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Dit onderzoek kwam tot stand met steun van NWO. 
 

Ontwerp omslag: Cremers visuele communicatie, Nijmegen  
Lay-out: Hannie van de Put  
 
ISBN: 978 90 13 13766 8  
E-book: 978 90 13 13767 5  
NUR: 823-302 Bestuursrecht algemeen  
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Alle rechten in deze uitgave zijn voorbehouden aan Wolters Kluwer Nederland 
B.V. Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd, opgeslagen in een geau-
tomatiseerd gegevensbestand, of openbaar gemaakt, in enige vorm of op enige 
wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door fotokopieën, opnamen, of enige an-
dere manier, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming van Wolters Kluwer. 
 
Voor zover het maken van kopieën uit deze uitgave is toegestaan op grond van 
art. 16h t/m 16m Auteurswet jo. Besluit van 27 november 2002, Stb. 575, dient 
men de daarvoor wettelijk verschuldigde vergoeding te voldoen aan de Stichting 
Reprorecht te Hoofddorp (Postbus 3051, 2130 KB). 
 
Hoewel aan de totstandkoming van deze uitgave de uiterste zorg is besteed, 
aanvaarden de auteur(s), redacteur(en) en uitgever geen aansprakelijkheid voor 
eventuele fouten en onvolkomenheden, noch voor gevolgen hiervan. 
 

 

 Voorwoord 
 

 
 
 
Eind 2009 was ik bezig met het schrijven van mijn scriptie. Waar ik om mij 
heen nog weleens geluiden hoorde over dat een scriptie schrijven maar een 
saaie en eenzame bezigheid was, waar maar geen einde aan leek te komen, 
was dat bij mij geenszins het geval. Je helemaal kunnen verdiepen in een 
interessant onderwerp vond ik geweldig. Toen ik hoorde dat er een promo-
tieplaats beschikbaar kwam bij de sectie waar ik bij zou gaan afstuderen op 
een onderwerp waar ook nog eens heel veel uitdaging in zit, was de keuze 
voor mij snel gemaakt. Na het doorlopen van de sollicitatieprocedure bleek 
dat Raymond Schlössels en A.J. Bok het met mij gelukkig zagen zitten, en zo 
begon ik op 1 mei 2010 met mijn onderzoek. 

Raymond en AJ, wat stel ik jullie begeleiding op prijs! Onze gesprekken 
waren altijd nuttig en waardevol en bovendien was er vaak ruimte voor een 
komische noot. AJ, jij hebt mij bovendien ‘wegwijs gemaakt’ in het onderwijs. 
Een betere leermeester had ik mij niet kunnen wensen. Jij hebt er voor ge-
zorgd dat ik het onderwijs, hoewel ik het in het begin vooral heel erg span-
nend vond, ontzettend leuk ben gaan vinden. Ik vond het dan ook heel erg 
jammer dat je halverwege mijn promotietraject de faculteit verliet, hoewel ik 
natuurlijk alle begrip had voor die keuze. Hans, veel dank dat jij in 2013 be-
reid was het stokje van AJ over te nemen. 
 
Een woord van dank gaat ook uit naar de leden van de manuscriptcommis-
sie, prof. mr. W. den Ouden, prof. dr. C.W. Backes en prof. mr. A.G.A. Nijme-
ijer. Ik vond het heel fijn dat jullie bereid waren het (kloeke!) manuscript te 
lezen en te voorzien van zeer gedetailleerd en bruikbaar commentaar.  

Veel dank ben ik voorts verschuldigd aan prof. dr. Fabian Wittreck van 
het Institut für Öffentliches Recht und Politik van de Westfälische Wilhems-
Universität te Münster. De begeleiding die ik kreeg tijdens mijn bezoek aan 
uw universiteit was formidabel. Dankzij de medewerking van zowel u als 
uw collega’s heb ik mij het Duitse recht inzake de intrekking in korte tijd 
eigen kunnen maken en was mijn verblijf in Münster zowel nuttig als aange-
naam. 

Verder mogen mijn collega’s niet onvermeld blijven. Mijn Nijmeegse 
(oud-)collega’s van de secties bestuursrecht en staatsrecht wil ik graag be-
danken voor alle gezelligheid op de werkvloer. Bedankt ook dat jullie er 
altijd voor zorgden dat mijn baksels aan het einde van de dag helemaal op 
waren, dat heeft mij vele bezoekjes aan de sportschool bespaard! Mijn para-
nimfen wil ik in het bijzonder bedanken. Rian, wat heerlijk om een collega te 
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vi Voorwoord 
――― 

 

hebben zoals jij, waarbij je gewoon helemaal jezelf kunt zijn, die altijd voor je 
klaarstaat en die de dingen zo lekker nuchter bekijkt. Ik denk met veel ple-
zier terug aan de gesprekken over de capriolen van onze harige viervoeters. 
Gelukkig is er WhatsApp, zodat we grappige foto’s kunnen blijven uitwisse-
len! Leon, wat fijn was het dat jou deur altijd open stond. Ik heb niet geteld 
hoe vaak ik bij je aan heb geklopt voor een vraag, overleg of voor ons geza-
menlijke koffierondje ’s ochtends vroeg. Dat je daar altijd tijd voor maakte 
ondanks je overvolle agenda (en niet alleen voor mij!) is bewonderenswaar-
dig. Ook mijn nieuwe collega’s ben ik erg dankbaar. Het voelde toen ik bij 
jullie kwam werken als een warm bad. Jullie hebben ervoor gezorgd dat ik 
een hele fijne start heb kunnen maken aan de JHS en mijn draai al snel had 
gevonden! 
 
Veel dank ook aan mijn familie. De Zeeuwse nuchterheid en het doorzet-
tingsvermogen die ik van thuis uit heb meegekregen, kwamen bij het schrij-
ven van mijn proefschrift erg goed van pas! Ook mijn schoonfamilie wil ik 
graag bedanken, vooral voor de momenten waarop we het over andere din-
gen dan mijn proefschrift hadden. De dames van de B.A.K. verdienen even-
eens een eervolle vermelding. Wat zijn onze eetavondjes altijd fijn en wat ben 
ik blij dat jullie, naast alle lol en gezelligheid, zo nu en dan zorgen voor de 
nodige relativering. Ik ben trots op onze vriendschap! 

Tot slot mijn lieve, lieve Erik. Nooit gedacht dat ik met een Brabander 
thuis zou komen, laat staan naar het Brabantse zou verhuizen. Maar wat ben 
blij dat wij elkaar zijn tegengekomen! Ondanks dat onze weg soms wat hob-
belig is, ben ik heel gelukkig dat ik hem met jou mag afleggen. Bij jou (en bij 
onze beestenboel!) ben ik thuis. 
 
Het onderzoek is afgesloten op 1 januari 2015. Met ontwikkelingen van na 
die datum is maar beperkt rekening gehouden. 
 
Brita de Kam 
Tilburg, januari 2016 
 
 

 

 Gebruikte afkortingen 
 

 
 
 
aant. aantekening 
AB Administratiefrechtelijke Beslissingen 
ABAR Algemene bepalingen van administratief recht 
ABRvS Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
A-G Advocaat-Generaal 
AGRvS Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State 
AMvB Algemene Maatregel van Bestuur 
AOW Algemene ouderdomswet 
ARRvS Afdeling rechtspraak van de Raad van State 
art. artikel 
artt. artikelen 
Awb Algemene wet bestuursrecht 
AWR Algemene wet inzake rijksbelastingen 
A&MR Asiel- en Migrantenrecht 
bandnr. bandnummer 
BdK Brita de Kam 
Bibob Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door het  
 openbaar bestuur 
BJu Boom Juridische uitgevers 
BNB Beslissingen in belastingzaken, Nederlandse belasting- 
 rechtspraak 
BR Bouwrecht 
BT-Dr. Bundestag Drucksache 
BVerfGE Bundesverfassungsgericht 
BVerwGE Bundesverwaltungsgericht 
BW Burgerlijk Wetboek 
CBb College van beroep voor het bedrijfsleven 
CRvB Centrale Raad van Beroep 
c.q. casu quo 
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DVBl Deutsches Verwaltungsblatt 
e.a. en anderen 
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EG Europese Gemeenschappen 
EHRC European Human Rights Cases 
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EP Eerste Protocol bij het EVRM 
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1 Inleiding 
 

 

1.1  AANLEIDINGEN EN ACHTERGRONDEN ONDERZOEK 

1.1.1 De wens van de wetgever 

Toen de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) op 1 januari 1994 in 
werking trad, was daarin een aparte titel opgenomen met betrekking tot de 
figuur van de beschikking. De beschikking werd door de wetgever gezien als 
een figuur die een centrale rol speelt in het bestuursrecht: 
 

‘Het hart van het onderhavige wetsvoorstel bestaat uit twee delen: de rege-
ling van de beschikking, en die van het bezwaar en het administratief beroep 
in samenhang met enige algemene bepalingen over alle vormen van admini-
stratieve rechtsbescherming. […] De beschikking speelt een centrale rol in het 
bestuursrecht. Welhaast iedere bestuursrechtelijke wet bevat bepalingen over 
deze rechtsfiguur; in veel gevallen zelfs haast uitsluitend daarover. Uit het 
gezichtspunt van harmonisatie en vereenvoudiging kan met een algemene 
wet een aanzienlijke verbetering worden bereikt doordat uniforme regels 
aangaande de beschikking vele bepalingen in bijzondere wetten overbodig 
maken.’1 

 
In titel 4.1 werd een algemene regeling inzake de beschikking opgenomen, 
met daarin bepalingen over de aanvraag van een beschikking, de voorberei-
ding van een beschikking en de beslistermijn. Doel van deze regeling was te 
harmoniseren en te vereenvoudigen. Een uniforme regeling zou ertoe leiden 
dat bepalingen over beschikkingen die waren opgenomen in de bijzondere 
wet, overbodig zouden worden. Daarnaast zou het probleem van lacunes in 
bepaalde bijzondere wetten door de algemene regeling worden ondervan-
gen.2 

In het voorontwerp van de Commissie Wetgeving algemene regels van 
bestuursrecht (commissie Warb) was in afdeling 4.1.5 ruimte gereserveerd 
voor een algemene regeling inzake de intrekking en wijziging van beschik-
kingen.3 In het uiteindelijke ontwerp werd afdeling 4.1.5 eveneens opgeno-
men, zij het dat deze afdeling nog geen concrete bepalingen bevatte.4 Men 
was van mening dat alvorens een regeling inzake intrekking op te nemen, 
                                                             
1  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 15. 
2  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 14-15. 
3  Voorontwerp Algemene wet bestuursrecht, Eerste deel, ‘s-Gravenhage 1987, p. 1, 10. 
4  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 14. 
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nadere studie nodig was.5 In de jaren erna bleef de wens om te komen tot een 
algemene regeling inzake de intrekking van beschikkingen bestaan. Her-
haaldelijk is gewezen op de relevantie van het leerstuk in het kader van on-
derwerpen die zich lenen voor opneming in de Awb.6 Tot op heden bevat de 
Awb een dergelijke regeling echter niet.7 

Wel zijn in de Awb op diverse plaatsen intrekkingsbepalingen te vinden. 
In dat kader kan bijvoorbeeld worden gewezen op de bepalingen inzake de 
intrekking van subsidiebeschikkingen.8 Een ander voorbeeld biedt art. 4:20f 
Awb. Deze bepaling bevat een regeling inzake de intrekking van positieve 
fictieve beschikkingen9 voor de situatie waarin een dergelijke beschikking 
ernstige gevolgen heeft voor het algemeen belang.10 De reikwijdte van deze 
bepalingen is echter beperkt. Zij zien steeds dan wel op een bepaald type 
beschikking (afdeling 4.2.6 Awb),11 dan wel op een zeer specifieke situatie 
(art. 4:20f Awb).  

1.1.2 Ontbreken uniformiteit in bestaande intrekkingsregelingen 

Op dit moment moet voor een antwoord op de vraag of een bepaalde be-
schikking kan worden ingetrokken doorgaans de bijzondere wet worden ge-
raadpleegd. De Algemene wet bestuursrecht bevat zoals gezegd slechts bepa-
lingen inzake de intrekking van subsidiebeschikkingen. De in de bijzondere 
wetgeving neergelegde intrekkingsregelingen laten een grote variëteit zien. 
Dat geldt in de eerste plaats voor de intrekkingsgronden. Veelal zijn deze 
gronden toegespitst op de specifiek in de betreffende bijzondere wet neerge-
legde beschikking. Zo bevat art. 2.33 van de Wet algemene bepalingen om-
gevingsrecht (hierna: Wabo) intrekkingsgronden die zijn toegespitst op de 
omgevingsvergunning. Daarnaast laten de bijzondere wetten een combinatie 
zien van zowel gebonden als discretionaire intrekkingsbevoegdheden. Over 
de wijze waarop een beschikking kan worden ingetrokken, is in de bijzonde-
re wet niet steeds iets bepaald. Waar in de subsidietitel is bepaald in welke 
gevallen intrekking met terugwerkende kracht kan plaatsvinden, is dat in 
bijvoorbeeld de Wet wapens en munitie (hierna: WWM) niet het geval. Be-
                                                             
5  Kamerstukken II 1999/00, 26800 VI, nr. 7, p. 9. 
6  Zie Kamerstukken II 1995/96, 24400 VI, nr. 49, p. 4 en Kamerstukken II 1999/00, 26800 VI, 

nr. 7, p. 9. 
7  In Europees verband valt te wijzen op de Model Rules van het Research Network on EU 

Administrative Law (versie 2014, te raadplegen via www.reneual.eu), waarin eveneens 
een algemene regeling inzake intrekking is opgenomen. Zie hierover meer uitgebreid 
paragraaf 2.1.2.1. 

8  Afd. 4.2.6 Awb. 
9  Als bedoeld in art. 4:20b lid 1 Awb. 
10  Art. 4:20f lid 1 Awb. 
11  Zie voorts art. 5:34 Awb inzake de aantasting van een last onder dwangsom. 
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paalt de bijzondere wet hieromtrent niets, dan moet worden teruggevallen 
op meer algemene uitgangspunten die vooortvloeien uit biijvoorbeeld de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De bijzondere wetten zijn bo-
vendien niet uniform wat betreft terminologie. Hoe de termen wijziging en 
intrekking zich tot elkaar verhouden, is bijvoorbeeld niet in iedere wettelijke 
regeling hetzelfde. Ook termijnen binnen welke een intrekkingsbeslissing 
moet worden genomen, lopen uiteen. 

1.1.3 Rol van het ongeschreven recht 

Bij het leerstuk van de intrekking van beschikkingen speelt het ongeschreven 
recht een belangrijke rol. In de eerste plaats is het ongeschreven recht van 
belang in het kader van de buitenwettelijke bevoegdheden tot intrekking. 
Soms betekent het feit dat een (geschreven) bevoegdheid tot intrekking ont-
breekt namelijk niet, dat een beschikking in het geheel niet kan worden inge-
trokken. Onder omstandigheden wordt aangenomen dat een zogenaamde 
geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking bestaat. De bevoegdheid tot in-
trekking wordt dan afgeleid uit de bevoegdheid de betreffende beschikking 
te geven. In de tweede plaats normeert het ongeschreven recht de bevoegd-
heid tot intrekking. Zoals aangegeven bevat een wettelijke intrekkingsrege-
ling niet steeds bepalingen omtrent de wijze waarop de intrekkingsbevoegd-
heid mag worden uitgeoefend. Zo is niet altijd iets bepaald over de tempore-
le werking van de intrekking. Van onder meer het materiële rechtszeker-
heidsbeginsel gaat dan een normerende werking uit. Dit beginsel verzet zich 
onder omstandigheden namelijk tegen de intrekking van een begunstigende 
beschikking met terugwerkende kracht.  

1.1.4  Europeesrechtelijke complicaties 

Niet alleen het nationale recht is van belang voor het leerstuk van de intrek-
king. In diverse situaties is sprake van een Europeesrechtelijke component. 
Gedacht kan worden aan de situatie waarin de intrekking van een begunsti-
gende beschikking bestraffend van aard is en gekwalificeerd kan worden als 
een criminal charge in de zin van art. 6 van het Europees verdrag tot bescher-
ming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna: 
EVRM). Is dat het geval, dan worden aan de intrekking strengere eisen ge-
steld, die voortvloeien uit zowel het nationale recht als het EVRM. Of een 
intrekkingsbeslissing al dan niet moet worden gekwalificeerd als bestraffend, 
blijkt niet eenvoudig te zijn. Een en ander is sterk afhankelijk is van de om-

STER - intrekken beschikkingen.indd   26 3/29/2016   2:10:42 PM



4 Hoofdstuk 1 
――― 

 

nadere studie nodig was.5 In de jaren erna bleef de wens om te komen tot een 
algemene regeling inzake de intrekking van beschikkingen bestaan. Her-
haaldelijk is gewezen op de relevantie van het leerstuk in het kader van on-
derwerpen die zich lenen voor opneming in de Awb.6 Tot op heden bevat de 
Awb een dergelijke regeling echter niet.7 

Wel zijn in de Awb op diverse plaatsen intrekkingsbepalingen te vinden. 
In dat kader kan bijvoorbeeld worden gewezen op de bepalingen inzake de 
intrekking van subsidiebeschikkingen.8 Een ander voorbeeld biedt art. 4:20f 
Awb. Deze bepaling bevat een regeling inzake de intrekking van positieve 
fictieve beschikkingen9 voor de situatie waarin een dergelijke beschikking 
ernstige gevolgen heeft voor het algemeen belang.10 De reikwijdte van deze 
bepalingen is echter beperkt. Zij zien steeds dan wel op een bepaald type 
beschikking (afdeling 4.2.6 Awb),11 dan wel op een zeer specifieke situatie 
(art. 4:20f Awb).  

1.1.2 Ontbreken uniformiteit in bestaande intrekkingsregelingen 

Op dit moment moet voor een antwoord op de vraag of een bepaalde be-
schikking kan worden ingetrokken doorgaans de bijzondere wet worden ge-
raadpleegd. De Algemene wet bestuursrecht bevat zoals gezegd slechts bepa-
lingen inzake de intrekking van subsidiebeschikkingen. De in de bijzondere 
wetgeving neergelegde intrekkingsregelingen laten een grote variëteit zien. 
Dat geldt in de eerste plaats voor de intrekkingsgronden. Veelal zijn deze 
gronden toegespitst op de specifiek in de betreffende bijzondere wet neerge-
legde beschikking. Zo bevat art. 2.33 van de Wet algemene bepalingen om-
gevingsrecht (hierna: Wabo) intrekkingsgronden die zijn toegespitst op de 
omgevingsvergunning. Daarnaast laten de bijzondere wetten een combinatie 
zien van zowel gebonden als discretionaire intrekkingsbevoegdheden. Over 
de wijze waarop een beschikking kan worden ingetrokken, is in de bijzonde-
re wet niet steeds iets bepaald. Waar in de subsidietitel is bepaald in welke 
gevallen intrekking met terugwerkende kracht kan plaatsvinden, is dat in 
bijvoorbeeld de Wet wapens en munitie (hierna: WWM) niet het geval. Be-
                                                             
5  Kamerstukken II 1999/00, 26800 VI, nr. 7, p. 9. 
6  Zie Kamerstukken II 1995/96, 24400 VI, nr. 49, p. 4 en Kamerstukken II 1999/00, 26800 VI, 

nr. 7, p. 9. 
7  In Europees verband valt te wijzen op de Model Rules van het Research Network on EU 

Administrative Law (versie 2014, te raadplegen via www.reneual.eu), waarin eveneens 
een algemene regeling inzake intrekking is opgenomen. Zie hierover meer uitgebreid 
paragraaf 2.1.2.1. 

8  Afd. 4.2.6 Awb. 
9  Als bedoeld in art. 4:20b lid 1 Awb. 
10  Art. 4:20f lid 1 Awb. 
11  Zie voorts art. 5:34 Awb inzake de aantasting van een last onder dwangsom. 

Inleiding 5 
 ――― 

paalt de bijzondere wet hieromtrent niets, dan moet worden teruggevallen 
op meer algemene uitgangspunten die vooortvloeien uit biijvoorbeeld de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De bijzondere wetten zijn bo-
vendien niet uniform wat betreft terminologie. Hoe de termen wijziging en 
intrekking zich tot elkaar verhouden, is bijvoorbeeld niet in iedere wettelijke 
regeling hetzelfde. Ook termijnen binnen welke een intrekkingsbeslissing 
moet worden genomen, lopen uiteen. 

1.1.3 Rol van het ongeschreven recht 

Bij het leerstuk van de intrekking van beschikkingen speelt het ongeschreven 
recht een belangrijke rol. In de eerste plaats is het ongeschreven recht van 
belang in het kader van de buitenwettelijke bevoegdheden tot intrekking. 
Soms betekent het feit dat een (geschreven) bevoegdheid tot intrekking ont-
breekt namelijk niet, dat een beschikking in het geheel niet kan worden inge-
trokken. Onder omstandigheden wordt aangenomen dat een zogenaamde 
geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking bestaat. De bevoegdheid tot in-
trekking wordt dan afgeleid uit de bevoegdheid de betreffende beschikking 
te geven. In de tweede plaats normeert het ongeschreven recht de bevoegd-
heid tot intrekking. Zoals aangegeven bevat een wettelijke intrekkingsrege-
ling niet steeds bepalingen omtrent de wijze waarop de intrekkingsbevoegd-
heid mag worden uitgeoefend. Zo is niet altijd iets bepaald over de tempore-
le werking van de intrekking. Van onder meer het materiële rechtszeker-
heidsbeginsel gaat dan een normerende werking uit. Dit beginsel verzet zich 
onder omstandigheden namelijk tegen de intrekking van een begunstigende 
beschikking met terugwerkende kracht.  

1.1.4  Europeesrechtelijke complicaties 

Niet alleen het nationale recht is van belang voor het leerstuk van de intrek-
king. In diverse situaties is sprake van een Europeesrechtelijke component. 
Gedacht kan worden aan de situatie waarin de intrekking van een begunsti-
gende beschikking bestraffend van aard is en gekwalificeerd kan worden als 
een criminal charge in de zin van art. 6 van het Europees verdrag tot bescher-
ming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna: 
EVRM). Is dat het geval, dan worden aan de intrekking strengere eisen ge-
steld, die voortvloeien uit zowel het nationale recht als het EVRM. Of een 
intrekkingsbeslissing al dan niet moet worden gekwalificeerd als bestraffend, 
blijkt niet eenvoudig te zijn. Een en ander is sterk afhankelijk is van de om-

STER - intrekken beschikkingen.indd   27 3/29/2016   2:10:42 PM



6 Hoofdstuk 1 
――― 

 

standigheden van het concrete geval. Gelet op de jurisprudentie kan een 
eenmaal gegeven kwalificatie in de toekomst bovendien wijzigen.12 

Een tweede Europeesrechtelijke component betreft de situatie waarin het 
Unierecht verplicht tot intrekking van bepaalde gelden of andere toegekende 
rechten. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin een Euro-
pese subsidie, naar achteraf blijkt, ten onrechte is verstrekt. Intrekking dient 
in de regel te geschieden op grond van het nationale recht, omdat sprake is 
van zogenaamde indirecte uitvoering van het Unierecht. Het nationale recht 
biedt echter niet steeds een basis voor intrekking. Eenzelfde situatie doet zich 
voor wanneer door een Nederlands bestuursorgaan de staatssteunregels niet 
in acht genomen worden, hetgeen eveneens kan leiden tot een Unierechtelij-
ke verplichting tot intrekking. Een en ander kan tot soortgelijke complicaties 
leiden. 

1.2  PROBLEEMSTELLING EN ONDERZOEKSVRAGEN 

1.2.1  Probleemstelling  

Uiteengezet is dat het leerstuk van de intrekking een gecompliceerd leerstuk 
is. Of een beschikking in een concreet geval kan worden ingetrokken en zo ja, 
onder welke voorwaarden deze intrekking mag plaatsvinden, is sterk afhan-
kelijk van de omstandigheden van het concrete geval. Om te beginnen dient 
een grondslag voor intrekking aanwezig te zijn. Zoals eerder aangegeven, 
kan het ongeschreven recht hierbij een rol spelen. Voorts bestaat steeds een 
spanning tussen enerzijds de belangen van de geadresseerde van de beschik-
king en anderzijds het belang dat met de intrekking wordt gediend. Ook is 
onder omstandigheden nog sprake van belangen van derden. Hoe in een 
concreet geval aan deze spanning tegemoet wordt gekomen is afhankelijk 
van velerlei factoren. Zo is van belang op welke grond de beschikking wordt 
ingetrokken. Wanneer de aanleiding voor intrekking is gelegen in het hande-
len van de geadresseerde, ligt de situatie wellicht eenvoudiger dan wanneer 
een beschikking wordt ingetrokken omdat het bestuursorgaan wegens nieu-
we beleidsregelgeving hiertoe besluit. Ook het soort beschikking is van be-
lang. Intrekking van een aan de geadresseerde gegeven begunstigende be-
schikking zal doorgaans een grotere impact hebben dan wanneer de inge-
trokken beschikking een belastend karakter heeft. Wat betreft de normering 
van de intrekking is bijvoorbeeld de vraag van belang of de intrekking al dan 
niet met terugwerkende kracht plaatsvindt. Gelet op het materiële rechtsze-
kerheidsbeginsel is een dergelijke intrekking maar beperkt mogelijk. Wan-

                                                             
12  Zie bijvoorbeeld de rechtspraak inzake de intrekking van de APK-keuringserkenning 

in paragraaf 6.3.3.3. 
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neer bovendien sprake is van een intrekking met een bestraffend karakter, 
worden aan de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid eveneens stren-
gere eisen gesteld. 

1.2.2  Onderzoeksvragen 

Aan de hand van de op basis van dit onderzoek verkregen informatie zal 
worden bezien welke elementen van het leerstuk van de intrekking van be-
schikkingen zich lenen voor opneming in een algemene regeling omtrent de 
intrekking van beschikkingen in de Algemene wet bestuursrecht.  
 
De hoofdvraag van dit onderzoek luidt daarom als volgt:  
 

Welke elementen van het leerstuk van de intrekking van beschikkingen lenen 
zich voor opneming in een algemene regeling omtrent intrekking in de Al-
gemene wet bestuursrecht?  

 
Deze hoofdvraag wordt beantwoord aan de hand van een drietal deelvragen. 
 
Deelvraag 1: 
 

Welke factoren spelen een rol bij het antwoord op de vraag of een beschik-
king kan worden ingetrokken en op welke wijze zijn deze factoren van in-
vloed op het bestaan en de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid? 

 
Beantwoording van deze deelvraag dient ertoe de algemene rechtsbeginselen 
en juridische uitgangspunten welke van belang zijn bij het leerstuk van de 
intrekking in kaart te brengen en te systematiseren. Aan de hand hiervan 
wordt een normatief kader met betrekking tot de intrekking van beschikkin-
gen ontwikkeld. 
 
Deelvraag 2: 
 

Op welke wijze zijn de intrekkingsregelingen in de geselecteerde bijzondere 
wetgeving vormgegeven en in hoeverre komen de bij deelvraag 1 onderzoch-
te factoren in deze regelingen terug? 

 
Beantwoording van deze deelvraag dient ertoe enkele bestaande intrekkings-
regelingen in kaart te brengen en te analyseren in het licht van het theoretisch 
kader. 
 
Deelvraag 3:  
 

Op welke wijze is de algemene intrekkingsregeling neergelegd in het Duitse 
Verwaltungsverfahrensgesetz vormgegeven en welke elementen uit deze re-
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12  Zie bijvoorbeeld de rechtspraak inzake de intrekking van de APK-keuringserkenning 

in paragraaf 6.3.3.3. 
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neer bovendien sprake is van een intrekking met een bestraffend karakter, 
worden aan de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid eveneens stren-
gere eisen gesteld. 

1.2.2  Onderzoeksvragen 

Aan de hand van de op basis van dit onderzoek verkregen informatie zal 
worden bezien welke elementen van het leerstuk van de intrekking van be-
schikkingen zich lenen voor opneming in een algemene regeling omtrent de 
intrekking van beschikkingen in de Algemene wet bestuursrecht.  
 
De hoofdvraag van dit onderzoek luidt daarom als volgt:  
 

Welke elementen van het leerstuk van de intrekking van beschikkingen lenen 
zich voor opneming in een algemene regeling omtrent intrekking in de Al-
gemene wet bestuursrecht?  

 
Deze hoofdvraag wordt beantwoord aan de hand van een drietal deelvragen. 
 
Deelvraag 1: 
 

Welke factoren spelen een rol bij het antwoord op de vraag of een beschik-
king kan worden ingetrokken en op welke wijze zijn deze factoren van in-
vloed op het bestaan en de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid? 

 
Beantwoording van deze deelvraag dient ertoe de algemene rechtsbeginselen 
en juridische uitgangspunten welke van belang zijn bij het leerstuk van de 
intrekking in kaart te brengen en te systematiseren. Aan de hand hiervan 
wordt een normatief kader met betrekking tot de intrekking van beschikkin-
gen ontwikkeld. 
 
Deelvraag 2: 
 

Op welke wijze zijn de intrekkingsregelingen in de geselecteerde bijzondere 
wetgeving vormgegeven en in hoeverre komen de bij deelvraag 1 onderzoch-
te factoren in deze regelingen terug? 

 
Beantwoording van deze deelvraag dient ertoe enkele bestaande intrekkings-
regelingen in kaart te brengen en te analyseren in het licht van het theoretisch 
kader. 
 
Deelvraag 3:  
 

Op welke wijze is de algemene intrekkingsregeling neergelegd in het Duitse 
Verwaltungsverfahrensgesetz vormgegeven en welke elementen uit deze re-
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geling lenen zich voor opneming in een eventuele algemene regeling inzake 
de intrekking van beschikkingen in de Algemene wet bestuursrecht? 

 
Beantwoording van deze deelvraag dient ertoe lessen te trekken uit de reeds 
enkele tientallen jaren geldende Duitse algemene regeling inzake intrekking 
die wat betreft achterliggende theorie nauw verwant is aan het Nederlandse 
recht. 

1.3  PLAN VAN BEHANDELING EN AFBAKENING VAN HET ONDERZOEK 

1.3.1  Plan van behandeling 

Deel I bevat het inleidende hoofdstuk. In deel V zijn de conclusies en aanbe-
velingen opgenomen. De delen II, III en IV zijn drie inhoudelijke delen. Per 
deel wordt een van de hiervoor geformuleerde deelvragen beantwoord.  
 
Deel II: Theoretisch kader inzake de intrekking van beschikkingen 
 
In dit deel wordt het leerstuk van de intrekking van beschikkingen verkend 
aan de hand van verschillende bronnen. Het betreft in de eerste plaats Ne-
derlandse literatuur, dogmatiek en jurisprudentie van zowel de Nederlandse 
als de Europese rechter. Voorts spelen de zogenaamde Model Rules van het 
Research Network on EU Administrative Law en de Duitse dogmatiek een rol.13 

Bezien wordt welke factoren van belang zijn voor het bestaan van de be-
voegdheid tot intrekking en de normering van deze bevoegdheid. Een en 
ander geschiedt aan de hand van een achttal onderscheidingen, te weten: 
1. Een geschreven versus een ongeschreven bevoegdheid tot intrekking 
2. Een vrije versus een gebonden bevoegdheid tot intrekking 
3. Een onrechtmatige versus een rechtmatige beschikking 
4. Een begunstigende beschikking versus een belastende beschikking 
5. Een aflopende beschikking versus een duurbeschikking 
6. Een beleidsmatige intrekking versus een intrekking bij wijze van sanctie 
7. Een intrekking bij wijze van herstelsanctie versus een intrekking bij wijze 

van bestraffende sanctie 
8. Een intrekking ex tunc versus een intrekking ex nunc. 
 
Het betreft factoren die van belang zijn voor de vraag of een beschikking kan 
worden ingetrokken en zo ja, onder welke voorwaarden deze intrekking mag 
geschieden. Bestudering en analyse van deze factoren leidt tot een voorlopig 

                                                             
13  Zie over de bronnen meer uitgebreid paragraaf 2.1.2.1. 
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theoretisch kader waarin deze factoren samenkomen en het onderlinge ver-
band tussen de factoren duidelijk wordt. 
 
Deel III: Bijzondere wetgeving 
 
In dit deel vindt een analyse plaats van het bijzondere bestuursrecht. Doel 
van dit deel van het onderzoek is te bezien op welke wijze de intrekkingsre-
gelingen in het bijzondere bestuursrecht zijn vormgegeven. In dat kader 
wordt eveneens onderzocht op welke wijze aan deze regelingen toepassing 
wordt gegeven in de rechtspraktijk. Ten tweede wordt onderzocht in hoever-
re de bestudeerde intrekkingsregelingen overeen komen met de in het theo-
retisch kader neergelegde factoren. Het belang van deze analyse is dat kan 
worden bezien welke elementen omtrent intrekking zich eventueel lenen 
voor opneming in een algemene regeling inzake intrekking.  

Gelet op de omvang van het bijzondere bestuursrecht is het noodzakelijk 
een selectie te maken. Om een zo volledig mogelijk beeld te krijgen, is geko-
zen voor de bestudering van een vijftal bijzondere rechtsterreinen. Een en 
ander levert de volgende selectie op: 
1. Het omgevingsrecht 
2. Het subsidierecht 
3. Het recht inzake openbare orde en veiligheid 
4. Het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 
5.  Het socialezekerheidsrecht.14 
 
Per rechtsterrein worden één of enkele specifieke intrekkingsregelingen na-
der bestudeerd. Per rechtsterrein wordt bezien op welke wijze deze intrek-
kingsregeling(en) is (zijn) vormgegeven en op welke wijze zij in de rechts-
praktijk worden toegepast. Vervolgens worden de intrekkingsregelingen ge-
analyseerd in het licht van het theoretisch kader.  
 
Deel IV: Rechtsvergelijkende analyse 
 
Dit deel bevat een rechtsvergelijkende analyse. Gekozen is voor de bestude-
ring van de intrekkingsregeling die is neergelegd in het Duitse Verwaltungs-
verfahrensgesetz (hierna: VwVfG). Deze keuze is mede ingegeven door het 
feit dat het Duitse stelsel nauw verwant is aan de Nederlandse Algemene wet 
bestuursrecht. Principes als vertrouwen en rechtszekerheid spelen, evenals in 
het Nederlandse recht, ook in het Duitse algemeen bestuursrecht een belang-
rijke rol. Elementen hiervan zijn bovendien gecodificeerd in de algemene 
regeling inzake intrekking. Het Verwaltungsverfahrensgesetz is bovendien in 

                                                             
14  Voor een meer uitgebreide motivering van de keuze voor deze vijf rechtsterreinen 
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13  Zie over de bronnen meer uitgebreid paragraaf 2.1.2.1. 
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14  Voor een meer uitgebreide motivering van de keuze voor deze vijf rechtsterreinen 
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1977 in werking getreden. De regeling inzake intrekking was toen reeds in 
deze wet opgenomen. Het betreft dus een regeling waarmee in de loop van 
de jaren de nodige ervaring is opgedaan. Doel van deze rechtsvergelijkende 
analyse is te bezien of en zo ja in hoeverre elementen uit de Duitse regeling 
bruikbaar zijn voor een algemene regeling inzake intrekking in het Neder-
landse recht.  

1.3.2  Begrippenkader en afbakening  

1.3.2.1 Begrippenkader 

Het onderzoek is beperkt tot de intrekking van beschikkingen. Met de term 
beschikking wordt gedoeld op de figuur neergelegd in art. 1:3 lid 2 Awb, te 
weten 
 

‘een besluit dat niet van algemene strekking is, met inbegrip van de afwijzing 
van een aanvraag daarvan’. 

 
Hiermee wordt aangesloten bij het voorontwerp van de Commissie Warb, 
waarin de regeling over intrekking was neergelegd in titel 4.1 van de Awb 
inzake beschikkingen. Dit was eveneens het uitgangspunt van de wetgever, 
die zich op dit punt aansloot bij het voorontwerp van de Commissie Warb.15 
Buiten het onderzoek vallen daarom alle besluiten die niet kunnen worden 
gekwalificeerd als beschikking in de zin van de Awb.  

Onder het begrip intrekking wordt in dit onderzoek verstaan:  
 

‘het door een beslissing van een bestuursorgaan geheel of gedeeltelijk onge-
daan maken van de rechtsgevolgen van een beschikking’ 

 
Hieronder moet mede worden verstaan het wijzigen van een beschikking. 
Daarbij wordt overigens wel de kanttekening gemaakt dat een wijziging niet 
steeds een (gedeeltelijke) intrekking inhoudt.16 Van een wijziging is bijvoor-
beeld ook sprake wanneer de voorschriften die aan een beschikking zijn ver-
bonden worden uitgebreid, dat wil zeggen een aanvulling van de voorschrif-
ten. Formeel betreft dat echter geen intrekking. Voor de volledigheid zal 
onder intrekking niettemin ook de figuur van de wijziging worden begrepen. 

                                                             
15  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 13-14. 
16  Vgl. Schlössels en Zijlstra 2010, p. 376: ‘Het benoemen van een wijziging als gedeelte-

lijke intrekking miskent dat bij wijziging van beschikkingvoorschriften niet van enige 
intrekking sprake hoeft te zijn.’ 
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1.3.2.2 Afbakening van het onderzoek 

Buiten het bereik van dit onderzoek valt de herroeping van een beschikking 
bij de beslissing op bezwaar. In de bezwaarfase vindt een volledige herover-
weging plaats van het bestreden besluit, zowel wat betreft rechtmatigheid als 
wat betreft doelmatigheid. Het betreft zogenaamde verlengde besluitvor-
ming.17 Dat is een wezenlijk andere situatie dan de situatie waarin het be-
stuursorgaan, ambtshalve of op verzoek van een derdebelanghebbende en 
los van een door een belanghebbende ingesteld rechtsmiddel, tot intrekking 
besluit. 

Ook art. 6:19 Awb valt buiten de reikwijdte van dit onderzoek. In dit ar-
tikel is bepaald op welke wijze moet worden omgegaan met de situatie waar-
in hangende het bezwaar of beroep een besluit tot intrekking, wijziging of 
vervanging van het bestreden besluit wordt genomen. De bepaling zegt niets 
over de vraag of en zo ja, op welke wijze een beschikking door een bepaald 
bestuursorgaan mag worden ingetrokken en is dientengevolge niet relevant 
in het kader van dit onderzoek. Meer algemeen wordt in dit onderzoek geen 
aandacht besteed aan de procedurele aspecten rondom intrekking. Het on-
derzoek beperkt zich tot de materiële aspecten van de intrekking.  

Een bepaling die eveneens buiten beschouwing blijft is art. 4:6 Awb. Dit 
artikel bepaalt in hoeverre een bestuursorgaan gehouden is om een herhaal-
de aanvraag in behandeling te nemen. Het betreft dus een meer procedurele 
bepaling welke ziet op het al dan niet bestaan van een verplichting tot hero-
verweging. Art. 4:6 Awb geeft dan ook geen antwoord op de vraag onder 
welke voorwaarden een bestuursorgaan een eerder gegeven beschikking 
mag intrekken of wijzigen.18 Om die reden blijft deze bepaling buiten be-
schouwing. Ook de in dat kader relevante rechtspraak van het Hof van Justi-
tie van de Europese Unie (hierna: HvJ EU) met betrekking tot de vraag in 
hoeverre nova kunnen leiden tot een intrekkingsverplichting19 blijft buiten 
beschouwing.20 
 
 

                                                             
17  Den Ouden 2010, p. 691. 
18  Vgl. Ortlep 2011, p. 419: ‘De enige bevoegdheid die in artikel 4:6 Awb dan ook is neer-

gelegd, is de discretionaire bevoegdheid van het bestuursorgaan om een nieuwe aan-
vraag, waarin geen nieuw gebleken feiten of veranderde omstandigheden (nova) zijn 
vermeld, zonder toepassing te geven aan artikel 4:5 Awb, onder verwijzing naar zijn 
eerdere afwijzende beschikking, af te wijzen.’ 

19  Zie onder meer HvJ EG 13 januari 2004, AB 2004/58 m.nt. Widdershoven, JB 2004/42 
m.nt. Verheij (Kühne & Heitz). 

20  Zie hierover uitgebreid Ortlep 2011, p. 419 e.v. 
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de aanvraag in behandeling te nemen. Het betreft dus een meer procedurele 
bepaling welke ziet op het al dan niet bestaan van een verplichting tot hero-
verweging. Art. 4:6 Awb geeft dan ook geen antwoord op de vraag onder 
welke voorwaarden een bestuursorgaan een eerder gegeven beschikking 
mag intrekken of wijzigen.18 Om die reden blijft deze bepaling buiten be-
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beschouwing.20 
 
 

                                                             
17  Den Ouden 2010, p. 691. 
18  Vgl. Ortlep 2011, p. 419: ‘De enige bevoegdheid die in artikel 4:6 Awb dan ook is neer-

gelegd, is de discretionaire bevoegdheid van het bestuursorgaan om een nieuwe aan-
vraag, waarin geen nieuw gebleken feiten of veranderde omstandigheden (nova) zijn 
vermeld, zonder toepassing te geven aan artikel 4:5 Awb, onder verwijzing naar zijn 
eerdere afwijzende beschikking, af te wijzen.’ 

19  Zie onder meer HvJ EG 13 januari 2004, AB 2004/58 m.nt. Widdershoven, JB 2004/42 
m.nt. Verheij (Kühne & Heitz). 

20  Zie hierover uitgebreid Ortlep 2011, p. 419 e.v. 
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2 Introductie 
 

 

2.1  THEORETISCH KADER 

2.1.1 Deelvraag 

In het tweede deel van dit boek wordt de eerste deelvraag beantwoord. Deze 
deelvraag luidt: 
 

Welke factoren spelen een rol bij het antwoord op de vraag of een beschik-
king kan worden ingetrokken en op welke wijze zijn deze factoren van in-
vloed op het bestaan en de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid? 

 
Doel van deze deelvraag is een voorlopig theoretisch kader tot stand te bren-
gen, waarin voornoemde factoren worden beschreven en geanalyseerd. Te-
vens zal de onderlinge samenhang tussen deze factoren worden onderzocht.  

2.1.2 Totstandkoming theoretisch kader 

2.1.2.1 Bronnen 

Het theoretisch kader wordt gevormd door algemene beginselen en uit-
gangspunten die van belang zijn bij de intrekking. Deze beginselen en uit-
gangspunten kunnen in de eerste plaats worden afgeleid uit de Nederlandse 
literatuur en dogmatiek. Met name in de algemeen bestuursrechtelijke litera-
tuur wordt het leerstuk van de intrekking veelvuldig beschreven. Daarnaast 
zijn aanknopingspunten te vinden in de rechtspraak. Ten eerste hebben de 
verschillende bestuursrechters zich uitgelaten over allerlei facetten van het 
leerstuk van de intrekking. Gewezen kan bijvoorbeeld worden op de juris-
prudentie met betrekking tot de bevoegdheid tot intrekking en de temporele 
werking van de intrekking. Daaruit kunnen algemene, met name op ver-
trouwen en rechtszekerheid gebaseerde, aanknopingspunten worden afge-
leid.1 Naast rechtspraak van de nationale rechter, is de rechtspraak van rech-
ters op Europees niveau van belang. Ook hieruit kunnen beginselen en uit-
gangspunten worden afgeleid. Zo heeft het EHRM zich herhaaldelijk uitgela-
ten over de relatie tussen de figuur van de intrekking en diverse in het EVRM 

                                                             
1  Ook in deel III (bijzondere wetgeving) komt jurisprudentie aan bod. Deze jurispruden-

tie heeft echter betrekking op de specifieke intrekkingsregelingen die in dat deel wor-
den geanalyseerd. 
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neergelegde fundamentele rechten. Gewezen kan worden op art. 6 EVRM 
(recht op een eerlijk proces) en art. 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM 
(hierna: EP), waarin het recht op eigendom is neergelegd. Ook de jurispru-
dentie van het HvJ EU is hierbij van belang, bijvoorbeeld inzake beslissingen 
tot intrekking die het karakter hebben van een sanctie. Eveneens kan worden 
gewezen op de jurisprudentie met betrekking tot de zogenaamde Europese 
subsidies en staatssteun. Voorgaande bronnen bieden een breed scala aan 
uitgangspunten en beginselen die belangrijke bouwstenen vormen voor een 
theoretisch kader. 

Op Europees niveau valt voorts te wijzen op de zogenaamde Model Rules 
afkomstig van het Research Network on EU Administrative Law (afgekort als 
ReNEUAL),2 welke voortkomen uit het project Towards Restatements and Best 
Practice Guidelines on EU Administrative Procedural Law. Het betreft zoge-
naamde modelregels voor het bestuursrechtelijk handelen van de instellin-
gen van de Europese Unie.3 De Model Rules bestaan uit een zestal boeken, 
waar een veelheid aan onderwerpen in is neergelegd. Het derde boek bevat 
bepalingen inzake single case decision making. Een van de centrale begrippen 
in dit boek is het begrip decision. Dit begrip wordt als volgt gedefinieerd: 
 

‘“Decision” means administrative action addressed to one or more individua-
lized public or private persons which is adopted unilaterally by an EU au-
thority, or by a Member State authority when Article III-1(2) is applicable, to 
determine one or more concrete cases with legally binding effect.’4 

 
In het derde boek is een tweetal bepalingen inzake intrekking van deze deci-
sions te vinden.5 

De Model Rules zijn interessant, omdat algemene uitgangspunten van 
zowel het Unierecht als het nationale recht van de lidstaten aan deze regels 
ten grondslag liggen. In de Joint Statement bij de Model Rules wordt daarover 
het volgende opgemerkt: 
 

‘ReNEUAL was set up in 2009. Its mission was to develop a set of model 
rules on EU administrative procedure. These model rules are meant to rein-
force general principles of EU law and to codify best practices identified in 
existing EU legislation or national legal orders.’6 

                                                             
2  Te raadplegen via www.reneual.eu.  
3  Onder meer gebaseerd op art. 298 VWEU. Zie Book I – General Provisions, p. 14 e.v.  
4  Art. III-2 lid 1 Model rules. Voor de eenheid in dit boek wordt ook in het kader van de 

Model Rules de term beschikking gehanteerd. 
5  Artt. III-35 en III-36 Model Rules. 
6  www.reneual.eu (klik op ELI/ReNEUAL joint statement). Vgl. voorts Book 1 van de 

Model Rules, p. 2: ‘The ReNEUAL Model Rules follow an approach of “innovative 
codification”. This involves a new law bringing together in one document existing 

→ 
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Tot slot vormt het Duitse recht met betrekking tot intrekking van beschikkin-
gen een bron voor het in dit boek geformuleerde theoretisch kader. Met be-
trekking tot de beschikking, vrij vertaald als Verwaltungsakt, heeft een uitge-
breide theorievorming plaatsgevonden. De intrekking van beschikkingen is 
reeds lang een bekende figuur in het Duitse recht. Een en ander heeft eind 
jaren 70 geresulteerd in een uitvoerige codificatie daarvan in het Verwal-
tungsverfahrensgesetz. Aan deze algemene regeling liggen algemene uitgangs-
punten en beginselen ten grondslag die gemeenschappelijk zijn aan het Ne-
derlandse en Europese stelsel. Om die reden wordt het theoretisch kader 
mede op het Duitse recht gefundeerd. Hierbij wordt opgemerkt dat de aan-
dacht voor het Duitse recht in deel II beperkt blijft tot deze algemene begin-
selen en uitgangspunten. Een gedetailleerde bespreking en analyse van de 
Duitse regeling inzake intrekking komt in deel IV (rechtsvergelijking) aan 
bod. 

Uit het voorgaande blijkt dat het theoretisch kader niet uitsluitend op het 
nationale recht gebaseerd is. Immers, ook de Europese en Duitse dogmatiek 
en wetgeving inzake intrekking spelen een rol. Deze rechtsstelsels worden 
gehanteerd als referentiekader voor de nadere vormgeving van het theore-
tisch kader. Verwijzing naar bijzondere wetgeving zal in dit deel van het 
boek plaatsvinden voor zover dit van belang is om algemene uitgangspunten 
en beginselen in wetten te traceren die gemeenschappelijk zijn aan de bijzon-
dere regelingen, het ongeschreven bestuursrecht en aan de Europese en Duit-
se referentiekaders. In deel II gaat het uitdrukkelijk niet om het uitgebreid 
bestuderen van de bijzondere wetgeving, maar om het destilleren van alge-
mene uitgangspunten en beginselen die aan deze wetten ten grondslag lig-
gen. De bijzondere wetgeving zelf komt uitgebreid aan bod in deel III van dit 
boek. In dat deel wordt getoetst of de analyse van de bijzondere wetgeving 
past binnen het in deel II tot stand gebrachte (en voor een belangrijk deel los 
van de bijzondere wetten geformuleerde) theoretisch kader. 

2.1.2.2 Werkwijze 

Het theoretisch kader wordt geformuleerd aan de hand van de bronnen zoals 
besproken in paragraaf 2.1.2.1. De werkwijze is hierbij als volgt. Het theore-
tisch kader wordt geconstrueerd uit voornoemde bronnen. Op zoek wordt 
gegaan naar gemeenschappelijke factoren die van belang zijn bij de intrek-
king. Daarbij wordt eveneens aandacht besteed aan de onderlinge samen-
hang tussen deze factoren. Op deze wijze ontstaat als het ware een voorlopig 
kader met betrekking tot het leerstuk van de intrekking. Verfijning van dit 

                                                             
principles, which are scattered across different laws and regulations and in the case-
law of courts.’ Zie ook p. 3: ‘Inspiration can be drawn from many of the Member 
States’ laws on administrative procedure […].’ 
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kader vindt plaats door middel van bestudering van bijzondere wetgeving 
en de Duitse algemene regeling inzake intrekking zoals deze is neergelegd in 
het Verwaltungsverfahrensgesetz. Hierbij komt ook de rechtspraak verder ter 
sprake. Uiteindelijk resulteert een en ander in het formuleren van een defini-
tief kader, welke een opmaat vormt voor het formuleren van conceptbepa-
lingen voor een algemene regeling inzake de intrekking van beschikkingen in 
het Nederlandse recht. 

2.2 OPBOUW 

Het leerstuk van de intrekking van beschikkingen is zoals gezegd een leer-
stuk waarbij veel factoren een rol spelen. Deze factoren hangen met elkaar 
samen en beïnvloeden elkaar. Dat maakt het leerstuk van de intrekking van 
beschikkingen gecompliceerd. In dit deel wordt gepoogd een overzicht te 
creëren door deze factoren te benoemen en na te gaan op welke wijze zij van 
invloed zijn op het leerstuk van de intrekking. Een en ander geschiedt aan de 
hand van een achttal onderscheidingen.7 Het betreft de volgende onder-
scheidingen: 
1) Geschreven bevoegdheid versus ongeschreven bevoegdheid tot intrek-

king 
2) Vrije bevoegdheid versus gebonden bevoegdheid tot intrekking 
3) Onrechtmatige beschikking versus rechtmatige beschikking 
4) Begunstigende beschikking versus belastende beschikking 
5) Aflopende beschikking versus duurbeschikking 
6) Beleidsmatige intrekking versus de intrekking bij wijze van sanctie  
7) De intrekking bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van 

bestraffende sanctie 
8) Intrekking ex tunc en intrekking ex nunc. 
 
Aan de hand van deze onderscheidingen is tot de volgende hoofdstukinde-
ling gekomen: 
• Hoofdstuk 3 behandelt de bevoegdheid tot intrekking. In dit hoofdstuk 

wordt in de eerste plaats onderscheid gemaakt tussen de geschreven en 
ongeschreven bevoegdheid tot intrekking. Daarbij wordt in het bijzonder 
aandacht besteed aan de zogenaamde geïmpliceerde bevoegdheid tot in-
trekking: een ongeschreven bevoegdheid tot intrekking, welke wordt af-
geleid uit de (geschreven) bevoegdheid om een bepaalde beschikking te 

                                                             
7  Zie bijvoorbeeld Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 377 e.v. en p. 475 e.v., 

Schlössels en Zijlstra 2010, p. 374 e.v., De Graaf en Marseille 2005, p. 305 e.v., Den Ou-
den 2010, p. 689 e.v. en Dieperink 2003, p, 51 e.v. 
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geven. Vervolgens wordt onderscheid gemaakt tussen de vrije en gebon-
den intrekkingsbevoegdheid. 

• Hoofdstuk 4 ziet op de gronden voor intrekking. Getracht wordt deze 
gronden te categoriseren. In dat kader komt het onderscheid tussen de 
intrekking van een rechtmatige en een onrechtmatige beschikking aan 
bod.  

• In hoofdstuk 5 wordt een tweetal soorten beschikkingen besproken. Daar-
bij wordt onderscheid gemaakt tussen achtereenvolgens de intrekking 
van een begunstigende en een belastende beschikking en de intrekking 
van een aflopende en een duurbeschikking.  

• In hoofdstuk 6 komt de kwalificatie van de intrekkingsbeslissing aan bod. 
Daarbij wordt in de eerste plaats onderscheid gemaakt tussen de be-
leidsmatige intrekking en de intrekking bij wijze van sanctie. Vervolgens 
wordt de intrekking bij wijze van sanctie verder onderscheiden in de in-
trekking bij wijze van herstel- dan wel bestraffende sanctie. Nu laatstge-
noemde sanctie eveneens een zogenaamde ‘criminal charge’ in de zin 
van art. 6 EVRM kan opleveren, wordt aan dit begrip eveneens aandacht 
besteed, zowel bezien vanuit het perspectief van het EHRM als van het 
Hof van Justitie van de EU. In het kader van de beleidsmatige intrekking 
wordt voorts nader ingegaan op de relatie met het recht op eigendom 
zoals onder meer neergelegd in art. 1 EP.  

• Hoofdstuk 7 betreft de normering van de intrekkingsbevoegdheid. In de 
eerste plaats komt daar het onderscheid tussen intrekking ex tunc en in-
trekking ex nunc aan bod, aangeduid als de temporele werking van de 
intrekking. Voorts wordt aandacht besteed aan de situatie waarin een 
overgangstermijn wordt geboden. In de tweede plaats wordt in hoofd-
stuk 7 ingegaan op de vraag in hoeverre een bestuursorgaan gehouden is 
de schade te vergoeden die de geadresseerde lijdt ten gevolge van een in-
trekking. Tot slot wordt aandacht besteed aan de normering ingeval de 
intrekking wordt aangemerkt als een bestraffende sanctie, respectievelijk 
een inbreuk op het eigendomsrecht.  

• Dit deel wordt afgesloten met een concluderend hoofdstuk (hoofdstuk 8).  
 
Naar aanleiding van deze hoofdstukindeling wordt het volgende opgemerkt. 
De normering van de (uitoefening van de) intrekkingsbevoegdheid loopt als 
het ware door de hiervoor genoemde onderscheidingen heen. De gemaakte 
onderscheidingen zijn zoals gezegd allemaal van invloed op het bestaan, dan 
wel op de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid. Hoewel in hoofdstuk 
7 meer uitgebreid op een aantal aspecten van de normering wordt ingegaan, 
wordt ook in de daaraan voorafgaande hoofdstukken al op enkele plaatsen 
aandacht besteed aan het normeringsvraagstuk. Een en ander vloeit voort uit 
het feit dat de gemaakte onderscheidingen allen op enigerlei wijze van in-
vloed zijn op de normering van de intrekkingsbevoegdheid. Daarom is er 
voor gekozen om ook in de hoofdstukken 3 t/m 6, waar nodig, al een en an-
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7  Zie bijvoorbeeld Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 377 e.v. en p. 475 e.v., 

Schlössels en Zijlstra 2010, p. 374 e.v., De Graaf en Marseille 2005, p. 305 e.v., Den Ou-
den 2010, p. 689 e.v. en Dieperink 2003, p, 51 e.v. 

Introductie 19 
 ――― 

geven. Vervolgens wordt onderscheid gemaakt tussen de vrije en gebon-
den intrekkingsbevoegdheid. 
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Naar aanleiding van deze hoofdstukindeling wordt het volgende opgemerkt. 
De normering van de (uitoefening van de) intrekkingsbevoegdheid loopt als 
het ware door de hiervoor genoemde onderscheidingen heen. De gemaakte 
onderscheidingen zijn zoals gezegd allemaal van invloed op het bestaan, dan 
wel op de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid. Hoewel in hoofdstuk 
7 meer uitgebreid op een aantal aspecten van de normering wordt ingegaan, 
wordt ook in de daaraan voorafgaande hoofdstukken al op enkele plaatsen 
aandacht besteed aan het normeringsvraagstuk. Een en ander vloeit voort uit 
het feit dat de gemaakte onderscheidingen allen op enigerlei wijze van in-
vloed zijn op de normering van de intrekkingsbevoegdheid. Daarom is er 
voor gekozen om ook in de hoofdstukken 3 t/m 6, waar nodig, al een en an-
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der op te merken over de invloed van de betreffende onderscheiding op de 
normering van de intrekkingsbevoegdheid. Om het overzicht te bewaren, zal 
de lezer hierop steeds worden geattendeerd. In hoofdstuk 7 komen dan ver-
volgens meer algemene (of overkoepelende) aspecten van de normering aan 
bod, zoals de temporele werking van de intrekking en de eventuele verplich-
ting tot het bieden van financiële genoegdoening (paragrafen 7.1 en 7.2). 
Daarnaast worden de voorwaarden besproken die gelden wanneer een in-
trekking als bestraffend, respectievelijk als aantasting van het recht op eigen-
dom wordt gekwalificeerd (paragrafen 7.3 en 7.4). Gelet op de omvang van 
deze problematiek en het feit dat het twee zeer specifieke situaties betreft, is 
gekozen om hier de kwalificatievraag en de vraag naar de eventuele gevol-
gen van die kwalificatie voor de normering te scheiden. 

Voorts zal blijken dat de gemaakte onderscheidingen niet allemaal op 
zichzelf staan, maar veelal met elkaar samenhangen. Zo is bijvoorbeeld de 
grond voor intrekking van belang voor de wijze waarop een beschikking kan 
worden ingetrokken, meer in het bijzonder of aan de intrekking al dan niet 
terugwerkende kracht kan worden verleend.  
 

 

3 Bevoegdheid tot intrekking 
 

 

3.1  ALGEMEEN 

Alvorens in te gaan op vragen die betrekking hebben op de wijze waarop de 
intrekkingsbevoegdheid uitgeoefend dient te worden, moet eerst de vraag 
worden beantwoord of überhaupt een bevoegdheid tot intrekking bestaat. 
Deze vraag staat in dit hoofdstuk centraal. In de eerste plaats wordt aandacht 
besteed aan het bestaan van een bevoegdheidsgrondslag voor intrekking. 
Daarbij wordt, naast de in de wet geregelde bevoegdheid tot intrekking (pa-
ragraaf 3.2.1), tevens stilgestaan bij de ongeschreven bevoegdheid (paragraaf 
3.2.2). Vervolgens komt de wijze waarop de intrekkingsbevoegdheid is 
vormgegeven aan bod (paragraaf 3.3). Onderscheid wordt daarbij gemaakt 
tussen de gebonden en discretionaire intrekkingsbevoegdheid en de relevan-
tie van dit onderscheid. 

3.2 BEVOEGDHEIDSGRONDSLAG VOOR INTREKKING 

3.2.1 Wettelijke intrekkingsbevoegdheid  

Wettelijke bevoegdheden tot intrekking zijn er vele. In tal van bijzondere 
wetten vindt men grondslagen voor intrekking. Te wijzen valt bijvoorbeeld 
op de intrekkingsregeling welke is neergelegd in de Wabo. Deze regeling 
bevat een grondslag voor de intrekking van de omgevingsvergunning en 
beslaat een aanzienlijk deel van het omgevingsrecht. Het betreft zowel de 
beleidsmatige intrekking (art. 2.33 Wabo) als de intrekking bij wijze van sanc-
tie (art. 5.19 Wabo).1 Voorts valt te wijzen op het socialezekerheidsrecht. In 
allerlei wetten op dit terrein zijn zeer uitgebreide intrekkingsregelingen te 
vinden. Naast de bijzondere bestuursrechtelijke wetten, bevat ook de Awb 
een belangrijke intrekkingsregeling, namelijk de regeling inzake de intrek-
king van subsidiebeschikkingen. Aan deze en andere intrekkingsregelingen 
zal in deel III van dit boek meer uitgebreid aandacht worden besteed. 

                                                             
1  Zie over het onderscheid tussen beleidsmatige intrekking en intrekking bij wijze van 

sanctie paragraaf 6.2. 
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3.2.2 Buitenwettelijke intrekkingsbevoegdheid 

3.2.2.1 De geïmpliceerde intrekkingsbevoegdheid 

Niet altijd voorziet een wettelijke regeling in een grondslag voor intrekking. 
Dat betekent echter niet steeds, dat een op basis van die wettelijke regeling 
gegeven beschikking niet kan worden ingetrokken. In de jurisprudentie is 
namelijk de figuur van de geïmpliceerde bevoegdheid2, 3 tot intrekking aanvaard. 
Daarmee wordt bedoeld dat de bevoegdheid tot intrekking wordt afgeleid 
uit de bevoegdheid om een bepaalde beschikking te geven. Met andere 
woorden: de bevoegdheid tot verlening van een beschikking impliceert de 
bevoegdheid om diezelfde beschikking weer in te trekken.4 Gelet op het lega-
liteitsbeginsel kan de aanvaardbaarheid van dergelijke bevoegdheden wor-
den betwijfeld. Het uitgangspunt zou toch moeten zijn dat een bestuursor-
gaan enkel mag handelen wanneer daarvoor een wettelijke basis bestaat. Het 
feit dat bij het ontbreken van een wettelijke grondslag het aannemen van een 
geïmpliceerde bevoegdheid wellicht wenselijk is, doet hieraan niet af. 

Een voorbeeld van een geïmpliceerde bevoegdheid biedt een uitspraak 
van het College van beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb) uit 2009.5 Bij 
besluit waren varkensrechten ten behoeve van appellante geregistreerd op 
grond van de Wet herstructurering varkenshouderij en het Besluit hard-
heidsgevallen herstructurering varkenshouderij (respectievelijk Whv en 
Bhv). Later bleek echter dat deze registratie ten onrechte was geschied, van-
wege het feit dat niet werd voldaan aan de voorwaarden om voor deze var-
kensrechten in aanmerking te komen. Nu in de van toepassing zijnde regel-
geving niet was voorzien in een mogelijkheid om de registratie in te trekken, 
werd de vraag gesteld of de minister van LNV bevoegd was om over te gaan 
tot intrekking. Het CBb was van mening dat dit het geval was:  
 

‘Uit het voorgaande volgt dat, nu een specifieke wettelijke basis daartoe ont-
breekt, de grondslag voor de bevoegdheid tot intrekking van (de registratie 
van de) aan A-B toegekende varkensrechten, slechts afgeleid kan worden uit 
de wettelijke bevoegdheid tot toekenning van die varkensrechten op grond 
van het Bhv.’  

 
Ook in andere jurisprudentie is deze rechtsregel terug te vinden.6, 7 
                                                             
2  Ortlep spreekt, in navolging van Verheij in zijn noot bij ABRvS 10 juli 2002, AB 2003/ 

123, over een impliciete bevoegdheid. Zie Ortlep 2011, p. 172. 
3  Zie hierover uitgebreid Van Ommeren 2002.  
4  Zie onder meer Ortlep 2011, p. 176, p. 288-289 en p. 401 e.v.  
5  CBb 29 september 2009, AB 2009/395 m.nt. Sewandono. 
6  Zie onder meer CBb 20 oktober 2008, AB 2008/368 m.nt. Ortlep, CBb 15 oktober 2010, 

AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38, ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De 
→ 
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De belastingrechter lijkt niet te willen weten van geïmpliceerde be-
voegdheden, zo blijkt uit een arrest van de Hoge Raad (hierna: HR) van 20 ja-
nuari 2012.8 Ten gevolge van een administratieve fout was een bedrag aan 
heffingsrente onjuist vastgesteld. De vraag was of correctie mocht plaatsvin-
den. Volgens de rechtbank en het gerechtshof luidde het antwoord ontken-
nend, omdat, kort gezegd, een wettelijke grondslag daartoe ontbrak. A-G 
Van Ballegooijen wijst in zijn conclusie onder meer op de jurisprudentie van 
de andere bestuursrechters, waaruit blijkt dat bij het ontbreken van een wet-
telijke grondslag voor intrekking, onder omstandigheden het bestaan van 
ongeschreven bevoegdheden wordt erkend. De HR sluit zich echter niet in 
algemene zin bij deze jurisprudentie aan. Toch kan herziening van het hef-
fingsrentebesluit naar het oordeel van de HR plaatsvinden, namelijk op 
grond van art. 30j lid 1 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen (hierna: 
AWR). Deze bepaling luidt:  
 

‘De inspecteur stelt het bedrag van de belastingrente vast bij voor bezwaar 
vatbare beschikking. Met betrekking tot deze beschikking zijn de bepalingen 
in de belastingwet die gelden voor de belastingaanslag ter zake waarvan be-
lastingrente wordt berekend, van overeenkomstige toepassing.’  

 
Uit de tweede hier geciteerde volzin leidt de HR af, dat een onjuist heffings-
rentebesluit onder omstandigheden mag worden herzien: 
 

‘De tweede volzin van artikel 30j, lid 1, van de AWR dient aldus te worden 
begrepen dat voor de vaststelling bij beschikking van het verschuldigde be-
drag aan heffingsrente dezelfde regels gelden als voor het vaststellen door 
middel van een belastingaanslag van de belastingschuld waarop de bereke-
ning van die heffingsrente is gebaseerd. Dit brengt mee dat in een geval als 
het onderhavige, waarin bij een belastingaanslag niet de gehele daarmee ver-
bonden heffingsrente in rekening is gebracht, correctie kan plaatsvinden on-
der dezelfde voorwaarden als die waaronder de met die heffingsrente sa-
menhangende belastingaanslag gecorrigeerd kan worden indien zij tot een te 
laag bedrag is vastgesteld.’ 

                                                             
Kam, ABRvS 27 november 2013, AB 2013/416 m.nt. Nijmeijer, JB 2014, 10, JM 2014, 23 
m.nt. Bookelaar, ABRvS 5 oktober 2011, TBR 2011/184 m.nt. Nijmeijer en JB 2011/260 
m.nt. De Kam, M&R 2012/23 m.nt. Hillegers, Gst. 2013/16 m.nt. Heinen en BR 2012/16 
m.nt. Breeman en Bäcker. 

7  Dat geldt zowel voor begunstigende als belastende beschikkingen. Vgl. Ortlep 2011, 
p. 401-402. Wat betreft belastende beschikkingen wordt art. 4:6 Awb in de jurispruden-
tie naar analogie toegepast ter beantwoording van de vraag wanneer bij een bestuurs-
orgaan een verzoek wordt gedaan om een beschikking ten voordele van de geadres-
seerde aan te tasten. Zie Ortlep 2011, p. 420 en 435 e.v. incl. verwijzingen. 

8  HR 20 januari 2012, AB 2012/65 m.nt. Ortlep, NTFR 2012/427 m.nt. Van der Vegt, FED 
2012/56 m.nt. Oenema en BNB 2012/176 m.nt. Van Eijsden. 
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der dezelfde voorwaarden als die waaronder de met die heffingsrente sa-
menhangende belastingaanslag gecorrigeerd kan worden indien zij tot een te 
laag bedrag is vastgesteld.’ 

                                                             
Kam, ABRvS 27 november 2013, AB 2013/416 m.nt. Nijmeijer, JB 2014, 10, JM 2014, 23 
m.nt. Bookelaar, ABRvS 5 oktober 2011, TBR 2011/184 m.nt. Nijmeijer en JB 2011/260 
m.nt. De Kam, M&R 2012/23 m.nt. Hillegers, Gst. 2013/16 m.nt. Heinen en BR 2012/16 
m.nt. Breeman en Bäcker. 

7  Dat geldt zowel voor begunstigende als belastende beschikkingen. Vgl. Ortlep 2011, 
p. 401-402. Wat betreft belastende beschikkingen wordt art. 4:6 Awb in de jurispruden-
tie naar analogie toegepast ter beantwoording van de vraag wanneer bij een bestuurs-
orgaan een verzoek wordt gedaan om een beschikking ten voordele van de geadres-
seerde aan te tasten. Zie Ortlep 2011, p. 420 en 435 e.v. incl. verwijzingen. 

8  HR 20 januari 2012, AB 2012/65 m.nt. Ortlep, NTFR 2012/427 m.nt. Van der Vegt, FED 
2012/56 m.nt. Oenema en BNB 2012/176 m.nt. Van Eijsden. 
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Wanneer dus is voldaan aan de voorwaarden om de met de heffingsrente 
samenhangende belastingaanslag te corrigeren, bestaat naar het oordeel van 
de Hoge Raad op grond van art. 30j lid 1 tweede volzin AWR tevens de be-
voegdheid om de heffingsrentebeschikking ten nadele van de geadresseerde 
te wijzigen. Een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking lijkt de HR te 
vergaand te vinden. Een verklaring hiervoor kan worden gevonden in de 
veelal gebonden bevoegdheden in het belastingrecht en de diverse bestaande 
wettelijke bevoegdheden om onjuiste beslissingen te herzien.9 Voorts kan 
worden gewezen op het fiscale legaliteitsbeginsel neergelegd in art. 104 Gw. 

Soms wordt een geïmpliceerde bevoegdheid in algemene zin gekoppeld 
aan een bepaalde grond voor intrekking. Dit is bijvoorbeeld het geval wan-
neer een beschikking wordt ingetrokken omdat de geadresseerde onjuiste of 
onvolledige gegevens heeft verstrekt. Zo overwoog de Afdeling in een uit-
spraak uit 2010 ten aanzien van een besluit inzake de toekenning van plan-
schadevergoeding: 
 

‘Aan het college kan in beginsel niet de bevoegdheid worden ontzegd om een 
besluit tot het toekennen van planschadevergoeding in te trekken of te wijzi-
gen, indien achteraf blijkt dat deze ten onrechte is toegekend, zij het dat deze 
bevoegdheid wordt begrensd door algemene rechtsbeginselen, met name het 
rechtszekerheidsbeginsel. Van schending van het rechtszekerheidsbeginsel is 
geen sprake wanneer het besluit wordt ingetrokken omdat de verzoeker on-
juiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt en het verstrekken van juiste of 
volledige gegevens tot een ander besluit op het verzoek om planschadever-
goeding zou hebben geleid.’10 

 
Een soortgelijke overweging is te vinden in situaties waarin een administra-
tieve fout leidt tot intrekking.11 Voorts lijkt een geïmpliceerde bevoegdheid te 
worden aanvaard vanwege specifieke omstandigheden van het geval. In de 
                                                             
9  Zie de annotaties van Oenema, Van Eijsden en Van der Vegt bij het arrest van de Hoge 

Raad. 
10  ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De Kam. Zie voor andere uitspraken waarin 

de hier genoemde rechtsregel is geformuleerd onder meer: CBb 6 april 1994, AB 1994/ 
529 m.nt. Van der Veen, ABRvS 14 januari 2000, JB 2000/65 en ABRvS 8 februari 2000, 
AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 2000/106 m.nt. De Moor-
van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). 

11  Zie onder meer met verwijzingen Den Ouden 2010, p. 697. Zie voorts onder meer 
CRvB 19 maart 2014, RSV 2014/131 en USZ 2014/153, CBb 29 september 2009, AB 2009/ 
395 m.nt. Sewandono, ABRvS 3 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3986, CRvB 15 
maart 2007, AB 2008/14 m.nt. Van Ballegooij en TAR 2007/143, CRvB 30 juni 2009, 
ECLI:NL:CRVB:2009:BJ2885, ABRvS 12 december 2001, AB 2002/323 m.nt. Marseille, JB 
2002/27 m.nt. Albers Gst. 2002/6 m.nt. Schlössels en ARRvS 29 februari 1988, AB 1989/ 
356 en Vz. ARRvS 5 januari 1989, AB 1989/357 m.nt. Simon. 
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uitspraak van het CBb uit 2005 betrof het de intrekking van een aanwijzing 
van een slachterij als slachthuis in de zin van de Regeling vervoersbeperkin-
gen pluimvee 2003.12 Voor deze intrekking was in genoemde regeling geen 
grondslag opgenomen. Het CBb was niettemin van oordeel dat de aanwij-
zing kon worden ingetrokken, en wel op grond van een geïmpliceerde be-
voegdheid. Er was namelijk sprake van een forse toename van het aantal 
vogelgriepgevallen, met alle risico’s van dien.13 

Tot slot zijn er situaties waarin het bestaan van een geïmpliceerde be-
voegdheid door de bestuursrechter niet wordt gekoppeld aan een bepaalde 
grond. Overwogen wordt slechts dat de bevoegdheid om een bepaalde be-
schikking te geven, tevens de bevoegdheid tot intrekking inhoudt.14 

3.2.2.2 De aanvullende ongeschreven intrekkingsbevoegdheid15  

Van de geïmpliceerde bevoegdheid moet de aanvullende ongeschreven be-
voegdheid tot intrekking worden onderscheiden. Vaak bevat een wettelijke 
regeling bepalingen inzake de intrekking van beschikkingen. In dergelijke 
bepalingen zijn doorgaans gronden opgenomen op basis waarvan de be-
schikking kan worden ingetrokken. Het komt voor dat een bestuursorgaan 
een beschikking wil intrekken op andere gronden dan die welke in de betref-
fende regeling zijn genoemd. De vraag is dan in hoeverre de wettelijke rege-
ling ruimte laat voor een ongeschreven bevoegdheid tot intrekking. Het be-
treft de vraag naar een aanvullende ongeschreven bevoegdheid. Er is namelijk 
sprake van een aanvulling op de wettelijke intrekkingsregeling.  

Voor de vraag of ruimte bestaat voor een aanvullende ongeschreven be-
voegdheid, is van belang of de wettelijke intrekkingsregeling al dan niet 
moet worden geacht limitatief te zijn.16 Geeft een intrekkingsregeling een li-

                                                             
12  Regeling van de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij van 2 maart 2003, 

Stcrt. 2003, 43. 
13  CBb 8 november 2005, AB 2006/23 m.nt. Van der Veen. De conclusie van het CBb was 

echter dat de intrekking niet in stand komen blijven vanwege een motiveringsgebrek 
(zie r.o. 5.7 van de uitspraak). 

14  Zie bijvoorbeeld CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38 en CBb 
20 oktober 2008, AB 2008/368 m.nt. Ortlep 

15  Ook Den Ouden onderscheidt de aanvullende ongeschreven intrekkingsbevoegdheid. 
Zie Den Ouden 2010, p. 697 e.v. 

16  Ortlep 2011, p. 308, De Graaf en Marseille 2005, p. 311, Damen e.a. 2013, p. 459 en Van 
Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 378. Zo werd de intrekkingsregeling ter zake 
van de toelating van woningcorporaties zoals neergelegd in de Woningwet en het Be-
sluit beheer sociale-huursector door de Afdeling als limitatief bestempeld. Ruimte om 
de toelating op een andere dan de in voornoemde regelgeving neergelegde gronden in 
te trekken was er aldus niet. Zie ABRvS 27 oktober 2010, AB 2011/13 m.nt. Ortlep, Gst. 
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12  Regeling van de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij van 2 maart 2003, 

Stcrt. 2003, 43. 
13  CBb 8 november 2005, AB 2006/23 m.nt. Van der Veen. De conclusie van het CBb was 

echter dat de intrekking niet in stand komen blijven vanwege een motiveringsgebrek 
(zie r.o. 5.7 van de uitspraak). 

14  Zie bijvoorbeeld CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38 en CBb 
20 oktober 2008, AB 2008/368 m.nt. Ortlep 

15  Ook Den Ouden onderscheidt de aanvullende ongeschreven intrekkingsbevoegdheid. 
Zie Den Ouden 2010, p. 697 e.v. 

16  Ortlep 2011, p. 308, De Graaf en Marseille 2005, p. 311, Damen e.a. 2013, p. 459 en Van 
Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 378. Zo werd de intrekkingsregeling ter zake 
van de toelating van woningcorporaties zoals neergelegd in de Woningwet en het Be-
sluit beheer sociale-huursector door de Afdeling als limitatief bestempeld. Ruimte om 
de toelating op een andere dan de in voornoemde regelgeving neergelegde gronden in 
te trekken was er aldus niet. Zie ABRvS 27 oktober 2010, AB 2011/13 m.nt. Ortlep, Gst. 
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mitatieve opsomming van intrekkingsgronden, dan is intrekking op andere 
dan de in die regeling genoemde gronden niet mogelijk. De gedachte lijkt te 
zijn dat aanvulling van de gronden voor intrekking niet strookt met het feit 
dat de wetgever zich vooraf rekenschap heeft gegeven van de gronden op 
basis waarvan een bepaalde beschikking kan worden ingetrokken.17 Deze 
gedachte lijkt mij juist. Het uitgangspunt is dan ook dat een wettelijke in-
trekkingsregeling limitatief is.  

Zo heeft de Afdeling geoordeeld dat de intrekkingsgronden neergelegd 
in art. 2.33 Wabo limitatief zijn. Daartoe werd overwogen:  
 

‘De bevoegdheid tot intrekking van een omgevingsvergunning, waaronder 
een omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, aanhef en on-
der c, van de Wabo, is neergelegd in artikel 2.33 van de Wabo. […] Van de 
reguliere intrekkingsgronden in artikel 2.33 van de Wabo dienen te worden 
onderscheiden de intrekkingsgronden die zijn opgenomen in artikel 5.19 van 
de Wabo, welk artikel de intrekking als sanctie regelt op het niet-naleven van 
wettelijke of vergunningsvoorschriften. Van dit laatste is in dit geval geen 
sprake. […] Artikel 2.33 van de Wabo noch de geschiedenis van de totstand-
koming van dit artikel (Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, blz. 117-119) 
bevat aanwijzingen dat het bestuursorgaan dat de omgevingsvergunning 
heeft verleend, in andere dan de in dit artikel vermelde gevallen bevoegd is 
de vergunning in te trekken. De opsomming van intrekkingsgronden in arti-
kel 2.33 van de Wabo is limitatief. Andere gronden voor intrekking, voor zo-
ver die niet is bedoeld als sanctie, waarvan als gezegd in dit geval geen spra-
ke is, zijn uitgesloten.’18 

 
Ook artikel 22 van de Vreemdelingenwet 2000 (hierna: Vw 2000), welk artikel 
de gronden bevat op basis waarvan de verblijfsvergunning regulier voor 
onbepaalde tijd kan worden ingetrokken, kent volgens de Afdeling een limi-
tatieve opsomming van intrekkingsgronden. Intrekking op andere dan de 
daar genoemde gronden is dan ook niet mogelijk.19 

                                                             
2010/127 m.nt. Theunissen en JB 2011/23 m.nt. De Kam. Zie voor een ander voorbeeld 
ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4449. 

17  Vgl. voor wat betreft onjuiste beschikkingen Den Ouden 2010, p. 697-698. 
18  ABRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:839. Zie voorts ABRvS 10 juli 2013, ECLI: 

NL:RVS:2013:368. Voor een van de voorgangers van art. 2.33 Wabo, art. 59 Wonw 
(oud), gold hetzelfde. Zie onder meer ABRvS 15 juli 2009, Gst. 2009/119 m.nt. Nijmeijer 
onder nr. 120 en ABRvS 17 november 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO4238. Zie ook ABRvS 
11 februari 2004, Gst. 2004/170 m.nt. Teunissen. 

19  ABRvS 28 juli 2009, AB 2010/8 m.nt. Ortlep en JV 2009/365. De Afdeling overweegt: ‘In 
artikel 22, eerste lid, van de Vw 2000 is ten aanzien van de verblijfsvergunning regulier 
voor onbepaalde tijd een uitdrukkelijke intrekkingsbevoegdheid gegeven voor speci-
fieke gevallen. Niet kan worden aangenomen dat, indien zich geen van die specifieke 
gevallen voordoet, de staatssecretaris, in afwijking van voornoemd artikel, in dit geval 
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Aanvullende ongeschreven intrekkingsbevoegdheden worden slechts in 
exceptionele gevallen aanvaard.20 Gewezen kan worden op een uitspraak van 
de Afdeling van 30 december 1999.21 Het betrof de intrekking van een ver-
gunning op grond van de WWM. Bij de verlening was een fout gemaakt, 
hetgeen voor de minister aanleiding was om de vergunning in te trekken. De 
WWM voorzag echter niet in een grondslag voor de intrekking van een wa-
penverlof, vanwege de onjuistheid van dat verlof. De rechtbank oordeelde 
dat een onjuiste beschikking mocht worden ingetrokken, ook al gaf de wet 
hiertoe geen uitdrukkelijke bevoegdheid. Naar het oordeel van de rechtbank 
geldt immers als uitgangspunt dat een bestuursorgaan de bevoegdheid heeft 
een beschikking in te trekken wanneer deze onjuist is en de geadresseerde dit 
wist of dit behoorde te weten. De Afdeling overweegt allereerst: 
 

‘[…] dat het door de rechtbank geformuleerde uitgangspunt niet kan worden 
aanvaard in een geval als het onderhavige, waarin de wet een uitdrukkelijke 
intrekkingsbevoegdheid geeft voor specifieke gevallen en die zich hier niet 
voordoen.’  

 
Een aanvullende ongeschreven bevoegdheid tot intrekking wordt door de 
Afdeling dus niet aanvaard. Gelet op de hierboven weergegeven overwe-
ging, lijkt dit samen te hangen met het limitatieve karakter van de in de 
WWM neergelegde intrekkingsregeling. Vervolgens overweegt de Afdeling 
echter: 
 

‘Dit neemt echter niet weg dat de WWM zich er niet tegen verzet dat een be-
sluit als hier in het geding wordt ingetrokken, indien zwaarwegende belan-
gen, de openbare orde en de veiligheid betreffende, hiertoe nopen.’ 

 
De Afdeling erkent dus wel degelijk het bestaan van een aanvullende onge-
schreven intrekkingsgrond aangenomen, namelijk voor de situatie waarin 
zwaarwegende belangen, de openbare orde en de veiligheid tot intrekking 
nopen. Daarvan is in casu echter geen sprake. Al met al lijkt de uitspraak 
tegenstrijdig. De Afdeling suggereert eerst dat het limitatieve karakter van 
art. 7 WWM zich verzet tegen het aannemen van een aanvullende onge-
schreven intrekkingsbevoegdheid. Vervolgens blijkt er toch ruimte te zijn 
voor een dergelijke ongeschreven intrekkingsgrond. Hoewel dit laatste wel-

                                                             
een verder strekkende bevoegdheid tot intrekking toekomt.’ Rechtspraak van oudere 
datum met betrekking tot art. 19 Vw 2000 is hiermee niet in lijn. Zie ABRvS 13 juli 
2004, NAV 2004/261 m.nt. Groenewegen en JV 2004/353. Zie ook de kritische noot van 
Groenewegen bij deze uitspraak in NAV 2004/261. 

20  Vgl. Ortlep 2011, p. 309. 
21  ABRvS 30 december 1999, AB 2000/47 m.nt. Schreuder-Vlasblom. 
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2010/127 m.nt. Theunissen en JB 2011/23 m.nt. De Kam. Zie voor een ander voorbeeld 
ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4449. 

17  Vgl. voor wat betreft onjuiste beschikkingen Den Ouden 2010, p. 697-698. 
18  ABRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:839. Zie voorts ABRvS 10 juli 2013, ECLI: 

NL:RVS:2013:368. Voor een van de voorgangers van art. 2.33 Wabo, art. 59 Wonw 
(oud), gold hetzelfde. Zie onder meer ABRvS 15 juli 2009, Gst. 2009/119 m.nt. Nijmeijer 
onder nr. 120 en ABRvS 17 november 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO4238. Zie ook ABRvS 
11 februari 2004, Gst. 2004/170 m.nt. Teunissen. 

19  ABRvS 28 juli 2009, AB 2010/8 m.nt. Ortlep en JV 2009/365. De Afdeling overweegt: ‘In 
artikel 22, eerste lid, van de Vw 2000 is ten aanzien van de verblijfsvergunning regulier 
voor onbepaalde tijd een uitdrukkelijke intrekkingsbevoegdheid gegeven voor speci-
fieke gevallen. Niet kan worden aangenomen dat, indien zich geen van die specifieke 
gevallen voordoet, de staatssecretaris, in afwijking van voornoemd artikel, in dit geval 
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Aanvullende ongeschreven intrekkingsbevoegdheden worden slechts in 
exceptionele gevallen aanvaard.20 Gewezen kan worden op een uitspraak van 
de Afdeling van 30 december 1999.21 Het betrof de intrekking van een ver-
gunning op grond van de WWM. Bij de verlening was een fout gemaakt, 
hetgeen voor de minister aanleiding was om de vergunning in te trekken. De 
WWM voorzag echter niet in een grondslag voor de intrekking van een wa-
penverlof, vanwege de onjuistheid van dat verlof. De rechtbank oordeelde 
dat een onjuiste beschikking mocht worden ingetrokken, ook al gaf de wet 
hiertoe geen uitdrukkelijke bevoegdheid. Naar het oordeel van de rechtbank 
geldt immers als uitgangspunt dat een bestuursorgaan de bevoegdheid heeft 
een beschikking in te trekken wanneer deze onjuist is en de geadresseerde dit 
wist of dit behoorde te weten. De Afdeling overweegt allereerst: 
 

‘[…] dat het door de rechtbank geformuleerde uitgangspunt niet kan worden 
aanvaard in een geval als het onderhavige, waarin de wet een uitdrukkelijke 
intrekkingsbevoegdheid geeft voor specifieke gevallen en die zich hier niet 
voordoen.’  

 
Een aanvullende ongeschreven bevoegdheid tot intrekking wordt door de 
Afdeling dus niet aanvaard. Gelet op de hierboven weergegeven overwe-
ging, lijkt dit samen te hangen met het limitatieve karakter van de in de 
WWM neergelegde intrekkingsregeling. Vervolgens overweegt de Afdeling 
echter: 
 

‘Dit neemt echter niet weg dat de WWM zich er niet tegen verzet dat een be-
sluit als hier in het geding wordt ingetrokken, indien zwaarwegende belan-
gen, de openbare orde en de veiligheid betreffende, hiertoe nopen.’ 

 
De Afdeling erkent dus wel degelijk het bestaan van een aanvullende onge-
schreven intrekkingsgrond aangenomen, namelijk voor de situatie waarin 
zwaarwegende belangen, de openbare orde en de veiligheid tot intrekking 
nopen. Daarvan is in casu echter geen sprake. Al met al lijkt de uitspraak 
tegenstrijdig. De Afdeling suggereert eerst dat het limitatieve karakter van 
art. 7 WWM zich verzet tegen het aannemen van een aanvullende onge-
schreven intrekkingsbevoegdheid. Vervolgens blijkt er toch ruimte te zijn 
voor een dergelijke ongeschreven intrekkingsgrond. Hoewel dit laatste wel-

                                                             
een verder strekkende bevoegdheid tot intrekking toekomt.’ Rechtspraak van oudere 
datum met betrekking tot art. 19 Vw 2000 is hiermee niet in lijn. Zie ABRvS 13 juli 
2004, NAV 2004/261 m.nt. Groenewegen en JV 2004/353. Zie ook de kritische noot van 
Groenewegen bij deze uitspraak in NAV 2004/261. 

20  Vgl. Ortlep 2011, p. 309. 
21  ABRvS 30 december 1999, AB 2000/47 m.nt. Schreuder-Vlasblom. 
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licht begrijpelijk is gelet op de door de WWM beschermde belangen, staat het 
op gespannen voet met de voorafgaande overwegingen van de Afdeling.  

Voorts kan worden gewezen op een uitspraak van de voorzitter van het 
CBb uit 1998. Het betrof een aanwezigheidsvergunning voor een kansspelau-
tomaat, die werd ingetrokken omdat de verlening op een fout berustte. Er 
bestond een wettelijke grondslag voor de intrekking van aanwezigheidsver-
gunningen, te weten art. 30f Wet op de kansspelen (hierna: WKS). Echter, 
deze bepaling voorzag niet in een grondslag voor intrekking wegens onjuist-
heid van de vergunning. De voorzitter was van mening dat intrekking toch 
kon plaatsvinden, en wel op grond van  
 

‘[…] het in de literatuur en rechtspraak algemeen aanvaarde uitgangspunt 
dat, los van specifieke intrekkingsbepalingen in enige bijzondere wet, een be-
stuursorgaan de bevoegdheid niet kan worden ontzegd een begunstigende 
beschikking in te trekken indien deze onjuist was en de geadresseerde dit 
wist of behoorde te weten.’22 

 
Hoewel deze overweging in lijn is met de hiervoor in paragraaf 3.2.2.1 be-
sproken jurisprudentie, is zij toch opvallend. In de parlementaire geschiede-
nis bij de WKS is namelijk een aanwijzing te vinden voor de stelling dat art. 
30f WKS limitatief is. Zo valt het volgende te lezen: 
 

‘In de tweede plaats kan de vergunning slechts op in de wet aangegeven 
gronden worden geweigerd en ingetrokken (de artikelen 30e en 30f).’23 

 
Het woordje ‘slechts’ lijkt erop te wijzen, dat de wetgever heeft bedoeld te 
zeggen dat intrekking op andere dan de in art. 30f WKS genoemde gronden 
niet is toegestaan. De uitspraak van de voorzitter van het CBb staat daarmee 
op gespannen voet.  

Bestuursorganen lijken zo nu en dan de grenzen van een limitatieve in-
trekkingsregeling op te zoeken. Te wijzen valt op een uitspraak van de Afde-
ling uit 2014.24 Het betrof een vergunning op grond van de Natuurbescher-
mingswet 1998 (hierna: Nbw 1998). Aan deze vergunning was een voor-
schrift verbonden inhoudende dat de vergunning van rechtswege zou ver-
vallen  
 

‘indien de inrichting binnen drie jaar nadat de vergunning onherroepelijk is 
geworden niet volledig is voltooid en in werking gebracht conform de aan-
vraag, vervalt de vergunning voor die onderdelen welke niet binnen die ter-
mijn zijn benut.’  

                                                             
22  Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden. 
23  Kamerstukken II 1980/81, 16481, nr. 3, p. 7. 
24  ABRvS 9 april 2014, AB 2014/198 m.nt. Nijmeijer. 
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Het limitatieve karakter van de intrekkingsregeling welke is neergelegd in 
art. 43 lid 2 Nbw 1998 stond volgens de Afdeling in de weg aan het verbin-
den van een dergelijk voorschrift aan een Nbw-vergunning.25 

Een ander voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2013.26 Het 
betrof de intrekking van een wapenverlof op grond van de WWM. De in-
trekking vond plaats, omdat niet meer werd voldaan aan de eisen voor ver-
lening van een wapenverlof (art. 7 lid 2 sub d WWM). Een van die eisen is 
neergelegd in art. 28 lid 2 sub a WWM en houdt in dat een redelijk belang 
verlening van het verlof vordert. Aan deze eis was volgens de staatssecretaris 
in casu niet voldaan, nu de vereniging geen lid (meer) was van de Koninklij-
ke Nederlandse Schutters Associatie (KNSA). Dit standpunt was gebaseerd 
op het door de staatssecretaris gevoerde beleid zoals neergelegd in de Circu-
laire Wapens en Munitie 2005. In de circulaire was bepaald dat onder ‘een 
redelijk belang’ moest worden verstaan ‘lid zijn van de KNSA’. Deze uitleg 
van het begrip ‘redelijk belang’ ging volgens de Afdeling echter de grenzen 
van een redelijke wetsuitleg te buiten. Het feit dat de vereniging geen lid 
meer was van de KNSA, kon aldus niet leiden tot intrekking van het wapen-
verlof. 

3.2.3 Normering buitenwettelijke intrekkingsbevoegdheid  

Zoals in de paragrafen 3.2.2.1 en 3.2.2.2 bleek, wordt met enige regelmaat 
aanvaard dat een beschikking op grond van een buitenwettelijke bevoegd-
heid kan worden ingetrokken. Het ontbreken van een specifieke grondslag 
voor intrekking betekent echter geenszins, dat uitoefening van deze be-
voegdheid niet wordt genormeerd. Van de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur gaat namelijk een normerende werking uit.  

In de hiervoor besproken jurisprudentie komt men herhaaldelijk de 
overweging tegen dat bij de uitoefening van de geïmpliceerde bevoegdheid 
tot intrekking geen strijd mag ontstaan met onder meer het rechtszeker-
heidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel. Zo was het CBb in de reeds ver-
melde uitspraak inzake de intrekking van de tariefbeschikkingen27 van oor-
deel dat het rechtszekerheidsbeginsel was geschonden. Daarbij speelde een 
rol dat de NZa binnen een tijdspanne van een paar weken tot beleidswijzi-
ging was overgegaan, waarbij betrokken partijen zoals appellante, die reeds 
middelen hadden ontvangen, niet waren geraadpleegd. Ook was van belang 
dat de intrekking een fikse verlaging van de aan appellante toegekende mid-
delen betekende. Kennelijk is het CBb van oordeel dat de geadresseerde geen 

                                                             
25  Voorts speelde een rol dat de Nbw 1998 helemaal niet voorziet in het van rechtswege 

vervallen van een Nbw-vergunning. 
26  ABRvS 20 november 2013, JB 2014/11 m.nt. Sanderink. 
27  CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38. 
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licht begrijpelijk is gelet op de door de WWM beschermde belangen, staat het 
op gespannen voet met de voorafgaande overwegingen van de Afdeling.  

Voorts kan worden gewezen op een uitspraak van de voorzitter van het 
CBb uit 1998. Het betrof een aanwezigheidsvergunning voor een kansspelau-
tomaat, die werd ingetrokken omdat de verlening op een fout berustte. Er 
bestond een wettelijke grondslag voor de intrekking van aanwezigheidsver-
gunningen, te weten art. 30f Wet op de kansspelen (hierna: WKS). Echter, 
deze bepaling voorzag niet in een grondslag voor intrekking wegens onjuist-
heid van de vergunning. De voorzitter was van mening dat intrekking toch 
kon plaatsvinden, en wel op grond van  
 

‘[…] het in de literatuur en rechtspraak algemeen aanvaarde uitgangspunt 
dat, los van specifieke intrekkingsbepalingen in enige bijzondere wet, een be-
stuursorgaan de bevoegdheid niet kan worden ontzegd een begunstigende 
beschikking in te trekken indien deze onjuist was en de geadresseerde dit 
wist of behoorde te weten.’22 

 
Hoewel deze overweging in lijn is met de hiervoor in paragraaf 3.2.2.1 be-
sproken jurisprudentie, is zij toch opvallend. In de parlementaire geschiede-
nis bij de WKS is namelijk een aanwijzing te vinden voor de stelling dat art. 
30f WKS limitatief is. Zo valt het volgende te lezen: 
 

‘In de tweede plaats kan de vergunning slechts op in de wet aangegeven 
gronden worden geweigerd en ingetrokken (de artikelen 30e en 30f).’23 

 
Het woordje ‘slechts’ lijkt erop te wijzen, dat de wetgever heeft bedoeld te 
zeggen dat intrekking op andere dan de in art. 30f WKS genoemde gronden 
niet is toegestaan. De uitspraak van de voorzitter van het CBb staat daarmee 
op gespannen voet.  

Bestuursorganen lijken zo nu en dan de grenzen van een limitatieve in-
trekkingsregeling op te zoeken. Te wijzen valt op een uitspraak van de Afde-
ling uit 2014.24 Het betrof een vergunning op grond van de Natuurbescher-
mingswet 1998 (hierna: Nbw 1998). Aan deze vergunning was een voor-
schrift verbonden inhoudende dat de vergunning van rechtswege zou ver-
vallen  
 

‘indien de inrichting binnen drie jaar nadat de vergunning onherroepelijk is 
geworden niet volledig is voltooid en in werking gebracht conform de aan-
vraag, vervalt de vergunning voor die onderdelen welke niet binnen die ter-
mijn zijn benut.’  

                                                             
22  Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden. 
23  Kamerstukken II 1980/81, 16481, nr. 3, p. 7. 
24  ABRvS 9 april 2014, AB 2014/198 m.nt. Nijmeijer. 
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Het limitatieve karakter van de intrekkingsregeling welke is neergelegd in 
art. 43 lid 2 Nbw 1998 stond volgens de Afdeling in de weg aan het verbin-
den van een dergelijk voorschrift aan een Nbw-vergunning.25 

Een ander voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2013.26 Het 
betrof de intrekking van een wapenverlof op grond van de WWM. De in-
trekking vond plaats, omdat niet meer werd voldaan aan de eisen voor ver-
lening van een wapenverlof (art. 7 lid 2 sub d WWM). Een van die eisen is 
neergelegd in art. 28 lid 2 sub a WWM en houdt in dat een redelijk belang 
verlening van het verlof vordert. Aan deze eis was volgens de staatssecretaris 
in casu niet voldaan, nu de vereniging geen lid (meer) was van de Koninklij-
ke Nederlandse Schutters Associatie (KNSA). Dit standpunt was gebaseerd 
op het door de staatssecretaris gevoerde beleid zoals neergelegd in de Circu-
laire Wapens en Munitie 2005. In de circulaire was bepaald dat onder ‘een 
redelijk belang’ moest worden verstaan ‘lid zijn van de KNSA’. Deze uitleg 
van het begrip ‘redelijk belang’ ging volgens de Afdeling echter de grenzen 
van een redelijke wetsuitleg te buiten. Het feit dat de vereniging geen lid 
meer was van de KNSA, kon aldus niet leiden tot intrekking van het wapen-
verlof. 

3.2.3 Normering buitenwettelijke intrekkingsbevoegdheid  

Zoals in de paragrafen 3.2.2.1 en 3.2.2.2 bleek, wordt met enige regelmaat 
aanvaard dat een beschikking op grond van een buitenwettelijke bevoegd-
heid kan worden ingetrokken. Het ontbreken van een specifieke grondslag 
voor intrekking betekent echter geenszins, dat uitoefening van deze be-
voegdheid niet wordt genormeerd. Van de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur gaat namelijk een normerende werking uit.  

In de hiervoor besproken jurisprudentie komt men herhaaldelijk de 
overweging tegen dat bij de uitoefening van de geïmpliceerde bevoegdheid 
tot intrekking geen strijd mag ontstaan met onder meer het rechtszeker-
heidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel. Zo was het CBb in de reeds ver-
melde uitspraak inzake de intrekking van de tariefbeschikkingen27 van oor-
deel dat het rechtszekerheidsbeginsel was geschonden. Daarbij speelde een 
rol dat de NZa binnen een tijdspanne van een paar weken tot beleidswijzi-
ging was overgegaan, waarbij betrokken partijen zoals appellante, die reeds 
middelen hadden ontvangen, niet waren geraadpleegd. Ook was van belang 
dat de intrekking een fikse verlaging van de aan appellante toegekende mid-
delen betekende. Kennelijk is het CBb van oordeel dat de geadresseerde geen 

                                                             
25  Voorts speelde een rol dat de Nbw 1998 helemaal niet voorziet in het van rechtswege 

vervallen van een Nbw-vergunning. 
26  ABRvS 20 november 2013, JB 2014/11 m.nt. Sanderink. 
27  CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38. 
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rekening behoeft te houden met een dergelijke verlaging binnen een zeer 
korte periode. 

Van een schending van het rechtszekerheidsbeginsel is geen sprake in-
dien de beschikking wordt ingetrokken omdat de aanvrager onjuiste of on-
volledige gegevens heeft verstrekt waardoor een andere beschikking is gege-
ven dan die welke zou zijn gegeven wanneer juiste en volledige gegevens 
zouden zijn verstrekt.28 Schending van het rechtszekerheidsbeginsel wordt 
voorts niet aangenomen wanneer intrekking plaatsvindt omdat het bestuurs-
orgaan bij verlening van de beschikking een fout heeft gemaakt, maar deze 
fout voor de geadresseerde van de beschikking kenbaar was.29 In beide ge-
vallen lijkt de gedachte te zijn dat het voor de geadresseerde duidelijk is of 
moet zijn dat de beschikking onjuist is, hetgeen tot intrekking kan leiden. De 
geadresseerde behoort dus rekening te houden met een aankomende intrek-
kingsbeslissing.30 

Naast de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, gaat bij de intrek-
king op grond van een geïmpliceerde bevoegdheid, (vanzelfsprekend) ook 
een normerende werking uit van het wettelijk voorschrift op grond waarvan 
het ingetrokken besluit is verleend. Een voorbeeld van een situatie waarin de 
intrekking in strijd met de wet werd geoordeeld, is een uitspraak van de 
Afdeling uit 2013.31 Het betrof de intrekking van een reconstructieplan op 
grond van de inmiddels vervallen Reconstructiewet concentratiegebieden 
(hierna: Rwc).32 In art. 11 eerste lid van deze wet was bepaald dat voor elk 
concentratiegebied een of meer reconstructieplannen moesten worden vast-
gesteld. Bevoegd tot vaststelling van dergelijke plannen waren provinciale 
staten.33 Ten aanzien van de mogelijkheid tot intrekking, bepaalde de Rwc 
intussen niets. Toch aanvaardt de Afdeling in algemene zin de mogelijkheid 
van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking: 
 

‘De Afdeling stelt voorop dat in de bevoegdheid voor provinciale staten tot 
vaststelling van een reconstructieplan als bedoeld in artikel 16 van de Rwc 
besloten ligt dat dit bestuursorgaan ook bevoegd is tot intrekking van een 

                                                             
28  Zie bijvoorbeeld ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De Kam en ABRvS 14 januari 

2000, JB 2000/65. 
29  Zie onder meer ABRvS 3 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3986, CRvB 15 maart 

2007, AB 2008/14 m.nt. Van Ballegooij en TAR 2007/143, CRvB 19 maart 2014, USZ 
2014/153 en RSV 2014/131. 

30  Of, zoals Ortlep het verwoordt, het vertrouwensbeginsel is geneutraliseerd. Zie Ortlep 
2011, p. 329. 

31  ABRvS 27 november 2013, AB 2013/416 m.nt. Nijmeijer, JB 2014, 10, JM 2014, 23 m.nt. 
Bookelaar. 

32  Deze wet is per 1 juli 2014 komen te vervallen (Stb. 2014/169). 
33  Art. 16 lid 1 Rwc. 
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vastgesteld en goedgekeurd reconstructieplan, mits die intrekking in over-
eenstemming is met het stelsel van de Rwc.’ 

 
De vraag of in dit concrete geval daadwerkelijk ruimte bestond voor een 
geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking, werd door de Afdeling ontken-
nend beantwoord:  
 

‘[…] Hieruit volgt dat het provinciebestuur is gehouden voor de concentra-
tiegebieden die zijn gelegen binnen haar provinciegrenzen reconstructie-
plannen in werking te hebben. […] Nu het intrekkingsbesluit strekt tot alge-
hele intrekking, zijn er ten gevolge van de goedkeuring van het intrekkings-
besluit geen reconstructieplannen meer in werking voor de concentratiege-
bieden […] in Noord-Brabant. Er zijn immers geen voorgaande reconstruc-
tieplannen die als gevolg van deze besluitvorming herleven en er zijn geen 
nieuwe reconstructieplannen vastgesteld en goedgekeurd. Gelet op deze om-
standigheden is de toepassing van de bevoegdheid tot intrekking van de re-
constructieplannen in dit geval in strijd met de Rwc, in het bijzonder met ar-
tikel 11, eerste lid. […] Gelet op het voorgaande staat het systeem van de 
Rwc, zoals dit volgt uit de vermelde artikelen, in het bijzonder artikel 11, in 
de weg aan het intrekkingsbesluit.’  

 
Ondanks dat de Rwc als zodanig dus niets bepaalt over de mogelijkheid tot 
intrekking van reconstructieplannen, gaat er een normerende werking van 
deze wet uit. Het gevolg van de intrekking, namelijk dat in het geheel geen 
reconstructieplan(nen) meer in werking was (waren) voor een bepaald con-
centratiegebied, is immers in strijd met het stelsel van de Rwc, op grond 
waarvan voor een concentratiegebied één of meerdere reconstructieplannen 
in werking moeten zijn.34 Concluderend geldt dat intrekking op grond van 
een geïmpliceerde bevoegdheid niet in strijd mag komen met het toepasselij-
ke wettelijk kader. Ook moet de intrekking tegemoet komen aan de belangen 
die de betreffende wettelijke regeling beoogt te beschermen.35 Om die reden 
wordt voor het al dan niet aannemen van een geïmpliceerde bevoegdheid 
weleens aansluiting gezocht bij de gronden op basis waarvan een beschik-
king kan worden geweigerd.36 

                                                             
34  Art. 11 lid 1 Rwc. 
35  Ortlep 2011, p. 290. 
36  Klap 2005, p. 73 met een verwijzing naar CBb 23 oktober 2003, AB 2003/469 m.nt. Van 

der Veen en JB 2003/357. 
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volledige gegevens heeft verstrekt waardoor een andere beschikking is gege-
ven dan die welke zou zijn gegeven wanneer juiste en volledige gegevens 
zouden zijn verstrekt.28 Schending van het rechtszekerheidsbeginsel wordt 
voorts niet aangenomen wanneer intrekking plaatsvindt omdat het bestuurs-
orgaan bij verlening van de beschikking een fout heeft gemaakt, maar deze 
fout voor de geadresseerde van de beschikking kenbaar was.29 In beide ge-
vallen lijkt de gedachte te zijn dat het voor de geadresseerde duidelijk is of 
moet zijn dat de beschikking onjuist is, hetgeen tot intrekking kan leiden. De 
geadresseerde behoort dus rekening te houden met een aankomende intrek-
kingsbeslissing.30 

Naast de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, gaat bij de intrek-
king op grond van een geïmpliceerde bevoegdheid, (vanzelfsprekend) ook 
een normerende werking uit van het wettelijk voorschrift op grond waarvan 
het ingetrokken besluit is verleend. Een voorbeeld van een situatie waarin de 
intrekking in strijd met de wet werd geoordeeld, is een uitspraak van de 
Afdeling uit 2013.31 Het betrof de intrekking van een reconstructieplan op 
grond van de inmiddels vervallen Reconstructiewet concentratiegebieden 
(hierna: Rwc).32 In art. 11 eerste lid van deze wet was bepaald dat voor elk 
concentratiegebied een of meer reconstructieplannen moesten worden vast-
gesteld. Bevoegd tot vaststelling van dergelijke plannen waren provinciale 
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intussen niets. Toch aanvaardt de Afdeling in algemene zin de mogelijkheid 
van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking: 
 

‘De Afdeling stelt voorop dat in de bevoegdheid voor provinciale staten tot 
vaststelling van een reconstructieplan als bedoeld in artikel 16 van de Rwc 
besloten ligt dat dit bestuursorgaan ook bevoegd is tot intrekking van een 

                                                             
28  Zie bijvoorbeeld ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De Kam en ABRvS 14 januari 

2000, JB 2000/65. 
29  Zie onder meer ABRvS 3 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3986, CRvB 15 maart 

2007, AB 2008/14 m.nt. Van Ballegooij en TAR 2007/143, CRvB 19 maart 2014, USZ 
2014/153 en RSV 2014/131. 

30  Of, zoals Ortlep het verwoordt, het vertrouwensbeginsel is geneutraliseerd. Zie Ortlep 
2011, p. 329. 

31  ABRvS 27 november 2013, AB 2013/416 m.nt. Nijmeijer, JB 2014, 10, JM 2014, 23 m.nt. 
Bookelaar. 

32  Deze wet is per 1 juli 2014 komen te vervallen (Stb. 2014/169). 
33  Art. 16 lid 1 Rwc. 
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vastgesteld en goedgekeurd reconstructieplan, mits die intrekking in over-
eenstemming is met het stelsel van de Rwc.’ 

 
De vraag of in dit concrete geval daadwerkelijk ruimte bestond voor een 
geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking, werd door de Afdeling ontken-
nend beantwoord:  
 

‘[…] Hieruit volgt dat het provinciebestuur is gehouden voor de concentra-
tiegebieden die zijn gelegen binnen haar provinciegrenzen reconstructie-
plannen in werking te hebben. […] Nu het intrekkingsbesluit strekt tot alge-
hele intrekking, zijn er ten gevolge van de goedkeuring van het intrekkings-
besluit geen reconstructieplannen meer in werking voor de concentratiege-
bieden […] in Noord-Brabant. Er zijn immers geen voorgaande reconstruc-
tieplannen die als gevolg van deze besluitvorming herleven en er zijn geen 
nieuwe reconstructieplannen vastgesteld en goedgekeurd. Gelet op deze om-
standigheden is de toepassing van de bevoegdheid tot intrekking van de re-
constructieplannen in dit geval in strijd met de Rwc, in het bijzonder met ar-
tikel 11, eerste lid. […] Gelet op het voorgaande staat het systeem van de 
Rwc, zoals dit volgt uit de vermelde artikelen, in het bijzonder artikel 11, in 
de weg aan het intrekkingsbesluit.’  

 
Ondanks dat de Rwc als zodanig dus niets bepaalt over de mogelijkheid tot 
intrekking van reconstructieplannen, gaat er een normerende werking van 
deze wet uit. Het gevolg van de intrekking, namelijk dat in het geheel geen 
reconstructieplan(nen) meer in werking was (waren) voor een bepaald con-
centratiegebied, is immers in strijd met het stelsel van de Rwc, op grond 
waarvan voor een concentratiegebied één of meerdere reconstructieplannen 
in werking moeten zijn.34 Concluderend geldt dat intrekking op grond van 
een geïmpliceerde bevoegdheid niet in strijd mag komen met het toepasselij-
ke wettelijk kader. Ook moet de intrekking tegemoet komen aan de belangen 
die de betreffende wettelijke regeling beoogt te beschermen.35 Om die reden 
wordt voor het al dan niet aannemen van een geïmpliceerde bevoegdheid 
weleens aansluiting gezocht bij de gronden op basis waarvan een beschik-
king kan worden geweigerd.36 

                                                             
34  Art. 11 lid 1 Rwc. 
35  Ortlep 2011, p. 290. 
36  Klap 2005, p. 73 met een verwijzing naar CBb 23 oktober 2003, AB 2003/469 m.nt. Van 

der Veen en JB 2003/357. 
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3.3 VORMGEVING INTREKKINGSBEVOEGDHEID 

3.3.1 Vrije en gebonden bestuursbevoegdheden 

Het onderscheid tussen gebonden en vrije beschikkingen ziet op de mate van 
vrijheid die een bestuursorgaan al dan niet heeft bij het uitoefenen van een 
(beschikkings)bevoegdheid, ook wel aangeduid als beslisruimte. In de litera-
tuur worden verschillende soorten beslisruimte onderscheiden.37 Beslisruim-
te kan bestaan in de vorm van beoordelingsruimte of beleidsvrijheid. Van 
een gebonden bevoegdheid wordt gesproken indien het bestuursorgaan niet 
over beleidsvrijheid beschikt. Een gebonden bevoegdheid kan dus wel sa-
mengaan met beoordelingsruimte en zelfs beoordelingsvrijheid.38 In het na-
volgende worden beide begrippen nader uitgewerkt.  

3.3.1.1 Beoordelingsruimte 

Beschikt een bestuursorgaan over beoordelingsruimte, dan betekent dit dat het 
bestuursorgaan vrijheid heeft bij de beoordeling van wettelijke criteria, ook 
wel normcondities genoemd.39 Deze normcondities zijn bepalend voor de 
vraag of van een bepaalde bestuursbevoegdheid gebruik mag worden ge-
maakt. Een voorbeeld van een bepaling waarin het bestuursorgaan beoorde-
lingsruimte is gelaten, is artikel 31 lid 1 aanhef en onder c Drank- en Hore-
cawet (hierna: DHw). Dit artikel luidt:  
 

‘Een vergunning wordt door de burgemeester ingetrokken, indien […] zich 
in de betrokken inrichting feiten hebben voorgedaan, die de vrees wettigen, 
dat het van kracht blijven der vergunning gevaar zou opleveren voor de 
openbare orde, veiligheid of zedelijkheid.’  

 
Het bestuursorgaan dient op grond van deze bepaling te beoordelen of het in 
stand blijven van de vergunning gevaar oplevert voor de openbare orde, 
veiligheid of zedelijkheid. Pas als wordt geconcludeerd dat dat inderdaad het 
geval is, mag van de intrekkingsbevoegdheid gebruik worden gemaakt.  

Beoordelingsruimte bestaat in verschillende soorten en maten. Onder-
scheid wordt wel gemaakt tussen objectieve beoordelingsruimte en beoorde-
lingsvrijheid. Van objectieve beoordelingsruimte is sprake indien de beoorde-
                                                             
37  Bij de beschrijving van de soorten beslisruimte is uitgegaan van de terminologie zoals 

deze wordt gehanteerd in Schlössels en Zijlstra 2010, p. 154 e.v. 
38  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 164. Zie ook Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 67. 
39  Schlössels en Zijlstra maken onderscheid tussen normcondities en normoperatoren. 

Normcondities zijn van belang voor het al dan niet aanwezig zijn van beoordelings-
ruimte, normoperatoren zijn bepalend voor de aanwezigheid van beleidsvrijheid. Zie 
Schlössels en Zijlstra 2010, p. 156-157. 
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lingscriteria bestaan uit zogenaamde objectief vage begrippen. Dit zijn vage 
begrippen, de begrippen verdienen immers uitleg, maar deze uitleg kan ge-
schieden aan de hand van objectieve criteria. Enkele voorbeelden zijn de be-
grippen bouwwerk, afvalstof en plichtsverzuim. Daar tegenover kan sprake 
zijn van subjectieve beoordelingsruimte, ook wel beoordelingsvrijheid ge-
noemd. Een bestuursorgaan dient dan bij de beantwoording van de vraag of 
de normconditie is vervuld een subjectief oordeel te geven. Dit heeft vaak het 
karakter van een waardeoordeel. Beoordelingsvrijheid blijkt expliciet uit een 
wettelijke bepaling wanneer de zinsnede ‘naar het oordeel van’ is opgeno-
men. Vaker vindt toekenning van beoordelingsvrijheid echter op een meer 
impliciete wijze plaats, namelijk door gebruik van zogenaamde subjectief 
vage begrippen. Gedacht kan worden aan termen als doelmatig, noodzake-
lijk, openbare orde en veiligheid. Een voorbeeld biedt een uitspraak van de 
Afdeling uit 2011. Het betrof de intrekking van een toestemming voor het 
verrichten van beveiligingswerkzaamheden op grond van de Wet particulie-
re beveiligingsorganisaties en recherchebureaus (hierna: Wpbr). Intrekking 
kon plaatsvinden wanneer kon worden aangenomen dat betrokkene niet 
meer voldoende betrouwbaar of geschikt was om voor een beveiligingsorga-
nisatie werkzaamheden te verrichten. Zowel rechtbank als Afdeling oordeel-
den dat de korpschef (het tot intrekking bevoegde orgaan) vrijheid toekomt 
bij de beoordeling of betrokkene voldoende betrouwbaar is. De Afdeling acht 
de door de korpschef gemaakte beoordeling in het concrete geval deugdelijk:  
 

‘Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank terecht overwogen dat de korps-
chef zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat de be-
trouwbaarheid van [appellant] niet langer boven elke twijfel is verheven.’40 

 
Het verschil tussen objectieve beoordelingsruimte en beoordelingsvrijheid is 
met name van belang voor de wijze van toetsing van de beschikking door de 
bestuursrechter. Wanneer sprake is van objectieve beoordelingsruimte, dan 
toetst de bestuursrechter integraal. Beschikt een bestuursorgaan over beoor-
delingsvrijheid, dan vindt een meer terughoudende toetsing plaats.41 

3.3.1.2 Beleidsvrijheid 

Van beoordelingsruimte moet beleidsvrijheid worden onderscheiden.42 Be-
schikt een bestuursorgaan over beleidsvrijheid, dan bestaat vrijheid ten aan-
                                                             
40  ABRvS 21 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT2136. 
41  Meer specifiek wordt de feitenkwalificatie integraal of terughoudend getoetst. Klap wijst 

erop dat het onderscheid tussen feitenvaststelling en feitenkwalificatie niet altijd 
scherp te maken is. Zie Klap 2007, p. 186. 

42  Hoewel de Afdeling dit niet altijd lijkt te doen. Zie ABRvS 19 januari 2007, Gst. 2008/2 
m.nt. Timmermans. 
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Beoordelingsruimte bestaat in verschillende soorten en maten. Onder-
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37  Bij de beschrijving van de soorten beslisruimte is uitgegaan van de terminologie zoals 

deze wordt gehanteerd in Schlössels en Zijlstra 2010, p. 154 e.v. 
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begrippen, de begrippen verdienen immers uitleg, maar deze uitleg kan ge-
schieden aan de hand van objectieve criteria. Enkele voorbeelden zijn de be-
grippen bouwwerk, afvalstof en plichtsverzuim. Daar tegenover kan sprake 
zijn van subjectieve beoordelingsruimte, ook wel beoordelingsvrijheid ge-
noemd. Een bestuursorgaan dient dan bij de beantwoording van de vraag of 
de normconditie is vervuld een subjectief oordeel te geven. Dit heeft vaak het 
karakter van een waardeoordeel. Beoordelingsvrijheid blijkt expliciet uit een 
wettelijke bepaling wanneer de zinsnede ‘naar het oordeel van’ is opgeno-
men. Vaker vindt toekenning van beoordelingsvrijheid echter op een meer 
impliciete wijze plaats, namelijk door gebruik van zogenaamde subjectief 
vage begrippen. Gedacht kan worden aan termen als doelmatig, noodzake-
lijk, openbare orde en veiligheid. Een voorbeeld biedt een uitspraak van de 
Afdeling uit 2011. Het betrof de intrekking van een toestemming voor het 
verrichten van beveiligingswerkzaamheden op grond van de Wet particulie-
re beveiligingsorganisaties en recherchebureaus (hierna: Wpbr). Intrekking 
kon plaatsvinden wanneer kon worden aangenomen dat betrokkene niet 
meer voldoende betrouwbaar of geschikt was om voor een beveiligingsorga-
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bij de beoordeling of betrokkene voldoende betrouwbaar is. De Afdeling acht 
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‘Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank terecht overwogen dat de korps-
chef zich in redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat de be-
trouwbaarheid van [appellant] niet langer boven elke twijfel is verheven.’40 

 
Het verschil tussen objectieve beoordelingsruimte en beoordelingsvrijheid is 
met name van belang voor de wijze van toetsing van de beschikking door de 
bestuursrechter. Wanneer sprake is van objectieve beoordelingsruimte, dan 
toetst de bestuursrechter integraal. Beschikt een bestuursorgaan over beoor-
delingsvrijheid, dan vindt een meer terughoudende toetsing plaats.41 

3.3.1.2 Beleidsvrijheid 

Van beoordelingsruimte moet beleidsvrijheid worden onderscheiden.42 Be-
schikt een bestuursorgaan over beleidsvrijheid, dan bestaat vrijheid ten aan-
                                                             
40  ABRvS 21 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT2136. 
41  Meer specifiek wordt de feitenkwalificatie integraal of terughoudend getoetst. Klap wijst 

erop dat het onderscheid tussen feitenvaststelling en feitenkwalificatie niet altijd 
scherp te maken is. Zie Klap 2007, p. 186. 

42  Hoewel de Afdeling dit niet altijd lijkt te doen. Zie ABRvS 19 januari 2007, Gst. 2008/2 
m.nt. Timmermans. 
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zien van de vraag op welke wijze van een bevoegdheid gebruik mag worden 
gemaakt.43 Vast staat dan wel dát het bestuursorgaan de bevoegdheid mag 
uitoefenen. Beleidsvrijheid ziet dus op de vraag hoe de bevoegdheid in een 
concreet geval wordt uitgeoefend wanneer vaststaat dat aan de voorwaarden 
voor uitoefening van die bevoegdheid is voldaan. Of in de woorden van 
Duk: van beleidsvrijheid is sprake indien het bestuursorgaan vrij is om  
 

‘van het gebruik van een bevoegdheid af te zien in gevallen waarin is vol-
daan aan de wettelijke voorwaarden voor de bevoegdheidsuitoefening’.44 

 
Beleidsvrijheid ziet meer specifiek op de keuzevrijheid die het bestuursor-
gaan heeft ten aanzien van de rechtsgevolgen van een besluit. Bij de uitoefe-
ning van een beleidsvrije bevoegdheid dient het bestuursorgaan een belan-
genafweging te maken.45 

Of beleidsvrijheid bestaat, kan worden afgeleid uit het wettelijk voor-
schrift waarop de beschikkingsbevoegdheid steunt. Vaak is beleidsvrijheid te 
herkennen aan een zogenaamde ‘kan-bepaling’, of aan de woorden ‘is be-
voegd’. Een voorbeeld biedt artikel 2.33 lid 2 Wabo. Daarin is bepaald in 
welke gevallen het bevoegd gezag over kan gaan tot intrekking van de omge-
vingsvergunning. Wanneer bijvoorbeeld vaststaat dat een vergunninghouder 
gedurende drie jaar geen handelingen heeft verricht met gebruikmaking van 
de vergunning,46 is het bevoegd gezag, vanwege de kan-bepaling, niet ver-
plicht om tot intrekking van de vergunning over te gaan. Het bevoegd gezag 
kan dus ook van intrekking afzien, indien de uitkomst van de belangenafwe-
ging daartoe noopt. De bestuursrechter dient in beginsel de belangenafwe-
ging terughoudend te toetsen.47 Hij gaat slechts na of het bestuursorgaan in 
redelijkheid tot de belangenafweging heeft kunnen komen. De vrijheid die het 
bestuursorgaan heeft om belangen af te wegen en op basis daarvan een be-
sluit te nemen wordt in beginsel door de bestuursrechter gerespecteerd, ten-
zij de uitkomst van de belangenafweging kennelijk onredelijk is.48 

                                                             
43  Vgl. ABRvS 25 januari 2006, AB 2006/229 m.nt. Michiels met betrekking tot de intrek-

king van een milieuvergunning op grond van artikel 18.12 lid 1 Wm (oud): ‘De Afde-
ling overweegt dat verweerder wat betreft de wijze waarop en de modaliteiten waar-
onder handhavend wordt opgetreden, over een ruime beleidsvrijheid beschikt.’ 

44  Duk 1988, p. 157. 
45  Vgl. Klap 2007, p. 191-192. Hij meent dat ook bij beoordelingsvrijheid onder omstan-

digheden een belangenafweging moet worden gemaakt en wel in het kader van de 
vraag of aan bepaalde normcondities is voldaan. 

46  Artikel 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo. 
47  ABRvS 9 mei 1996, AB 1997/93, JB 1996/158 m.nt. Stroink en BR 1996, p. 895 (Maxis/ 

Praxis) en meer recent ABRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7046. 
48  Dit is anders wanneer de intrekking wordt gekwalificeerd als een bestraffende sanctie. 

Dan toetst de rechter de belangenafweging namelijk integraal. Zie bijvoorbeeld ABRvS 
→ 
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3.3.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

Het komt voor dat een intrekkingsbevoegdheid als gebonden bevoegdheid is 
vormgegeven.49 De regeling schrijft dan dwingend voor in welke gevallen de 
beschikking moet worden ingetrokken. Er is dan sprake van een imperatieve 
intrekkingsbevoegdheid. Een voorbeeld biedt artikel 31 lid 1 DHw. Indien 
zich een van de in dit artikel neergelegde intrekkingsgronden voordoet, is de 
burgemeester50 gehouden de vergunning in te trekken. Zo overwoog de Af-
deling hieromtrent: 
 

‘[…] dat het college gelet op de imperatieve formulering van artikel 31, eerste 
lid, aanhef en onder b, van de DHW gehouden was de drank- en horecaver-
gunning in te trekken.’51 

 
Indien zich een dergelijke situatie voordoet, heeft het bestuursorgaan niet de 
mogelijkheid intrekking achterwege te laten.52 Wanneer een intrekkingsbe-
voegdheid gebonden van aard is, dient het bestuursorgaan zich te beperken 
tot de vraag of aan de in de betreffende regeling neergelegde eisen voor in-
trekking is voldaan. Met andere woorden: het bestuursorgaan moet onder-
zoeken of aan de wettelijke normcondities is voldaan.53 Is dit het geval, dan 
bestaat, aldus ook voornoemde uitspraak, een verplichting de beschikking in 
te trekken. Voor enige belangenafweging is in een dergelijk geval geen ruim-
te. Nog beperkter in de uitoefening van een bevoegdheid is het bestuursor-
gaan, wanneer ingeval van een gebonden bevoegdheid tevens geen sprake is 
van relevante beoordelingsruimte. Een voorbeeld daarvan biedt art. 132 lid 2 
Wegenverkeerswet 1994 (hierna: WVW 1994), waarin is bepaald dat het rij-
bewijs ongeldig wordt verklaard indien geen medewerking wordt verleend 
aan een van de in het eerste lid van dat artikel genoemde maatregelen.54 

                                                             
23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1454. Zie meer uitgebreid over de bestraffende in-
trekking en de consequenties van deze kwalificatie paragrafen 6.3 en 7.3. 

49  Volgens Ortlep is zelfs sprake van een wettelijke trend tot verplichting. Zie Ortlep 
2011, p. 290. 

50  De burgemeester is bevoegd gezag op grond van art. 3 lid 1 DHw. 
51  ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9643. Zie in dezelfde zin: ABRvS 18 sep-

tember 2002, AB 2003/159 m.nt. Klingenberg en ABRvS 13 mei 2009, Gst. 2009/106 m.nt. 
Kessen. 

52  Zie bijvoorbeeld ABRvS 4 april 1996, Gst. 1996/5 m.nt. Hennekens.  
53  Het feit dat de intrekkingsbevoegdheid gebonden is, sluit zoals gezegd dus niet uit dat 

het bestuursorgaan over beoordelingsvrijheid beschikt. Op grond van artikel 31 lid 1 
aanhef en onder d DHW staat het bijvoorbeeld wel ter beoordeling of sprake is van ge-
vaar voor de openbare orde, veiligheid of zedelijkheid. 

54  Zie over deze bepaling ABRvS 22 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5238. 
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43  Vgl. ABRvS 25 januari 2006, AB 2006/229 m.nt. Michiels met betrekking tot de intrek-

king van een milieuvergunning op grond van artikel 18.12 lid 1 Wm (oud): ‘De Afde-
ling overweegt dat verweerder wat betreft de wijze waarop en de modaliteiten waar-
onder handhavend wordt opgetreden, over een ruime beleidsvrijheid beschikt.’ 

44  Duk 1988, p. 157. 
45  Vgl. Klap 2007, p. 191-192. Hij meent dat ook bij beoordelingsvrijheid onder omstan-

digheden een belangenafweging moet worden gemaakt en wel in het kader van de 
vraag of aan bepaalde normcondities is voldaan. 

46  Artikel 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo. 
47  ABRvS 9 mei 1996, AB 1997/93, JB 1996/158 m.nt. Stroink en BR 1996, p. 895 (Maxis/ 

Praxis) en meer recent ABRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7046. 
48  Dit is anders wanneer de intrekking wordt gekwalificeerd als een bestraffende sanctie. 

Dan toetst de rechter de belangenafweging namelijk integraal. Zie bijvoorbeeld ABRvS 
→ 
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3.3.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

Het komt voor dat een intrekkingsbevoegdheid als gebonden bevoegdheid is 
vormgegeven.49 De regeling schrijft dan dwingend voor in welke gevallen de 
beschikking moet worden ingetrokken. Er is dan sprake van een imperatieve 
intrekkingsbevoegdheid. Een voorbeeld biedt artikel 31 lid 1 DHw. Indien 
zich een van de in dit artikel neergelegde intrekkingsgronden voordoet, is de 
burgemeester50 gehouden de vergunning in te trekken. Zo overwoog de Af-
deling hieromtrent: 
 

‘[…] dat het college gelet op de imperatieve formulering van artikel 31, eerste 
lid, aanhef en onder b, van de DHW gehouden was de drank- en horecaver-
gunning in te trekken.’51 

 
Indien zich een dergelijke situatie voordoet, heeft het bestuursorgaan niet de 
mogelijkheid intrekking achterwege te laten.52 Wanneer een intrekkingsbe-
voegdheid gebonden van aard is, dient het bestuursorgaan zich te beperken 
tot de vraag of aan de in de betreffende regeling neergelegde eisen voor in-
trekking is voldaan. Met andere woorden: het bestuursorgaan moet onder-
zoeken of aan de wettelijke normcondities is voldaan.53 Is dit het geval, dan 
bestaat, aldus ook voornoemde uitspraak, een verplichting de beschikking in 
te trekken. Voor enige belangenafweging is in een dergelijk geval geen ruim-
te. Nog beperkter in de uitoefening van een bevoegdheid is het bestuursor-
gaan, wanneer ingeval van een gebonden bevoegdheid tevens geen sprake is 
van relevante beoordelingsruimte. Een voorbeeld daarvan biedt art. 132 lid 2 
Wegenverkeerswet 1994 (hierna: WVW 1994), waarin is bepaald dat het rij-
bewijs ongeldig wordt verklaard indien geen medewerking wordt verleend 
aan een van de in het eerste lid van dat artikel genoemde maatregelen.54 

                                                             
23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1454. Zie meer uitgebreid over de bestraffende in-
trekking en de consequenties van deze kwalificatie paragrafen 6.3 en 7.3. 

49  Volgens Ortlep is zelfs sprake van een wettelijke trend tot verplichting. Zie Ortlep 
2011, p. 290. 

50  De burgemeester is bevoegd gezag op grond van art. 3 lid 1 DHw. 
51  ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9643. Zie in dezelfde zin: ABRvS 18 sep-

tember 2002, AB 2003/159 m.nt. Klingenberg en ABRvS 13 mei 2009, Gst. 2009/106 m.nt. 
Kessen. 

52  Zie bijvoorbeeld ABRvS 4 april 1996, Gst. 1996/5 m.nt. Hennekens.  
53  Het feit dat de intrekkingsbevoegdheid gebonden is, sluit zoals gezegd dus niet uit dat 

het bestuursorgaan over beoordelingsvrijheid beschikt. Op grond van artikel 31 lid 1 
aanhef en onder d DHW staat het bijvoorbeeld wel ter beoordeling of sprake is van ge-
vaar voor de openbare orde, veiligheid of zedelijkheid. 

54  Zie over deze bepaling ABRvS 22 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5238. 
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Een intrekkingsbevoegdheid is in de meeste gevallen vormgegeven als 
discretionaire bevoegdheid.55 Het bestuursorgaan dient dan ook, alvorens tot 
intrekking over te gaan, een belangenafweging te verrichten.56 Met andere 
woorden: ook al is aan de voorwaarden (normcondities) voor intrekking 
voldaan, het bestuursorgaan kan op basis van de belangenafweging tot het 
oordeel komen dat in een concreet geval van intrekking moet worden afge-
zien. Indien een van de in de intrekkingsregeling genoemde gronden zich 
voordoet, betekent dit dan ook niet dat het bestuursorgaan gehouden is om 
tot intrekking over te gaan. Een en ander is afhankelijk van de uitkomst van 
de belangenafweging. In de Model Rules is een en ander expliciet aangegeven. 
In art. III-35 en III-36 is bepaald dat het bevoegde orgaan tot intrekking mag 
overgaan. In het vierde lid van beide artikelen is nog eens benadrukt dat een 
belangenafweging moet worden gemaakt: 
 

‘The public authority when exercising the power in this Article shall take into 
account the effect of the rectification or withdrawal on other parties and on 
third parties.’ 

 
In de toelichting wordt hierover opgemerkt dat zelfs wanneer sprake is van 
de intrekking van een onrechtmatige belastende beschikking, geen verplich-
ting tot intrekking bestaat, maar dat het bevoegde orgaan ook dan nog be-
schikt over discretionaire ruimte. 

In het Duitse stelsel is eveneens het uitgangspunt dat de intrekkingsbe-
voegdheid een discretionaire bevoegdheid is, waarbij in een concreet geval 
belangen tegen elkaar moeten worden afgewogen. De beleidsvrijheid wordt 
soms echter in de betreffende bepalingen in vergaande mate beperkt wan-
neer de geadresseerde gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blij-
ven van de beschikking. Ingeval van gerechtvaardigd vertrouwen bepaalt het 
Verwaltungsverfahrensgesetz dat intrekking van bepaalde soorten beschik-
kingen in het geheel is uitgesloten.57 Wellicht dat een verklaring hiervoor 
wordt gevormd door de grondwettelijke basis van het vertrouwensbeginsel 
als onderdeel van het zogenaamde Rechtstaatsprinzip.58 

Ter illustratie kan worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling in-
zake de intrekking van een oude Hinderwetvergunning.59 Deze vergunning 
werd ingetrokken, omdat de inrichting ontoelaatbare schade toebracht aan 
                                                             
55  Dat is ook het uitgangspunt in de Model Rules. Zie de artikelen III-35 en III-36 Model 

Rules 
56  Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 mei 2006, AB 2006/368 m.nt. Lam en ABRvS 10 oktober 

2012, AB 2013/162 m.nt. Den Ouden. 
57  Vgl. paragraaf 48 lid 2 eerste volzin VwVfG. 
58  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 19.3.1. 
59  Tegenwoordig: een omgevingsvergunning voor een inrichting als bedoeld in art. 2.1 lid 

1 aanhef en onder e Wabo. 
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een nabijgelegen natuurgebied. Toch was volgens de Afdeling terecht niet tot 
intrekking overgegaan: 
 

‘Het vorenstaande betekent, gelet op de tekst van art. 26b eerste lid Hinder-
wet, echter nog niet dat de vergunning ook moet worden ingetrokken. Ge-
noemd artikellid voorziet in een bevoegdheid voor verweerders, waarbij zij, 
naar het de Afd. voorkomt, op een zorgvuldige wijze de betrokken belangen 
dienen af te wegen alvorens te besluiten tot intrekking van de vergunning. 
Bij deze besluitvorming kan in dit geval niet worden voorbijgegaan aan de 
omstandigheid dat nog slechts korte tijd geleden de vergunningprocedure is 
afgerond, waarbij ook de te veroorzaken verzuringsschade in de overwegin-
gen is betrokken, doch waar uiteindelijk in het bij de aanvrager gewekte ver-
trouwen aanleiding is gevonden de vergunning te verlenen. Gelet op deze 
omstandigheden is de Afd. van oordeel dat verweerders, bij afweging van al-
le betrokken belangen, tot het besluit hebben kunnen komen dat de rechtsze-
kerheid in de weg staat aan intrekking van de vergunning’60 

3.3.3 Vormgeving verleningsbevoegdheid 

De wijze waarop de verleningsbevoegdheid is vormgegeven, is eveneens van 
belang voor de mogelijkheid om die beschikking in te trekken. Betwijfeld kan 
namelijk worden of het gebonden karakter van de verleningsbevoegdheid in 
de weg staat aan intrekking op grond van een buitenwettelijke bevoegdheid 
daartoe. Bij een gebonden bevoegdheid schrijft de wettelijke regeling dwin-
gend voor in welke gevallen een beschikking al dan niet moet worden gege-
ven. Intrekking op grond van een ongeschreven bevoegdheid, dus buiten het 
stelsel van de wettelijke regeling om, komt daarmee in strijd. Desalniettemin 
biedt de jurisprudentie voorbeelden van gevallen waarin een gebonden be-
schikking werd ingetrokken op basis van een ongeschreven bevoegdheid. 
Dat blijkt bijvoorbeeld het geval te zijn wanneer de beschikking ten onrechte 
is gegeven. Een veel aangehaald voorbeeld biedt een uitspraak van de voor-
zitter van het CBb uit 1989. Het betrof een toekenning op grond van de Be-
schikking superheffing.61 De toekenningsbevoegdheid was een gebonden be-
voegdheid en de Beschikking bood geen grondslag voor intrekking. De voor-
zitter van het CBb overweegt echter:  
 

‘Verzoekers stelling, als zou sprake zijn van een gebonden beschikkingsbe-
voegdheid die verweerder geen ruimte biedt de begunstigende beschikking 
in te trekken, dient naar voorlopig oordeel te worden verworpen. Indien ver-
weerder tot het oordeel komt dat door of namens hem rechten zijn toegekend 
hoewel daarop gezien de algemeen verbindende regeling geen aanspraak be-
stond, valt niet in te zien waarom hij niet bevoegd zou zijn – indien hij daar-

                                                             
60  AGRvS 16 november 1990, AB 1991/163 m.nt. Michiels. 
61  Stcrt. 1984, 79. 
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hoewel daarop gezien de algemeen verbindende regeling geen aanspraak be-
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60  AGRvS 16 november 1990, AB 1991/163 m.nt. Michiels. 
61  Stcrt. 1984, 79. 
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toe, mede uit het oogpunt van gelijke behandeling van veehouders in gelijke 
omstandigheden, al niet verplicht zou zijn – op zijn aanvankelijk begunsti-
gende besluit terug te komen, ook zonder een daartoe strekkende wettelijke 
regeling. Of die bevoegdheid, mede gelet op de verstreken tijd en eventueel 
bij de veehouder bestaande verwachtingen, aan beperkingen en grenzen on-
derworpen is, hangt af van de concrete omstandigheden van het individuele 
geval.’62 

 
Wanneer dus rechten zijn toegekend, waarop, gelet op de regeling waarop de 
beschikking steunt, geen aanspraak bestond, bestaat de bevoegdheid een 
beschikking die is gegeven op basis van een gebonden beschikkingsbevoegd-
heid in te trekken. Een ander voorbeeld biedt de hiervoor in paragraaf 3.2.2.1 
aangehaalde uitspraak inzake de intrekking van het besluit tot toekenning 
van planschadevergoeding.63 De bevoegdheid tot toekenning van planscha-
devergoeding is een gebonden bevoegdheid64 en de Wet ruimtelijke ordening 
(hierna: Wro) zwijgt over de mogelijkheid tot intrekking van het toeken-
ningsbesluit. Niettemin overweegt de Afdeling: 
 

‘Aan het college kan in beginsel niet de bevoegdheid worden ontzegd om een 
besluit tot het toekennen van planschadevergoeding in te trekken of te wijzi-
gen, indien achteraf blijkt dat deze ten onrechte is toegekend, zij het dat deze 
bevoegdheid wordt begrensd door algemene rechtsbeginselen, met name het 
rechtszekerheidsbeginsel.’  

 
Geen aandacht wordt besteed aan het feit dat sprake is van een gebonden 
beschikking.65 Wellicht is de gedachte dat het in de hiervoor besproken juris-
prudentie ging om gevallen waarin de ingetrokken beschikking in strijd was 
met de van toepassing zijnde regelgeving doordat de geadresseerde bij zijn 
aanvraag onjuiste gegevens had verstrekt. Ingeval van een gebonden verle-
ningsbevoegdheid komt een ten onrechte gegeven beschikking in strijd met 
het dwingende karakter van de toepasselijke wettelijke regeling. Betoogd zou 
dus kunnen worden dat een ongeschreven intrekkingsbevoegdheid voor de 

                                                             
62  Vz. CBb 20 juli 1989, AB 1990/88 m.nt. Eijlander. Zie over deze uitspraak onder meer: 

Dieperink 2003, p. 57 en De Graaf en Marseille 2005, p. 317. Zie voorts voor soortgelijke 
overwegingen: CBb 23 november 2006, ECLI:NL:CBB:2006:AZ4199 en CBb 30 decem-
ber 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BN5523. 

63  ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De Kam. 
64  Art. 6.1 Wro. Ten tijde van de uitspraak gold art. 49 WRO, de voorganger van art. 6.1 

Wro. 
65  Voorts kan nog worden gewezen op ABRvS 30 december 1999, AB 2000/47 m.nt. 

Schreuder-Vlasblom. In deze uitspraak werd een aanvullende ongeschreven bevoegd-
heid tot intrekking aangenomen, ondanks dat de verleningsbevoegdheid een gebon-
den bevoegdheid was. 
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situatie waarin de beschikking in strijd met het recht is gegeven, juist tege-
moet komt aan het dwingende karakter van een gebonden bevoegdheid.66 
 

                                                             
66  Vgl. Dieperink 2003, p. 57. Zij is van mening dat gebonden beschikkingen kunnen 

worden ingetrokken indien deze kennelijk onjuist zijn. Den Ouden stelt voor om in een 
algemene regeling inzake intrekking een bevoegdheid tot intrekking van onjuiste be-
schikkingen op te nemen welke zowel voor vrije als gebonden beschikkingen geldt, 
‘zodat de discussie over de vraag of dat verschil (BdK: het verschil tussen vrije en ge-
bonden beschikkingen) relevant is bij de intrekking van een onjuist besluit kan worden 
beëindigd’. Zie Den Ouden 2010, p. 698. 
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62  Vz. CBb 20 juli 1989, AB 1990/88 m.nt. Eijlander. Zie over deze uitspraak onder meer: 

Dieperink 2003, p. 57 en De Graaf en Marseille 2005, p. 317. Zie voorts voor soortgelijke 
overwegingen: CBb 23 november 2006, ECLI:NL:CBB:2006:AZ4199 en CBb 30 decem-
ber 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BN5523. 

63  ABRvS 3 november 2010, JB 2011/4 m.nt. De Kam. 
64  Art. 6.1 Wro. Ten tijde van de uitspraak gold art. 49 WRO, de voorganger van art. 6.1 

Wro. 
65  Voorts kan nog worden gewezen op ABRvS 30 december 1999, AB 2000/47 m.nt. 

Schreuder-Vlasblom. In deze uitspraak werd een aanvullende ongeschreven bevoegd-
heid tot intrekking aangenomen, ondanks dat de verleningsbevoegdheid een gebon-
den bevoegdheid was. 
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situatie waarin de beschikking in strijd met het recht is gegeven, juist tege-
moet komt aan het dwingende karakter van een gebonden bevoegdheid.66 
 

                                                             
66  Vgl. Dieperink 2003, p. 57. Zij is van mening dat gebonden beschikkingen kunnen 

worden ingetrokken indien deze kennelijk onjuist zijn. Den Ouden stelt voor om in een 
algemene regeling inzake intrekking een bevoegdheid tot intrekking van onjuiste be-
schikkingen op te nemen welke zowel voor vrije als gebonden beschikkingen geldt, 
‘zodat de discussie over de vraag of dat verschil (BdK: het verschil tussen vrije en ge-
bonden beschikkingen) relevant is bij de intrekking van een onjuist besluit kan worden 
beëindigd’. Zie Den Ouden 2010, p. 698. 
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4 Gronden voor intrekking 
 

 

4.1  CATEGORISERING 

De gronden op basis waarvan een beschikking kan worden ingetrokken zijn 
divers. In dit hoofdstuk wordt er niet naar gestreefd een uitputtend overzicht 
te geven van alle intrekkingsgronden. Behandeld worden slechts enkele 
gronden, die zowel in literatuur als jurisprudentie veelvuldig voorkomen. 
Aan bod komen: 
• De beschikking is in strijd met het recht gegeven. Zo is het mogelijk dat 

een bestuursorgaan bij vergissing een subsidie verleent voor een hoger 
bedrag dan waarop de ontvanger, gelet op de toepasselijke regelgeving, 
recht op had. Een beschikking kan voorts in strijd met het recht zijn ge-
geven, wanneer de geadresseerde ten tijde van de aanvraag onjuiste of 
onvolledige informatie heeft verstrekt.  

• De geadresseerde handelt in strijd met de beschikking, aan de beschik-
king verbonden voorschriften of voor hem geldende algemene regels. De 
intrekking volgt dan op een door de geadresseerde begane overtreding. 
Er is dan sprake van een intrekking bij wijze van bestuurlijke sanctie.  

• Er is sprake van een verandering van omstandigheden of gewijzigde 
inzichten. Het betreft hier in feite een paraplu-categorie, aangezien een 
veelheid van gevallen onder deze categorie kan worden geplaatst. Ver-
anderde omstandigheden kunnen aan de zijde van het bestuursorgaan of 
aan de zijde van de geadresseerde liggen. Zo kan het voorkomen dat het 
bestuursorgaan vanwege bezuinigingen lopende subsidies moet beëin-
digen. Ook kan worden gedacht aan de situatie waarin een subsidieont-
vanger vanwege een wijziging van de door hem uitgevoerde activiteiten 
niet langer voldoet aan de subsidievoorwaarden.  

 
Deze gronden worden in het navolgende verder uitgewerkt. Voor een meer 
uitgebreide beschouwing over de diverse gronden voor intrekking wordt 
voorts verwezen naar deel III van dit boek, waarin een aantal intrekkingsre-
gelingen uit bijzondere wetten worden besproken. Tot slot moet worden 
opgemerkt dat geen strikte waterscheiding bestaat tussen de hier genoemde 
gronden voor intrekking. Zo wordt de intrekking vanwege het feit dat de 
geadresseerde onjuiste gegevens heeft verstrekt bijvoorbeeld ook als een 
bestuurlijke sanctie gekwalificeerd.1 

                                                             
1  Zie paragraaf 6.2.1. 
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4.2 BESCHIKKING IN STRIJD MET HET RECHT GEGEVEN 

4.2.1 Algemeen 

Een belangrijke grond voor intrekking, is het feit dat de beschikking in strijd 
is met het recht.2 Zowel in de bestaande intrekkingsregelingen als in de lite-
ratuur en rechtspraak komt deze grond veelvuldig voor.3 In zowel de Models 
Rules als het Duitse stelsel is dit eveneens terug te zien. In de artikelen III-35 
en III-36 van de Model Rules wordt zowel bij de intrekking van een begunsti-
gende beschikking als de intrekking van een belastende beschikking met het 
oog op de normering van de intrekkingsbevoegdheid onderscheid gemaakt 
tussen de intrekking van een beschikking die in strijd met het recht is gege-
ven en de intrekking van beschikkingen die lawful zijn. Voor het belang van 
dit onderscheid wordt gewezen op de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
van de EU.4 

Ook de kern van het Duitse stelsel inzake intrekking wordt gevormd 
door het onderscheid tussen onrechtmatige en rechtmatige beschikkingen. 
Hoewel voorheen de gedachte was dat een onrechtmatige beschikking steeds 
moest kunnen worden ingetrokken (de zogenaamde freie Rücknehmbarkeit),5 
leeft in het huidige stelsel veel meer de gedachte dat gerechtvaardigd ver-
trouwen aan de zijde van de geadresseerde in de weg kan staan aan intrek-
king, ook al betreft het een onrechtmatige beschikking. Niettemin geldt nog 
steeds dat het enkele feit dat een beschikking in strijd met het recht is gege-
ven, voldoende is voor het bestaan van een bevoegdheid tot intrekking.6 

Een beschikking die in strijd met het recht is gegeven, wordt in dit boek 
aangeduid als een onjuiste beschikking.7 Om verwarring met de door de rech-
ter vast te stellen onrechtmatigheid van een beschikking te voorkomen,8 is 
niet de term onrechtmatige beschikking gekozen. Meer specifiek gaat het om be-
schikkingen welke in strijd met het recht zijn gegeven. Het betreft dus be-

                                                             
2  Zie bijvoorbeeld de artikelen 35 en 36 van de Model Rules en Model Rules Book III, 

p. 141. 
3  Zie onder meer de jurisprudentie genoemd in paragraaf 3.2.2.1. 
4  Model Rules Book III, p. 140. 
5  Vgl. Maurer 2011, p. 302. 
6  Vgl. paragraaf 48 VwVfG. Zie hierover meer uitgebreid in hoofdstuk 17 en paragraaf 

19.2.1. 
7  Vgl. onder meer Den Ouden 2010 en De Graaf en Marseille 2005. Ook in de subsidieti-

tel van de Awb wordt de term ‘onjuist’ gebruikt. Zie bijvoorbeeld artikel 4:48 lid 1 sub 
d Awb. Ortlep spreekt in dit verband van rechtsongeldige beschikkingen. Zie Ortlep 2011, 
p. 327-328. 

8  Vgl. art. 8:77 lid 2 Awb. 
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schikkingen die vanaf het moment van verlening in strijd met het recht en 
dus onjuist zijn.9 

De onjuistheid van de beschikking kan diverse oorzaken hebben. Het kan 
zijn dat het bestuursorgaan een beschikking verleent, zonder dat het de rele-
vante feiten juist en volledig heeft vastgesteld. Stel bijvoorbeeld dat X bij het 
college van B&W een subsidie aanvraagt voor het plaatsen van zonnepanelen 
en in de betreffende subsidieregeling is bepaald dat enkel subsidie wordt 
verstrekt wanneer de zonnepanelen worden geplaatst door een gecertificeerd 
bedrijf. Wanneer X bij zijn aanvraag een offerte overlegt van een bedrijf dat 
niet beschikt over de benodigde certificaten, maar het college nalaat dit te 
controleren, wordt de subsidie verleend in strijd met het recht, omdat onvol-
doende feitenonderzoek is gedaan. Een beschikking in strijd met het recht 
kan voorts ontstaan wanneer het bestuursorgaan (bij een juist en volledig 
feitencomplex), per abuis een beslissing neemt die in strijd is met het toepas-
selijke recht dan wel het geldende beleid.10 Stel bijvoorbeeld dat conform de 
Algemene Plaatselijke Verordening (hierna: APV) exploitatievergunningen 
standaard worden verleend voor een duur van 3 jaar. Aan Y wordt echter, in 
strijd met hetgeen in de APV is bepaald, exploitatievergunning verleend met 
een looptijd van 5 jaar.  

Tot slot een opmerking over de betekenis van de mate waarin de be-
schikking onjuist is.11 Het evenredigheidsbeginsel noopt er immers toe dat 
een redelijke verhouding bestaat tussen de mate van onjuistheid van de be-
schikking, dat wil zeggen de ernst van het gebrek, en de (omvang van de) 
intrekking.12 Niet iedere onjuistheid kan, met andere woorden, leiden tot 
intrekking van de (gehele) beschikking. Is sprake van een discretionaire be-
voegdheid tot intrekking, dan dient in het concrete geval steeds aan het 
evenredigheidsbeginsel te worden getoetst. Een mooi voorbeeld hiervan 
biedt een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep (hierna: CRvB) uit 2007. 
Het betrof een door de korpsbeheerder van de politieregio Limburg Zuid13 
genomen functiewaarderingsbesluit met daarin een functieomschrijving. 
Daaraan gekoppeld was een bepaalde salariëring. Het functiewaarderingsbe-
sluit werd ingetrokken, onder meer omdat de in het besluit omschreven 
werkzaamheden niet overeen kwamen met de door appellante verrichte 
werkzaamheden. Bij het nemen van het besluit was een fout gemaakt. De 

                                                             
9  Ortlep spreekt in dit kader over rechtsongeldige beschikkingen. Dat zijn beschikkingen 

die qua ontstaan of inhoud in strijd zijn met het toepasselijke objectieve recht. Zie Ort-
lep 2011, p. 327. 

10  Den Ouden 2010, p. 696 en De Graaf en Marseille 2005, p. 306. 
11  Door Ten Berge en Michiels ook wel aangeduid als de ‘aard van de onregelmatigheid’. 

Zie Ten Berge en Michiels 2001, p. 354. 
12  Vgl. wat betreft subsidies Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 73-74. 
13  Tegenwoordig de regionale eenheid Limburg. Vgl. art. 25 lid 2 Politiewet 2012. 
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2  Zie bijvoorbeeld de artikelen 35 en 36 van de Model Rules en Model Rules Book III, 

p. 141. 
3  Zie onder meer de jurisprudentie genoemd in paragraaf 3.2.2.1. 
4  Model Rules Book III, p. 140. 
5  Vgl. Maurer 2011, p. 302. 
6  Vgl. paragraaf 48 VwVfG. Zie hierover meer uitgebreid in hoofdstuk 17 en paragraaf 

19.2.1. 
7  Vgl. onder meer Den Ouden 2010 en De Graaf en Marseille 2005. Ook in de subsidieti-

tel van de Awb wordt de term ‘onjuist’ gebruikt. Zie bijvoorbeeld artikel 4:48 lid 1 sub 
d Awb. Ortlep spreekt in dit verband van rechtsongeldige beschikkingen. Zie Ortlep 2011, 
p. 327-328. 

8  Vgl. art. 8:77 lid 2 Awb. 
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9  Ortlep spreekt in dit kader over rechtsongeldige beschikkingen. Dat zijn beschikkingen 

die qua ontstaan of inhoud in strijd zijn met het toepasselijke objectieve recht. Zie Ort-
lep 2011, p. 327. 

10  Den Ouden 2010, p. 696 en De Graaf en Marseille 2005, p. 306. 
11  Door Ten Berge en Michiels ook wel aangeduid als de ‘aard van de onregelmatigheid’. 

Zie Ten Berge en Michiels 2001, p. 354. 
12  Vgl. wat betreft subsidies Kamerstukken II 1993/94, 23700, 3, p. 73-74. 
13  Tegenwoordig de regionale eenheid Limburg. Vgl. art. 25 lid 2 Politiewet 2012. 
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Raad stelt eerst in algemene zin over de bevoegdheid tot intrekking van een 
onjuist besluit: 

 
‘Zoals de Raad eerder heeft overwogen […] komt aan een bestuursorgaan in 
beginsel de bevoegdheid toe een gemaakte fout te herstellen, mits het daartoe 
strekkende besluit niet in strijd is met het rechtszekerheidsbeginsel en ook 
overigens geen sprake is van strijd met enige geschreven of ongeschreven 
rechtsregel of algemeen rechtsbeginsel.’ 

 
De korpsbeheerder was dus in algemene zin bevoegd om het onjuiste besluit 
in te trekken. Toch heeft de korpsbeheerder naar het oordeel van de Raad in 
casu ten onrechte van de intrekkingsbevoegdheid gebruik gemaakt: 
 

‘De Raad is derhalve van oordeel dat niet gezegd kan worden dat de bij het 
besluit van 20 juni 2000 vastgestelde functiebeschrijving een zodanig onjuist 
beeld gaf van de door appellante verrichte werkzaamheden dat de korpsbe-
heerder daarvan mocht terugkomen.’14 

4.2.2 Onjuiste of onvolledige gegevens verstrekt door de geadresseerde 

Wanneer sprake is van een beschikking op aanvraag, bestaat op grond van 
art. 4:2 lid 2 Awb voor de aanvrager de verplichting om alle voor de beslis-
sing noodzakelijke informatie te verstrekken waarover hij redelijkerwijs kan 
beschikken.15 Vanzelfsprekend dient de informatie die de aanvrager verstrekt 
volledig en correct zijn. Onvolledigheid of onjuistheid van de door de aan-
vrager verstrekte informatie, komt voor zijn risico.16 Daarbij is niet van be-
lang of de aanvrager een verwijt kan worden gemaakt ten aanzien van het 
verstrekken van de onjuiste of onvolledigheid van de informatie.17 Wanneer 
                                                             
14  CRvB 15 maart 2007, AB 2008/14 m.nt. Van Ballegooij en TAR 2007/143. 
15  In bijzondere wetgeving kan meer specifiek bepaald zijn welke informatie de aanvra-

ger moet verschaffen. Zie bijvoorbeeld de Regeling omgevingsrecht. 
16  Vgl. PG Awb I, p. 205: ‘Wanneer een belanghebbende iets van het bestuur wil, rust op 

hem in beginsel de verplichting zoveel mogelijk die gegevens over te leggen die het be-
stuur nodig heeft voor de beslissing. […] Op het bestuur rust niet de verplichting zelf 
ter plekke feiten te gaan vaststellen omdat de aanvrager niet voldoende gegevens heeft 
verstrekt. Met andere woorden: in het algemeen mag het bestuursorgaan wat betreft de 
aanvrager van een besluit afgaan op de door deze verstrekte gegevens.’  

17  Ortlep 2011, p. 156 incl. verwijzingen, p. 335 en Verheij 1997, p. 70-71. Zie voorts onder 
meer CRvB 23 mei 2000, USZ 2000/183 en JB 2000/169 m.nt. Albers, CBb 20 september 
2007, AB 2007/361 m.nt. Ortlep en ABRvS 8 februari 2000, JB 2000/91 m.nt. Albers, AB 
2001/118 m.nt. Damen en RAwb 2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woning-
verbeteringssubsidies), CBb 24 juni 2005, ECLI:NL:CBB:2005:AT8929, CBb 23 april 
2007, AB 2007/247 m.nt. Duijkersloot en Ortlep, ABRvS 24 mei 2006, ECLI:NL:RVS: 
2006:AX4417, ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 
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sprake is van een duurbeschikking18 kan het voorts zo zijn dat van de gea-
dresseerde wordt verlangd dat deze gedurende de looptijd van de beschik-
king bepaalde informatie verstrekt. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de 
informatieplichten zoals die bestaan in het socialezekerheidsrecht.19 Wanneer 
dit wordt nagelaten, kan ook aanleiding bestaan de beschikking in te trek-
ken.20 

Vereist voor intrekking van een beschikking wegens door de geadres-
seerde verstrekte onjuiste of onvolledige gegevens is dat sprake is van causaal 
verband tussen de onjuiste of onvolledige opgave en het nemen van een on-
juist besluit. Dit betekent dat wanneer juiste en volledige gegevens zouden 
zijn verstrekt, de beschikking niet zou zijn gegeven, dan wel een andere in-
houd zou hebben gehad. In art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo is dit als 
volgt verwoord:  
 

‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is een vergunning of ontheffing te verle-
nen, kan de vergunning of ontheffing geheel of gedeeltelijk intrekking, in-
dien: […] de vergunning of ontheffing ten gevolge van onjuiste of onvolledi-
ge opgave is verleend […].’21 

 
Voorts kan worden gewezen op de Model Rules. Ten aanzien van de intrek-
king van een onjuiste begunstigende beschikking wordt opgemerkt dat 
wordt bezien of de geadresseerde ervoor heeft gezorgd dat de beschikking 
werd gegeven door onjuiste of onvolledige informatie te verstrekken.22 

                                                             
m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp, ABRvS 12 september 2007, JV 2007/ 
475 en ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 m.nt. Nijmeijer. Anders: CBb 6 april 1994, AB 
1994/529 m.nt. Van der Veen, ABRvS 1 juni 1999, AB 2000/248 m.nt. Verheij onder AB 
2000/250, ABRvS 14 januari 2000, JB 2000/65 en CRvB 18 februari 1975, AB 1976/63 en 
RSV 1975/279. In de memorie van toelichting bij de subsidietitel is opgemerkt dat niet 
is vereist dat de aanvrager op de hoogte was of behoorde te zijn van de onjuistheid of 
onvolledigheid van de gegevens. Wel kan dit aspect naar het oordeel van de wetgever 
een rol spelen bij de omvang van de verlaging van de subsidie. Zie Kamerstukken II 
1993/94, 23700, nr. 3, p. 72-73.  

18  Zie over dit begrip meer uitgebreid paragraaf 5.2.2. 
19  Zie hierover meer uitgebreid hoofdstuk 14. 
20  Rapport ABAR 1984, p. 221. 
21  Een soortgelijke bepaling is artikel 31 lid 1 aanhef en onder a DHw: ‘Een vergunning 

wordt door de burgemeester ingetrokken, indien […] de te harer verkrijging verstrekte 
gegevens zodanig onjuist of onvolledig blijken, dat op de aanvrage een andere beslis-
sing zou zijn genomen, als bij de beoordeling daarvan de juiste omstandigheden volle-
dig bekend waren geweest.’ 

22  Model Rules Book III, p. 141: ‘[…] whether the beneficiary had provoked the earlier de-
cision through false or incomplete information […]’. 
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Raad stelt eerst in algemene zin over de bevoegdheid tot intrekking van een 
onjuist besluit: 

 
‘Zoals de Raad eerder heeft overwogen […] komt aan een bestuursorgaan in 
beginsel de bevoegdheid toe een gemaakte fout te herstellen, mits het daartoe 
strekkende besluit niet in strijd is met het rechtszekerheidsbeginsel en ook 
overigens geen sprake is van strijd met enige geschreven of ongeschreven 
rechtsregel of algemeen rechtsbeginsel.’ 

 
De korpsbeheerder was dus in algemene zin bevoegd om het onjuiste besluit 
in te trekken. Toch heeft de korpsbeheerder naar het oordeel van de Raad in 
casu ten onrechte van de intrekkingsbevoegdheid gebruik gemaakt: 
 

‘De Raad is derhalve van oordeel dat niet gezegd kan worden dat de bij het 
besluit van 20 juni 2000 vastgestelde functiebeschrijving een zodanig onjuist 
beeld gaf van de door appellante verrichte werkzaamheden dat de korpsbe-
heerder daarvan mocht terugkomen.’14 

4.2.2 Onjuiste of onvolledige gegevens verstrekt door de geadresseerde 

Wanneer sprake is van een beschikking op aanvraag, bestaat op grond van 
art. 4:2 lid 2 Awb voor de aanvrager de verplichting om alle voor de beslis-
sing noodzakelijke informatie te verstrekken waarover hij redelijkerwijs kan 
beschikken.15 Vanzelfsprekend dient de informatie die de aanvrager verstrekt 
volledig en correct zijn. Onvolledigheid of onjuistheid van de door de aan-
vrager verstrekte informatie, komt voor zijn risico.16 Daarbij is niet van be-
lang of de aanvrager een verwijt kan worden gemaakt ten aanzien van het 
verstrekken van de onjuiste of onvolledigheid van de informatie.17 Wanneer 
                                                             
14  CRvB 15 maart 2007, AB 2008/14 m.nt. Van Ballegooij en TAR 2007/143. 
15  In bijzondere wetgeving kan meer specifiek bepaald zijn welke informatie de aanvra-

ger moet verschaffen. Zie bijvoorbeeld de Regeling omgevingsrecht. 
16  Vgl. PG Awb I, p. 205: ‘Wanneer een belanghebbende iets van het bestuur wil, rust op 

hem in beginsel de verplichting zoveel mogelijk die gegevens over te leggen die het be-
stuur nodig heeft voor de beslissing. […] Op het bestuur rust niet de verplichting zelf 
ter plekke feiten te gaan vaststellen omdat de aanvrager niet voldoende gegevens heeft 
verstrekt. Met andere woorden: in het algemeen mag het bestuursorgaan wat betreft de 
aanvrager van een besluit afgaan op de door deze verstrekte gegevens.’  

17  Ortlep 2011, p. 156 incl. verwijzingen, p. 335 en Verheij 1997, p. 70-71. Zie voorts onder 
meer CRvB 23 mei 2000, USZ 2000/183 en JB 2000/169 m.nt. Albers, CBb 20 september 
2007, AB 2007/361 m.nt. Ortlep en ABRvS 8 februari 2000, JB 2000/91 m.nt. Albers, AB 
2001/118 m.nt. Damen en RAwb 2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woning-
verbeteringssubsidies), CBb 24 juni 2005, ECLI:NL:CBB:2005:AT8929, CBb 23 april 
2007, AB 2007/247 m.nt. Duijkersloot en Ortlep, ABRvS 24 mei 2006, ECLI:NL:RVS: 
2006:AX4417, ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 
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sprake is van een duurbeschikking18 kan het voorts zo zijn dat van de gea-
dresseerde wordt verlangd dat deze gedurende de looptijd van de beschik-
king bepaalde informatie verstrekt. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de 
informatieplichten zoals die bestaan in het socialezekerheidsrecht.19 Wanneer 
dit wordt nagelaten, kan ook aanleiding bestaan de beschikking in te trek-
ken.20 

Vereist voor intrekking van een beschikking wegens door de geadres-
seerde verstrekte onjuiste of onvolledige gegevens is dat sprake is van causaal 
verband tussen de onjuiste of onvolledige opgave en het nemen van een on-
juist besluit. Dit betekent dat wanneer juiste en volledige gegevens zouden 
zijn verstrekt, de beschikking niet zou zijn gegeven, dan wel een andere in-
houd zou hebben gehad. In art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo is dit als 
volgt verwoord:  
 

‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is een vergunning of ontheffing te verle-
nen, kan de vergunning of ontheffing geheel of gedeeltelijk intrekking, in-
dien: […] de vergunning of ontheffing ten gevolge van onjuiste of onvolledi-
ge opgave is verleend […].’21 

 
Voorts kan worden gewezen op de Model Rules. Ten aanzien van de intrek-
king van een onjuiste begunstigende beschikking wordt opgemerkt dat 
wordt bezien of de geadresseerde ervoor heeft gezorgd dat de beschikking 
werd gegeven door onjuiste of onvolledige informatie te verstrekken.22 

                                                             
m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp, ABRvS 12 september 2007, JV 2007/ 
475 en ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 m.nt. Nijmeijer. Anders: CBb 6 april 1994, AB 
1994/529 m.nt. Van der Veen, ABRvS 1 juni 1999, AB 2000/248 m.nt. Verheij onder AB 
2000/250, ABRvS 14 januari 2000, JB 2000/65 en CRvB 18 februari 1975, AB 1976/63 en 
RSV 1975/279. In de memorie van toelichting bij de subsidietitel is opgemerkt dat niet 
is vereist dat de aanvrager op de hoogte was of behoorde te zijn van de onjuistheid of 
onvolledigheid van de gegevens. Wel kan dit aspect naar het oordeel van de wetgever 
een rol spelen bij de omvang van de verlaging van de subsidie. Zie Kamerstukken II 
1993/94, 23700, nr. 3, p. 72-73.  

18  Zie over dit begrip meer uitgebreid paragraaf 5.2.2. 
19  Zie hierover meer uitgebreid hoofdstuk 14. 
20  Rapport ABAR 1984, p. 221. 
21  Een soortgelijke bepaling is artikel 31 lid 1 aanhef en onder a DHw: ‘Een vergunning 

wordt door de burgemeester ingetrokken, indien […] de te harer verkrijging verstrekte 
gegevens zodanig onjuist of onvolledig blijken, dat op de aanvrage een andere beslis-
sing zou zijn genomen, als bij de beoordeling daarvan de juiste omstandigheden volle-
dig bekend waren geweest.’ 

22  Model Rules Book III, p. 141: ‘[…] whether the beneficiary had provoked the earlier de-
cision through false or incomplete information […]’. 
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De eis van causaal verband blijkt ook uit de jurisprudentie. Zo overwoog 
de Afdeling in haar uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsi-
dies: 
 

‘Voor intrekking van een besluit tot het verstrekken van subsidie geldt in het 
administratieve recht reeds lang en algemeen dat dit in beginsel mogelijk is, 
indien de voor haar verkrijging verstrekte gegevens zodanig onjuist of onvol-
ledig blijken te zijn dat op de aanvraag een andere beslissing zou zijn geno-
men, als bij de beoordeling ervan de juiste gegevens volledig bekend zouden 
zijn geweest.’23 

 
Uit deze overweging blijkt voorts dat de eis van causaal verband samenhangt 
met de mate van onjuistheid van de beschikking. Immers, de beschikking die 
is gegeven op grond van onjuiste of onvolledige gegevens moet dermate on-
juist zijn, dat deze bij juiste/volledige gegevens niet (als zodanig) zou zijn ge-
geven. Niet iedere onjuistheid of onvolledigheid in de door de aanvrager ver-
strekte gegevens kan aldus leiden tot intrekking. Een en ander ligt voor de 
hand. Wanneer de onjuiste dan wel onvolledige gegevens niet leiden tot een 
andere beschikking dan die op grond van juiste en volledige gegevens zou 
zijn gegeven, bestaat geen noodzaak tot intrekken wegens het ontbreken van 
causaal verband.  

4.2.3 Beschikkingen in strijd met het recht, anders dan bedoeld in 
paragraaf 4.2.2 

Zoals hiervoor aangegeven kan een beschikking ook in strijd met het recht 
worden gegeven, als het bestuursorgaan bij een juist en volledig feitencom-
plex per abuis een verkeerde beslissing neemt of bewust het recht verkeerd 
toepast in de veronderstelling dat het een juiste toepassing betreft. De oor-
zaak van de onjuistheid van de beschikking ligt, anders dan hiervoor, aan de 
zijde van het bestuursorgaan. Van belang daarbij in het kader van de intrek-
king is of de onjuistheid van de beschikking kenbaar is voor de geadresseer-
de. Anders gezegd: wist de geadresseerde dat de beschikking onjuist was, 
respectievelijke behoorde hij te weten dat de beschikking onjuist was. Zowel 
in de jurisprudentie24 als in diverse wettelijke intrekkingsbepalingen25 is de 

                                                             
23  ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 

2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). Zie voorts 
ARRvS 10 mei 1979, tB/S III, p. 648 m.nt. Ten Berge en Stroink. 

24  Zie bijvoorbeeld Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden en CBb 9 mei 2006, JB 
2006/203. 

25  Zie bijvoorbeeld de artikelen 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb en 4:49 lid 1 aanhef en 
onder b Awb. Zie meer uitgebreid over deze bepalingen hoofdstuk 11. Ook in bijzon-
dere wetgeving is de eis van kenbaarheid te vinden, bijvoorbeeld in artikel 10 aanhef 
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eis van kenbaarheid van de onjuistheid terug te vinden. Er wordt dan wel 
gesproken over een kennelijk onjuiste beschikking.26 Wanneer de onjuistheid 
van de beschikking voor de geadresseerde niet kenbaar was of behoorde te 
zijn, mag de geadresseerde vertrouwen op het in stand blijven van de be-
schikking. Dat betekent echter niet dat intrekking in het geheel is uitgesloten, 
zij het dat vooral een intrekking ex tunc in een dergelijke situatie problema-
tisch kan zijn.27 Een en ander kan onder meer worden afgeleid uit de Model 
Rules, waar bij de vraag of een onjuiste beschikking mag worden ingetrok-
ken, gewicht wordt toegekend aan de verwachting van de geadresseerde dat 
de beslissing juist was. Art. III-35 lid 2 aanhef van de Model Rules inzake de 
intrekking van een onjuiste begunstigende besslissing luidt namelijk: 
 

‘The public authority shall take into account the extent to which a party has a 
legitimate expectation that the decision was lawful […]’ 

 
Wanneer gezegd kan worden dat de geadresseerde weet van de onjuistheid 
van de beschikking is niet eenvoudig aan te tonen. Een voorbeeld van een 
situatie waarin de subsidie-ontvanger wist van de fout biedt een uitspraak 
van de Afdeling uit 2004. In het kader van een beslissing op bezwaar met 
betrekking tot een subsidieverleningsbeschikking was de minister tot de 
conclusie gekomen dat een fout was gemaakt en dat daarom aanspraak be-
stond op een lager bedrag aan subsidie dan was verleend. De minister her-
stelde de fout echter niet bij de beslissing op bezwaar, maar pas bij de (defini-
tieve) vaststelling van de subsidie. Appellante beriep zich op het vertrou-
wensbeginsel, maar dit beroep slaagde niet. De Afdeling overwoog:  
 

‘Dat de Minister de gemaakte fout niet heeft hersteld in het kader van de sub-
sidieverlening, leidt evenwel niet tot het oordeel dat appellante er rechtens 
op mocht vertrouwen dat dit evenmin zou gebeuren in het kader van de sub-
sidievaststelling. […] In het onderhavige geval is in het kader van de hero-
verweging van de beschikking tot subsidieverlening gebleken dat de vergoe-
ding niet juist was berekend en dat appellante van die fout op de hoogte was. 
Derhalve kon de Minister de vergoeding op een lager bedrag vaststellen met 
toepassing van artikel 4:46, tweede lid, aanhef en onder d, van de Awb.’28 

 
Het criterium behoren te weten biedt meer aanknopingspunten. Hierbij gaat 
het om de vraag of de geadresseerde, gelet op de relevante objectief kenbare 

                                                             
en onder b Wet tegemoetkoming schade bij rampen (bijvoorbeeld ABRvS 24 december 
2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij). 

26  Zie over kennelijke onjuistheid in Unierechtelijke context paragraaf 11.2.4. 
27  De precieze gevolgen van de kenbaarheid van de onjuistheid van de beschikking voor 

de normering van de intrekkingsbevoegdheid komen aan bod in hoofdstuk 7. 
28  ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372. 
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De eis van causaal verband blijkt ook uit de jurisprudentie. Zo overwoog 
de Afdeling in haar uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsi-
dies: 
 

‘Voor intrekking van een besluit tot het verstrekken van subsidie geldt in het 
administratieve recht reeds lang en algemeen dat dit in beginsel mogelijk is, 
indien de voor haar verkrijging verstrekte gegevens zodanig onjuist of onvol-
ledig blijken te zijn dat op de aanvraag een andere beslissing zou zijn geno-
men, als bij de beoordeling ervan de juiste gegevens volledig bekend zouden 
zijn geweest.’23 

 
Uit deze overweging blijkt voorts dat de eis van causaal verband samenhangt 
met de mate van onjuistheid van de beschikking. Immers, de beschikking die 
is gegeven op grond van onjuiste of onvolledige gegevens moet dermate on-
juist zijn, dat deze bij juiste/volledige gegevens niet (als zodanig) zou zijn ge-
geven. Niet iedere onjuistheid of onvolledigheid in de door de aanvrager ver-
strekte gegevens kan aldus leiden tot intrekking. Een en ander ligt voor de 
hand. Wanneer de onjuiste dan wel onvolledige gegevens niet leiden tot een 
andere beschikking dan die op grond van juiste en volledige gegevens zou 
zijn gegeven, bestaat geen noodzaak tot intrekken wegens het ontbreken van 
causaal verband.  

4.2.3 Beschikkingen in strijd met het recht, anders dan bedoeld in 
paragraaf 4.2.2 

Zoals hiervoor aangegeven kan een beschikking ook in strijd met het recht 
worden gegeven, als het bestuursorgaan bij een juist en volledig feitencom-
plex per abuis een verkeerde beslissing neemt of bewust het recht verkeerd 
toepast in de veronderstelling dat het een juiste toepassing betreft. De oor-
zaak van de onjuistheid van de beschikking ligt, anders dan hiervoor, aan de 
zijde van het bestuursorgaan. Van belang daarbij in het kader van de intrek-
king is of de onjuistheid van de beschikking kenbaar is voor de geadresseer-
de. Anders gezegd: wist de geadresseerde dat de beschikking onjuist was, 
respectievelijke behoorde hij te weten dat de beschikking onjuist was. Zowel 
in de jurisprudentie24 als in diverse wettelijke intrekkingsbepalingen25 is de 

                                                             
23  ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 

2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). Zie voorts 
ARRvS 10 mei 1979, tB/S III, p. 648 m.nt. Ten Berge en Stroink. 

24  Zie bijvoorbeeld Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden en CBb 9 mei 2006, JB 
2006/203. 

25  Zie bijvoorbeeld de artikelen 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb en 4:49 lid 1 aanhef en 
onder b Awb. Zie meer uitgebreid over deze bepalingen hoofdstuk 11. Ook in bijzon-
dere wetgeving is de eis van kenbaarheid te vinden, bijvoorbeeld in artikel 10 aanhef 
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eis van kenbaarheid van de onjuistheid terug te vinden. Er wordt dan wel 
gesproken over een kennelijk onjuiste beschikking.26 Wanneer de onjuistheid 
van de beschikking voor de geadresseerde niet kenbaar was of behoorde te 
zijn, mag de geadresseerde vertrouwen op het in stand blijven van de be-
schikking. Dat betekent echter niet dat intrekking in het geheel is uitgesloten, 
zij het dat vooral een intrekking ex tunc in een dergelijke situatie problema-
tisch kan zijn.27 Een en ander kan onder meer worden afgeleid uit de Model 
Rules, waar bij de vraag of een onjuiste beschikking mag worden ingetrok-
ken, gewicht wordt toegekend aan de verwachting van de geadresseerde dat 
de beslissing juist was. Art. III-35 lid 2 aanhef van de Model Rules inzake de 
intrekking van een onjuiste begunstigende besslissing luidt namelijk: 
 

‘The public authority shall take into account the extent to which a party has a 
legitimate expectation that the decision was lawful […]’ 

 
Wanneer gezegd kan worden dat de geadresseerde weet van de onjuistheid 
van de beschikking is niet eenvoudig aan te tonen. Een voorbeeld van een 
situatie waarin de subsidie-ontvanger wist van de fout biedt een uitspraak 
van de Afdeling uit 2004. In het kader van een beslissing op bezwaar met 
betrekking tot een subsidieverleningsbeschikking was de minister tot de 
conclusie gekomen dat een fout was gemaakt en dat daarom aanspraak be-
stond op een lager bedrag aan subsidie dan was verleend. De minister her-
stelde de fout echter niet bij de beslissing op bezwaar, maar pas bij de (defini-
tieve) vaststelling van de subsidie. Appellante beriep zich op het vertrou-
wensbeginsel, maar dit beroep slaagde niet. De Afdeling overwoog:  
 

‘Dat de Minister de gemaakte fout niet heeft hersteld in het kader van de sub-
sidieverlening, leidt evenwel niet tot het oordeel dat appellante er rechtens 
op mocht vertrouwen dat dit evenmin zou gebeuren in het kader van de sub-
sidievaststelling. […] In het onderhavige geval is in het kader van de hero-
verweging van de beschikking tot subsidieverlening gebleken dat de vergoe-
ding niet juist was berekend en dat appellante van die fout op de hoogte was. 
Derhalve kon de Minister de vergoeding op een lager bedrag vaststellen met 
toepassing van artikel 4:46, tweede lid, aanhef en onder d, van de Awb.’28 

 
Het criterium behoren te weten biedt meer aanknopingspunten. Hierbij gaat 
het om de vraag of de geadresseerde, gelet op de relevante objectief kenbare 

                                                             
en onder b Wet tegemoetkoming schade bij rampen (bijvoorbeeld ABRvS 24 december 
2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij). 

26  Zie over kennelijke onjuistheid in Unierechtelijke context paragraaf 11.2.4. 
27  De precieze gevolgen van de kenbaarheid van de onjuistheid van de beschikking voor 

de normering van de intrekkingsbevoegdheid komen aan bod in hoofdstuk 7. 
28  ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372. 
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omstandigheden, op de hoogte had kunnen zijn van de onjuistheid van de 
beschikking. Of dit daadwerkelijk het geval is, wordt beoordeeld aan de 
hand van de mate waarin de (juistheid van de) beschikking controleerbaar is. 
Wanneer bijvoorbeeld een besluit een ondubbelzinnige fout bevat, kan geen 
beroep meer worden gedaan op onbekendheid met die fout.29 Zo overwoog 
de CRvB in 2002 ten aanzien van een foutieve toekenning van een uitkering 
op grond van de Algemene nabestaandenwet: 
 

‘[…] dat gedaagde reeds bij lezing van het toekenningsbesluit had kunnen 
begrijpen dat een fout was gemaakt door gedaagde, nu in dat besluit is ver-
meld dat hij in de maand van overlijden van zijn echtgenote 40 jaar was, ter-
wijl gedaagde die leeftijd pas een maand later had bereikt’.30 

 
Van een evident onjuiste beschikking is eveneens sprake wanneer een uitke-
ring voor werkloosheid wordt toegekend voor een hoger aantal uren dan dat 
voor het intreden van de werkloosheid werd gewerkt.31 Kennelijke onjuist-
heid kan voorts worden aangenomen, indien een beschikking tegenstrijdig-
heden bevat. In een uitspraak van de Afdeling uit 2007 betrof het een ver-
gunning voor het realiseren van een steiger. De afmetingen welke in de teke-
ning die bij de vergunning was opgenomen, strookten niet met de in de ver-
gunning genoemde afmetingen. Om die reden had appellant kunnen begrij-
pen dat de vergunning onjuist was.32 Voorts geldt, dat wanneer een beschik-
king strijdig is met een door het bestuursorgaan verstrekte brochure, niet van 
de juistheid van de beschikking mag worden uitgegaan.33 Er moet dan bij de 
geadresseerde op zijn minst twijfel bestaan over de onjuistheid van de be-
schikking. Daarbij wordt soms aanzienlijke oplettendheid van de burger 
verwacht.34 

Het enkele feit dat een beschikking in strijd is met de van toepassing 
zijnde regelgeving, leidt niet per definitie tot de conclusie dat sprake is van 
een kennelijk onjuiste beschikking. Zo was in een uitspraak van het CBb uit 
2008 sprake van een onjuiste subsidieverlening. De aanvrager was namelijk, 
in strijd met de geldende subsidieregeling, verplichtingen aangegaan nog 

                                                             
29  Zie bijvoorbeeld CRvB 24 november 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BU6897. 
30  CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294. Zie voorts ABRvS 23 januari 2002, JB 2002/87 

m.nt. Albers, CBb 22 augustus 2000, AB 2000/460 m.nt. Van der Veen en Vz. ARRvS 
5 januari 1989, AB 1989/357 m.nt. Simon. In laatstgenoemde uitspraak oordeelde de 
voorzitter dat onder meer uit het door verzoekster ingevulde aanvraagformulier viel af 
te leiden dat zij niet in aanmerking kwam voor een rondvisdocument. 

31  CRvB 2 oktober 2006, ECLI:NL:CRVB:2006:AZ0150. 
32  ABRvS 7 december 2005, AB 2006/89 m.nt. Van Hall en JB 2006/30. 
33  CRvB 22 september 2010, JB 2010/262. Zie voorts ABRvS 19 maart 2014, AB 2014/152 

m.nt. Koenraad. 
34  CRvB 21 juli 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BR3275. 
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voordat de subsidie was aangevraagd. Dit werd bij de vaststelling gecorri-
geerd, hetgeen resulteerde in het op nihil vaststellen van de subsidie. Vol-
gens het CBb kon deze handelwijze niet door de beugel, mede omdat een 
medewerker van een tot het bestuursorgaan behorend agentschap akkoord 
was gegaan met het feit dat de aanvrager voordat hij zijn aanvraag indiende 
verplichtingen aanging:  
 

‘Naar het oordeel van het College valt niet in te zien dat appellante wist of 
behoorde te weten dat de subsidieverlening in dit geval kennelijk onjuist 
was. Daartoe overweegt het College dat B […] heeft medegedeeld dat deel-
name aan de beurs akkoord was, en dat uit de stukken niet blijkt dat aan ap-
pellante kenbaar moet zijn geweest dat de verplichting tot beursdeelname 
pas mocht worden aangegaan na deze toestemming. […] Appellante heeft 
bedoelde verplichting ook niet ondubbelzinnig kunnen opmaken uit de Sub-
sidieregeling zelf, aangezien verweerder heeft uiteen gezet dat hij in afwij-
king van artikel 2, derde lid, onder b, van de Subsidieregeling een beleid 
heeft ingezet om toestemming te verlenen om verplichtingen aan te gaan 
voor beursdeelname indien daarmee kan worden voorkomen dat de aanvra-
ger zijn plaats op de beurs verspeelt. Om deze reden kan aan het standpunt 
van verweerder dat ieder wordt geacht de wet te kennen, niet de waarde 
worden toegekend die verweerder daaraan kennelijk gehecht wil zien. 
Voorts heeft neemt (sic) het College in aanmerking dat verweerder bij de 
voorbereiding van de subsidieverlening wist of kon weten dat de beurs al 
had plaatsgevonden. Het had dan ook op zijn weg gelegen na te gaan of het 
aangaan van de verplichting conform het gevoerde beleid met voorafgaande 
toestemming had plaatsgevonden.’35 

 
Strijd met een wettelijke regeling leidt voorts niet tot de conclusie dat sprake 
is van een kennelijk onjuiste beschikking, wanneer het gaat om een erg inge-
wikkeld wettelijk systeem. De gedachte lijkt te zijn dat het dan voor de gea-
dresseerde niet te achterhalen is of de aan hem gegeven beschikking al dan 
niet in strijd is met dit systeem.36 

In een uitspraak van het CBb uit 1998 werd geoordeeld dat, nu de ver-
gunning in strijd was met het geldende beleid, welk beleid voorts op deugde-
lijke wijze bekend was gemaakt, deze op de hoogte had behoren te zijn van 
de onjuistheid van de aan hem verleende vergunning. Het CBb overwoog: 
 

‘Dienaangaande is van belang dat […] verweerders beleid […] sedert 1993 
telkens in het gemeenteblad is bekendgemaakt […]. Daaruit volgt dat ver-
weerders beleidsregels in werking zijn getreden en een beroep op onbekend-

                                                             
35  CBb 8 mei 2008, AB 2008/273 m.nt. Van der Vlies. 
36  CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. 
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omstandigheden, op de hoogte had kunnen zijn van de onjuistheid van de 
beschikking. Of dit daadwerkelijk het geval is, wordt beoordeeld aan de 
hand van de mate waarin de (juistheid van de) beschikking controleerbaar is. 
Wanneer bijvoorbeeld een besluit een ondubbelzinnige fout bevat, kan geen 
beroep meer worden gedaan op onbekendheid met die fout.29 Zo overwoog 
de CRvB in 2002 ten aanzien van een foutieve toekenning van een uitkering 
op grond van de Algemene nabestaandenwet: 
 

‘[…] dat gedaagde reeds bij lezing van het toekenningsbesluit had kunnen 
begrijpen dat een fout was gemaakt door gedaagde, nu in dat besluit is ver-
meld dat hij in de maand van overlijden van zijn echtgenote 40 jaar was, ter-
wijl gedaagde die leeftijd pas een maand later had bereikt’.30 

 
Van een evident onjuiste beschikking is eveneens sprake wanneer een uitke-
ring voor werkloosheid wordt toegekend voor een hoger aantal uren dan dat 
voor het intreden van de werkloosheid werd gewerkt.31 Kennelijke onjuist-
heid kan voorts worden aangenomen, indien een beschikking tegenstrijdig-
heden bevat. In een uitspraak van de Afdeling uit 2007 betrof het een ver-
gunning voor het realiseren van een steiger. De afmetingen welke in de teke-
ning die bij de vergunning was opgenomen, strookten niet met de in de ver-
gunning genoemde afmetingen. Om die reden had appellant kunnen begrij-
pen dat de vergunning onjuist was.32 Voorts geldt, dat wanneer een beschik-
king strijdig is met een door het bestuursorgaan verstrekte brochure, niet van 
de juistheid van de beschikking mag worden uitgegaan.33 Er moet dan bij de 
geadresseerde op zijn minst twijfel bestaan over de onjuistheid van de be-
schikking. Daarbij wordt soms aanzienlijke oplettendheid van de burger 
verwacht.34 

Het enkele feit dat een beschikking in strijd is met de van toepassing 
zijnde regelgeving, leidt niet per definitie tot de conclusie dat sprake is van 
een kennelijk onjuiste beschikking. Zo was in een uitspraak van het CBb uit 
2008 sprake van een onjuiste subsidieverlening. De aanvrager was namelijk, 
in strijd met de geldende subsidieregeling, verplichtingen aangegaan nog 

                                                             
29  Zie bijvoorbeeld CRvB 24 november 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BU6897. 
30  CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294. Zie voorts ABRvS 23 januari 2002, JB 2002/87 

m.nt. Albers, CBb 22 augustus 2000, AB 2000/460 m.nt. Van der Veen en Vz. ARRvS 
5 januari 1989, AB 1989/357 m.nt. Simon. In laatstgenoemde uitspraak oordeelde de 
voorzitter dat onder meer uit het door verzoekster ingevulde aanvraagformulier viel af 
te leiden dat zij niet in aanmerking kwam voor een rondvisdocument. 

31  CRvB 2 oktober 2006, ECLI:NL:CRVB:2006:AZ0150. 
32  ABRvS 7 december 2005, AB 2006/89 m.nt. Van Hall en JB 2006/30. 
33  CRvB 22 september 2010, JB 2010/262. Zie voorts ABRvS 19 maart 2014, AB 2014/152 

m.nt. Koenraad. 
34  CRvB 21 juli 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BR3275. 

Gronden voor intrekking 49 
 ――― 

voordat de subsidie was aangevraagd. Dit werd bij de vaststelling gecorri-
geerd, hetgeen resulteerde in het op nihil vaststellen van de subsidie. Vol-
gens het CBb kon deze handelwijze niet door de beugel, mede omdat een 
medewerker van een tot het bestuursorgaan behorend agentschap akkoord 
was gegaan met het feit dat de aanvrager voordat hij zijn aanvraag indiende 
verplichtingen aanging:  
 

‘Naar het oordeel van het College valt niet in te zien dat appellante wist of 
behoorde te weten dat de subsidieverlening in dit geval kennelijk onjuist 
was. Daartoe overweegt het College dat B […] heeft medegedeeld dat deel-
name aan de beurs akkoord was, en dat uit de stukken niet blijkt dat aan ap-
pellante kenbaar moet zijn geweest dat de verplichting tot beursdeelname 
pas mocht worden aangegaan na deze toestemming. […] Appellante heeft 
bedoelde verplichting ook niet ondubbelzinnig kunnen opmaken uit de Sub-
sidieregeling zelf, aangezien verweerder heeft uiteen gezet dat hij in afwij-
king van artikel 2, derde lid, onder b, van de Subsidieregeling een beleid 
heeft ingezet om toestemming te verlenen om verplichtingen aan te gaan 
voor beursdeelname indien daarmee kan worden voorkomen dat de aanvra-
ger zijn plaats op de beurs verspeelt. Om deze reden kan aan het standpunt 
van verweerder dat ieder wordt geacht de wet te kennen, niet de waarde 
worden toegekend die verweerder daaraan kennelijk gehecht wil zien. 
Voorts heeft neemt (sic) het College in aanmerking dat verweerder bij de 
voorbereiding van de subsidieverlening wist of kon weten dat de beurs al 
had plaatsgevonden. Het had dan ook op zijn weg gelegen na te gaan of het 
aangaan van de verplichting conform het gevoerde beleid met voorafgaande 
toestemming had plaatsgevonden.’35 

 
Strijd met een wettelijke regeling leidt voorts niet tot de conclusie dat sprake 
is van een kennelijk onjuiste beschikking, wanneer het gaat om een erg inge-
wikkeld wettelijk systeem. De gedachte lijkt te zijn dat het dan voor de gea-
dresseerde niet te achterhalen is of de aan hem gegeven beschikking al dan 
niet in strijd is met dit systeem.36 

In een uitspraak van het CBb uit 1998 werd geoordeeld dat, nu de ver-
gunning in strijd was met het geldende beleid, welk beleid voorts op deugde-
lijke wijze bekend was gemaakt, deze op de hoogte had behoren te zijn van 
de onjuistheid van de aan hem verleende vergunning. Het CBb overwoog: 
 

‘Dienaangaande is van belang dat […] verweerders beleid […] sedert 1993 
telkens in het gemeenteblad is bekendgemaakt […]. Daaruit volgt dat ver-
weerders beleidsregels in werking zijn getreden en een beroep op onbekend-

                                                             
35  CBb 8 mei 2008, AB 2008/273 m.nt. Van der Vlies. 
36  CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. 
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heid daarmee niet kan slagen. Verzoekers moesten geacht worden op de 
hoogte te zijn van het beleid […].’37 

 
Van kenbare onjuistheid van de beschikking kan ook sprake zijn wanneer de 
onjuistheid van de beschikking blijkt uit eerdere contacten met het bestuurs-
orgaan.38 Een voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling van 9 december 
1997.39 H. had huursubsidie aangevraagd, maar deze werd hem geweigerd 
omdat de maximale huursubsidiegrens werd overschreden. H. diende voor 
een ander jaar een nieuwe aanvraag in en per abuis, de relevante omstandig-
heden waren namelijk gelijk gebleven, werd voor dat jaar wel huursubsidie 
verleend. Toen het bestuursorgaan deze fout ontdekte, werd de subsidie 
alsnog ingetrokken. De vraag was of H. met deze intrekking rekening diende 
te houden. Volgens de Afdeling was dit het geval. Uit de eerdere afwijzing 
moest H. begrijpen dat hij niet in aanmerking kwam voor huursubsidie.  

Is een door het bestuursorgaan gemaakte fout voor de geadresseerde niet 
controleerbaar, dan kan de geadresseerde ook niet worden geacht op de 
hoogte te kunnen zijn van de onjuistheid van de beschikking. Van een kenne-
lijk onjuiste beschikking is dientengevolge geen sprake.40 Een voorbeeld biedt 
een uitspraak van het CBb uit 2006.41 In geding was een vergoeding van 
schade welke was geleden ten gevolge van de ruiming van de dieren aanwe-
zig op het bedrijf van appellante. Bij besluit was een bedrag aan schadever-
goeding toegekend. Later werd dit bedrag aanzienlijk verlaagd, omdat een 
bij de waardebepaling was uitgegaan van een verkeerde leeftijd van de die-
ren. Volgens het College zou van kennelijke onjuistheid gesproken kunnen 
worden, indien het berekeningssysteem voor appellante voldoende kenbaar 
zou zijn geweest. Dat was in casu echter niet het geval. Uit de berichten die 
het bestuursorgaan naar appellante waren gestuurd, bleek voorts ook niet 
dat de waardevaststelling onjuist was. Tot slot had appellant vele overzich-
ten toegestuurd gekregen, waarin verschillende uitgangspunten leidden tot 
verschillende bedragen. Van een kennelijk onjuiste beschikking kon aldus 
niet worden gesproken. Eenzelfde conclusie werd getrokken in een uitspraak 
van de Afdeling uit 2003.42 Het betrof de toekenning van schadevergoeding 
op grond van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen. Deze toekenning 
werd een jaar later herzien en vastgesteld op een lager bedrag, omdat een 
                                                             
37  Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden. 
38  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Aldus ook CRvB 6 oktober 2009, ECLI:NL: 

CRVB:2009:BK0252, waarin al vrij snel na het nemen van het oorspronkelijke besluit 
mondeling was meegedeeld dat er sprake was van een fout. 

39  ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon. 
40  Zie bijvoorbeeld ABRvS 3 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3986 en CRvB 30 juli 

2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD9312. 
41  CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. 
42  ABRvS 24 december 2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij. 
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rekenfout was gemaakt. Volgens de Afdeling kon niet worden volgehouden 
dat sprake was van een kennelijk onjuist toekenningsbesluit, nu appellant 
niet beschikte over het benodigde taxatierapport. De onjuistheid van het 
(eerste) toekenningsbesluit was aldus niet controleerbaar.43 

Een vraag die zich naar aanleiding van het voorgaande opdringt is, in 
hoeverre de deskundigheid van de geadresseerde een rol speelt bij de beoor-
deling of deze wist of behoorde te weten dat de beschikking onjuist was. 
Gesteld zou immers kunnen worden dat van een geadresseerde die ter zake 
deskundig is, eerder mag worden verwacht dat hij bemerkt dat een beschik-
king onjuist is dan van iemand die moet worden beschouwd een leek te zijn 
op het betreffende (rechts)gebied. De kennis en kunde van de geadresseerde 
blijkt inderdaad van belang te zijn bij de beoordeling of deze op de hoogte 
behoort te zijn van de onjuistheid van de beschikking.44 Dit blijkt reeds uit 
een zeer oude uitspraak van de CRvB. Het betrof een fout die werd gemaakt 
bij het verstrekken van een WAO-uitkering. Het feit dat gedaagde voor aan-
vang van de arbeidsongeschiktheid halve dagen werkte in plaats van volle 
dagen was namelijk niet in de berekening van de hoogte van de uitkering 
verwerkt. Volgens de Centrale Raad was deze fout voor gedaagde kenbaar, 
nu hij  
 

‘[…] als beambte bij de uitvoering van de Ziektewet toch geen vreemde was 
op het terrein van de toepassing der werknemers-sociale verzekering […].’45  

 
De Raad vond het om die reden niet aannemelijk dat hij zich niet bewust was 
van de onjuistheid van de WAO-uitkering. Dat de geadresseerde ter zake 
over kennis beschikt, betekent evenwel niet, dat er altijd van wordt uitgegaan 
dat hij op de hoogte is of behoort te zijn van de onjuistheid van de beschik-
king. Zo oordeelde de CRvB in 2005 dat, hoewel appellant in zijn hoedanig-
heid van belastingambtenaar vertrouwd werd geacht met de omgang met 
cijfers, hij de onjuistheid van de beschikking niet behoefde te onderkennen. 
Door het bestuursorgaan was namelijk de ene na de andere fout gemaakt en 
de aan appellant toegestuurde specificaties waren onduidelijk en verwar-
rend.46 Met andere woorden: als het bestuursorgaan er zo een potje van 

                                                             
43  Zie voorts ABRvS 1 maart 2006, AB 2006/188 m.nt. Verheij en JB 2006/115, waarin werd 

geoordeeld dat een besluit inzake de toekenning van huursubsidie niet kennelijk on-
juist was, omdat onvoldoende duidelijk was welke vermogensgrondslag werd gehan-
teerd. 

44  Ortlep 2011, p. 331 incl. verwijzingen, Den Ouden 2010, p. 700, De Graaf en Marseille 
2005, p. 315 en Rapport ABAR, p. 224. 

45  CRvB 17 april 1979, AB 1980/269 m.nt. Smits. Zie voorts ABRvS 4 juni 2008, AB 2008/ 
208 m.nt. Ortlep en CBb 17 april 2003, AB 2003/267 m.nt. Van der Veen. 

46  CRvB 10 maart 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AT0115. Zie voorts CBb 27 juni 2008, AB 
2008/282 m.nt. Ortlep, waarin de intrekking van een besluit inzake de aanwijzing van 
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heid daarmee niet kan slagen. Verzoekers moesten geacht worden op de 
hoogte te zijn van het beleid […].’37 

 
Van kenbare onjuistheid van de beschikking kan ook sprake zijn wanneer de 
onjuistheid van de beschikking blijkt uit eerdere contacten met het bestuurs-
orgaan.38 Een voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling van 9 december 
1997.39 H. had huursubsidie aangevraagd, maar deze werd hem geweigerd 
omdat de maximale huursubsidiegrens werd overschreden. H. diende voor 
een ander jaar een nieuwe aanvraag in en per abuis, de relevante omstandig-
heden waren namelijk gelijk gebleven, werd voor dat jaar wel huursubsidie 
verleend. Toen het bestuursorgaan deze fout ontdekte, werd de subsidie 
alsnog ingetrokken. De vraag was of H. met deze intrekking rekening diende 
te houden. Volgens de Afdeling was dit het geval. Uit de eerdere afwijzing 
moest H. begrijpen dat hij niet in aanmerking kwam voor huursubsidie.  

Is een door het bestuursorgaan gemaakte fout voor de geadresseerde niet 
controleerbaar, dan kan de geadresseerde ook niet worden geacht op de 
hoogte te kunnen zijn van de onjuistheid van de beschikking. Van een kenne-
lijk onjuiste beschikking is dientengevolge geen sprake.40 Een voorbeeld biedt 
een uitspraak van het CBb uit 2006.41 In geding was een vergoeding van 
schade welke was geleden ten gevolge van de ruiming van de dieren aanwe-
zig op het bedrijf van appellante. Bij besluit was een bedrag aan schadever-
goeding toegekend. Later werd dit bedrag aanzienlijk verlaagd, omdat een 
bij de waardebepaling was uitgegaan van een verkeerde leeftijd van de die-
ren. Volgens het College zou van kennelijke onjuistheid gesproken kunnen 
worden, indien het berekeningssysteem voor appellante voldoende kenbaar 
zou zijn geweest. Dat was in casu echter niet het geval. Uit de berichten die 
het bestuursorgaan naar appellante waren gestuurd, bleek voorts ook niet 
dat de waardevaststelling onjuist was. Tot slot had appellant vele overzich-
ten toegestuurd gekregen, waarin verschillende uitgangspunten leidden tot 
verschillende bedragen. Van een kennelijk onjuiste beschikking kon aldus 
niet worden gesproken. Eenzelfde conclusie werd getrokken in een uitspraak 
van de Afdeling uit 2003.42 Het betrof de toekenning van schadevergoeding 
op grond van de Wet tegemoetkoming schade bij rampen. Deze toekenning 
werd een jaar later herzien en vastgesteld op een lager bedrag, omdat een 
                                                             
37  Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goorden. 
38  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Aldus ook CRvB 6 oktober 2009, ECLI:NL: 

CRVB:2009:BK0252, waarin al vrij snel na het nemen van het oorspronkelijke besluit 
mondeling was meegedeeld dat er sprake was van een fout. 

39  ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon. 
40  Zie bijvoorbeeld ABRvS 3 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3986 en CRvB 30 juli 

2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD9312. 
41  CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. 
42  ABRvS 24 december 2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij. 
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rekenfout was gemaakt. Volgens de Afdeling kon niet worden volgehouden 
dat sprake was van een kennelijk onjuist toekenningsbesluit, nu appellant 
niet beschikte over het benodigde taxatierapport. De onjuistheid van het 
(eerste) toekenningsbesluit was aldus niet controleerbaar.43 

Een vraag die zich naar aanleiding van het voorgaande opdringt is, in 
hoeverre de deskundigheid van de geadresseerde een rol speelt bij de beoor-
deling of deze wist of behoorde te weten dat de beschikking onjuist was. 
Gesteld zou immers kunnen worden dat van een geadresseerde die ter zake 
deskundig is, eerder mag worden verwacht dat hij bemerkt dat een beschik-
king onjuist is dan van iemand die moet worden beschouwd een leek te zijn 
op het betreffende (rechts)gebied. De kennis en kunde van de geadresseerde 
blijkt inderdaad van belang te zijn bij de beoordeling of deze op de hoogte 
behoort te zijn van de onjuistheid van de beschikking.44 Dit blijkt reeds uit 
een zeer oude uitspraak van de CRvB. Het betrof een fout die werd gemaakt 
bij het verstrekken van een WAO-uitkering. Het feit dat gedaagde voor aan-
vang van de arbeidsongeschiktheid halve dagen werkte in plaats van volle 
dagen was namelijk niet in de berekening van de hoogte van de uitkering 
verwerkt. Volgens de Centrale Raad was deze fout voor gedaagde kenbaar, 
nu hij  
 

‘[…] als beambte bij de uitvoering van de Ziektewet toch geen vreemde was 
op het terrein van de toepassing der werknemers-sociale verzekering […].’45  

 
De Raad vond het om die reden niet aannemelijk dat hij zich niet bewust was 
van de onjuistheid van de WAO-uitkering. Dat de geadresseerde ter zake 
over kennis beschikt, betekent evenwel niet, dat er altijd van wordt uitgegaan 
dat hij op de hoogte is of behoort te zijn van de onjuistheid van de beschik-
king. Zo oordeelde de CRvB in 2005 dat, hoewel appellant in zijn hoedanig-
heid van belastingambtenaar vertrouwd werd geacht met de omgang met 
cijfers, hij de onjuistheid van de beschikking niet behoefde te onderkennen. 
Door het bestuursorgaan was namelijk de ene na de andere fout gemaakt en 
de aan appellant toegestuurde specificaties waren onduidelijk en verwar-
rend.46 Met andere woorden: als het bestuursorgaan er zo een potje van 

                                                             
43  Zie voorts ABRvS 1 maart 2006, AB 2006/188 m.nt. Verheij en JB 2006/115, waarin werd 

geoordeeld dat een besluit inzake de toekenning van huursubsidie niet kennelijk on-
juist was, omdat onvoldoende duidelijk was welke vermogensgrondslag werd gehan-
teerd. 

44  Ortlep 2011, p. 331 incl. verwijzingen, Den Ouden 2010, p. 700, De Graaf en Marseille 
2005, p. 315 en Rapport ABAR, p. 224. 

45  CRvB 17 april 1979, AB 1980/269 m.nt. Smits. Zie voorts ABRvS 4 juni 2008, AB 2008/ 
208 m.nt. Ortlep en CBb 17 april 2003, AB 2003/267 m.nt. Van der Veen. 

46  CRvB 10 maart 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AT0115. Zie voorts CBb 27 juni 2008, AB 
2008/282 m.nt. Ortlep, waarin de intrekking van een besluit inzake de aanwijzing van 
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maakt dat het zelfs voor een geadresseerde die ter zake deskundig is, niet 
meer duidelijk is wat rechtens is, dan mag die deskundigheid hem niet wor-
den tegengeworpen. 

Tot slot is van belang te constateren dat van de geadresseerde een actieve 
houding mag worden verwacht wanneer deze twijfelt aan de juistheid van 
de beschikking. Wanneer bij lezing van een beschikking twijfel bestaat over 
de juistheid daarvan, dan dient bij het bevoegde orgaan navraag te worden 
gedaan.47 Wanneer de geadresseerde bij twijfel aan de juistheid van de be-
schikking geen navraag doet bij het bestuursorgaan, komt dat voor zijn risi-
co. Hij kan zich dus niet op onwetendheid beroepen als geen navraag is ge-
daan. 

4.3 DOOR DE GEADRESSEERDE BEGANE OVERTREDING 

Een belangrijke aanleiding om tot intrekking van een beschikking over te 
gaan is het door de geadresseerde begaan van een overtreding. De intrekking 
wordt dan gekwalificeerd als bestuurlijke sanctie. De overtreding kan erin 
zijn gelegen dat hij handelt in strijd met de beschikking of aan de beschik-
king verbonden voorschriften, dan wel voor hem geldende algemene regels 
die zijn gesteld bij of krachtens het wettelijk voorschrift op grond waarvan de 
beschikking is gegeven. Gedacht kan worden aan de situatie waarin in strijd 
met een omgevingsvergunning om te bouwen een aanbouw is gemaakt die 
groter is dan de in de vergunning aangegeven afmetingen. Er is dan sprake 
van een overtreding van de verplichtingen die in de vergunning zijn opge-
nomen. Ook kan sprake zijn van overtreding van aan de vergunning verbon-
den voorschriften. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin 
aan een subsidie de voorwaarde is verbonden dat een deugdelijke admini-
stratie moet worden bijgehouden. Wanneer de administratie vervolgens niet 
aan de eisen voldoet, is sprake van handelen in strijd met de voorwaarden. In 
al deze gevallen is sprake van een overtreding. Op deze plaats wordt vol-
staan met de constatering dat een door de geadresseerde begane overtreding 
een grond vormt voor intrekking van de beschikking. Aan de intrekking 
                                                             

appellante als officiële instantie voor de afgifte van een bepaald type communautaire 
verklaring centraal stond. De minister (verweerder) had aangevoerd dat de onjuistheid 
voor appellant kenbaar had moeten zijn, nu hij behoort het recht te kennen. Het CBb 
overwoog te dien aanzien: ‘Verweerder miskent met zijn in dit verband naar voren ge-
brachte stelling […] dat hij zelf jarenlang niet de onjuistheid van zijn interpretatie van 
het ter zake in de richtlijn bepaalde heeft onderkend. Verweerder kan naar het oordeel 
van het College niet van appellante verlangen dat zij een betere kennis van het com-
munautaire recht heeft dan hijzelf.’  

47  CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294 en Vz. CBb 9 juli 1998, Gst. 1999/7 m.nt. Goor-
den. 
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wegens overtreding, ook wel intrekking bij wijze van sanctie genoemd, 
wordt meer uitgebreid aandacht besteed in de paragrafen 6.2, 6.2 en 7.3.  

4.4 VERANDERDE OMSTANDIGHEDEN OF GEWIJZIGDE INZICHTEN 

Een derde belangrijke intrekkingsgrond is de aanwezigheid van veranderde 
omstandigheden of gewijzigde inzichten.48 Deze doen zich voor nadat een 
bepaalde beschikking is gegeven.49 Hieronder valt een breed scala aan ge-
vallen. Er is sprake van een containerbegrip. In deze paragraaf worden enke-
le van deze gevallen besproken. Deze grond voor intrekking komt voorts nog 
aan bod in hoofdstuk 11 van dit boek, waarin de subsidietitel van de Awb 
centraal staat. In art. 4:50 lid 1 aanhef en onder b Awb is namelijk bepaald dat 
de beschikking tot subsidieverlening kan worden ingetrokken  
 

‘[…] voor zover veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten zich in 
overwegende mate tegen voortzetting of ongewijzigde voortzetting van de 
subsidie verzetten […].’ 

 
Een verandering van omstandigheden kan zich in de eerste plaats voordoen 
aan de zijde van de geadresseerde. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de 
situatie waarin de geadresseerde niet meer voldoet aan bepaalde eisen voor 
het mogen behouden van een bepaalde vergunning. Wanneer bijvoorbeeld 
een drank- en horecavergunning wordt verleend, geldt als eis dat de vergun-
ninghouder niet in enig opzicht van slecht levensgedrag mag zijn.50 Wanneer 
de vergunninghouder na verloop van tijd een misdrijf begaat waardoor hij 
voor een jaar de gevangenis in moet, kan niet meer worden volgehouden dat 
hij niet in enig opzicht van slecht levensgedrag is.51 Een en ander vormt 
grond voor intrekking.52 Eenzelfde situatie deed zich voor toen een verkla-
ring van geen bezwaar werd ingetrokken die was verleend aan militair, om-
dat hij was veroordeeld wegens poging tot zware mishandeling.53 Een ander 
voorbeeld is de situatie waarin een exploitatievergunning voor een horeca-
bedrijf wordt ingetrokken, omdat in de betreffende horecagelegenheid drugs 

                                                             
48  Ortlep hanteert in dit kader het begrip ‘nova’: ‘feiten en/of omstandigheden die zich 

hebben voorgedaan ná het nemen van een aan te tasten stabiele beschikking’. Vgl. Ort-
lep 2011, p. 202. 

49  Ortlep 2011, p. 202. Ortlep duidt een en ander aan als ‘nova’. Nova hebben geen be-
trekking op de rechtsgeldigheid van een beschikking. Zie Ortlep 2011, p. 203. 

50  Art. 8 lid 1 aanhef en onder b DHw. 
51  Art. 8 lid 1 aanhef en onder b jo lid 2 DHw jo art. 3 lid 1 Besluit eisen zedelijk gedrag 

Drank- en Horecawet 1999. 
52  Art. 31 lid 1 aanhef en onder b DHw. 
53  Zie bijvoorbeeld ABRvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1917. 
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zijn aangetroffen.54 Ook dan kan worden gezegd dat de geadresseerde niet 
meer voldoet aan de eisen om in aanmerking te komen voor een beschikking, 
beter gezegd: om een aan hem gegeven beschikking te mogen behouden. Tot 
slot kan ook een door de geadresseerde begane overtreding als een verande-
ring van omstandigheden aan de zijde van de geadresseerde worden gekwa-
lificeerd. Er is dan sprake van een intrekking bij wijze van sanctie. Dit betreft 
echter een aparte categorie, omdat daarbij een aparte normering geldt. Om 
die reden is de intrekking wegens overtreding apart besproken. 

Een verandering van omstandigheden kan zich ook anders dan aan de 
zijde van de geadresseerde voordoen. In de eerste plaats kan worden gedacht 
aan een verslechtering van de financiële situatie van het bestuursorgaan, als 
gevolg waarvan moet worden bezuinigd. Zo kunnen subsidiebeschikkingen 
onder omstandigheden vanwege budgettaire redenen worden ingetrokken.55 
Soms gaat een verandering van omstandigheden aan de zijde van het be-
stuursorgaan samen met een wijziging van beleidsinzichten. Wanneer bij-
voorbeeld de parkeerdruk binnen een gemeente toeneemt, kan dit er toe 
leiden dat het beleid inzake het verstrekken van parkeervergunningen wordt 
aangescherpt. Personen die beschikken over een parkeervergunning, kunnen 
daarop worden geconfronteerd met een intrekkingsbesluit.56 

Ook kan sprake zijn van een verandering van omstandigheden die zich 
niet specifiek aan de zijde van het bestuursorgaan of de geadresseerde voor-
doet, maar wel kan leiden tot intrekking. In zowel de Model Rules als het 
Duitse Verwaltungsverfahrensgesetz is voorzien in een grondslag voor in-
trekking ter voorkoming van ernstige schade. Zo luidt art. III 36 lid 3 aanhef 
en onder c van de Model Rules: 
 

‘The public authority may rectify or withdraw a lawful decision that is bene-
ficial to a party. […] This power may be exercised outside the time-limits for 
legal challenge in the following circumstances: 
[…] 
(c) in order to prevent or eliminate serious harm. […].’ 

 
Voor deze bepaling is inspiratie geput uit het Duitse Verwaltungsverfah-
rensgesetz, waarin een soortgelijke intrekkingsgrondslag is opgenomen.57 

                                                             
54  Zie bijvoorbeeld ABRvS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1072. 
55  Zie voor een voorbeeld CRvB 25 maart 2014, AB 2014/250 m.nt. Den Ouden en RSV 

2014/113 m.nt. Bruggeman. Zie over de intrekking van subsidiebesluiten meer uitge-
breid hoofdstuk 11. 

56  Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 augustus 2011, AB 2011/308 m.nt. Ortlep en ABRvS 
11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:750. 

57  Model Rules Book III, p. 141 met een verwijzing naar art. 49 lid 1 aanhef en onder nr. 5 
VwVfG. 
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Een wijziging van inzichten kan tevens betrekking hebben op wetsuitleg 
of de juridische kwalificatie van een bepaalde situatie. Een voorbeeld biedt 
een uitspraak van de CRvB uit 2014. De bijstandsuitkering van appellante 
werd beëindigd omdat zij samenwoonde met haar zus. Het bevoegde be-
stuursorgaan was op de hoogte van dit samenwonen, maar een en ander 
kwalificeerde naar zijn oordeel niet als ‘gezamenlijke huishouding’ in de zin 
van art. 3 WWB. Die opvatting veranderde echter. De CRvB overwoog: 
 

‘De omstandigheid dat het dagelijks bestuur de woonsituatie in het verleden 
niet heeft gekwalificeerd als een gezamenlijke huishouding leidt er niet toe 
dat die situatie later, op grond van nieuwe en gewijzigde inzichten, wel als 
zodanig kan worden aangemerkt met als gevolg dat de bijstand naar de 
norm voor een alleenstaande wordt beëindigd.’58 

 
 

                                                             
58  CRvB 20 mei 2014, AB 2014/312 m.nt. Bruggeman. Zie voor een andere situatie waarin 

veranderde omstandigheden leidden tot gewijzigde inzichten ABRvS 6 februari 1995, 
M&R 1995/112 m.nt. Gilhuis. 
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5 Soorten beschikkingen 
 

 

5.1  BEGUNSTIGENDE EN BELASTENDE BESCHIKKINGEN 

5.1.1 Algemeen 

Het eerste onderscheid dat wordt gemaakt, is het onderscheid tussen begun-
stigende en belastende beschikkingen. Dat dit onderscheid van belang is voor 
de mogelijkheid tot intrekking ligt voor de hand. Kort gezegd ontneemt de 
intrekking van een begunstigende beschikking de burger verkregen rechten 
en bevrijdt de intrekking van een belastende beschikking de burger van het-
geen hem is opgelegd.1 Dat vooral eerstgenoemde intrekking op bezwaren 
stuit, is dan ook niet vreemd. Het is niet voor niets dat de jurisprudentie met 
betrekking tot de intrekking van een begunstigende beschikking veel om-
vangrijker is. De intrekking van een belastende beschikking zal over het al-
gemeen niet als bezwarend worden ervaren en dus minder snel tot een pro-
cedure leiden. Dit geldt in ieder geval voor de geadresseerde. Deze zal bij-
voorbeeld de intrekking van een last onder dwangsom niet snel aanvechten. 
Voor derdebelanghebbenden kan dit intussen anders liggen. 

De vraag is nu in hoeverre het onderscheid tussen begunstigende en be-
lastende beschikkingen van invloed is op de bevoegdheid tot intrekking en 
de normering van die bevoegdheid. In deze paragraaf wordt onderzocht of 
grote lijnen te ontdekken zijn. Daartoe zal allereerst worden stilgestaan bij 
het onderscheid tussen begunstigende en belastende beschikkingen. Hierbij 
wordt onderzocht wanneer nu precies van een begunstigende of belastende 
beschikking wordt gesproken. Vervolgens komen de specifieke gevolgen van 
dit onderscheid voor de intrekking aan bod, bezien vanuit zowel het perspec-
tief van de geadresseerde als van (een) eventuele derdebelanghebbende(n).2 
Ook de betekenis van de algemene beginselen van bestuur wordt besproken. 

                                                             
1  Zie voor een meer specifiek onderscheid tussen begunstigende en belastende beschik-

king paragraaf 5.1.2. 
2  In de zin van art. 1:2 Awb. 
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2  In de zin van art. 1:2 Awb. 
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5.1.2 Onderscheid begunstigende en belastende beschikkingen 

5.1.2.1 Object van begunstiging of belasting  

Allereerst de vraag wat een beschikking (op zichzelf) nu precies begunsti-
gend dan wel belastend maakt. Een beschikking wordt aangemerkt als begun-
stigend wanneer deze rechten of aanspraken verschaft, dan wel een opgeleg-
de last wordt opgeheven of verminderd. Een voorbeeld van een begunsti-
gende beschikking is een vergunning. Bij een vergunningstelsel geldt een 
verbod tot het uitvoeren van een bepaalde activiteit. Uitzonderingen op dit 
verbod worden gemaakt door middel van verlening van een vergunning.3 
Wanneer een vergunning wordt verleend, wordt het verbod opgeheven en 
mag de activiteit worden uitgevoerd. Een aanspraak ontstaat bijvoorbeeld 
wanneer een subsidie wordt verleend. Van het opheffen van een last is bij-
voorbeeld sprake wanneer een last onder dwangsom wordt ingetrokken. Een 
beschikking is belastend wanneer een last wordt opgelegd dan wel een be-
gunstiging wordt beëindigd. Bij het opleggen van een last zijn de meest voor 
de hand liggende voorbeelden de last onder dwangsom en de last onder 
bestuursdwang. Er kan echter ook worden gedacht aan het moeten betalen 
van belasting of een boete. Bij het beëindigen van een begunstiging kan wor-
den gedacht aan de intrekking van een begunstigende beschikking, bijvoor-
beeld een vergunning. 

Naast de beschikking zelf als object van begunstiging of belasting, kan 
ook worden gekeken naar de aan de beschikking verbonden voorschriften. 
Deze voorschriften kunnen, evenals de beschikking zelf, verschillend van 
aard zijn. Van een begunstigend voorschrift is bijvoorbeeld sprake wanneer 
in een belastingaanslag is bepaald dat het bedrag niet ineens, maar in termij-
nen mag worden betaald. Wanneer aan een omgevingsvergunning om een 
seizoensgebonden bouwwerk te bouwen het voorschrift wordt verbonden 
dat het bouwwerk binnen een bepaalde tijd opgericht, gebruikt en weer ge-
sloopt moet worden,4 kan worden gesproken van een belastend voorschrift. 
Er worden immers verplichtingen opgelegd inzake de periode waarin de 
bouw dient te geschieden. 

In het voorgaande is onderscheid gemaakt tussen het karakter van de be-
schikking op zich en de aan de beschikking verbonden voorschriften. Echter, 
een beschikking vormt voor de geadresseerde altijd een geheel van de be-
schikking op zichzelf met daaraan (eventueel) verbonden voorschriften. De 
vraag kan worden gesteld hoe een beschikking gekwalificeerd dient te wor-
den die op zichzelf begunstigend is, maar waaraan belastende voorschriften 
zijn verbonden. Er is dan tenslotte sprake van zowel begunstigende als belas-

                                                             
3  Zie bijvoorbeeld artikel 2.1 lid 1 aanhef Wabo. 
4  Artikel 5.1 Besluit omgevingsrecht (Bor). 
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tende elementen. In de literatuur wordt in dit kader wel gesproken over in 
hoofdzaak begunstigende en in hoofdzaak belastende beschikkingen.5 Stel dat 
aan de exploitant van bar X een vergunning op grond van de Drank- en ho-
recawet wordt verleend. Deze vergunning is voor de exploitant begunsti-
gend: hij wordt hiermee immers gerechtigd het horecabedrijf uit te oefenen.6 
Wanneer de vergunning echter wordt verleend onder de beperking dat 
slechts zwak-alcoholhoudende drank mag worden geschonden,7 is sprake 
van een belastend voorschrift. De geadresseerde wordt immers beperkt in de 
soorten alcohol die hij mag schenken. Hoewel de voorwaarde op zichzelf 
belastend is, verandert dit niets aan het feit dat de DHw-vergunning (in haar 
geheel) een begunstigende beschikking is. De exploitant is immers bevoegd 
om alcoholhoudende dranken te schenken. Er is derhalve sprake van een in 
hoofdzaak begunstigende beschikking.8 

In dit boek wordt bij de in de literatuur gehanteerde terminologie aange-
sloten. Wanneer wordt gesproken over een begunstigende beschikking 
wordt bedoeld een in hoofdzaak begunstigende beschikking. Wordt gespro-
ken over een belastende beschikking, dan wordt bedoeld een in hoofdzaak 
belastende beschikking. 

5.1.2.2 Voor wie begunstigend of belastend? 

Het hiervoor gemaakte onderscheid tussen begunstigende en belastende 
beschikkingen verdient nog enige nuancering. Van belang is namelijk jegens 
wie de beschikking een begunstiging of belasting vormt. Bij tweepartijenver-
houdingen is deze vraag eenvoudig te beantwoorden. Wanneer aan B bij 
beschikking een subsidie wordt verleend voor het aanbrengen van zonnepa-
nelen op het dak van zijn huis, is sprake van een voor B begunstigende be-
schikking: er ontstaat een aanspraak op een bepaald geldbedrag. Duidelijk is 
de situatie ook indien een gemeentelijke belasting wordt geheven. Ten aan-
zien van de geadresseerde is sprake van een belastende beschikking. Er 
wordt een last opgelegd, namelijk betaling van een geldsom. In situaties als 
deze is er sprake van twee partijen: het bestuursorgaan en de geadresseerde 
van de beschikking.  

In driepartijenverhoudingen ligt een en ander gecompliceerder. Naast de 
geadresseerde is dan sprake van een of meer derdebelanghebbenden. Wan-
neer iemand bijvoorbeeld een varkensstal wil uitbreiden, kan het voorkomen 

                                                             
5  Dieperink 2003, p. 53 en Den Ouden 2010, p. 691. 
6  Artikel 3 Drank- en horecawet. 
7  Vgl. art. 25a lid 2 aanhef en onder b DHw. 
8  Vgl. Damen 1975, p. 90: ‘Een vergunning kan meer of minder gunstig zijn, zij behoudt 

in beginsel haar begunstigend karakter en wordt niet belastend door zware voorwaar-
den.’ 
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3  Zie bijvoorbeeld artikel 2.1 lid 1 aanhef Wabo. 
4  Artikel 5.1 Besluit omgevingsrecht (Bor). 

Soorten beschikkingen 59 
 ――― 
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5  Dieperink 2003, p. 53 en Den Ouden 2010, p. 691. 
6  Artikel 3 Drank- en horecawet. 
7  Vgl. art. 25a lid 2 aanhef en onder b DHw. 
8  Vgl. Damen 1975, p. 90: ‘Een vergunning kan meer of minder gunstig zijn, zij behoudt 

in beginsel haar begunstigend karakter en wordt niet belastend door zware voorwaar-
den.’ 
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dat omwonenden het daarmee vanwege de te verwachten toename van 
stankhinder oneens zijn. Wanneer voor de uitbreiding een vergunning wordt 
verleend, is jegens de geadresseerde sprake van een begunstigende beschik-
king, nu de uitbreiding mag plaatsvinden. Omwonenden zullen de beschik-
king daarentegen als belastend ervaren vanwege de toename van de stank-
hinder.  

5.1.3 Intrekking van een begunstigende beschikking  

Wanneer een begunstigende beschikking wordt ingetrokken, komt de gea-
dresseerde in een nadeliger positie terecht dan dat voor de intrekking het 
geval was. Zijn rechtspositie verslechterd. Het is dan ook niet vreemd dat bij 
een dergelijke intrekking de algemene beginselen van behoorlijk bestuur een 
belangrijke rol spelen. Zo is intrekking van een begunstigende beschikking 
met terugwerkende kracht, gelet op het materiële rechtszekerheidsbeginsel, 
bezwaarlijk. Een eerder toegekend recht wordt immers (ook) voor het verle-
den ongedaan gemaakt. Om die reden is een en ander ook maar beperkt 
mogelijk. Met betrekking tot het vertrouwensbeginsel is het dus van belang 
dat onderscheid wordt gemaakt tussen begunstigende en belastende be-
schikkingen. In de Model Rules wordt hierover bijvoorbeeld opgemerkt: 
 

‘Any withdrawal of a decision may conflict with the protection of legitimate 
expectations and the principle of legal certainty. The protection of legitimate 
expectations is an accepted general principle of EU law according to the juri-
sprudence of the CJEU. […] The CJEU differentiates in this regard between 
lawful and unlawful decisions and between favourable decisions or decisions 
which confer rights or similar benefits on one side and nonfavourable deci-
sions.’9 

 
Om die reden wordt in de Model Rules een onderscheid gemaakt tussen de 
intrekking van beschikkingen die begunstigend (beneficial) zijn en beschik-
kingen die belastend (adverse effect) zijn.10 

Eenzelfde uitgangspunt is te vinden in het Duitse stelsel. Ook daar is het 
de bevoegdheid tot intrekking van begunstigende beschikkingen die, gelet 
op eventueel gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde, 
strikt wordt genormeerd.11 

Intrekking van een begunstigende beschikking kan er onder omstandig-
heden toe leiden dat het bestuursorgaan aansprakelijk kan worden gesteld 
voor de schade die de geadresseerde als gevolg van de intrekking lijdt.12 
                                                             
9  Model Rules Book III, p. 140. 
10  Vgl. de artikelen 35 en 36 Model Rules Book III. 
11  Vgl. bijvoorbeeld paragraaf 48 lid 2 VwVfG. 
12  Zie hierover meer uitgebreid hoofdstuk 7 en paragraaf 19.5. 
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Voorts kan worden gewezen op enkele meer procedurele uitwerkingen van 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Zo geldt in de eerste plaats 
dat de geadresseerde op grond van art. 4:8 Awb gehoord moet worden in-
dien aan de in dat artikel genoemde voorwaarden wordt voldaan.13 Deze 
hoorplicht kan slechts in enkele gevallen worden gepasseerd.14 Bovendien 
geldt dat het aan het bestuursorgaan is om aan te tonen dat aan alle voor-
waarden voor intrekking is voldaan. Art. 3:2 Awb weegt in dat kader 
zwaar.15 Dat dit een lastige opgave kan zijn, maakt dit niet anders. Dat ervoer 
de burgemeester van Amsterdam toen hij een exploitatievergunning voor 
een prostitutiebedrijf introk. Aanleiding voor deze intrekking was het oor-
deel van de burgemeester dat geen sprake was van een veilige exploitatie 
van het prostitutiebedrijf, nu zowel prostituees als klanten van het bedrijf 
onaanvaardbare gezondheidsrisico’s liepen. Dit oordeel was vooral geba-
seerd op verklaringen die anoniem jegens een vertrouwenspersoon waren 
afgelegd en informatie die anoniem op internet was achtergelaten. Daar te-
genover stonden onder meer drie jegens de rechter-commissaris onder ede 
afgelegde andersluidende verklaringen. De burgemeester beriep zich op het 
feit dat hij een moeilijke bewijspositie heeft. De Afdeling overweegt daarom-
trent: 
 

‘Dat de burgemeester, naar hij stelt, in een lastige bewijspositie verkeert 
wanneer het gaat om misstanden in de prostitutiebranche, laat zijn uit artikel 
3:2 van de Algemene wet bestuursrecht […] voortvloeiende verplichtingen 
onverlet. De rechtbank heeft terecht overwogen dat, indien de burgemeester 
problemen ondervindt bij het toezicht op de naleving van de in de Apv op-
genomen artikelen met betrekking tot de eisen die worden gesteld aan de ex-
ploitatie van een prostitutiebedrijf, hij een toezichthouder had kunnen aan-
wijzen, aan wie op grond van titel 5.2 van de Awb verscheidene standaard-
bevoegdheden toekomen. Voor het oordeel dat het belang van een veilige en 
gezonde werkomgeving voor prostituees en klanten een correctie op de be-
wijsplicht rechtvaardigt, biedt de Awb geen grond.’16 

 

                                                             
13  Zie voor een voorbeeld CBb 5 september 2002, AB 2003/18 m.nt. Van der Veen en JB 

2002/344 m.nt. Peeters. 
14  Artikel 4:11 Awb. Voor financiële beschikkingen bestaat een meer algemene uitzonde-

ring op de hoorplicht, zie art. 4:12 Awb. Van belang om te constateren is dat op grond 
van het tweede lid van deze bepaling een uitzondering bestaat voor onder meer de in-
trekking van subsidiebeschikkingen in de zin van de Awb. 

15  Zie onder meer ABRvS 21 augustus 2013, AB 2014/82 m.nt. Vermeer, CRvB 18 februari 
2014, ECLI:NL:CRVB:2014:460, CRvB 11 mei 2010, RSV 2010/174 en JWWB 2010/155, 
Rechtbank Den Haag 15 november 2007, ECLI:NL:RBSGR:2007:BD0388 en Rechtbank 
Den Haag 13 oktober 2010, ECLI:NL:RBSGR:2010:BO0862. 

16  ABRvS 21 augustus 2013, AB 2014/82 m.nt. Vermeer. 
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13  Zie voor een voorbeeld CBb 5 september 2002, AB 2003/18 m.nt. Van der Veen en JB 

2002/344 m.nt. Peeters. 
14  Artikel 4:11 Awb. Voor financiële beschikkingen bestaat een meer algemene uitzonde-

ring op de hoorplicht, zie art. 4:12 Awb. Van belang om te constateren is dat op grond 
van het tweede lid van deze bepaling een uitzondering bestaat voor onder meer de in-
trekking van subsidiebeschikkingen in de zin van de Awb. 

15  Zie onder meer ABRvS 21 augustus 2013, AB 2014/82 m.nt. Vermeer, CRvB 18 februari 
2014, ECLI:NL:CRVB:2014:460, CRvB 11 mei 2010, RSV 2010/174 en JWWB 2010/155, 
Rechtbank Den Haag 15 november 2007, ECLI:NL:RBSGR:2007:BD0388 en Rechtbank 
Den Haag 13 oktober 2010, ECLI:NL:RBSGR:2010:BO0862. 

16  ABRvS 21 augustus 2013, AB 2014/82 m.nt. Vermeer. 
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De intrekking van een begunstigende beschikking kan onder omstandighe-
den voorts als sanctie aangemerkt. Hiervan is sprake wanneer de beschik-
king wordt ingetrokken als reactie op een overtreding, bijvoorbeeld de over-
treding van de aan de beschikking verbonden voorschriften.17 Ook dit is van 
invloed op de normering van de intrekkingsbevoegdheid. Een en ander komt 
aan bod in de paragraaf 7.3.  

5.1.4 Intrekking van een belastende beschikking 

De intrekking van een beschikking kan ook begunstigend zijn voor de gea-
dresseerde. Dit is het geval wanneer een voor de geadresseerde belastende 
beschikking wordt ingetrokken. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de in-
trekking van een sanctiebesluit.  

De prominente rol van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur bij 
intrekking van begunstigende beschikkingen ligt voor de hand, nu de gea-
dresseerde een voor hem gunstige rechtspositie wordt ontnomen. Door de 
intrekking van een belastende beschikking komt de geadresseerde echter in 
een voordeliger positie terecht. De rol van de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur is dan ook een andere. 

Het materiële rechtszekerheidsbeginsel verzet zich zoals gezegd onder 
omstandigheden tegen de intrekking met terugwerkende kracht. Wanneer de 
geadresseerde met terugwerkende kracht een eerder toegekend recht wordt 
ontnomen, betekent dit in de regel dat ongedaanmaking plaats zal moeten 
vinden, bijvoorbeeld door terugbetaling of feitelijke ongedaanmaking. De 
intrekking van een belastende beschikking zorgt er daarentegen voor dat de 
direct-belanghebbende in een voordeliger positie komt. Het ligt dan ook niet 
voor de hand dat hij in dat geval bezwaar heeft tegen een intrekking met 
terugwerkende kracht. Aan de rechtsonzekerheid komt dan maar beperkt 
betekenis toe. Een en ander wordt ondersteund door de rechtspraak. Zo 
overwoog de CRvB ten aanzien van een besluit tot verlaging van een eigen 
bijdrage: 
 

‘Met betrekking tot het besluit van 5 september 2005 voorzover betrekking 
hebbend op de verlaging van de eigen bijdrage voor de periode van 30 juni 
2003 tot en met 31 december 2003 en van 1 januari 2004 tot en met 26 februari 
2004 […] is naar het oordeel van de Raad geen sprake van strijd met de 
rechtszekerheid, nu dit besluit ten opzichte van de eerdere besluiten van 23 
februari 2004 en 18 oktober 2004 een verbetering van de rechtspositie van 
appellante inhoudt.’18 

 

                                                             
17  Vgl. artikel 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb.  
18  CRvB 13 augustus 2008, RSV 2008/330. Zie voorts CRvB 26 november 1970, AB 1973/86.  
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Dat het rechtszekerheidsbeginsel zich niet verzet tegen een (voor de geadres-
seerde) begunstigende intrekking met terugwerkende kracht vindt steun in 
de literatuur, waarin de materiële rechtszekerheid hoofdzakelijk wordt be-
sproken in het kader van een voor de geadresseerde belastende intrekking.19 

De geadresseerde zal voorts, wanneer een belastende beschikking wordt 
ingetrokken, ook niet snel een beroep doen op het vertrouwensbeginsel om 
de intrekking te pareren.20 Ik ben het dan ook met Verheij eens wanneer hij 
stelt dat het terugnemen van een zuiver belastende beschikking zonder meer 
mogelijk is, nu daardoor geen belangen van derden worden geschaad.21 Een 
beroep op het vertrouwensbeginsel kan onder omstandigheden echter wel 
aanleiding vormen om een belastende beschikking in te trekken. Een voor-
beeld biedt de uitspraak inzake de intrekking van een door het college van 
B&W van de gemeente Nunspeet opgelegde last onder dwangsom uit 2001.22 
De eigenaar van een camping wilde zijn camping uitbreiden en had daartoe 
een stuk grond in gebruik genomen. Dit stuk grond was ingemeten in het 
bijzijn van een gemeenteambtenaar die werkzaam was bij de afdeling Bou-
wen en Wonen en die in dat kader ook was belast met handhaving. Achteraf 
bleek echter dat de ingebruikname in strijd was met het bestemmingsplan en 
burgemeester en wethouders legden een last onder dwangsom op. De cam-
ping-eigenaar deed een beroep op het vertrouwensbeginsel: de grond was 
ingemeten in tegenwoordigheid van de gemeenteambtenaar. Daarnaast had 
hij inmiddels al investeringen gedaan. De last onder dwangsom werd daarop 
ingetrokken. De intrekking hield uiteindelijk geen stand, nu een derde om 
handhaving had verzocht 

Tot slot kan nog worden gewezen op art. 3:48 lid 1 Awb. Op grond van 
deze bepaling kan de motivering achterwege worden gelaten, wanneer daar-
aan redelijkerwijs geen behoefte bestaat. Dat is voorstelbaar bij de intrekking 
van een voor de geadresseerde belastende beschikking. Worden door de 
intrekking echter belangen van derden geraakt, dan kan dit anders liggen.23 
Zij zullen mogelijkerwijs wel willen weten waarom het bestuursorgaan over-
gaat tot intrekking.  

Het voorgaande wekt wellicht de indruk dat een belastende beschikking 
steeds kan worden ingetrokken. Dat is echter geenszins het geval. Gewezen 
                                                             
19  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 310, Addink 1999, p. 121 en Schlössels en 

Zijlstra 2010, p. 439. 
20  Zie ook Dieperink 2003, p. 59. Zij stelt: ‘Vindt binnen een twee-partijen-verhouding 

intrekking plaats van een beschikking met een overwegend belastend karakter, dan zal 
vanzelfsprekend door de direct-belanghebbende niet snel een beroep op gerechtvaar-
digde verwachtingen worden gedaan.’ Vgl. Ortlep 2011, p. 403.  

21  Verheij 1997, p. 68. In dezelfde zin: De Graaf en Marseille 2005, p. 315. 
22  ABRvS 22 maart 2001, AB 2001/195 m.nt. De Gier en BR 2001, p. 778 m.nt. De Vries 

(Intrekking dwangsom Nunspeet). 
23  PG Awb I, p. 273. 
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werd al op de belangen van derden. Bij bepaalde beschikkingen is niet enkel 
sprake van een rechtsbetrekking tussen een bestuursorgaan en een geadres-
seerde. Bijvoorbeeld in het omgevingsrecht spelen veelal ook belangen van 
derden een rol. Met deze belangen dient het bestuursorgaan dan ook reke-
ning te houden bij het al dan niet besluiten tot intrekking.24 In de toelichting 
bij de artikelen 35 en 36 van de Model Rules wordt een en ander ook bena-
drukt: 
 

‘Even in the case of an unlawful decision that has an adverse effect the au-
thority is not strictly obliged to withdraw that decision, but has been left with 
discretion.’25 

 
Ook al is sprake van een belastende beschikking, het uitgangspunt blijft dat 
een belangenafweging gemaakt moet worden alvorens tot intrekking te be-
sluiten. Intrekking ligt dus niet steeds voor de hand.26 

5.2 AFLOPENDE EN DUURBESCHIKKINGEN 

5.2.1 Algemeen 

In deze tweede paragraaf wordt het onderscheid tussen aflopende en duur-
beschikkingen besproken in relatie tot de intrekking. Daartoe worden beide 
soorten beschikkingen in de eerste plaats nader beschouwd, mede aan de 
hand van voorbeelden. Ook wordt een derde soort beschikking onderschei-
den, te weten de fotografische beschikking.27 Na deze begripsbepaling wordt 
vervolgens bezien in hoeverre het onderscheid tussen deze soorten beschik-
kingen van belang is voor de (uitoefening van de) bevoegdheid tot intrek-
king.  

Opmerking verdient dat dit onderscheid hoofdzakelijk in de Nederland-
se literatuur en jurisprudentie wordt gemaakt. Zo zwijgen de Model Rules 
over dit onderscheid. Ook het Duitse stelsel lijkt niet uitdrukkelijk een kop-
peling te maken tussen voornoemd onderscheid en het leerstuk van de in-
trekking. 

                                                             
24  Ortlep 2011, p. 404 en 416. 
25  Model Rules Book III, p. 141. 
26  Zie voorts het Duitse stelsel, waarin ook ten aanzien van de intrekking van belastende 

beschikkingen de verplichting bestaat belangen af te wegen alvorens tot intrekking 
over te gaan. Ook hier is intrekking enkel vanwege het belastende karakter van een be-
schikking geen automatisme. Zie paragraaf 17.3 en 18.2. 

27  Term is ontleend aan Donner. Zie Donner 1941, p. 140. 
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5.2.2  Onderscheid aflopende en duurbeschikkingen 

5.2.2.1  Aflopende beschikkingen 

Onder een aflopende beschikking wordt verstaan een beschikking die is ge-
richt op een aflopend rechtsgevolg.28 De beschikking raakt uitgewerkt.29 
Daarmee komt de rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en geadresseerde 
van de beschikking tot een einde.30 In de woorden van Ortlep: 
 

‘[…] zodra met een bouwvergunning een voltooid bouwwerk gebouwd is, 
heeft die toestand van vergund zijn zijn bestaansreden verloren. Met andere 
woorden, een bouwvergunning is dan uitgewerkt […].’31 

 
Het betreft beschikkingen die worden gegeven voor een eenmalige situatie,32 
of aflopende handeling of activiteit.33 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan 
een evenementenvergunning, zoals de vergunning die jaarlijks wordt ver-
leend voor de Tilburgse kermis.34 De kermis kan worden gekwalificeerd als 
een aflopende activiteit: de duur ervan is beperkt. De evenementenvergun-
ning heeft slechts betrekking op de duur van de kermis. Er is dus sprake van 
een aflopende beschikking.  

De kwalificatie van een beschikking als aflopende of duurbeschikking 
blijkt in een concreet geval niet altijd eenvoudig. Een voorbeeld is de omge-
vingsvergunning om te bouwen. De Afdeling bestuursrechtspraak overwoog 
ten aanzien van deze vergunning in een uitspraak uit 2010: 
 

‘Het betoog van wederpartij dat hij voor de realisering van het bouwplan 
opnieuw gebruik kan maken van de in het verleden voor de voormalige 
chauffeurswoning verleende vergunning, faalt. Onweersproken is dat deze 
woning overeenkomstig de daarvoor destijds verleende bouwvergunning is 
gebouwd. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen […] is daarmee de 
bouwvergunning uitgewerkt.’35 

 
                                                             
28  Ortlep 2011, p. 199. 
29  Het feit dat de beschikking uitgewerkt raakt, betekent uiteraard niet dat de rechts-

grondslag vervalt voor handelingen die in het verleden op basis van de beschikking 
zijn verricht. Ten tijde van deze handelingen was de beschikking immers niet uitge-
werkt.  

30  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 191-192. 
31  Ortlep 2011, p. 199. 
32  Rapport ABAR, 1984, p. 217, Scheltema 1975, p. 20. 
33  Ten Berge en Michiels 2001, p. 355, Dieperink 2003, p. 60. 
34  Art. 26 APV Tilburg. 
35  ABRvS 3 februari 2010, AB 2010/275 m.nt. Nijmeijer. Zie voorts ABRvS 4 augustus 

2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ6033 en Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. 
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zijn verricht. Ten tijde van deze handelingen was de beschikking immers niet uitge-
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30  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 191-192. 
31  Ortlep 2011, p. 199. 
32  Rapport ABAR, 1984, p. 217, Scheltema 1975, p. 20. 
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2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ6033 en Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. 
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De Afdeling bestuursrechtspraak gaat er blijkbaar vanuit dat de omgevings-
vergunning om te bouwen een aflopend karakter heeft. Deze vergunning 
heeft echter, op grond van de Wabo ook een voortdurend element in zich. In 
art. 2.3a lid 1 Wabo is namelijk bepaald dat het verboden is om een bouw-
werk (of een deel daarvan) dat is gebouwd zonder omgevingsvergunning in 
stand te laten. Ten aanzien van deze bepaling merkt Nijmeijer op dat een 
handelen in strijd met dit verbod enkel kan worden opgeheven door ervan 
uit te gaan dat de omgevingsvergunning om te bouwen nadat het bouwwerk 
is verwezenlijkt een normerende werking behoudt.36 In een meer recente uit-
spraak wijst de Afdeling in het kader van een belanghebbendekwestie ook op 
de betekenis van art. 2.3a lid 1 Wabo. Het betrof eveneens een op grond van 
de Woningwet verleende bouwvergunning, welke met terugwerkende kracht 
werd ingetrokken. De op grond van deze vergunning gerealiseerde bouw-
werken waren dus naderhand zonder vergunning gebouwd. De vraag die 
centraal stond was of de rechtsopvolger van de (voormalig) vergunninghou-
der belanghebbende was bij de intrekkingsbeslissing. De Afdeling beant-
woordde deze vraag, aan de hand van art. 2.3a Wabo, bevestigend: 
 

‘De intrekking van de bouwvergunningen bij het besluit van 12 maart 2010 
heeft terugwerkende kracht. Dat betekent dat het hoofdgebouw, de veld-
schuur, de mestbak en de rijbak geacht worden zonder bouwvergunning te 
zijn gebouwd, zodat verwijdering daarvan kan worden gelast. Niet valt in te 
zien waarom [appellante] als opvolgend eigenares van het perceel en de zich 
daarop bevindende gebouwen, geen belang heeft bij een inhoudelijke beoor-
deling van de intrekking van de ten behoeve van deze gebouwen verleende 
bouwvergunningen. […] Hierbij wordt tevens in aanmerking genomen dat 
het ingevolge artikel 40, eerste lid, aanhef en onder b, van de Woningwet, zo-
als dat luidde ten tijde van belang (thans: artikel 2.3a van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht), verboden is een bouwwerk dat is gebouwd 
zonder of in afwijking van een door burgemeester en wethouders verleende 
bouwvergunning, in stand te laten.’37 

 
De Afdeling erkent dus dat de intrekking ex tunc van een omgevingsvergun-
ning om te bouwen consequenties heeft in het licht van art. 2.3a Wabo. Een 
en ander rijmt niet volledig met het oordeel dat de omgevingsvergunning om 
te bouwen een aflopende beschikking is. 

Een tweede nuancering is dat aan een aflopende beschikking voorschrif-
ten worden verbonden die een meer voortdurende werking hebben. Gedacht 
kan bijvoorbeeld worden aan een omgevingsvergunning voor het kappen 
van een boom. Aan een dergelijke vergunning kan veelal een voorschrift 
worden verbonden inhoudende een herplantingsplicht. De vergunninghou-

                                                             
36  Nijmeijer in AB 2010/275.  
37  ABRvS 29 februari 2012, AB 2012/138 m.nt. Nijmeijer en JB 2012/91. 
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der dient dan na het kappen een nieuwe boom te planten. Wanneer de betref-
fende boom is gekapt, raakt de omgevingsvergunning niet uitgewerkt, in die 
zin dat zij geen rechtsgevolg meer genereert. De herplantingsplicht blijft na-
melijk voor de vergunninghouder gelden. 

Een bijzondere categorie beschikkingen is de categorie die ziet op het 
creëren van een duurzame rechtsverhouding tussen de geadresseerde en het 
bestuursorgaan, maar die een beperkte geldingsduur hebben. Gedacht kan 
bijvoorbeeld worden aan de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd.38 Een an-
der voorbeeld zijn de subsidies die voor voortdurende activiteiten worden 
verleend, maar waarbij verlening steeds voor een bepaald subsidietijdvak 
plaatsvindt.39 Dergelijke beschikkingen zien veelal op een voortdurende 
activiteit, maar hebben een aflopend rechtsgevolg. De activiteit mag immers 
maar voor een in de vergunning bepaalde duur worden verricht en de aan-
spraak op subsidie bestaat slechts ten aanzien van het betreffende subsidie-
tijdvak. Om die reden kunnen dergelijke beschikkingen dan ook als aflopen-
de beschikkingen te worden gekwalificeerd.  

5.2.2.2 Duurbeschikkingen 

Een duurbeschikking is een beschikking die is gericht op een duurzaam 
rechtsgevolg.40 Een dergelijke beschikking heeft betrekking op een voortdu-
rende handeling of activiteit.41 Zo is voor het starten van een varkenshouderij 
(onder meer) een omgevingsvergunning voor een inrichting vereist. Deze 
vergunning ziet zowel op het oprichten als op het in werking hebben van de 
inrichting.42 Het in werking hebben van een inrichting is een voortdurende 
handeling. Daarmee kan de omgevingsvergunning voor een inrichting als 
bedoeld in art. 2.1 lid 1 aanhef en onder e nr. nr. 3 Wabo worden gekwalifi-
ceerd als een duurbeschikking. De vergunning is gericht op een duurzaam 
rechtsgevolg. Dat betekent dat voor het bestuursorgaan ook een voortduren-
de mogelijkheid tot overheidsbemoeienis bestaat (zie hierna). 

5.2.2.3 De fotografische beschikking 

Een derde soort beschikking die in dit kader kan worden onderscheiden, is 
wat door Donner is aangeduid als de ‘photografische’ beschikking. Hij doelt 
daarmee op beschikkingen  

                                                             
38  De geldingsduur bedraagt 5 jaar. Vgl. artt. 3.5 lid 2 en 3.105 Vb 2000. 
39  Vgl. art. 4:32 Awb. Zie voor de weigering van een subsidie voor een volgend subsidie-

tijdvak art. 4:51 Awb. 
40  Ortlep 2011, p. 199. 
41  Dieperink 2003, p. 60. 
42  Vgl. art. 2.1 lid 1 aanhef en onder e Wabo. 
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38  De geldingsduur bedraagt 5 jaar. Vgl. artt. 3.5 lid 2 en 3.105 Vb 2000. 
39  Vgl. art. 4:32 Awb. Zie voor de weigering van een subsidie voor een volgend subsidie-

tijdvak art. 4:51 Awb. 
40  Ortlep 2011, p. 199. 
41  Dieperink 2003, p. 60. 
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‘waarbij de aandacht der administratie zich richt op een bijzonder moment. 
In die gevallen strekt de aangelegenheid, waarom het gaat, zich wel over een 
langere periode uit, maar de belangstelling der administratie bepaalt zich tot 
een enkel moment […].’43 

 
Met andere woorden: er vindt op één moment een beoordeling plaats, resul-
terende in een beschikking, maar de rechtsgevolgen strekken zich uit over 
een langere periode.44 De beschikking geldt dus voor een onbepaalde duur 
en vertoont daarmee een overeenkomst met de duurbeschikking. De fotogra-
fische beschikking verschilt echter van de duurbeschikking, omdat de over-
heidsbemoeienis zich beperkt tot een bepaald moment: het moment waarop 
de beschikking wordt gegeven.45 

Een bekend voorbeeld van een fotografische beschikking is een examen-
beschikking. Tijdens een examen wordt de op dat moment aanwezige kennis 
van de student getoetst. Wanneer het (afsluitend) examen met goed gevolg 
wordt afgelegd, verkrijgt men een diploma of getuigschrift.46 Kenmerkend is 
dat het toezicht (dat tijdens het afnemen van het examen wordt uitgeoefend 
en dat resulteert in een besluit) na verkrijging van het diploma in beginsel 
stopt. Het is bijvoorbeeld niet zo dat de examencommissie na verloop van 
tien jaar nogmaals toetst of de in het verleden aanwezige kennis, nog steeds 
aanwezig is, en wanneer dit niet het geval is tot intrekking kan overgaan. 
Ook al is deze kennis in het geheel niet meer aanwezig, er bestaat geen aan-
leiding de examenbeschikking in te trekken.47 

Ook een besluit tot verlening van de Nederlandse nationaliteit is wel ge-
kwalificeerd als een fotografische beschikking.48 Ik betwijfel of dit kan wor-
den volgehouden. Immers, in de Rijkswet op het Nederlanderschap (hierna: 
RWN) is een vrij omvangrijke regeling opgenomen inzake de intrekking en 
het verlies van het Nederlanderschap. Recent is bovendien een wetsvoorstel 
ingediend om deze regeling uit te breiden.49 Het wordt dan steeds moeilijker 
om vol te houden dat ‘de belangstelling der administratie’ zich beperkt tot 
één bepaald moment. Kenmerk van een fotografische beschikking is immers 
dat er slechts in zeer uitzonderlijke gevallen op kan worden teruggekomen.50 

                                                             
43  Donner 1941, p. 140. Vgl. Ortlep 2011, p. 313. Hij spreekt over beschikkingen die 

weliswaar gericht zijn op een duurzaam rechtsgevolg, maar waarbij sprake is van een 
beoordeling op één bepaald tijdstip. 

44  Scheltema 1975, p. 20. 
45  Donner 1941, p. 140 en Scheltema 1975, p. 24. 
46  Zie bijvoorbeeld art. 7.11 WHW. 
47  Donner 1987, p. 230. Bij bijvoorbeeld rijbewijzen ligt een en ander weer genuanceerder. 

Zie de artikelen 130 e.v. Wegenverkeerswet 1994. 
48  Zie bijvoorbeeld Scheltema 1975, p. 20. 
49  Kamerstukken II 2013/14, 34016, nr. 2. 
50  Vgl. Scheltema 1975, p. 24. 
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5.2.3 Gevolgen onderscheid in het licht van het leerstuk van de intrekking 

5.2.3.1 Temporele werking van de intrekking bij aflopende beschikkingen 

Zoals hiervoor aan de orde kwam, is een kenmerk van een aflopende be-
schikking dat deze op een bepaald moment uitgewerkt raakt. De als gevolg 
van de beschikking ontstane rechtsverhouding tussen de geadresseerde en 
het bestuursorgaan is geëindigd. Intrekking of wijziging van een beschikking 
nadat deze is uitgewerkt, ligt dan ook gecompliceerd. In wat oudere litera-
tuur komt men de opvatting tegen dat een aflopende beschikking, nadat deze 
is uitgewerkt, niet meer kan worden ingetrokken.51 In het Rapport ABAR 
wordt in dat kader het voorbeeld gegeven van een beschikking die het hou-
den van een demonstratie toestaat.52 Wanneer deze demonstratie eenmaal 
heeft plaatsgevonden, heeft het weinig zin deze beschikking in te trekken. De 
demonstratie valt immers niet meer ongedaan te maken en dus zou een in-
trekking betekenisloos zijn. Dat geldt echter niet altijd. In de eerste plaats kan 
een intrekking ex tunc soms leiden tot ongedaanmaking van hetgeen op 
grond van de beschikking is verricht. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan 
de terugvordering van een reeds betaalde subsidie.53 In de tweede plaats kan 
een intrekking ex tunc van een reeds uitgewerkte beschikking van belang zijn 
in het kader van aansprakelijkheid voor geleden schade.54 In meer recente 
literatuur is dan ook een meer genuanceerde opvatting te vinden. Ortlep 
wijst er bijvoorbeeld op dat voornoemd standpunt, inhoudende dat een aflo-
pende beschikking nadat deze is uitgewerkt, niet meer kan worden ingetrok-
ken, betrekking heeft op het ex nunc intrekken van een aflopende beschik-
king.55 Deze opvatting lijkt mij juist. Immers, een intrekking ex nunc kan niet 

                                                             
51  Belinfante 1985, p. 91, Rapport ABAR 1984, p. 218 en Donner 1941, p. 139-140. Zie ook 

HR 7 november 1935, NJ 1936/424 m.nt. P.S., waarin de Hoge Raad overweegt ‘dat de-
ze bouwvergunning derhalve wordt verstrekt uit krachte en ter uitvoering van ge-
noemd art. 5 der Woningwet […] en, volgens het systeem dezer wet eenmaal gegeven, 
– behoudens in geval van niet-nakoming van bij de vergunning verleende voorwaar-
den – niet kan worden teruggenomen […]’. Vgl. Ortlep 2011, p. 199-200 incl. verwijzin-
gen. 

52  Rapport ABAR 1984, p. 218. 
53  Vgl. art. 4:57 Awb. De activiteit moet dan wel naar haar aard ongedaan te maken zijn. 

Bij bijvoorbeeld een vergunning voor een demonstratie is dat niet het geval. 
54  Verheij merkt in dit kader op dat het terugnemen van een bouwvergunning (nu: om-

gevingsvergunning om te bouwen) kan worden gezien als erkenning van aansprake-
lijkheid jegens derden voor het verstrekken van een onrechtmatige bouwvergunning, 
zodat bestuursorganen terughoudend zullen zijn met het gebruik maken van de be-
voegdheid hiertoe. Zie Verheij 1997, p. 68. 

55  Ortlep 2011, p. 201. 
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51  Belinfante 1985, p. 91, Rapport ABAR 1984, p. 218 en Donner 1941, p. 139-140. Zie ook 

HR 7 november 1935, NJ 1936/424 m.nt. P.S., waarin de Hoge Raad overweegt ‘dat de-
ze bouwvergunning derhalve wordt verstrekt uit krachte en ter uitvoering van ge-
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55  Ortlep 2011, p. 201. 
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bewerkstelligen dat een reeds uitgewerkte aflopende beschikking wordt 
aangetast. Daarvoor dient de intrekking ex tunc te geschieden.56 

5.2.3.2 Intrekking van een duurbeschikking; voorzienbaarheid 

Bij een duurbeschikking wordt een duurzame rechtsverhouding tussen be-
stuursorgaan en geadresseerde tot stand gebracht.57 Dat betekent dat sprake 
is van een voortdurende (mogelijkheid tot) overheidsbemoeienis. Scheltema 
verwoordt dit als volgt: 
 

‘Wanneer het inderdaad gaat om beschikkingen waarbij de gedachte is dat de 
overheid ook in de toekomst een zekere belangenafweging verricht waarbij 
het voortgaan op de ingeslagen weg tegen de daaruit voortvloeiende nadelen 
wordt gesteld, dan behoort ook de bevoegdheid te bestaan om tot opzegging 
over te gaan. Wijzigingen in inzichten en omstandigheden moeten dan ver-
disconteerd kunnen worden.’58 

 
Duurbeschikkingen hebben immers geen eeuwigheidswaarde.59 Naarmate 
een duurbeschikking gedurende een langere periode (ongewijzigd) in stand 
blijft, is de gedachte dat de geadresseerde er sterker rekening moet houden 
dat de beschikking op enige wijze wordt aangetast.60 Er moet daarom reke-
ning worden gehouden met dat er zich na verloop van tijd omstandigheden 
kunnen voordoen welke nopen tot een aantasting. Illustratief is een uitspraak 
van de Afdeling uit 2011 inzake de intrekking van een parkeervergunning: 
 

‘De rechtbank heeft terecht […] overwogen dat appellante er op basis van de 
opeenvolgende, stilzwijgende, verlengingen niet op kon vertrouwen ook in 

                                                             
56  Intrekking ex tunc is slechts in een beperkt aantal gevallen mogelijk. Zie hierover nader 

paragraaf 7.1. 
57  Rapport ABAR 1984, p. 217, Scheltema 1975, p. 20. 
58  Scheltema 1975, p. 25. Hij spreekt in dat kader van een duurzaam toezicht of duurzame 

waakzaamheid. Zie Scheltema 1975, p. 24. 
59  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 380. 
60  Dieprink 2003, p. 58 (t.a.v. een vergunning voor een inrichting), Den Ouden 2010, 

p. 712, Ortlep 2011, p. 313. Zie voorts AGRvS 28 november 1991, AB 1992/531 m.nt. Van 
Verburg, ABRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6243 en ABRvS 3 januari 2007, 
AB 2007/70 m.nt. Vermeer. Dit in tegenstelling tot ABRvS 13 augustus 1996, AB 
1996/427 m.nt. Stolk, waarin het verzoek om verlenging van een jarenlang verleende 
invalidenparkeerkaart werd afgewezen. De Afdeling was van mening dat dit in strijd 
was met het vertrouwensbeginsel, nu niet tijdig was meegedeeld dat geen parkeerkaart 
meer zou worden verstrekt.  
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de toekomst steeds over de aan haar verleende parkeervergunningen te kun-
nen blijven beschikken.’61 

 
Voorts valt te wijzen op de zogenaamde actualiseringsplicht62 die geldt ten 
aanzien van de omgevingsvergunning voor een inrichting. Het bevoegd 
gezag dient regelmatig te bezien of de voorschriften die aan de vergunning 
verbonden zijn nog toereikend zijn. Komt het bestuursorgaan tot het oordeel 
dat dit niet het geval is, dan bestaat de mogelijkheid tot aantasting van deze 
vergunning.63 Voorts kan worden gewezen op artikel 4:32 Awb. Deze bepa-
ling voorziet ten aanzien van periodiek verleende subsidies in een mogelijk-
heid om na afloop van het tijdvak te beoordelen of subsidieverlening nog 
steeds verplicht dan wel gewenst en noodzakelijk is. 

5.2.3.3 Intrekking van een fotografische beschikking 

Tot slot enkele opmerkingen over de fotografische beschikkingen. Dit zijn 
dikwijls gebonden beschikkingen.64 De vraag naar de mogelijkheid tot intrek-
king wordt dan ook veelal beantwoord door de wettelijke regeling op basis 
waarvan de beschikking is gegeven. Het lijkt erop dat fotografische beschik-
kingen slechts in uitzonderlijke gevallen kunnen worden ingetrokken.65 Een 
intrekking van een examenbeschikking vanwege het feit dat kennis is weg-
gezakt ligt bijvoorbeeld niet voor de hand. Wanneer daarentegen door een 
student aanzienlijk is gefraudeerd bij een examen, is een intrekking wellicht 
beter voorstelbaar. Zo heeft de Universiteit Maastricht in 2013 bij hoge uit-
zondering een diploma ingetrokken van een studente die, naar achteraf 
bleek, gedurende haar studie op grote schaal had gefraudeerd. Sinds de op-
richting van de universiteit in 1976 was dit echter de eerste keer dat dit ge-
beurde.66, 67 

                                                             
61  ABRvS 24 augustus 2011, AB 2011/308 m.nt. Ortlep. Zie voorts Vz. ABRvS 2 mei 2007, 

AB 2007/161 m.nt. Ortlep en ABRvS 11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:750.  
62  Artikel 2.30 Wabo. 
63  Zie respectievelijk art. 2.31 lid 1 aanhef en onder b Wabo en art. 2.33 lid 1 aanhef en 

onder b Wabo. Zie over beide bepalingen nader de paragrafen 10.2.1.2 en 10.2.1.3. 
64  Scheltema 1975, p. 23.  
65  Vgl. Scheltema 1975, p. 24: ‘[…] het is juist niet de bedoeling dat de overheid een meer 

voortdurend toezicht houdt zoals bij veel vergunningen wel het geval is’.  
66  http://nos.nl/artikel/543405-diploma-ingetrokken-na-fraude.html.  
67  Zoals gezegd betreft het hier uitzonderingsgevallen. Zie voor een uitspraak inzake het 

achteraf wijzigen van de waardering voor een gelopen stage ABRvS 26 mei 2000, JB 
2000/166 m.nt. Schlössels. 
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61  ABRvS 24 augustus 2011, AB 2011/308 m.nt. Ortlep. Zie voorts Vz. ABRvS 2 mei 2007, 

AB 2007/161 m.nt. Ortlep en ABRvS 11 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:750.  
62  Artikel 2.30 Wabo. 
63  Zie respectievelijk art. 2.31 lid 1 aanhef en onder b Wabo en art. 2.33 lid 1 aanhef en 

onder b Wabo. Zie over beide bepalingen nader de paragrafen 10.2.1.2 en 10.2.1.3. 
64  Scheltema 1975, p. 23.  
65  Vgl. Scheltema 1975, p. 24: ‘[…] het is juist niet de bedoeling dat de overheid een meer 
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Voor het overige geldt dat bij de intrekking van een fotografische be-
schikking een grote mate van terughoudendheid betracht dient te worden en 
dient intrekking slechts in zeer uitzonderlijke gevallen plaats te vinden.68 
 

                                                             
68  Dieperink merkt in dit kader terecht op dat een beschikking waarbij het rechtsregime 

op een bepaald moment beslissend is voor het al dan niet geven van die beschikking, 
deze niet mag worden ingetrokken bij wijziging van het recht. Vgl. Dieperink 2003, 
p. 69. 

 

6 Kwalificatie intrekkingsbesluit 
 

 

6.1  ALGEMEEN 

Een intrekkingsbeslissing kan op verschillende wijzen worden gekwalifi-
ceerd. Daarbij is in de eerste plaats de aanleiding voor de intrekking van 
belang. Vormt de intrekking een reactie op een door de geadresseerde bega-
ne overtreding, dan wordt deze bestempeld als sanctie.1 Wanneer de intrek-
king van een beschikking is gelegen in een andere aanleiding dan een over-
treding, dan wordt wel gesproken over een reguliere of beleidsmatige in-
trekking.2 De intrekking vormt dan geen reactie op normschendend gedrag 
van de geadresseerde.3 Dit onderscheid is relevant, gelet op de van toepas-
sing zijnde normering. Als sprake is van een intrekking bij wijze van sanctie, 
dan geldt namelijk een speciale normering. Deze normering komt in para-
graaf 7.3 aan bod. In dit hoofdstuk wordt enkel aandacht besteed aan de 
kwalificatie van het intrekkingsbesluit.  

De intrekking bij wijze van sanctie kan nog nader worden gekwalifi-
ceerd. In het bestuursrecht wordt onderscheid gemaakt tussen herstelsancties 
en bestraffende sancties.4 De intrekking bij wijze van sanctie is soms een 
herstelsanctie en soms een bestraffende sanctie. Een en ander hangt af van de 
concrete omstandigheden van het geval. De kwalificatie van de intrekking als 
(herstel-/bestraffende) sanctie is van belang voor de vraag welke waarborgen 
in acht genomen moeten worden wanneer intrekking plaatsvindt. Algemeen 
geldt dat wanneer de intrekking wordt gekwalificeerd als bestraffende sanc-
tie, de meeste waarborgen in acht genomen moeten worden.5 Deze waarbor-
gen vloeien niet alleen voort uit het nationale recht, maar ook uit het Europe-
se en internationale recht, bijvoorbeeld uit het EVRM en het Handvest van de 
grondrechten van de Europese Unie (hierna: Handvest). Tot slot kan de in-
trekking van een begunstigende beschikking onder omstandigheden worden 
aangemerkt als de aantasting van het recht op eigendom. Het recht op eigen-
dom is onder meer neergelegd in art. 1 EP en art. 17 Handvest. Wanneer dit 
het geval is, geldt dat de waarborgen welke zijn neergelegd in deze bepaling, 
in acht genomen moeten worden.  

                                                             
1  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder sub a Awb.  
2  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 377. 
3  Blomberg 2004, p. 163. 
4  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder sub b en c Awb. 
5  Zie voor een kritische noot hieromtrent: Barkhuysen 2014. 
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1  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder sub a Awb.  
2  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 377. 
3  Blomberg 2004, p. 163. 
4  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder sub b en c Awb. 
5  Zie voor een kritische noot hieromtrent: Barkhuysen 2014. 
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In dit hoofdstuk wordt de vraag beantwoord op welke wijze de beslis-
sing tot intrekking van een beschikking kan worden gekwalificeerd. Daarbij 
worden de hiervoor genoemde kwalificaties nader uitgewerkt. Een en ander 
geschiedt in de paragrafen 6.2 en 6.3 in de eerste plaats aan de hand van het 
nationale recht. Vervolgens wordt aandacht besteed aan de kwalificatie van 
de intrekkingsbeslissing in het licht van het EVRM. Achtereenvolgens komen 
aan bod de intrekking als criminal charge in de zin van art. 6 EVRM en de 
intrekking als inbreuk op het recht op eigendom als bedoeld in art. 1 EP 
EVRM. Wat de gevolgen van deze kwalificatie zijn voor de normering van de 
intrekkingsbevoegdheid, komt aan bod in paragraaf 7.3.  

6.2 BELEIDSMATIGE INTREKKING VERSUS INTREKKING BIJ WIJZE VAN SANCTIE 

6.2.1 Overtreding 

Zoals gezegd wordt de intrekking gekwalificeerd als sanctie wanneer deze 
een reactie vormt op een door de geadresseerde begane overtreding, meer 
algemeen aangeduid als normschending of onrechtmatig gedrag.6 Een en 
ander kan ook worden afgeleid uit art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb. In 
deze bepaling wordt een bestuurlijke sanctie gekwalificeerd als ‘een door een 
bestuursorgaan vanwege een overtreding opgelegde verplichting of onthou-
den aanspraak’.7, 8 

                                                             
6  Zie onder meer Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 90, Van Wijk/Konijnenbelt en 

Van Male 2014, p. 475, en Schlössels en Zijlstra 2010, p. 377.  
7  Daarbij moet worden opgemerkt dat deze bepaling niet van toepassing is op de intrek-

king van beschikkingen bij wijze van sanctie. Zie Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, 
p. 76. Ook wordt in de literatuur wel betoogd dat deze definitie minder goed past bij 
de intrekking bij wijze van sanctie. Een intrekking kan immers bezwaarlijk bestempeld 
worden als het opleggen van een verplichting. Ook het onthouden van een aanspraak 
past hierbij minder goed. In de literatuur wordt daarom wel betoogd dat, in geval van 
de intrekking van beschikkingen bij wijze van sanctie eerder sprake is van het ontne-
men van een aanspraak. Vgl. bijvoorbeeld Michiels en De Waard 2007, p. 25 en Van 
Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 14 en Michiels 2013, paragraaf 6. Anders: Van 
Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 476. 

8  Zie ook ABRvS 20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-
Vlaamse woningbouwvereniging) en ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. 
Verheij. Anders: ABRvS 10 september 1996, JB 1996/214 m.nt. AHW en ABRvS 1 no-
vember 1999, JB 1999/301 m.nt. Albers en Seerden, waarin de Afdeling (om mij niet 
duidelijke redenen) overweegt dat een korting van 100% op een schadeloosstelling we-
gens het niet voldoen aan een in de Veewet neergelegde inlichtingenplicht geen sanctie 
is. Zie ook ABRvS 22 april 1996, AB 1997/40, waarin de Afdeling overweegt dat de in-
trekking van een subsidie (wegens het verstrekken van onvolledige informatie bij de 

→ 
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Een volgende vraag is wanneer nu precies van een overtreding wordt ge-
sproken. Ook hiervoor is een aanknopingspunt te vinden in de Awb. Art. 5:1 
lid 1 van deze wet definieert een overtreding als ‘een gedraging die in strijd 
is met het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’.9, 10 Het kan 
daarbij zowel om een handelen als een nalaten gaan.11 In de eerste plaats kan 
overtreding plaatsvinden van de voorschriften die aan de beschikking zijn 
verbonden. Wanneer bijvoorbeeld voorschriften die aan een omgevingsver-
gunning om te bouwen zijn verbonden niet worden nageleefd, kan dit aan-
leiding zijn om tot intrekking van de beschikking over te gaan.12 Daarnaast 
kan het zo zijn dat de regeling waarop de beschikking steunt (bijvoorbeeld 
de subsidieregeling op basis waarvan subsidie wordt verstrekt) niet wordt 
nageleefd. Ook dan kan, mede gelet op hetgeen is bepaald in art. 5:1 lid 1 
Awb, worden gesproken van een overtreding. Van een overtreding is voorts 
sprake, indien de geadresseerde in het kader van de aanvraag onjuiste of 
onvolledige informatie verstrekt. Op grond van art. 4:2 lid 2 Awb is een aan-
vrager immers in algemene zin gehouden alle voor de beslissing relevante 
informatie te verschaffen waarover hij redelijkerwijs de beschikking kan 
krijgen. Het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens kan leiden tot 
intrekking van de op basis van die gegevens gegeven beschikking.13 

Voor de volledigheid moet hier worden vermeld dat slechts de intrek-
king van een begunstigende beschikking een sanctie kan opleveren.14, 15 Een 
sanctie is immers een voor de geadresseerde belastende maatregel.16 Een en 

                                                             
aanvraag) niet kan worden aangemerkt als een sanctie, nu het enkel gaat om de vast-
stelling achteraf dat appellanten een subsidie hebben ontvangen hoewel zij niet aan de 
daarvoor gestelde eisen voldeden. 

9  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat deze bepaling niet rechtstreeks van toepas-
sing is op de intrekking bij wijze van sanctie. Vgl. Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, 
p. 76. 

10  Voor de volledigheid wordt nog opgemerkt dat in algemene zin geldt dat een bestuur-
lijke sanctie ook preventief kan worden opgelegd, namelijk ‘zodra het gevaar voor de 
overtreding klaarblijkelijk dreigt’. Zie art. 5:7 Awb. 

11  Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 77. 
12  Artikel 5.19 lid 1 aanhef en onder c Wabo.  
13  Zie bijvoorbeeld art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo. 
14  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 90, Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, 

p. 475, Dieperink 2003, p. 74. 
15  Dat zou anders kunnen zijn wanneer een reeds belastende beschikking ten nadele van 

de geadresseerde wordt gewijzigd. 
16  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 439. De auteurs omschrijven sancties als: 

‘door het publiekrecht voorziene belastende maatregelen die de overheid jegens een 
burger kan aanwenden in verband met de overtreding van een verplichtende bestuurs-
rechtelijke norm’. Zie ook Schlössels en Zijlstra 2010, p. 961, Rogier 1992, p. 135, Mi-
chiels en De Waard 2007, p. 9.  
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In dit hoofdstuk wordt de vraag beantwoord op welke wijze de beslis-
sing tot intrekking van een beschikking kan worden gekwalificeerd. Daarbij 
worden de hiervoor genoemde kwalificaties nader uitgewerkt. Een en ander 
geschiedt in de paragrafen 6.2 en 6.3 in de eerste plaats aan de hand van het 
nationale recht. Vervolgens wordt aandacht besteed aan de kwalificatie van 
de intrekkingsbeslissing in het licht van het EVRM. Achtereenvolgens komen 
aan bod de intrekking als criminal charge in de zin van art. 6 EVRM en de 
intrekking als inbreuk op het recht op eigendom als bedoeld in art. 1 EP 
EVRM. Wat de gevolgen van deze kwalificatie zijn voor de normering van de 
intrekkingsbevoegdheid, komt aan bod in paragraaf 7.3.  

6.2 BELEIDSMATIGE INTREKKING VERSUS INTREKKING BIJ WIJZE VAN SANCTIE 

6.2.1 Overtreding 

Zoals gezegd wordt de intrekking gekwalificeerd als sanctie wanneer deze 
een reactie vormt op een door de geadresseerde begane overtreding, meer 
algemeen aangeduid als normschending of onrechtmatig gedrag.6 Een en 
ander kan ook worden afgeleid uit art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb. In 
deze bepaling wordt een bestuurlijke sanctie gekwalificeerd als ‘een door een 
bestuursorgaan vanwege een overtreding opgelegde verplichting of onthou-
den aanspraak’.7, 8 

                                                             
6  Zie onder meer Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 90, Van Wijk/Konijnenbelt en 

Van Male 2014, p. 475, en Schlössels en Zijlstra 2010, p. 377.  
7  Daarbij moet worden opgemerkt dat deze bepaling niet van toepassing is op de intrek-

king van beschikkingen bij wijze van sanctie. Zie Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, 
p. 76. Ook wordt in de literatuur wel betoogd dat deze definitie minder goed past bij 
de intrekking bij wijze van sanctie. Een intrekking kan immers bezwaarlijk bestempeld 
worden als het opleggen van een verplichting. Ook het onthouden van een aanspraak 
past hierbij minder goed. In de literatuur wordt daarom wel betoogd dat, in geval van 
de intrekking van beschikkingen bij wijze van sanctie eerder sprake is van het ontne-
men van een aanspraak. Vgl. bijvoorbeeld Michiels en De Waard 2007, p. 25 en Van 
Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 14 en Michiels 2013, paragraaf 6. Anders: Van 
Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 476. 

8  Zie ook ABRvS 20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-
Vlaamse woningbouwvereniging) en ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. 
Verheij. Anders: ABRvS 10 september 1996, JB 1996/214 m.nt. AHW en ABRvS 1 no-
vember 1999, JB 1999/301 m.nt. Albers en Seerden, waarin de Afdeling (om mij niet 
duidelijke redenen) overweegt dat een korting van 100% op een schadeloosstelling we-
gens het niet voldoen aan een in de Veewet neergelegde inlichtingenplicht geen sanctie 
is. Zie ook ABRvS 22 april 1996, AB 1997/40, waarin de Afdeling overweegt dat de in-
trekking van een subsidie (wegens het verstrekken van onvolledige informatie bij de 

→ 
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Een volgende vraag is wanneer nu precies van een overtreding wordt ge-
sproken. Ook hiervoor is een aanknopingspunt te vinden in de Awb. Art. 5:1 
lid 1 van deze wet definieert een overtreding als ‘een gedraging die in strijd 
is met het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’.9, 10 Het kan 
daarbij zowel om een handelen als een nalaten gaan.11 In de eerste plaats kan 
overtreding plaatsvinden van de voorschriften die aan de beschikking zijn 
verbonden. Wanneer bijvoorbeeld voorschriften die aan een omgevingsver-
gunning om te bouwen zijn verbonden niet worden nageleefd, kan dit aan-
leiding zijn om tot intrekking van de beschikking over te gaan.12 Daarnaast 
kan het zo zijn dat de regeling waarop de beschikking steunt (bijvoorbeeld 
de subsidieregeling op basis waarvan subsidie wordt verstrekt) niet wordt 
nageleefd. Ook dan kan, mede gelet op hetgeen is bepaald in art. 5:1 lid 1 
Awb, worden gesproken van een overtreding. Van een overtreding is voorts 
sprake, indien de geadresseerde in het kader van de aanvraag onjuiste of 
onvolledige informatie verstrekt. Op grond van art. 4:2 lid 2 Awb is een aan-
vrager immers in algemene zin gehouden alle voor de beslissing relevante 
informatie te verschaffen waarover hij redelijkerwijs de beschikking kan 
krijgen. Het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens kan leiden tot 
intrekking van de op basis van die gegevens gegeven beschikking.13 

Voor de volledigheid moet hier worden vermeld dat slechts de intrek-
king van een begunstigende beschikking een sanctie kan opleveren.14, 15 Een 
sanctie is immers een voor de geadresseerde belastende maatregel.16 Een en 

                                                             
aanvraag) niet kan worden aangemerkt als een sanctie, nu het enkel gaat om de vast-
stelling achteraf dat appellanten een subsidie hebben ontvangen hoewel zij niet aan de 
daarvoor gestelde eisen voldeden. 

9  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat deze bepaling niet rechtstreeks van toepas-
sing is op de intrekking bij wijze van sanctie. Vgl. Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, 
p. 76. 

10  Voor de volledigheid wordt nog opgemerkt dat in algemene zin geldt dat een bestuur-
lijke sanctie ook preventief kan worden opgelegd, namelijk ‘zodra het gevaar voor de 
overtreding klaarblijkelijk dreigt’. Zie art. 5:7 Awb. 

11  Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 77. 
12  Artikel 5.19 lid 1 aanhef en onder c Wabo.  
13  Zie bijvoorbeeld art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo. 
14  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 90, Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, 

p. 475, Dieperink 2003, p. 74. 
15  Dat zou anders kunnen zijn wanneer een reeds belastende beschikking ten nadele van 

de geadresseerde wordt gewijzigd. 
16  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 439. De auteurs omschrijven sancties als: 

‘door het publiekrecht voorziene belastende maatregelen die de overheid jegens een 
burger kan aanwenden in verband met de overtreding van een verplichtende bestuurs-
rechtelijke norm’. Zie ook Schlössels en Zijlstra 2010, p. 961, Rogier 1992, p. 135, Mi-
chiels en De Waard 2007, p. 9.  
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ander kan genuanceerder liggen wanneer een reeds belastende beschikking 
ten nadele van de geadresseerde wordt gewijzigd. 

6.2.2 Overtreding of toch andere aanleiding voor intrekking? 

6.2.2.1 Algemeen 

Op basis van het voorgaande lijkt helder wanneer gesproken kan worden 
van een intrekking bij wijze van sanctie: is de intrekking een reactie op een 
door de geadresseerde begane overtreding, dan wordt de intrekking gekwa-
lificeerd als een sanctie. Een en ander blijkt toch niet altijd eenvoudig. Er zijn 
namelijk situaties denkbaar waarin betwijfeld kan worden of een overtreding 
nu wel de aanleiding vormt om over te gaan tot intrekking.  

6.2.2.2 Intrekking in het belang van de openbare orde 

In de eerste plaats is twijfel mogelijk wanneer een beschikking wordt inge-
trokken in het belang van de openbare orde. Het begrip openbare orde valt 
niet eenvoudig te definiëren. Dölle en Elzinga spreken in dit kader van een 
‘containerbegrip’.17 Hennekens omschrijft openbare orde als ‘het ordelijk 
verloop van het gemeenschapsleven’.18 Niet alleen bij verstoring van de 
openbare orde, maar ook bij dreiging daarvan kan worden opgetreden. Zo 
kan een verstoring worden voorkomen.19, 20  

Het begrip openbare orde wordt soms behoorlijk ruim uitgelegd. Een 
voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2007. Aanleiding voor de 
intrekking was dat bij het betreffende restaurant personen werkzaam waren 
die niet beschikten over een geldige verblijfs- en tewerkstellingsvergunning. 
De Afdeling overwoog:  
 

‘Evenmin stond het feit dat aan appellanten een nieuwe vergunning was af-
gegeven, er aan in de weg dat de burgemeester rekening mocht houden met 
de genoemde overtredingen. Voorts is de Afdeling met de rechtbank van 
oordeel dat de genoemde overtredingen een inbreuk vormden op de openba-
re orde als bedoeld in art. 2.3.6 lid 4 onder c en f APV, op welke bepalingen 
het bestreden besluit mede is gebaseerd.’21 

 
                                                             
17  Dölle en Elzinga 2004, p. 389. 
18  Hennekens 2010, p. 12. 
19  Hennekens 2007, p. 4-5. 
20  Zie ABRvS 23 mei 1995, AB 1995/475 m.nt. Rogier: ‘De Afdeling bestuursrechtspraak 

overweegt dat het doel van de opgelegde (sluitings)maatregel het herstellen dan wel 
voorkomen van verstoring van de openbare orde was.’ 

21  ABRvS 14 februari 2007, AB 2007/135 m.nt. Vermeer (New Yangste Kiang). 
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Annotator Vermeer merkt ten aanzien van deze overweging het volgende op: 
 

‘Er kan naar mijn mening geen enkele twijfel over bestaat dat die openbare 
orde niet wordt geschonden door een Chinese keukenhulp die in de keuken 
groente voor de Foeh Yong Hai staat te snijden, zonder dat hij beschikt over 
een geldige tewerkstellingsvergunning ingevolge art. 2 WAV’. 

 
Met annotator Vermeer meen ik dat dat wel een erg ruime interpretatie van 
het begrip openbare orde is.22 Door het laten verrichten van werkzaamheden 
door een persoon zonder dat daarvoor een tewerkstellingsvergunning is 
verleend te scharen onder een schending van de openbare orde wordt het 
begrip openbare orde mijns inziens een lege huls. De overtreding heeft im-
mers niets van doen een ‘ordelijk verloop van het gemeenschapsleven’.  

Ter bescherming van de openbare orde kunnen bijvoorbeeld drank- en 
horecavergunningen worden ingetrokken.23 Ook exploitatievergunningen 
kunnen veelal op deze grond worden ingetrokken.24 Een voorbeeld biedt een 
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2011, waarin een exploita-
tievergunning voor de duur van 6 maanden werd ingetrokken, omdat in de 
directe omgeving van de betreffende horeca-inrichting een schietincident had 
plaatsgevonden.25 Michiels en De Waard wijzen erop dat bij de intrekking 
wegens bescherming van de openbare orde niet is vereist dat zich een over-
treding heeft voorgedaan. Daarnaast behoeft, wanneer zich wel een overtre-
ding heeft voorgedaan, deze niet te zijn begaan door de geadresseerde van 
de beschikking. Ook overtredingen begaan door derden kunnen immers aan-
leiding vormen om tot intrekking over te gaan. Om die reden is de intrekking 
in het kader van de openbare orde naar hun oordeel dan ook geen sanctie.26 
Die opvatting lijkt mij verdedigbaar. Voornoemde uitspraak van de Afdeling 
uit 2011 maakt duidelijk dat voor intrekking ter bescherming van de openba-
re orde niet is vereist dat door de vergunninghouder een overtreding is be-
gaan. In diverse uitspraken kwalificeert de Afdeling de intrekking wegens 
gevaar voor de openbare orde dan ook als maatregel.27 Daarmee lijkt een on-
derscheid te worden gemaakt met de intrekking bij wijze van sanctie, waarbij 
de intrekking wel een reactie vormt op een door de geadresseerde begane 
overtreding. In andere jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak 

                                                             
22  Ook Schlössels is kritisch. Zie Schlössels 2008, p. 101. 
23  Zie bijvoorbeeld art. 31 lid 1 aanhef en onder c DHw. 
24  De bevoegdheid hiertoe is veelal neergelegd in de Algemene Plaatselijke Verordening. 

Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 oktober 2000, JB 2000/328. 
25  ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2769. 
26  Michiels en De Waard 2007, p. 27/28. Zie in dezelfde zin Van Buuren, Jurgens en Mi-

chiels 2011, p. 15. 
27  ABRvS 27 maart 2002, JB 2002/124 m.nt. Albers en AB 2002/195 m.nt. Neerhof (Dutch 

Courage Management) en ABRvS 18 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3187. 
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17  Dölle en Elzinga 2004, p. 389. 
18  Hennekens 2010, p. 12. 
19  Hennekens 2007, p. 4-5. 
20  Zie ABRvS 23 mei 1995, AB 1995/475 m.nt. Rogier: ‘De Afdeling bestuursrechtspraak 

overweegt dat het doel van de opgelegde (sluitings)maatregel het herstellen dan wel 
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22  Ook Schlössels is kritisch. Zie Schlössels 2008, p. 101. 
23  Zie bijvoorbeeld art. 31 lid 1 aanhef en onder c DHw. 
24  De bevoegdheid hiertoe is veelal neergelegd in de Algemene Plaatselijke Verordening. 

Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 oktober 2000, JB 2000/328. 
25  ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2769. 
26  Michiels en De Waard 2007, p. 27/28. Zie in dezelfde zin Van Buuren, Jurgens en Mi-

chiels 2011, p. 15. 
27  ABRvS 27 maart 2002, JB 2002/124 m.nt. Albers en AB 2002/195 m.nt. Neerhof (Dutch 

Courage Management) en ABRvS 18 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3187. 
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wordt de intrekking in het kader van de openbare orde daarentegen gekwali-
ficeerd als herstelsanctie.28 De Afdeling is dus blijkbaar van mening dat de 
intrekking wegens gevaar voor de openbare orde niet bestraffend van aard 
is. 

Albers is kritisch op de jurisprudentie waarin de intrekking in het kader 
van de openbare orde steevast niet als bestraffend wordt aangemerkt. Zij 
wijst daarbij onder meer op de situatie dat onder de noemer van gevaar voor 
de openbare orde wordt opgetreden, terwijl kan worden betwijfeld of de 
openbare orde nog in het geding is, nu tussen de ordeverstoring en het uit-
eindelijke optreden van de overheid lange tijd is verstreken.29 Ik deel haar 
oordeel in zoverre, dat ik vind dat bij een intrekking wegens gevaar voor de 
openbare orde ook daadwerkelijk van gevaar voor de openbare orde sprake 
moet zijn. Wanneer dit niet (meer) het geval is, zou ik, evenals Albers, menen 
dat van de betreffende intrekkingsbevoegdheid geen gebruik meer mag wor-
den gemaakt. Dat zou immers neigen naar détournement de pouvoir.30 

6.2.2.3 Intrekking op grond van de Wet Bibob 

Eenzelfde probleem bestaat bij intrekking op grond van de Wet bevordering 
integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur (hierna: Wet Bibob). Op 
grond van art. 3 lid 1 van deze wet kunnen beschikkingen worden ingetrok-
ken indien het gevaar bestaat dat de beschikking mede zal worden gebruikt 
om uit gepleegde strafbare feiten verkregen of te verkrijgen op geld waar-
deerbare voordelen te benutten (sub a), of strafbare feiten te plegen (sub b).31 
Ook ten aanzien van intrekking op deze grond kan worden betwijfeld of 
sprake is van een bestuurlijke sanctie. Immers, vereist is niet dat de geadres-
seerde een overtreding heeft begaan.32 Reeds een ernstig gevaar voor mis-
bruik is voldoende om tot intrekking over te gaan.33 De memorie van toelich-
ting bij de Wet Bibob bevat enkel een korte overweging inzake de toepasse-

                                                             
28  ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m.nt. Vermeer, ABRvS 2 februari 2011, ECLI: 

NL:RVS:2011:BP2763 (Harry’s American Bar) en ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS: 
2013:CA0629.  

29  Albers 2009, p. 181 e.v. Zie ook Albers 2014, p. 45 e.v. 
30  Albers 2009, p. 183 en Albers 2014, p. 48. 
31  De bevoegdheid om een beschikking op deze grond in te trekken moet bij of krachtens 

de wet zijn gegeven. Vgl. art. 3 lid 1 aanhef Wet Bibob: ‘Voorzover bestuursorganen bij 
of krachtens de wet daartoe de bevoegdheid hebben gekregen […].’ 

32  Zie ook Michiels en De Waard 2007, p. 28. In diezelfde zin: Klap en De Moor-van Vugt 
2009, p. 32. Rogier kwalificeert het Bibob-instrumentarium als preventieve bestuurlijke 
maatregelen. Zie Rogier 2006, p. 27 e.v. Zie over de rol van derden in het kader van de 
Wet Bibob: Brans 2007. 

33  Wel kan het oordeel dat sprake is van een gevaar voor misbruik worden gebaseerd op 
in het verleden begane overtredingen. Zie art. 3 lid 4 Wet Bibob. 
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lijkheid van art. 6 lid 2 EVRM ten aanzien van het Bibob-instrumentarium. 
Daaruit kan worden afgeleid dat de wetgever dit instrumentarium niet aan-
merkt als een criminal charge in de zin van art. 6 lid 1 EVRM.34 Ook de Afde-
ling bestuursrechtspraak is deze mening toegedaan. Zij stelt daartoe kort 
gezegd dat de Wet Bibob slechts ten doel heeft te voorkomen dat het plegen 
van strafbare feiten door het bestuur wordt gefaciliteerd en dus niet is gericht 
op leedtoevoeging.35 Het Europese Hof voor de rechten van de mens heeft 
inmiddels ook in deze zin geoordeeld. In het arrest Bingöl t. Nederland stond 
een weigering op grond van de Wet Bibob centraal. Het EHRM overwoog:  
 

‘The Court and Commission have taken the view that, for purposes of con-
viction and sentencing, Article 6 does not prevent domestic courts from hav-
ing regard to an existing criminal record […]. It cannot see any reason of 
principle why Article 6 § 2 should prevent competent authority from doing 
so in considering whether a person meets standards of probity required for a 
particular purpose. […] The Court observed that the impugned proceedings 
had taken the form of a licensing procedure. At no stage had they involved 
the determination of a criminal charge within the meaning of Article 6 § 1 of 
the Convention. This conclusion was not affected by the fact that the appli-
cant’s request for the licence there in issue had foundered on the basis of his 
previous criminal convictions.’36 

 
Als ik het goed zie, geeft het EHRM twee redenen voor het oordeel dat geen 
sprake is van een criminal charge als bedoeld in art. 6 lid 1 EVRM. In de eerste 
plaats is dat het feit dat het een reguliere vergunningprocedure betreft. Dat 
heeft volgens het EHRM niets van doen met strafvervolging. In de tweede 
plaats is van belang dat de aanleiding voor de weigering is gelegen in het feit 
dat Bingöl niet voldoen aan zogenaamde standards of probity.37 Een parallel 
kan hier worden getrokken naar het arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zwe-
den,38 waarin een drankvergunning werd ingetrokken, omdat klaagster werd 

                                                             
34  Kamerstukken II 1999/00, 26883, nr. 3, p. 38. 
35  Zie onder meer ABRvS 4 juni 2014, Gst. 2014/102 m.nt. Van der Vorm, ABRvS 9 mei 

2012, AB 2012/282 m.nt. Van den Berg en Van den Ende, ABRvS 27 december 2012, AB 
2013/70 m.nt. Van den Berg, ABRvS 3 februari 2010, JB 2010/67, ABRvS 8 juli 2009, JB 
2009/183 m.nt. Overkleeft-Verburg en Gst. 2009/105 m.nt. Van den Berg en ABRvS 
22 november 2006, AB 2007/232 m.nt. Vermeer en Gst. 2007/44 m.nt. Van den Berg en 
Heinen. Zie in dezelfde zin Vz. Rechtbank Amsterdam 6 juni 2006, Gst. 2006/154 m.nt. 
Van den Berg bij nr. 153 en CBb 25 juli 2013, JB 2013/195. Kritisch over dit standpunt 
zijn Van de Berg en Heinen. Zie voorts Van den Berg en Heinen 2007. 

36  EHRM 20 maart 2012, AB 2012/284 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik en EHRC 2012/ 
159 m.nt. Rogier. 

37  Zie voorts EHRM 30 november 1999, zaaknr. 47898/99 (McParland t. Verenigd Konink-
rijk), een arrest waar het EHRM in het arrest Bingöl eveneens naar verwijst. 

38  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. 
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wordt de intrekking in het kader van de openbare orde daarentegen gekwali-
ficeerd als herstelsanctie.28 De Afdeling is dus blijkbaar van mening dat de 
intrekking wegens gevaar voor de openbare orde niet bestraffend van aard 
is. 
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bruik is voldoende om tot intrekking over te gaan.33 De memorie van toelich-
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28  ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m.nt. Vermeer, ABRvS 2 februari 2011, ECLI: 

NL:RVS:2011:BP2763 (Harry’s American Bar) en ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS: 
2013:CA0629.  

29  Albers 2009, p. 181 e.v. Zie ook Albers 2014, p. 45 e.v. 
30  Albers 2009, p. 183 en Albers 2014, p. 48. 
31  De bevoegdheid om een beschikking op deze grond in te trekken moet bij of krachtens 

de wet zijn gegeven. Vgl. art. 3 lid 1 aanhef Wet Bibob: ‘Voorzover bestuursorganen bij 
of krachtens de wet daartoe de bevoegdheid hebben gekregen […].’ 

32  Zie ook Michiels en De Waard 2007, p. 28. In diezelfde zin: Klap en De Moor-van Vugt 
2009, p. 32. Rogier kwalificeert het Bibob-instrumentarium als preventieve bestuurlijke 
maatregelen. Zie Rogier 2006, p. 27 e.v. Zie over de rol van derden in het kader van de 
Wet Bibob: Brans 2007. 

33  Wel kan het oordeel dat sprake is van een gevaar voor misbruik worden gebaseerd op 
in het verleden begane overtredingen. Zie art. 3 lid 4 Wet Bibob. 
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lijkheid van art. 6 lid 2 EVRM ten aanzien van het Bibob-instrumentarium. 
Daaruit kan worden afgeleid dat de wetgever dit instrumentarium niet aan-
merkt als een criminal charge in de zin van art. 6 lid 1 EVRM.34 Ook de Afde-
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principle why Article 6 § 2 should prevent competent authority from doing 
so in considering whether a person meets standards of probity required for a 
particular purpose. […] The Court observed that the impugned proceedings 
had taken the form of a licensing procedure. At no stage had they involved 
the determination of a criminal charge within the meaning of Article 6 § 1 of 
the Convention. This conclusion was not affected by the fact that the appli-
cant’s request for the licence there in issue had foundered on the basis of his 
previous criminal convictions.’36 
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plaats is van belang dat de aanleiding voor de weigering is gelegen in het feit 
dat Bingöl niet voldoen aan zogenaamde standards of probity.37 Een parallel 
kan hier worden getrokken naar het arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zwe-
den,38 waarin een drankvergunning werd ingetrokken, omdat klaagster werd 

                                                             
34  Kamerstukken II 1999/00, 26883, nr. 3, p. 38. 
35  Zie onder meer ABRvS 4 juni 2014, Gst. 2014/102 m.nt. Van der Vorm, ABRvS 9 mei 

2012, AB 2012/282 m.nt. Van den Berg en Van den Ende, ABRvS 27 december 2012, AB 
2013/70 m.nt. Van den Berg, ABRvS 3 februari 2010, JB 2010/67, ABRvS 8 juli 2009, JB 
2009/183 m.nt. Overkleeft-Verburg en Gst. 2009/105 m.nt. Van den Berg en ABRvS 
22 november 2006, AB 2007/232 m.nt. Vermeer en Gst. 2007/44 m.nt. Van den Berg en 
Heinen. Zie in dezelfde zin Vz. Rechtbank Amsterdam 6 juni 2006, Gst. 2006/154 m.nt. 
Van den Berg bij nr. 153 en CBb 25 juli 2013, JB 2013/195. Kritisch over dit standpunt 
zijn Van de Berg en Heinen. Zie voorts Van den Berg en Heinen 2007. 

36  EHRM 20 maart 2012, AB 2012/284 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik en EHRC 2012/ 
159 m.nt. Rogier. 

37  Zie voorts EHRM 30 november 1999, zaaknr. 47898/99 (McParland t. Verenigd Konink-
rijk), een arrest waar het EHRM in het arrest Bingöl eveneens naar verwijst. 

38  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. 
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geacht niet meer geschikt te zijn om alcoholische dranken te schenken. Om 
die reden werd de intrekking niet gekwalificeerd als een criminal charge. 

Hoewel een Bibob-weigering wordt gestoeld op criminele antecedenten, 
leidt dit niet tot het oordeel dat de weigering als criminal charge moet wor-
den gekwalificeerd. Met dit arrest staat vast dat de weigering op grond van 
de wet Bibob niet als criminal charge moet worden gekwalificeerd. De vraag 
is, of voor de intrekking eenzelfde redenering opgaat. Zo stelt Rogier in zijn 
annotatie bij het arrest Bingöl dat een weigering in het kader van een ver-
gunningprocedure een wezenlijk andere situatie is, dan wanneer een reeds 
verleende vergunning (of andere beschikking) wordt ingetrokken.39 Dit geldt 
temeer nu het EHRM in het Bingöl-arrest uitdrukkelijk meeweegt dat sprake 
was van een vergunningprocedure. Aan de andere kant stoelt het EHRM zijn 
redenering ook op het feit dat Bingöl niet voldoet aan integriteitseisen. Ken-
nelijk levert een reactie van een bestuursorgaan op het niet (langer) voldoen 
aan deze eisen geen criminal charge in de zin van art. 6 lid 1 EVRM op. Af-
gewacht moet worden hoe het EHRM over de Bibob-intrekking zal oordelen. 
Ik vermoed dat het EHRM, gelet op onder meer het arrest Tre Traktörer Ak-
tiebolag, ook de Bibob-intrekking niet als criminal charge zal kwalificeren, 
maar zal plaatsen in het kader van het niet (langer) voldoen aan integriteits-
eisen.  

6.2.2.4 Intrekking wegens het niet (langer) voldoen aan geschiktheidseisen 

Vanuit de intrekking op grond van de Wet Bibob kan een parallel worden 
getrokken met de intrekking wegens het niet meer voldoen aan bepaalde ge-
schiktheidseisen. Een voorbeeld hiervan kan worden gevonden in de Wet 
Wapens en Munitie. Op grond van art. 7 lid 2 aanhef en onder b van deze 
wet kan een wapenverlof worden ingetrokken  
 

‘indien er aanwijzingen zijn dat aan de houder daarvan het onder zich heb-
ben van wapens of munitie niet langer kan worden toevertrouwd’.  

 
In een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2013 werd een 
wapenverlof op deze grond ingetrokken, omdat de houder van dat verlof 
onder meer bij een bezoek van de politie een versufte indruk maakte, er di-
verse soorten medicijnen werden gevonden, hij verwijzingen had gemaakt 
naar het schietdrama in Alphen aan de Rijn en zijn psychiater met grove 
termen had aangeduid. In deze uitspraak lag dus geen overtreding ten 
grondslag aan de intrekking van het wapenverlof. De Afdeling overweegt 
dan ook dat de aanleiding voor de intrekking is gelegen in het beschermen 

                                                             
39  Vgl. Rogier in EHRC 2012/159. 
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van de veiligheid van de samenleving.40 Een ander voorbeeld is te vinden in 
art. 31 lid 1 aanhef en onder b DHw, op grond waarvan een drankvergun-
ning kan worden ingetrokken indien de vergunninghouder niet langer vol-
doet aan (onder meer) de in art. 8 DHw neergelegde geschiktheidseisen, 
waaronder de eis dat de vergunninghouder niet van ‘slecht levensgedrag’ 
mag zijn.41 Ook exploitatievergunningen kunnen veelal op deze grond wor-
den ingetrokken.42 De Afdeling bestuursrechtspraak heeft zich in diverse 
uitspraken uitgelaten over de wijze waarop een dergelijke intrekking moet 
worden gekwalificeerd. In een uitspraak uit 2005 oordeelde zij dat de intrek-
king wegens het niet meer voldoen aan de eisen van zedelijk gedrag uitslui-
tend tot doel heeft de openbare orde te beschermen. De conclusie is daarom 
dat de intrekking niet kan worden aangemerkt als een bestraffende sanctie.43 
Of naar het oordeel van de Afdeling al dan niet sprake is van een herstelsanc-
tie is niet helemaal duidelijk. In de eerste plaats moet worden geconstateerd 
dat het feit dat iemand van slecht levensgedrag door de Afdeling wordt ge-
plaatst onder gevaar voor de openbare orde.44 Ten aanzien van de intrekking 
van een exploitatievergunning in verband met slecht levensgedrag overwoog 
de Afdeling in 2007 dat sprake is van een reparatoire maatregel in het kader 
van de openbare orde, gericht op het bestrijden van laakbaar gedrag van ho-
recaondernemers.45 De term maatregel suggereert dat de Afdeling van me-
ning is dat in het geheel geen sprake is van een sanctie. Voor het opleggen 
van een maatregel is immers niet vereist dat een overtreding is begaan door 
de geadresseerde.46 In latere rechtspraak kwalificeert de Afdeling een derge-
lijke intrekking echter weer als een reparatoire sanctie in het kader van de 

                                                             
40  ABRvS 3 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7551 
41  Vgl. art. 8 lid 1 aanhef en onder b DHw. In art. 8 lid 2 DHw wordt voorts nog gespro-

ken over eisen van zedelijk gedrag. Wat onder deze begrippen moet worden verstaan, 
is nader uitgewerkt in het Besluit eisen zedelijk gedrag Drank- en Horecawet 1999. 

42  Er wordt dan aangesloten bij de terminologie van de Drank- en Horecawet. Zie onder 
meer ABRvS 19 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG4744, ABRvS 18 maart 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BH6343 en ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m.nt. Vermeer. 

43  ABRvS 11 mei 2005, Gst. 2005/194 m.nt. Albers (Coffeeshop Enschede). Zie in dezelfde 
zin ABRvS 22 juli 2009, Gst. 2010/28 m.nt. Kessen (The Comic) en ABRvS 29 augustus 
2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5952. 

44  Zie hierover paragraaf 6.2.2.2. 
45  ABRvS 14 februari 2007, AB 2007/135 m.nt. Vermeer (New Yangste Kiang). Vgl. voorts 

ABRvS 27 maart 2002, JB 2002/124 m.nt. Albers en AB 2002/195 m.nt. Neerhof (Dutch 
Courage Management). 

46  Michiels en De Waard 2007, p. 129. Zie ook Vermeer in AB 2011/238. Konijnenbelt en 
Van Male doen de suggestie om voor gevallen als deze, waarin een vergunning wordt 
ingetrokken vanwege slecht levensgedrag, een aparte categorie maatregelen te intro-
duceren. Zie Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 476. 
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39  Vgl. Rogier in EHRC 2012/159. 
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40  ABRvS 3 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7551 
41  Vgl. art. 8 lid 1 aanhef en onder b DHw. In art. 8 lid 2 DHw wordt voorts nog gespro-

ken over eisen van zedelijk gedrag. Wat onder deze begrippen moet worden verstaan, 
is nader uitgewerkt in het Besluit eisen zedelijk gedrag Drank- en Horecawet 1999. 

42  Er wordt dan aangesloten bij de terminologie van de Drank- en Horecawet. Zie onder 
meer ABRvS 19 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG4744, ABRvS 18 maart 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BH6343 en ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m.nt. Vermeer. 

43  ABRvS 11 mei 2005, Gst. 2005/194 m.nt. Albers (Coffeeshop Enschede). Zie in dezelfde 
zin ABRvS 22 juli 2009, Gst. 2010/28 m.nt. Kessen (The Comic) en ABRvS 29 augustus 
2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX5952. 

44  Zie hierover paragraaf 6.2.2.2. 
45  ABRvS 14 februari 2007, AB 2007/135 m.nt. Vermeer (New Yangste Kiang). Vgl. voorts 

ABRvS 27 maart 2002, JB 2002/124 m.nt. Albers en AB 2002/195 m.nt. Neerhof (Dutch 
Courage Management). 

46  Michiels en De Waard 2007, p. 129. Zie ook Vermeer in AB 2011/238. Konijnenbelt en 
Van Male doen de suggestie om voor gevallen als deze, waarin een vergunning wordt 
ingetrokken vanwege slecht levensgedrag, een aparte categorie maatregelen te intro-
duceren. Zie Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 476. 
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openbare orde, gericht op bestrijding van laakbaar gedrag van horecaonder-
nemers.47 

Nauw verwant aan de intrekking vanwege het niet meer voldoen aan ge-
schiktheidseisen, is de ongeldigverklaring van het rijbewijs. Ongeldigverkla-
ring van het rijbewijs kan plaatsvinden wanneer het vermoeden bestaat  
 

‘dat de houder van een rijbewijs niet langer beschikt over de rijvaardigheid 
dan wel over de lichamelijke of geestelijke geschiktheid, vereist voor het be-
sturen van een of meer categorieën van motorrijtuigen waarvoor dat rijbewijs 
is afgegeven.’48 

 
Een dergelijke ongeldigverklaring wordt door de Afdeling bestuursrecht-
spraak niet gekwalificeerd als criminal charge in de zin van art. 6 lid 1 
EVRM.49 Recent is de ongeldigverklaring van het rijbewijs weer actueel ge-
worden vanwege de invoering van het zogenaamde alcoholslotprogramma.50 
Dit programma wordt onder meer opgelegd aan personen die met een aan-
zienlijk alcoholpromillage achter het stuur worden aangehouden. Het pro-
gramma duurt (minimaal) 2 jaar, waarbij onder meer een alcoholslot in de 
personenauto van betrokkene wordt ingebouwd en deze een begeleidings-
programma moet volgen. Bij het niet voldoen aan bijvoorbeeld de verplich-
ting om de (aanzienlijke!) kosten van het alcoholslotprogramma te betalen, 
wordt het rijbewijs voor de duur van 5 jaar ongeldig verklaard. Het alcohol-
slotprogramma werd door de Afdeling bestuursrechtspraak tot voor kort niet 
aangemerkt als criminal charge.51 Na andersluidende rechtspraak van onder 
meer het gerechtshof Den Haag,52 heeft de HR zich uitgelaten over het alco-
holslotprogramma. De HR kwam tot het oordeel dat vanwege de zwaarte 
van het alcoholslotprogramma sprake is van een criminal charge.53 Het per-
spectief van de geadresseerde van het besluit tot oplegging van het alcohol-

                                                             
47  Zie onder meer ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m nt. Vermeer. 
48  Art. 130 lid 1 WVW 1994. 
49  Zie onder meer ABRvS 15 januari 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AA9919 en ABRvS 27 juli 

2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3238. 
50  Artt. 132b e.v. WVW 1994.  
51  Zie onder meer ABRvS 23 oktober 2013, JB 2013/247 en AB 2014/399 m.nt. Stijnen. 

Destijds was de Afdeling van mening dat wanneer het alcoholslotprogramma werd 
opgelegd aan personen die ook beschikten over een rijbewijs voor categorie C (vracht-
wagens), sprake was van een criminal charge, nu dat rijbewijs voor de duur van 2 jaar 
ongeldig werd verklaard. Inmiddels doet zich deze situatie niet meer voor. Zie Stcrt. 
2014, 10591. 

52  Gerechtshof Den Haag 22 september 2014, JB 2014/209 m.nt. De Kam. 
53  HR 3 maart 2015, JB 2015/50 m.nt. De Kam en AB 2015/159 m.nt. Stijnen. De Hoge Raad 

verwees in dat kader naar het arrest Nilsson t. Zweden (EHRM 13 december 2005, 
EHRC 2006, 29 m.nt. Albers en AB 2006, 285 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik). 
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slotprogramma lijkt ook hier mede van belang. De Afdeling bestuursrecht-
spraak lijkt zich met deze rechtspraak te hebben verenigd.54 Een en ander is 
mijns inziens een verdedigbare uitkomst. Hoewel ook het alcoholslotpro-
gramma kan worden geplaatst in het kader van het niet langer voldoen aan 
geschiktheidseisen, is sprake van een dermate fors optreden dat een bestraf-
fend element bezwaarlijk kan worden ontkend.  

6.2.2.5 Oplossing voor het kwalificatieprobleem? 

In de hiervoor genoemde gevallen is strikt genomen geen sprake van een in-
trekking bij wijze van sanctie, omdat niet is vereist dat de intrekking een re-
actie vormt op een door de geadresseerde begane overtreding. Ik sluit mij in 
dit opzicht aan bij Stijnen, die in het kader van de Bibob-intrekking een on-
derscheid maakt tussen eventuele overtredingen en het oordeel inhoudende 
dat sprake is van ernstig gevaar als bedoeld in art. 3 Wet Bibob.55 Eventuele 
overtredingen kunnen enkel leiden tot een oordeel omtrent bepaalde kwali-
teiten van de geadresseerde (ingeval van intrekking wegens het niet meer 
voldoen aan geschiktheidseisen respectievelijk intrekking op grond van de 
Wet Bibob), dan wel een oordeel omtrent dreiging of gevaar (in geval van in-
trekking in het kader van de openbare orde). Dit oordeel is de uiteindelijke 
aanleiding om tot intrekking over te gaan (en dus niet de eventuele overtre-
ding zelf).56 

6.3 INTREKKING BIJ WIJZE VAN HERSTELSANCTIE VERSUS BESTRAFFENDE 
SANCTIE 

6.3.1 Herstelsancties 

6.3.1.1 Gericht op herstel 

Herstelsancties strekken tot herstel van een onrechtmatige in een rechtmatige 
situatie.57 Een onrechtmatige situatie kan op vele manieren ontstaan. Gedacht 
                                                             
54  ABRvS 4 maart 2015, JB 2015/57 m.nt. Bots en AB 2015/160 m.nt. Stijnen. 
55  Zie Stijnen 2011, p. 64. Hij formuleert een en ander in het kader van de Wet Bibob als 

volgt: ‘Het bestuurlijk oordeel dat noopt tot vergunningintrekking zal echter wel 
steeds zijn gestoeld op de constatering en waardering van eerdere overtredingen […].’ 

56  Vermeer hanteert hier de term maatregel. Vgl. onder meer Vermeer in AB 2011/238 met 
een verwijzing naar Michiels en De Waard 2007. 

57  Aldus onder meer Rogier 1992, p. 32, Albers 2009, p. 174 en Jacobs en Den Ouden 2002, 
p. 80. Zie ook art. 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb (ook ten aanzien van deze bepaling 
geldt, dat deze niet direct van toepassing is op de intrekking van beschikkingen bij 
wijze van sanctie; zie Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 76). 
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openbare orde, gericht op bestrijding van laakbaar gedrag van horecaonder-
nemers.47 

Nauw verwant aan de intrekking vanwege het niet meer voldoen aan ge-
schiktheidseisen, is de ongeldigverklaring van het rijbewijs. Ongeldigverkla-
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EVRM.49 Recent is de ongeldigverklaring van het rijbewijs weer actueel ge-
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gramma duurt (minimaal) 2 jaar, waarbij onder meer een alcoholslot in de 
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meer het gerechtshof Den Haag,52 heeft de HR zich uitgelaten over het alco-
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van het alcoholslotprogramma sprake is van een criminal charge.53 Het per-
spectief van de geadresseerde van het besluit tot oplegging van het alcohol-

                                                             
47  Zie onder meer ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m nt. Vermeer. 
48  Art. 130 lid 1 WVW 1994. 
49  Zie onder meer ABRvS 15 januari 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AA9919 en ABRvS 27 juli 

2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR3238. 
50  Artt. 132b e.v. WVW 1994.  
51  Zie onder meer ABRvS 23 oktober 2013, JB 2013/247 en AB 2014/399 m.nt. Stijnen. 

Destijds was de Afdeling van mening dat wanneer het alcoholslotprogramma werd 
opgelegd aan personen die ook beschikten over een rijbewijs voor categorie C (vracht-
wagens), sprake was van een criminal charge, nu dat rijbewijs voor de duur van 2 jaar 
ongeldig werd verklaard. Inmiddels doet zich deze situatie niet meer voor. Zie Stcrt. 
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53  HR 3 maart 2015, JB 2015/50 m.nt. De Kam en AB 2015/159 m.nt. Stijnen. De Hoge Raad 

verwees in dat kader naar het arrest Nilsson t. Zweden (EHRM 13 december 2005, 
EHRC 2006, 29 m.nt. Albers en AB 2006, 285 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik). 
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dit opzicht aan bij Stijnen, die in het kader van de Bibob-intrekking een on-
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dat sprake is van ernstig gevaar als bedoeld in art. 3 Wet Bibob.55 Eventuele 
overtredingen kunnen enkel leiden tot een oordeel omtrent bepaalde kwali-
teiten van de geadresseerde (ingeval van intrekking wegens het niet meer 
voldoen aan geschiktheidseisen respectievelijk intrekking op grond van de 
Wet Bibob), dan wel een oordeel omtrent dreiging of gevaar (in geval van in-
trekking in het kader van de openbare orde). Dit oordeel is de uiteindelijke 
aanleiding om tot intrekking over te gaan (en dus niet de eventuele overtre-
ding zelf).56 

6.3 INTREKKING BIJ WIJZE VAN HERSTELSANCTIE VERSUS BESTRAFFENDE 
SANCTIE 

6.3.1 Herstelsancties 

6.3.1.1 Gericht op herstel 

Herstelsancties strekken tot herstel van een onrechtmatige in een rechtmatige 
situatie.57 Een onrechtmatige situatie kan op vele manieren ontstaan. Gedacht 
                                                             
54  ABRvS 4 maart 2015, JB 2015/57 m.nt. Bots en AB 2015/160 m.nt. Stijnen. 
55  Zie Stijnen 2011, p. 64. Hij formuleert een en ander in het kader van de Wet Bibob als 

volgt: ‘Het bestuurlijk oordeel dat noopt tot vergunningintrekking zal echter wel 
steeds zijn gestoeld op de constatering en waardering van eerdere overtredingen […].’ 

56  Vermeer hanteert hier de term maatregel. Vgl. onder meer Vermeer in AB 2011/238 met 
een verwijzing naar Michiels en De Waard 2007. 

57  Aldus onder meer Rogier 1992, p. 32, Albers 2009, p. 174 en Jacobs en Den Ouden 2002, 
p. 80. Zie ook art. 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb (ook ten aanzien van deze bepaling 
geldt, dat deze niet direct van toepassing is op de intrekking van beschikkingen bij 
wijze van sanctie; zie Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 76). 
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kan onder meer worden aan het verstrekken van een subsidie voor een pro-
ject dat (naar later blijkt) in het geheel niet in aanmerking komt voor subsidi-
ering, een bouwwerk dat is gebouwd zonder de aan de omgevingsvergun-
ning verbonden voorschriften in acht te nemen, een uitkering die tot een te 
hoog bedrag is uitbetaald of een horecabaas die alcohol schenkt buiten de in 
de drankvergunning opgenomen tijden. Een herstelsanctie heeft tot doel de 
rechtmatige situatie te herstellen (of de onrechtmatige situatie weer in over-
eenstemming te brengen met het recht). Dit herstel kan op diverse manieren 
plaatsvinden.58 

Allereerst kan herstel inhouden het beëindigen van de overtreding.59 Dit zal 
zich met name kunnen voordoen wanneer sprake is van een voortdurende 
overtreding. Wanneer bijvoorbeeld een varkenshouder de ter plaatse gelden-
de geurnormen overschrijdt, kan de omgevingsvergunning voor de inrich-
ting worden ingetrokken. Dit heeft tot gevolg dat de inrichting niet meer in 
werking mag zijn. Overschrijding van de geurnormen kan dan niet meer 
plaatsvinden en de overtreding wordt aldus beëindigd. 

Herstel kan ten tweede plaatsvinden door herhaling van de overtreding te 
voorkomen.60 Dit hangt nauw samen met het beëindigen van de overtreding. 
Wanneer immers een overtreding wordt beëindigd, wordt tevens herhaling 
van de overtreding voorkomen. Belet wordt dat de overtreding (nogmaals) 
plaatsvindt. Rogier spreekt in dit kader over sancties die  
 

‘beogen de feitelijke condities waaronder het voortduren of opnieuw ont-
staan van de overtreding zou kunnen plaatsvinden weg te nemen’.61 

 
Verdergaande op het voorbeeld van de inrichting die de geurnormen over-
schrijdt, betekent intrekking niet alleen dat de overschrijding die op dat mo-
ment plaatsvindt wordt beëindigd, maar ook dat overschrijding van die 
normen voor de toekomst wordt voorkomen. Ook kan worden gedacht aan 
de situatie waarin de houder van een drank- en horecavergunning de tijden 
waarbinnen alcohol mag worden geschonken steeds overschrijdt. Wanneer 
zijn vergunning wordt ingetrokken, is hij in het geheel niet meer bevoegd om 
alcohol te schenken. Herhaling van de overtreding kan op die manier wor-
den voorkomen.  

Herstel kan ook plaatsvinden door de gevolgen van de overtreding ongedaan 
te maken.62 Hierbij kan worden gedacht aan de intrekking van (een deel van) 

                                                             
58  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
59  Aldus onder meer Rogier 1992, p. 32, Schlössels en Zijlstra 2010 p. 1015.  
60  Aldus onder meer Schlössels en Zijlstra 2010, p. 1015. 
61  Rogier 1992, p. 32.  
62  Zie onder meer Schlössels en Zijlstra 2010, p. 1015 en Michiels en De Waard 2007, p. 12. 
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een subsidie, omdat de subsidieontvanger naar aanleiding van overtreding 
van een aan de subsidie verbonden voorschrift niet voor de gehele subsidie, 
maar slechts voor een gedeelte daarvan in aanmerking komt. Hetzelfde geldt 
voor de intrekking van een omgevingsvergunning om te bouwen wegens 
overtreding van vergunningvoorschriften. Wanneer deze vergunning wordt 
ingetrokken, moet het bouwwerk geacht worden te zijn gebouwd in strijd 
met het recht.63 Door middel van bijvoorbeeld een last onder bestuursdwang 
kan worden afgedwongen dat het bouwwerk wordt afgebroken. De gevolgen 
van de overtreding worden dan ongedaan gemaakt.  

Bij het voorgaande moet het volgende worden opgemerkt. De intrekking 
wordt ook wel een papieren sanctie genoemd. Dat betekent kort gezegd dat na 
een intrekkingsbeslissing onder omstandigheden nog een handhavingsbe-
sluit moet worden genomen alvorens daadwerkelijk herstel van de rechtma-
tige situatie kan worden gerealiseerd. Wanneer de exploitant van de horeca-
inrichting nadat zijn drankvergunning is ingetrokken doorgaat met het 
schenken van alcohol, dan wel als de drijver van de inrichting na intrekking 
van de omgevingsvergunning de inrichting in werking houdt, zal de intrek-
king gevolgd moeten worden door bijvoorbeeld een last onder bestuurs-
dwang waardoor de horecagelegenheid respectievelijk de inrichting worden 
gesloten. Daarmee wordt daadwerkelijk voorkomen dat de overtreding 
voortduurt dan wel wordt herhaald.64 

6.3.1.2 De visie van Hartmann en Van Russen Groen 

Een interessante visie op het onderscheid tussen herstelsancties en bestraf-
fende sancties is die van Hartmann en Van Russen Groen. Voor het maken 
van dit onderscheid hanteren zij de begrippen originaire en secundaire 
rechtsbetrekking. De originaire rechtsbetrekking omschrijven zij als  
 

‘een op een wettelijk voorschrift gebaseerde verhouding tussen overheid en 
burger, die bestaat uit wederzijdse rechten en verplichtingen. […].’  

 
Ten aanzien van deze originaire rechtsbetrekking stellen zij:  
 

‘De basis van een originaire rechtsbetrekking wordt gevormd door een wette-
lijk voorschrift waarin een materiële norm is verwoord. Voor zowel de over-

                                                             
 Minder goed voorstelbaar is het ongedaan maken van de overtreding (zelf), nu deze 

feitelijk reeds heeft plaatsgevonden. Vgl. Van de Griend 2003, p. 37 en Michiels en De 
Waard 2007, p. 10-11. 

63  Te weten het verbod van art. 2.1 lid 1 aanhef en onder a Wabo. 
64  Zowel Rogier als Van Buuren, Jurgens en Michiels spreken in dit kader van een ‘papie-

ren tijger’. Zie Rogier in zijn noot bij ABRvS 23 mei 1995, AB 1995/475 m.nt. Rogier en 
Van Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 17. 
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overtreding. Wanneer bijvoorbeeld een varkenshouder de ter plaatse gelden-
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plaatsvinden en de overtreding wordt aldus beëindigd. 

Herstel kan ten tweede plaatsvinden door herhaling van de overtreding te 
voorkomen.60 Dit hangt nauw samen met het beëindigen van de overtreding. 
Wanneer immers een overtreding wordt beëindigd, wordt tevens herhaling 
van de overtreding voorkomen. Belet wordt dat de overtreding (nogmaals) 
plaatsvindt. Rogier spreekt in dit kader over sancties die  
 

‘beogen de feitelijke condities waaronder het voortduren of opnieuw ont-
staan van de overtreding zou kunnen plaatsvinden weg te nemen’.61 

 
Verdergaande op het voorbeeld van de inrichting die de geurnormen over-
schrijdt, betekent intrekking niet alleen dat de overschrijding die op dat mo-
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de situatie waarin de houder van een drank- en horecavergunning de tijden 
waarbinnen alcohol mag worden geschonken steeds overschrijdt. Wanneer 
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58  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
59  Aldus onder meer Rogier 1992, p. 32, Schlössels en Zijlstra 2010 p. 1015.  
60  Aldus onder meer Schlössels en Zijlstra 2010, p. 1015. 
61  Rogier 1992, p. 32.  
62  Zie onder meer Schlössels en Zijlstra 2010, p. 1015 en Michiels en De Waard 2007, p. 12. 
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een subsidie, omdat de subsidieontvanger naar aanleiding van overtreding 
van een aan de subsidie verbonden voorschrift niet voor de gehele subsidie, 
maar slechts voor een gedeelte daarvan in aanmerking komt. Hetzelfde geldt 
voor de intrekking van een omgevingsvergunning om te bouwen wegens 
overtreding van vergunningvoorschriften. Wanneer deze vergunning wordt 
ingetrokken, moet het bouwwerk geacht worden te zijn gebouwd in strijd 
met het recht.63 Door middel van bijvoorbeeld een last onder bestuursdwang 
kan worden afgedwongen dat het bouwwerk wordt afgebroken. De gevolgen 
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schenken van alcohol, dan wel als de drijver van de inrichting na intrekking 
van de omgevingsvergunning de inrichting in werking houdt, zal de intrek-
king gevolgd moeten worden door bijvoorbeeld een last onder bestuurs-
dwang waardoor de horecagelegenheid respectievelijk de inrichting worden 
gesloten. Daarmee wordt daadwerkelijk voorkomen dat de overtreding 
voortduurt dan wel wordt herhaald.64 

6.3.1.2 De visie van Hartmann en Van Russen Groen 

Een interessante visie op het onderscheid tussen herstelsancties en bestraf-
fende sancties is die van Hartmann en Van Russen Groen. Voor het maken 
van dit onderscheid hanteren zij de begrippen originaire en secundaire 
rechtsbetrekking. De originaire rechtsbetrekking omschrijven zij als  
 

‘een op een wettelijk voorschrift gebaseerde verhouding tussen overheid en 
burger, die bestaat uit wederzijdse rechten en verplichtingen. […].’  

 
Ten aanzien van deze originaire rechtsbetrekking stellen zij:  
 

‘De basis van een originaire rechtsbetrekking wordt gevormd door een wette-
lijk voorschrift waarin een materiële norm is verwoord. Voor zowel de over-

                                                             
 Minder goed voorstelbaar is het ongedaan maken van de overtreding (zelf), nu deze 

feitelijk reeds heeft plaatsgevonden. Vgl. Van de Griend 2003, p. 37 en Michiels en De 
Waard 2007, p. 10-11. 

63  Te weten het verbod van art. 2.1 lid 1 aanhef en onder a Wabo. 
64  Zowel Rogier als Van Buuren, Jurgens en Michiels spreken in dit kader van een ‘papie-

ren tijger’. Zie Rogier in zijn noot bij ABRvS 23 mei 1995, AB 1995/475 m.nt. Rogier en 
Van Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 17. 
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heid als de burger schept deze originaire rechtsbetrekking een verplichting. 
Voor de overheid betekent dit de verplichting om uitvoering te geven aan de 
materiële norm en deze te handhaven. Voor de burger betekent dit dat hij of 
zij zich aan de betreffende materiële norm zal moeten houden.’ 

 
Wanneer de burger een overtreding begaat, en zich dus niet houdt aan de 
materiële norm, kan de overheid handhavend optreden. Dit kan enerzijds 
door het feitelijk navorderen van de verplichting of gebruik maken van een 
sanctie waardoor schending van de verplichting wordt hersteld. Het gaat 
dan om een herstelsanctie. Het is daarentegen ook mogelijk dat de overtreder 
een verplichting wordt opgelegd die verder strekt dan de verplichtingen die 
voortvloeien uit de originaire rechtsbetrekking. Deze verplichting heeft tot 
doel de overtreder duidelijk te maken dat hem de overtreding verweten kan 
worden. Er ontstaat dan een tweede rechtsbetrekking, de secundaire rechts-
betrekking genoemd. De verplichtingen die binnen deze secundaire rechtsbe-
trekking bestaan, zijn sancties die onder het begrip criminal charge als be-
doeld in artikel 6 EVRM vallen (en dus als bestraffend moeten worden aan-
gemerkt).65 

Voor het onderscheid tussen herstelsancties en bestraffende sancties is 
naar de mening van Hartmann en Van Russen Groen derhalve van belang of 
door het opleggen van een sanctie al dan niet een nieuwe rechtsbetrekking 
ontstaat. Zodra een sanctie buiten de originaire rechtsbetrekking valt, is geen 
sprake meer van een herstelsanctie, maar van een bestraffende sanctie. Op 
deze visie is kritiek geuit.66 Dit komt onder andere omdat de intrekking van 
een begunstigende beschikking (bij wijze van sanctie) naar de mening van 
Hartmann en Van Russen Groen in het algemeen niet leidt tot het ontstaan 
van een secundaire rechtsbetrekking. Zij stellen dat met de intrekking slechts 
een onrechtmatige situatie ongedaan wordt gemaakt, dan wel een rechtmati-
ge situatie wordt hersteld.67 Dat is opvallend, nu, zoals in het hiernavolgende 
zal blijken, een intrekking bij wijze van sanctie nogal eens verder gaat dan 
herstel van de rechtmatige toestand vergt.68 

                                                             
65  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 84-85. 
66  Zie bijvoorbeeld Albers 2002, p. 34 en Michiels en De Waard 2007, p. 12. 
67  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 92. Later, bij de bespreking van diverse sanc-

ties in het licht van hun theorie, merken zij ten aanzien van de uitkeringssancties op 
dat, wanneer de sanctie meer bedraagt dan waarop de uitkeringsgerechtigde recht zou 
hebben gehad, dan wel degelijk sprake is van een criminal charge. Het lijkt erop dat 
hierdoor voornoemd standpunt enigszins wordt genuanceerd. Vgl. Hartmann en Van 
Russen Groen 1998, p. 94-95. 

68  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 februari 2000, JB 2000/91 m.nt. Albers, AB 2001/118 m.nt. 
Damen en RAwb 2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsi-
dies).  
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6.3.1.3 Verwijtbaarheid 

Een herstelsanctie is gericht op een bepaalde situatie en wordt daarom ook 
wel aangeduid als een situatieve sanctie. Een bestraffende sanctie daarente-
gen, is gericht op de persoon van de overtreder.69 Daaruit vloeit voort dat een 
bestraffende sanctie slechts kan worden opgelegd indien de overtreder een 
verwijt valt te maken. Verwijtbaarheid is dus een voorwaarde voor het kun-
nen opleggen van een bestraffende sanctie. Een herstelsanctie is niet gericht 
op de persoon van de overtreder, maar, zoals hiervoor reeds aangegeven, op 
het opheffen van een met het recht strijdige situatie.70 Het gevolg hiervan is 
dat een herstelsanctie kan worden opgelegd, ook al valt de overtreding de 
overtreder niet te verwijten. 

6.3.2 Bestraffende sancties 

6.3.2.1 Bestraffing 

Van een herstelsanctie is, zoals gezegd, sprake wanneer de sanctie strekt tot 
herstel van de rechtmatige toestand. Deze situatie kan worden bereikt door 
onder meer de overtreding te beëindigen of de gevolgen van de overtreding 
ongedaan te maken. Een herstelsanctie strekt ertoe de feitelijke situatie in 
overeenstemming te brengen met het recht. Een bestraffende sanctie gaat 
verder dan dat. Hoewel ook een bestraffende sanctie ertoe strekt normcon-
form gedrag te bewerkstelligen,71 is de wijze waarop dit geschiedt anders 
dan bij herstelsancties het geval is. Kenmerkend voor een bestraffende sanc-
tie is dat deze ertoe strekt normconform gedrag te bewerkstelligen door 
middel van leedtoevoeging.72 De Afdeling bestuursrechtspraak formuleert 
dit ook wel als  

                                                             
69  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 963. Beide sancties zijn evenwel persoonsgericht, in die 

zin dat zij tot een bepaalde geadresseerde gericht zijn. 
70  Aldus onder meer Van de Griend 2003, p. 17, Albers 2009, p. 174, Bröring 2005, p. 38-39 

en Schlössels en Zijlstra 2010, p. 963. 
71  Vgl. Neerhof in zijn noot bij ABRvS 27 maart 2002, AB 2002/195 en JB 2002/124 m.nt. 

Albers (Dutch Courage Management): ‘Ook een herstelsanctie kan met name op het 
bewerkstelligen van normconform gedrag in de toekomst zijn gericht. Zo kan een last 
onder dwangsom (mede) tot doel hebben een voortduren van de overtreding of een 
herhaling van de overtreding te voorkomen (art. 5:32 lid 2 Awb). Het dwangsombe-
sluit mag er echter niet toe strekken dit doel te bereiken via leedtoevoeging aan de 
overtreder en is daarom geen punitieve sanctie.’ 

72  Vgl. artikel 5:2 lid 1 aanhef en onder c Awb. Waarbij ook hier moet worden aangete-
kend dat deze definitie niet direct van toepassing is op de intrekking van beschikkin-
gen bij wijze van bestraffende sanctie. Zie Kamerstukken II 2004/04, 29702, nr. 3, p. 76. 
Dieperink drukt het als volgt uit: ‘Het criterium dat wordt gehanteerd om te beoorde-

→ 
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heid als de burger schept deze originaire rechtsbetrekking een verplichting. 
Voor de overheid betekent dit de verplichting om uitvoering te geven aan de 
materiële norm en deze te handhaven. Voor de burger betekent dit dat hij of 
zij zich aan de betreffende materiële norm zal moeten houden.’ 
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een verplichting wordt opgelegd die verder strekt dan de verplichtingen die 
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worden. Er ontstaat dan een tweede rechtsbetrekking, de secundaire rechts-
betrekking genoemd. De verplichtingen die binnen deze secundaire rechtsbe-
trekking bestaan, zijn sancties die onder het begrip criminal charge als be-
doeld in artikel 6 EVRM vallen (en dus als bestraffend moeten worden aan-
gemerkt).65 

Voor het onderscheid tussen herstelsancties en bestraffende sancties is 
naar de mening van Hartmann en Van Russen Groen derhalve van belang of 
door het opleggen van een sanctie al dan niet een nieuwe rechtsbetrekking 
ontstaat. Zodra een sanctie buiten de originaire rechtsbetrekking valt, is geen 
sprake meer van een herstelsanctie, maar van een bestraffende sanctie. Op 
deze visie is kritiek geuit.66 Dit komt onder andere omdat de intrekking van 
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ge situatie wordt hersteld.67 Dat is opvallend, nu, zoals in het hiernavolgende 
zal blijken, een intrekking bij wijze van sanctie nogal eens verder gaat dan 
herstel van de rechtmatige toestand vergt.68 

                                                             
65  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 84-85. 
66  Zie bijvoorbeeld Albers 2002, p. 34 en Michiels en De Waard 2007, p. 12. 
67  Hartmann en Van Russen Groen 1998, p. 92. Later, bij de bespreking van diverse sanc-

ties in het licht van hun theorie, merken zij ten aanzien van de uitkeringssancties op 
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‘het bewerkstelligen van normconform gedrag door toevoeging van geïndi-
vidualiseerd concreet nadeel’.73 

 
Een opvallend criterium hanteerde de Afdeling in een uitspraak inzake de 
intrekking van een exploitatievergunning in relatie tot art. 6 EVRM. De Afde-
ling meende dat de intrekking niet kon worden aangemerkt als een criminal 
charge in de zin van dat artikel  
 

‘nu deze intrekking niet is gericht op het toebrengen van concreet nadeel dat 
verder gaat dan herstel van de rechtstoestand vóór de verlening van de ver-
gunning’.74 

 
Albers signaleert mijns inziens terecht dat wanneer dat criterium wordt ge-
hanteerd iedere intrekking van een vergunning een herstelsanctie oplevert. 
Van een bestraffende intrekking zou dan nimmer sprake kunnen zijn.75 Im-
mers, intrekking van een vergunning leidt er altijd toe dat de rechtstoestand 
ontstaat waarvan voor de verlening van de vergunning sprake was, namelijk 
de situatie waarin nog geen vergunning was verleend. Voor vergunningver-
lening beschikte de burger niet over een vergunning omdat deze nog niet 
was verleend, en ook na intrekking beschikt de burger niet meer over een 
vergunning, omdat deze is ingetrokken. Betwijfeld kan worden of de Afde-
ling dit zo heeft bedoeld. 

Michiels en De Waard stellen dat het nadeel bestaat uit een verplichting 
tot doen of nalaten dan wel het onthouden of ontnemen van voordeel. Het 
nadeel moet vervolgens groter zijn dan het nadeel ten gevolge van het alsnog 
                                                             

len of sprake is van een reparatoire intrekking dan wel een punitieve intrekking be-
treft, of de intrekking alleen is gericht op het bewerkstelligen van normconform ge-
drag, of ook ertoe strekt geïndividualiseerd concreet nadeel toe te voegen aan de over-
treder.’ Zie Dieperink 2003, p. 74. 

73  Zie onder meer ABRvS 27 maart 2002, AB 2002/195 m.nt. Neerhof en JB 2002/ 124 m.nt. 
Albers (Dutch Courage Management), ABRvS 20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Al-
bers (Regionale Zeeuwsch-Vlaamse Woningbouwvereniging), ABRvS 20 november 
2002, AB 2003/73 m.nt. Verheij en ABRvS 11 mei 2005, Gst. 2005/194 m.nt. Albers (Cof-
feeshop Enschede) en ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2763 (Harry’s 
American Bar). Zie voor een ander criterium: ABRvS 4 juni 1996, JB 1996/172 m.nt. Van 
der Linden en RAwb 1996/110 m.nt. De Waard (Huisman APK), waarin de Afdeling 
overweegt dat sprake is van een bestraffende sanctie indien deze is gericht op ‘het be-
vorderen van de naleving van rechtsnormen door middel van toevoeging van extra 
leed, ter afschrikking’. 

74  ABRvS 28 oktober 2009, JB 2009/268 m.nt. Albers en ABRvS 22 juli 2009, Gst. 2010/28 
m.nt. Kessen (The Comic). Zie voorts ABRvS 29 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012: 
BX5952. 

75  Albers in haar noot bij ABRvS 28 oktober 2009, JB 2009/268 m.nt. Albers. Zie ook Al-
bers 2014, p. 49. 
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moeten voldoen aan de wettelijke verplichtingen. Tot slot moet het nadeel 
onvoorwaardelijk zijn. Daarvan is naar hun mening sprake wanneer verder 
wordt gegaan dan herstel, dan wel wanneer herstel niet meer mogelijk is en 
toch een sanctie wordt opgelegd.76, 77 Ook Albers heeft zich uitgesproken over 
wat onder leedtoevoeging moet worden verstaan. Zij heeft in dat kader een 
materieel criterium geformuleerd. Op grond van dit criterium is sprake van 
leedtoevoeging indien een sanctie verder gaat dan herstel van de onrechtma-
tige situatie vergt78 herstel van de rechtmatige toestand niet meer mogelijk is 
en de sanctie niet slechts schadevergoeding behelst, dan wel indien datgene 
waarop ondanks de gepleegde overtreding aanspraak is blijven bestaan, 
wordt onthouden of ontnomen.79, 80 Van de Griend heeft kritiek geuit op dit 
criterium. Zij is van mening dat een eenmaal gepleegde overtreding zich niet 
met terugwerkende kracht ongedaan laat maken. Dit heeft volgens haar tot 
gevolg dat geen enkele sanctie op basis van het tweede deel (herstel van de 
rechtmatige toestand is niet meer mogelijk) van het materiële criterium als 
herstelsanctie zou kunnen worden aangemerkt.81 Ik zou denken dat dat een 
te beperkte lezing is van het criterium van Albers. Herstel is een ruim begrip 
(zie hiervoor) en omvat (mede) het ongedaan maken van de gevolgen van de 
overtreding en het beëindigen van de overtreding. Het opvatten van herstel 
als slechts het ongedaan maken van de overtreding lijkt mij dan ook te be-
perkt.82 

                                                             
76  Michiels en De Waard 2007, p. 11.  
77  Vgl. ABRvS 8 september 2010, AB 2010/307 m.nt. Tollenaar en Vermeer en Gst. 

2010/118 m.nt. Rogier, waarin de Afdeling overweegt: ‘Dit brengt met zich dat de toe-
passing van bestuursdwang er in een geval als het onderhavige slechts toe mag strek-
ken overtredingen van de Opiumwet zoals door de burgemeester geconstateerd op 
grond van artikel 13b, eerste lid, van deze wet te beëindigen en te voorkomen. Een 
verdergaande uitoefening van deze bevoegdheid zou tot gevolg hebben dat de sanctie 
niet enkel meer het karakter van herstelmaatregel heeft maar een leedtoevoegend ka-
rakter krijgt.’ 

78  In haar dissertatie uit 2002 verwijst zij naar Duk 1988, p. 105-106. Zie Albers 2002, p. 36. 
79  Zie onder meer Albers 2002, p. 52, Albers 2009, p. 175 en Albers 2014, p. 27.  
80  Ten aanzien van het laatste deel van het criterium in dezelfde zin: Schreuder-Vlasblom 

2013, p. 79. 
81  Van de Griend 2003, p. 37. 
82  Het feitelijk ongedaan maken van de overtreding lijkt mij sowieso minder goed voor-

stelbaar, want een eenmaal begane overtreding valt op zichzelf niet meer ongedaan te 
maken. Enkel de gevolgen van de overtreding kunnen worden aangetast. Dat is ook de 
opvatting van Van de Griend zelf; zie Van de Griend 2003, p. 37. 
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6.3.2.2 Afschrikkende en preventieve werking 

Van een bestraffende sanctie is zoals gezegd sprake indien de sanctie is ge-
richt op leedtoevoeging. De overtreder wordt op die manier duidelijk ge-
maakt dat hij een fout heeft gemaakt. Kenmerkend voor bestraffende sancties 
is daarnaast de zogenaamde preventieve werking.83 Dat betekent dat met een 
bestraffende sanctie wordt beoogd te voorkomen dat overtreding nogmaals 
plaatsvindt, hetzij door de overtreder (speciale preventie) hetzij door anderen 
dan de overtreder (generale preventie).84 Daarbij moet worden opgemerkt 
dat ook herstelsancties onder omstandigheden een preventieve werking kun-
nen hebben. Zoals de definitie van artikel 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb al 
aangeeft, en zoals in het voorgaande ook aan bod is geweest, kan een her-
stelsanctie ook gericht zijn op het voorkomen van herhaling. Het verschil met 
bestraffende sancties is echter dat deze ook gericht zijn op generale preven-
tie. Herstelsancties mogen daarentegen niet worden opgelegd om een voor-
beeld te stellen.85 

6.3.2.3 Verwijtbaarheid 

Wanneer een bestraffende sanctie wordt opgelegd, moet, zoals gezegd, spra-
ke zijn van verwijtbaarheid aan de zijde van de overtreder. Het bestuursor-
gaan mag dus geen bestraffende sanctie opleggen indien de overtreder ter 
zake van de overtreding geen verwijt valt te maken.86 Wat betreft de bestuur-
lijke boete is dit gecodificeerd in artikel 5:41 Awb. De Afdeling bestuurs-
rechtspraak noemt in haar jurisprudentie soms de verwijtbaarheid in het 
kader van de kwalificatie van een sanctie. Zij overweegt dan dat geen sprake 
is van een bestraffende sanctie, omdat de verwijtbaarheid van de overtreder 
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geen rol speelt bij de besluitvorming.87 Verwijtbaarheid lijkt in de opvatting 
van de Afdeling dus een voorwaarde voor de kwalificatie van een sanctie als 
bestraffende sanctie. Dat lijkt mij niet helemaal juist. Ook herstelsancties 
kunnen immers worden opgelegd wanneer sprake is van verwijtbaarheid 
aan de zijde van de overtreder. Stel bijvoorbeeld dat een overtreder het be-
stuursorgaan bewust op het verkeerde been probeert te zetten door onjuiste 
informatie te verstrekken bij zijn subsidieaanvraag met als doel het verkrij-
gen van meer subsidie dan waar hij recht op heeft. Ook al wordt op deze 
overtreding gereageerd met een intrekking die als herstelsanctie moet wor-
den gekwalificeerd (slechts hetgeen ten onrechte aan subsidie is verkregen 
wordt ingetrokken en teruggevorderd), niet kan worden ontkend dat sprake 
is verwijtbaarheid. Voor het kunnen opleggen van een herstelsanctie is echter 
niet vereist dat sprake is van verwijtbaarheid, hetgeen bij bestraffende sanc-
ties wel het geval is. Wanneer de overtreder dus geen verwijt kan worden 
gemaakt, kan geen bestraffende sanctie worden opgelegd.88 Voor de kwalifi-
catie van een intrekking als bestraffende sanctie is verwijtbaarheid als zoda-
nig echter niet van belang. 

6.3.2.4 Tijdelijkheid intrekking aanwijzing voor bestraffend karakter? 

Wanneer het de intrekking van een beschikking betreft, wordt veelal onder-
scheid gemaakt tussen tijdelijke intrekking en definitieve intrekking. Ingeval 
van een tijdelijke intrekking, hetgeen soms geschiedt bij duurbeschikkingen, 
kan de geadresseerde slechts gedurende een bepaalde periode geen gebruik 
maken van zijn beschikking. In de literatuur is verdedigd dat de tijdelijke in-
trekking van een beschikking veelal een indicatie is voor het bestraffende 
karakter van de intrekking.89 De gedachte lijkt te zijn dat met een tijdelijke 
intrekking de overtreder duidelijk moet worden gemaakt dat hij de fout in 
gegaan is. Dit, in tegenstelling tot een niet tijdelijke intrekking, waarbij in het 
geheel geen gebruik meer kan worden gemaakt van de beschikking, en dus 
betoogd zou kunnen worden dat herstel plaatsvindt. In de jurisprudentie zijn 
diverse voorbeelden te vinden waarin de bestuursrechter oordeelt dat de 
tijdelijke intrekking een bestraffende sanctie is. Een bekend voorbeeld biedt 
een uitspraak van een Afdeling uit 2001. Marktkoopman A had zijn buur-
man, marktkoopman C geslagen met een metalen stang van een kledingrek. 
Daardoor was de arm van C gebroken. De standplaatsvergunning van A 
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shop Enschede). 

88  Blomberg 2004, p. 165, Van de Griend 2003, p. 43 en Michiels en De Waard 2007, p. 14. 
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werd als gevolg hiervan gedurende één week ingetrokken. De Afdeling oor-
deelde dat de intrekking een bestraffende sanctie was.90 Dit lijkt mij evident. 
A wordt op die manier duidelijk gemaakt dat dergelijk gedrag niet wordt 
getolereerd. Daarbij lijdt A ten gevolge van de intrekking concreet nadeel, nu 
hij gedurende een week zijn waren niet op de markt kan aanbieden.  

Tijdelijkheid betekent echter niet steeds dat sprake is van een bestraffen-
de intrekking. Er kan juist voor een tijdelijke intrekking worden gekozen 
wanneer herstel van de rechtmatige toestand is beoogd. Een voorbeeld biedt 
een uitspraak van de Afdeling uit 2004.91 Een vergunning voor de uitoefe-
ning van de IJsselmeervisserij werd ingetrokken voor de duur van twee we-
ken, omdat de vergunninghouder had gevist terwijl er een visverbod van 
kracht was. Dit visverbod was ingesteld om een vangstbeperking te realise-
ren. De vergunning werd ingetrokken voor de duur van twee weken, met als 
doel ervoor te zorgen dat alsnog aan de vangstbeperking werd voldaan. 
Eventueel door de vergunninghouder genoten voordeel werd hiermee ook 
teniet gedaan. Op basis daarvan komt de Afdeling tot de conclusie dat de 
intrekking niet strekt tot het bevorderen van de naleving van de toepasselijke 
rechtsnormen door middel van de toevoeging van extra leed ter afschrikking. 
Er was dus geen sprake van een bestraffende sanctie. Een tijdelijke intrekking 
kan er dus, zo blijkt uit deze uitspraak, ook toe strekken de gevolgen van de 
overtreding ongedaan te maken. Van leedtoevoeging is in dat geval geen 
sprake. Voorts kan in geval van een tijdelijke intrekking de periode dat van 
de beschikking geen gebruik mag worden gemaakt, fungeren als periode 
waarbinnen de geadresseerde de gelegenheid krijgt herstelmaatregelen te 
nemen.92 Daarvan was sprake in een uitspraak van het CBb uit 2011, waarin 
een vergunning voor het vervoer van varkens tijdelijk werd geschorst, we-
gens overtreding van de Gezondsheids- en welzijnswet voor dieren en daar-
op gebaseerde regelgeving. De schorsing werd door het CBb gekwalificeerd 
als herstelsanctie, nu de vergunninghouder gedurende de schorsing verplicht 
was om orde op zaken te stellen, en zo overtredingen in de toekomst te voor-
komen.93 

De tijdelijkheid van de intrekking biedt dus niet steeds een aanwijzing 
dat sprake is van een bestraffende sanctie. Per geval zal daarom moeten 
worden beoordeeld wat de strekking van de intrekking is.94 

                                                             
90  ABRvS 30 maart 2001, AB 2001/189 m.nt. Damen en JB 2001/129 m.nt. Albers (slaande 
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De Kam 2014, p. 489 e.v. 
92  Vgl. Klap 2005a, p. 200, Dieperink 2003, p. 76. Vgl. CBb 22 maart 2002, AB 2002, 200 

m.nt. Van der Veen en JB 2002, 153 m.nt. Albers. 
93  CBb 22 maart 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP9353. 
94  Vgl. Albers 2014, p. 42-44. 
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6.3.3 Illustratie aan de hand van rechtspraak 

In de voorgaande paragrafen is in algemene zin aandacht besteed aan de 
intrekking bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van straf-
sanctie, mede aan de hand van art. 5:2 Awb. In deze paragraaf wordt een en 
ander geïllustreerd aan de hand van de jurisprudentie.  

6.3.3.1 Intrekking van subsidiebeschikkingen 

Wanneer sprake is van een subsidie in de zin van de Awb,95 dan zijn de in-
trekkingsbepalingen neergelegd in de artikelen 4:48 e.v. Awb van toepassing. 
Met name de artikelen 4:48 Awb (intrekking van de beschikking tot subsidie-
verlening) en 4:49 Awb (intrekking van de beschikking tot subsidievaststelling) 
zijn in dit kader interessant. Voorts kan een subsidie lager worden vastge-
steld op grond van art. 4:46 lid 2 Awb. Deze bepalingen komen meer uitge-
breid aan bod in hoofdstuk 11. In deze paragraaf wordt volstaan met beant-
woording de vraag naar de kwalificatie van een besluit tot intrekking van 
een subsidie. Een en ander geschiedt aan de hand van jurisprudentie. 

Een van de meest bekende uitspraken inzake de intrekking van subsidie-
beschikkingen is wellicht de uitspraak inzake de Haagse woningverbete-
ringssubsidies.96 Het college van B&W van de gemeente Den Haag had aan 
appellanten subsidie verleend voor de verbetering van 18 woningen. Later 
bleek dat de subsidie was verleend ten gevolge van onjuiste informatie, wel-
ke was verstrekt door de aanvrager. Er was een lagere aanneemsom overeen-
gekomen dan destijds bij de gemeente was opgegeven. Nu subsidie werd 
verleend op basis van de werkelijke kosten, gingen B&W over tot intrekking 
van de gehele subsidie en terugvordering van de reeds betaalde bedragen. 
Volgens de Afdeling was geen sprake van een bestraffende sanctie. Grond-
slag voor de intrekking was naar het oordeel van de Afdeling namelijk  
 

‘dat niet is voldaan aan de voor het toekennen van de subsidie verbonden 
voorwaarde dat die gegevens worden verstrekt, die nodig zijn voor een juiste 
toepassing van de verordeningen’.97 

 
Deze uitspraak heeft tot stevige kritiek geleid. Annotatoren Albers en Damen 
menen, mijns inziens terecht, dat de intrekking een bestraffend karakter 
draagt, nu meer wordt teruggevorderd dan het bedrag waarop, op basis van 

                                                             
95  Art. 4:21 Awb. 
96  ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 

2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). 
97  In de woorden van Michiels en De Waard: er is niet voldaan aan een belangrijke ‘ont-

vankelijkheidseis’. Zie Michiels en De Waard 2007, p. 36. 
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juiste gegevens, recht bestond.98 De rechtbank Den Haag oordeelde in eerste 
aanleg ook in die richting. Wanneer de juiste aanneemsom was opgegeven, 
zou ook recht op subsidie hebben bestaan, zij het op een lager bedrag. Nu 
niet alleen het bedrag dat ten onrechte was ontvangen, maar het gehele be-
drag werd teruggevorderd, was de rechtbank van oordeel dat de terugvorde-
ring bestraffend van aard was.99 Deze redenering lijkt mij verdedigbaar. Her-
stel van de rechtmatige toestand zou in situaties als deze betekenen het on-
gedaan maken van de gevolgen van de overtreding. Gevolg van de overtre-
ding is in dit geval dat meer subsidie is verstrekt dan waar op basis van juiste 
gegevens (zijnde de juiste aanneemsom) recht op bestond. Dit kan ongedaan 
worden gemaakt door intrekking van de subsidiebeschikking voor het deel 
van de subsidie waarop geen recht bestond, gevolgd door terugvordering 
van dat deel. Wanneer meer wordt teruggevorderd, zoals in casu het geval 
was, kan niet worden volgehouden dat ook dit dient ter herstel. Aanwezig-
heid van leedtoevoeging kan dan ook bezwaarlijk worden ontkend. De Afde-
ling meent dat de intrekking een herstelsanctie is, omdat niet is voldaan aan 
een voorwaarde voor toekenning van subsidie, te weten het verstrekken van 
alle noodzakelijke gegevens. Uiteraard klopt de redenering van de Afdeling 
dat het bestuursorgaan moet beschikken over juiste gegevens alvorens subsi-
die te verstrekken. Een en ander is ook het uitgangspunt van art. 4:2 lid 2 
Awb. Dat betekent echter niet, dat bij het niet voldoen aan deze voorwaarde, 
intrekking van de gehele beschikking als herstel van de rechtmatige situatie 
kan worden aangemerkt. In casu was het namelijk zo dat appellanten, ook al 
was de aanneemsom lager dan opgegeven, wel degelijk voldeden aan de 
voorwaarden om voor subsidie in aanmerking te komen. Om de rechtmatige 
situatie te herstellen zou het daarom ook voldoende zijn geweest als de te-
veel ontvangen subsidie terugbetaald zou moeten worden. Een gedeeltelijke 

                                                             
98  Volgens Albers is de intrekking bestraffend, omdat naast herstel sprake is van leedtoe-

voeging. Zie haar noot bij ABRvS 8 februari 2000, JB 2000/91. Zie in dezelfde zin Da-
men in zijn noot bij ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/88: ‘Er is wel degelijk – naast een 
bewerkstelliging van de rechtens juiste toestand – sprake van leedtoevoeging. Wie de 
boel flest, verdient kennelijk ook niet dat deel van de subsidie waarop hij zonder frau-
de wel recht had gehad.’ 

99  Rechtbank Den Haag 17 maart 1999, JB 1999/97 m.nt. Albers. Albers merkt mijns in-
ziens wel terecht op dat, naast de terugvordering, ook de intrekking (deels) bestraffend 
is, nu niet slechts het ten onrechte verstrekte bedrag wordt ingetrokken, maar het gehe-
le subsidiebedrag. Opvallend is in dit kader dat de rechtbank eerst overweegt dat in-
trekking van het gehele bedrag een herstelkarakter heeft, omdat niet inzichtelijk is 
welke woning voor welk subsidiebedrag in aanmerking komt (r.o. 4.4.3.1) en later ten 
aanzien van de terugvordering oordeelt dat de woningverbeteringssubsidies zijn vast-
gesteld op basis van een aanneemsom die ruim f 200.000,- hoger is dan de werkelijke 
aanneemsom (r.o. 4.4.5.3). Aan de hand daarvan moet toch duidelijk zijn geweest op 
welk bedrag, bij juiste gegevens, recht zou hebben bestaan.  
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intrekking had volstaan. Nu de gehele subsidie werd ingetrokken, lijkt toch 
sprake te zijn van leedtoevoeging en dus van een bestraffende intrekking. 

Michiels en De Waard trekken een parallel met de situatie waarin een 
aanvraag buiten behandeling wordt gelaten, wegens het ontbreken van es-
sentiële gegevens. Wanneer de aanvrager een nieuwe aanvraag indient, be-
staat het risico dat deze wordt afgewezen, omdat de termijn waarbinnen 
aanvragen kunnen worden ingediend, inmiddels is verstreken. Ook in dat 
geval is geen sprake van bestraffing, zo stellen zij.100 Ik zou denken dat deze 
vergelijking niet op gaat. Er moet namelijk een onderscheid worden gemaakt 
tussen twee situaties. In het door Michiels en De Waard genoemde geval 
heeft de aanvrager nog niets verkregen. Er is slechts een aanvraag ingediend 
welke wordt afgewezen. In de uitspraak inzake de Haagse woningverbete-
ringssubsidies was daarentegen al subsidie toegekend, maar werd deze later 
weer ingetrokken. Dat lijkt mij een wezenlijk andere situatie. Barkhuysen en 
Den Ouden wijzen er in hun annotatie bij de Triplewood-uitspraak (zie hier-
na) voorts terecht op dat in het subsidierecht geldt dat een aanspraak op 
subsidie na verloop van tijd steeds ‘harder’ wordt. Daarbij pas niet dat de 
subsidieverstrekker op ieder moment mag terugkomen op een reeds ver-
leende subsidie ter herstel van de rechtmatige situatie.101 

Een andere bekende ‘subsidie-uitspraak’ betreft de uitspraak van de Af-
deling bestuursrechtspraak inzake Triplewood.102 Er was subsidie verleend 
ten behoeve van het treffen van ingrijpende voorzieningen aan particuliere 
huurwoningen. Aan deze subsidie was de voorwaarde verbonden dat de 
woningen niet binnen 10 jaar mochten worden verkocht. Wanneer toch bin-
nen deze termijn tot verkoop werd overgegaan, dan moest dit bij het be-
stuursorgaan worden gemeld en werd de subsidie verminderd naar gelang 
de woningen langer beschikbaar waren geweest voor de sociale huursector, 
met een maximum van 65% van het subsidiebedrag. Wanneer de verkoop 
niet werd gemeld, werd de subsidie voor 75% ingetrokken. Appellant in deze 
zaak had de verkoop niet gemeld, en dus moet 75% van het oorspronkelijke 
subsidiebedrag worden terugbetaald. Appellant moest aldus aanmerkelijk 
meer terugbetalen dan het geval was geweest bij melding van de verkoop. 
De Afdeling kwalificeerde de intrekking niettemin als een herstelsanctie. De 
reden daarvoor was, evenals in de uitspraak inzake de Haagse woningverbe-
teringssubsidies, het feit dat niet was voldaan aan een voor toekenning van 
de subsidie verbonden voorwaarde dat de gesubsidieerde die gegevens ver-

                                                             
100  Michiels en De Waard 2007, p. 36. 
101  Barkhuysen en Den Ouden in AB 2007/349. Zie ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, 

p. 187.  
102  ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 2007/169 (Tri-

plewood). Zie voor soortgelijke uitspraken ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159 en 
ABRvS 26 januari 2011, JB 2011/49 m.nt. De Kam. 
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100  Michiels en De Waard 2007, p. 36. 
101  Barkhuysen en Den Ouden in AB 2007/349. Zie ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, 

p. 187.  
102  ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 2007/169 (Tri-

plewood). Zie voor soortgelijke uitspraken ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159 en 
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strekt, die nodig zijn voor een juiste toepassing van de regeling.103 Ook hier 
kan mijns inziens moeilijk staande worden gehouden dat sprake is van een 
herstelsanctie. Het feit dat de subsidie voor 75% werd ingetrokken, terwijl bij 
melding de intrekking een percentage bedroeg naar rato van de periode dat 
de woningen beschikbaar waren geweest voor de sociale huursector, lijkt 
toch wezenlijk op bestraffing van de subsidieontvanger: wie de meldings-
plicht niet nakomt, wordt gestraft met een aanzienlijk zwaardere intrekking 
dan dat bij melding het geval zou zijn geweest.104 

Het voorgaande betekent niet dat een vergaande intrekking van een sub-
sidie nimmer als een herstelsanctie kan worden gekwalificeerd. Er zijn situa-
ties denkbaar waarin een dergelijke intrekking toch als herstel van de recht-
matige toestand kan worden aangemerkt. Gedacht kan allereerst worden aan 
de situatie waarin ten gevolge van de overtreding het eindresultaat van de 
gesubsidieerde activiteit aanmerkelijk anders is dan hetgeen met de subsi-
dieverlening wordt beoogd.105 Dat is bijvoorbeeld het geval indien het niet 
voldoen aan subsidievoorschriften ertoe leidt dat in het geheel geen recht 
meer op subsidie bestaat.106 Dat kan het geval zijn, wanneer het uiteindelijke 
resultaat van de gesubsidieerde activiteiten wezenlijk anders is dan hetgeen 
de subsidieverstrekker voor ogen stond.107 Hetzelfde geldt wanneer ten ge-
                                                             
103  Den Ouden, Jacobs en Verheij merken mijns inziens terecht op dat deze redenering 

ertoe leidt dat de intrekking steeds als herstelsanctie moet worden gekwalificeerd. Zie 
Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 186. 

104  In die zin oordeelde ook de rechtbank Amsterdam in deze zaak. Zie Rechtbank Am-
sterdam 24 november 2006, ECLI:NL:RBAMS:2006:AZ4479. Zie ook Barkhuysen en 
Den Ouden in AB 2007/349, Albers 2014, p. 42 en Van de Griend ten aanzien van de 
soortgelijke uitspraak ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159, Van de Griend 2003, p. 51. 
Van de Griend merkt, mijns inziens terecht, op dat het maar de vraag is of gesproken 
kan worden van het niet zijn voldaan aan subsidievoorschriften. De meldingsplicht 
diende met name ter uitvoering van de verordening. De Afdeling is die mening echter 
niet toegedaan: in ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159 werd overwogen: ‘Terecht heeft 
de rechtbank daarom geoordeeld dat het teruggevorderde bedrag niet – ook niet 
deels – valt aan te merken als een boete. Dat ingevolge het bepaalde in artikel 24 van 
de Verordening het teruggevorderde deel van het verstrekte bedrag groter is dan inge-
val de verkoop wel zou zijn gemeld, doet daaraan niet af, aangezien het ook in zoverre 
gaat om het niet voldaan zijn aan een voorwaarde, namelijk de meldingsplicht ge-
noemd in het tweede lid van artikel 24 van de Verordening, waardoor ingevolge het 
derde lid een deel van de aanspraak is komen te vervallen’. 

105  Jacobs en Den Ouden 2002 en p. 81, Blomberg 2004, p. 166. Zie voorts Kamerstukken II 
1993/94, 23700, nr. A, p. 39. Zie voor een voorbeeld ARRvS 13 september 1993, AB 
1994/292 m.nt. Verheij. 

106  Bok wijst in dit kader op ABRvS 22 april 1996, AB 1997/40. Er was sprake van een 
´alles-of-niets’ systeem: nu niet aan de voorwaarden werd voldaan, bestond in het ge-
heel geen recht op subsidie. Zie Bok 2002, p. 131.  

107  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 187, incl. verwijzingen.  
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volge van onjuiste gegevensverstrekking niet meer is na te gaan op welk 
subsidiebedrag wel recht bestond.108 In dat kader kan worden gewezen op 
jurisprudentie omtrent de zogenaamde opschoningsacties.109 Op grond van 
de Beschikking geldelijke steun eigen woningen 1984 werden jaarlijks bijdra-
gen toegekend ten behoeve van het verkrijgen van nieuwe woningen. Voor-
waarde hiervoor was dat de bescheiden en gegevens, die nodig waren voor 
een juiste toepassing van deze Beschikking, werden verstrekt. Het niet vol-
doen aan deze voorwaarde was grond voor intrekking van de bijdrage. Wan-
neer inkomensgegevens ontbraken, kregen belanghebbenden de gelegenheid 
deze gegevens binnen een bepaalde termijn alsnog te verstrekken. Daarbij 
werd gewaarschuwd dat wanneer ontbrekende gegevens niet binnen een 
bepaalde termijn werden toegestuurd, de subsidie zou worden stopgezet. 
Het was mogelijk een verzoek tot verlenging van de termijn in te dienen. De 
Afdeling kwalificeerde de intrekking niet als bestraffende sanctie, nu deze 
was gericht op het bewerkstelligen van een juiste toepassing van de desbe-
treffende voorschriften. Gezien de feiten zoals in casu aan de orde, kan ik mij 
vinden in de uitspraak van de Afdeling. Het is namelijk niet zo dat het enkele 
feit dat onvolledige informatie wordt verstrekt, per definitie leidt tot intrek-
king van de gehele subsidiebeschikking. De aanvrager wordt volgens het ter 
zake gehanteerde beleid eerst gewaarschuwd dat het niet tijdig aanvullen 
van de informatie zal leiden tot intrekking van de subsidie. In een geval 
waarin het bestuursorgaan, ook nadat de subsidieontvanger is gevraagd 
ontbrekende gegevens te verstrekken, niet beschikt over voldoende gegevens 
om te beslissen of en zo ja, tot welk bedrag recht bestaat op subsidie, ligt het 
mijns inziens voor de hand dat de subsidie bij wijze van herstelsanctie wordt 
ingetrokken. Het bestuursorgaan kan immers simpelweg niet nagaan op 
welk subsidiebedrag recht bestaat.110 Daar komt bij dat het in casu ging om 
stopzetting van de subsidie, dus een intrekking ex nunc. Hetgeen reeds was 
verkregen bleef dus onaangetast.111 

Tot slot kan worden gewezen op de uitspraak inzake de renovatiesubsi-
die Diemen.112 Er was subsidie verstrekt voor een tweetal renovatieprojecten. 

                                                             
108  Jacobs en Den Ouden 2002, p. 81, Blomberg 2004, p. 166 en Den Ouden, Jacobs en 

Verheij 2011, p. 188.  
109  ABRvS 11 juli 2000, Gst. 2000/4 m.nt. Goorden, JB 2000/245 m.nt. Albers en RAwb 

2000/152 m.nt. Klap en Olivier. 
110  Vgl. uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsidies, waarin wel kon wor-

den vastgesteld op welk bedrag, op basis van juiste gegevens, recht bestond. Zie ook in 
die zin: Olivier en Klap in hun annotatie bij deze uitspraak in RAwb 2000/152. 

111  Klap en Olivier wijzen er in hun noot op dat, wanneer met terugwerkende kracht zou 
zijn ingetrokken, er zonder twijfel sprake zou zijn geweest van een bestraffende sanc-
tie. 

112  ABRvS 23 maart 1998, Rechtspraak Bestuursrecht 1997-1998: de annotaties p. 119 e.v. m.nt. 
Bok (Renovatiesubsidie Diemen). Zie voorts ARRvS 26 juli 1993, AB 1994/291 m.nt. 

→ 
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107  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 187, incl. verwijzingen.  
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volge van onjuiste gegevensverstrekking niet meer is na te gaan op welk 
subsidiebedrag wel recht bestond.108 In dat kader kan worden gewezen op 
jurisprudentie omtrent de zogenaamde opschoningsacties.109 Op grond van 
de Beschikking geldelijke steun eigen woningen 1984 werden jaarlijks bijdra-
gen toegekend ten behoeve van het verkrijgen van nieuwe woningen. Voor-
waarde hiervoor was dat de bescheiden en gegevens, die nodig waren voor 
een juiste toepassing van deze Beschikking, werden verstrekt. Het niet vol-
doen aan deze voorwaarde was grond voor intrekking van de bijdrage. Wan-
neer inkomensgegevens ontbraken, kregen belanghebbenden de gelegenheid 
deze gegevens binnen een bepaalde termijn alsnog te verstrekken. Daarbij 
werd gewaarschuwd dat wanneer ontbrekende gegevens niet binnen een 
bepaalde termijn werden toegestuurd, de subsidie zou worden stopgezet. 
Het was mogelijk een verzoek tot verlenging van de termijn in te dienen. De 
Afdeling kwalificeerde de intrekking niet als bestraffende sanctie, nu deze 
was gericht op het bewerkstelligen van een juiste toepassing van de desbe-
treffende voorschriften. Gezien de feiten zoals in casu aan de orde, kan ik mij 
vinden in de uitspraak van de Afdeling. Het is namelijk niet zo dat het enkele 
feit dat onvolledige informatie wordt verstrekt, per definitie leidt tot intrek-
king van de gehele subsidiebeschikking. De aanvrager wordt volgens het ter 
zake gehanteerde beleid eerst gewaarschuwd dat het niet tijdig aanvullen 
van de informatie zal leiden tot intrekking van de subsidie. In een geval 
waarin het bestuursorgaan, ook nadat de subsidieontvanger is gevraagd 
ontbrekende gegevens te verstrekken, niet beschikt over voldoende gegevens 
om te beslissen of en zo ja, tot welk bedrag recht bestaat op subsidie, ligt het 
mijns inziens voor de hand dat de subsidie bij wijze van herstelsanctie wordt 
ingetrokken. Het bestuursorgaan kan immers simpelweg niet nagaan op 
welk subsidiebedrag recht bestaat.110 Daar komt bij dat het in casu ging om 
stopzetting van de subsidie, dus een intrekking ex nunc. Hetgeen reeds was 
verkregen bleef dus onaangetast.111 

Tot slot kan worden gewezen op de uitspraak inzake de renovatiesubsi-
die Diemen.112 Er was subsidie verstrekt voor een tweetal renovatieprojecten. 

                                                             
108  Jacobs en Den Ouden 2002, p. 81, Blomberg 2004, p. 166 en Den Ouden, Jacobs en 

Verheij 2011, p. 188.  
109  ABRvS 11 juli 2000, Gst. 2000/4 m.nt. Goorden, JB 2000/245 m.nt. Albers en RAwb 

2000/152 m.nt. Klap en Olivier. 
110  Vgl. uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsidies, waarin wel kon wor-

den vastgesteld op welk bedrag, op basis van juiste gegevens, recht bestond. Zie ook in 
die zin: Olivier en Klap in hun annotatie bij deze uitspraak in RAwb 2000/152. 

111  Klap en Olivier wijzen er in hun noot op dat, wanneer met terugwerkende kracht zou 
zijn ingetrokken, er zonder twijfel sprake zou zijn geweest van een bestraffende sanc-
tie. 

112  ABRvS 23 maart 1998, Rechtspraak Bestuursrecht 1997-1998: de annotaties p. 119 e.v. m.nt. 
Bok (Renovatiesubsidie Diemen). Zie voorts ARRvS 26 juli 1993, AB 1994/291 m.nt. 

→ 
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Op grond van de Regeling geldelijke steun voorzieningen aan huurwoningen 
1987 diende voor 1 september 1993 een gereedmelding plaats te vinden. Deze 
gereedmelding bleef echter uit, waarna de staatssecretaris, conform beleid, 
overging tot intrekking van ongeveer tweederde van de subsidie. De Afde-
ling oordeelde dat dit niet kennelijk onredelijk was. Met annotator Bok meen 
ik dat de intrekking eigenschappen van een bestraffende intrekking vertoont. 
Wanneer de activiteiten waarvoor de subsidie is verstrekt zijn verricht en 
aldus de doelstelling van de betreffende subsidieregeling is gerealiseerd, 
maar de subsidie wordt ingetrokken vanwege het enkele feit dat de werk-
zaamheden niet tijdig gereedgemeld zijn, kan een bestraffend element niet 
worden ontkend. Dit ligt anders, indien kan worden betoogd dat zonder 
gereedmelding niet kan worden vastgesteld op welk bedrag aan subsidie 
aanspraak bestaat. Dan is verdedigbaar dat, evenals wanneer het bestuursor-
gaan niet beschikt over de juiste gegevens om vast te stellen op welk subsi-
diebedrag recht bestaat, de subsidie in het geheel wordt ingetrokken (zij het 
dat het bieden van een termijn om alsnog aan de gereedmeldingsverplichting 
te voldoen dan wellicht redelijk zou zijn). De jurisprudentie van het CBb op 
dit punt lijkt genuanceerder.113 

6.3.3.2 Intrekking van vergunningen e.d. 

In deze paragraaf staat de intrekking van vergunningen centraal. De juris-
prudentie laat een zeer uiteenlopend beeld. De ene keer is sprake van een 
herstelsanctie, de andere keer kwalificeert de bestuursrechter de intrekking 
als bestraffende sanctie. Soms is naar het oordeel van de bestuursrechter in 
het geheel geen sprake van een sanctie. In het voorgaande is reeds gewezen 
op het onderscheid tussen maatregelen en sancties.  

In een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2010 staat de 
schorsing van een marktvergunning centraal. De schorsing wordt opgelegd 
voor de duur van 4 weken. Aanleiding voor de schorsing is dat de vergun-
ninghouder de marktmeester had bedreigd. Ten aanzien van het karakter 
van deze schorsing overweegt de Afdeling:  
 

‘Zoals de rechtbank met juistheid heeft overwogen, gaat het in deze zaak om 
een bestuursrechtelijke maatregel, die erop is gericht de rust en orde op de 
markt te handhaven. Met deze maatregel worden derhalve andere belangen 
beschermd dan met strafrechtelijke sanctiebepalingen.’114 

 

                                                             
Verheij onder nr. 292. Anders: Vz. ARRvS 21 januari 1993, AB 1993/350 m.nt. Verheij 
onder nr. 352 en ABRvS 25 juli 2007, AB 2007/350 m.nt. Den Ouden. 

113  Zie hierover paragraaf 11.2.1. 
114  ABRvS 15 december 2010, AB 2011/238 met zeer instructieve noot Vermeer. 
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Met deze overweging lijkt de Afdeling vooral duidelijk te willen maken dat 
de schorsing geen bestraffende sanctie is. Opvallend is vervolgens wel dat zij 
een volle evenredigheidstoetsing uitvoert. Een volle evenredigheidstoetsing 
lijkt, gelet op het feit dat de schorsingsbevoegdheid een discretionaire be-
voegdheid is, toch in dit geval enkel toegestaan, wanneer de schorsing als 
bestraffende sanctie wordt gekwalificeerd. Met de term maatregel lijkt de 
Afdeling te suggereren dat de intrekking in het geheel niet als sanctie moet 
worden aanmerkt. In een uitspraak van de Afdeling uit 2001 betrof het de 
schorsing van een marktvergunning voor de duur van 4 weken, omdat de 
marktkoopman in kwestie een collega te lijf was gegaan met een metalen 
stang van een kledingrek. De Afdeling kwalificeert de intrekking als een 
bestraffende maatregel.115 Annotator Damen merkt terecht op dat de intrek-
king niet als openbare ordemaatregel kan worden aangemerkt, nu daarvoor 
in de van toepassing zijnde APV een aparte bepaling was opgenomen. In een 
uitspraak van de Afdeling uit 2011 werd een marktvergunning voor 2 dagen 
geschorst, omdat een marktkoopman meerdere malen de markt vroegtijdig 
had verlaten. De Afdeling kwalificeert de schorsing als een bestraffende 
sanctie is en sluit zich aan bij de volle evenredigheidstoetsing zoals deze door 
de rechtbank is uitgevoerd.116 In een soortgelijke zaak, waarin een marktver-
gunning wordt geschorst voor 4 marktdagen per markt omdat de houder van 
een standplaatsvergunning zijn standplaats aan anderen in gebruik had ge-
geven, lijkt de Afdeling meer terughoudend te toetsen, hetgeen erop zou 
kunnen duiden dat zij de schorsing niet als bestraffend kwalificeert.117 

Een tweetal uitspraken waaruit ook blijkt dat de intrekking van een be-
schikking in het ene geval als bestraffende sanctie en de andere keer als her-
stelsanctie moet worden gekwalificeerd zijn twee uitspraken van het CBb uit 
2002 en 2011. In beide gevallen betrof het een tijdelijke schorsing van een 
erkenning voor het vervoer van dieren. In de uitspraak uit 2002 werd tot 
schorsing overgegaan, omdat de erkenninghouder meerdere overtredingen 
had begaan. Alvorens tot intrekking over te gaan, was, conform het geldende 
beleid, de erkenninghouder reeds tweemaal gewaarschuwd. De duur van de 
overtreding was afhankelijk van de aard van de overtreding en de som van 
de voor iedere geconstateerde overtreding geldende schorsingsduur. Naar 
het oordeel van het CBb was daarom sprake van bestraffing. Daar kwam nog 
bij dat de minister had laten blijken de erkenninghouder gelet op de diverse 
overtredingen hardleers te vinden en dat zijn geduld nu wel op was.118 In de 
reeds besproken zaak uit 2011 waarin eveneens de schorsing van een erken-

                                                             
115  ABRvS 30 maart 2001, JB 2001/129 m.nt. Albers en AB 2001/189 m.nt. Damen (slaande 

marktkoopman). 
116  ABRvS 12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0522. 
117  ABRvS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1067. 
118  CBb 22 maart 2002, JB 2002/153 m.nt. Albers en AB 2002/200 m.nt. Van der Veen. 
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Op grond van de Regeling geldelijke steun voorzieningen aan huurwoningen 
1987 diende voor 1 september 1993 een gereedmelding plaats te vinden. Deze 
gereedmelding bleef echter uit, waarna de staatssecretaris, conform beleid, 
overging tot intrekking van ongeveer tweederde van de subsidie. De Afde-
ling oordeelde dat dit niet kennelijk onredelijk was. Met annotator Bok meen 
ik dat de intrekking eigenschappen van een bestraffende intrekking vertoont. 
Wanneer de activiteiten waarvoor de subsidie is verstrekt zijn verricht en 
aldus de doelstelling van de betreffende subsidieregeling is gerealiseerd, 
maar de subsidie wordt ingetrokken vanwege het enkele feit dat de werk-
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6.3.3.2 Intrekking van vergunningen e.d. 

In deze paragraaf staat de intrekking van vergunningen centraal. De juris-
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als bestraffende sanctie. Soms is naar het oordeel van de bestuursrechter in 
het geheel geen sprake van een sanctie. In het voorgaande is reeds gewezen 
op het onderscheid tussen maatregelen en sancties.  

In een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2010 staat de 
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ninghouder de marktmeester had bedreigd. Ten aanzien van het karakter 
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Verheij onder nr. 292. Anders: Vz. ARRvS 21 januari 1993, AB 1993/350 m.nt. Verheij 
onder nr. 352 en ABRvS 25 juli 2007, AB 2007/350 m.nt. Den Ouden. 

113  Zie hierover paragraaf 11.2.1. 
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Met deze overweging lijkt de Afdeling vooral duidelijk te willen maken dat 
de schorsing geen bestraffende sanctie is. Opvallend is vervolgens wel dat zij 
een volle evenredigheidstoetsing uitvoert. Een volle evenredigheidstoetsing 
lijkt, gelet op het feit dat de schorsingsbevoegdheid een discretionaire be-
voegdheid is, toch in dit geval enkel toegestaan, wanneer de schorsing als 
bestraffende sanctie wordt gekwalificeerd. Met de term maatregel lijkt de 
Afdeling te suggereren dat de intrekking in het geheel niet als sanctie moet 
worden aanmerkt. In een uitspraak van de Afdeling uit 2001 betrof het de 
schorsing van een marktvergunning voor de duur van 4 weken, omdat de 
marktkoopman in kwestie een collega te lijf was gegaan met een metalen 
stang van een kledingrek. De Afdeling kwalificeert de intrekking als een 
bestraffende maatregel.115 Annotator Damen merkt terecht op dat de intrek-
king niet als openbare ordemaatregel kan worden aangemerkt, nu daarvoor 
in de van toepassing zijnde APV een aparte bepaling was opgenomen. In een 
uitspraak van de Afdeling uit 2011 werd een marktvergunning voor 2 dagen 
geschorst, omdat een marktkoopman meerdere malen de markt vroegtijdig 
had verlaten. De Afdeling kwalificeert de schorsing als een bestraffende 
sanctie is en sluit zich aan bij de volle evenredigheidstoetsing zoals deze door 
de rechtbank is uitgevoerd.116 In een soortgelijke zaak, waarin een marktver-
gunning wordt geschorst voor 4 marktdagen per markt omdat de houder van 
een standplaatsvergunning zijn standplaats aan anderen in gebruik had ge-
geven, lijkt de Afdeling meer terughoudend te toetsen, hetgeen erop zou 
kunnen duiden dat zij de schorsing niet als bestraffend kwalificeert.117 

Een tweetal uitspraken waaruit ook blijkt dat de intrekking van een be-
schikking in het ene geval als bestraffende sanctie en de andere keer als her-
stelsanctie moet worden gekwalificeerd zijn twee uitspraken van het CBb uit 
2002 en 2011. In beide gevallen betrof het een tijdelijke schorsing van een 
erkenning voor het vervoer van dieren. In de uitspraak uit 2002 werd tot 
schorsing overgegaan, omdat de erkenninghouder meerdere overtredingen 
had begaan. Alvorens tot intrekking over te gaan, was, conform het geldende 
beleid, de erkenninghouder reeds tweemaal gewaarschuwd. De duur van de 
overtreding was afhankelijk van de aard van de overtreding en de som van 
de voor iedere geconstateerde overtreding geldende schorsingsduur. Naar 
het oordeel van het CBb was daarom sprake van bestraffing. Daar kwam nog 
bij dat de minister had laten blijken de erkenninghouder gelet op de diverse 
overtredingen hardleers te vinden en dat zijn geduld nu wel op was.118 In de 
reeds besproken zaak uit 2011 waarin eveneens de schorsing van een erken-

                                                             
115  ABRvS 30 maart 2001, JB 2001/129 m.nt. Albers en AB 2001/189 m.nt. Damen (slaande 

marktkoopman). 
116  ABRvS 12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0522. 
117  ABRvS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1067. 
118  CBb 22 maart 2002, JB 2002/153 m.nt. Albers en AB 2002/200 m.nt. Van der Veen. 
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ning voor het vervoer van dieren centraal stond, oordeelde het CBb dat spra-
ke was van een herstelsanctie. Een en ander had ermee te maken dat de duur 
van de schorsing afhankelijk was van de periode dat de houder van de er-
kenning nodig had om aan te tonen dat orde op zaken gesteld was. Hij dien-
de aan te tonen dat maatregelen waren getroffen om toekomstige overtredin-
gen te voorkomen. Daartoe moest een protocol worden opgesteld en goedge-
keurd door de minister. Het CBb oordeelde, mijns inziens terecht, dat de 
schorsing als herstelsanctie moest worden gekwalificeerd.119 

6.3.3.3 Intrekking van de APK-keuringserkenning 

Over de intrekking van de APK-keuringserkenning120 bestaat een grote hoe-
veelheid jurisprudentie. Interessant aan deze jurisprudentie is dat de Afde-
ling bestuursrechtspraak in de loop van de tijd de intrekking anders is gaan 
kwalificeren. Zij heeft als het ware een omslag gemaakt. Voor november 2005 
merkte de Afdeling de intrekking van de APK-keuringserkenning aan als een 
bestraffende sanctie, nu deze naar haar oordeel werd opgelegd ter bevorde-
ring van het naleven van rechtsnormen door middel van toevoeging van 
extra leed, ter afschrikking .121, 122 

Eind 2005 is de Afdeling omgegaan. In een uitspraak van 2 november 
2005 oordeelde zij, met een verwijzing naar de wetsgeschiedenis dat het blij-
vend of tijdelijk ontnemen van de bevoegdheid tot het afgeven van keurings-
besluiten in het belang van de verkeersveiligheid is. Met de intrekking wordt 
geen leedtoevoeging beoogd. De Afdeling overweegt:  
 

‘Op grond van hetgeen hiervoor is overwogen is de Afdeling thans van oor-
deel dat het met tijdelijke of blijvende intrekking van de erkenning optreden 
tegen tekortkomingen bij het verrichten van de periodieke keuringen van 

                                                             
119  CBb 22 maart 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP9353. 
120  Artikel 87 WVW 1994. Het betreft een erkenning voor het afgeven van keuringsrappor-

ten voor motorrijtuigen en aanhangwagens (vgl. art. 83 lid 1 WVW 1994).  
121  Zie onder meer ABRvS 4 juli 1996, JB 1996/172 m.nt. Van der Linden en RAwb 1996/110 

m.nt. De Waard (Huisman APK), ABRvS 2 mei 2000, AB 2000/267 m.nt. Schreuder-
Vlasblom, ABRvS 15 februari 2001, JB 2001/88 m.nt. Albers en AB 2001/194 m.nt. Schue-
ler. 

122  Ten aanzien van de intrekking van de bevoegdheid om motorrijtuigen en aanhangwa-
gens aan een keuring te onderwerpen (artt. 87a jo 85a WVW 1994) oordeelt de Afdeling 
dat sprake is van een herstelsanctie. De intrekking is het gevolg van overschrijding van 
het aantal toelaatbaar geachte fouten, waaruit het vermoeden voortvloeit dat betrok-
kene niet (langer) beschikt over de nodige kennis. Door het met goed gevolg afleggen 
van een toets kan de keuringsbevoegdheid weer worden verkregen. De intrekking 
strekt dus slechts tot kwaliteitsbewaking. Vgl. ABRvS 20 juli 2005, JB 2005/267 m.nt. 
Albers en ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4238. 
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voertuigen, een vorm van bestuurlijk toezicht is waarmede is beoogd zoveel 
mogelijk tegengaan van die tekortkomingen in het algemeen belang van de 
verkeersveiligheid, niet het met leedtoevoeging voorkomen van verwijtbare 
tekortkomingen en dat deze maatregelen derhalve niet van punitieve aard 
zijn. Aldus komt de Afdeling terug van eerdere, andersluidende recht-
spraak.’123 

 
Bij deze overweging kan een aantal kanttekeningen worden geplaatst. De 
erkenning werd in casu ingetrokken, omdat de erkenninghouder binnen een 
tijdsbestek van 12 maanden diverse malen (vrij forse) overtredingen had 
begaan. Hoewel van de intrekking van de erkenning kan worden gezegd dat 
deze het belang van de verkeersveiligheid dient, zou een definitieve intrek-
king meer voor de hand liggen wanneer wordt beoogd herstel te realiseren. 
Dan is de (voormalig) erkenninghouder in het geheel niet meer bevoegd om 
keuringsrapporten af te geven. 

De vraag is of de Afdeling, nu wordt gesproken van een bestuurlijke 
maatregel, van oordeel is dat in het geheel geen sprake is van een sanctie. Ik 
betwijfel dat. Zoals ook hiervoor reeds aangegeven lijkt het soms alsof in de 
jurisprudentie de termen maatregel en sanctie nogal eens door elkaar worden 
gebruikt.124 Bovendien spreekt de Afdeling in latere jurisprudentie in het ka-
der van de intrekking van APK-keuringserkenningen weer wel expliciet over 
een sanctie.125 Een en ander maakt het moeilijk om uit het gebruik van een be-
paalde terminologie algemene conclusies te trekken. Met Albers vind ik het 
wel opvallend dat de Afdeling uitdrukkelijk aandacht besteed aan de ver-
wijtbaarheid. De Afdeling overweegt dat naar aanleiding van schending van 
de medewerkingsverplichting tot intrekking mag worden overgegaan, tenzij 
de erkenninghouder ter zake niets valt te verwijten.126 Dit lijkt toch meer op 
een redenering die ten aanzien van een bestraffende sancties wordt gehan-
teerd. Hoewel het mogelijk is dat op een verwijtbare overtreding met een 
                                                             
123  ABRvS 2 november 2005, JB 2006/11 m.nt. Albers, AB 2006/20 m.nt. Michiels en Gst. 

2006/196 m.nt. Albers onder nrs. 194/195. 
124  Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3187 en ABRvS 3 februari 

2010, JB 2010/67. Daar komt nog bij dat men bij maatregelen in het kader van bestuur-
lijk toezicht vooral denkt aan vernietiging en schorsing. Zie Michiels en De Waard 
2007, p. 34. 

125  ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:637, ABRvS 4 november 2009, JB 2009/272 
m.nt. Albers en ABRvS 17 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:KB4289. In laatstge-
noemde uitspraak oordeelt de Afdeling: ‘Voor zover [appellante sub 1] en [appellante 
sub 2] hebben betoogd dat de voorzieningenrechter heeft miskend dat de hun opge-
legde sancties moeten worden aangemerkt als “criminal charge” in de zin van artikel 6 
van het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrij-
heden, faalt dit betoog. Daartoe wordt overwogen dat de opgelegde sancties niet puni-
tief van aard zijn.’ 

126  ABRvS 4 november 2009, JB 2009/272 m.nt. Albers r.o. 2.2. 
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6.3.3.3 Intrekking van de APK-keuringserkenning 

Over de intrekking van de APK-keuringserkenning120 bestaat een grote hoe-
veelheid jurisprudentie. Interessant aan deze jurisprudentie is dat de Afde-
ling bestuursrechtspraak in de loop van de tijd de intrekking anders is gaan 
kwalificeren. Zij heeft als het ware een omslag gemaakt. Voor november 2005 
merkte de Afdeling de intrekking van de APK-keuringserkenning aan als een 
bestraffende sanctie, nu deze naar haar oordeel werd opgelegd ter bevorde-
ring van het naleven van rechtsnormen door middel van toevoeging van 
extra leed, ter afschrikking .121, 122 

Eind 2005 is de Afdeling omgegaan. In een uitspraak van 2 november 
2005 oordeelde zij, met een verwijzing naar de wetsgeschiedenis dat het blij-
vend of tijdelijk ontnemen van de bevoegdheid tot het afgeven van keurings-
besluiten in het belang van de verkeersveiligheid is. Met de intrekking wordt 
geen leedtoevoeging beoogd. De Afdeling overweegt:  
 

‘Op grond van hetgeen hiervoor is overwogen is de Afdeling thans van oor-
deel dat het met tijdelijke of blijvende intrekking van de erkenning optreden 
tegen tekortkomingen bij het verrichten van de periodieke keuringen van 

                                                             
119  CBb 22 maart 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP9353. 
120  Artikel 87 WVW 1994. Het betreft een erkenning voor het afgeven van keuringsrappor-

ten voor motorrijtuigen en aanhangwagens (vgl. art. 83 lid 1 WVW 1994).  
121  Zie onder meer ABRvS 4 juli 1996, JB 1996/172 m.nt. Van der Linden en RAwb 1996/110 

m.nt. De Waard (Huisman APK), ABRvS 2 mei 2000, AB 2000/267 m.nt. Schreuder-
Vlasblom, ABRvS 15 februari 2001, JB 2001/88 m.nt. Albers en AB 2001/194 m.nt. Schue-
ler. 

122  Ten aanzien van de intrekking van de bevoegdheid om motorrijtuigen en aanhangwa-
gens aan een keuring te onderwerpen (artt. 87a jo 85a WVW 1994) oordeelt de Afdeling 
dat sprake is van een herstelsanctie. De intrekking is het gevolg van overschrijding van 
het aantal toelaatbaar geachte fouten, waaruit het vermoeden voortvloeit dat betrok-
kene niet (langer) beschikt over de nodige kennis. Door het met goed gevolg afleggen 
van een toets kan de keuringsbevoegdheid weer worden verkregen. De intrekking 
strekt dus slechts tot kwaliteitsbewaking. Vgl. ABRvS 20 juli 2005, JB 2005/267 m.nt. 
Albers en ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4238. 
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voertuigen, een vorm van bestuurlijk toezicht is waarmede is beoogd zoveel 
mogelijk tegengaan van die tekortkomingen in het algemeen belang van de 
verkeersveiligheid, niet het met leedtoevoeging voorkomen van verwijtbare 
tekortkomingen en dat deze maatregelen derhalve niet van punitieve aard 
zijn. Aldus komt de Afdeling terug van eerdere, andersluidende recht-
spraak.’123 

 
Bij deze overweging kan een aantal kanttekeningen worden geplaatst. De 
erkenning werd in casu ingetrokken, omdat de erkenninghouder binnen een 
tijdsbestek van 12 maanden diverse malen (vrij forse) overtredingen had 
begaan. Hoewel van de intrekking van de erkenning kan worden gezegd dat 
deze het belang van de verkeersveiligheid dient, zou een definitieve intrek-
king meer voor de hand liggen wanneer wordt beoogd herstel te realiseren. 
Dan is de (voormalig) erkenninghouder in het geheel niet meer bevoegd om 
keuringsrapporten af te geven. 

De vraag is of de Afdeling, nu wordt gesproken van een bestuurlijke 
maatregel, van oordeel is dat in het geheel geen sprake is van een sanctie. Ik 
betwijfel dat. Zoals ook hiervoor reeds aangegeven lijkt het soms alsof in de 
jurisprudentie de termen maatregel en sanctie nogal eens door elkaar worden 
gebruikt.124 Bovendien spreekt de Afdeling in latere jurisprudentie in het ka-
der van de intrekking van APK-keuringserkenningen weer wel expliciet over 
een sanctie.125 Een en ander maakt het moeilijk om uit het gebruik van een be-
paalde terminologie algemene conclusies te trekken. Met Albers vind ik het 
wel opvallend dat de Afdeling uitdrukkelijk aandacht besteed aan de ver-
wijtbaarheid. De Afdeling overweegt dat naar aanleiding van schending van 
de medewerkingsverplichting tot intrekking mag worden overgegaan, tenzij 
de erkenninghouder ter zake niets valt te verwijten.126 Dit lijkt toch meer op 
een redenering die ten aanzien van een bestraffende sancties wordt gehan-
teerd. Hoewel het mogelijk is dat op een verwijtbare overtreding met een 
                                                             
123  ABRvS 2 november 2005, JB 2006/11 m.nt. Albers, AB 2006/20 m.nt. Michiels en Gst. 

2006/196 m.nt. Albers onder nrs. 194/195. 
124  Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3187 en ABRvS 3 februari 

2010, JB 2010/67. Daar komt nog bij dat men bij maatregelen in het kader van bestuur-
lijk toezicht vooral denkt aan vernietiging en schorsing. Zie Michiels en De Waard 
2007, p. 34. 

125  ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:637, ABRvS 4 november 2009, JB 2009/272 
m.nt. Albers en ABRvS 17 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:KB4289. In laatstge-
noemde uitspraak oordeelt de Afdeling: ‘Voor zover [appellante sub 1] en [appellante 
sub 2] hebben betoogd dat de voorzieningenrechter heeft miskend dat de hun opge-
legde sancties moeten worden aangemerkt als “criminal charge” in de zin van artikel 6 
van het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrij-
heden, faalt dit betoog. Daartoe wordt overwogen dat de opgelegde sancties niet puni-
tief van aard zijn.’ 

126  ABRvS 4 november 2009, JB 2009/272 m.nt. Albers r.o. 2.2. 
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herstelsanctie wordt gereageerd, is verwijtbaarheid daarbij, in tegenstelling 
tot bij bestraffende sancties, niet vereist voor het kunnen opleggen van de 
sanctie.127 

Opvallend aan de uitspraak van 2 november 2005 is voorts dat de Afde-
ling nadrukkelijk ingaat op de publieke taak van de erkenninghouder. De 
Afdeling overweegt:  
 

‘Appellant is niet tegengeworpen de overtreding van normen die aan allen of 
aan bepaalde groepen zijn gesteld ter voorkoming van onaanvaardbare aan-
tasting van het algemeen belang en van de rechten en belangen van anderen. 
Door het vragen om en aanvaarden van erkenning als keuringsinstantie heeft 
appellant een publieke taak op zich genomen ter bevordering van het alge-
meen belang van de verkeersveiligheid die hem ook met het oog daarop is 
toegekend. […] Daarom heeft appellant met de aanvaarding van voormelde 
publieke taak een risico genomen van verlies van de keuringsbevoegdheid 
wegens het maken van fouten dat niet tot verwijtbare misslagen beperkt is.’  

 
De Afdeling lijkt te suggereren dat, nu de normen die de erkenninghouder 
heeft overtreden zich niet richten tot een ieder, er geen sprake is van een 
criminal charge. Er wordt dus niet voldaan aan het nog te behandelen (en 
door het EHRM gehanteerde) normadressaat-criterium, welk criterium kort 
gezegd inhoudt dat wanneer een norm zich richt tot alle burgers, dit een in-
dicatie vormt voor de strafrechtelijke aard van de overtreding. Met het be-
roep op de publieke taak van de erkenninghouder kan, hoewel de Afdeling 
dit niet expliciet noemt, ook worden gedacht aan artikel 34 EVRM, welk arti-
kel inhoudt dat de bepalingen van het EVRM niet door governmental organisa-
tions kunnen worden ingeroepen.128 Nu de erkenninghouder een publieke 

                                                             
127  Zie ook ABRvS 30 januari 2008, JB 2008/59 m.nt. Albers en AB 2008/57 m.nt. Jansen, 

waarin ook de intrekking van een APK-keuringserkenning centraal staat. De Afdeling 
toetst terughoudend of de RDW van de intrekkingsbevoegdheid gebruik heeft kunnen 
maken. Nu bestraffende sancties normaliter vol worden getoetst, lijkt de marginale 
toetsing erop te duiden dat de Afdeling van mening is dat geen sprake is van een be-
straffende sanctie. Vervolgens voorziet de Afdeling echter zelf in de zaak op grond van 
artikel 8:72 lid 4 Awb. Normaliter geschiedt dit niet wanneer het een herstelsanctie be-
treft.  

128  Ook buiten het terrein van artikel 34 EVRM kan het publieke karakter van een instel-
ling of handeling in de weg staan aan toepassing van de waarborgen van het verdrag. 
Zie bijvoorbeeld EHRM 16 juni 2002, NJCM-Bulletin 2003, p. 785 e.v. m.nt. Verheij 
(Woonbron Volkshuisvestingsgroep e.a. t. Nederland). Het betrof een wijziging in de 
financiering van sociale woningbouw op basis van de Wet balansverkorting geldelijke 
steun volkshuisvesting. De vraag was of sprake was van een geschil inzake civil rights 
and obligations in de zin van artikel 6 lid 1 EVRM. Het Hof oordeelde dat dit niet het 
geval was, nu de werkzaamheden in de sociale woningbouw aangemerkt werden als 
werkzaamheden in het algemeen belang, ondanks dat ze werden uitgevoerd door 
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taak uitoefent, en daartoe zelfs een specifieke bevoegdheid heeft,129 kan hij 
volgens de Afdeling kennelijk worden aangemerkt als overheidslichaam met 
als gevolg dat de waarborgen van het verdrag, meer in het bijzonder art. 6 
EVRM, niet kunnen worden ingeroepen. Met Albers130 meen ik, dat het feit 
dat een overheidslichamen geen beroep kunnen doen op de in het EVRM 
neergelegde waarborgen, niet betekent dat een intrekking niet bestraffend 
van aard is.131 

Bovenstaande jurisprudentie laat zien dat ook de Afdeling kennelijk 
worstelt met de vraag of de intrekking van een beschikking een herstelsanc-
tie of een bestraffende sanctie is. Hoewel zij er enerzijds vanuit lijkt te gaan 
dat de intrekking geen bestraffende sanctie is, wordt toch aandacht besteed 
aan de verwijtbaarheid van de erkenninghouder en wordt gebruik gemaakt 
van de bevoegdheid om zelf in de zaak te voorzien. Ook lijkt de koers die de 
Afdeling vaart na de omslag in 2005 niet bestendig. 

6.3.4 Bestraffende intrekking in Europees perspectief 

6.3.4.1 Algemeen 

Naast het nationale recht, is in het kader van de intrekking bij wijze van sanc-
tie ook het Europees recht van groot belang. In het bijzonder kan worden 
gewezen op art. 6 EVRM. Wanneer sprake is van een criminal charge in de zin 
van deze bepaling, betekent dit dat additionele waarborgen in acht genomen 
moeten worden. Hetzelfde geldt op grond van het Handvest. Gewezen kan 
onder meer worden op de artikelen 48 e.v. van dit Handvest. Zowel het 
EHRM als het HvJ EU baseren zich bij beantwoording van de vraag of sprake 
is van een criminal charge op dezelfde criteria, namelijk de criteria zoals deze 
door het EHRM zijn geformuleerd in het arrest Engel.132 Deze criteria vormen 
dan ook het vertrekpunt van deze paragraaf. 

In deze paragraaf wordt om te beginnen de vraag beantwoord wanneer 
sprake is van een criminal charge. Vervolgens wordt bezien wanneer een 

                                                             
rechtspersonen naar civiel recht. Dit kan niet worden vergeleken met een individu 
wiens situatie wordt aangetast door wijziging van subsidiewetgeving. Daarbij is het 
opzetten of wijzigen van een subsidiestelsel ter (financiële) ondersteuning van sociale 
woningbouw een typisch overheidsrecht. Er kan dan ook geen sprake zijn van de aan-
tasting van civil rights and obligations in de zin van artikel 6 lid 1 EVRM.  

129  Er is dus sprake van een b-orgaan in de zin van de Awb. 
130  JB 2006/11. 
131  Voorts stelt Albers, mijns inziens terecht, dat de intrekking ook gevolgen heeft voor de 

normale bedrijfsvoering van de garagehouder. Zij stelt terecht de vraag of daarom niet 
kan worden gesproken van leedtoevoeging. Zie Albers 2014, p. 53. 

132  EHRM 8 juni 1976, zaaknrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 en 5370/72 (Engel e.a. t. 
Nederland). Zie voor de Franse tekst van het arrest NJ 1978, 223. 
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herstelsanctie wordt gereageerd, is verwijtbaarheid daarbij, in tegenstelling 
tot bij bestraffende sancties, niet vereist voor het kunnen opleggen van de 
sanctie.127 

Opvallend aan de uitspraak van 2 november 2005 is voorts dat de Afde-
ling nadrukkelijk ingaat op de publieke taak van de erkenninghouder. De 
Afdeling overweegt:  
 

‘Appellant is niet tegengeworpen de overtreding van normen die aan allen of 
aan bepaalde groepen zijn gesteld ter voorkoming van onaanvaardbare aan-
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De Afdeling lijkt te suggereren dat, nu de normen die de erkenninghouder 
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roep op de publieke taak van de erkenninghouder kan, hoewel de Afdeling 
dit niet expliciet noemt, ook worden gedacht aan artikel 34 EVRM, welk arti-
kel inhoudt dat de bepalingen van het EVRM niet door governmental organisa-
tions kunnen worden ingeroepen.128 Nu de erkenninghouder een publieke 

                                                             
127  Zie ook ABRvS 30 januari 2008, JB 2008/59 m.nt. Albers en AB 2008/57 m.nt. Jansen, 
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taak uitoefent, en daartoe zelfs een specifieke bevoegdheid heeft,129 kan hij 
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tie ook het Europees recht van groot belang. In het bijzonder kan worden 
gewezen op art. 6 EVRM. Wanneer sprake is van een criminal charge in de zin 
van deze bepaling, betekent dit dat additionele waarborgen in acht genomen 
moeten worden. Hetzelfde geldt op grond van het Handvest. Gewezen kan 
onder meer worden op de artikelen 48 e.v. van dit Handvest. Zowel het 
EHRM als het HvJ EU baseren zich bij beantwoording van de vraag of sprake 
is van een criminal charge op dezelfde criteria, namelijk de criteria zoals deze 
door het EHRM zijn geformuleerd in het arrest Engel.132 Deze criteria vormen 
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In deze paragraaf wordt om te beginnen de vraag beantwoord wanneer 
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rechtspersonen naar civiel recht. Dit kan niet worden vergeleken met een individu 
wiens situatie wordt aangetast door wijziging van subsidiewetgeving. Daarbij is het 
opzetten of wijzigen van een subsidiestelsel ter (financiële) ondersteuning van sociale 
woningbouw een typisch overheidsrecht. Er kan dan ook geen sprake zijn van de aan-
tasting van civil rights and obligations in de zin van artikel 6 lid 1 EVRM.  

129  Er is dus sprake van een b-orgaan in de zin van de Awb. 
130  JB 2006/11. 
131  Voorts stelt Albers, mijns inziens terecht, dat de intrekking ook gevolgen heeft voor de 

normale bedrijfsvoering van de garagehouder. Zij stelt terecht de vraag of daarom niet 
kan worden gesproken van leedtoevoeging. Zie Albers 2014, p. 53. 

132  EHRM 8 juni 1976, zaaknrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 en 5370/72 (Engel e.a. t. 
Nederland). Zie voor de Franse tekst van het arrest NJ 1978, 223. 
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intrekking van een begunstigende beschikking als criminal charge wordt 
gekwalificeerd. Een en ander geschiedt aan de hand van de jurisprudentie 
van het EHRM en het HvJ EU Tot slot wordt aandacht besteed aan het arrest 
Jussila t. Finland,133 waarin het EHRM een onderscheid maakt tussen ver-
schillende soorten criminal charges. 

6.3.4.2 Begrip ‘criminal charge’ 

In de jurisprudentie van het EHRM is in een aantal arresten uiteengezet aan 
de hand van welke criteria moet worden beoordeeld of sprake is van een 
criminal charge. Een eerste belangrijk arrest is Engel e.a. t. Nederland.134 In 
dit arrest hanteert het EHRM een drietal criteria aan de hand waarvan kan 
worden beoordeeld of sprake is van een criminal charge. In het arrest Öztürk 
t. Duitsland135 heeft het EHRM deze criteria bevestigd.  
 
Nationale classificatie van de sanctie 
De nationale classificatie vormt het startpunt van de beoordeling van het 
criminal charge-karakter van een sanctie. Het is echter niet meer dan een 
startpunt. Hoewel verdragsstaten vrij zijn in de kwalificatie van normschen-
dingen, is deze kwalificatie voor het EHRM niet doorslaggevend. Dat zou er 
immers toe leiden dat door bijvoorbeeld decriminalisatie136 normschendingen 
buiten het bereik van art. 6 EVRM gehouden zouden kunnen worden, met als 
gevolg dat verdragsstaten de daar genoemde waarborgen bij het opleggen 
van die sancties niet in acht zouden moeten nemen.137 Ook het EHRM beaamt 
dat dit onwenselijk is. Het feit dat een normschending naar nationaal recht 
niet onder het strafrecht valt, is dan ook niet van doorslaggevende betekenis. 
De andere criteria moeten in dat geval worden getoetst om na te gaan of 
sprake is van een criminal charge. De nationale classificatie wordt dan ook 
wel gezien als het minst relevant.138 Wanneer een verdragsstaat een norm-
schending daarentegen als strafrechtelijk bestempelt, is dit over het algemeen 
voldoende voor kwalificatie als criminal charge.139 De autonomie van ver-
dragstaten inzake de kwalificatie van sancties werkt aldus maar één kant op.  
                                                             
133  EHRM 23 november 2006, NJCM-Bulletin 2007, p. 167 e.v. m.nt. Den Houdijker en AB 

2007/51 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
134  EHRM 8 juni 1976, zaaknrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 en 5370/72 (Engel e.a. t. 

Nederland). Zie voor de Franse tekst van het arrest NJ 1978, 223. 
135  EHRM 21 februari 1984, zaaknr. 8544/79, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland). 
136  Waarvan in Nederland bijvoorbeeld sprake is in de Wet Mulder. 
137  Vgl. Öztürk § 49. 
138  Albers 2002, p. 86 en Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 108. 
139  Dit was niet het geval in het arrest Escoubet t. België, EHRM 28 oktober 1999, EHRC 

1999/6 m.nt. Albers en NJCM-Bulletin 2000, p. 968 m.nt. Viering. In § 34 van dit arrest 
werd overwogen: ‘The fact that a measure is provided for in a criminal statute of a res-
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Aard van de overtreding 
Het tweede criterium dat wordt gehanteerd is de aard van de overtreding. 
Om te beoordelen wat de aard van de overtreding is, wordt allereerst geke-
ken tot wie de betreffende norm zich richt (ook wel het normadressaat-
criterium genoemd).140 In dat kader is van belang of de norm zich al dan niet 
richt tot een specifieke beroepsgroep of een meer algemeen bereik heeft. 
Wanneer dit laatste het geval is, en de norm zich aldus richt tot alle burgers, 
is dit een indicatie voor de strafrechtelijke aard van de overtreding.141 Nor-
men kunnen echter ook gericht zijn op een bepaalde (beroeps) groep. Het 
betreft dan overtredingen van tuchtrechtelijke of disciplinaire aard en niet 
van strafrechtelijke aard.142 Dit is slechts anders indien op basis van het derde 
criterium toch moet worden geconcludeerd dat sprake is van een criminal 
charge.143 
 
Aard en zwaarte van de sanctie 
Waar bij het eerste en tweede criterium de overtreding (normschending) 
centraal staat, richt het derde criterium zich op de sanctie. Er wordt gekeken 
naar zowel de aard als de zwaarte van de sanctie. De aard van de sanctie 
wordt beoordeeld aan de hand van het sanctiedoel-criterium. Over het alge-
meen geldt dat een sanctie ‘both deterrent and punitive’ moet zijn, alvorens 
sprake is van een criminal charge.144 Wanneer de sanctie er dus toe strekt leed 
toe te voegen en afschrikwekkend te werken, is dit een belangrijke aanwij-
zing dat sprake is van een criminal charge. Ten tweede moet de zwaarte van 
de sanctie worden beoordeeld. Daarbij is de zwaarte van de sanctie die 
maximaal kan worden opgelegd relevant, niet de sanctie die daadwerkelijk is 
opgelegd.145 Een en ander lijkt vooral te worden bezien vanuit het perspectief 

                                                             
pondent State does not in itself signify that is falls within the scope of Article 6 of the 
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intrekking van een begunstigende beschikking als criminal charge wordt 
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133  EHRM 23 november 2006, NJCM-Bulletin 2007, p. 167 e.v. m.nt. Den Houdijker en AB 

2007/51 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
134  EHRM 8 juni 1976, zaaknrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 en 5370/72 (Engel e.a. t. 

Nederland). Zie voor de Franse tekst van het arrest NJ 1978, 223. 
135  EHRM 21 februari 1984, zaaknr. 8544/79, NJ 1988, 937 (Öztürk t. Duitsland). 
136  Waarvan in Nederland bijvoorbeeld sprake is in de Wet Mulder. 
137  Vgl. Öztürk § 49. 
138  Albers 2002, p. 86 en Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 108. 
139  Dit was niet het geval in het arrest Escoubet t. België, EHRM 28 oktober 1999, EHRC 

1999/6 m.nt. Albers en NJCM-Bulletin 2000, p. 968 m.nt. Viering. In § 34 van dit arrest 
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→ 

Kwalificatie intrekkingsbesluit 105 
 ――― 

 
Aard van de overtreding 
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ken tot wie de betreffende norm zich richt (ook wel het normadressaat-
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charge.143 
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de sanctie worden beoordeeld. Daarbij is de zwaarte van de sanctie die 
maximaal kan worden opgelegd relevant, niet de sanctie die daadwerkelijk is 
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van de geadresseerde van de sanctiebeschikking. Wanneer het een lichte 
sanctie betreft, wordt de zwaarte van de sanctie doorgaans niet beslissend 
geacht.146 Dit betekent dat ook wanneer sprake is van een lichte sanctie, deze 
sanctie als criminal charge kan worden gekwalificeerd, namelijk wanneer 
deze ertoe strekt leed toe te voegen en afschrikwekkend te werken. Zo werd 
in het arrest Öztürk t. Duitsland aangenomen dat sprake was van een crimi-
nal charge, terwijl het om een boete van slechts 60 DM ging. Andersom kan 
de zwaarte van de sanctie er ook toe leiden dat wanneer op basis van de 
eerste twee criteria niet van een criminal charge sprake is, de zwaarte van de 
sanctie aanleiding vormt om toch een criminal charge aan te nemen.147 Dit 
was bijvoorbeeld het geval in het arrest Engel e.a. t. Nederland. Het betrof 
tuchtrechtelijke sancties, welke in beginsel niet onder het begrip criminal 
charge vallen. Nu ten aanzien van een aantal klagers vrijheidsbenemende 
straffen dreigden te worden opgelegd, oordeelde het EHRM dat toch sprake 
was van een criminal charge in de zin van artikel 6 EVRM.148 
 
Cumulatief of alternatief? 
Een volgende vraag is hoe deze criteria zich tot elkaar verhouden. Het eerste 
criterium is, zoals aangegeven in het arrest Engel e.a. t. Nederland, slechts 
een startpunt. Wanneer de normschending naar nationaal recht onder het 
strafrecht valt, dan is sprake van een criminal charge. De nationale classifica-
tie is dan doorslaggevend.149 Wanneer een normschending naar nationaal 
recht niet behoort tot het strafrecht, dan wordt aan de hand van de andere 
twee criteria bezien of sprake is van een criminal charge. In het arrest Lutz t. 
Duitsland overweegt het EHRM ten aanzien van de wijze waarop deze twee 
criteria zich tot elkaar verhouden:  
 

‘The court points out that the second and third criteria adopted in the judge-
ments in the Engel and others case and the Öztürk case are alternative and 
not cumulative ones: for art. 6 to apply in virtue of the words “criminal 
charge”, it suffices that the offence in question should by its nature be ‘crimi-
nal’ from the point of view of the Convention, as in the instant case, or 
should have made the person concerned liable to a sanction which, in its na-
ture and degree of severity, belongs in general to the ‘criminal’ sphere 
[…]’.150 

 
Het tweede en derde criterium zijn dus alternatief: wanneer aan één van 
beide is voldaan, is sprake van een criminal charge. Hoewel het arrest Ben-
                                                             
146  Albers 2002, p. 100-101 en Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 109. 
147  Michiels en De Waard 2007, p. 16.  
148  Engel e.a. § 85. 
149  Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 107. Zie ook § 81 van het arrest Engel. 
150  EHRM 25 augustus 1987, NJ 1988/938 m.nt. Alkema (Lutz t. Duitsland). 
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denoun t. Frankrijk aanleiding gaf tot twijfel,151 is in latere jurisprudentie de 
lijn uit het arrest Lutz t. Duitsland voortgezet.152 
 
Charge 
De hiervoor besproken criteria hebben betrekking op de vraag of sprake is 
van een charge die criminal is. Het begrip charge blijft dan over. Het EHRM 
definieert dit begrip als volgt:  
 

‘The “charge” could, for the purposes of Article 6 par. 1 (art. 6-1), be defined 
as the official notification given to an individual by the competent authority 
of an allegation that he has committed a criminal offence.’153 

 
Het kan gaan om zowel het moment waarop het sanctiebesluit aan de ver-
dachte wordt bekendgemaakt, maar ook al eerder, namelijk wanneer de ver-
dachte om informatie wordt gevraagd met het oog op de oplegging van een 
bestraffende sanctie.154 

6.3.4.3 Illustratie aan de hand van rechtspraak 

In het voorgaande is in algemene zin besproken wanneer sprake is van een 
criminal charge. Aan zowel het EHRM als het HvJ EU is diverse malen de 
vraag gesteld of de intrekking van een beschikking al dan niet als een crimi-
nal charge moet worden aangemerkt. In het navolgende worden enkele ar-
resten besproken. 

Ten eerste wordt gewezen op het arrest Tre Traktörer Aktiebolag tegen 
Zweden. Tre Traktörer Aktiebolag (hierna: TTA)155 is een naamloze vennoot-
schap gevestigd in Helsingborg. Enig aandeelhouder is Olga Flenman (hier-
na: klaagster). In juli 1980 neemt TTA het restaurant Le Cardinal over en 
verkrijgt daarmee ook de ten behoeve van het restaurant afgegeven drank-
vergunning. In september 1981 verloopt de drankvergunning en wordt deze 
vervangen. In november 1981 wordt wederom een nieuwe drankvergunning 

                                                             
151  EHRM 24 februari 1994, NJ 1994/496 m.nt. Alkema (Bendenoun t. Frankrijk). Het Hof 

overweegt: ‘Having weighed the various aspects of the case, the Court notes the pre-
dominance of those which have a criminal connotation. None of them is decisive on its 
own, but taken together and cumulatively they made the “charge” in issue a “crimi-
nal” one within the meaning of Article 6 § 1, which was therefore applicable.’ 

152  EHRM 24 september 1997, JB 1997/281 m.nt. Heringa (Garyfallou AEBE t. Griekenland) 
en EHRM 23 november 2006, EHRC 2007/31 m.nt. Albers, AB 2007/51 m.nt. Barkhuysen 
en Van Emmerik en NJCM-Bulletin 2007, p. 167 e.v. m.nt. Den Houdijker (Jussila t. Fin-
land). 

153  EHRM 27 februari 1980, NJ 1980/561 (DeWeer t. België). 
154  Michiels en De Waard 2007, p. 17. 
155  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84 (Tre Traktörer Aktiebolag t. Zweden). 
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afgegeven, met daaraan verbonden een aantal nieuwe voorwaarden die zien 
op het schenken van alcohol aan jonge mensen. In 1981 verscheen een rap-
port waaruit bleek dat de boekhouding van TTA fouten bevatte. Dit leidde 
ertoe dat klaagster aanmerkelijk meer inkomstenbelasting moest betalen dan 
dat zij had gedaan. In een strafrechtelijke procedure werd zij vrijgesproken. 
In januari 1983 volgt een (administratieve) officiële waarschuwing. Hoewel 
aanleiding bestaat de drankvergunning in te trekken, wordt volstaan met een 
waarschuwing. In beroep wordt dit besluit verworpen, omdat sprake is van 
ongeschiktheid van klaagster. Ongeschiktheid wordt onder meer aangeno-
men in geval van economisch mismanagement. Een andere maatregel dan in-
trekking van de vergunning is volgens de Zweedse rechter dan ook niet op 
zijn plaats. In juli 1983 wordt de aan klaagster verleende drankvergunning 
daarom ingetrokken, met als gevolg dat het restaurant direct moet worden 
gesloten. Klaagster dient uiteindelijk een klacht in wegens schending van ar-
tikel 6 EVRM. Het EHRM overweegt daaromtrent dat de intrekking van de 
drankvergunning niet kan worden gekwalificeerd als een criminal charge. 
Dat het een zware maatregel betreft, doet hieraan niet af. De intrekking stond 
weliswaar in relatie met het gedrag van klaagster, maar van doorslaggeven-
de betekenis voor de intrekking was dat klaagster niet meer geschikt werd 
geacht om alcoholische dranken te schenken. De intrekking is derhalve naar 
het oordeel van het EHRM niet punitive and deterrent. 

De overwegingen die het EHRM hier geeft lijken op de jurisprudentie 
van de nationale rechter, bijvoorbeeld ten aanzien van de intrekking vanwe-
ge het zijn van slecht levensgedrag in de zin van de Drank- en Horecawet. 
Ook een dergelijke intrekking heeft te maken met de geschiktheid van de 
vergunninghouder. Het doel van de intrekking is dan ook niet de vergun-
ninghouder leed toe te voegen, maar het voorkomen dat iemand die niet vol-
doet aan bepaalde eisen blijft beschikken over een vergunning. De overwe-
gingen van het EHRM in het arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zweden op 
dit punt zijn echter wel zeer beknopt. Zo voert klaagster aan dat de intrek-
king naar nationaal recht een strafrechtelijk karakter heeft. Het EHRM gaat 
daar niet verder op in. Er wordt slechts overwogen dat hoewel de intrekking 
een zware maatregel is, deze niet als bestraffende sanctie kan worden aan-
gemerkt, nu de geschiktheid van klaagster om alcoholische dranken te schen-
ken doorslaggevend was.  

Ten tweede kan worden gewezen op een tweetal arresten van het EHRM 
inzake de intrekking van een rijbewijs. Het eerste arrest betreft het arrest 
Escoubet tegen België.156 Op 16 juni 1994 vond een ongeval plaats. Escoubet 
was één van de betrokkenen. Zijn rijbewijs werd direct ingetrokken, nu het 
alcoholgehalte in zijn bloed te hoog was. Op 23 juni 1994 kreeg hij zijn rijbe-

                                                             
156  EHRM 28 oktober 1999, EHRC 1999/6 m.nt. Albers en NJCM-Bulletin 2000, p. 968 m.nt. 
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wijs weer terug. In juni 1995 werd Escoubet veroordeeld tot een boete van 
22.500 francs en werd hij gedurende 45 dagen onbevoegd verklaard om te 
rijden, minus het aantal dagen dat zijn rijbewijs was ingetrokken. Escoubet 
stelt dat art. 6 EVRM geschonden is, in het bijzonder op het recht op een on-
afhankelijk en onpartijdig gerecht. De intrekking van het rijbewijs voor de 
duur van 8 dagen kon hij namelijk niet ter toetsing voorleggen aan de rech-
ter. Het EHRM overweegt dienaangaande dat de intrekking naar nationaal 
recht tot het strafrecht behoort. Dat alleen is echter naar het oordeel van het 
EHRM niet voldoende voor het aannemen van een criminal charge. Wat de 
aard van de maatregel betreft merkt het EHRM de intrekking aan als een pre-
ventieve maatregel. Doel van de maatregel is namelijk om gevaarlijke weg-
gebruikers gedurende een bepaalde periode van de weg te halen. De veilig-
heid van de weggebruikers staat dus centraal. Het EHRM onderscheidt de in-
trekking van het rijbewijs zoals in casu aan de orde van het onbevoegd ver-
klaren te rijden, hetgeen een de strafrechtelijke maatregel betreft. Alvorens 
deze maatregel op te leggen worden de feiten die hebben geleid tot de over-
treding vastgesteld en gekwalificeerd. Tot slot neemt het EHRM de zwaarte 
van de straf in overweging. De intrekking kan in principe 15 dagen duren, 
eventueel verhoogd tot 45 dagen wegens aanwezigheid van bijzondere om-
standigheden. Dit in tegenstelling tot de onbevoegdverklaring welke 5 jaar 
kan duren en eventueel zelfs definitief. De zwaarte van de maatregel is naar 
de mening van het EHRM te gering om te kunnen spreken van een strafrech-
telijke maatregel. Dit alles overziend komt het EHRM tot de conclusie dat 
geen sprake is van een criminal charge in de zin van artikel 6 EVRM. 

Opvallend aan dit arrest is de overweging van het EHRM dat het feit dat 
de maatregel naar nationaal recht als strafrechtelijk wordt gekwalificeerd nog 
niet met zich meebrengt dat sprake is van een criminal charge in de zin van 
artikel 6 EVRM.157 De nationale classificatie is op grond van het arrest Öztürk 
slechts dan niet doorslaggevend indien een maatregel naar nationaal recht 
niet onder tot het strafrecht behoort. In een dergelijk geval moet worden ge-
toetst aan de overige criteria. Daarmee wordt zoals gezegd voorkomen dat 
verdragsstaten sancties als bestuursrechtelijk aanmerken om zo aan de waar-
borgen van onder meer art. 6 EVRM te ontkomen. Wanneer een maatregel 
naar nationaal recht tot het strafrecht behoort is dit normaal gesproken vol-
doende voor het oordeel dat sprake is van een criminal charge.158 

                                                             
157  § 34. Het Hof overweegt: ‘The fact that a measure is provided for in a criminal statute 

of a respondent State doet not itself signify that it falls within the scope of Article 6 of 
the Convention. That Article is not applicable unless there is a ‘criminal charge’ against 
a particular person […].’ 

158  Vgl. Albers in haar noot in EHRC 1999, 6. Zie ook de visie van de dissenters bij het 
arrest Escoubet t. België. 
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afgegeven, met daaraan verbonden een aantal nieuwe voorwaarden die zien 
op het schenken van alcohol aan jonge mensen. In 1981 verscheen een rap-
port waaruit bleek dat de boekhouding van TTA fouten bevatte. Dit leidde 
ertoe dat klaagster aanmerkelijk meer inkomstenbelasting moest betalen dan 
dat zij had gedaan. In een strafrechtelijke procedure werd zij vrijgesproken. 
In januari 1983 volgt een (administratieve) officiële waarschuwing. Hoewel 
aanleiding bestaat de drankvergunning in te trekken, wordt volstaan met een 
waarschuwing. In beroep wordt dit besluit verworpen, omdat sprake is van 
ongeschiktheid van klaagster. Ongeschiktheid wordt onder meer aangeno-
men in geval van economisch mismanagement. Een andere maatregel dan in-
trekking van de vergunning is volgens de Zweedse rechter dan ook niet op 
zijn plaats. In juli 1983 wordt de aan klaagster verleende drankvergunning 
daarom ingetrokken, met als gevolg dat het restaurant direct moet worden 
gesloten. Klaagster dient uiteindelijk een klacht in wegens schending van ar-
tikel 6 EVRM. Het EHRM overweegt daaromtrent dat de intrekking van de 
drankvergunning niet kan worden gekwalificeerd als een criminal charge. 
Dat het een zware maatregel betreft, doet hieraan niet af. De intrekking stond 
weliswaar in relatie met het gedrag van klaagster, maar van doorslaggeven-
de betekenis voor de intrekking was dat klaagster niet meer geschikt werd 
geacht om alcoholische dranken te schenken. De intrekking is derhalve naar 
het oordeel van het EHRM niet punitive and deterrent. 

De overwegingen die het EHRM hier geeft lijken op de jurisprudentie 
van de nationale rechter, bijvoorbeeld ten aanzien van de intrekking vanwe-
ge het zijn van slecht levensgedrag in de zin van de Drank- en Horecawet. 
Ook een dergelijke intrekking heeft te maken met de geschiktheid van de 
vergunninghouder. Het doel van de intrekking is dan ook niet de vergun-
ninghouder leed toe te voegen, maar het voorkomen dat iemand die niet vol-
doet aan bepaalde eisen blijft beschikken over een vergunning. De overwe-
gingen van het EHRM in het arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zweden op 
dit punt zijn echter wel zeer beknopt. Zo voert klaagster aan dat de intrek-
king naar nationaal recht een strafrechtelijk karakter heeft. Het EHRM gaat 
daar niet verder op in. Er wordt slechts overwogen dat hoewel de intrekking 
een zware maatregel is, deze niet als bestraffende sanctie kan worden aan-
gemerkt, nu de geschiktheid van klaagster om alcoholische dranken te schen-
ken doorslaggevend was.  

Ten tweede kan worden gewezen op een tweetal arresten van het EHRM 
inzake de intrekking van een rijbewijs. Het eerste arrest betreft het arrest 
Escoubet tegen België.156 Op 16 juni 1994 vond een ongeval plaats. Escoubet 
was één van de betrokkenen. Zijn rijbewijs werd direct ingetrokken, nu het 
alcoholgehalte in zijn bloed te hoog was. Op 23 juni 1994 kreeg hij zijn rijbe-

                                                             
156  EHRM 28 oktober 1999, EHRC 1999/6 m.nt. Albers en NJCM-Bulletin 2000, p. 968 m.nt. 
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wijs weer terug. In juni 1995 werd Escoubet veroordeeld tot een boete van 
22.500 francs en werd hij gedurende 45 dagen onbevoegd verklaard om te 
rijden, minus het aantal dagen dat zijn rijbewijs was ingetrokken. Escoubet 
stelt dat art. 6 EVRM geschonden is, in het bijzonder op het recht op een on-
afhankelijk en onpartijdig gerecht. De intrekking van het rijbewijs voor de 
duur van 8 dagen kon hij namelijk niet ter toetsing voorleggen aan de rech-
ter. Het EHRM overweegt dienaangaande dat de intrekking naar nationaal 
recht tot het strafrecht behoort. Dat alleen is echter naar het oordeel van het 
EHRM niet voldoende voor het aannemen van een criminal charge. Wat de 
aard van de maatregel betreft merkt het EHRM de intrekking aan als een pre-
ventieve maatregel. Doel van de maatregel is namelijk om gevaarlijke weg-
gebruikers gedurende een bepaalde periode van de weg te halen. De veilig-
heid van de weggebruikers staat dus centraal. Het EHRM onderscheidt de in-
trekking van het rijbewijs zoals in casu aan de orde van het onbevoegd ver-
klaren te rijden, hetgeen een de strafrechtelijke maatregel betreft. Alvorens 
deze maatregel op te leggen worden de feiten die hebben geleid tot de over-
treding vastgesteld en gekwalificeerd. Tot slot neemt het EHRM de zwaarte 
van de straf in overweging. De intrekking kan in principe 15 dagen duren, 
eventueel verhoogd tot 45 dagen wegens aanwezigheid van bijzondere om-
standigheden. Dit in tegenstelling tot de onbevoegdverklaring welke 5 jaar 
kan duren en eventueel zelfs definitief. De zwaarte van de maatregel is naar 
de mening van het EHRM te gering om te kunnen spreken van een strafrech-
telijke maatregel. Dit alles overziend komt het EHRM tot de conclusie dat 
geen sprake is van een criminal charge in de zin van artikel 6 EVRM. 

Opvallend aan dit arrest is de overweging van het EHRM dat het feit dat 
de maatregel naar nationaal recht als strafrechtelijk wordt gekwalificeerd nog 
niet met zich meebrengt dat sprake is van een criminal charge in de zin van 
artikel 6 EVRM.157 De nationale classificatie is op grond van het arrest Öztürk 
slechts dan niet doorslaggevend indien een maatregel naar nationaal recht 
niet onder tot het strafrecht behoort. In een dergelijk geval moet worden ge-
toetst aan de overige criteria. Daarmee wordt zoals gezegd voorkomen dat 
verdragsstaten sancties als bestuursrechtelijk aanmerken om zo aan de waar-
borgen van onder meer art. 6 EVRM te ontkomen. Wanneer een maatregel 
naar nationaal recht tot het strafrecht behoort is dit normaal gesproken vol-
doende voor het oordeel dat sprake is van een criminal charge.158 
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Een tweede relevant arrest inzake de intrekking van een rijbewijs is het 
arrest Nilsson tegen Zweden.159 Op 21 november 1998 werd dhr. Nilsson aan-
gehouden wegens rijden onder invloed en rijden zonder rijbewijs (hij be-
haalde zijn rijbewijs pas op 15 december 1998). In juni 1999 werd hij hiervoor 
veroordeeld. Hij kreeg een voorwaardelijke taakstraf van 50 uur opgelegd. In 
augustus 1999 (dus ruim 8 maanden na de overtreding) werd zijn rijbewijs 
ingetrokken voor de duur van 18 maanden. Daarbij werd verwezen naar de 
hieraan voorafgaande veroordeling. Nilsson deed een beroep op artikel 4 van 
het Zevende protocol bij het EVRM (art. 4 ZP; het beginsel van ne bis in 
idem).160 Voor toepasselijkheid van dit artikel moet worden bezien of sprake 
is van een intrekking die als criminal moet worden aangemerkt. Artikel 4 ZP 
spreekt immers over het tweemaal berechten of bestraffen in een strafrechte-
lijke procedure. Voor de betekenis van dit begrip wordt door het EHRM aan-
sluiting gezocht bij de begrippen criminal charge en penalty in de zin van de 
artikelen 6 en 7 EVRM. Het EHRM overweegt allereerst dat sprake is van een 
aanzienlijk tijdsverloop tussen de overtreding en de intrekking van het rijbe-
wijs. Van preventie en afschrikking ter bescherming van andere weggebrui-
kers is dan ook geen sprake. Vergelding is daarom één van de overwegingen 
geweest om tot intrekking over te gaan. In het geval van Nilsson was de in-
trekking ook een rechtstreeks en voorzienbaar gevolg van de strafrechtelijke 
veroordeling. Hoewel de intrekking naar Zweeds recht een administratieve 
maatregel was ter bescherming van de veiligheid op de openbare weg, kwali-
ficeert het EHRM de intrekking toch als criminal, nu zij is gebaseerd op een 
strafrechtelijke veroordeling. Daarbij is de zwaarte van de maatregel zo signi-
ficant dat, ongeacht de context waarin tot intrekking werd overgegaan, van 
een bestraffende sanctie moet worden gesproken. Ook hier lijkt het erop dat 
voor de kwalificatie van de sanctie mede het perspectief van de geadresseer-
de van de sanctiebeschikking relevant is. Art. 4 ZP was echter naar het oor-
deel van het EHRM niet geschonden. Hoewel de sancties werden opgelegd 
door verschillende instanties, kan worden gezegd dat zij in dusdanig nauw 
verband staan, dat de intrekking moet worden gezien als één van de sancties 
die naar Zweeds recht kunnen worden opgelegd wegens rijden onder in-
vloed en rijden zonder in het bezit te zijn van een rijbewijs.161 

Wanneer een vergelijking wordt gemaakt met het hiervoor genoemde ar-
rest Escoubet t. België kan worden geconcludeerd dat wanneer de intrekking 
van het rijbewijs niet direct na het constateren van de overtreding geschiedt, 

                                                             
159  EHRM 13 december 2005, EHRC 2006, 29 m.nt. Albers en AB 2006, 285 m.nt. Barkhuy-

sen en Van Emmerik (Nilsson t. Zweden). 
160  Het Zevende Protocol is door Nederland nog niet geratificeerd.  
161  Albers vat de intrekking dan ook op als een bijkomende straf (EHRC 2006/29). Vgl. 

artikel 9 WvSr, waarin onderscheid wordt gemaakt tussen hoofdstraffen en bijkomen-
de straffen. 
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maar sprake is van een aanmerkelijk tijdsverloop (in casu ruim 8 maanden) 
tussen de overtreding en het opleggen van de sanctie, een en ander een aan-
wijzing is dat de intrekking als criminal charge moet worden gekwalificeerd. 
Ook de duur van de intrekking is van belang in het kader van de beoordeling 
van de zwaarte van de sanctie. Hoe langer de intrekking duurt, des te 
zwaarder de sanctie is. Ook volgt uit het arrest Nilsson t. Zweden dat wan-
neer het een zeer significante sanctie betreft, dit op zichzelf voldoende kan 
zijn voor de kwalificatie van de sanctie als criminal charge.162 

Vermeldenswaard is tot slot het arrest S.C. IMH Suceava S.R.L. tegen 
Moldavië.163 Het betrof een tweetal boetes die aan klaagster, exploitant van 
een benzinestation, waren opgelegd vanwege het feit dat de aangeboden 
brandstof niet voldeed aan de gestelde eisen. De ene boete betrof een boete 
voor het verhandelen van niet-geregistreerde brandstof en de andere boete 
betrof een boete voor overtreding van de accijnswetgeving. Klaagster deed 
een beroep op het beginsel van ne bis in idem (art. 4 Zevende Protocol). Het 
EHRM beoordeelt de boete die was opgelegd voor het verhandelen van niet-
geregistreerde brandstof. Getoetst wordt aan de Engel-criteria. Interessant is 
de overweging van het EHRM dat de overtreden norm niet algemeen van 
aard is, in die zin dat deze slechts is gericht tot een beperkte groep van per-
sonen. De norm richt zich namelijk enkel tot de brandstofdistributeurs. Mede 
daarom is volgens het EHRM geen sprake van strafvervolging als bedoeld in 
art. 4 Zevende Protocol. Annotatoren Barkhuysen en Van Emmerik wijzen in 
hun annotatie bij dit arrest op een tweetal parallellen. In de eerste plaats heeft 
de overweging van het EHRM inhoudende dat de overtreden norm zich 
slechts richt tot een beperkte groep (en daarom geen sprake is van strafver-
volging) veel weg van de argumentatie van het CBb in de jurisprudentie 
rondom de randvoorwaardenkortingen. Op grond van de Regeling GBL-
inkomenssteun kunnen agrariërs onder bepaalde voorwaarden inkomens-
steun aanvragen. Bij overtreding kunnen zij worden geconfronteerd met een 
korting op de betalingen. Het CBb overweegt dat dergelijke kortingen onder 
meer niet kunnen worden gekwalificeerd als criminal charge, omdat de agra-
riërs vrijwillig een beroep doen op de steunregeling.164 In de tweede plaats 
wijzen Barkhuysen en Van Emmerik, mijns inziens terecht, op de jurispru-

                                                             
162  Ook in die zin: Mihai Toma t. Roemenië (EHRM 24 januari 2012, zaaknr. 051/06 en 

Maszni t. Roemenië (EHRM 21 september 2006, zaaknr. 59892/00). 
163  EHRM 29 oktober 2013, AB 2014/425 m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik en JB 2014/40 

m.nt. Fernhout. 
164  Barkhuysen en Van Emmerik verwijzen naar CBb 22 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014: 

400. Het CBb trekt daarbij een parallel naar de jurisprudentie van het HvJ EU inzake 
art. 6 EVRM. Zie hierna. Vgl. voorts CBb 14 juli 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BT8943 en 
CBb 16 december 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BV1042. 
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Een tweede relevant arrest inzake de intrekking van een rijbewijs is het 
arrest Nilsson tegen Zweden.159 Op 21 november 1998 werd dhr. Nilsson aan-
gehouden wegens rijden onder invloed en rijden zonder rijbewijs (hij be-
haalde zijn rijbewijs pas op 15 december 1998). In juni 1999 werd hij hiervoor 
veroordeeld. Hij kreeg een voorwaardelijke taakstraf van 50 uur opgelegd. In 
augustus 1999 (dus ruim 8 maanden na de overtreding) werd zijn rijbewijs 
ingetrokken voor de duur van 18 maanden. Daarbij werd verwezen naar de 
hieraan voorafgaande veroordeling. Nilsson deed een beroep op artikel 4 van 
het Zevende protocol bij het EVRM (art. 4 ZP; het beginsel van ne bis in 
idem).160 Voor toepasselijkheid van dit artikel moet worden bezien of sprake 
is van een intrekking die als criminal moet worden aangemerkt. Artikel 4 ZP 
spreekt immers over het tweemaal berechten of bestraffen in een strafrechte-
lijke procedure. Voor de betekenis van dit begrip wordt door het EHRM aan-
sluiting gezocht bij de begrippen criminal charge en penalty in de zin van de 
artikelen 6 en 7 EVRM. Het EHRM overweegt allereerst dat sprake is van een 
aanzienlijk tijdsverloop tussen de overtreding en de intrekking van het rijbe-
wijs. Van preventie en afschrikking ter bescherming van andere weggebrui-
kers is dan ook geen sprake. Vergelding is daarom één van de overwegingen 
geweest om tot intrekking over te gaan. In het geval van Nilsson was de in-
trekking ook een rechtstreeks en voorzienbaar gevolg van de strafrechtelijke 
veroordeling. Hoewel de intrekking naar Zweeds recht een administratieve 
maatregel was ter bescherming van de veiligheid op de openbare weg, kwali-
ficeert het EHRM de intrekking toch als criminal, nu zij is gebaseerd op een 
strafrechtelijke veroordeling. Daarbij is de zwaarte van de maatregel zo signi-
ficant dat, ongeacht de context waarin tot intrekking werd overgegaan, van 
een bestraffende sanctie moet worden gesproken. Ook hier lijkt het erop dat 
voor de kwalificatie van de sanctie mede het perspectief van de geadresseer-
de van de sanctiebeschikking relevant is. Art. 4 ZP was echter naar het oor-
deel van het EHRM niet geschonden. Hoewel de sancties werden opgelegd 
door verschillende instanties, kan worden gezegd dat zij in dusdanig nauw 
verband staan, dat de intrekking moet worden gezien als één van de sancties 
die naar Zweeds recht kunnen worden opgelegd wegens rijden onder in-
vloed en rijden zonder in het bezit te zijn van een rijbewijs.161 

Wanneer een vergelijking wordt gemaakt met het hiervoor genoemde ar-
rest Escoubet t. België kan worden geconcludeerd dat wanneer de intrekking 
van het rijbewijs niet direct na het constateren van de overtreding geschiedt, 
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maar sprake is van een aanmerkelijk tijdsverloop (in casu ruim 8 maanden) 
tussen de overtreding en het opleggen van de sanctie, een en ander een aan-
wijzing is dat de intrekking als criminal charge moet worden gekwalificeerd. 
Ook de duur van de intrekking is van belang in het kader van de beoordeling 
van de zwaarte van de sanctie. Hoe langer de intrekking duurt, des te 
zwaarder de sanctie is. Ook volgt uit het arrest Nilsson t. Zweden dat wan-
neer het een zeer significante sanctie betreft, dit op zichzelf voldoende kan 
zijn voor de kwalificatie van de sanctie als criminal charge.162 

Vermeldenswaard is tot slot het arrest S.C. IMH Suceava S.R.L. tegen 
Moldavië.163 Het betrof een tweetal boetes die aan klaagster, exploitant van 
een benzinestation, waren opgelegd vanwege het feit dat de aangeboden 
brandstof niet voldeed aan de gestelde eisen. De ene boete betrof een boete 
voor het verhandelen van niet-geregistreerde brandstof en de andere boete 
betrof een boete voor overtreding van de accijnswetgeving. Klaagster deed 
een beroep op het beginsel van ne bis in idem (art. 4 Zevende Protocol). Het 
EHRM beoordeelt de boete die was opgelegd voor het verhandelen van niet-
geregistreerde brandstof. Getoetst wordt aan de Engel-criteria. Interessant is 
de overweging van het EHRM dat de overtreden norm niet algemeen van 
aard is, in die zin dat deze slechts is gericht tot een beperkte groep van per-
sonen. De norm richt zich namelijk enkel tot de brandstofdistributeurs. Mede 
daarom is volgens het EHRM geen sprake van strafvervolging als bedoeld in 
art. 4 Zevende Protocol. Annotatoren Barkhuysen en Van Emmerik wijzen in 
hun annotatie bij dit arrest op een tweetal parallellen. In de eerste plaats heeft 
de overweging van het EHRM inhoudende dat de overtreden norm zich 
slechts richt tot een beperkte groep (en daarom geen sprake is van strafver-
volging) veel weg van de argumentatie van het CBb in de jurisprudentie 
rondom de randvoorwaardenkortingen. Op grond van de Regeling GBL-
inkomenssteun kunnen agrariërs onder bepaalde voorwaarden inkomens-
steun aanvragen. Bij overtreding kunnen zij worden geconfronteerd met een 
korting op de betalingen. Het CBb overweegt dat dergelijke kortingen onder 
meer niet kunnen worden gekwalificeerd als criminal charge, omdat de agra-
riërs vrijwillig een beroep doen op de steunregeling.164 In de tweede plaats 
wijzen Barkhuysen en Van Emmerik, mijns inziens terecht, op de jurispru-
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dentie van het HvJ EU met betrekking tot art. 6 EVRM, meer specifiek het 
arrest Bonda165 (zie hierna). 

Niet alleen het EHRM heeft zich uitgelaten over het al dan niet bestraf-
fende karakter van intrekkingsbeslissingen. Ook in de jurisprudentie van het 
HvJ EU zijn hiervoor aanwijzingen te vinden. Om te beginnen moet worden 
gewezen op het arrest Spector Photo Group BV.166 In dit arrest sluit het HvJ 
EU zich aan bij de rechtspraak van het EHRM inzake bestraffende sancties 
als bedoeld in art. 6 EVRM.167 Voor de vraag of een bepaalde sanctie al dan 
niet bestraffend is, legt dus zowel het EHRM als het HvJ EU dezelfde criteria 
aan. Van groot belang is voorts het arrest Bonda.168 Bonda had een beroep ge-
daan op een Europese landbouwsteunregeling en daadwerkelijk steun ont-
vangen. Achteraf bleek dat hij onjuiste informatie had verstrekt. Daarop 
werd hij geconfronteerd met een sanctie, inhoudende het verlies van aan-
spraken op de betreffende steun voor drie opvolgende jaren evenredig aan 
hetgeen hij teveel had ontvangen. Een aantal jaren later werd hij eveneens 
strafrechtelijk vervolgd voor het vestrekken van onjuiste informatie, namelijk 
wegens fraude. In deze laatste procedure is onder meer de vraag of het be-
ginsel van ne bis in idem169 wordt geschonden. Of dit beginsel in een concreet 
geval geschonden is, hangt onder meer af van het karakter van de sancties 
die opgelegd worden. Meer specifiek was het de vraag of de maatregel in-
houdende tijdelijke uitsluiting van de steunregeling als bestraffend moest 
worden gekwalificeerd. Deze vraag werd voorgelegd aan het HvJ EU. Voor-
aleer toe te komen aan de overwegingen van het HvJ EU, wordt voor de vol-
ledigheid nog verwezen naar Verordening 2988/95, waarin twee bepalingen 
zijn opgenomen die met betrekking tot de kwalificatie van de sanctie van 
belang zijn. Onderscheid wordt gemaakt tussen maatregelen en sancties. Een 
maatregel houdt in ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel.170 
Een sanctie kan onder meer inhouden betaling van een bedrag dat groter is 
dan het wederrechtelijk verkregen voordeel of betaling van een administra-
tieve boete. 

                                                             
165  HvJ EU 5 juni 2012, AB 2012/315 m.nt. Widdershoven en EHRC 2012/163 m.nt. Van 

Bockel (Bonda). 
166  HvJ EU 23 december 2009, AB 2010/83 m.nt. De Moor-van Vugt. 
167  In het arrest Spector Photo Group BV betrof het een geldboete die was opgelegd van-

wege handel met voorkennis. Volgens het HvJ EU betrof het een bestraffende sanctie. 
168  HvJ EU 5 juni 2012, AB 2012/315 m.nt. Widdershoven en EHRC 2012/163 m.nt. Van 

Bockel (Bonda). 
169  Vgl. art. 4 lid 1 Zevende Protocol bij het EVRM. 
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Kwalificatie intrekkingsbesluit 113 
 ――― 

Het HvJ EU wijst in het arrest Bonda in de eerste plaats op eerdere recht-
spraak,171 waaruit volgt dat de tijdelijke uitsluiting van een steunmaatregel 
geen sanctie van strafrechtelijke aard is. Een en ander wordt onderbouwd 
met de stelling dat een dergelijke maatregel dient ter bestrijding van onre-
gelmatigheden die in het kader van landbouwsteun worden begaan. Deze 
onregelmatigheden drukken daarbij zwaar op de begroting van de Unie.172 
Voorts overweegt het HvJ EU dat de overtreden regels enkel gelden voor 
marktdeelnemers die er vrijwillig voor kiezen om een beroep te doen op de 
landbouwsteunregeling.173, 174 De uitsluiting is een administratief instrument 
dat een goed financieel beheer van de openbare middelen moet garanderen. 
Naar het oordeel van het HvJ EU gaat deze redenering ook op voor de in ge-
ding zijnde verordening. Vervolgens toetst het HvJ EU de maatregel aan de 
criteria zoals het EHRM deze heeft geformuleerd in het Engel-arrest.175 Met 
name de redenering die het HvJ EU hanteert ter zake van het tweede criteri-
um, de aard van de overtreding, is vermeldenswaard. Het HvJ EU over-
weegt: 
 

‘In casu blijkt […] dat de […] vastgestelde maatregelen slechts kunnen wor-
den genomen ten aanzien van marktdeelnemers die een beroep doen op de 
bij die verordening ingestelde steunregeling […].’ 

 
De crux van de redenering van het HvJ EU lijkt hem er dus in te zitten dat de 
sanctie slechts kan worden opgelegd aan een beperkte groep personen, na-
melijk de landbouwers die een beroep doen op de steunregeling. Hoewel op 
grond van dit criterium bijvoorbeeld tuchtrechtelijke sancties niet onder het 
bereik van de criminal charge vallen, lijkt deze redenering van het HvJ EU 
wel heel veel sancties te elimineren.176 
                                                             
171  HvJ EG 27 oktober 1992, AB 1993/316 m.nt. Vermeulen (Commissie t. Duitsland) en 

HvJ EG 11 juli 2002, AB 2002/392 m.nt. De Moor-van Vugt en EHRC 2002/77 m.nt. 
Widdershoven (Käserei Champignon Hofmeister). 

172  HvJ EG 27 oktober 1992, AB 1993/316 m.nt. Vermeulen (Commissie t. Duitsland), 
r.o. 19. 

173  Zie voorts HvJ EG 27 oktober 1992, AB 1993/316 m.nt. Vermeulen r.o. 12. 
174  Door De Moor-van Vugt aangeduid als ‘the idea of “contract” […]’. Zie De Moor-van 

Vugt 2012, p. 14.  
175  EHRM 8 juni 1976, zaaknrs. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 en 5370/72 (Engel e.a. t. 

Nederland).  
176  Albers spreekt in dit kader over oprekking van het normadressaatcriterium. Voorts 

maakt zij een vergelijking naar de redenering die in het Nederlandse socialezeker-
heidsrecht wel wordt gebruikt, inhoudende dat wanneer een sanctie binnen een speci-
fieke rechtsbetrekking wordt opgelegd, geen sprake is van een bestraffende sanctie. 
Vgl. Albers 2014, p. 61, 63. Ook De Moor-van Vugt is kritisch. In haar annotatie bij het 
arrest Käserei Champignon Hofmeister stelt zij: ‘Op deze manier kan men echter alle 
steun- en subsidieregelingen tot contract bestempelen. Over de contractsvoorwaarden 

→ 
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dentie van het HvJ EU met betrekking tot art. 6 EVRM, meer specifiek het 
arrest Bonda165 (zie hierna). 

Niet alleen het EHRM heeft zich uitgelaten over het al dan niet bestraf-
fende karakter van intrekkingsbeslissingen. Ook in de jurisprudentie van het 
HvJ EU zijn hiervoor aanwijzingen te vinden. Om te beginnen moet worden 
gewezen op het arrest Spector Photo Group BV.166 In dit arrest sluit het HvJ 
EU zich aan bij de rechtspraak van het EHRM inzake bestraffende sancties 
als bedoeld in art. 6 EVRM.167 Voor de vraag of een bepaalde sanctie al dan 
niet bestraffend is, legt dus zowel het EHRM als het HvJ EU dezelfde criteria 
aan. Van groot belang is voorts het arrest Bonda.168 Bonda had een beroep ge-
daan op een Europese landbouwsteunregeling en daadwerkelijk steun ont-
vangen. Achteraf bleek dat hij onjuiste informatie had verstrekt. Daarop 
werd hij geconfronteerd met een sanctie, inhoudende het verlies van aan-
spraken op de betreffende steun voor drie opvolgende jaren evenredig aan 
hetgeen hij teveel had ontvangen. Een aantal jaren later werd hij eveneens 
strafrechtelijk vervolgd voor het vestrekken van onjuiste informatie, namelijk 
wegens fraude. In deze laatste procedure is onder meer de vraag of het be-
ginsel van ne bis in idem169 wordt geschonden. Of dit beginsel in een concreet 
geval geschonden is, hangt onder meer af van het karakter van de sancties 
die opgelegd worden. Meer specifiek was het de vraag of de maatregel in-
houdende tijdelijke uitsluiting van de steunregeling als bestraffend moest 
worden gekwalificeerd. Deze vraag werd voorgelegd aan het HvJ EU. Voor-
aleer toe te komen aan de overwegingen van het HvJ EU, wordt voor de vol-
ledigheid nog verwezen naar Verordening 2988/95, waarin twee bepalingen 
zijn opgenomen die met betrekking tot de kwalificatie van de sanctie van 
belang zijn. Onderscheid wordt gemaakt tussen maatregelen en sancties. Een 
maatregel houdt in ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel.170 
Een sanctie kan onder meer inhouden betaling van een bedrag dat groter is 
dan het wederrechtelijk verkregen voordeel of betaling van een administra-
tieve boete. 

                                                             
165  HvJ EU 5 juni 2012, AB 2012/315 m.nt. Widdershoven en EHRC 2012/163 m.nt. Van 
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166  HvJ EU 23 december 2009, AB 2010/83 m.nt. De Moor-van Vugt. 
167  In het arrest Spector Photo Group BV betrof het een geldboete die was opgelegd van-
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spraak,171 waaruit volgt dat de tijdelijke uitsluiting van een steunmaatregel 
geen sanctie van strafrechtelijke aard is. Een en ander wordt onderbouwd 
met de stelling dat een dergelijke maatregel dient ter bestrijding van onre-
gelmatigheden die in het kader van landbouwsteun worden begaan. Deze 
onregelmatigheden drukken daarbij zwaar op de begroting van de Unie.172 
Voorts overweegt het HvJ EU dat de overtreden regels enkel gelden voor 
marktdeelnemers die er vrijwillig voor kiezen om een beroep te doen op de 
landbouwsteunregeling.173, 174 De uitsluiting is een administratief instrument 
dat een goed financieel beheer van de openbare middelen moet garanderen. 
Naar het oordeel van het HvJ EU gaat deze redenering ook op voor de in ge-
ding zijnde verordening. Vervolgens toetst het HvJ EU de maatregel aan de 
criteria zoals het EHRM deze heeft geformuleerd in het Engel-arrest.175 Met 
name de redenering die het HvJ EU hanteert ter zake van het tweede criteri-
um, de aard van de overtreding, is vermeldenswaard. Het HvJ EU over-
weegt: 
 

‘In casu blijkt […] dat de […] vastgestelde maatregelen slechts kunnen wor-
den genomen ten aanzien van marktdeelnemers die een beroep doen op de 
bij die verordening ingestelde steunregeling […].’ 

 
De crux van de redenering van het HvJ EU lijkt hem er dus in te zitten dat de 
sanctie slechts kan worden opgelegd aan een beperkte groep personen, na-
melijk de landbouwers die een beroep doen op de steunregeling. Hoewel op 
grond van dit criterium bijvoorbeeld tuchtrechtelijke sancties niet onder het 
bereik van de criminal charge vallen, lijkt deze redenering van het HvJ EU 
wel heel veel sancties te elimineren.176 
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174  Door De Moor-van Vugt aangeduid als ‘the idea of “contract” […]’. Zie De Moor-van 

Vugt 2012, p. 14.  
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fieke rechtsbetrekking wordt opgelegd, geen sprake is van een bestraffende sanctie. 
Vgl. Albers 2014, p. 61, 63. Ook De Moor-van Vugt is kritisch. In haar annotatie bij het 
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Het HvJ EU overweegt voorts: 
 

‘Zoals de advocaat-generaal […] heeft opgemerkt, pleit voorts tegen een re-
pressief karakter van die maatregelen dat de steun die aan de landbouwer 
kan worden betaald voor de jaren, volgend op het jaar waarin een onregel-
matigheid is vastgesteld, slechts wordt verlaagd indien voor die jaren een 
aanvraag wordt ingediend. Dient de landbouwer voor de volgende jaren 
geen aanvraag in, dan treft de […] aan hem opgelegde sanctie geen doel. Dat 
is eveneens het geval indien de landbouwer niet meer aan de voorwaarden 
voor steunverlening voldoet. Ten slotte is de sanctie eveneens gedeeltelijk 
onwerkzaam indien het bedrag van de steun waarop de landbouwer voor de 
volgende jaren aanspraak kan maken lager is dan het bedrag dat op die steun 
moet worden ingehouden uit hoofde van de maatregel tot verlaging van de 
wederrechtelijk ontvangen steun.’ 

 
Uit deze redenering lijkt te kunnen worden afgeleid dat vanwege het vrijwil-
lige karakter van de steunregeling, deelname is immers niet verplicht, de 
sanctie een repressief karakter ontbeert. Wanneer de landbouwer ervoor kiest 
om voor het opvolgende jaar geen aanvraag om steun in te dienen, wordt hij 
ook niet geconfronteerd met een korting. Zoals hiervoor reeds aangegeven, is 
deze rechtspraak in lijn met eerdere rechtspraak van het HvJ EU. Gewezen 
kan onder meer worden op het arrest Käserei Champignon Hofmeister.177 
Ook in dat arrest benadruk het HvJ EU dat de betreffende regeling enkel 
geldt voor marktdeelnemers die er in alle vrijheid voor kiezen om een beroep 
te doen op de steunregeling. Ik betwijfel of hiermee een eventueel bestraf-
fende karakter van de sanctie per definitie afwezig is. Deze redenering leidt 
er namelijk toe dat dat subsidiesancties nimmer een bestraffend karakter 
hebben.178 Er wordt immers altijd door de subsidieontvanger de keuze ge-
maakt om een beroep te doen op een subsidieregeling. Van den Brink stelt 
hierover voorts in haar dissertatie: 
 

‘De redenering dat een landbouwer zelf heeft gekozen om aan een Europese 
subsidieregeling deel te nemen (het zogenoemde normadressaat-criterium), 
acht ik niet overtuigend. Wil een landbouwer kunnen concurreren met ande-
re landbouwers, dan is hij wel gedwongen om aan de Europese landbouw-
subsidieregelingen deel te nemen. “Vrijwillig” is in dat licht een nogal relatief 
begrip.’179 

                                                             
kan men niet onderhandelen; die liggen vast in verordeningen, en zijn dus eenzijdig 
opgelegd.’ 

177  HvJ EG 11 juli 2002, AB 2002/392 m.nt. De Moor-van Vugt en EHRC 2002/77 m.nt. 
Widdershoven. 

178  Vgl. De Moor-van Vugt in haar annotatie bij het arrest Käserei Champignon Hofmeis-
ter (AB 2002/392). 

179  Van den Brink 2012, p. 424. 
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Zij slaat hiermee mijns inziens de spijker op zijn kop. In veel gevallen zal het 
voor een ontvanger pure noodzaak zijn om een beroep te doen op een steun-
regeling. Het argument van vrijwilligheid overtuigd mijns inziens dan ook 
niet. 

In het arrest Käserei Champignon Hofmeister betrof het voorts betaling 
van een bedrag hoger dan het bedrag dan ten onrechte was ontvangen.180 Het 
HvJ EU overweegt daaromtrent dat het te betalen bedrag wordt bepaald naar 
rato van het bedrag dat de marktdeelnemer ten onrechte heeft ontvangen. 
Grondslag voor deze sanctie was art. 11 lid 1 eerste alinea onder a van Ver-
ordening 3665/87. Deze bepaling luidt:  
 

‘Wanneer wordt geconstateerd dat een exporteur een hogere uitvoerrestitutie 
heeft gevraagd dan de geldende, is de verschuldigde restitutie voor de be-
treffende uitvoer gelijk aan de geldende restitutie voor de werkelijke uitvoer, 
verminderd met een bedrag dat gelijk is aan: 

a. de helft van het verschil tussen de gevraagde restitutie en de geldende 
restitutie voor het daadwerkelijk uitgevoerde product […].’ 

 
Er wordt dus meer teruggevorderd dan het bedrag dat ten onrechte is ont-
vangen. Hiervoor is reeds gewezen op art. 5 van Verordening 2988/95, waar-
in betaling van een bedrag groter dan hetgeen ten onrechte is verkregen als 
sanctie wordt bestempeld. Het Hof van Jusitie van de Europese Gemeen-
schappen (hierna: HvJ EG) kwalificeert de in het arrest Käserei Champignon 
Hofmeister in geding zijnde sanctie niet als bestraffend.  

In het meer recente arrest Åkerberg Fransson181 toetst het HvJ EU weder-
om aan de Engel-criteria. Het betrof een zaak met betrekking tot een boete 
wegens belastingfraude. Ook in dit arrest geeft het HvJ EU aan dat voor de 
vraag of de boete als bestraffend moet worden gekwalificeerd, moet worden 
getoetst aan voornoemde criteria. Opvallend is dat de concrete toetsing aan 
deze criteria wordt overgelaten aan de nationale rechter. Het HvJ EU geeft 
enkel aan dat getoetst moet worden aan de Engel-criteria. Annotator Wid-
dershoven merkt in zijn annotatie bij dit arrest op dat de boete als criminal 
charge moet worden gekwalificeerd, omdat het EHRM ten aanzien van een 
dergelijke boete reeds eerder heeft overwogen dat dat het geval is. Volgens 
Widdershoven kan daarom worden beargumenteerd dat ook deze fiscale 
boete valt onder het begrip criminal charge. Deze redenering lijkt mij inder-
daad gelet op eerdere jurisprudentie juist. De grens met de hiervoor ge-
noemde betaling van een bedrag groter dan hetgeen ten onrechte is verkre-
gen is mijns inziens echter niet geheel duidelijk. De gevolgen van het onder-
scheid zijn niettemin groot, nu laatstgenoemde sanctie niet als bestraffend 
wordt gekwalificeerd. 
                                                             
180  Door annotator De Moor-Van Vugt aangeduid als een ‘fiscale verhoging’. 
181  HvJ EU 26 februari 2013, AB 2013/131 m.nt. Widdershoven (Åkerberg Fransson). 
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Zij slaat hiermee mijns inziens de spijker op zijn kop. In veel gevallen zal het 
voor een ontvanger pure noodzaak zijn om een beroep te doen op een steun-
regeling. Het argument van vrijwilligheid overtuigd mijns inziens dan ook 
niet. 

In het arrest Käserei Champignon Hofmeister betrof het voorts betaling 
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6.3.4.4 Verschillende soorten criminal charges? 

Het arrest Jussila t. Finland182 heeft voor enige verwarring gezorgd met be-
trekking tot de betekenis van het begrip criminal charge en de gevolgen die 
voortvloeien uit de kwalificatie van een sanctie als criminal charge. Klager in 
dit arrest was dhr. Jussila die een autoherstelbedrijf runde. De belasting-
dienst ontdekte een fout in de BTW-aangifte van Jussila over de jaren 1994 en 
1995. Jussila moest daarom onder meer een zogenaamde fiscale verhoging te 
betalen. Deze bedroeg € 308,80. Jussila ging tegen de oplegging van deze ver-
hoging in beroep, waarbij hij vroeg om een mondelinge hoorzitting. Hij ver-
zocht zowel de belastinginspecteur als een expert te horen. De rechter oor-
deelde dat een dergelijke hoorzitting niet nodig was, en dat kon worden vol-
staan met een schriftelijke behandeling van de zaak. Jussila verzocht om de 
zaak in hoger beroep te behandelen, maar dit verzoek werd afgewezen. Jussi-
la diende vervolgens bij het EHRM een klacht in wegens schending van art. 6 
EVRM. Het EHRM beoordeelt allereerst aan de hand van de Engel-criteria of 
sprake is van een criminal charge. Dit is inderdaad het geval, nu de boete 
deterrent and punitive van aard is. Het feit dat het slechts om een klein boete-
bedrag gaat, doet daaraan niet af. Vervolgens moet de vraag worden beant-
woord of art. 6 EVRM geschonden is. Ten aanzien van de waarborgen die op 
basis van dat artikel in acht genomen moeten worden, overweegt het EHRM:  
 

‘Notwithstanding the consideration that a certain gravity attaches to criminal 
proceedings, which are concerned with the allocation of criminal responsibil-
ity and the imposition of a punitive and deterrent sanction, it is self-evident 
that there are criminal cases which do not carry any significant degree of 
stigma. There are clearly “criminal charges” of differing weight.’ 

 
Niet alle criminal charges zijn naar het oordeel van het EHRM dus hetzelfde. 
Het EHRM maakt een onderscheid tussen straffen die behoren tot het klas-
sieke strafrecht, aangeduid als the hard core of criminal law, en andere sancties, 
zoals administratieve sancties. Ook de in geding zijnde fiscale verhoging be-
hoort niet tot de hard core of criminal law. Dit onderscheid heeft gevolgen voor 
de aanwending van art. 6 EVRM. Wanneer een sanctie niet behoort tot de 
hard core of criminal law, hoeft art. 6 EVRM niet in volle omvang te worden 
toegepast. Het EHRM overweegt namelijk: 
 

‘Tax surcharges differ from the hard core of criminal law; consequently, the 
criminal-head guarantees will not necessarily apply with their full stringency 
[…].’ 
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Ondanks de kwalificatie van een bepaalde sanctie als criminal charge, wordt 
wanneer het gaat om de normering daarvan op grond van art. 6 EVRM on-
derscheid gemaakt tussen verschillende soorten criminal charges. Voor onder-
havige zaak betekende deze uitspraak dat het ontbreken van een mondelinge 
hoorzitting geen schending van art. 6 EVRM opleverde. Omdat Jussila vol-
doende mogelijkheid had gehad om zijn argumenten, zij het schriftelijk, naar 
voren te brengen en op het oordeel van de belastingdienst had kunnen reage-
ren, leverde het ontbreken van een mondelinge hoorzitting geen strijd op met 
art. 6 EVRM. Aan de kern van de waarborgen van art. 6 EVRM, lijkt de Jussi-
la-rechtspraak echter niet af te doen.183, 184 

6.4 INTREKKING ALS AANTASTING VAN HET RECHT OP EIGENDOM 

6.4.1 Algemeen 

Op Europees niveau zijn diverse bepalingen te vinden die het recht op ei-
gendom beschermen. Gewezen kan worden op artikel 1 EP en art. 17 van het 
Handvest. Op grond van art. 52 lid 3 Handvest geldt kort gezegd dat wan-
neer rechten uit het Handvest corresponderen met rechten uit het EVRM, 
beide rechten qua inhoud en reikwijdte overeenkomen.185 Om die reden wor-
den zij tezamen besproken. 

Hoewel men op het eerste gezicht zou kunnen denken dat bepalingen 
omtrent eigendom niet relevant zijn in het kader van de intrekking van be-
schikkingen, blijkt dat niet zo te zijn. Het eigendomsbegrip wordt autonoom 
uitgelegd. Deze uitleg is tevens zeer ruim. Een intrekkingsbeslissing kan 
daarom ook onder het bereik van de artikelen 1 EP en 17 Handvest vallen. 
Het gevolg daarvan is dat de in deze bepalingen neergelegde waarborgen 
van toepassing zijn. Om die reden worden beide bepalingen in dit hoofdstuk 
besproken. Allereerst wordt stilgestaan bij het eigendomsbegrip. Vervolgens 
wordt bezien wanneer een intrekking als een aantasting van dit eigendoms-
recht wordt gekwalificeerd. 

                                                             
183  Albers 2014, p. 31.  
184  Zie meer uitgebreid over de waarborgen die gelden op grond van art. 6 EVRM para-

graaf 7.3. 
185  Barkhuysen en Bos 2011, p. 18, 20. Zie voorts Barkhuysen en Bos 2014, p. 102 met een 

verwijzing naar ABRvS 14 augustus 2013, Gst. 2013/116 m.nt. Hennekens. Zie ook de 
toelichting bij art. 17 Handvest: ‘Dit artikel stemt overeen met artikel 1 van het aanvul-
lend protocol bij het EVRM […]. De formulering is gemoderniseerd, maar overeen-
komstig artikel 52, lid 3, heeft dit recht dezelfde inhoud en reikwijdte als het door het 
EVRM gewaarborgde recht en de door het EVRM toegestane beperkingen mogen niet 
worden overschreden.’ Zie voorts HvJ EU 3 september 2015, EHRC 2015/213. 
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6.3.4.4 Verschillende soorten criminal charges? 

Het arrest Jussila t. Finland182 heeft voor enige verwarring gezorgd met be-
trekking tot de betekenis van het begrip criminal charge en de gevolgen die 
voortvloeien uit de kwalificatie van een sanctie als criminal charge. Klager in 
dit arrest was dhr. Jussila die een autoherstelbedrijf runde. De belasting-
dienst ontdekte een fout in de BTW-aangifte van Jussila over de jaren 1994 en 
1995. Jussila moest daarom onder meer een zogenaamde fiscale verhoging te 
betalen. Deze bedroeg € 308,80. Jussila ging tegen de oplegging van deze ver-
hoging in beroep, waarbij hij vroeg om een mondelinge hoorzitting. Hij ver-
zocht zowel de belastinginspecteur als een expert te horen. De rechter oor-
deelde dat een dergelijke hoorzitting niet nodig was, en dat kon worden vol-
staan met een schriftelijke behandeling van de zaak. Jussila verzocht om de 
zaak in hoger beroep te behandelen, maar dit verzoek werd afgewezen. Jussi-
la diende vervolgens bij het EHRM een klacht in wegens schending van art. 6 
EVRM. Het EHRM beoordeelt allereerst aan de hand van de Engel-criteria of 
sprake is van een criminal charge. Dit is inderdaad het geval, nu de boete 
deterrent and punitive van aard is. Het feit dat het slechts om een klein boete-
bedrag gaat, doet daaraan niet af. Vervolgens moet de vraag worden beant-
woord of art. 6 EVRM geschonden is. Ten aanzien van de waarborgen die op 
basis van dat artikel in acht genomen moeten worden, overweegt het EHRM:  
 

‘Notwithstanding the consideration that a certain gravity attaches to criminal 
proceedings, which are concerned with the allocation of criminal responsibil-
ity and the imposition of a punitive and deterrent sanction, it is self-evident 
that there are criminal cases which do not carry any significant degree of 
stigma. There are clearly “criminal charges” of differing weight.’ 

 
Niet alle criminal charges zijn naar het oordeel van het EHRM dus hetzelfde. 
Het EHRM maakt een onderscheid tussen straffen die behoren tot het klas-
sieke strafrecht, aangeduid als the hard core of criminal law, en andere sancties, 
zoals administratieve sancties. Ook de in geding zijnde fiscale verhoging be-
hoort niet tot de hard core of criminal law. Dit onderscheid heeft gevolgen voor 
de aanwending van art. 6 EVRM. Wanneer een sanctie niet behoort tot de 
hard core of criminal law, hoeft art. 6 EVRM niet in volle omvang te worden 
toegepast. Het EHRM overweegt namelijk: 
 

‘Tax surcharges differ from the hard core of criminal law; consequently, the 
criminal-head guarantees will not necessarily apply with their full stringency 
[…].’ 
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Ondanks de kwalificatie van een bepaalde sanctie als criminal charge, wordt 
wanneer het gaat om de normering daarvan op grond van art. 6 EVRM on-
derscheid gemaakt tussen verschillende soorten criminal charges. Voor onder-
havige zaak betekende deze uitspraak dat het ontbreken van een mondelinge 
hoorzitting geen schending van art. 6 EVRM opleverde. Omdat Jussila vol-
doende mogelijkheid had gehad om zijn argumenten, zij het schriftelijk, naar 
voren te brengen en op het oordeel van de belastingdienst had kunnen reage-
ren, leverde het ontbreken van een mondelinge hoorzitting geen strijd op met 
art. 6 EVRM. Aan de kern van de waarborgen van art. 6 EVRM, lijkt de Jussi-
la-rechtspraak echter niet af te doen.183, 184 

6.4 INTREKKING ALS AANTASTING VAN HET RECHT OP EIGENDOM 

6.4.1 Algemeen 

Op Europees niveau zijn diverse bepalingen te vinden die het recht op ei-
gendom beschermen. Gewezen kan worden op artikel 1 EP en art. 17 van het 
Handvest. Op grond van art. 52 lid 3 Handvest geldt kort gezegd dat wan-
neer rechten uit het Handvest corresponderen met rechten uit het EVRM, 
beide rechten qua inhoud en reikwijdte overeenkomen.185 Om die reden wor-
den zij tezamen besproken. 

Hoewel men op het eerste gezicht zou kunnen denken dat bepalingen 
omtrent eigendom niet relevant zijn in het kader van de intrekking van be-
schikkingen, blijkt dat niet zo te zijn. Het eigendomsbegrip wordt autonoom 
uitgelegd. Deze uitleg is tevens zeer ruim. Een intrekkingsbeslissing kan 
daarom ook onder het bereik van de artikelen 1 EP en 17 Handvest vallen. 
Het gevolg daarvan is dat de in deze bepalingen neergelegde waarborgen 
van toepassing zijn. Om die reden worden beide bepalingen in dit hoofdstuk 
besproken. Allereerst wordt stilgestaan bij het eigendomsbegrip. Vervolgens 
wordt bezien wanneer een intrekking als een aantasting van dit eigendoms-
recht wordt gekwalificeerd. 
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Overeenkomstig standaardjurisprudentie van het EHRM kunnen uit 
art. 1 EP drie hoofdregels worden afgeleid. De eerste regel wordt gezien als 
een algemeen beginsel dat ten grondslag ligt aan deze bepaling. Dit beginsel, 
neergelegd in de eerste zin van de eerste alinea, houdt in dat eenieder een 
recht heeft op ongestoord genot van zijn of haar eigendom. Dit beginsel 
wordt uitgewerkt in de twee overige hoofdregels. De tweede hoofdregel is 
neergelegd in de tweede volzin van de eerste alinea. Deze regel houdt in dat 
ontneming van eigendom slechts onder bepaalde voorwaarden mag plaats-
vinden. De derde regel, neergelegd in de tweede alinea van artikel 1 EP, 
houdt in dat regulering van eigendom slechts mag plaatsvinden in het alge-
meen belang. De laatste twee regels moeten worden gezien in het licht van de 
eerste, meer algemene regel.186 

6.4.2 Eigendomsbegrip 

Om een beroep te kunnen doen op één van de in paragraaf 6.4.1 genoemde 
regels, is vereist dat sprake is van eigendom in de zin van artikel 1 EP. Zoals 
gezegd geeft het EHRM een ruime uitleg aan dit begrip. De door het EHRM 
gegeven interpretatie van het eigendomsbegrip is daardoor ruimer dan het 
eigendomsbegrip dat bijvoorbeeld in het Burgerlijk Wetboek wordt gehan-
teerd.187 Wat betreft de intrekking van beschikkingen valt bijvoorbeeld te wij-
zen op het hiervoor reeds besproken arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zwe-
den.188 Centraal stond de intrekking van een drankvergunning ten behoeve 
van het restaurant ‘Le Cardinal’, omdat de houdster van deze vergunning 
werd geacht niet langer geschikt te zijn om alcoholische dranken te schenken. 
De vergunninghoudster deed een beroep op art. 1 EP. Alvorens de vraag te 
beantwoorden of sprake was van een schending van deze bepaling, ging het 
EHRM na of de drankvergunning gekwalificeerd kon worden als eigendom 
in de zin van art. 1 EP. Het EHRM overwoog daartoe:  
 

‘Like the Commission, however, the Court takes the view that the economic 
interests connected with the running of Le Cardinal were “possessions” for 
the purposes of Article 1 of the Protocol (P1-1). Indeed, the Court has already 
found that the maintenance of the licence was one of the principal conditions 

                                                             
186  Zie onder meer EHRM 23 september 1982, NJ 1988/290 m.nt. Alkema (Sporrong en 

Lönnroth t. Zweden), EHRM 12 oktober 2004, EHRC 2004/107 m.nt. Driessen (Kjartan 
Ásmundsson t. IJsland), EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a. t. Ver-
enigd Koninkrijk) en EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84 (Tre Traktörer Aktiebolag t. 
Zweden).  

187  Barkhuysen en Van Emmerik 2003, p. 4 e.v. Zie ook de daar gegeven opsomming van 
zaken die volgens het Hof onder het eigendomsbegrip vallen.  

188  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. 
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for the carrying on of the applicant company’s business, and that its with-
drawal had adverse effects on the goodwill and value of the restaurant […].’  

 
Het EHRM lijkt dus niet de vergunning zelf, maar de economische belangen 
die gepaard gaan met het gebruik maken van de vergunning, het drijven van 
het restaurant, aan te merken als eigendom in de zin van art. 1 EP.  

In het arrest Posti & Rahko t. Finland lijkt het EHRM ook een dergelijke 
redenering te hanteren. Het betrof de beëindiging van een contract dat het 
recht gaf om in bepaalde wateren te vissen. Het EHRM merkt niet het con-
tract zelf, maar het daaruit voortvloeiende recht om te vissen aan als eigen-
dom in de zin van art. 1 EP: 
 

‘The Court finds that the applicants' right to engage in certain types of fishing 
in State-owned waters on the basis of their lease constituted a “possession” 
for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1. The limitation of that right 
through the 1996 and 1998 Decrees amounted to a control of the use of those 
possessions, within the meaning of the second paragraph of Article 1 of Pro-
tocol No. 1.’189 

 
In het arrest Bimer S.A. t. Moldavië lijkt het EHRM een andere benadering te 
kiezen:  
 

‘It is undisputed between the parties that the applicant company’s licence to 
operate the duty free shop and bar constituted a possession for the purposes 
of Article 1 of Protocol No. 1 to the Convention.’190 

 
Hier lijkt het EHRM van mening te zijn dat de vergunning zelf als eigendom 
in de zin van artikel 1 EP moet worden aangemerkt. Hierbij speelt wellicht 
een rol dat een en ander ook tussen partijen geen punt van discussie ople-
verde. Ook in latere jurisprudentie is een dergelijke redenering terug te vin-
den.191 

In arrest Lohuis e.a. t. Nederland, waarin de vraag centraal staat of var-
kensrechten welke waren toegekend op grond van de Wet herstructurering 
                                                             
189  EHRM 24 september 2002, zaaknr. 27824/95 (Posti en Rahko t. Finland). 
190  EHRM 10 juli 2007, zaaknr. 15084/03 (Bimer S.A. t. Moldavië).  
191  Zie ook in die zin: EHRM 8 april 2008, EHRC 2008/75 m.nt. Backes en AB 2008/224 

m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik (Megadat.com SRL t. Moldavië) en EHRM 29 maart 
2011, EHRC 2011/106 m.nt. De Kam (Kemal Uzan t. Turkije). Barkhuysen en Van Em-
merik merken mijns inziens dan ook terecht op dat niet altijd goed is te voorspellen 
wat het Hof in een concrete zaak als eigendom aanmerkt. Zie voor enkele recente 
voorbeelden EHRM 13 januari 2015, JB 2015/82 m.nt. Tjepkema en EHRC 2015/74 m.nt. 
Tjepkema inzake de intrekking van een vergunning om tabaksproducten te verkopen 
en EHRM 21 juli 2015, EHRC 2015/204 (Donprut S.R.L. t. Moldavië) inzake de intrek-
king van een taxivergunning. 
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Overeenkomstig standaardjurisprudentie van het EHRM kunnen uit 
art. 1 EP drie hoofdregels worden afgeleid. De eerste regel wordt gezien als 
een algemeen beginsel dat ten grondslag ligt aan deze bepaling. Dit beginsel, 
neergelegd in de eerste zin van de eerste alinea, houdt in dat eenieder een 
recht heeft op ongestoord genot van zijn of haar eigendom. Dit beginsel 
wordt uitgewerkt in de twee overige hoofdregels. De tweede hoofdregel is 
neergelegd in de tweede volzin van de eerste alinea. Deze regel houdt in dat 
ontneming van eigendom slechts onder bepaalde voorwaarden mag plaats-
vinden. De derde regel, neergelegd in de tweede alinea van artikel 1 EP, 
houdt in dat regulering van eigendom slechts mag plaatsvinden in het alge-
meen belang. De laatste twee regels moeten worden gezien in het licht van de 
eerste, meer algemene regel.186 

6.4.2 Eigendomsbegrip 

Om een beroep te kunnen doen op één van de in paragraaf 6.4.1 genoemde 
regels, is vereist dat sprake is van eigendom in de zin van artikel 1 EP. Zoals 
gezegd geeft het EHRM een ruime uitleg aan dit begrip. De door het EHRM 
gegeven interpretatie van het eigendomsbegrip is daardoor ruimer dan het 
eigendomsbegrip dat bijvoorbeeld in het Burgerlijk Wetboek wordt gehan-
teerd.187 Wat betreft de intrekking van beschikkingen valt bijvoorbeeld te wij-
zen op het hiervoor reeds besproken arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zwe-
den.188 Centraal stond de intrekking van een drankvergunning ten behoeve 
van het restaurant ‘Le Cardinal’, omdat de houdster van deze vergunning 
werd geacht niet langer geschikt te zijn om alcoholische dranken te schenken. 
De vergunninghoudster deed een beroep op art. 1 EP. Alvorens de vraag te 
beantwoorden of sprake was van een schending van deze bepaling, ging het 
EHRM na of de drankvergunning gekwalificeerd kon worden als eigendom 
in de zin van art. 1 EP. Het EHRM overwoog daartoe:  
 

‘Like the Commission, however, the Court takes the view that the economic 
interests connected with the running of Le Cardinal were “possessions” for 
the purposes of Article 1 of the Protocol (P1-1). Indeed, the Court has already 
found that the maintenance of the licence was one of the principal conditions 
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for the carrying on of the applicant company’s business, and that its with-
drawal had adverse effects on the goodwill and value of the restaurant […].’  

 
Het EHRM lijkt dus niet de vergunning zelf, maar de economische belangen 
die gepaard gaan met het gebruik maken van de vergunning, het drijven van 
het restaurant, aan te merken als eigendom in de zin van art. 1 EP.  

In het arrest Posti & Rahko t. Finland lijkt het EHRM ook een dergelijke 
redenering te hanteren. Het betrof de beëindiging van een contract dat het 
recht gaf om in bepaalde wateren te vissen. Het EHRM merkt niet het con-
tract zelf, maar het daaruit voortvloeiende recht om te vissen aan als eigen-
dom in de zin van art. 1 EP: 
 

‘The Court finds that the applicants' right to engage in certain types of fishing 
in State-owned waters on the basis of their lease constituted a “possession” 
for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1. The limitation of that right 
through the 1996 and 1998 Decrees amounted to a control of the use of those 
possessions, within the meaning of the second paragraph of Article 1 of Pro-
tocol No. 1.’189 

 
In het arrest Bimer S.A. t. Moldavië lijkt het EHRM een andere benadering te 
kiezen:  
 

‘It is undisputed between the parties that the applicant company’s licence to 
operate the duty free shop and bar constituted a possession for the purposes 
of Article 1 of Protocol No. 1 to the Convention.’190 

 
Hier lijkt het EHRM van mening te zijn dat de vergunning zelf als eigendom 
in de zin van artikel 1 EP moet worden aangemerkt. Hierbij speelt wellicht 
een rol dat een en ander ook tussen partijen geen punt van discussie ople-
verde. Ook in latere jurisprudentie is een dergelijke redenering terug te vin-
den.191 

In arrest Lohuis e.a. t. Nederland, waarin de vraag centraal staat of var-
kensrechten welke waren toegekend op grond van de Wet herstructurering 
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2011, EHRC 2011/106 m.nt. De Kam (Kemal Uzan t. Turkije). Barkhuysen en Van Em-
merik merken mijns inziens dan ook terecht op dat niet altijd goed is te voorspellen 
wat het Hof in een concrete zaak als eigendom aanmerkt. Zie voor enkele recente 
voorbeelden EHRM 13 januari 2015, JB 2015/82 m.nt. Tjepkema en EHRC 2015/74 m.nt. 
Tjepkema inzake de intrekking van een vergunning om tabaksproducten te verkopen 
en EHRM 21 juli 2015, EHRC 2015/204 (Donprut S.R.L. t. Moldavië) inzake de intrek-
king van een taxivergunning. 
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varkenshouderij als eigendom in de zin van art. 1 EP gekwalificeerd konden 
worden, focust het EHRM zich vooral op de redenering van de nationale 
rechter(s):192 
 

‘The Court reiterates that “possessions” within the meaning of Article 1 of 
Protocol No. 1 can be either existing possessions or assets, including claims, 
in respect of which an applicant can argue that he has at least a “legitimate 
expectation” that they will be realised […]. However, as the Court has fre-
quently held, it is in the first place for the national authorities, notably the 
courts, to interpret and apply domestic law […]. Furthermore, no “legitimate 
expectation” protected by Article 1 of Protocol No. 1 can be said to arise 
where there is a dispute as to the correct interpretation and application of 
domestic law and the applicant’s submissions are subsequently rejected by 
the national courts […] — as in the present case the applicants’ submissions 
were by the Supreme Court in its judgment of 16 November 2001 […].’193 

 
De wijze waarop het EHRM een beschikking in het licht van het eigendoms-
begrip van art. 1 EP kwalificeert, laat al met al een divers beeld zien. Zoals in 
het navolgende zal blijken, heeft een en ander consequenties voor de kwalifi-
catie van de intrekking van de beschikking in het licht van art. 1 EP. 

Art. 1 EP is niet alleen van toepassing op allerlei soorten vergunningen. 
Ook in de sfeer van de sociale zekerheid, vindt deze bepaling toepassing. 
Sinds het arrest Stec e.a. t. Verenigd Koninkrijk geldt dat een sociale zeker-
heidsuitkering valt onder het bereik van art. 1 EP. Daarvoor is niet relevant 
(meer) of voor een dergelijke uitkering door de uitkeringsgerechtigde pre-
mies zijn afgedragen.194 Ook subsidiebeschikkingen vallen onder het bereik 
van art. 1 EP.195 Hierop wordt teruggekomen in hoofdstuk 14 inzake het soci-
ale zekerheidsrecht, respectievelijk hoofdstuk 11 inzake subsidies. 

6.4.3 Inbreuk op het eigendomsrecht 

Zoals gezegd bestaat een recht op het ongestoord genot van eigendom. Dat 
betekent geenszins dat inbreuken op het eigendomsrecht niet zijn toegestaan. 
In art. 1 EP wordt een tweetal inbreuken onderscheiden, te weten ontneming 
van eigendom en regulering van eigendom. Het meest ingrijpend is de ont-

                                                             
192  Zie met name HR 2 september 2011, AB 2011/369 m.nt. Van Ommeren en JB 2011/248 

m.nt. Sanderink. 
193  EHRM 30 april 2013, AB 2014/13 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik en EHRC 2013/201 

m.nt. De Kam. Zie voorts meer uitgebreid over deze zaak in relatie tot art. 1 EVRM: De 
Kam 2013. 

194  EHRM 6 juli 2005, AB 2005/376 m.nt. Pennings, EHRC 2005/98 m.nt. Pennings, USZ 
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neming. Daarvan is sprake bij een juridische of feitelijke eigendomsover-
dracht, met als gevolg dat het recht om over de eigendom te beschikken, ver-
dwijnt.196 Daarbij kan worden gedacht aan onteigening197 of maatregelen die 
de facto onteigening inhouden.198 Regulering is minder verstrekkend. Bij regu-
lering vindt enkel een beperking plaats wat betreft de gebruiksmogelijkhe-
den van de eigendom. Het recht om erover te beschikken gaat echter niet vol-
ledig verloren.199 

De intrekking van beschikkingen wordt door het EHRM doorgaans aan-
gemerkt als regulering van eigendom in de zin van de tweede paragraaf van 
art. 1 EP.200 Dat is opvallend, nu het EHRM de vergunning (of andere pu-
bliekrechtelijke toestemming) zelf soms als eigendom aanmerkt.201 Intrekking 
van een dergelijke vergunning zou dus neerkomen op eigendomsontneming 
in de zin van de tweede volzin van de eerste alinea artikel 1 EP. In het arrest 
Capital Bank AD t. Bulgarije doet het EHRM een poging deze onduidelijk-
heid weg te nemen. Het betrof de intrekking van een bankvergunning, welke 
intrekking door het EHRM wordt gekwalificeerd als reguleringsmaatregel. 
Het EHRM erkent daarbij wel dat wanneer de vergunning zelf wordt aange-
merkt als eigendom, de intrekking eigenlijk een ontneming zou opleveren. 
Toch is het EHRM van oordeel dat sprake is van eigendomsregulering:  
 

‘The Court further notes that having a licence was one of the principal condi-
tions on which the applicant bank depended for carrying on its business, and 
that its withdrawal had the effect of automatically putting it into compulsory 
liquidation […]. Therefore, the revocation of the licence constituted an inter-
ference with the applicant bank’s possessions and Article 1 of Protocol No. 1 
is applicable […]. As regards which provision of Article 1 of Protocol No. 1 
applies in the instant case, the Court observes that the BNB’s decision to re-
voke the licence was clearly taken as a measure to control the banking sector 
in the country. It is true that it involved a deprivation of property, insofar as 
the licence itself could be considered as a possession, but in the circum-

                                                             
196  Barkhuysen en Van Emmerik 2013, p. 317. 
197  Zie voor een voorbeeld: EHRM 31 mei 2007, EHRC 2007/86 (Bistrovic t. Kroatië). 
198  Daarvan is sprake wanneer een wettelijke basis voor onteigening ontbreekt, maar de 

beschikkingsmacht over de zaak zo goed als geheel en definitief wordt weggenomen. 
Zie Akkermans 2011, p. 18-20 (noot 20). Vgl. voorts EHRM 18 februari 1991, zaaknr. 
12033/86 (Fredin t. Zweden). 

199  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 61 en Barkhuysen en Van Emmerik 2013, p. 317. 
200  Zie onder meer EHRM 10 juli 2007, zaaknr. 15084/03 (Bimer S.A. t. Moldavië), EHRM 

24 september 2002, zaaknr. 27824/95 (Posti en Rahko t. Finland), EHRM 28 juli 2005, 
zaaknr. 51728/99 (Rosenzweig en Bonded Warehouse Ltd. t. Polen), en EHRM 8 april 
2008, AB 2008/224 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik en EHRC 2008/75 m.nt. Backes 
(Megadat.com SRL t. Moldavië). 

201  Vgl. ook de stelling van eisers in HR 16 november 2001, AB 2002, 25 m.nt. Van Buuren 
(r.o. 6.1.1). 
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varkenshouderij als eigendom in de zin van art. 1 EP gekwalificeerd konden 
worden, focust het EHRM zich vooral op de redenering van de nationale 
rechter(s):192 
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quently held, it is in the first place for the national authorities, notably the 
courts, to interpret and apply domestic law […]. Furthermore, no “legitimate 
expectation” protected by Article 1 of Protocol No. 1 can be said to arise 
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stances the deprivation formed a constituent element of a scheme for control-
ling the banking industry. The Court therefore considers that it is the second 
paragraph of Article 1 of Protocol No. 1 which is applicable .’202 

 
De redenering van het EHRM lijkt te zijn dat de intrekking van de bankver-
gunning gezien moet worden in een groter geheel van diverse regulerings-
maatregelen die op dat moment in de bankwereld werden getroffen. Nu het 
geheel van deze maatregelen dient ter regulering van de bankwereld, wordt 
ook de intrekking gekwalificeerd als een reguleringsmaatregel. In het arrest 
Megadat.com SRL t. Moldavië wordt een andere benadering gekozen. Het 
betrof de intrekking van een vergunning voor een internetprovider. Het 
EHRM overwoog:  
 

‘It is undisputed between the parties that the applicant company’s licences 
constituted a possession for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1 to the 
Convention. […] Although the applicant company could not carry on its 
business, it retained economic rights in the form of its premises and its prop-
erty assets. In these circumstances, as in the Bimer case, the termination of 
the licences is to be seen not as a deprivation of possessions for the purposes 
of the second sentence of Article 1 of Protocol No. 1 but as a measure of con-
trol of use of property which falls to be examined under the second para-
graph of that Article.’203 

 
Deze redenering komt overeen met eerdere jurisprudentie van het EHRM.204 
Reeds in het arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zweden oordeelde het EHRM 
dat intrekking van een drankvergunning geen ontneming van eigendom op-
leverde, omdat klaagster ondanks de intrekking eigenaar bleef van bepaalde 
bedrijfsmiddelen.205 Wanneer dus de eigendom, bijvoorbeeld bepaalde be-
drijfsmiddelen die samenhangen met een (ingetrokken) vergunning, blijft be-
staan, levert intrekking van een beschikking geen ontneming, maar regule-
ring van eigendom op. Dit lijkt inmiddels een bestendige jurisprudentie te 
zijn.206

                                                             
202  EHRM 24 november 2005, zaaknr. 49429/99. 
203  EHRM 8 april 2008, AB 2008/224 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik en EHRC 2008/75 

m.nt. Backes. 
204  Zie onder meer EHRM 18 februari 1991, zaaknr. 12033/86 (Fredin t. Zweden) en EHRM 

29 november 1991, zaaknr. 12742/87 (Pine Valley Developments Ltd. e.a. t. Ierland). 
205  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. Vgl. voorts HR 16 november 2001, AB 2002, 25 

m.nt. Van Buuren r.o. 3.4 onder punt 3: de kortingen op varkensrechten zijn geen ont-
neming van eigendom, maar regulering daarvan, nu het gevolg van de korting slechts 
is dat het gebruik van de varkenshouderijbedrijven verder wordt beperkt. De bedrijven 
worden echter niet waardeloos. 

206  Zie voor een recente toepassing EHRM 30 april 2013, AB 2014/13 m.nt. Barkhuysen en 
Van Emmerik en EHRC 2013/201 m.nt. De Kam (Lohuis e.a. t. Nederland). 

 

7 Normering van de 
intrekkingsbevoegdheid 

 
 
 
Zoals reeds aangegeven in hoofdstuk 2 zijn alle hiervoor gemaakte onder-
scheidingen van belang voor de wijze waarop de bevoegdheid tot intrekking 
mag worden uitgeoefend. Er is daarom gekozen voor een apart hoofdstuk 
inzake de normering van de intrekkingsbevoegdheid. De hiervoor gemaakte 
onderscheidingen worden in dit hoofdstuk bezien in het licht van de eisen 
die aan deze normering worden gesteld. Achtereenvolgens komen aan bod 
de temporele werking van de intrekking, de eventuele verplichting tot finan-
ciële genoegdoening en de voorwaarden ingeval van een bestraffende in-
trekking, respectievelijk een aantasting van het recht op eigendom.  

7.1 TEMPORELE WERKING VAN DE INTREKKING 

7.1.1 Onderscheid intrekking ex tunc (terugneming) en intrekking ex nunc 
(opzegging)1 

Wanneer een beschikking ex tunc wordt ingetrokken, betekent dit dat aan de 
intrekking terugwerkende kracht wordt verleend.2 De intrekking werkt dan 
terug tot het moment waarop de beschikking is gegeven.3 Het gevolg van een 
intrekking met terugwerkende kracht is dat de beschikking wordt geacht 
nooit te hebben bestaan.4 Met een dergelijke intrekking worden zowel reeds 
ingetreden rechtsgevolgen als (eventuele) toekomstige rechtsgevolgen aange-
tast.5 Om die reden wordt de intrekking ex tunc ook wel aangeduid als te-
rugneming, ongedaanmaking of ontneming van een toegekend recht.6 Stel 
bijvoorbeeld dat een exploitatiesubsidie is verleend voor de exploitatie van 

                                                             
1  De termen terugneming en opzegging zijn ontleend aan Van Wijk/Konijnenbelt en Van 

Male 2014, p. 378. 
2  In de Model Rules ook wel aangeduid als een intrekking met retroactive effect. Zie de ar-

tikelen III-35 en III-36 Model Rules. 
3  De Graaf en Marseille 2005, p. 307. 
4  Damen e.a. 2013, p. 460, Ten Berge en Michiels 2001, p. 352. 
5  In tegenstelling tot de intrekking ex nunc, waarbij de intrekking enkel van invloed is 

op toekomstige rechtsgevolgen. Reeds ingetreden rechtsgevolgen blijven onaangetast. 
Vgl. Schlössels en Zijlstra 2010, p. 376.  

6  Zie bijvoorbeeld Ortlep 2011, p. 198 en Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, 
p. 378.  
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een nieuw particulier zwembad in de gemeente X. Later blijkt de subsidiever-
lening onjuist te zijn, omdat de subsidieontvanger van het zwembad over 
veel meer eigen middelen beschikt dan was aangegeven in de aanvraag. De 
subsidiebeschikking wordt ingetrokken met terugwerkende kracht.7 Dat 
betekent dat zowel de reeds toegekende als de toekomstige aanspraken op 
subsidie door de intrekking worden geraakt. 

Bij dit voorbeeld dient te worden opgemerkt dat de terugwerkende 
kracht van de intrekking slechts ziet op de rechtsgevolgen van de beschik-
king. Veelal heeft een beschikking echter niet alleen rechtsgevolgen, maar is 
ook sprake van feitelijke gevolgen.8 Zo vindt na verlening van een subsidie 
uitbetaling van het verleende subsidiebedrag plaats.9 Een intrekkingsbeslis-
sing maakt deze feitelijke gevolgen echter niet ongedaan.10 In het hiervoor 
genoemde voorbeeld is het gevolg van de intrekking dat de reeds betaalde 
subsidiebedragen als onverschuldigd betaald worden aangemerkt. De 
rechtsgrond is immers komen te vervallen. Om de reeds uitbetaalde bedra-
gen terug te krijgen, zal een besluit tot terugvordering genomen moeten 
worden.11 Hetzelfde geldt voor de intrekking ex tunc van een omgevingsver-
gunning om te bouwen. Wanneer het bouwwerk ten tijde van de intrekking 
reeds is gerealiseerd, bewerkstelligt een intrekking ex tunc alleen dat de 
rechtsgrondslag voor het realiseren van het bouwwerk komt te vervallen. 
Het bouwwerk zelf is daarmee nog niet afgebroken. Daartoe dient het be-
stuursorgaan handhavend op te treden. Om die reden wordt de intrekking 
ook wel aangeduid als een ‘papieren tijger’.12 

Een parallel kan worden getrokken naar de figuur van de vernietiging. In 
het arrest Parochiehuis Woerden overwoog de HR hieromtrent: 
 

‘dat het aan de opvatting van het Hof en die van het middel gemeenschappe-
lijke uitgangspunt dat onder de voor vernietiging “vatbare gevolgen van de 
vernietigde bepalingen” welke door de vernietiging van een besluit van de 

                                                             
7  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
8  Vgl. Verheij 1997, p. 75-76. 
9  Veelal bij wijze van voorschot. Zie Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 93 en art. 4:95 

Awb. 
10  Vgl. Verheij 1997, p. 75 en Ortlep 2011, p. 170.  
11  Art. 4:57 Awb. Zie bijvoorbeeld ABRvS 11 januari 2006, AB 2006, 208 m.nt. Den Ouden 

en Gst. 2006/98 m.nt. Van den Tweel. In het socialezekerheidsrecht geldt dit ook. Zie 
CRvB 6 december 1990, RSV 1991/237. Hetzelfde geldt bijvoorbeeld wanneer een om-
gevingsvergunning om te bouwen wordt ingetrokken. Ook dan is een vervolgbeslis-
sing (te weten: een handhavingsbeslissing) van het bestuursorgaan nodig om te berei-
ken dat hetgeen reeds op grond van de omgevingsvergunning is gerealiseerd, onge-
daan wordt gemaakt. Vgl. ABRvS 29 februari 2012, AB 2012/138 m.nt. Nijmeijer en JB 
2012/91. Zie voor het socialezekerheidsrecht CRvB 6 december 1990, RSV 1991/237. 

12  Van Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 17. 
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raad of van B en W volgens art. 190 mede worden vernietigd, ook de feitelij-
ke gevolgen van het vernietigde besluit zijn begrepen, echter niet kan wor-
den aanvaard; […] dat de wetgever daarbij slechts kan hebben gedacht aan 
de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit, aangezien de feitelijke gevol-
gen van zo’n besluit uit hun aard door een vernietigingsbesluit niet in hun 
bestaan kunnen worden getroffen; dat wel de rechtspositie van hetgeen als 
gevolg van het vernietigde besluit in feite tot stand is gebracht door de te-
rugwerkende kracht van het vernietigingsbesluit kan worden aangetast en 
aldus de vernietiging van een bouwvergunning, voor zover in het vernieti-
gingsbesluit niet anders is bepaald, tot gevolg zal hebben dat hetgeen met ge-
bruikmaking van de vernietigde vergunning is gebouwd rechtens als zonder 
bouwvergunning gebouwd zal moeten worden aangemerkt;’13 

 
Intrekking ex nunc betekent dat aan de beschikking de toekomstige rechtsge-
volgen worden ontnomen.14 De reeds ingetreden rechtsgevolgen worden 
ongemoeid gelaten.15 Wanneer een beschikking bijvoorbeeld is verleend ten 
behoeve van het verrichten van een bepaalde activiteit, heeft de intrekking ex 
nunc tot gevolg dat de activiteit die in het verleden mocht worden verricht, 
niet meer worden aangevangen of voortgezet.16 Betreft het een financiële be-
schikking, dan betekent de intrekking ex nunc dat geen (toekomstige) aan-
spraken meer bestaan. Soms komt het voor dat een intrekking ex nunc geen 
effect sorteert vanaf het moment waarop het intrekkingsbesluit wordt geno-
men, maar vanaf een later gelegen moment. Dat is bijvoorbeeld het geval in-
dien ten gunste van de geadresseerde een overgangstermijn wordt geboden 
gedurende welke de beschikking in stand blijft. De intrekking sorteert met 
andere woorden pas effect vanaf een moment gelegen na het moment waar-
op de intrekkingsbeslissing is genomen. Een voorbeeld biedt art. 4:50 lid 1 
aanhef Awb:  
 

‘Zolang de subsidie niet is vastgesteld kan het bestuursorgaan de subsidie-
verlening met inachtneming van een redelijke termijn intrekken […]’. 

 
Gedurende de periode dat deze redelijke termijn loopt, wordt de subsidië-
ring gecontinueerd. De subsidieontvanger krijgt zo de gelegenheid om zich 
in te stellen op de komende beëindiging van de subsidie.  

In het voorgaande is de intrekking ex tunc gedefinieerd als de intrekking 
die terugwerkt tot het moment waarop de beschikking is gegeven en de in-
trekking ex nunc als een intrekking die slechts ziet op toekomstige (nog in te 
treden) rechtsgevolgen. Een bijzondere situatie is de volgende. Stel dat X 
                                                             
13  HR 28 februari 1975, NJ 1975/423 m.nt. Prins (Parochiehuis Woerden). 
14  In de Model Rules ook wel aangeduid als intrekking met prospective effect. Zie de artike-

len III-35 en III-36 Model Rules. 
15  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 376. 
16  Dieperink 2003, p. 55-56.  
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een nieuw particulier zwembad in de gemeente X. Later blijkt de subsidiever-
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stuursorgaan handhavend op te treden. Om die reden wordt de intrekking 
ook wel aangeduid als een ‘papieren tijger’.12 
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7  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
8  Vgl. Verheij 1997, p. 75-76. 
9  Veelal bij wijze van voorschot. Zie Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 93 en art. 4:95 

Awb. 
10  Vgl. Verheij 1997, p. 75 en Ortlep 2011, p. 170.  
11  Art. 4:57 Awb. Zie bijvoorbeeld ABRvS 11 januari 2006, AB 2006, 208 m.nt. Den Ouden 

en Gst. 2006/98 m.nt. Van den Tweel. In het socialezekerheidsrecht geldt dit ook. Zie 
CRvB 6 december 1990, RSV 1991/237. Hetzelfde geldt bijvoorbeeld wanneer een om-
gevingsvergunning om te bouwen wordt ingetrokken. Ook dan is een vervolgbeslis-
sing (te weten: een handhavingsbeslissing) van het bestuursorgaan nodig om te berei-
ken dat hetgeen reeds op grond van de omgevingsvergunning is gerealiseerd, onge-
daan wordt gemaakt. Vgl. ABRvS 29 februari 2012, AB 2012/138 m.nt. Nijmeijer en JB 
2012/91. Zie voor het socialezekerheidsrecht CRvB 6 december 1990, RSV 1991/237. 

12  Van Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p. 17. 
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13  HR 28 februari 1975, NJ 1975/423 m.nt. Prins (Parochiehuis Woerden). 
14  In de Model Rules ook wel aangeduid als intrekking met prospective effect. Zie de artike-

len III-35 en III-36 Model Rules. 
15  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 376. 
16  Dieperink 2003, p. 55-56.  
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sinds april 2012 maandelijks een tegemoetkoming ontvangt. Een van de 
voorwaarden is dat X alleenstaand is. Vanaf maart 2013 gaat X samenwonen 
met Y. X verzuimt dit bij het bestuursorgaan te melden. In januari 2014 ont-
dekt het bestuursorgaan dat X samenwoont en gaat over tot intrekking. De 
tegemoetkoming wordt ingetrokken met ingang van maart 2013. Immers, 
vanaf dat moment is sprake van samenwoning en voldoet X dus niet meer 
aan de voorwaarden om de tegemoetkoming te ontvangen. 

De vraag is of deze intrekking als een intrekking ex tunc dan wel ex nunc 
moet worden gekwalificeerd. De intrekking werkt terug tot een moment ge-
legen voor het moment waarop de intrekkingsbeslissing werd genomen. De 
intrekkingsbeslissing dateert immers van januari 2014 en werkt terug tot 
maart 2013. Daarom zou betoogd kunnen worden dat sprake is van een in-
trekking ex tunc. De intrekking leidt er evenwel niet toe dat de beschikking 
wordt geacht nooit te hebben bestaan. De beschikking blijft, voor zover deze 
ziet op de periode april 2012 tot maart 2013, in stand. Ortlep merkt een der-
gelijke intrekking aan als een intrekking ex nunc. Deze definieert hij als volgt:  
 

‘Bij het ex nunc aantasten van een stabiele beschikking wordt zij aangetast en 
vervangen door een nieuwe beschikking waarin is bepaald dat het rechtsge-
volg waarop zij gericht is vanaf een bepaald moment zijn werking (gelding) 
verliest.’17 

 
De intrekking ex tunc koppelt Ortlep aan de rechtsgeldigheid van een beschik-
king. Een beschikking is rechtsgeldig wanneer deze zowel qua ontstaan als 
qua inhoud in overeenstemming is met het objectieve recht. De rechtsgeldig-
heid van een beschikking wordt beoordeeld naar wat Ortlep aanduidt als het 
ex tunc-moment: het moment waarop de beschikking tot stand kwam.18 Wan-
neer sprake is van een rechtsongeldige beschikking, kan intrekking ex tunc 
plaatsvinden. Dat wil zeggen dat de intrekking terugwerkt tot het moment 
waarop de beschikking werd gegeven. Wanneer echter, zoals in de casus 
hiervoor, iemand na verloop van tijd niet meer voldoet aan de voorwaarden 
om de beschikking te behouden, is sprake van een novum. Onder nova ver-
staat Ortlep  
 

‘feiten en/of omstandigheden die zich hebben voorgedaan na het nemen van 
een aan te tasten stabiele beschikking’.19 

 
Nova vormen in de opvatting van Ortlep geen aanleiding om tot intrekking 
ex tunc over te gaan, omdat zij niet van invloed zijn op de rechtsgeldigheid 

                                                             
17  Ortlep 2011, p. 198. 
18  Ortlep 2011, p. 202-203. 
19  Ortlep 2011, p. 202. 
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van de beschikking.20 Enkel een intrekking ex nunc, dat wil zeggen intrek-
king vanaf het moment dat zich een novum voordoet (of heeft voorgedaan), 
is dan mogelijk. Belangrijk is wel dat het, zoals in de hiervoor gegeven casus, 
kan voorkomen dat een bestuursorgaan pas later constateert dat zich een no-
vum heeft voorgedaan. Als intrekking dan plaatsvindt met ingang van het 
moment waarop zich een novum voordoet (een in het verleden gelegen mo-
ment), is in de visie van Ortlep geen sprake van een intrekking ex tunc. Ook 
Damen e.a. lijken deze opvatting te hebben. Onder een intrekking ex nunc 
verstaan zij de beëindiging van de rechtsbetrekking, welke in beginsel be-
trekking heeft op de toekomst. Echter, zij menen dat niet is uitgesloten dat de 
intrekking ex nunc tot gevolg heeft dat rechtsgevolgen komen te vervallen 
vanaf een moment gelegen voor de dag waarop het intrekkingsbesluit wordt 
genomen. Als voorbeeld noemen zij de situatie waarin een vreemdeling niet 
langer voldoet aan een aan de verblijfsvergunning verbonden beperking.21 
Onder intrekking ex tunc verstaan zij de intrekking die tevens ziet op het 
verleden, ten gevolge waarvan de beschikking wordt geacht nooit te hebben 
bestaan.22 

Andere auteurs lijken een andere definiëring toe te passen. Zij menen dat 
een intrekking die terugwerkt naar een moment gelegen voor het moment 
waarop het intrekkingsbesluit wordt genomen, als een intrekking ex tunc 
moet worden gekwalificeerd. Gewezen kan bijvoorbeeld worden op Diepe-
rink in haar preadvies voor de Jonge VAR van 2002.23 Zij noemt het voor-
beeld van de intrekking vanwege een overtreding. Deze intrekking werkt 
terug naar het moment waarop de overtreding is begaan. De gedachte is dat 
de geadresseerde er vanaf dat moment niet meer gerechtvaardigd op mag 
vertrouwen dat de beschikking in stand zal blijven. Nu de intrekking terug-
werkt naar een in het verleden gelegen moment, wordt deze gekwalificeerd 
als ex tunc.  

Hoewel hier wellicht sprake lijkt te zijn van een verschil in opvatting, is 
dit bij nader inzien niet het geval. In beide opvattingen geldt dat wanneer 
zich een verandering van omstandigheden voordoet (niet meer voldoen aan 
de voorwaarden, overtreding), intrekking plaatsvindt vanaf het moment dat 
de verandering zich voordoet. Ortlep bestempelt dit als intrekking ex nunc 
(de intrekking werkt immers niet terug tot het moment waarop de beschik-
king tot stand kwam), Dieperink als ex tunc (de intrekking werkt terug tot 
een in het verleden gelegen moment). Er is dus slechts sprake van een onder-
scheid in benaming. 

                                                             
20  Ortlep 2011, p. 202-203. 
21  Damen e.a. 2013, p. 459-460. 
22  Damen e.a. 2013, p. 460. 
23  Dieperink 2003, p. 79-80.  
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18  Ortlep 2011, p. 202-203. 
19  Ortlep 2011, p. 202. 
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20  Ortlep 2011, p. 202-203. 
21  Damen e.a. 2013, p. 459-460. 
22  Damen e.a. 2013, p. 460. 
23  Dieperink 2003, p. 79-80.  
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7.1.2 Gevallen waarin intrekking ex tunc mag plaatsvinden 

7.1.2.1 Materiële rechtszekerheid 

Aan een gegeven beschikking ontleent de geadresseerde concrete rechten, 
plichten en juridisch relevante verwachtingen.24 Intrekking van een begun-
stigende beschikking tast een dergelijke door de geadresseerde opgebouwde 
rechtspositie aan. Het is daarom dat de wijze waarop van de bevoegdheid tot 
intrekking gebruik wordt gemaakt, aan bepaalde eisen moet voldoen. Een be-
langrijk deel van deze eisen vloeit voort uit de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur, meer specifiek het materiële rechtszekerheidsbeginsel. Dit 
beginsel normeert de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid in die zin 
dat het verbinden van terugwerkende kracht aan de intrekking slechts in 
specifieke gevallen is toegestaan. Een intrekking is in algemene zin immers 
nadelig voor de burger en het feit dat de intrekking (al dan niet volledige) 
terugwerkt tot een tijdstip in het verleden, maakt de nadelige gevolgen alleen 
maar groter. Dat neemt niet weg dat er omstandigheden denkbaar zijn waar-
in het bestuursorgaan toch de mogelijkheid heeft een (begunstigende) be-
schikking met terugwerkende kracht in te trekken. Het betreft kort gezegd 
gevallen waarin de geadresseerde niet gerechtvaardigd mag vertrouwen op 
het (ongewijzigd) in stand blijven van de beschikking. Ook de intrekking ex 
nunc wordt door dit beginsel beperkt. Zo kan de rechtszekerheid ertoe nopen 
dat een overgangstermijn wordt geboden.25 

7.1.2.2 Intrekkingsgronden 

Beschikkingen in strijd met het recht gegeven 
In paragraaf 4.2.3 is bij de beschikkingen die in strijd met het recht zijn gege-
ven onderscheid gemaakt tussen de situatie waarin de geadresseerde op de 
hoogte was van de onjuistheid van de beschikking of hiervan op de hoogte 
behoorde te zijn (kennelijke onjuistheid), en de situatie waarin dit niet het 
geval is (niet kennelijke onjuistheid). Daarbij is opgemerkt dat een en ander 
van belang is voor de mogelijkheid een beschikking met terugwerkende 
kracht in te trekken. Ook in deze paragraaf zal daarom het onderscheid tus-
sen kennelijk onjuiste en niet kennelijk onjuiste beschikkingen worden aan-
gehouden. 
 

                                                             
24  In ieder geval wanneer het een begunstigende beschikking betreft. Zie voor het onder-

scheid tussen de intrekking van een begunstigende en een belastende beschikking 
meer uitgebreid paragraaf 5.1.  

25  Zie hierover paragraaf 7.1. 
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De kennelijk onjuiste beschikking 
Intrekking kan met terugwerkende kracht (tot het moment van verlening van 
de beschikking) geschieden wanneer de beschikking onjuist is en de geadres-
seerde dit wist dan wel behoorde te weten.26, 27 De gedachte hierbij is dat 
wanneer de geadresseerde op de hoogte is van de onjuistheid van de be-
schikking, hij er rekening mee dient te houden dat de beschikking op enig 
moment wordt ingetrokken. Zo overwoog het CBb in 2000 ten aanzien van 
een onterecht toegekende schadeloosstelling: 
 

‘Tevens kon haar redelijkerwijs in verband met de haar bekende omstandig-
heid dat haar bedrijf was geruimd vanwege besmetting, duidelijk zijn dat zij 
geen aanspraak kon maken op een schadeloosstelling ter zake van preventie-
ve ruiming, maar op een — bij ruiming vanwege besmetting geldende — la-
gere schadeloosstelling […]. Uit het voorafgaande volgt dat appellante ern-
stig rekening diende te houden met een verlaging van het bedrag aan schade-
loosstelling. Onder voormelde omstandigheden kan naar het oordeel van het 
college niet worden staande gehouden dat verweerder met zijn besluit tot 
eerder omschreven herziening van de schadeloosstelling heeft gehandeld in 
strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.’28 

 
De hiervoor genoemde rechtsregel is voorts terug te vinden in de subsidieti-
tel van de Awb. De artikelen 4:48 en 4:49 Awb schrijven voor dat ingeval van 
een kennelijk onjuiste subsidiebeschikking als hoofdregel geldt dat intrek-
king met terugwerkende kracht plaatsvindt.29, 30 

In de Model Rules is een soortgelijk uitgangspunt te vinden.  
 
‘In case of an unlawful decision that is beneficial the authority may choose to 
withdraw that decision either with retrospective effect, only with prospective 

                                                             
26  Aldus onder meer Verheij 1997, p. 69, Schlössels en Zijlstra 2010, p. 382 (ten aanzien 

van duurbeschikkingen), Den Ouden 2010, p. 700 en Ortlep 2011, p. 329-330.  
27  Zie bijvoorbeeld Vz. ARRvS 5 januari 1989, AB 1989/357 m.nt. Simon, ABRvS 9 decem-

ber 1997, JB 1998, 9 m.nt. Simon, CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294, CRvB 21 
maart 2001, USZ 2001/141 en RSV 2001/174, CRvB 24 september 2008, ECLI:NL:CRVB: 
2008:BF2376, CBb 27 januari 2005, ECLI:NL:CBB:2005:AS5105, CRvB 24 februari 2006, 
RSV 2006/108 en CRvB 22 september 2010, JB 2010/262. 

28  CBb 22 augustus 2000, AB 2000/460 m.nt. Van der Veen. 
29  Zie bijvoorbeeld ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/62. Op grond van art. 4:50 lid 1 aan-

hef en onder a Awb kan een de subsidieverleningsbeschikking worden ingetrokken 
wegens onjuistheid van die beschikking, zij het dat intrekking op grond van deze be-
paling slechts ex nunc kan geschieden. Deze bepaling ziet echter slechts op niet kenne-
lijk onjuiste beschikkingen. Zie hierover meer uitgebreid in hoofdstuk 11. 

30  Een andere wettelijke bepaling welke overeenkomt met de geformuleerde rechtsregel 
is art. 21 Awir. Zie voor een toepassing van deze bepaling ABRvS 19 maart 2014, AB 
2014/152 m.nt. Koenraad. 
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7.1.2 Gevallen waarin intrekking ex tunc mag plaatsvinden 

7.1.2.1 Materiële rechtszekerheid 

Aan een gegeven beschikking ontleent de geadresseerde concrete rechten, 
plichten en juridisch relevante verwachtingen.24 Intrekking van een begun-
stigende beschikking tast een dergelijke door de geadresseerde opgebouwde 
rechtspositie aan. Het is daarom dat de wijze waarop van de bevoegdheid tot 
intrekking gebruik wordt gemaakt, aan bepaalde eisen moet voldoen. Een be-
langrijk deel van deze eisen vloeit voort uit de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur, meer specifiek het materiële rechtszekerheidsbeginsel. Dit 
beginsel normeert de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid in die zin 
dat het verbinden van terugwerkende kracht aan de intrekking slechts in 
specifieke gevallen is toegestaan. Een intrekking is in algemene zin immers 
nadelig voor de burger en het feit dat de intrekking (al dan niet volledige) 
terugwerkt tot een tijdstip in het verleden, maakt de nadelige gevolgen alleen 
maar groter. Dat neemt niet weg dat er omstandigheden denkbaar zijn waar-
in het bestuursorgaan toch de mogelijkheid heeft een (begunstigende) be-
schikking met terugwerkende kracht in te trekken. Het betreft kort gezegd 
gevallen waarin de geadresseerde niet gerechtvaardigd mag vertrouwen op 
het (ongewijzigd) in stand blijven van de beschikking. Ook de intrekking ex 
nunc wordt door dit beginsel beperkt. Zo kan de rechtszekerheid ertoe nopen 
dat een overgangstermijn wordt geboden.25 

7.1.2.2 Intrekkingsgronden 

Beschikkingen in strijd met het recht gegeven 
In paragraaf 4.2.3 is bij de beschikkingen die in strijd met het recht zijn gege-
ven onderscheid gemaakt tussen de situatie waarin de geadresseerde op de 
hoogte was van de onjuistheid van de beschikking of hiervan op de hoogte 
behoorde te zijn (kennelijke onjuistheid), en de situatie waarin dit niet het 
geval is (niet kennelijke onjuistheid). Daarbij is opgemerkt dat een en ander 
van belang is voor de mogelijkheid een beschikking met terugwerkende 
kracht in te trekken. Ook in deze paragraaf zal daarom het onderscheid tus-
sen kennelijk onjuiste en niet kennelijk onjuiste beschikkingen worden aan-
gehouden. 
 

                                                             
24  In ieder geval wanneer het een begunstigende beschikking betreft. Zie voor het onder-
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26  Aldus onder meer Verheij 1997, p. 69, Schlössels en Zijlstra 2010, p. 382 (ten aanzien 

van duurbeschikkingen), Den Ouden 2010, p. 700 en Ortlep 2011, p. 329-330.  
27  Zie bijvoorbeeld Vz. ARRvS 5 januari 1989, AB 1989/357 m.nt. Simon, ABRvS 9 decem-

ber 1997, JB 1998, 9 m.nt. Simon, CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294, CRvB 21 
maart 2001, USZ 2001/141 en RSV 2001/174, CRvB 24 september 2008, ECLI:NL:CRVB: 
2008:BF2376, CBb 27 januari 2005, ECLI:NL:CBB:2005:AS5105, CRvB 24 februari 2006, 
RSV 2006/108 en CRvB 22 september 2010, JB 2010/262. 

28  CBb 22 augustus 2000, AB 2000/460 m.nt. Van der Veen. 
29  Zie bijvoorbeeld ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/62. Op grond van art. 4:50 lid 1 aan-
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30  Een andere wettelijke bepaling welke overeenkomt met de geformuleerde rechtsregel 
is art. 21 Awir. Zie voor een toepassing van deze bepaling ABRvS 19 maart 2014, AB 
2014/152 m.nt. Koenraad. 
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effect or not at all […] Important criteria for this balancing test are the extent 
to which the illegality that besets the decisions is obvious […].’31 

 
Voor de vraag naar de temporele werking van de intrekking is dus van be-
lang of de onjuistheid van de beschikking al dan niet kenbaar was voor de 
geadresseerde. Dat geldt ook voor het Duitse stelsel. § 48 lid 2 derde volzin 
aanhef en onder nr. 3 VwVfG luidt immers: 
 

‘Auf Vertrauen kan sich der Begünstigte nicht berufen, wenn er […] die 
Rechtswidrigkeit des Verwaltungsaktes kannte oder infolge grober Fahrläs-
sigkeit nicht kannte.’ 

 
Bij kennelijke onjuistheid slaagt een beroep op gerechtvaardigd vertrouwen 
aldus niet. Het gevolg daarvan is dat aan de intrekking terugwerkende 
kracht mag worden verbonden.32 
 
De niet kennelijk onjuiste beschikking 
Bij niet kennelijk onjuiste beschikkingen liggen de kaarten anders.33 De hou-
der van de beschikking behoeft geen rekening te houden met een intrek-
kingsbeslissing (met terugwerkende kracht), nu hij niet op de hoogte is van 
de onjuistheid van de beschikking en hij hiervan ook niet op de hoogte be-
hoorde te zijn. Betoogd zou kunnen worden dat enerzijds het vertrouwens-
beginsel en rechtszekerheidsbeginsel zich verzetten tegen intrekking. Wan-
neer de fout niet kenbaar is, mag de geadresseerde immers vertrouwen op de 
juistheid en daarmee op het in stand blijven van de beschikking. Anderzijds 
kan worden betoogd dat er een beschikking bestaat die in strijd is met het 
van toepassing zijnde recht, hetgeen noopt tot intrekking.34 De overheid 
dient immers conform het recht te handelen.35 Men zou kunnen zeggen dat in 
de jurisprudentie een compromis is gevonden tussen het terugnemen van de 
beschikking36 en het in stand laten daarvan. In geval van niet kennelijke on-

                                                             
31  Model Rules Book III, p. 141. 
32  Paragraaf 48 lid 4 VwVfG. 
33  Vgl. ook paragraaf 48 lid 2 VwVfG.  
34  De Graaf en Marseille duiden dit treffend aan als rechtszekerheid versus rechtmatig-

heid. 
35  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 25, Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 37. 
36  Intrekking met terugwerkende kracht is niet toegestaan ingeval sprake is van een niet 

kennelijk onjuiste beschikking. Aldus bijvoorbeeld CRvB 24 februari 2006, RSV 2006, 
108, waarin de Raad overweegt: ‘Appellant behoefde met een zodanige fout geen reke-
ning te houden, te meer nu het ging om een relatief klein bedrag, waarvan niet kan 
worden gezegd dat aan appellant bij normaal van hem te vergen oplettendheid duide-
lijk heeft kunnen zijn dat hij op dat bedrag geen recht had. […] Uit het bovenstaande 
volgt dat de aan de wijziging van het dagloon verleende terugwerkende kracht en de 

→ 
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juistheid van de beschikking is namelijk als uitgangspunt intrekking ex nunc 
mogelijk.37, 38 Wanneer de geadresseerde op basis van de beschikking bij-
voorbeeld reeds gelden heeft ontvangen, mag hij deze behouden. De rechts-
grondslag voor deze betalingen blijft onaangetast. Slechts de rechtsgrondslag 
voor toekomstige betalingen komt te vervallen. Een intrekking ex nunc is dan 
ook voor de geadresseerde minder belastend.  

Het voorgaande sluit wederom aan bij de subsidietitel in de Awb. Op 
grond van art. 4:50 lid 1 aanhef en onder a Awb kunnen onjuiste subsidiebe-
schikkingen met inachtneming van een redelijke termijn worden ingetrok-
ken. Nu voor kennelijk onjuiste subsidiebeschikkingen is voorzien in een be-
voegdheid om deze ex tunc in te trekken,39 ziet voornoemde bepaling alleen 
op niet kennelijk onjuiste beschikkingen. De eis van kenbaarheid van de on-
juistheid wordt in deze bepaling niet gesteld.  
 
Onjuiste of onvolledige gegevens verstrekt door de aanvrager van de beschikking 
Wanneer de geadresseerde onjuiste of onvolledige gegevens aan het be-
stuursorgaan heeft verstrekt, hetgeen uiteindelijk heeft geleid tot intrekking 
van de beschikking, kan deze intrekking geschieden met terugwerkende 
kracht tot het moment waarop de beschikking is gegeven. Gesteld kan im-
mers worden dat hem blaam treft nu hij behoort in te staan voor de juistheid 
en volledigheid van de door hem verstrekte gegevens.40 Dit heeft tot gevolg 
dat intrekking op deze grond met terugwerkende kracht is toegestaan. De 
geadresseerde mag immers niet vertrouwen op het in stand blijven van de 
beschikking.41 Dit standpunt vindt steun in de literatuur en de rechtspraak.42 
Zo overwoog het CBb in een uitspraak uit 1994: 

                                                             
daarop gebaseerde terugvordering rechtens niet aanvaardbaar zijn.’ Zie voorts CRvB 
4 juli 1990, AB 1991/42, ARRvS 31 juli 1991, AB 1992/76 en CRvB 20 mei 2009, USZ 
2009/193. Vgl. tevens Ortlep 2011, p. 332. 

37  Aldus bijvoorbeeld CRvB 13 december 2012, JB 2013/35 en TAR 2013/82, CRvB 
30 maart 1979, AB 1980/200 m.nt. Nuver, KB 29 november 1979, AB 1980/177 m.nt. Van 
der Net, ARRvS 16 oktober 1984, AB 1985/446 m.nt. Van der Veen, CBb 27 juni 2008, 
AB 2008/282 m.nt. Ortlep en CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. Onder omstandigheden zal 
de mogelijkheid geboden moeten worden om de gevolgen van de intrekking op te 
vangen, bijvoorbeeld door (enige vorm van) financiële genoegdoening. Aldus onder 
meer CRvB 10 mei 1989, AB 1989/377 m.nt. Sinnighe Damsté. Zie meer uitgebreid over 
het aanbieden van financiële genoegdoening paragraaf 7.2. 

38  Den Ouden 2010, p. 700, Ortlep 2011, p. 329 e.v. en Rapport ABAR 1984, p 223. 
39  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb (t.a.v. de beschikking tot subsidieverlening) en 

art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb (t.a.v. de beschikking tot subsidievaststelling). Zie 
hierover meer uitgebreid hoofdstuk 11. 

40  Verheij 1997, p. 70.  
41  Of, zoals Ortlep het verwoordt, het vertrouwensbeginsel is geneutraliseerd. Zie Ortlep 

2011, p. 334. 
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juistheid van de beschikking is namelijk als uitgangspunt intrekking ex nunc 
mogelijk.37, 38 Wanneer de geadresseerde op basis van de beschikking bij-
voorbeeld reeds gelden heeft ontvangen, mag hij deze behouden. De rechts-
grondslag voor deze betalingen blijft onaangetast. Slechts de rechtsgrondslag 
voor toekomstige betalingen komt te vervallen. Een intrekking ex nunc is dan 
ook voor de geadresseerde minder belastend.  

Het voorgaande sluit wederom aan bij de subsidietitel in de Awb. Op 
grond van art. 4:50 lid 1 aanhef en onder a Awb kunnen onjuiste subsidiebe-
schikkingen met inachtneming van een redelijke termijn worden ingetrok-
ken. Nu voor kennelijk onjuiste subsidiebeschikkingen is voorzien in een be-
voegdheid om deze ex tunc in te trekken,39 ziet voornoemde bepaling alleen 
op niet kennelijk onjuiste beschikkingen. De eis van kenbaarheid van de on-
juistheid wordt in deze bepaling niet gesteld.  
 
Onjuiste of onvolledige gegevens verstrekt door de aanvrager van de beschikking 
Wanneer de geadresseerde onjuiste of onvolledige gegevens aan het be-
stuursorgaan heeft verstrekt, hetgeen uiteindelijk heeft geleid tot intrekking 
van de beschikking, kan deze intrekking geschieden met terugwerkende 
kracht tot het moment waarop de beschikking is gegeven. Gesteld kan im-
mers worden dat hem blaam treft nu hij behoort in te staan voor de juistheid 
en volledigheid van de door hem verstrekte gegevens.40 Dit heeft tot gevolg 
dat intrekking op deze grond met terugwerkende kracht is toegestaan. De 
geadresseerde mag immers niet vertrouwen op het in stand blijven van de 
beschikking.41 Dit standpunt vindt steun in de literatuur en de rechtspraak.42 
Zo overwoog het CBb in een uitspraak uit 1994: 

                                                             
daarop gebaseerde terugvordering rechtens niet aanvaardbaar zijn.’ Zie voorts CRvB 
4 juli 1990, AB 1991/42, ARRvS 31 juli 1991, AB 1992/76 en CRvB 20 mei 2009, USZ 
2009/193. Vgl. tevens Ortlep 2011, p. 332. 

37  Aldus bijvoorbeeld CRvB 13 december 2012, JB 2013/35 en TAR 2013/82, CRvB 
30 maart 1979, AB 1980/200 m.nt. Nuver, KB 29 november 1979, AB 1980/177 m.nt. Van 
der Net, ARRvS 16 oktober 1984, AB 1985/446 m.nt. Van der Veen, CBb 27 juni 2008, 
AB 2008/282 m.nt. Ortlep en CBb 9 mei 2006, JB 2006/203. Onder omstandigheden zal 
de mogelijkheid geboden moeten worden om de gevolgen van de intrekking op te 
vangen, bijvoorbeeld door (enige vorm van) financiële genoegdoening. Aldus onder 
meer CRvB 10 mei 1989, AB 1989/377 m.nt. Sinnighe Damsté. Zie meer uitgebreid over 
het aanbieden van financiële genoegdoening paragraaf 7.2. 

38  Den Ouden 2010, p. 700, Ortlep 2011, p. 329 e.v. en Rapport ABAR 1984, p 223. 
39  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb (t.a.v. de beschikking tot subsidieverlening) en 

art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb (t.a.v. de beschikking tot subsidievaststelling). Zie 
hierover meer uitgebreid hoofdstuk 11. 

40  Verheij 1997, p. 70.  
41  Of, zoals Ortlep het verwoordt, het vertrouwensbeginsel is geneutraliseerd. Zie Ortlep 

2011, p. 334. 
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‘Het is een regel van ongeschreven bestuursrecht dat ook zonder een daartoe 
strekkende uitdrukkelijke wetsbepaling een begunstigende beschikking — 
zonodig met terugwerkende kracht — kan worden ingetrokken indien ter 
verkrijging van die beschikking door de belanghebbende onjuiste gegevens 
zijn verstrekt, de belanghebbende terzake daarvan een verwijt kan worden 
gemaakt, en de beschikking anders zou hebben geluid indien ten tijde van 
het geven van de beschikking aan het beschikkende orgaan de onjuistheid 
van de betrokken gegevens bekend zou zijn geweest.’43 

 
Voorts valt te wijzen op de Model Rules, waar een soortgelijk uitgangspunt te 
vinden is.44 In het Duitse stelsel komt eveneens tot uitdrukking dat het feit 
dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt, ertoe 
leidt dat geen sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen. Het gevolg hiervan 
is, dat intrekking met terugwerkende kracht is toegestaan.45 De gedachte lijkt 
ook hier te zijn dat de afwezigheid van gerechtvaardigd vertrouwen aan de 
zijde van de geadresseerde van invloed is op de wijze waarop de intrek-
kingsbevoegdheid mag worden uitgeoefend, meer specifiek op de temporele 
werking van de intrekking. 

Een en ander is tevens terug te vinden in de subsidietitel van de Awb. 
Op grond van art. 4:48 lid 1 aanhef en onder c jo lid 2 Awb geschiedt intrek-
king wegens het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens door de 
subsidieontvanger in beginsel van terugwerkende kracht.46 De opvatting lijkt 
te zijn dat wanneer iemand een aanvraag indient, hij moet zorgen dat de 
daartoe te verstrekken informatie juist en volledig is, zodat een gedegen be-
slissing kan worden genomen. Wanneer dit niet het geval is, zal rekening ge-
houden moeten worden met een intrekking van de gegeven beschikking. Een 
beroep op het rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel slaagt in een derge-
lijk geval dan ook niet.47  

                                                             
42  Aldus onder meer Ortlep 2011, p. 209-210 en 333-334, Verheij 1997, p. 69-71, Schlössels 

en Zijlstra 2010, p. 382 (ten aanzien van duurbeschikkingen), Dieperink 2003, p. 79 
Rapport ABAR 1984, p. 220. Aldus ook onder meer CRvB 11 augustus 2006, ECLI:NL: 
CRVB:2006:AY6373, ABRvS 19 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BC0550, CBb 
23 april 1998, AB 1998/290, CBb 18 juli 2008, AB 2008/295 m.nt. Cartigny, CRvB 23 mei 
2000, JB 2000/169 m.nt. Albers en USZ 2000/183 en CBb 22 december 1987, AB 1988/256 
m.nt. Van Kreveld. 

43  CBb 6 april 1994, AB 1994/529 m.nt. Van der Veen. 
44  Model Rules Book III, p. 141. 
45  Vgl. paragraaf 48 lid 2 VwVfG. 
46  Zie bijvoorbeeld ABRvS 26 september 2000, JB 2000/321 m.nt. Van der Linden en CRvB 

22 november 2005, JB 2006/38.  
47  Aldus onder meer CRvB 17 januari 2006, ECLI:NL:CRVB:2006:AV0080 en CBb 18 juli 

2008, AB 2008/295 m.nt. Cartigny. Voor een meer uitgebreide bespreking van de litera-
tuur en jurisprudentie op dit punt wordt verwezen naar paragraaf 2 van dit hoofdstuk. 
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Ook een beroep op tijdsverloop is niet erg kansrijk.48 Het bestuursorgaan 
kan zelfs tot terugvordering overgaan, ook al is daarvoor uitdrukkelijk be-
paald dat niet zal worden teruggevorderd. Wanneer door de geadresseerde 
onjuiste of onvolledige informatie is verstrekt, komt een dergelijke terugvor-
dering niet in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.49 Zo overwoog de 
CRvB in een uitspraak uit 2005: 
 

‘Naar het oordeel van de Raad was appellant uit een oogpunt van rechtsze-
kerheid echter niet gerechtigd om, nadat hij zijn definitieve besluit had ge-
nomen om de voorschotten niet terug te vorderen, alsnog te besluiten om 
daartoe wel over te gaan. Dit zou anders kunnen zijn indien het besluit van 
10 december 2002 als een fout zou moeten worden gezien, zou hebben berust 
op onjuiste of onvolledig informatie van gedaagde, of indien nadere gege-
vens een ander licht op de zaak zouden hebben geworpen, maar daarvan is 
geen sprake. Ten tijde van het besluit van 10 december 2002 waren alle rele-
vante gegevens bekend bij appellant en is weloverwogen beslist om de te-
rugvordering niet te handhaven.’ 

 
Een en ander ligt genuanceerder, wanneer de onjuiste of onvolledige gege-
vens zijn verstrekt door een derde in plaats van door de geadresseerde.50 Te 
wijzen valt op een uitspraak van de Afdeling Geschillen van bestuur van de 
Raad van State uit 1988. De AGRvS overweegt: 
 

‘Het is onweersproken gebleven dat verweerder in zijn beschikking van 23 
juli 1985 gebruik heeft gemaakt van onjuiste gegevens. Nu zulks evenwel niet 
aan appellante is te wijten gaat het naar het oordeel van de Afd., gelet op de 
rechtszekerheid, niet aan, deze beschikking, die een rechtsgeldig genomen 
voor appellante gunstige beslissing inhield, na het verstrijken van de be-
roepstermijn zonder meer alsnog te vervangen door een voor haar ongunsti-
ge beschikking. De Afd. is dan ook van oordeel dat de beschikking van 27 
nov. 1985 is genomen in strijd met het beginsel der rechtszekerheid.’51 

 
                                                             
 Het is wel mogelijk om bijvoorbeeld bij de terugvordering rekening te houden met 

eventuele bijzondere omstandigheden. In het socialezekerheidsrecht zijn hiervan voor-
beelden te vinden. Zie bijvoorbeeld CRvB 20 februari 2007, RSV 2007/139 m.nt. Brug-
geman en CRvB 27 maart 2007, RSV 2007/172 m.nt. Bruggeman. 

48  Vz. CBb 20 juli 1989, AB 1990/88 m.nt. Eijlander. Zie ook Vz. Rechtbank Den Haag 
17 november 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BK9194, waarin wordt verwezen naar de 
Vreemdelingencirculaire 2000. In deze circulaire is bepaald dat wanneer onjuiste gege-
vens zijn verstrekt of relevante gegevens zijn achtergehouden, de verblijfsvergunning 
gedurende 12 jaar kan worden ingetrokken. Een beroep op tijdsverloop slaagt dan ook 
niet. 

49  CRvB 24 augustus 2005, JB 2005/308. 
50  Ortlep 2011, p. 155. 
51  AGRvS 3 juni 1988, AB 1989/52 m.nt. Van Buuren. 
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‘Het is een regel van ongeschreven bestuursrecht dat ook zonder een daartoe 
strekkende uitdrukkelijke wetsbepaling een begunstigende beschikking — 
zonodig met terugwerkende kracht — kan worden ingetrokken indien ter 
verkrijging van die beschikking door de belanghebbende onjuiste gegevens 
zijn verstrekt, de belanghebbende terzake daarvan een verwijt kan worden 
gemaakt, en de beschikking anders zou hebben geluid indien ten tijde van 
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van de betrokken gegevens bekend zou zijn geweest.’43 
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werking van de intrekking. 
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houden moeten worden met een intrekking van de gegeven beschikking. Een 
beroep op het rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel slaagt in een derge-
lijk geval dan ook niet.47  
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dering niet in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.49 Zo overwoog de 
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‘Naar het oordeel van de Raad was appellant uit een oogpunt van rechtsze-
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geen sprake. Ten tijde van het besluit van 10 december 2002 waren alle rele-
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ge beschikking. De Afd. is dan ook van oordeel dat de beschikking van 27 
nov. 1985 is genomen in strijd met het beginsel der rechtszekerheid.’51 
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geman en CRvB 27 maart 2007, RSV 2007/172 m.nt. Bruggeman. 

48  Vz. CBb 20 juli 1989, AB 1990/88 m.nt. Eijlander. Zie ook Vz. Rechtbank Den Haag 
17 november 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BK9194, waarin wordt verwezen naar de 
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49  CRvB 24 augustus 2005, JB 2005/308. 
50  Ortlep 2011, p. 155. 
51  AGRvS 3 juni 1988, AB 1989/52 m.nt. Van Buuren. 
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Van Buuren merkt in zijn annotatie bij deze uitspraak mijns inziens terecht 
op dat wanneer de geadresseerde weliswaar de onjuiste informatie niet zelf 
heeft verstrekt, maar wel wist dat het bestuursorgaan zich baseerde op on-
juiste door een derde verstrekte informatie, de hiervoor geformuleerde 
rechtsregel niet opgaat. Er is mag dan immers niet gerechtvaardigd worden 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking.52 
 
Overtreding 
Zoals hiervoor aan de orde kwam, kan een door de geadresseerde begane 
overtreding aanleiding vormen om tot intrekking van de beschikking over te 
gaan. Uitgangspunt is daarbij dat deze intrekking kan plaatsvinden met in-
gang van het moment waarop de overtreding plaatsvond.53 Vanaf dat mo-
ment mag de geadresseerde immers niet meer vertrouwen op het in stand 
blijven van de beschikking. Hij dient, met andere woorden, rekening houden 
met een intrekkingsbeslissing.54 Een en ander neemt niet weg dat intrekking 
ook mag geschieden met ingang van het moment waarop de intrekkingsbe-
slissing is genomen.55 Op de intrekking bij wijze van sanctie wordt meer 
uitvoerig aandacht besteed in paragraaf 7.3. 

Een nuancering moet worden gemaakt voor de situatie waarin een be-
schikking wordt ingetrokken omdat de geadresseerde bij zijn aanvraag on-
juiste of onvolledige informatie heeft verstrekt, hetgeen ertoe heeft geleid dat 
een onjuiste beschikking is gegeven. Ook dan kan namelijk worden gespro-
ken over een door de geadresseerde begane overtreding. Echter, wanneer een 
beschikking wegens onjuiste of onvolledige gegevens wordt ingetrokken, 
mag deze intrekking plaatsvinden met terugwerkende kracht tot het moment 
dat de beschikking is gegeven.56 
 
Veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten 
Zoals besproken in paragraaf 4.4 komt het regelmatig voor dat na verlening 
van een beschikking omstandigheden veranderen. Ook is opgemerkt dat zo-
wel aan de zijde van het bestuursorgaan als aan de zijde van de geadresseer-
de sprake kan zijn van een verandering van omstandigheden. Naast veran-
dering van (feitelijke) omstandigheden, kan het voorkomen dat het bestuurs-
orgaan van inzicht wijzigt, hetgeen in sommige gevallen uitmondt in een 
beleidswijziging. Als uitgangspunt geldt dat intrekking vanwege veranderde 

                                                             
52  Ook in die zin: Ortlep 2011, p.155. 
53  Dieperink 2003, p. 79, Verheij 1997, p. 75. Zie t.a.v. subsidies Kamerstukken II 1993/94, 

23700, nr. 3, p. 77. Vgl. ook art. III-36 lid 3 jo lid 5 Model Rules en paragraaf 49 lid 3 
VwVfG. 

54  Dieperink 2003, p. 79. 
55  ABRvS 17 mei 2007, JB 2007/133. 
56  Zie paragraaf 7.1.2. 
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omstandigheden of gewijzigde inzichten slechts ex nunc kan geschieden.57, 58 
Zo is bepaald dat een beleidswijziging niet mag leiden tot het ex tunc intrek-
ken van een (begunstigende) beschikking.59, 60 Te wijzen valt op een uitspraak 
van de Afdeling uit 2001.61 Het betrof de legalisatie van een geboorte- en een 
huwelijksakte. Bij deze legalisatie was geen verificatieonderzoek uitgevoerd 
naar de juistheid van deze documenten. Kort daarna wijzigde het beleid, 
waardoor de minister verplicht werd een dergelijk onderzoek uit te voeren, 
onder meer naar documenten die afkomstig waren uit Nigeria, waar ook ver-
zoeker vandaan kwam. Hierop werd alsnog een verificatieonderzoek uitge-
voerd, waarna legalisatie alsnog werd geweigerd. Volgens de Afdeling was 
deze gang van zaken niet juist:  
 

‘Met het oog op de rechtszekerheid kan niet op de enkele basis van een be-
leidswijziging aan de eerder genomen, rechtens onaantastbare, besluiten, 
waarbij het verzoek om legalisatie was ingewilligd, hun werking worden 
ontnomen.’62 

 
Gewijzigde omstandigheden kunnen er ook toe leiden dat de intrekking be-
trekking heeft op reeds ingetreden rechtsgevolgen. Dit is het geval wanneer 
een bestuursorgaan pas later op de hoogte raakt van het feit dat omstandig-
heden zijn gewijzigd.63 Veelal wordt dan aangenomen dat intrekking kan 
plaatsvinden vanaf het moment waarop de omstandigheden zijn gewijzigd. 
Het vreemdelingenrecht biedt hiervan diverse voorbeelden. Verblijfsvergun-
ningen worden veelal onder beperkingen verleend. Zo bestaat bijvoorbeeld 
de mogelijkheid een verblijfsvergunning te verlenen onder de beperking 

                                                             
57  CRvB 20 mei 2014, AB 2014/312 m.nt. Bruggeman, CRvB 29 mei 2007, ECLI:NL:CRVB: 

2007:BA6913, CBb 8 november 2005, AB 2006/23 m.nt. Van der Veen, ARRvS 15 juli 
1978, AB 1979/305 m.nt. Van der Veen, No 6 mei 1992, AB 1992/402 m.nt. Stolk en CRvB 
5 maart 2009, JB 2009/134. Zie voorts Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 383, 
Ortlep 2011, p. 203-204, Den Ouden 2010, p. 710 en Hoitink 1998, p. 82. Ook in het ge-
val van subsidies geldt dit uitgangspunt. Zie de artikelen 4:50 en 4:51 Awb. 

58  Ortlep maakt mijns inziens terecht een uitzondering voor nieuwe jurisprudentie. Zie 
Ortlep 2011, p. 204 e.v. 

59  Zie bijvoorbeeld meer uitgebreid paragraaf 49 lid 2 VwVfG. 
60  Zie over eventuele terugwerkende kracht van een beleidswijziging Bröring 2012, p. 93-

95. 
61  ABRvS 20 november 2000, JB 2001/8 m.nt. Van der Linden en RAwb 2001/62 m.nt. De 

Waard. Zie voorts Hoitink 1998, p. 89, Ortlep 2011, p. 203 en Rapport ABAR 1984, 
p. 225. 

62  Zie voorts CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38. 
63  Bijvoorbeeld omdat hiervan niet direct mededeling wordt gedaan aan het bestuursor-

gaan. Dit komt nogal eens voor in het socialezekerheidsrecht, waar de verplichting be-
staat mededeling te doen van gewijzigde omstandigheden aan het bestuursorgaan, 
omdat deze van invloed kunnen zijn op de hoogte van de uitkering. 
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de sprake kan zijn van een verandering van omstandigheden. Naast veran-
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52  Ook in die zin: Ortlep 2011, p.155. 
53  Dieperink 2003, p. 79, Verheij 1997, p. 75. Zie t.a.v. subsidies Kamerstukken II 1993/94, 

23700, nr. 3, p. 77. Vgl. ook art. III-36 lid 3 jo lid 5 Model Rules en paragraaf 49 lid 3 
VwVfG. 

54  Dieperink 2003, p. 79. 
55  ABRvS 17 mei 2007, JB 2007/133. 
56  Zie paragraaf 7.1.2. 
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57  CRvB 20 mei 2014, AB 2014/312 m.nt. Bruggeman, CRvB 29 mei 2007, ECLI:NL:CRVB: 
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Waard. Zie voorts Hoitink 1998, p. 89, Ortlep 2011, p. 203 en Rapport ABAR 1984, 
p. 225. 

62  Zie voorts CBb 15 oktober 2010, AB 2011/24 m.nt. Ortlep en JB 2011/38. 
63  Bijvoorbeeld omdat hiervan niet direct mededeling wordt gedaan aan het bestuursor-

gaan. Dit komt nogal eens voor in het socialezekerheidsrecht, waar de verplichting be-
staat mededeling te doen van gewijzigde omstandigheden aan het bestuursorgaan, 
omdat deze van invloed kunnen zijn op de hoogte van de uitkering. 
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‘verblijf bij familie’. Wanneer de relatie vervolgens wordt beëindigd, ontstaat 
een grond tot intrekking. Deze intrekking heeft dan effect vanaf het moment 
waarop niet meer aan de beperking wordt voldaan.64 

Onder omstandigheden sorteert de intrekking ex nunc niet direct effect 
op het moment waarop het intrekkingsbesluit wordt genomen, maar pas op 
een later gelegen tijdstip. Het betreft gevallen waarin de geadresseerde een 
overgangstermijn wordt gegeven. In de subsidietitel van de Awb is ten aan-
zien van intrekking en wijziging op grond van de artikelen 4:50 en 4:51 Awb 
uitdrukkelijk bepaald dat een ‘redelijke termijn’ in acht genomen moet wor-
den. Op die manier kan de subsidieontvanger maatregelen treffen om de ge-
volgen van de subsidiebeëindiging te ondervangen.65 Zie nader over de over-
gangstermijn paragraaf 7.1.4.  

7.1.3 Betekenis van het formele rechtszekerheidsbeginsel 

Zoals uit het voorgaande is gebleken, kunnen de consequenties van een in-
trekkingsbesluit aanzienlijk zijn. Dit is met name het geval wanneer het een 
intrekking ex tunc betreft.66 Het is dan ook van groot belang dat in de intrek-
kingsbeslissing voldoende duidelijk wordt vermeld wat de precieze (rechts-) 
gevolgen van de intrekking zullen zijn. Meer specifiek zou mijns inziens uit 
het intrekkingsbesluit moeten blijken of de intrekking al dan niet terugwer-
kende kracht heeft en zo ja, tot welk moment deze intrekking terugwerkt.67 
Het formele rechtszekerheidsbeginsel vereist kort gezegd immers dat de 
burger moet weten waar hij rechtens aan toe is.68 

Het belang van duidelijkheid omtrent de exacte rechtsgevolgen van een 
intrekkingsbesluit voor de geadresseerde kan worden geïllustreerd aan de 

                                                             
64  ABRvS 26 maart 2007, JV 2007/255, ABRvS 16 juli 2008, JV 2009/3 en ABRvS 13 april 

2010, JV 2010/217 m.nt. Groenendijk. 
65  ABRvS 26 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2008:BC7627. 
66  Zie bijvoorbeeld nogmaals ABRvS 29 februari 2012, AB 2012/138 m.nt. Nijmeijer en JB 

2012/91, waarin de intrekking van een omgevingsvergunning om te bouwen met te-
rugwerkende kracht ertoe leidde dat een handhavingstraject kon worden gestart jegens 
de geadresseerde, teneinde te bewerkstelligen dat een hoofdgebouw, veldschuur, 
mestbak en rijbak zouden worden verwijderd. 

67  Dat zou slechts anders kunnen zijn wanneer de intrekkingsregeling op dit punt duide-
lijk zou zijn. Dat blijkt echter veelal niet het geval. Intrekkingsregelingen geven zelden 
antwoord op de vraag of intrekking ex nunc dan wel ex tunc kan plaatsvinden. De in-
trekkingsregeling in de subsidietitel van de Awb vormt hierop een uitzondering. Op 
grond van bijvoorbeeld art. 4:48 lid 2 Awb geldt bijvoorbeeld dat intrekking op grond 
van die bepaling terugwerkt tot het moment waarop de subsidie is verleend, tenzij in 
de intrekkingsbeslissing anders is bepaald. 

68  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 443, Van Wijk/ Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 305, 
Damen e.a. 2013, p. 58. 

Normering van de intrekkingsbevoegdheid 137 
 ――― 

hand van een uitspraak van de Afdeling uit 2011 inzake de intrekking van 
(onder meer) een preventieve last onder dwangsom.69 Bij besluit was een 
preventieve last onder dwangsom (eenmalig ten bedrage van € 15.000,-) inge-
trokken. De dwangsom was verbeurd. Het college was van oordeel dat de 
intrekking geen terugwerkende kracht had.70 De Afdeling was het hiermee 
eens: 
 

‘Bij besluit van 25 juni 2010 […] heeft het college de bouwstop opgeheven en 
de bij besluit van 17 december 2008 opgelegde last onder dwangsom inge-
trokken, omdat de bouwvergunningen om de panden op het perceel te kun-
nen renoveren inmiddels zijn verleend. Het besluit van 25 juni 2010 is der-
halve niet genomen omdat, achteraf bezien, de bij het besluit van 17 decem-
ber 2008 opgelegde bouwstop en last onder dwangsom ten onrechte zijn op-
gelegd, maar omdat door de verlening van de bouwvergunningen er vanaf 
dat moment geen aanleiding meer bestond de bouw verder tegen te gaan. Bij 
het besluit van 25 juni 2010 is niet uitdrukkelijk bepaald dat de intrekking te-
rugwerkende heeft. Wel is daarin vermeld dat een gesprek zou plaatsvinden 
over de verbeurde dwangsommen. Hieruit volgt dat niet is beoogd om aan 
de intrekking van de last onder dwangsom terugwerkende kracht toe te ken-
nen en daarmee de juridische basis aan het op 18 december 2009 verbeurd 
zijn van de dwangsom ter grootte van een bedrag van € 15.000,00 te ontne-
men.’ 

 
Uit de mededeling ‘Er volgt nog een gesprek over de verbeurde dwangsommen’ 
kan mijns inziens onvoldoende worden afgeleid dat sprake is van een intrek-
king ex nunc. Het college had aangegeven dat uitdrukkelijk was beoogd het 
dwangsombesluit in te trekken met terugwerkende kracht. Dan mag op zijn 
minst worden verwacht dat een en ander ook duidelijk blijkt uit het intrek-
kingsbesluit.71 

7.1.4 Intrekking ex nunc; inachtneming van een overgangstermijn 

Een intrekkingsbeslissing kan voor de geadresseerde grote nadelige gevolgen 
hebben. Onder omstandigheden kan het bieden van een termijn binnen wel-
ke hij zich kan instellen op de aankomende wijziging van zijn rechtspositie 
deze gevolgen verzachten. Wordt een overgangstermijn geboden, dan sor-
teert de intrekking geen effect op het moment dat de intrekkingsbeslissing 
                                                             
69  ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5674. 
70  R.o. 2.3. 
71  Dit geldt mijns inziens temeer nu de eenmalige dwangsom reeds was verbeurd en om 

die reden slechts een intrekking ex tunc effect zou sorteren. Vgl. art. 5:38 lid 1 Awb en 
ABRvS 5 december 2012, AB 2013/82 m.nt. Sanders. De dwangsombeschikking is im-
mers een aflopende beschikking. Zie over het onderscheid tussen aflopende en duur-
beschikkingen meer uitgebreid paragraaf 5.2. 
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wordt genomen, maar op een later gelegen moment. Er is dus sprake van een 
intrekking ex nunc. Soms schrijft de wet voor dat een overgangstermijn in 
acht genomen moet worden. Dat is bijvoorbeeld het geval in het subsidie-
recht. In art. 4:50 lid 1 Awb is bepaald dat de subsidieverstrekker een be-
schikking tot subsidieverlening met inachtneming van een redelijke termijn kan 
intrekken op de daar genoemde gronden.72 In andere gevallen, kan het 
rechtszekerheidsbeginsel ertoe nopen dat een overgangstermijn wordt gebo-
den.73 Dat is kort gezegd het geval wanneer de intrekking voor de geadres-
seerde grote gevolgen heeft. 

In paragraaf 4.2.3 is aandacht besteed aan de intrekking wegens een door 
het bestuursorgaan gemaakte fout, welke niet kenbaar is voor de geadres-
seerde. Bij intrekking op deze grond behoeft de geadresseerde er geen reke-
ning mee te houden dat een hem gegeven beschikking wordt ingetrokken. 
Immers, de fout is voor hem niet kenbaar en behoort dat ook niet te zijn. 
Toch kan niet kennelijke onjuistheid van een beschikking aanleiding vormen 
om tot intrekking over te gaan. Het rechtszekerheidsbeginsel kan er dan toe 
nopen dat een overgangstermijn moet worden geboden.74 Zo overwoog de 
CRvB in een uitspraak uit 2012: 
 

‘Herstel van fouten mag niet in strijd zijn met het rechtszekerheidsbeginsel of 
enige andere geschreven of ongeschreven rechtsregel of enig algemeen 
rechtsbeginsel. Afhankelijk van de omstandigheden dient, ter vermijding van 
strijd met het rechtszekerheidsbeginsel, in de herstelbeslissing in sommige 
gevallen een korte of langere afbouw- of gewenningsperiode te worden gere-
geld.’75 

 
In casu betrof het de intrekking van (onder meer) een tegemoetkoming in de 
hypotheekrentekosten. Appellant had deze tegemoetkoming gekregen, om-
dat hij in verband met zijn werk elders moest verblijven. Bij de toekenning 
van deze tegemoetkoming was echter een fout gemaakt, nu deze enkel werd 
verstrekt wanneer de werknemer in een pension verbleef. Achteraf bezien 
voldeed appellant dus niet aan de voorwaarden om voor de tegemoetkoming 
in aanmerking te komen. Appellant was echter niet op de hoogte van de fout 
en behoorde daarvan ook niet op de hoogte te zijn. Een abrupte stopzetting 
van de tegemoetkoming had grote financiële gevolgen voor hem, omdat de 
hypotheek niet zomaar kon worden stopgezet. Een afbouwregeling achtte de 
CRvB dan ook op zijn plaats. Naast de tegemoetkoming in de hypotheekren-
tekosten, had appellant ook een tegemoetkoming gekregen voor de huur van 
                                                             
72  Deze bepaling komt meer uitgebreid aan bod in hoofdstuk 11. 
73  De eis van een overgangstermijn kan eveneens voortvloeien uit het recht op eigendom. 

Zie hierover paragraaf 7.4.  
74  Vgl. Den Ouden 2010, p. 701. 
75  CRvB 13 december 2012, JB 2013/35 en TAR 2013/82. 
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een parkeerplaats. Nu deze huur eenvoudig per maand kon worden opge-
zegd, achtte de CRvB een afbouwregeling met betrekking tot deze tegemoet-
koming niet noodzakelijk. 

Een ander voorbeeld biedt een uitspraak van het CBb uit 2008, inzake de 
intrekking van een aanwijzing van een bedrijf als officiële instantie om ver-
klaringen in de zin van art. 2 Regeling aanwijzing gebieden, terreinen en 
planten aardappelmoeheid af te geven. Intrekking vond plaats, omdat deze 
aanwijzing was geschied in strijd met het Unierecht. De geadresseerde be-
hoefte deze onjuistheid naar het oordeel van het CBb niet te onderkennen. De 
intrekking geschiedde met inachtneming van een termijn van 11 maanden. 
Dat was naar het oordeel van het CBb onvoldoende: 
 

‘Het standpunt van verweerder dat hij appellante met een overgangstermijn 
tot 1 juli 2008 voldoende in staat heeft gesteld haar bedrijfsvoering aan de 
nieuwe situatie aan te passen, kan het College niet overtuigen. Zo er een af-
weging van de relevante feiten en omstandigheden van het geval heeft 
plaatsgevonden, heeft het College, afgezien van de omstandigheid dat reke-
ning is gehouden met het seizoen waarbinnen de werkzaamheden met be-
trekking tot het AM-onderzoek voornamelijk plaatsvinden, niet kunnen vast-
stellen op grond van welke feiten en omstandigheden verweerder tot zijn 
oordeel is gekomen dat met die termijn in de situatie van appellante in vol-
doende mate aan haar belangen tegemoet is gekomen. Dit terwijl appellante 
sinds zij van verweerders intrekkingsplannen op de hoogte raakte telkenma-
le uitgebreid heeft gemotiveerd welke gevolgen de intrekking van de aanwij-
zing heeft voor de continuïteit van haar onderneming en waarom een langere 
overgangstermijn in haar situatie noodzakelijk is om het voortbestaan van 
haar onderneming zeker te stellen.’76 

 
De gedachte van de minister was blijkbaar dat 11 maanden op zichzelf een 
lange termijn is en ook voldoende voor appellante om zich in te stellen op de 
nieuwe situatie. Daarbij ging de minister echter geheel voorbij aan de om-
standigheden van het concrete geval. Van belang was namelijk onder meer 
dat appellante een aanzienlijk groter marktaandeel had dan andere bedrijven 
waarvan de aanwijzing was ingetrokken. Het intrekkingsbesluit werd dan 
ook vernietigd. Annotator Ortlep vraagt zich ten aanzien hiervan mijns in-
ziens terecht af of het CBb hiermee niet in strijd handelt met het Unierecht, 
althans dat het CBb zich in ieder geval de vraag had moeten stellen of dit al 
dan niet het geval was. Immers, als gevolg van de overgangstermijn blijft de 
met het Unierecht strijdige situatie langer bestaan. Het is de vraag of een en 
ander in overeenstemming is met het effectiviteitsbeginsel. 

                                                             
76  CBb 27 juni 2008, AB 2008/282 m.nt. Ortlep. 
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sinds zij van verweerders intrekkingsplannen op de hoogte raakte telkenma-
le uitgebreid heeft gemotiveerd welke gevolgen de intrekking van de aanwij-
zing heeft voor de continuïteit van haar onderneming en waarom een langere 
overgangstermijn in haar situatie noodzakelijk is om het voortbestaan van 
haar onderneming zeker te stellen.’76 

 
De gedachte van de minister was blijkbaar dat 11 maanden op zichzelf een 
lange termijn is en ook voldoende voor appellante om zich in te stellen op de 
nieuwe situatie. Daarbij ging de minister echter geheel voorbij aan de om-
standigheden van het concrete geval. Van belang was namelijk onder meer 
dat appellante een aanzienlijk groter marktaandeel had dan andere bedrijven 
waarvan de aanwijzing was ingetrokken. Het intrekkingsbesluit werd dan 
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Bij intrekking vanwege een wijziging van beleid wordt veelal aangeno-
men dat een overgangstermijn in acht genomen moet worden.77 De gedachte 
hierbij lijkt ook hier te zijn dat een geadresseerde zich moet kunnen instellen 
op de aankomende verandering. Ook hier geldt dat het niet in acht nemen 
van een overgangstermijn in strijd kan komen met het rechtszekerheidsbe-
ginsel. Zo overwoog de voorzieningenrechter van het CBb in 2005 dat 
 

‘een maatregel, welke inhoudt dat een tarief dat door een orgaan voor ge-
zondheidszorg (i.c. diëtisten) wordt gehanteerd ter verwerving van inkomen 
met ongeveer één derde wordt verminderd, zodanige ernstige gevolgen voor 
de omzet en het inkomen van de desbetreffende beroepsbeoefenaar kan heb-
ben dat — ook al is die maatregel een voorlopige, in afwachting van een 
nieuw, onderbouwd tarief — het zonder overgangsmaatregel van kracht la-
ten worden van die maatregel op de wijze zoals hier is geschied, in strijd 
komt met de eisen van rechtszekerheid. Laatstbedoelde eisen kunnen vorde-
ren dat door middel van een overgangsregeling aan gevestigde belangen 
wordt tegemoet gekomen, wanneer de betrokkenen onvoldoende tijd is ge-
gund in te kunnen spelen op de gevolgen van de maatregel, of dat in indivi-
duele gevallen een aanpassingsperiode moet worden gegund.’78 

 
Ook hier geldt dat voor het bepalen van de lengte van de termijn, rekening 
moet worden gehouden met de concrete omstandigheden van het geval, zo-
als de (financiële) gevolgen die de intrekking voor de geadresseerde heeft. 
Daarbij dient zo nodig overleg te worden gevoerd met betrokkenen.79 In een 
uitspraak van het CBb uit 1995, waarin het de intrekking van een vergunning 
voor speelautomaten betrof, werd voorts van belang geacht dat recent nog 
het vertrouwen was gewekt, dat exploitatie van de speelautomatenhal onge-
wijzigd kon worden voortgezet.80 

Opvallend is tot slot nog een uitspraak van de CRvB uit 2014.81 Het be-
trof de intrekking van een bijstandsuitkering. Aanleiding voor de intrekking 
was dat de opvatting van het bevoegde bestuursorgaan wat nu precies onder 
het begrip gezamenlijke huishouding moest worden verstaan, was gewijzigd. 
Appellante woonde reeds 22 jaar op hetzelfde adres als haar zus. Zij had 
hierover al die tijd openheid van zaken gegeven. Steeds was het bestuursor-

                                                             
77  Vgl. bijvoorbeeld Schlössels en Zijlstra 2010, p. 382-383 en Van Wijk/Konijnenbelt en 

Van Male 2014, p. 383 incl. verwijzingen. Zie voorts No 6 mei 1992, AB 1992/402 m.nt. 
Stolk, CBb 12 juni 1997, AB 1997/339 m.nt. Van der Veen, CBb 10 november 2005, AB 
2006/64 m.nt. Jansen, RZA 2006/55 en Vz. CBb 29 april 2005, AB 2006/63.  

78  Vz. CBb 29 april 2005, AB 2006/63. Zie voorts CBb 10 november 2005, AB 2006/64 m.nt. 
Jansen en RZA 2006/55. 

79  Vz. ARRvS 8 juni 1993, Gst. 1994/ 8 m.nt. Goorden. 
80  CBb 23 november 1994, AB 1995/234 m.nt. Van der Veen. 
81  CRvB 20 mei 2014, AB 2014/312 m.nt. Bruggeman. 

Normering van de intrekkingsbevoegdheid 141 
 ――― 

gaan van oordeel geweest dat geen sprake was van een gezamenlijke huis-
houding. De verwondering was dan ook groot, toen het bestuursorgaan daar 
na al die jaren plotsklaps anders over ging denken. Deze verwondering is, 
blijkens de formulering die in de uitspraak worden gebruikt, ook bij de CRvB 
aanwezig:  
 

‘Het dagelijks bestuur heeft vanaf de toekenning van de bijstand gedurende 
circa 22 jaren onafgebroken bijstand aan appellante verleend, ondanks vele 
heronderzoeken naar de rechtmatigheid daarvan. Daarbij heeft appellante, 
onder meer bij de invulling van de jaarlijkse rechtmatigheidsformulieren, 
steeds openheid van zaken gegeven. Het dagelijks bestuur heeft appellante 
aldus zeer langdurig en frequent bevestigd in de veronderstelling dat de 
leefvorm met haar zuster in het kader van de WWB niet was aan te merken 
als een gezamenlijke huishouding en daarom niet was gelijk te stellen met 
een situatie als die van gehuwden. Appellante heeft als gevolg daarvan geen 
rekening kunnen en behoeven te houden met een rauwelijkse beëindiging 
van de bijstand op de grond dat de samenwoning bij ongewijzigde omstan-
digheden voortaan wel als een gezamenlijke huishouding was aan te mer-
ken.’  

 
De gevolgen van deze verandering van opvatting waren voor appellante niet 
mals: haar bijstandsuitkering werd per direct ingetrokken. Dat vond de 
CRvB echter te ver gaan: 
 

‘Onder deze omstandigheden had het dagelijks bestuur aan appellante een 
redelijke termijn dienen te gunnen om zich in te stellen op de gevolgen van 
het nieuwe en gewijzigde inzicht van het dagelijks bestuur ten aanzien van 
de voortzetting van de bijstand en om ter zake, zo nodig of desgewenst, 
maatregelen te treffen. Door in dit specifieke geval in het geheel geen over-
bruggingsperiode in acht te nemen heeft het dagelijks bestuur in onvoldoen-
de mate blijk gegeven van een zorgvuldige en evenwichtige besluitvorming 
jegens appellante.’ 

 
Er zijn echter omstandigheden denkbaar waarin geen overgangstermijn in 
acht genomen moet worden. Zo kan het zijn dat de geadresseerde al vooraf 
op de hoogte was of kon zijn van het feit dat het beleid zou worden gewij-
zigd. Een en ander kan aanleiding zijn geen of een beperkte overgangster-
mijn te bieden.82 De gedachte hierbij lijkt te zijn dat de geadresseerde, door-
dat hij reeds op de hoogte is van de aankomende beleidswijziging, hij zich 

                                                             
82  ARRvS 3 november 1989, Gst. 1990/5 m.nt. Zandvoort, CBb 24 februari 1993, AB 1993/ 

290 m.nt. Van der Veen en CBb 1 juni 1994, AB 1995/55 m.nt. Van der Veen. Zie voorts 
Bröring 2012, p. 97 e.v. met een verwijzing naar onder meer CBb 10 november 2005, AB 
2006/64 m.nt. Jansen. 
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zigd. Een en ander kan aanleiding zijn geen of een beperkte overgangster-
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kan instellen op de veranderingen die de beleidswijziging voor hem (kun-
nen) hebben. 

7.2 DE VERPLICHTING TOT HET BIEDEN VAN FINANCIËLE GENOEGDOENING 

Zoals het bieden van een overgangstermijn aan de geadresseerde de nadelige 
gevolgen van een intrekkingsbesluit kan verzachten, kan ook het bieden van 
financiële genoegdoening ervoor zorgen dat een intrekking uiteindelijk voor 
de geadresseerde minder bezwarend is. In welke gevallen aanleiding bestaat 
om de geadresseerde te compenseren, is niet eenvoudig in zijn algemeenheid 
te zeggen. Wel geldt, dat een en ander samenhangt met de gronden voor 
intrekking.83 In het navolgende wordt onderscheid gemaakt tussen schade-
vergoeding voor onrechtmatig overheidshandelen en nadeelcompensatie 
voor rechtmatig overheidshandelen.84 

De term financiële genoegdoening is gekozen als overkoepelende term 
voor alle situates waarin de geadresseerde van een intrekkingsbesluit een 
financiële genoegdoening ontvangt voor schade die ten gevolge van de in-
trekking wordt geleden. In het navolgende wordt een en ander nader uitge-
splitst in schadevergoeding voor onrechtmatig overheidshandelen (paragraaf 
7.2.1) en nadeelcompensatie bij rechtmatig overheidshandelen. 

7.2.1 Schadevergoeding voor onrechtmatig overheidshandelen 

Zoals in paragraaf 4.2.3 aangegeven kan onjuistheid van de beschikking een 
aanleiding vormen om tot intrekking over te gaan. Het kan bijvoorbeeld zo 
zijn dat bij verlening van een vergunning het van toepassing zijnde recht niet 
juist is aangewend, hetgeen uiteindelijk resulteert in een onjuiste beschik-
king. Intrekking van een beschikking wegens onjuistheid van die beschik-
king kan aanleiding zijn voor een vordering tot schadevergoeding op grond 
van onrechtmatige daad.85 Zo oordeelde de HR in een arrest uit 2013: 

‘Als een bestuursorgaan een besluit intrekt of herroept onder mededeling dat 
dit geschiedt omdat het besluit onjuist is, of anderszins erkent dat een besluit 
onrechtmatig is, komt aan het ingetrokken of herroepen besluit geen formele 
rechtskracht toe en behoort de burgerlijke rechter de onjuistheid van het be-
sluit tot uitgangspunt te nemen bij de beoordeling van een vordering die is 

                                                             
83  Den Ouden en Tjepkema 2010, p. 152. Zie over de gronden voor intrekking meer alge-

meen hoofdstuk 4. 
84  Zie hierover uitgebreid onder meer het zeer lezenswaardige artikel van Den Ouden en 

Tjepkema in Den Ouden en Tjepkema 2010, p. 152-173 en Ortlep 2011, p. 315 e.v. 
85  Vgl. artt. 8:88 e.v. Awb. 
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gegrond op een onrechtmatige daad van het bestuursorgaan bij het nemen 
van het besluit […].’86 

 
De intrekking van een beschikking vanwege het feit dat deze in strijd met het 
recht is gegeven, levert, gelet op dit oordeel van de HR, een erkenning op 
van het feit dat de beschikking onrechtmatig is, hetgeen het bestuursorgaan 
in beginsel schadeplichtig maakt.  

In beginsel, want een dergelijke vordering blijkt gecompliceerd. Van be-
lang is in de eerste plaats of de onjuistheid van de beschikking voor de gea-
dresseerde kenbaar was. De vraag moet worden gesteld of geadresseerde 
wist of behoorde te weten dat de beschikking onjuist was?87 De gedachte is 
namelijk, dat wanneer de geadresseerde op de hoogte is van de onjuistheid 
of hiervan op de hoogte behoort te zijn, het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel hem geen bescherming bieden. Op een kennelijk onjuiste be-
schikking mag niet worden vertrouwd.88 

Voor de in deze paragraaf te beantwoorden vraag naar schadevergoe-
ding betekent dit dat bij kennelijke onjuistheid van de beschikking in de 
jurisprudentie is aangenomen dat sprake is van eigen schuld in de zin van 
art. 6:101 BW. Reeds in 1979 oordeelde de HR in het arrest Grubbenvorst/ 
Caldenbroich dat  
 

‘er reeds bij een redelijke grond voor twijfel aan de regelmatigheid van de 
vergunningverlening sprake zijn van ‘eigen schuld’ aan de zijde van de ont-
vanger van de vergunning die op basis daarvan is gaan bouwen. In welke 
mate dit dan moet leiden tot een beperking van zijn aanspraak op schadever-
goeding tegen de gemeente die de vergunning heeft afgegeven, hangt af van 
de omstandigheden van het geval, daaronder begrepen de van ieder der pp. 
in redelijkheid te vergen mate van deskundigheid.’89, 90 

 
Voorts kan worden gewezen op een arrest van de HR uit 2005. Het betrof het 
lager vaststellen van subsidie door het college van B&W van de gemeente 
Rozendaal. Aan de geadresseerde was een bedrag van f 28243,15 aan subsi-
die toegekend  
 
                                                             
86  HR 21 juni 2013, NJ 2013/422 m.nt. Zwemmer en JB 2013/159. 
87  Voor de wijze waarop wordt beoordeeld of sprake is van kennelijke onjuistheid van de 

beschikking, wordt verwezen naar paragraaf 4.2.3. 
88  Vgl. Den Ouden 2010, p. 701. 
89  Opmerking verdient dat het in casu niet ging om een intrekking, maar een vernieti-

ging. Zie voor een meer recente toepassing van dit arrest waarbij wel sprake was van 
een intrekking HR 10 april 2009, JB 2009/123 m.nt. Teunissen, AB 2009/320 m.nt. Van 
der Veen en Bb 2009/53 m.nt. Hoekstra. 

90  Vgl. ook CBb 27 juni 2008, AB 2008/282 m.nt. Ortlep en Den Ouden in haar noot bij 
ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 en JB 2010/46. 
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86  HR 21 juni 2013, NJ 2013/422 m.nt. Zwemmer en JB 2013/159. 
87  Voor de wijze waarop wordt beoordeeld of sprake is van kennelijke onjuistheid van de 

beschikking, wordt verwezen naar paragraaf 4.2.3. 
88  Vgl. Den Ouden 2010, p. 701. 
89  Opmerking verdient dat het in casu niet ging om een intrekking, maar een vernieti-

ging. Zie voor een meer recente toepassing van dit arrest waarbij wel sprake was van 
een intrekking HR 10 april 2009, JB 2009/123 m.nt. Teunissen, AB 2009/320 m.nt. Van 
der Veen en Bb 2009/53 m.nt. Hoekstra. 

90  Vgl. ook CBb 27 juni 2008, AB 2008/282 m.nt. Ortlep en Den Ouden in haar noot bij 
ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 en JB 2010/46. 
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‘onder uitdrukkelijke voorwaarde dat dit bedrag door het Rijk aan de ge-
meente R. wordt toegekend en uitgekeerd’.  

 
Het Rijk kende namelijk een maximumbedrag toe aan gemeenten. Bij over-
schrijding van dit maximum, zou het subsidiebedrag in een concreet geval, 
zoals het geval van geadresseerde, lager kunnen uitvallen. Het Rijk had de 
gemeente reeds meerdere malen medegedeeld dat aan geadresseerde slechts 
een bedrag van f 11.110,- zou worden toegekend. De gemeente verzuimde dit 
echter aan de geadresseerde door te geven. Pas ten tijde van de gereedmel-
ding werd meegedeeld dat het bedrag aan subsidie aanzienlijk lager zou 
uitvallen dan het bedrag dat in eerste instantie was verleend. De geadres-
seerde stelde de gemeente aansprakelijk. Volgens de HR was de gemeente 
echter niet schadeplichtig: 
 

‘De gemeente is geslaagd in het bewijs dat eiser het bij het aanvragen van de 
subsidie ten onrechte heeft doen voorkomen dat hij niet met zijn echtgenote 
in het pand aan de a-straat 1 te X woonde en dat met haar een huurverhou-
ding bestond (eindarrest r.o. 2.5). Eiser mag dan door de gemeente ten on-
rechte lange tijd in de waan zijn gelaten dat hij een subsidiebedrag van 
ƒ 28 243,15 zou ontvangen, het valt aan hem toe te rekenen dat hij zich in de 
situatie heeft begeven dat hij voor de bekostiging van zijn verbouwingsplan 
van volledige uitkering van dat bedrag afhankelijk was, terwijl hij heeft moe-
ten beseffen dat de mededeling van de gemeente dat laatstvermeld bedrag 
zou worden uitgekeerd, was gebaseerd op de door hem ten onrechte in de 
hand gewerkte gedachte dat hij elders zou wonen. In die zin is de door hem 
gestelde schade mede een gevolg van een omstandigheid die de benadeelde 
kan worden toegerekend. […] Nu aan de zijde van eiser sprake is van willens 
en wetens misbruik maken van een subsidieregeling en aan de zijde van de 
gemeente slechts van onzorgvuldig handelen doordat door onachtzaamheid 
is verzuimd aan eiser en de Rabobank te berichten dat een lager bedrag dan 
ƒ 28 243,15 zou worden uitgekeerd, eist de billijkheid dat de schade ten volle 
voor rekening van eiser blijft (eindarrest r.o. 2.9).’91 

 
Een volgend obstakel betreft de formele rechtskracht van de ingetrokken 
beschikking. Wanneer een beschikking onherroepelijk wordt, verkrijgt deze 
formele rechtskracht. Er dient te worden uitgegaan van de rechtmatigheid 
van de beschikking. De geadresseerde van een beschikking kan bij de burger-
lijke rechter dus in beginsel geen succesvolle vordering op grond van on-
rechtmatige daad instellen met het argument dat de beschikking onrechtma-
tig is. Dat is slechts anders, wanneer sprake is van een uitzondering op de 
formele rechtskracht. Een van de uitzonderingen betreft de situatie waarin 
een bestuursorgaan de onrechtmatigheid van de beschikking erkent. Een en 
                                                             
91  HR 11 maart 2005, AB 2005/317 m.nt. Van Ommeren, Gst. 2005/158 m.nt. Does en JB 

2005/109. 
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ander blijkt uit het arrest St. Oedenrode/Van Aarle.92 Uitgangspunt is de for-
mele rechtskracht van de ter discussie staande beschikking:  
 

‘Wanneer tegen een beschikking een met voldoende waarborgen omklede 
administratieve rechtsgang heeft opengestaan, dient de burgerlijke rechter, 
zo deze rechtsgang niet is gebruikt, in geval de geldigheid van de beschik-
king in het voor hem gevoerde geding in geschil is, ervan uit te gaan dat die 
beschikking zowel wat haar wijze van tot stand komen als wat haar inhoud 
betreft in overeenstemming is met de desbetreffende wettelijke voorschriften 
en algemene rechtsbeginselen.’  

 
Vervolgens maakt de HR een uitzondering op de formele rechtskracht: 
 

‘Van zodanige uitzondering kan met name sprake zijn wanneer de burger en 
het overheidslichaam het erover eens zijn dat de door het overheidslichaam 
genomen beschikking onrechtmatig was. Anders dan het middel aanvoert, is 
daartoe voldoende dat de burger zich op het standpunt stelt dat van on-
rechtmatigheid sprake is en hij uit de verklaringen en gedragingen van het 
overheidslichaam begrijpt en in de gegeven omstandigheden redelijkerwijs 
mag begrijpen dat het overheidslichaam die onrechtmatigheid erkent, zodat 
op dit punt geen geschil bestaat, dat voor beslissing door een administratieve 
rechter in aanmerking komt.’ 

 
Een interessante vraag is op welk moment sprake moet zijn van een erken-
ning van de onrechtmatigheid van de beschikking in vorenbedoelde zin. De 
Afdeling bestuursrechtspraak is van oordeel dat erkenning moet plaatsvin-
den voordat de beschikking onherroepelijk is geworden. In een uitspraak uit 
2003 overwoog zij: 
 

‘Appellant betoogt in dit verband dat hem de formele rechtskracht van het 
besluit niet kan worden tegengeworpen, omdat namens de gemeente de on-
rechtmatigheid van het besluit is erkend. […] Dit betoog faalt, reeds omdat 
de gestelde erkenningen van de onrechtmatigheid van het besluit, wat daar-
van ook zij, niet hebben plaatsgevonden vóór het verstrijken van de termijn 
voor het aanwenden van de openstaande bestuursrechtelijke rechtsmidde-
len.’93 

 
De Afdeling verwijst in dat kader naar het arrest Maple Tree van de Hoge 
Raad.94 Betwijfeld kan worden of uit dit arrest daadwerkelijk kan worden 
afgeleid dat erkenning van de onrechtmatigheid moet plaatsvinden voor het 

                                                             
92  HR 18 juni 1993, AB 1993/504 m.nt. Van der Burg. 
93  ABRvS 25 juni 2003, AB 2004/81 m.nt. Neerhof. 
94  HR 24 januari 2003, AB 2003/120 m.nt. Widdershoven. 
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92  HR 18 juni 1993, AB 1993/504 m.nt. Van der Burg. 
93  ABRvS 25 juni 2003, AB 2004/81 m.nt. Neerhof. 
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verstrijken van de termijnen voor het instellen van rechtsmiddelen. De Hoge 
Raad overweegt in dit arrest namelijk: 
 

‘Het onderdeel kan bij gebrek aan belang niet tot cassatie leiden, omdat 's 
Hofs beslissing in r.o. 11 dat de door Maple Tree ingeroepen uitzondering 
geen toepassing kan vinden, zelfstandig wordt gedragen door de in cassatie 
niet bestreden overweging dat geen sprake is van het voor een geslaagd be-
roep op de door Maple Tree ingeroepen uitzondering geldende vereiste dat 
de erkenning door de Staat van de onrechtmatigheid van de heffing plaats-
vindt vóór het verstrijken van de termijnen voor het aanwenden van de 
openstaande bestuursrechtelijke rechtsmiddelen.’ 

 
De HR geeft met deze overweging enkel aan dat het gerechtshof heeft over-
wogen dat erkenning van de onrechtmatigheid moet plaatsvinden voor het 
verstrijken van de termijnen voor het instellen van rechtsmiddelen en dat 
deze overweging in cassatie niet is bestreden. Het lijkt er dus op dat de con-
clusie die de Afdeling bestuursrechtspraak uit voornoemd arrest van de HR 
trekt, niet juist is.95 Voorts kan worden gewezen op een ander arrest van de 
HR waarin wordt overwogen: 
 

‘Nu de beslissing van 11 september 1985 bij de latere beslissing van 8 no-
vember 1990 is ingetrokken onder mededeling dat zulks is geschied omdat 
zij onjuist is, komt aan die ingetrokken beslissing geen formele rechtskracht 
toe.’96 

 
Gelet op het lange tijdsverloop tussen de primaire beslissing en de intrekking 
vanwege onjuistheid van die beslissing, was sprake van een onherroepelijke 
beslissing. Toch neemt de Hoge Raad een uitzondering op de formele rechts-
kracht aan, omdat het bestuursorgaan met de intrekking vanwege onjuist-
heid de onrechtmatigheid van de beslissing heeft erkend. Op grond van de 
jurisprudentie van de Hoge Raad bestaat dus meer ruimte om een uitzonde-
ring op de formele rechtskracht aan te nemen ingeval van erkenning van de 
onrechtmatigheid van de beschikking door het bestuursorgaan. 

7.2.2 Nadeelcompensatie bij rechtmatig overheidshandelen 

Naast schadevergoeding wegens onrechtmatig overheidshandelen kan in 
plaats daarvan onder omstandigheden nadeelcompensatie worden gevor-

                                                             
95  Kritisch is ook Neerhof in zijn annotatie bij genoemde Afdelingsuitspraak (AB 2004/ 

81). Zie voorts Ortlep 2011, p. 262. Hij wijst er op dat in de jurisprudentie van de CBb 
en de CRvB ook een erkenning na het verstrijken van de beroepstermijn kan leiden tot 
een uitzondering op de formele rechtskracht.  

96  HR 8 december 1995, JB 2006/60 (Bedrijfsvereniging/Heijboer). 
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derd. Uitgangspunt is daarbij dat de overheid rechtmatig heeft gehandeld. 
Ook rechtmatig overheidshandelen kan echter tot schade leiden, welke dient 
te worden vergoed. Bij de vraag of schade voor vergoeding in aanmerking 
komt is van belang of de geadresseerde mocht vertrouwen op het in stand 
blijven van de beschikking.  

In paragraaf 5.2 is onderscheid gemaakt tussen aflopende beschikkingen 
en duurbeschikkingen. Een duurbeschikking is gericht op een duurzaam 
rechtsgevolg. Een en ander impliceert een voortdurende mogelijkheid tot 
aantasting van de beschikking door de overheid. Daarbij geldt dat wanneer 
een duurbeschikking gedurende een langere periode onaangetast is geble-
ven, de geadresseerde eerder rekening dient houden met een intrekkingsbe-
slissing.97 Een en ander kan worden geïllustreerd aan de hand van een uit-
spraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2006. Het betrof de intrek-
king van een standplaatsvergunning voor het innemen van een standplaats 
op een dam. Hoewel appellant in aanmerking kwam voor nadeelcompensa-
tie, bleef een deel van de door hem geleden schade voor eigen rekening van-
wege het zogenaamde normaal maatschappelijk risico. Bij de berekening van 
de hoogte van het normaal maatschappelijk risico achtte de minister van 
belang dat de vergunning gedurende een lange periode in stand was geble-
ven. Volgens de minister was mede daarom sprake van een verhoogd onder-
nemersrisico. De Afdeling schaarde zich achter het oordeel van de minister.98 
Uit een andere uitspraak uit datzelfde jaar valt eenzelfde rechtsregel af te 
leiden. Het betrof de intrekking van een ontheffing voor het maken van re-
clame. Van deze ontheffing had appellant niet lang gebruik kunnen maken, 
omdat deze na niet al te lange tijd weer werd ingetrokken. Dat had conse-
quenties voor het normaal maatschappelijk risico: 
 

‘Volgens de Circulaire behoort ten minste 20% van de schade tot het normale 
ondernemersrisico. Dit risico wordt groter naar gelang de ingetrokken ver-
gunning ouder is. Naar mate een vergunning langer ongewijzigd is gebleven, 
kan de vergunninghouder beter voorzien dat zijn vergunning zal worden 
aangepast. […] Het college van burgemeester en wethouders van de toenma-
lige gemeente Ruinen hebben op 10 december 1997 twee vergunningen voor 
het plaatsen van reclameborden verleend. Bij besluiten van 8 september 1998 
en 20 augustus 1999 zijn de desbetreffende vergunningen ingetrokken, waar-
bij een overgangstermijn is toegekend tot 1 juli 2001. De vergunningen zijn 
derhalve betrekkelijk korte tijd nadat zij zijn verleend, weer ingetrokken. In 
zoverre had bij toepassing van de Circulaire een percentage van 20% in de 
rede gelegen.’99 

 

                                                             
97  Vgl. Ortlep 2011, p. 314. 
98  ABRvS 26 april 2006, JB 2006/171.  
99  ABRvS 29 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3259. 
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97  Vgl. Ortlep 2011, p. 314. 
98  ABRvS 26 april 2006, JB 2006/171.  
99  ABRvS 29 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3259. 
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Een aflopende beschikking genereert, in tegenstelling tot een duurbeschik-
king, slechts voor een beperkte periode rechtsgevolgen. Een en ander heeft 
consequenties voor de werking van het vertrouwensbeginsel, in die zin dat 
de geadresseerde er in principe op mag vertrouwen dat de beschikking in 
stand blijft. Mocht er toch voldoende reden zijn om de beschikking in te trek-
ken wegens veranderde omstandigheden, dan kan het feit dat het vertrou-
wen van de geadresseerde is geschaad ertoe leiden dat het bestuursorgaan 
moet compenseren.100 Den Ouden en Tjepkema101 illustreren een en ander 
aan de hand van de zogenaamde overzienbare periode. Daaronder verstaan 
zij:  
 

‘de periode gedurende welke het bestuursorgaan kan nagaan of en zo ja, in 
hoeverre in de nabije toekomst ontwikkelingen te verwachten zijn die tot in-
trekking of wijziging van de vergunning zouden kunnen leiden’.  

 
Bij bijvoorbeeld een periodiek verleende subsidie, een typisch voorbeeld van 
een aflopende beschikking,102 is deze voorzienbare periode gelijk aan het 
tijdvak waarop de subsidie ziet. Gedurende dit tijdvak mag de subsidieont-
vanger ervan uitgaan dat de beschikking niet wordt ingetrokken. Vindt toch 
intrekking plaats, dan dient, zo stellen Den Ouden en Tjepkema, de schade 
die de ontvanger lijdt doordat hij gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in 
stand blijven van de subsidiebeschikking, te worden vergoed. Met andere 
woorden: de subsidieverstrekker kan hem geen normaal maatschappelijk 
risico tegenwerpen.103 

Bij de vraag of en zo ja, in hoeverre de geadresseerde gecompenseerd 
dient te worden, is voorts van belang op welke wijze de geadresseerde heeft 
gereageerd op aanwijzingen dat de beschikking in de toekomst mogelijk zal 
worden ingetrokken. Meer specifiek betreft het de vraag of sprake is van 
zogenaamde risicoaanvaarding. Illustratief in dat kader is een uitspraak van 
de Afdeling uit 2003, waarin een (toen nog) bouwvergunning werd ingetrok-
ken, omdat de vergunninghouder gedurende een lange periode (10 jaar!) 
geen gebruik had gemaakt van de vergunning. Aanleiding voor de intrek-
king was dat de planologische inzichten waren gewijzigd. De Afdeling 
overwoog hieromtrent: 
 

‘Het betoog van [appellant] en de erfgename van [erflater] dat de rechtbank 
heeft miskend dat het college de gestelde door hen als gevolg van het intrek-
kingsbesluit te lijden schade had moeten vergoeden, faalt evenzeer. De 

                                                             
100  Den Ouden en Tjepkema 2010, p. 165. 
101  Den Ouden en Tjepkema 2010, p. 165 e.v. 
102  Vgl. art. 4:32 Awb. 
103  Zij verwijzen daarbij ook naar art. 4:50 Awb, waarin in het tweede lid een verplichting 
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rechtbank heeft terecht overwogen dat [appellant], door gedurende lange tijd 
geen gebruik te maken van de verleende vergunning, het risico heeft aan-
vaard dat de planologische inzichten zouden veranderen en het gemeentebe-
stuur de bouwvergunning aan een herwaardering zou onderwerpen. Het col-
lege heeft de gevolgen van het zich realiseren van dat risico voor rekening 
van appellanten mogen laten, zoals het heeft gedaan.’104 

 
Het normaal maatschappelijk risico houdt kort gezegd in dat sommige nade-
len ten gevolge van overheidshandelen voor risico en rekening van de burger 
komen en dus niet in aanmerking komen voor nadeelcompensatie.105 Een 
voorbeeld biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2012. Centraal stond de in-
trekking van een ligplaatsvergunning voor een woonboot. Aanleiding voor 
de intrekking was dat op die plaats een steiger werd gebouwd waar rond-
vaartboten konden aanleggen ten behoeve van bezoekers van de Hermitage 
in Amsterdam. Appellant kreeg weliswaar een nieuwe ligplaatsvergunning, 
zij het voor een andere plaats aan de Amstel. Hij stelde hierdoor schade te 
hebben geleden en was van mening dat deze schade redelijkerwijs niet (ge-
heel) voor zijn rekening behoorde te komen. Daartoe werd aangevoerd dat 
het een gedwongen verplaatsing betrof. Hoewel de Afdeling van oordeel was 
dat appellant niet aannemelijk had gemaakt dat schade was geleden ten ge-
volge van de verplaatsing, overwoog zij met betrekking tot het normaal 
maatschappelijk risico (ten overvloede) het volgende: 
 

‘Voor zover al moet worden aangenomen dat [appellant] schade heeft gele-
den, is er in een geval als hier aan de orde waarin om nadeelcompensatie is 
verzocht, alleen aanspraak op vergoeding indien de schade moet worden 
aangemerkt als buiten het normaal maatschappelijk risico vallende schade. 
Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen […] gaat het bij het normaal maat-
schappelijk risico om algemene maatschappelijke ontwikkelingen en nadelen 
waarmee men rekening kan houden, ook al bestaat geen zicht op de omvang 
waarin, de plaats waar en het moment waarop deze zich zal concretiseren en 
de omvang van de nadelen die daaruit eventueel zullen voortvloeien.’106 

 
Wat betreft de hoogte van het normaal maatschappelijk risico ten aanzien 
van appellant was de Afdeling van oordeel dat het wonen in het centrum van 
een stad als Amsterdam ertoe leidt dat eerder rekening moet worden gehou-
den met ontwikkelingen die nopen tot intrekking van de vergunning. Dien-

                                                             
104  ABRvS 5 februari 2003, JB 2003/98 m.nt. Schlössels onder nr. 107. Zie voorts ABRvS 

13 oktober 2004, AB 2004/414 m.nt. Van Hall. 
105  Schlössels en Zijlstra 2014, p. 522. 
106  ABRvS 11 januari 2012, AB 2012/271 m.nt. Van den Broek. 
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104  ABRvS 5 februari 2003, JB 2003/98 m.nt. Schlössels onder nr. 107. Zie voorts ABRvS 

13 oktober 2004, AB 2004/414 m.nt. Van Hall. 
105  Schlössels en Zijlstra 2014, p. 522. 
106  ABRvS 11 januari 2012, AB 2012/271 m.nt. Van den Broek. 
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tengevolge komt eventuele door appellant geleden schade niet voor vergoe-
ding in aanmerking.107 

Een uitzonderlijke situatie vormde de aanleiding voor een tweetal uit-
spraken van het CBb inzake de intrekking van een aanwijzingsbesluit.108 De 
onderliggende casus was een bijzondere. Appellante was door de minister 
van LNV aangewezen als officiële instantie om verklaringen in de zin van 
art. 2 Regeling aanwijzing gebieden, terreinen en planten aardappelmoeheid 
af te geven. Deze aanwijzing bleek echter strijdig met het Unierecht. Appel-
lant was een commerciële onderneming en op grond van de ter zake relevan-
te richtlijn mochten enkel rechtspersonen worden aangewezen welke uitslui-
tend waren belast met specifieke taken van openbaar belang. Een en ander 
vormde aanleiding om het aanwijzingsbesluit in te trekken. Ten aanzien van 
de intrekking overwoog het CBb de intrekking niet een reactie vormt op ver-
anderde omstandigheden of gewijzigde inzichten, maar op een door de mi-
nister zelf gemaakte fout. De minister voerde aan dat appellante deze fout 
had behoren te onderkennen. Met dat argument maakt het CBb korte metten: 
 

‘Verweerder miskent met zijn in dit verband naar voren gebrachte stelling, 
inhoudende dat appellante die deels met de uitvoering van in richtlijn 
2000/29/EG bedoelde officiële taken was belast, geacht mag worden het recht 
te kennen, […] dat hij zelf jarenlang niet de onjuistheid van zijn interpretatie 
van het ter zake in de richtlijn bepaalde heeft onderkend. Verweerder kan 
naar het oordeel van het College niet van appellante verlangen dat zij een be-
tere kennis van het communautaire recht heeft dan hijzelf.’ 

 
Er was naar het oordeel van het CBb aldus geen sprake van een kennelijk 
onjuiste beschikking. Een en ander heeft volgens het CBb consequenties voor 
het toekennen van compensatie: 
 

‘De omstandigheid dat aan de intrekking van de eertijds aan appellante ver-
leende aanwijzing een aan verweerder toe te rekenen en voor appellante niet 
voorzienbare fout ten grondslag ligt, is naar het oordeel van het College zo-

                                                             
107  Zie voorts CBb 8 november 2005, AB 2006/23 m.nt. Van der Veen waarin schade werd 

geleden ten gevolge van de intrekking van een aanwijzing van een slachterij om een-
den te mogen vervoeren en slachten in een gebied waar enkele malen vogelpest was 
geconstateerd. In hetzelfde gebied was nog een slachterij aangewezen. Na verloop van 
tijd werd de aanwijzing van appellant ingetrokken, omdat een verslechtering van de 
situatie in het betreffende gebied was opgetreden. De aanwijzing van de andere slach-
terij werd in stand gelaten, omdat deze slachterij een meer gunstige ligging had. Ap-
pellant stelde hierdoor schade te hebben geleden. De Afdeling was in casu van oordeel 
dat het voorstelbaar was dat een deel van de (mogelijkerwijs) geleden schade buiten 
het normaal maatschappelijk risico valt. 

108  CBb 27 juni 2008, AB 2008/282 m.nt. Ortlep en CBb 14 april 2011, AB 2011/268 m.nt. 
Den Ouden en Tjepkema. 
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danig bijzonder dat dit niet kan worden geacht tot het normale ondernemers-
risico van appellante te behoren. De gevolgen van intrekking van die aanwij-
zing kan verweerder derhalve niet redelijkerwijs voor rekening en risico van 
appellante laten. Indien appellante niet ten minste een redelijke termijn ter 
aanpassing van haar bedrijfsactiviteiten en een tegemoetkoming in de kosten 
wordt geboden, is het besluit tot intrekking van de aan appellante verleende 
aanwijzing naar het oordeel van het College niet rechtmatig.’ 

 
Wat betreft de omvang van de schade knoopt het CBb aan bij het gerecht-
vaardigd vertrouwen van de geadresseerde: 
 

‘Uit het voorgaande volgt dat het College van oordeel is dat niet kan worden 
staande gehouden dat verweerder met bovenstaande compensatie onvol-
doende rekening heeft gehouden met de bijzondere omstandigheid dat aan 
de voor appellante niet voorzienbare intrekking van de eertijds aan haar ver-
leende aanwijzing, een aan verweerder toe te rekenen fout ten grondslag ligt, 
te weten een foutieve aanwijzing. Bij het vaststellen van de tegemoetkoming 
waarvoor appellante in aanmerking kan komen, heeft hij onderkend dat door 
appellante geleden schade mede het gevolg is van het feit dat zij haar gedrag 
heeft afgestemd op het gerechtvaardigde vertrouwen in de rechtmatigheid 
van de aanwijzing van haar onderneming als de in de Regeling bedoelde in-
stantie.’  

 
In Unierechtelijke context kan het al dan niet toekennen van compensatie 
problematisch zijn wanneer op grond van het Unierecht een verplichting 
bestaat een bepaald (belastend) besluit te nemen. Er bestaat dan immers geen 
ruimte om belangen af te wegen op grond van art. 3:4 lid 2 Awb en derhalve 
ook geen mogelijkheid om op die grond compensatie toe te kennen.109 

Uit het voorgaande blijkt dat voor de vraag of nadeelcompensatie moet 
worden geboden, allerlei elementen van vertrouwen aan de zijde van de 
geadresseerde van belang zijn. Moest de geadresseerde rekening houden met 
een intrekkingsbeslissing? Welke factoren spelen een rol bij deze eventuele 
voorzienbaarheid? Was het voor de geadresseerde duidelijk dat een beschik-
king in strijd met het recht was verleend? In het Duitse systeem is de moge-
lijkheid tot het verkrijgen van financiële genoegdoening eveneens gekoppeld 
aan het gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde.110 
Eenzelfde uitgangspunt zien we in de Model Rules. Alleen in de situatie waar-

                                                             
109  CBb 24 september 2008, AB 2008/374 m.nt. Ortlep. In andere gevallen zien Den Ouden 

en Tjepkema weliswaar mogelijkheden om nadeelcompensatie toe te kennen, in het bij-
zonder wanneer een beroep op het vertrouwensbeginsel niet slaagt, maar wel schade is 
geleden als gevolg van een ten onrechte gewekt vertrouwen. Zie Den Ouden en Tjep-
kema 2010, p. 169 incl. verwijzingen. 

110  Vgl. paragraaf 48 lid 3 VwVfG en paragraaf 49 lid 6 VwVfG. 
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van de aanwijzing van haar onderneming als de in de Regeling bedoelde in-
stantie.’  

 
In Unierechtelijke context kan het al dan niet toekennen van compensatie 
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ruimte om belangen af te wegen op grond van art. 3:4 lid 2 Awb en derhalve 
ook geen mogelijkheid om op die grond compensatie toe te kennen.109 

Uit het voorgaande blijkt dat voor de vraag of nadeelcompensatie moet 
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lijkheid tot het verkrijgen van financiële genoegdoening eveneens gekoppeld 
aan het gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde.110 
Eenzelfde uitgangspunt zien we in de Model Rules. Alleen in de situatie waar-

                                                             
109  CBb 24 september 2008, AB 2008/374 m.nt. Ortlep. In andere gevallen zien Den Ouden 

en Tjepkema weliswaar mogelijkheden om nadeelcompensatie toe te kennen, in het bij-
zonder wanneer een beroep op het vertrouwensbeginsel niet slaagt, maar wel schade is 
geleden als gevolg van een ten onrechte gewekt vertrouwen. Zie Den Ouden en Tjep-
kema 2010, p. 169 incl. verwijzingen. 

110  Vgl. paragraaf 48 lid 3 VwVfG en paragraaf 49 lid 6 VwVfG. 
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in een beschikking wordt ingetrokken ter voorkoming van ernstig schade111 
wordt voorzien in een mogelijkheid tot het bieden van compensatie. Of de 
geadresseerde in een concreet geval wordt gecompenseerd, hangt af van de 
mate waarin hij op het in stand blijven van de beschikking heeft vertrouwd: 
 

‘The public authority shall upon application make good the disadvantage to 
the party affected deriving from reliance on the continued existence of the 
decision to the extent that this merits protection.’112 

 
In de toelichting bij deze bepaling wordt opgemerkt dat de compensatie 
ertoe dient een evenwicht te creëren tussen het gerechtvaardigd vertrouwen 
van de geadresseerde en het belang dat met de intrekking wordt gediend.113 

7.3 SPECIFIEKE VEREISTEN INGEVAL VAN EEN BESTRAFFENDE INTREKKING 

7.3.1 Inleiding 

In hoofdstuk 6 is uitgebreid aandacht besteed aan de intrekking bij wijze van 
sanctie. Daarbij is aandacht besteed aan het onderscheid tussen de intrekking 
bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van bestraffende sanc-
tie. Aanleiding voor het maken van dit onderscheid, is dat wanneer een in-
trekking als bestraffende sanctie wordt gekwalificeerd, er een aantal specifie-
ke waarborgen in acht genomen moeten worden.114 Dit vloeit onder meer 
voort uit het feit dat een bestraffende sanctie veelal ook als criminal charge 
als bedoeld in art. 6 lid 1 EVRM kan worden gekwalificeerd.115 Dit heeft tot 
gevolg dat de waarborgen genoemd in de artikelen 6 en 7 EVRM gelden.116 In 
deze paragraaf wordt aan deze waarborgen aandacht besteed.117 
 
                                                             
111  Art. III-36 lid 3 sub c Model Rules. 
112  Art. III-36 lid 3 sub c Model Rules. 
113  Model Rules Book III, p. 141-142. 
114  Albers spreekt in dit kader wel van een ‘verhoogde rechtsbescherming’. Zie onder 

meer Albers 2009, p. 177. 
115  Albers 2014, p. 28, Ortlep 2011, p. 326. Zie uitgebreid over de verhouding tussen de 

begrippen bestraffende sanctie en criminal charge Michiels en De Waard 2007, p. 18 
e.v. 

116  Hetzelfde geldt vanzelfsprekend voor de artikelen 47 t/m 50 van het Handvest van de 
grondrechten van de Europese Unie. Aan deze bepalingen wordt geen afzonderlijke 
aandacht besteed. 

117  Gelet op de hoeveelheid literatuur en jurisprudentie beperk ik mij tot een aantal essen-
tiële punten. Zie hierover uitgebreid onder meer Den Houdijker 2005, Stijnen 2011, Al-
bers 2014 en Van Emmerik en Saris 2014 (evenredigheidstoetsing). 
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7.3.2 Wettelijke basis voor intrekking; legaliteitsvereiste 

Als uitgangspunt geldt dat op grond van het legaliteitsvereiste voor het op-
leggen van bestuurlijke sancties een wettelijke grondslag te bestaan. Dat is in 
ieder geval het uitgangspunt in de Awb. Art. 5:4 lid 1 Awb bepaalt namelijk: 
 

‘De bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke sanctie bestaat slechts 
voor zover zij bij of krachtens de wet is verleend.’ 

 
Een en ander is niet meer dan een uitgangspunt. Wat betreft de intrekking 
van beschikkingen worden, zoals in paragraaf 3.2.2 reeds aangegeven nogal 
eens besluiten genomen, zonder dat daarvoor een wettelijke basis voor aan-
wezig is. De vraag is in hoeverre dat is toegestaan. 

In de literatuur wordt veelal aangenomen dat wanneer een beschikking 
bij wijze van herstelsanctie wordt ingetrokken, geen geschreven grondslag 
vereist is.118 Enkele auteurs menen dat de intrekking bij wijze van her-
stelsanctie ook een wettelijke basis dient te hebben, tenzij een beschikking is 
gegeven ten gevolge van het verstrekken van onjuiste of onvolledige gege-
vens door de aanvrager van de beschikking.119 Uit de jurisprudentie blijkt, 
dat voor de intrekking bij wijze van herstelsanctie niet steeds een wettelijke 
grondslag is vereist. Gewezen kan bijvoorbeeld worden op de hiervoor reeds 
besproken uitspraak van de Afdeling inzake de Haagse woningverbeterings-
subsidies.120 Gelet op het legaliteitsbeginsel is deze jurisprudentie mijn in-
ziens echter niet wenselijk. Het uitgangspunt moet zijn dat steeds een wette-
lijke grondslag aanwezig is voor intrekking. Een algemene regeling inzake 
intrekkin in de Awb zou hierbij een bijdrage kunnen leveren.  

                                                             
118  Zie onder meer Albers 2009, p. 177, Van Ommeren 1996, p. 132. Van Ommeren spreekt 

in dit kader van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking. Zie ook Schlössels en 
Zijlstra 2010, p. 379. Laatstgenoemde auteurs stellen dat het legaliteitsvereiste bij een 
intrekking bij wijze van herstelsanctie minder nauw luistert. 

119  Aldus bijvoorbeeld Hazewindus 1994, p. 118. Hij stelt dat voor de intrekking als sanc-
tie een wettelijke grondslag nodig is, ook ingeval het een herstelsanctie betreft. Een en 
ander nuanceert hij vervolgens door te stellen dat degene die een begunstigende be-
schikking krijgt ten gevolge van opzettelijk verstrekte onjuiste gegevens, zich moeilijk 
op het legaliteitsbeginsel kan beroepen wanneer de beschikking met terugwerkende 
kracht wordt ingetrokken. Zie ook De Haan e.a. 1998, p. 487 met een verwijzing naar 
CBb 6 april 1994, AB 1994/528 m.nt. Van der Veen. 

120  ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 
2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). 
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118  Zie onder meer Albers 2009, p. 177, Van Ommeren 1996, p. 132. Van Ommeren spreekt 

in dit kader van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking. Zie ook Schlössels en 
Zijlstra 2010, p. 379. Laatstgenoemde auteurs stellen dat het legaliteitsvereiste bij een 
intrekking bij wijze van herstelsanctie minder nauw luistert. 

119  Aldus bijvoorbeeld Hazewindus 1994, p. 118. Hij stelt dat voor de intrekking als sanc-
tie een wettelijke grondslag nodig is, ook ingeval het een herstelsanctie betreft. Een en 
ander nuanceert hij vervolgens door te stellen dat degene die een begunstigende be-
schikking krijgt ten gevolge van opzettelijk verstrekte onjuiste gegevens, zich moeilijk 
op het legaliteitsbeginsel kan beroepen wanneer de beschikking met terugwerkende 
kracht wordt ingetrokken. Zie ook De Haan e.a. 1998, p. 487 met een verwijzing naar 
CBb 6 april 1994, AB 1994/528 m.nt. Van der Veen. 

120  ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 
2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeteringssubsidies). 
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Voor bestraffende sancties is daarentegen wel steeds een wettelijke 
grondslag vereist.121 Gewezen kan worden op onder andere uit art. 7 EVRM 
en art. 49 Handvest. Op grond van het eerste lid van eerstgenoemde bepaling 
dient voor bestraffing een specifieke wettelijke grondslag te bestaan. Dit 
hoeft niet steeds een formele wet te zijn. Wanneer de bevoegdheid tot het 
opleggen van een bestraffende sanctie is neergelegd in bijvoorbeeld een APV, 
is dit voor toepassing van artikel 7 EVRM voldoende.122 Voor de volledigheid 
wordt hier tevens gewezen op de rechtspraak van het HvJ EG, inhoudende 
dat wanneer sprake is van een administratieve sanctie, vereist is dat een wet-
telijke grondslag bestaat.123 

Meer in het bijzonder bevatten de artikelen 7 EVRM en 49 Handvest de 
beginselen nullem crimen sine lege en nulla poena sine lege, welke beginselen 
kort gezegd inhouden dat niemand mag worden veroordeeld wegens een 
handelen of nalaten dat geen strafbaar feit is naar nationaal of internationaal 
recht ten tijde van het handelen of nalaten (verbod van terugwerkende kracht 
van strafbepalingen)124 en dat geen zwaardere straf mag worden opgelegd 
dan de straf die ten tijde van het begaan van de overtreding van toepassing 
was.125 Tot slot maakt ook het lex certa-vereiste deel uit van artikel 7 EVRM. 

Ook het lex mitior-beginsel is in dit kader van belang. Dit beginsel houdt 
in dat wanneer na het begaan van een overtreding de regelgeving ten gunste 
van de overtreder wijzigt in die zin dat een lichtere sanctie kan worden opge-
legd, de overtreder daarvan dient te profiteren. Het beginsel is neergelegd in 
art. 49 lid 1 derde volzin Handvest en de derde volzin van artikel 15 lid 1 
IVBPR. De Nederlandse equivalent van dit artikel is artikel 1 lid 2 WvSr. Ten 
aanzien van de bestuurlijke boete is artikel 1 lid 2 WvSr van overeenkomstige 
toepassing verklaard.126 Het EVRM bevat geen bepaling waarin het lex miti-
or-beginsel is neergelegd. Op grond van het arrest Scoppola t. Italië geldt dat 
het lex-mitior beginsel wordt ingelezen in art. 7 lid 1 EVRM.127 

                                                             
121  Zie bijvoorbeeld ABRvS 10 december 1998, AB 1999/145 m.nt. Michiels en ABRvS 

20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-Vlaamse Woning-
bouwvereniging). 

122  Vz. ABRvS 20 januari 1999, AB 1999/144 m.nt. Michiels. Zie ook EHRM 8 juli 1999, 
zaaknrs. 23536/94 en 24408/94 (Başkaya en Okçuoğlu t. Turkije) § 36, waarin het Hof 
overweegt: ‘When speaking of “law” Article 7 alludes to the very same concept as that 
to which the Convention refers elsewhere when using that term, a concept which com-
prises statutory law as well as case-law […].’ 

123  HvJ EG 6 april 2006, AB 2006/204 m.nt. Widdershoven. 
124  Vgl. artikel 5:4 lid 2 Awb: voorafgaand wettelijk voorschrift (cursief: BdK). 
125  EHRM 15 november 1996, zaaknr. 17862/91 (Cantoni t. Frankrijk).  
126  Artikel 5:46 lid 4 Awb. 
127  EHRM 17 september 2009, AB 2010/102 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
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7.3.3 Rechterlijke evenredigheidstoetsing128 

Het onderscheid tussen herstelsancties en bestraffende sancties is voorts van 
belang voor de wijze van toetsing van sanctiebesluiten door de rechter voor 
wat betreft de evenredigheid van het sanctiebesluit. Op grond van art. 3:4 lid 
2 Awb geldt dat de voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen 
van een besluit niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met dat 
besluit te dienen doelen. Bij het nemen van een besluit dient het bestuursor-
gaan aldus aan deze bepaling te toetsen. Het evenredigheidsbeginsel is ech-
ter niet een louter nationaal beginsel. Ook het Unierecht kent bijvoorbeeld 
het evenredigheidsbeginsel. In dat kader is vereist dat een maatregel ge-
schikt, noodzakelijk en proportioneel is.129 Te wijzen valt in algemene zin op 
art. 51 lid 1 Handvest. Art. 49 lid 3 Handvest geeft een meer specifieke bepa-
ling ten aanzien van bestraffende sancties, inhoudende dat de zwaarte van 
de straf niet onevenredig mag zijn aan het strafbare feit. Een dergelijke alge-
mene, voor bestraffende sancties geldende, bepaling ontbreekt in het EVRM. 
Wel wordt in algemene zin het vereiste van een fair balance gesteld, welk 
vereiste inhoudt dat sprake moet zijn van een redelijke verhouding tussen de 
zwaarte van de inmenging in het betreffende EVRM-recht en het gewicht van 
het belang belang dat ermee wordt gediend.130 

Wat betreft sanctiebesluiten is in het bijzonder van belang of er evenre-
digheid bestaat tussen de ernst van de overtreding en de zwaarte van de 
sanctie. De vraag is hoe intensief de rechter de evenredigheid van sancties 
mag toetsen. Uitgangspunt in het nationale recht is dat de wijze van toetsing 
van de rechter in geval van beleids- en beoordelingsvrijheid marginaal is.131 
Is sprake van een bestraffende sanctie, dan is wordt hierop een uitgangspunt 
gemaakt. In de uitspraak Huisman APK overwoog de Afdeling bestuurs-
rechtspraak: 
 

‘Gelijk de Afdeling tot uitdrukking heeft gebracht in haar uitspraak van 9 
mei 1996 inzake H01.95.0337 dient de bestuursrechter, bij het toetsen van de 
beslissing tot aanwending van een discretionaire bevoegdheid door een be-
stuursorgaan aan artikel 3:4, tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht, 
zich te beperken tot de vraag of sprake is van een zodanige onevenwichtig-

                                                             
128  Voor dit onderwerp wordt vooral teruggegrepen op bestaande literatuur. Zie voor een 

meer uitgebreide bespreking en verwijzingen naar relevante jurisprudentie onder meer 
Van Emmerik & Saris 2014. 

129  Jans, Prechal en Widdershoven 2011, p. 144. Zij verwijzen op p. 145 e.v. naar het arrest 
Fedesa (HvJ EG 13 november 1990, zaak C-331/88), waarin het HvJ EG uiteenzet op 
welke wijze zij aan het evenredigheidsbeginsel toetst. 

130  Van Emmerik & Saris 2014, p. 130. 
131  ABRvS 9 mei 1996, JB 1996/158 m.nt. Stroink, AB 1997/93 en Gst. 1997/9 m.nt. Teunissen 

(Maxis/Praxis). 
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121  Zie bijvoorbeeld ABRvS 10 december 1998, AB 1999/145 m.nt. Michiels en ABRvS 

20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-Vlaamse Woning-
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123  HvJ EG 6 april 2006, AB 2006/204 m.nt. Widdershoven. 
124  Vgl. artikel 5:4 lid 2 Awb: voorafgaand wettelijk voorschrift (cursief: BdK). 
125  EHRM 15 november 1996, zaaknr. 17862/91 (Cantoni t. Frankrijk).  
126  Artikel 5:46 lid 4 Awb. 
127  EHRM 17 september 2009, AB 2010/102 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik. 
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van een besluit niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met dat 
besluit te dienen doelen. Bij het nemen van een besluit dient het bestuursor-
gaan aldus aan deze bepaling te toetsen. Het evenredigheidsbeginsel is ech-
ter niet een louter nationaal beginsel. Ook het Unierecht kent bijvoorbeeld 
het evenredigheidsbeginsel. In dat kader is vereist dat een maatregel ge-
schikt, noodzakelijk en proportioneel is.129 Te wijzen valt in algemene zin op 
art. 51 lid 1 Handvest. Art. 49 lid 3 Handvest geeft een meer specifieke bepa-
ling ten aanzien van bestraffende sancties, inhoudende dat de zwaarte van 
de straf niet onevenredig mag zijn aan het strafbare feit. Een dergelijke alge-
mene, voor bestraffende sancties geldende, bepaling ontbreekt in het EVRM. 
Wel wordt in algemene zin het vereiste van een fair balance gesteld, welk 
vereiste inhoudt dat sprake moet zijn van een redelijke verhouding tussen de 
zwaarte van de inmenging in het betreffende EVRM-recht en het gewicht van 
het belang belang dat ermee wordt gediend.130 

Wat betreft sanctiebesluiten is in het bijzonder van belang of er evenre-
digheid bestaat tussen de ernst van de overtreding en de zwaarte van de 
sanctie. De vraag is hoe intensief de rechter de evenredigheid van sancties 
mag toetsen. Uitgangspunt in het nationale recht is dat de wijze van toetsing 
van de rechter in geval van beleids- en beoordelingsvrijheid marginaal is.131 
Is sprake van een bestraffende sanctie, dan is wordt hierop een uitgangspunt 
gemaakt. In de uitspraak Huisman APK overwoog de Afdeling bestuurs-
rechtspraak: 
 

‘Gelijk de Afdeling tot uitdrukking heeft gebracht in haar uitspraak van 9 
mei 1996 inzake H01.95.0337 dient de bestuursrechter, bij het toetsen van de 
beslissing tot aanwending van een discretionaire bevoegdheid door een be-
stuursorgaan aan artikel 3:4, tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht, 
zich te beperken tot de vraag of sprake is van een zodanige onevenwichtig-

                                                             
128  Voor dit onderwerp wordt vooral teruggegrepen op bestaande literatuur. Zie voor een 

meer uitgebreide bespreking en verwijzingen naar relevante jurisprudentie onder meer 
Van Emmerik & Saris 2014. 

129  Jans, Prechal en Widdershoven 2011, p. 144. Zij verwijzen op p. 145 e.v. naar het arrest 
Fedesa (HvJ EG 13 november 1990, zaak C-331/88), waarin het HvJ EG uiteenzet op 
welke wijze zij aan het evenredigheidsbeginsel toetst. 

130  Van Emmerik & Saris 2014, p. 130. 
131  ABRvS 9 mei 1996, JB 1996/158 m.nt. Stroink, AB 1997/93 en Gst. 1997/9 m.nt. Teunissen 

(Maxis/Praxis). 
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heid van de afweging van de betrokken belangen, dat moet worden geoor-
deeld dat het bestuursorgaan niet in redelijkheid tot het bestreden besluit 
heeft kunnen komen. […] Die regel treedt evenwel terug indien, zoals in het 
nu voorliggende geschil, sprake is van het beoordelen van de oplegging van 
een sanctie waarbij het bevorderen van de naleving van rechtsnormen door 
middel van toevoeging van extra leed, ter afschrikking, voorop staat. Dan 
dient de bestuursrechter een uitzondering te maken op de zojuist beschreven 
terughoudendheid bij de toetsing van de door het bestuursorgaan verrichte 
afweging van belangen, en artikel 3:4 van de Algemene wet bestuursrecht al-
dus toe te passen dat hij beoordeelt of evenredigheid bestaat tussen de ernst 
van de verweten overtreding en de zwaarte van de opgelegde sanctie.’132 

 
Er wordt ook wel gesproken over een volle toetsing. Zoals gezegd beperkt 
deze toetsing zich tot de evenredigheid tussen de ernst van de overtreding en 
de zwaarte van de opgelegde sanctie. De andere aspecten van de belangen-
afweging worden ook ingeval sprake is van een bestraffende sanctie margi-
naal, althans niet vol, getoetst.133 

Een lastige vraag is of ook uit het EVRM en het Unierecht voortvloeit dat 
een volle evenredigheidstoets moet plaatsvinden wanneer sprake is van een 
bestraffende sanctie. Op grond van art. 6 lid 1 EVRM geldt bijvoorbeeld de 
eis van full jurisdiction. Deze eis onder meer inhoudt dat de rechter niet 
slechts rechtsvragen moet kunnen toetsen, maar ook feitelijkheden.134 Zo mag 
een rechter zich niet zomaar verbinden aan een door een bestuursorgaan 
gegeven oordeel over de aanwezigheid van bodemverontreiniging. De rech-
ter beschikt dan niet over voldoende bevoegdheid de feiten te onderzoe-
ken.135 Ook de enkele mogelijkheid tot toetsing aan de Grondwet is onvol-
doende.136 Daarnaast is van belang dat de rechter de bevoegdheid moet heb-
ben om tot vernietiging over te gaan,137 en de eigen uitspraak in de plaats te 
stellen.138 Over het algemeen wordt aangenomen dat de verplichting tot volle 
evenredigheidstoetsing ook kan worden afgeleid uit art. 6 lid 1 EVRM, meer 

                                                             
132  ABRvS 4 juni 1996, JB 1996/172 m.nt. Van der Linden. En RAwb 1996/110 m.nt. De 

Waard. 
133  Jansen 2000, p. 48. 
134  EHRM 25 november 1994, zaaknr. 12884/87 (Ortenberg t. Oostenrijk), EHRM 23 okto-

ber 1995, zaaknr. 155/89 (Umlauft t. Oostenrijk) en EHRM 31 mei 2007, EHRC 2007/86 
(Bistrovic t. Kroatië). 

135  EHRM 17 december 1996, NJCM-Bulletin 1997, nr. 5, p. 617 e.v (Saunders t. Verenigd 
Koninkrijk). 

136  EHRM 23 oktober 1995, zaaknr. 15963 (Gradinger t. Oostenrijk). 
137  EHRM 23 oktober 1995, zaaknr. 15963 (Gradinger t. Oostenrijk). 
138  EHRM 25 november 1994, zaaknr. 12884-87 (Ortenberg t. Oostenrijk). 
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specifiek uit de eis dat sprake moet zijn van full jurisdiction.139 Wat betreft het 
Unierecht kan worden gewezen op het hiervoor reeds genoemde art. 49 lid 3 
Handvest. Wat betreft rechtsbescherming lijkt deze bepaling vergelijkbaar 
met de rechtsbescherming op grond van art. 6 EVRM.140 

7.3.4 Overig 

De onschuldpresumptie is neergelegd in artikel 6 lid 2 EVRM en art. 48 lid 1 
Handvest141 en komt er kort gezegd op neer dat iemand onschuldig is tot het 
moment dat zijn of haar schuld in rechte is komen vast te staan.142 Het EHRM 
heeft bepaald dat de onschuldpresumptie één van de elementen is van het 
recht op een fair trial, neergelegd in artikel 6 lid 1 EVRM.143 Volgens het 
EHRM is gehandeld in strijd met de onschuldpresumptie:  
 

‘if a statement of a public official concerning a person charged with a crimi-
nal offence reflects an opinion that he is guilty before he has been proved so 
according to law’.144 

 
Voldoende is dat ‘even in the absence of any formal finding, […] there is some 
reasoning to suggest that the official regards the accused as guilty’.145 Het be-
stuursorgaan moet dus bewijzen dat een overtreding is begaan.146 Een com-

                                                             
139  Zie onder meer Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 115, Bröring 2005, p. 61, Van 

Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 457 e.v., Albers 2014, p. 33 en . Kritisch: Mi-
chiels en De Waard 2007, p. 80-81 en Van Emmerik en Saris 2014, p. 134-135, 156. 

140  Van Emmerik & Saris 2014, p. 153. 
141  Zie hierover De Moor-van Vugt 2012, p. 16 e.v. Zij verwijst onder meer naar het arrest 

Käserei Champignon Hofmeister (HvJ EG 11 juli 2002, AB 2002/392 m.nt. De Moor-van 
Vugt), waarin het HvJ EG toepassing van genoemd beginsel uitsluit omdat in casu 
geen sprake is van een bestraffende sanctie. 

142  Vgl. artikel 14 lid 2 IVBPR. 
143  EHRM 10 februari 1995, zaaknr. 15175/89 (Allenet de Ribemont t. Frankrijk) en EHRM 

10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen). 
144  EHRM 10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen). Vgl. ook EHRM 10 fe-

bruari 1995, zaaknr. 15175/89 (Allenet de Ribemont t. Frankrijk): ‘The presumption of 
innocence will be violated if, without the accused’s having previously been proved 
guilty according to law, a judicial decision concerning him reflects an opinion that he is 
guilty.’ 

145  EHRM 10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen) § 41. 
146  EHRM 6 december 1988, zaaknr. 10590/83 (Barberà, Messegué en Jabardo t. Spanje), 

ABRvS 15 april 1999, JB 1999/150 m.nt. Albers en RAwb 1999/146 m.nt. O. Jansen, CRvB 
31 december 2007, USZ 2008/66 m.nt. Stijnen, CRvB 7 juli 2010, AB 2010/235 m.nt. Stij-
nen, CBb 18 november 2010, ECLI:NL:CBB:2010:BO5193 en ABRvS 24 november 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BO4887. Betreft het een bestraffende sanctie, dan worden ook stren-
gere eisen gesteld aan het bewijs. Zie onder meer ABRvS 15 februari 2001, AB 2001/194 

→ 
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heid van de afweging van de betrokken belangen, dat moet worden geoor-
deeld dat het bestuursorgaan niet in redelijkheid tot het bestreden besluit 
heeft kunnen komen. […] Die regel treedt evenwel terug indien, zoals in het 
nu voorliggende geschil, sprake is van het beoordelen van de oplegging van 
een sanctie waarbij het bevorderen van de naleving van rechtsnormen door 
middel van toevoeging van extra leed, ter afschrikking, voorop staat. Dan 
dient de bestuursrechter een uitzondering te maken op de zojuist beschreven 
terughoudendheid bij de toetsing van de door het bestuursorgaan verrichte 
afweging van belangen, en artikel 3:4 van de Algemene wet bestuursrecht al-
dus toe te passen dat hij beoordeelt of evenredigheid bestaat tussen de ernst 
van de verweten overtreding en de zwaarte van de opgelegde sanctie.’132 

 
Er wordt ook wel gesproken over een volle toetsing. Zoals gezegd beperkt 
deze toetsing zich tot de evenredigheid tussen de ernst van de overtreding en 
de zwaarte van de opgelegde sanctie. De andere aspecten van de belangen-
afweging worden ook ingeval sprake is van een bestraffende sanctie margi-
naal, althans niet vol, getoetst.133 

Een lastige vraag is of ook uit het EVRM en het Unierecht voortvloeit dat 
een volle evenredigheidstoets moet plaatsvinden wanneer sprake is van een 
bestraffende sanctie. Op grond van art. 6 lid 1 EVRM geldt bijvoorbeeld de 
eis van full jurisdiction. Deze eis onder meer inhoudt dat de rechter niet 
slechts rechtsvragen moet kunnen toetsen, maar ook feitelijkheden.134 Zo mag 
een rechter zich niet zomaar verbinden aan een door een bestuursorgaan 
gegeven oordeel over de aanwezigheid van bodemverontreiniging. De rech-
ter beschikt dan niet over voldoende bevoegdheid de feiten te onderzoe-
ken.135 Ook de enkele mogelijkheid tot toetsing aan de Grondwet is onvol-
doende.136 Daarnaast is van belang dat de rechter de bevoegdheid moet heb-
ben om tot vernietiging over te gaan,137 en de eigen uitspraak in de plaats te 
stellen.138 Over het algemeen wordt aangenomen dat de verplichting tot volle 
evenredigheidstoetsing ook kan worden afgeleid uit art. 6 lid 1 EVRM, meer 

                                                             
132  ABRvS 4 juni 1996, JB 1996/172 m.nt. Van der Linden. En RAwb 1996/110 m.nt. De 

Waard. 
133  Jansen 2000, p. 48. 
134  EHRM 25 november 1994, zaaknr. 12884/87 (Ortenberg t. Oostenrijk), EHRM 23 okto-

ber 1995, zaaknr. 155/89 (Umlauft t. Oostenrijk) en EHRM 31 mei 2007, EHRC 2007/86 
(Bistrovic t. Kroatië). 

135  EHRM 17 december 1996, NJCM-Bulletin 1997, nr. 5, p. 617 e.v (Saunders t. Verenigd 
Koninkrijk). 

136  EHRM 23 oktober 1995, zaaknr. 15963 (Gradinger t. Oostenrijk). 
137  EHRM 23 oktober 1995, zaaknr. 15963 (Gradinger t. Oostenrijk). 
138  EHRM 25 november 1994, zaaknr. 12884-87 (Ortenberg t. Oostenrijk). 
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specifiek uit de eis dat sprake moet zijn van full jurisdiction.139 Wat betreft het 
Unierecht kan worden gewezen op het hiervoor reeds genoemde art. 49 lid 3 
Handvest. Wat betreft rechtsbescherming lijkt deze bepaling vergelijkbaar 
met de rechtsbescherming op grond van art. 6 EVRM.140 

7.3.4 Overig 

De onschuldpresumptie is neergelegd in artikel 6 lid 2 EVRM en art. 48 lid 1 
Handvest141 en komt er kort gezegd op neer dat iemand onschuldig is tot het 
moment dat zijn of haar schuld in rechte is komen vast te staan.142 Het EHRM 
heeft bepaald dat de onschuldpresumptie één van de elementen is van het 
recht op een fair trial, neergelegd in artikel 6 lid 1 EVRM.143 Volgens het 
EHRM is gehandeld in strijd met de onschuldpresumptie:  
 

‘if a statement of a public official concerning a person charged with a crimi-
nal offence reflects an opinion that he is guilty before he has been proved so 
according to law’.144 

 
Voldoende is dat ‘even in the absence of any formal finding, […] there is some 
reasoning to suggest that the official regards the accused as guilty’.145 Het be-
stuursorgaan moet dus bewijzen dat een overtreding is begaan.146 Een com-

                                                             
139  Zie onder meer Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 115, Bröring 2005, p. 61, Van 

Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 457 e.v., Albers 2014, p. 33 en . Kritisch: Mi-
chiels en De Waard 2007, p. 80-81 en Van Emmerik en Saris 2014, p. 134-135, 156. 

140  Van Emmerik & Saris 2014, p. 153. 
141  Zie hierover De Moor-van Vugt 2012, p. 16 e.v. Zij verwijst onder meer naar het arrest 

Käserei Champignon Hofmeister (HvJ EG 11 juli 2002, AB 2002/392 m.nt. De Moor-van 
Vugt), waarin het HvJ EG toepassing van genoemd beginsel uitsluit omdat in casu 
geen sprake is van een bestraffende sanctie. 

142  Vgl. artikel 14 lid 2 IVBPR. 
143  EHRM 10 februari 1995, zaaknr. 15175/89 (Allenet de Ribemont t. Frankrijk) en EHRM 

10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen). 
144  EHRM 10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen). Vgl. ook EHRM 10 fe-

bruari 1995, zaaknr. 15175/89 (Allenet de Ribemont t. Frankrijk): ‘The presumption of 
innocence will be violated if, without the accused’s having previously been proved 
guilty according to law, a judicial decision concerning him reflects an opinion that he is 
guilty.’ 

145  EHRM 10 oktober 2000, zaaknr. 42095/98 (Daktaras t. Litouwen) § 41. 
146  EHRM 6 december 1988, zaaknr. 10590/83 (Barberà, Messegué en Jabardo t. Spanje), 

ABRvS 15 april 1999, JB 1999/150 m.nt. Albers en RAwb 1999/146 m.nt. O. Jansen, CRvB 
31 december 2007, USZ 2008/66 m.nt. Stijnen, CRvB 7 juli 2010, AB 2010/235 m.nt. Stij-
nen, CBb 18 november 2010, ECLI:NL:CBB:2010:BO5193 en ABRvS 24 november 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BO4887. Betreft het een bestraffende sanctie, dan worden ook stren-
gere eisen gesteld aan het bewijs. Zie onder meer ABRvS 15 februari 2001, AB 2001/194 
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plicatie vormen de zogenaamde rechtsvermoedens, waarbij uit bepaalde 
feiten of omstandigheden wordt afgeleid dat een bepaalde overtreding is 
begaan, of dat een bepaalde persoon als overtreder moet worden aange-
merkt.147 Het EHRM is van mening dat van dergelijke rechtsvermoedens 
gebruik mag worden gemaakt.148 Belangrijk is wel dat de verdachte tegenbe-
wijs kan leveren teneinde de rechtsvermoedens te weerleggen.149 

Nauw verwant met het vermoeden van onschuld is het nemo tenetur-
beginsel. Hoewel dit beginsel niet expliciet is neergelegd in artikel 6 
EVRM,150 wordt het, evenals de onschuldpresumptie, geacht deel uit te ma-
ken van het recht op een ‘fair trial’ als bedoeld in het eerste lid van artikel 6 
EVRM.151 Op grond van het nemo tenetur-beginsel is een verdachte niet ver-
plicht is bewijs tegen zichzelf te leveren.152 In het arrest Saunders t. Verenigd 
Koninkrijk153 heeft het EHRM geoordeeld dat het nemo tenetur-beginsel zich 
niet uitstrekt tot materiaal dat onder dwang van de verdachte wordt verkre-
gen, maar onafhankelijk van de wil van de verdachte bestaat. Gedacht kan 
worden aan bepaalde in beslag genomen geschriften en monsters van adem-
lucht, bloed en urine. Voorts werd overwogen dat het nemo tenetur-beginsel 
en het zwijgrecht niet gelden ingeval sprake is van gegevensverzameling in 
het kader van toezicht op de naleving.154 Het zwijgrecht is dus beperkt tot de 
situatie waarin gegevens worden verzameld in het kader van het opleggen 

                                                             
m.nt. Schueler en JB 2001/88 m.nt. Albers, ABRvS 7 augustus 2002, AB 2003/176 m.nt. 
O. Jansen en JB 2002/279, m.nt. Geers, ABRvS 6 januari 2010, JB 2010/48, ABRvS 6 april 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0303, ABRvS 18 april 2012, AB 2012/179 m.nt. Jansen en 
CRvB 30 juli 2014, AB 2014/363 m.nt. Stijnen. Zie voorts: Schuurmans 2005, p. 90 en 95 
e.v. 

147  Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 117. 
148  EHRM 7 oktober 1988, NJCM-Bulletin 1989, p. 495 e.v. m.nt. Spronken en NJ 1991/351 

m.nt. Alkema (Salabiaku t. Frankrijk). 
149  Zie ook EHRM 25 september 1992, NJ 1995/593 m.nt. Alkema (Pham Hoang t. Frank-

rijk). 
150  In het IVBPR is het nemo tenetur-beginsel wel uitdrukkelijk geregeld en wel in artikel 

14 lid 3 aanhef en onder g. Zie hierover Rogier 1994, p. 881-882. 
151  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge (Saunders t. Verenigd Koninkrijk). 
152  Het beginsel is onder meer neergelegd in artikel 5:10a lid 1 Awb. 
153  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge. 
154  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge (Saunders t. Verenigd Koninkrijk) 

§ 67: ‘In this respect the Court recalls its judgement in Fayed v. the United Kingdom 
where it held that the functions performed by the Inspectors under section 432 (2) of 
the Companies Act 1985 were essentially investigative in nature and that they did not 
adjudicate either in form or in substance. Their purpose was to ascertain and record 
facts which might subsequently be used as the basis for action by other competent au-
thorities – prosecuting, regulatory, disciplinary or even legislative […].’ Zie ook EHRM 
21 september 1990, zaaknr. 17101/90 (Fayed t. Verenigd Koninkrijk), § 61. 

Normering van de intrekkingsbevoegdheid 159 
 ――― 

van een bestraffende sanctie.155 Pas dan kan immers worden gesproken van 
een charge in de zin van artikel 6 EVRM.156 

Het onderscheid tussen herstel- en bestraffende sancties is voorts van be-
lang wat betreft de mogelijkheid van cumulatie.157 Op grond van het beginsel 
van ne bis in idem mag iemand niet tweemaal worden gestraft voor hetzelfde 
feit. Dit beginsel is onder meer neergelegd in artikel 4 van het Zevende Pro-
tocol bij het EVRM en art. 50 van het Handvest.158 Het beginsel van ne bis in 
idem is ook neergelegd in artikel 14 lid 7 IVBPR. Ook kent de Awb enige 
bepalingen hieromtrent in de regeling van de bestuurlijke boete, te weten de 
artikelen 5:43 en 5:44 van die wet. In het kader van de intrekking van be-
schikkingen zijn deze artikelen echter niet van belang. Recent kwamen de 
hier genoemde beginselen aan bod in de rechtspraak omtrent het alcohol-
slotprogramma. Een verdachte stond terecht voor rijden onder invloed. 
Voorafgaand aan de strafprocedure was aan hem door het CBR reeds het 
alcoholslotprogramma opgelegd. Nu het alcoholslotprogramma volgens de 
Hoge Raad gekwalificeerd moest worden als een criminal charge, was het 
niet toegestaan om daarnaast over te gaan tot strafrechtelijke vervolging. Het 
OM werd daarom niet-ontvankelijk verklaard.159 

7.4 SPECIFIEKE VEREISTEN INGEVAL VAN EEN AANTASTING VAN HET RECHT OP 
EIGENDOM 

Wanneer is vastgesteld dat een beschikking kan worden aangemerkt als ei-
gendom in de zin van art. 1 EP respectievelijk art. 17 Handvest, dan betekent 
dat dat een inbreuk op deze eigendom moet voldoen aan de eisen die deze 
bepaling daaraan stelt. Daarbij is van belang of sprake is van een ontneming 
of een regulering van eigendom.160 Wanneer een inbreuk als ontneming 

                                                             
155  Vgl. artikel 5:10a lid 1 Awb, waarin is bepaald dat iemand niet verplicht kan worden 

verklaringen af te leggen ten behoeve van een aan hem op te leggen bestraffende sanctie. 
156  Dat blijkt nog niet altijd eenvoudig. Wanneer wordt immers informatie gevraagd 

louter voor wetstoepassing en wanneer met het oog op handhaving? Zie Michiels en 
De Waard 2007, p. 51.  

157  Zie hierover meer uitgebreid: Blomberg 2001. 
158  Zie hierover onder meer EHRM 10 februari 2009, AB 2009/309 m.nt. Barkhuysen en 

Van Emmerik, NJCM-Bulletin 2009, p. 373 e.v. m.nt. Van Bockel en NJ 2010/36 m.nt. Bu-
ruma (Zolotukhin t. Rusland). Het beginsel van ne bis in idem is ook neergelegd in ar-
tikel 14 lid 7 IVBPR. Nederland heeft ten aanzien van dit artikel echter een voorbehoud 
gemaakt, hetgeen inhoudt dat artikel 14 lid 7 IVBPR geen verderstrekkende bescher-
ming biedt dan artikel 68 WvSr 

159  HR 3 maart 2015, JB 2015/50 m.nt. De Kam en AB 2015/159 m.nt. Stijnen en ABRvS 
4 maart 2015, JB 2015/57 m.nt. Bots en AB 2015/160 m.nt. Stijnen. 

160  In art. 17 lid 1 Handvest wordt onderscheid gemaakt tussen ontneming en gebruik.  
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m.nt. Schueler en JB 2001/88 m.nt. Albers, ABRvS 7 augustus 2002, AB 2003/176 m.nt. 
O. Jansen en JB 2002/279, m.nt. Geers, ABRvS 6 januari 2010, JB 2010/48, ABRvS 6 april 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0303, ABRvS 18 april 2012, AB 2012/179 m.nt. Jansen en 
CRvB 30 juli 2014, AB 2014/363 m.nt. Stijnen. Zie voorts: Schuurmans 2005, p. 90 en 95 
e.v. 

147  Barkhuysen en Van Emmerik 2009, p. 117. 
148  EHRM 7 oktober 1988, NJCM-Bulletin 1989, p. 495 e.v. m.nt. Spronken en NJ 1991/351 

m.nt. Alkema (Salabiaku t. Frankrijk). 
149  Zie ook EHRM 25 september 1992, NJ 1995/593 m.nt. Alkema (Pham Hoang t. Frank-

rijk). 
150  In het IVBPR is het nemo tenetur-beginsel wel uitdrukkelijk geregeld en wel in artikel 

14 lid 3 aanhef en onder g. Zie hierover Rogier 1994, p. 881-882. 
151  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge (Saunders t. Verenigd Koninkrijk). 
152  Het beginsel is onder meer neergelegd in artikel 5:10a lid 1 Awb. 
153  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge. 
154  EHRM 17 december 1996, NJ 1997/699 m.nt. Knigge (Saunders t. Verenigd Koninkrijk) 

§ 67: ‘In this respect the Court recalls its judgement in Fayed v. the United Kingdom 
where it held that the functions performed by the Inspectors under section 432 (2) of 
the Companies Act 1985 were essentially investigative in nature and that they did not 
adjudicate either in form or in substance. Their purpose was to ascertain and record 
facts which might subsequently be used as the basis for action by other competent au-
thorities – prosecuting, regulatory, disciplinary or even legislative […].’ Zie ook EHRM 
21 september 1990, zaaknr. 17101/90 (Fayed t. Verenigd Koninkrijk), § 61. 
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van een bestraffende sanctie.155 Pas dan kan immers worden gesproken van 
een charge in de zin van artikel 6 EVRM.156 

Het onderscheid tussen herstel- en bestraffende sancties is voorts van be-
lang wat betreft de mogelijkheid van cumulatie.157 Op grond van het beginsel 
van ne bis in idem mag iemand niet tweemaal worden gestraft voor hetzelfde 
feit. Dit beginsel is onder meer neergelegd in artikel 4 van het Zevende Pro-
tocol bij het EVRM en art. 50 van het Handvest.158 Het beginsel van ne bis in 
idem is ook neergelegd in artikel 14 lid 7 IVBPR. Ook kent de Awb enige 
bepalingen hieromtrent in de regeling van de bestuurlijke boete, te weten de 
artikelen 5:43 en 5:44 van die wet. In het kader van de intrekking van be-
schikkingen zijn deze artikelen echter niet van belang. Recent kwamen de 
hier genoemde beginselen aan bod in de rechtspraak omtrent het alcohol-
slotprogramma. Een verdachte stond terecht voor rijden onder invloed. 
Voorafgaand aan de strafprocedure was aan hem door het CBR reeds het 
alcoholslotprogramma opgelegd. Nu het alcoholslotprogramma volgens de 
Hoge Raad gekwalificeerd moest worden als een criminal charge, was het 
niet toegestaan om daarnaast over te gaan tot strafrechtelijke vervolging. Het 
OM werd daarom niet-ontvankelijk verklaard.159 

7.4 SPECIFIEKE VEREISTEN INGEVAL VAN EEN AANTASTING VAN HET RECHT OP 
EIGENDOM 

Wanneer is vastgesteld dat een beschikking kan worden aangemerkt als ei-
gendom in de zin van art. 1 EP respectievelijk art. 17 Handvest, dan betekent 
dat dat een inbreuk op deze eigendom moet voldoen aan de eisen die deze 
bepaling daaraan stelt. Daarbij is van belang of sprake is van een ontneming 
of een regulering van eigendom.160 Wanneer een inbreuk als ontneming 

                                                             
155  Vgl. artikel 5:10a lid 1 Awb, waarin is bepaald dat iemand niet verplicht kan worden 

verklaringen af te leggen ten behoeve van een aan hem op te leggen bestraffende sanctie. 
156  Dat blijkt nog niet altijd eenvoudig. Wanneer wordt immers informatie gevraagd 

louter voor wetstoepassing en wanneer met het oog op handhaving? Zie Michiels en 
De Waard 2007, p. 51.  

157  Zie hierover meer uitgebreid: Blomberg 2001. 
158  Zie hierover onder meer EHRM 10 februari 2009, AB 2009/309 m.nt. Barkhuysen en 

Van Emmerik, NJCM-Bulletin 2009, p. 373 e.v. m.nt. Van Bockel en NJ 2010/36 m.nt. Bu-
ruma (Zolotukhin t. Rusland). Het beginsel van ne bis in idem is ook neergelegd in ar-
tikel 14 lid 7 IVBPR. Nederland heeft ten aanzien van dit artikel echter een voorbehoud 
gemaakt, hetgeen inhoudt dat artikel 14 lid 7 IVBPR geen verderstrekkende bescher-
ming biedt dan artikel 68 WvSr 

159  HR 3 maart 2015, JB 2015/50 m.nt. De Kam en AB 2015/159 m.nt. Stijnen en ABRvS 
4 maart 2015, JB 2015/57 m.nt. Bots en AB 2015/160 m.nt. Stijnen. 

160  In art. 17 lid 1 Handvest wordt onderscheid gemaakt tussen ontneming en gebruik.  
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wordt gekwalificeerd, dan gelden strengere eisen dan wanneer sprake is van 
regulering. Zoals aangetoond in paragraaf 6.4.3 wordt een intrekkingsbeslis-
sing door het EHRM veelal gekwalificeerd als regulering van eigendom. 

Grofweg gelden drie eisen voor een gerechtvaardigde inbreuk op het ei-
gendomsrecht. In de eerste plaats moet de inbreuk in de wet (law) zijn voor-
zien. Het begrip ‘law’ wordt door het EHRM ook autonoom uitgelegd.161 In 
de eerste plaats mag een inbreuk slechts plaatsvinden, wanneer deze ge-
schiedt op grond van een nationale rechtsregel. Dit kan ook een ongeschre-
ven regel zijn.162 Zo overwoog het EHRM in het arrest Sanoma Uitgevers BV 
t. Nederland: 
 

‘Further, as regards the words “in accordance with the law” and “prescribed 
by law” which appear in Articles 8 to 11 of the Convention, the Court ob-
serves that it has always understood the term “law” in its “substantive” 
sense, not its “formal” one; it has included both “written law”, encompassing 
enactments of lower ranking statutes and regulatory measures taken by pro-
fessional regulatory bodies under independent rule-making powers dele-
gated to them by Parliament, and unwritten law. “Law” must be understood 
to include both statutory law and judge-made “law”.’163 

 
Vereist is voorts dat de wettelijke basis voldoende precies, toegankelijk en 
voorzienbaar is. Zo is de burger op de hoogte van de beperkingen die zijn 
gesteld op de uitoefening van een bepaald grondrecht.164 Van belang is 
voorts dat de inmenging aan de orde gesteld kan worden in een nationale 
procedure.165 Het arrest Bimer t. Moldavië biedt een mooi voorbeeld van 
toepassing van het vereiste dat een inbreuk bij wet moet zijn voorzien. Een 
vergunning voor het in werking hebben van een taxfree winkel werd inge-
trokken vanwege nieuwe wetgeving. Het EHRM overwoog: 
 

‘The Court of Appeal further held that […] enterprises such as the applicant 
company with foreign capital, which had enjoyed customs, tax and other in-
centives in accordance with the legislation of the Republic of Moldova for-
merly in force, had the right to enjoy those incentives for ten years after the 
new legislation came into effect. Accordingly, the Order which resulted in the 
immediate termination of those customs incentives was illegal as it was con-
trary to the legislation in force. […] [The Court] finds no grounds in the 
present case to call into question the view of the Court of Appeal […] that the 

                                                             
161  Sanderink 2012, p. 111. 
162  Sanderink 2012, p. 113-114 met een verwijzing naar EHRM 14 september 2010, zaaknr. 

38224/03 (Sanoma Uitgevers BV t. Nederland). 
163  EHRM 14 september 2010, zaaknr. 38224/03 (Sanoma Uitgevers BV t. Nederland). 
164  Gerards 2011, p. 119-120. 
165  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 62. Zie ook EHRM 24 november 2005, zaaknr. 

49429/99 (Capital Bank AD t. Bulgarije). 
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Order which required the immediate closure of the applicant's duty-free 
business […] was not lawful under domestic law.’166 

 
Ten tweede is voor een gerechtvaardigde inbreuk op het eigendomsrecht 
vereist dat de inbreuk een gerechtvaardigd algemeen belang dient.167 In het 
hiervoor reeds besproken arrest Tre Traktörer Aktiebolag t. Zweden168 werd 
bijvoorbeeld ‘the “great social responsibility” involved in the selling of alcoholic 
beverages’ gezien als rechtvaardiging voor de intrekking van een drankver-
gunning. De vergunninghoudster bleek niet in staat een goede boekhouding 
bij te houden en interne controle uit te voeren. Met de intrekking werd dan 
ook naar het oordeel van het EHRM het algemeen belang gediend. Het komt 
niet vaak voor dat het EHRM van oordeel is dat aan dit vereiste niet is vol-
daan. Een en ander hangt samen met de zogenaamde margin of appreciation 
die een lidstaat heeft. De lidstaat wordt geacht zelf het beste in staat te zijn 
om te beoordelen welke maatregelen het algemeen belang dienen.169 

Tot slot is op grond van art. 1 EP vereist dat de inbreuk proportioneel 
moet zijn. Er moet, met andere woorden, sprake zijn van een fair balance tus-
sen de eisen van het algemeen belang en de bescherming van de fundamen-
tele rechten van het individu. De te verrichten proportionaliteitstoets kan 
worden vergeleken met de evenredigheidstoets in het Nederlandse recht. 
Nagegaan moet worden of ten opzichte van een klager al dan niet sprake is 
van een individual and excessive burden. Een belangrijk aspect bij deze toets is 
of schadevergoeding is geboden.170 Een en ander is in het bijzonder van be-
lang wanneer de inbreuk wordt gekwalificeerd als ontneming van eigendom. 
Normaliter zal ontneming niet mogen plaatsvinden zonder dat compensatie 
wordt aangeboden.171 Een en ander blijkt letterlijk uit art. 17 lid 1 tweede 
volzin Handvest: 
 

‘Niemand mag zijn eigendom worden ontnomen, behalve in het algemeen 
belang, in de gevallen en onder de voorwaarden waarin de wet voorziet en 
mits het verlies tijdig op billijke wijze wordt vergoed.’ 

 

                                                             
166  EHRM 10 juli 2007, zaaknr. 15084/03 (Bimer S.A. t. Moldavië). 
167  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 63. Zie voorts art. 17 lid 1 Handvest.  
168  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. Zie ook EHRM 24 september 2002, zaaknr. 27824/ 

95 (Posti en Rahko t. Finland), waarin het beschermen van de visvoorraad werd be-
schouwd als zijnde een algemeen belang. 

169  EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a. t. Verenigd Koninkrijk). Zie voor 
een voorbeeld van een situatie waarin het Hof wel concludeerde dat het algemeen be-
lang een inbreuk niet rechtvaardigde EHRM 14 februari 2012, EHRC 2012/86 m.nt. 
Tjepkema. 

170  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 63. 
171  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 66. 
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38224/03 (Sanoma Uitgevers BV t. Nederland). 
163  EHRM 14 september 2010, zaaknr. 38224/03 (Sanoma Uitgevers BV t. Nederland). 
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Normaliter zal ontneming niet mogen plaatsvinden zonder dat compensatie 
wordt aangeboden.171 Een en ander blijkt letterlijk uit art. 17 lid 1 tweede 
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belang, in de gevallen en onder de voorwaarden waarin de wet voorziet en 
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166  EHRM 10 juli 2007, zaaknr. 15084/03 (Bimer S.A. t. Moldavië). 
167  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 63. Zie voorts art. 17 lid 1 Handvest.  
168  EHRM 7 juli 1989, zaaknr. 10873/84. Zie ook EHRM 24 september 2002, zaaknr. 27824/ 

95 (Posti en Rahko t. Finland), waarin het beschermen van de visvoorraad werd be-
schouwd als zijnde een algemeen belang. 

169  EHRM 21 februari 1986, zaaknr. 8793/79 (James e.a. t. Verenigd Koninkrijk). Zie voor 
een voorbeeld van een situatie waarin het Hof wel concludeerde dat het algemeen be-
lang een inbreuk niet rechtvaardigde EHRM 14 februari 2012, EHRC 2012/86 m.nt. 
Tjepkema. 

170  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 63. 
171  Barkhuysen en Van Emmerik 2005, p. 66. 
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Een ontneming van eigendom zonder enige compensatie wordt geacht dis-
proportioneel te zijn.172 Betreft het regulering van eigendom, dan is het al dan 
niet bieden van compensatie slechts één van de aspecten die wordt meege-
nomen bij de vraag of de inmenging proportioneel is.173 Zo wordt bijvoor-
beeld bezien hoe de gevolgen van de intrekking zich verhouden tot de de 
aanleiding voor intrekking. In het arrest Donprut S.R.L. tegen Moldavië174 
betrof het bijvoorbeeld de intrekking van een taxivergunning (met als gevolg 
dat alle medewerkers moesten worden ontslagen) vanwege het niet voldoen 
aan de eis om nieuwe medewerkers en auto’s binnen en termijn van 10 dagen 
te registreren. Het EHRM merkt op dat het hooggerechtshof van Moldavië 
niet in staat was geweest aan te geven tot welke negatieve consequenties 
voornoemde overtreding had geleid. Tevens leek het erop dat (mede) niet 
aan de registratieverplichting was voldaan vanwege een grote mate van bu-
reaucratie. Het EHRM concludeerde dat de intrekking niet proportioneel 
was. 

In het kader van de intrekking is onder omstandigheden vereist dat een 
overgangstermijn wordt geboden alvorens daadwerkelijk tot intrekking over 
te gaan. Een mooi voorbeeld biedt het arrest Berlington van het HvJ EU.175 In 
geding is een Hongaarse wetswijziging op grond waarvan de kansspelbelas-
ting drastisch werd verhoogd en de exploitatie van speelautomaten buiten 
casino’s van de een op de andere dag werd verboden. Eventuele vergunnin-
gen vervielen van rechtswege met ingang van de dag volgend op de dag 
waarop de wetswijziging in werking trad. De nationale rechter stelde preju-
diciële vragen aan het HvJ EU, onder andere met betrekking tot de verhou-
ding tussen de genoemde wetswijzigingen en art. 56 VWEU (vrijheid van 
dienstverlening). In het kader van de vraag of sprake was van een rechtvaar-
diging als bedoeld in deze bepaling, toetst het HvJ EU of de maatregelen al 
dan niet in overeenstemming zijn met het rechtszekerheids- en vertrouwens-
beginsel. Het HvJ EU staat uitgebreid stil bij deze beginselen. Overwogen 
wordt dat de nationale wetgever ingeval van een wetswijziging rekening 
moet houden met de situatie van de betrokken marktdeelnemers en eventu-
eel zorgt voor aanpassingen aan de toepassing van de nieuwe rechtsregels.176 
Wat de situatie van de exploitanten vooral klemmend maakte was dat de 
vergunningen direct van rechtswege vervielen, zonder dat werd voorzien in 

                                                             
172  Tenzij sprake is van buitengewone omstandigheden. Zie Barkhuysen en Van Emmerik 

2013, p. 319. 
173  Zie bijvoorbeeld EHRM 29 maart 2011, EHRC 2011/106 m.nt. De Kam (Kemal Uzan t. 

Turkije) § 102. Zie recent over nadeelcompensatie op grond van art. 1 EP bijvoorbeeld 
Tjepkema 2014, p. 190 e.v. 

174  EHRM 21 juli 2015, EHRC 2015/204. 
175  HvJ EU 11 juni 2015, zaaknr. C-98/14. 
176  R.o. 79. 
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een overgangstermijn of financiële genoegdoening. Dat was volgens het HvJ 
EU dan ook in strijd met voornoemde beginselen: 
 

‘Dienaangaande moet worden opgemerkt dat de nationale wetgever, wan-
neer hij vergunningen intrekt op grond waarvan de houders een economi-
sche activiteit mogen uitoefenen, ten voordele van die houders moet voor-
zien in een voldoende lange overgangsperiode zodat zij zich kunnen aanpas-
sen, of in een billijke vergoedingsregeling […].’177 

 
Het HvJ EU verwijst naar het arrest Vékony van het EHRM.178 In dit arrest 
betrof het de intrekking van een tabaksvergunning, eveneens op grond van 
een wetswijziging. Klager kon op grond van de nieuwe wet weliswaar (op-
nieuw) een concessie aanvragen, zij het dat deze werd afgewezen. Ongeveer 
10 maanden na inwerkingtreding van de wet moest de verkoop van tabak 
worden beëindigd (nadat zo’n 20 jaar van de vergunning gebruik was ge-
maakt). Voor klager betekende dit een fors omzetverlies. Ook was de manier 
waarop de concessieprocedure had plaatsgevonden arbitrair. Tot slot was 
volgens het EHRM van belang dat niet was voorzien in enige vorm van fi-
nanciële genoegdoening. De conclusie van het EHRM luidt dan ook dat art. 1 
EP geschonden is, omdat sprake is van een individual and excessive burden. 

Terug naar het arrest Berlington. Het HvJ EU acht ook van belang dat be-
trokkenen wellicht allerlei investeringen hadden gedaan, met andere woor-
den: hadden gedisponeerd: 
 

‘In dit verband zij in herinnering gebracht dat een marktdeelnemer die dure 
investeringen heeft gedaan om zich te conformeren aan een eerder door de 
wetgever vastgestelde regeling, aanzienlijk kan worden geschaad door een 
voortijdige afschaffing van die regeling, zeker wanneer de afschaffing plotse-
ling en op niet-voorzienbare wijze geschiedt, zonder dat hij de nodige tijd 
krijgt om zich aan de nieuwe wettelijke toestand aan te passen.’179 

 
Het HvJ EU legt tot slot een relatie tussen art. 56 VWEU en het recht op ei-
gendom zoals neergelegd in art. 17 Handvest. Het HvJ EU overweegt dat een 
beperking van de vrijheid van dienstverlening tevens een beperking op 
voornoemd recht op eigendom kan inhouden. Als een maatregel een beper-
king inhoudt die op grond van art. 56 VWEU niet gerechtvaardigd of een 
onevenredig is, dan is de maatregel eveneens ontoelaatbaar op grond van art. 

                                                             
177  R.o. 85. 
178  EHRM 13 januari 2015, JB 2015/82 m.nt. Tjepkema en EHRC 2015/74 m.nt. Tjepkema. 
179  R.o. 87. 
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reaucratie. Het EHRM concludeerde dat de intrekking niet proportioneel 
was. 

In het kader van de intrekking is onder omstandigheden vereist dat een 
overgangstermijn wordt geboden alvorens daadwerkelijk tot intrekking over 
te gaan. Een mooi voorbeeld biedt het arrest Berlington van het HvJ EU.175 In 
geding is een Hongaarse wetswijziging op grond waarvan de kansspelbelas-
ting drastisch werd verhoogd en de exploitatie van speelautomaten buiten 
casino’s van de een op de andere dag werd verboden. Eventuele vergunnin-
gen vervielen van rechtswege met ingang van de dag volgend op de dag 
waarop de wetswijziging in werking trad. De nationale rechter stelde preju-
diciële vragen aan het HvJ EU, onder andere met betrekking tot de verhou-
ding tussen de genoemde wetswijzigingen en art. 56 VWEU (vrijheid van 
dienstverlening). In het kader van de vraag of sprake was van een rechtvaar-
diging als bedoeld in deze bepaling, toetst het HvJ EU of de maatregelen al 
dan niet in overeenstemming zijn met het rechtszekerheids- en vertrouwens-
beginsel. Het HvJ EU staat uitgebreid stil bij deze beginselen. Overwogen 
wordt dat de nationale wetgever ingeval van een wetswijziging rekening 
moet houden met de situatie van de betrokken marktdeelnemers en eventu-
eel zorgt voor aanpassingen aan de toepassing van de nieuwe rechtsregels.176 
Wat de situatie van de exploitanten vooral klemmend maakte was dat de 
vergunningen direct van rechtswege vervielen, zonder dat werd voorzien in 

                                                             
172  Tenzij sprake is van buitengewone omstandigheden. Zie Barkhuysen en Van Emmerik 

2013, p. 319. 
173  Zie bijvoorbeeld EHRM 29 maart 2011, EHRC 2011/106 m.nt. De Kam (Kemal Uzan t. 

Turkije) § 102. Zie recent over nadeelcompensatie op grond van art. 1 EP bijvoorbeeld 
Tjepkema 2014, p. 190 e.v. 

174  EHRM 21 juli 2015, EHRC 2015/204. 
175  HvJ EU 11 juni 2015, zaaknr. C-98/14. 
176  R.o. 79. 

Normering van de intrekkingsbevoegdheid 163 
 ――― 

een overgangstermijn of financiële genoegdoening. Dat was volgens het HvJ 
EU dan ook in strijd met voornoemde beginselen: 
 

‘Dienaangaande moet worden opgemerkt dat de nationale wetgever, wan-
neer hij vergunningen intrekt op grond waarvan de houders een economi-
sche activiteit mogen uitoefenen, ten voordele van die houders moet voor-
zien in een voldoende lange overgangsperiode zodat zij zich kunnen aanpas-
sen, of in een billijke vergoedingsregeling […].’177 

 
Het HvJ EU verwijst naar het arrest Vékony van het EHRM.178 In dit arrest 
betrof het de intrekking van een tabaksvergunning, eveneens op grond van 
een wetswijziging. Klager kon op grond van de nieuwe wet weliswaar (op-
nieuw) een concessie aanvragen, zij het dat deze werd afgewezen. Ongeveer 
10 maanden na inwerkingtreding van de wet moest de verkoop van tabak 
worden beëindigd (nadat zo’n 20 jaar van de vergunning gebruik was ge-
maakt). Voor klager betekende dit een fors omzetverlies. Ook was de manier 
waarop de concessieprocedure had plaatsgevonden arbitrair. Tot slot was 
volgens het EHRM van belang dat niet was voorzien in enige vorm van fi-
nanciële genoegdoening. De conclusie van het EHRM luidt dan ook dat art. 1 
EP geschonden is, omdat sprake is van een individual and excessive burden. 

Terug naar het arrest Berlington. Het HvJ EU acht ook van belang dat be-
trokkenen wellicht allerlei investeringen hadden gedaan, met andere woor-
den: hadden gedisponeerd: 
 

‘In dit verband zij in herinnering gebracht dat een marktdeelnemer die dure 
investeringen heeft gedaan om zich te conformeren aan een eerder door de 
wetgever vastgestelde regeling, aanzienlijk kan worden geschaad door een 
voortijdige afschaffing van die regeling, zeker wanneer de afschaffing plotse-
ling en op niet-voorzienbare wijze geschiedt, zonder dat hij de nodige tijd 
krijgt om zich aan de nieuwe wettelijke toestand aan te passen.’179 

 
Het HvJ EU legt tot slot een relatie tussen art. 56 VWEU en het recht op ei-
gendom zoals neergelegd in art. 17 Handvest. Het HvJ EU overweegt dat een 
beperking van de vrijheid van dienstverlening tevens een beperking op 
voornoemd recht op eigendom kan inhouden. Als een maatregel een beper-
king inhoudt die op grond van art. 56 VWEU niet gerechtvaardigd of een 
onevenredig is, dan is de maatregel eveneens ontoelaatbaar op grond van art. 

                                                             
177  R.o. 85. 
178  EHRM 13 januari 2015, JB 2015/82 m.nt. Tjepkema en EHRC 2015/74 m.nt. Tjepkema. 
179  R.o. 87. 
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17 Handvest. Het HvJ EU verwijst hierbij naar het arrest Pfleger,180 waar in 
soortgelijke zin werd overwogen. 
 

                                                             
180  HvJ EU 30 april 2014, zaaknr. C-390-12: ‘Een beperkende nationale regeling in de zin 

van artikel 56 VWEU, zoals die in de hoofdgedingen, kan eveneens een beperking in-
houden van de vrijheid van beroep, de vrijheid van ondernemerschap en het recht op 
eigendom zoals neergelegd in de artikelen 15 tot en met 17 van het Handvest. […] Zo-
als de advocaat-generaal in de punten 63 tot en met 70 van haar conclusie heeft opge-
merkt, is in omstandigheden zoals die van de hoofdgedingen een niet-gerechtvaardig-
de of onevenredige beperking van de vrijheid van dienstverlening uit hoofde van arti-
kel 56 VWEU krachtens artikel 52, lid 1, van het Handvest evenmin toelaatbaar met be-
trekking tot de artikelen 15 tot en met 17 daarvan.’ 

 

8 Afsluiting 
 

 

8.1  BEVOEGDHEID TOT INTREKKING 

Startpunt van het antwoord op de vraag of een beschikking kan worden 
ingetrokken, betreft de aanwezigheid van een bevoegdheid tot intrekking. In 
de regel moet daarvoor de bijzondere wet worden geraadpleegd. Daarin zijn 
veelal gronden opgenomen op basis waarvan een beschikking kan worden 
ingetrokken. De bijzondere wet bevat intussen niet altijd een regeling inzake 
intrekking. Dat betekent niet per definitie dat een beschikking niet kan wor-
den ingetrokken. In de jurisprudentie wordt onder omstandigheden het be-
staan van een buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking erkend, ook wel 
aangeduid als een geïmpliceerde bevoegdheid. De bevoegdheid tot intrekking 
wordt dan geacht besloten te liggen in de bevoegdheid de betreffende be-
schikking te geven. Soms wordt de geïmpliceerde bevoegdheid gekoppeld 
aan een bepaalde grond voor intrekking, bijvoorbeeld wanneer sprake is van 
een beschikking die is gegeven in strijd met het recht. In andere uitspraken 
wordt in algemene zin overwogen dat wanneer een bestuursorgaan de be-
voegdheid heeft om een bepaalde beschikking te geven, daarmee de be-
voegdheid tot intrekking is gegeven. In de jurisprudentie komt men ook een 
andere variant van de buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking tegen, te 
weten de aanvullende ongeschreven bevoegdheid tot intrekking. Het betreft de 
situatie waarin een beschikking wordt ingetrokken op een andere grond dan 
de gronden die in de betreffende wettelijke regeling zijn neergelegd. De be-
stuursrechter is zeer terughoudend met het aannemen van dergelijke aanvul-
lende ongeschreven intrekkingsbevoegdheden. In de regel wordt een wette-
lijke intrekkingsregeling geacht limitatief te zijn. Intrekking op andere gron-
den dan die welke in het betreffende wettelijk voorschrift zijn opgenomen, is 
doorgaans dan ook niet mogelijk. Het feit dat onder omstandigheden sprake 
is van een buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking, betekent niet dat 
sprake is van een niet (nader) genormeerde bestuursbevoegdheid. Een be-
langrijke rol is in dit kader weggelegd voor de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur, meer in het bijzonder het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel. Daarnaast kunnen uit de wettelijke regeling op grond waar-
van een bepaalde beschikking is gegeven, beperkingen voortvloeien. 

De bevoegdheid tot intrekking kan zowel gebonden als discretionair van 
aard zijn. Veelal is sprake van een discretionaire intrekkingsbevoegdheid. 
Het bestuursorgaan dient op grond van art. 3:4 lid 1 Awb alle betrokken be-
langen af te wegen alvorens over te gaan tot intrekking. In deze belangenaf-
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17 Handvest. Het HvJ EU verwijst hierbij naar het arrest Pfleger,180 waar in 
soortgelijke zin werd overwogen. 
 

                                                             
180  HvJ EU 30 april 2014, zaaknr. C-390-12: ‘Een beperkende nationale regeling in de zin 

van artikel 56 VWEU, zoals die in de hoofdgedingen, kan eveneens een beperking in-
houden van de vrijheid van beroep, de vrijheid van ondernemerschap en het recht op 
eigendom zoals neergelegd in de artikelen 15 tot en met 17 van het Handvest. […] Zo-
als de advocaat-generaal in de punten 63 tot en met 70 van haar conclusie heeft opge-
merkt, is in omstandigheden zoals die van de hoofdgedingen een niet-gerechtvaardig-
de of onevenredige beperking van de vrijheid van dienstverlening uit hoofde van arti-
kel 56 VWEU krachtens artikel 52, lid 1, van het Handvest evenmin toelaatbaar met be-
trekking tot de artikelen 15 tot en met 17 daarvan.’ 

 

8 Afsluiting 
 

 

8.1  BEVOEGDHEID TOT INTREKKING 

Startpunt van het antwoord op de vraag of een beschikking kan worden 
ingetrokken, betreft de aanwezigheid van een bevoegdheid tot intrekking. In 
de regel moet daarvoor de bijzondere wet worden geraadpleegd. Daarin zijn 
veelal gronden opgenomen op basis waarvan een beschikking kan worden 
ingetrokken. De bijzondere wet bevat intussen niet altijd een regeling inzake 
intrekking. Dat betekent niet per definitie dat een beschikking niet kan wor-
den ingetrokken. In de jurisprudentie wordt onder omstandigheden het be-
staan van een buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking erkend, ook wel 
aangeduid als een geïmpliceerde bevoegdheid. De bevoegdheid tot intrekking 
wordt dan geacht besloten te liggen in de bevoegdheid de betreffende be-
schikking te geven. Soms wordt de geïmpliceerde bevoegdheid gekoppeld 
aan een bepaalde grond voor intrekking, bijvoorbeeld wanneer sprake is van 
een beschikking die is gegeven in strijd met het recht. In andere uitspraken 
wordt in algemene zin overwogen dat wanneer een bestuursorgaan de be-
voegdheid heeft om een bepaalde beschikking te geven, daarmee de be-
voegdheid tot intrekking is gegeven. In de jurisprudentie komt men ook een 
andere variant van de buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking tegen, te 
weten de aanvullende ongeschreven bevoegdheid tot intrekking. Het betreft de 
situatie waarin een beschikking wordt ingetrokken op een andere grond dan 
de gronden die in de betreffende wettelijke regeling zijn neergelegd. De be-
stuursrechter is zeer terughoudend met het aannemen van dergelijke aanvul-
lende ongeschreven intrekkingsbevoegdheden. In de regel wordt een wette-
lijke intrekkingsregeling geacht limitatief te zijn. Intrekking op andere gron-
den dan die welke in het betreffende wettelijk voorschrift zijn opgenomen, is 
doorgaans dan ook niet mogelijk. Het feit dat onder omstandigheden sprake 
is van een buitenwettelijke bevoegdheid tot intrekking, betekent niet dat 
sprake is van een niet (nader) genormeerde bestuursbevoegdheid. Een be-
langrijke rol is in dit kader weggelegd voor de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur, meer in het bijzonder het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel. Daarnaast kunnen uit de wettelijke regeling op grond waar-
van een bepaalde beschikking is gegeven, beperkingen voortvloeien. 

De bevoegdheid tot intrekking kan zowel gebonden als discretionair van 
aard zijn. Veelal is sprake van een discretionaire intrekkingsbevoegdheid. 
Het bestuursorgaan dient op grond van art. 3:4 lid 1 Awb alle betrokken be-
langen af te wegen alvorens over te gaan tot intrekking. In deze belangenaf-
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weging komt naast de belangen van de geadresseerde en het algemeen (in-
trekkings)belang, betekenis toe aan de belangen van eventuele derdebelang-
hebbenden. Voorts is de aard van de bevoegdheid tot verlening van een be-
paalde beschikking van belang. Wanneer de verleningsbevoegdheid een 
gebonden bevoegdheid is en de betreffende wettelijke regeling zwijgt over de 
mogelijkheid om die beschikking in te trekken, dan is intrekking veelal 
slechts toegestaan wanneer de betreffende beschikking in strijd met het recht 
is gegeven. 

8.2 DE GRONDEN VOOR INTREKKING 

De gronden voor intrekking zijn zeer divers. Categorisering blijkt dan ook 
maar beperkt mogelijk. De literatuur en jurisprudentie met betrekking tot het 
leerstuk van de intrekking overziend, kan een drietal meer algemene gron-
den voor intrekking worden onderscheiden: 
• Een eerste categorie betreft de intrekking vanwege het feit dat een be-

schikking in strijd met het recht is gegeven.  
◦ Dat kan enerzijds het geval zijn wanneer de beschikking is gegeven 

ten gevolge van onjuiste of onvolledige, door de aanvrager verstrek-
te, informatie. Vereist is dat causaal verband bestaat tussen de onjuis-
te onvolledige informatie en de verlening van de beschikking. De 
gedachte lijkt hierbij te zijn dat intrekking mogelijk moet zijn, nu de 
aanleiding om tot die intrekking over te gaan in de risicosfeer van de 
geadresseerde ligt.  

◦ Anderzijds kan een beschikking anders dan ten gevolge van onjuiste 
of onvolledige door de aanvrager verstrekte informatie in strijd met 
het recht zijn gegeven. Het betreft de situatie waarin het bestuursor-
gaan een fout heeft gemaakt bij verlening van de beschikking, waar-
door een beschikking in strijd met het recht is ontstaan. In het kader 
van de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid wanneer deze 
grond zich voordoet is in hoeverre de geadresseerde op de hoogte 
was of kon zijn van deze onjuistheid. Van belang daarbij is onder 
meer de mate van deskundigheid van de geadresseerde en complexi-
teit van de wettelijke regeling op basis waarvan de beschikking is 
gegeven. 

• Een tweede categorie betreft de intrekking vanwege een door de geadres-
seerde begane overtreding. Gedacht kan worden aan de situatie waarin 
de geadresseerde handelt in strijd met de beschikking of aan de beschik-
king verbonden voorschriften dan wel in strijd met voor hem geldende 
regels die zijn gesteld bij of krachtens het wettelijk voorschrift op grond 
waarvan de beschikking is gegeven. Er wordt dan ook wel gesproken 
over de intrekking bij wijze van sanctie of intrekking in het kader van 
handhaving.  

Afsluiting 167 
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• Een derde categorie betreft de intrekking vanwege veranderde omstandig-
heden of gewijzigde inzichten. Dit is in feite een paraplucategorie. Ver-
anderde omstandigheden kunnen zich voordoen aan de zijde van de ge-
adresseerde en aan de zijde van het bestuursorgaan. Van dat laatste is 
bijvoorbeeld sprake wanneer een bestuursorgaan genoodzaakt is tot be-
zuinigingen en daardoor subsidies moet beëindigen. Een en ander hangt 
kan samengaan met een wijziging van beleidsinzichten. Zo kan de nood-
zaak tot bezuinigen nopen tot het opnieuw stellen van prioriteiten met 
betrekking tot de te subsidiëren activiteiten. Veranderingen aan de zijde 
van de geadresseerde kunnen zich in allerlei vormen voordoen. Gedacht 
kan worden aan de situatie waarin een geadresseerde lange tijd geen ge-
bruik maakt van een aan hem verleende vergunning of niet langer vol-
doet aan de eisen die gelden om voor een bepaalde beschikking in aan-
merking te komen. 

8.3 SOORT BESCHIKKING 

Voorts is het soort beschikking van belang voor de uitoefening van de be-
voegdheid tot intrekking. In de eerste plaats kan onderscheid worden ge-
maakt tussen de intrekking van een begunstigende of belastende beschik-
king. Vooral de intrekking van een begunstigende beschikking kan proble-
matisch zijn, nu de geadresseerde door de intrekking aan hem toegekende 
rechten of aanspraken kwijtraakt. Dat maakt dat vooral de intrekking van 
een begunstigende beschikking in sterke mate wordt genormeerd door onder 
andere de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In het bijzonder is het 
materiële rechtszekerheidsbeginsel van belang. Dit beginsel verzet zich onder 
omstandigheden tegen de intrekking met terugwerkende kracht van een 
begunstigende beschikking. Betreft het de intrekking van een voor de gea-
dresseerde belastende beschikking, dan komt deze in een voordeliger positie 
terecht. Het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel zullen niet snel in het 
geding zijn. Wel dient bij de intrekking rekening te worden gehouden met de 
belangen van derden en het algemeen belang.  

Een tweede relevant onderscheid is het onderscheid tussen aflopende en 
duurbeschikkingen. Een aflopende beschikking is gericht op een aflopend 
rechtsgevolg. Gedacht kan worden aan beschikkingen die worden gegeven 
voor een eenmalige situatie of aflopende handeling. Een dergelijke beschik-
king raakt op een bepaald moment uitgewerkt. Een duurbeschikking is ge-
richt op een voortdurend rechtsgevolg. Er wordt een duurzame rechtsver-
houding tussen de geadresseerde en het bestuursorgaan tot stand gebracht. 
Een dergelijke rechtsverhouding impliceert een voortdurend overheidstoe-
zicht. Het onderscheid tussen aflopende en duurbeschikkingen is om twee 
redenen van belang. In de eerste plaats is de mogelijkheid tot intrekking van 
een aflopende beschikking beperkt, in die zin dat wanneer aanleiding bestaat 
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• Een derde categorie betreft de intrekking vanwege veranderde omstandig-
heden of gewijzigde inzichten. Dit is in feite een paraplucategorie. Ver-
anderde omstandigheden kunnen zich voordoen aan de zijde van de ge-
adresseerde en aan de zijde van het bestuursorgaan. Van dat laatste is 
bijvoorbeeld sprake wanneer een bestuursorgaan genoodzaakt is tot be-
zuinigingen en daardoor subsidies moet beëindigen. Een en ander hangt 
kan samengaan met een wijziging van beleidsinzichten. Zo kan de nood-
zaak tot bezuinigen nopen tot het opnieuw stellen van prioriteiten met 
betrekking tot de te subsidiëren activiteiten. Veranderingen aan de zijde 
van de geadresseerde kunnen zich in allerlei vormen voordoen. Gedacht 
kan worden aan de situatie waarin een geadresseerde lange tijd geen ge-
bruik maakt van een aan hem verleende vergunning of niet langer vol-
doet aan de eisen die gelden om voor een bepaalde beschikking in aan-
merking te komen. 

8.3 SOORT BESCHIKKING 

Voorts is het soort beschikking van belang voor de uitoefening van de be-
voegdheid tot intrekking. In de eerste plaats kan onderscheid worden ge-
maakt tussen de intrekking van een begunstigende of belastende beschik-
king. Vooral de intrekking van een begunstigende beschikking kan proble-
matisch zijn, nu de geadresseerde door de intrekking aan hem toegekende 
rechten of aanspraken kwijtraakt. Dat maakt dat vooral de intrekking van 
een begunstigende beschikking in sterke mate wordt genormeerd door onder 
andere de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In het bijzonder is het 
materiële rechtszekerheidsbeginsel van belang. Dit beginsel verzet zich onder 
omstandigheden tegen de intrekking met terugwerkende kracht van een 
begunstigende beschikking. Betreft het de intrekking van een voor de gea-
dresseerde belastende beschikking, dan komt deze in een voordeliger positie 
terecht. Het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel zullen niet snel in het 
geding zijn. Wel dient bij de intrekking rekening te worden gehouden met de 
belangen van derden en het algemeen belang.  

Een tweede relevant onderscheid is het onderscheid tussen aflopende en 
duurbeschikkingen. Een aflopende beschikking is gericht op een aflopend 
rechtsgevolg. Gedacht kan worden aan beschikkingen die worden gegeven 
voor een eenmalige situatie of aflopende handeling. Een dergelijke beschik-
king raakt op een bepaald moment uitgewerkt. Een duurbeschikking is ge-
richt op een voortdurend rechtsgevolg. Er wordt een duurzame rechtsver-
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om een aflopende beschikking in te trekken nadat deze is uitgewerkt, enkel 
de intrekking ex tunc kan leiden tot het daadwerkelijk aantasten van de 
rechtsgevolgen van de betreffende beschikking. Betreft het een duurbeschik-
king, dan geldt dat naarmate de beschikking langer in stand blijft, eerder 
rekening moet worden gehouden met een mogelijke intrekking. Na het ver-
strijken van tijd wordt het immers steeds eerder aannemelijk dat zich een 
aanleiding voor intrekking voordoet.  

8.4 KWALIFICATIE INTREKKINGSBESLUIT 

Onder omstandigheden wordt een intrekkingsbesluit aangemerkt als een 
sanctie. Dat is het geval wanneer intrekking geschiedt als reactie op een door 
de geadresseerde begane overtreding. De intrekking bij wijze van sanctie kan 
worden onderscheiden van de beleidsmatige intrekking, waarmee wordt 
bedoeld de intrekking anders dan als reactie op een overtreding. De schei-
ding tussen de beleidsmatige intrekking en de intrekking bij wijze van sanc-
tie is niet altijd eenvoudig te maken. Zo kan aan een intrekking vanwege het 
feit dat het bestuursorgaan van oordeel is dat de geadresseerde niet langer 
voldoet aan bepaalde geschiktheidseisen een overtreding van bepaalde voor-
schriften ten grondslag liggen. Deze overtreding leidt dan slechts tot het 
oordeel dat niet langer wordt voldaan aan deze geschiktheidseisen en vormt 
niet op zichzelf de aanleiding voor de intrekking.  

De intrekking bij wijze van sanctie kan nader worden onderscheiden in 
de intrekking bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van be-
straffende sanctie. Van een herstelsanctie is sprake wanneer de intrekking is 
gericht op het beëindigen van de overtreding, het voorkomen van herhaling 
van de overtreding of het ongedaan maken van de gevolgen van de overtre-
ding. Een intrekking is bestraffend wanneer deze verder gaat dan herstel. 
Beoogd is normconform gedrag te bewerkstelligen door middel van leedtoe-
voeging. Dit onderscheid is van belang voor de normering van de (uitoefe-
ning van de) intrekkingsbevoegdheid. Aan een bestraffende sanctie worden, 
onder meer in het licht van art. 6 EVRM, strengere eisen gesteld. Voor toe-
passelijkheid van genoemde bepaling is van belang dat de intrekking wordt 
aangemerkt als criminal charge. Of daarvan sprake is, wordt door het EHRM 
autonoom, dat wil zeggen onafhankelijk van de classificatie naar nationaal 
recht, beoordeeld. Het HvJ EU heeft zich bij deze uitleg aangesloten. De nati-
onale classificatie vormt slechts een startpunt voor beantwoording van de 
vraag of sprake is van een criminal charge. Daarnaast zijn relevant de aard van 
de overtreding en de aard en zwaarte van de sanctie. De jurisprudentie over-
ziend is de (nationale) bestuursrechter in de regel van oordeel dat een intrek-
king moet worden gekwalificeerd als een herstelsanctie. Op Europees niveau 
hebben zowel het EHRM als het HvJ EU zich uitgelaten over het al dan niet 
bestraffende karakter van de intrekking. Het HvJ EU hecht in het kader van 
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diverse Europese steunregelingen onder meer waarde aan het feit dat daar-
aan vrijwillig wordt deelgenomen.  

Tot slot kan in het kader van de kwalificatie worden gewezen op het 
fundamentele recht op eigendom, neergelegd in onder meer art. 1 EP en art. 
17 van het Handvest. In deze bepalingen worden aan aantastingen van dit 
eigendomsrecht, nadere eisen gesteld. Voor de vraag welke eisen in acht ge-
nomen moeten worden, is van belang in welke mate inbreuk wordt gemaakt 
op het recht op eigendom. Onderscheid wordt in dat kader gemaakt tussen 
ontneming en regulering. 

8.5 NORMERING INTREKKINGSBEVOEGDHEID 

Intrekking kan zowel ex tunc als ex nunc geschieden. Van een intrekking ex 
tunc is sprake wanneer de intrekking terugwerkt naar een moment gelegen 
voor het intrekkingsbesluit. De intrekking heeft betrekking op reeds ingetre-
den rechtsgevolgen. Wanneer op basis van de beschikking reeds bepaalde 
handelingen zijn verricht, dan kunnen deze ten gevolge van de intrekking ex 
tunc ongedaan worden gemaakt. Reeds betaalde bedragen kunnen bijvoor-
beeld worden teruggevorderd. Intrekking ex nunc betekent dat met de in-
trekking enkel toekomstige rechtsgevolgen worden aangetast. In algemene 
zin mag aan de intrekking terugwerkende kracht worden verleend tot het 
moment waarop de beschikking is gegeven, wanneer intrekking geschiedt 
vanwege het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informatie 
heeft verstrekt of vanwege kennelijke onjuistheid van de beschikking. In 
beide gevallen biedt het vertrouwensbeginsel aan de beschikkinghouder 
geen bescherming. Wanneer bijvoorbeeld sprake is van een relevante wijzi-
ging van omstandigheden, dan geldt doorgaans dat de intrekking mag in-
gaan op het moment waarop de wijziging zich voordoet of heeft voorgedaan. 

Onder omstandigheden dient het bestuursorgaan bij de intrekking van 
een beschikking een overgangstermijn in acht te nemen. De intrekking ge-
schiedt dan ex nunc (want heeft enkel betrekking op toekomstige rechtsge-
volgen), maar sorteert pas effect op een moment gelegen na de intrekkings-
beslissing. Op die manier wordt de geadresseerde in de gelegenheid gesteld 
zich in te stellen op de komende gevolgen van de intrekking. Op die manier 
kan worden gepoogd de nadelige gevolgen van de intrekking voor de gea-
dresseerde zoveel mogelijk te beperken. Voor de vraag of een overgangster-
mijn in acht genomen moet worden is onder meer van belang wat de gevol-
gen zijn van de geadresseerde voor de intrekking en of een abrupte intrek-
king eventueel in strijd komt met het rechtszekerheidsbeginsel.  

Voorts kan financiële genoegdoening worden geboden. Wanneer een be-
schikking wordt ingetrokken omdat deze in strijd met het recht is gegeven, 
bestaat onder omstandigheden aanspraak op schadevergoeding vanwege on-
rechtmatig overheidshandelen. Daar zitten wel wat haken en ogen aan. In de 
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eerste plaats geldt dat wanneer een redelijke grond voor twijfel bestaat aan 
de juistheid van de beschikking, reeds sprake is van eigen schuld in de zin 
van art. 6:101 BW, waardoor de schade voor rekening van de geadresseerde 
blijft. Bij intrekking van een niet kennelijk onjuiste beschikking kan betoogd 
worden dat ruimte bestaat om schadevergoeding te vorderen op grond van 
6:162 BW. De formele rechtskracht kan dan echter in de weg staan aan een 
vordering wegens onrechtmatig overheidshandelen. Hoewel erkenning van 
de onrechtmatigheid door het bestuursorgaan kan leiden tot een uitzonde-
ring op de formele rechtskracht, bestaat, gelet op de relevante jurisprudentie, 
twijfel over het moment waarop deze erkenning moet zijn gedaan. De juris-
prudentie van de Hoge Raad en de Afdeling bestuursrechtspraak lijkt hier 
uiteen te lopen. 

Voorts kan een verzoek tot nadeelcompensatie worden gedaan. Of de ge-
adresseerde daarvoor ook in aanmerking komt, hangt onder meer af van het 
antwoord op de vraag of en zo ja, in hoeverre de geadresseerde rekening 
diende te houden met een intrekkingsbeslissing. Ook risicoaanvaarding, bij-
voorbeeld door het gedurende een lange periode niet gebruiken van de be-
schikking, is een element dat meespeelt bij beantwoording van de vraag in 
welke mate aanspraak bestaat op nadeelcompensatie. 

Wanneer sprake is van een bestraffende intrekking, dat wil zeggen een 
intrekking bij wijze van sanctie welke is gericht op leedtoevoeging, gelden 
een aantal bijzondere waarborgen. In de eerste plaats mag een dergelijke in-
trekking slechts plaatsvinden wanneer daartoe een wettelijke grondslag be-
staat. In het verlengde van deze eis gelden voorts de beginselen nullem crimen 
sine lege (niemand mag worden veroordeeld voor een handelen of nalaten dat 
niet strafbaar was op het moment van dit handelen of nalaten) van nulla poe-
na sine lege (er mag geen zwaardere straf worden opgelegd dan de straf die 
ten tijde van de overtreding gold). Ook gelden het lex certa-beginsel en het 
lex-mitior beginsel. Voorts dient de bestuursrechter wanneer sprake is van 
een intrekking bij wijze van bestraffende sanctie de evenredigheid tussen de 
ernst van de overtreding en de zwaarte van de sanctie vol te toetsen. Niet 
kan worden volstaan met een marginale toetsing op dit punt. Voorts gelden 
nog diverse strafrechtelijk getinte waarborgen, zoals de onschuldpresumptie 
en het zwijgrecht. Ook geldt een cumulatieverbod voor de situatie waarin 
twee bestraffende sancties worden opgelegd.  

Tot slot vloeien ook uit art. 1 EP en art. 17 Handvest een aantal waarbor-
gen voor. Wanneer de intrekking van een bepaalde beschikking wordt ge-
kwalificeerd als inbreuk op het recht op eigendom, moet worden voldaan 
aan de daaraan gestelde eisen. Zo moet een basis voor de intrekking bestaan 
in het nationale recht, moet met de intrekking het algemeen belang worden 
gediend en moet de inbreuk proportioneel zijn.  
 

 

Deel III – Bijzondere wetgeving 
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9 Introductie 
 

 

9.1  ALGEMEEN 

Het derde deel van dit boek staat in het teken van (bijzondere) wetgeving. 
Van een vijftal bijzondere bestuursrechtelijke rechtsterreinen wordt bezien 
op welke wijze de daar opgenomen intrekkingsregeling is vormgegeven. Zo 
wordt bezien of sprake is van een vrije of gebonden bevoegdheid tot intrek-
king, welke intrekkingsgronden in de wet zijn opgenomen, of iets is bepaald 
over de normering van de intrekkingsbevoegdheid, etc. Daarnaast worden 
de intrekkingsregelingen bezien in het licht van het theoretisch kader. 

9.2 AFBAKENING 

Bij een bestudering van het bijzondere bestuursrecht levert de omvangrijk-
heid hiervan al snel een probleem op. In dat licht is het dan ook noodzakelijk 
om een selectie te maken. In dit boek komen de volgende bijzondere be-
stuursrechtelijke rechtsterreinen aan de orde: 
• Het omgevingsrecht 
• Het subsidierecht 
• Het recht inzake openbare orde en veiligheid 
• Het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 
• Het socialezekerheidsrecht 
 
Deze keuze wordt in het hiernavolgende toegelicht. 

9.2.1 Omgevingsrecht 

Het omgevingsrecht wordt bezien vanuit de Wet algemene bepalingen om-
gevingsrecht (Wabo). Deze wet is gekozen, omdat het een integratiewet be-
treft, waarin een groot aantal toestemmingsstelsels is geïntegreerd.1 Het be-
treft zowel toestemmingsstelsels op rijks- als decentraal niveau.2 De Wabo 

                                                             
1  Zie voor een overzicht Overzicht reikwijdte omgevingsvergunning Wet algemene bepalingen 

omgevingsrecht, Ministerie van I&M, november 2010 (te raadplegen via www.info-
mil.nl).  

2  Vgl. de artikelen 2.1 en 2.2 Wabo. 
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beslaat derhalve een groot deel van het omgevingsrecht.3 Voorts bevat de 
Wabo een algemene regeling inzake de intrekking van omgevingsvergun-
ningen welke geldt voor zowel alle in de Wabo geïntegreerde toestemmings-
stelsels. Deze regeling bevat zowel algemene gronden, welke gelden voor al 
deze toestemmingsstelsels, als gronden die gelden voor een bepaald type 
toestemming. Voorts wordt onderscheid gemaakt tussen de reguliere intrek-
king (art. 2.33 Wabo) en de intrekking bij wijze van sanctie (art. 5.19 Wabo). 

9.2.2 Subsidierecht 

Voor de subsidietitel is gekozen, omdat deze regeling kan worden gezien als 
een belangrijke aanzet tot het creëren van helderheid en overzichtelijkheid in 
het subsidierecht. Voor de inwerkingtreding van de subsidietitel was het 
subsidierecht veelal versnipperd. Zo was niet altijd sprake van een wettelijke 
regeling inzake subsidiëring en waren bestaande subsidieregelingen niet 
volledig. Voorts vond normering voor een belangrijk deel plaats in de recht-
spraak. Om deze redenen bestond dikwijls onduidelijkheid, bijvoorbeeld 
over de precieze verplichtingen die golden voor de subsidieontvanger.4 De 
aanleiding om te komen tot een algemene regeling inzake subsidies in de 
Awb is daarom vergelijkbaar met de redenen die ten grondslag liggen aan de 
wens een algemene regeling inzake intrekking in de Awb neer te leggen. Ook 
wordt in de literatuur veelal aansluiting gezocht bij de intrekkingsbepalingen 
van afdeling 4.2.6 Awb, nu daarin diverse uitgangspunten zijn neergelegd 
welke ook gelden bij de intrekking van andere beschikkingen dan subsidie-
beschikkingen.  

9.2.3 Recht inzake openbare orde en veiligheid  

Onder het kopje ‘veiligheid en openbare orde’ komen de Drank- en horeca-
wet (DHw) en de Wet wapens en munitie (WWM) aan bod. Deze wetten zijn 
beide in belangrijke mate tot stand gebracht met het oog op veiligheid en 
bescherming van de openbare orde. Wat betreft de DHw gaat het hoofdzake-
lijk om het voorkomen van alcoholgerelateerde problemen, zoals verstoring 
van de openbare orde, verslaving, etc. Een en ander wordt getracht te realise-
ren door eisen te stellen aan zowel inrichtingen waar alcoholhoudende dran-
ken worden verkocht als de personen die dergelijke inrichtingen exploiteren. 
Aan de WWM liggen in hoofdzaak veiligheidsoverwegingen ten grondslag. 
Het bezit en gebruik van wapens brengt risico’s met zich mee, niet alleen 

                                                             
3  Onder meer het waterrecht valt buiten de reikwijdte van de Wabo. Een en ander is 

neergelegd in de Waterwet. De reikwijdte van de te verwachten Omgevingswet zal 
groter zijn. 

4  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 18. 
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voor de bezitter ervan, maar ook (en misschien wel vooral) voor de samenle-
ving als geheel. In de WWM worden daarom aan personen die het is toege-
staan een wapen onder zich te hebben zware eisen gesteld. Beide wetten 
bevatten uitgebreide bepalingen inzake de intrekking van de daar geregelde 
vergunningen en andere toestemmingen.  

9.2.4 Vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 

In dit hoofdstuk komen de Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) en de Rijkswet 
op het Nederlanderschap (RWN) aan bod, inclusief daarop gebaseerde regel-
geving. Gekozen is voor een combinatie van deze wetten, nu zij een zekere 
samenhang vertonen. Wanneer een vreemdeling naar Nederland komt, zal, 
om rechtmatig hier te lande te mogen verblijven een verblijfstitel moeten 
worden verkregen. De basis voor een dergelijke titel is neergelegd in de 
Vreemdelingenwet 2000. Daarmee verwerft de vreemdeling echter niet de 
Nederlandse nationaliteit. Een verblijfstitel verschaft immers slechts het recht 
op verblijf. Om als vreemdeling Nederlands staatsburger te worden, dient de 
Nederlandse nationaliteit te worden verkregen. Een en ander geschiedt op 
grond van de Rijkswet op het Nederlanderschap. Wanneer een vreemdeling 
de Nederlandse nationaliteit wenst te verkrijgen, dan geldt veelal dat hij 
gedurende een zekere periode legaal, dat wil zeggen, op grond van een gel-
dige verblijfstitel, in Nederland moet hebben verbleven.5 Daarvoor is de 
Vreemdelingenwet 2000 van belang.6 Beide wetten bevatten een uitgebreide 
intrekkingsregeling. De Vreemdelingenwet 2000 kent verschillende intrek-
kingsbepalingen, welke steeds gelden voor een bepaalde verblijfsvergun-
ning. Zowel in lagere regelgeving als in de zogenaamde Vreemdelingencircu-
laire 2000 (hierna: Vc 2000), een belangrijk beleidsdocument, is de bevoegd-
heid tot intrekking nader vormgegeven. Hetzelfde geldt voor de intrekkings-
regeling neergelegd in de Rijkswet op het Nederlanderschap. In dat kader 
kan worden gewezen op de Handleiding die voor deze wet bestaat. 

9.2.5 Socialezekerheidsrecht 

In het hoofdstuk over het socialezekerheidsrecht is gekozen voor een drietal 
wetten, te weten de Algemene Ouderdomswet (hierna: AOW), de Participa-
tiewet (hierna: Pw)7 en de Werkloosheidswet (hierna: WW). Deze keuze kan 
                                                             
5  Zie onder meer artt. 1 lid 1 onder g, 6 lid 1 aanhef en onder a t/m c en e t/m h en 8 lid 1 

aanhef en onder c RWN.  
6  Vgl. art. 8 Vw 2000.  
7  De Participatiewet is in werking getreden op 1 januari 2015. De voorganger van deze 

wet is de Wet Werk en Bijstand. De bepalingen omtrent de intrekking van bijstandsuit-
keringen in de Participatiewet komen nagenoeg overeen met de bepalingen zoals deze 
hieromtrent in de Wet Werk en Bijstand waren opgenomen, met dien verstande dat ten 

→ 
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als volgt worden gemotiveerd. Met deze selectie van wetten wordt een zo 
representatief en breed mogelijk beeld geschetst van het sociale zekerheids-
recht, nu zowel een werknemersverzekering (de WW), als een volksverzeke-
ring (de AOW) als een sociale voorziening (de Pw) aan bod komen. Daarbij 
komt dat ook alle bij de sociale zekerheid betrokken actoren aan de orde 
komen, te weten het UWV (ingeval van de WW), de SVB (ingeval van de 
AOW) en de gemeenten (ingeval van de Pw). Tevens bepalend voor de ge-
maakte keuze is het feit dat alle soorten uitkeringen in grote aantallen wor-
den toegekend. Wat betreft de keuze voor de WW als een van de werkne-
mersverzekeringen kan voorts worden opgemerkt dat met name bestudering 
van de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen (hierna: WIA) achter-
wege is gelaten vanwege het technische karakter van deze wet. Zo kunnen 
op grond van de WIA verschillende soorten uitkeringen worden toegekend.8 
In de tweede plaats speelt onder de WIA de vraag naar de mate waarin ie-
mand arbeidsongeschikt is, hetgeen leidt tot meer medische/technische 
vraagstukken. Een en ander heeft ertoe geleid dat bestudering van de WIA in 
dit boek achterwege wordt gelaten en gekozen is voor bestudering van de 
WW als werknemersverzekering. Voornoemde wetten zijn vanuit intrek-
kingsperspectief interessant, nu ook hierin zeer uitgebreide intrekkingsrege-
lingen zijn te vinden, waarover veel rechtspraak en literatuur bestaat. Voorts 
is sprake van een uitgebreide beleidsvoering. 

In dit hoofdstuk is uitgegaan van de tekst van deze wetten zoals deze 
gold op 1 januari 2015. 

9.3 DOEL EN OPBOUW 

Doel van dit deel van het onderzoek is te bezien op welke wijze de intrek-
kingsregelingen in het bijzondere bestuursrecht zijn vormgegeven. Voorts 
worden deze intrekkingsregelingen getoetst aan de algemene beginselen en 
uitgangspunten die zijn neergelegd in het theoretisch kader. Het belang van 
deze analyse is dat kan worden bezien welke gronden voor intrekking zich 
eventueel lenen voor opneming in een algemene regeling inzake intrekking. 

                                                             
gevolge van de Wet maatregelen Wet werk en bijstand en enkele andere wetten (Ka-
merstukken 33801) art. 18 Pw (afstemming) ten opzichte van art. 18 Wet werk en bij-
stand (idem) is uitgebreid. Dit betreft echter een parallel wetgevingstraject. Zie Klosse 
en Vonk 2014, p. 257. In dit hoofdstuk wordt uitgegaan van de bepalingen zoals deze 
in de Participatiewet zijn neergelegd. 

8  Zo wordt onderscheid gemaakt tussen de IVA-uitkering en de WGA-uitkering. Kort 
gezegd wordt een IVA-uitkering verstrekt aan personen die volledig en duurzaam ar-
beidsongeschikt zijn. In overige gevallen van arbeidsongeschiktheid kan recht bestaan 
op een WGA-uitkering. 

Introductie 177 
 ――― 

Eveneens kan worden nagegaan welke elementen wat betreft de normering 
van de intrekkingsbevoegdheid overeen komen.  

Dit deel is als volgt opgebouwd. De bijzondere wetten en clusters van 
wetten worden in de volgorde zoals gehanteerd in paragraaf 9.2 besproken. 
Per hoofdstuk staat een wet of een cluster van wetten centraal. Elk hoofdstuk 
valt vervolgens uiteen in twee delen. Het eerste deel is beschrijvend van 
aard. Het bevat een korte weergave van de betreffende wet, waarna meer 
specifiek wordt gekeken naar de daar neergelegde intrekkingsregeling. Het 
tweede deel bevat de analyse. Bezien wordt hoe de intrekkingsregeling zich 
verhoudt tot het in deel II neergelegde theoretisch kader.  
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10.1  INLEIDING 

In dit hoofdstuk staat de intrekkingsregeling zoals neergelegd in de Wabo 
centraal. De Wabo is een zogenaamde integratiewet. Dat betekent dat in deze 
wet diverse toestemmingsstelsels die voorheen in afzonderlijke wetten waren 
opgenomen, zijn geïntegreerd in één wet. Het betreft zowel toestemmings-
stelsels op rijksniveau (artikel 2.1 Wabo) als op decentraal niveau (artikel 2.2 
Wabo). In de Wabo is voorts een nieuw type vergunning geïntroduceerd: de 
omgevingsvergunning. Er geldt een vergunningplicht voor plaatsgebonden 
activiteiten welke van invloed kunnen zijn op de fysieke leefomgeving. Waar 
voor inwerkingtreding van de Wabo verschillende vergunningen moesten 
worden aangevraagd voor het uitvoeren van een bepaald project, kan onder 
de Wabo worden volstaan met één omgevingsvergunning waarin meerdere 
toestemmingen zijn opgenomen.1 Naast volledig geïntegreerde toestemmings-
stelsels kent de Wabo ook de figuur van het ‘aanhaken’ (ook wel incidentele 
integratie genoemd).2 Daarvan is sprake indien voor een plaatsgebonden 
activiteit naast een omgevingsvergunning ook een andere vergunning nodig 
is, op basis van een wettelijke regeling die niet is geïntegreerd in de Wabo. 
Laatstgenoemde vergunning gaat dan voor die concrete activiteit op in de 
omgevingsvergunning.3 

De opbouw van dit hoofdstuk is als volgt. Het eerste gedeelte is beschrij-
vend van aard. Bezien wordt welke mogelijkheden de Wabo biedt om een 
omgevingsvergunning in te trekken en te wijzigen. Achtereenvolgens wor-
den de paragrafen 2.6 en 5.4 van de Wabo besproken. Paragraaf 2.6 bevat be-
                                                             
1  Er kan ook voor worden gekozen niet één omgevingsvergunning voor het gehele pro-

ject aan te vragen, maar gebruik te maken van deelvergunningen voor fysiek te schei-
den onderdelen van het project (vgl. art. 2.7 lid 1 Wabo). Het ziet er naar uit dat dit on-
der de nog in werking te treden Omgevingswet zal veranderen. In art. 5.7 lid 1 van het 
wetsvoorstel voor de Omgevingswet is het volgende bepaald: ‘Een aanvraag om een 
omgevingsvergunning kan naar keuze van de aanvrager op één of meer activiteiten be-
trekking hebben.’ Zie hierover onder meer Lam 2014, p. 952. Zie over de Omgevings-
wet nader paragraaf 10.2.3. 

2  Zie voor de begrippen volledige en incidentele integratie Kamerstukken II 2006/07, 
30844, nr. 3, p. 16 e.v. Zie hierover voorts Nijmeijer, Hillegers en Lam 2013, p. 13 e.v. 

3  Zie voor een overzicht van de geïntegreerde en aangehaakte toestemmingsstelsels die 
onder het bereik van de Wabo vallen ‘Overzicht reikwijdte omgevingsvergunning Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht, Ministerie van I&M, november 2010 (te raad-
plegen via www.infomil.nl).  
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den onderdelen van het project (vgl. art. 2.7 lid 1 Wabo). Het ziet er naar uit dat dit on-
der de nog in werking te treden Omgevingswet zal veranderen. In art. 5.7 lid 1 van het 
wetsvoorstel voor de Omgevingswet is het volgende bepaald: ‘Een aanvraag om een 
omgevingsvergunning kan naar keuze van de aanvrager op één of meer activiteiten be-
trekking hebben.’ Zie hierover onder meer Lam 2014, p. 952. Zie over de Omgevings-
wet nader paragraaf 10.2.3. 

2  Zie voor de begrippen volledige en incidentele integratie Kamerstukken II 2006/07, 
30844, nr. 3, p. 16 e.v. Zie hierover voorts Nijmeijer, Hillegers en Lam 2013, p. 13 e.v. 

3  Zie voor een overzicht van de geïntegreerde en aangehaakte toestemmingsstelsels die 
onder het bereik van de Wabo vallen ‘Overzicht reikwijdte omgevingsvergunning Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht, Ministerie van I&M, november 2010 (te raad-
plegen via www.infomil.nl).  
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palingen inzake de beleidsmatige intrekking van de omgevingsvergunning, 
paragraaf 5.4 ziet op de bestuurlijke sancties, in het bijzonder de intrekking 
van een omgevingsvergunning bij wijze van sanctie. Aan het slot van het 
eerste gedeelte wordt voorts, zij het kort, aandacht besteed aan het wetsvoor-
stel voor een Omgevingswet, dat in juni 2014 naar de Tweede Kamer is ge-
zonden. In het tweede gedeelte vindt een analyse van de intrekkingsregeling in 
de Wabo plaats in het licht van het theoretisch kader.  

10.2 INTREKKING OP GROND VAN DE WABO 

10.2.1 Intrekking omgevingsvergunning op grond van paragraaf 2.6 Wabo 

Paragraaf 2.6 Wabo is getiteld ‘Wijziging en intrekking van de omgevingsver-
gunning’. De kern van deze paragraaf wordt gevormd door de artikelen 2.31 
en 2.33 Wabo, welke achtereenvolgens de wijziging van de voorschriften ver-
bonden aan de omgevingsvergunning en de intrekking van de omgevings-
vergunning regelen. De nadruk ligt in het hiernavolgende dan ook op deze 
bepalingen. Aan de overige bepalingen van paragraaf 2.6 Wabo wordt kort 
aandacht besteed. Bevoegd tot intrekking is kort gezegd het orgaan dat de 
vergunning heeft verleend.4 

10.2.1.1 Wijziging van de voorschriften van de omgevingsvergunning (art. 2.31 
Wabo) 

Artikel 2.31 Wabo legt het bevoegd gezag een verplichting tot wijziging op 
(eerste lid) dan wel verschaft het bevoegd gezag een bevoegdheid tot wijzi-
ging (tweede lid). Blijkens de tekst van deze bepaling betreft wijziging de aan 
de omgevingsvergunning verbonden voorschriften. Op grond van art. 1.1 lid 
1 Wabo moet onder wijziging worden verstaan het wijzigen, aanvullen of in-
trekken van deze voorschriften, dan wel het alsnog verbinden van voor-
schriften aan de vergunning.  

Op grond van art. 2.31 lid 1 Wabo is het bestuursorgaan in een zestal ge-
vallen gehouden tot wijziging van de voorschriften welke aan de omge-
vingsvergunning verbonden zijn. Een en ander heeft tot doel een zo groot 
mogelijke bescherming van het milieu realiseren.5 Op grond van onderdeel a 
wijzigt het bevoegd gezag de voorschriften van de omgevingsvergunning ter 
uitvoering van een verzoek als bedoeld in art. 2.29 lid 1 tweede volzin onder 
a Wabo.  

                                                             
4  Van den Boom 2010, p. 229. 
5  Van den Boom 2010, p. 122. 
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Onderdeel b betreft wat onder het recht van voor inwerkingtreding van de 
Wabo werd aangeduid als actualiseringsplicht.6 Op grond van art. 2.30 lid 1 
Wabo is het bevoegd gezag, ingeval sprake is van een omgevingsvergunning 
voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) verplicht regelmatig7 te be-
zien of de voorschriften die verbonden zijn aan de vergunning nog toerei-
kend zijn, gelet op de ontwikkelingen op het gebied van de technische moge-
lijkheden tot bescherming van het milieu8 (1) en de ontwikkelingen met be-
trekking tot de kwaliteit van het milieu (2).9 Indien het bevoegd gezag tot de 
conclusie komt dat de nadelige gevolgen die de inrichting voor het milieu 
veroorzaakt verder kunnen respectievelijk moeten worden beperkt door het 
wijzigen van de voorschriften, bestaat op grond van art. 2.31 lid 1 onder b 
Wabo een verplichting daartoe. Onder het oude recht gold dat door het wij-
zigen van de aan de omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 
aanhef en onder e Wabo) verbonden voorschriften, de ‘grondslag van de 
aanvraag’ niet mocht worden verlaten. Dat hield in dat de wijziging er niet 
toe mocht leiden dat een andere inrichting werd toegestaan dan waarvoor 
oorspronkelijk vergunning was verleend.10 Naar huidig recht mag de grond-
slag van de aanvraag wel worden verlaten wanneer de voorschriften welke 
zijn verbonden aan een omgevingsvergunning op grond van art. 2.31 lid 1 
aanhef en onder b Wabo worden gewijzigd. Een en ander is neergelegd in 
art. 2.31a Wabo.11 

Indien sprake is van een van rechtswege verleende omgevingsvergun-
ning,12 gebiedt onderdeel c de voorschriften verbonden aan deze vergunning 
te wijzigen indien dat nodig is ter voorkoming of beperking van ernstige 
nadelige gevolgen voor de fysieke leefomgeving. De voorschriften verbon-
den aan een omgevingsvergunning dienen tot slot op grond van de onderde-
len d t/m f te worden gewijzigd indien dit bij AMvB als bedoeld in art. 2.1 lid 

                                                             
6  Art. 8.22 Wm (oud). 
7  De wet bevat geen termijn. Daarvoor is bewust niet gekozen om te voorkomen dat een 

dergelijke termijn als norm zou gaan gelden, terwijl in een individueel geval frequenter 
toezicht gewenst kan zijn. Zie Kamerstukken II 1989/90, 21087 nr. 13, p. 45-46. 

8  Bijvoorbeeld het toepassen van de beste beschikbare technieken (BBT). Vgl. ABRvS 
18 maart 2009, AB 2009/377 m.nt. De Graaf. Zie voorts Boeve e.a. 2013, p. 218. 

9  In art. 2.30 lid 1 Wabo jo art. 5.10 Bor is bepaald in welke gevallen art. 2.30 lid 1 Wabo 
in ieder geval moet worden toegepast. 

10  Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 november 2003, Gst. 2004/87 m.nt. Van Geest en ABRvS 21 
maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV9473 en Kamerstukken II 2003/04, 29711, nr. 3, p. 35.  

11  Deze bepaling is ingevoerd als gevolg van de Richtlijn Industriële Emissies. Zie Kamer-
stukken II 2011/12, 33197, nr, 7. 

12  Een van rechtswege verleende omgevingsvergunning ontstaat indien, ingeval de regu-
liere voorbereidingsprocedure wordt toegepast, niet binnen de daarvoor gestelde ter-
mijn een beslissing op de aanvraag wordt genomen. Zie art. 3.9 lid 3 Wabo. 
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6  Art. 8.22 Wm (oud). 
7  De wet bevat geen termijn. Daarvoor is bewust niet gekozen om te voorkomen dat een 

dergelijke termijn als norm zou gaan gelden, terwijl in een individueel geval frequenter 
toezicht gewenst kan zijn. Zie Kamerstukken II 1989/90, 21087 nr. 13, p. 45-46. 

8  Bijvoorbeeld het toepassen van de beste beschikbare technieken (BBT). Vgl. ABRvS 
18 maart 2009, AB 2009/377 m.nt. De Graaf. Zie voorts Boeve e.a. 2013, p. 218. 

9  In art. 2.30 lid 1 Wabo jo art. 5.10 Bor is bepaald in welke gevallen art. 2.30 lid 1 Wabo 
in ieder geval moet worden toegepast. 

10  Zie bijvoorbeeld ABRvS 12 november 2003, Gst. 2004/87 m.nt. Van Geest en ABRvS 21 
maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV9473 en Kamerstukken II 2003/04, 29711, nr. 3, p. 35.  

11  Deze bepaling is ingevoerd als gevolg van de Richtlijn Industriële Emissies. Zie Kamer-
stukken II 2011/12, 33197, nr, 7. 
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liere voorbereidingsprocedure wordt toegepast, niet binnen de daarvoor gestelde ter-
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1 onder i Wabo, bij verordening als bedoeld in art. 2.2 Wabo dan wel in een 
aangehaakte wettelijke regeling (art. 2.19 Wabo) is bepaald. 

Artikel 2.31 lid 2 Wabo verschaft het bestuursorgaan in de daar genoem-
de gevallen een discretionaire bevoegdheid tot wijziging. Op grond van onder-
deel a kan het bevoegd gezag voorschriften die zijn verbonden aan een omge-
vingsvergunning voor het in gebruik nemen of gebruiken van een bouwwerk 
met het oog op de brandveiligheid (art. 2.1 lid 1 onder d Wabo)13 wijzigen 
voor zover dit in het belang van de brandveiligheid is met het oog op het 
voorziene gebruik van het bouwwerk.  

Onderdeel b verschaft het bestuursorgaan de bevoegdheid de voorschrif-
ten verbonden aan een omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 
1 onder e Wabo) te wijzigen voor zover dit in het belang van de bescherming 
van het milieu is.14 Dit betekent in de eerste plaats dat een wijziging er niet 
toe mag leiden dat een grotere milieubelasting van de inrichting ontstaat. 
Daarnaast mag de wijziging, die in de regel in het nadeel van de vergun-
ninghouder zal uitpakken, alleen met een beroep op het milieubelang plaats-
vinden.15 Ook mag toepassing van art. 2.31 lid 2 onder b Wabo niet neerko-
men op een intrekking van de vergunning.16 Voorts moet deze wijzigingsbe-
voegdheid worden onderscheiden van de (hiervoor reeds besproken) wijzi-
gingsverplichting van art. 2.31 lid 1 onder b Wabo. Het toepassingsbereik 
van laatstgenoemd artikel is immers beperkter, nu wijziging alleen mag 
plaatsvinden met een beroep op ‘ontwikkelingen op het gebied van de tech-
nische mogelijkheden tot bescherming van het milieu, respectievelijk de 
ontwikkelingen met betrekking tot de kwaliteit van het milieu’, terwijl art. 
2.31 lid 2 onder b Wabo het (meer brede) criterium van ‘het belang van de 
bescherming van het milieu’ hanteert.  

                                                             
13  Een omgevingsvergunning voor deze activiteit is slechts vereist indien dit bij AMvB is 

bepaald. Zie art. 2.1 lid 1 onder d Wabo jo art. 2.2 Bor. 
14  Vgl. art. 8.23 Wm (oud). Opgemerkt moet worden dat het toepassingsbereik van deze 

bepaling ruimer was dan het huidige art. 2.31 lid 2 onder b Wabo. Laatstgenoemde be-
paling spreekt immers slechts over ‘voorschriften’, terwijl onder het oude recht ook be-
perkingen waaronder de vergunning was verleend konden worden gewijzigd. Zie over 
het begrip beperkingen in de zin van art. 8.23 Wm Hoitink 1998, p. 48. 

15  Hoitink 1998, p. 48 met een verwijzing naar ABRvS 6 juni 1995, BR 1995/771, Boeve e.a. 
2009, p. 48/49. Zie bijvoorbeeld ook ABRvS 22 oktober 1998, M&R 1998/212K en ABKort 
1998/662, ABRvS 22 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM2393 en ABRvS 29 augustus 
2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2518. 

16  Zie voor een voorbeeld ABRvS 3 maart 2010, AB 2010/90 m.nt. Ortlep, waarin ten 
gevolge van de wijziging een aanmerkelijk deel van de bedrijfsvoering niet meer kon 
plaatsvinden. Dat kwam volgens de Afdeling neer op gedeeltelijke intrekking van de 
vergunning. Art. 8.23 lid 1 Wm bood daarvoor echter geen basis. Zie voorts ABRvS 
9 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7104, Hoitink 1998, p. 49 en Boeve e.a. 2009, p. 49-
50. 

Omgevingsrecht 183 
 ――― 

De onderdelen c t/m e komen overeen met de onderdelen i t/m f van het 
eerste lid van art. 2.31 Wabo, met dit verschil dat het geen wijzigingsverplich-
ting, maar een bevoegdheid tot wijziging betreft. In art. 2.31 lid 2 Wabo is, in te-
genstelling tot het recht zoals dat gold voor inwerkingtreding van de Wabo,17 
geen grondslag opgenomen voor het wijzigen van de voorschriften op ver-
zoek van belanghebbenden. De wetgever zag hiertoe geen aanleiding, nu een 
verzoek van een belanghebbende om wijziging van de voorschriften verbon-
den aan een omgevingsvergunning, valt onder de definitie van een aanvraag 
zoals neergelegd in art. 1:3 lid 3 Awb. Daardoor zijn de bepalingen van onder 
meer titel 4.1 Awb van toepassing. Een aparte regeling in de Wabo werd om 
die reden niet meer nodig geacht.18 

10.2.1.2 Intrekking van de omgevingsvergunning (art. 2.33 Wabo) 

Het eerste lid van art. 2.33 Wabo geeft aan in welke gevallen een verplichting 
tot intrekking van de omgevingsvergunning bestaat. Het betreft kort gezegd 
gevallen waarin de op grond van de Wabo beschermde belangen mogelijk in 
geding zijn.19 Een omgevingsvergunning dient op grond van onderdeel a te 
worden ingetrokken ter uitvoering van een voor Nederland verbindend ver-
drag of een voor Nederland verbindend besluit van een volkenrechtelijke 
organisatie.20 Intrekking dient op grond van onderdeel b te geschieden indien 
het een omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wa-
bo) betreft en met toepassing van art. 2.31 lid 1 onder b Wabo (BdK: de wijzi-
gingsverplichting in het kader van de actualiseringsplicht) niet kan worden 
bereikt dat in de inrichting de beste beschikbare technieken worden toege-
past.21 

Onderdeel c verplicht het bevoegd gezag tot intrekking ingeval een ver-
zoek als bedoeld in art. 2.29 lid 1 onder a Wabo is gedaan. Kortheidshalve 

                                                             
17  Vgl. bijvoorbeeld art. 8.23 lid 2 Wm (oud). Ook een expliciete bepaling m.b.t. wijziging 

op verzoek van de vergunninghouder (vgl. art. 8.24 Wm (oud)) is niet opgenomen. 
18  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 117. Met betrekking tot wijziging op verzoek 

van de vergunninghouder was aanvankelijk in art. 2.31 lid 2 Wabo wel een en ander 
bepaald. Bij nota van wijziging is het tweede lid echter gewijzigd in de huidige redac-
tie. Zie Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9 onderdeel X. Art. 2.33 lid 2 onder b Wabo 
bevat daarentegen wel een bevoegdheid tot intrekking op verzoek van de vergunning-
houder. 

19  Van den Boom 2010, p. 128. 
20  Vgl. art. 8.25 lid 2 onder b Wm (oud). Deze bepaling is ingevoerd ter uitvoering van de 

IPPC-richtlijn. Zie Kamerstukken II 2003/04, 29711, nrs. 2 en 3.  
21  Vgl. art. 8.25 lid 2 onder a Wm (oud) jo art. 8.22 lid 2 Wm (oud). Het bevoegd gezag 

heeft hierbij geen ruimte om belangen af te wegen. Vgl. ABRvS 5 juni 2013, JM 2013/ 
148 m.nt. Bokelaar. 
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50. 

Omgevingsrecht 183 
 ――― 

De onderdelen c t/m e komen overeen met de onderdelen i t/m f van het 
eerste lid van art. 2.31 Wabo, met dit verschil dat het geen wijzigingsverplich-
ting, maar een bevoegdheid tot wijziging betreft. In art. 2.31 lid 2 Wabo is, in te-
genstelling tot het recht zoals dat gold voor inwerkingtreding van de Wabo,17 
geen grondslag opgenomen voor het wijzigen van de voorschriften op ver-
zoek van belanghebbenden. De wetgever zag hiertoe geen aanleiding, nu een 
verzoek van een belanghebbende om wijziging van de voorschriften verbon-
den aan een omgevingsvergunning, valt onder de definitie van een aanvraag 
zoals neergelegd in art. 1:3 lid 3 Awb. Daardoor zijn de bepalingen van onder 
meer titel 4.1 Awb van toepassing. Een aparte regeling in de Wabo werd om 
die reden niet meer nodig geacht.18 

10.2.1.2 Intrekking van de omgevingsvergunning (art. 2.33 Wabo) 

Het eerste lid van art. 2.33 Wabo geeft aan in welke gevallen een verplichting 
tot intrekking van de omgevingsvergunning bestaat. Het betreft kort gezegd 
gevallen waarin de op grond van de Wabo beschermde belangen mogelijk in 
geding zijn.19 Een omgevingsvergunning dient op grond van onderdeel a te 
worden ingetrokken ter uitvoering van een voor Nederland verbindend ver-
drag of een voor Nederland verbindend besluit van een volkenrechtelijke 
organisatie.20 Intrekking dient op grond van onderdeel b te geschieden indien 
het een omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wa-
bo) betreft en met toepassing van art. 2.31 lid 1 onder b Wabo (BdK: de wijzi-
gingsverplichting in het kader van de actualiseringsplicht) niet kan worden 
bereikt dat in de inrichting de beste beschikbare technieken worden toege-
past.21 

Onderdeel c verplicht het bevoegd gezag tot intrekking ingeval een ver-
zoek als bedoeld in art. 2.29 lid 1 onder a Wabo is gedaan. Kortheidshalve 

                                                             
17  Vgl. bijvoorbeeld art. 8.23 lid 2 Wm (oud). Ook een expliciete bepaling m.b.t. wijziging 

op verzoek van de vergunninghouder (vgl. art. 8.24 Wm (oud)) is niet opgenomen. 
18  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 117. Met betrekking tot wijziging op verzoek 

van de vergunninghouder was aanvankelijk in art. 2.31 lid 2 Wabo wel een en ander 
bepaald. Bij nota van wijziging is het tweede lid echter gewijzigd in de huidige redac-
tie. Zie Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9 onderdeel X. Art. 2.33 lid 2 onder b Wabo 
bevat daarentegen wel een bevoegdheid tot intrekking op verzoek van de vergunning-
houder. 

19  Van den Boom 2010, p. 128. 
20  Vgl. art. 8.25 lid 2 onder b Wm (oud). Deze bepaling is ingevoerd ter uitvoering van de 

IPPC-richtlijn. Zie Kamerstukken II 2003/04, 29711, nrs. 2 en 3.  
21  Vgl. art. 8.25 lid 2 onder a Wm (oud) jo art. 8.22 lid 2 Wm (oud). Het bevoegd gezag 

heeft hierbij geen ruimte om belangen af te wegen. Vgl. ABRvS 5 juni 2013, JM 2013/ 
148 m.nt. Bokelaar. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   205 3/29/2016   2:11:41 PM



184 Hoofdstuk 10 
――― 

 

wordt hier verwezen naar hetgeen hierover is opgemerkt in de paragraaf 
10.2.1.3 van dit hoofdstuk.  

Op grond van onderdeel d is het bevoegd gezag verplicht tot intrekking 
van de omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e 
Wabo) indien de inrichting ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor het milieu 
veroorzaakt en toepassing van art. 2.31 Wabo (BdK: wijziging van de aan de 
vergunning verbonden voorschriften) daarvoor redelijkerwijs geen oplossing 
biedt. Opmerking verdient dat deze intrekkingsgrond naar oud recht als be-
voegdheid was geformuleerd.22 Onder de Wabo betreft het een intrekkingsver-
plichting.23 Bij de vraag of sprake is van ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor 
het milieu beschikt het bevoegd gezag wel over beoordelingsvrijheid. De be-
oordelingsvrijheid wordt begrensd door de meest recente algemeen aanvaar-
de milieutechnische inzichten.24 Voorbeelden van situaties waarin intrekking 
op deze grond kan plaatsvinden zijn het (in grove mate) overschrijden van 
afstandseisen,25 of het zich voordoen van een explosie binnen de inrichting.26 

Onderdeel e bevat de verplichting een van rechtswege verleende omge-
vingsvergunning in te trekken, indien de activiteit ontoelaatbaar ernstige 
nadelige gevolgen voor de fysieke leefomgeving heeft dan wel dreigt te heb-
ben en wijziging op grond van art. 2.31 lid 1 onder c Wabo daarvoor redelij-
kerwijs geen oplossing biedt. Voor intrekking op deze grond is, zoals de tekst 
van de bepaling reeds doet vermoeden, slechts plaats in uitzonderlijke situa-
ties.27 Onderdeel f bevat een specifieke intrekkingsgrond voor de situatie 
waarin een omgevingsvergunning in de zin van art. 2.1 lid 1 onder e Wabo is 
verleend voor een afvalvoorziening of stortplaats en deze gesloten is ver-
klaard.28 Tot slot bestaat op grond van onderdeel g een intrekkingsverplichting 
ingeval van een aangehaakte toestemming. Intrekking dient dan te geschie-
den op de gronden zoals neergelegd in het betreffende wettelijk voorschrift.  

                                                             
22  Vgl. art. 8.25 lid 1 onder a Wm (oud). 
23  Kamerstukken II 2003/04, 30844, nr. 3, p. 118. De regering was van oordeel dat een be-

voegdheid tot intrekking slecht paste bij het constateren van ontoelaatbaar nadelige ge-
volgen voor het milieu. 

24  ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1079. 
25  Zie o.a. ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2228 (Besluit LPG-tankstations 

milieubeheer), ABRvS 17 december 2008, M&R 2009/30 m.nt. Ten Veen en JM 2009/21 
m.nt. Slappendel (Bevi/Revi) en ABRvS 31 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6333. 

26  ABRvS 25 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4361. 
27  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118 en Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 8, 

p. 10. 
28  Onder het oude recht bestond in deze situatie geen verplichting tot intrekking, maar 

was sprake van het vervallen van de vergunning. Zie art. 8.18 lid 1 onder b jo art. 8.18 
lid 3 Wm. Zie ook Kamerstukken II 2008/09, 31953, nr. 2, onderdeel R. 
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Het tweede lid van art. 2.33 Wabo verschaft het bevoegd gezag in de 
daar genoemde gevallen een discretionaire bevoegdheid tot intrekking.29 Op 
grond van onderdeel a kan het bevoegd gezag de omgevingsvergunning in-
trekken voor zover gedurende 3 jaar,30 respectievelijk 26 weken geen hande-
lingen zijn verricht met gebruikmaking van de vergunning.31 Voor de activi-
teiten bouwen, uitvoeren van werk(zaamheden) of slopen geldt de termijn 
van 26 weken.32 Voor alle overige toestemmingen geldt de algemene termijn 
van 3 jaar. Voorts kan in de omgevingsvergunning zelf een afwijkende ter-
mijn worden opgenomen. Onder het ‘niet verrichten van handelingen met 
gebruikmaking van de vergunning’ wordt zowel het geen begin maken met 
de vergunde werkzaamheden als het stilliggen van die werkzaamheden ver-
staan.33 Van belang bij de vraag of op deze grond mag worden ingetrokken 
is, of de geadresseerde aannemelijk weet te maken dat op korte termijn van 
de vergunning gebruik zal worden gemaakt.34 Gewijzigde planologische in-
zichten kunnen, wanneer het een omgevingsvergunning om te bouwen be-
treft, leiden tot intrekking op deze grond.35 Doel van deze intrekkingsgrond 
is te voorkomen dat omgevingsvergunningen tot in lengte van dagen blijven 
bestaan, zonder dat deze worden gebruikt.36 

Onderdeel b geeft de vergunninghouder de mogelijkheid te verzoeken om 
intrekking van de omgevingsvergunning.37 Betreft het een omgevingsver-

                                                             
29  Vgl. ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3227. 
30  Ten aanzien van milieuvergunningen onder de Wm (oud) gold dat deze van rechtswe-

ge vervielen wanneer de inrichting niet binnen 3 jaar na het onherroepelijk worden van 
de vergunning was voltooid en in werking was gebracht. Vgl. art. 8.18 lid 1 onder a 
Wm (oud). 

31  Vgl. onder meer art. 8.25 lid 1 onder c Wm (oud), art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud) 
en art. 3.19 onder b en c jo art. 3.21 Wro (oud). Het gebruikmaken van deze intrek-
kingsgrond kan ten aanzien van de omgevingsvergunning voor gebruik in strijd met 
het planologisch regime (art. 2.1 lid 1 aanhef en onder c Wabo) complicaties opleveren. 
Vgl. Nijmeijer in zijn annotatie bij ABRvS 24 september 2014, AB 2014/377. 

32  Vgl. ten aanzien van bouwen art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud). Daar werd verwe-
zen naar de termijn neergelegd in de bouwverordening, welke ook 26 weken bedroeg. 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft geoordeeld dat het belangenafwegingskader 
van art. 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo niet anders is dan bij de voorganger van de-
ze bepaling (art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud)). 

33  Kamerstukken II 2009/10, 32277, nr. 3, p. 3-4. 
34  Zie onder meer ABRvS 14 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8764, ABRvS 21 maart 

2012, TBR 2012/167, ABRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:824, ABRvS 15 janua-
ri 2014, ECLI:NL:RVS:2014:64 en ABRvS 13 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3010.  

35  Zie onder meer ABRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7067, ABRvS 5 maart 
2014, JB 2014/80 en ABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2885. 

36  Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 
37  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin de vergunninghouder geen 

gebruik meer wenst te maken van de vergunning. De vraag is of dit expliciet in de 
→ 
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wordt hier verwezen naar hetgeen hierover is opgemerkt in de paragraaf 
10.2.1.3 van dit hoofdstuk.  

Op grond van onderdeel d is het bevoegd gezag verplicht tot intrekking 
van de omgevingsvergunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e 
Wabo) indien de inrichting ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor het milieu 
veroorzaakt en toepassing van art. 2.31 Wabo (BdK: wijziging van de aan de 
vergunning verbonden voorschriften) daarvoor redelijkerwijs geen oplossing 
biedt. Opmerking verdient dat deze intrekkingsgrond naar oud recht als be-
voegdheid was geformuleerd.22 Onder de Wabo betreft het een intrekkingsver-
plichting.23 Bij de vraag of sprake is van ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor 
het milieu beschikt het bevoegd gezag wel over beoordelingsvrijheid. De be-
oordelingsvrijheid wordt begrensd door de meest recente algemeen aanvaar-
de milieutechnische inzichten.24 Voorbeelden van situaties waarin intrekking 
op deze grond kan plaatsvinden zijn het (in grove mate) overschrijden van 
afstandseisen,25 of het zich voordoen van een explosie binnen de inrichting.26 

Onderdeel e bevat de verplichting een van rechtswege verleende omge-
vingsvergunning in te trekken, indien de activiteit ontoelaatbaar ernstige 
nadelige gevolgen voor de fysieke leefomgeving heeft dan wel dreigt te heb-
ben en wijziging op grond van art. 2.31 lid 1 onder c Wabo daarvoor redelij-
kerwijs geen oplossing biedt. Voor intrekking op deze grond is, zoals de tekst 
van de bepaling reeds doet vermoeden, slechts plaats in uitzonderlijke situa-
ties.27 Onderdeel f bevat een specifieke intrekkingsgrond voor de situatie 
waarin een omgevingsvergunning in de zin van art. 2.1 lid 1 onder e Wabo is 
verleend voor een afvalvoorziening of stortplaats en deze gesloten is ver-
klaard.28 Tot slot bestaat op grond van onderdeel g een intrekkingsverplichting 
ingeval van een aangehaakte toestemming. Intrekking dient dan te geschie-
den op de gronden zoals neergelegd in het betreffende wettelijk voorschrift.  

                                                             
22  Vgl. art. 8.25 lid 1 onder a Wm (oud). 
23  Kamerstukken II 2003/04, 30844, nr. 3, p. 118. De regering was van oordeel dat een be-

voegdheid tot intrekking slecht paste bij het constateren van ontoelaatbaar nadelige ge-
volgen voor het milieu. 

24  ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1079. 
25  Zie o.a. ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2228 (Besluit LPG-tankstations 

milieubeheer), ABRvS 17 december 2008, M&R 2009/30 m.nt. Ten Veen en JM 2009/21 
m.nt. Slappendel (Bevi/Revi) en ABRvS 31 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6333. 

26  ABRvS 25 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4361. 
27  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118 en Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 8, 

p. 10. 
28  Onder het oude recht bestond in deze situatie geen verplichting tot intrekking, maar 

was sprake van het vervallen van de vergunning. Zie art. 8.18 lid 1 onder b jo art. 8.18 
lid 3 Wm. Zie ook Kamerstukken II 2008/09, 31953, nr. 2, onderdeel R. 
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Het tweede lid van art. 2.33 Wabo verschaft het bevoegd gezag in de 
daar genoemde gevallen een discretionaire bevoegdheid tot intrekking.29 Op 
grond van onderdeel a kan het bevoegd gezag de omgevingsvergunning in-
trekken voor zover gedurende 3 jaar,30 respectievelijk 26 weken geen hande-
lingen zijn verricht met gebruikmaking van de vergunning.31 Voor de activi-
teiten bouwen, uitvoeren van werk(zaamheden) of slopen geldt de termijn 
van 26 weken.32 Voor alle overige toestemmingen geldt de algemene termijn 
van 3 jaar. Voorts kan in de omgevingsvergunning zelf een afwijkende ter-
mijn worden opgenomen. Onder het ‘niet verrichten van handelingen met 
gebruikmaking van de vergunning’ wordt zowel het geen begin maken met 
de vergunde werkzaamheden als het stilliggen van die werkzaamheden ver-
staan.33 Van belang bij de vraag of op deze grond mag worden ingetrokken 
is, of de geadresseerde aannemelijk weet te maken dat op korte termijn van 
de vergunning gebruik zal worden gemaakt.34 Gewijzigde planologische in-
zichten kunnen, wanneer het een omgevingsvergunning om te bouwen be-
treft, leiden tot intrekking op deze grond.35 Doel van deze intrekkingsgrond 
is te voorkomen dat omgevingsvergunningen tot in lengte van dagen blijven 
bestaan, zonder dat deze worden gebruikt.36 

Onderdeel b geeft de vergunninghouder de mogelijkheid te verzoeken om 
intrekking van de omgevingsvergunning.37 Betreft het een omgevingsver-

                                                             
29  Vgl. ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3227. 
30  Ten aanzien van milieuvergunningen onder de Wm (oud) gold dat deze van rechtswe-

ge vervielen wanneer de inrichting niet binnen 3 jaar na het onherroepelijk worden van 
de vergunning was voltooid en in werking was gebracht. Vgl. art. 8.18 lid 1 onder a 
Wm (oud). 

31  Vgl. onder meer art. 8.25 lid 1 onder c Wm (oud), art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud) 
en art. 3.19 onder b en c jo art. 3.21 Wro (oud). Het gebruikmaken van deze intrek-
kingsgrond kan ten aanzien van de omgevingsvergunning voor gebruik in strijd met 
het planologisch regime (art. 2.1 lid 1 aanhef en onder c Wabo) complicaties opleveren. 
Vgl. Nijmeijer in zijn annotatie bij ABRvS 24 september 2014, AB 2014/377. 

32  Vgl. ten aanzien van bouwen art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud). Daar werd verwe-
zen naar de termijn neergelegd in de bouwverordening, welke ook 26 weken bedroeg. 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft geoordeeld dat het belangenafwegingskader 
van art. 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo niet anders is dan bij de voorganger van de-
ze bepaling (art. 59 lid 1 onder c en d Wonw (oud)). 

33  Kamerstukken II 2009/10, 32277, nr. 3, p. 3-4. 
34  Zie onder meer ABRvS 14 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8764, ABRvS 21 maart 

2012, TBR 2012/167, ABRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:824, ABRvS 15 janua-
ri 2014, ECLI:NL:RVS:2014:64 en ABRvS 13 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3010.  

35  Zie onder meer ABRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7067, ABRvS 5 maart 
2014, JB 2014/80 en ABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2885. 

36  Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 
37  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin de vergunninghouder geen 

gebruik meer wenst te maken van de vergunning. De vraag is of dit expliciet in de 
→ 
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gunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) dan kan het be-
voegd gezag op grond van art. 2.33 lid 3 Wabo slechts tot intrekking over-
gaan indien het belang van de bescherming van het milieu zich daar niet 
tegen verzet.38 Daarvan is bijvoorbeeld geen sprake indien de gevolgen die 
de inrichting voor het milieu kan veroorzaken afnemen. Belangen van der-
den kunnen ertoe leiden dat van de intrekkingsbevoegdheid geen gebruik 
mag worden gemaakt.39 

Onderdeel c geeft het bestuursorgaan een bevoegdheid tot intrekking in-
geval het een omgevingsvergunning voor het in gebruik nemen of gebruiken 
van een bouwwerk met het oog op de brandveiligheid (art. 2.1 lid 1 onder d 
Wabo) betreft. Een bevoegdheid tot intrekking bestaat indien dit in het be-
lang van de brandveiligheid nodig is met het oog op het voorziene gebruik 
van het bouwwerk en wijziging op grond van art. 2.31 lid 2 onder a Wabo dit 
belang niet voldoende kan beschermen. 

Op grond van onderdeel d kan een omgevingsvergunning voor een inrich-
ting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) worden ingetrokken indien dit in het belang 
van een doelmatig beheer van afvalstoffen nodig is dan wel indien de inrich-
ting of het mijnbouwwerk geheel of gedeeltelijk is verwoest. Een omgevings-
vergunning voor onder andere het slopen of verstoren van een beschermd 
monument (art. 2.1 lid 1 aanhef en onder f Wabo) kan op grond van onderdeel 
e worden ingetrokken indien de omstandigheden aan de kant van de ver-
gunninghouder zodanig zijn gewijzigd dat het belang van de monumenten-
zorg zwaarder moet wegen. Het kan bijvoorbeeld voorkomen dat zijn voor-
nemens ten aanzien van het monument zijn gewijzigd.40 De onderdelen f, g en 
h voorzien in een intrekkingsbevoegdheid indien dit bij AMvB als bedoeld in 
art. 2.1 lid 1 onder i Wabo, verordening als bedoeld in art. 2.2 Wabo dan wel 
in een aangehaakte wettelijke regeling41 (art. 2.19 Wabo) is bepaald. 

                                                             
Wabo moet worden geregeld. Vgl. Nijmeijer ten aanzien van art. 59 lid 1 onder e 
Wonw (oud): Nijmeijer 2005, p. 10-11. Ten tijde van de Interimwet ammoniak en vee-
houderij werd een verzoek tot intrekking soms door de vergunninghouder gedaan, zo-
dat hij zijn ammoniakrechten kon overdragen. Vgl. Vz. ABRvS 25 november 1997, JM 
1998/68 m.nt. Van Reeken en ABRvS 29 februari 2000, AB 2000/240 en Gst. 2001/9 m.nt. 
Van Geest. Met inwerkingtreding van de Wet ammoniak en veehouderij bestaat deze 
mogelijkheid niet meer (vgl. Kamerstukken II 2000/01, 27836, nr. 3, p. 17). Gelet op het 
feit dat de praktische betekenis van onderdeel b enerzijds en anderzijds het feit dat de 
wijziging van de vergunningvoorschriften op verzoek van de vergunninghouder ook 
niet expliciet in de Wabo is geregeld (wanneer de vergunninghouder verzoekt om in-
trekking of wijziging is per definitie sprake van een aanvraag, gelet op art. 1:3 lid 3 
Awb), kan worden betoogd dat onderdeel b overbodig is. 

38  Vgl. art. 2.33 lid 3 Wabo en art. 8.26 lid 1 Wm (oud). 
39  ABRvS 29 februari 2000, AB 2000/240 en Gst. 2001/9 m.nt. Van Geest. 
40  Kamerstukken II 1986/87, 19881, nr. 3, p. 20. 
41  Zie bijvoorbeeld de artt. 46c lid 2 en 47c lid 2 Natuurbeschermingswet 1998.  
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Zowel de wet als de memorie van toelichting zwijgt over de mogelijk-
heid dat een belanghebbende, anders dan de vergunninghouder, een verzoek 
tot intrekking doet. Ten aanzien van de wijziging op verzoek van een belang-
hebbende niet zijnde de vergunninghouder werd in de memorie van toelich-
ting opgemerkt dat een grondslag hiervoor niet in de wet opgenomen hoefde 
te worden, nu een verzoek van een belanghebbende een aanvraag is in de zin 
van art. 1:3 lid 3 Awb.42 Eenzelfde redenering kan ten aanzien van de intrek-
king op verzoek van een belanghebbende (niet zijnde de vergunninghouder) 
worden gevolgd.43 

10.2.1.3 Indirecte bevoegdheid tot intrekking 

De artikelen 2.31 en 2.33 Wabo wijzen beide het bevoegd gezag aan als tot 
wijziging respectievelijk intrekking bevoegd orgaan.44 Toch kunnen ook an-
dere bestuursorganen bij een wijziging of intrekking betrokken zijn. Van 
belang in dit kader zijn de artikelen 2.29 en 2.32 Wabo. 

Op grond van artikel 2.29 lid 1 Wabo heeft een adviseur45 respectievelijk 
een bestuursorgaan dat bevoegd is in het kader van de verlening van een 
omgevingsvergunning een zogenaamde verklaring van geen bedenkingen46 
te geven (het vvgb-orgaan) de mogelijkheid een verzoek tot wijziging van de 
voorschriften verbonden aan een omgevingsvergunning, dan wel een ver-
zoek tot intrekking van de omgevingsvergunning te doen. De adviseur kan 
slechts een verzoek tot wijziging of intrekking doen voor zover het de aspec-
ten waarover hij bij de totstandkoming van de omgevingsvergunning advies 
heeft uitgebracht betreft.47 Het vvgb-orgaan kan slechts een dergelijk verzoek 
doen voor zover het de activiteiten betreft waarvoor de verklaring is gege-
ven.48 Op grond van het tweede lid van art. 2.29 Wabo kan ook de minister 
een verzoek tot wijziging49 indienen ingeval het een omgevingsvergunning 
voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) betreft en zich in de inrich-

                                                             
42  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 117. 
43  Vgl. ABRvS 8 maart 2006, Gst. 2006/84 m.nt. Nijmeijer. Een verzoek moet wel afkom-

stig zijn van een belanghebbende wil sprake zijn van een aanvraag in de zin van art. 1:3 
lid 3 Awb. 

44  Zie voor welk orgaan in een concreet geval als bevoegd gezag geldt art. 2.4 Wabo. 
45  Art. 2.26 Wabo jo paragraaf 6.1 Bor. 
46  Art. 2.27 Wabo jo paragraaf 6.2 Bor. De verklaring van geen bedenkingen is in de aan-

gegeven gevallen een voorwaarde voor het kunnen verlenen van een omgevingsver-
gunning. 

47  Art. 2.29 lid 1 tweede volzin onder b Wabo. 
48  Art. 2.29 lid 1 tweede volzin onder a Wabo. 
49  Het tweede lid van artikel 2.29 Wabo spreekt over wijziging van de omgevingsver-

gunning of de daaraan verbonden voorschriften. Deze terminologie wijkt af van het 
eerste en tweede lid. 
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gunning voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) dan kan het be-
voegd gezag op grond van art. 2.33 lid 3 Wabo slechts tot intrekking over-
gaan indien het belang van de bescherming van het milieu zich daar niet 
tegen verzet.38 Daarvan is bijvoorbeeld geen sprake indien de gevolgen die 
de inrichting voor het milieu kan veroorzaken afnemen. Belangen van der-
den kunnen ertoe leiden dat van de intrekkingsbevoegdheid geen gebruik 
mag worden gemaakt.39 

Onderdeel c geeft het bestuursorgaan een bevoegdheid tot intrekking in-
geval het een omgevingsvergunning voor het in gebruik nemen of gebruiken 
van een bouwwerk met het oog op de brandveiligheid (art. 2.1 lid 1 onder d 
Wabo) betreft. Een bevoegdheid tot intrekking bestaat indien dit in het be-
lang van de brandveiligheid nodig is met het oog op het voorziene gebruik 
van het bouwwerk en wijziging op grond van art. 2.31 lid 2 onder a Wabo dit 
belang niet voldoende kan beschermen. 

Op grond van onderdeel d kan een omgevingsvergunning voor een inrich-
ting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) worden ingetrokken indien dit in het belang 
van een doelmatig beheer van afvalstoffen nodig is dan wel indien de inrich-
ting of het mijnbouwwerk geheel of gedeeltelijk is verwoest. Een omgevings-
vergunning voor onder andere het slopen of verstoren van een beschermd 
monument (art. 2.1 lid 1 aanhef en onder f Wabo) kan op grond van onderdeel 
e worden ingetrokken indien de omstandigheden aan de kant van de ver-
gunninghouder zodanig zijn gewijzigd dat het belang van de monumenten-
zorg zwaarder moet wegen. Het kan bijvoorbeeld voorkomen dat zijn voor-
nemens ten aanzien van het monument zijn gewijzigd.40 De onderdelen f, g en 
h voorzien in een intrekkingsbevoegdheid indien dit bij AMvB als bedoeld in 
art. 2.1 lid 1 onder i Wabo, verordening als bedoeld in art. 2.2 Wabo dan wel 
in een aangehaakte wettelijke regeling41 (art. 2.19 Wabo) is bepaald. 

                                                             
Wabo moet worden geregeld. Vgl. Nijmeijer ten aanzien van art. 59 lid 1 onder e 
Wonw (oud): Nijmeijer 2005, p. 10-11. Ten tijde van de Interimwet ammoniak en vee-
houderij werd een verzoek tot intrekking soms door de vergunninghouder gedaan, zo-
dat hij zijn ammoniakrechten kon overdragen. Vgl. Vz. ABRvS 25 november 1997, JM 
1998/68 m.nt. Van Reeken en ABRvS 29 februari 2000, AB 2000/240 en Gst. 2001/9 m.nt. 
Van Geest. Met inwerkingtreding van de Wet ammoniak en veehouderij bestaat deze 
mogelijkheid niet meer (vgl. Kamerstukken II 2000/01, 27836, nr. 3, p. 17). Gelet op het 
feit dat de praktische betekenis van onderdeel b enerzijds en anderzijds het feit dat de 
wijziging van de vergunningvoorschriften op verzoek van de vergunninghouder ook 
niet expliciet in de Wabo is geregeld (wanneer de vergunninghouder verzoekt om in-
trekking of wijziging is per definitie sprake van een aanvraag, gelet op art. 1:3 lid 3 
Awb), kan worden betoogd dat onderdeel b overbodig is. 

38  Vgl. art. 2.33 lid 3 Wabo en art. 8.26 lid 1 Wm (oud). 
39  ABRvS 29 februari 2000, AB 2000/240 en Gst. 2001/9 m.nt. Van Geest. 
40  Kamerstukken II 1986/87, 19881, nr. 3, p. 20. 
41  Zie bijvoorbeeld de artt. 46c lid 2 en 47c lid 2 Natuurbeschermingswet 1998.  
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Zowel de wet als de memorie van toelichting zwijgt over de mogelijk-
heid dat een belanghebbende, anders dan de vergunninghouder, een verzoek 
tot intrekking doet. Ten aanzien van de wijziging op verzoek van een belang-
hebbende niet zijnde de vergunninghouder werd in de memorie van toelich-
ting opgemerkt dat een grondslag hiervoor niet in de wet opgenomen hoefde 
te worden, nu een verzoek van een belanghebbende een aanvraag is in de zin 
van art. 1:3 lid 3 Awb.42 Eenzelfde redenering kan ten aanzien van de intrek-
king op verzoek van een belanghebbende (niet zijnde de vergunninghouder) 
worden gevolgd.43 

10.2.1.3 Indirecte bevoegdheid tot intrekking 

De artikelen 2.31 en 2.33 Wabo wijzen beide het bevoegd gezag aan als tot 
wijziging respectievelijk intrekking bevoegd orgaan.44 Toch kunnen ook an-
dere bestuursorganen bij een wijziging of intrekking betrokken zijn. Van 
belang in dit kader zijn de artikelen 2.29 en 2.32 Wabo. 

Op grond van artikel 2.29 lid 1 Wabo heeft een adviseur45 respectievelijk 
een bestuursorgaan dat bevoegd is in het kader van de verlening van een 
omgevingsvergunning een zogenaamde verklaring van geen bedenkingen46 
te geven (het vvgb-orgaan) de mogelijkheid een verzoek tot wijziging van de 
voorschriften verbonden aan een omgevingsvergunning, dan wel een ver-
zoek tot intrekking van de omgevingsvergunning te doen. De adviseur kan 
slechts een verzoek tot wijziging of intrekking doen voor zover het de aspec-
ten waarover hij bij de totstandkoming van de omgevingsvergunning advies 
heeft uitgebracht betreft.47 Het vvgb-orgaan kan slechts een dergelijk verzoek 
doen voor zover het de activiteiten betreft waarvoor de verklaring is gege-
ven.48 Op grond van het tweede lid van art. 2.29 Wabo kan ook de minister 
een verzoek tot wijziging49 indienen ingeval het een omgevingsvergunning 
voor een inrichting (art. 2.1 lid 1 onder e Wabo) betreft en zich in de inrich-

                                                             
42  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 117. 
43  Vgl. ABRvS 8 maart 2006, Gst. 2006/84 m.nt. Nijmeijer. Een verzoek moet wel afkom-

stig zijn van een belanghebbende wil sprake zijn van een aanvraag in de zin van art. 1:3 
lid 3 Awb. 

44  Zie voor welk orgaan in een concreet geval als bevoegd gezag geldt art. 2.4 Wabo. 
45  Art. 2.26 Wabo jo paragraaf 6.1 Bor. 
46  Art. 2.27 Wabo jo paragraaf 6.2 Bor. De verklaring van geen bedenkingen is in de aan-

gegeven gevallen een voorwaarde voor het kunnen verlenen van een omgevingsver-
gunning. 

47  Art. 2.29 lid 1 tweede volzin onder b Wabo. 
48  Art. 2.29 lid 1 tweede volzin onder a Wabo. 
49  Het tweede lid van artikel 2.29 Wabo spreekt over wijziging van de omgevingsver-

gunning of de daaraan verbonden voorschriften. Deze terminologie wijkt af van het 
eerste en tweede lid. 
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ting een voorval als bedoeld in art. 17.1 Wm,50 dan wel een gebeurtenis als 
bedoeld in art. 17.5a Wm51 heeft voorgedaan. Alleen wanneer een vvgb-
orgaan een verzoek tot wijziging of intrekking doet, is het bevoegd gezag 
verplicht hiertoe over te gaan op grond van respectievelijk art. 2.31 lid 1 on-
der a Wabo en art. 2.33 lid 1 onder c Wabo. 

De minister kan op grond van art. 2.32 Wabo ook zelf tot wijziging over-
gaan ingeval zich een situatie als bedoeld in art. 2.29 lid 2 Wabo voordoet. 
Deze bevoegdheid bestaat slechts voor zover er sprake is van spoed, dan wel 
het bevoegd gezag aan een door de minister op grond van art. 2.29 lid 3 Wa-
bo gedaan verzoek geen gehoor geeft binnen de daarvoor gestelde termijn.  

10.2.1.4 Overig 

Paragraaf 2.6 van de Wabo bevat één bepaling die in deze paragraaf nog niet 
aan bod is geweest, te weten art. 2.33a.52 Gelet op de beperkte betekenis van 
dit artikel voor dit boek, wordt hieraan slechts kort aandacht besteed. Op 
grond van dit artikel kunnen, indien het een omgevingsvergunning betreft 
waaraan krachtens art. 4.1 Wabo voorschriften inzake financiële zekerheid 
mogen worden verbonden, dergelijke voorschriften, wanneer de omgevings-
vergunning wordt ingetrokken, ook aan het intrekkingsbesluit worden ver-
bonden. Het tweede lid stelt dat bij de intrekkingsbeschikking kan worden 
bepaald dat de (financiële) voorschriften als bedoeld in lid 1 dan wel aan de 
omgevingsvergunning verbonden voorschriften gedurende een daarbij aan 
te geven termijn blijven gelden. 

10.2.2 Intrekking omgevingsvergunning op grond van paragraaf 5.4 Wabo 

10.2.2.1 Intrekking bij wijze van sanctie (art. 5.19 Wabo) 

Naast de beleidsmatige intrekking, kent de Wabo op grond van art. 5.19 ook 
de mogelijkheid een omgevingsvergunning bij wijze van sanctie in te trek-

                                                             
50  Het betreft een ongewoon voorval waardoor nadelige gevolgen voor het milieu zijn 

ontstaan of dreigen te ontstaan. Het gaat om elke gebeurtenis in een inrichting, onge-
acht de oorzaak van die gebeurtenis, die afwijkt van de normale bedrijfsactiviteiten. 
Dit begrip omvat derhalve zowel storingen in het productieproces en storingen in de 
voorzieningen van de inrichting als ongelukken en calamiteiten. Vgl. ABRvS 2 juni 
2004, AB 2004/333 m.nt. Blomberg. I.c. betrof het een brand in een supermarkt. Het 
bluswater was verontreinigd met bij de brand vrijgekomen stoffen, hetgeen leidde tot 
bodemverontreiniging. 

51  Het betreft een gebeurtenis die gevolgen kan hebben voor de stabiliteit van een afval-
voorziening dan wel het (dreigen te) ontstaan van nadelige gevolgen voor het milieu. 

52  Ingevoerd bij Invoeringswet Wabo (Stb. 2010, 142). 
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ken.53 Bevoegd tot intrekking is het bestuursorgaan dat bevoegd was de ver-
gunning te verlenen.54 Het eerste lid van artikel 5.19 Wabo bevat een viertal 
intrekkingsgronden. Deze gronden zijn niet gespecificeerd naar het type 
toestemming zoals in de artikelen 2.31 en 2.33 Wabo veelal wel het geval is. 
Het zijn dus algemene intrekkingsgronden.  

Op grond van onderdeel a kan een vergunning worden ingetrokken indien 
deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of onvolledige opgave.55 Zo 
geldt bijvoorbeeld voor de omgevingsvergunning om te bouwen dat het 
gebruiksdoel van het te bouwen object bij de aanvraag moet worden vermeld 
indien dit in strijd is met het bestemmingsplan.56 In 2013 oordeelde de Afde-
ling dat geen sprake was van een onjuiste of onvolledige opgave als bedoeld 
in art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo bij een aanvraag voor een omge-
vingsvergunning om te bouwen. In de aanvraag was aangegeven dat twee 
bestaande muren en de fundering zouden worden behouden. Dat was ook 
daadwerkelijk de bedoeling van de aanvrager. Echter, tijdens de sloopwerk-
zaamheden bleek dat van de fundering en de twee muren geen gebruik meer 
kon worden gemaakt. De Afdeling overwoog:  
 

‘Anders dan [appellant] stelt, is niet gebleken dat vergunninghouder ten tijde 
van het indienen van de aanvraag wist dat bij realisering van het bouwplan 
nooit van de bestaande fundering en muren gebruik kon worden gemaakt. 
Nu van een onjuiste of volledige opgave als bedoeld in artikel 5.19, eerste lid, 
aanhef en onder a, van de Wabo geen sprake is, is het college niet bevoegd 
over te gaan tot intrekking van de bouwvergunning van 22 augustus 2006.’57 

 
De zinsnede ten gevolge van duidt erop dat een causaal verband moet bestaan 
tussen de onjuiste of onvolledige opgave en de verlening van de vergun-

                                                             
53  Art. 5.19 lid 1 Wabo spreekt over vergunning of ontheffing. Daarmee wordt bedoeld 

‘elke vergunning of ontheffing krachtens een van de betrokken wetten waarin dit artikel van 
toepassing is verklaard’. Zie Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 140.  

54  Art. 5.19 lid 1 Wabo. In lid 3 wordt tevens gesproken over ‘het bestuursorgaan’, terwijl 
lid 4 spreekt over ‘het bevoegd gezag’.  

55  Deze intrekkingsgrond geldt nu voor een groter aantal toestemmingen dan voor in-
werkingtreding van de Wabo het geval was. Zo gold deze intrekkingsgrond bijvoor-
beeld niet voor de milieuvergunning (vgl. art. 18.12 Wm (oud)). Zie ook in die zin: Mi-
chiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 118-119. 

56  Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 
m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp, ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 
m.nt. Nijmeijer en ABRvS 25 februari 2009, AB 2009/159 m.nt. Nijmeijer. Ook kan wor-
den gedacht aan de situatie waarin bij de aanvraag is vermeld dat bestaande bebou-
wing zal worden gesloopt, terwijl dit later blijkt niet te zijn gebeurd. Zie ABRvS 6 no-
vember 2002, AB 2003/215 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2003/45 m.nt. Teunissen en BR 2003/30. 

57  ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2407. 
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ting een voorval als bedoeld in art. 17.1 Wm,50 dan wel een gebeurtenis als 
bedoeld in art. 17.5a Wm51 heeft voorgedaan. Alleen wanneer een vvgb-
orgaan een verzoek tot wijziging of intrekking doet, is het bevoegd gezag 
verplicht hiertoe over te gaan op grond van respectievelijk art. 2.31 lid 1 on-
der a Wabo en art. 2.33 lid 1 onder c Wabo. 

De minister kan op grond van art. 2.32 Wabo ook zelf tot wijziging over-
gaan ingeval zich een situatie als bedoeld in art. 2.29 lid 2 Wabo voordoet. 
Deze bevoegdheid bestaat slechts voor zover er sprake is van spoed, dan wel 
het bevoegd gezag aan een door de minister op grond van art. 2.29 lid 3 Wa-
bo gedaan verzoek geen gehoor geeft binnen de daarvoor gestelde termijn.  

10.2.1.4 Overig 

Paragraaf 2.6 van de Wabo bevat één bepaling die in deze paragraaf nog niet 
aan bod is geweest, te weten art. 2.33a.52 Gelet op de beperkte betekenis van 
dit artikel voor dit boek, wordt hieraan slechts kort aandacht besteed. Op 
grond van dit artikel kunnen, indien het een omgevingsvergunning betreft 
waaraan krachtens art. 4.1 Wabo voorschriften inzake financiële zekerheid 
mogen worden verbonden, dergelijke voorschriften, wanneer de omgevings-
vergunning wordt ingetrokken, ook aan het intrekkingsbesluit worden ver-
bonden. Het tweede lid stelt dat bij de intrekkingsbeschikking kan worden 
bepaald dat de (financiële) voorschriften als bedoeld in lid 1 dan wel aan de 
omgevingsvergunning verbonden voorschriften gedurende een daarbij aan 
te geven termijn blijven gelden. 

10.2.2 Intrekking omgevingsvergunning op grond van paragraaf 5.4 Wabo 

10.2.2.1 Intrekking bij wijze van sanctie (art. 5.19 Wabo) 

Naast de beleidsmatige intrekking, kent de Wabo op grond van art. 5.19 ook 
de mogelijkheid een omgevingsvergunning bij wijze van sanctie in te trek-

                                                             
50  Het betreft een ongewoon voorval waardoor nadelige gevolgen voor het milieu zijn 

ontstaan of dreigen te ontstaan. Het gaat om elke gebeurtenis in een inrichting, onge-
acht de oorzaak van die gebeurtenis, die afwijkt van de normale bedrijfsactiviteiten. 
Dit begrip omvat derhalve zowel storingen in het productieproces en storingen in de 
voorzieningen van de inrichting als ongelukken en calamiteiten. Vgl. ABRvS 2 juni 
2004, AB 2004/333 m.nt. Blomberg. I.c. betrof het een brand in een supermarkt. Het 
bluswater was verontreinigd met bij de brand vrijgekomen stoffen, hetgeen leidde tot 
bodemverontreiniging. 

51  Het betreft een gebeurtenis die gevolgen kan hebben voor de stabiliteit van een afval-
voorziening dan wel het (dreigen te) ontstaan van nadelige gevolgen voor het milieu. 

52  Ingevoerd bij Invoeringswet Wabo (Stb. 2010, 142). 
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ken.53 Bevoegd tot intrekking is het bestuursorgaan dat bevoegd was de ver-
gunning te verlenen.54 Het eerste lid van artikel 5.19 Wabo bevat een viertal 
intrekkingsgronden. Deze gronden zijn niet gespecificeerd naar het type 
toestemming zoals in de artikelen 2.31 en 2.33 Wabo veelal wel het geval is. 
Het zijn dus algemene intrekkingsgronden.  

Op grond van onderdeel a kan een vergunning worden ingetrokken indien 
deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of onvolledige opgave.55 Zo 
geldt bijvoorbeeld voor de omgevingsvergunning om te bouwen dat het 
gebruiksdoel van het te bouwen object bij de aanvraag moet worden vermeld 
indien dit in strijd is met het bestemmingsplan.56 In 2013 oordeelde de Afde-
ling dat geen sprake was van een onjuiste of onvolledige opgave als bedoeld 
in art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo bij een aanvraag voor een omge-
vingsvergunning om te bouwen. In de aanvraag was aangegeven dat twee 
bestaande muren en de fundering zouden worden behouden. Dat was ook 
daadwerkelijk de bedoeling van de aanvrager. Echter, tijdens de sloopwerk-
zaamheden bleek dat van de fundering en de twee muren geen gebruik meer 
kon worden gemaakt. De Afdeling overwoog:  
 

‘Anders dan [appellant] stelt, is niet gebleken dat vergunninghouder ten tijde 
van het indienen van de aanvraag wist dat bij realisering van het bouwplan 
nooit van de bestaande fundering en muren gebruik kon worden gemaakt. 
Nu van een onjuiste of volledige opgave als bedoeld in artikel 5.19, eerste lid, 
aanhef en onder a, van de Wabo geen sprake is, is het college niet bevoegd 
over te gaan tot intrekking van de bouwvergunning van 22 augustus 2006.’57 

 
De zinsnede ten gevolge van duidt erop dat een causaal verband moet bestaan 
tussen de onjuiste of onvolledige opgave en de verlening van de vergun-

                                                             
53  Art. 5.19 lid 1 Wabo spreekt over vergunning of ontheffing. Daarmee wordt bedoeld 

‘elke vergunning of ontheffing krachtens een van de betrokken wetten waarin dit artikel van 
toepassing is verklaard’. Zie Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 140.  

54  Art. 5.19 lid 1 Wabo. In lid 3 wordt tevens gesproken over ‘het bestuursorgaan’, terwijl 
lid 4 spreekt over ‘het bevoegd gezag’.  

55  Deze intrekkingsgrond geldt nu voor een groter aantal toestemmingen dan voor in-
werkingtreding van de Wabo het geval was. Zo gold deze intrekkingsgrond bijvoor-
beeld niet voor de milieuvergunning (vgl. art. 18.12 Wm (oud)). Zie ook in die zin: Mi-
chiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 118-119. 

56  Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 
m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp, ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 
m.nt. Nijmeijer en ABRvS 25 februari 2009, AB 2009/159 m.nt. Nijmeijer. Ook kan wor-
den gedacht aan de situatie waarin bij de aanvraag is vermeld dat bestaande bebou-
wing zal worden gesloopt, terwijl dit later blijkt niet te zijn gebeurd. Zie ABRvS 6 no-
vember 2002, AB 2003/215 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2003/45 m.nt. Teunissen en BR 2003/30. 

57  ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2407. 
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ning.58, 59 Intrekking op deze grond kan dus slechts plaatsvinden, wanneer de 
vergunning bij een juiste en volledige opgave niet zou zijn verleend.60 

Onderdeel b bepaalt dat een vergunning kan worden ingetrokken indien 
niet in overeenstemming met die vergunning is gehandeld. Onderdeel c maakt 
intrekking mogelijk indien aan de vergunning verbonden voorschriften of 
beperkingen niet zijn nageleefd.61 

Intrekking kan tot slot op grond van onderdeel d geschieden indien voor 
de vergunninghouder als zodanig geldende regels niet zijn of worden nage-
leefd. Daarbij kan in algemene zin worden gedacht aan regels conform welke 
de vergunninghouder bij gebruikmaking van de vergunning moet hande-
len.62 Van Bommel stelt dat op grond van de tekst van art. 5.19 Wabo aange-
nomen zou kunnen worden dat een omgevingsvergunning kan worden inge-
trokken indien deze in strijd met het Bouwbesluit (2012) of de bouwverorde-
ning is verleend. De vergunninghouder handelt dan immers in strijd met deze 
regelingen als hij van de vergunning gebruik maakt. Dit standpunt nuanceert 
zij mijns inziens terecht met een verwijzing naar de wetsgeschiedenis van de 
Wro, waarbij een dergelijke intrekkingsgrond uitdrukkelijk van de hand 
werd gewezen.63, 64 

Artikel 5.19 lid 2 Wabo geeft een intrekkingsgrond voor een specifieke 
toestemming, te weten de omgevingsvergunning voor het beheer van (ge-
vaarlijke) afvalstoffen. Voorts is in artikel 5.19 lid 3 Wabo bepaald, dat het 
bevoegd gezag de overtreder een termijn dient te gunnen binnen welke deze 
de gelegenheid krijgt alsnog te handelen conform de vergunning, de aan de 

                                                             
58  ABRvS 14 maart 2000, AB 2000/281 m.nt. Nijmeijer, BR 2000, p. 504 m.nt. Weerkamp en 

Gst. 2000/6 m.nt. Teunissen en ABRvS 12 juni 1997, AB 1997/343 m.nt. Van Buuren, JB 
1997/190 m.nt. Seerden en BR 1997, p. 942 m.nt. Weerkamp en Van Ravels. Vgl. Nijme-
ijer 2005, p. 11, Van Bommel 2010, p. 1044 en Van Buuren e.a. 2014, p. 195-196. Causaal 
verband ontbrak in ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:343. 

59  Ten aanzien van de intrekking op grond van art. 59 lid 1 onder a Wonw (oud) gold dat 
ook het nalaten ongevraagde gegevens welke essentieel waren om een beslissing op de 
aanvraag te nemen te verstrekken tot intrekking van de bouwvergunning kon leiden 
(zie o.a. ABRvS 25 februari 2009, AB 2009/159 m.nt. Nijmeijer en ABRvS 24 december 
2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. 
Weerkamp.  

60  Van Buuren e.a. 2014, p. 195-196. 
61  Vgl. ook art. 2.3 Wabo. 
62  Michiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 118.  
63  Van Bommel 2010, p. 1047. Strikt genomen laat de tekst van de wet een dergelijke le-

zing toe. Zie over de reikwijdte van het begrip algemene regels in de zin van art. 5.19 
lid 1 onder d Wabo ook Michiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 119.  

64  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 10.3.2. 
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vergunning verbonden voorschriften65 dan wel de algemene regels als be-
doeld in art. 5.19 lid 1 en 2 Wabo.66 Pas wanneer de vergunninghouder geen 
gebruik maakt van deze termijn, is het bevoegd gezag bevoegd om tot in-
trekking van de omgevingsvergunning over te gaan. Logischerwijs geldt de 
verplichting van een hersteltermijn niet ingeval de omgevingsvergunning 
wordt ingetrokken omdat deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of 
onvolledige opgave.  

Blijkens de jurisprudentie van voor inwerkingtreding van de Wabo moet 
de termijnstelling niet gekwalificeerd worden als besluit in de zin van art. 1:3 
lid 1 Awb.67 Er bestaat geen reden om aan te nemen dat een en ander onder 
de Wabo anders zou zijn. Voorts is het niet toegestaan het bieden van een 
hersteltermijn achterwege te laten.68 Het bieden van een hersteltermijn is dus 
een verplichting voor het bestuursorgaan. 

Tot slot geeft art. 5.19 lid 4 Wabo nog een tweetal intrekkingsgronden. 
Op grond van onderdeel a kan een omgevingsvergunning worden ingetrokken 
wanneer het betreffende project door iemand anders dan de vergunning-
houder wordt uitgevoerd in gevallen waarin expliciet is voorgeschreven dat 
het project door de vergunninghouder moet worden uitgevoerd.69 Onderdeel b 
betreft de intrekking op grond van de Wet Bibob.  

10.2.2.2 Indirecte bevoegdheid tot intrekking  

Ook in het kader van handhaving bestaat een indirecte bevoegdheid tot in-
trekking. Onder omstandigheden kan een verzoek (art. 5.20 Wabo) dan wel 
                                                             
65  Art. 5.19 lid 3 Wabo spreekt slechts over de voorschriften, terwijl in het eerste lid onder 

c zowel over voorschriften als beperkingen wordt gesproken. Ik ga ervan uit dat, ook 
indien in strijd met een aan de omgevingsvergunning verbonden beperking wordt ge-
handeld, een hersteltermijn in acht wordt genomen. 

66  Vgl. art. 18.12 lid 4 Wm (oud). 
67  Zie ten aanzien van de termijnstelling van art. 18.12 lid 4 Wm: ABRvS 19 mei 2004, JB 

2004/258. De redenering was dat geen sprake is van een handeling gericht op rechtsge-
volg, nu de verplichting tot naleving van de voorschriften reeds bestaat op grond van 
de wet en niet voortvloeit uit de termijnstelling. Vgl. ook Blomberg 2000, p. 109: ‘An-
ders dan de begunstigingstermijn bij bestuursdwang en dwangsom wordt deze her-
steltermijn niet in de intrekkingsbeschikking gegeven, maar daaraan voorafgaand.’  

68  Vz. Rechtbank Assen 21 december 2010, ECLI:NL:RBASS:2010:BO9494 en Rechtbank 
Alkmaar 25 november 2010, ECLI:NL:RBALK:2010:BP3592 (de Wabo was in laatstge-
noemde zaak niet van toepassing, maar werd door de bestuursrechter analoog toege-
past). Een en ander blijkt ook uit de tekst van art. 5.19 lid 3 Wabo. 

69  Op grond van art. 2.25 lid 3 Wabo worden bij AMvB categorieën van gevallen aange-
wezen, waarin de omgevingsvergunning slechts geldt voor degene aan wie zij is ver-
leend. Wanneer in die aangewezen gevallen het project wordt uitgevoerd door iemand 
anders dan de vergunninghouder, kan de omgevingsvergunning op grond van art. 
5.19 lid 4 onder a Wabo worden ingetrokken. 
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ning.58, 59 Intrekking op deze grond kan dus slechts plaatsvinden, wanneer de 
vergunning bij een juiste en volledige opgave niet zou zijn verleend.60 

Onderdeel b bepaalt dat een vergunning kan worden ingetrokken indien 
niet in overeenstemming met die vergunning is gehandeld. Onderdeel c maakt 
intrekking mogelijk indien aan de vergunning verbonden voorschriften of 
beperkingen niet zijn nageleefd.61 

Intrekking kan tot slot op grond van onderdeel d geschieden indien voor 
de vergunninghouder als zodanig geldende regels niet zijn of worden nage-
leefd. Daarbij kan in algemene zin worden gedacht aan regels conform welke 
de vergunninghouder bij gebruikmaking van de vergunning moet hande-
len.62 Van Bommel stelt dat op grond van de tekst van art. 5.19 Wabo aange-
nomen zou kunnen worden dat een omgevingsvergunning kan worden inge-
trokken indien deze in strijd met het Bouwbesluit (2012) of de bouwverorde-
ning is verleend. De vergunninghouder handelt dan immers in strijd met deze 
regelingen als hij van de vergunning gebruik maakt. Dit standpunt nuanceert 
zij mijns inziens terecht met een verwijzing naar de wetsgeschiedenis van de 
Wro, waarbij een dergelijke intrekkingsgrond uitdrukkelijk van de hand 
werd gewezen.63, 64 

Artikel 5.19 lid 2 Wabo geeft een intrekkingsgrond voor een specifieke 
toestemming, te weten de omgevingsvergunning voor het beheer van (ge-
vaarlijke) afvalstoffen. Voorts is in artikel 5.19 lid 3 Wabo bepaald, dat het 
bevoegd gezag de overtreder een termijn dient te gunnen binnen welke deze 
de gelegenheid krijgt alsnog te handelen conform de vergunning, de aan de 

                                                             
58  ABRvS 14 maart 2000, AB 2000/281 m.nt. Nijmeijer, BR 2000, p. 504 m.nt. Weerkamp en 

Gst. 2000/6 m.nt. Teunissen en ABRvS 12 juni 1997, AB 1997/343 m.nt. Van Buuren, JB 
1997/190 m.nt. Seerden en BR 1997, p. 942 m.nt. Weerkamp en Van Ravels. Vgl. Nijme-
ijer 2005, p. 11, Van Bommel 2010, p. 1044 en Van Buuren e.a. 2014, p. 195-196. Causaal 
verband ontbrak in ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:343. 

59  Ten aanzien van de intrekking op grond van art. 59 lid 1 onder a Wonw (oud) gold dat 
ook het nalaten ongevraagde gegevens welke essentieel waren om een beslissing op de 
aanvraag te nemen te verstrekken tot intrekking van de bouwvergunning kon leiden 
(zie o.a. ABRvS 25 februari 2009, AB 2009/159 m.nt. Nijmeijer en ABRvS 24 december 
2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2004/146 m.nt. Teunissen en BR 2004/55 m.nt. 
Weerkamp.  

60  Van Buuren e.a. 2014, p. 195-196. 
61  Vgl. ook art. 2.3 Wabo. 
62  Michiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 118.  
63  Van Bommel 2010, p. 1047. Strikt genomen laat de tekst van de wet een dergelijke le-

zing toe. Zie over de reikwijdte van het begrip algemene regels in de zin van art. 5.19 
lid 1 onder d Wabo ook Michiels, Nijmeijer en Van der Velden 2007, p. 119.  

64  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 10.3.2. 
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vergunning verbonden voorschriften65 dan wel de algemene regels als be-
doeld in art. 5.19 lid 1 en 2 Wabo.66 Pas wanneer de vergunninghouder geen 
gebruik maakt van deze termijn, is het bevoegd gezag bevoegd om tot in-
trekking van de omgevingsvergunning over te gaan. Logischerwijs geldt de 
verplichting van een hersteltermijn niet ingeval de omgevingsvergunning 
wordt ingetrokken omdat deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of 
onvolledige opgave.  

Blijkens de jurisprudentie van voor inwerkingtreding van de Wabo moet 
de termijnstelling niet gekwalificeerd worden als besluit in de zin van art. 1:3 
lid 1 Awb.67 Er bestaat geen reden om aan te nemen dat een en ander onder 
de Wabo anders zou zijn. Voorts is het niet toegestaan het bieden van een 
hersteltermijn achterwege te laten.68 Het bieden van een hersteltermijn is dus 
een verplichting voor het bestuursorgaan. 

Tot slot geeft art. 5.19 lid 4 Wabo nog een tweetal intrekkingsgronden. 
Op grond van onderdeel a kan een omgevingsvergunning worden ingetrokken 
wanneer het betreffende project door iemand anders dan de vergunning-
houder wordt uitgevoerd in gevallen waarin expliciet is voorgeschreven dat 
het project door de vergunninghouder moet worden uitgevoerd.69 Onderdeel b 
betreft de intrekking op grond van de Wet Bibob.  

10.2.2.2 Indirecte bevoegdheid tot intrekking  

Ook in het kader van handhaving bestaat een indirecte bevoegdheid tot in-
trekking. Onder omstandigheden kan een verzoek (art. 5.20 Wabo) dan wel 
                                                             
65  Art. 5.19 lid 3 Wabo spreekt slechts over de voorschriften, terwijl in het eerste lid onder 

c zowel over voorschriften als beperkingen wordt gesproken. Ik ga ervan uit dat, ook 
indien in strijd met een aan de omgevingsvergunning verbonden beperking wordt ge-
handeld, een hersteltermijn in acht wordt genomen. 

66  Vgl. art. 18.12 lid 4 Wm (oud). 
67  Zie ten aanzien van de termijnstelling van art. 18.12 lid 4 Wm: ABRvS 19 mei 2004, JB 

2004/258. De redenering was dat geen sprake is van een handeling gericht op rechtsge-
volg, nu de verplichting tot naleving van de voorschriften reeds bestaat op grond van 
de wet en niet voortvloeit uit de termijnstelling. Vgl. ook Blomberg 2000, p. 109: ‘An-
ders dan de begunstigingstermijn bij bestuursdwang en dwangsom wordt deze her-
steltermijn niet in de intrekkingsbeschikking gegeven, maar daaraan voorafgaand.’  

68  Vz. Rechtbank Assen 21 december 2010, ECLI:NL:RBASS:2010:BO9494 en Rechtbank 
Alkmaar 25 november 2010, ECLI:NL:RBALK:2010:BP3592 (de Wabo was in laatstge-
noemde zaak niet van toepassing, maar werd door de bestuursrechter analoog toege-
past). Een en ander blijkt ook uit de tekst van art. 5.19 lid 3 Wabo. 

69  Op grond van art. 2.25 lid 3 Wabo worden bij AMvB categorieën van gevallen aange-
wezen, waarin de omgevingsvergunning slechts geldt voor degene aan wie zij is ver-
leend. Wanneer in die aangewezen gevallen het project wordt uitgevoerd door iemand 
anders dan de vergunninghouder, kan de omgevingsvergunning op grond van art. 
5.19 lid 4 onder a Wabo worden ingetrokken. 
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een vordering (art. 5.24 Wabo) tot intrekking van de omgevingsvergunning 
bij wijze van sanctie worden gedaan. De artikelen 5.20 en 5.24 Wabo vertonen 
overeenkomsten met de in paragraaf 10.2.1.3 besproken artikelen 2.29 en 2.34 
Wabo. In deze paragraaf wordt daarom volstaan met een korte bespreking. 

Op grond van art. 5.20 lid 1 Wabo kunnen het vvgb-orgaan en eventuele 
adviseurs een verzoek tot intrekking van de omgevingsvergunning doen.70 
Daarnaast kan een waterbeheerder een verzoek tot intrekking doen indien 
aan de voorwaarden van art. 5.20 lid 2 Wabo wordt voldaan.71 In tegenstel-
ling tot een verzoek of vordering in de zin van hoofdstuk 2 Wabo, is in art. 
5.19 Wabo voor het bevoegd gezag geen verplichting opgenomen om aan dit 
verzoek/deze vordering gehoor te geven.72 

10.2.2.3 Overig 

Voor de volledigheid wordt hier nog gewezen op enkele procedurele bepa-
lingen inzake de intrekking bij wijze van sanctie. Artikel 5.21 Wabo geeft een 
regeling voor de situatie waarin meer dan één bestuursorgaan bevoegd is tot 
handhaving. Artikel 5.22 Wabo regelt de bekendmaking van het handha-
vingsbesluit ingeval een verzoek tot handhaving is gedaan. Artikel 5.23 
Wabo bepaalt tot slot dat een exemplaar van het handhavingsbesluit wordt 
toegezonden aan de inspecteur en de adviseurs ex art. 2.26 Wabo. 

10.2.3 Omgevingswet 

Op 17 juni 2014 heeft de minister van I&M het wetsvoorstel voor een Omge-
vingswet naar de Tweede Kamer gestuurd. Doel van deze wet is kort gezegd 
het vereenvoudigen en bundelen van regelgeving op het gebied van ruimte-
lijke projecten.73 Daartoe vindt een vergaande integratie plaats van wetge-
ving op diverse gebieden, zoals ruimtelijke ordening, water, milieu, natuur 
en bouw.74 In de Omgevingswet is ook een regeling inzake intrekking en 
wijziging opgenomen. De wetgever heeft hieraan een drietal bepalingen 
gewijd.75 In hoofdstuk 5 van de Omgevingswet (hierna: Ow) met als titel ‘De 
omgevingsvergunning en het projectbesluit’ zijn de eerste twee bepalingen inza-

                                                             
70  In tegenstelling tot art. 2.29 lid 1 Wabo is de mogelijkheid tot het doen van een verzoek 

door het vvgb-orgaan en een adviseur in dit artikellid niet nader geclausuleerd. 
71  Op de voorwaarden die het derde lid van art. 5.20 Wabo stelt, wordt hier niet verder 

ingegaan. 
72  Vgl. art. 2.31 lid 1 onder a Wabo en art. 2.33 lid 1 onder c Wabo. 
73  http://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/omgevingswet/vernieuwing-omgevings-

recht.  
74  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 26. 
75  Zie voor de tekst van deze bepalingen Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 2, p. 37 en 78. 
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ke intrekking en wijziging neergelegd. Art. 5.37 Ow bepaalt in welke geval-
len een verplichting bestaat tot wijziging van de aan de omgevingsvergunning 
verbonden voorschriften, dan wel intrekking van de omgevingsvergunning. 
De gronden voor wijziging zijn echter niet in deze bepaling zelf neergelegd. 
Daartoe wordt verwezen naar een AMvB, of, ingeval een omgevingsvergun-
ning wordt verleend op grond van een verordening van het waterschap of op 
grond van een (provinciale) omgevingsverordening,76 naar de betreffende 
verordening. Art. 5.38 Ow bevat een discretionaire bevoegdheid tot wijziging 
en intrekking van een omgevingsvergunning. In het eerste lid van deze bepa-
ling wordt ten aanzien van de gronden voor wijziging van de aan de omge-
vingsvergunning verbonden voorschriften wederom verwezen naar de hier-
voor reeds genoemde AMvB en verordeningen. In het tweede lid is een zestal 
intrekkingsgronden neergelegd. Het betreft achtereenvolgens intrekking op 
bij AMvB bepaalde gronden (onderdeel a), intrekking wegens het gedurende 
een jaar77 niet verrichten van activiteiten met gebruikmaking van de vergun-
ning (onderdeel b), intrekking op verzoek van de vergunninghouder (onderdeel 
c) en intrekking op grond van de Wet Bibob (onderdeel d). In onderdeel e is een 
bijzondere intrekkingsgrond neergelegd welke ziet op de situatie waarin 
twee specifieke activiteiten samenhangen.78 Onderdeel f verwijst tot slot weer 
naar eventuele intrekkingsgronden die in een waterschaps- of (provinciale) 
omgevingsverordening zijn neergelegd. 

Evenals onder de Wabo het geval is, wordt in de Omgevingswet onder-
scheid gemaakt tussen beleidsmatige intrekking (zie de hiervoor besproken 
artt. 5.37 en 5.38 Ow) en intrekking bij wijze van sanctie. Op grond van art. 
18.10 Ow kan een omgevingsvergunning onder meer worden ingetrokken 
wanneer wordt gehandeld in strijd met bepaalde algemene regels.79 Daarbij 
geldt net als onder de Wabo dat de overtreder de gelegenheid dient te krijgen 
om alsnog normconform te handelen.80 Op grond van art. 18.10 lid 4 Ow kan 
intrekking voorts plaatsvinden indien de geadresseerde bij de aanvraag on-
juiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt.81 

Het lijkt erop dat de wetgever geen grote wijzigingen heeft beoogd ten 
opzichte van de Wabo wat betreft de formulering van de wijzigings- en in-
trekkingsgronden. Wel is van belang dat een aantal gronden in een AMvB 
(het Omgevingsbesluit) zal worden neergelegd, waarvan tot op heden nog 
                                                             
76  Respectievelijk artt. 2.5 en 2.6 Ow. 
77  Of een in de vergunning bepaalde langere termijn. 
78  Het betreft meer specifiek een milieubelastende activiteit en een daarmee samenhan-

gende lozingsactiviteit. Zie art. 5.1 lid 2 sub b respectievelijk art. 5.1 lid 2 sub c Ow. 
79  Art. 18.10 lid 1 Ow. 
80  Art. 18.10 lid 2 Ow. 
81  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat in art. 18.10 lid 2 Ow een specifieke intrek-

kingsgrond neergelegd is voor een vergunning die betrekking heeft op het beheer van 
gevaarlijke afvalstoffen als bedoeld in art. 1.1 Wm. 
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een vordering (art. 5.24 Wabo) tot intrekking van de omgevingsvergunning 
bij wijze van sanctie worden gedaan. De artikelen 5.20 en 5.24 Wabo vertonen 
overeenkomsten met de in paragraaf 10.2.1.3 besproken artikelen 2.29 en 2.34 
Wabo. In deze paragraaf wordt daarom volstaan met een korte bespreking. 

Op grond van art. 5.20 lid 1 Wabo kunnen het vvgb-orgaan en eventuele 
adviseurs een verzoek tot intrekking van de omgevingsvergunning doen.70 
Daarnaast kan een waterbeheerder een verzoek tot intrekking doen indien 
aan de voorwaarden van art. 5.20 lid 2 Wabo wordt voldaan.71 In tegenstel-
ling tot een verzoek of vordering in de zin van hoofdstuk 2 Wabo, is in art. 
5.19 Wabo voor het bevoegd gezag geen verplichting opgenomen om aan dit 
verzoek/deze vordering gehoor te geven.72 

10.2.2.3 Overig 

Voor de volledigheid wordt hier nog gewezen op enkele procedurele bepa-
lingen inzake de intrekking bij wijze van sanctie. Artikel 5.21 Wabo geeft een 
regeling voor de situatie waarin meer dan één bestuursorgaan bevoegd is tot 
handhaving. Artikel 5.22 Wabo regelt de bekendmaking van het handha-
vingsbesluit ingeval een verzoek tot handhaving is gedaan. Artikel 5.23 
Wabo bepaalt tot slot dat een exemplaar van het handhavingsbesluit wordt 
toegezonden aan de inspecteur en de adviseurs ex art. 2.26 Wabo. 

10.2.3 Omgevingswet 

Op 17 juni 2014 heeft de minister van I&M het wetsvoorstel voor een Omge-
vingswet naar de Tweede Kamer gestuurd. Doel van deze wet is kort gezegd 
het vereenvoudigen en bundelen van regelgeving op het gebied van ruimte-
lijke projecten.73 Daartoe vindt een vergaande integratie plaats van wetge-
ving op diverse gebieden, zoals ruimtelijke ordening, water, milieu, natuur 
en bouw.74 In de Omgevingswet is ook een regeling inzake intrekking en 
wijziging opgenomen. De wetgever heeft hieraan een drietal bepalingen 
gewijd.75 In hoofdstuk 5 van de Omgevingswet (hierna: Ow) met als titel ‘De 
omgevingsvergunning en het projectbesluit’ zijn de eerste twee bepalingen inza-

                                                             
70  In tegenstelling tot art. 2.29 lid 1 Wabo is de mogelijkheid tot het doen van een verzoek 

door het vvgb-orgaan en een adviseur in dit artikellid niet nader geclausuleerd. 
71  Op de voorwaarden die het derde lid van art. 5.20 Wabo stelt, wordt hier niet verder 

ingegaan. 
72  Vgl. art. 2.31 lid 1 onder a Wabo en art. 2.33 lid 1 onder c Wabo. 
73  http://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/omgevingswet/vernieuwing-omgevings-

recht.  
74  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 26. 
75  Zie voor de tekst van deze bepalingen Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 2, p. 37 en 78. 
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ke intrekking en wijziging neergelegd. Art. 5.37 Ow bepaalt in welke geval-
len een verplichting bestaat tot wijziging van de aan de omgevingsvergunning 
verbonden voorschriften, dan wel intrekking van de omgevingsvergunning. 
De gronden voor wijziging zijn echter niet in deze bepaling zelf neergelegd. 
Daartoe wordt verwezen naar een AMvB, of, ingeval een omgevingsvergun-
ning wordt verleend op grond van een verordening van het waterschap of op 
grond van een (provinciale) omgevingsverordening,76 naar de betreffende 
verordening. Art. 5.38 Ow bevat een discretionaire bevoegdheid tot wijziging 
en intrekking van een omgevingsvergunning. In het eerste lid van deze bepa-
ling wordt ten aanzien van de gronden voor wijziging van de aan de omge-
vingsvergunning verbonden voorschriften wederom verwezen naar de hier-
voor reeds genoemde AMvB en verordeningen. In het tweede lid is een zestal 
intrekkingsgronden neergelegd. Het betreft achtereenvolgens intrekking op 
bij AMvB bepaalde gronden (onderdeel a), intrekking wegens het gedurende 
een jaar77 niet verrichten van activiteiten met gebruikmaking van de vergun-
ning (onderdeel b), intrekking op verzoek van de vergunninghouder (onderdeel 
c) en intrekking op grond van de Wet Bibob (onderdeel d). In onderdeel e is een 
bijzondere intrekkingsgrond neergelegd welke ziet op de situatie waarin 
twee specifieke activiteiten samenhangen.78 Onderdeel f verwijst tot slot weer 
naar eventuele intrekkingsgronden die in een waterschaps- of (provinciale) 
omgevingsverordening zijn neergelegd. 

Evenals onder de Wabo het geval is, wordt in de Omgevingswet onder-
scheid gemaakt tussen beleidsmatige intrekking (zie de hiervoor besproken 
artt. 5.37 en 5.38 Ow) en intrekking bij wijze van sanctie. Op grond van art. 
18.10 Ow kan een omgevingsvergunning onder meer worden ingetrokken 
wanneer wordt gehandeld in strijd met bepaalde algemene regels.79 Daarbij 
geldt net als onder de Wabo dat de overtreder de gelegenheid dient te krijgen 
om alsnog normconform te handelen.80 Op grond van art. 18.10 lid 4 Ow kan 
intrekking voorts plaatsvinden indien de geadresseerde bij de aanvraag on-
juiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt.81 

Het lijkt erop dat de wetgever geen grote wijzigingen heeft beoogd ten 
opzichte van de Wabo wat betreft de formulering van de wijzigings- en in-
trekkingsgronden. Wel is van belang dat een aantal gronden in een AMvB 
(het Omgevingsbesluit) zal worden neergelegd, waarvan tot op heden nog 
                                                             
76  Respectievelijk artt. 2.5 en 2.6 Ow. 
77  Of een in de vergunning bepaalde langere termijn. 
78  Het betreft meer specifiek een milieubelastende activiteit en een daarmee samenhan-

gende lozingsactiviteit. Zie art. 5.1 lid 2 sub b respectievelijk art. 5.1 lid 2 sub c Ow. 
79  Art. 18.10 lid 1 Ow. 
80  Art. 18.10 lid 2 Ow. 
81  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat in art. 18.10 lid 2 Ow een specifieke intrek-

kingsgrond neergelegd is voor een vergunning die betrekking heeft op het beheer van 
gevaarlijke afvalstoffen als bedoeld in art. 1.1 Wm. 
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geen tekst beschikbaar is. Afgewacht zal moeten worden welke gronden hier 
precies in worden opgenomen.  

Wat in de eerste plaats opvalt is dat de Bibob-intrekking onder de Wabo 
in het hoofdstuk inzake de handhaving was opgenomen (hoofdstuk 5), maar 
in de Omgevingswet bij de beleidsmatige intrekkingsgronden is geplaatst. 
Daar is bewust voor gekozen. In de memorie van toelichting bij de Omge-
vingswet wordt daarover het volgende opgemerkt: 
 

‘Deze intrekkingsgrond is in het geldend recht geregeld in artikel 5.19 Wabo. 
Het betreft hier het hoofdstuk “Bestuursrechtelijke handhaving” van de 
Wabo. Deze positionering als handhavingsinstrument is bij nader inzien niet 
juist geacht. Gelet op de voorwaarden, bedoeld in artikel 3 van de Wet Bibob, 
gaat het hier om een zelfstandige intrekkingsgrond, vergelijkbaar met de an-
dere intrekkingsgronden in artikel 5.38, tweede lid, en niet om een intrek-
kingsgrond als sanctie op het niet nageleefd hebben van een andere rechts-
regel. Om die reden wordt deze intrekkingsgrond in dit wetsvoorstel gere-
geld in artikel 5.38 en niet in hoofdstuk 18 “Handhaving en uitvoering”.’82 

 
Ten tweede is de figuur van de van rechtswege verleende vergunning niet in 
de Omgevingswet opgenomen. In art. 16.62 lid 3 Ow is bepaald dat paragraaf 
4.1.3.3 Awb inzake positieve fictieve beschikking bij niet tijdig beslissen niet 
van toepassing is wanneer een vergunning wordt voorbereid aan de hand 
van de reguliere voorbereidingsprocedure.83 De wetgever is van mening dat 
een fictieve omgevingsvergunning in strijd kan komen met het Europees 
recht, omdat daaruit onder omstandigheden een verplichting voortvloeit tot 
het verrichten van een voorafgaande beoordeling van de aanvraag. Voorts 
past de fictieve omgevingsvergunning naar het oordeel van de wetgever niet 
goed bij de ruimere beoordelingsmarge die het bevoegd gezag onder de Om-
gevingswet wordt geboden.84 

In de derde plaats valt te wijzen op de intrekking wegens het gedurende 
een bepaalde termijn niet gebruiken van de vergunning. Op grond van de 
Wabo geldt als hoofdregel een termijn van 3 jaar. Voor onder andere de om-
gevingsvergunning om te bouwen geldt een termijn van 26 weken.85 De Om-
gevingswet kent een algemene termijn van 1 jaar. In het kader van vereen-
voudiging is gekozen voor een uniforme termijn.86 Het is wel, evenals nu op 

                                                             
82  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 508. 
83  In tegenstelling tot art. 3.9 lid 3 Wabo. 
84  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 227-228. 
85  Evenals voor een omgevingsvergunning als bedoeld in art. 2.1 lid 1 aanhef en onder b 

en g Wabo. 
86  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 507. 
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grond van de Wabo het geval is,87 mogelijk om in de betreffende vergunning 
een langere termijn op te nemen.88 

10.3 INTREKKING OP GROND VAN DE WABO IN HET LICHT VAN HET 
THEORETISCH KADER 

10.3.1 Bevoegdheid tot intrekking 

10.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

Een eerste vraag die in relatie tot het theoretisch kader van belang is, is de 
vraag of de intrekkingsregeling die is neergelegd in de Wabo een limitatief 
karakter draagt. Het betreft dan de vraag of een omgevingsvergunning ook 
op andere gronden dan die welke in de artikelen 2.31, 2.33 en 5.19 Wabo zijn 
genoemd, kan worden ingetrokken. De tekst van de wet geeft op deze vraag 
geen antwoord. De intrekkingsregeling bevat niet een zinsnede als ‘de om-
gevingsvergunning kan slechts worden ingetrokken, indien …’. Uit de wet-
tekst valt aldus niet af te leiden of sprake is van een limitatieve intrekkings-
regeling. De memorie van toelichting geeft op deze vraag ook geen ant-
woord. Opgemerkt wordt slechts dat de in de Wabo opgenomen intrekkings-
gronden een optelling zijn van de gronden die in de diverse wetten waren 
opgenomen. De gronden zijn dan ook toegespitst op een bepaalde activiteit.89 
Dat zegt echter niet direct iets over het al dan niet limitatieve karakter van de 
intrekkingsregeling.  

Ten aanzien van art. 2.33 Wabo heeft de Afdeling bestuursrechtspraak in 
2013 geoordeeld dat de intrekkingsgronden welke in deze bepaling zijn op-
genomen, limitatief zijn. Het betrof een vrijstelling in de zin van art. 19 WRO 
(oud) welke was verleend aan een supermarkt. De vrijstelling werd onder de 
Wabo aangemerkt als een omgevingsvergunning als bedoeld in art. 2.1 lid 1 
aanhef en onder c Wabo,90 en dus was art. 2.33 Wabo van toepassing. Geen 
van de daar genoemde intrekkingsgronden deed zich echter voor. De Afde-
ling overwoog: 
 

‘Artikel 2.33 van de Wabo noch de geschiedenis van de totstandkoming van 
dit artikel (Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, blz. 117-119) bevat aanwij-
zingen dat het bestuursorgaan dat de omgevingsvergunning heeft verleend, 
in andere dan de in dit artikel vermelde gevallen bevoegd is de vergunning 

                                                             
87  Vgl. art. 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo. 
88  Vgl. art. 5.38 lid 2 aanhef en onder b Ow.  
89  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 21. 
90  Een omgevingsvergunning voor het gebruiken van gronden of bouwwerken in strijd 

met een bestemmingsplan. 
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geen tekst beschikbaar is. Afgewacht zal moeten worden welke gronden hier 
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een fictieve omgevingsvergunning in strijd kan komen met het Europees 
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het verrichten van een voorafgaande beoordeling van de aanvraag. Voorts 
past de fictieve omgevingsvergunning naar het oordeel van de wetgever niet 
goed bij de ruimere beoordelingsmarge die het bevoegd gezag onder de Om-
gevingswet wordt geboden.84 

In de derde plaats valt te wijzen op de intrekking wegens het gedurende 
een bepaalde termijn niet gebruiken van de vergunning. Op grond van de 
Wabo geldt als hoofdregel een termijn van 3 jaar. Voor onder andere de om-
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voudiging is gekozen voor een uniforme termijn.86 Het is wel, evenals nu op 

                                                             
82  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 508. 
83  In tegenstelling tot art. 3.9 lid 3 Wabo. 
84  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 227-228. 
85  Evenals voor een omgevingsvergunning als bedoeld in art. 2.1 lid 1 aanhef en onder b 

en g Wabo. 
86  Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 507. 
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grond van de Wabo het geval is,87 mogelijk om in de betreffende vergunning 
een langere termijn op te nemen.88 

10.3 INTREKKING OP GROND VAN DE WABO IN HET LICHT VAN HET 
THEORETISCH KADER 

10.3.1 Bevoegdheid tot intrekking 

10.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

Een eerste vraag die in relatie tot het theoretisch kader van belang is, is de 
vraag of de intrekkingsregeling die is neergelegd in de Wabo een limitatief 
karakter draagt. Het betreft dan de vraag of een omgevingsvergunning ook 
op andere gronden dan die welke in de artikelen 2.31, 2.33 en 5.19 Wabo zijn 
genoemd, kan worden ingetrokken. De tekst van de wet geeft op deze vraag 
geen antwoord. De intrekkingsregeling bevat niet een zinsnede als ‘de om-
gevingsvergunning kan slechts worden ingetrokken, indien …’. Uit de wet-
tekst valt aldus niet af te leiden of sprake is van een limitatieve intrekkings-
regeling. De memorie van toelichting geeft op deze vraag ook geen ant-
woord. Opgemerkt wordt slechts dat de in de Wabo opgenomen intrekkings-
gronden een optelling zijn van de gronden die in de diverse wetten waren 
opgenomen. De gronden zijn dan ook toegespitst op een bepaalde activiteit.89 
Dat zegt echter niet direct iets over het al dan niet limitatieve karakter van de 
intrekkingsregeling.  

Ten aanzien van art. 2.33 Wabo heeft de Afdeling bestuursrechtspraak in 
2013 geoordeeld dat de intrekkingsgronden welke in deze bepaling zijn op-
genomen, limitatief zijn. Het betrof een vrijstelling in de zin van art. 19 WRO 
(oud) welke was verleend aan een supermarkt. De vrijstelling werd onder de 
Wabo aangemerkt als een omgevingsvergunning als bedoeld in art. 2.1 lid 1 
aanhef en onder c Wabo,90 en dus was art. 2.33 Wabo van toepassing. Geen 
van de daar genoemde intrekkingsgronden deed zich echter voor. De Afde-
ling overwoog: 
 

‘Artikel 2.33 van de Wabo noch de geschiedenis van de totstandkoming van 
dit artikel (Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, blz. 117-119) bevat aanwij-
zingen dat het bestuursorgaan dat de omgevingsvergunning heeft verleend, 
in andere dan de in dit artikel vermelde gevallen bevoegd is de vergunning 

                                                             
87  Vgl. art. 2.33 lid 2 aanhef en onder a Wabo. 
88  Vgl. art. 5.38 lid 2 aanhef en onder b Ow.  
89  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 21. 
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in te trekken. De opsomming van intrekkingsgronden in artikel 2.33 van de 
Wabo is limitatief. Andere gronden voor intrekking, voor zover die niet is 
bedoeld als sanctie, waarvan als gezegd in dit geval geen sprake is, zijn uit-
gesloten.’91 

 
Eenzelfde redenering zou kunnen worden gevolgd ten aanzien van de artike-
len 2.31 en 5.19 van de Wabo.92 Voorts geldt dat het toepassingsbereik van 
genoemde bepalingen zeer breed is. Waar onder het oude recht ten aanzien 
van bijvoorbeeld de vrijstelling als bedoeld in art. 19 WRO (oud) niets om-
trent intrekking was bepaald,93 is dat onder de Wabo niet meer het geval. 
Betwijfeld kan dan ook worden in hoeverre überhaupt nog behoefte bestaat 
aan ongeschreven intrekkingsgronden. 

Wat betreft het limitatieve karakter van de in de Wabo neergelegde in-
trekkingsregeling moet tot slot nog het volgende worden opgemerkt. De 
Wabo biedt de mogelijkheid om een omgevingsvergunning in te trekken op 
gronden neergelegd in een AMvB als bedoeld in art. 2.1 lid 1 onder i Wabo, 
een verordening als bedoeld in art. 2.2 Wabo of een wettelijk voorschrift in de 
zin van 2.19 Wabo.94 De constructie hierbij is dat in de Wabo is bepaald dat 
een omgevingsvergunning kan worden ingetrokken op gronden neergelegd 
in één van voornoemde regelingen.95 Voor het antwoord op de vraag op welke 

                                                             
91  ABRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:839. Zie ook Rechtbank Den Haag 1 mei 

2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:CA1693. 
92  Zie voorts ABRvS 9 april 2014, AB 2014/198 m.nt. Nijmeijer, waarin aan een Nbw-ver-

gunning een voorschrift werd verbonden inhoudende dat de vergunning van rechts-
wege vervalt ‘indien de inrichting binnen drie jaar nadat de vergunning onherroepelijk 
is geworden niet volledig is voltooid en in werking gebracht conform de aanvraag, ver-
valt de vergunning voor die onderdelen welke niet binnen die termijn zijn benut’. Dit 
voorschrift verdraagt zich naar het oordeel van de Afdeling echter niet met de limita-
tieve intrekkingsregeling van art. 43 lid 2 Nbw 1998. Nijmeijer wijst in zijn annotatie 
terecht op de relevantie van deze uitspraak voor de Wabo, nu de Nbw-vergunning on-
der omstandigheden aanhaakt bij de omgevingsvergunning en ook de intrekkingsbe-
palingen neergelegd in de Wabo limitatief zijn. 

93  In de rechtspraak was aanvaard dat de vrijstelling zonder wettelijke grondslag kon 
worden ingetrokken. Zie onder meer Vz. ARRvS 7 april 1992, AB 1992/578 m.nt. Van 
Buuren. Zie meer impliciet: ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0847. In 
ABRvS 21 mei 2008, BR 2008/123 m.nt. Van Deutekom betreft het eveneens de intrek-
king van een vrijstelling. De Afdeling oordeelt slechts dat de in geding zijnde vrijstel-
ling en bouwvergunning niet kunnen worden ingetrokken wegens het door de aanvra-
ger verstrekken van onvoldoende gegevens, wegens het ontbreken van causaal ver-
band. De vraag of, ingeval er wel sprake zou zijn van causaal verband, de vrijstelling 
wel zou kunnen worden ingetrokken, blijft onbeantwoord. 

94  Vgl. artt. 2.31 lid 1 onder d-f en lid 2 onder c-e Wabo en 2.33 lid 1 onder g en lid 2 
onder f- h Wabo.  

95  Zie bijvoorbeeld de artt. 46c lid 2 en 47c lid 2 Natuurbeschermingswet 1998. 
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gronden uiteindelijk tot intrekking kan worden overgegaan, moet de betref-
fende regeling zelf worden geraadpleegd. De (decentrale) wetgever wordt 
dus een zekere ruimte gelaten om intrekkingsgronden te formuleren. Voor 
omgevingsvergunningen als bedoeld in art. 2.1 lid 1 aanhef en onder i Wabo, 
art. 2.2 of 2.19 Wabo geldt, dat intrekking ook kan plaatsvinden op andere 
dan in de Wabo genoemde gronden. Het betreft echter geen aanvullende 
ongeschreven bevoegdheid tot intrekking als waarvan sprake was in para-
graaf 3.2.2.2. De bevoegdheid tot intrekking is immers slechts neergelegd in 
een andere, aan de Wabo gerelateerde, regeling. 

10.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

Wat betreft de vormgeving van de intrekkingsbevoegdheid bestaat een on-
derscheid tussen de intrekkingsregeling van hoofdstuk 2 en de regeling van 
hoofdstuk 5 Wabo. De artikelen 2.31 en 2.33 Wabo zijn op gelijke wijze opge-
bouwd. In het eerste lid is een verplichting tot intrekking neergelegd, het 
tweede lid bevat vervolgens een bevoegdheid tot intrekking (kan-bepaling). 
Enkel bij de in het tweede lid neergelegde gronden beschikt het bevoegd 
gezag aldus over beleidsvrijheid en kan niet tot intrekking worden overge-
gaan alvorens een belangenafweging is gemaakt. Dit, in tegenstelling tot het 
eerste lid, waar het een gebonden intrekkingsbevoegdheid betreft. Artikel 
5.19 Wabo bevat enkel een discretionaire intrekkingsbevoegdheid. In de daar 
genoemde gevallen kan het bevoegd gezag tot intrekking overgaan. 

10.3.2 Gronden voor intrekking 

De meeste intrekkingsgronden die zijn opgenomen in de Wabo zien op juiste 
omgevingsvergunningen, dat wil zeggen omgevingsvergunningen die in 
overeenstemming met het recht zijn verleend. Een typisch voorbeeld is art. 
2.33 lid 2 onder e Wabo: intrekking van een omgevingsvergunning voor on-
der andere het slopen of verstoren van een beschermd monument (art. 2.1 lid 
1 aanhef en onder f Wabo) kan geschieden indien de omstandigheden aan de 
kant van de vergunninghouder zodanig zijn gewijzigd dat het belang van de 
monumentenzorg zwaarder moet wegen. De mogelijkheden om een onjuiste 
omgevingsvergunning in te trekken zijn beperkt. In de eerste plaats kan op 
grond van art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo een omgevingsvergunning 
worden ingetrokken indien deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of 
onvolledige opgave. Deze grond ziet dus enkel op de situatie waarin de on-
juistheid is ontstaan door toedoen van de geadresseerde. Daarnaast kunnen 
onder de Wabo omgevingsvergunningen van rechtswege ontstaan.96 Nu deze 

                                                             
96  Art. 3.9 lid 3 Wabo jo paragraaf 4.1.3.3 Awb. 
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in te trekken. De opsomming van intrekkingsgronden in artikel 2.33 van de 
Wabo is limitatief. Andere gronden voor intrekking, voor zover die niet is 
bedoeld als sanctie, waarvan als gezegd in dit geval geen sprake is, zijn uit-
gesloten.’91 

 
Eenzelfde redenering zou kunnen worden gevolgd ten aanzien van de artike-
len 2.31 en 5.19 van de Wabo.92 Voorts geldt dat het toepassingsbereik van 
genoemde bepalingen zeer breed is. Waar onder het oude recht ten aanzien 
van bijvoorbeeld de vrijstelling als bedoeld in art. 19 WRO (oud) niets om-
trent intrekking was bepaald,93 is dat onder de Wabo niet meer het geval. 
Betwijfeld kan dan ook worden in hoeverre überhaupt nog behoefte bestaat 
aan ongeschreven intrekkingsgronden. 

Wat betreft het limitatieve karakter van de in de Wabo neergelegde in-
trekkingsregeling moet tot slot nog het volgende worden opgemerkt. De 
Wabo biedt de mogelijkheid om een omgevingsvergunning in te trekken op 
gronden neergelegd in een AMvB als bedoeld in art. 2.1 lid 1 onder i Wabo, 
een verordening als bedoeld in art. 2.2 Wabo of een wettelijk voorschrift in de 
zin van 2.19 Wabo.94 De constructie hierbij is dat in de Wabo is bepaald dat 
een omgevingsvergunning kan worden ingetrokken op gronden neergelegd 
in één van voornoemde regelingen.95 Voor het antwoord op de vraag op welke 
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gronden uiteindelijk tot intrekking kan worden overgegaan, moet de betref-
fende regeling zelf worden geraadpleegd. De (decentrale) wetgever wordt 
dus een zekere ruimte gelaten om intrekkingsgronden te formuleren. Voor 
omgevingsvergunningen als bedoeld in art. 2.1 lid 1 aanhef en onder i Wabo, 
art. 2.2 of 2.19 Wabo geldt, dat intrekking ook kan plaatsvinden op andere 
dan in de Wabo genoemde gronden. Het betreft echter geen aanvullende 
ongeschreven bevoegdheid tot intrekking als waarvan sprake was in para-
graaf 3.2.2.2. De bevoegdheid tot intrekking is immers slechts neergelegd in 
een andere, aan de Wabo gerelateerde, regeling. 

10.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

Wat betreft de vormgeving van de intrekkingsbevoegdheid bestaat een on-
derscheid tussen de intrekkingsregeling van hoofdstuk 2 en de regeling van 
hoofdstuk 5 Wabo. De artikelen 2.31 en 2.33 Wabo zijn op gelijke wijze opge-
bouwd. In het eerste lid is een verplichting tot intrekking neergelegd, het 
tweede lid bevat vervolgens een bevoegdheid tot intrekking (kan-bepaling). 
Enkel bij de in het tweede lid neergelegde gronden beschikt het bevoegd 
gezag aldus over beleidsvrijheid en kan niet tot intrekking worden overge-
gaan alvorens een belangenafweging is gemaakt. Dit, in tegenstelling tot het 
eerste lid, waar het een gebonden intrekkingsbevoegdheid betreft. Artikel 
5.19 Wabo bevat enkel een discretionaire intrekkingsbevoegdheid. In de daar 
genoemde gevallen kan het bevoegd gezag tot intrekking overgaan. 

10.3.2 Gronden voor intrekking 

De meeste intrekkingsgronden die zijn opgenomen in de Wabo zien op juiste 
omgevingsvergunningen, dat wil zeggen omgevingsvergunningen die in 
overeenstemming met het recht zijn verleend. Een typisch voorbeeld is art. 
2.33 lid 2 onder e Wabo: intrekking van een omgevingsvergunning voor on-
der andere het slopen of verstoren van een beschermd monument (art. 2.1 lid 
1 aanhef en onder f Wabo) kan geschieden indien de omstandigheden aan de 
kant van de vergunninghouder zodanig zijn gewijzigd dat het belang van de 
monumentenzorg zwaarder moet wegen. De mogelijkheden om een onjuiste 
omgevingsvergunning in te trekken zijn beperkt. In de eerste plaats kan op 
grond van art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a Wabo een omgevingsvergunning 
worden ingetrokken indien deze is verleend ten gevolge van een onjuiste of 
onvolledige opgave. Deze grond ziet dus enkel op de situatie waarin de on-
juistheid is ontstaan door toedoen van de geadresseerde. Daarnaast kunnen 
onder de Wabo omgevingsvergunningen van rechtswege ontstaan.96 Nu deze 

                                                             
96  Art. 3.9 lid 3 Wabo jo paragraaf 4.1.3.3 Awb. 
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vergunningen worden verleend conform de aanvraag,97 bestaat het risico dat 
met het recht strijdige vergunningen ontstaan.98 Dat betekent echter niet dat 
een fictieve omgevingsvergunning kan worden ingetrokken vanwege het 
enkele feit dat deze onjuist is. Op grond van de artikelen 2.31 lid 1 onder c jo 
2.33 lid 1 onder e Wabo bestaat slechts een verplichting tot wijziging respec-
tievelijk intrekking indien sprake is van ‘ernstige nadelige gevolgen voor de 
fysieke leefomgeving.99 

Intrekking uitsluitend op grond van onjuistheid van de omgevingsver-
gunning (dus anders dan onjuistheid vanwege het feit dat de geadresseerde 
onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt) lijkt onder de Wabo uitge-
sloten. In de eerste plaats bevat de Wabo niet een daartoe strekkende intrek-
kingsgrond. Daar komt bij dat de intrekkingsregeling in de Wabo limitatief 
is. Er bestaat dan ook geen ruimte voor het aannemen van een aanvullende 
ongeschreven intrekkingsgrond voor de situatie waarin de omgevingsver-
gunning onjuist is, bijvoorbeeld omdat het bevoegde bestuursorgaan een fout 
heeft gemaakt bij verlening van de vergunning. Voorts ligt het niet voor de 
hand dat een dergelijke intrekkingsgrond kan worden ‘ingelezen’ in een be-
staande wettelijke intrekkingsgrond. Een argument daarvoor kan worden ge-
vonden in het recht zoals dat gold voor inwerkingtreding van de Wabo. In 
het wetsvoorstel voor een Wet ruimtelijke ordening en het wetsvoorstel voor 
een Invoeringswet Wro was onder meer een bevoegdheid opgenomen om 
een aanleg- of sloopvergunning, respectievelijk een bouwvergunning in te 
trekken indien deze in strijd met een weigerings- of aanhoudingsgrond was 
verleend.100 De reden daarvoor was dat deze vergunningen slechts door ver-
nietiging101 konden worden aangetast. Echter, deze vernietiging werd maar 
zelden geëffectueerd. Dat wil zeggen dat wanneer een vergunning werd ver-
nietigd, de reeds met de vergunning verrichte handelingen maar zelden on-

                                                             
97  Art. 4:20b lid 1 Awb bepaalt immers dat bij het ongebruikt verstrijken van de beslis-

termijn de gevraagde (cursief: BdK) van rechtswege is gegeven. 
98  Ervan uitgaande dat een aanvraag niet altijd in overeenstemming met het recht zal 

zijn. 
99  Vgl. onder meer Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 8, p. 10. 
100  Zie Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 2 (de artt. 3.12 onder b en 3.14 van het wetsvoor-

stel Wro creëren een bevoegdheid om een aanleg-, respectievelijk sloopvergunning in 
te trekken indien deze had moeten worden geweigerd dan wel aangehouden). Voor de 
volledigheid wordt opgemerkt dat het in dit wetsvoorstel ook andere gronden voor in-
trekking waren opgenomen. Zie voorts Kamerstukken II 2006/07, 30938, nr. 2 (art. 8.17K 
van het wetsvoorstel Invoeringswet Wro creëert een bevoegdheid om een bouwver-
gunning in te trekken indien deze had moeten worden geweigerd dan wel aangehou-
den). Zie voor kritiek op deze wetsvoorstellen Hoekstra 2004 en Hoekstra 2007. 

101  Zowel rechterlijke vernietiging (art. 8:72 Awb) als vernietiging door de Kroon (artt. 
10:33 e.v. Awb). 

Omgevingsrecht 199 
 ――― 

gedaan werden gemaakt.102 De uitkomst van een vernietigingsprocedure 
werd om die reden vaak als teleurstellend ervaren.103 Deze intrekkingsgrond 
is echter later naar aanleiding van een amendement weer geschrapt. Gelet op 
de grote gevolgen die de intrekking kan hebben voor de vergunninghouder, 
bijvoorbeeld omdat bouwprojecten regelmatig gepaard gaan met onroerend-
goedtransacties, werd de mogelijkheid tot intrekking van een onjuiste bouw-
vergunning destijds niet wenselijk geacht.104 Hierin kan mijns inziens een 
argument worden gevonden voor het oordeel dat onder de Wabo geen grond 
bestaat om een omgevingsvergunning in te trekken vanwege het enkele feit 
dat deze in strijd met wettelijke voorschriften is verleend.  

Verder kan worden gewezen op jurisprudentie van voor inwerkingtre-
ding van de Wabo inzake de intrekking van de bouwvergunning. De Afde-
ling bestuursrechtspraak heeft diverse malen overwogen dat van de intrek-
kingsbevoegdheid van art. 59 Wonw (oud) geen gebruik mag worden ge-
maakt om door het bestuursorgaan in het kader van de aanvraag gemaakte 
fouten te herstellen.105 

De vraag is in hoeverre een en ander bezwaarlijk is. Hoewel het begrijpe-
lijk is dat onder omstandigheden de gevolgen van een intrekking voor de 
geadresseerde fors zijn, vraag ik mij af of dat een voldoende reden is om 
intrekking vanwege onjuistheid van de omgevingsvergunning in het geheel 
niet mogelijk te maken. Immers, veelal is sprake van discretionaire bevoegd-
heden tot intrekking, zodat in het individuele geval een afweging kan wor-
den gemaakt. De belangen van de geadresseerde kunnen daarin worden 
meegenomen. Per geval kan dan worden besloten al dan niet tot intrekking 
over te gegaan. Europeesrechtelijk zal het ontbreken van een grond voor 
intrekking ingeval van onrechtmatigheid van de omgevingsvergunning naar 
mijn inschatting niet snel tot problemen leiden, nu art. 2.33 lid 1 onder a Wa-
bo voor die situatie een voorziening treft. 

                                                             
102  Bijvoorbeeld doordat na intrekking (nog) een handhavingsbesluit werd genomen, zo-

als een last onder bestuursdwang. 
103  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 75. 
104  Kamerstukken II 2007/08, 30938, nr. 15. De toelichting bij dit amendement geeft geen 

duidelijkheid over de vraag of eenzelfde redenering voor de aanleg- en sloopvergun-
ning geldt. Immers, ook ten aanzien van deze vergunningen werd de intrekkingsbe-
voegdheid wegens onrechtmatigheid geschrapt. Zie onderdeel II. 

105  ARRvS 23 december 1981, BR 1982, p. 405 en ABRvS 15 juli 2009, Gst. 2009/119 m.nt. 
Nijmeijer onder nr. 120. Wanneer een bouwvergunning was verleend in strijd met bij-
voorbeeld het Bouwbesluit 2003 (per 1 april 2012: Bouwbesluit 2012), leidde dit er niet 
toe dat jegens de vergunninghouder handhavend kon worden opgetreden. De bouw-
vergunning prevaleerde. Zie Kamerstukken II 2004/05, 29392, nr. 10, p. 4. Vgl. ook het 
huidige art. 1b Wonw. 
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10.3.3 Soorten omgevingsvergunningen 

In paragraaf 5.2 is onderscheid gemaakt tussen aflopende beschikkingen en 
duurbeschikkingen. In deze paragraaf is dit onderscheid tevens genuan-
ceerd. Een omgevingsvergunning kan zowel een aflopend, een voortdurend 
dan wel een gemengd karakter hebben. Een en ander hangt samen met het 
feit dat een omgevingsvergunning kan zien op verschillende soorten activi-
teiten.  

De omgevingsvergunning heeft een aflopend karakter indien deze is ge-
richt op een aflopend rechtsgevolg. Gedacht kan worden aan het oprichten 
van een inrichting (art. 2.1 lid 1 aanhef en onder e nr. 1 Wabo) of vellen van 
een houtopstand (art. 2.2 lid 1 aanhef en onder g Wabo).106 Een dergelijke 
vergunning expireert nadat de activiteit waarvoor de vergunning werd ver-
leend, is verricht.107 Over het aflopende karakter valt in de memorie van toe-
lichting te lezen: 
 

‘De omgevingsvergunning is ingevolge artikel 2.1 alleen voor het verrichten 
van de betreffende activiteiten vereist, niet voor het verder in stand laten van 
de met de activiteit gerealiseerde toestand.’108 

 
Bij dergelijke activiteiten, aldus de memorie van toelichting, geldt dat de 
omgevingsvergunning zijn werking verliest (expireert) indien de betreffende 
activiteit is voltooid.109 Een en ander wordt genuanceerd wat betreft de situa-
tie waarin aan een omgevingsvergunning voorschriften zijn verbonden, die 
ook na afloop van de vergunde activiteit van betekenis zijn.110 

Het expireren van de vergunning leidt er volgens de memorie van toe-
lichting niet toe dat niet meer handhavend kan worden opgetreden tegen een 

                                                             
106  De memorie van toelichting noemt als voorbeeld van een aflopende activiteit het bou-

wen van een bouwwerk. Zie Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. Zoals reeds op-
gemerkt heeft de omgevingsvergunning om te bouwen ook een element van een duur-
beschikking, gelet op hetgeen is bepaald in art. 2.3a lid 1 Wabo. Vgl. ook Nijmeijer in 
AB 2010/275. De wetgever nuanceert een en ander als volgt. Opgemerkt wordt dat in 
die gevallen een omgevingsvergunning nodig is voor het verrichten van die betreffen-
de activiteit, maar niet voor het in stand laten van de met de activiteit gerealiseerde 
toestand.  

107  De Waard en Oortwijn 2014, p. 57. 
108  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. Zie over het aflopende karakter van de om-

gevingsvergunning om te bouwen hetgeen in de vorige voetnoot is opgemerkt in rela-
tie tot art. 2.3a lid 1 Wabo. 

109  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22.  
110  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22-23. 
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door de vergunninghouder begane overtreding.111 Ook nadat de vergunning 
is uitgewerkt kan aldus tot intrekking worden overgegaan.112 

De bevoegdheid om de voorschriften verbonden aan een omgevingsver-
gunning te kunnen wijzigen op grond van art. 2.31 lid 2 Wabo is wel beperkt 
wanneer het een omgevingsvergunning voor een aflopende activiteit betreft. 
In sub a en b van genoemde bepaling is slechts een wijzigingsbevoegdheid 
neergelegd ten aanzien van omgevingsvergunningen voor duuractivitei-
ten.113 In de parlementaire geschiedenis is opgemerkt dat geen wijzigingsbe-
voegdheid voor bijvoorbeeld het bouwen of slopen van een bouwwerk is 
opgenomen, nu het gaat om aflopende activiteiten.114 Kennelijk wordt een 
wijzigingsbevoegdheid in die gevallen niet nodig geacht. De gedachte lijkt te 
zijn dat een wijziging van de voorschriften nadat de activiteit is verricht wei-
nig zinvol is, nu de activiteit reeds heeft plaatsgevonden.  

Ten aanzien van omgevingsvergunningen die gericht zijn op een duur-
zaam rechtsgevolg kan worden gewezen op art. 2.23 lid 1 Wabo. Deze bepa-
ling luidt: 
 

‘In een omgevingsvergunning voor een voortdurende activiteit kan worden 
bepaald dat zij, voor zover zij betrekking heeft op die activiteit, geldt voor 
een daarbij aangegeven termijn.’ 

 
Een definitie van het begrip voortdurende activiteiten geeft de Wabo niet. In 
de memorie van toelichting worden enkele voorbeelden gegeven, zoals het 
planologisch gebruik en het in werking hebben van een inrichting.115 

Op grond van voornoemde bepaling kan een omgevingsvergunning voor 
een voortdurende activiteit worden verleend voor een beperkte periode (in 
plaats van voor onbepaalde tijd). Via deze weg hoeft geen intrekkingsbesluit 
te worden genomen alvorens de looptijd van de omgevingsvergunning kan 
worden beëindigd.116 Wanneer de geldingsduur van een omgevingsvergun-
ning is beperkt op grond van art. 2.23 Wabo is geen sprake meer van een 
duurbeschikking als omschreven in paragraaf 5.2.2.2. Immers, de vergunning 

                                                             
111  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. 
112  Niet iedere overtreding zal tot een intrekking leiden. Betreft het bijvoorbeeld het niet 

naleven van een controlevoorschrift, maar is de activiteit voor het overige conform de 
vergunning uitgevoerd, dan ligt een intrekking niet voor de hand. Zie ook Van Buuren 
e.a. 2014, p. 196. Zij stellen dat op grond van art. 3:4 lid 2 Awb steeds dient te worden 
nagegaan of met een andere bestuursrechtelijke sanctie kan worden volstaan. 

113  Namelijk vergunningen voor de activiteiten genoemd in art. 2.1 lid 1 onder d en e 
Wabo. 

114  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9, p. 21. Ook hier wordt weer opgemerkt dat de ver-
gunning om te bouwen ook duurelementen bevat. 

115  Kamerstukken II 2011/12, 33135, nr. 3, p. 36.  
116  Van den Broek en Dresden 2010, p. 73. 
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109  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22.  
110  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22-23. 
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111  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 22. 
112  Niet iedere overtreding zal tot een intrekking leiden. Betreft het bijvoorbeeld het niet 

naleven van een controlevoorschrift, maar is de activiteit voor het overige conform de 
vergunning uitgevoerd, dan ligt een intrekking niet voor de hand. Zie ook Van Buuren 
e.a. 2014, p. 196. Zij stellen dat op grond van art. 3:4 lid 2 Awb steeds dient te worden 
nagegaan of met een andere bestuursrechtelijke sanctie kan worden volstaan. 

113  Namelijk vergunningen voor de activiteiten genoemd in art. 2.1 lid 1 onder d en e 
Wabo. 

114  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9, p. 21. Ook hier wordt weer opgemerkt dat de ver-
gunning om te bouwen ook duurelementen bevat. 

115  Kamerstukken II 2011/12, 33135, nr. 3, p. 36.  
116  Van den Broek en Dresden 2010, p. 73. 
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is gericht op een aflopend rechtsgevolg, omdat de activiteit slechts geduren-
de een bepaalde periode is toegestaan. Na het verstrijken van de geldings-
duur dient de activiteit in beginsel te worden beëindigd (behoudens de situa-
tie waarin opnieuw een vergunning wordt verleend). 

Wat opvalt bij bestudering van de intrekkingsgronden die gelden voor 
deze activiteit is dat een vorm van voortdurend toezicht inherent wordt ge-
acht aan het in werking zijn van de vergunning. Dit heeft tot gevolg dat de 
vergunning gedurende de periode dat deze in werking is, door het bevoegd 
gezag kan worden aangetast. Te wijzen valt bijvoorbeeld op de in paragraaf 
5.2.2.2 besproken actualiseringsplicht.117 

10.3.4 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

10.3.4.1 Onderscheid in de wet 

In het systeem van de Wabo is het de wetgever die de vraag heeft beant-
woord of sprake is van een beleidsmatige intrekking dan wel een intrekking 
bij wijze van sanctie. De beleidsmatige intrekking is neergelegd in hoofdstuk 
2 van de Wabo, de intrekking bij wijze van sanctie in hoofdstuk 5 van die 
wet. Dit lijkt praktisch. De wetgever heeft immers vooraf bepaald in welke 
gevallen de intrekking als sanctie valt aan te merken, waardoor direct duide-
lijk is welke (additionele) normen moeten worden toegepast ingeval het in-
trekking bij wijze van sanctie betreft.118 Ten aanzien van één intrekkings-
grond kan echter worden betwijfeld of deze in het juiste hoofdstuk is opge-
nomen, te weten de intrekking op grond van de Wet Bibob.119 Voor intrek-
king op die grond is het namelijk niet vereist dat een overtreding is begaan. 
Ook het enkele gevaar dat strafbare feiten worden begaan, kan leiden tot in-
trekking.120 Wellicht is dat de aanleiding geweest voor de wijziging die de 
Omgevingswet op dit punt zal realiseren. De wetgever heeft er namelijk be-
wust voor gekozen om de Bibob-intrekking niet meer in het hoofdstuk inza-
ke handhaving op te nemen. Deze intrekking zal wanneer de Omgevingswet 

                                                             
117  Art. 2.30 lid 2 jo 2.31 lid 1 onder b Wabo. Wanneer in de inrichting niet de beste be-

schikbare technieken worden toegepast, kan de vergunning uiteindelijk worden inge-
trokken. Vgl. art. 2.33 lid 1 onder b Wabo. 

118  Zie voor de relevantie van het onderscheid tussen reguliere intrekking en intrekking 
bij wijze van sanctie paragraaf 7.3. 

119  Art. 5.19 lid 4 onder b Wabo. 
120  Vgl. art. 3 lid 1 Wet Bibob, waar wordt gesproken over een ernstig gevaar dat een ver-

gunning zal worden gebruikt om op geld waardeerbare voordelen uit strafbare feiten 
te benutten dan wel strafbare feiten te plegen. Zie over de vraag of de Bibob-intrekking 
al dan niet als sanctie wordt aangemerkt paragraaf 6.2.2.3. 
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in werking treedt, bij de beleidsmatige intrekkingsgronden worden opgeno-
men.121 

10.3.4.2 Kwalificatie intrekking op grond van art. 5.19 Wabo 

De vraag die de Wabo niet beantwoordt is de vraag welk type sanctie de in-
trekking op grond van art. 5.19 Wabo is, meer specifiek of sprake is van een 
herstelsanctie of een bestraffende sanctie. Ook de memorie van toelichting 
zwijgt op dit punt. Op zichzelf is dit niet verwonderlijk. Zoals bleek in para-
graaf 6.3 is het bij intrekking van een beschikking afhankelijk van de concrete 
omstandigheden of sprake is van een bestraffende of een herstelsanctie.  

Wellicht geeft een blik op het recht zoals dat gold voor inwerkingtreding 
van de Wabo enige aanknopingspunten. Belangrijk in dit kader is art. 18.12 
Wm (oud). Op grond van het eerste lid van deze bepaling kon een milieuver-
gunning worden ingetrokken indien de vergunninghouder niet overeenkom-
stig de vergunning of de daaraan verbonden voorschriften dan wel overeen-
komstig voor hem als zodanig geldende algemene regels handelde. Ook van 
belang is bijvoorbeeld art. 59 lid 1 aanhef en onder a Wonw (oud) op grond 
waarvan een bouwvergunning kon worden ingetrokken indien deze was 
verleend ten gevolge van onjuiste of onvolledige gegevens. Intrekking op 
grond van eerstgenoemd artikel wordt expliciet als sanctie aangemerkt.122 In 
de literatuur is betoogd dat een dergelijke intrekking doorgaans een her-
stelsanctie is, nu daarmee wordt beoogd een illegale situatie te beëindigen.123 
Een en ander wordt afgeleid uit het feit dat ook bij intrekking op grond van 
art. 18.12 Wm eerst een hersteltermijn moet worden geboden alvorens tot 
intrekking wordt overgegaan.124 Vertaald naar het recht zoals dat geldt onder 
de Wabo betekent dit, dat de intrekking bij wijze van sanctie op grond van 
art. 5.19 Wabo ook als herstelsanctie moet worden gekwalificeerd, nu ook in 
deze bepaling een verplichting is opgenomen om eerst een hersteltermijn te 
bieden, alvorens tot intrekking over te gaan.125 

10.3.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

10.3.5.1 Temporele werking van de intrekking 

In paragraaf 7.1 is onderscheid gemaakt tussen de intrekking met en de in-
trekking zonder terugwerkende kracht. Voor de vraag of intrekking al dan 

                                                             
121  Vgl. paragraaf 9.2.3. 
122  Hoofdstuk 18 Wm (oud) zag namelijk op handhaving. 
123  Blomberg en Michiels 1997, p. 88, Blomberg 2000, p. 108. 
124  Blomberg 2000, p. 108. 
125  Art. 5.19 lid 3 Wabo.  
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121  Vgl. paragraaf 9.2.3. 
122  Hoofdstuk 18 Wm (oud) zag namelijk op handhaving. 
123  Blomberg en Michiels 1997, p. 88, Blomberg 2000, p. 108. 
124  Blomberg 2000, p. 108. 
125  Art. 5.19 lid 3 Wabo.  
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niet met terugwerkende kracht kan plaatsvinden, dient in de eerste plaats de 
betreffende intrekkingsregeling geraadpleegd te worden. De Wabo zwijgt 
daarover echter, evenals de parlementaire geschiedenis. Het recht van voor 
inwerkingtreding van de Wabo biedt enkele aanknopingspunten. Ten aan-
zien van de intrekking van milieuvergunningen op grond van art. 18.12 Wm 
(oud) is in de literatuur opgemerkt dat slechts intrekking ex nunc mogelijk 
is.126 De gedachte daarbij lijkt te zijn dat door bijvoorbeeld overtreding van 
vergunningvoorschriften toegebrachte hinder is toegebracht, bezwaarlijk 
ongedaan kan worden gemaakt.127 Intrekking van de vergunning kan slechts 
bewerkstelligen dat de overtredingen in het vervolg niet meer plaatsvinden. 
Ten aanzien van de intrekking van bouwvergunningen is in de jurispruden-
tie diverse malen overwogen dat deze met terugwerkende kracht plaats-
vindt.128 

Wat betreft intrekking op de gronden zoals neergelegd in de Wabo is het 
mijns inziens in de eerste plaats van belang dat per intrekkingsgrond bezien 
wordt of aan de intrekking terugwerkende kracht wordt verleend. Gaat het 
bijvoorbeeld om intrekking op grond van art. 2.33 lid 1 onder d Wabo (ver-
oorzaken van ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor het milieu), dan lijkt mij 
slechts intrekking ex nunc mogelijk. Doel van de intrekking is immers dat de 
inrichting geen ontoelaatbaar nadelige gevolgen voor het milieu meer ver-
oorzaakt. Intrekking ex nunc volstaat daartoe. Zoals gezegd kunnen reeds 
veroorzaakte nadelige milieugevolgen niet meer ongedaan worden gemaakt 
via een intrekking. Hetzelfde geldt ten aanzien van de intrekking wegens het 
bestaan van nieuwe technieken. Wordt een omgevingsvergunning ingetrok-
ken omdat deze is verleend ten gevolge van door de aanvrager verstrekte 
onjuiste of onvolledige gegevens, dan kan mijns inziens ex tunc worden inge-
trokken.  

Daarnaast is de activiteit waarvoor de omgevingsvergunning is verleend 
van belang voor de vraag of al dan niet met terugwerkende kracht kan wor-
den ingetrokken. Intrekking met terugwerkende kracht vindt immers veelal 
plaats met het oog op effectuering van de intrekking door ongedaanmaking 
van reeds op basis van de vergunning verrichte activiteiten. Wanneer een 
bouwwerk is gebouwd op basis van een later ingetrokken vergunning, kan 
bijvoorbeeld middels een last onder bestuursdwang de intrekking worden 

                                                             
126  Blomberg 2000, p. 109 en Blomberg en Michiels 1997, p. 90. 
127  Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan toegebrachte geluidhinder. Een intrek-

king ex tunc zou eventueel wel tot aansprakelijkheid van de vergunninghouder kun-
nen leiden. 

128  Van Bommel 2010, p. 1043 met een verwijzing naar ABRvS 25 april 2007, BR 2007/158 
m.nt. Rademaker. Zie ook ABRvS 13 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK8988 en 
ABRvS 29 februari 2012, AB 2012/138 m.nt. Nijmeijer en JB 2012/91. Zie voorts Van 
Buuren e.a. 2014, p. 195. 
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geëffectueerd in die zin dat het bouwwerk ongedaan wordt gemaakt.129, 130 

Betreft het een omgevingsvergunning voor een aflopende activiteit en heeft 
deze activiteit reeds plaatsgevonden, dan zal slechts intrekking ex tunc kun-
nen bewerkstelligen dat de activiteit feitelijk ongedaan gemaakt kan wor-
den.131 

Voor de volledigheid wordt het volgende opgemerkt. Naast het feit dat 
een intrekking ex tunc gewenst kan zijn om hetgeen op basis van de vergun-
ning is verricht ongedaan te maken, kan terugwerkende kracht ook andere 
gevolgen hebben. In het kader van de Wabo kan worden gedacht aan de 
strafbaarstelling van het handelen zonder vergunning in de Wet op de eco-
nomische delicten. In art. 1a nrs. 1, 2 en 3 van de WED wordt bijvoorbeeld 
het handelen zonder vergunning gekwalificeerd als economisch delict. 

10.3.5.2 Financiële genoegdoening 

In art. 4.2 lid 1 aanhef en onder h t/m m Wabo is bepaald dat degene tot wie 
een wijzigings- of intrekkingsbeschikking op grond van de artikelen 2.31 en 
2.33 Wabo132 is gericht, een vergoeding133 ontvangt wanneer kosten worden 
gemaakt of schade wordt geleden en dit redelijkerwijs niet of niet geheel 
voor zijn rekening behoort te komen. De gevallen waarin schadevergoeding 
wordt geboden zijn voorts blijkens de tekst van art. 4.2 lid 1 Wabo beperkt. 
Vanzelfsprekend vindt bijvoorbeeld geen vergoeding plaats, wanneer de 
omgevingsvergunning bij wijze van sanctie wordt ingetrokken. De omvang 
van de schadevergoeding bedraagt ‘een naar billijkheid te bepalen vergoe-
ding’. Voor de vraag wanneer iemand in aanmerking komt voor schadever-

                                                             
129  Van Buuren e.a. 2014, p. 195, Nijmeijer, Hillegers en Lam 2013, p. 168.  
130  Intrekking van een omgevingsvergunning om te bouwen hoeft niet per se met terug-

werkende kracht plaats te vinden alvorens tot handhaving over te kunnen gaan. Op 
grond van art. 2.3a Wabo is immers het in stand laten van een bouwwerk zonder om-
gevingsvergunning verboden. Vgl. Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 

131  Bijvoorbeeld middels een last onder dwangsom of een last onder bestuursdwang. 
Daarbij moet worden opgemerkt dat ongedaanmaking niet altijd zal kunnen plaatsvin-
den. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin onvoldoende toezicht is 
gehouden tijdens de bouw van een bouwwerk of het bouwwerk na afronding ervan 
niet gereed is gemeld. De ongedaanmaking zou dan afbraak van het bouwwerk kun-
nen inhouden, zij het dat het mijns inziens niet voor de hand ligt dat ten aanzien van 
dergelijke overtredingen überhaupt tot (gehele) intrekking van de vergunning wordt 
overgegaan.  

132  Compensatie wordt slechts toegekend indien de omgevingsvergunning op bepaalde, 
in art. 4.2 lid 1 aanhef en onder h t/m Wabo genoemde gronden wordt ingetrokken. 

133  Dit is de wettelijke term. Vgl. art. 4.2 lid 1 Wabo. 
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gemaakt of schade wordt geleden en dit redelijkerwijs niet of niet geheel 
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129  Van Buuren e.a. 2014, p. 195, Nijmeijer, Hillegers en Lam 2013, p. 168.  
130  Intrekking van een omgevingsvergunning om te bouwen hoeft niet per se met terug-

werkende kracht plaats te vinden alvorens tot handhaving over te kunnen gaan. Op 
grond van art. 2.3a Wabo is immers het in stand laten van een bouwwerk zonder om-
gevingsvergunning verboden. Vgl. Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 

131  Bijvoorbeeld middels een last onder dwangsom of een last onder bestuursdwang. 
Daarbij moet worden opgemerkt dat ongedaanmaking niet altijd zal kunnen plaatsvin-
den. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin onvoldoende toezicht is 
gehouden tijdens de bouw van een bouwwerk of het bouwwerk na afronding ervan 
niet gereed is gemeld. De ongedaanmaking zou dan afbraak van het bouwwerk kun-
nen inhouden, zij het dat het mijns inziens niet voor de hand ligt dat ten aanzien van 
dergelijke overtredingen überhaupt tot (gehele) intrekking van de vergunning wordt 
overgegaan.  

132  Compensatie wordt slechts toegekend indien de omgevingsvergunning op bepaalde, 
in art. 4.2 lid 1 aanhef en onder h t/m Wabo genoemde gronden wordt ingetrokken. 

133  Dit is de wettelijke term. Vgl. art. 4.2 lid 1 Wabo. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   227 3/29/2016   2:11:53 PM



206 Hoofdstuk 10 
――― 

 

goeding, is de Circulaire Schadevergoedingen van belang.134 Deze circulaire 
vormt een uitwerking van de artikelen 15.20 en 15.21 Wm (oud). Het betreft 
een op het égalitébeginsel gefundeerde schadevergoedingsregeling. Vereist is 
onder meer dat sprake is van een causaal verband tussen de geleden schade 
en het intrekkingsbesluit en dat het besluit leidt tot een onevenredige last 
voor de geadresseerde. Verder wordt een ondernemersrisico van ten minste 
20% gehanteerd.  

10.3.5.3 Terminologie 

In de intrekkingsregeling van de Wabo wordt onderscheid gemaakt tussen 
intrekking (artt. 2.33 en 5.19 Wabo) en wijziging (art. 2.31 Wabo). De term 
intrekking wordt niet gedefinieerd. De artt. 2.33 en 5.19 Wabo spreken over 
het geheel of gedeeltelijk intrekken van de omgevingsvergunning. De term wij-
ziging ziet blijkens de tekst van art. 2.31 Wabo op voorschriften van de omge-
vingsvergunning. Onder wijziging van de voorschriften van de omgevings-
vergunning wordt op grond van art. 1.1 lid 1 Wabo verstaan: het  
 

‘wijzigen, aanvullen of intrekken van voorschriften die aan een omgevings-
vergunning zijn verbonden of alsnog verbinden van voorschriften aan een 
omgevingsvergunning.’  

 
Gelet op de in de Wabo gehanteerde terminologie ziet het wijzigen slechts op 
de aan de omgevingsvergunning verbonden voorschriften en het intrekken 
op de vergunning als geheel (dus inclusief eventueel daaraan verbonden 
voorschriften). Met een intrekking kan dus de vergunde activiteit in verder-
gaande mate worden aangetast dan door middel van wijziging het geval is.135 
Wijziging van de vergunningvoorschriften kan er slechts toe leiden dat de 
wijze waarop de activiteit mag worden uitgevoerd kan worden veranderd.136 

In de nota van wijziging wordt ten aanzien van art. 5.19 Wabo opge-
merkt dat dit artikel een bevoegdheid tot wijziging van de vergunningvoor-
schriften bij wijze van sanctie inhoudt.137 De tekst van art. 5.19 Wabo spreekt 
enkel over het ‘geheel of gedeeltelijk intrekken’ van de omgevingsvergun-
ning. De gedachte van de wetgever is wellicht geweest dat een bevoegdheid 
                                                             
134  Stcrt. 1997, 246. Tot op heden bestaat nog geen circulaire die is aangepast aan het 

nieuwe art. 4.2 Wabo. Art. 4.2 komt in belangrijke mate overeen met art. 15.20 lid 1 
aanhef en onder a Wm (oud). Zie Klijnstra en Geerdes 2012, p. 83. 

135  Intrekking is dus een ingrijpend middel en dient derhalve veelal als stok achter de 
deur. Van de intrekkingsbevoegdheid wordt, bijvoorbeeld als het gaat om een omge-
vingsvergunning voor een inrichting, weinig gebruik gemaakt. Vgl. Backes 2012, 
p. 168. 

136  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 115. 
137  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9, p. 21. 
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tot intrekking tevens een bevoegdheid tot wijziging inhoudt op grond van 
het adagium ‘wie het meerdere mag, mag ook het mindere’. Dit lijkt mij op 
zichzelf verdedigbaar, zij het dat in de artt. 2.31 en 2.33 Wabo expliciet on-
derscheid is gemaakt tussen de wijziging en intrekking. Daarnaast werd met 
betrekking tot de reguliere bevoegdheid tot wijziging een expliciete wettelij-
ke grondslag noodzakelijk geacht. In dit kader werd een beroep gedaan op 
de Aanwijzingen voor de regelgeving, waaruit voortvloeit dat een bevoegd-
heid tot wijziging uitdrukkelijk moet worden geschapen.138 

In de aanhef van de eerste twee leden van art. 2.33 Wabo is, in tegenstel-
ling tot art. 5.19 lid 1 aanhef Wabo, bepaald dat een omgevingsvergunning 
kan worden ingetrokken voor zover zich een van de daar genoemde intrek-
kingsgronden voordoet.139 In de memorie van toelichting wordt over de 
woorden ‘voor zover’ opgemerkt dat indien het project bestaat uit meerdere 
activiteiten (en de omgevingsvergunning dus meerdere toestemmingen be-
vat), de vergunning kan worden ingetrokken voor zover dat nodig is om aan 
de grond voor intrekking te voldoen.140 Er is dan sprake van een gedeeltelijke 
intrekking. Voor de activiteiten (lees: toestemmingen) die niet door de in-
trekking worden geraakt, blijft de vergunning in stand. Als voorbeeld wordt 
de intrekking op grond van art. 2.33 lid 2 onder a Wabo genoemd. Het betreft 
de intrekking vanwege het gedurende een bepaalde periode niet verrichten 
van handelingen met gebruikmaking van de vergunning. De intrekking raakt 
slechts de nog niet voltooide delen.141 De zinsnede ‘voor zover’ beperkt dus 
de bevoegdheid tot intrekking tot die delen van de vergunning ten aanzien 
waarvan zich de intrekkingsgrond voordoet.  

Wat betreft de mogelijkheid tot gedeeltelijke intrekking een omgevings-
vergunning moet het volgende worden opgemerkt. Voor de vraag of gedeel-
telijke intrekking in een concreet geval mogelijk is, moet worden bezien voor 
welke activiteit(en) de vergunning is verleend. Meer specifiek dient het be-
stuursorgaan na te gaan of een vergunning na gedeeltelijke intrekking daar-
van nog betekenis heeft, of, met andere woorden, als zelfstandige eenheid 
kan functioneren.142 Een en ander kan worden geïllustreerd aan de hand van 
een uitspraak van de Afdeling uit 2004. Het betrof een bouwvergunning die 
was verleend voor de bouw van enkele kassen en een werktuigenloods. Met 
                                                             
138  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9, p. 21. Meer specifiek wordt gewezen op aanwij-

zing 129 (luidende: ‘Indien intrekking of wijziging van een op een regeling berustende 
beschikking mogelijk moet zijn, wordt de bevoegdheid daartoe uitdrukkelijk gere-
geld’) en 130 (luidende: ‘De gronden die kunnen of moeten leiden tot het intrekken of 
wijzigen van een beschikking, worden in de regeling gespecificeerd’). 

139  Vgl. ook art. 2.31 lid 2 aanhef Wabo. In het eerste lid van deze bepaling is de zinsnede 
‘voor zover’ niet opgenomen. 

140  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118. Zie Van den Broek en Dresden 2010, p. 120. 
141  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118. 
142  Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 
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138  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 9, p. 21. Meer specifiek wordt gewezen op aanwij-

zing 129 (luidende: ‘Indien intrekking of wijziging van een op een regeling berustende 
beschikking mogelijk moet zijn, wordt de bevoegdheid daartoe uitdrukkelijk gere-
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140  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118. Zie Van den Broek en Dresden 2010, p. 120. 
141  Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 118. 
142  Van Buuren e.a. 2014, p. 195. 
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de bouw van de kassen was echter niet tijdig begonnen. De vraag was of de 
bouwvergunning kon worden ingetrokken voor zover deze de bouw van de 
kassen toestond. De Afdeling overwoog: 
 

‘De bouwvergunning is onherroepelijk geworden op 19 mei 2000. Vast staat 
dat niet binnen 26 weken na het onherroepelijk worden van de bouwvergun-
ning een aanvang is gemaakt met de bouwwerkzaamheden voor de kassen. 
Met de bouw van de werktuigenloods is wel een aanvang gemaakt. Nu deze 
loods ook naar het oordeel van de Afdeling zelfstandig ten dienste kan staan 
aan de uitoefening van een agrarisch bedrijf, heeft de rechtbank met recht 
geoordeeld dat het college bevoegd was de bouwvergunning gedeeltelijk in 
te trekken.’143 

 
Nu de werktuigenloods ook zelfstandig een functie had ten dienste van het 
agrarisch bedrijf, hoefde dit deel van de bouwvergunning (oud) dus niet 
door de intrekking te worden geraakt. Intrekking van de vergunning voor 
zover deze zag op de bouw van de kassen volstond. 

Bij de vraag naar de reikwijdte van de intrekking is voorts art. 2.7 Wabo 
van belang. In het eerste lid van dit artikel is bepaald dat de aanvrager er-
voor dient te zorgen dat de aanvraag betrekking heeft op alle onlosmakelijke 
activiteiten binnen het betrokken project. Het begrip onlosmakelijke activiteit 
wordt in art. 1.1 lid 1 Wabo gedefinieerd als een  
 

‘activiteit die behoort tot verschillende categorieën activiteiten als bedoeld in 
de artikelen 2.1 en 2.2.’ 

 
Het betreft activiteiten die niet fysiek te scheiden zijn.144 Een voorbeeld van 
een onlosmakelijke activiteit biedt een uitspraak van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak uit 2012. Er was een omgevingsvergunning verleend voor het 
kappen van een groot aantal bomen. In deze vergunning was een tweetal 
toestemmingen opgenomen, te weten een toestemming voor het uitvoeren 
van een werk in strijd met het bestemmingsplan (art. 2.1 lid 1 aanhef en on-
der c Wabo)145 en een toestemming voor het vellen van een houtopstand (art. 

                                                             
143  ABRvS 29 december 2004, BR 2005/155 m.nt. Nijmeijer (intrekking bouwvergunning 

Weert).  
144  Vgl. Rademaker 2010, p. 14-15. Voor de volledigheid wordt hier opgemerkt dat onder 

de Omgevingswet het vereiste van de onlosmakelijkheid komt te vervallen. Vgl. art. 5.7 
Ow en Lam 2014, p. 952. 

145  In het bestemmingsplan was bepaald dat voor het rooien van bomen waarbij stobben 
werden verwijderd, een omgevingsvergunning was vereist. 
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2.2 lid 1 aanhef en onder g Wabo). Volgens de Afdeling was hier sprake van 
onlosmakelijke activiteiten.146 

Het feit dat sprake is van een onlosmakelijke activiteit als bedoeld in art. 
2.7 Wabo, welke bepaling betrekking heeft op de aanvraag voor een omge-
vingsvergunning, kan gevolgen hebben voor de uitoefening van de intrek-
kingsbevoegdheid. Immers, wanneer een toestemming voor een bepaalde ac-
tiviteit wordt ingetrokken welke onlosmakelijk samenhangt met een andere 
activiteit, moet worden bezien of de intrekking ook de toestemming voor 
laatstgenoemde activiteit raakt. Van belang daarbij is of aan de toestemming 
voor de activiteit die na intrekking resteert nog zelfstandige betekenis toe-
komt. Is dat niet het geval, dan zullen door de intrekking beide toestemmin-
gen worden aangetast.147 Een en ander is sterk afhankelijk van het type activi-
teit waarvoor de vergunning is verleend. Per geval dient dus te worden be-
oordeeld of aan een toestemming nog zelfstandige betekenis toekomt. 
 

                                                             
146  ABRvS 3 oktober 2012, M&R 2012/156 m.nt. Van den Broek. In een andere uitspraak uit 

2012 ging het eveneens om het vellen van een houtopstand (art. 2.2 lid 1 aanhef en on-
der g Wabo), dit keer in combinatie met het bouwrijp maken van de grond (art. 2.1 lid 
1 aanhef en onder c Wabo). Tussen deze activiteiten bestond naar het oordeel van de 
Afdeling geen onlosmakelijke samenhang, nu het kappen van de bomen voorafging 
aan het bouwrijp maken van de grond. De Afdeling was van mening dat de activiteiten 
fysiek onderscheiden konden worden. Vgl. ABRvS 5 november 2012, AB 2013/52 m.nt. 
Nijmeijer. 

147  Vgl. ten aanzien van vergunningen in de zin van art. 8.1 Wm (oud) Kamerstukken II 
1988/89, 21087, nr. 3, p. 83: ‘Indien een omstandigheid die een grond vormt voor in-
trekking van een vergunning slechts ten aanzien van een gedeelte van de inrichting 
geldt en het resterende gedeelte van de inrichting zelfstandig kan functioneren, is het 
bevoegd gezag slechts gerechtigd tot intrekking van de vergunning voor het desbetref-
fende gedeelte van de inrichting.’ Zie in dezelfde zin ten aanzien van de weigering Van 
Angeren en Van ’t Lam 2011, p. 99. 
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teit waarvoor de vergunning is verleend. Per geval dient dus te worden be-
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146  ABRvS 3 oktober 2012, M&R 2012/156 m.nt. Van den Broek. In een andere uitspraak uit 

2012 ging het eveneens om het vellen van een houtopstand (art. 2.2 lid 1 aanhef en on-
der g Wabo), dit keer in combinatie met het bouwrijp maken van de grond (art. 2.1 lid 
1 aanhef en onder c Wabo). Tussen deze activiteiten bestond naar het oordeel van de 
Afdeling geen onlosmakelijke samenhang, nu het kappen van de bomen voorafging 
aan het bouwrijp maken van de grond. De Afdeling was van mening dat de activiteiten 
fysiek onderscheiden konden worden. Vgl. ABRvS 5 november 2012, AB 2013/52 m.nt. 
Nijmeijer. 

147  Vgl. ten aanzien van vergunningen in de zin van art. 8.1 Wm (oud) Kamerstukken II 
1988/89, 21087, nr. 3, p. 83: ‘Indien een omstandigheid die een grond vormt voor in-
trekking van een vergunning slechts ten aanzien van een gedeelte van de inrichting 
geldt en het resterende gedeelte van de inrichting zelfstandig kan functioneren, is het 
bevoegd gezag slechts gerechtigd tot intrekking van de vergunning voor het desbetref-
fende gedeelte van de inrichting.’ Zie in dezelfde zin ten aanzien van de weigering Van 
Angeren en Van ’t Lam 2011, p. 99. 
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11 Subsidierecht 
 

 

11.1  INLEIDING 

In dit hoofdstuk vindt een beschrijving en analyse plaats van de intrekkings-
regeling ten aanzien van subsidiebesluiten zoals deze is neergelegd in de 
subsidietitel van de Algemene wet bestuursrecht (titel 4.2 Awb). De subsidie-
titel is slechts van toepassing indien sprake is van een subsidie in de zin van 
art. 4:21 Awb. Op grond van deze bepaling wordt onder subsidie verstaan:  
 

‘de aanspraak op financiële middelen, door een bestuursorgaan verstrekt met 
het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als betaling 
voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten’.  

 
Belangrijk is dat een subsidie wordt verstrekt voor bepaald doel, te weten het 
verrichten van bepaalde activiteiten. Schadevergoeding valt om die reden 
buiten het bereik van de subsidietitel, evenals financiële verstrekkingen die 
dienen als inkomensvoorziening.1 

Van belang is dat in de subsidietitel diverse beschikkingen worden on-
derscheiden. Als hoofdregel geldt dat eerst een beschikking tot subsidieverle-
ning wordt genomen (art. 4:29 Awb).2 Door deze verlening verkrijgt de sub-
sidieontvanger een aanspraak op financiële middelen, mits hij de gesubsidi-
eerde activiteiten ook daadwerkelijk verricht en zich daarbij houdt aan even-
tueel opgelegde verplichtingen.3 De subsidieverlening geeft dus een voor-
waardelijke aanspraak op subsidie.4 Met de subsidievaststelling wordt defini-
tief beslist over het subsidiebedrag. Daarbij is de subsidieverlening in begin-
sel bepalend.5 In het kader van deze vaststelling wordt nagegaan of de ge-

                                                             
1  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 30-38. Er kan verwarring bestaan over de vraag 

of een bepaalde verstrekking al dan niet valt aan te merken als subsidie. Zie hierover 
meer uitgebreid: Den Ouden en Tjepkema 2006, Ten Kate en Van den Ende 2006 en 
Bok 2007, p. 64 e.v. 

2  Daarnaast is het ook mogelijk te volstaan met een enkele subsidievaststelling. Vgl. art. 
4:43 Awb. Aan deze vaststelling gaat geen beschikking tot subsidieverlening vooraf. 

3  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 21. 
4  Hetgeen niet wegneemt dat ook een subsidieverlening verdragsrechtelijk wordt aange-

merkt als eigendom in de zin van art. 1 EP, omdat deze een legitieme verwachting 
wekt dat de subsidie ook daadwerkelijk wordt verkregen. Vgl. EHRM 18 mei 2010, AB 
2010/189 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden (Plalam t. Italië). 

5  Art. 4:46 lid 1 Awb. 
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subsidieerde activiteiten zijn verricht en of daarbij is gehandeld conform de 
opgelegde verplichtingen.6 

De intrekkingsregeling ten aanzien van subsidiebeschikkingen is neerge-
legd in afdeling 4.2.6 Awb. Deze afdeling bevat een viertal bepalingen. In de 
eerste plaats wordt onderscheid gemaakt tussen intrekking van het besluit 
tot subsidieverlening en intrekking van het besluit tot subsidievaststelling. 
Beide beschikkingen zijn intrekbaar, zij het dat intrekking van de subsidie-
vaststelling beperkter mogelijk is dan intrekking van de subsidieverlening. 
De subsidievaststelling geeft immers een definitieve aanspraak op subsidie, 
waarmee de rechtsverhouding tussen het subsidieverstrekkende bestuursor-
gaan en de ontvanger van die subsidie wordt afgesloten. Ten tweede maakt 
afdeling 4.2.6 Awb onderscheid tussen de intrekking ex tunc (artt. 4:48 en 
4:49 Awb) en de intrekking ex nunc (art. 4:50 Awb). Tot slot schept art. 4:51 
Awb de bevoegdheid om een meerjarige subsidie voor een volgend tijdvak te 
weigeren. Ofschoon juridisch gezien geen sprake is van intrekking, maar van 
een weigering, past deze bepaling wel degelijk bij de overige bepalingen van 
afdeling 4.2.6 Awb. De weigering van een langlopende subsidie zal immers 
door de subsidieontvanger veelal worden ervaren als een intrekking. Daar-
naast komt de normerende werking van het vertrouwensbeginsel in deze 
bepaling tot uitdrukking. Naast deze vier bepalingen wordt in dit hoofdstuk 
aandacht besteed aan de mogelijkheid tot het lager vaststellen van een subsi-
die op grond van art. 4:46 Awb. Ook dit betreft juridisch gezien weliswaar 
geen intrekking, zij het dat de lagere vaststelling van een subsidie veelal 
geschiedt in plaats van intrekking van de beschikking tot subsidieverlening.7 
Tot slot wordt aandacht besteed aan de bevoegdheid tot terugvordering van 
subsidies ex art. 4:57 Awb. Terugvordering is immers een instrument waar-
mee een intrekking of wijziging ook daadwerkelijk geëffectueerd kan wor-
den. Bij bespreking van voornoemde artikelen, wordt de wettelijke volgorde 
aangehouden. Na dit meer beschrijvende gedeelte volgt een analyse van de 
intrekkingsregeling in het licht van het theoretisch kader. 

11.2 INTREKKING VAN EEN SUBSIDIEBESCHIKKING OP GROND VAN DE AWB 

11.2.1 Artikel 4:46 Awb (lager vaststellen subsidie) 

Zoals aangegeven in de inleiding van dit hoofdstuk wordt normaliter een 
beschikking tot subsidieverlening gegeven, waarna het bedrag van de subsi-

                                                             
6  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 21. Luidt het antwoord negatief, dan kan de 

subsidie lager worden vastgesteld (art. 4:46 lid 2 Awb). In paragraaf 11.2.1 wordt hier-
op uitgebreid ingegaan. 

7  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 76-77. 
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die wordt vastgesteld. Hoofdregel is dat de subsidie wordt vastgesteld over-
eenkomstig de subsidieverlening.8 Voorwaarde daarvoor is dat de gesubsidi-
eerde activiteit is uitgevoerd conform de subsidieverlening en de (eventueel) 
daaraan verbonden verplichtingen.9 De Awb biedt daarnaast ook de moge-
lijkheid om een subsidie lager dan op het bedrag dat in de subsidieverlening 
is opgenomen, vast te stellen. Lagere vaststelling is op grond van art. 4:46 lid 
2 Awb in een viertal gevallen mogelijk.10, 11 De lagere vaststelling van de sub-
sidie mag echter niet worden gebruikt om de subsidie alsnog te weigeren, 
terwijl daarvoor ten tijde van de subsidieverlening geen aanleiding voor 
aanwezig werd geacht.12 

Op grond van onderdeel a van art. 4:46 lid 2 Awb kan de subsidie lager 
worden vastgesteld indien de gesubsidieerde activiteiten niet (geheel) heb-
ben plaatsgevonden. Welke activiteiten verricht moeten worden om voor 
subsidie in aanmerking te komen, volgt uit de beschikking tot subsidieverle-
ning.13 Vinden de activiteiten niet of niet geheel plaats, dan bestaat ook geen, 
dan wel een verminderde aanspraak op subsidie.14 Onderdeel b geeft de be-

                                                             
8  Art. 4:46 lid 1 Awb. Is subsidie verleend onder een opschortende voorwaarde en deze 

voorwaarde wordt niet vervuld, dan dient de subsidie op grond van art. 4:46 lid 1 Awb 
op nihil te worden vastgesteld. Vgl. ABRvS 24 december 2008, AB 2009/411 m.nt. Den 
Ouden. 

9  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 72. Dat neemt niet weg dat zolang de subsidie 
nog niet is vastgesteld, de subsidieontvanger er rekening mee moet houden dat de sub-
sidie lager kan worden vastgesteld. Zie onder meer ABRvS 8 september 2010, AB 2011/ 
94 m.nt. Onrust.  

10  Vaststelling op een hoger bedrag dan de subsidieverlening is niet mogelijk. Een ver-
zoek daartoe wordt aangemerkt als een verzoek om terug te komen op de subsidiever-
lening. Vgl. ABRvS 25 februari 2004, AB 2004/261 m.nt. Den Ouden.  

11  Het betreft een limitatieve opsomming. Vgl. ABRvS 17 augustus 2011, AB 2011/316 
m.nt. Den Ouden en JB 2011/210. 

12  CBb 8 mei 2008, AB 2008/273 m.nt. Van der Vlies. Het CBb overweegt (r.o. 5.7): ‘Aan-
gezien verweerder, hoewel hij dienaangaande over gegevens beschikte, bij de aanvraag 
om subsidieverlening geen aanleiding heeft gezien om op grond van de in artikel 2, 
derde lid, onder b. van de Subsidieregeling de subsidie niet te verstrekken, en deze be-
schikking rechtens onaantastbaar is geworden, kan verweerder in het kader van de 
vaststelling van de subsidie niet meer op deze grond de subsidie op nihil vaststellen en 
daarmee feitelijk alsnog de subsidie weigeren.’ Zie ook Van Kreveld 1988, p. 204 en 
Bok 2002, p. 118 met een verwijzing naar ARRvS 15 februari 1993, AB 1993/249 m.nt. 
Verheij. 

13  Art. 4:30 Awb. In het kader van de vaststelling mogen niet plotseling andere eisen 
worden gesteld aan uitvoering van de activiteiten. De verleningsbeschikking is bepa-
lend. Vgl. ABRvS 21 juli 1995, AB 1995/568 m.nt. Verheij. 

14  ABRvS 12 september 2000, AB 2000/422 m.nt. Verheij. Aangetoond zal moeten worden 
dat de activiteiten hebben plaatsgevonden. Kan de subsidieontvanger dit niet, dan kan 
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6  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 21. Luidt het antwoord negatief, dan kan de 

subsidie lager worden vastgesteld (art. 4:46 lid 2 Awb). In paragraaf 11.2.1 wordt hier-
op uitgebreid ingegaan. 

7  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 76-77. 
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aanwezig werd geacht.12 
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ben plaatsgevonden. Welke activiteiten verricht moeten worden om voor 
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8  Art. 4:46 lid 1 Awb. Is subsidie verleend onder een opschortende voorwaarde en deze 

voorwaarde wordt niet vervuld, dan dient de subsidie op grond van art. 4:46 lid 1 Awb 
op nihil te worden vastgesteld. Vgl. ABRvS 24 december 2008, AB 2009/411 m.nt. Den 
Ouden. 

9  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 72. Dat neemt niet weg dat zolang de subsidie 
nog niet is vastgesteld, de subsidieontvanger er rekening mee moet houden dat de sub-
sidie lager kan worden vastgesteld. Zie onder meer ABRvS 8 september 2010, AB 2011/ 
94 m.nt. Onrust.  

10  Vaststelling op een hoger bedrag dan de subsidieverlening is niet mogelijk. Een ver-
zoek daartoe wordt aangemerkt als een verzoek om terug te komen op de subsidiever-
lening. Vgl. ABRvS 25 februari 2004, AB 2004/261 m.nt. Den Ouden.  

11  Het betreft een limitatieve opsomming. Vgl. ABRvS 17 augustus 2011, AB 2011/316 
m.nt. Den Ouden en JB 2011/210. 

12  CBb 8 mei 2008, AB 2008/273 m.nt. Van der Vlies. Het CBb overweegt (r.o. 5.7): ‘Aan-
gezien verweerder, hoewel hij dienaangaande over gegevens beschikte, bij de aanvraag 
om subsidieverlening geen aanleiding heeft gezien om op grond van de in artikel 2, 
derde lid, onder b. van de Subsidieregeling de subsidie niet te verstrekken, en deze be-
schikking rechtens onaantastbaar is geworden, kan verweerder in het kader van de 
vaststelling van de subsidie niet meer op deze grond de subsidie op nihil vaststellen en 
daarmee feitelijk alsnog de subsidie weigeren.’ Zie ook Van Kreveld 1988, p. 204 en 
Bok 2002, p. 118 met een verwijzing naar ARRvS 15 februari 1993, AB 1993/249 m.nt. 
Verheij. 

13  Art. 4:30 Awb. In het kader van de vaststelling mogen niet plotseling andere eisen 
worden gesteld aan uitvoering van de activiteiten. De verleningsbeschikking is bepa-
lend. Vgl. ABRvS 21 juli 1995, AB 1995/568 m.nt. Verheij. 

14  ABRvS 12 september 2000, AB 2000/422 m.nt. Verheij. Aangetoond zal moeten worden 
dat de activiteiten hebben plaatsgevonden. Kan de subsidieontvanger dit niet, dan kan 
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voegdheid de subsidie lager vast te stellen indien niet is voldaan aan ver-
plichtingen die aan de subsidieverlening verbonden zijn.15 Deze verplichtin-
gen moeten wel kenbaar zijn voor de subsidieontvanger.16 Op grond van 
onderdeel c kan de subsidie lager worden vastgesteld, indien deze is verstrekt 
ten gevolge van onjuiste of onvolledige informatie. Niet vereist is dat de 
aanvrager wist dan wel behoorde te weten dat de gegevens onjuist of onvol-
ledig waren. Eventuele verwijtbaarheid aan de zijde van de geadresseerde 
kan wel een rol spelen bij de omvang van de verlaging van de subsidie.17 Tot 
slot kan de subsidie op grond van onderdeel d lager worden vastgesteld, in-
dien de subsidieverlening anderszins onjuist was en de subsidieontvanger 
dit wist of behoorde te weten.18 Met andere woorden: er moet sprake zijn van 
een voor de subsidieontvanger kenbaar onjuiste verleningsbeschikking, wel-
ke onjuistheid niet het gevolg is van door hem verstrekte onjuiste of onvolle-
dige gegevens. De memorie van toelichting noemt in dit kader het voorbeeld 
een typefout waardoor een subsidiebedrag is genoemd dat een factor tien 
hoger is dan is bedoeld.19, 20 Wanneer een wettelijk stelsel gecompliceerder is, 

                                                             
de subsidie lager worden vastgesteld. Vgl. ABRvS 13 april 2005, AB 2005/238 m.nt. 
Verheij. 

15  Zie voor het verbinden van verplichtingen aan de subsidieverlening de artt. 4:37 e.v. 
Awb. Wanneer de subsidieontvanger het niet eens is met dergelijke verplichtingen, 
moeten bezwaren hieromtrent in het kader van de subsidieverlening worden aange-
voerd. Dit kan in het kader van de subsidievaststelling niet meer geschieden. Vgl. onder 
meer ABRvS 20 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK9890. Zie voor een soortgelijke 
overweging ABRvS 13 juni 1996, AB 1997/2 m.nt. Verheij onder nr. 3. 

16  Zie onder meer ABRvS 18 december 2013, Gst. 2014/65 m.nt. West, ABRvS 1 mei 2013, 
AB 2013/193 m.nt. Den Ouden en ABRvS 16 februari 2005, AB 2005/362 m.nt. Den Ou-
den. 

17  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 72-73. Anders: Van Kreveld 1988, p. 216 e.v. 
Wanneer de subsidieverstrekker gebruik maakt van een aanvraagformulier, zal dat 
formulier wel duidelijk moeten zijn. Is dat niet het geval, dan kan de onvolledigheid 
van de aanvraag niet aan de subsidieontvanger worden tegengeworpen. Vgl. ABRvS 
29 mei 2013, AB 2013/356 m.nt. Drahmann. De Afdeling merkte in deze uitspraak 
voorts op, dat nu een subsidieplafond was ingesteld, een aanvrager ook maar één kans 
heeft om een succesvolle aanvraag in te dienen. Duidelijkheid van het aanvraagformu-
lier is daarom essentieel. 

18  Zie bijvoorbeeld ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon en ABRvS 6 oktober 
2004, JB 2004/372.  

19  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Een tweede voorbeeld dat wordt genoemd 
is de situatie waarin de ontvanger uit eerdere contacten met het bestuursorgaan moet 
kunnen afleiden dat de subsidiebeschikking onjuist is. Ook in dat geval is de onjuist-
heid voor de subsidieontvanger kenbaar. 

20  Voor de volledigheid wordt nog gewezen op art. 4:46 lid 3 Awb, waarin is bepaald dat 
voor zover het bedrag van de subsidie afhankelijk is van de werkelijke kosten van de 
activiteiten waarvoor subsidie is verleend, kosten die in redelijkheid niet als noodzake-
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en het voor de subsidieontvanger dus moeilijker te achterhalen valt of een 
hem toegekende subsidie al dan niet juist is, wordt minder snel aangenomen 
dat sprake is van kennelijke onjuistheid.21 

Als eenmaal vaststaat dat de subsidie op een lager bedrag mag worden 
vastgesteld, moet worden bezien op welk bedrag deze vaststelling dan ge-
schiedt. Daarbij is het evenredigheidsbeginsel van belang, welk beginsel ver-
eist dat de (omvang van de) lagere vaststelling in verhouding moet staan tot 
de mate waarin niet is gehandeld conform de subsidieverlening dan wel de 
mate van onjuistheid van de subsidieverlening.22 Het toepassen van de even-
redigheidsnorm blijkt niet eenvoudig.  

Is de gesubsidieerde activiteit in het geheel niet verricht, dan ligt het voor 
de hand dat de subsidie op nihil wordt vastgesteld. Wanneer de activiteit 
slechts gedeeltelijk niet is verricht, is mede van belang in hoeverre het doel 
waarmee subsidie is verstrekt ook daadwerkelijk is bereikt.23 De memorie 
van toelichting noemt het voorbeeld van een onderzoek dat maar half is uit-
gevoerd. Het vaststellen van de subsidie op nihil ligt dan in de rede.24 Bij het 

                                                             
lijk kunnen worden beschouwd bij de subsidievaststelling niet in aanmerking worden 
genomen. 

21  Zie bijvoorbeeld ABRvS 1 maart 2006, AB 2006/188 m.nt. Verheij en JB 2006/114. Het 
betrof huursubsidie op grond van de Huursubsidiewet, waarbij een afwijkende ver-
mogensgrondslag werd gehanteerd. Volgens de Afdeling bestuursrechtspraak had de 
subsidieontvanger niet redelijkerwijs kunnen begrijpen dat ten onrechte huursubsidie 
was verleend. Zie voorts CBb 30 december 2014, JB 2015/47, waarin het feit dat de sub-
sidieontvanger in de verleningsbeschikking op het verkeerde been werd gezet, aanlei-
ding was voor het oordeel dat geen sprake was van een kennelijk onjuiste beschikking. 

22  Vgl. Van Kreveld 1988, p. 203. Zie voor een voorbeeld ABRvS 1 augustus 2012, ECLI: 
NL:RVS:2012:BX3306: ‘Daarbij heeft de rechtbank terecht overwogen dat uit de stuk-
ken niet blijkt dat meer dan één intervisiebijeenkomst is georganiseerd. […] De recht-
bank is dan ook terecht en op goede gronden tot het oordeel gekomen dat het college 
in redelijkheid tot het vastgestelde subsidiebedrag heeft kunnen komen, door daarbij, 
op basis van de – financiële – verantwoording van de Stichting, slechts een zesde deel 
van de kosten voor organisatie, coördinatie alsmede individuele begeleiding van 
coaches in aanmerking te nemen. Het college heeft aldus uitsluitend het deel van het 
subsidiebedrag in mindering gebracht dat was verleend voor – en in redelijkheid kan 
worden toegerekend aan – activiteiten waarvan bij de verantwoording niet is gebleken 
dat zij zijn uitgevoerd.’ 

23  Vgl. Van Kreveld 1988, p. 203. In ARRvS 18 mei 1993, AB 1994/290 m.nt. Verheij onder 
nr. 292 waren niet alle voorzieningen getroffen, waardoor de woningen niet aan de ei-
sen van bewoonbaarheid voldeden. De toekenning mocht aldus geheel worden inge-
trokken.  

24  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73 met een verwijzing naar onder meer ARRvS 
8 april 1993, AB 1993/351 m.nt. Verheij onder nr. 352. De MvT noemt daarnaast nog de 
situatie waarin de aanleg van bos wordt gesubsidieerd vanaf 5 ha. Als slechts 4 ha bos 
wordt aangelegd, dan kan de subsidie ook op nihil worden vastgesteld. 
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voegdheid de subsidie lager vast te stellen indien niet is voldaan aan ver-
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de subsidie lager worden vastgesteld. Vgl. ABRvS 13 april 2005, AB 2005/238 m.nt. 
Verheij. 

15  Zie voor het verbinden van verplichtingen aan de subsidieverlening de artt. 4:37 e.v. 
Awb. Wanneer de subsidieontvanger het niet eens is met dergelijke verplichtingen, 
moeten bezwaren hieromtrent in het kader van de subsidieverlening worden aange-
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16  Zie onder meer ABRvS 18 december 2013, Gst. 2014/65 m.nt. West, ABRvS 1 mei 2013, 
AB 2013/193 m.nt. Den Ouden en ABRvS 16 februari 2005, AB 2005/362 m.nt. Den Ou-
den. 

17  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 72-73. Anders: Van Kreveld 1988, p. 216 e.v. 
Wanneer de subsidieverstrekker gebruik maakt van een aanvraagformulier, zal dat 
formulier wel duidelijk moeten zijn. Is dat niet het geval, dan kan de onvolledigheid 
van de aanvraag niet aan de subsidieontvanger worden tegengeworpen. Vgl. ABRvS 
29 mei 2013, AB 2013/356 m.nt. Drahmann. De Afdeling merkte in deze uitspraak 
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lier is daarom essentieel. 

18  Zie bijvoorbeeld ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon en ABRvS 6 oktober 
2004, JB 2004/372.  

19  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Een tweede voorbeeld dat wordt genoemd 
is de situatie waarin de ontvanger uit eerdere contacten met het bestuursorgaan moet 
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heid voor de subsidieontvanger kenbaar. 
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niet handelen conform aan de subsidieverlening verbonden verplichtingen 
ligt een en ander gecompliceerder. Van belang is onder meer het belang van 
handhaving van de verplichting (bijvoorbeeld een doelmatige uitvoering van 
de regeling of het tegengaan van misbruik of oneigenlijk gebruik)25 en de 
ernst van de tekortkoming.26 Wanneer beleid wordt gevoerd inhoudende dat 
wanneer de afwijking van de gesubsidieerde activiteiten een bepaalde om-
vang heeft (bijvoorbeeld afwijking met een bepaald percentage van de gesub-
sidieerde oppervlakte bomen), de subsidie op nihil wordt vastgesteld, lijkt de 
tendens dat niet snel strijd met het evenredigheidsbeginsel wordt aangeno-
men.27 

Hoewel het evenredigheidsbeginsel dus als maatstaf dient bij het lager 
vaststellen van de subsidie op grond van art. 4:46 lid 2 Awb, blijkt toepassing 
van dit beginsel tot wisselende uitkomsten te leiden. De Afdeling bestuurs-
rechtspraak lijkt een minder strenge toets aan te leggen bij beantwoording 
van de vraag of toepassing van art. 4:46 lid 2 Awb al dan niet evenredig is, 
dan bijvoorbeeld het CBb. Zo kan het niet voldoen aan een verantwoordings-
plicht volgens de Afdeling leiden tot het op nihil vaststellen van de subsi-
die.28 

De jurisprudentie van het CBb laat een wat genuanceerder beeld zien. 
Het College maakt onderscheid tussen administratieve verplichtingen en zo-
genaamde hoofdverplichtingen.29 Is een voor de subsidieontvanger geldende 
verplichting geschonden, maar is deze schending niet zwaarwegend genoeg, 
dan wordt aangenomen dat geen sprake is van schending van een hoofdver-
plichting.30 Zo oordeelde het CBb bijvoorbeeld dat de enkele schending van 
een meldingsplicht niet kon leiden tot het op nihil vaststellen van een subsi-
die.31 Een ander voorbeeld biedt een uitspraak van het CBb uit 2011. Er was 
wel gehandeld overeenkomstig het subsidiedoel. Vaststelling van de subsidie 
op nihil werd in strijd met het evenredigheidsbeginsel geacht. Het CBb be-
paalde dat een korting van 10% was toegestaan.32 

                                                             
25  Vgl. bijvoorbeeld CBb 29 november 1995, AB 1996/115 m.nt. Van der Veen en CBb 6 no-

vember 1996, AB 1997/161 m.nt. Van der Veen. 
26  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74.  
27  ARRvS 8 april 1993, AB 1993/351 m.nt. Verheij onder nr. 352, ARRvS 13 september 

1993, AB 1994/292 m.nt. Verheij, ABRvS 7 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8042 en 
ABRvS 7 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8043. Van dergelijk beleid kan worden af-
geweken, indien sprake is van bijzondere omstandigheden. Vgl. ABRvS 24 juli 1998, JB 
1998/202. 

28  ABRvS 27 maart 2013, AB 2013/161 m.nt. Den Ouden. 
29  CBb 16 november 1999, AB 2000/30 m.nt. Van der Veen en CBb 27 november 2001, AB 

2002/31 m.nt. Van der Veen.  
30  Vgl. CBb 18 december 2001, ECLI:NL:CBB:2001:AD8478. 
31  CBb 30 augustus 2011, AB 2012/96 m.nt. Den Ouden. 
32  CBb 7 juni 2011, AB 2011/278 m.nt. Den Ouden. 
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11.2.2 Afdeling 4.2.6 Awb (intrekking en wijziging) 

11.2.2.1 Artikel 4:48 Awb (intrekking subsidieverlening ex tunc) 

In art. 4:48 Awb is de bevoegdheid tot intrekking van de beschikking tot sub-
sidieverlening ex tunc neergelegd. Deze bevoegdheid is een aanvulling op het 
lager vaststellen van de subsidie op grond van het hiervoor besproken art. 
4:46 lid 2 Awb. Art. 4:48 Awb voorkomt dat een bestuursorgaan in geval van 
onregelmatigheden, pas kan ingrijpen op het moment van de subsidievast-
stelling.33 Volstaan kan echter worden met toepassing van één van beide ar-
tikelen.34 Voorwaarde voor intrekking op grond van art. 4:48 Awb is wel dat 
deze moet plaatsvinden voordat de subsidie is vastgesteld.35 Indien de subsi-
die reeds is vastgesteld, kan van de bevoegdheid van art. 4:48 Awb geen ge-
bruik meer worden gemaakt.36 

De gronden voor intrekking komen grotendeels overeen met de gronden 
genoemd in art. 4:46 lid 2 Awb. Op deze plaats wordt dan ook volstaan met 
een verwijzing naar hetgeen hierover is opgemerkt in paragraaf 11.2.1.37 In 
aanvulling op art. 4:46 lid 2 Awb kan de subsidieverlening op grond van art. 
4:48 lid 1 aanhef en onder e Awb worden ingetrokken indien een beroep 
wordt gedaan op een begrotingsvoorbehoud als bedoeld in art. 4:34 lid 5 
Awb.38 Ook bij de intrekking op grond van art. 4:48 Awb geldt dat het be-
stuursorgaan het evenredigheidsbeginsel in acht moet nemen.39 De intrek-
king werkt in beginsel terug tot het moment van subsidieverlening, tenzij bij 
de intrekking of wijziging anders is bepaald.40 Bijvoorbeeld ingeval van han-

                                                             
33  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
34  CBb 9 november 1999, AB 2000/233 m.nt. Van der Veen en ABRvS 6 oktober 2004, JB 

2004/372. 
35  Vgl. art. 4:48 lid 1 aanhef Awb: ‘Zolang de subsidie niet is vastgesteld […]’. 
36  ABRvS 7 juli 2011, AB 2011/277 m.nt. Den Ouden onder nr. 278. 
37  Zie voor enkele voorbeelden CBb 8 mei 2012, ABKort 2012/213, ABRvS 5 maart 2003, 

AB 2003/167 en ABRvS 10 maart 2004, AB 2004/314 m.nt. Den Ouden onder nr. 315 (in-
trekking op grond van art. 4:48 lid 1 onder b Awb) en ABRvS 26 september 2000, JB 
2000/321 (intrekking op grond van art. 4:48 lid 1 onder c Awb). 

38  Het gaat dan om een beroep op een begrotingsvoorbehoud ingeval het geen activiteit 
betreft die ook in het voorgaande begrotingsjaar werd gesubsidieerd. Betreft het wel 
een activiteit die in het voorgaande begrotingsjaar werd gesubsidieerd, dan vindt in-
trekking plaats overeenkomstig art. 4:50 Awb. Zie art. 4:34 lid 4 Awb. 

39  Zij het dat ook hier geldt dat niet snel wordt aangenomen dat een intrekking of wijzi-
ging in strijd is met dit artikel. Zie voor een voorbeeld waarin dit wel het geval was 
ABRvS 25 juli 2007, AB 2007/350 m.nt. Den Ouden. Het betrof een te late gereedmel-
ding waarop door het college van b&w werd gereageerd met gehele intrekking van de 
subsidieverlening.  

40  Art. 4:48 lid 2 Awb. 
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25  Vgl. bijvoorbeeld CBb 29 november 1995, AB 1996/115 m.nt. Van der Veen en CBb 6 no-

vember 1996, AB 1997/161 m.nt. Van der Veen. 
26  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74.  
27  ARRvS 8 april 1993, AB 1993/351 m.nt. Verheij onder nr. 352, ARRvS 13 september 

1993, AB 1994/292 m.nt. Verheij, ABRvS 7 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8042 en 
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28  ABRvS 27 maart 2013, AB 2013/161 m.nt. Den Ouden. 
29  CBb 16 november 1999, AB 2000/30 m.nt. Van der Veen en CBb 27 november 2001, AB 

2002/31 m.nt. Van der Veen.  
30  Vgl. CBb 18 december 2001, ECLI:NL:CBB:2001:AD8478. 
31  CBb 30 augustus 2011, AB 2012/96 m.nt. Den Ouden. 
32  CBb 7 juni 2011, AB 2011/278 m.nt. Den Ouden. 
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33  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
34  CBb 9 november 1999, AB 2000/233 m.nt. Van der Veen en ABRvS 6 oktober 2004, JB 
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35  Vgl. art. 4:48 lid 1 aanhef Awb: ‘Zolang de subsidie niet is vastgesteld […]’. 
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trekking plaats overeenkomstig art. 4:50 Awb. Zie art. 4:34 lid 4 Awb. 

39  Zij het dat ook hier geldt dat niet snel wordt aangenomen dat een intrekking of wijzi-
ging in strijd is met dit artikel. Zie voor een voorbeeld waarin dit wel het geval was 
ABRvS 25 juli 2007, AB 2007/350 m.nt. Den Ouden. Het betrof een te late gereedmel-
ding waarop door het college van b&w werd gereageerd met gehele intrekking van de 
subsidieverlening.  

40  Art. 4:48 lid 2 Awb. 
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delen in strijd met een aan de subsidieverlening verbonden verplichting, kan 
voor gedeeltelijke terugwerkende kracht worden gekozen.41 

11.2.2.2 Artikel 4:49 Awb (intrekking subsidievaststelling ex tunc) 

In art. 4:49 Awb is een drietal gronden neergelegd op basis waarvan de be-
schikking tot subsidievaststelling ex tunc kan worden ingetrokken. De moge-
lijkheden tot intrekking zijn beperkter, nu de subsidievaststelling een defini-
tieve aanspraak op de subsidie vestigt.42 In het kader van de vaststelling van 
de subsidie vindt immers een beoordeling plaats van de verrichte activitei-
ten, bijvoorbeeld of deze daadwerkelijk zijn verricht en of daarbij gehandeld 
is conform de opgelegde verplichtingen.43 Wanneer niet is gehandeld con-
form de subsidieverlening, kan hierop dus bij de vaststelling al worden gere-
ageerd. 

In het eerste lid van art. 4:49 Awb is een drietal intrekkingsgronden 
neergelegd. Op basis van onderdeel a kan de subsidievaststelling worden in-
getrokken op grond van feiten of omstandigheden waarvan het bestuursor-
gaan bij de subsidievaststelling redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn en 
op grond waarvan de subsidie lager dan overeenkomstig de subsidieverle-
ning zou zijn vastgesteld.44 De feiten of omstandigheden hoeven zich niet per 
se te hebben voorgedaan na subsidievaststelling. Bij meer complexe subsidies 
kan het bijvoorbeeld zo zijn dat pas na vaststelling wordt geconstateerd dat 
op basis van de verstrekte gegevens een lager bedrag aan subsidie moet wor-
den toegekend.45 Onder deze intrekkingsgrond kan dus ook het verstrekken 
van onjuiste of onvolledige gegevens worden verstaan. Vereist is dan wel dat 
het bestuursorgaan ten tijde van de vaststelling niet wist of kon weten dat die 

                                                             
41  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. De memorie van toelichting noemt daar-

naast nog de situatie waarin de gesubsidieerde activiteiten pas op een later moment 
worden beëindigd.  

42  Of, zoals Verheij en Lubberdink stellen: de subsidievaststelling is erop gericht de sub-
sidierelatie af te sluiten. Zie Verheij en Lubberdink 1996, p. 59. Ook in die zin Den Ou-
den, Jacobs en Verheij 2011, p. 134. Bok plaatst een en ander terecht in het kader van de 
rechtszekerheid. Zie Bok 2002, p. 156. 

43  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
44  In de memorie van toelichting wordt opgemerkt dat alle in art. 4:49 lid 1 Awb neerge-

legde intrekkingsgronden ook kunnen worden toegepast indien niet eerst subsidiever-
lening heeft plaatsgevonden (Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78). Nu onderdeel 
a expliciet spreekt over de subsidieverlening vraag ik mij af of een en ander ook geldt 
indien intrekking op deze grond geschiedt. 

45  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. Vgl. bijvoorbeeld ABRvS 20 juni 2012, ECLI: 
NL:RVS:2012:BW8835. 
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gegevens onjuist of onvolledig waren omdat het besluit tot subsidievaststel-
ling het primaire toetsingsmoment is.46 

Op grond van onderdeel b kan de subsidievaststelling worden ingetrok-
ken indien de subsidievaststelling onjuist was en de subsidieontvanger dit 
wist of behoorde te weten.47 Het gaat dan om de situatie dat bij de subsidie-
vaststelling een fout is gemaakt, bijvoorbeeld het vaststellen van een subsidie 
op een hoger bedrag dan volgt uit de subsidieverlening.48 Deze fout moet wel 
kenbaar zijn voor de subsidieontvanger.49 Tot slot biedt onderdeel c de moge-
lijkheid een subsidievaststelling in te trekken indien de subsidieontvanger na 
de subsidievaststelling niet heeft voldaan aan verplichtingen die aan de sub-
sidie zijn verbonden. Het betreft dan zogenaamde voortdurende verplichtin-
gen.50 Aan deze verplichtingen moet dus ook na subsidievaststelling worden 
voldaan.51 

De intrekking op grond van art. 4:49 Awb heeft volgens het tweede lid 
van dit artikel in beginsel terugwerkende kracht.52 Voorts is de bevoegdheid 
tot intrekking gebonden aan een verjaringstermijn: intrekking moet geschie-
den binnen 5 jaar na bekendmaking van het besluit tot subsidievaststelling, 
dan wel binnen 5 jaar na de dag waarop een handeling in strijd met een sub-
sidieverplichting is verricht of de dag waarop aan deze verplichting voldaan 
had moeten zijn.53 

                                                             
46  Verheij en Lubberdink 1996, p. 59, Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 134 met een 

verwijzing naar ABRvS 2 augustus 2006, AB 2008/65 m.nt. Verheij en JB 2006/274 
(HBO-fraude). 

47  Vgl. de artt. 4:46 lid 2 onder d en 4:48 lid 1 onder d Awb. Beide betreffen de kennelijke 
onjuistheid van de subsidieverlening. Art. 4:49 lid 1 onder b Awb kan ook worden ge-
bruikt in de situatie waarin subsidievaststelling zonder voorafgaande subsidieverle-
ning plaatsvindt. Vgl. Bok 2002, p. 157 en Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. 

48  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. 
49  Zie hierover bijvoorbeeld ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 

2010/46 en ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/62.  
50  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. Zie bijvoorbeeld ABRvS 28 augustus 2013, 

ECLI:NL:RVS:2013:911 en ABRvS 29 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX6007, waar-
in het een verplichting betrof om gedurende 5 aaneengesloten jaren verzekerd te zijn 
tegen schade aan gewassen als gevolg van zware regenval. Soms is het niet eenvoudig 
om vast te stellen of al dan niet sprake is van een voortdurende verplichting. Vgl. 
ABRvS 12 juni 2013, AB 2013/248 m.nt. Den Ouden en JB 2013/151 m.nt. De Kam. 

51  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juni 1995, AB 1995/581 met een kritische noot van Verheij, 
ABRvS 28 juni 2006, AB 2006/326 m.nt. Den Ouden, ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 
m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 2007/169 (Triplewood) en ABRvS 26 januari 
2011, JB 2011/ 49 m.nt. De Kam. 

52  Ook hier geldt dat bij de beschikking tot intrekking of wijziging anders kan worden 
bepaald. 

53  Art. 4:49 lid 3 Awb. Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 februari 2012, AB 2012/87 m.nt. Geleijen-
se en Den Ouden. Voor inwerkingtreding van de derde tranche werd ook een langere 
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delen in strijd met een aan de subsidieverlening verbonden verplichting, kan 
voor gedeeltelijke terugwerkende kracht worden gekozen.41 

11.2.2.2 Artikel 4:49 Awb (intrekking subsidievaststelling ex tunc) 

In art. 4:49 Awb is een drietal gronden neergelegd op basis waarvan de be-
schikking tot subsidievaststelling ex tunc kan worden ingetrokken. De moge-
lijkheden tot intrekking zijn beperkter, nu de subsidievaststelling een defini-
tieve aanspraak op de subsidie vestigt.42 In het kader van de vaststelling van 
de subsidie vindt immers een beoordeling plaats van de verrichte activitei-
ten, bijvoorbeeld of deze daadwerkelijk zijn verricht en of daarbij gehandeld 
is conform de opgelegde verplichtingen.43 Wanneer niet is gehandeld con-
form de subsidieverlening, kan hierop dus bij de vaststelling al worden gere-
ageerd. 

In het eerste lid van art. 4:49 Awb is een drietal intrekkingsgronden 
neergelegd. Op basis van onderdeel a kan de subsidievaststelling worden in-
getrokken op grond van feiten of omstandigheden waarvan het bestuursor-
gaan bij de subsidievaststelling redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn en 
op grond waarvan de subsidie lager dan overeenkomstig de subsidieverle-
ning zou zijn vastgesteld.44 De feiten of omstandigheden hoeven zich niet per 
se te hebben voorgedaan na subsidievaststelling. Bij meer complexe subsidies 
kan het bijvoorbeeld zo zijn dat pas na vaststelling wordt geconstateerd dat 
op basis van de verstrekte gegevens een lager bedrag aan subsidie moet wor-
den toegekend.45 Onder deze intrekkingsgrond kan dus ook het verstrekken 
van onjuiste of onvolledige gegevens worden verstaan. Vereist is dan wel dat 
het bestuursorgaan ten tijde van de vaststelling niet wist of kon weten dat die 

                                                             
41  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. De memorie van toelichting noemt daar-

naast nog de situatie waarin de gesubsidieerde activiteiten pas op een later moment 
worden beëindigd.  

42  Of, zoals Verheij en Lubberdink stellen: de subsidievaststelling is erop gericht de sub-
sidierelatie af te sluiten. Zie Verheij en Lubberdink 1996, p. 59. Ook in die zin Den Ou-
den, Jacobs en Verheij 2011, p. 134. Bok plaatst een en ander terecht in het kader van de 
rechtszekerheid. Zie Bok 2002, p. 156. 

43  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
44  In de memorie van toelichting wordt opgemerkt dat alle in art. 4:49 lid 1 Awb neerge-

legde intrekkingsgronden ook kunnen worden toegepast indien niet eerst subsidiever-
lening heeft plaatsgevonden (Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78). Nu onderdeel 
a expliciet spreekt over de subsidieverlening vraag ik mij af of een en ander ook geldt 
indien intrekking op deze grond geschiedt. 

45  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. Vgl. bijvoorbeeld ABRvS 20 juni 2012, ECLI: 
NL:RVS:2012:BW8835. 
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gegevens onjuist of onvolledig waren omdat het besluit tot subsidievaststel-
ling het primaire toetsingsmoment is.46 

Op grond van onderdeel b kan de subsidievaststelling worden ingetrok-
ken indien de subsidievaststelling onjuist was en de subsidieontvanger dit 
wist of behoorde te weten.47 Het gaat dan om de situatie dat bij de subsidie-
vaststelling een fout is gemaakt, bijvoorbeeld het vaststellen van een subsidie 
op een hoger bedrag dan volgt uit de subsidieverlening.48 Deze fout moet wel 
kenbaar zijn voor de subsidieontvanger.49 Tot slot biedt onderdeel c de moge-
lijkheid een subsidievaststelling in te trekken indien de subsidieontvanger na 
de subsidievaststelling niet heeft voldaan aan verplichtingen die aan de sub-
sidie zijn verbonden. Het betreft dan zogenaamde voortdurende verplichtin-
gen.50 Aan deze verplichtingen moet dus ook na subsidievaststelling worden 
voldaan.51 

De intrekking op grond van art. 4:49 Awb heeft volgens het tweede lid 
van dit artikel in beginsel terugwerkende kracht.52 Voorts is de bevoegdheid 
tot intrekking gebonden aan een verjaringstermijn: intrekking moet geschie-
den binnen 5 jaar na bekendmaking van het besluit tot subsidievaststelling, 
dan wel binnen 5 jaar na de dag waarop een handeling in strijd met een sub-
sidieverplichting is verricht of de dag waarop aan deze verplichting voldaan 
had moeten zijn.53 

                                                             
46  Verheij en Lubberdink 1996, p. 59, Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 134 met een 

verwijzing naar ABRvS 2 augustus 2006, AB 2008/65 m.nt. Verheij en JB 2006/274 
(HBO-fraude). 

47  Vgl. de artt. 4:46 lid 2 onder d en 4:48 lid 1 onder d Awb. Beide betreffen de kennelijke 
onjuistheid van de subsidieverlening. Art. 4:49 lid 1 onder b Awb kan ook worden ge-
bruikt in de situatie waarin subsidievaststelling zonder voorafgaande subsidieverle-
ning plaatsvindt. Vgl. Bok 2002, p. 157 en Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. 

48  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. 
49  Zie hierover bijvoorbeeld ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 

2010/46 en ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/62.  
50  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. Zie bijvoorbeeld ABRvS 28 augustus 2013, 

ECLI:NL:RVS:2013:911 en ABRvS 29 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX6007, waar-
in het een verplichting betrof om gedurende 5 aaneengesloten jaren verzekerd te zijn 
tegen schade aan gewassen als gevolg van zware regenval. Soms is het niet eenvoudig 
om vast te stellen of al dan niet sprake is van een voortdurende verplichting. Vgl. 
ABRvS 12 juni 2013, AB 2013/248 m.nt. Den Ouden en JB 2013/151 m.nt. De Kam. 

51  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juni 1995, AB 1995/581 met een kritische noot van Verheij, 
ABRvS 28 juni 2006, AB 2006/326 m.nt. Den Ouden, ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 
m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 2007/169 (Triplewood) en ABRvS 26 januari 
2011, JB 2011/ 49 m.nt. De Kam. 

52  Ook hier geldt dat bij de beschikking tot intrekking of wijziging anders kan worden 
bepaald. 

53  Art. 4:49 lid 3 Awb. Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 februari 2012, AB 2012/87 m.nt. Geleijen-
se en Den Ouden. Voor inwerkingtreding van de derde tranche werd ook een langere 
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11.2.2.3 Artikel 4:50 Awb (intrekking subsidieverlening ex nunc) 

Naast de gevallen genoemd in art. 4:48 Awb waarin een subsidieverlening ex 
tunc kan worden ingetrokken, is het op grond van art. 4:50 Awb mogelijk de 
subsidieverlening op andere gronden in te trekken, zij het dat deze intrek-
king slechts ex nunc mag geschieden. Ook hierbij geldt, evenals bij intrekking 
van de subsidieverlening op grond van art. 4:48 Awb, dat intrekking slechts 
kan plaatsvinden zolang de subsidie nog niet is vastgesteld. Art. 4:49 lid 1 
Awb geeft een drietal intrekkingsgronden. Wanneer de subsidieverlening 
onjuist is, kan deze op grond van onderdeel a worden ingetrokken. In tegen-
stelling tot hetgeen is bepaald in art. 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb, geldt 
niet de eis dat de subsidieontvanger op de hoogte was van de onjuistheid, of 
daarvan redelijkerwijs op de hoogte kon zijn.54 De subsidieontvanger mocht 
dus vertrouwen op de juistheid van de subsidieverlening. Om redenen van 
rechtszekerheid is in dit geval alleen intrekking ex nunc mogelijk.  

Onderdeel b geeft de bevoegdheid de subsidieverlening in te trekken voor 
zover veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten zich in overwe-
gende mate verzetten tegen (ongewijzigde) voortzetting van de subsidie. Van 
deze bevoegdheid mag geen gebruik worden gemaakt, indien het wettelijk 
voorschrift op basis waarvan de subsidie is verleend, verplicht tot continue-
ring van de subsidie.55 Het bestuursorgaan moet dus over beleidsvrijheid 
beschikken.56 Vereist is daarnaast dat de veranderde omstandigheden of 
gewijzigde inzichten zich in overwegende mate verzetten tegen (ongewijzigde) 
voortzetting van de subsidie. Dit betekent dat er zwaarwegende redenen 
aanwezig moeten zijn om tot intrekking over te gaan.57 Het enkele feit dat het 
bestuursorgaan van gedachten is veranderd is onvoldoende.58 Wat precies als 
een zwaarwegende reden moet worden aangemerkt, valt niet in zijn alge-
meenheid te zeggen. Een uitspraak van de Tweede Kamer over de subsidië-
ring wordt bijvoorbeeld de ene keer wel en de andere keer niet als zwaarwe-

                                                             
termijn in overeenstemming met het rechtszekerheidsbeginsel geacht: ABRvS 4 april 
2000, AB 2000/250 m.nt. Verheij. 

54  Is dat wel zo, dan is intrekking van de subsidieverlening met terugwerkende kracht 
mogelijk (art. 4:48 lid 1 onder d Awb) dan wel lagere vaststelling van de subsidie (art. 
4:46 lid 2 onder d Awb). 

55  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79. 
56  Bok 2002, p. 151. 
57  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. De nadelige gevolgen voor de ongewijzigde 

continuering van de subsidie dienen zwaarder te wegen dan de nadelige gevolgen die 
voor de subsidieontvanger uit een intrekking of wijziging voortvloeien. Vgl. Bok 2002, 
p. 151. 

58  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78 met verwijzing naar onder andere ARRvS 23 
oktober 1979, AB 1980/198 m.nt. Van der Veen. Vgl. ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 
2011, p. 142. 
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gende reden aangemerkt.59 De noodzaak tot bezuinigen wordt daarentegen 
wel voldoende zwaarwegend geacht.60 

Tot slot kan de subsidieverlening worden ingetrokken in andere bij wet-
telijk voorschrift geregelde gevallen (onderdeel c). In het betreffende wettelijk 
voorschrift moet dan zijn aangegeven in welke gevallen intrekking mogelijk 
is. Gedacht kan worden aan de situatie waarin is bepaald dat intrekking kan 
plaatsvinden indien door een vereniging niet meer aan de eis van een mini-
maal aantal leden wordt voldaan.61 Omdat dergelijke intrekkingsgronden 
expliciet in een wettelijk voorschrift zijn neergelegd, wordt de subsidieont-
vanger geacht met een eventuele intrekking rekening te kunnen houden.62 

Aan de intrekking van de subsidieverlening op grond van art. 4:50 lid 2 
Awb worden diverse eisen gesteld. Zo dient een redelijke termijn te worden 
gegeven en dient dispositieschade te worden vergoed. Op beide elementen 
wordt in paragraaf 11.3.5.2 teruggekomen. 

11.2.2.4 Artikel 4:51 Awb (weigering periodiek verleende subsidie) 

Zoals aangegeven in de inleiding betreft art. 4:51 Awb juridisch gezien geen 
intrekking. Het gaat om de situatie waarin subsidie is verstrekt en het be-
stuursorgaan de subsidie voor een aansluitend subsidietijdvak wil weigeren. 
Er vindt dus geen aantasting plaats van een lopende subsidiebeschikking.63 
Dat betekent dat het vertrouwen dat aan de beschikking mag worden ver-
leend, minder sterk is dan wanneer een (lopende) subsidie wordt ingetrok-
ken. Ook een weigering voor een volgend subsidietijdvak is echter aan gren-
zen gebonden. In de eerste plaats is vereist dat het een subsidie betreft die 
voor drie of meer achtereenvolgende jaren is verstrekt. Het kan gaan om één 
meerjarige subsidieverlening, maar ook om een reeks eenjarige subsidiever-

                                                             
59  Vgl. Vz. ARRvS 16 oktober 1984, AB 1985/190 m.nt. Van der Vlies en tB/S VII nr. 252 

m.nt. Ten Berge (niet voldoende zwaarwegend) en Vz. ARRvS 3 januari 1980, AB 1980/ 
353 m.nt. Goldschmidt en tB/S VII, nr. 91 m.nt. MCB (voldoende zwaarwegend). In 
ABRvS 16 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI8482 lijkt de instemming van de Tweede 
Kamer met beëindiging van een subsidieregeling gewicht in de schaal te leggen. 

60  ARRvS 28 maart 1985, AB 1985/600 m.nt. Van Buuren. Zie ook ABRvS 31 juli 2002, AB 
2003/136 m.nt. Verheij en JB 2002/294 m.nt. Hardy. In laatstgenoemde uitspraak was de 
situatie anders in die zin dat een begrotingsvoorbehoud was gemaakt. Dat betekent dat 
wanneer het een meerjarige subsidie betreft een beroep op het begrotingsvoorbehoud 
slechts mag worden gedaan indien dit geschiedt overeenkomstig art. 4:50 lid 1 onder b 
Awb (art. 4:34 lid 4 Awb). Dat betekent dat een redelijke termijn in acht genomen moet 
worden. Zie Verheij in zijn noot bij voornoemde uitspraak. 

61  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79.  
62  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79. 
63  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. Zie ook Verheij en Lubberdink 1996, p. 66. 
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deze bevoegdheid mag geen gebruik worden gemaakt, indien het wettelijk 
voorschrift op basis waarvan de subsidie is verleend, verplicht tot continue-
ring van de subsidie.55 Het bestuursorgaan moet dus over beleidsvrijheid 
beschikken.56 Vereist is daarnaast dat de veranderde omstandigheden of 
gewijzigde inzichten zich in overwegende mate verzetten tegen (ongewijzigde) 
voortzetting van de subsidie. Dit betekent dat er zwaarwegende redenen 
aanwezig moeten zijn om tot intrekking over te gaan.57 Het enkele feit dat het 
bestuursorgaan van gedachten is veranderd is onvoldoende.58 Wat precies als 
een zwaarwegende reden moet worden aangemerkt, valt niet in zijn alge-
meenheid te zeggen. Een uitspraak van de Tweede Kamer over de subsidië-
ring wordt bijvoorbeeld de ene keer wel en de andere keer niet als zwaarwe-

                                                             
termijn in overeenstemming met het rechtszekerheidsbeginsel geacht: ABRvS 4 april 
2000, AB 2000/250 m.nt. Verheij. 

54  Is dat wel zo, dan is intrekking van de subsidieverlening met terugwerkende kracht 
mogelijk (art. 4:48 lid 1 onder d Awb) dan wel lagere vaststelling van de subsidie (art. 
4:46 lid 2 onder d Awb). 

55  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79. 
56  Bok 2002, p. 151. 
57  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78. De nadelige gevolgen voor de ongewijzigde 

continuering van de subsidie dienen zwaarder te wegen dan de nadelige gevolgen die 
voor de subsidieontvanger uit een intrekking of wijziging voortvloeien. Vgl. Bok 2002, 
p. 151. 

58  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 78 met verwijzing naar onder andere ARRvS 23 
oktober 1979, AB 1980/198 m.nt. Van der Veen. Vgl. ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 
2011, p. 142. 
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gende reden aangemerkt.59 De noodzaak tot bezuinigen wordt daarentegen 
wel voldoende zwaarwegend geacht.60 

Tot slot kan de subsidieverlening worden ingetrokken in andere bij wet-
telijk voorschrift geregelde gevallen (onderdeel c). In het betreffende wettelijk 
voorschrift moet dan zijn aangegeven in welke gevallen intrekking mogelijk 
is. Gedacht kan worden aan de situatie waarin is bepaald dat intrekking kan 
plaatsvinden indien door een vereniging niet meer aan de eis van een mini-
maal aantal leden wordt voldaan.61 Omdat dergelijke intrekkingsgronden 
expliciet in een wettelijk voorschrift zijn neergelegd, wordt de subsidieont-
vanger geacht met een eventuele intrekking rekening te kunnen houden.62 

Aan de intrekking van de subsidieverlening op grond van art. 4:50 lid 2 
Awb worden diverse eisen gesteld. Zo dient een redelijke termijn te worden 
gegeven en dient dispositieschade te worden vergoed. Op beide elementen 
wordt in paragraaf 11.3.5.2 teruggekomen. 

11.2.2.4 Artikel 4:51 Awb (weigering periodiek verleende subsidie) 

Zoals aangegeven in de inleiding betreft art. 4:51 Awb juridisch gezien geen 
intrekking. Het gaat om de situatie waarin subsidie is verstrekt en het be-
stuursorgaan de subsidie voor een aansluitend subsidietijdvak wil weigeren. 
Er vindt dus geen aantasting plaats van een lopende subsidiebeschikking.63 
Dat betekent dat het vertrouwen dat aan de beschikking mag worden ver-
leend, minder sterk is dan wanneer een (lopende) subsidie wordt ingetrok-
ken. Ook een weigering voor een volgend subsidietijdvak is echter aan gren-
zen gebonden. In de eerste plaats is vereist dat het een subsidie betreft die 
voor drie of meer achtereenvolgende jaren is verstrekt. Het kan gaan om één 
meerjarige subsidieverlening, maar ook om een reeks eenjarige subsidiever-

                                                             
59  Vgl. Vz. ARRvS 16 oktober 1984, AB 1985/190 m.nt. Van der Vlies en tB/S VII nr. 252 

m.nt. Ten Berge (niet voldoende zwaarwegend) en Vz. ARRvS 3 januari 1980, AB 1980/ 
353 m.nt. Goldschmidt en tB/S VII, nr. 91 m.nt. MCB (voldoende zwaarwegend). In 
ABRvS 16 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI8482 lijkt de instemming van de Tweede 
Kamer met beëindiging van een subsidieregeling gewicht in de schaal te leggen. 

60  ARRvS 28 maart 1985, AB 1985/600 m.nt. Van Buuren. Zie ook ABRvS 31 juli 2002, AB 
2003/136 m.nt. Verheij en JB 2002/294 m.nt. Hardy. In laatstgenoemde uitspraak was de 
situatie anders in die zin dat een begrotingsvoorbehoud was gemaakt. Dat betekent dat 
wanneer het een meerjarige subsidie betreft een beroep op het begrotingsvoorbehoud 
slechts mag worden gedaan indien dit geschiedt overeenkomstig art. 4:50 lid 1 onder b 
Awb (art. 4:34 lid 4 Awb). Dat betekent dat een redelijke termijn in acht genomen moet 
worden. Zie Verheij in zijn noot bij voornoemde uitspraak. 

61  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79.  
62  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79. 
63  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. Zie ook Verheij en Lubberdink 1996, p. 66. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   243 3/29/2016   2:12:01 PM



222 Hoofdstuk 11 
――― 

 

leningen.64 Daarnaast bestaat de bescherming op grond van art. 4:51 Awb 
slechts indien het gaat om subsidiëring van voortdurende activiteiten. Betreft 
het activiteiten die naar hun aard tijdelijk zijn, dan is art. 4:51 Awb daarop 
niet van toepassing.65 Projectsubsidies, bijvoorbeeld een subsidie voor het 
wegwerken van wachtlijsten,66 vallen om die reden, ongeacht de duur van 
het project, buiten het bereik van art. 4:51 Awb. Het gaat daarbij immers niet 
om activiteiten die naar hun aard van onbeperkte duur zijn.67 Ook moet het 
gaan om subsidiëring van (in hoofdzaak) dezelfde activiteiten. De bescher-
ming van art. 4:51 Awb is dus beperkt tot de situatie waarin het een voortzet-
ting van eerder gesubsidieerde activiteiten betreft.68 Tot slot is ook de aard 
van de subsidiebeschikking van belang. Art. 4:51 Awb moet namelijk worden 
bezien in samenhang met de achterliggende subsidieregeling. Om de subsi-
die daadwerkelijk te kunnen weigeren voor een aansluitend subsidietijdvak 
is namelijk vereist dat het bestuursorgaan beschikt over voldoende beleids-
vrijheid. Als namelijk uit de achterliggende subsidieregeling volgt dat een 
aanspraak op subsidie bestaat, is een weigering op grond van art. 4:51 Awb 
niet mogelijk.69 

De reden voor de weigering in het kader van art. 4:51 Awb dient te zijn 
gelegen in veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten.70 Daarvoor is 
vereist dat de wettelijke regeling waarop de subsidieverlening berust, het 
bestuursorgaan voldoende beleidsvrijheid biedt wat betreft het al dan niet 
continueren van de subsidie.71 Een belangrijke en vandaag de dag ook veel 
                                                             
64  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. Hoewel een termijn altijd in zekere zin 

arbitrair is, is uit een oogpunt van rechtszekerheid toch besloten een termijn in de wet 
vast te leggen, aldus de memorie van toelichting. 

65  ABRvS 14 mei 2014, AB 2014/257 m.nt. Den Ouden.  
66  ABRvS 14 mei 2014, AB 2014/257 m.nt. Den Ouden. Zie voor een andere uitspraak 

waarin geen sprake was van een voortdurende activiteit: ABRvS 15 mei 2014, AB 2014/ 
256 m.nt. Den Ouden. De gesubsidieerde activiteit betrof het opzetten van een certifi-
ceringssysteem. Dat was naar het oordeel van de Afdeling bestuursrechtspraak geen 
voortdurende activiteit. 

67  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. De memorie van toelichting noemt als voor-
beeld van een voortdurende activiteit de exploitatie van een culturele instelling. Zie 
ook Jacobs 1999, p. 89 en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 147. 

68  Niet iedere verandering in de gesubsidieerde activiteiten zal er dus toe leiden dat de 
bescherming van art. 4:51 Awb niet kan worden ingeroepen. Vgl. Den Ouden, Jacobs 
en Verheij 2011, p. 147-148.  

69  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 145. 
70  Daarbij kan onder meer worden gedacht aan nieuw beleid. Vgl. Rechtbank Amsterdam 

28 juni 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BW9839, ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/379 m.nt. 
Den Ouden en ABRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7048.  

71  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Wanneer dit wettelijk voorschrift aanspraak 
geeft op subsidie, kan art. 4:51 Awb niet worden toegepast. Vgl. Verheij en Lubberdink 
1996, p. 62 en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 145. 
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voorkomende aanleiding om tot weigering van de subsidie over te gaan is de 
noodzaak tot bezuinigen.72 De bestuursrechter lijkt geen strenge toets aan te 
leggen bij de beoordeling van het antwoord op de vraag of sprake is van 
veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten. Zo geldt wat betreft de 
weigering wegens aanwezigheid van gewijzigde beleidsinzichten dat ook het 
voornemen om beleid te wijzigen voldoende is om op grond van art. 4:51 
Awb over te gaan tot weigering van de subsidie.73 Niet vereist is aldus dat 
het beleid ook daadwerkelijk is vastgesteld. Jacobs en Den Ouden menen 
mijns inziens terecht dat een en ander opvallend is, gelet op het feit dat het 
(ingrijpende) rechtsgevolg van het beëindigingsbesluit is, dat de redelijke ter-
mijn gaat lopen (zie hierover meer uitgebreid het navolgende).74 In dit kader 
kan bijvoorbeeld worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak uit 2014 inzake inwerkingtreding van de Jeugdwet. Het 
college van GS van de provincie Zuid-Holland beëindigde de subsidierelatie 
met de Stichting Bureau Jeugdzorg Zuid-Holland aan de hand van art. 4:51 
Awb. De reden hiervoor was dat op grond van de nieuwe Jeugdwet niet de 
provincies maar de gemeenten verantwoordelijk werden voor de jeugdzorg. 
Op het moment dat de beëindiging werd aangekondigd, was echter nog niet 
duidelijk op welk moment de Jeugdwet in werking zou treden en wat de 
precieze inhoud van deze wet was. Een en ander staat er volgens de Afdeling 
echter niet aan in de weg dat de beëindiging werd aangekondigd: 
 

‘Anders dan de stichting betoogt, betekent de omstandigheid dat op het mo-
ment van aankondiging nog niet vaststond dat de nieuwe Jeugdwet daad-
werkelijk op 1 januari 2015 in werking zou treden, niet dat het college niet 
toen al de weigering van de subsidie per 1 januari 2015 had mogen aankon-
digen. Het college mocht uitgaan van het voornemen van de regering de stel-
selwijziging per 1 januari door te voeren’.75 

 
Veranderde omstandigheden kunnen voorts zowel aan de zijde van de sub-
sidieverstrekker als aan de zijde van de subsidieontvanger liggen.76 Daarbij 
komt dat op grond van art. 4:51 lid 1 Awb niet is vereist dat de veranderde 

                                                             
72  Zie bijvoorbeeld ABRvS 2 april 2014, AB 2014/245 m.nt. Den Ouden en ABRvS 1 mei 

2013, Gst. 2013/94 m.nt. Van der Sluis. 
73  Jacobs en Den Ouden 2014 met een verwijzing naar onder meer ABRvS 10 juni 2009, 

AB 2009/369 m.nt. Nijhuis en Den Ouden. Zie ook ABRvS 21 maart 2010, AB 2012/97 
m.nt. Den Ouden. 

74  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. 
75  ABRvS 8 oktober 2014, AB 2015/134 m.nt. Den Ouden, Gst. 2014/117 m.nt. Van der 

Sluis en JB 2014/216. Anders: Rechtbank Overijssel 3 februari 2014, AB 2014/143 m.nt. 
Dijkgraaf. 

76  ABRvS 7 november 2012, AB 2013/37 m.nt. Den Ouden, JG 2013/11 m.nt. Barkhuysen 
en Claessens en JB 2013/4 m.nt. De Kam. 
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leningen.64 Daarnaast bestaat de bescherming op grond van art. 4:51 Awb 
slechts indien het gaat om subsidiëring van voortdurende activiteiten. Betreft 
het activiteiten die naar hun aard tijdelijk zijn, dan is art. 4:51 Awb daarop 
niet van toepassing.65 Projectsubsidies, bijvoorbeeld een subsidie voor het 
wegwerken van wachtlijsten,66 vallen om die reden, ongeacht de duur van 
het project, buiten het bereik van art. 4:51 Awb. Het gaat daarbij immers niet 
om activiteiten die naar hun aard van onbeperkte duur zijn.67 Ook moet het 
gaan om subsidiëring van (in hoofdzaak) dezelfde activiteiten. De bescher-
ming van art. 4:51 Awb is dus beperkt tot de situatie waarin het een voortzet-
ting van eerder gesubsidieerde activiteiten betreft.68 Tot slot is ook de aard 
van de subsidiebeschikking van belang. Art. 4:51 Awb moet namelijk worden 
bezien in samenhang met de achterliggende subsidieregeling. Om de subsi-
die daadwerkelijk te kunnen weigeren voor een aansluitend subsidietijdvak 
is namelijk vereist dat het bestuursorgaan beschikt over voldoende beleids-
vrijheid. Als namelijk uit de achterliggende subsidieregeling volgt dat een 
aanspraak op subsidie bestaat, is een weigering op grond van art. 4:51 Awb 
niet mogelijk.69 

De reden voor de weigering in het kader van art. 4:51 Awb dient te zijn 
gelegen in veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten.70 Daarvoor is 
vereist dat de wettelijke regeling waarop de subsidieverlening berust, het 
bestuursorgaan voldoende beleidsvrijheid biedt wat betreft het al dan niet 
continueren van de subsidie.71 Een belangrijke en vandaag de dag ook veel 
                                                             
64  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. Hoewel een termijn altijd in zekere zin 

arbitrair is, is uit een oogpunt van rechtszekerheid toch besloten een termijn in de wet 
vast te leggen, aldus de memorie van toelichting. 

65  ABRvS 14 mei 2014, AB 2014/257 m.nt. Den Ouden.  
66  ABRvS 14 mei 2014, AB 2014/257 m.nt. Den Ouden. Zie voor een andere uitspraak 

waarin geen sprake was van een voortdurende activiteit: ABRvS 15 mei 2014, AB 2014/ 
256 m.nt. Den Ouden. De gesubsidieerde activiteit betrof het opzetten van een certifi-
ceringssysteem. Dat was naar het oordeel van de Afdeling bestuursrechtspraak geen 
voortdurende activiteit. 

67  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. De memorie van toelichting noemt als voor-
beeld van een voortdurende activiteit de exploitatie van een culturele instelling. Zie 
ook Jacobs 1999, p. 89 en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 147. 

68  Niet iedere verandering in de gesubsidieerde activiteiten zal er dus toe leiden dat de 
bescherming van art. 4:51 Awb niet kan worden ingeroepen. Vgl. Den Ouden, Jacobs 
en Verheij 2011, p. 147-148.  

69  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 145. 
70  Daarbij kan onder meer worden gedacht aan nieuw beleid. Vgl. Rechtbank Amsterdam 

28 juni 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BW9839, ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/379 m.nt. 
Den Ouden en ABRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7048.  

71  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Wanneer dit wettelijk voorschrift aanspraak 
geeft op subsidie, kan art. 4:51 Awb niet worden toegepast. Vgl. Verheij en Lubberdink 
1996, p. 62 en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 145. 
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voorkomende aanleiding om tot weigering van de subsidie over te gaan is de 
noodzaak tot bezuinigen.72 De bestuursrechter lijkt geen strenge toets aan te 
leggen bij de beoordeling van het antwoord op de vraag of sprake is van 
veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten. Zo geldt wat betreft de 
weigering wegens aanwezigheid van gewijzigde beleidsinzichten dat ook het 
voornemen om beleid te wijzigen voldoende is om op grond van art. 4:51 
Awb over te gaan tot weigering van de subsidie.73 Niet vereist is aldus dat 
het beleid ook daadwerkelijk is vastgesteld. Jacobs en Den Ouden menen 
mijns inziens terecht dat een en ander opvallend is, gelet op het feit dat het 
(ingrijpende) rechtsgevolg van het beëindigingsbesluit is, dat de redelijke ter-
mijn gaat lopen (zie hierover meer uitgebreid het navolgende).74 In dit kader 
kan bijvoorbeeld worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak uit 2014 inzake inwerkingtreding van de Jeugdwet. Het 
college van GS van de provincie Zuid-Holland beëindigde de subsidierelatie 
met de Stichting Bureau Jeugdzorg Zuid-Holland aan de hand van art. 4:51 
Awb. De reden hiervoor was dat op grond van de nieuwe Jeugdwet niet de 
provincies maar de gemeenten verantwoordelijk werden voor de jeugdzorg. 
Op het moment dat de beëindiging werd aangekondigd, was echter nog niet 
duidelijk op welk moment de Jeugdwet in werking zou treden en wat de 
precieze inhoud van deze wet was. Een en ander staat er volgens de Afdeling 
echter niet aan in de weg dat de beëindiging werd aangekondigd: 
 

‘Anders dan de stichting betoogt, betekent de omstandigheid dat op het mo-
ment van aankondiging nog niet vaststond dat de nieuwe Jeugdwet daad-
werkelijk op 1 januari 2015 in werking zou treden, niet dat het college niet 
toen al de weigering van de subsidie per 1 januari 2015 had mogen aankon-
digen. Het college mocht uitgaan van het voornemen van de regering de stel-
selwijziging per 1 januari door te voeren’.75 

 
Veranderde omstandigheden kunnen voorts zowel aan de zijde van de sub-
sidieverstrekker als aan de zijde van de subsidieontvanger liggen.76 Daarbij 
komt dat op grond van art. 4:51 lid 1 Awb niet is vereist dat de veranderde 

                                                             
72  Zie bijvoorbeeld ABRvS 2 april 2014, AB 2014/245 m.nt. Den Ouden en ABRvS 1 mei 

2013, Gst. 2013/94 m.nt. Van der Sluis. 
73  Jacobs en Den Ouden 2014 met een verwijzing naar onder meer ABRvS 10 juni 2009, 

AB 2009/369 m.nt. Nijhuis en Den Ouden. Zie ook ABRvS 21 maart 2010, AB 2012/97 
m.nt. Den Ouden. 

74  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. 
75  ABRvS 8 oktober 2014, AB 2015/134 m.nt. Den Ouden, Gst. 2014/117 m.nt. Van der 

Sluis en JB 2014/216. Anders: Rechtbank Overijssel 3 februari 2014, AB 2014/143 m.nt. 
Dijkgraaf. 

76  ABRvS 7 november 2012, AB 2013/37 m.nt. Den Ouden, JG 2013/11 m.nt. Barkhuysen 
en Claessens en JB 2013/4 m.nt. De Kam. 
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omstandigheden of gewijzigde inzichten zich in overwegende mate tegen con-
tinuering van de subsidie verzetten. Dit in tegenstelling tot art. 4:50 Awb.77 
Het regime van art. 4:51 Awb is op dit punt aldus minder streng. 

Wel stelt ook art. 4:51 Awb eisen aan de weigering van de subsidie. In de 
eerste plaats geldt op grond van het eerste lid van deze bepaling dat een 
redelijke termijn in acht genomen moet worden. Deze redelijke termijn kan 
ook al gaan lopen voordat een subsidieaanvraag voor een aansluitend tijdvak 
is afgewezen. Dat is het geval, wanneer reeds voordat een aanvraag is ge-
daan, het voornemen tot beëindiging van de subsidie wordt aangekondigd.78 
Zowel de concrete weigering (naar aanleiding van een aanvraag) als de aan-
kondiging van de aankomende beëindiging zijn besluiten in de zin van de 
Awb.79 Ook tegen een aankondiging kunnen aldus rechtsmiddelen worden 
aangewend. Wel zal voor de subsidieontvanger duidelijk moeten zijn dat 
daadwerkelijk van een aankondiging tot beëindiging van de subsidie sprake 
is. Interessant in dat kader is een uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak uit 2013. Het betrof een brief van 16 september 2011, waarin de To-
neelmakerij werd geïnformeerd over het voornemen om de subsidie voor de 
periode 2013-2016 gedeeltelijk te weigeren. Daarbij werd vermeld dat binnen 
4 weken na verzending van de brief een verander- of afbouwplan ingediend 
kon worden. Verder werd vermeld dat de brief geen aankondiging bevatte 
als bedoeld in art. 4:51 Awb. Deze aankondiging zou later volgen. De vraag 
was of deze brief als besluit in de zin van de Awb kon worden aangemerkt. 
Volgens de Afdeling is dit het geval: 
 

‘Nu in de brief van 16 september 2011 uitdrukkelijk is vermeld dat niet is be-
oogd daarmee een aankondiging als bedoeld in artikel 4:51 van de Awb te 
doen, kan deze brief in beginsel ook niet als zodanig worden opgevat. Verder 
is van belang dat de brief geen concrete gegevens bevat omtrent de omvang 
van de subsidie in de periode 2012-2016, zodat nog niet vaststond of en zo ja, 
in welke mate, een lagere subsidie aan de Toneelmakerij zou worden ver-
leend, wanneer zij daartoe een aanvraag zou indienen. Uit de bewoordingen 

                                                             
77  Vgl. art. 4:50 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
78  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 148 en Verheij en Lubberdink 1996, p. 68. Dit 

besluit moet wel voldoende duidelijk zien. Vgl. ABRvS 21 november 1995, AB 1996/238 
m.nt. Verheij onder nr. 239 en ABRvS 21 november 1996, AB 1996/239 m.nt. Verheij.  

79  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Dat de beëindigingsbeslissing, ingeval deze 
niet samenvalt met de weigering (zijnde een afwijzende beslissing op een aanvraag), 
een appellabel besluit is volgt onder meer uit ABRvS 2 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014: 
2463, ABRvS 12 september 2001, AB 2001/335 m.nt. Verheij en ABRvS 24 april 2002, AB 
2002/270 m.nt. Verheij en JB 2002/165. De gedachte achter deze jurisprudentie is dat de 
aankondiging is gericht op rechtsgevolg, omdat met de aankondiging de redelijke ter-
mijn als bedoeld in art. 4:51 lid 1 Awb gaat lopen. 
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van de brief blijkt veeleer dat dit pas zou blijken wanneer de subsidieregeling 
was gepubliceerd in de Staatscourant.’80 

 
Wat opvalt is dat de Afdeling kennelijk vanwege het feit dat in de brief was 
vermeld dat geen sprake was van een aankondiging als bedoeld in art. 4:51 
Awb (en dus een besluit in de zin van de Awb), van oordeel is dat de brief 
niet kwalificeert als besluit in de zin van art. 1:3 lid 1 Awb. Daarbij wordt niet 
getoetst aan de eisen die deze bepaling stelt. Opgemerkt wordt wel dat de 
brief geen concrete gegevens bevat omtrent de omvang van de subsidie in de 
nieuwe subsidieperiode. Dat laatste lijkt mij eerder een aanwijzing dat geen 
sprake is van een aankondiging in de zin van art. 4:51 Awb. Immers, pas op 
het moment dat uit een aankondiging kan worden afgeleid dat met ingang 
van een bepaalde datum geen of minder subsidie zal worden verstrekt, zal 
de subsidieontvanger daadwerkelijk rekening kunnen houden met de aan-
komende beëindiging.81 Kennelijk is voornoemde brief van 16 september 
2011 niet meer dan een soort vooraankondiging. In deze casus waren echter 
voordien ook reeds andere brieven verstuurd waarin werd gewezen op mo-
gelijke wijzigingen in de bestaande subsidierelatie. Het is niet vreemd dat het 
in een dergelijke situatie voor de subsidieontvanger niet altijd duidelijk is of 
een brief nu wel of geen aankondiging, en daarmee een besluit in de zin van 
de Awb, betreft. Het risico van het achterwege laten van het maken van be-
zwaar is echter groot: wanneer tegen een brief die ook daadwerkelijk een 
aankondiging als bedoeld in art. 4:51 Awb bevat, geen bezwaar wordt ge-
maakt en (hoger) beroep wordt ingesteld, wordt deze onherroepelijk.82 

Wat betreft de (lengte van de) redelijke termijn geldt dat deze ertoe dient 
om de subsidieontvanger in staat te stellen maatregelen te treffen om de ge-
volgen van de beëindiging van de subsidierelatie te ondervangen.83 De hier-

                                                             
80  ABRvS 13 februari 2013, AB 2014/16 m.nt. Van Tamelen en Spijker. 
81  Vgl. ABRvS 16 oktober 2013, AB 2014/258 m.nt. Den Ouden, waarin de Afdeling over-

weegt: ‘De rechtbank heeft terecht overwogen dat de laatste volzin van deze tekst 
(BdK: de tekst van de aankondiging) ondubbelzinnig en zonder voorbehoud vermeldt 
dat de subsidierelatie met de provincie Overijssel met ingang van 2013 wordt beëin-
digd. De rechtbank heeft daarom terecht overwogen dat het besluit van 14 maart 2012 
een beslissing tot het beëindigen van de subsidierelatie behelst, waartegen de stichting 
bezwaar had kunnen maken […].’ 

82  Vgl. Van Tamelen en Spijker in hun annotatie in AB 2014/16. 
83  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. Zie verder bijvoorbeeld ABRvS 2 juli 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:2463, ABRvS 1 mei 2013, Gst. 2013/94 m.nt. Van der Sluis en ABRvS 
26 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC7627. Opvallend: Rechtbank Oost-Brabant 8 sep-
tember 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5236. In deze uitspraak wordt eerst in lijn met de 
hier genoemde jurisprudentie overwogen dat een termijn van twee jaar werd gegeven 
waarin eiseressen ‘zich konden voorbereiden op de beëindiging van de subsidierelatie 
met verweerder per 1 januari 2015’. Vervolgens overweegt de rechtbank: ‘Anders dan 
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omstandigheden of gewijzigde inzichten zich in overwegende mate tegen con-
tinuering van de subsidie verzetten. Dit in tegenstelling tot art. 4:50 Awb.77 
Het regime van art. 4:51 Awb is op dit punt aldus minder streng. 

Wel stelt ook art. 4:51 Awb eisen aan de weigering van de subsidie. In de 
eerste plaats geldt op grond van het eerste lid van deze bepaling dat een 
redelijke termijn in acht genomen moet worden. Deze redelijke termijn kan 
ook al gaan lopen voordat een subsidieaanvraag voor een aansluitend tijdvak 
is afgewezen. Dat is het geval, wanneer reeds voordat een aanvraag is ge-
daan, het voornemen tot beëindiging van de subsidie wordt aangekondigd.78 
Zowel de concrete weigering (naar aanleiding van een aanvraag) als de aan-
kondiging van de aankomende beëindiging zijn besluiten in de zin van de 
Awb.79 Ook tegen een aankondiging kunnen aldus rechtsmiddelen worden 
aangewend. Wel zal voor de subsidieontvanger duidelijk moeten zijn dat 
daadwerkelijk van een aankondiging tot beëindiging van de subsidie sprake 
is. Interessant in dat kader is een uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak uit 2013. Het betrof een brief van 16 september 2011, waarin de To-
neelmakerij werd geïnformeerd over het voornemen om de subsidie voor de 
periode 2013-2016 gedeeltelijk te weigeren. Daarbij werd vermeld dat binnen 
4 weken na verzending van de brief een verander- of afbouwplan ingediend 
kon worden. Verder werd vermeld dat de brief geen aankondiging bevatte 
als bedoeld in art. 4:51 Awb. Deze aankondiging zou later volgen. De vraag 
was of deze brief als besluit in de zin van de Awb kon worden aangemerkt. 
Volgens de Afdeling is dit het geval: 
 

‘Nu in de brief van 16 september 2011 uitdrukkelijk is vermeld dat niet is be-
oogd daarmee een aankondiging als bedoeld in artikel 4:51 van de Awb te 
doen, kan deze brief in beginsel ook niet als zodanig worden opgevat. Verder 
is van belang dat de brief geen concrete gegevens bevat omtrent de omvang 
van de subsidie in de periode 2012-2016, zodat nog niet vaststond of en zo ja, 
in welke mate, een lagere subsidie aan de Toneelmakerij zou worden ver-
leend, wanneer zij daartoe een aanvraag zou indienen. Uit de bewoordingen 

                                                             
77  Vgl. art. 4:50 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
78  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 148 en Verheij en Lubberdink 1996, p. 68. Dit 

besluit moet wel voldoende duidelijk zien. Vgl. ABRvS 21 november 1995, AB 1996/238 
m.nt. Verheij onder nr. 239 en ABRvS 21 november 1996, AB 1996/239 m.nt. Verheij.  

79  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Dat de beëindigingsbeslissing, ingeval deze 
niet samenvalt met de weigering (zijnde een afwijzende beslissing op een aanvraag), 
een appellabel besluit is volgt onder meer uit ABRvS 2 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014: 
2463, ABRvS 12 september 2001, AB 2001/335 m.nt. Verheij en ABRvS 24 april 2002, AB 
2002/270 m.nt. Verheij en JB 2002/165. De gedachte achter deze jurisprudentie is dat de 
aankondiging is gericht op rechtsgevolg, omdat met de aankondiging de redelijke ter-
mijn als bedoeld in art. 4:51 lid 1 Awb gaat lopen. 
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van de brief blijkt veeleer dat dit pas zou blijken wanneer de subsidieregeling 
was gepubliceerd in de Staatscourant.’80 

 
Wat opvalt is dat de Afdeling kennelijk vanwege het feit dat in de brief was 
vermeld dat geen sprake was van een aankondiging als bedoeld in art. 4:51 
Awb (en dus een besluit in de zin van de Awb), van oordeel is dat de brief 
niet kwalificeert als besluit in de zin van art. 1:3 lid 1 Awb. Daarbij wordt niet 
getoetst aan de eisen die deze bepaling stelt. Opgemerkt wordt wel dat de 
brief geen concrete gegevens bevat omtrent de omvang van de subsidie in de 
nieuwe subsidieperiode. Dat laatste lijkt mij eerder een aanwijzing dat geen 
sprake is van een aankondiging in de zin van art. 4:51 Awb. Immers, pas op 
het moment dat uit een aankondiging kan worden afgeleid dat met ingang 
van een bepaalde datum geen of minder subsidie zal worden verstrekt, zal 
de subsidieontvanger daadwerkelijk rekening kunnen houden met de aan-
komende beëindiging.81 Kennelijk is voornoemde brief van 16 september 
2011 niet meer dan een soort vooraankondiging. In deze casus waren echter 
voordien ook reeds andere brieven verstuurd waarin werd gewezen op mo-
gelijke wijzigingen in de bestaande subsidierelatie. Het is niet vreemd dat het 
in een dergelijke situatie voor de subsidieontvanger niet altijd duidelijk is of 
een brief nu wel of geen aankondiging, en daarmee een besluit in de zin van 
de Awb, betreft. Het risico van het achterwege laten van het maken van be-
zwaar is echter groot: wanneer tegen een brief die ook daadwerkelijk een 
aankondiging als bedoeld in art. 4:51 Awb bevat, geen bezwaar wordt ge-
maakt en (hoger) beroep wordt ingesteld, wordt deze onherroepelijk.82 

Wat betreft de (lengte van de) redelijke termijn geldt dat deze ertoe dient 
om de subsidieontvanger in staat te stellen maatregelen te treffen om de ge-
volgen van de beëindiging van de subsidierelatie te ondervangen.83 De hier-

                                                             
80  ABRvS 13 februari 2013, AB 2014/16 m.nt. Van Tamelen en Spijker. 
81  Vgl. ABRvS 16 oktober 2013, AB 2014/258 m.nt. Den Ouden, waarin de Afdeling over-

weegt: ‘De rechtbank heeft terecht overwogen dat de laatste volzin van deze tekst 
(BdK: de tekst van de aankondiging) ondubbelzinnig en zonder voorbehoud vermeldt 
dat de subsidierelatie met de provincie Overijssel met ingang van 2013 wordt beëin-
digd. De rechtbank heeft daarom terecht overwogen dat het besluit van 14 maart 2012 
een beslissing tot het beëindigen van de subsidierelatie behelst, waartegen de stichting 
bezwaar had kunnen maken […].’ 

82  Vgl. Van Tamelen en Spijker in hun annotatie in AB 2014/16. 
83  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. Zie verder bijvoorbeeld ABRvS 2 juli 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:2463, ABRvS 1 mei 2013, Gst. 2013/94 m.nt. Van der Sluis en ABRvS 
26 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC7627. Opvallend: Rechtbank Oost-Brabant 8 sep-
tember 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5236. In deze uitspraak wordt eerst in lijn met de 
hier genoemde jurisprudentie overwogen dat een termijn van twee jaar werd gegeven 
waarin eiseressen ‘zich konden voorbereiden op de beëindiging van de subsidierelatie 
met verweerder per 1 januari 2015’. Vervolgens overweegt de rechtbank: ‘Anders dan 
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voor relevante criteria komen overeen met de criteria die gelden voor de 
redelijke termijn als bedoeld in art. 4:50 Awb.84 De Afdeling heeft ten aanzien 
van wachtgeldverplichtingen expliciet overwogen dat art. 4:51 Awb niet 
zover strekt dat ook deze moeten worden gegarandeerd.85 Ook dient de rede-
lijke termijn er niet toe te garanderen dat de gesubsidieerde activiteiten vol-
ledig kunnen worden voortgezet of levensvatbaar blijft.86 Wel moet een rede-
lijke termijn dermate lang zijn dat wanneer werknemers moeten worden 
ontslagen ten gevolge van de subsidiebeëindiging, de opzegtermijnen in acht 
genomen moeten worden.87 Voorts kan op de lengte van de redelijke termijn 
van invloed zijn, dat vanuit het bestuursorgaan al eerder signalen zijn gege-

                                                             
eiseressen betogen, dient de in artikel 4:51 van de Awb bedoelde termijn er niet toe om 
de subsidieontvanger in staat te stellen te anticiperen op de nieuwe situatie.’  

84  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Zie uitgebreid over deze termijn: Den Ou-
den 2012, p. 535-555. 

85  ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2079, ABRvS 26 februari 2003, AB 2003/172 
m.nt. Verheij, JB 2003/101 m.nt. Hardy en Gst. 2003/207 m.nt. De Bruijn en ABRvS 
11 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9276. Dat kan anders liggen, wanneer de subsidie-
verstrekker invloed heeft gehad op het in dienst nemen van werknemers en daardoor 
ook verantwoordelijk kan worden gehouden voor de wachtgeldverplichtingen. Zie 
ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2079, ABRvS 2 april 2014, AB 2014/245 m.nt. 
Den Ouden en Den Ouden 2012, p. 550, inclusief verwijzing. 

86  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. Zie bijvoorbeeld ABRvS 27 juli 2005, AB 2006/ 
177, ABRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7048 en Rechtbank Amsterdam 28 juni 
2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BW9839. 

87  Den Ouden 2012, p. 550. Zie voorts CRvB 25 maart 2014, AB 2014/250 m.nt. Den Ouden 
en RSV 2014/113 m.nt. Bruggeman. Wel wordt voortvarendheid verwacht van een sub-
sidieontvanger bij het starten van een ontslagprocedure op het moment dat duidelijk 
wordt dat ten gevolge van een subsidiebeëindiging mensen moeten worden ontslagen. 
Vgl. ABRvS 16 januari 2013, AB 2013/127 m.nt. Den Ouden, waarin de Afdeling over-
weegt: ‘Met de bekendmaking bij besluit van 28 juni 2011 van de beëindiging van de 
subsidierelatie vanaf 2013 heeft de minister een termijn van anderhalf jaar in acht ge-
nomen. Stivoro heeft niet aannemelijk gemaakt dat zij binnen die termijn niet in staat 
kon worden geacht maatregelen te treffen om de gevolgen van dit besluit te ondervan-
gen en haar langlopende verplichtingen, waaronder haar arbeidsrechtelijke verplich-
tingen, op zorgvuldige wijze af te wikkelen. Daarbij is van belang dat een termijn van 
anderhalf jaar redelijkerwijs volstaat om, in een ontslagprocedure of anderszins, duide-
lijkheid te verkrijgen over de vraag of een overgang van de onderneming als bedoeld 
in artikel 7:662, tweede lid, sub a, van het Burgerlijk Wetboek, aan de orde is die een 
ontslagverbod voor de werknemers meebrengt. Nu niet is gebleken dat Stivoro in een 
vroegtijdig stadium met het verkrijgen van die duidelijkheid is aangevangen, kan zij 
de minister niet tegenwerpen dat de arbeidsovereenkomsten van haar medewerkers 
per 1 januari 2013 waarschijnlijk nog niet beëindigd zijn.’ 
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ven dat tot beëindiging van de subsidie zal worden overgegaan.88 Niet van 
belang is de lengte van de subsidierelatie.89 

Opvallend in dit kader is een uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak uit 2006. Bij het bepalen van de lengte van de redelijke termijn werd 
gewicht toegekend aan een brief die vóór de beëindigingsbeslissing was ge-
stuurd en waarin de subsidieontvanger werd geïnformeerd over een komen-
de wijziging van het subsidiebeleid en de mogelijk daaruit voortvloeiende 
nadelige gevolgen. In die brief werd geadviseerd om terughoudend te zijn bij 
het aangaan van financiële verplichtingen. De daadwerkelijke aankondiging 
volgde echter nog, namelijk nadat de nieuwe subsidieregeling in de Staats-
courant was gepubliceerd. Op dat moment waren de beleidsvoornemens 
volgens de staatssecretaris ook formeel gezien definitief. Ten aanzien van de 
brief van 16 september 2011 overwoog de Afdeling: 
 

‘Niet kan worden geoordeeld dat de voor de beëindiging gestelde termijn 
waarop de beëindiging effect zou sorteren, te weten ongeveer drieënhalve 
maand vanaf de bekendmaking van het besluit, niet als een redelijke termijn 
kan worden beschouwd. Hiervoor is van belang dat appellante bij brief van 
27 juni 2003 reeds is ingelicht over de herziening van het subsidiebeleid en 
mogelijk nadelige gevolgen daarvan voor de subsidie. Appellante is daarin 
tevens geadviseerd uiterst terughoudend te zijn bij het aangaan van financië-
le verplichtingen. Verder is voor dit oordeel van betekenis dat niet aanneme-
lijk is dat van arbeidsrechtelijke gevolgen als door appellante betoogd sprake 
is.’90 

 
Belangrijk ten aanzien van de redelijke termijn is tot slot het tweede lid van 
art. 4:51 Awb. Daarin is bepaald dat wanneer aan het einde van het lopende 
subsidietijdvak nog geen redelijke termijn is verstreken, het bestuursorgaan 
subsidie verleend voor het resterende deel van die termijn. De subsidiëring 
wordt dus voor de duur van de redelijke termijn gecontinueerd, ondanks dat 
het subsidietijdvak reeds is geëindigd.91 

                                                             
88  Den Ouden duidt dit aan met de term ‘verwachtingsmanagement’. Vgl. Den Ouden 

2012, p. 552. 
89  ABRvS 30 december 2009, AB 2010/86 m.nt. Den Ouden en JB 2010/60 m.nt. Hardy. 
90  ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/378. Ook in de hiervoor besproken uitspraak ABRvS 

13 februari 2013, AB 2014/16 m.nt. Van Tamelen en Spijker werd overwogen dat van-
wege eerdere correspondentie van de subsidieverstrekker (die niet werd gekwalifi-
ceerd als beëindigingsbesluit) de subsidieontvanger rekening diende te houden met de 
mogelijkheid dat de subsidie zou worden verlaagd. Den Ouden is kritisch ten aanzien 
van deze jurisprudentie. Zie bijvoorbeeld Den Ouden 2012, p. 552. Zie ook ABRvS 7 fe-
bruari 2007, AB 2007/235 m.nt. Den Ouden en JB 2007/56, ABRvS 26 maart 2008, 
ECLI:NL: RVS:2008:BC7627 en ABRvS 9 september 2009, AB 2010/87 m nt. Den Ouden. 

91  Een door het bestuursorgaan gedaan beroep op het bereiken van het subsidieplafond 
slaagt in die situatie niet. Vgl. Art. 4:51 lid 1 slot jo art. 4:25 lid 2 Awb. Zie voor een 
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voor relevante criteria komen overeen met de criteria die gelden voor de 
redelijke termijn als bedoeld in art. 4:50 Awb.84 De Afdeling heeft ten aanzien 
van wachtgeldverplichtingen expliciet overwogen dat art. 4:51 Awb niet 
zover strekt dat ook deze moeten worden gegarandeerd.85 Ook dient de rede-
lijke termijn er niet toe te garanderen dat de gesubsidieerde activiteiten vol-
ledig kunnen worden voortgezet of levensvatbaar blijft.86 Wel moet een rede-
lijke termijn dermate lang zijn dat wanneer werknemers moeten worden 
ontslagen ten gevolge van de subsidiebeëindiging, de opzegtermijnen in acht 
genomen moeten worden.87 Voorts kan op de lengte van de redelijke termijn 
van invloed zijn, dat vanuit het bestuursorgaan al eerder signalen zijn gege-

                                                             
eiseressen betogen, dient de in artikel 4:51 van de Awb bedoelde termijn er niet toe om 
de subsidieontvanger in staat te stellen te anticiperen op de nieuwe situatie.’  

84  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81. Zie uitgebreid over deze termijn: Den Ou-
den 2012, p. 535-555. 

85  ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2079, ABRvS 26 februari 2003, AB 2003/172 
m.nt. Verheij, JB 2003/101 m.nt. Hardy en Gst. 2003/207 m.nt. De Bruijn en ABRvS 
11 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9276. Dat kan anders liggen, wanneer de subsidie-
verstrekker invloed heeft gehad op het in dienst nemen van werknemers en daardoor 
ook verantwoordelijk kan worden gehouden voor de wachtgeldverplichtingen. Zie 
ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2079, ABRvS 2 april 2014, AB 2014/245 m.nt. 
Den Ouden en Den Ouden 2012, p. 550, inclusief verwijzing. 

86  Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. Zie bijvoorbeeld ABRvS 27 juli 2005, AB 2006/ 
177, ABRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7048 en Rechtbank Amsterdam 28 juni 
2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BW9839. 

87  Den Ouden 2012, p. 550. Zie voorts CRvB 25 maart 2014, AB 2014/250 m.nt. Den Ouden 
en RSV 2014/113 m.nt. Bruggeman. Wel wordt voortvarendheid verwacht van een sub-
sidieontvanger bij het starten van een ontslagprocedure op het moment dat duidelijk 
wordt dat ten gevolge van een subsidiebeëindiging mensen moeten worden ontslagen. 
Vgl. ABRvS 16 januari 2013, AB 2013/127 m.nt. Den Ouden, waarin de Afdeling over-
weegt: ‘Met de bekendmaking bij besluit van 28 juni 2011 van de beëindiging van de 
subsidierelatie vanaf 2013 heeft de minister een termijn van anderhalf jaar in acht ge-
nomen. Stivoro heeft niet aannemelijk gemaakt dat zij binnen die termijn niet in staat 
kon worden geacht maatregelen te treffen om de gevolgen van dit besluit te ondervan-
gen en haar langlopende verplichtingen, waaronder haar arbeidsrechtelijke verplich-
tingen, op zorgvuldige wijze af te wikkelen. Daarbij is van belang dat een termijn van 
anderhalf jaar redelijkerwijs volstaat om, in een ontslagprocedure of anderszins, duide-
lijkheid te verkrijgen over de vraag of een overgang van de onderneming als bedoeld 
in artikel 7:662, tweede lid, sub a, van het Burgerlijk Wetboek, aan de orde is die een 
ontslagverbod voor de werknemers meebrengt. Nu niet is gebleken dat Stivoro in een 
vroegtijdig stadium met het verkrijgen van die duidelijkheid is aangevangen, kan zij 
de minister niet tegenwerpen dat de arbeidsovereenkomsten van haar medewerkers 
per 1 januari 2013 waarschijnlijk nog niet beëindigd zijn.’ 
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ven dat tot beëindiging van de subsidie zal worden overgegaan.88 Niet van 
belang is de lengte van de subsidierelatie.89 

Opvallend in dit kader is een uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak uit 2006. Bij het bepalen van de lengte van de redelijke termijn werd 
gewicht toegekend aan een brief die vóór de beëindigingsbeslissing was ge-
stuurd en waarin de subsidieontvanger werd geïnformeerd over een komen-
de wijziging van het subsidiebeleid en de mogelijk daaruit voortvloeiende 
nadelige gevolgen. In die brief werd geadviseerd om terughoudend te zijn bij 
het aangaan van financiële verplichtingen. De daadwerkelijke aankondiging 
volgde echter nog, namelijk nadat de nieuwe subsidieregeling in de Staats-
courant was gepubliceerd. Op dat moment waren de beleidsvoornemens 
volgens de staatssecretaris ook formeel gezien definitief. Ten aanzien van de 
brief van 16 september 2011 overwoog de Afdeling: 
 

‘Niet kan worden geoordeeld dat de voor de beëindiging gestelde termijn 
waarop de beëindiging effect zou sorteren, te weten ongeveer drieënhalve 
maand vanaf de bekendmaking van het besluit, niet als een redelijke termijn 
kan worden beschouwd. Hiervoor is van belang dat appellante bij brief van 
27 juni 2003 reeds is ingelicht over de herziening van het subsidiebeleid en 
mogelijk nadelige gevolgen daarvan voor de subsidie. Appellante is daarin 
tevens geadviseerd uiterst terughoudend te zijn bij het aangaan van financië-
le verplichtingen. Verder is voor dit oordeel van betekenis dat niet aanneme-
lijk is dat van arbeidsrechtelijke gevolgen als door appellante betoogd sprake 
is.’90 

 
Belangrijk ten aanzien van de redelijke termijn is tot slot het tweede lid van 
art. 4:51 Awb. Daarin is bepaald dat wanneer aan het einde van het lopende 
subsidietijdvak nog geen redelijke termijn is verstreken, het bestuursorgaan 
subsidie verleend voor het resterende deel van die termijn. De subsidiëring 
wordt dus voor de duur van de redelijke termijn gecontinueerd, ondanks dat 
het subsidietijdvak reeds is geëindigd.91 

                                                             
88  Den Ouden duidt dit aan met de term ‘verwachtingsmanagement’. Vgl. Den Ouden 

2012, p. 552. 
89  ABRvS 30 december 2009, AB 2010/86 m.nt. Den Ouden en JB 2010/60 m.nt. Hardy. 
90  ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/378. Ook in de hiervoor besproken uitspraak ABRvS 

13 februari 2013, AB 2014/16 m.nt. Van Tamelen en Spijker werd overwogen dat van-
wege eerdere correspondentie van de subsidieverstrekker (die niet werd gekwalifi-
ceerd als beëindigingsbesluit) de subsidieontvanger rekening diende te houden met de 
mogelijkheid dat de subsidie zou worden verlaagd. Den Ouden is kritisch ten aanzien 
van deze jurisprudentie. Zie bijvoorbeeld Den Ouden 2012, p. 552. Zie ook ABRvS 7 fe-
bruari 2007, AB 2007/235 m.nt. Den Ouden en JB 2007/56, ABRvS 26 maart 2008, 
ECLI:NL: RVS:2008:BC7627 en ABRvS 9 september 2009, AB 2010/87 m nt. Den Ouden. 

91  Een door het bestuursorgaan gedaan beroep op het bereiken van het subsidieplafond 
slaagt in die situatie niet. Vgl. Art. 4:51 lid 1 slot jo art. 4:25 lid 2 Awb. Zie voor een 
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11.2.3 Artikel 4:57 Awb (terugvordering) 

Voor de volledigheid wordt in dit hoofdstuk nog opgemerkt dat wanneer 
een subsidiebeschikking is ingetrokken, en op basis van die beschikking 
hebben reeds betalingen plaatsgevonden, dat deze dan op grond van art. 4:57 
Awb kunnen worden teruggevorderd. Door het intrekkingsbesluit komt vast 
te staan dat de subsidiegelden onverschuldigd zijn betaald, waarna tot te-
rugvordering kan worden overgegaan.92 Een terugvorderingsbeslissing is een 
besluit in de zin van de Awb, waartegen rechtsmiddelen kunnen worden 
aangewend.93 Ook hier geldt, evenals ten aanzien van art. 4:49 Awb, een 
verjaringstermijn. De terugvordering dient te geschieden binnen vijf jaar na 
vaststelling van de subsidie, dan wel binnen vijf jaar nadat een handeling als 
bedoeld in art. 4:49 lid 1 onder c Awb heeft plaatsgevonden.94 Na het ver-
strijken van deze termijn, is terugvordering niet meer mogelijk.95 

11.2.4 Unierechtelijke aspecten van intrekking van subsidiebesluiten 

Tot besluit van deze paragraaf volgen enkele opmerkingen over de Unierech-
telijke aspecten van de intrekking van subsidiebesluiten.96 Gewezen kan 
worden op een tweetal situaties. In de eerste plaats kan een uit nationale 
middelen verstrekte subsidie97 onder omstandigheden verboden staatssteun 
in de zin van art. 107 van het Verdrag betreffende de werking van de Euro-
pese Unie (hierna: VWEU) inhouden. Een en ander kan leiden tot een ver-
plichting tot intrekking van deze steun. Opgemerkt moet daarbij worden dat 
het begrip staatssteun ruimer is dan enkel steunverlening door het verstrek-

                                                             
voorbeeld van toepassing van deze bepaling ABRvS 25 augustus 2010, AB 2011/3 m.nt. 
Van Angeren en Den Ouden en JB 2010/218. 

 In de memorie van toelichting wordt nog wel opgemerkt dat een geleidelijke vermin-
dering van de subsidie gedurende de redelijke termijn niet is uitgesloten. Vgl. Kamer-
stukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 81-82. 

92  Zie onder meer ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 2010/46. 
93  Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 26 met een verwijzing naar ABRvS 21 oktober 

1996, AB 1996/496 m.nt. Verheij en JB 1996/232 m.nt. Simon (Nanne/Vrom). 
94  Art. 4:57 lid 4 Awb. Bedoeld is een handeling in strijd met een voortdurende verplich-

ting.  
95  ABRvS 12 juni 2013, AB 2013/248 m.nt. Den Ouden en JB 2013/151 m.nt. De Kam. 
96  Het betreft hier een bespreking op hoofdlijnen. Voor een meer uitgebreide analyse 

wordt onder meer verwezen naar Van den Brink 2012.  
97  Ook ingeval van co-financiering (d.w.z. financiering uit zowel nationale als Europese 

middelen) is niet uitgesloten dat sprake is van verboden staatssteun. Vgl. de uitspraak 
inzake de Martinihal te Groningen ABRvS 17 december 2003, AB 2004/262 m.nt. Jacobs 
en Den Ouden en Gst. 2004/120 m.nt. Dekker. Zie hierover Van Angeren en Den Ouden 
2005, p. 149 e.v.  

Subsidierecht 229 
 ――― 

ken van subsidies als bedoeld in art. 4:21 Awb. Allerlei juridische construc-
ties zijn daarbij denkbaar.98 

Daarnaast komt het voor dat subsidies worden verstrekt uit zogenaamde 
‘Europese middelen’. Er wordt in dat kader wel gesproken over ‘Europese 
subsidies’.99, 100 Ook de intrekking van dergelijke subsidies kan leiden tot juri-
dische complicaties. Beide situaties worden in deze paragraaf achtereenvol-
gens besproken. 

11.2.4.1 Staatssteun 

Subsidieverlening kan onder omstandigheden worden aangemerkt als staats-
steun in de zin van art. 107 VWEU. Op grond van deze bepaling zijn verbo-
den steunmaatregelen van de staten of in welke vorm ook met staatsmidde-
len bekostigd, die de mededinging door begunstiging van bepaalde onder-
nemingen of bepaalde producties vervalsen of dreigen te vervalsen, voor 
zover deze steun het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïn-
vloedt. Het begrip staatssteun is zoals gezegd ruimer dan enkel subsidies.101 
Wanneer sprake is van verboden staatssteun als hiervoor bedoeld, dan is in 
beginsel sprake van steun die onverenigbaar is met de interne markt.102 Dit is 
anders indien de staatssteun valt onder de in art. 107 lid 2 en 3 VWEU ge-
noemde uitzonderingen.103 

                                                             
98  Zie bijvoorbeeld over privaatrechtelijke staatssteunconstructies en de complicaties bij 

terugvordering daarvan Van Midden en Nieuwland 2014. 
99  Zie voor een definitie van dit begrip Van den Brink 2012, p. 24 en Den Ouden, Jacobs 

en Verheij 2011, p. 221.  
100  Zie over de verhouding tussen de begrippen Europese subsidies en staatssteun Van 

den Brink 2012, p. 42 e.v. 
101  Vgl. Ortlep 2011, p. 344-345.  
102  Art. 107 lid 1 VWEU. 
103  Ook indien steun onder de drempelbedragen genoemd in Verordening (EG) nr. 1998/ 

2006 (ook wel de de minimis-verordening) valt, is geen sprake van verboden staats-
steun in de zin van art. 107 lid 1 VWEU. Interessant in dit kader is de problematiek 
rondom de Tijdelijke regeling subsidies tankstations grensstreek Duitsland, waarbij de 
minister van Financiën had getracht te blijven onder de in deze verordening neerge-
legde grenzen door subsidie te verstrekken aan individuele tankstations. Later bleek 
echter dat (een deel van) deze tankstations onderdeel uitmaakten van oliemaatschap-
pijen, zodat de subsidies feitelijk ten goede kwamen aan deze maatschappijen. Nu een 
oliemaatschappij vaak meerdere tankstations onder zich had en de subsidies die waren 
verstrekt aan deze tankstations allen ten goede kwamen aan de oliemaatschappij, wer-
den de drempelbedragen uit de de minimis-verordening wel overschreden, waardoor 
een verplichting tot terugvordering bestond. Er was immers sprake van met de interne 
markt onverenigbare steun in de zin van art. 107 lid 1 VWEU. Zie hierover HvJ EG 
13 juni 2002, AB 2002/248 m.nt. Van der Burg. 
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11.2.3 Artikel 4:57 Awb (terugvordering) 
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Het is de Europese Commissie (hierna: de Commissie) die middels een 
beschikking in een concreet geval een oordeel geeft over het al dan niet met 
de interne markt verenigbare karakter van de subsidie.104 Daartoe dient een 
potentieel met het Verdrag onverenigbare steunmaatregel bij de Commissie 
te worden aangemeld.105 Er geldt dan op grond van art. 108 lid 3 VWEU een 
zogenaamde ‘standstill-verplichting’: 
 

‘[…] De betrokken lidstaat kan de voorgenomen maatregelen niet tot uitvoe-
ring brengen voordat die procedure tot een eindbesluit heeft geleid.’106 

 
Wanneer de Commissie achteraf oordeelt dat de subsidieverlening onvere-
nigbaar is met de interne markt, bepaalt zij conform art. 108 lid 2 VWEU dat 
de steunmaatregel moet worden opgeheven of gewijzigd. Een en ander resul-
teert in een terugvorderingsbeschikking.107 Dat kan leiden tot een verplich-
ting tot terugvordering voor de betreffende lidstaat. Deze terugvordering 
geschiedt op grond van het nationale recht.108 Dat betekent dat een bevoegd-
heidsgrondslag in het nationale recht moet worden gevonden voor de terug-
vordering van een verboden steunmaatregel.109 

Gelet op het beginsel van nationale procedurele autonomie staat het de 
lidstaat vrij te kiezen op welke wijze zij, indien een unierechtelijke regeling 
daaromtrent ontbreekt, uitvoering geven aan het Europese unierecht.110 Daar-
bij dienen het gelijkwaardigheidsbeginsel en het doeltreffendheidsbeginsel in 
acht genomen te worden. Het gelijkwaardigheidsbeginsel houdt in dat het 
nationale recht voor een unierechtelijke situatie niet ongunstiger mag zijn 
dan voor een lauter nationale situatie.111 Het doeltreffendheidsbeginsel bete-
kent dat de uitoefening van rechten welke voortvloeien uit het Unierecht niet 
uiterst moeilijk of praktsich onmogelijk mag worden gemaakt.112 Het beginsel 
van nationale procedurele autonomie heeft consequenties met betrekking tot 
de terugvordering van een subsidie wanneer deze blijkt te kunnen worden 
aangemerkt als een onverenigbare steunmaatregel. Naar Nederlands recht 
dient een subsidie in de zin van art. 4:21 Awb, alvorens deze kan worden 

                                                             
104  Vgl. art. 108 lid 3 VWEU. 
105  Art. 108 lid 3 VWEU. 
106  Vgl. art. 3 Verordening (EG) nr. 659/1999. 
107  Vgl. art. 14 lid 1 Verordening (EG) nr. 659/1999. 
108  Art. 14 lid 3 Verordening (EG) nr. 659/1999. Dit wordt ook wel indirecte uitvoering van 

EU-recht genoemd. 
109  ABRvS 11 januari 2006, AB 2006/208 m.nt. Den Ouden en Gst. 2006/98 m.nt. Van den 

Tweel (Fleuren Compost BV). 
110  Ortlep 2011, p. 56 met een verwijzing naar onder meer het arrest Rewe (HvJ EG 16 de-

cember 1976, zaaknr. 33/76, Jur. 1976, p. 1989). 
111  Ortlep 2011, p. 59. 
112  Ortlep 2011, p. 62. 
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teruggevorderd, te worden ingetrokken. Aan een terugvorderingsbeschik-
king gaat aldus een intrekkingsbeschikking vooraf.113 

Als gevolg van het effectiviteitsbeginsel is een lidstaat nagenoeg steeds 
gehouden om tot terugvordering over te gaan wanneer sprake is van een 
Unierechtelijke plicht tot terugvordering.114 Zo kan door de nationale autori-
teiten geen vertrouwen worden gewekt over het al dan niet toelaatbaar zijn 
van verleende steun. Het betreft een exclusieve bevoegdheid van de Europe-
se Commissie, zodat ook enkel de Commissie vertrouwen kan wekken.115 
Voorts worden eisen gesteld aan de geadresseerde van een steunmaatregel. 
Deze dient zich te gedragen als een behoedzaam ondernemer. Dat betekent dat 
hij zich ervan dient te vergewissen of de procedure van art. 108 VWEU is ge-
volgd, wat zoveel wil zeggen als dat de subsidieontvanger moet controleren 
of de steun bij de Commissie is aangemeld.116 Pas wanneer de subsidieont-
vanger zich als een behoedzaam ondernemer heeft gedragen, mag deze ge-
rechtvaardigd vertrouwen op de rechtmatigheid van de steun.117 Alleen wan-
neer sprake is van bijzondere omstandigheden, kan dit anders liggen. Van 
dergelijke omstandigheden is echter niet snel sprake.118 Dat een en ander 
voor de geadresseerde van een steunmaatregel erg nadelig kan zijn, laat de 
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak inzake Fleuren Compost BV 
zien. Fleuren had een bijdrage ontvangen op grond van de zogenaamde 
BPM-regeling, een steunregeling die door de Commissie was goedgekeurd. 
Aan Fleuren was de steun echter toegekend na afloop van de looptijd van de 
steunregeling. De Commissie oordeelde dat sprake was van een onverenig-
bare steunmaatregel. Er ontstond een verplichting tot terugvordering. Fleu-
                                                             
113  Vgl. art. 4:57 lid 1 Awb: ‘Het bestuursorgaan kan onverschuldigd betaalde subsidiebedragen 

terugvorderen.’ 
114  Ortlep 2011, p. 350-351. 
115  Jans, Prechal en Widdershoven 2011, p. 158. 
116  Vgl. onder meer HvJ EG 20 maart 1997, AB 1997/288 m.nt. Van der Burg (Alcan), HvJ 

EG 20 september 1990, AB 1993/143 m.nt. Van der Burg (BUG-Alutechnik) en ABRvS 
11 januari 2006, AB 2006/208 m.nt. Den Ouden en Gst. 2006/98 m.nt. Van den Tweel 
(Fleuren Compost BV). Zie voorts Jans, Prechal en Widdershoven 2011, p. 170. 

117  Bok stelt dat, in de situatie dat de subsidie in het geheel niet is aangemeld, wanneer 
een behoedzaam ondernemer had geweten of had moeten weten dat wellicht sprake 
was van staatssteun, gezegd kan worden dat de intrekkingsgrond van art. 4:48 lid 1 
onder d Awb (kenbare onjuistheid van de subsidieverlening) kan worden toegepast. 
Wanneer de subsidie wel is aangemeld, maar in strijd met de standstill-verplichting 
voordat de Commissie een oordeel heeft gegeven, is verleend, is naar zijn oordeel geen 
ruimte voor toepassing van art. 4:48 lid 1 onder d Awb, omdat de subsidie nu juist is 
aangemeld bij de Commissie vanwege het feit dat zowel bestuursorgaan als subsidie-
ontvanger niet weten of het al dan niet om een ‘juiste’ subsidieverlening gaat. Vgl. Bok 
2007, p. 75. 

118  Vgl. Van den Brink 2010, p. 119-120, Ortlep 2011, p. 351-352 en Jans, Prechal en Wid-
dershoven 2011, p. 170. 
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104  Vgl. art. 108 lid 3 VWEU. 
105  Art. 108 lid 3 VWEU. 
106  Vgl. art. 3 Verordening (EG) nr. 659/1999. 
107  Vgl. art. 14 lid 1 Verordening (EG) nr. 659/1999. 
108  Art. 14 lid 3 Verordening (EG) nr. 659/1999. Dit wordt ook wel indirecte uitvoering van 

EU-recht genoemd. 
109  ABRvS 11 januari 2006, AB 2006/208 m.nt. Den Ouden en Gst. 2006/98 m.nt. Van den 

Tweel (Fleuren Compost BV). 
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2007, p. 75. 

118  Vgl. Van den Brink 2010, p. 119-120, Ortlep 2011, p. 351-352 en Jans, Prechal en Wid-
dershoven 2011, p. 170. 
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ren beriep zich onder meer op een publicatie in de Staatscourant, waaruit zij 
had afgeleid dat de steun door de Commissie was goedgekeurd. Dit kon 
Fleuren echter niet baten. De Afdeling benadrukt de eigen verantwoordelijk-
heid van Fleuren om na te gaan of de betreffende steun in overeenstemming 
was met het Unierecht. Voorts kan worden gewezen op het Alcan-arrest van 
het HvJ EG.119 Het feit dat de Duitse overheid eveneens een rol had gespeeld 
in het kader van de steun, leidde niet tot gerechtvaardigd vertrouwen bij 
Alcan. 

Het is de vraag of voornoemde uitgangspunten uit de jurisprudentie van 
het HvJ niet soms tot problemen kunnen leiden. Betwijfeld kan bijvoorbeeld 
worden of de bepalingen uit de subsidietitel van de Awb120 steeds voldoende 
grondslag bieden.121 Zo kan op grond van de subsidietitel intrekking plaats-
vinden waneer de subsidiebeschikking onjuist is. Veelal is vereist dat de 
subsidieontvanger deze onjuistheid kende of behoorde te kennen, ook wel 
aangeduid als kennelijke onjuistheid van de subsidiebeschikking.122 In het ka-
der van kennelijke onjuistheid geldt in unierechtelijke context dat de geadres-
seerde van de steunmaatregel zich moet gedragen als een behoedzaam onder-
nemer. Betwijfeld kan worden in hoeverre steeds kan worden gezegd dat een 
subsidieontvanger op de hoogte is, dan wel redelijkerwijs op de hoogte kan 
zijn van het feit dat de steun niet is aangemeld, dan wel is aangemeld maar 
(nog) niet door de Commissie is goedgekeurd.123 Zoals hiervoor reeds is be-
sproken, wordt in het kader van de subsidietitel van de Awb onder kennelij-
ke onjuistheid van de subsidiebeschikkingen veelal begrepen een meer evi-
dente onjuistheid van de subsidiebeschikkingen.124 Het HvJ gaat daarentegen 
uit van een hoge mate van deskundigheid van betrokken burgers en spreekt 
in dat kader over de ‘professionele marktdeelnemer’.125 

                                                             
119  HvJ EG 20 maart 1997, AB 1997/288 m.nt. Van der Burg. 
120  Of, wanneer het om een steunmaatregel niet zijnde een subsidie gaat, de dan van toe-

passing zijnde regeling. 
121  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat voor voor een grondslag voor terugvorde-

ring niet alleen de subsidietitel van de Awb relevant is. Zoals eerder aangegeven kan 
staatssteun ook in een andere vorm dan subsidiëring in de zin van art. 4:21 Awb 
plaatsvinden. Voorts wordt opgemerkt dat enkele subsidiekaderwetten wel een speci-
fieke grondslag bevatten voor terugvordering. Zie bijvoorbeeld art. 7 van de Kaderwet 
EZ-subsidies. 

122  Vgl. artt. 4:46 lid 2 aanhef en onder d Awb, 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb en 4:49 lid 
1 aanhef en onder b Awb. 

123  Vgl. Van Angeren en Den Ouden 2005, p. 153-157. Vgl. ook Adriaanse 2007, p. 219 e.v. 
124  Om die reden betwijfelen Van Angeren en Den Ouden of genoemde bepalingen wel 

kunnen dienen als grondslag voor de intrekking. Vgl. Van Angeren en Den Ouden 
2005, p. 155 e.v. Zie voorts Adriaanse 2007, p. 219-220. 

125  Zie hierover uitgebreid Van den Brink 2010, p. 86 e.v.  

Subsidierecht 233 
 ――― 

Voorts is de termijn voor terugvordering van subsidies die worden ge-
kwalificeerd als verboden staatssteun van belang. Wanneer de Commissie 
heeft geoordeeld dat een steunmaatregel onverenigbaar is in de zin van art. 
107 VWEU en dus een verplichting tot terugvordering ontstaat, kan terug-
vordering op grond van art. 15 Verordening (EG) nr. 659/1999 (de Procedure-
verordening) gedurende 10 jaar geschieden. Het betreft een verjaringster-
mijn. Wanneer deze termijn wordt vergeleken met bijvoorbeeld de verval-
termijn voor terugvordering in de subsidietitel van de Awb, valt op dat deze 
termijn aanmerkelijk korter is. Op grond van art. 4:57 lid 4 Awb geldt name-
lijk dat onverschuldigd betaalde subsidies slechts gedurende 5 jaar kunnen 
worden teruggevorderd. Het arrest Alcan126 van het HvJ EG betrof een verge-
lijkbare situatie in Duitsland. Er was sprake van een onverenigbare steun-
maatregel, hetgeen leidde tot een verplichting tot terugvordering. Het Duitse 
recht bevatte echter een termijn binnen welke tot terugvordering moest wor-
den overgegaan. Deze termijn was inmiddels verstreken. Dat ontslaat de 
lidstaat echter niet van de verplichting om tot terugvordering over te gaan. 
Het HvJ EU overwoog: 
 

‘Derhalve moet op de eerste vraag worden geantwoord, dat de bevoegde au-
toriteit op grond van het gemeenschapsrecht verplicht is, het besluit tot toe-
kenning van steun, waarvan de toekenning onrechtmatig is, overeenkomstig 
een onaantastbare beschikking van de Commissie waarbij de steun onvere-
nigbaar met de gemeenschappelijke markt wordt verklaard en de terugvor-
dering van deze steun wordt gelast, in te trekken, ook indien zij de termijn 
heeft laten verstrijken waarna naar nationaal recht intrekking in het belang 
van de rechtszekerheid is uitgesloten.’ 

 
Wanneer de Commissie dus heeft beslist dat een steunmaatregel onverenig-
baar is en moet worden teruggevorderd, kan de lidstaat zich aldus niet be-
roepen op het verstrijken van nationale verjaringstermijnen.  

Wat rest is terugvallen op buitenwettelijke bevoegdheden.127 Zoals in pa-
ragraaf 3.2.2 is beschreven is het gelet op de jurisprudentie mogelijk om op 
grond van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking over te gaan.128 Ook 
een ongeschreven bevoegdheid tot terugvordering van hetgeen onverschul-
digd is betaald, wordt in de rechtspraak erkend.129 

                                                             
126  HvJ EG 20 maart 1997, AB 1997/288 m.nt. Van der Burg. 
127  Zie voor terugvordering in het fiscale recht en het privaatrecht Adriaanse 2007, p. 212 

e.v. 
128  Zie voor verwijzingen paragraaf 3.2.2. 
129  Vgl. ABRvS 21 oktober 1996, AB 1996/496 m.nt. Verheij en JB 1996/232 m.nt. Simon 

(Nanne/Vrom). 
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Om (onder meer) voornoemde problemen te ondervangen, is reeds in 
2008 een wetsvoorstel inzake de terugvordering van staatssteun ingediend.130 
In dit wetsvoorstel is in de eerste plaats een expliciete bevoegdheidsgrond-
slag opgenomen voor het lager vaststellen van de subsidie, dan wel het in-
trekken van de subsidieverlening respectievelijk subsidievaststelling voor ge-
vallen waarin, kort gezegd, een Europeesrechtelijke verplichting bestaat tot 
terugvordering van verboden staatssteun. Discussies over de vraag of de 
huidige bepalingen van titel 4.2 Awb in het kader van terugvordering van 
staatssteun voldoende grondslag bieden, worden met deze grondslag voor-
komen. Daarnaast worden op grond van dit wetsvoorstel de artikelen 4:49 en 
4:57 Awb gewijzigd in die zin dat de verjaringstermijn van vijf jaar ingeval 
van terugvordering van verboden staatssteun niet van toepassing zijn. Tot op 
heden ligt dit wetsvoorstel bij de Tweede Kamer.  

11.2.4.2 Europese subsidies 

Een tweede situatie waarin bij (het intrekken van) subsidies sprake is van een 
Unierechtelijke component is de situatie waarin subsidies worden gefinan-
cierd uit Europese middelen. Bekend zijn de zogenaamde structuurfondsen 
zoals het Europees Sociaal Fonds (hierna: ESF). Zoals gezegd worden derge-
lijke subsidies ook wel aangeduid als Europese subsidies. Bij de normering van 
deze subsidies is (veelal) sprake van een samenspel tussen Europese en na-
tionale regelgeving. Onder omstandigheden dient namelijk nationaal recht te 
worden toegepast ter uitvoering van Europese subsidieregelgeving.131 Er 
wordt dan wel gesproken over indirecte toepassing van EU-recht.132 Onder om-
standigheden doen zich hier complicaties voor. 

Een bekend voorbeeld van een situatie waarin sprake was van dergelijke 
complicaties is de rechtspraak omtrent de zogenaamde ESF-affaire.133 Aan 
diverse partijen was subsidie verstrekt uit het Europees Sociaal Fonds. Later 
bleek dat niet was gehandeld conform de van toepassing zijnde ESF-regeling 
en werd overgegaan tot intrekking, respectievelijk lagere vaststelling van de 
subsidies. Een verplichting tot terugvordering bestond namelijk op grond 
van de van toepassing zijnde Europese verordening, meer specifiek art. 23 

                                                             
130  Wetsvoorstel terugvordering staatssteun. Zie Kamerstukken 2007/2008, 31418, nrs. 1-5. 

Zie over dit wetsvoorstel met daarbij enkele kanttekeningen onder meer Adriaanse en 
Den Ouden 2008, p. 309 e.v. 

131  Van den Brink 2012, p. 194 e.v. en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 224 e.v. 
132  Van den Brink 2012, p. 440. 
133  Uiteindelijk resulterend in een arrest van het Hof van Justitie. Zie HvJ EG 13 maart 

2008, AB 2008/ 207 m.nt. Den Ouden en JB 2008/104 m.nt. Bok. 
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van de Coördinatieverordening (CoVo).134 Diverse subsidieontvangers start-
ten naar aanleiding hiervan een juridische procedure, hetgeen resulteerde in 
een 17-tal uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak in 2006.135 Een van 
de vragen die de Afdeling moest beantwoorden was of er in het Nederlandse 
recht een wettelijke basis aanwezig was voor het lager vaststellen respectie-
velijk intrekken en terugvorderen van de subsidies. In een van de zaken 
waarin de subsidie nog niet was vastgesteld, werd toepassing gegeven aan 
art. 4:46 lid 2 Awb. De Afdeling echter meende dat het vertrouwensbeginsel 
zich verzette tegen terugvordering op grond van art. 4:57 Awb. In een andere 
zaak was de subsidie reeds vastgesteld, maar werd deze vaststelling weer in-
getrokken op grond van art. 4:49 lid 1 onder a Awb, omdat de projectadmini-
stratie, naar later bleek, niet voldeed aan de daaraan in de ESF-regeling ge-
stelde eisen. Deze bepaling bleek echter moeilijk toepasbaar, nu het bevoegde 
bestuursorgaan had nagelaten de administratie tijdig te controleren.136 Ook 
de andere in art. 4:49 lid 1 Awb genoemde gronden deden zich niet voor. De 
Afdeling bestuursrechtspraak besloot over te gaan tot het stellen van prejudi-
ciële vragen aan het HvJ EU.  
 
Bevoegdheidsgrondslag 
Een eerste vraag die de Afdeling stelde betrof de vraag naar de bevoegdheid 
om de verstrekte subsidies terug te vorderen. Deze vraag was relevant, nu de 
Afdeling van mening was dat het nationale recht (meer in het bijzonder: de 
subsidietitel van de Awb) geen grondslag bood voor deze terugvordering. 
Zoals gezegd bestond wel een verplichting hiertoe op grond van art. 23 van 
de CoVo. Het HvJ EU overwoog ten aanzien van deze bepaling dat daarin 
een verplichting is neergelegd om als gevolg van misbruik of nalatigheid ver-
loren middelen terug te vorderen,  
 

‘zonder dat een bevoegdheidsattributie naar nationaal recht noodzakelijk is’.  
 
Met dit antwoord werd de door de Afdeling bestuursrechtspraak gestelde 
vraag niet beantwoord. Uit deze overweging kan immers enkel worden afge-
leid dat voor de lidstaat een verplichting tot terugvordering bestaat ingeval 
sprake is van misbruik of nalatigheid. Maar dat was al bekend. Een en ander 
vloeide namelijk reeds voort uit art. 23 CoVo. Of dat ook betekent dat een 

                                                             
134  In het Nederlandse subsidiesysteem moet eerst een beslissing tot intrekking worden 

genomen, alvorens tot terugvordering over te kunnen gaan. Vgl. art. 4:57 lid 1 Awb.  
135  Zie onder meer ABRvS 30 augustus 2006, JB 2006/303 m.nt. Bok en AB 2007/240 m.nt. 

Jacobs en Den Ouden onder nr. 241 en ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Ja-
cobs en Den Ouden. 

136  Derhalve kon worden betwijfeld of sprake was van feiten of omstandigheden waarvan 
het bij de subsidievaststelling redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn. 
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leid dat voor de lidstaat een verplichting tot terugvordering bestaat ingeval 
sprake is van misbruik of nalatigheid. Maar dat was al bekend. Een en ander 
vloeide namelijk reeds voort uit art. 23 CoVo. Of dat ook betekent dat een 

                                                             
134  In het Nederlandse subsidiesysteem moet eerst een beslissing tot intrekking worden 

genomen, alvorens tot terugvordering over te kunnen gaan. Vgl. art. 4:57 lid 1 Awb.  
135  Zie onder meer ABRvS 30 augustus 2006, JB 2006/303 m.nt. Bok en AB 2007/240 m.nt. 

Jacobs en Den Ouden onder nr. 241 en ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Ja-
cobs en Den Ouden. 

136  Derhalve kon worden betwijfeld of sprake was van feiten of omstandigheden waarvan 
het bij de subsidievaststelling redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn. 
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bevoegdheidsgrondslag in de nationale regelgeving niet is vereist, lijkt niet 
uit deze overweging te kunnen worden afgeleid.137 

De Afdeling bestuursrechtspraak was niettemin genoodzaakt aan de 
hand van het door het HvJ EU gegeven antwoord uitspraak te doen. Dit deed 
zij in diverse uitspraken van 24 december 2008.138 Wat betreft de bevoegd-
heid tot intrekking oordeelde de Afdeling dat art. 23 lid 1 Coördinatieveror-
dening voor de lidstaat een bevoegdheidsgrondslag schept voor intrekking en 
terugvordering van de ESF-subsidie. De Afdeling lijkt dus uit een Europees-
rechtelijke verplichting tot terugvordering een bevoegdheid voor nationale 
bestuursorganen af te leiden.139 De vraag welk bestuursorgaan naar nationaal 
recht bevoegd is om tot intrekking over te gaan, moet volgens de Afdeling 
worden beantwoord aan de hand van de modaliteiten van het nationale 
recht. In casu wordt gekeken naar art. 4:49 Awb. Op grond van deze bepaling 
is tot intrekking bevoegd het orgaan dat de subsidie heeft vastgesteld. Een 
verordeningsconforme uitleg van deze bepaling140 leidt volgens de Afdeling 
tot de conclusie:  
 

‘[…] dat het bestuursorgaan dat de subsidie heeft vastgesteld ingevolge deze 
bepaling ook bevoegd is het vaststellingsbesluit in te trekken of ten nadele 
van de ontvanger te wijzigen indien ingevolge artikel 23, eerste lid, van de 
Coördinatieverordening voor de lidstaat Nederland een verplichting bestaat 

                                                             
137  Vgl. onder meer Den Ouden 2008, p. 19, Jacobs, Ortlep 2011, p. 373 en Van den Brink 

2012, p. 239 e.v.. Zie uitgebreid over dit arrest Jacobs, Den Ouden en Verheij 2008. 
138  Zie onder meer ABRvS 24 december 2008, JB 2009/53 m.nt. Bok, ABRvS 24 december 

2008, AB 2009/95 en ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96 m.nt. Den Ouden. 
139  Vgl. Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 239-240. Zij wijzen vervolgens op ABRvS 

30 december 2009, AB 2010/283 m.nt. Van den Brink en Den Ouden, waarin deze lijn 
door de Afdeling wordt gecontinueerd.  

140  Volgens Den Ouden is een verordeningsconforme uitleg van art. 4:49 Awb overbodig, 
nu de bevoegdheid tot intrekking in de redenering van de Afdeling rechtstreeks uit het 
Unierecht voortvloeit. Van den Brink weerspreekt dit, door te stellen dat verordenings-
conforme interpretatie nodig is, omdat uit art. 23 CoVo enkel een bevoegdheid voor de 
lidstaat voortvloeit. Volgens Van den Brink wordt art. 4:49 Awb enkel verordenings-
conform geïnterpreteerd om het bevoegde bestuursorgaan de identificeren. Vgl. Van 
den Brink 2012, p. 600. Vgl. Den Ouden in AB 2009/96. Vgl. voorts Bok in JB 2009/53, 
punt 11 en 12. Volgens Bok is de verordeningsconforme uitleg zoals de Afdeling deze 
geeft inconsequent. Echter, naar zijn oordeel is verordeningsconforme interpretatie wel 
degelijk nodig, maar dan vanwege het feit dat het Hof van Justitie heeft gesteld dat een 
verplichting tot intrekking bestaat, maar over een eventuele bevoegdheid daartoe op 
grond van het Unierecht zwijgt. Nu een bevoegdheid tot intrekking op grond van het 
nationale recht ontbreekt, is een verordeningsconforme interpretatie van art. 4:49 Awb 
volgens hem vereist, om toch tot een dergelijke grondslag te komen. 
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om van de subsidieontvanger door misbruik of nalatigheid verloren midde-
len te recupereren.’141 

 
De vraag welke van de drie in art. 4:49 lid 1 Awb neergelegde gronden zich 
voordoet, beantwoordt de Afdeling in deze uitspraak niet.142, 143 

De door de Afdeling in de ESF-zaak gestelde prejudiciële vraag is ook in 
latere jurisprudentie van het HvJ EU aan bod gekomen. In een arrest van het 
HvJ EU uit 2011 lijkt op deze vraag een duidelijker antwoord te worden ge-
geven. In de casus die aan dit arrest ten grondslag lag, betrof het een subsidie 
uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (hierna: EFRO). Bij de 
uitvoering van het subsidieproject werden de Europese aanbestedingsregels 
niet nageleefd, hetgeen leidde tot intrekking en terugvordering van de subsi-
die. Ten aanzien van de rechtsgrondslag voor deze terugvordering overwoog 
het HvJ EU:  
 

‘Gelet op het voorgaande moet op de eerste vraag worden geantwoord dat 
artikel 23, lid 1, derde streepje, van Verordening nr. 4253/88, juncto artikel 7, 
lid 1, van Verordening nr. 2052/88, in omstandigheden als die van het hoofd-
geding een rechtsgrondslag vormt voor de terugvordering door de nationale 

                                                             
141  ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96 m.nt. Den Ouden. 
142  Volgens Den Ouden kan een en ander worden verklaard vanwege het feit dat art. 4:49 

Awb slechts wordt gebruikt om te bepalen welk bestuursorgaan tot intrekking bevoegd 
is: ‘De terugvorderingsbevoegdheid volgt in de argumentatie van de Afdeling recht-
streeks uit het communautaire recht, art. 4:49 Awb hoeft slechts te worden gebruikt om 
het bevoegde bestuursorgaan te identificeren en hoeft voor die functie niet anders te 
worden uitgelegd dan gebruikelijk is binnen het Nederlandse subsidierecht. Vanuit het 
identificatieperspectief kan ook worden verklaard dat de Afdeling geen sub-grond 
noemt, terwijl art. 4:49, eerste lid Awb, drie verschillende intrekkingsgronden bevat. 
Wanneer het slechts gaat om aanwijzing van het bevoegde bestuursorgaan is een ver-
dere specificatie van de reden van intrekking immers niet noodzakelijk.’ Vgl. punt 6 
van de annotatie van Den Ouden in AB 2009/96. 

143  Van den Brink merkt op dat op grond van het nationale recht wel degelijk een be-
voegdheid tot intrekking bestaat (namelijk art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb), maar 
dat deze in casu niet kan worden toegepast, omdat geen sprake is van een kennelijke 
fout in de subsidievaststelling. Volgens haar is de eerste stap die de Afdeling maakt 
(de lidstaat kan aan art. 23 CoVo een bevoegdheid tot terugvordering ontlenen) niet 
nodig, maar volstaat een verordeningsconforme uitleg van art. 4:49 lid 1 aanhef en on-
der b Awb voor het construeren van een terugvorderingsbevoegdheid. Zij nuanceert 
een en ander door op te merken dat de Afdeling in eerdere uitspraken inzake de ESF-
affaire al had overwogen dat de in art. 4:49 lid 1 Awb neergelegde gronden zich niet 
voordeden. Door vervolgens alsnog toepassing te geven aan art. 4:49 Awb zou sprake 
zijn van het contra legem interpreteren van het nationale recht, hetgeen in strijd is met 
het rechtszekerheidsbeginsel. Door te overwegen dat een bevoegdheid wordt ontleend 
aan art. 23 CoVo, wordt een dergelijke interpretatie vermeden. Zie Van den Brink 2012, 
p. 601. 
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bevoegdheidsgrondslag in de nationale regelgeving niet is vereist, lijkt niet 
uit deze overweging te kunnen worden afgeleid.137 

De Afdeling bestuursrechtspraak was niettemin genoodzaakt aan de 
hand van het door het HvJ EU gegeven antwoord uitspraak te doen. Dit deed 
zij in diverse uitspraken van 24 december 2008.138 Wat betreft de bevoegd-
heid tot intrekking oordeelde de Afdeling dat art. 23 lid 1 Coördinatieveror-
dening voor de lidstaat een bevoegdheidsgrondslag schept voor intrekking en 
terugvordering van de ESF-subsidie. De Afdeling lijkt dus uit een Europees-
rechtelijke verplichting tot terugvordering een bevoegdheid voor nationale 
bestuursorganen af te leiden.139 De vraag welk bestuursorgaan naar nationaal 
recht bevoegd is om tot intrekking over te gaan, moet volgens de Afdeling 
worden beantwoord aan de hand van de modaliteiten van het nationale 
recht. In casu wordt gekeken naar art. 4:49 Awb. Op grond van deze bepaling 
is tot intrekking bevoegd het orgaan dat de subsidie heeft vastgesteld. Een 
verordeningsconforme uitleg van deze bepaling140 leidt volgens de Afdeling 
tot de conclusie:  
 

‘[…] dat het bestuursorgaan dat de subsidie heeft vastgesteld ingevolge deze 
bepaling ook bevoegd is het vaststellingsbesluit in te trekken of ten nadele 
van de ontvanger te wijzigen indien ingevolge artikel 23, eerste lid, van de 
Coördinatieverordening voor de lidstaat Nederland een verplichting bestaat 

                                                             
137  Vgl. onder meer Den Ouden 2008, p. 19, Jacobs, Ortlep 2011, p. 373 en Van den Brink 

2012, p. 239 e.v.. Zie uitgebreid over dit arrest Jacobs, Den Ouden en Verheij 2008. 
138  Zie onder meer ABRvS 24 december 2008, JB 2009/53 m.nt. Bok, ABRvS 24 december 

2008, AB 2009/95 en ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96 m.nt. Den Ouden. 
139  Vgl. Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 239-240. Zij wijzen vervolgens op ABRvS 

30 december 2009, AB 2010/283 m.nt. Van den Brink en Den Ouden, waarin deze lijn 
door de Afdeling wordt gecontinueerd.  

140  Volgens Den Ouden is een verordeningsconforme uitleg van art. 4:49 Awb overbodig, 
nu de bevoegdheid tot intrekking in de redenering van de Afdeling rechtstreeks uit het 
Unierecht voortvloeit. Van den Brink weerspreekt dit, door te stellen dat verordenings-
conforme interpretatie nodig is, omdat uit art. 23 CoVo enkel een bevoegdheid voor de 
lidstaat voortvloeit. Volgens Van den Brink wordt art. 4:49 Awb enkel verordenings-
conform geïnterpreteerd om het bevoegde bestuursorgaan de identificeren. Vgl. Van 
den Brink 2012, p. 600. Vgl. Den Ouden in AB 2009/96. Vgl. voorts Bok in JB 2009/53, 
punt 11 en 12. Volgens Bok is de verordeningsconforme uitleg zoals de Afdeling deze 
geeft inconsequent. Echter, naar zijn oordeel is verordeningsconforme interpretatie wel 
degelijk nodig, maar dan vanwege het feit dat het Hof van Justitie heeft gesteld dat een 
verplichting tot intrekking bestaat, maar over een eventuele bevoegdheid daartoe op 
grond van het Unierecht zwijgt. Nu een bevoegdheid tot intrekking op grond van het 
nationale recht ontbreekt, is een verordeningsconforme interpretatie van art. 4:49 Awb 
volgens hem vereist, om toch tot een dergelijke grondslag te komen. 
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om van de subsidieontvanger door misbruik of nalatigheid verloren midde-
len te recupereren.’141 

 
De vraag welke van de drie in art. 4:49 lid 1 Awb neergelegde gronden zich 
voordoet, beantwoordt de Afdeling in deze uitspraak niet.142, 143 

De door de Afdeling in de ESF-zaak gestelde prejudiciële vraag is ook in 
latere jurisprudentie van het HvJ EU aan bod gekomen. In een arrest van het 
HvJ EU uit 2011 lijkt op deze vraag een duidelijker antwoord te worden ge-
geven. In de casus die aan dit arrest ten grondslag lag, betrof het een subsidie 
uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (hierna: EFRO). Bij de 
uitvoering van het subsidieproject werden de Europese aanbestedingsregels 
niet nageleefd, hetgeen leidde tot intrekking en terugvordering van de subsi-
die. Ten aanzien van de rechtsgrondslag voor deze terugvordering overwoog 
het HvJ EU:  
 

‘Gelet op het voorgaande moet op de eerste vraag worden geantwoord dat 
artikel 23, lid 1, derde streepje, van Verordening nr. 4253/88, juncto artikel 7, 
lid 1, van Verordening nr. 2052/88, in omstandigheden als die van het hoofd-
geding een rechtsgrondslag vormt voor de terugvordering door de nationale 

                                                             
141  ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96 m.nt. Den Ouden. 
142  Volgens Den Ouden kan een en ander worden verklaard vanwege het feit dat art. 4:49 

Awb slechts wordt gebruikt om te bepalen welk bestuursorgaan tot intrekking bevoegd 
is: ‘De terugvorderingsbevoegdheid volgt in de argumentatie van de Afdeling recht-
streeks uit het communautaire recht, art. 4:49 Awb hoeft slechts te worden gebruikt om 
het bevoegde bestuursorgaan te identificeren en hoeft voor die functie niet anders te 
worden uitgelegd dan gebruikelijk is binnen het Nederlandse subsidierecht. Vanuit het 
identificatieperspectief kan ook worden verklaard dat de Afdeling geen sub-grond 
noemt, terwijl art. 4:49, eerste lid Awb, drie verschillende intrekkingsgronden bevat. 
Wanneer het slechts gaat om aanwijzing van het bevoegde bestuursorgaan is een ver-
dere specificatie van de reden van intrekking immers niet noodzakelijk.’ Vgl. punt 6 
van de annotatie van Den Ouden in AB 2009/96. 

143  Van den Brink merkt op dat op grond van het nationale recht wel degelijk een be-
voegdheid tot intrekking bestaat (namelijk art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb), maar 
dat deze in casu niet kan worden toegepast, omdat geen sprake is van een kennelijke 
fout in de subsidievaststelling. Volgens haar is de eerste stap die de Afdeling maakt 
(de lidstaat kan aan art. 23 CoVo een bevoegdheid tot terugvordering ontlenen) niet 
nodig, maar volstaat een verordeningsconforme uitleg van art. 4:49 lid 1 aanhef en on-
der b Awb voor het construeren van een terugvorderingsbevoegdheid. Zij nuanceert 
een en ander door op te merken dat de Afdeling in eerdere uitspraken inzake de ESF-
affaire al had overwogen dat de in art. 4:49 lid 1 Awb neergelegde gronden zich niet 
voordeden. Door vervolgens alsnog toepassing te geven aan art. 4:49 Awb zou sprake 
zijn van het contra legem interpreteren van het nationale recht, hetgeen in strijd is met 
het rechtszekerheidsbeginsel. Door te overwegen dat een bevoegdheid wordt ontleend 
aan art. 23 CoVo, wordt een dergelijke interpretatie vermeden. Zie Van den Brink 2012, 
p. 601. 
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autoriteiten bij de begunstigde van een volledige EFRO-subsidie, zonder dat 
een bevoegdheidsattributie naar nationaal recht noodzakelijk is, op grond dat 
deze begunstigde in zijn hoedanigheid van ‘aanbestedende dienst’ in de zin 
van Richtlijn 92/50, niet heeft voldaan aan de voorschriften van deze richtlijn 
inzake het plaatsen van een overheidsopdracht voor dienstverlening met be-
trekking tot de uitvoering van de actie waarvoor deze begunstigde deze sub-
sidie heeft ontvangen.’144 

 
Het HvJ EU lijkt in deze uitspraak een stap verder te gaan dan in de ESF-
zaak, door te overwegen dat genoemde bepalingen van beide verordeningen 
de rechtsgrondslag vormen voor de terugvordering. Daarmee lijkt te worden 
gesuggereerd dat een grondslag voor terugvordering in de nationale regel-
geving dan niet meer vereist is. Annotator Van den Brink merkt hierbij op 
dat het HvJ EU uitdrukkelijk verwijst naar de omstandigheden als die van het 
hoofdgeding. Betwijfeld kan worden of uit dit arrest in algemene zin kan wor-
den afgeleid dat een Europese verplichting tot terugvordering altijd een 
rechtsgrondslag voor deze terugvordering vormt. 

In het arrest Agroferm van het HvJ EU, waarin de terugvordering van 
productierestituties centraal stond, speelde een soortgelijke situatie als in de 
ESF-zaak.145 Een aanzienlijk bedrag aan productierestituties werd terugge-
vorderd, omdat bleek dat deze ten onrechte waren verstrekt. Een belangrijke 
vraag was of het (nationale) rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel zich 
tegen terugvordering verzetten, nu Agroferm de restituties te goeder trouw 
had ontvangen. Het Unierecht bevatte, evenals in de ESF-zaak, een verplich-
ting om tot terugvordering over te gaan, nu sprake was van een onregelma-
tigheid. De restituties waren immers ten onrechte verstrekt. Uit de conclusie 
van AG Kokott lijkt te kunnen worden afgeleid dat de in casu van toepassing 
zijnde verordening een zelfstandige grondslag voor intrekking kan vor-
men.146 Het HvJ EU overwoog in het daaropvolgende arrest echter overeen-
komstig het ESF-arrest.147 

Eind 2013 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak opnieuw prejudiciële 
vragen gesteld.148 Het ging om een aan de Somalische Vereniging Amster-
dam en Omgeving (SOMVAO) op grond van het Europees Vluchtelingen-

                                                             
144  HvJ EU 21 december 2011, AB 2013/86 m.nt. Van den Brink (Chambre de commerce et 

d’industrie de l’Indre). 
145  Zie over dit arrest voorts Van denk Brink en Den Ouden 2014, p. 84 e.v. 
146  Overwogen werd: ‘Daaruit kan worden afgeleid dat de in deze bepaling vervatte 

verplichting voor de lidstaten tot terugvordering ook een zelfstandige Unierechtelijke 
grondslag voor de terugvordering door nationale autoriteiten van ontvangers van 
geldbedragen vormt.’ Zie conclusie A-G Kokott 23 januari 2013, C-568/11. 

147  HvJ EU 20 juni 2013, AB 2014/270 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
148  ABRvS 20 november 2013, AB 2014/279 m. n.t Van den Brink en Den Ouden en JB 

2014/4. 
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fonds (EVF) verleende en vastgestelde subsidie welke werd ingetrokken 
omdat sprake was van een onvoldoende deugdelijke administratie. De Afde-
ling constateerde dat het nationale recht, meer specifiek art. 4:49 lid 1 Awb, 
geen grondslag bood voor intrekking, omdat geen van de in deze bepaling 
neergelegde intrekkingsgronden zich voordeed. Vervolgens stelde de Afde-
ling zich de vraag of een grondslag voor intrekking kon worden gevonden in 
het Unierecht. De ondeugdelijke administratie kon namelijk worden gekwali-
ficeerd als een onregelmatigheid in de zin van art. 1 lid 2 van Verordening 
2988/ 95 betreffende de bescherming van de financiële belangen van de Eu-
ropese gemeenschappen. Op grond van art. 4 van diezelfde verordening 
dient een onregelmatigheid te leiden tot ontneming van wederrechtelijk ver-
kregen voordeel. Voorts was Verordening 1605/2002 inzake het Financieel 
Reglement van belang, nu daarin was bepaald dat de lidstaten als gevolg van 
onregelmatigheden verloren gegane middelen terug moesten vorderen. Tot 
slot was er een beschikking van de Commissie gericht tot de lidstaten waarin 
een terugvorderingsregeling was opgenomen voor bijdragen afkomstig uit 
het EVF. Het HvJ EU heeft de prejudiciële vragen beantwoord bij arrest van 
18 december 2014.149 In dit arrest oordeelt het HvJ EU als volgt: 
 

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

 
Volgens het HvJ EU kunnen nationale autoriteiten aldus direct aan de betref-
fende verordening een bevoegdheid tot wijziging en terugvordering ontle-
nen. Annotatoren Van den Brink en Den Ouden wijzen mijns inziens terecht 
op deze van het ESF-arrest afwijkende formulering van het HvJ EU. De op-
vatting dat bestuursorganen bevoegdheden rechtstreeks aan een Europese 
verordening kunnen ontlenen kan dan ook op dit arrest worden gefundeerd.  
 
Vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel 
Een tweede vraag die centraal stond in de ESF-zaak was de werking van de 
beginselen van behoorlijk bestuur, meer in het bijzonder het vertrouwens- en 
rechtszekerheidsbeginsel. Deze beginselen maken deel uit van zowel de Eu-
ropese als de nationale (Nederlandse) rechtsorde. Er bestaan echter discre-

                                                             
149  HvJ EU 18 december 2014, AB 2015/225 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
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autoriteiten bij de begunstigde van een volledige EFRO-subsidie, zonder dat 
een bevoegdheidsattributie naar nationaal recht noodzakelijk is, op grond dat 
deze begunstigde in zijn hoedanigheid van ‘aanbestedende dienst’ in de zin 
van Richtlijn 92/50, niet heeft voldaan aan de voorschriften van deze richtlijn 
inzake het plaatsen van een overheidsopdracht voor dienstverlening met be-
trekking tot de uitvoering van de actie waarvoor deze begunstigde deze sub-
sidie heeft ontvangen.’144 

 
Het HvJ EU lijkt in deze uitspraak een stap verder te gaan dan in de ESF-
zaak, door te overwegen dat genoemde bepalingen van beide verordeningen 
de rechtsgrondslag vormen voor de terugvordering. Daarmee lijkt te worden 
gesuggereerd dat een grondslag voor terugvordering in de nationale regel-
geving dan niet meer vereist is. Annotator Van den Brink merkt hierbij op 
dat het HvJ EU uitdrukkelijk verwijst naar de omstandigheden als die van het 
hoofdgeding. Betwijfeld kan worden of uit dit arrest in algemene zin kan wor-
den afgeleid dat een Europese verplichting tot terugvordering altijd een 
rechtsgrondslag voor deze terugvordering vormt. 

In het arrest Agroferm van het HvJ EU, waarin de terugvordering van 
productierestituties centraal stond, speelde een soortgelijke situatie als in de 
ESF-zaak.145 Een aanzienlijk bedrag aan productierestituties werd terugge-
vorderd, omdat bleek dat deze ten onrechte waren verstrekt. Een belangrijke 
vraag was of het (nationale) rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel zich 
tegen terugvordering verzetten, nu Agroferm de restituties te goeder trouw 
had ontvangen. Het Unierecht bevatte, evenals in de ESF-zaak, een verplich-
ting om tot terugvordering over te gaan, nu sprake was van een onregelma-
tigheid. De restituties waren immers ten onrechte verstrekt. Uit de conclusie 
van AG Kokott lijkt te kunnen worden afgeleid dat de in casu van toepassing 
zijnde verordening een zelfstandige grondslag voor intrekking kan vor-
men.146 Het HvJ EU overwoog in het daaropvolgende arrest echter overeen-
komstig het ESF-arrest.147 

Eind 2013 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak opnieuw prejudiciële 
vragen gesteld.148 Het ging om een aan de Somalische Vereniging Amster-
dam en Omgeving (SOMVAO) op grond van het Europees Vluchtelingen-

                                                             
144  HvJ EU 21 december 2011, AB 2013/86 m.nt. Van den Brink (Chambre de commerce et 

d’industrie de l’Indre). 
145  Zie over dit arrest voorts Van denk Brink en Den Ouden 2014, p. 84 e.v. 
146  Overwogen werd: ‘Daaruit kan worden afgeleid dat de in deze bepaling vervatte 

verplichting voor de lidstaten tot terugvordering ook een zelfstandige Unierechtelijke 
grondslag voor de terugvordering door nationale autoriteiten van ontvangers van 
geldbedragen vormt.’ Zie conclusie A-G Kokott 23 januari 2013, C-568/11. 

147  HvJ EU 20 juni 2013, AB 2014/270 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
148  ABRvS 20 november 2013, AB 2014/279 m. n.t Van den Brink en Den Ouden en JB 
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fonds (EVF) verleende en vastgestelde subsidie welke werd ingetrokken 
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onregelmatigheden verloren gegane middelen terug moesten vorderen. Tot 
slot was er een beschikking van de Commissie gericht tot de lidstaten waarin 
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18 december 2014.149 In dit arrest oordeelt het HvJ EU als volgt: 
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nationale autoriteiten tot wijziging, ten nadele van de ontvanger, van het be-
drag van een uit het Europees Vluchtelingenfonds verstrekte subsidie, in het 
kader van het gedeelde beheer onder de Commissie en de lidstaten, en tot te-
rugvordering lastens de ontvanger van een deel van deze subsidie.’ 

 
Volgens het HvJ EU kunnen nationale autoriteiten aldus direct aan de betref-
fende verordening een bevoegdheid tot wijziging en terugvordering ontle-
nen. Annotatoren Van den Brink en Den Ouden wijzen mijns inziens terecht 
op deze van het ESF-arrest afwijkende formulering van het HvJ EU. De op-
vatting dat bestuursorganen bevoegdheden rechtstreeks aan een Europese 
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Een tweede vraag die centraal stond in de ESF-zaak was de werking van de 
beginselen van behoorlijk bestuur, meer in het bijzonder het vertrouwens- en 
rechtszekerheidsbeginsel. Deze beginselen maken deel uit van zowel de Eu-
ropese als de nationale (Nederlandse) rechtsorde. Er bestaan echter discre-
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panties wat betreft de toepassing van deze beginselen al naargelang de Unie-
rechtelijke of de nationale variant geldt.150 

Wanneer sprake is van indirecte toepassing van het EU-recht (bestuurs-
organen passen ter uitvoering van het EU-recht het nationale recht toe), gel-
den het gelijkwaardigheidsbeginsel en het doeltreffendheidsbeginsel.151 Op 
grond van het gelijkwaardigheidsbeginsel dienen voor zowel terugvordering 
van Europese subsidies als nationale subsidies dezelfde nationale rechtsre-
gels te worden toegepast. Het doeltreffendheidsbeginsel houdt voorts in dat 
terugvordering van een onrechtmatige Europese subsidie niet praktisch on-
mogelijk mag worden gemaakt.152 Op grond van onder meer het arrest Deut-
sche Milchkontor gold dat bij indirecte toepassing ruimte bestaat voor toe-
passing van het nationale vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel, op 
voorwaarde dat het gelijkwaardigheids- en doeltreffendheidsbeginsel in acht 
werden genomen. Meer specifiek was voor een geslaagd beroep op het ver-
trouwensbeginsel vereist dat de subsidieontvanger te goeder trouw was.153 
Daarbij is van belang dat wordt uitgegaan van een professionele marktdeel-
nemer. Wanneer het gaat om niet naleving van een subsidieverplichting is 
niet allen relevant of deze verplichting al dan niet aan de geadresseerde is 
meegedeeld, maar ook of de geadresseerde zelf actie heeft ondernomen om 
te achterhalen wat zijn verplichtingen zijn.154 Uit het arrest Stichting ROM155 
kan in het verlengde daarvan worden afgeleid dat wanneer de geadresseerde 
niet op de hoogte kon zijn van een bepaalde verplichting, deze verplichting, 
gelet op het rechtszekerheidsbeginsel, niet aan hem kan worden tegenge-
worpen. Het HvJ EG overweegt: 
 

‘Zoals de Stichting ROM-projecten, de Nederlandse regering en de Commis-
sie hebben betoogd, verzet het rechtszekerheidsbeginsel zich in een dergelij-
ke situatie, die wordt gekenmerkt door de onbekendheid van de eindbegun-
stigde met de voorwaarden van de verleningsbeschikking, ertegen dat deze 
voorwaarden aan de begunstigde worden tegengeworpen.’ 

 
In het ESF-arrest overweegt het HvJ EG dat ruimte bestaat om rekening te 
houden met het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel, zij het dat een en 
ander dient te geschieden overeenkomstig de regels van het gemeenschaps-

                                                             
150  Zie onder meer Den Ouden in haar annotatie bij het Agroferm-arrest (HvJ EU 20 juni 

2013, AB 2014/270 m.nt. Van den Brink en Den Ouden) en Veldwijk en Van den Brink 
in hun annotatie bij CBb 12 december 2013, AB 2015/96. 

151  HvJ EG 21 september 1983, zaak 205-215/82 (Deutsche Milchkontor). 
152  Van den Brink 2012, p. 446-447. 
153  Van den Brink 2012, p. 449 e.v., Jacobs, Den Ouden en Verheij 2011, p. 250. 
154  Van den Brink 2012, p. 450 met een verwijzing naar het arrest Huber (HvJ EG 19 sep-

tember 2002, C-336/00). 
155  HvJ EG 21 juni 2007, AB 2007/239 m.nt. Griffioen en Den Ouden. 
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recht.156 Dat betekent onder meer dat daarbij eveneens uitgegaan wordt van 
een professionele marktdeelnemer.157 Het HvJ EG geeft voorts aan wat dit in 
casu betekent. Een beroep op het vertrouwensbeginsel slaagt niet, indien 
sprake is van een zogenaamde kennelijke schending van de in geding zijnde 
regeling.158 Daarmee wordt bedoeld dat het moet gaan om een overduidelijke 
schending. Gedacht kan worden aan het niet naleven van essentiële subsi-
dieverplichtingen.159 In haar einduitspraak inzake de ESF-subsidies oordeelt 
de Afdeling dat het beroep op het vertrouwensbeginsel niet slaagt, omdat 
sprake is van een kennelijke schending als hiervoor bedoeld. Er was immers 
gehandeld in strijd met art. 10 van de betreffende ESF-regeling.160 

In het meer recente arrest Agroferm161 overweegt het HvJ EU ten aanzien 
van het beroep op het vertrouwensbeginsel in navolging van eerdere juris-
prudentie: 
 

‘Dienaangaande zij benadrukt dat het vertrouwensbeginsel niet tegen een 
duidelijke Unierechtelijke bepaling kan worden aangevoerd, en dat een 
daarmee strijdige gedraging van een met de toepassing van het Unierecht be-
laste nationale autoriteit bij een marktdeelnemer geen gewettigd vertrouwen 
op een met het Unierecht strijdige behandeling kan wekken.’ 

 
Wanneer het bevoegde bestuursorgaan aldus handelt in strijd met een duide-
lijke Unierechtelijke bepaling, bijvoorbeeld door steun te verlenen in strijd 
met de betreffende Unierechtelijke regeling, leidt dit nimmer tot gerechtvaar-
digd vertrouwen aan de zijde van de subsidieontvanger. Van den Brink en 
Den Ouden merken hierover in hun annotatie bij het Agroferm-arrest het 
volgende op: 
 

‘Deze uitspraak laat duidelijk zien dat nationale uitvoerende instanties bij de 
verstrekking van Europese subsidies steken kunnen laten vallen, waarvan de 
nadelen worden afgewenteld op de ontvangers. Dit past niet goed bij de Ne-
derlandse noties van rechtszekerheid en vertrouwen, die juist in het subsidie-
recht een grote betekenis hebben.’ 

                                                             
156  Van den Brink 2012, p. 455.  
157  Ortlep 2011, p. 365. 
158  Jans, Prechal en Widdershoven 2011, p. 160. 
159  Van den Brink 2012, p. 456.  
160  Ten aanzien van art. 4:46 lid 2 Awb hanteert de Afdeling soortgelijke overwegingen. 

Vgl. ABRvS 24 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG8291. In deze zaak oordeelde de 
Afdeling wat betreft de aanwezigheid van een kennelijke schending dat de subsidie-
ontvanger niet aan de doelstelling van de subsidieregeling had voldaan en derhalve de 
opleidingsactiviteiten niet overeenkomstig de subsidievoorwaarden uitgevoerd. Dat is 
opvallend nu de te subsidiëren activiteiten waren gewijzigd op aansturen van het be-
voegde bestuursorgaan. 

161  HvJ EU 20 juni 2013, AB 2014/270 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
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Europese invulling van het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel levert 
al met al discrepanties op met de nationale invulling daarvan. 

Het gedrag van het subsidieverstrekkende bestuursorgaan kan anders-
zins wel een van belang zijnde factor vormen in het kader van een beroep op 
het vertrouwensbeginsel. Van den Brink en Den Ouden wijzen op de situatie 
waarin sprake is van het niet voldoen aan nationale (uitvoerings)voorschrif-
ten.162 In het hiervoor reeds genoemde arrest van het HvJ EU inzake 
SOMVAO163 overweegt het HvJ EU immers in navolging van het ESF-arrest: 
 

‘Gelet op een en ander staat het aan de verwijzende rechter om te oordelen 
of, rekening houdend met het gedrag van zowel de subsidieontvanger als de 
nationale overheid, het rechtszekerheids- en het vertrouwensbeginsel, in hun 
Unierechtelijke opvatting, zijn geëerbiedigd ten aanzien van de verzoeken tot 
terugbetaling.’ 

 
In dergelijke gevallen is het gedrag van de subsidieverstrekker aldus een fac-
tor die in het kader van het vertrouwensbeginsel van belang kan zijn. 

11.3  INTREKKING VAN SUBSIDIEBESCHIKKINGEN IN HET LICHT VAN HET 
THEORETISCH KADER 

11.3.1  Bevoegdheid tot intrekking 

11.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

In afdeling 4.2.6 Awb is een uitgebreide regeling inzake de intrekking van be-
schikkingen neergelegd. Een vraag die kan worden gesteld is of deze rege-
ling een limitatief karakter heeft. De tekst van de betreffende bepalingen 
biedt op het eerste gezicht geen uitkomst. Niet is bepaald dat subsidiebe-
schikkingen slechts kunnen worden ingetrokken op de daar genoemde gron-
den. In de nota naar aanleiding van het verslag is ten aanzien van art. 4:35 
Awb echter opgemerkt dat de daar genoemde gronden uitdrukkelijk niet li-
mitatief zijn bedoeld. In dat kader wordt gewezen op de tekst van genoemd 
artikel, waarin is bepaald op welke gronden de aanvraag om subsidieverle-
ning in ieder geval (curs. BdK) kan worden geweigerd. Nu deze zinsnede in 
geen van de intrekkingsbepalingen is opgenomen, zou a contrario kunnen 
worden betoogd dat de daar genoemde opsomming van intrekkingsgronden 
limitatief is bedoeld. Een en ander wordt versterkt doordat in art. 4:50 lid 1 
onder c Awb is bepaald dat de subsidieverlening ex nunc kan worden inge-

                                                             
162  Van den Brink en Den Ouden in hun annotatie bij het arrest SOMVAO. 
163  HvJ EU 18 december 2014, AB 2015/225 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
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trokken in ‘andere bij wettelijk voorschrift geregelde gevallen’. In genoemde 
bepaling is dus uitdrukkelijk de mogelijkheid opengehouden dat in een bij-
zondere subsidieregeling intrekkingsgronden worden opgenomen welke een 
aanvulling vormen op de daar genoemde gronden. De intrekkingsgronden 
zoals neergelegd in de artikelen 4:48 en 4:49 Awb lijken dus limitatief te 
zijn.164 Een en ander vindt steun in de jurisprudentie.165 Voor intrekking op 
basis van andere gronden bestaat aldus, tenzij in het geval van art. 4:50 lid 1 
onder c Awb, geen ruimte. 

Opvallend in dit kader is het volgende. Soms wordt door bestuursorga-
nen gepoogd de gronden op basis waarvan een besluit tot subsidievaststelling 
kan worden ingetrokken ten opzichte van art. 4:49 Awb uit te breiden door 
de subsidie vast te stellen onder een ontbindende voorwaarde. Veelal heeft 
die voorwaarde de vorm van een voorbehoud, inhoudende dat wanneer uit 
controle blijkt dat de vaststelling toch onjuist was, deze alsnog kan worden 
ingetrokken. In een uitspraak van 30 augustus 2006 heeft de Afdeling met be-
trekking tot dergelijke voorwaarden overwogen dat het voorwaardelijk vast-
stellen van subsidies zich niet verdraagt met het systeem van de subsidietitel 
in de Awb.166 Van belang daarbij is onder meer dat de subsidievaststelling op 
grond van art. 4:49 Awb slechts in een beperkt aantal gevallen kan worden 
ingetrokken, gelet op het feit dat met de vaststelling een definitieve aan-
spraak op financiële middelen wordt gevestigd. Een voorbehoud verbonden 
aan de vaststelling verdraagt zich hier niet mee. Daarom kon het voorbehoud 
niet dienen als grondslag om tot intrekking over te gaan.167 Een poging om de 
gronden op basis waarvan de subsidievaststelling kan worden ingetrokken 
uit te breiden, slaagt dus niet. Een en ander onderstreept het hiervoor gestel-
de, inhoudende dat de intrekkingsgronden neergelegd in de Awb, een limita-
tief karakter dragen. Een uitzondering geldt voor de situatie waarin het 
voorbehoud tot intrekking door de geadresseerde niet wordt aangevochten. 
De subsidiebeschikking met daaraan verbonden het voorbehoud verkrijgt 
dan formele rechtskracht en kan daarom wel als basis voor intrekking die-
nen.168 

                                                             
164  Zie ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 132, T&C Awb 2013, art. 4:48 aant. 1a en 

art. 4:49 aant. 1 en Verheij en Lubberdink 1996, p. 58. 
165  Vgl. ABRvS 23 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC2502. 
166  Een beschikking tot subsidieverlening kan wel onder voorwaarden worden gegeven. 

Zie hierover Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 63-64. 
167  ABRvS 30 augustus 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY7173. 
168  ABRvS 2 augustus 2006, AB 2007/96 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden. Zie ook ABRvS 

23 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM8818 en ABRvS 14 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010: 
BN1145. In laatstgenoemde uitspraak overweegt de Afdeling daarnaast nog dat nu 
subsidieverplichtingen niet waren nageleefd, er sprake was van misbruik en nalatig-
heid als bedoeld in art. 23 lid 1 van de Coördinatieverordening, waardoor er een plicht 
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schikkingen slechts kunnen worden ingetrokken op de daar genoemde gron-
den. In de nota naar aanleiding van het verslag is ten aanzien van art. 4:35 
Awb echter opgemerkt dat de daar genoemde gronden uitdrukkelijk niet li-
mitatief zijn bedoeld. In dat kader wordt gewezen op de tekst van genoemd 
artikel, waarin is bepaald op welke gronden de aanvraag om subsidieverle-
ning in ieder geval (curs. BdK) kan worden geweigerd. Nu deze zinsnede in 
geen van de intrekkingsbepalingen is opgenomen, zou a contrario kunnen 
worden betoogd dat de daar genoemde opsomming van intrekkingsgronden 
limitatief is bedoeld. Een en ander wordt versterkt doordat in art. 4:50 lid 1 
onder c Awb is bepaald dat de subsidieverlening ex nunc kan worden inge-

                                                             
162  Van den Brink en Den Ouden in hun annotatie bij het arrest SOMVAO. 
163  HvJ EU 18 december 2014, AB 2015/225 m.nt. Van den Brink en Den Ouden. 
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trokken in ‘andere bij wettelijk voorschrift geregelde gevallen’. In genoemde 
bepaling is dus uitdrukkelijk de mogelijkheid opengehouden dat in een bij-
zondere subsidieregeling intrekkingsgronden worden opgenomen welke een 
aanvulling vormen op de daar genoemde gronden. De intrekkingsgronden 
zoals neergelegd in de artikelen 4:48 en 4:49 Awb lijken dus limitatief te 
zijn.164 Een en ander vindt steun in de jurisprudentie.165 Voor intrekking op 
basis van andere gronden bestaat aldus, tenzij in het geval van art. 4:50 lid 1 
onder c Awb, geen ruimte. 

Opvallend in dit kader is het volgende. Soms wordt door bestuursorga-
nen gepoogd de gronden op basis waarvan een besluit tot subsidievaststelling 
kan worden ingetrokken ten opzichte van art. 4:49 Awb uit te breiden door 
de subsidie vast te stellen onder een ontbindende voorwaarde. Veelal heeft 
die voorwaarde de vorm van een voorbehoud, inhoudende dat wanneer uit 
controle blijkt dat de vaststelling toch onjuist was, deze alsnog kan worden 
ingetrokken. In een uitspraak van 30 augustus 2006 heeft de Afdeling met be-
trekking tot dergelijke voorwaarden overwogen dat het voorwaardelijk vast-
stellen van subsidies zich niet verdraagt met het systeem van de subsidietitel 
in de Awb.166 Van belang daarbij is onder meer dat de subsidievaststelling op 
grond van art. 4:49 Awb slechts in een beperkt aantal gevallen kan worden 
ingetrokken, gelet op het feit dat met de vaststelling een definitieve aan-
spraak op financiële middelen wordt gevestigd. Een voorbehoud verbonden 
aan de vaststelling verdraagt zich hier niet mee. Daarom kon het voorbehoud 
niet dienen als grondslag om tot intrekking over te gaan.167 Een poging om de 
gronden op basis waarvan de subsidievaststelling kan worden ingetrokken 
uit te breiden, slaagt dus niet. Een en ander onderstreept het hiervoor gestel-
de, inhoudende dat de intrekkingsgronden neergelegd in de Awb, een limita-
tief karakter dragen. Een uitzondering geldt voor de situatie waarin het 
voorbehoud tot intrekking door de geadresseerde niet wordt aangevochten. 
De subsidiebeschikking met daaraan verbonden het voorbehoud verkrijgt 
dan formele rechtskracht en kan daarom wel als basis voor intrekking die-
nen.168 

                                                             
164  Zie ook Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 132, T&C Awb 2013, art. 4:48 aant. 1a en 

art. 4:49 aant. 1 en Verheij en Lubberdink 1996, p. 58. 
165  Vgl. ABRvS 23 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC2502. 
166  Een beschikking tot subsidieverlening kan wel onder voorwaarden worden gegeven. 

Zie hierover Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 63-64. 
167  ABRvS 30 augustus 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY7173. 
168  ABRvS 2 augustus 2006, AB 2007/96 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden. Zie ook ABRvS 

23 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM8818 en ABRvS 14 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010: 
BN1145. In laatstgenoemde uitspraak overweegt de Afdeling daarnaast nog dat nu 
subsidieverplichtingen niet waren nageleefd, er sprake was van misbruik en nalatig-
heid als bedoeld in art. 23 lid 1 van de Coördinatieverordening, waardoor er een plicht 
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11.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

De intrekkingsbepalingen van afdeling 4.2.6 Awb zijn allen discretionair van 
aard. Hetzelfde geldt voor de bevoegdheid om een subsidie lager vast te 
stellen (art. 4:46 lid 2 Awb) en de terugvorderingsbevoegdheid van art. 4:57 
Awb. Bepaald is dat een subsidiebeschikking op de daar genoemde gronden 
kan worden ingetrokken, hetgeen duidt op beleidsvrijheid.169 Dat betekent 
dat de intrekking in overeenstemming moet zijn met art. 3:4 lid 2 Awb.170, 171 
Nu komt het voor dat in een lagere subsidieregeling de bevoegdheid om een 
subsidiebeschikking (verlening of vaststelling) in te trekken, als gebonden 
bevoegdheid is weergegeven. De vraag is of dit niet in strijd komt met het 
discretionaire karakter van genoemde bepalingen in de Awb. De rechtspraak 
op dit punt is verdeeld.  

De Afdeling is van oordeel dat in een lagere subsidieregeling de discreti-
onaire bevoegdheid om een subsidie vast te stellen (art. 4:46 lid 2 Awb) kan 
worden begrensd. In de desbetreffende regeling wordt dan in algemene zin 
een belangenafweging verricht.172 Wel is daarbij naar het oordeel van de 
Afdeling vereist dat die begrenzing plaatsvindt op gronden die verband 
houden met de aard en het doel van de daarin voorziene subsidies.173 De 

                                                             
ontstaat om tot wijziging van de subsidievaststelling over te gaan. Het lijkt alsof de 
Afdeling toch niet helemaal zeker is van haar zaak. 

 Een en ander is in lijn met de jurisprudentie die (in meer algemene zin) zegt dat be-
zwaren tegen het besluit tot subsidieverlening niet meer aan de orde kunnen komen in 
een procedure m.b.t. het besluit tot subsidievaststelling. Vgl. ABRvS 13 juni 1996, AB 
1997/2 m.nt. Verheij onder nr. 3, ABRvS 19 augustus 1996, AB 1997/3 m.nt. Verheij en 
ABRvS 20 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK9890. 

169  Waarbij voor de volledigheid moet worden opgemerkt dat ook het al dan niet discre-
tionaire karakter van de achterliggende (bijzondere) subsidieregeling van belang is. Zie 
ten aanzien van art. 4:49 Awb: ABRvS 10 oktober 2012, AB 2013/162 m.nt. Den Ouden. 
Vgl. in het kader van de artt. 4:50 en 4:51 Awb Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, 
p. 79 en 81. 

170  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74. Beoogd is slechts aan te geven dat van on-
evenredigheid in de zin van art. 3:4 lid 2 Awb niet reeds sprake is indien een meer dan 
strikt rekenkundige verlaging plaatsvindt. 

171  Dit is anders ingeval van een Europeesrechtelijke plicht tot terugvordering (vgl. para-
graaf 11.2.4). 

172  ABRvS 17 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL7740 en ABRvS 12 november 2008, AB 
2009/237 m.nt. Den Ouden, in welke uitspraken de Afdeling verwijst naar ABRvS 
30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Jacobs en Den Ouden. 

173 ABRvS 12 november 2008, AB 2009/237 m.nt. Den Ouden. Den Ouden wijst er in haar 
noot, onder verwijzing naar de parlementaire geschiedenis, terecht deze overweging 
aansluit bij de systematiek van titel 4.2 Awb, waarin de gedachte tot uitdrukking komt 
dat door de materiële wetgever een bijzondere subsidieregeling kan worden vastge-
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Centrale Raad van Beroep oordeelt tegenovergesteld. Hij redeneert dat een 
bijzondere subsidieregeling waarbij ofwel de bevoegdheid tot het lager vast-
stellen van een subsidie (art. 4:46 Awb) ofwel een bevoegdheid tot terugvor-
dering (art. 4:57 Awb) is vormgegeven als gebonden bevoegdheid, dit in 
strijd is met de Algemene wet bestuursrecht. Het gevolg hiervan is dat de 
betreffende bepalingen van de lagere subsidieregeling wegens strijd met de 
Awb onverbindend worden verklaard.174 

Met tegenstrijdige uitspraken van twee hoogste bestuursrechters blijft 
onduidelijk wat de gevolgen van het discretionaire karakter van de intrek-
kingsbepalingen zijn voor de wijze waarop de bevoegdheid tot het lager 
vaststellen van een subsidie in lagere subsidieregelingen is vormgegeven. De 
memorie van toelichting bevat op dit punt ook weinig aanknopingspunten.175 
Naar mijn idee is de lijn van de Afdeling een verdedigbare, mits daarbij niet 
uit het oog wordt verloren dat wanneer een begrenzing plaatsvindt dit dient 
te geschieden met het oog op de aard en het doel van de betreffende subsi-
die.176 Onder omstandigheden kan het wenselijk worden geacht om in meer 
algemene zin, dus los van het concrete geval, een belangenafweging te ma-
ken. De bijzondere wetgever is daartoe mijns inziens het beste in staat. 

                                                             
steld die is toegesneden op het subsidiebeleid op een specifiek terrein. Het is dan de 
materiële wetgever die een afweging maakt. 

174  Oftewel lex superior derogate legi inferiori. Vgl. CRvB 30 januari 2008, AB 2008/153 
m.nt. Tollenaar en JB 2008/81 m.nt. Keinemans en CRvB 30 januari 2008, AB 2008/222 
m.nt. Den Ouden en USZ 2008/99 m.nt. Van den Brink. 

175  Vgl. Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74, waar wordt opgemerkt dat met de 
opmerking dat bij toepassing van art. 4:46 lid 2 Awb ook art. 3:4 lid 2 Awb in acht ge-
nomen moet worden slechts is betoogd ‘dat van zodanige onevenredigheid niet reeds 
sprake is zodra de verlaging verder gaat dan hetgeen strikt rekenkundig overeenkomst 
met het niet verrichte deel van de activiteit’. Ten aanzien van art. 4:46 lid 2 onder b 
Awb wordt daarentegen opgemerkt dat een afweging moet worden gemaakt ‘voor zo-
ver de (materiële) wetgever dat niet reeds heeft gedaan’. Ten aanzien van art. 4:50 Awb 
wordt opgemerkt dat het een bevoegdheid tot intrekking betreft en geen verplichting, 
waarbij de belangenafweging centraal staat (Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, 
p. 79). Zie ook Den Ouden in haar noot bij ABRvS 30 januari 2008, AB 2008/222. 

176  Zo lijkt mij het lager vaststellen van een subsidie ten behoeve van het verrichten van 
scholingsactiviteiten met 25% omdat studieruimtes niet aan bepaalde vereisten vol-
doen niet in het belang van het doel waarmee de subsidie wordt verstrekt. Immers, het 
doel van de subsidie is dat op deugdelijke wijze scholing wordt gegeven. Hoewel 
daarvoor deugdelijke studieruimtes nodig zijn, lijkt het mij dat onder omstandigheden 
de subsidie ook met een lager percentage kan worden ingetrokken, bijvoorbeeld als 
blijkt dat goede studieresultaten zijn behaald. 
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11.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

De intrekkingsbepalingen van afdeling 4.2.6 Awb zijn allen discretionair van 
aard. Hetzelfde geldt voor de bevoegdheid om een subsidie lager vast te 
stellen (art. 4:46 lid 2 Awb) en de terugvorderingsbevoegdheid van art. 4:57 
Awb. Bepaald is dat een subsidiebeschikking op de daar genoemde gronden 
kan worden ingetrokken, hetgeen duidt op beleidsvrijheid.169 Dat betekent 
dat de intrekking in overeenstemming moet zijn met art. 3:4 lid 2 Awb.170, 171 
Nu komt het voor dat in een lagere subsidieregeling de bevoegdheid om een 
subsidiebeschikking (verlening of vaststelling) in te trekken, als gebonden 
bevoegdheid is weergegeven. De vraag is of dit niet in strijd komt met het 
discretionaire karakter van genoemde bepalingen in de Awb. De rechtspraak 
op dit punt is verdeeld.  

De Afdeling is van oordeel dat in een lagere subsidieregeling de discreti-
onaire bevoegdheid om een subsidie vast te stellen (art. 4:46 lid 2 Awb) kan 
worden begrensd. In de desbetreffende regeling wordt dan in algemene zin 
een belangenafweging verricht.172 Wel is daarbij naar het oordeel van de 
Afdeling vereist dat die begrenzing plaatsvindt op gronden die verband 
houden met de aard en het doel van de daarin voorziene subsidies.173 De 

                                                             
ontstaat om tot wijziging van de subsidievaststelling over te gaan. Het lijkt alsof de 
Afdeling toch niet helemaal zeker is van haar zaak. 

 Een en ander is in lijn met de jurisprudentie die (in meer algemene zin) zegt dat be-
zwaren tegen het besluit tot subsidieverlening niet meer aan de orde kunnen komen in 
een procedure m.b.t. het besluit tot subsidievaststelling. Vgl. ABRvS 13 juni 1996, AB 
1997/2 m.nt. Verheij onder nr. 3, ABRvS 19 augustus 1996, AB 1997/3 m.nt. Verheij en 
ABRvS 20 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK9890. 

169  Waarbij voor de volledigheid moet worden opgemerkt dat ook het al dan niet discre-
tionaire karakter van de achterliggende (bijzondere) subsidieregeling van belang is. Zie 
ten aanzien van art. 4:49 Awb: ABRvS 10 oktober 2012, AB 2013/162 m.nt. Den Ouden. 
Vgl. in het kader van de artt. 4:50 en 4:51 Awb Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, 
p. 79 en 81. 

170  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74. Beoogd is slechts aan te geven dat van on-
evenredigheid in de zin van art. 3:4 lid 2 Awb niet reeds sprake is indien een meer dan 
strikt rekenkundige verlaging plaatsvindt. 

171  Dit is anders ingeval van een Europeesrechtelijke plicht tot terugvordering (vgl. para-
graaf 11.2.4). 

172  ABRvS 17 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL7740 en ABRvS 12 november 2008, AB 
2009/237 m.nt. Den Ouden, in welke uitspraken de Afdeling verwijst naar ABRvS 
30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Jacobs en Den Ouden. 

173 ABRvS 12 november 2008, AB 2009/237 m.nt. Den Ouden. Den Ouden wijst er in haar 
noot, onder verwijzing naar de parlementaire geschiedenis, terecht deze overweging 
aansluit bij de systematiek van titel 4.2 Awb, waarin de gedachte tot uitdrukking komt 
dat door de materiële wetgever een bijzondere subsidieregeling kan worden vastge-
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Centrale Raad van Beroep oordeelt tegenovergesteld. Hij redeneert dat een 
bijzondere subsidieregeling waarbij ofwel de bevoegdheid tot het lager vast-
stellen van een subsidie (art. 4:46 Awb) ofwel een bevoegdheid tot terugvor-
dering (art. 4:57 Awb) is vormgegeven als gebonden bevoegdheid, dit in 
strijd is met de Algemene wet bestuursrecht. Het gevolg hiervan is dat de 
betreffende bepalingen van de lagere subsidieregeling wegens strijd met de 
Awb onverbindend worden verklaard.174 

Met tegenstrijdige uitspraken van twee hoogste bestuursrechters blijft 
onduidelijk wat de gevolgen van het discretionaire karakter van de intrek-
kingsbepalingen zijn voor de wijze waarop de bevoegdheid tot het lager 
vaststellen van een subsidie in lagere subsidieregelingen is vormgegeven. De 
memorie van toelichting bevat op dit punt ook weinig aanknopingspunten.175 
Naar mijn idee is de lijn van de Afdeling een verdedigbare, mits daarbij niet 
uit het oog wordt verloren dat wanneer een begrenzing plaatsvindt dit dient 
te geschieden met het oog op de aard en het doel van de betreffende subsi-
die.176 Onder omstandigheden kan het wenselijk worden geacht om in meer 
algemene zin, dus los van het concrete geval, een belangenafweging te ma-
ken. De bijzondere wetgever is daartoe mijns inziens het beste in staat. 

                                                             
steld die is toegesneden op het subsidiebeleid op een specifiek terrein. Het is dan de 
materiële wetgever die een afweging maakt. 

174  Oftewel lex superior derogate legi inferiori. Vgl. CRvB 30 januari 2008, AB 2008/153 
m.nt. Tollenaar en JB 2008/81 m.nt. Keinemans en CRvB 30 januari 2008, AB 2008/222 
m.nt. Den Ouden en USZ 2008/99 m.nt. Van den Brink. 

175  Vgl. Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 74, waar wordt opgemerkt dat met de 
opmerking dat bij toepassing van art. 4:46 lid 2 Awb ook art. 3:4 lid 2 Awb in acht ge-
nomen moet worden slechts is betoogd ‘dat van zodanige onevenredigheid niet reeds 
sprake is zodra de verlaging verder gaat dan hetgeen strikt rekenkundig overeenkomst 
met het niet verrichte deel van de activiteit’. Ten aanzien van art. 4:46 lid 2 onder b 
Awb wordt daarentegen opgemerkt dat een afweging moet worden gemaakt ‘voor zo-
ver de (materiële) wetgever dat niet reeds heeft gedaan’. Ten aanzien van art. 4:50 Awb 
wordt opgemerkt dat het een bevoegdheid tot intrekking betreft en geen verplichting, 
waarbij de belangenafweging centraal staat (Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, 
p. 79). Zie ook Den Ouden in haar noot bij ABRvS 30 januari 2008, AB 2008/222. 

176  Zo lijkt mij het lager vaststellen van een subsidie ten behoeve van het verrichten van 
scholingsactiviteiten met 25% omdat studieruimtes niet aan bepaalde vereisten vol-
doen niet in het belang van het doel waarmee de subsidie wordt verstrekt. Immers, het 
doel van de subsidie is dat op deugdelijke wijze scholing wordt gegeven. Hoewel 
daarvoor deugdelijke studieruimtes nodig zijn, lijkt het mij dat onder omstandigheden 
de subsidie ook met een lager percentage kan worden ingetrokken, bijvoorbeeld als 
blijkt dat goede studieresultaten zijn behaald. 
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11.3.2 Gronden voor intrekking 

De subsidietitel van de Awb maakt onderscheid tussen de intrekking van 
juiste en onjuiste subsidiebesluiten. Wat betreft onjuiste subsidiebesluiten 
wordt nader onderscheid gemaakt tussen subsidiebesluiten waarvan de on-
juistheid het gevolg is van door de aanvrager verstrekte onjuiste gegevens177 
en subsidiebesluiten die ‘anderszins’ onjuist zijn.178 Bij de subsidiebesluiten 
die anderszins onjuist zijn, gaat het om fouten die door het bestuursorgaan 
zijn gemaakt bij het geven van de beschikking. Van belang daarbij is of de 
onjuistheid voor de subsidieontvanger al dan niet kenbaar is.179 Is de onjuist-
heid kenbaar, dan kan het subsidiebesluit op nihil worden vastgesteld c.q. ex 
tunc worden ingetrokken. Wanneer de subsidieontvanger niet wist dat de 
subsidieverlening onjuist was en dit ook niet kon weten, dan mag het be-
stuursorgaan slechts ex nunc, met inachtneming van een redelijke termijn, 
intrekken.180 

De vraag is wanneer de onjuistheid voor de subsidieontvanger kenbaar 
is, dan wel behoort te zijn. Volgens de memorie van toelichting gaat het bij 
kenbare onjuistheid om eenvoudig te herkennen fouten, zoals een typefout in 
het subsidiebesluit waardoor plotseling tien keer zoveel subsidie wordt ver-
strekt dan de bedoeling was, of de situatie waarin de onjuistheid van het 
subsidiebesluit blijkt uit eerdere contacten met het bestuursorgaan.181 Ook 
wanneer verplichtingen worden aangegaan alvorens een subsidieaanvraag in 
te dienen, terwijl dit in strijd is met de betreffende subsidieregeling, en de 
subsidie wordt uiteindelijk verleend, wordt aangenomen dat het gaat om een 
kennelijk onjuist subsidiebesluit.182 Strijd met een wettelijke regeling levert 

                                                             
177  Artt. 4:46 lid 2 onder c en 4:48 lid 1 onder c Awb. 
178  De Awb spreekt van onjuiste subsidiebesluiten. 
179  In de artt. 4:46 lid 2 sub d, 4:48 lid 1 sub d en 4:49 lid 1 sub a Awb is vereist dat de 

subsidieontvanger ‘wist of behoorde te weten’ van de onjuistheid. In art. 4:50 lid 1 sub 
a Awb wordt slechts gesproken van de onjuistheid van de subsidieverlening, waaruit a 
contrario wordt afgeleid dat hier het vereiste van ‘weten of behoren te weten’ niet 
geldt. Vgl. Bok 2002, p. 150. 

180  Ook dient eventuele dispositieschade te worden vergoed. Vgl. art. 4:50 lid 2 Awb. 
181  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Zie voor enkele voorbeelden van deze laat-

ste situatie ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon (een aanvraag om huursub-
sidie werd eerder afgewezen, waarna op een tweede aanvraag positief werd beslist) en 
ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372 (zowel op de hoorzitting in het kader van de be-
handeling van de beslissing op bezwaar tegen het verleningsbesluit als bij de uiteinde-
lijke beslissing op bezwaar was aangegeven dat de berekening die ten grondslag lag 
aan de subsidieverlening onjuist was). 

182  ABRvS 20 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ4814 en ABRvS 1 juni 2005, AB 2005/ 
311 m.nt. Verheij. In het laatste geval werd het besluit tot lagere vaststelling van de 
subsidie echter vernietigd, nu het subsidieverlenende bestuursorgaan in andere geval-
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niet per definitie kenbare onjuistheid op.183 In Unierechtelijke context wordt 
het begrip kenbare onjuistheid ruimer uitgelegd.184 

11.3.3 Soorten subsidiebesluiten 

Subsidiebeschikkingen zijn veelal aflopende beschikkingen. Het betreft vaak 
subsidies voor aflopende activiteiten (voor zover er aan de subsidiebeschik-
king geen voorschriften worden verbonden die ook na afloop van die activi-
teit betekenis hebben) of, wanneer het subsidies betreft voor voortdurende 
activiteiten, een subsidie die voor een bepaald tijdvak wordt verleend.185 In 
laatstgenoemde situatie is veelal sprake van een periodieke aanspraak op 
subsidies. Wanneer gedurende een aantal achtereenvolgende subsidietijd-
vakken subsidie wordt verstrekt, kan dit bij de subsidieontvanger vertrou-
wen wekken dat ook in de toekomst een aanspraak op subsidie blijft bestaan. 
Om die reden stelt art. 4:51 Awb eisen aan de weigering van een subsidie 
voor een volgend subsidietijdvak wanneer langdurig (drie jaren of meer) 
subsidie is verstrekt voor dezelfde voortdurende activiteiten 

Wanneer een subsidie wordt verleend voor een project (dus een aflopen-
de subsidiebeschikking), mag de subsidieontvanger niet vertrouwen op 
voortzetting van de subsidie na afloop van dat project.186 De te subsidiëren 
activiteit is dan immers reeds verricht.  

                                                             
len wel subsidie had verstrekt, ook al waren de verplichtingen reeds voor de aanvraag 
aangegaan. Vgl. ook CBb 8 mei 2008, AB 2008/273 m.nt. Van der Vlies, waarin ook een 
rol speelde dat het bestuursorgaan nieuw beleid had ingezet op basis waarvan in be-
paalde gevallen een uitzondering werd gemaakt. Wanneer een aanvrager min of meer 
verplicht is om voor indiening van zijn aanvraag bepaalde verplichtingen aan te gaan, 
staat het evenredigheidsbeginsel in de weg aan lagere vaststelling van de subsidie. Vgl. 
ABRvS 8 mei 2002 AB 2003/137 m.nt. Verheij en JB 2002/168 (Hendrix Meat Group CV). 

183  Vgl. ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 2010/46, waarin een 
verkeerd rekenstelsel werd gehanteerd en ABRvS 25 juni 2008, JB 2008/179, waarin 
subsidieverlening in strijd was met een (achterliggende) kaderverordening. 

184  Vgl. ABRvS 10 maart 2010, AB 2011/68 m.nt. Van den Brink. De Afdeling overweegt: 
‘Gelet op het voorgaande was het college bevoegd tot intrekking van de subsidieverle-
ning alsmede tot terugvordering van betaalde deelbetalingen en heeft het in redelijk-
heid van deze bevoegdheden gebruik kunnen maken, zodat het besluit op bezwaar in 
rechte stand kan houden. Hierbij heeft de Afdeling mede in aanmerking genomen dat 
de SAN medegefinancierd wordt met Europese gelden, te weten het EOGFL, waarvoor 
strikte eisen gelden.’ 

185  Vgl. art. 4:32 Awb. 
186  Vgl. Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. 
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11.3.2 Gronden voor intrekking 

De subsidietitel van de Awb maakt onderscheid tussen de intrekking van 
juiste en onjuiste subsidiebesluiten. Wat betreft onjuiste subsidiebesluiten 
wordt nader onderscheid gemaakt tussen subsidiebesluiten waarvan de on-
juistheid het gevolg is van door de aanvrager verstrekte onjuiste gegevens177 
en subsidiebesluiten die ‘anderszins’ onjuist zijn.178 Bij de subsidiebesluiten 
die anderszins onjuist zijn, gaat het om fouten die door het bestuursorgaan 
zijn gemaakt bij het geven van de beschikking. Van belang daarbij is of de 
onjuistheid voor de subsidieontvanger al dan niet kenbaar is.179 Is de onjuist-
heid kenbaar, dan kan het subsidiebesluit op nihil worden vastgesteld c.q. ex 
tunc worden ingetrokken. Wanneer de subsidieontvanger niet wist dat de 
subsidieverlening onjuist was en dit ook niet kon weten, dan mag het be-
stuursorgaan slechts ex nunc, met inachtneming van een redelijke termijn, 
intrekken.180 

De vraag is wanneer de onjuistheid voor de subsidieontvanger kenbaar 
is, dan wel behoort te zijn. Volgens de memorie van toelichting gaat het bij 
kenbare onjuistheid om eenvoudig te herkennen fouten, zoals een typefout in 
het subsidiebesluit waardoor plotseling tien keer zoveel subsidie wordt ver-
strekt dan de bedoeling was, of de situatie waarin de onjuistheid van het 
subsidiebesluit blijkt uit eerdere contacten met het bestuursorgaan.181 Ook 
wanneer verplichtingen worden aangegaan alvorens een subsidieaanvraag in 
te dienen, terwijl dit in strijd is met de betreffende subsidieregeling, en de 
subsidie wordt uiteindelijk verleend, wordt aangenomen dat het gaat om een 
kennelijk onjuist subsidiebesluit.182 Strijd met een wettelijke regeling levert 

                                                             
177  Artt. 4:46 lid 2 onder c en 4:48 lid 1 onder c Awb. 
178  De Awb spreekt van onjuiste subsidiebesluiten. 
179  In de artt. 4:46 lid 2 sub d, 4:48 lid 1 sub d en 4:49 lid 1 sub a Awb is vereist dat de 

subsidieontvanger ‘wist of behoorde te weten’ van de onjuistheid. In art. 4:50 lid 1 sub 
a Awb wordt slechts gesproken van de onjuistheid van de subsidieverlening, waaruit a 
contrario wordt afgeleid dat hier het vereiste van ‘weten of behoren te weten’ niet 
geldt. Vgl. Bok 2002, p. 150. 

180  Ook dient eventuele dispositieschade te worden vergoed. Vgl. art. 4:50 lid 2 Awb. 
181  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 73. Zie voor enkele voorbeelden van deze laat-

ste situatie ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon (een aanvraag om huursub-
sidie werd eerder afgewezen, waarna op een tweede aanvraag positief werd beslist) en 
ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372 (zowel op de hoorzitting in het kader van de be-
handeling van de beslissing op bezwaar tegen het verleningsbesluit als bij de uiteinde-
lijke beslissing op bezwaar was aangegeven dat de berekening die ten grondslag lag 
aan de subsidieverlening onjuist was). 

182  ABRvS 20 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ4814 en ABRvS 1 juni 2005, AB 2005/ 
311 m.nt. Verheij. In het laatste geval werd het besluit tot lagere vaststelling van de 
subsidie echter vernietigd, nu het subsidieverlenende bestuursorgaan in andere geval-
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niet per definitie kenbare onjuistheid op.183 In Unierechtelijke context wordt 
het begrip kenbare onjuistheid ruimer uitgelegd.184 

11.3.3 Soorten subsidiebesluiten 

Subsidiebeschikkingen zijn veelal aflopende beschikkingen. Het betreft vaak 
subsidies voor aflopende activiteiten (voor zover er aan de subsidiebeschik-
king geen voorschriften worden verbonden die ook na afloop van die activi-
teit betekenis hebben) of, wanneer het subsidies betreft voor voortdurende 
activiteiten, een subsidie die voor een bepaald tijdvak wordt verleend.185 In 
laatstgenoemde situatie is veelal sprake van een periodieke aanspraak op 
subsidies. Wanneer gedurende een aantal achtereenvolgende subsidietijd-
vakken subsidie wordt verstrekt, kan dit bij de subsidieontvanger vertrou-
wen wekken dat ook in de toekomst een aanspraak op subsidie blijft bestaan. 
Om die reden stelt art. 4:51 Awb eisen aan de weigering van een subsidie 
voor een volgend subsidietijdvak wanneer langdurig (drie jaren of meer) 
subsidie is verstrekt voor dezelfde voortdurende activiteiten 

Wanneer een subsidie wordt verleend voor een project (dus een aflopen-
de subsidiebeschikking), mag de subsidieontvanger niet vertrouwen op 
voortzetting van de subsidie na afloop van dat project.186 De te subsidiëren 
activiteit is dan immers reeds verricht.  
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ABRvS 8 mei 2002 AB 2003/137 m.nt. Verheij en JB 2002/168 (Hendrix Meat Group CV). 

183  Vgl. ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 2010/46, waarin een 
verkeerd rekenstelsel werd gehanteerd en ABRvS 25 juni 2008, JB 2008/179, waarin 
subsidieverlening in strijd was met een (achterliggende) kaderverordening. 

184  Vgl. ABRvS 10 maart 2010, AB 2011/68 m.nt. Van den Brink. De Afdeling overweegt: 
‘Gelet op het voorgaande was het college bevoegd tot intrekking van de subsidieverle-
ning alsmede tot terugvordering van betaalde deelbetalingen en heeft het in redelijk-
heid van deze bevoegdheden gebruik kunnen maken, zodat het besluit op bezwaar in 
rechte stand kan houden. Hierbij heeft de Afdeling mede in aanmerking genomen dat 
de SAN medegefinancierd wordt met Europese gelden, te weten het EOGFL, waarvoor 
strikte eisen gelden.’ 

185  Vgl. art. 4:32 Awb. 
186  Vgl. Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. 
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11.3.4 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Ook subsidiebesluiten kunnen bij wijze van sanctie, d.w.z. als reactie op een 
overtreding, worden ingetrokken. De Awb maakt, in tegenstelling tot bij-
voorbeeld de Wabo, geen expliciet onderscheid tussen de beleidsmatige in-
trekking en de intrekking bij wijze van sanctie. Het feit dat de intrekking bij 
wijze van sanctie in de Awb niet expliciet wordt onderscheiden van de be-
leidsmatige intrekking, betekent niet dat intrekking van subsidiebesluiten als 
zijnde sanctie onder de subsidietitel is uitgesloten. Zoals weergegeven in het 
theoretisch kader is sprake van een bestuurlijke sanctie indien de intrekking 
een reactie vormt op een overtreding. Toegepast op de subsidietitel van de 
Awb betekent dit, dat wanneer sprake is van intrekking wegens het verstrek-
ken van onjuiste of onvolledige gegevens (subsidiefraude), dan wel intrek-
king wegens het niet handelen conform aan de subsidie verbonden verplich-
tingen, er sprake is van intrekking bij wijze van sanctie.187, 188 

In het theoretisch kader is daarnaast onderscheid gemaakt tussen twee 
soorten bestuurlijke sancties, te weten herstelsancties en bestraffende sanc-
ties. Daar is uitgebreid aandacht besteed aan het karakter van de intrekking 
van subsidiebesluiten. Om herhaling te voorkomen, wordt op deze plaats 
volstaan met een korte analyse. Gelet op de jurisprudentie kan worden ge-
steld dat in het bijzonder de Afdeling bestuursrechtspraak niet snel geneigd 
is de intrekking van een subsidiebesluit als bestraffende sanctie aan te mer-
ken.189 Doorgaans wordt een dergelijke intrekking als herstelsanctie aange-

                                                             
187  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 27. Vgl. Verheij en Lubberdink 1996, p. 69, 

Hazwindus 1992, p. 71 en Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 179. Laatstgenoemde 
auteurs hanteren een wat ruimere definitie: kan het intrekkingsbesluit als sanctie wor-
den omschreven als een ‘besluit tot intrekking van een begunstigende beschikking 
waarmee een bestuursorgaan reageert op een overtreding van de normen die zijn op-
genomen in een wettelijk voorschrift of in de begunstigende beschikking zelf’. Deze 
definitie sluit mijns inziens aan bij de memorie van toelichting, zij het dat deze meer al-
gemeen is geformuleerd.  

188  Het niet of niet geheel verrichten van de gesubsidieerde activiteiten kan niet worden 
gekwalificeerd als een overtreding, nu de subsidieontvanger niet verplicht is deze acti-
viteiten te verrichten. Hij dient de activiteiten slechts te verrichten om voor subsidie in 
aanmerking te komen. Het niet verrichten van de gesubsidieerde levert echter geen 
normschending op. Dit is anders bij overtreding van aan de subsidie verbonden ver-
plichtingen. Immers, de subsidieontvanger is bij uitvoering van de activiteit wel ge-
houden conform deze verplichtingen te handelen. De verplichtingen zijn dus voor hem 
geldende normen. 

189  In ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. Verheij en ABRvS 20 november 2002, 
JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-Vlaamse Woningbouwvereniging) was 
de Afdeling van oordeel dat wel sprake was van een bestraffende intrekking. Het be-
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merkt.190 Een en ander wordt gemotiveerd door te stellen dat niet voldaan 
wordt aan een voorwaarde om voor de betreffende subsidie in aanmerking te 
komen.191 Het doel van de intrekking lijkt dus te zijn de juiste toepassing van 
de betreffende subsidieregeling.192 Het niet voldoen aan deze voorwaarde 
leidt aldus tot (vaak algehele) intrekking van de subsidie. Dat is opvallend, 
nu het in dergelijke gevallen veelal gaat om het verstrekken van onjuiste of 
onvolledige gegevens door de aanvrager, dan wel het niet melden van het 
niet voldoen aan subsidieverplichtingen. Dat lijken mij geen gevallen waarin 
kan worden gesproken van voorwaarden waaraan moet worden voldaan om 
voor de subsidie in aanmerking te komen.193 Bij dergelijke (inhoudelijke) 
voorwaarden denk ik in hoofdzaak aan het conform subsidieverlening (en de 
daaraan verbonden verplichtingen) uitvoeren van de gesubsidieerde activi-
teit. Het voorgaande neemt echter niet weg dat voornoemde informatieplich-
ten wel van essentieel belang zijn voor een deugdelijke inhoudelijke beoorde-
ling van de subsidiëring door het bestuursorgaan. Het lijken mij echter geen 
voorwaarden om voor een subsidie in aanmerking te komen. De motivering 
die de Afdeling geeft is mijns inziens dan ook onvoldoende om het herstelka-
rakter van de intrekking aan te tonen. Leedtoevoeging kan daarom mijns 
inziens niet zonder meer worden ontkend. Het CBb oordeelt genuanceerder, 

                                                             
trof een zogenaamde verhuurdersboete op grond van de Huursubsidiewet. Deze was 
evident gericht op leedtoevoeging.  

190  Zie hiervoor de jurisprudentie genoemd in paragraaf 6.3.3.1.  
191  Een bekend voorbeeld is de uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsidies: 

ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 
2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt. Vgl. voorts ABRvS 27 maart 2002, ECLI:NL:RVS: 
2002:AE0694, ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 
2007/169 (Triplewood), ABRvS 17 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG7169 en 
ABRvS 26 januari 2011, JB 2011/49 m.nt. De Kam. Zie voor een soortgelijke formulering 
ABRvS 25 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1847, waarin de Afdeling het heeft over 
het niet voldoen aan de verplichting dat de subsidieontvanger de gegevens verstrekt die 
nodig zijn voor een juiste toepassing van de regeling.  

192  In ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159 wordt het herstelkarakter van de intrekking af-
geleid uit het feit dat met de intrekking een ‘met het recht strijdige situatie’ wordt her-
steld. Met dergelijke algemene bewoordingen gaat de Afdeling mijns inziens voorbij 
aan het werkelijke karakter van de intrekking. 

193  Vgl. ook ABRvS 23 maart 1998, Rechtspraak Bestuursrecht 1997-1998, De Annotaties, 
p. 119 m.nt. Bok (Renovatiesubsidie Diemen). Er werd een korting toegepast, omdat de 
subsidieontvanger niet had voldaan aan de verplichting het project (tijdig) gereed te 
melden. Dit, terwijl het project als zodanig wel was verricht. Met annotator Bok meen 
ik dat een bestraffend element niet kan worden ontkend. De Afdeling is kennelijk, ge-
let op de marginale redelijkheidstoets, een andere mening toegedaan. 
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187  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 27. Vgl. Verheij en Lubberdink 1996, p. 69, 
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merkt.190 Een en ander wordt gemotiveerd door te stellen dat niet voldaan 
wordt aan een voorwaarde om voor de betreffende subsidie in aanmerking te 
komen.191 Het doel van de intrekking lijkt dus te zijn de juiste toepassing van 
de betreffende subsidieregeling.192 Het niet voldoen aan deze voorwaarde 
leidt aldus tot (vaak algehele) intrekking van de subsidie. Dat is opvallend, 
nu het in dergelijke gevallen veelal gaat om het verstrekken van onjuiste of 
onvolledige gegevens door de aanvrager, dan wel het niet melden van het 
niet voldoen aan subsidieverplichtingen. Dat lijken mij geen gevallen waarin 
kan worden gesproken van voorwaarden waaraan moet worden voldaan om 
voor de subsidie in aanmerking te komen.193 Bij dergelijke (inhoudelijke) 
voorwaarden denk ik in hoofdzaak aan het conform subsidieverlening (en de 
daaraan verbonden verplichtingen) uitvoeren van de gesubsidieerde activi-
teit. Het voorgaande neemt echter niet weg dat voornoemde informatieplich-
ten wel van essentieel belang zijn voor een deugdelijke inhoudelijke beoorde-
ling van de subsidiëring door het bestuursorgaan. Het lijken mij echter geen 
voorwaarden om voor een subsidie in aanmerking te komen. De motivering 
die de Afdeling geeft is mijns inziens dan ook onvoldoende om het herstelka-
rakter van de intrekking aan te tonen. Leedtoevoeging kan daarom mijns 
inziens niet zonder meer worden ontkend. Het CBb oordeelt genuanceerder, 

                                                             
trof een zogenaamde verhuurdersboete op grond van de Huursubsidiewet. Deze was 
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190  Zie hiervoor de jurisprudentie genoemd in paragraaf 6.3.3.1.  
191  Een bekend voorbeeld is de uitspraak inzake de Haagse woningverbeteringssubsidies: 

ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en RAwb 
2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt. Vgl. voorts ABRvS 27 maart 2002, ECLI:NL:RVS: 
2002:AE0694, ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 
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geleid uit het feit dat met de intrekking een ‘met het recht strijdige situatie’ wordt her-
steld. Met dergelijke algemene bewoordingen gaat de Afdeling mijns inziens voorbij 
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193  Vgl. ook ABRvS 23 maart 1998, Rechtspraak Bestuursrecht 1997-1998, De Annotaties, 
p. 119 m.nt. Bok (Renovatiesubsidie Diemen). Er werd een korting toegepast, omdat de 
subsidieontvanger niet had voldaan aan de verplichting het project (tijdig) gereed te 
melden. Dit, terwijl het project als zodanig wel was verricht. Met annotator Bok meen 
ik dat een bestraffend element niet kan worden ontkend. De Afdeling is kennelijk, ge-
let op de marginale redelijkheidstoets, een andere mening toegedaan. 
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door een verband te zoeken tussen de overtreding en de (omvang van de) 
intrekking.194, 195 

Een mogelijke verklaring voor de jurisprudentielijn van de Afdeling be-
stuursrechtspraak kan worden gevonden in de subsidietitel zelf. Het is name-
lijk maar de vraag of de bepalingen die in titel 4.2 Awb zijn opgenomen, wel 
voldoende grondslag bieden voor een bestraffende intrekking. De Raad van 
State (in de rol van wetgevingsadviseur) meende dat dit niet het geval was. 
In zijn advies ten aanzien van art. 4:46 lid 2 Awb oordeelde de Raad immers:  

 
‘Niet-toekenning van de subsidie bij wijze van leedtoevoeging boven hetgeen 
een aanpassing aan de feiten vergt nadert tot een administratieve boete. 
Leedtoevoeging is ook op het terrein van de subsidiëring een niet ondenkba-
re maatregel. Zij behoort echter op een uitdrukkelijke wettelijke grondslag te 
berusten. […] De Raad adviseert elke verwijzing naar een verder gaande 
aanpassing van het subsidiebedrag dan de nader gebleken feiten vergen uit 
de memorie van toelichting te verwijderen of, indien behoefte bestaat aan de 
bevoegdheid tot het opleggen van een administratieve sanctie wegens het 
verstrekken van onjuiste gegevens, die in het wetsvoorstel te scheppen.’196 

 
De huidige bepalingen van de subsidietitel bieden dus naar het oordeel van 
de Raad onvoldoende grondslag voor intrekking van subsidiebesluiten bij 
wijze van bestraffende sanctie.  

11.3.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

11.3.5.1 Temporele werking van de intrekking 

In de leden 2 van de artikelen 4:48 en 4:49 Awb is bepaald dat de intrekking 
terugwerkt tot het moment van subsidieverlening respectievelijk subsidievast-
stelling. Bij het intrekkingsbesluit kan echter anders worden bepaald. Wan-
neer intrekking plaatsvindt op grond van art. 4:50 Awb, dient een redelijke 
termijn in acht genomen te worden. De intrekking vindt dan ex nunc plaats, 
zij het dat de rechtsgevolgen van de intrekking niet intreden ten tijde van die 

                                                             
194 Vgl. CBb 27 november 2001, AB 2002/31 m.nt. Van der Veen. De Afdeling lijkt in een 

soortgelijk geval aanmerkelijk minder streng. Vgl. ABRvS 9 maart 2005, ECLI:NL:RVS: 
2005:AS9288. 

195  Soms kan uit de wijze van toetsing van het CBb worden afgeleid dat het van oordeel is 
dat sprake is van een punitieve sanctie. Vgl. CBb 7 juni 2011, AB 2011/278 m.nt. Den 
Ouden en CBb 7 juli 2011, AB 2011/277 m.nt. Den Ouden onder nr. 278. 

196  Kamerstukken II 1994/94, 23700, nr. A, p. 39. 
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intrekking, maar op een later gelegen tijdstip. Welk tijdstip dit is, is afhanke-
lijk van de lengte van de redelijke termijn.197 

De vraag is in welke gevallen er aanleiding kan zijn de terugwerkende 
kracht van de intrekking te beperken. Gedacht kan worden aan de situatie 
waarin de gesubsidieerde activiteiten slechts gedeeltelijk zijn verricht, dan 
wel op een later moment worden gestaakt.198 Er wordt dan slechts subsidie 
verleend voor de wel/reeds uitgevoerde activiteiten.199 Een voorbeeld van 
een casus waarin de subsidieverstrekker ten onrechte een beschikking tot 
subsidieverlening (art. 4:48 Awb) met terugwerkende kracht had ingetrok-
ken, biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2012. Er was subsidie verleend 
voor de exploitatie van een zwembad. Aanleiding voor de intrekking was het 
feit dat de subsidieontvanger niet gedurende 5 jaar het zwembad had geëx-
ploiteerd, en dientengevolge de intrekkingsgrond zoals neergelegd in art. 
4:48 lid 1 aanhef en onder b Awb (het niet voldoen aan aan de subsidie ver-
bonden verplichtingen) zich voordeed. De intrekking had terugwerkende 
kracht tot het moment waarop de subsidie werd verleend. Dat ging naar het 
oordeel van de Afdeling te ver: 
 

‘Niet in geschil is, dat de subsidie is verleend voor een voortdurende activi-
teit, te weten de exploitatie van het zwembad De Waterborgh. Het college 
heeft niet betwist dat Cone Zuidhorn tot op het moment van faillissement het 
zwembad heeft geëxploiteerd overeenkomstig de subsidieverplichtingen en 
de met haar gesloten uitvoeringsovereenkomst en dat de subsidiegelden zijn 
besteed overeenkomstig het doel van de subsidie. Nu het college niet heeft 
gesteld dat het faillissement van Cone Zuidhorn aan haar is te wijten, heeft 
het college in het licht van voormelde omstandigheden de intrekking van de 
subsidie met terugwerkende kracht niet in redelijkheid kunnen baseren op 
de enkele omstandigheid dat Cone Zuidhorn het zwembad De Waterborgh 
niet vijf jaren lang heeft geëxploiteerd. Derhalve eist de redelijkheid in on-
derhavig geval dat de intrekking niet verder terugwerkt dan tot het tijdstip 
waarop de activiteiten zijn beëindigd.’200 

 

                                                             
197  Hetzelfde geldt voor de weigering op grond van art. 4:51 Awb. Voor aspecten die een 

rol spelen bij het bepalen van de lengte van de redelijke termijn wordt verwezen naar 
de paragrafen 11.2.2.4.  

198  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
199  Daarbij moet wel worden opgemerkt dat het onder omstandigheden zo is dat het ge-

deeltelijk uitvoeren van de gesubsidieerde activiteiten ertoe kan leiden dat de gehele 
subsidie wordt ingetrokken, bijvoorbeeld omdat bij gedeeltelijke uitvoering niet wordt 
gehandeld conform de subsidiedoelstelling. Zie hierover paragraaf 6.3.3.1. 

200  ABRvS 7 november 2012, AB 2013/37 m.nt. Den Ouden, JG 2013/11 m.nt. Barkhuysen 
en Claessens en JB 2013/4 m.nt. De Kam. 
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door een verband te zoeken tussen de overtreding en de (omvang van de) 
intrekking.194, 195 

Een mogelijke verklaring voor de jurisprudentielijn van de Afdeling be-
stuursrechtspraak kan worden gevonden in de subsidietitel zelf. Het is name-
lijk maar de vraag of de bepalingen die in titel 4.2 Awb zijn opgenomen, wel 
voldoende grondslag bieden voor een bestraffende intrekking. De Raad van 
State (in de rol van wetgevingsadviseur) meende dat dit niet het geval was. 
In zijn advies ten aanzien van art. 4:46 lid 2 Awb oordeelde de Raad immers:  
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de memorie van toelichting te verwijderen of, indien behoefte bestaat aan de 
bevoegdheid tot het opleggen van een administratieve sanctie wegens het 
verstrekken van onjuiste gegevens, die in het wetsvoorstel te scheppen.’196 
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11.3.5.1 Temporele werking van de intrekking 

In de leden 2 van de artikelen 4:48 en 4:49 Awb is bepaald dat de intrekking 
terugwerkt tot het moment van subsidieverlening respectievelijk subsidievast-
stelling. Bij het intrekkingsbesluit kan echter anders worden bepaald. Wan-
neer intrekking plaatsvindt op grond van art. 4:50 Awb, dient een redelijke 
termijn in acht genomen te worden. De intrekking vindt dan ex nunc plaats, 
zij het dat de rechtsgevolgen van de intrekking niet intreden ten tijde van die 
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soortgelijk geval aanmerkelijk minder streng. Vgl. ABRvS 9 maart 2005, ECLI:NL:RVS: 
2005:AS9288. 

195  Soms kan uit de wijze van toetsing van het CBb worden afgeleid dat het van oordeel is 
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intrekking, maar op een later gelegen tijdstip. Welk tijdstip dit is, is afhanke-
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waarin de gesubsidieerde activiteiten slechts gedeeltelijk zijn verricht, dan 
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subsidieverlening (art. 4:48 Awb) met terugwerkende kracht had ingetrok-
ken, biedt een uitspraak van de Afdeling uit 2012. Er was subsidie verleend 
voor de exploitatie van een zwembad. Aanleiding voor de intrekking was het 
feit dat de subsidieontvanger niet gedurende 5 jaar het zwembad had geëx-
ploiteerd, en dientengevolge de intrekkingsgrond zoals neergelegd in art. 
4:48 lid 1 aanhef en onder b Awb (het niet voldoen aan aan de subsidie ver-
bonden verplichtingen) zich voordeed. De intrekking had terugwerkende 
kracht tot het moment waarop de subsidie werd verleend. Dat ging naar het 
oordeel van de Afdeling te ver: 
 

‘Niet in geschil is, dat de subsidie is verleend voor een voortdurende activi-
teit, te weten de exploitatie van het zwembad De Waterborgh. Het college 
heeft niet betwist dat Cone Zuidhorn tot op het moment van faillissement het 
zwembad heeft geëxploiteerd overeenkomstig de subsidieverplichtingen en 
de met haar gesloten uitvoeringsovereenkomst en dat de subsidiegelden zijn 
besteed overeenkomstig het doel van de subsidie. Nu het college niet heeft 
gesteld dat het faillissement van Cone Zuidhorn aan haar is te wijten, heeft 
het college in het licht van voormelde omstandigheden de intrekking van de 
subsidie met terugwerkende kracht niet in redelijkheid kunnen baseren op 
de enkele omstandigheid dat Cone Zuidhorn het zwembad De Waterborgh 
niet vijf jaren lang heeft geëxploiteerd. Derhalve eist de redelijkheid in on-
derhavig geval dat de intrekking niet verder terugwerkt dan tot het tijdstip 
waarop de activiteiten zijn beëindigd.’200 

 

                                                             
197  Hetzelfde geldt voor de weigering op grond van art. 4:51 Awb. Voor aspecten die een 

rol spelen bij het bepalen van de lengte van de redelijke termijn wordt verwezen naar 
de paragrafen 11.2.2.4.  

198  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77. 
199  Daarbij moet wel worden opgemerkt dat het onder omstandigheden zo is dat het ge-

deeltelijk uitvoeren van de gesubsidieerde activiteiten ertoe kan leiden dat de gehele 
subsidie wordt ingetrokken, bijvoorbeeld omdat bij gedeeltelijke uitvoering niet wordt 
gehandeld conform de subsidiedoelstelling. Zie hierover paragraaf 6.3.3.1. 

200  ABRvS 7 november 2012, AB 2013/37 m.nt. Den Ouden, JG 2013/11 m.nt. Barkhuysen 
en Claessens en JB 2013/4 m.nt. De Kam. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   273 3/29/2016   2:12:16 PM



252 Hoofdstuk 11 
――― 

 

Daarnaast kan de terugwerkende kracht worden beperkt wanneer in strijd 
met subsidieverplichtingen wordt gehandeld.201 Dit laatste zal met name het 
geval zijn wanneer het een subsidie voor een voortdurende activiteit betreft. 
Daarbij kan het namelijk zo zijn dat voor overtreding conform de subsidie-
verplichtingen werd gehandeld.202 De terugwerkende kracht van intrekking 
van de subsidievaststelling (art. 4:49 Awb) kan bijvoorbeeld worden beperkt 
ingeval (geruime tijd) na subsidievaststelling niet meer overeenkomstig aan 
de subsidie verbonden verplichtingen wordt gehandeld.203, 204 

11.3.5.2 Overgangstermijn en financiële genoegdoening 

Een intrekking op grond van art. 4:50 Awb mag slechts ex nunc plaatsvinden, 
te weten met inachtneming van een redelijke termijn.205 De subsidieontvan-
ger wordt op die manier in de gelegenheid gesteld om zich in te stellen op de 
aankomende verandering. De redelijke termijn begint te lopen op het mo-
ment dat de intrekkingsbeschikking bekend wordt gemaakt.206 Aanknopings-
punten zijn onder meer de aard van de subsidie en de gesubsidieerde activi-
teit. Ook is van belang of eventueel sprake is van verplichtingen die met 
derden zijn aangegaan. Gedacht kan worden aan het in dienst nemen van 
werknemers. Als deze moeten worden ontslagen, zal de subsidieontvanger 
in ieder geval in de gelegenheid gesteld moeten worden de geldende opzeg-
termijnen in acht te nemen. Daarnaast moet gewicht worden toegekend aan 
de verhouding tussen de subsidie en de overige middelen van de subsidie-
ontvanger en de ingrijpendheid van de wijziging.207 

Op grond van art. 4:50 lid 2 Awb vindt eveneens compensatie208 van 
schade plaats die de geadresseerde leidt ten gevolge van de intrekking op 
grond van art. 4:50 lid 1 aanhef en onder a of b Awb. Het betreft de intrek-
king wegens niet kennelijke onjuistheid van de subsidieverleningsbeschik-

                                                             
201  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 77, Bok 2002, p. 149, Hazewindus 1992, p. 75. 
202  Den Ouden, Jacobs en Verheij 2011, p. 137. 
203  T&C Awb 2013, art. 4:49, aant. 3. 
204  Jacobs (vgl. Jacobs 1999, p. 85) stelt dat de tenzij-clausule in art. 4:49 lid 2 Awb ook kan 

betekenen dat de intrekking langer terugwerkt dan tot en met het tijdstip van de vast-
stelling. Dat lijkt mij echter uitgesloten. Immers, art. 4:49 Awb geeft slechts een be-
voegdheid om de subsidievaststelling aan te tasten. Als de intrekking terug zou werken 
tot voor deze vaststelling, zou de subsidieverlening kunnen worden aangetast. Daartoe 
geeft art. 4:49 Awb echter niet de bevoegdheid. 

205  Art. 4:50 lid 1 aanhef Awb. 
206  Bok 2002, p. 154. 
207  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 79-80.  
208  De term compensatie wordt hier gebruikt, omdat de basis voor het toekennen van 

compensatie is gelegen in het vertrouwen van de geadresseerde. 
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king (sub a) of de intrekking wegens veranderde omstandigheden of gewij-
zigde inzichten (sub b).  

Vergoed wordt zogenaamde dispositieschade, dat wil zeggen  
 

‘schade die de subsidie-ontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op de sub-
sidie anders heeft gehandeld dan hij zonder subsidie zou hebben gedaan.’209 

 
Compensatie is slechts aan de orde bij intrekking vanwege onjuistheid van 
de subsidieverlening (sub a) dan wel veranderde omstandigheden of gewij-
zigde inzichten (sub b).210 De redelijke termijn en schadevergoeding worden 
geacht communicerende vaten te zijn. Zo kan een kortere termijn worden ge-
hanteerd als daaruit voortvloeiende extra schade wordt vergoed door het 
bestuursorgaan.211 Een langere termijn kan er daarentegen voor zorgen dat 
de schade beperkter is, zodat kan worden volstaan met een lager bedrag aan 
compensatie.  

11.3.5.3 Terminologie 

In de aanhef van de artikelen 4:48 lid 1, 4:49 lid 1 en 4:50 lid 1 Awb is bepaald 
dat indien zich een van de daar genoemde gronden voordoet, de subsidiever-
lening dan wel subsidievaststelling kan worden ingetrokken of ten nadele 
van de subsidieontvanger kan worden gewijzigd. Beide termen worden niet 
nader gedefinieerd. In de memorie van toelichting wordt in dit kader slechts 
uitgelegd waarom enkel de wijziging ten nadele van de subsidieontvanger in 
de subsidietitel is geregeld. Volgens de memorie gelden voor een wijziging 
ten voordele slechts twee beperkingen. Allereerst kan een wettelijk voorschrift 
in de weg staan aan een dergelijke wijziging. Daarnaast kan een derde door 
een wijziging ten voordele van de subsidieontvanger rechtstreeks in zijn 
belang worden geraakt, bijvoorbeeld wanneer de subsidieontvanger verzoekt 
om een ter bescherming van de belangen van de derde opgenomen voor-
schrift op te heffen.212 In dat geval kan bijvoorbeeld art. 3:4 lid 2 Awb zich 
tegen de wijziging verzetten.213 Er bestaat dus, althans in de visie van de 

                                                             
209  Art. 4:50 lid 2 Awb. Wordt schade geleden doordat reeds voor subsidieverlening ver-

plichtingen zijn aangegaan, dan komt deze schade niet voor vergoeding in aanmer-
king. Causaal verband ontbreekt dan immers. Vgl. ABRvS 7 juli 2010, AB 2010/322 
m.nt. Den Ouden en Tjepkema. 

210  Jacobs en Den Ouden signaleren dat er maar weinig jurisprudentie bestaat over art. 
4:50 Awb. Als mogelijke reden daarvoor wijzen zij op de compensatieverplichting. Vgl. 
Jacobs en Den Ouden 2014, paragraaf 8. Zie voorts over de verhouding tussen de over-
gangstermijn en de verplichting tot compensatie: Den Ouden 2012, p. 540.  

211  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 80. 
212  Vgl. Van Kreveld 1988, p. 227. 
213  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 75. 
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Een intrekking op grond van art. 4:50 Awb mag slechts ex nunc plaatsvinden, 
te weten met inachtneming van een redelijke termijn.205 De subsidieontvan-
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aankomende verandering. De redelijke termijn begint te lopen op het mo-
ment dat de intrekkingsbeschikking bekend wordt gemaakt.206 Aanknopings-
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derden zijn aangegaan. Gedacht kan worden aan het in dienst nemen van 
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king (sub a) of de intrekking wegens veranderde omstandigheden of gewij-
zigde inzichten (sub b).  

Vergoed wordt zogenaamde dispositieschade, dat wil zeggen  
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in de weg staan aan een dergelijke wijziging. Daarnaast kan een derde door 
een wijziging ten voordele van de subsidieontvanger rechtstreeks in zijn 
belang worden geraakt, bijvoorbeeld wanneer de subsidieontvanger verzoekt 
om een ter bescherming van de belangen van de derde opgenomen voor-
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wetgever, geen behoefte om bepalingen inzake de wijziging ten voordele van 
de subsidieontvanger in de Awb op te nemen. 

Het voorgaande zegt echter niets over hoe de begrippen intrekking en 
wijziging (ten nadele) zich tot elkaar verhouden. Verdedigbaar is mijns in-
ziens dat met de term intrekken wordt gedoeld op de subsidiebeschikking in 
haar geheel. De term wijziging ziet dan op aantasting van een deel van de be-
schikking, bijvoorbeeld een verlaging van het subsidiebedrag of een wijzi-
ging van de opgelegde verplichtingen.214 Immers, de Awb voorziet, gelet op 
de formulering van de intrekkingsbepalingen, niet expliciet in een mogelijk-
heid om een subsidiebeschikking gedeeltelijk in te trekken. Daaraan bestaat 
mijns inziens wel behoefte, gelet op art. 3:4 lid 2 Awb. Onder omstandighe-
den is een gehele intrekking van de subsidie immers niet toegestaan, bijvoor-
beeld indien een aan de subsidie verbonden verplichting niet wordt nage-
leefd, of de gesubsidieerde activiteit niet geheel worden verricht. Een andere 
visie is dat, evenals onder de Wabo het geval is, intrekking ziet op het (geheel 
of gedeeltelijk) intrekken van de subsidiebeschikking als zodanig, en de term 
wijziging is gereserveerd voor het aantasten van subsidieverplichtingen. Ge-
let op het feit dat een expliciete mogelijkheid tot gedeeltelijke intrekking niet 
in de bepalingen van afdeling 4.2.6 Awb is opgenomen, ligt eerstgenoemde 
uitleg mijns inziens meer voor de hand. 
 

                                                             
214  Dat de term wijziging ook ziet op aan de subsidie verbonden verplichtingen leid ik af 

uit de memorie van toelichting, waarin in het kader van de wijziging ten voordele als 
voorbeeld wordt genoemd het opheffen van een verplichting. Zie Kamerstukken II 
1993/94, 23700, nr. 3, p. 75. 

 

12 Openbare orde en veiligheid 
 

 

12.1  INLEIDING 

In dit hoofdstuk staat een tweetal wetten centraal, te weten de Drank- en 
Horecawet en de Wet wapens en munitie. Zoals in hoofdstuk 9 reeds aange-
geven, zijn deze wetten in belangrijke mate tot stand gebracht met het oog op 
veiligheid en bescherming van de openbare orde. Om die reden komen zij in 
hetzelfde hoofdstuk aan bod. Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In para-
graaf 12.2 worden beide wetten, meer in het bijzonder de hierin neergelegde 
intrekkingsregeling, beschreven. In paragraaf 12.3 worden deze intrekkings-
regelingen geanalyseerd. Bezien wordt hoe zij zich verhouden tot het theore-
tisch kader. 

12.2 INTREKKING VAN BESCHIKKINGEN OP GROND VAN DE DHW EN DE WWM 

12.2.1 Drank- en Horecawet 

12.2.1.1 Algemeen 

Centraal in de Drank- en Horecawet staat de vergunning voor het uitoefenen 
van het horecabedrijf of het slijtersbedrijf als bedoeld in art. 3 van die wet 
(hierna: de DHw-vergunning). Kort gezegd houdt het uitoefenen van het ho-
recabedrijf in het verstrekken van alcoholhoudende drank voor gebruik ter 
plaatse. Het uitoefenen van het slijtersbedrijf ziet op het verstrekken van alco-
holhoudende drank voor gebruik anders dan ter plaatse.1 Bevoegd tot verle-
ning van de DHw-vergunning is de burgemeester.2 Aan een DHw-vergun-
ning kan de burgemeester voorschriften en beperkingen verbinden.3 In art. 8 
DHw worden eisen gesteld aan de leidinggevende van het horeca- en slij-
tersbedrijf. Op grond van het eerste lid van dit artikel moet de leidinggeven-
de minimaal 21 jaar oud zijn (sub a), mag hij niet in enig opzicht van slecht 
levensgedrag zijn (sub b) en mag hij niet onder curatele staan (sub c). Bij 
AMvB worden verdere eisen gesteld ten aanzien van het zedelijk gedrag van 
leidinggevenden en wordt de eis dat de leidinggevende niet van slecht le-

                                                             
1  Zie voor de exacte definities art. 1 lid 1 DHw. 
2  Art. 3 lid 1 DHw. 
3  Een bevoegdheid hiertoe dient in een gemeentelijke verordening te worden neerge-

legd. Vgl. art. 25a lid 2 aanhef en onder a DHw. 
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vensgedrag mag zijn nader uitgewerkt. Deze AMvB is het Besluit eisen zede-
lijk gedrag Drank- en Horecawet 1999 (hierna: het Besluit DHw 1999).4, 5 De 
gedachte achter deze bepalingen is dat sprake is van een criminaliteitgevoe-
lige branche, waarin de exploitant een speciale verantwoordelijkheid heeft.6 
Niet alleen aan de leidinggevende worden eisen gesteld. Ook de inrichting 
moet aan bepaalde voorwaarden voldoen. Deze voorwaarden zijn op grond 
van art. 10 DHw neergelegd in een AMvB, te weten het Besluit eisen inrich-
tingen Drank- en Horecawet. De artikelen 12 t/m 25 DHw bevatten voorts 
diverse verboden. Overtreding van deze verboden kan leiden tot intrekking 
van de DHw-vergunning of een bestuurlijke boete. De artikelen 26 e.v. DHw 
bevatten bepalingen met betrekking tot de DHw-vergunning, zoals de wei-
geringsgronden (art. 27 DHw) en de intrekkingsgronden (art. 31 DHw). Tot 
slot valt te wijzen op de artikelen 30 en 30a DHw worden genoemd. Op 
grond van art. 30 DHw moet de vergunninghouder melding doen van een 
wijziging van de inrichting indien deze wijziging tot gevolg heeft dat de in-
richting niet langer in overeenstemming is met de vergunning. Artikel 30a 
DHw bevat een meldingsplicht voor de vergunninghouder voor de situatie 
waarin deze een andere persoon als leidinggevende wil laten bijschrijven op 
zijn vergunning. Op grond van art. 35 DHw kan voorts ontheffing worden 
verleend van het in art. 3 DHw gestelde verbod indien het gaat om een gele-
genheid van zeer tijdelijke aard en voor de duur van maximaal 12 dagen. 

                                                             
4  De eisen genoemd in art. 8 DHw staan in nevengeschikte verhouding. Dat betekent dat 

aan alle eisen van art. 8 DHw en (zelfstandig) de eisen die zijn genoemd in het Besluit 
DHw 1999 moet worden voldaan. Zie T&C Openbare orde en veiligheid 2014, art. 8 
DHw, aant. 1. 

5  De verhouding tussen artikel 8 DHw en het Besluit DHw 1999 is een lastige. Op grond 
van jurisprudentie van wat oudere datum kan worden geconcludeerd dat de in het Be-
sluit DHw 1999 neergelegde eisen niet (direct) van toepassing zijn op de eis van slecht 
levensgedrag als neergelegd in art. 8 lid 2 onder b DHw, maar daarbij wel richtingge-
vend kunnen zijn. Zie Vz. ARRvS 16 maart 1989, Gst. 1991/4 m.nt. Hennekens, ARRvS 
3 november 1989, Gst. 1990/6 m.nt. Hennekens en ARRvS 27 juni 1991, Gst. 1992/7 m.nt. 
Hennekens. Een en ander lijkt in overeenstemming met art. 1 Besluit DHw 1999 en de 
toelichting daarbij (zie Stb. 1999, 378). Daar wordt, evenals in art. 8 lid 3 DHw gespro-
ken over andere/overige eisen van zedelijk gedrag. Zie hierover Van Bos 1994. Zie 
meer recent ABRvS 27 februari 2002, JG 02.0071 m.nt. Elsveld. In ABRvS 13 mei 2009, 
Gst. 2009/106 m.nt. Kessen besteedt de Afdeling in het geheel geen aandacht aan het 
onderscheid tussen eisen van zedelijk gedrag en slecht levensgedrag door te overwe-
gen dat appellant niet langer voldoet aan de ingevolge artikel 8 van de DHw geldende ei-
sen.  

6  T&C Openbare orde en veiligheid 2014, art. 8 DHw, aant. 2. 
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12.2.1.2 Intrekking op grond van de Drank- en Horecawet 

Intrekking van een DHw-vergunning kan geschieden op grond van art. 31 
DHw. Lid 1 van dit artikel bevat een viertal imperatieve intrekkingsgronden. 
Een verplichting tot intrekking bestaat op grond van art. 31 lid 1 DHw wan-
neer door de aanvrager onjuiste of onvolledige gegevens zijn verstrekt en 
juiste gegevens zouden hebben geleid tot een andere beslissing (sub a). Ook 
wanneer niet langer wordt voldaan aan de bij of krachtens de artikelen 8 en 
10 DHw gestelde eisen moet de vergunning worden ingetrokken (sub b).7 Een 
derde imperatieve intrekkingsgrond betreft de situatie waarin zich in de 
betrokken inrichting feiten hebben voorgedaan die de vrees wettigen dat het 
van kracht blijven van de vergunning gevaar zou opleveren voor de openba-
re orde, veiligheid en zedelijkheid (sub c).8 De enkele vrees is voor intrekking 
op deze grond onvoldoende. Vereist is dat zich concrete feiten hebben voor-
gedaan waarbij de verwachting is dat deze zich zullen herhalen als de ver-
gunning niet wordt ingetrokken.9 Verder geldt dat causaal verband moet 
bestaan tussen de gebeurtenissen die zich in de inrichting hebben voorge-
daan en het gevreesde gevaar voor de openbare orde.10 Gebeurtenissen die 
kunnen leiden tot de vrees voor gevaar voor de openbare orde zijn bijvoor-
beeld het faciliteren van prostitutie vanuit de inrichting,11 vuurwapenbezit,12 
illegale gokactiviteiten in de inrichting13 of handel in verdovende middelen.14  

Hoewel de tekst van de bepaling anders doet vermoeden, kunnen ook 
feiten die zich buiten de inrichting hebben voorgedaan van belang zijn. Deze 
feiten moeten dan in relatie staan met feiten die zich in de inrichting hebben 
voorgedaan.15 In een uitspraak van de Afdeling uit 2012 inzake de intrekking 
van een DHw-vergunning welke was verleend aan Muziek Maxim betrof het 

                                                             
7  ABRvS 18 september 2002, AB 2003, 159 m.nt. Klingenberg, ABRvS 11 januari 2012, 

ECLI:NL:RVS:2012:BV0589 en ABRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4724. 
8  Zie hierover ook reeds paragraaf 6.2.2.2. 
9  Kamerstukken II 1998/99, 25969, nr. 6, p. 37. 
10  ABRvS 11 juni 2008 AB 2008/314 m.nt. Vermeer. 
11  ARRvS 8 november 1978, AB 1979/494. 
12  ARRvS 20 februari 1992, AB 1992/355 m.nt. Van Male en ABRvS 22 juni 2005, ECLI:NL: 

RVS:2005:AT7969. 
13  ABRvS 8 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX3927. 
14  ARRvS 26 augustus 1983, AB 1984/256 m.nt. Van der Veen, ARRvS 16 mei 1991, AB 

1991/552 m.nt. Van der Veen en Gst. 1991/8 m.nt. Hennekens, ABRvS 22 juni 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AT7969 en ABRvS 23 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ8321. 
Zie voorts ABRvS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1072, waarin een exploitatie op 
deze grond werd ingetrokken vanwege de aanwezigheid van een grote hoeveelheid 
harddrugs. 

15  Zie onder meer ARRvS 18 november 1987, AB 1988/277 m.nt. Van der Veen, ABRvS 
1 februari 2012 en ECLI:NL:RVS:2012:BV2419.  
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vensgedrag mag zijn nader uitgewerkt. Deze AMvB is het Besluit eisen zede-
lijk gedrag Drank- en Horecawet 1999 (hierna: het Besluit DHw 1999).4, 5 De 
gedachte achter deze bepalingen is dat sprake is van een criminaliteitgevoe-
lige branche, waarin de exploitant een speciale verantwoordelijkheid heeft.6 
Niet alleen aan de leidinggevende worden eisen gesteld. Ook de inrichting 
moet aan bepaalde voorwaarden voldoen. Deze voorwaarden zijn op grond 
van art. 10 DHw neergelegd in een AMvB, te weten het Besluit eisen inrich-
tingen Drank- en Horecawet. De artikelen 12 t/m 25 DHw bevatten voorts 
diverse verboden. Overtreding van deze verboden kan leiden tot intrekking 
van de DHw-vergunning of een bestuurlijke boete. De artikelen 26 e.v. DHw 
bevatten bepalingen met betrekking tot de DHw-vergunning, zoals de wei-
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slot valt te wijzen op de artikelen 30 en 30a DHw worden genoemd. Op 
grond van art. 30 DHw moet de vergunninghouder melding doen van een 
wijziging van de inrichting indien deze wijziging tot gevolg heeft dat de in-
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DHw bevat een meldingsplicht voor de vergunninghouder voor de situatie 
waarin deze een andere persoon als leidinggevende wil laten bijschrijven op 
zijn vergunning. Op grond van art. 35 DHw kan voorts ontheffing worden 
verleend van het in art. 3 DHw gestelde verbod indien het gaat om een gele-
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5  De verhouding tussen artikel 8 DHw en het Besluit DHw 1999 is een lastige. Op grond 
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sluit DHw 1999 neergelegde eisen niet (direct) van toepassing zijn op de eis van slecht 
levensgedrag als neergelegd in art. 8 lid 2 onder b DHw, maar daarbij wel richtingge-
vend kunnen zijn. Zie Vz. ARRvS 16 maart 1989, Gst. 1991/4 m.nt. Hennekens, ARRvS 
3 november 1989, Gst. 1990/6 m.nt. Hennekens en ARRvS 27 juni 1991, Gst. 1992/7 m.nt. 
Hennekens. Een en ander lijkt in overeenstemming met art. 1 Besluit DHw 1999 en de 
toelichting daarbij (zie Stb. 1999, 378). Daar wordt, evenals in art. 8 lid 3 DHw gespro-
ken over andere/overige eisen van zedelijk gedrag. Zie hierover Van Bos 1994. Zie 
meer recent ABRvS 27 februari 2002, JG 02.0071 m.nt. Elsveld. In ABRvS 13 mei 2009, 
Gst. 2009/106 m.nt. Kessen besteedt de Afdeling in het geheel geen aandacht aan het 
onderscheid tussen eisen van zedelijk gedrag en slecht levensgedrag door te overwe-
gen dat appellant niet langer voldoet aan de ingevolge artikel 8 van de DHw geldende ei-
sen.  

6  T&C Openbare orde en veiligheid 2014, art. 8 DHw, aant. 2. 
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betrokken inrichting feiten hebben voorgedaan die de vrees wettigen dat het 
van kracht blijven van de vergunning gevaar zou opleveren voor de openba-
re orde, veiligheid en zedelijkheid (sub c).8 De enkele vrees is voor intrekking 
op deze grond onvoldoende. Vereist is dat zich concrete feiten hebben voor-
gedaan waarbij de verwachting is dat deze zich zullen herhalen als de ver-
gunning niet wordt ingetrokken.9 Verder geldt dat causaal verband moet 
bestaan tussen de gebeurtenissen die zich in de inrichting hebben voorge-
daan en het gevreesde gevaar voor de openbare orde.10 Gebeurtenissen die 
kunnen leiden tot de vrees voor gevaar voor de openbare orde zijn bijvoor-
beeld het faciliteren van prostitutie vanuit de inrichting,11 vuurwapenbezit,12 
illegale gokactiviteiten in de inrichting13 of handel in verdovende middelen.14  

Hoewel de tekst van de bepaling anders doet vermoeden, kunnen ook 
feiten die zich buiten de inrichting hebben voorgedaan van belang zijn. Deze 
feiten moeten dan in relatie staan met feiten die zich in de inrichting hebben 
voorgedaan.15 In een uitspraak van de Afdeling uit 2012 inzake de intrekking 
van een DHw-vergunning welke was verleend aan Muziek Maxim betrof het 

                                                             
7  ABRvS 18 september 2002, AB 2003, 159 m.nt. Klingenberg, ABRvS 11 januari 2012, 

ECLI:NL:RVS:2012:BV0589 en ABRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4724. 
8  Zie hierover ook reeds paragraaf 6.2.2.2. 
9  Kamerstukken II 1998/99, 25969, nr. 6, p. 37. 
10  ABRvS 11 juni 2008 AB 2008/314 m.nt. Vermeer. 
11  ARRvS 8 november 1978, AB 1979/494. 
12  ARRvS 20 februari 1992, AB 1992/355 m.nt. Van Male en ABRvS 22 juni 2005, ECLI:NL: 

RVS:2005:AT7969. 
13  ABRvS 8 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX3927. 
14  ARRvS 26 augustus 1983, AB 1984/256 m.nt. Van der Veen, ARRvS 16 mei 1991, AB 

1991/552 m.nt. Van der Veen en Gst. 1991/8 m.nt. Hennekens, ABRvS 22 juni 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AT7969 en ABRvS 23 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ8321. 
Zie voorts ABRvS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1072, waarin een exploitatie op 
deze grond werd ingetrokken vanwege de aanwezigheid van een grote hoeveelheid 
harddrugs. 

15  Zie onder meer ARRvS 18 november 1987, AB 1988/277 m.nt. Van der Veen, ABRvS 
1 februari 2012 en ECLI:NL:RVS:2012:BV2419.  
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een woordenwisseling die binnen de inrichting had plaatsgevonden. De be-
trokken personen begaven zich vervolgens naar buiten (op enkele honderden 
meters van Muziek Maxim) en daar vond vervolgens een geweldsincident 
plaats. Naar het oordeel van de Afdeling stond dit geweldsincident in relatie 
met feiten die zich in de inrichting hadden voorgedaan, te weten de eerdere 
woordenwisseling.16 

Tot slot wordt de DHw-vergunning ingetrokken wanneer vergunning-
houder heeft verzuimd een melding als bedoeld in de artikelen 30 of 30a 
DHw te doen (sub d).  

Een discretionaire bevoegdheid tot intrekking bestaat op grond van art. 31 
lid 2 DHw indien de vergunninghouder de bij of krachtens deze wet gestelde 
regels, dan wel de aan een vergunning of ontheffing verbonden voorschriften 
en beperkingen, niet nakomt.17 Wanneer een vergunning op deze grond is 
ingetrokken, dan wordt de bevoegdheid om opnieuw een DHw-vergunning 
te verlenen, opgeschort tot een jaar nadat het intrekkingsbesluit onherroepe-
lijk is geworden (art. 31 lid 4 DHw). Op grond van het derde lid kan een ver-
gunning worden ingetrokken op grond van de Wet Bibob (sub a),18 dan wel 
indien een vergunninghouder in een periode van twee jaar ten minste drie 
maal op grond van artikel 30a, eerste lid, om bijschrijving van een persoon op 
het aanhangsel bij de vergunning heeft verzocht en de burgemeester die wij-
ziging van het aanhangsel ten minste driemaal heeft geweigerd op grond van 
artikel 30a lid 5 DHw (sub b). 

Naast het intrekken van een DHw-vergunning, is in de Drank- en Hore-
cawet nog een tweetal andere figuren neergelegd. Allereerst kan een DHw-
vergunning op grond van art. 32 DHw worden geschorst voor maximaal 12 
weken ingeval zich een van de intrekkingsgronden genoemd in art. 31 leden 
2 en 3 DHw zich voordoet. Aan de figuur van de schorsing wordt in para-
graaf 12.3.4.2 meer uitgebreid aandacht besteed.  

Daarnaast is in art. 33 DHw een drietal situaties neergelegd waarin de 
vergunning vervalt. In deze situaties vervalt de vergunning van rechtswe-
ge.19 Er is dus geen sprake van een door de burgemeester genomen besluit 
daartoe. Op grond van sub a van deze bepaling vervalt de vergunning wan-
neer  

 

                                                             
16  ABRvS 4 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX0286. 
17  Zie Vz. ABRvS 23 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM5385 waarin was gehandeld in 

strijd met art. 24 DHw. Het proportionaliteitsvereiste dient hierbij in acht genomen te 
worden. Kamerstukken II 1997/98, 25969, nr. 3, p. 34. 

18  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juli 2009, Gst. 2009/105 m.nt. Van den Berg en JB 2009/183 
m.nt. Overkleeft-Verburg. 

19  Kamerstukken II 1961/62, 6811, nr. 3, p. 28. 
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‘sedert haar verlening onherroepelijk is geworden, zes maanden zijn verlo-
pen, zonder dat handelingen zijn verricht met gebruikmaking van de ver-
gunning’.20 

 
De vergunning vervalt voorts indien gedurende een jaar anders dan wegens 
overmacht geen handelingen zijn verricht met gebruikmaking van de ver-
gunning (sub b). In tegenstelling tot de grond genoemd onder sub a, wordt in 
sub b de eis gesteld dat anders dan vanwege overmacht geen handelingen 
zijn verricht met gebruikmaking van de vergunning. Deze bepalingen heb-
ben tot doel te voorkomen dat een lange periode verstrijkt alvorens (weer) 
van de vergunning gebruik wordt gemaakt.21 Gebruik maken van de ver-
gunning houdt in dat het horeca- of slijtersbedrijf moet worden uitgeoefend. 
De Afdeling bestuursrechtspraak overwoog hieromtrent in een uitspraak 
waarin een inrichting voor ongeveer twee jaar was gesloten: 
 

‘Zij (BdK: de rechtbank) heeft met juistheid overwogen dat alleen handelin-
gen met gebruikmaking van de vergunning, als bedoeld in artikel 33, aanhef 
en onder b, van de DHW, zijn verricht, als de exploitatie binnen het jaar - al 
dan niet tijdelijk - is hervat. Nu het verbouwen van de inrichting en het aan-
vragen van de vergunningen, dan wel ontheffingen, ten behoeve van een 
kermis er niet toe hebben geleid dat voor gebruik ter plaatse bedrijfsmatig of 
anders dan om niet alcoholhoudende drank is verstrekt, heeft de rechtbank 
terecht geoordeeld dat het college zich op het standpunt mocht stellen dat 
[appellant sub1] in de desbetreffende periode geen handelingen met ge-
bruikmaking van de vergunning, als bedoeld in artikel 33, aanhef en onder b, 
van de DHW, heeft verricht.’22 

 
Appellant deed voorts een beroep op overmacht. Hij was tijdelijk arbeidson-
geschikt geweest, waardoor de inrichting in die periode niet open kon. Ver-
der had een ingrijpende verbouwing plaatsgevonden. Naar het oordeel van 
de Afdeling is geen sprake van overmacht als bedoeld in art. 33 aanhef en 
onder b DHw. De inrichting was gesloten van 1 oktober 2007 tot 6 september 
2009. Reeds vanaf het voorjaar van 2008 was appellant niet meer arbeidson-
geschikt. De arbeidsongeschiktheid had er dus niet toe geleid dat gedurende 
een jaar geen handelingen waren verricht met gebruikmaking van de ver-
gunning. Een verbouwing waardoor de inrichting moet worden gesloten, 

                                                             
20  Dit is de tekst zoals deze is te vinden op www.overheid.nl en in het Staatsblad is ge-

plaatst. Vgl. Stb. 2000, 185. Reeds in het wetsvoorstel voor een Drank- en Horecawet uit 
1962 luidde de wettekst zo. Zie Kamerstukken II 1961/62, 6811, nr. 2. Ik vermoed dat is 
bedoeld ‘na het onherroepelijk worden van de vergunning zonder dat handelingen zijn verricht 
met gebruikmaking van de vergunning’. 

21  Kamerstukken II 1961/62, 6811, nr. 3, p. 28. 
22  ABRvS 21 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY3730. 
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een woordenwisseling die binnen de inrichting had plaatsgevonden. De be-
trokken personen begaven zich vervolgens naar buiten (op enkele honderden 
meters van Muziek Maxim) en daar vond vervolgens een geweldsincident 
plaats. Naar het oordeel van de Afdeling stond dit geweldsincident in relatie 
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neer  

 

                                                             
16  ABRvS 4 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX0286. 
17  Zie Vz. ABRvS 23 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM5385 waarin was gehandeld in 

strijd met art. 24 DHw. Het proportionaliteitsvereiste dient hierbij in acht genomen te 
worden. Kamerstukken II 1997/98, 25969, nr. 3, p. 34. 

18  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juli 2009, Gst. 2009/105 m.nt. Van den Berg en JB 2009/183 
m.nt. Overkleeft-Verburg. 

19  Kamerstukken II 1961/62, 6811, nr. 3, p. 28. 
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levert volgens de Afdeling bestuursrechtspraak geen overmacht op. Zij over-
weegt: 
 

‘Die verbouwing is geen abnormale en onvoorziene omstandigheid, onaf-
hankelijk van de wil van [appellant sub1], waarvan de gevolgen, ondanks al-
le voorzorgsmaatregelen, niet konden worden vermeden.’ 

 
Tot slot vervalt de vergunning op grond van art. 33 aanhef en onder c DHw 
indien een nieuwe, vervangende vergunning van kracht is geworden. Het 
moet dan wel gaan om een vergunning die is verleend aan dezelfde vergun-
ninghouder.23 

12.2.2 Wet wapens en munitie 

12.2.2.1 Algemeen 

De Wet wapens en munitie reguleert het bezit en gebruik van wapens en 
munitie. In art. 2 WWM worden zowel de soorten wapens als de soorten mu-
nitie die onder het bereik van de wet vallen verdeeld in een verschillende ca-
tegorieën.24 Deze categorie-indeling is bepalend voor het soort toestemming 
dat op grond van de WWM is vereist voor het verrichten van bepaalde activi-
teiten met deze wapens en munitie. Een viertal toestemmingen wordt in de 
WWM onderscheiden. In de eerste plaats kan een ontheffing worden verleend 
van bepaalde in de WWM opgenomen verboden. Het betreft een individuele 
uitzondering op een wettelijk verbod. Verloven kunnen worden verleend voor 
het verrichten van bepaalde handelingen. Voorts kan een erkenning worden 
verleend ingeval van het bedrijfsmatig hanteren van wapens. Daarnaast is 
voor het invoeren, uitvoeren of doorvoeren van wapens in bij wet bepaalde 
gevallen een toestemming vereist. Deze toestemming wordt een consent ge-
noemd.25 Tot slot wordt in de WWM ook nog gesproken over uitzonderingen 
en vrijstellingen. Uitzonderingen worden bijvoorbeeld gemaakt voor bepaalde 
beroepsgroepen, zoals de politie. Een vrijstelling is een algemene uitzonde-
ring op een wettelijk verbod.26 

In art. 7 lid 2 WWM is een algemene intrekkingsregeling opgenomen. De 
gronden voor intrekking die in deze bepaling zijn opgenomen gelden onge-
                                                             
23  ABRvS 2 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1383. 
24  De wapens zijn verdeeld in vier categorieën (I-IV). De munitie valt onder categorie II of 

III, nu de wapens genoemd in categorie I en IV geen vuurwapens zijn. Zie Circulaire 
wapens en munitie 2014, paragraaf A1.2.2 (www.rijksoverheid.nl; klik op ‘documenten 
en publicaties’, vul bij ‘type’ in ‘circulaires’ en voer als zoekterm ‘wapens en munitie’ 
in). 

25  Paragraaf A1.4.1 Circulaire wapens en munitie 2014. 
26  Zie paragraaf A1.3.2 en A1.3.3 Circulaire wapens en munitie 2014. 
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acht het soort toestemming dat wordt ingetrokken. In de artikelen 9 e.v. 
WWM is bepaald in welke gevallen een erkenning kan worden verleend. Een 
erkenning kan, naast de in art. 7 lid 2 WWM genoemde gronden, worden in-
getrokken op de gronden neergelegd in art. 12 WWM. Voor het overige wor-
den in de WWM regels gegeven met betrekking tot het verrichten van be-
paalde activiteiten te weten: algemene bepalingen voor wapens van categorie 
I (art. 13 WWM), het binnenkomen en uitgaan van wapens en munitie cate-
gorie II en III (art. 14 e.v. WWM), het vervoer van wapens en munitie catego-
rie II en III (art. 22 e.v. WWM), het voorhanden hebben en dragen van wa-
pens en munitie categorie II, III en IV (art. 26 e.v. WWM) en de overdracht en 
verkrijging van wapens en munitie categorie II, III en IV (art. 31 e.v. WWM). 
Per activiteit is bepaald welke toestemming is vereist, onder welke voor-
waarden de activiteit mag worden uitgeoefend, etc.  

12.2.2.2 Intrekking op grond van de Wet wapens en munitie 

Zoals gezegd bevat de WWM een tweetal intrekkingsbepalingen. Art. 7 lid 2 
WWM geeft een zestal facultatief geformuleerde gronden op basis waarvan 
alle verloven, consenten, erkenningen en ontheffingen kunnen worden ge-
wijzigd of ingetrokken. Art. 12 WWM geeft in aanvulling daarop nog een 
drietal eveneens facultatief geformuleerde intrekkingsgronden welke slechts 
gelden voor de erkenning bedoeld in art. 9 WWM.27 

Op grond van art. 7 lid 2 WWM kan de op grond van de WWM verleen-
de toestemming in de eerste plaats worden gewijzigd of ingetrokken indien 
onjuiste gegevens zijn verstrekt welke hebben geleid tot de verlening daar-
van (sub a). Ook hier is dus causaal verband vereist tussen het verstrekken 
van de onjuiste gegevens en de (naar later blijkt) ten onrechte verleende toe-
stemming. Opvallend is dat gelet op de tekst van deze bepaling het verlenen 
van een toestemming ten gevolge van het verstrekken van onvolledige gege-
vens niet tot intrekking kan leiden.28 Enkel het verstrekken van onjuiste ge-
gevens bij het doen van een aanvraag kan leiden tot intrekking. 

In het wetsvoorstel voor een volledig verbod op stiletto’s, valmessen en 
vlindermessen en verduidelijking van de Wet wapens en munitie,29 waarin 
onder meer een informatieverplichting was opgenomen voor de houder van 
een verlof als bedoeld in art. 28 WWM,30 was bepaald dat dit verlof kon wor-
den ingetrokken ‘[i]ndien de houder van het verlof geen, onvolledige of onjuiste 
                                                             
27  Er is ten behoeve van de toegankelijkheid van de WWM bewust gekozen om de in-

trekkingsbepalingen zoveel als mogelijk te concentreren. Zie Kamerstukken II 1994/95, 
24107, nr. 3, p. 3. 

28  Zie ook paragraaf A1.4.3.2 van de Circulaire wapens en munitie 2014. 
29  Kamerstukken II 2009/2010, 32206, nr. 2. 
30  Een verlof voor het voorhanden hebben van wapens en munitie van categorie III. Vgl. 

art. 28 lid 1 WWM. 
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27  Er is ten behoeve van de toegankelijkheid van de WWM bewust gekozen om de in-

trekkingsbepalingen zoveel als mogelijk te concentreren. Zie Kamerstukken II 1994/95, 
24107, nr. 3, p. 3. 

28  Zie ook paragraaf A1.4.3.2 van de Circulaire wapens en munitie 2014. 
29  Kamerstukken II 2009/2010, 32206, nr. 2. 
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art. 28 lid 1 WWM. 
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informatie verstrekt […],’.31 Het wetsvoorstel voorzag in de verlening van het 
verlof voor de duur van vijf jaar, in plaats van één jaar, waarmee werd be-
oogd de administratieve lasten te verminderen. Om toch controle mogelijk te 
maken, werd de hiervoor genoemde informatieplicht voor de houder van het 
verlof opgenomen, met daarbij een intrekkingsbevoegdheid voor de korps-
chef voor het geval waarin de houder niet aan deze informatieplicht voldeed. 
Nog voordat het wetsvoorstel in werking was getreden, deed zich het schiet-
incident in Alphen aan den Rijn voor, gevolgd door een onderzoek naar het 
stelsel van beheersing van legaal wapenbezit. Naar aanleiding daarvan be-
sloot de minister dat een verlening voor de duur van vijf jaar met een infor-
matieplicht niet (meer) wenselijk was. Uitgangspunt van het nieuwe beleid 
was een actieve opstelling van de houder van het verlof, waarbij hij jaarlijks 
een nieuwe aanvraag moet indienen, waarbij hij aan moet tonen (nog steeds) 
geschikt te zijn voor het opnieuw verkrijgen van het verlof.32 De eerder voor-
gestelde wijziging van art. 28 WWM vond daarom geen doorgang. De in-
trekkingsgrond, inhoudende dat het verlof kon worden ingetrokken indien 
de geadresseerde onvolledige of onjuiste informatie had verstrekt, werd ten 
gevolge daarvan niet in de WWM opgenomen.33 

In de tweede plaats kan een toestemming worden ingetrokken indien er 
aanwijzingen zijn dat de houder van de toestemming het onder zich hebben 
van wapens of munitie niet langer kan worden toevertrouwd (sub b). Ook 
kan intrekking plaatsvinden ingeval van misbruik van de toestemming dan 
wel van wapens of munitie (sub c). In de Circulaire wapens en munitie 2014 
worden deze gronden nader omschreven. Blijkens deze circulaire worden de 
gronden b (niet langer toevertrouwen) en c (misbruik) op gelijke wijze inge-
vuld en samen besproken onder de noemer ‘vrees voor misbruik’.34 Met be-

                                                             
31  Stb. 2011, 447, artikel I onderdeel J. 
32  Kamerstukken II 2011/12, 33033, nr. 2, p. 2. 
33  Ik meen dat het zinvol zou zijn een dergelijke intrekkingsgrond op te nemen in de al-

gemene intrekkingsregeling van art. 7 WWM. Een en ander draagt bij aan een verrui-
ming van de reikwijdte van de intrekkingsregeling. Ook het verzwijgen van bepaalde 
informatie door de aanvrager kan dan immers tot intrekking leiden. Voorts leidt een en 
ander tot uniformiteit omdat wordt aangesloten bij intrekkingsregelingen in andere 
(bijzondere) wetten. 

34  De Circulaire spreekt over twee verschillende omschrijvingen voor in feite dezelfde si-
tuatie. Zie paragraaf B1.1 Circulaire wapens en munitie 2014. Daarbij kan de vraag 
worden gesteld waarom in de wettekst dan onderscheid wordt gemaakt tussen beide 
gronden. Verder wordt in art. 7 lid 2 aanhef en onder c WWM niet gesproken over 
‘vrees voor misbruik’, maar over ‘misbruik’. Mijns inziens hoeven beide begrippen niet 
samen te vallen. Vrees voor misbruik kan reeds ontstaan voordat het misbruik daad-
werkelijk plaatsvindt. Misbruik in de zin van art. 7 lid 2 onder c WWM houdt naar 
mijn mening in de situatie waarin misbruik ook feitelijk heeft plaatsgevonden. In de 
Circulaire wordt een dergelijk onderscheid echter niet gemaakt.  
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trekking tot dit criterium wordt een restrictief beleid gevoerd, gelet op de 
bijzondere positie waarin een vergunninghouder op grond van de WWM 
verkeerd.35 Zo overwoog de Afdeling bestuursrechtspraak in 2006: 
 

‘De in artikel 7, tweede lid, van de Wwm geboden bevoegdheid is een maat-
regel ter bescherming van de veiligheid van de samenleving en niet een tegen 
appellant gerichte strafrechtelijke sanctie. Tegen de achtergrond van dat gro-
te maatschappelijke veiligheidsbelang is reeds in geringe twijfel aan het ver-
antwoord zijn van de gemaakte uitzondering voldoende reden gelegen om 
een verlof in te trekken, mits deze twijfel objectief toetsbaar is.’36 

 
Van een vergunninghouder wordt in dat kader verwacht dat hij de relevante 
regelgeving strikt naleeft en geen overtredingen begaat.37 In de circulaire 
wordt een aantal criteria gegeven aan de hand waarvan wordt bepaald of 
sprake is van vrees voor misbruik. Relevant in dat kader zijn veroordelingen 
en andere rechterlijke uitspraken (vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervol-
ging) enerzijds, en anderzijds andere omtrent de aanvrager bekende feiten. 
Daarbij wordt bijvoorbeeld gekeken naar de psychische gesteldheid van de 
vergunninghouder38 en of hij in criminele kringen verkeert.39 

Een toestemming kan voorts worden ingetrokken indien niet meer wordt 
voldaan aan de vereisten voor verlening van de toestemming (sub d). Bij het 

                                                             
35  Paragraaf B1.2 Circulaire wapens en munitie 2014. Een en ander blijkt ook uit de recht-

spraak. In ABRvS 13 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI1020 werd bijvoorbeeld uit 
het feit dat wapens onjuist waren opgeborgen de conclusie getrokken dat vrees voor 
misbruik bestond. Ook in die zin: ABRvS 4 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1990. Zie ook 
ABRvS 23 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7247 en ABRvS 30 mei 2007, ECLI:NL: 
RVS:2007:BA6001. Ook het voorhanden hebben van munitie waartoe iemand niet is ge-
rechtigd is voldoende voor het oordeel dat is voldaan aan het criterium vrees voor mis-
bruik. Zie ABRvS 18 juli 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AD2823. Zelfs een conflict met een 
ex-echtgenote kan leiden tot het oordeel dat sprake is van vrees voor misbruik. Zie 
ABRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2244. 

36  ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274. Zie verder onder meer ABRvS 
15 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7013. 

37  Het lijkt erop alsof dit ruim wordt opgevat. De Afdeling oordeelde in 2008: ‘Anders 
dan [appellant] betoogt wordt van een houder van een verlof verwacht dat hij zich 
stipt houdt aan regelgeving, ook indien deze niet gerelateerd is aan wapenwetgeving.’ 
Zie ABRvS 31 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG8631. 

38  Zie voor enkele voorbeelden ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274, 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0808 en ABRvS 29 oktober 2008, ECLI: 
NL:RVS:2008:BG1866. 

39  Paragraaf B1.2 Circulaire wapens en munitie 2014. Daar moet overigens wel voldoende 
bewijs voor zijn. Vgl. ABRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5773. Vereist is dus 
niet dat de houder van de betreffende toestemming zelf strafbare feiten heeft begaan. 
Vgl. ABRvS 15 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7013. 
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informatie verstrekt […],’.31 Het wetsvoorstel voorzag in de verlening van het 
verlof voor de duur van vijf jaar, in plaats van één jaar, waarmee werd be-
oogd de administratieve lasten te verminderen. Om toch controle mogelijk te 
maken, werd de hiervoor genoemde informatieplicht voor de houder van het 
verlof opgenomen, met daarbij een intrekkingsbevoegdheid voor de korps-
chef voor het geval waarin de houder niet aan deze informatieplicht voldeed. 
Nog voordat het wetsvoorstel in werking was getreden, deed zich het schiet-
incident in Alphen aan den Rijn voor, gevolgd door een onderzoek naar het 
stelsel van beheersing van legaal wapenbezit. Naar aanleiding daarvan be-
sloot de minister dat een verlening voor de duur van vijf jaar met een infor-
matieplicht niet (meer) wenselijk was. Uitgangspunt van het nieuwe beleid 
was een actieve opstelling van de houder van het verlof, waarbij hij jaarlijks 
een nieuwe aanvraag moet indienen, waarbij hij aan moet tonen (nog steeds) 
geschikt te zijn voor het opnieuw verkrijgen van het verlof.32 De eerder voor-
gestelde wijziging van art. 28 WWM vond daarom geen doorgang. De in-
trekkingsgrond, inhoudende dat het verlof kon worden ingetrokken indien 
de geadresseerde onvolledige of onjuiste informatie had verstrekt, werd ten 
gevolge daarvan niet in de WWM opgenomen.33 

In de tweede plaats kan een toestemming worden ingetrokken indien er 
aanwijzingen zijn dat de houder van de toestemming het onder zich hebben 
van wapens of munitie niet langer kan worden toevertrouwd (sub b). Ook 
kan intrekking plaatsvinden ingeval van misbruik van de toestemming dan 
wel van wapens of munitie (sub c). In de Circulaire wapens en munitie 2014 
worden deze gronden nader omschreven. Blijkens deze circulaire worden de 
gronden b (niet langer toevertrouwen) en c (misbruik) op gelijke wijze inge-
vuld en samen besproken onder de noemer ‘vrees voor misbruik’.34 Met be-

                                                             
31  Stb. 2011, 447, artikel I onderdeel J. 
32  Kamerstukken II 2011/12, 33033, nr. 2, p. 2. 
33  Ik meen dat het zinvol zou zijn een dergelijke intrekkingsgrond op te nemen in de al-
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Een toestemming kan voorts worden ingetrokken indien niet meer wordt 
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35  Paragraaf B1.2 Circulaire wapens en munitie 2014. Een en ander blijkt ook uit de recht-

spraak. In ABRvS 13 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI1020 werd bijvoorbeeld uit 
het feit dat wapens onjuist waren opgeborgen de conclusie getrokken dat vrees voor 
misbruik bestond. Ook in die zin: ABRvS 4 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1990. Zie ook 
ABRvS 23 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7247 en ABRvS 30 mei 2007, ECLI:NL: 
RVS:2007:BA6001. Ook het voorhanden hebben van munitie waartoe iemand niet is ge-
rechtigd is voldoende voor het oordeel dat is voldaan aan het criterium vrees voor mis-
bruik. Zie ABRvS 18 juli 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AD2823. Zelfs een conflict met een 
ex-echtgenote kan leiden tot het oordeel dat sprake is van vrees voor misbruik. Zie 
ABRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2244. 

36  ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274. Zie verder onder meer ABRvS 
15 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7013. 

37  Het lijkt erop alsof dit ruim wordt opgevat. De Afdeling oordeelde in 2008: ‘Anders 
dan [appellant] betoogt wordt van een houder van een verlof verwacht dat hij zich 
stipt houdt aan regelgeving, ook indien deze niet gerelateerd is aan wapenwetgeving.’ 
Zie ABRvS 31 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG8631. 

38  Zie voor enkele voorbeelden ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274, 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0808 en ABRvS 29 oktober 2008, ECLI: 
NL:RVS:2008:BG1866. 

39  Paragraaf B1.2 Circulaire wapens en munitie 2014. Daar moet overigens wel voldoende 
bewijs voor zijn. Vgl. ABRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5773. Vereist is dus 
niet dat de houder van de betreffende toestemming zelf strafbare feiten heeft begaan. 
Vgl. ABRvS 15 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7013. 
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niet in acht nemen van aan de toestemming verbonden beperkingen of voor-
schriften bestaat op grond van sub e ook een bevoegdheid tot intrekking.40 
Tot slot kan intrekking plaatsvinden wanneer daartoe dringende, aan het 
algemeen belang ontleende redenen bestaan (sub f).  

Zoals gezegd bevat art. 12 WWM in aanvulling op art. 7 WWM nog een 
bijzondere intrekkingsregeling voor de erkenning als bedoeld in art. 9 
WWM. In genoemde bepaling is een drietal intrekkingsgronden neergelegd. 
De erkenning in de eerste plaats worden ingetrokken indien de op grond van 
artikel 42 WWM vastgestelde regels niet in acht worden genomen (sub a). Het 
gaat om regels betreffende het bijhouden van een register waarin verkregen 
en overgedragen wapens worden aangetekend.41 Ook indien er aanwijzingen 
zijn dat aan de beheerder het onder zich hebben van wapens of munitie niet 
langer kan worden toevertrouwd bestaat een bevoegdheid tot intrekking (sub 
b).42 Tot slot kan de erkenning worden ingetrokken indien de houder van de 
erkenning gedurende ten minste een jaar de handelingen waarop de erken-
ning betrekking heeft, niet heeft verricht (sub c). Voor de overige toestemmin-
gen die op grond van de WWM kunnen worden verleend, zijn geen aparte 
intrekkingsgronden opgenomen. Voor intrekking van deze toestemmingen 
geldt enkel de algemene intrekkingsregeling als neergelegd in art. 7 WWM. 

                                                             
40  Zie bijvoorbeeld ABRvS 15 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7405. Appellant had wel-

geteld 209 maal (!) registratievoorschriften overtreden. 
41  Neergelegd in de artikelen 12 en 13 Regeling wapens en munitie. 
42  Deze intrekkingsgrond lijkt overeen te komen met de grond neergelegd in art. 7 lid 1 

aanhef en onder b WWM. Deze bepaling ziet echter op de aanvrager, dus de houder 
van een erkenning, verlof, etc. Art. 12 aanhef en onder sub b WWM ziet op de beheer-
der, dat wil zeggen ‘degene die onmiddellijk leiding geeft aan de uitoefening van een 
bedrijf, waarin wapens en munitie worden vervaardigd, getransformeerd, uitgewis-
seld, verhuurd of anderszins ter beschikking gesteld, hersteld, beproefd of verhandeld’ 
(art. 1 aanhef en onder nr. 5 WWM). Op grond van art. 9 lid 3 tweede volzin WWM 
geldt: ‘Indien de handelingen worden verricht in de uitoefening van een bedrijf, strekt 
de werking van de erkenning zich mede uit tot de beheerder.’ Klaarblijkelijk kan de 
erkenning worden verleend aan iemand anders dan de beheerder, maar dan geldt dat 
ook de beheerder (niet zijnde de geadresseerde van de erkenning) voldoende betrouw-
baar moet zijn (vgl. art. 10 lid 1 aanhef en onder c WWM). 
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12.3 INTREKKING IN HET LICHT VAN HET THEORETISCH KADER 

12.3.1 Bevoegdheid tot intrekking 

12.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

Een eerste vraag in het kader van de wijze van vormgeving van de intrek-
kingsbevoegdheid is of de in de wet gegeven intrekkingsgronden al dan niet 
limitatief zijn. De tekst van de in dit hoofdstuk onderzochte wetten geeft 
geen antwoord op deze vraag. Niet is expliciet bepaald dat intrekking slechts 
op de daar genoemde gronden kan plaatsvinden. Wat betreft de WWM kan 
worden gewezen op de in paragraaf 3.2.2.2 besproken en bekritiseerde uit-
spraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 30 december 1999.43 De Af-
deling oordeelde dat de WWM zich er niet verzet tegen intrekking op grond 
van zwaarwegende belangen, de openbare orde dan wel de veiligheid hier-
toe nopen. De WWM voorzag echter niet in een grondslag daartoe. Voor 
zover mij bekend is, heeft de Afdeling bestuursrechtspraak daarna niet meer 
in deze zin overwogen. Deze uitspraak biedt mijns inziens dan ook onvol-
doende basis voor de stelling dat de in de WWM neergelegde intrekkings-
gronden niet limitatief zijn. Gelet op de belangen die met de WWM worden 
beschermd lijkt het mij eerder verdedigbaar dat wel sprake is van een limita-
tieve intrekkingsregeling. Een en ander zou ook kunnen worden afgeleid uit 
het feit dat naast een algemene regeling inzake intrekking, ook de mogelijk-
heid bestaat om voor een specifieke toestemming een bijzondere intrekkings-
regeling op te nemen, hetgeen bijvoorbeeld is gebeurd in art. 12 WWM. Wat 
betreft de intrekkingsgronden neergelegd in de DHw zijn zowel in de 
wet(sgeschiedenis) als in de jurisprudentie geen aanknopingspunten te vin-
den voor een antwoord op de vraag of de in die wet neergelegde intrek-
kingsgronden al dan niet limitatief zijn.44 Voor zover mij bekend is, zijn er 
geen voorbeelden te vinden van situaties waarin een DHw-vergunning werd 
ingetrokken op basis van een andere grond dan die welke zijn genoemd in 
art. 31 DHw. 

                                                             
43  AB 2000/47 m.nt. Schreuder-Vlasblom. 
44  Wel is een uitdrukkelijke intrekkingsgrond ingeval van overtreding openomen als ge-

volg van een wens tot uitbreiding van de in de DHw neergelegde intrekkingsgronden. 
Vgl. Kamerstukken II 1997/98, 25969, nr. 3, p. 17. Kennelijk was intrekking op die grond 
op basis van een impliciete intrekkingsbevoegdheid niet mogelijk. Dit lijkt mij echter 
onvoldoende om aan te nemen dat art. 31 DHw een limitatieve opsomming aan intrek-
kingsgronden bevat. 
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43  AB 2000/47 m.nt. Schreuder-Vlasblom. 
44  Wel is een uitdrukkelijke intrekkingsgrond ingeval van overtreding openomen als ge-

volg van een wens tot uitbreiding van de in de DHw neergelegde intrekkingsgronden. 
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12.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

De twee onderzochte wetten bevatten beide zowel gebonden als discretionai-
re intrekkingsbevoegdheden. In de WWM is slechts een beleidsvrije be-
voegdheid tot intrekking opgenomen. Daarvoor is door de wetgever geko-
zen, nu bij intrekking in een concreet geval een proportionaliteitstoets wense-
lijk werd geacht. Dit heeft er mee te maken dat volgens de wetgever de ernst 
van de feiten die tot intrekking kunnen leiden dermate verschillen, dat een 
afweging in het concrete geval wenselijk is. Een ander argument was dat in 
de WWM zowel de bevoegdheid tot wijziging als de bevoegdheid tot intrek-
king in een en dezelfde bepaling is neergelegd.45 De wetgever achtte het dan 
ook wenselijk dat wanneer intrekking niet noodzakelijk was, volstaan kon 
worden met een wijziging.46 In de DHw daarentegen, zijn de intrekkingsbe-
voegdheden soms gebonden, soms discretionair geformuleerd. Voor een 
beleidsvrije bevoegdheid tot intrekking wordt gekozen in gevallen waarin de 
wetgever het wenselijk acht dat, gelet op het evenredigheidsvereiste, in een 
concreet geval kan worden afgezien van intrekking. Ten aanzien van art. 31 
lid 2 DHw heeft de wetgever bijvoorbeeld overwogen dat niet iedere over-
treding hoeft te leiden tot intrekking van de vergunning.47 

In de onderzochte wetten komen soms dezelfde intrekkingsgronden 
voor. Gedacht kan worden aan de intrekking vanwege het verstrekken van 
onjuiste of onvolledige gegevens door de aanvrager, intrekking wegens over-
treding van (vergunning)voorschriften en intrekking wegens het niet meer 
voldoen aan bepaalde bij of krachtens de wet gestelde eisen. Nadere bestude-
ring van de intrekkingsregelingen leert echter dat de wetgever in de ene wet 
een bepaalde intrekkingsgrond een gebonden karakter geeft en in een andere 
wet een discretionair karakter. Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer het de 
intrekking vanwege het door de aanvrager verstrekken van onjuiste dan wel 
onvolledige informatie betreft. In de DHw is dit een gebonden bevoegdheid. 
Als dus blijkt dat de op grond van die wetten verleende vergunning is ver-
leend ten gevolge van een onjuiste of onvolledige opgave, dan moet die ver-
gunning worden ingetrokken. In de WWM daarentegen, is in dat geval in-
trekking een beleidsvrije bevoegdheid. Gelet op de in art. 7 lid 2 WWM ge-
geven beleidsvrijheid, kan dus ook van intrekking afgezien worden. Zoals 
gezegd achtte de wetgever onder de WWM een belangenafweging gewenst 
en koos om die reden voor een beleidsvrije intrekkingsbevoegdheid. Waarom 
dat onder de DHw eventueel anders zou liggen, is mij niet duidelijk. 

                                                             
45  Art. 7 lid 2 WWM. 
46  Kamerstukken II 1994/95, 24107, nr. 5, p. 9. 
47  Kamerstukken II 1997/98, 25969, nr. 3, p. 34. 
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12.3.2 Soorten beschikkingen 

Zoals in paragraaf 5.2 is opgemerkt, is voor de vraag op welke wijze een 
beschikking ingetrokken kan worden ook van belang of het een aflopende of 
een duurbeschikking betreft. Is sprake van een aflopende beschikking en is 
deze beschikking reeds geëxpireerd (is de toegestane handeling reeds ver-
richt en is de beschikking daarmee uitgewerkt), dan kan enkel een intrekking 
ex tunc de op basis van die beschikking verrichte handeling aantasten, in die 
zin dat die handeling wordt geacht te zijn verricht zonder rechtsgrondslag. 
De beschikkingen die op basis van de in dit hoofdstuk geanalyseerde wetten 
kunnen worden verleend zijn zeer divers. Het betreft hoofdzakelijk beschik-
kingen voor voortdurende activiteiten, zoals het uitoefenen van het horeca-
bedrijf of het voor handen hebben van bepaalde wapens. Voor dergelijke ac-
tiviteiten worden duurvergunningen verleend. Een en ander neemt niet weg 
dat dergelijke vergunningen soms voor een bepaalde periode kan worden 
verleend. De geldingsduur is aldus beperkt. Zo worden verloven en erken-
ningen op grond van de WWM verleend voor een periode van één respectie-
velijk vijf jaar.48 Op grond van de WWM kunnen echter ook aflopende toe-
stemmingen worden verleend, bijvoorbeeld voor het doen binnenkomen of 
doen uitgaan van wapens.49 

12.3.3 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Op grond van de twee onderzochte wetten kan een beschikking ook worden 
ingetrokken wanneer sprake is van een overtreding. Het gaat dan om over-
treding van zowel voorschriften (of beperkingen) die aan de beschikking zijn 
verbonden als algemene regels die de houder van een beschikking gehouden 
is na te leven. Dat deze wetten hiertoe een expliciete bevoegdheid scheppen, 
ligt voor de hand gelet op de activiteiten die deze wetten reguleren. Het be-
treft activiteiten waarbij vanuit veiligheidsoogpunt een sterke nadruk wordt 
gelegd op normconform handelen. Van de houder van een beschikking mag 
daarom worden verwacht dat hij zich strikt aan het bij of krachtens de wet 
gestelde houdt.50 Een ruime bevoegdheid tot intrekking ingeval van normo-
vertreding past hierbij. 

                                                             
48  Circulaire wapens en munitie 2014 paragraaf A1.4.1. 
49  Art. 14 WWM. 
50  Vgl. ABRvS 18 juli 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AD2823, waarin in het kader van de in-

trekking van een verlof op grond van art. 7 lid 2 WWM wordt benadrukt dat de hou-
der van een verlof zich in een uitzonderingspositie bevindt ten opzichte van zijn mede-
burgers. Daarom kan reeds bij geringe twijfel aan het verantwoord zijn van de ge-
maakte uitzondering voldoende reden zijn om het verlof in te trekken. Vgl. ook Circu-
laire wapens en munitie 2014 paragraaf B1.2. 
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De vraag die hierbij kan worden gesteld is die naar de kwalificatie van de 
intrekking bij wijze van sanctie. In de paragrafen 6.2 en 6.3 bleek dit geen 
eenvoudige vraag te zijn. Wat betreft de intrekking op grond van art. 7 lid 2 
WWM heeft de Afdeling bestuursrechtspraak diverse malen overwogen dat 
het een maatregel betreft ter bescherming van de veiligheid van de samenle-
ving.51 Het gaat naar het oordeel van de Afdeling niet om het opleggen van 
een strafrechtelijke sanctie. In een uitspraak uit 2007 oordeelt de Afdeling dat 
intrekking van het verlof niet als doel heeft de houder van het verlof te straf-
fen, maar is gericht op beëindiging van diens uitzonderingspositie en daar-
mee het waarborgen van de veiligheid van de samenleving. Derhalve is naar 
het oordeel van de Afdeling geen sprake van een bestraffende sanctie.52 

Wat betreft intrekking op grond van de DHw heeft de Afdeling diverse 
malen overwogen dat dit geen bestraffende sanctie betreft.53 In 2011 bestem-
pelde de Afdeling intrekking op grond van de DHw als een herstelsanctie.54 
Opvallend is dat het in de hier genoemde gevallen ging om intrekking op 
grond van art. 31 lid 1 onder b en d DHw: het niet langer voldoen aan de in 
de artikelen 8 en 10 gestelde eisen, respectievelijk het zich in de inrichting 
hebben voorgedaan van feiten die de vrees wettigen dat het van kracht blij-
ven van de vergunning een gevaar zou opleveren voor de openbare orde, 
veiligheid of zedelijkheid. Zoals reeds aangegeven in paragraaf 6.2 kan in 
deze gevallen worden getwijfeld of überhaupt sprake is van een sanctie. De 
vraag is immers of sprake is van enige normovertreding.55 

Tot slot nog enkele opmerkingen met betrekking tot het op 1 januari 2013 
ingevoerde instrument van schorsing. Schorsing kan onder meer geschieden 
wanneer de vergunninghouder voor hem op grond van de DHw geldende 
algemene regels overtreedt. De schorsing kan dan worden gekwalificeerd als 
een sanctie.56 De vraag is van wat voor soort sanctie dan sprake is. Een en an-
der is uiteraard afhankelijk van de concrete omstandigheden van het geval. 
Niettemin kan hier mijns inziens een parallel worden getrokken naar een 
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak uit 2011, waar de schorsing 

                                                             
51  ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274, ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL: 

RVS:2006:AZ0808, ABRvS 15 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN7013 en ABRvS 
18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2244. 

52  ABRvS 4 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA2245. 
53  Zie onder meer ABRvS 27 maart 2002, AB 2002/195 m.nt. Neerhof en JB 2002/124 m.nt. 

Albers, ABRvS 23 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ8321 en ABRvS 31 augustus 
2011, ECLI:NL:RVS:201:BR6340. 

54  ABRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2763 en ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL: 
RVS:2013:CA0629. 

55  Vgl. Neerhof en Albers in hun onderscheiden annotaties bij voornoemde Afdelingsuit-
spraak van 27 maart 2002. 

56  Vgl. hoofdstuk 6. 
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van een marktvergunning centraal stond.57 De vergunning werd geschorst, 
omdat de vergunninghouder meerdere malen voor hem geldende voorschrif-
ten had overtreden. Meer in het bijzonder had hij de markt diverse keren 
vroegtijdig verlaten. De Afdeling lijkt ervan uit te gaan dat sprake is van een 
bestraffende sanctie. Zoals gezegd, blijft een en ander afhankelijk van de 
omstandigheden van het geval.58 

12.3.4 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

12.3.4.1 Temporele werking van de intrekking 

In het theoretisch kader is onderscheid gemaakt tussen de intrekking met en 
de intrekking zonder terugwerkende kracht (ex tunc/ex nunc). In de in dit 
hoofdstuk geanalyseerde bijzondere wetten komt dit onderscheid niet duide-
lijk terug. Geen van deze wetten bepaalt expliciet iets over de temporele 
wijze waarop de beschikking kan worden ingetrokken. Ook de parlementaire 
geschiedenis biedt op dit punt geen uitkomst. Zoals in het theoretisch kader 
is gesteld, is bij het onderscheid tussen de intrekking ex tunc en ex nunc het 
materiële rechtszekerheidsbeginsel van belang. Bij het ontbreken van aan-
knopingspunten in de wettelijke regeling, gaat van dit beginsel een norme-
rende werking uit. In dat kader is onder meer van belang op welke grond 
deze intrekking plaatsvindt. Zo kan intrekking wegens het verstrekken van 
onjuiste of onvolledige gegevens dan wel overtreding van voor de beschik-
kinghouder geldende voorschriften met terugwerkende kracht plaatsvinden. 
Wanneer het daarentegen gaat om de situatie waarin de houder van de be-
schikking niet langer voldoet aan voor hem geldende eisen, lijkt intrekking 
slechts ex nunc plaats te kunnen vinden. Immers, pas vanaf het moment dat 
niet meer aan deze eisen wordt voldaan, kan worden gezegd dat, in het licht 
van de bepalingen omtrent de verlening van de vergunning, geen recht meer 
bestaat op het behouden van de beschikking.  

12.3.4.2 Terminologie 

In de DHw wordt geen onderscheid gemaakt tussen het wijzigen van de 
voorschriften en het intrekking van de vergunning. In art. 31 DHw wordt en-
kel gesproken over de bevoegdheid tot intrekking van de DHw-vergunning. 

                                                             
57  ABRvS 12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0522.  
58  Zo valt te wijzen op de reeds in paragraaf 6.3.3.2 aangehaalde uitspraak van het CBb 

van 22 maart 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP9353, waarin de tijdelijke schorsing van een 
vergunning voor het vervoer van dieren werd gekwalificeerd als herstelsanctie. De 
schorsing was immers bedoeld om de vergunninghouder orde op zaken te laten stellen 
en had aldus niets van doen met bestraffing. 
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voorschriften en het intrekking van de vergunning. In art. 31 DHw wordt en-
kel gesproken over de bevoegdheid tot intrekking van de DHw-vergunning. 

                                                             
57  ABRvS 12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0522.  
58  Zo valt te wijzen op de reeds in paragraaf 6.3.3.2 aangehaalde uitspraak van het CBb 

van 22 maart 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP9353, waarin de tijdelijke schorsing van een 
vergunning voor het vervoer van dieren werd gekwalificeerd als herstelsanctie. De 
schorsing was immers bedoeld om de vergunninghouder orde op zaken te laten stellen 
en had aldus niets van doen met bestraffing. 
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Op grond van art. 30 DHw bestaat wel de mogelijkheid een gewijzigde ver-
gunning te verlenen, indien de vergunde inrichting zodanig is veranderd dat 
zij niet meer overeenstemt met de eerder verleende vergunning. De vergun-
ninghouder moet daartoe van de wijziging van de inrichting melding doen 
bij de burgemeester.  

Daarnaast kent de DHw de figuur van de schorsing (art. 32 DHw). Reden 
voor invoering van de bevoegdheid tot schorsing was dat intrekking in 
sommige situaties werd geacht een te ingrijpend middel te zijn. De schorsing 
werd gezien als een instrument waarmee ‘op maat’ op een concrete situatie 
kon worden gereageerd.59 Schorsing kan enkel plaatsvinden indien zich een 
van de intrekkingsgronden genoemd in art 31 leden 2 en 3 DHw voordoen.60 
Een vraag die gesteld kan worden is wat nu precies de juridische gevolgen 
zijn van een schorsing. In de memorie van toelichting wordt hierover opge-
merkt dat deze figuur is geïntroduceerd omdat intrekking van de vergun-
ning onder omstandigheden als een te zwaar middel wordt gezien.61 Hoewel 
de schorsing wellicht zou kunnen worden gezien als een tijdelijke intrekking, 
lijkt het meer voor de hand te liggen dat met de schorsing enkel wordt be-
oogd de rechtsgevolgen van het geschorste besluit voor een bepaalde periode 
op te schorten.62 Het geschorste besluit blijft dan als zodanig wel bestaan. Het 
onderscheid tussen tijdelijke intrekking en schorsing is met name van belang 
ingeval van overtreding. Indien de DHw-vergunning is geschorst en de ver-
gunninghouder blijft de vergunde activiteit continueren, dan handelt hij in 
strijd met het schorsingsbesluit. Is de DHw-vergunning (tijdelijk) ingetrok-
ken en worden de eerder vergunde activiteiten gecontinueerd, dan wordt 
gehandeld met het verbod van art. 3 lid 1 DHw. De parlementaire geschiede-
nis zwijgt echter over wat nu de precieze de rechtsgevolgen van een schor-
sing zijn.  

Voorts kent de DHw de figuur van het vervallen van de vergunning in-
geval zich een van de gronden genoemd in art. 33 DHw voordoet. Waar voor 
intrekking of wijziging een door het bestuursorgaan genomen besluit nodig 
is, vervalt de vergunning van rechtswege.63 Er is dus geen sprake van een door 
het bestuursorgaan genomen besluit met een mogelijkheid tot belangenafwe-
ging. Gevolg van het vervallen van de vergunning is, dat de eerder vergunde 

                                                             
59  Kamerstukken II 2008/09, 32033, nr. 3, p. 8/9. 
60  Achtereenvolgens: intrekking wegens overtreding, intrekking op grond van de Wet 

Bibob en intrekking wegens het driemaal afwijzen van een verzoek om bijschrijving als 
bedoeld in art. 30a lid 5 DHw. 

61  Kamerstukken II 2008/09, 32022, nr. 3, p. 8. 
62  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2011, p. 682. Zie bijvoorbeeld ABRvS 14 maart 

2008, JV 2008/178 m.nt. Boeles. 
63  Zie bijvoorbeeld Rechtbank Roermond 19 augustus 2008, ECLI:NL:RBROE:2008: 

BE8934. 
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activiteit niet meer mag worden uitgeoefend. Gebeurt dit wel, dan wordt 
gehandeld in strijd met het verbod van art. 3 DHw.  

In de WWM worden de termen wijzigen en intrekken gebruikt. Op 
grond van art. 7 lid 2 WWM kan een op grond van die wet verleende toe-
stemming worden gewijzigd of ingetrokken indien zich een van de daar ge-
noemde gronden voordoet. De term wijzigen in deze bepaling lijkt, in ieder 
geval gelet op de tekst van de bepaling, ruimer te zijn dan het enkele wijzi-
gen van de aan de vergunning verbonden voorschriften. Er wordt immers 
gesproken over het wijzigen van de vergunning. Nu een aparte bepaling inza-
ke het wijzigen van aan de vergunning verbonden voorschriften ontbreekt,64 
lijkt het mij verdedigbaar dat een wijziging van de aan de vergunning ge-
noemde voorschriften ook op grond van art. 7 WWM kan geschieden.  
 

                                                             
64  Art. 6 WWM voorziet slechts in de mogelijkheid om aan de WWM-toestemming voor-

schriften te verbinden. 
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13 Vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 
 

 

13.1  INLEIDING 

In dit hoofdstuk wordt het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht beschreven 
en geanalyseerd. Aan bod komen de Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) en 
de Rijkswet op het Nederlanderschap (RWN), inclusief de daarop gebaseerde 
regelgeving. 

Evenals in de voorgaande hoofdstukken vangt dit hoofdstuk aan met een 
beschrijving van de intrekkingsregelingen zoals deze zijn neergelegd in beide 
wetten. Daaraan voorafgaand worden enkele algemene opmerkingen ge-
maakt over de betreffende wet. Na dit beschrijvende gedeelte wordt bezien 
hoe beide intrekkingsregelingen zich verhouden tot het theoretisch kader. 

13.2 INTREKKING VAN BESCHIKKINGEN OP GROND VAN DE VW 2000 EN DE 
RWN 

13.2.1 Intrekking op grond van de Vreemdelingenwet 2000 

13.2.1.1 Onderscheid verblijfsvergunning regulier en verblijfsvergunning asiel1 

Op grond van de Vw 2000 kunnen verschillende soorten beschikkingen wor-
den genomen. In dit hoofdstuk wordt stilgestaan bij de (soorten) verblijfs-
vergunningen die op grond van deze wet kunnen worden verleend en welke 
een vreemdeling toestaan om gedurende een bepaalde periode in Nederland 
te verblijven.2 De Vw 2000 maakt onderscheid tussen de verblijfsvergunning 
                                                             
1  Tot slot bestaat er nog een bijzondere vergunning, te weten de EU-verblijfsvergunning 

voor langdurig ingezetenen (artt. 45a e.v. Vw 2000). Een dergelijke vergunning kan 
kort gezegd worden verleend aan onderdanen van derdelanden die minimaal vijf jaar 
onafgebroken en legaal op het grondgebied van een EU-lidstaat hebben verbleven. Zie 
Kamerstukken II 2012/13, 33581, nr. 3, p. 1. Een en ander vloeit voort uit de richtlijn be-
treffende de status van langdurig ingezeten onderdanen van derde landen (Richtlijn 
2003/109/EG van de Raad zoals gewijzigd bij Richtlijn 2011/51/EU van het Europees 
Parlement en de Raad van 11 mei 2011). Dit type vergunning blijft buiten beschou-
wing. 

2  Visa, mede daaronder begrepen de machtiging tot voorlopig verblijf, blijven in dit 
hoofdstuk buiten beschouwing. De intrekkingsregeling welke in de Vw 2000 is neerge-
legd heeft enkel betrekking op de verschillende soorten verblijfsvergunningen die op 
grond van deze wet kunnen worden verleend.  
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regulier en de verblijfsvergunning asiel. Art. 1 Vw 2000 definieert het ‘verblijf 
op reguliere gronden’ als  
 

‘het verblijf van een vreemdeling in Nederland op grond van deze wet an-
ders dan op de gronden bedoeld in de artikelen 29 en 34’.  

 
Laatstgenoemde gronden zijn de gronden op basis waarvan een verblijfsver-
gunning asiel (voor zowel bepaalde als onbepaalde tijd) kan worden ver-
leend. Een vreemdeling komt onder meer voor een verblijfsvergunning asiel 
in aanmerking, indien hij als vluchteling in de zin van het Vluchtelingenver-
drag kan worden aangemerkt, hij risico loopt op doodstraf of foltering, dan 
wel een onmenselijke behandeling of bestraffing.3 

Een verblijfsvergunning regulier wordt op andere gronden dan die wel-
ke hiervoor zijn genoemd verleend, namelijk met een bepaald doel.4 Gedacht 
kan worden aan een vergunning voor het verrichten van arbeid of het volgen 
van een opleiding in Nederland. Ook ingeval van gezinshereniging kan een 
verblijfsvergunning regulier worden verleend.  

13.2.1.2 De intrekkingsbepalingen 

De intrekkingsbepalingen in de Vreemdelingenwet 2000 zijn gerelateerd aan 
het soort verblijfsvergunning. Art. 19 Vw 2000 bevat een intrekkingsregeling 
voor de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd en art. 22 Vw 2000 
ziet op de intrekking van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde 
tijd. De intrekking van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde respectie-
velijk onbepaalde tijd is geregeld in de artikelen 32 en 35 Vw 2000. Deze be-
palingen worden achtereenvolgens besproken.  
 
Intrekking van de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd 
In art. 19 Vw 2000 is een intrekkingsregeling voor de verblijfsvergunning 
regulier voor bepaalde tijd opgenomen. Voor de gronden voor intrekking 
wordt verwezen naar art. 18 lid 1 Vw 2000. Het betreft een achttal gronden 
(art. 19 jo art. 18 lid 1 aanhef en onder a en c t/m i Vw 2000).5 

Op grond van art. 19 jo 18 lid 1 onder a Vw 2000 kan een verblijfsvergun-
ning regulier voor bepaalde tijd in de eerste plaats worden ingetrokken in-
dien de houder daarvan zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd. 
Onder meer wanneer de vreemdeling langer dan zes maanden buiten Neder-
land heeft verbleven, wordt aangenomen dat sprake is van het vestigen van 

                                                             
3  Zie voor de afgeleide status van gezinsleden art. 29 lid 2 Vw 2000. 
4  Ten behoeve van dit doel wordt de verblijfsvergunning regulier onder beperkingen 

verleend. Zie art. 14 lid 3 Vw 2000. 
5  Art. 18 lid 1 sub b Vw 2000 is uitgezonderd. Vgl. art. 19 Vw 2000. 
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het hoofdverblijf buiten Nederland. Dit is anders wanneer de overschrijding 
van de grens van zes maanden te wijten is aan omstandigheden die buiten de 
schuld van de vreemdeling liggen.6 

In de tweede plaats kan de vergunning worden ingetrokken indien de 
vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt dan wel gegevens heeft ach-
tergehouden terwijl die tot afwijzing van de oorspronkelijke aanvraag zou-
den hebben geleid (art. 19 jo 18 lid 1 onder c Vw 2000).7, 8 Er moet sprake zijn 
van causaal verband tussen het verstrekken van onjuiste gegevens of achter-
houden van informatie en het verlenen van de vergunning. De vergunning 
kan voorts worden ingetrokken indien de vreemdeling respectievelijk de per-
soon bij wie de vreemdeling verblijft niet meer ‘zelfstandig en duurzaam 
over voldoende bestaansmiddelen beschikt’ (art. 19 jo 18 lid 1 onder d Vw 
2000).9 Intrekking op deze grond kan bijvoorbeeld plaatsvinden, indien de 
verblijfsvergunning is verleend in het kader van gezinsmigratie en de vreem-
deling en/of de persoon bij wie de vreemdeling verblijft doet een beroep op 
de algemene middelen.10 

Voorts is intrekking mogelijk indien de vreemdeling een gevaar vormt 
voor de openbare orde of de nationale veiligheid (art. 19 jo 18 lid 1 onder e 
Vw 2000). In de artikelen 3.86 en 3.87 van het Vreemdelingenbesluit 2000 
(hierna: Vb 2000) wordt deze grond verder uitgewerkt voor wat betreft het 
criterium ‘gevaar voor de openbare orde’. In art. 3.86 Vb 2000 wordt voor de 
vraag of een vergunning op deze grond kan worden ingetrokken een relatie 
gelegd tussen de duur van de periode dat de vreemdeling in Nederland ver-
blijft en de strafmaat. Een en ander wordt ook wel aangeduid als de glijdende 
schaal. Deze schaal houdt kort gezegd in dat hoe langer de vreemdeling 
                                                             
6  B1/6.2.1 Vc 2000. 
7  Ook ambtshalve verleende vergunningen kunnen worden ingetrokken op de in art. 18 

lid 1 onder c Vw 2000 neergelegde grond. Dit is het geval wanneer de vreemdeling in 
het kader van de verlening de gelegenheid heeft gehad om te reageren op bepaalde, op 
hem betrekking hebbende informatie. Zie bijvoorbeeld ABRvS 10 mei 2011, JV 2011/ 
285. 

8  Wanneer sprake is van een wijziging van de fiscale situatie met terugwerkende kracht, 
ten gevolge waarvan de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd niet verleend 
had mogen worden, heeft dit niet tot gevolg dat de vreemdeling ten tijde van de aan-
vraag onjuiste gegevens heeft verstrekt. Vgl. Vz. Rechtbank Den Haag, zp. Haarlem 
25 januari 2007, JV 2007/193. Wanneer zich na het nemen, maar voor het bekendmaken 
van een besluit tot verlening van een verblijfsvergunning feiten voordoen die van in-
vloed zijn op het al dan niet verlenen van de vergunning, kan deze niet worden inge-
trokken op de grond dat informatie is achtergehouden. De datum van bekendmaking 
is in dat geval niet relevant. Vgl. ABRvS 6 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3748. 

9  De persoon bij wie de vreemdeling verblijft moet bijvoorbeeld over voldoende midde-
len beschikken wanneer sprake is van gezinshereniging of familiebezoek. Zie hierover 
meer uitgebreid: Lodder 2014, p. 62 e.v. 

10  B1/6.2.3. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een bijstandsuitkering 
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het hoofdverblijf buiten Nederland. Dit is anders wanneer de overschrijding 
van de grens van zes maanden te wijten is aan omstandigheden die buiten de 
schuld van de vreemdeling liggen.6 

In de tweede plaats kan de vergunning worden ingetrokken indien de 
vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt dan wel gegevens heeft ach-
tergehouden terwijl die tot afwijzing van de oorspronkelijke aanvraag zou-
den hebben geleid (art. 19 jo 18 lid 1 onder c Vw 2000).7, 8 Er moet sprake zijn 
van causaal verband tussen het verstrekken van onjuiste gegevens of achter-
houden van informatie en het verlenen van de vergunning. De vergunning 
kan voorts worden ingetrokken indien de vreemdeling respectievelijk de per-
soon bij wie de vreemdeling verblijft niet meer ‘zelfstandig en duurzaam 
over voldoende bestaansmiddelen beschikt’ (art. 19 jo 18 lid 1 onder d Vw 
2000).9 Intrekking op deze grond kan bijvoorbeeld plaatsvinden, indien de 
verblijfsvergunning is verleend in het kader van gezinsmigratie en de vreem-
deling en/of de persoon bij wie de vreemdeling verblijft doet een beroep op 
de algemene middelen.10 

Voorts is intrekking mogelijk indien de vreemdeling een gevaar vormt 
voor de openbare orde of de nationale veiligheid (art. 19 jo 18 lid 1 onder e 
Vw 2000). In de artikelen 3.86 en 3.87 van het Vreemdelingenbesluit 2000 
(hierna: Vb 2000) wordt deze grond verder uitgewerkt voor wat betreft het 
criterium ‘gevaar voor de openbare orde’. In art. 3.86 Vb 2000 wordt voor de 
vraag of een vergunning op deze grond kan worden ingetrokken een relatie 
gelegd tussen de duur van de periode dat de vreemdeling in Nederland ver-
blijft en de strafmaat. Een en ander wordt ook wel aangeduid als de glijdende 
schaal. Deze schaal houdt kort gezegd in dat hoe langer de vreemdeling 
                                                             
6  B1/6.2.1 Vc 2000. 
7  Ook ambtshalve verleende vergunningen kunnen worden ingetrokken op de in art. 18 

lid 1 onder c Vw 2000 neergelegde grond. Dit is het geval wanneer de vreemdeling in 
het kader van de verlening de gelegenheid heeft gehad om te reageren op bepaalde, op 
hem betrekking hebbende informatie. Zie bijvoorbeeld ABRvS 10 mei 2011, JV 2011/ 
285. 

8  Wanneer sprake is van een wijziging van de fiscale situatie met terugwerkende kracht, 
ten gevolge waarvan de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd niet verleend 
had mogen worden, heeft dit niet tot gevolg dat de vreemdeling ten tijde van de aan-
vraag onjuiste gegevens heeft verstrekt. Vgl. Vz. Rechtbank Den Haag, zp. Haarlem 
25 januari 2007, JV 2007/193. Wanneer zich na het nemen, maar voor het bekendmaken 
van een besluit tot verlening van een verblijfsvergunning feiten voordoen die van in-
vloed zijn op het al dan niet verlenen van de vergunning, kan deze niet worden inge-
trokken op de grond dat informatie is achtergehouden. De datum van bekendmaking 
is in dat geval niet relevant. Vgl. ABRvS 6 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3748. 

9  De persoon bij wie de vreemdeling verblijft moet bijvoorbeeld over voldoende midde-
len beschikken wanneer sprake is van gezinshereniging of familiebezoek. Zie hierover 
meer uitgebreid: Lodder 2014, p. 62 e.v. 

10  B1/6.2.3. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een bijstandsuitkering 
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rechtmatig in Nederland verblijft, des te hoger moet de straf zijn geweest 
welke een intrekking kan rechtvaardigen.11, 12 Buiten de gevallen genoemd in 
art. 3.86 Vb 2000 kan de vergunning slechts wegens gevaar voor de openbare 
orde worden ingetrokken indien zwaarwegende belangen naar het oordeel 
van de minister daartoe nopen.13 

Voor intrekking wegens een gevaar voor de nationale veiligheid is ver-
eist dat sprake is van concrete aanwijzingen dat de vreemdeling daadwerke-
lijk een gevaar vormt. Een en ander kan bijvoorbeeld blijken uit ambtsberich-
ten van de AIVD of andere inlichtingendiensten.14 

Op grond van art. 19 jo 18 lid 1 onder f Vw 2000 kan een vergunning bo-
vendien worden ingetrokken indien niet wordt voldaan aan een beperking 
waaronder de vergunning is verleend of aan een voorschrift dat aan de ver-
gunning is verbonden.15 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie 
waarin een verblijfsvergunning wordt verleend onder een beperking ver-
band houdend met studie en de vreemdeling studeert niet meer aan een 
erkende onderwijsinstelling.16 Ook kan worden gedacht aan de situatie waar-
in de verblijfsvergunning wordt verleend onder de beperking ‘verblijf bij 
partner’ en de relatie is reeds geruime tijd verbroken.17 Wanneer deze grond 
zich voordoet, vindt in de regel intrekking plaats.18 

De verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd kan op grond van art. 
19 jo 18 lid 1 onder g Vw 2000 worden ingetrokken indien de vreemdeling ar-
beid verricht, zonder dat aan de Wet arbeid vreemdelingen (hierna: WAV) is 
voldaan. Dat kan bijvoorbeeld het geval zijn indien voor het door de vreem-
deling verrichten van arbeid geen tewerkstellingsvergunning is verleend.19 

Op grond van art. 19 jo 18 lid 1 aanhef en onder h Vw 2000 kan een ver-
blijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd worden ingetrokken indien ten 
behoeve van het verblijf van de vreemdeling geen verklaring van een zoge-

                                                             
11  Lodder 2014, p. 69. 
12  In art. 3.86 lid 11 Vb 2000 zijn voorts nog twee andere redenen neergelegd op basis 

waarvan tot intrekking kan worden overgaan wegens gevaar voor de openbare orde. 
Het betreft gevallen waarin de vreemdeling zelf of o.a. zijn echtgenoot/echtgenote zich 
schuldig heeft gemaakt aan gedragingen als bedoeld in art. 1F van het Vluchtelingen-
verdrag. Intrekking vindt niet plaats in de gevallen genoemd in art. 3.86 lid 9 en 10 Vb 
2000. 

13  Art. 3.87 Vb 2000. 
14  B1/6.2.2 jo B1/4.4 Vc 2000. 
15  Een en ander is verder uitgewerkt in de artikelen 3.87a e.v. Vb 2000. 
16  Art. 3.91b lid 1 aanhef en onder a Vb 2000.  
17  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2643. Hoewel in casu de vreem-

deling en de referent nog wel samenwoonden, was geen sprake (meer) van een exclu-
sieve relatie, nu de referent had aangegeven met iemand anders verder te willen. 

18  Lodder 2014, p. 70. Zie voor enkele uitzonderingen de artt. 3.90 e.v. Vb 2000. 
19  Zie over de WAV meer uitgebreid Lodder 2014, p. 51 e.v. 
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naamde referent is overgelegd. Deze bepaling is in de wet opgenomen als 
gevolg van inwerkingtreding van de Wet modern migratiebeleid.20 Op grond 
van deze wet moet een vreemdeling die een verblijfsvergunning regulier 
voor bepaalde tijd wil verkrijgen een verklaring van een referent overleg-
gen.21 Een referent kan bijvoorbeeld zijn een werkgever ingeval van verblijf 
voor arbeid, of een familielid bij wie de vreemdeling gaat wonen wanneer 
sprake is van gezinshereniging.22 

Tot slot kan de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd op grond 
van art. 19 jo 18 lid 1 aanhef en onder i worden ingetrokken, wanneer de 
vreemdeling niet heeft voldaan aan de inburgeringsplicht. Op grond van art. 
3 lid 1 van de Wet inburgering is inburgeringsplichtig de vreemdeling die 
anders dan voor een tijdelijk doel in Nederland verblijft (sub a)23 of die gees-
telijk bedienaar is (sub b).24 

Een uitzondering hierop geldt, voor het geval uitzetting van de vreemde-
ling (als gevolg van de intrekking) in strijd zou zijn met art. 8 EVRM.25 

Naast de acht hiervoor genoemde discretionaire bevoegdheden tot in-
trekking, bevat art. 19 Vw een imperatieve intrekkingsgrondslag. Op grond 
van deze bepaling wordt de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd 
ingetrokken, indien aan de houder daarvan ambtshalve een verblijfsvergun-
ning als bedoeld in art. 28 sub d Vw 2000 (BdK: een verblijfsvergunning asiel 
voor bepaalde tijd) wordt verleend. Deze grond ziet op de specifieke situatie 
waarin een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd wordt verleend aan 
gezinsleden van de houder van een asielstatus. Deze gezinsleden dienen te 
voldoen aan de eisen die zijn gesteld in art. 29 lid 2 Vw 2000.26 
 
Intrekking van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
De gronden voor intrekking van een verblijfsvergunning regulier voor onbe-
paalde tijd zijn neergelegd in art. 22 Vw 2000. Het eerste lid van deze bepa-
ling bevat een gebonden bevoegdheid tot intrekking voor de situatie waarin 
aan de houder van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
ambtshalve een verblijfsvergunning als bedoeld in art. 33 Vw 2000 (BdK: een 
verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd) wordt verleend. Ambtshalve 
verlening van een dergelijke vergunning geschiedt indien is voldaan aan art. 
33 sub d Vw 2000. 
                                                             
20  Stb. 2010, 290. 
21  Vgl. art. 16 lid 1 sub k Vw 2000. 
22  Lodder 2014, p. 65. 
23  Zoals gezinshereniging of gezinsvorming. Zie Lodder 2014, p. 64. 
24  Uitzonderingen op de inburgeringsplicht zijn neergelegd in art. 5 Wet inburgering. Op 

grond van art. 6 van die wet kan ontheffing worden verleend van deze verplichting. 
25  Art. 3.91e Vb 2000. Zie voorts Kamerstukken II 2011/12, 33086, nr. 3, p. 22 en B7/3.8 Vc 

2000. 
26  Lodder 2014, p. 119. 
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rechtmatig in Nederland verblijft, des te hoger moet de straf zijn geweest 
welke een intrekking kan rechtvaardigen.11, 12 Buiten de gevallen genoemd in 
art. 3.86 Vb 2000 kan de vergunning slechts wegens gevaar voor de openbare 
orde worden ingetrokken indien zwaarwegende belangen naar het oordeel 
van de minister daartoe nopen.13 

Voor intrekking wegens een gevaar voor de nationale veiligheid is ver-
eist dat sprake is van concrete aanwijzingen dat de vreemdeling daadwerke-
lijk een gevaar vormt. Een en ander kan bijvoorbeeld blijken uit ambtsberich-
ten van de AIVD of andere inlichtingendiensten.14 

Op grond van art. 19 jo 18 lid 1 onder f Vw 2000 kan een vergunning bo-
vendien worden ingetrokken indien niet wordt voldaan aan een beperking 
waaronder de vergunning is verleend of aan een voorschrift dat aan de ver-
gunning is verbonden.15 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie 
waarin een verblijfsvergunning wordt verleend onder een beperking ver-
band houdend met studie en de vreemdeling studeert niet meer aan een 
erkende onderwijsinstelling.16 Ook kan worden gedacht aan de situatie waar-
in de verblijfsvergunning wordt verleend onder de beperking ‘verblijf bij 
partner’ en de relatie is reeds geruime tijd verbroken.17 Wanneer deze grond 
zich voordoet, vindt in de regel intrekking plaats.18 

De verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd kan op grond van art. 
19 jo 18 lid 1 onder g Vw 2000 worden ingetrokken indien de vreemdeling ar-
beid verricht, zonder dat aan de Wet arbeid vreemdelingen (hierna: WAV) is 
voldaan. Dat kan bijvoorbeeld het geval zijn indien voor het door de vreem-
deling verrichten van arbeid geen tewerkstellingsvergunning is verleend.19 

Op grond van art. 19 jo 18 lid 1 aanhef en onder h Vw 2000 kan een ver-
blijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd worden ingetrokken indien ten 
behoeve van het verblijf van de vreemdeling geen verklaring van een zoge-

                                                             
11  Lodder 2014, p. 69. 
12  In art. 3.86 lid 11 Vb 2000 zijn voorts nog twee andere redenen neergelegd op basis 

waarvan tot intrekking kan worden overgaan wegens gevaar voor de openbare orde. 
Het betreft gevallen waarin de vreemdeling zelf of o.a. zijn echtgenoot/echtgenote zich 
schuldig heeft gemaakt aan gedragingen als bedoeld in art. 1F van het Vluchtelingen-
verdrag. Intrekking vindt niet plaats in de gevallen genoemd in art. 3.86 lid 9 en 10 Vb 
2000. 

13  Art. 3.87 Vb 2000. 
14  B1/6.2.2 jo B1/4.4 Vc 2000. 
15  Een en ander is verder uitgewerkt in de artikelen 3.87a e.v. Vb 2000. 
16  Art. 3.91b lid 1 aanhef en onder a Vb 2000.  
17  Zie bijvoorbeeld ABRvS 8 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2643. Hoewel in casu de vreem-

deling en de referent nog wel samenwoonden, was geen sprake (meer) van een exclu-
sieve relatie, nu de referent had aangegeven met iemand anders verder te willen. 

18  Lodder 2014, p. 70. Zie voor enkele uitzonderingen de artt. 3.90 e.v. Vb 2000. 
19  Zie over de WAV meer uitgebreid Lodder 2014, p. 51 e.v. 
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naamde referent is overgelegd. Deze bepaling is in de wet opgenomen als 
gevolg van inwerkingtreding van de Wet modern migratiebeleid.20 Op grond 
van deze wet moet een vreemdeling die een verblijfsvergunning regulier 
voor bepaalde tijd wil verkrijgen een verklaring van een referent overleg-
gen.21 Een referent kan bijvoorbeeld zijn een werkgever ingeval van verblijf 
voor arbeid, of een familielid bij wie de vreemdeling gaat wonen wanneer 
sprake is van gezinshereniging.22 

Tot slot kan de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd op grond 
van art. 19 jo 18 lid 1 aanhef en onder i worden ingetrokken, wanneer de 
vreemdeling niet heeft voldaan aan de inburgeringsplicht. Op grond van art. 
3 lid 1 van de Wet inburgering is inburgeringsplichtig de vreemdeling die 
anders dan voor een tijdelijk doel in Nederland verblijft (sub a)23 of die gees-
telijk bedienaar is (sub b).24 

Een uitzondering hierop geldt, voor het geval uitzetting van de vreemde-
ling (als gevolg van de intrekking) in strijd zou zijn met art. 8 EVRM.25 

Naast de acht hiervoor genoemde discretionaire bevoegdheden tot in-
trekking, bevat art. 19 Vw een imperatieve intrekkingsgrondslag. Op grond 
van deze bepaling wordt de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd 
ingetrokken, indien aan de houder daarvan ambtshalve een verblijfsvergun-
ning als bedoeld in art. 28 sub d Vw 2000 (BdK: een verblijfsvergunning asiel 
voor bepaalde tijd) wordt verleend. Deze grond ziet op de specifieke situatie 
waarin een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd wordt verleend aan 
gezinsleden van de houder van een asielstatus. Deze gezinsleden dienen te 
voldoen aan de eisen die zijn gesteld in art. 29 lid 2 Vw 2000.26 
 
Intrekking van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
De gronden voor intrekking van een verblijfsvergunning regulier voor onbe-
paalde tijd zijn neergelegd in art. 22 Vw 2000. Het eerste lid van deze bepa-
ling bevat een gebonden bevoegdheid tot intrekking voor de situatie waarin 
aan de houder van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
ambtshalve een verblijfsvergunning als bedoeld in art. 33 Vw 2000 (BdK: een 
verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd) wordt verleend. Ambtshalve 
verlening van een dergelijke vergunning geschiedt indien is voldaan aan art. 
33 sub d Vw 2000. 
                                                             
20  Stb. 2010, 290. 
21  Vgl. art. 16 lid 1 sub k Vw 2000. 
22  Lodder 2014, p. 65. 
23  Zoals gezinshereniging of gezinsvorming. Zie Lodder 2014, p. 64. 
24  Uitzonderingen op de inburgeringsplicht zijn neergelegd in art. 5 Wet inburgering. Op 

grond van art. 6 van die wet kan ontheffing worden verleend van deze verplichting. 
25  Art. 3.91e Vb 2000. Zie voorts Kamerstukken II 2011/12, 33086, nr. 3, p. 22 en B7/3.8 Vc 

2000. 
26  Lodder 2014, p. 119. 
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Op grond van het tweede lid van art. 22 Vw 2000 kan een verblijfsver-
gunning regulier voor onbepaalde tijd op een viertal gronden worden inge-
trokken. Deze gronden komen in belangrijke mate overeen met de gronden 
die gelden voor de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd (zie hier-
voor). Het betreft een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, waarbij 
alvorens tot intrekking over te gaan een belangenafweging moet worden 
gemaakt. In de Vreemdelingencirculaire is deze bevoegdheid sterk ingeka-
derd, in die zin dat dat de vergunning wordt ingetrokken indien zich één van 
de in het tweede lid neergelegde gronden voordoet, tenzij de artikelen 3.97 
en 3.98 Vb 2000 hierop een uitzondering maken.27 

In de eerste plaats kan de vergunning worden ingetrokken indien de 
vreemdeling zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 22 lid 1 
sub a Vw 2000).28 Intrekking kan voorts plaatsvinden indien de vreemdeling 
onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan wel gegevens heeft achtergehouden, 
terwijl die gegevens tot afwijzing van de aanvraag tot het verlenen, wijzigen 
of verlengen zouden hebben geleid (art. 22 lid 1 onder b Vw 2000). Het gaat 
niet slechts om informatie die door de vreemdeling is verstrekt of achterge-
houden, maar ook om informatie die door een belanghebbende derde is ver-
strekt of achtergehouden.29 Intrekking op deze grond blijft op grond van art. 
3.97 Vb 2000 achterwege indien sedert de verlening van de verblijfsvergun-
ning een termijn van twaalf jaar is verstreken.30 

Op grond van art. 22 lid 1 onder c Vw 2000 kan de verblijfsvergunning 
regulier voor onbepaalde tijd worden ingetrokken wanneer  
 

‘de houder daarvan bij onherroepelijk geworden rechterlijk vonnis is veroor-
deeld wegens een misdrijf waartegen een gevangenisstraf van drie jaren of 
meer is bedreigd, dan wel hem terzake de maatregel, bedoeld in artikel 37a 
van het Wetboek van Strafrecht, is opgelegd.’31 

 
Tot slot kan de vergunning worden ingetrokken indien de vreemdeling een 
gevaar vormt voor nationale veiligheid (art. 22 lid 1 onder d Vw 2000).  
 
Intrekking van een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd 
De intrekking van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd is geregeld 
in art. 32 Vw 2000. In het eerste lid van deze bepaling is een vijftal intrek-
kingsgronden neergelegd. Intrekking kan in de eerste plaats geschieden in-
dien de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt dan wel gegevens 
                                                             
27  B12/2.8 Vc 2000. 
28  Vgl. B12/2.5 jo B1/6.2.1 Vc 2000. 
29  Kamerstukken II 1998/99, 26732, nr. 3, p. 32. 
30  Art. 3.97 Vb 2000. 
31  De hiervoor reeds genoemde glijdende schaal zoals neergelegd in art. 3.86 Vb 2000 is 

van overeenkomstige toepassing. Vgl. art. 3.98 Vb 2000. 
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heeft achtergehouden, terwijl die gegevens tot afwijzing van de oorspronke-
lijke aanvraag tot het verlenen of verlengen zouden hebben geleid (art. 32 lid 
1 onder a Vw 2000). Ook hier is causaal verband vereist.32 In de Vreemdelin-
gencirculaire is deze bevoegdheid tot intrekking nader uitgewerkt. Ook hier 
geldt dat het kan gaan om de situatie waarin een ander onjuiste of onvolledi-
ge gegevens over de vreemdeling heeft verstrekt. De IND beoordeelt de situ-
atie zoals die zou zijn als op het moment van de vergunningaanvraag juiste 
gegevens bekend zouden zijn geweest. Intrekking op deze grond vindt plaats 
met terugwerkende kracht tot aan de ingangsdatum van de verblijfsvergun-
ning.33 Wanneer intrekking plaatsvindt, beoordeelt de IND ambtshalve of de 
vreemdeling in aanmerking komt voor een verblijfsvergunning regulier voor 
bepaalde tijd, dan wel of de vreemdeling in aanmerking komt voor uitstel 
van vertrek op grond van art. 64 Vw 2000.34 

Hoewel art. 32 lid 1 aanhef en onder a Vw 2000 een discretionaire be-
voegdheid tot intrekking bevat, geldt op grond van art. 3.105f lid 1 Vb 2000 
dat wanneer deze grond zich voordoet een verplichting tot intrekking be-
staat, indien de verblijfsvergunning is verleend op grond van art. 29 lid 1 
onder b Vw 2000.35 Een beroep op vertrouwensbeginsel slaagt doorgaans 
niet.36 

Een vergunning kan voorts worden ingetrokken indien de vreemdeling 
een gevaar vormt voor de openbare orde of nationale veiligheid (art. 32 lid 1 
onder b Vw 2000). In dat kader wordt het hiervoor besproken art. 3.86 Vb 2000 
en de daarin neergelegde glijdende schaal analoog toegepast.37 Voor de be-
oordeling of sprake is van een gevaar voor de nationale veiligheid, kan ook 
hier gebruik worden gemaakt van ambtsberichten van de AIVD of andere 

                                                             
32  Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 383. 
33  C2/8.1 Vc 2000. 
34  Op grond van art. 64 Vw 2000 blijft uitzetting achterwege ‘zolang het gelet op de ge-

zondheidstoestand van de vreemdeling of die van een van zijn gezinsleden niet ver-
antwoord is om te reizen’. 

35  Een en ander vloeit voort uit de Richtlijn 2011/95/EU betreffende minimumnormen 
voor de erkenning en de status van onderdanen van derde landen en staatlozen als 
vluchteling of als persoon die anderszins internationale bescherming behoeft, en de in-
houd van de verleende bescherming. Deze richtlijn schrijft in dit geval intrekking na-
melijk imperatief voor. Zie Stb. 2008/116, p. 20-21. 

36  Zie onder meer ABRvS 12 september 2007, JV 2007/476, ABRvS 7 juli 2010, JV 2010, 334 
en ABRvS 21 oktober 2011, JV 2011/504 m.nt. Olivier. Een en ander lag genuanceerder 
in ABRvS 9 november 2009, JV 2010/7 waarin het feit dat reeds lang duidelijk was dat 
de vergunning was verleend op grond van onjuiste gegevens, maar dit voor de staats-
secretaris meerdere malen geen aanleiding gaf tot intrekking over te gaan, leidde tot 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel. 

37  Zie C2/8.3 Vc 2000. 
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Op grond van het tweede lid van art. 22 Vw 2000 kan een verblijfsver-
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trokken. Deze gronden komen in belangrijke mate overeen met de gronden 
die gelden voor de verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd (zie hier-
voor). Het betreft een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, waarbij 
alvorens tot intrekking over te gaan een belangenafweging moet worden 
gemaakt. In de Vreemdelingencirculaire is deze bevoegdheid sterk ingeka-
derd, in die zin dat dat de vergunning wordt ingetrokken indien zich één van 
de in het tweede lid neergelegde gronden voordoet, tenzij de artikelen 3.97 
en 3.98 Vb 2000 hierop een uitzondering maken.27 

In de eerste plaats kan de vergunning worden ingetrokken indien de 
vreemdeling zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 22 lid 1 
sub a Vw 2000).28 Intrekking kan voorts plaatsvinden indien de vreemdeling 
onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan wel gegevens heeft achtergehouden, 
terwijl die gegevens tot afwijzing van de aanvraag tot het verlenen, wijzigen 
of verlengen zouden hebben geleid (art. 22 lid 1 onder b Vw 2000). Het gaat 
niet slechts om informatie die door de vreemdeling is verstrekt of achterge-
houden, maar ook om informatie die door een belanghebbende derde is ver-
strekt of achtergehouden.29 Intrekking op deze grond blijft op grond van art. 
3.97 Vb 2000 achterwege indien sedert de verlening van de verblijfsvergun-
ning een termijn van twaalf jaar is verstreken.30 

Op grond van art. 22 lid 1 onder c Vw 2000 kan de verblijfsvergunning 
regulier voor onbepaalde tijd worden ingetrokken wanneer  
 

‘de houder daarvan bij onherroepelijk geworden rechterlijk vonnis is veroor-
deeld wegens een misdrijf waartegen een gevangenisstraf van drie jaren of 
meer is bedreigd, dan wel hem terzake de maatregel, bedoeld in artikel 37a 
van het Wetboek van Strafrecht, is opgelegd.’31 

 
Tot slot kan de vergunning worden ingetrokken indien de vreemdeling een 
gevaar vormt voor nationale veiligheid (art. 22 lid 1 onder d Vw 2000).  
 
Intrekking van een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd 
De intrekking van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd is geregeld 
in art. 32 Vw 2000. In het eerste lid van deze bepaling is een vijftal intrek-
kingsgronden neergelegd. Intrekking kan in de eerste plaats geschieden in-
dien de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt dan wel gegevens 
                                                             
27  B12/2.8 Vc 2000. 
28  Vgl. B12/2.5 jo B1/6.2.1 Vc 2000. 
29  Kamerstukken II 1998/99, 26732, nr. 3, p. 32. 
30  Art. 3.97 Vb 2000. 
31  De hiervoor reeds genoemde glijdende schaal zoals neergelegd in art. 3.86 Vb 2000 is 

van overeenkomstige toepassing. Vgl. art. 3.98 Vb 2000. 
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heeft achtergehouden, terwijl die gegevens tot afwijzing van de oorspronke-
lijke aanvraag tot het verlenen of verlengen zouden hebben geleid (art. 32 lid 
1 onder a Vw 2000). Ook hier is causaal verband vereist.32 In de Vreemdelin-
gencirculaire is deze bevoegdheid tot intrekking nader uitgewerkt. Ook hier 
geldt dat het kan gaan om de situatie waarin een ander onjuiste of onvolledi-
ge gegevens over de vreemdeling heeft verstrekt. De IND beoordeelt de situ-
atie zoals die zou zijn als op het moment van de vergunningaanvraag juiste 
gegevens bekend zouden zijn geweest. Intrekking op deze grond vindt plaats 
met terugwerkende kracht tot aan de ingangsdatum van de verblijfsvergun-
ning.33 Wanneer intrekking plaatsvindt, beoordeelt de IND ambtshalve of de 
vreemdeling in aanmerking komt voor een verblijfsvergunning regulier voor 
bepaalde tijd, dan wel of de vreemdeling in aanmerking komt voor uitstel 
van vertrek op grond van art. 64 Vw 2000.34 

Hoewel art. 32 lid 1 aanhef en onder a Vw 2000 een discretionaire be-
voegdheid tot intrekking bevat, geldt op grond van art. 3.105f lid 1 Vb 2000 
dat wanneer deze grond zich voordoet een verplichting tot intrekking be-
staat, indien de verblijfsvergunning is verleend op grond van art. 29 lid 1 
onder b Vw 2000.35 Een beroep op vertrouwensbeginsel slaagt doorgaans 
niet.36 

Een vergunning kan voorts worden ingetrokken indien de vreemdeling 
een gevaar vormt voor de openbare orde of nationale veiligheid (art. 32 lid 1 
onder b Vw 2000). In dat kader wordt het hiervoor besproken art. 3.86 Vb 2000 
en de daarin neergelegde glijdende schaal analoog toegepast.37 Voor de be-
oordeling of sprake is van een gevaar voor de nationale veiligheid, kan ook 
hier gebruik worden gemaakt van ambtsberichten van de AIVD of andere 

                                                             
32  Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 383. 
33  C2/8.1 Vc 2000. 
34  Op grond van art. 64 Vw 2000 blijft uitzetting achterwege ‘zolang het gelet op de ge-

zondheidstoestand van de vreemdeling of die van een van zijn gezinsleden niet ver-
antwoord is om te reizen’. 

35  Een en ander vloeit voort uit de Richtlijn 2011/95/EU betreffende minimumnormen 
voor de erkenning en de status van onderdanen van derde landen en staatlozen als 
vluchteling of als persoon die anderszins internationale bescherming behoeft, en de in-
houd van de verleende bescherming. Deze richtlijn schrijft in dit geval intrekking na-
melijk imperatief voor. Zie Stb. 2008/116, p. 20-21. 

36  Zie onder meer ABRvS 12 september 2007, JV 2007/476, ABRvS 7 juli 2010, JV 2010, 334 
en ABRvS 21 oktober 2011, JV 2011/504 m.nt. Olivier. Een en ander lag genuanceerder 
in ABRvS 9 november 2009, JV 2010/7 waarin het feit dat reeds lang duidelijk was dat 
de vergunning was verleend op grond van onjuiste gegevens, maar dit voor de staats-
secretaris meerdere malen geen aanleiding gaf tot intrekking over te gaan, leidde tot 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel. 

37  Zie C2/8.3 Vc 2000. 
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inlichtingendiensten.38 Wanneer de verblijfsvergunning wordt ingetrokken, 
vindt deze intrekking plaats met terugwerkende kracht tot aan de pleegda-
tum van het misdrijf.39 Een aanzienlijk tijdsverloop tussen het uitzitten van 
een straf en de intrekking, zonder dat sprake is van recidive, kan leiden tot 
de conclusie dat de vreemdeling geen gevaar voor de gemeenschap 
vormt.40, 41 

Intrekking is op grond van art. 32 Vw 2000 tevens mogelijk indien de 
grond voor verlening van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd als 
bedoeld in art. 29 Vw 2000 is komen te vervallen (sub c). Gedacht kan bij-
voorbeeld worden aan het geval waarin algehele situatie in het land van 
herkomst zich heeft gewijzigd, waardoor het veilig is om terug te keren.42 
Betreft het een verblijfsvergunning welke is verleend op grond van art. 29 lid 
1 aanhef en onder b Vw 2000, dan bestaat een verplichting tot intrekking op 
grond van art. 3.105f lid 1 Vb 2000.43 Op grond van de Vreemdelingencircu-
laire blijft intrekking achterwege indien de IND van oordeel is dat zich een 

                                                             
38  C2/8.3 Vc 2000, onder het kopje ‘gevaar voor de nationale veiligheid’, jo B1/4.4 Vc 2000. 

Zie voorts Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 384. 
39  C2/8.3 Vc 2000. 
40  C2/8.3 Vc 2000. Zie voorts ABRvS 8 oktober 2010, JV 2010/462, waarin onder meer van 

belang werd geacht dat de vreemdeling ook na het misdrijf dat tot intrekking leidde, 
nog diverse malen was veroordeeld voor andere delicten. 

41  Deze grond is nader uitgewerkt in art. 3.105f lid 2 Vb 2000 en in C2/8.3 Vc 2000. Kort 
gezegd komt deze uitwerking erop neer dat onderscheid wordt gemaakt naar de grond 
op basis waarvan de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd als bedoeld in art. 29 
Vw 2000 is verleend. Per verleningsgrond worden aan de intrekking nadere eisen ge-
steld. Art. 29 lid 1 sub a Vw 2000 betreft de zogenaamde verdragsvluchteling. Sub b 
ziet op de situatie waarin gegronde vrees bestaat dat de vreemdeling bij uitzetting een 
reëel risico op onder meer foltering of onmenselijke of vernederende behandeling 
loopt. Zie hierover meer uitgebreid: Lodder 2014, p. 118 e.v. en Van Bennekom en Van 
der Winden 2011, p. 155-236. Op grond van art. 29 lid 2 Vw 2000 kan een verblijfsver-
gunning asiel voor bepaalde tijd worden verleend aan bepaalde gezinsleden van de 
vreemdeling. 

42  Zie voor een voorbeeld ABRvS 2 mei 2011, JV 2011/306 m.nt. Olivier. Nu de algehele 
situatie in Burundi was gewijzigd, kwam het categoriale beschermingsbeleid ter zake 
van personen uit Burundi afkomstig te vervallen. Nu de vreemdeling niet op één van 
de andere gronden genoemd in art. 29 lid 1 Vw 2000 in aanmerking kwam voor een 
vergunning, werd de vergunning ingetrokken. 

43  Ook in dit geval vloeit een en ander voort uit de Richtlijn 2011/83/EU betreffende nor-
men voor de erkenning en de status van onderdanen van derde landen en staatlozen 
als vluchteling of als persoon die anderszins internationale bescherming behoeft, en de 
inhoud van de verleende bescherming. Ook in dit geval schrijft deze richtlijn intrek-
king imperatief voor. 
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andere grond voor verlening van een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde 
tijd als genoemd in art. 29 eerste of tweede lid Vw voordoet.44, 45 

De vergunning kan voorts worden ingetrokken, indien de vreemdeling 
zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 32 lid 1 onder d Vw 
2000).46 Wanneer intrekking plaatsvindt, wordt aan de intrekking terugwer-
kende kracht verbonden.47 Intrekking blijft achterwege indien de vreemde-
ling op het moment van de intrekking in zijn land het risico loopt op schen-
ding van art. 3 EVRM.48 

Intrekking van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd kan tot 
slot plaatsvinden, indien de vergunning is verleend aan een gezinslid van de 
asielstatushouder als bedoeld in art. 29 lid 2 Vw 2000 en dat gezinslid niet 
(langer) een huwelijks- of gezinsleven onderhoudt met deze asielstatushou-
der (art. 32 lid 1 onder e Vw 2000). Intrekking op deze grond vindt bijvoor-
beeld niet plaats, indien de asielstatushouder is overleden.49 
 
Intrekking van een verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd 
De verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd kan worden ingetrokken 
op de gronden welke zijn neergelegd in art. 35 lid 1 Vw 2000. Deze gronden 
komen voor een belangrijk deel overeen met de gronden genoemd in art. 32 
Vw 2000, met uitzondering van het vervallen van de grond voor verlening 
van de vergunning.  

                                                             
44  C2/8.4 jo art. 3.37e Voorschrift Vreemdelingen 2000. 
45  Een en ander lijkt niet te stroken met de intrekkingsverplichting welke is neergelegd in 

art. 3.105f lid 1 Vb 2000. Op grond van het derde lid van art. 3.105f Vb 2000 kunnen 
echter bij ministeriële regeling nadere regels worden gesteld met betrekking tot de be-
oordeling of sprake is van een situatie als bedoeld in art. 32 lid 1 aanhef en onder c Vw 
2000. In art. 3.37e Voorschrift Vreemdelingen 2000 is bepaald dat bij deze beoordeling 
in aanmerking wordt genomen ‘of de wijziging van de omstandigheden een voldoende 
ingrijpend en niet-voorbijgaand karakter heeft om de gegronde vrees voor vervolging 
dan wel het reële risico op ernstige schade weg te nemen’. Vervolgens is bepaald: ‘De 
rechtsgrond voor verlening van de desbetreffende verblijfsvergunning heeft niet opge-
houden te bestaan indien de vreemdeling dwingende redenen kan aanvoeren die 
voortvloeien uit vroegere vervolging dan wel uit vroegere ernstige schade, om te wei-
geren de bescherming in te roepen van het land waarvan hij de nationaliteit bezit, of, in 
het geval van een staatloze, van het land waar hij vroeger zijn gewone verblijfsplaats 
had.’ Wanneer de vreemdeling dus voornoemde dwingende redenen kan aanvoeren, 
wordt de rechtsgrond voor verlening geacht niet te hebben opgehouden te bestaan, 
waardoor de intrekkingsgrond van art. 32 lid 1 onder c Vw 2000 zich niet voordoet. 

46  C2/8.5 jo B1/6.2.1 Vc 2000. Verplaatsing van het hoofdverblijf mag niet te lichtvaardig 
worden aangenomen. Vgl. ABRvS 21 september 2011, JV 2011/466. 

47  C2/8.5 Vc 2000. 
48  C2/8.5 Vc 2000.  
49  Art. 3.106 Vb 2000. 
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inlichtingendiensten.38 Wanneer de verblijfsvergunning wordt ingetrokken, 
vindt deze intrekking plaats met terugwerkende kracht tot aan de pleegda-
tum van het misdrijf.39 Een aanzienlijk tijdsverloop tussen het uitzitten van 
een straf en de intrekking, zonder dat sprake is van recidive, kan leiden tot 
de conclusie dat de vreemdeling geen gevaar voor de gemeenschap 
vormt.40, 41 

Intrekking is op grond van art. 32 Vw 2000 tevens mogelijk indien de 
grond voor verlening van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd als 
bedoeld in art. 29 Vw 2000 is komen te vervallen (sub c). Gedacht kan bij-
voorbeeld worden aan het geval waarin algehele situatie in het land van 
herkomst zich heeft gewijzigd, waardoor het veilig is om terug te keren.42 
Betreft het een verblijfsvergunning welke is verleend op grond van art. 29 lid 
1 aanhef en onder b Vw 2000, dan bestaat een verplichting tot intrekking op 
grond van art. 3.105f lid 1 Vb 2000.43 Op grond van de Vreemdelingencircu-
laire blijft intrekking achterwege indien de IND van oordeel is dat zich een 

                                                             
38  C2/8.3 Vc 2000, onder het kopje ‘gevaar voor de nationale veiligheid’, jo B1/4.4 Vc 2000. 

Zie voorts Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 384. 
39  C2/8.3 Vc 2000. 
40  C2/8.3 Vc 2000. Zie voorts ABRvS 8 oktober 2010, JV 2010/462, waarin onder meer van 

belang werd geacht dat de vreemdeling ook na het misdrijf dat tot intrekking leidde, 
nog diverse malen was veroordeeld voor andere delicten. 

41  Deze grond is nader uitgewerkt in art. 3.105f lid 2 Vb 2000 en in C2/8.3 Vc 2000. Kort 
gezegd komt deze uitwerking erop neer dat onderscheid wordt gemaakt naar de grond 
op basis waarvan de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd als bedoeld in art. 29 
Vw 2000 is verleend. Per verleningsgrond worden aan de intrekking nadere eisen ge-
steld. Art. 29 lid 1 sub a Vw 2000 betreft de zogenaamde verdragsvluchteling. Sub b 
ziet op de situatie waarin gegronde vrees bestaat dat de vreemdeling bij uitzetting een 
reëel risico op onder meer foltering of onmenselijke of vernederende behandeling 
loopt. Zie hierover meer uitgebreid: Lodder 2014, p. 118 e.v. en Van Bennekom en Van 
der Winden 2011, p. 155-236. Op grond van art. 29 lid 2 Vw 2000 kan een verblijfsver-
gunning asiel voor bepaalde tijd worden verleend aan bepaalde gezinsleden van de 
vreemdeling. 

42  Zie voor een voorbeeld ABRvS 2 mei 2011, JV 2011/306 m.nt. Olivier. Nu de algehele 
situatie in Burundi was gewijzigd, kwam het categoriale beschermingsbeleid ter zake 
van personen uit Burundi afkomstig te vervallen. Nu de vreemdeling niet op één van 
de andere gronden genoemd in art. 29 lid 1 Vw 2000 in aanmerking kwam voor een 
vergunning, werd de vergunning ingetrokken. 

43  Ook in dit geval vloeit een en ander voort uit de Richtlijn 2011/83/EU betreffende nor-
men voor de erkenning en de status van onderdanen van derde landen en staatlozen 
als vluchteling of als persoon die anderszins internationale bescherming behoeft, en de 
inhoud van de verleende bescherming. Ook in dit geval schrijft deze richtlijn intrek-
king imperatief voor. 
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andere grond voor verlening van een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde 
tijd als genoemd in art. 29 eerste of tweede lid Vw voordoet.44, 45 

De vergunning kan voorts worden ingetrokken, indien de vreemdeling 
zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 32 lid 1 onder d Vw 
2000).46 Wanneer intrekking plaatsvindt, wordt aan de intrekking terugwer-
kende kracht verbonden.47 Intrekking blijft achterwege indien de vreemde-
ling op het moment van de intrekking in zijn land het risico loopt op schen-
ding van art. 3 EVRM.48 

Intrekking van de verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd kan tot 
slot plaatsvinden, indien de vergunning is verleend aan een gezinslid van de 
asielstatushouder als bedoeld in art. 29 lid 2 Vw 2000 en dat gezinslid niet 
(langer) een huwelijks- of gezinsleven onderhoudt met deze asielstatushou-
der (art. 32 lid 1 onder e Vw 2000). Intrekking op deze grond vindt bijvoor-
beeld niet plaats, indien de asielstatushouder is overleden.49 
 
Intrekking van een verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd 
De verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd kan worden ingetrokken 
op de gronden welke zijn neergelegd in art. 35 lid 1 Vw 2000. Deze gronden 
komen voor een belangrijk deel overeen met de gronden genoemd in art. 32 
Vw 2000, met uitzondering van het vervallen van de grond voor verlening 
van de vergunning.  

                                                             
44  C2/8.4 jo art. 3.37e Voorschrift Vreemdelingen 2000. 
45  Een en ander lijkt niet te stroken met de intrekkingsverplichting welke is neergelegd in 

art. 3.105f lid 1 Vb 2000. Op grond van het derde lid van art. 3.105f Vb 2000 kunnen 
echter bij ministeriële regeling nadere regels worden gesteld met betrekking tot de be-
oordeling of sprake is van een situatie als bedoeld in art. 32 lid 1 aanhef en onder c Vw 
2000. In art. 3.37e Voorschrift Vreemdelingen 2000 is bepaald dat bij deze beoordeling 
in aanmerking wordt genomen ‘of de wijziging van de omstandigheden een voldoende 
ingrijpend en niet-voorbijgaand karakter heeft om de gegronde vrees voor vervolging 
dan wel het reële risico op ernstige schade weg te nemen’. Vervolgens is bepaald: ‘De 
rechtsgrond voor verlening van de desbetreffende verblijfsvergunning heeft niet opge-
houden te bestaan indien de vreemdeling dwingende redenen kan aanvoeren die 
voortvloeien uit vroegere vervolging dan wel uit vroegere ernstige schade, om te wei-
geren de bescherming in te roepen van het land waarvan hij de nationaliteit bezit, of, in 
het geval van een staatloze, van het land waar hij vroeger zijn gewone verblijfsplaats 
had.’ Wanneer de vreemdeling dus voornoemde dwingende redenen kan aanvoeren, 
wordt de rechtsgrond voor verlening geacht niet te hebben opgehouden te bestaan, 
waardoor de intrekkingsgrond van art. 32 lid 1 onder c Vw 2000 zich niet voordoet. 

46  C2/8.5 jo B1/6.2.1 Vc 2000. Verplaatsing van het hoofdverblijf mag niet te lichtvaardig 
worden aangenomen. Vgl. ABRvS 21 september 2011, JV 2011/466. 

47  C2/8.5 Vc 2000. 
48  C2/8.5 Vc 2000.  
49  Art. 3.106 Vb 2000. 
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Een verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd kan allereerst worden 
ingetrokken indien de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan 
wel gegevens heeft achtergehouden terwijl die gegevens tot afwijzing van de 
aanvraag tot het verlenen of verlengen zouden hebben geleid (art. 35 lid 1 sub 
a Vw 2000).50 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin wordt 
verzwegen dat reeds elders asiel is aangevraagd.51 Een beroep op het ver-
trouwensbeginsel slaagt ook hier doorgaans niet.52 

De vergunning kan voorts worden ingetrokken indien de vreemdeling 
bij onherroepelijk geworden rechterlijk vonnis is veroordeeld wegens een 
misdrijf waartegen een gevangenisstraf van 3 jaar of meer is bedreigd, dan 
wel hem ter zake de maatregels als bedoeld in art. 37a van het Wetboek van 
Strafrecht is opgelegd (art. 35 lid 1 onder b Vw 2000).53 Art. 3.86 Vb 2000 in-
clusief de daarin neergelegde glijdende schaal wordt bij deze intrekkings-
grond toegepast.54 Intrekking kan tevens plaatsvinden indien de vreemdeling 
zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 35 lid 1 onder c Vw 
2000).55 Tot slot kan intrekking plaatsvinden indien de vreemdeling een ge-
vaar vormt voor de nationale veiligheid (art. 35 lid 1 onder d Vw 2000).56 
 
Verbod van refoulement 
Art. 3 EVRM, art. 33 van het Vluchtelingenverdrag en art. 3 van het VN-Anti-
folterverdrag bevatten onder andere een verbod van refoulement. Kort ge-
zegd betekent dit dat een vreemdeling niet mag worden uitgezet naar een 
land waar hij moet vrezen voor vervolging. Nu de intrekking van een ver-
blijfsvergunning asiel een voornemen tot uitzetting impliceert,57 moet bij de 
intrekking worden beoordeeld of art. 3 EVRM zich tegen uitzetting verzet.58 
Het is aan de minister om te beoordelen of het blijvend onthouden van een 
vergunning al dan niet disproportioneel is.59 

                                                             
50  Vereist is ook hier een causaal verband tussen de onjuiste of onvolledige gegevens en 

het verlenen van de vergunning. Zie Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 383. 
51  ABRvS 25 september 2003, JV 2003/505. 
52  ABRvS 21 december 2005, AB 2006/153 m.nt. Battjes en JV 2006/52, Rechtbank Den 

Haag zp. Roermond, 22 februari 2007, JNVR 2007/61 m.nt. DA en ABRvS 9 november 
2009, JV 2010/7. Een expliciete verklaring van de minister, waaruit blijkt dat het ver-
strekken van onjuiste gegevens niet aan de vreemdeling zal worden tegengeworpen, 
kan wel vertrouwen wekken. Zie ABRvS 28 maart 2008, JV 2008/225. 

53  Zie voor een voorbeeld ABRvS 9 juni 2004, JV 2004/505. 
54  C5/4 Vc 2000. 
55  C5/4 jo C2/8.5 Vc 2000. 
56  C5/4 jo C2/8.3 Vc 2000. 
57  Vgl. art. 45 lid 2 sub b jo lid 1 Vw 2000. 
58  Zie Lodder 2014, p. 131. Zie voorts bijvoorbeeld ABRvS 23 januari 2013, JV 2013/99 en 

ABRvS 25 april 2013, JV 2013/255. 
59  ABRvS 21 oktober 2011, JV 2011/504 m.nt. Olivier.  
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13.2.2 Intrekking op grond van de Rijkswet op het Nederlanderschap 

13.2.2.1 Algemeen 

De Rijkswet op het Nederlanderschap regelt onder meer de verkrijging en 
het verlies van de Nederlandse nationaliteit. Aan de Nederlandse nationali-
teit zijn diverse rechten verbonden, zoals het verblijfsrecht en het kiesrecht. 
Het Nederlanderschap kan op een drietal wijzen worden verkregen, te weten 
van rechtswege (bijvoorbeeld door geboorte uit een Nederlandse vader of 
moeder),60 door optie (zijnde een op verkrijging van het Nederlanderschap 
gerichte wilsverklaring)61 dan wel door naturalisatie (verlening Nederlander-
schap op grond van een daartoe strekkend verzoek van de naturalisan-
dus).62, 63 Het Nederlanderschap kan ook verloren gaan. Een en ander is gere-
geld in de artikelen 14 e.v. RWN. In de eerste plaats bestaat de mogelijkheid 
de beschikking tot verkrijging of verlening van het Nederlanderschap in te 
trekken op de in art. 14 RWN genoemde gronden. De artikelen 15 e.v. RWN 
regelen het verlies van het Nederlanderschap. Dit verlies geschiedt, op een 
tweetal uitzonderingen na, van rechtswege.64 Omdat voor een burger niet 
altijd duidelijk is of hij zijn Nederlanderschap al dan niet is verloren, bestaat 
de mogelijkheid van een declaratoire uitspraak hieromtrent van de rechtbank 
Den Haag.65 

13.2.2.2 De intrekkingsbepalingen 

De regeling inzake de intrekking van het Nederlanderschap zijn neergelegd 
in de artikelen 14 en 15 RWN. In art. 14 RWN is een tweetal gronden voor in-
trekking neergelegd. Op grond van het eerste lid van deze bepaling kan in-
trekking plaatsvinden indien, kort gezegd, fraude is gepleegd bij verkrijging 
van het Nederlanderschap. Het tweede lid voorziet in een bevoegdheid tot 
intrekking voor gevallen waarin betrokkene onherroepelijk is veroordeeld 
voor diverse misdrijven. Op grond van art. 15 lid 1 aanhef en onder d en f 
RWN kan het Nederlanderschap voorts worden ingetrokken, indien betrok-

                                                             
60  Artt. 3 e.v. RWN. 
61  Artt. 6 en 6a RWN. 
62  Artt. 7 e.v. RWN. 
63  De Groot en Tratnik 2010, p. 65 e.v. 
64  Kamerstukken I 1999/00, 25891, nr. 201b, p. 11. Zie voorts ABRvS 18 februari 2000, AB 

2000/178 m.nt. Schreuder-Vlasblom. De uitzonderingen zijn neergelegd in art. 15 lid 1 
onder d en f RWN, waarin is bepaald dat het Nederlanderschap verloren gaat, wan-
neer het besluit omtrent Nederlanderschap wordt ingetrokken op de daar genoemde 
gronden. Zie over verlies van het Nederlanderschap en de verhouding tot het rechts-
zekerheidsheidbeginsel meer uitgebreid De Groot 2008. 

65  Art. 17 RWN.  
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Een verblijfsvergunning asiel voor onbepaalde tijd kan allereerst worden 
ingetrokken indien de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan 
wel gegevens heeft achtergehouden terwijl die gegevens tot afwijzing van de 
aanvraag tot het verlenen of verlengen zouden hebben geleid (art. 35 lid 1 sub 
a Vw 2000).50 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin wordt 
verzwegen dat reeds elders asiel is aangevraagd.51 Een beroep op het ver-
trouwensbeginsel slaagt ook hier doorgaans niet.52 
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Strafrecht is opgelegd (art. 35 lid 1 onder b Vw 2000).53 Art. 3.86 Vb 2000 in-
clusief de daarin neergelegde glijdende schaal wordt bij deze intrekkings-
grond toegepast.54 Intrekking kan tevens plaatsvinden indien de vreemdeling 
zijn hoofdverblijf buiten Nederland heeft gevestigd (art. 35 lid 1 onder c Vw 
2000).55 Tot slot kan intrekking plaatsvinden indien de vreemdeling een ge-
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Verbod van refoulement 
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vergunning al dan niet disproportioneel is.59 

                                                             
50  Vereist is ook hier een causaal verband tussen de onjuiste of onvolledige gegevens en 

het verlenen van de vergunning. Zie Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 383. 
51  ABRvS 25 september 2003, JV 2003/505. 
52  ABRvS 21 december 2005, AB 2006/153 m.nt. Battjes en JV 2006/52, Rechtbank Den 

Haag zp. Roermond, 22 februari 2007, JNVR 2007/61 m.nt. DA en ABRvS 9 november 
2009, JV 2010/7. Een expliciete verklaring van de minister, waaruit blijkt dat het ver-
strekken van onjuiste gegevens niet aan de vreemdeling zal worden tegengeworpen, 
kan wel vertrouwen wekken. Zie ABRvS 28 maart 2008, JV 2008/225. 

53  Zie voor een voorbeeld ABRvS 9 juni 2004, JV 2004/505. 
54  C5/4 Vc 2000. 
55  C5/4 jo C2/8.5 Vc 2000. 
56  C5/4 jo C2/8.3 Vc 2000. 
57  Vgl. art. 45 lid 2 sub b jo lid 1 Vw 2000. 
58  Zie Lodder 2014, p. 131. Zie voorts bijvoorbeeld ABRvS 23 januari 2013, JV 2013/99 en 

ABRvS 25 april 2013, JV 2013/255. 
59  ABRvS 21 oktober 2011, JV 2011/504 m.nt. Olivier.  
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kene niet al het mogelijke heeft gedaan om zijn oorspronkelijke nationaliteit 
te verliezen.  

De overige in art. 15 lid 1 RWN neergelegde gronden zijn zogenaamde 
‘verliesgronden’, waarbij het Nederlanderschap, zoals hiervoor reeds is aan-
gegeven, van rechtswege verloren gaat. Het betreft een viertal gronden, te 
weten het vrijwillig verkrijgen van een andere nationaliteit (sub a), het afleg-
gen van een verklaring van afstand (sub b), het gedurende een periode van 
10 jaar of langer verblijven buiten het Koninkrijk, buiten de landen die partij 
zijn bij het Verdrag betreffende de Europese Unie (sub c)66 en tot slot het zich 
vrijwillig in een vreemde krijgsdienst begeven van een staat die betrokken is 
bij gevechtshandelingen tegen het Koninkrijk dan wel tegen een bondgenoot-
schap waarvan het Koninkrijk lid is (sub e). 

In het navolgende wordt slechts ingegaan op de bevoegdheid tot intrek-
king. Het verlies van rechtswege blijft buiten beschouwing. 
 
Intrekking op grond van art. 14 lid 1 RWN 
Op grond van art. 14 lid 1 RWN kan de beschikking tot verkrijging of verle-
ning van het Nederlanderschap worden ingetrokken indien zij berust op een 
door de betrokken persoon gegeven valse verklaring of bedrog, dan wel op 
het verzwijgen van enig voor de verkrijging of verlening relevant feit.67 

Bij ‘het verzwijgen van enig voor de verkrijging of verlening relevant feit’ 
gaat het om het verzwijgen van feiten waarvan de betrokkene weet, dan wel 
redelijkerwijs moet vermoeden dat zij van belang zijn in het kader van de 
beoordeling van de optieverklaring of het naturalisatieverzoek.68 Wat betreft 
het verstrekken van onjuiste informatie kan het gaan om informatie die door 
betrokkene zelf of zijn wettelijk vertegenwoordiger of gemachtigde is ver-
strekt.69 Voorts is van belang dat alleen tot intrekking wordt overgegaan 
ingeval van een valse verklaring, bedrog of verzwijging van relevante feiten. 
In andere gevallen van verstrekken van onjuiste informatie, bijvoorbeeld een 
lichte mate van onzorgvuldigheid aan de zijde van de betrokkene, blijft in-
trekking achterwege.70 Tot slot is van belang dat intrekking plaatsvindt, in-
                                                             
66  Sinds 1 april 2013 krijgt deze verliesgrond betekenis, omdat deze grond op 1 april 2003 

in werking is getreden. Zie hierover meer uitgebreid Guit 2012 en De Groot 2014. 
67  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de verzwijging van een eerder gesloten huwe-

lijk (zie ABRvS 27 februari 2008, JV 2008, 144, ABRvS 8 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009: 
BJ1904, ABRvS 17 maart 2010, JB 2010/112 m.nt. Sillen) en ABRvS 19 oktober 2011, JV 
2011/502 of verzwijging van eerder begane misdrijven (zie ABRvS 9 april 2008, JN 
2008/012). 

68  Handleiding Rijkswet op het Nederlanderschap 2003 (hierna: HRWN) art. 14 lid 1, 
paragraaf 2. 

69  Art. 14 lid 1, par 2.2 HRWN. In de tekst van art. 14 lid 1 RWN wordt over ‘een door de 
betrokken persoon gegeven valse verklaring’.  

70  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
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dien blijkt dat de betrokkene niet voor het Nederlanderschap in aanmerking 
zou zijn gekomen, indien juiste en volledige informatie was verstrekt. Er 
moet dus sprake zijn van causaal verband tussen het verstrekken van de 
onjuiste of onvolledige informatie en het ten onrechte verlenen van het Ne-
derlanderschap.71 

Wanneer fraude wordt geconstateerd, geldt op grond van de Handlei-
ding bij de Rijkswet op het Nederlanderschap72 als uitgangspunt dat het Ne-
derlanderschap wordt ingetrokken.73 Van intrekking kan worden afgezien in-
dien daar na afweging van alle betrokken belangen aanleiding toe bestaat.74 
Voorafgaand aan een eventuele intrekkingsbeslissing, wordt in dat kader de 
zogenaamde voornemenprocedure gevolgd, waarin bedenkingen naar voren 
kunnen worden gebracht.75 In de belangenafweging wordt onder meer geke-
ken naar de aard en ernst van het bedrog, de valse verklaring of verzwijging 
en de tijdsduur die sinds de verkrijging of verlening is verlopen.76 Wanneer 
de verkrijging of verlening recent heeft plaatsgevonden, bestaat minder re-
den om intrekking achterwege te laten dan wanneer sinds verkrijging of 
verlening langere tijd is geleden.77 Niet van belang is in dit kader of betrok-
kene al dan niet in aanmerking komt voor een verblijfsrecht op grond van de 
Vreemdelingenwet 2000. Daar dient immers de vreemdelingrechtelijke pro-
cedure voor.78 

Indien sinds de verlening of verkrijging 12 jaar is verstreken, blijft in-
trekking achterwege.79 

Ingeval van identiteitsfraude is sprake van een bijzondere situatie. Er is 
dan immers sprake van een besluit tot verkrijging of verlening van het Ne-
derlanderschap, gericht tot een ander persoon dan de persoon die in het 
besluit is genoemd. Met andere woorden: het besluit identificeert de betrok-
kene niet, omdat de persoonsgegevens in dat besluit niet overeen komen met 

                                                             
71  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN en Kamerstukken II 1998/99, 25891, nr. 5, p. 23. Zie bij-

voorbeeld ABRvS 16 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1575.  
72  Afgekort als HRWN. 
73  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
74  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
75  Artt. 66 e.v. BVVN. Op grond van art. 69 BVVN geldt dat binnen 16 weken na het doen 

van mededeling als bedoeld in art. 66 BVVN een beslissing moet worden genomen. Dit 
is geen fatale termijn, in die zin dat niet meer tot intrekking mag worden besloten in-
dien de termijn is verstreken. Vgl. ABRvS 11 december 2013, JV 2014/66. 

76  Art. 68 BVVN.  
77  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.3 HRWN. 
78  ABRvS 30 januari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BY9947. 
79  Art. 14 lid 1 RWN. Deze termijn vangt aan op het moment van verkrijging of verlening 

van het Nederlanderschap. De verjaringstermijn in het strafrecht bedraagt ook 12 jaar, 
zij het dat deze termijn aanvangt op het moment waarop de valsheid is gepleegd (art. 
71 onder °2 WvSr). 
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71  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN en Kamerstukken II 1998/99, 25891, nr. 5, p. 23. Zie bij-

voorbeeld ABRvS 16 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1575.  
72  Afgekort als HRWN. 
73  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
74  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
75  Artt. 66 e.v. BVVN. Op grond van art. 69 BVVN geldt dat binnen 16 weken na het doen 

van mededeling als bedoeld in art. 66 BVVN een beslissing moet worden genomen. Dit 
is geen fatale termijn, in die zin dat niet meer tot intrekking mag worden besloten in-
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77  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.3 HRWN. 
78  ABRvS 30 januari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BY9947. 
79  Art. 14 lid 1 RWN. Deze termijn vangt aan op het moment van verkrijging of verlening 
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de werkelijke identiteit van de betrokkene. Op grond van het recht zoals dat 
gold voor 1 april 2003 (toen nog niet een bepaling als het huidige art. 14 lid 1 
RWN bestond) had een besluit tot verkrijging of verlening van het Neder-
landerschap om die reden geen rechtsgevolg.80 Het besluit was dus nietig.81 
Naar huidig recht valt identiteitsfraude onder de reikwijdte van art. 14 lid 1 
RWN. Dat leidt ertoe dat een naturalisatiebesluit tot verkrijging of verlening 
van het Nederlanderschap gedateerd van na 1 april 2003 wordt geacht ge-
richt te zijn op rechtsgevolg. De geadresseerde van het naturalisatiebesluit 
heeft aldus de Nederlandse nationaliteit verkregen. Het Nederlanderschap 
kan daarom bij constatering van identiteitsfraude worden ingetrokken op 
grond van art. 14 lid 1 RWN.82 

Op grond van art. 14 lid 1 RWN werkt de intrekking op deze grond terug 
tot het moment van verlening of verkrijging van het Nederlanderschap.83 Als 
hoofdregel geldt op grond van art. 14 lid 6 RWN dat verlies van het Neder-
landerschap niet tot gevolg heeft dat iemand staatloos wordt. Wanneer ie-
mand dus, naast de Nederlandse nationaliteit, niet beschikt over een andere 
nationaliteit, kan de Nederlandse nationaliteit niet worden ingetrokken. Voor 
wat betreft de intrekking op grond van art. 14 lid 1 RWN geldt hierop een 

                                                             
80  HR 11 november 2005, AB 2006/205 m.nt. Ortlep, JV 2006/2 m.nt. De Groot, NJ 2006/ 

149, AA 2007, p. 66 e.v. m.nt. Damen en JOL 2005/306. Bijzondere omstandigheden 
kunnen leiden tot het oordeel dat het naturalisatiebesluit, ondanks de onjuiste gege-
vens de betrokkene toch voldoende identificeert en mitsdien is gericht op rechtsgevolg. 
Zie r.o. 3.3 van voornoemd arrest. Zie voorts ABRvS 8 juli 2009, AB 2009/392 m.nt. Ort-
lep. 

81  Vgl. Ortlep in zijn noot in AB 2006/335. 
82  Voor naturalisatiebesluiten van voor 1 april 2003 geldt nog steeds dat indien in dat 

besluit valse persoonsgegevens zijn opgenomen, het betrokkene niet identificeert en al-
dus rechtsgevolg ontbeert. Zie HR 30 juni 2006, AB 2006/335 m.nt. Ortlep, NJ 2007/551 
m.nt. De Groot, JV 2006/314 m.nt. Jesserun d’Oliveira en JB 2006/242. In dit arrest 
wordt voorts overwogen dat sprake is van bijzondere omstandigheden als er zodanige 
duidelijkheid bestaat over de werkelijke identiteit van betrokkene dat niet kan worden 
gezegd dat de onjuistheid van de persoonsgegevens het onderzoek van de bevoegde 
instantie heeft verhinderd. De Groot uit kritiek op het onderscheid dat bestaat tussen 
identiteitsfraude en andere vormen van fraude in de zin van art. 14 lid 1 RWN. Zie De 
Groot 2008, p. 28 e.v. Op grond van art. 14 lid 1 RWN kan namelijk ook tot intrekking 
worden overgegaan indien de fraude is gepleegd voor 1 april 2003. Vgl. ABRvS 4 no-
vember 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1988 en art. 14 lid 1, paragraaf 1 HRWN. Bij identi-
teitsfraude gepleegd voor 1 april 2003 kan dat niet, nu, zie hiervoor, een naturalisatie-
besluit in dat geval geen rechtsgevolg heeft. 

83  Een en ander vormt een uitzondering op hetgeen is bepaald in art. 2 lid 1 RWN, waarin 
is bepaald dat verlies van het Nederlanderschap geen terugwerkende kracht heeft, ten-
zij de wet anders bepaalt. 
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uitzondering.84 Eventuele staatloosheid is wel een element dat wordt meege-
nomen in de belangenafweging.85 
 
Intrekking op grond van art. 14 lid 2 RWN 
Intrekking is voorts mogelijk indien de betrokken persoon onherroepelijk is 
veroordeeld wegens een van de misdrijven genoemd in het tweede lid van 
art. 14 RWN.86 

Het betreft achtereenvolgens misdrijven omschreven in titels I t/m IV 
WvSr en waarop een gevangenisstraf van 8 jaar of meer is gesteld (sub a), de 
misdrijven omschreven in art. 83 of art. 205 WvSr (sub b), soortgelijke mis-
drijven als bedoeld in sub a waarop een gevangenisstraf van 8 jaar of meer is 
gesteld, dan wel misdrijven soortgelijk als bedoeld in sub b (sub c) of mis-
drijven omschreven in de artikelen 6, 7 en 8 van het Statuut van Rome inzake 
het Internationaal Strafhof (sub d). 

Op dit moment is het wetsvoorstel tot wijziging van de Rijkswet op het 
Nederlanderschap ter verruiming van de mogelijkheden voor het ontnemen 
van het Nederlanderschap bij terroristische misdrijven87 aanhangig op grond 
waarvan aan art. 14 lid 2 aanhef en onder b RWN het misdrijf van art. 134a 
WvSr wordt toegevoegd.88 

Voor intrekking op deze grond is niet van belang op welke wijze het Ne-
derlanderschap is verkregen (van rechtswege, optie of naturalisatie).89 De in-
trekking mag op grond van art. 14 lid 6 RWN niet tot gevolg hebben dat de 
                                                             
84  Vgl. de tekst van art. 14 lid 6 RWN: ‘Met uitzondering van het geval, bedoeld in het 

eerste lid, heeft geen verlies van het Nederlanderschap plaats indien staatloosheid 
daarvan het gevolg zou zijn.’ 

85  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.3 HRWN. 
86  Bij intrekking op deze grond is niet van belang op welke wijze het Nederlanderschap is 

verkregen (van rechtswege, optie of naturalisatie). Art. 14 lid 2, paragraaf 2 HRWN. 
87  Kamerstukken II 2013/14, 34016, nr. 2. Zie hierover De Groot en Vonk 2013. Voor de 

volledigheid wordt gewezen op een voorstel tot wijziging van de Rijkswet op het Ne-
derlanderschap in verband met het intrekken van de Nederlandse nationaliteit in het 
belang van de nationale veiligheid. Intrekking wordt op grond van dit voorstel kort 
gezegd mogelijk in geval van deelname aan een terroristische organisatie zonder dat 
diegene daarvoor onherroepelijk is veroordeeld. Zie hierover http://www.rijksover-
heid.nl/documenten-en-publicaties/kamerstukken/2014/12/18/wetsvoorstel-wijziging-
van-de-rijkswet-op-het-nederlanderschap-in-verband-met-het-intrekken-van-het-
nederlanderschap-in-het-belang-van-de-nationale-veiligheid.html.  

88  Dit artikel luidt als volgt: ‘Hij die zich of een ander opzettelijk gelegenheid, middelen 
of inlichtingen verschaft of tracht te verschaffen tot het plegen van een terroristisch 
misdrijf dan wel een misdrijf ter voorbereiding of vergemakkelijking van een terroris-
tisch misdrijf, dan wel zich kennis of vaardigheden daartoe verwerft of een ander bij-
brengt, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste acht jaren of geldboete van 
de vijfde categorie.’ 

89  Art. 14 lid 2, paragraaf 2 HRWN. 
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de werkelijke identiteit van de betrokkene. Op grond van het recht zoals dat 
gold voor 1 april 2003 (toen nog niet een bepaling als het huidige art. 14 lid 1 
RWN bestond) had een besluit tot verkrijging of verlening van het Neder-
landerschap om die reden geen rechtsgevolg.80 Het besluit was dus nietig.81 
Naar huidig recht valt identiteitsfraude onder de reikwijdte van art. 14 lid 1 
RWN. Dat leidt ertoe dat een naturalisatiebesluit tot verkrijging of verlening 
van het Nederlanderschap gedateerd van na 1 april 2003 wordt geacht ge-
richt te zijn op rechtsgevolg. De geadresseerde van het naturalisatiebesluit 
heeft aldus de Nederlandse nationaliteit verkregen. Het Nederlanderschap 
kan daarom bij constatering van identiteitsfraude worden ingetrokken op 
grond van art. 14 lid 1 RWN.82 

Op grond van art. 14 lid 1 RWN werkt de intrekking op deze grond terug 
tot het moment van verlening of verkrijging van het Nederlanderschap.83 Als 
hoofdregel geldt op grond van art. 14 lid 6 RWN dat verlies van het Neder-
landerschap niet tot gevolg heeft dat iemand staatloos wordt. Wanneer ie-
mand dus, naast de Nederlandse nationaliteit, niet beschikt over een andere 
nationaliteit, kan de Nederlandse nationaliteit niet worden ingetrokken. Voor 
wat betreft de intrekking op grond van art. 14 lid 1 RWN geldt hierop een 

                                                             
80  HR 11 november 2005, AB 2006/205 m.nt. Ortlep, JV 2006/2 m.nt. De Groot, NJ 2006/ 

149, AA 2007, p. 66 e.v. m.nt. Damen en JOL 2005/306. Bijzondere omstandigheden 
kunnen leiden tot het oordeel dat het naturalisatiebesluit, ondanks de onjuiste gege-
vens de betrokkene toch voldoende identificeert en mitsdien is gericht op rechtsgevolg. 
Zie r.o. 3.3 van voornoemd arrest. Zie voorts ABRvS 8 juli 2009, AB 2009/392 m.nt. Ort-
lep. 

81  Vgl. Ortlep in zijn noot in AB 2006/335. 
82  Voor naturalisatiebesluiten van voor 1 april 2003 geldt nog steeds dat indien in dat 
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duidelijkheid bestaat over de werkelijke identiteit van betrokkene dat niet kan worden 
gezegd dat de onjuistheid van de persoonsgegevens het onderzoek van de bevoegde 
instantie heeft verhinderd. De Groot uit kritiek op het onderscheid dat bestaat tussen 
identiteitsfraude en andere vormen van fraude in de zin van art. 14 lid 1 RWN. Zie De 
Groot 2008, p. 28 e.v. Op grond van art. 14 lid 1 RWN kan namelijk ook tot intrekking 
worden overgegaan indien de fraude is gepleegd voor 1 april 2003. Vgl. ABRvS 4 no-
vember 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1988 en art. 14 lid 1, paragraaf 1 HRWN. Bij identi-
teitsfraude gepleegd voor 1 april 2003 kan dat niet, nu, zie hiervoor, een naturalisatie-
besluit in dat geval geen rechtsgevolg heeft. 

83  Een en ander vormt een uitzondering op hetgeen is bepaald in art. 2 lid 1 RWN, waarin 
is bepaald dat verlies van het Nederlanderschap geen terugwerkende kracht heeft, ten-
zij de wet anders bepaalt. 
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Intrekking op grond van art. 14 lid 2 RWN 
Intrekking is voorts mogelijk indien de betrokken persoon onherroepelijk is 
veroordeeld wegens een van de misdrijven genoemd in het tweede lid van 
art. 14 RWN.86 

Het betreft achtereenvolgens misdrijven omschreven in titels I t/m IV 
WvSr en waarop een gevangenisstraf van 8 jaar of meer is gesteld (sub a), de 
misdrijven omschreven in art. 83 of art. 205 WvSr (sub b), soortgelijke mis-
drijven als bedoeld in sub a waarop een gevangenisstraf van 8 jaar of meer is 
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84  Vgl. de tekst van art. 14 lid 6 RWN: ‘Met uitzondering van het geval, bedoeld in het 

eerste lid, heeft geen verlies van het Nederlanderschap plaats indien staatloosheid 
daarvan het gevolg zou zijn.’ 
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verkregen (van rechtswege, optie of naturalisatie). Art. 14 lid 2, paragraaf 2 HRWN. 
87  Kamerstukken II 2013/14, 34016, nr. 2. Zie hierover De Groot en Vonk 2013. Voor de 

volledigheid wordt gewezen op een voorstel tot wijziging van de Rijkswet op het Ne-
derlanderschap in verband met het intrekken van de Nederlandse nationaliteit in het 
belang van de nationale veiligheid. Intrekking wordt op grond van dit voorstel kort 
gezegd mogelijk in geval van deelname aan een terroristische organisatie zonder dat 
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misdrijf dan wel een misdrijf ter voorbereiding of vergemakkelijking van een terroris-
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89  Art. 14 lid 2, paragraaf 2 HRWN. 
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betrokkene staatloos wordt. Wanneer betrokkene dus enkel de Nederlandse 
nationaliteit heeft, mag deze niet op grond van art. 14 lid 2 RWN worden 
ingetrokken. Indien betrokkene wel beschikt over een andere nationaliteit en 
de Nederlandse nationaliteit wordt op grond van art. 14 lid 2 RWN ingetrok-
ken, dan kan de Nederlandse nationaliteit niet meer opnieuw worden ver-
kregen.90 De intrekking heeft gelet op art. 2 lid 1 RWN geen terugwerkende 
kracht. 
 
Intrekking op grond van art. 15 lid 1 onder d en f RWN 
Intrekking kan op grond van art. 15 lid 1 sub d en f RWN plaatsvinden inge-
val het Nederlanderschap is verkregen door optie (sub d) of naturalisatie 
(sub f) en de betrokkene heeft nagelaten al het mogelijke te doen om zijn oor-
spronkelijke nationaliteit te verliezen.91 Alvorens het Nederlanderschap te 
verkrijgen, dient betrokkene toe te zeggen bereid te zijn om de andere natio-
naliteit te verliezen. Deze toezegging is een voorwaarde om in aanmerking te 
komen voor de Nederlandse nationaliteit. Het intrekken van het Nederlan-
derschap op grond van art. 15 lid 1 onder d en f RWN kan dan ook worden 
gezien als een reactie op het niet voldoen aan de voorwaarde om voor het 
Nederlanderschap in aanmerking te komen.92 Het doel van de intrekking is 
het tegengaan van een dubbele nationaliteit. 

Wat betreft de vraag wanneer tot intrekking mag worden overgegaan 
heeft de Afdeling overwogen: 
 

‘Eerder (uitspraak van 25 augustus 2004 in zaak no. 200308548/1, JV 2004/404) 
heeft de Afdeling overwogen dat deze bepaling aldus dient te worden gele-
zen, dat de verleende Nederlandse nationaliteit met toepassing daarvan 
slechts mag worden ingetrokken, indien betrokkene, in strijd met een door 
hem ondertekende verklaring, opzettelijk zijn oorspronkelijke nationaliteit 
niet heeft opgegeven.’93 

 

                                                             
90  Art. 14 lid 3 RWN. Daarvan kan worden afgeweken, indien sinds het verlies van de 

Nederlandse nationaliteit 5 jaar is verstreken. 
91  Ar5 15 lid 1 sub d (ingeval van naturalisatie) en sub f (ingeval van optie). Wanneer de 

betrokkene aantoonbaar voornemens is om zijn oorspronkelijke nationaliteit te verlie-
zen, maar dit nog niet is gerealiseerd, dient dat bij de beslissing omtrent intrekking te 
worden meegenomen. Zie ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/S421 m.nt. De Groot onder 
nr. 403. Ook de financiële onmogelijkheid om de oorspronkelijke nationaliteit te verlie-
zen is geen reden om af te zien van intrekking. Zie ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/ 
404 m.nt. De Groot onder nr. 403.  

92  Kamerstukken II 1981, 16947, nr. 3, p. 19. 
93  ABRvS 4 april 2007, JV 2007/235. 
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De intrekking heeft geen terugwerkende kracht. De betrokkene verliest het 
Nederlanderschap vanaf de datum van het intrekkingsbesluit.94 

13.3 INTREKKING IN RELATIE TOT HET THEORETISCH KADER 

13.3.1 De bevoegdheid tot intrekking 

13.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

De in de RWN gegeven gronden om de verkrijging of verlening van het Ne-
derlanderschap in te trekken zijn limitatief. Het is niet mogelijk dat het Ne-
derlanderschap verloren gaat op andere gronden dan die welke zijn ge-
noemd in de artikelen 14 e.v. RWN. De wetgever heeft een en ander met 
zoveel woorden bepaald. Art. 14 lid 5 RWN luidt namelijk: 
 

‘Het Nederlanderschap wordt niet verloren dan krachtens een van de bepa-
lingen van dit hoofdstuk.’ 

 
Voor een constructie als deze valt mijns inziens veel te zeggen. In de eerste 
plaats bestaat meteen duidelijkheid over de gronden op basis waarvan het 
Nederlanderschap verloren kan gaan. Aldus hoeft de vraag naar de eventue-
le mogelijkheid tot het aanvaarden van buitenwettelijke intrekkingsgronden 
niet aan de bestuursrechter te worden voorgelegd. Daarnaast is het, gelet op 
de aard van de in de RWN geregelde materie en de consequenties die het 
verlies van het Nederlanderschap met zich mee kan brengen, gelet op de 
rechtszekerheid van groot belang dat intrekking op andere dan de in de 
RWN genoemde gronden is uitgesloten. 

De vraag of de in de Vw 2000 gegeven intrekkingsgronden al dan niet li-
mitatief zijn, is niet aan de hand van de wet zelf te beantwoorden. De wet-
tekst bepaalt niet uitdrukkelijk dat sprake is van een limitatieve opsomming 
van intrekkingsgronden. Wel bestaat op dit punt jurisprudentie. Deze laat 
echter een wisselend beeld zien. 

In een uitspraak uit 2004 buigt de Afdeling bestuursrechtspraak zich 
voor de eerste maal over de vraag of de in art. 19 jo 18 lid 1 Vw 2000 gegeven 
intrekkingsgronden limitatief moeten worden geacht. De feiten waren als 
volgt. Aan appellante was een verblijfsvergunning regulier voor bepaalde 
tijd verleend. Echter, dit bleek bij nader inzien een vergissing te zijn.95 Op 

                                                             
94  Art. 15 lid 1 onder d en onder f HRWN. 
95  De korpschef was bevoegd om in mandaat dergelijke vergunningen te verlenen, tenzij 

inmiddels was gebleken dat in het herkomstland geschikte opvang aanwezig was. In 
casu had de korpschef, ondanks aanwezigheid van geschikte opvang in het land van 

→ 
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90  Art. 14 lid 3 RWN. Daarvan kan worden afgeweken, indien sinds het verlies van de 
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92  Kamerstukken II 1981, 16947, nr. 3, p. 19. 
93  ABRvS 4 april 2007, JV 2007/235. 
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94  Art. 15 lid 1 onder d en onder f HRWN. 
95  De korpschef was bevoegd om in mandaat dergelijke vergunningen te verlenen, tenzij 
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grond van art. 19 jo 18 lid 1 Vw 2000 was de minister echter niet bevoegd om 
tot intrekking over te gaan. De vraag die moest worden beantwoord was of 
de minister niet toch bevoegd was om de verblijfsvergunning in te trekken. 
De Afdeling bestuursrechtspraak overwoog het volgende:  
 

‘Nu de in artikel 19, gelezen in samenhang met artikel 18, van de Vw 2000 
vermelde intrekkingsgronden zien op bevoegd verleende vergunningen, 
heeft de rechtbank terecht overwogen dat de bevoegdheid tot het intrekken 
van een onbevoegd verleende verblijfsvergunning regulier geacht moet wor-
den besloten te liggen in artikel 14 van de Vw 2000.’96 

 
In het in de uitspraak genoemde art. 14 Vw 2000 wordt echter enkel de minis-
ter aangewezen als bevoegd gezag voor onder meer het intrekken van de 
verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd. De intrekkingsregeling zelf is 
neergelegd in art. 19 Vw 2000. Een intrekkingsbevoegdheid met betrekking 
tot ten onrechte verleende verblijfsvergunningen kan mijns inziens dan ook 
niet in deze bepaling worden gelezen. Groenewegen merkt in zijn annotatie 
bij deze uitspraak mijns inziens terecht op dat in art. 19 Vw 2000 helemaal 
niet wordt gesproken over bevoegd of onbevoegd verleende verblijfsvergun-
ningen en dat de redenering van de Afdeling leidt tot ondoorzichtigheid in 
bevoegdheidsgrondslagen. Klap noemt de redenering van de Afdeling een 
juridische truc, nu art. 19 Vw 2000 juist de gronden bevat voor de intrekking 
bedoeld in art. 14 van die wet. Geen van die gronden deed zich in casu echter 
voor.97 

In een uitspraak van latere datum met betrekking tot art. 22 Vw 2000 
oordeelt de Afdeling dat deze bepaling een limitatieve opsomming van in-
trekkingsgronden bevat:  
 

‘Voorts kan het betoog dat de staatssecretaris, nu hij bevoegd is een vergun-
ning te verlenen, reeds daarom ook een bevoegdheid tot intrekking daarvan 
heeft, niet worden gevolgd. In artikel 22, eerste lid, van de Vw 2000 (BdK: nu 
tweede lid) is ten aanzien van de verblijfsvergunning regulier voor onbe-
paalde tijd een uitdrukkelijke intrekkingsbevoegdheid gegeven voor speci-
fieke gevallen. Niet kan worden aangenomen dat, indien zich geen van die 
specifieke gevallen voordoet, de staatssecretaris, in afwijking van voornoemd 
artikel, in dit geval een verder strekkende bevoegdheid tot intrekking toe-
komt’.98 

                                                             
herkomst, aan appellant een vergunning verleend. Zie meer uitgebreid de noot van 
Groenewegen in NAV 2004, 261. 

96  ABRvS 13 juli 2004, JV 2004/353 en NAV 2004/261 m.nt. Groenewegen. 
97  Klap 2005, p. 75. Ortlep stemt in met deze constatering. Zie zijn annotatie in AB 2010, 8. 
98  ABRvS 28 juli 2009, AB 2010/8 m.nt. Ortlep en JV 2009/365. Ortlep stelt dat deze conclu-

sie van de Afdeling juist is, gelet op het formeel rechtszekerheidsbeginsel. 
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De uitkomst van laatstgenoemde uitspraak komt mij veel juister voor. De 
redenering van de Afdeling bestuursrechtspraak in eerstgenoemde uitspraak 
is naar mijn idee niet zuiver. Daarnaast geldt hetgeen de Afdeling in voor-
noemd citaat ten aanzien van art. 22 Vw 2000 overweegt, eveneens voor art. 
19 Vw 2000. Ook in die bepaling is immers een uitdrukkelijke intrekkingsbe-
voegdheid neergelegd. Tot slot staat de aard van de in de Vreemdelingenwet 
2000 geregelde materie mijns inziens in de weg aan het aannemen van onge-
schreven intrekkingsgronden, naast de in de wet neergelegde uitdrukkelijke 
intrekkingsgronden. 

13.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

De intrekkingsbepalingen die zijn neergelegd in de RWN zijn allen discretio-
nair van aard. Bepaald is dat in de daar genoemde gevallen de beschikking 
kan worden ingetrokken. Ten aanzien van art. 14 lid 1 RWN is in de parle-
mentaire geschiedenis opgemerkt dat bewust is gekozen voor een discretio-
naire bevoegdheid, omdat een belangenafweging wenselijk werd geacht.99 In 
de Handleiding Rijkswet op het Nederlanderschap wordt het beleidsvrije ka-
rakter van art. 14 RWN benadrukt.100 Wat art. 14 lid 1 RWN betreft, geeft art. 
68 van het Besluit verkrijging en verlies Nederlanderschap een opsomming 
van elementen die in de belangenafweging dienen te worden meegenomen. 
In de Handleiding Rijkswet op het Nederlanderschap zijn zowel voor de in-
trekking op grond van art. 14 lid 1 als lid 2 RWN maatstaven opgenomen 
voor de uitoefening van de discretionaire intrekkingsbevoegdheid. Ook de 
intrekking vanwege het nalaten al het mogelijke te doen om de oorspronke-
lijke nationaliteit te verliezen, betreft een discretionaire bevoegdheid.101 

De intrekkingsbepalingen neergelegd in de Vw 2000 zijn hoofdzakelijk 
discretionair van aard. In de hier besproken regeling zijn voornamelijk kan-
bepalingen te vinden.102 De minister beschikt aldus over beleidsvrijheid bij de 
uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid. Deze beleidsvrijheid is echter op 
diverse plaatsen ingeperkt. In de eerste plaats is dit gebeurd in het Vreemde-
lingenbesluit 2000. Zo is bijvoorbeeld in art. 3.105f Vb 2000 intrekking van 
een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd in bepaalde gevallen een ver-
plichting. Een en ander is niet in strijd met de Vreemdelingenwet 2000. Op 
grond van art. 32 lid 2 Vw 2000 geldt immers: 
 

‘Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden ge-
steld met betrekking tot het eerste lid. Daarbij wordt bepaald in welke geval-

                                                             
99  Kamerstukken II 1998/99, 25891, nr. 5, p. 23. 
100  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.3 HRWN en art. 14 lid 2, paragraaf 2.2 HRWN. 
101  Art. 15 lid 1 sub d HRWN. 
102  Een imperatieve bevoegdheid tot intrekking is neergelegd in art. 19 Vw 2000 en art. 22 

lid 1 Vw 2000. 
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grond van art. 19 jo 18 lid 1 Vw 2000 was de minister echter niet bevoegd om 
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99  Kamerstukken II 1998/99, 25891, nr. 5, p. 23. 
100  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.3 HRWN en art. 14 lid 2, paragraaf 2.2 HRWN. 
101  Art. 15 lid 1 sub d HRWN. 
102  Een imperatieve bevoegdheid tot intrekking is neergelegd in art. 19 Vw 2000 en art. 22 

lid 1 Vw 2000. 
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len een verblijfsvergunning als bedoeld in het eerste lid die is verleend op 
grond van artikel 29, eerste lid, wordt ingetrokken dan wel de aanvraag voor 
verlenging van de geldigheidsduur van zodanige verblijfsvergunning wordt 
afgewezen.’ 

 
De aan de minister toekomende beleidsvrijheid wordt op deze manier aan-
zienlijk ingeperkt.  

13.3.2 Soorten beschikkingen 

In de Vreemdelingenwet 2000 wordt consequent onderscheid gemaakt tussen 
de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd en de verblijfsvergunning voor on-
bepaalde tijd. De verblijfsvergunning voor bepaalde tijd wordt voor de maxi-
male duur van 5 jaar verleend. Bij AMvB, meer specifiek het Vreemdelingen-
besluit 2000, kan een kortere geldingsduur zijn bepaald.103 Nadat de gel-
dingsduur is verstreken, kan een aanvraag tot verlenging worden ingediend. 

13.3.3 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Een volgende vraag die kan worden gesteld is of de intrekking op grond van 
de Rijkswet op het Nederlanderschap en de Vreemdelingenwet onder om-
standigheden als sanctie kan worden gekwalificeerd, en zo ja, of van een her-
stel- of bestraffende sanctie sprake is.104 Het meest prangend is deze vraag bij 
de intrekking vanwege het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens. 
In de Handleiding Rijkswet op het Nederlanderschap wordt hieromtrent 
overwogen: 
 

‘De intrekking van het Nederlanderschap is geen sanctie voor de frauduleuze 
handelingen, maar heeft tot doel dat de gevolgen van het frauduleus hande-
len worden gecorrigeerd.’ 

 
De Afdeling bestuursrechtspraak lijkt met deze kwalificatie geen moeite te 
hebben. Keer op keer wordt de in de Handleiding opgenomen tekst her-

                                                             
103  Vgl. artt. 14 lid 4 en 28 lid 2 Vw 2000.  
104  In deze paragraaf zal, gelet op de diversiteit aan intrekkingsgronden, slechts worden 

stilgestaan bij de intrekking als reactie op het verstrekken van onjuiste of onvolledige 
gegevens. Een soortgelijke discussie doet zich echter ook ten aanzien van andere in-
trekkingsgronden voor, bijvoorbeeld ten aanzien van de intrekking wegens gevaar 
voor de openbare orde. Zie meer uitgebreid over de intrekking van verblijfsvergun-
ningen en de kwalificatie als sanctie: Hazewindus 1994, p. 206 e.v. Zie over de intrek-
king wegens gevaar voor de openbare orde meer uitgebreid paragraaf 6.2.2.2. 
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haald.105 In de parlementaire geschiedenis bij art. 14 lid 1 RWN wordt opge-
merkt dat de intrekking een bestuursrechtelijke correctieve maatregel is.106 

Ook een verblijfsvergunning kan worden ingetrokken indien onjuiste 
dan wel onvolledige informatie is verstrekt. In een eerdere versie van de 
Vreemdelingencirculaire werd daarover expliciet opgemerkt dat geen sprake 
is van een bestraffende sanctie. Met de intrekking wordt beoogd de situatie te 
herstellen zoals die zou zijn geweest indien wel juiste dan wel volledige in-
formatie zou zijn verstrekt. De intrekking werd aldus aangemerkt als herstel-
sanctie.107 In de literatuur is eveneens de opvatting te vinden dat een derge-
lijke intrekking slechts is gericht op herstel.108 

De vraag is wat nu hiervan te denken. In de eerste plaats geldt mijns in-
ziens dat een intrekking vanwege het verstrekken van onjuiste dan wel on-
volledige gegevens als sanctie kan worden gekwalificeerd. De intrekking 
vormt immers een reactie op een door de geadresseerde begane overtre-
ding.109 Op de aanvrager rust namelijk een informatieplicht, inhoudende dat 
bij een aanvraag correcte en volledige informatie wordt verstrekt. Het niet 
voldoen aan deze verplichting, levert een overtreding op, hetgeen de intrek-
king als reactie hierop als sanctie kwalificeert. Dan resteert de vraag of de 
intrekking als herstelsanctie dan wel als bestraffende sanctie moet worden 
gekwalificeerd. De formulering van art. 14 lid 1 RWN lijkt in de eerste plaats 
sterk op strafrechtelijke bepalingen. Intrekking kan op grond van deze bepa-
lingen plaatsvinden  
 

‘indien zij (BdK: de verlening of verkrijging van het Nederlanderschap) be-
rust op een door de betrokken persoon gegeven valse verklaring of bedrog, 
dan wel op het verzwijgen van enig voor de verkrijging of verlening relevant 
feit’.  

 
De wetgever heeft hier aansluiting gezocht bij titel XII WvSr (getiteld ‘Vals-
heid in geschriften, opgave van onware gegevens en schending van de ver-
plichting gegevens te verstrekken’).110 Hetzelfde geldt voor de verjaringster-
mijn van 12 jaar. Deze is gelijk aan de verjaringstermijn voor valsheid in ge-
schrifte.111 Daar tegenover kan mijns inziens worden betoogd dat met de in-
trekking slechts wordt beoogd de gevolgen van het ten onrechte verlenen 

                                                             
105  Zie onder meer ABRvS 9 april 2008, JN 2008/012, ABRvS 8 juli 2009, ECLI:NL:RVS: 

2009:BJ1904, ABRvS 19 oktober 2011, JV 2011/502, ABRvS 11 september 2013, ECLI:NL: 
RVS:2013:1116 en ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:108. 

106  Kamerstukken II 1998/99 25891, nr. 5, p. 22-23. 
107  C5/2.1 Vc 2000 (oud). 
108  Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 382 en 383. 
109  Vgl. art. 5:2 lid 1 sub a Awb. 
110  Art. 14 lid 2, paragraaf 2 HRWN. 
111  Kamerstukken II 1997/98, 25891, nr. 3, p. 15. 
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105  Zie onder meer ABRvS 9 april 2008, JN 2008/012, ABRvS 8 juli 2009, ECLI:NL:RVS: 

2009:BJ1904, ABRvS 19 oktober 2011, JV 2011/502, ABRvS 11 september 2013, ECLI:NL: 
RVS:2013:1116 en ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:108. 

106  Kamerstukken II 1998/99 25891, nr. 5, p. 22-23. 
107  C5/2.1 Vc 2000 (oud). 
108  Van Bennekom en Van der Winden 2011, p. 382 en 383. 
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111  Kamerstukken II 1997/98, 25891, nr. 3, p. 15. 
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van het Nederlanderschap terug te draaien. Tot intrekking kan immers, gelet 
op de tekst van art. 14 lid 1 RWN, slechts worden overgegaan wanneer de 
verlening berust op een valse verklaring, bedrog dan wel het verzwijgen van 
relevante feiten. Een en ander blijkt ook uit de Handleiding: 
 

‘Intrekking zal slechts worden overwogen indien de betrokkene, ware de 
fraude, het bedrog of de verzwijging van relevante feiten tijdig bekend ge-
weest, niet voor verkrijging of verlening van het Nederlanderschap in aan-
merking zou zijn gekomen.’112 

 
Intrekking geschiedt dus slechts wanneer vast staat dat de betrokkene ten 
onrechte het Nederlanderschap is verleend. Opvallend is hetgeen na voor-
noemde overweging in de Handleiding staat: 
 

‘Echter, ook indien betrokkene aanvankelijk valse documenten heeft overge-
legd, maar later alsnog echte documenten met dezelfde inhoudelijke gege-
vens heeft overgelegd, zal worden overwogen of tot intrekking van het Ne-
derlanderschap wordt overgegaan.’113 

 
Het Nederlanderschap kan dus ook wegens fraude worden ingetrokken, 
indien achteraf, aan de hand van juiste gegevens, kan worden vastgesteld dat 
betrokkene voldoet aan de voorwaarden voor het verkrijgen van het Neder-
landerschap. Ik betwijfel of een dergelijke intrekking dan nog steeds als ge-
richt op herstel kan worden gekwalificeerd. 

Wat betreft de intrekking van de verblijfvergunning wegens het ver-
strekken van onjuiste of onvolledige informatie geldt mijns inziens dat met 
een dergelijke intrekking in beginsel herstel wordt beoogd: de vreemdeling 
heeft ten onrechte een verblijfsvergunning verkregen, en dus dient deze te 
worden ingetrokken. Hazewindus formuleert een en ander als volgt: 
 

‘Met de intrekking wordt beoogd en bereikt dat de situatie wordt hersteld: de 
vergunninghouder had geen recht op de vergunning. Deze intrekking is dus 
een situatieve sanctie, gericht op het bewerkstelligen van de norm-conforme 
toestand, waarbij de norm is dat de verblijfstitiel (sic) niet ten onrechte be-
hoort te worden verleend.’114 

 
De Afdeling is eenzelfde mening toegedaan, en sluit zich hiermee aan bij de 
wetsgeschiedenis.115 

                                                             
112  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
113  Art. 14 lid 1, paragraaf 2.2 HRWN. 
114  Hazewindus 1994, p. 207. 
115  Zie bijvoorbeeld ABRvS 4 juni 2009, JV 2009/322 en ABRvS 2 augustus 2004, JV 2004/ 

364, met een verwijzing naar Kamerstukken II 1999/00, 26732, nr. 7, p. 25-26. 
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13.3.4 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

13.3.4.1 Temporele werking van de intrekking 

Onder de RWN geldt als hoofdregel dat de intrekking van het Nederlander-
schap geen terugwerkende kracht heeft. Een en ander is gecodificeerd in art. 
2 lid 1 RWN: 
 

‘Tenzij de wet anders bepaalt, hebben de verkrijging en het verlies van het 
Nederlanderschap geen terugwerkende kracht.’ 

 
Het doel van deze bepaling is het waarborgen van de rechtszekerheid.116 Een 
uitzondering op voornoemd uitgangspunt bestaat, zoals blijkt uit voornoem-
de tekst, voor situaties waarin bij wet is bepaald dat de intrekking wel te-
rugwerkende kracht heeft.117 Tot op heden heeft de wetgever slechts ingeval 
intrekking van het Nederlanderschap plaatsvindt wegens fraude118 gekozen 
voor terugwerkende kracht van de intrekking. Dit heeft te maken met het feit 
dat met de intrekking wordt beoogd de gevolgen van het frauduleus hande-
len van de vreemdeling volledig te corrigeren.119 De betrokkene wordt geacht 
nimmer Nederlander te zijn geweest.120 Het belang van het onderscheid tus-
sen intrekking van het Nederlanderschap ex tunc en intrekking van het Ne-
derlanderschap ex nunc kan aanzienlijk zijn. Immers, indien het Nederlan-
derschap ex tunc wordt ingetrokken wordt de betrokkene geacht gedurende 
een bepaalde periode Nederlander te zijn. Een en ander heeft met name ge-
volgen voor de nationaliteit van kinderen die zijn geboren tijdens het Neder-
landerschap van de betrokkene.121 

In de Vw 2000 is niet expliciet iets bepaald over de mogelijkheid een ver-
gunning welke is verleend op grond van die wet met terugwerkende kracht 
in de trekken. In de Vreemdelingencirculaire is bepaald dat de verblijfsver-
gunning asiel (zowel die voor bepaalde als die voor onbepaalde tijd) met 
terugwerkende kracht wordt ingetrokken.122 Indien dus intrekking plaats-
vindt op grond van de artikelen 32 en 35 Vw 2000 geldt dat die intrekking 
terugwerkende kracht heeft. Afhankelijk van de grond voor intrekking werkt 

                                                             
116  Kamerstukken II 1981, 16947, nrs. 3 en 4, p. 7. 
117  Kamerstukken II 1997/98, 25891, nr. 3, p. 7. 
118  Art. 14 lid 1 RWN. 
119  Art. 14 lid 1, paragraaf 2 HRWN. 
120  Met als nuancering dat de intrekking niet verder kan terugwerken dan tot de datum 

waarop de RWN is herzien, te weten 1 april 2003. Zie art. 14 lid 1, paragraaf 1 HRWN. 
121  De Groot en Tratnik 2010, p. 130. 
122  Zie C2/8.1 en C5/4 Vc 2000. 
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116  Kamerstukken II 1981, 16947, nrs. 3 en 4, p. 7. 
117  Kamerstukken II 1997/98, 25891, nr. 3, p. 7. 
118  Art. 14 lid 1 RWN. 
119  Art. 14 lid 1, paragraaf 2 HRWN. 
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waarop de RWN is herzien, te weten 1 april 2003. Zie art. 14 lid 1, paragraaf 1 HRWN. 
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de intrekking al dan niet terug tot het moment waarop de verblijfsvergun-
ning asiel is verleend.123 

Ten aanzien van de verblijfsvergunning regulier bepaalt de Vreemdelin-
gencirculaire niets over de mogelijkheid de vergunning met terugwerkende 
kracht in te trekken. Uit de jurisprudentie blijkt dat een en ander niettemin is 
toegestaan, bijvoorbeeld in gevallen waarin intrekking plaatsvindt omdat de 
vreemdeling onjuiste of onvolledige informatie had verstrekt.124, 125 

13.3.4.2 Terminologie 

In de RWN worden alleen de termen ‘intrekken’ en ‘verlies’ gebruikt. Zoiets 
als ‘wijziging van het Nederlanderschap’ is immers niet mogelijk. Er bestaat 
niet zoiets als het Nederlanderschap met daaraan verbonden bepaalde voor-
schriften, welke onder omstandigheden ook weer kunnen worden gewijzigd.  

In de Vw 2000 wordt zowel de term wijzigen als de term intrekken ge-
bruikt. Gelet op de wettelijke bepalingen, is het wijzigen van de verblijfsver-
gunning slechts mogelijk indien het een verblijfsvergunning regulier betreft. 
In de eerste plaats kan een verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd 
worden gewijzigd vanwege het bepaalde in art. 14 lid 1 onder c Vw 2000. 
Met de term wijzigen in deze bepaling wordt bedoeld het wijzigen van de be-
perking waaronder de vergunning is verleend.126 Zoals reeds aangegeven 
wordt een verblijfsvergunning altijd verleend onder een beperking verband 
houdende met het verblijfsdoel.127 In het Vreemdelingenbesluit 2000 is aan-
gegeven in verband waarmee beperkingen aan de verblijfsvergunning kun-
nen worden verbonden.128 Gedacht kan worden aan beperkingen in verband 

                                                             
123  Vindt intrekking plaats omdat de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan 

wel gegevens heeft achtergehouden, dan werkt de intrekking terug tot het moment 
waarop de vergunning werd verleend. Vgl. C2/8.1 Vc 2000. Wordt de verblijfsvergun-
ning asiel ingetrokken omdat de grond voor intrekking is komen te vervallen, dan 
werkt de intrekking terug tot het moment waarop de grond is komen te vervallen. Vgl. 
C2/8.4 Vc 2000.  

124  ABRvS 26 maart 2007, JV 2007/ 255 en ABRvS 12 september 2007, JV 2007/476. Zie voor 
terugwerkende kracht bij het intrekken wegens het niet meer voldoen aan een beper-
king: ABRvS 26 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9028. 

125  In de jurisprudentie is een uitzondering gemaakt in geval van toepasselijkheid van Be-
sluit nr. 1/80 van de bij de Associatieovereenkomst tussen de Europese Economische 
Gemeenschap en Turkije in het leven geroepen Associatieraad van 19 september 1980 
betreffende de ontwikkeling van de associatie. Zie hierover HvJ EU 29 maart 2011, C-
187/10, JV 2011/486 m.nt. Oosterom-Staples (Unal), ABRvS 5 december 2011, ECLI:NL: 
RVS:2011:BU7533 en ABRvS 5 juni 2013, JV 2013/269. 

126  Kamerstukken II 1998/99 26732, nr. 3, p. 25. 
127  Art. 14 lid 3 Vw 2000. 
128  Art. 3.4 Vb 2000. 
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met gezinshereniging, het verrichten van arbeid in loondienst of het volgen 
van een studie. Deze beperking kan worden gewijzigd.129 

Naast het intrekken en wijzigen van een verblijfsvergunning is het op 
grond van de Vreemdelingenwet 2000 mogelijk een dergelijke vergunning na 
afloop van de looptijd daarvan niet te verlengen. Vanzelfsprekend is dit 
slechts mogelijk indien het een verblijfsvergunning (regulier of asiel) voor be-
paalde tijd betreft. De geldigheidsduur van deze vergunningen is beperkt.130 
Na afloop van de geldigheidsduur kan de vergunning op aanvraag van de 
vreemdeling worden verlengd. Het wettelijk kader voor het verlengen van 
de geldigheidsduur van de vergunning, is identiek aan dat voor het intrek-
ken van de vergunning. Met betrekking tot de verblijfsvergunning regulier is 
de bevoegdheid tot het niet verlengen van de geldigheidsduur van de ver-
gunning neergelegd in art. 18 Vw 2000 en de intrekkingsbevoegdheid in art. 
19 Vw 2000. De voorwaarden zijn echter nagenoeg identiek.131 De bevoegd-
heid om de geldigheidsduur van een verblijfsvergunning asiel niet te verlen-
gen dan wel een dergelijke vergunning in te trekken zijn beide neergelegd in 
art. 32 Vw 2000. Ook hier geldt dat de voorwaarden identiek zijn.  
 

                                                             
129  Voor de regels hieromtrent verwijst art. 14 lid 3 Vw 2000 naar het Vreemdelingenbe-

sluit. 
130  Art. 14 lid 4 en 28 lid 2 Vw 2000. 
131  M.u.v. art. 18 lid 1 onder b Vw 2000  

STER - intrekken beschikkingen.indd   318 3/29/2016   2:12:39 PM



296 Hoofdstuk 13 
――― 

 

de intrekking al dan niet terug tot het moment waarop de verblijfsvergun-
ning asiel is verleend.123 

Ten aanzien van de verblijfsvergunning regulier bepaalt de Vreemdelin-
gencirculaire niets over de mogelijkheid de vergunning met terugwerkende 
kracht in te trekken. Uit de jurisprudentie blijkt dat een en ander niettemin is 
toegestaan, bijvoorbeeld in gevallen waarin intrekking plaatsvindt omdat de 
vreemdeling onjuiste of onvolledige informatie had verstrekt.124, 125 

13.3.4.2 Terminologie 

In de RWN worden alleen de termen ‘intrekken’ en ‘verlies’ gebruikt. Zoiets 
als ‘wijziging van het Nederlanderschap’ is immers niet mogelijk. Er bestaat 
niet zoiets als het Nederlanderschap met daaraan verbonden bepaalde voor-
schriften, welke onder omstandigheden ook weer kunnen worden gewijzigd.  

In de Vw 2000 wordt zowel de term wijzigen als de term intrekken ge-
bruikt. Gelet op de wettelijke bepalingen, is het wijzigen van de verblijfsver-
gunning slechts mogelijk indien het een verblijfsvergunning regulier betreft. 
In de eerste plaats kan een verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd 
worden gewijzigd vanwege het bepaalde in art. 14 lid 1 onder c Vw 2000. 
Met de term wijzigen in deze bepaling wordt bedoeld het wijzigen van de be-
perking waaronder de vergunning is verleend.126 Zoals reeds aangegeven 
wordt een verblijfsvergunning altijd verleend onder een beperking verband 
houdende met het verblijfsdoel.127 In het Vreemdelingenbesluit 2000 is aan-
gegeven in verband waarmee beperkingen aan de verblijfsvergunning kun-
nen worden verbonden.128 Gedacht kan worden aan beperkingen in verband 

                                                             
123  Vindt intrekking plaats omdat de vreemdeling onjuiste gegevens heeft verstrekt, dan 
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124  ABRvS 26 maart 2007, JV 2007/ 255 en ABRvS 12 september 2007, JV 2007/476. Zie voor 
terugwerkende kracht bij het intrekken wegens het niet meer voldoen aan een beper-
king: ABRvS 26 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9028. 

125  In de jurisprudentie is een uitzondering gemaakt in geval van toepasselijkheid van Be-
sluit nr. 1/80 van de bij de Associatieovereenkomst tussen de Europese Economische 
Gemeenschap en Turkije in het leven geroepen Associatieraad van 19 september 1980 
betreffende de ontwikkeling van de associatie. Zie hierover HvJ EU 29 maart 2011, C-
187/10, JV 2011/486 m.nt. Oosterom-Staples (Unal), ABRvS 5 december 2011, ECLI:NL: 
RVS:2011:BU7533 en ABRvS 5 juni 2013, JV 2013/269. 

126  Kamerstukken II 1998/99 26732, nr. 3, p. 25. 
127  Art. 14 lid 3 Vw 2000. 
128  Art. 3.4 Vb 2000. 
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129  Voor de regels hieromtrent verwijst art. 14 lid 3 Vw 2000 naar het Vreemdelingenbe-

sluit. 
130  Art. 14 lid 4 en 28 lid 2 Vw 2000. 
131  M.u.v. art. 18 lid 1 onder b Vw 2000  
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14 Socialezekerheidsrecht 
 

 

14.1  INLEIDING 

In dit hoofdstuk staat het socialezekerheidsrecht centraal. Gelet op het feit 
dat het een zeer omvangrijk rechtsterrein betreft, is gekozen een selectie te 
maken van een drietal wetten, te weten de Algemene Ouderdomswet 
(AOW), de Participatiewet (Pw),1 en de Werkloosheidswet (WW). Met deze 
selectie is gepoogd een zo volledig mogelijk overzicht te bieden waarin de 
drie belangrijke actoren, te weten het UWV, de SVB en de gemeenten, zijn 
betrokken. Voorts is naar volledigheid gestreefd door te kiezen voor zowel 
een werknemersverzekering, als een volksverzekering en een sociale voor-
ziening. In paragraaf 14.2 worden deze wetten, meer in het bijzonder de 
daarin neergelegde intrekkingsregelingen, besproken. Paragraaf 14.3 bevat 
een analyse van de intrekkingsregelingen in het licht van het theoretisch 
kader. 

14.2 INTREKKING VAN UITKERINGEN OP GROND VAN DE AOW, DE PW EN DE 
WW 

14.2.1 De Algemene Ouderdomswet (AOW) 

14.2.1.1 Algemeen 

De AOW is een typische volksverzekering. In beginsel kan iedere in Neder-
land wonende persoon aanspraak maken op AOW.2 De AOW biedt inko-
mensbescherming in de vorm van een ouderdomspensioen ingeval van het 
bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd.3 Uitgangspunt is dat wanneer 
iemand deze leeftijd heeft bereikt, hij in beginsel geen inkomsten uit arbeid 
meer verwerft.4 Naast het ouderdomspensioen kent de AOW ook nog de 
mogelijkheid van een toeslag.5 De AOW wordt uitgevoerd door de Sociale 
Verzekeringsbank.6 

                                                             
1  Tot 1 januari 2015: de Wet werk en bijstand. 
2  Vgl. art. 6 AOW. 
3  Artt. 7 jo 7a AOW. 
4  Zie voor enige nuancering Klosse en Vonk 2014, p. 183. 
5  Art. 8 AOW. 
6  Vgl. art. 14 AOW. 
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meer verwerft.4 Naast het ouderdomspensioen kent de AOW ook nog de 
mogelijkheid van een toeslag.5 De AOW wordt uitgevoerd door de Sociale 
Verzekeringsbank.6 

                                                             
1  Tot 1 januari 2015: de Wet werk en bijstand. 
2  Vgl. art. 6 AOW. 
3  Artt. 7 jo 7a AOW. 
4  Zie voor enige nuancering Klosse en Vonk 2014, p. 183. 
5  Art. 8 AOW. 
6  Vgl. art. 14 AOW. 
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14.2.1.2 Intrekking op grond van de AOW 

Intrekking vanwege veranderde omstandigheden 
De bepalingen inzake de intrekking van het ouderdomspensioen zijn neerge-
legd in paragraaf 2 van hoofdstuk 3 AOW. Art. 17 lid 1 AOW bepaalt dat het 
ouderdomspensioen wordt ingetrokken of herzien indien degene aan wie het 
pensioen is toegekend hiervoor niet (meer) in aanmerking komt, dan wel die 
persoon voor een hoger of lager bedrag aan ouderdomspensioen in aanmer-
king komt.7 

De artikelen 17 leden 3 en 5 t/m 7 AOW bepalen een en ander met betrek-
king tot het moment waarop de intrekking ingaat. Is sprake van veranderde 
omstandigheden welke leiden tot een hoger ouderdomspensioen, dan gaat de 
herziening in op de eerste dag van de maand waarin de verandering heeft 
plaatsgevonden (art. 17 lid 3 AOW).8, 9 Leiden de veranderde omstandighe-
den tot een recht op een lager ouderdomspensioen, dan gaat deze in op de 
eerste dag van de maand volgend op de maand waarin de begunstigde niet 
meer, dan wel voor een lager bedrag aan ouderdomspensioen in aanmerking 
komt (art. 17 lid 5 AOW).10 Is ten onrechte of tot een te hoog bedrag toege-

                                                             
7  Van gewijzigde omstandigheden is bijvoorbeeld sprake wanneer een pensioengerech-

tigde een geregistreerd partnerschap aangaat (CRvB 19 maart 2004, USZ 2004/141) of 
indien geen sprake meer is van duurzaam gescheiden leven in de zin van art. 1 lid 3 
onder b AOW (CRvB 19 maart 2004, USZ 2004/142).  

8  Wordt de wijziging van de omstandigheden meer dan een jaar na de maand waarin de 
wijziging heeft plaatsgevonden gemeld bij de SVB, dan wordt het ouderdomspensioen 
met een terugwerkende kracht van een jaar verhoogd, behoudens bijzondere gevallen 
van hardheid. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1075. Van een bijzonder ge-
val is sprake indien de belanghebbende door een niet aan hem toe te rekenen oorzaak 
niet in staat was tijdig een aanvraag in te dienen of te laten indienen dan wel indien de 
belanghebbende onbekend was met zijn mogelijke recht op pensioen, uitkering of kin-
derbijslag en deze onbekendheid verschoonbaar was. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 
2014, nr. SB1071. Bij de beoordeling of sprake is van hardheid in voormelde zin wordt 
gekeken naar de inkomenspositie van betrokkene. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 
2014, nr. SB1072. De mate van terugwerkende kracht is afhankelijk van de omvang van 
het schadebedrag. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1073. Voor de volledig-
heid wordt nog opgemerkt dat een verhoging van het ouderdomspensioen ook op aan-
vraag kan worden toegekend. Zie hiervoor art. 14 lid 1 AOW. 

9  Wanneer sprake is van een onjuist toekenningsbesluit, kan een verzoek tot herziening 
worden gedaan o.g.v. art. 4:6 Awb. De SVB acht zich gehouden terug te komen op een 
rechtens onaantastbaar besluit, indien dit besluit onmiskenbaar onjuist moet worden 
geacht. Art. 17 lid 3 AOW ziet niet op die situatie. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 
2014, nr. SB1076. 

10  Is sprake van een ten onrechte toegekend ouderdomspensioen dan wel een ouder-
domspensioen toegekend tot een te hoog bedrag, dan vindt intrekking plaats met in-
gang van de dag waarop het ouderdomspensioen is ingegaan. Vgl. art. 17 lid 4 slot. 
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kend, dan vindt intrekking respectievelijk herziening plaats met ingang van 
de dag waarop het ouderdomspension is ingegaan (art. 17 lid 5 AOW). Er is 
aldus sprake van terugwerkende kracht. Vindt herziening van het ouder-
domspensioen plaats in verband met een wijziging van het netto-minimum-
loon, dan gaat deze herziening in op de dag waarop het netto-minimumloon 
is herzien (art. 17 lid 6 AOW). Wordt het ouderdomspensioen tot slot op 
grond van art. 8b lid 2 AOW beëindigd wegens detentie van de pensioenge-
rechtigde, dan wordt het ouderdomspensioen beëindigd met ingang van de 
eerste dag volgend op de maand waarin de vrijheidsontneming een maand 
heeft geduurd (art. 17 lid 7 AOW). 

Tot slot wordt gewezen op art. 17 lid 4 AOW. Op grond van deze bepa-
ling kan het ouderdomspensioen worden herzien indien de pensioengerech-
tigde niet kan aantonen dat hij ongehuwd is, dan wel dat zijn feitelijke woon-
situatie in overeenstemming is met het door hem verstrekte adres. In beide 
gevallen kan het ouderdomspensioen worden verlaagd.11 
 
Ten onrechte of tot een te hoog bedrag verleend ouderdomspensioen 
Op grond van art. 17a AOW wordt12 het ouderdomspensioen herzien of inge-
trokken in gevallen waarin het pensioen ten onrechte of tot een te hoog be-
drag is verleend. Dit is in de eerste plaats het geval wanneer niet is voldaan 
aan controlevoorschriften,13 dan wel aan de mededelingsverplichting van art. 
49 AOW14 (art. 17a lid 1 onder a AOW). Indien het ouderdomspensioen an-
                                                             

In geval van een wijziging van het inkomen vindt herziening plaats met ingang van de 
eerste dag van de maand waarin die wijziging zich voordoet, ongeacht of het een ver-
hoging of verlaging betreft. In zeer uitzonderlijke situaties verzetten het rechtszeker-
heids- en/of vertrouwensbeginsel zich tegen herziening of intrekking. In dat geval kan 
van herziening of intrekking worden afgezien, dan wel worden gekozen voor een af-
bouwregeling. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1077. Zie voor een voor-
beeld van toepassing van dit beleid CRvB 10 november 2006, USZ 2007/7. I.c. slaagt het 
beroep op het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel niet. Zie voor de situatie 
waarin een AOW-gerechtigde huwt of een gezamenlijke huishouding gaat voeren en 
mogelijk recht op een toeslag ontstaat SVB Beleidsregels AOW 2014 e.d., nr. SB1082. 

11  Zie over de nadere invulling van deze bevoegdheid de Regeling nadere regels inzake 
intrekking en herziening van het ouderdomspensioen. 

12  Indien een van de in art. 17a lid 1 AOW genoemde situaties zich voordoet, is de SVB 
dus gehouden om tot herziening of intrekking over te gaan. Zie CRvB 27 januari 2009, PJ 
2010/15. Een en ander behoudens dringende redenen (art. 17a lid 2 AOW). 

13  Zie art. 15 lid 2 AOW en SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1098.  
14  Zie voor de reikwijdte van deze mededelingsverplichting SVB Beleidsregels AOW e.d. 

2014, nr. SB1245. Van schending van de mededelingsverplichting is geen sprake indien 
iemand er vanuit mag gaan dat bepaalde gegevens niet apart dienen te worden ge-
meld. Herziening of intrekking blijft dan wel mogelijk, zij het op grond van art. 17 
AOW. Zie CRvB 15 november 2007, RSV 2008/58. Zie voorts Rechtbank Den Bosch 
18 juli 2008, PJ 2010/7, waarin wordt overwogen dat de mededelingsplicht niet is ge-

→ 
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14  Zie voor de reikwijdte van deze mededelingsverplichting SVB Beleidsregels AOW e.d. 
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derszins (dus vanwege andere omstandigheden dan die genoemd onder sub 
a)15 ten onrechte of tot een te hoog bedrag is verleend, vindt eveneens intrek-
king of herziening plaats (art. 17a lid 1 onder b AOW). Tot slot vindt herzie-
ning of intrekking plaats indien het niet nakomen van de in sub a genoemde 
verplichtingen ertoe leidt dat niet kan worden vastgesteld of nog recht op 
ouderdomspensioen bestaat (art. 17a lid 1 onder c AOW).16 

Van herziening of intrekking kan geheel of gedeeltelijk worden afgezien 
in geval van dringende redenen (art. 17a lid 2 AOW). Deze bevoegdheid 
wordt in belangrijke mate genormeerd door het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel. Nadere uitwerking heeft plaatsgevonden in de beleidsregels 
van de SVB. Op grond van deze beleidsregels geldt dat herziening zonder te-
rugwerkende kracht plaatsvindt wanneer de pensioengerechtigde al zijn ver-
plichtingen op grond van de AOW is nagekomen en niet heeft kunnen be-
grijpen dat het pensioen ten onrechte of tot een te hoog bedrag werd ver-
leend.17 Had de pensioengerechtigde de fout kunnen onderkennen, dan vindt 
herziening met volledige terugwerkende kracht plaats. Dit is slechts anders 
indien sprake is van bijzondere omstandigheden.18 
 

                                                             
schonden nu het eiseres niet redelijkerwijs duidelijk had moeten zijn dat bepaalde in-
formatie relevant zou kunnen zijn. Zaken die op grond van art. 49 AOW meegedeeld 
dienen te worden zijn bijvoorbeeld echtscheiding (CRvB 18 oktober 1989, AB 1990/146) 
of het gaan voeren van een gezamenlijke huishouding (CRvB 27 januari 2009, PJ 
2010/15).  

15  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin de SVB een fout heeft ge-
maakt. 

16  Zie hierover SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1100. Hoewel op grond van art. 
17a lid 2 AOW in algemene zin geldt dat in geval van dringende redenen geheel of ge-
deeltelijk van intrekking of herziening kan worden afgezien, zal dit bij deze grond zel-
den of nooit plaatsvinden, nu het gaat om gevallen waarin ernstige twijfel bestaan ten 
aanzien van het recht op (een deel van de) uitkering. Vgl. SVB Beleidsregels 2014 AOW 
e.d. 2014, nr. SB1080. 

17  Zie bijvoorbeeld CRvB 9 augustus 2007, USZ 2007/287 waarin de aanzienlijke mate van 
verwijtbaarheid aan de zijde van de SVB en het aanzienlijke bedrag van terugvorde-
ring leidde tot de conclusie dat herziening met volledige terugwerkende kracht kenne-
lijk onredelijk was. 

18  Omstandigheden die in dat kader van belang zijn, zijn de verwijtbaarheid van de be-
langhebbende, de mate waarin de SVB een verwijt kan worden gemaakt en de mate 
waarin volledig terugwerkende kracht met een daarop volgende terugvordering ge-
acht moet worden onevenredig in te grijpen in het dagelijks leven van de belangheb-
bende. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
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Maatregel 
Art. 17b lid 1 AOW bepaalt dat een maatregel, inhoudende gehele of gedeel-
telijke en tijdelijke of blijvende weigering van het ouderdomspensioen,19 
wordt opgelegd indien: 
● voorschriften niet worden opgevolgd of anderszins onvoldoende mede-

werking wordt verleend, dan wel indien sprake is van het zich zeer ern-
stig misdragen jegens de met uitvoering van de AOW belaste personen 
en instanties20 

● niet wordt voldaan aan een verzoek tot het overleggen van een identifi-
catiedocument21 

● niet binnen een daartoe gestelde termijn wordt voldaan aan de medede-
lingsverplichting van art. 49 AOW.22 

 
De maatregel wordt afgestemd op de ernst van de gedraging en de mate 
waarin de gedraging kan worden verweten. Van het opleggen van een maat-
regel wordt afgezien indien elke vorm van verwijtbaarheid ontbreekt (art. 
17b lid 2 AOW). Nadere bepalingen over de hoogte en duur van de maatre-
gel zijn neergelegd in het Maatregelenbesluit socialezekerheidswetten.23 On-
der omstandigheden kan op grond van art. 17b lid 3 AOW worden afgezien 
van het opleggen van een maatregel en kan worden volstaan met een schrif-
telijke waarschuwing. Dit is het geval wanneer het niet tijdig nakomen van 
art. 49 AOW niet heeft geleid tot het ten onrechte of tot een te hoog bedrag 
verlenen van het ouderdomspensioen.24 Ook ingeval van dringende redenen, 
kan van het opleggen van een maatregel worden afgezien (art. 17b lid 4 
AOW). Een maatregel wordt op grond van art. 17b lid 5 AOW niet opgelegd, 
indien voor dezelfde gedraging een bestuurlijke boete wordt opgelegd. 
 

                                                             
19  De maatregel wordt geëffectueerd door het bedrag van de maatregel in mindering te 

brengen op de eerstvolgende termijn(en). Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, n. 
SB1102. 

20  Art. 15 lid 2 en 3 AOW. 
21  Vgl. art. 55 lid 2 Wet SUWI. Deze bepaling luidt: ‘Een ieder verstrekt op verzoek on-

verwijld aan de in het eerste lid genoemde rechtspersonen (BdK: de Sociale Verzeke-
ringsbank) inzage in een op hem betrekking hebbend document als bedoeld in artikel 1 
van de Wet op de identificatieplicht, voorzover dit redelijkerwijs nodig is voor de uit-
voering van wettelijke taken door de betrokken rechtspersoon.’ 

22  Een maatregel kan worden opgelegd indien de pensioengerechtigde deze voorschrif-
ten niet naleeft, maar ook indien zijn echtgenoot of wettelijk vertegenwoordiger deze 
voorschriften niet naleeft. Vgl. art. 17b lid 1 AOW. 

23  Art. 17b lid 6 AOW. 
24  Wanneer reeds een waarschuwing is gegeven maar binnen twee jaar na deze waar-

schuwing art. 49 AOW weer wordt geschonden, geldt deze uitzondering niet. Zie art. 
17b lid 3 AOW. 
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aanzien van het recht op (een deel van de) uitkering. Vgl. SVB Beleidsregels 2014 AOW 
e.d. 2014, nr. SB1080. 

17  Zie bijvoorbeeld CRvB 9 augustus 2007, USZ 2007/287 waarin de aanzienlijke mate van 
verwijtbaarheid aan de zijde van de SVB en het aanzienlijke bedrag van terugvorde-
ring leidde tot de conclusie dat herziening met volledige terugwerkende kracht kenne-
lijk onredelijk was. 

18  Omstandigheden die in dat kader van belang zijn, zijn de verwijtbaarheid van de be-
langhebbende, de mate waarin de SVB een verwijt kan worden gemaakt en de mate 
waarin volledig terugwerkende kracht met een daarop volgende terugvordering ge-
acht moet worden onevenredig in te grijpen in het dagelijks leven van de belangheb-
bende. Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
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Maatregel 
Art. 17b lid 1 AOW bepaalt dat een maatregel, inhoudende gehele of gedeel-
telijke en tijdelijke of blijvende weigering van het ouderdomspensioen,19 
wordt opgelegd indien: 
● voorschriften niet worden opgevolgd of anderszins onvoldoende mede-

werking wordt verleend, dan wel indien sprake is van het zich zeer ern-
stig misdragen jegens de met uitvoering van de AOW belaste personen 
en instanties20 

● niet wordt voldaan aan een verzoek tot het overleggen van een identifi-
catiedocument21 

● niet binnen een daartoe gestelde termijn wordt voldaan aan de medede-
lingsverplichting van art. 49 AOW.22 

 
De maatregel wordt afgestemd op de ernst van de gedraging en de mate 
waarin de gedraging kan worden verweten. Van het opleggen van een maat-
regel wordt afgezien indien elke vorm van verwijtbaarheid ontbreekt (art. 
17b lid 2 AOW). Nadere bepalingen over de hoogte en duur van de maatre-
gel zijn neergelegd in het Maatregelenbesluit socialezekerheidswetten.23 On-
der omstandigheden kan op grond van art. 17b lid 3 AOW worden afgezien 
van het opleggen van een maatregel en kan worden volstaan met een schrif-
telijke waarschuwing. Dit is het geval wanneer het niet tijdig nakomen van 
art. 49 AOW niet heeft geleid tot het ten onrechte of tot een te hoog bedrag 
verlenen van het ouderdomspensioen.24 Ook ingeval van dringende redenen, 
kan van het opleggen van een maatregel worden afgezien (art. 17b lid 4 
AOW). Een maatregel wordt op grond van art. 17b lid 5 AOW niet opgelegd, 
indien voor dezelfde gedraging een bestuurlijke boete wordt opgelegd. 
 

                                                             
19  De maatregel wordt geëffectueerd door het bedrag van de maatregel in mindering te 

brengen op de eerstvolgende termijn(en). Zie SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, n. 
SB1102. 

20  Art. 15 lid 2 en 3 AOW. 
21  Vgl. art. 55 lid 2 Wet SUWI. Deze bepaling luidt: ‘Een ieder verstrekt op verzoek on-

verwijld aan de in het eerste lid genoemde rechtspersonen (BdK: de Sociale Verzeke-
ringsbank) inzage in een op hem betrekking hebbend document als bedoeld in artikel 1 
van de Wet op de identificatieplicht, voorzover dit redelijkerwijs nodig is voor de uit-
voering van wettelijke taken door de betrokken rechtspersoon.’ 

22  Een maatregel kan worden opgelegd indien de pensioengerechtigde deze voorschrif-
ten niet naleeft, maar ook indien zijn echtgenoot of wettelijk vertegenwoordiger deze 
voorschriften niet naleeft. Vgl. art. 17b lid 1 AOW. 

23  Art. 17b lid 6 AOW. 
24  Wanneer reeds een waarschuwing is gegeven maar binnen twee jaar na deze waar-

schuwing art. 49 AOW weer wordt geschonden, geldt deze uitzondering niet. Zie art. 
17b lid 3 AOW. 
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Overige relevante bepalingen 
Tot slot wordt nog gewezen op het volgende. Op grond van art. 8b lid 2 res-
pectievelijk 8c lid 2 AOW eindigt het recht op ouderdomspensioen indien de 
pensioengerechtigde rechtens zijn vrijheid is ontnomen respectievelijk indien 
de pensioengerechtigde, nadat het recht op ouderdomspensioen is ingegaan, 
zich onttrekt aan de tenuitvoerlegging van een vrijheidsstraf of vrijheidsbe-
nemende maatregel. Voorts kan de betaling van het ouderdomspensioen 
worden opgeschort indien degene aan wie een ouderdomspensioen is toege-
kend een vreemdeling is die niet rechtmatig in Nederland verblijft25 (art. 19a 
lid 1 AOW) dan wel indien het opgegeven adres afwijkt van het GBA-adres 
(art. 19b lid 1 AOW). Tot slot bestaat op grond van art. 19 lid 5 AOW de mo-
gelijkheid van schorsing van de betaling van het ouderdomspensioen, inge-
val van, kort gezegd, twijfel aan de rechtmatigheid van de betaling. Wanneer 
de pensioengerechtigde niet kan aantonen dat het recht op uitkering onver-
minderd is blijven bestaan, dan gaat de SVB over tot herziening of intrekking 
van het ouderdomspensioen.26 

14.2.2 Participatiewet 

14.2.2.1 Algemeen 

De Participatiewet is een sociale voorziening en garandeert een uitkering op 
sociaal minimumniveau voor personen die niet zelf in staat zijn om, op wat 
voor manier dan ook, inkomsten te verwerven. De Pw fungeert dus als 
vangnet.27 Het college van burgemeester en wethouders van de gemeente 
waarin de belanghebbende woont is de uitvoerende instantie.28 Daarnaast 
zijn ook andere bestuursorganen betrokken bij uitvoering van de Participa-
tiewet. Zo stelt de gemeenteraad een verordening vast met daarin onder 
meer regels met betrekking tot verlaging van de bijstand zoals bedoeld in art. 
18 lid 2 Pw.29 Voorts wordt onderscheid gemaakt tussen algemene bijstand 
en bijzondere bijstand. Algemene bijstand betreft de bijstand ter voorziening 
in de algemeen noodzakelijke kosten van bestaan.30 Bijzondere bijstand kan 
onder meer bestaan uit een vergoeding voor bepaalde kosten.31 

                                                             
25  Vgl. art. 8 Vw 2000. 
26  Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1093. 
27  Klosse en Vonk 2014, p. 255. 
28  Zie onder meer artt.7 en 40 Pw. 
29  Art. 8 lid 1 Pw. 
30  Art. 5 aanhef en onder b Pw. 
31  Art. 5 aanhef en onder d jo art. 35 Pw. Zie Klosse en Vonk 2014, p. 264. 
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14.2.2.2 Intrekking op grond van de Participatiewet 

Afstemming en verlaging 
Op grond van art. 18 lid 1 Pw stemt het college de bijstand en de daaraan 
verbonden verplichtingen af op de omstandigheden, mogelijkheden en mid-
delen van de belanghebbende. In het tweede lid van deze bepaling is de zo-
genaamde verlaging neergelegd. Dit betreft een aanpassing van de uitkering 
bij wijze van sanctie. Een dergelijke verlaging vindt plaats in een tweetal 
gevallen:  
a. het niet nakomen van verplichtingen voortvloeiende uit de Participatie-

wet, met uitzondering van art. 17 lid 1van die wet;32, 33 
b. indien naar het oordeel van het college sprake is van een tekortschietend 

besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan.34 
 
Wanneer een besluit tot verlaging van bijstand is genomen op grond van art. 
18 lid 2 Pw, is het college gehouden om binnen een termijn van maximaal 3 
maanden dit besluit te heroverwegen.35 De (gebonden) bevoegdheid om de 
bijstand op grond van art. 18 lid 2 Pw te verlagen is nader uitgewerkt in het 
vierde lid van art. 18 Pw. In deze bepaling is een achttal verplichtingen op-
genomen waarbij geldt dat als betrokkene deze verplichtingen niet nakomt, 
de bijstand in ieder geval wordt verlaagt, overeenkomstig hetgeen is bepaald 
in het vijfde t/m achtste lid. Het betreft onder meer het aanvaarden of be-
houden van algemeen geaccepteerde arbeid en het verkrijgen of behouden 
van kennis en vaardigheden.36 In het vierde t/m het achtste lid van art. 18 Pw 
is vervolgens nader bepaald welke omvang de verlaging heeft en hoe lang 
deze duurt. Daarbij is voorzien in de mogelijkheid om de bijstand steeds 
weer te verlagen, wanneer betrokkene verplichtingen niet na blijft komen. 

                                                             
32  Art. 17 Pw betreft de informatieplicht. Overtreding van deze verplichting wordt ge-

sanctioneerd met een bestuurlijke boete (vgl. art. 18a Pw). 
33  Sinds 1 januari 2015 is de verplichting om zich te onthouden van zeer ernstige misdra-

gingen jegens de met de uitvoering van de wet belaste personen en instanties een apar-
te verplichting. Voorheen was dit enkel een verzwarende omstandigheid welke kon 
leiden tot een hogere of langer durende verlaging van de bijstand. Zie Kamerstukken II 
2013/14, 33801, nr. 3, p. 24-25. 

34  Daarvan is bijvoorbeeld sprake indien ontslag wordt genomen voordat bijstand wordt 
aangevraagd. Vgl. CRvB 6 oktober 2010, USZ 2010/348. Een ander voorbeeld is de situ-
atie waarin een bedrag van 90.000 euro, zijnde een erfenis, contant in de woning aan-
wezig was, maar werd gestolen: CRvB 6 december 2011, JWWB 2012/22 en USZ 
2012/26. 

35  Art. 18 lid 3 Pw. 
36  Art. 18 lid 4 sub a en f Pw. 
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Zodra betrokkene de verplichtingen nakomt, kan hij het college verzoeken 
het verlagingsbesluit te herzien.37 

Van verlaging wordt afgezien, indien elke vorm van verwijtbaarheid ont-
breekt (art. 18 lid 9 Pw). Zo kan het niet verschijnen op een gesprek niet lei-
den tot een verlaging indien onvoldoende is komen vast te staan dat de uit-
nodiging voor dat gesprek de betreffende persoon ook daadwerkelijk heeft 
bereikt.38 De bewijslast ten aanzien van het ontbreken van verwijtbaarheid 
berust bij betrokkene.39 In art. 18 lid 10 Pw is het zogenaamde individualise-
ringsbeginsel neergelegd.40 Het college stemt verlaging af op de omstandig-
heden van de belanghebbende en diens mogelijkheden om middelen te ver-
werven, indien naar het oordeel van het college, gelet op bijzondere omstan-
digheden, dringende redenen daartoe noodzaken. Verdere bepalingen om-
trent de verlaging zijn te vinden in de gemeentelijke afstemmingsverorde-
ningen.41 Verlaging mag in ieder geval niet onbeperkt van duur zijn.42 
 
Herziening, intrekking en opschorting  
Op grond van art. 54 Pw kan in bepaalde gevallen de bijstand worden inge-
trokken, herzien of opgeschort. Het recht op bijstand kan op grond van het 
eerste lid worden opgeschort wanneer betrokkene verwijtbaar niet (tijdig) be-
paalde gegevens verstrekt, onvolledige gegevens verstrekt, dan wel indien 
anderszins onvoldoende medewerking wordt verleend. Deze opschorting 
mag ten hoogste acht weken duren. Betrokkene wordt een termijn gegeven 
binnen welke het verzuim kan worden hersteld. Wordt het verzuim niet bin-
nen deze termijn hersteld, dan kan het college het besluit tot toekenning van 
de bijstand op grond van art. 54 lid 4 Pw intrekken met ingang van de eerste 
dag waarover het recht op bijstand is opgeschort.43, 44 In een procedure om-
trent een intrekkingsbesluit als bedoeld in het vierde lid dient te worden 

                                                             
37  Art. 18 lid 11 Pw. Dit wordt ook wel de inkeerregeling genoemd. Zie Kamerstukken II 

2013/14, 33801, nr. 24, p. 5. 
38  CRvB 3 februari 2009, JWWB 2009/80. Ook lichamelijke en geestelijke klachten kunnen 

leiden tot het ontbreken van verwijtbaarheid. Vgl. CRvB 9 augustus 2011, JWWB 2011/ 
230. 

39  CRvB 13 maart 2012, RSV 2012/131 en JWWB 2012/71. 
40  Kamerstukken II 2013/14, 33801, nr. 24, p. 4. 
41  Vgl. art. 8 lid 1 aanhef en onder a Pw. De vrijheid van gemeenten om bepalingen om-

trent de verlaging op te nemen in de afstemmingsverordening is beperkt, gelet op de 
dwingende bepalingen van art. 18 Pw. Zie Klosse en Vonk 2014, p. 271. 

42  CRvB 31 mei 2011, USZ 2011/212 en Rechtbank Arnhem 3 september 2008, JWWB 
2009/34 met een verwijzing naar CRvB 11 maart 2008, JWWB 2008/119.  

43  Art. 54 lid 4 Pw. 
44  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat het recht op bijstand tevens wordt opge-

schort indien bij beoordeling van de aanvraag blijkt dat het door de belanghebbende 
opgegeven adres afwijkt van het GBA-adres. Vgl. art. 40 lid 3 Pw. 
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bezien of is verzuimd de gevraagde gegevens of gevorderde bewijsstukken te 
verstrekken. Is dat het geval, dan dient te worden nagegaan of betrokkene 
hiervan een verwijt kan worden gemaakt. Verwijtbaarheid kan ontbreken 
indien de gegevens of bewijsstukken niet van belang zijn voor verlening van 
de bijstand of indien het gaat om gegevens waarover betrokkene niet redelij-
kerwijs binnen de hersteltermijn heeft kunnen beschikken.45 Ingeval de op 
grond van art. 54 lid 2 Pw gegunde termijn kort is en het onzeker is of be-
trokkene op de hoogte is geweest van de inhoud van het opschortingsbesluit, 
dient intrekking ook achterwege te blijven.46 

Een besluit tot toekenning van bijstand wordt op grond van het derde lid 
van art. 54 Pw herzien of ingetrokken wanneer enkele specifiek genoemde 
informatieplichten47 niet worden nagekomen, hetgeen heeft geleid tot het ten 
onrechte of tot een te hoog bedrag verlenen van bijstand.48 Niet steeds wordt 
aangenomen dat een informatieplicht rust op de ontvanger van een bij-
standsuitkering. In een uitspraak van de CRvB uit 2005 ging het om twee 
bankrekeningen die in verband werden gebracht met een bijstandsgerechtig-
de. Later kwam vast te staan dat er geen verband bestond tussen de rekenin-
gen en deze bijstandsgerechtigde. Het college van B&W had zich naar het 
oordeel van de CRvB onvoldoende ingespannen om een fout in het gege-
venstraject tussen de bank, de Belastingdienst en het Inlichtingenbureau van 
de gemeente nader te onderzoeken. Om die reden werd aangenomen dat op 
betrokkene geen inlichtingenverplichting als bedoeld in art. 17 lid 1 WWB 
(oud) rustte. Van een schending van deze inlichtingenplicht was daarom 
geen sprake.49 

Voorts kan het besluit tot toekenning van bijstand worden ingetrokken of 
herzien indien anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag bijstand is 
verleend. Wat betreft deze laatste grond geldt dat, gelet op de algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur, alleen tot intrekking of herziening kan wor-
den overgegaan, ‘indien de belanghebbende redelijkerwijs kon begrijpen dat hij te-

                                                             
45  CRvB 31 januari 2012, RSV 2012/81, USZ 2012, 71 en JWWB 2012/41. 
46  CRvB 5 juni 2007, USZ 2007/241. 
47  Het betreft de informatieplicht jegens het college van B&W (art. 17 lid 1 Pw) en de 

informatieplicht jegens het UWV (art. 30c lid 2 en 3 Wet SUWI). 
48  Gedacht kan worden aan de situatie waarin een gezamenlijke huishouding niet wordt 

gemeld. Zie CRvB 19 mei 2009, USZ 2009/198, CRvB 27 september 2011, USZ 2011/305 
m.nt. Moesker, RSV 2011/350 en JWWB 2011/252, CRvB 3 juni 2014, ECLI:NL:CRVB: 
2014:1947 en CRvB 23 september 2014, USZ 2014/355 m.nt. Nacinovic. Voorts kan wor-
den gedacht aan het verzwijgen van inkomsten uit arbeid (CRvB 4 september 2012, 
ECLI:NL:CRVB:2012:BX6578 en CRvB 8 januari 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BY8023) of 
het verzwijgen van vermogen dat uitkomt boven de in art. 34 Pw neergelegde vermo-
gensgrens (CRvB 11 september 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BX7086). 

49  CRvB 11 mei 2010, RSV 2010/174 en JWWB 2010/155. 
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dag waarover het recht op bijstand is opgeschort.43, 44 In een procedure om-
trent een intrekkingsbesluit als bedoeld in het vierde lid dient te worden 

                                                             
37  Art. 18 lid 11 Pw. Dit wordt ook wel de inkeerregeling genoemd. Zie Kamerstukken II 

2013/14, 33801, nr. 24, p. 5. 
38  CRvB 3 februari 2009, JWWB 2009/80. Ook lichamelijke en geestelijke klachten kunnen 

leiden tot het ontbreken van verwijtbaarheid. Vgl. CRvB 9 augustus 2011, JWWB 2011/ 
230. 

39  CRvB 13 maart 2012, RSV 2012/131 en JWWB 2012/71. 
40  Kamerstukken II 2013/14, 33801, nr. 24, p. 4. 
41  Vgl. art. 8 lid 1 aanhef en onder a Pw. De vrijheid van gemeenten om bepalingen om-

trent de verlaging op te nemen in de afstemmingsverordening is beperkt, gelet op de 
dwingende bepalingen van art. 18 Pw. Zie Klosse en Vonk 2014, p. 271. 

42  CRvB 31 mei 2011, USZ 2011/212 en Rechtbank Arnhem 3 september 2008, JWWB 
2009/34 met een verwijzing naar CRvB 11 maart 2008, JWWB 2008/119.  

43  Art. 54 lid 4 Pw. 
44  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat het recht op bijstand tevens wordt opge-

schort indien bij beoordeling van de aanvraag blijkt dat het door de belanghebbende 
opgegeven adres afwijkt van het GBA-adres. Vgl. art. 40 lid 3 Pw. 
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bezien of is verzuimd de gevraagde gegevens of gevorderde bewijsstukken te 
verstrekken. Is dat het geval, dan dient te worden nagegaan of betrokkene 
hiervan een verwijt kan worden gemaakt. Verwijtbaarheid kan ontbreken 
indien de gegevens of bewijsstukken niet van belang zijn voor verlening van 
de bijstand of indien het gaat om gegevens waarover betrokkene niet redelij-
kerwijs binnen de hersteltermijn heeft kunnen beschikken.45 Ingeval de op 
grond van art. 54 lid 2 Pw gegunde termijn kort is en het onzeker is of be-
trokkene op de hoogte is geweest van de inhoud van het opschortingsbesluit, 
dient intrekking ook achterwege te blijven.46 

Een besluit tot toekenning van bijstand wordt op grond van het derde lid 
van art. 54 Pw herzien of ingetrokken wanneer enkele specifiek genoemde 
informatieplichten47 niet worden nagekomen, hetgeen heeft geleid tot het ten 
onrechte of tot een te hoog bedrag verlenen van bijstand.48 Niet steeds wordt 
aangenomen dat een informatieplicht rust op de ontvanger van een bij-
standsuitkering. In een uitspraak van de CRvB uit 2005 ging het om twee 
bankrekeningen die in verband werden gebracht met een bijstandsgerechtig-
de. Later kwam vast te staan dat er geen verband bestond tussen de rekenin-
gen en deze bijstandsgerechtigde. Het college van B&W had zich naar het 
oordeel van de CRvB onvoldoende ingespannen om een fout in het gege-
venstraject tussen de bank, de Belastingdienst en het Inlichtingenbureau van 
de gemeente nader te onderzoeken. Om die reden werd aangenomen dat op 
betrokkene geen inlichtingenverplichting als bedoeld in art. 17 lid 1 WWB 
(oud) rustte. Van een schending van deze inlichtingenplicht was daarom 
geen sprake.49 

Voorts kan het besluit tot toekenning van bijstand worden ingetrokken of 
herzien indien anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag bijstand is 
verleend. Wat betreft deze laatste grond geldt dat, gelet op de algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur, alleen tot intrekking of herziening kan wor-
den overgegaan, ‘indien de belanghebbende redelijkerwijs kon begrijpen dat hij te-

                                                             
45  CRvB 31 januari 2012, RSV 2012/81, USZ 2012, 71 en JWWB 2012/41. 
46  CRvB 5 juni 2007, USZ 2007/241. 
47  Het betreft de informatieplicht jegens het college van B&W (art. 17 lid 1 Pw) en de 

informatieplicht jegens het UWV (art. 30c lid 2 en 3 Wet SUWI). 
48  Gedacht kan worden aan de situatie waarin een gezamenlijke huishouding niet wordt 

gemeld. Zie CRvB 19 mei 2009, USZ 2009/198, CRvB 27 september 2011, USZ 2011/305 
m.nt. Moesker, RSV 2011/350 en JWWB 2011/252, CRvB 3 juni 2014, ECLI:NL:CRVB: 
2014:1947 en CRvB 23 september 2014, USZ 2014/355 m.nt. Nacinovic. Voorts kan wor-
den gedacht aan het verzwijgen van inkomsten uit arbeid (CRvB 4 september 2012, 
ECLI:NL:CRVB:2012:BX6578 en CRvB 8 januari 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BY8023) of 
het verzwijgen van vermogen dat uitkomt boven de in art. 34 Pw neergelegde vermo-
gensgrens (CRvB 11 september 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BX7086). 

49  CRvB 11 mei 2010, RSV 2010/174 en JWWB 2010/155. 
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veel of ten onrechte bijstand ontving’.50 Het betreft een kan-bepaling, hetgeen 
betekent dat ook van intrekking of herziening kan worden afgezien.51 Vast-
gesteld moet worden of en zo ja tot welk bedrag recht bestond op bijstand. 
Indien een precieze vaststelling niet mogelijk is, dient schattenderwijs te 
worden vastgesteld tot welk bedrag in ieder geval recht op bijstand bestaat. 
Eventueel nadeel voor de belanghebbende, samenhangend met resterende 
onzekerheden, dient voor zijn rekening te komen.52 

Art. 54 Pw laat het college van B&W, in tegenstelling tot art. 18 Pw, niet 
de mogelijkheid om in geval van dringende redenen van herziening of in-
trekking af te zien. Een dergelijke beoordeling vindt wel bij de beslissing om-
trent terugvordering plaats, hetgeen volgt uit art. 58 lid 8 Pw. Volgens de 
CRvB is van een dringende reden pas sprake wanneer de terugvordering on-
aanvaardbare sociale en/of financiële consequenties heeft. Voor een dergelijk 
oordeel is slechts incidenteel ruimte.53 

14.2.3 Werkloosheidswet 

14.2.3.1 Algemeen 

De Werkloosheidswet is een typische werknemersverzekering. Er wordt 
inkomensbescherming geboden bij werkloosheid (art. 15 WW).54 Wanneer 
iemand als werkloos wordt aangemerkt, is bepaald in art. 16 WW. Er moet 
onder meer sprake zijn van arbeidsurenverlies. Daarnaast geldt de zoge-
naamde referte-eis: recht op een WW-uitkering ontstaat pas indien de werk-
nemer in de 36 weken direct voorafgaand aan de werkloosheid in ten minste 
26 weken als werknemer arbeid heeft verricht.55 De WW-uitkering is een 
loongerelateerde uitkering.56 De eerste twee maanden bedraagt de uitkering 

                                                             
50  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 76. 
51  Zie bijvoorbeeld CRvB 21 april 2005, USZ 2005/204 m.nt. Balkema, JWWB 2005/ 224 en 

RSV 2005/163. 
52  CRvB 4 september 2012, RSV 2012/262, JWWB 2012/173 en USZ 2012/284 met een ver-

wijzing naar CRvB 27 september 2011, RSV 2011/327, JWWB 2011/242 en USZ 2011/306. 
53  CRvB 11 september 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BX7086. Zo werd in een uitspraak van 

de CRvB van 8 januari 2013, RSV 2013/71 en JWWB 2013/24 het feit dat terugvordering 
van een bijstandsuitkering mogelijk zou leiden tot het beëindigen van het schuldsane-
ringstraject waarin betrokkene zich bevond, niet aangemerkt als dringende reden. De 
CRvB oordeelde dat betrokkene werd beschermd door de beslagvrije voet van artt. 
475b t/m 475e Rv. 

54  Klosse en Vonk 2014, p. 147.  
55  Art. 17 WW. 
56  Art. 44 WW. 
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75% van het dagloon, vanaf de derde maand 70% van het dagloon.57 De WW 
wordt uitgevoerd door het UWV.58 

14.2.3.2 Intrekking op grond van de Werkloosheidswet 

Eindigen van het recht op WW-uitkering 
In welke gevallen het recht op WW-uitkering eindigt, is bepaald in art. 20 
WW. In deze bepaling zijn enkele gronden opgenomen op basis waarvan het 
recht op WW-uitkering eindigt. Het betreft gevallen waarin niet meer wordt 
voldaan aan de voorwaarden om voor een werkloosheidsuitkering in aan-
merking te komen. Gedacht kan worden aan de situatie waarin de betrokke-
ne niet langer werkloos is59 of de voor betrokkene geldende uitkeringsduur is 
verstreken.60 In deze gevallen eindigt het recht op uitkering van rechtswege.61 
Er volgt slechts een declaratoire beslissing van het UWV, inhoudende dat het 
recht op WW-uitkering is geëindigd. 
 
Intrekking en herziening 
Een tweede relevante bepaling met betrekking tot de intrekking is art. 22a 
WW. In het eerste lid van dit artikel wordt een drietal intrekkings- en herzie-
ningsgronden gegeven. Op grond van sub a vindt intrekking of herziening 
plaats indien ten gevolge van het niet of niet behoorlijk nakomen van be-
paalde, op grond van de WW geldende, verplichtingen ten onrechte of tot 
een te hoog bedrag uitkering is verstrekt. Het betreft de verplichting om te 
voorkomen verwijtbaar werkloos te worden, dan wel werkloos te blijven (art. 
24 WW), de algemene informatieplicht van art. 25 WW62 en de verplichtingen 
genoemd in art. 26 WW.63 

Intrekking of herziening vindt ten tweede plaats indien de uitkering an-
derszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is verstrekt (sub b). Het be-
treft de situatie waarin het UWV een fout heeft gemaakt, welke hersteld dient 
te worden.64 Tot slot wordt de werkloosheidsuitkering herzien of ingetrok-
ken indien het niet of niet behoorlijk nakomen van de informatieverplichting 
van art. 25 WW ertoe leidt dat niet kan worden vastgesteld of nog recht op 

                                                             
57  Art. 47 lid 1 WW. 
58  Vgl. art. 22 lid 1 WW. 
59  Art. 20 lid 1 sub b WW. 
60  Art. 20 lid 1 sub e WW. 
61  T&C Socialezekerheidsrecht 2014 art. 20 WW, aant. 1.  
62  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan het verzwijgen van verrichte werkzaamheden. 

Vgl. CRvB 25 juli 2007, USZ 2007/283. 
63  Zo geldt onder meer de verplichting om zich te onthouden van ernstige misdragingen 

jegens de met uitvoering belaste personen en instanties. Vgl. art. 26 lid 1 aanhef en on-
der a WW. 

64  Kamerstukken II 1994/95, 23909 nr. 3, p. 52. 
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veel of ten onrechte bijstand ontving’.50 Het betreft een kan-bepaling, hetgeen 
betekent dat ook van intrekking of herziening kan worden afgezien.51 Vast-
gesteld moet worden of en zo ja tot welk bedrag recht bestond op bijstand. 
Indien een precieze vaststelling niet mogelijk is, dient schattenderwijs te 
worden vastgesteld tot welk bedrag in ieder geval recht op bijstand bestaat. 
Eventueel nadeel voor de belanghebbende, samenhangend met resterende 
onzekerheden, dient voor zijn rekening te komen.52 

Art. 54 Pw laat het college van B&W, in tegenstelling tot art. 18 Pw, niet 
de mogelijkheid om in geval van dringende redenen van herziening of in-
trekking af te zien. Een dergelijke beoordeling vindt wel bij de beslissing om-
trent terugvordering plaats, hetgeen volgt uit art. 58 lid 8 Pw. Volgens de 
CRvB is van een dringende reden pas sprake wanneer de terugvordering on-
aanvaardbare sociale en/of financiële consequenties heeft. Voor een dergelijk 
oordeel is slechts incidenteel ruimte.53 

14.2.3 Werkloosheidswet 

14.2.3.1 Algemeen 

De Werkloosheidswet is een typische werknemersverzekering. Er wordt 
inkomensbescherming geboden bij werkloosheid (art. 15 WW).54 Wanneer 
iemand als werkloos wordt aangemerkt, is bepaald in art. 16 WW. Er moet 
onder meer sprake zijn van arbeidsurenverlies. Daarnaast geldt de zoge-
naamde referte-eis: recht op een WW-uitkering ontstaat pas indien de werk-
nemer in de 36 weken direct voorafgaand aan de werkloosheid in ten minste 
26 weken als werknemer arbeid heeft verricht.55 De WW-uitkering is een 
loongerelateerde uitkering.56 De eerste twee maanden bedraagt de uitkering 

                                                             
50  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 76. 
51  Zie bijvoorbeeld CRvB 21 april 2005, USZ 2005/204 m.nt. Balkema, JWWB 2005/ 224 en 

RSV 2005/163. 
52  CRvB 4 september 2012, RSV 2012/262, JWWB 2012/173 en USZ 2012/284 met een ver-

wijzing naar CRvB 27 september 2011, RSV 2011/327, JWWB 2011/242 en USZ 2011/306. 
53  CRvB 11 september 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BX7086. Zo werd in een uitspraak van 

de CRvB van 8 januari 2013, RSV 2013/71 en JWWB 2013/24 het feit dat terugvordering 
van een bijstandsuitkering mogelijk zou leiden tot het beëindigen van het schuldsane-
ringstraject waarin betrokkene zich bevond, niet aangemerkt als dringende reden. De 
CRvB oordeelde dat betrokkene werd beschermd door de beslagvrije voet van artt. 
475b t/m 475e Rv. 

54  Klosse en Vonk 2014, p. 147.  
55  Art. 17 WW. 
56  Art. 44 WW. 
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75% van het dagloon, vanaf de derde maand 70% van het dagloon.57 De WW 
wordt uitgevoerd door het UWV.58 

14.2.3.2 Intrekking op grond van de Werkloosheidswet 

Eindigen van het recht op WW-uitkering 
In welke gevallen het recht op WW-uitkering eindigt, is bepaald in art. 20 
WW. In deze bepaling zijn enkele gronden opgenomen op basis waarvan het 
recht op WW-uitkering eindigt. Het betreft gevallen waarin niet meer wordt 
voldaan aan de voorwaarden om voor een werkloosheidsuitkering in aan-
merking te komen. Gedacht kan worden aan de situatie waarin de betrokke-
ne niet langer werkloos is59 of de voor betrokkene geldende uitkeringsduur is 
verstreken.60 In deze gevallen eindigt het recht op uitkering van rechtswege.61 
Er volgt slechts een declaratoire beslissing van het UWV, inhoudende dat het 
recht op WW-uitkering is geëindigd. 
 
Intrekking en herziening 
Een tweede relevante bepaling met betrekking tot de intrekking is art. 22a 
WW. In het eerste lid van dit artikel wordt een drietal intrekkings- en herzie-
ningsgronden gegeven. Op grond van sub a vindt intrekking of herziening 
plaats indien ten gevolge van het niet of niet behoorlijk nakomen van be-
paalde, op grond van de WW geldende, verplichtingen ten onrechte of tot 
een te hoog bedrag uitkering is verstrekt. Het betreft de verplichting om te 
voorkomen verwijtbaar werkloos te worden, dan wel werkloos te blijven (art. 
24 WW), de algemene informatieplicht van art. 25 WW62 en de verplichtingen 
genoemd in art. 26 WW.63 

Intrekking of herziening vindt ten tweede plaats indien de uitkering an-
derszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is verstrekt (sub b). Het be-
treft de situatie waarin het UWV een fout heeft gemaakt, welke hersteld dient 
te worden.64 Tot slot wordt de werkloosheidsuitkering herzien of ingetrok-
ken indien het niet of niet behoorlijk nakomen van de informatieverplichting 
van art. 25 WW ertoe leidt dat niet kan worden vastgesteld of nog recht op 

                                                             
57  Art. 47 lid 1 WW. 
58  Vgl. art. 22 lid 1 WW. 
59  Art. 20 lid 1 sub b WW. 
60  Art. 20 lid 1 sub e WW. 
61  T&C Socialezekerheidsrecht 2014 art. 20 WW, aant. 1.  
62  Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan het verzwijgen van verrichte werkzaamheden. 

Vgl. CRvB 25 juli 2007, USZ 2007/283. 
63  Zo geldt onder meer de verplichting om zich te onthouden van ernstige misdragingen 

jegens de met uitvoering belaste personen en instanties. Vgl. art. 26 lid 1 aanhef en on-
der a WW. 

64  Kamerstukken II 1994/95, 23909 nr. 3, p. 52. 
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uitkering bestaat (sub c). Van herziening of intrekking kan geheel of gedeelte-
lijk worden afgezien indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn.65 Dit 
kan slechts in uitzonderingsgevallen. De CRvB legt dit criterium dan ook 
zeer beperkt uit.66 

De bevoegdheid tot intrekking en herziening op grond van art. 22a WW 
is nader uitgewerkt in de Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en 
herziening uitkeringen 2006.67 Grofweg worden in deze beleidsregels twee 
situaties onderscheiden. Aan de herziening of intrekking kan op grond van 
art. 3 van deze Beleidsregels terugwerkende kracht worden verleend wan-
neer door het handelen van betrokkene de uitkering ten onrechte of tot een te 
hoog bedrag is verstrekt,68 respectievelijk wanneer het betrokkene redelijker-
wijs duidelijk was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag uit-
kering werd verstrekt.69 Wanneer het betrokkene niet redelijkerwijs duidelijk 
was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag uitkering werd 
verstrekt, dan vindt intrekking of herziening op grond van art. 4 lid 1 van de 
Beleidsregels plaats met ingang van de dag waarop het UWV dit aan betrok-
kene kenbaar heeft gemaakt. Ten aanzien van deze laatste bepaling over-
woog de CRvB:  
 

‘Aan deze bepaling ligt onder meer de notie ten grondslag dat een uitkering 
niet met terugwerkende kracht wordt ingetrokken in de situatie waarin de 
verzekerde er in redelijkheid op mocht vertrouwen dat hij op die uitkering 
recht had. Daarmee wordt een categorale invulling aan het vertrouwensbe-
ginsel ten behoeve van de verzekerde gegeven.’70 

 
In casu werd onder meer aangevoerd dat het aan de werkgever van betrok-
kene duidelijk had kunnen zijn dat betrokkene geen recht had op een WW-
uitkering. Mijns inziens overweegt de CRvB ten aanzien daarvan terecht dat 
een en ander in dat kader niet relevant is. Art. 4 lid 1 van de Beleidsregels 
dient immers ter bescherming van het vertrouwen van verzekerden, zoals be-
trokkene. 
 
Maatregel 
Ook in de WW is de mogelijkheid opgenomen om een maatregel op te leggen 
(art. 27). De volgende situaties worden onderscheiden: 
                                                             
65  Art. 22a lid 2 WW. 
66  T&C Socialezekerheidsrecht 2014, art. 22a WW aant. 7. 
67  Stcrt. 2006, 230. 
68  Het betreft het niet voldoen aan een inlichtingen- of medewerkingsverplichting, of het 

anderszins toedoen van de betrokkene. Vgl. art. 3 lid 1 en 2 Beleidsregels schorsing, 
opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 

69  Art. 3 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 
70  CRvB 6 maart 2013, AB 2013/148 m.nt. Bröring, JB 2013/88 en USZ 2013/118. 
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● Op grond van het eerste lid wordt bij verwijtbare werkloosheid respectie-
velijk het door eigen toedoen geen passende arbeid behouden de uitke-
ring blijvend geweigerd. Wanneer het niet nakomen van (één van) deze 
verplichtingen de werknemer niet in overwegende mate kan worden 
verweten,71 weigert het UWV de uitkering over ten hoogste 26 weken 
over de helft van het aantal uren waarover het recht op uitkering zou zijn 
geëindigd of niet ontstaan;72 

● op grond van het tweede lid weigert het UWV blijvend ingeval van nalaten 
passende arbeid te aanvaarden of door eigen toedoen geen passende ar-
beid verkrijgen;73 

● op grond van het derde lid weigert het UWV de uitkering tijdelijk of blij-
vend, geheel of gedeeltelijk onder meer ingeval van onvoldoende trach-
ten passende arbeid te verkrijgen of het stellen van eisen die het aanvaar-
den of verkrijgen van passende arbeid belemmeren;74 

● op grond van het tweede lid weigert het UWV de uitkering tijdelijk of blij-
vend, geheel of gedeeltelijk indien degene die tevens verzekerde is in de 
zin van de Ziektewet, zich niet houdt aan de verplichting welke is neer-
gelegd in art. 45 lid 1 van die wet.  

 
De maatregel wordt afgestemd op de ernst van de gedraging en de mate van 
verwijtbaarheid aan de zijde van de werknemer.75 Wanneer verwijtbaarheid 
ontbreekt, wordt van het opleggen van een maatregel afgezien.76 Van het op-
leggen van een maatregel kan voorts wordt afgezien, wanneer daarvoor drin-
gende redenen aanwezig zijn.77 Dringende redenen kunnen niet bestaan uit 
                                                             
71  Van verminderde verwijtbaarheid kan bijvoorbeeld sprake zijn wanneer de beëindi-

ging niet volledig voorzienbaar was. Dat kan het geval zijn wanneer een minder ver-
strekkende maatregel dan ontslag niet ondenkbaar zou zijn geweest. Zie T&C Sociale-
zekerheidsrecht 2014, art. 27 WW, aant. 4, met een verwijzing naar Kamerstukken II 
1995/96, 23909 nr, 14, p. 23. 

72  Zie CRvB 5 april 2000, RSV 2000/151 en USZ 2000/134 m.nt. Lenos: art. 27 lid 1 WW is 
een gebonden bevoegdheid, dus toetsing aan art. 3:4 lid 2 Awb is uitgesloten. Het 
UWV kan slechts kiezen voor matiging op grond van de tweede volzin van art. 27 lid 1 
WW indien de overtreding niet in overwegende mate verwijtbaar is. Zie tevens CRvB 5 
april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. Bröring, JB 2000/144 m.nt. 
Albers en USZ 2000/135. 

73  Hierbij kan worden gedacht aan het onvoldoende solliciteren. Zie CRvB 12 juni 2002, 
RSV 2002/216. 

74  Recidive kan een grond zijn om tot blijvende gehele weigering over te gaan. Vgl. CRvB 
28 februari 2007, RSV 2007/222 en USZ 2007/157. 

75  Zie hierover de Beleidsregel maatregelen UWV (Stcrt. 2008, 80). In deze beleidsregel is 
onder meer aangegeven in welke gevallen sprake is van verminderde dan wel ver-
hoogde ernst en verwijtbaarheid. 

76  Art. 27 lid 6 WW. 
77  Art. 27lid 8 WW. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   332 3/29/2016   2:12:46 PM



310 Hoofdstuk 14 
――― 

 

uitkering bestaat (sub c). Van herziening of intrekking kan geheel of gedeelte-
lijk worden afgezien indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn.65 Dit 
kan slechts in uitzonderingsgevallen. De CRvB legt dit criterium dan ook 
zeer beperkt uit.66 

De bevoegdheid tot intrekking en herziening op grond van art. 22a WW 
is nader uitgewerkt in de Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en 
herziening uitkeringen 2006.67 Grofweg worden in deze beleidsregels twee 
situaties onderscheiden. Aan de herziening of intrekking kan op grond van 
art. 3 van deze Beleidsregels terugwerkende kracht worden verleend wan-
neer door het handelen van betrokkene de uitkering ten onrechte of tot een te 
hoog bedrag is verstrekt,68 respectievelijk wanneer het betrokkene redelijker-
wijs duidelijk was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag uit-
kering werd verstrekt.69 Wanneer het betrokkene niet redelijkerwijs duidelijk 
was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag uitkering werd 
verstrekt, dan vindt intrekking of herziening op grond van art. 4 lid 1 van de 
Beleidsregels plaats met ingang van de dag waarop het UWV dit aan betrok-
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Maatregel 
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65  Art. 22a lid 2 WW. 
66  T&C Socialezekerheidsrecht 2014, art. 22a WW aant. 7. 
67  Stcrt. 2006, 230. 
68  Het betreft het niet voldoen aan een inlichtingen- of medewerkingsverplichting, of het 

anderszins toedoen van de betrokkene. Vgl. art. 3 lid 1 en 2 Beleidsregels schorsing, 
opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 

69  Art. 3 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 
70  CRvB 6 maart 2013, AB 2013/148 m.nt. Bröring, JB 2013/88 en USZ 2013/118. 
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● Op grond van het eerste lid wordt bij verwijtbare werkloosheid respectie-
velijk het door eigen toedoen geen passende arbeid behouden de uitke-
ring blijvend geweigerd. Wanneer het niet nakomen van (één van) deze 
verplichtingen de werknemer niet in overwegende mate kan worden 
verweten,71 weigert het UWV de uitkering over ten hoogste 26 weken 
over de helft van het aantal uren waarover het recht op uitkering zou zijn 
geëindigd of niet ontstaan;72 

● op grond van het tweede lid weigert het UWV blijvend ingeval van nalaten 
passende arbeid te aanvaarden of door eigen toedoen geen passende ar-
beid verkrijgen;73 

● op grond van het derde lid weigert het UWV de uitkering tijdelijk of blij-
vend, geheel of gedeeltelijk onder meer ingeval van onvoldoende trach-
ten passende arbeid te verkrijgen of het stellen van eisen die het aanvaar-
den of verkrijgen van passende arbeid belemmeren;74 

● op grond van het tweede lid weigert het UWV de uitkering tijdelijk of blij-
vend, geheel of gedeeltelijk indien degene die tevens verzekerde is in de 
zin van de Ziektewet, zich niet houdt aan de verplichting welke is neer-
gelegd in art. 45 lid 1 van die wet.  

 
De maatregel wordt afgestemd op de ernst van de gedraging en de mate van 
verwijtbaarheid aan de zijde van de werknemer.75 Wanneer verwijtbaarheid 
ontbreekt, wordt van het opleggen van een maatregel afgezien.76 Van het op-
leggen van een maatregel kan voorts wordt afgezien, wanneer daarvoor drin-
gende redenen aanwezig zijn.77 Dringende redenen kunnen niet bestaan uit 
                                                             
71  Van verminderde verwijtbaarheid kan bijvoorbeeld sprake zijn wanneer de beëindi-

ging niet volledig voorzienbaar was. Dat kan het geval zijn wanneer een minder ver-
strekkende maatregel dan ontslag niet ondenkbaar zou zijn geweest. Zie T&C Sociale-
zekerheidsrecht 2014, art. 27 WW, aant. 4, met een verwijzing naar Kamerstukken II 
1995/96, 23909 nr, 14, p. 23. 

72  Zie CRvB 5 april 2000, RSV 2000/151 en USZ 2000/134 m.nt. Lenos: art. 27 lid 1 WW is 
een gebonden bevoegdheid, dus toetsing aan art. 3:4 lid 2 Awb is uitgesloten. Het 
UWV kan slechts kiezen voor matiging op grond van de tweede volzin van art. 27 lid 1 
WW indien de overtreding niet in overwegende mate verwijtbaar is. Zie tevens CRvB 5 
april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. Bröring, JB 2000/144 m.nt. 
Albers en USZ 2000/135. 

73  Hierbij kan worden gedacht aan het onvoldoende solliciteren. Zie CRvB 12 juni 2002, 
RSV 2002/216. 

74  Recidive kan een grond zijn om tot blijvende gehele weigering over te gaan. Vgl. CRvB 
28 februari 2007, RSV 2007/222 en USZ 2007/157. 

75  Zie hierover de Beleidsregel maatregelen UWV (Stcrt. 2008, 80). In deze beleidsregel is 
onder meer aangegeven in welke gevallen sprake is van verminderde dan wel ver-
hoogde ernst en verwijtbaarheid. 

76  Art. 27 lid 6 WW. 
77  Art. 27lid 8 WW. 
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factoren die te maken hebben met de oorzaak en de mate van verwijtbaar-
heid van de werkloosheid.78 Gekeken wordt slechts naar de onaanvaard-
baarheid van de gevolgen van de maatregel voor betrokkene.79 Tot slot wordt 
geen maatregel opgelegd wanneer voor dezelfde gedraging een bestuurlijke 
boete wordt opgelegd.80 In het Maatregelenbesluit socialezekerheidswetten 
zijn bepalingen opgenomen inzake de hoogte en duur van de maatregel in 
het concrete geval.81 

Onder omstandigheden kan worden afgezien van het opleggen van een 
maatregel en worden volstaan met het geven van een schriftelijke waarschu-
wing.82 Dat kan in twee gevallen. In de eerste plaats kan een waarschuwing 
worden gegeven wanneer het niet tijdig nakomen van de informatieverplich-
ting van art. 25 WW, er niet toe heeft geleid dat de WW-uitkering ten onrech-
te of tot een te hoog bedrag is verleend. In de tweede plaats kan worden 
volstaan met een waarschuwing wanneer de werknemer zich niet heeft ge-
houden aan de verplichting om binnen één week na het intreden van de 
werkloosheid bij het UWV een aanvraag om een uitkering in te dienen, dan 
wel aan de verplichting om de voorschriften op te volgen die het UWV ten 
behoeve van een doelmatige controle stelt.83 Een schriftelijke waarschuwing 
wordt niet gegeven wanneer voor deze overtredingen binnen 2 jaar daarvoor 
reeds eerder een waarschuwing is gegeven.84 

14.3  INTREKKING IN RELATIE TOT HET THEORETISCH KADER 

14.3.1 Bevoegdheid tot intrekking 

14.3.1.1 Limitatieve opsomming van intrekkingsgronden? 

Wat betreft het al dan niet limitatieve karakter van de hiervoor besproken 
intrekkingsregelingen kan worden gewezen op twee interessante uitspraken. 
Dit betreft in de eerste plaats een uitspraak van de CRvB uit 2014 inzake de 
intrekking van een WW-uitkering. Aan appellant was een uitkering toege-
kend, welke in bezwaar vervolgens werd ingetrokken, omdat appellant had 
                                                             
78  CRvB 5 april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. Bröring, JB 2000/144 

m.nt. Albers en USZ 2000/135. 
79  CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
80  Art. 27 lid 9 jo art. 27a WW. 
81  Overtredingen worden ingedeeld in categorieën en aan de hand daarvan wordt de 

hoogte van de maatregel bepaald. Zie de artikelen 2 e.v. van het Maatregelenbesluit so-
cialezekerheidswetten. 

82  Zie nader art. 4 Beleidsregel maatregelen UWV. 
83  Art. 26 lid 1 sub b en c WW. 
84  Art. 27 lid 7 WW. 
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nagelaten passende arbeid te behouden. Appellant had namelijk zelf ontslag 
genomen. Nu het een beslissing betrof op een door de werkgever gemaakt 
bezwaar, vond intrekking plaats met ingang van de dag volgend op die 
waarop de beslissing op bezwaar bekend was gemaakt.85 Er vindt om die 
reden geen terugvordering plaats. Appellant vertrekt vervolgens naar het 
buitenland, om na enkele maanden weer terug te keren naar Nederland. Ap-
pellant vraagt opnieuw een WW-uitkering aan, welke uitkering ook wordt 
verleend. Niet lang daarna wordt de uitkering met terugwerkende kracht 
ingetrokken, omdat appellant geen recht had op voortzetting van de WW-
uitkering. De eerdere uitkering was namelijk, naar later bleek, ten onrechte 
toegekend. De intrekking geschiedt ex nunc, omdat het appellant niet rede-
lijkerwijs duidelijk kon zijn dat hij geen recht had op uitkering. In de proce-
dure die op de intrekking volgt, beroept appellant zich op het vertrouwens-
beginsel. In de besluiten inzake toekenning van de WW-uitkering was name-
lijk steeds bepaald dat bij ongewijzigde omstandigheden recht bestond op 
uitkering tot een bepaalde datum. De CRvB weerspreekt dit argument, door 
te stellen dat geen sprake is van een ongeclausuleerde toezegging. Wat be-
treft de bevoegdheid tot intrekking overweegt de Raad het volgende: 
 

‘Zoals de Raad eerder heeft overwogen (zie onder meer ECLI:NL:CRVB:2003: 
AN8625) komt aan een bestuursorgaan in beginsel de bevoegdheid toe een 
gemaakte fout te herstellen, mits het daartoe strekkende besluit niet in strijd 
is met het rechtszekerheidsbeginsel en ook overigens geen sprake is van 
strijd met enige geschreven of ongeschreven rechtsregel of enig algemeen 
rechtsbeginsel.’86 

 
Het lijkt erop alsof de CRvB uitgaat van een ongeschreven bevoegdheid tot 
intrekking. Een zinsnede als deze wordt namelijk veelal gebruikt in gevallen 
waarin een bevoegdheid tot intrekking ontbreekt.87 Waarom hij dit doet, is 
mij niet duidelijk. Immers, wanneer sprake is van een ten onrechte verstrekte 
uitkering, bestaat een bevoegdheid tot intrekking op grond van art. 22a lid 1 
sub b WW. De hiervoor geciteerde overweging van de Raad kan ik daarom 
niet goed plaatsen. Wellicht is enkel beoogd te benadrukken dat de bevoegd-
heid tot intrekking vanwege een door het bestuursorgaan gemaakte fout 
wordt beperkt door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De ge-
bruikte formulering doet echter anders vermoeden. 

Ten tweede kan worden gewezen op de jurisprudentie van de CRvB in-
zake de beëindiging van een bijstandsuitkering. Een expliciete bevoegd-

                                                             
85  Hetgeen is voorgeschreven in art. 23 lid 1 WW. 
86  CRvB 12 maart 2014, AB 2014/202 m.nt. Damen. 
87  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 3.2.2. 
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78  CRvB 5 april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. Bröring, JB 2000/144 

m.nt. Albers en USZ 2000/135. 
79  CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
80  Art. 27 lid 9 jo art. 27a WW. 
81  Overtredingen worden ingedeeld in categorieën en aan de hand daarvan wordt de 

hoogte van de maatregel bepaald. Zie de artikelen 2 e.v. van het Maatregelenbesluit so-
cialezekerheidswetten. 

82  Zie nader art. 4 Beleidsregel maatregelen UWV. 
83  Art. 26 lid 1 sub b en c WW. 
84  Art. 27 lid 7 WW. 
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85  Hetgeen is voorgeschreven in art. 23 lid 1 WW. 
86  CRvB 12 maart 2014, AB 2014/202 m.nt. Damen. 
87  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 3.2.2. 
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heidsgrondslag daartoe ontbreekt in de Pw.88 In de jurisprudentie ter zake 
van de Wet Werk en Bijstand (WWB), de voorganger van de Pw, werd de op-
lossing gevonden in de artt. 43 en 44 WWB. Volgens de Raad vormen deze 
bepalingen de grondslag voor het toekennen, weigeren en beëindigen van 
het recht op bijstand. Hoewel in deze bepalingen alleen een en ander is be-
paald over de vaststelling en toekenning van het recht op bijstand, wordt in 
deze bepalingen dus blijkbaar ook een bevoegdheid tot beëindiging van het 
recht op bijstand gelezen. Het betreft een impliciete bevoegdheid voor de 
situatie waarin niet langer wordt voldaan aan de voorwaarden om voor bij-
stand in aanmerking te komen.89, 90 

14.3.1.2 Vormgeving intrekkingsbevoegdheid 

In het socialezekerheidsrecht zijn de intrekkingsbevoegdheden hoofdzakelijk 
gebonden van aard. Echter, het lijkt erop dat de wetgever heeft getracht de 
scherpe kantjes hiervan af te halen. Zo bevat de AOW enkel gebonden in-
trekkingsbevoegdheden. Wanneer zich een van de intrekkingsgronden voor-
doet, is de SVB dan ook gehouden om tot herziening, intrekking of oplegging 
van een maatregel over te gaan.91 De wet biedt echter wel de mogelijkheid 
om in geval van dringende redenen van intrekking af te zien (zie hierna).92 
Eenzelfde beeld zien we in de WW. In de artt. 22a en 27 van die wet is be-
paald dat indien zich een van de daar genoemde gronden voordoet, de uitke-
ring wordt herzien of ingetrokken, respectievelijk een maatregel wordt opge-
legd.93 Ook hier is voorzien in de mogelijkheid om af te zien van intrekking 
ingeval van dringende redenen.94 Art. 27 WW is in het bijzonder noemens-
waardig, nu in de eerste twee leden van dit artikel de hoogte van de maatre-
gel dwingend is voorgeschreven. Doen de daar omschreven gronden zich 
voor, dan dient de uitkering blijvend te worden geweigerd. De Centrale Raad 
oordeelt hieromtrent dat door de dwingende formulering toetsing aan het 

                                                             
88  Ook in de voorganger van de Pw, de Wet Werk en Bijstand, ontbrak een wettelijke be-

paling inzake beëindiging van de bijstandsuitkering. 
89  CRvB 20 juni 2006, USZ 2006/204, CRvB 18 juli 2006, RSV 2006/275 m.nt. Stijnen, JWWB 

2006/262 en USZ 2006/267 en CRvB 20 juli 2006, JWWB 2006/263 m.nt. Red., RSV 
2006/274 en USZ 2006/268. 

90  Deze bevoegdheid tot beëindiging bestaat volgens de Raad slechts wanneer de beëin-
diging ingaat op de dag waarop het beëindigingsbesluit wordt genomen of op een later 
gelegen moment. Is sprake van terugwerkende kracht, dan is volgens de CRvB sprake 
van een intrekking. Art. 54 WWB vormt daartoe de grondslag.  

91  Zie bijvoorbeeld CRvB 9 augustus 2007, USZ 2007/287 en CRvB 15 november 2007, 
RSV 2008/58. 

92  Zie art. 17a lid 2 en art. 17b lid 4 AOW. 
93  Zie bijvoorbeeld CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
94  Zie art. 22a lid 2 en 27 lid 8 WW. 
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evenredigheidsbeginsel is uitgesloten.95 Wel biedt art. 27 lid 1 WW de moge-
lijkheid om, indien het niet nakomen van de daar genoemde verplichtingen 
de werknemer niet in overwegende mate te verwijten valt, de maatregel te 
matigen tot een periode van 26 weken. In de Pw is de bevoegdheid om een 
maatregel op te leggen een gebonden bevoegdheid, zij het dat indien elke 
vorm van verwijtbaarheid ontbreekt van verlaging wordt afgezien. Wat be-
treft de intrekkingsbevoegdheden neergelegd in art. 54 Pw moet onderscheid 
worden gemaakt tussen lid 3 en lid 4 van deze bepaling. In lid 4 is een discre-
tionaire bevoegdheid tot intrekking neergelegd. Het derde lid betrof voor 1 
juli 2013 eveneens een discretionaire bevoegdheid. De wetgever achtte dit 
echter sinds inwerkingtreding van de Wet aanscherping handhaving en sanc-
tiebeleid SZW-wetgeving niet meer wenselijk, nu op grond van deze wet het 
uitgangspunt is dat ingeval van fraude de ten onrechte betaalde bijstand 
wordt teruggevorderd. De bevoegdheid tot terugvordering96 werd daarom 
gewijzigd van een beleidsvrije naar een gebonden bevoegdheid. De wetgever 
besloot om die reden ook tot wijziging van art. 54 lid 3 eerste volzin WWB 
(oud) over te gaan.97 Een en ander is ook onder de Participatiewet het geval. 
In art. 54 lid 3 eerste volzin Pw is een gebonden bevoegdheid tot intrekking 
wegens fraude neergelegd. De tweede volzin van genoemde bepaling bevat 
(nog steeds) een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, voor gevallen 
waarin de bijstand anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is ver-
leend. 

De hiervoor genoemde term dringende redenen suggereert reeds dat de 
mogelijkheden om op deze grond van intrekking af te zien beperkt zijn. Dat 
wordt bevestigd in de memorie van toelichting bij de Wet boeten, maatrege-
len en terug- en invordering sociale zekerheid. De mogelijkheid om af te zien 
van intrekking op grond van dringende redenen is opgenomen om voor 
betrokkene onaanvaardbare consequenties te voorkomen. Er moet, aldus de 
toelichting, wel iets bijzonders en uitzonderlijks aan de hand zijn. Het betreft 
afwijking van de hoofdregel in incidentele gevallen. Het is niet de bedoeling 
dat algemene of categoriale afwijkingen worden gemaakt. Dringende rede-
nen kunnen niet zijn ingegeven door doelmatigheidsoverwegingen, inhou-
dende dat vanwege het feit dat het slechts om een zeer gering bedrag gaat, 
wordt afgezien van intrekking.98 In aansluiting op de beperkte uitleg van het 
begrip dringende reden is ook de CRvB terughoudend in het aannemen van 
aanwezigheid van een dringende reden. Zo overwoog de CRvB in 2002:  
 

                                                             
95  CRvB 26 januari 2005, RSV 2005, 150 met een verwijzing naar CRvB 5 april 2000, RSV 

2000/151 en USZ 2000/134 m.nt. Lenos.  
96  Art. 58 WWB (oud), art. 58 Pw. 
97  Kamerstukken II 2012/13, 33556, nr. 3, p. 20-21. 
98  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 68. 
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88  Ook in de voorganger van de Pw, de Wet Werk en Bijstand, ontbrak een wettelijke be-

paling inzake beëindiging van de bijstandsuitkering. 
89  CRvB 20 juni 2006, USZ 2006/204, CRvB 18 juli 2006, RSV 2006/275 m.nt. Stijnen, JWWB 

2006/262 en USZ 2006/267 en CRvB 20 juli 2006, JWWB 2006/263 m.nt. Red., RSV 
2006/274 en USZ 2006/268. 

90  Deze bevoegdheid tot beëindiging bestaat volgens de Raad slechts wanneer de beëin-
diging ingaat op de dag waarop het beëindigingsbesluit wordt genomen of op een later 
gelegen moment. Is sprake van terugwerkende kracht, dan is volgens de CRvB sprake 
van een intrekking. Art. 54 WWB vormt daartoe de grondslag.  

91  Zie bijvoorbeeld CRvB 9 augustus 2007, USZ 2007/287 en CRvB 15 november 2007, 
RSV 2008/58. 

92  Zie art. 17a lid 2 en art. 17b lid 4 AOW. 
93  Zie bijvoorbeeld CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
94  Zie art. 22a lid 2 en 27 lid 8 WW. 
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evenredigheidsbeginsel is uitgesloten.95 Wel biedt art. 27 lid 1 WW de moge-
lijkheid om, indien het niet nakomen van de daar genoemde verplichtingen 
de werknemer niet in overwegende mate te verwijten valt, de maatregel te 
matigen tot een periode van 26 weken. In de Pw is de bevoegdheid om een 
maatregel op te leggen een gebonden bevoegdheid, zij het dat indien elke 
vorm van verwijtbaarheid ontbreekt van verlaging wordt afgezien. Wat be-
treft de intrekkingsbevoegdheden neergelegd in art. 54 Pw moet onderscheid 
worden gemaakt tussen lid 3 en lid 4 van deze bepaling. In lid 4 is een discre-
tionaire bevoegdheid tot intrekking neergelegd. Het derde lid betrof voor 1 
juli 2013 eveneens een discretionaire bevoegdheid. De wetgever achtte dit 
echter sinds inwerkingtreding van de Wet aanscherping handhaving en sanc-
tiebeleid SZW-wetgeving niet meer wenselijk, nu op grond van deze wet het 
uitgangspunt is dat ingeval van fraude de ten onrechte betaalde bijstand 
wordt teruggevorderd. De bevoegdheid tot terugvordering96 werd daarom 
gewijzigd van een beleidsvrije naar een gebonden bevoegdheid. De wetgever 
besloot om die reden ook tot wijziging van art. 54 lid 3 eerste volzin WWB 
(oud) over te gaan.97 Een en ander is ook onder de Participatiewet het geval. 
In art. 54 lid 3 eerste volzin Pw is een gebonden bevoegdheid tot intrekking 
wegens fraude neergelegd. De tweede volzin van genoemde bepaling bevat 
(nog steeds) een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, voor gevallen 
waarin de bijstand anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is ver-
leend. 

De hiervoor genoemde term dringende redenen suggereert reeds dat de 
mogelijkheden om op deze grond van intrekking af te zien beperkt zijn. Dat 
wordt bevestigd in de memorie van toelichting bij de Wet boeten, maatrege-
len en terug- en invordering sociale zekerheid. De mogelijkheid om af te zien 
van intrekking op grond van dringende redenen is opgenomen om voor 
betrokkene onaanvaardbare consequenties te voorkomen. Er moet, aldus de 
toelichting, wel iets bijzonders en uitzonderlijks aan de hand zijn. Het betreft 
afwijking van de hoofdregel in incidentele gevallen. Het is niet de bedoeling 
dat algemene of categoriale afwijkingen worden gemaakt. Dringende rede-
nen kunnen niet zijn ingegeven door doelmatigheidsoverwegingen, inhou-
dende dat vanwege het feit dat het slechts om een zeer gering bedrag gaat, 
wordt afgezien van intrekking.98 In aansluiting op de beperkte uitleg van het 
begrip dringende reden is ook de CRvB terughoudend in het aannemen van 
aanwezigheid van een dringende reden. Zo overwoog de CRvB in 2002:  
 

                                                             
95  CRvB 26 januari 2005, RSV 2005, 150 met een verwijzing naar CRvB 5 april 2000, RSV 

2000/151 en USZ 2000/134 m.nt. Lenos.  
96  Art. 58 WWB (oud), art. 58 Pw. 
97  Kamerstukken II 2012/13, 33556, nr. 3, p. 20-21. 
98  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 68. 
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‘Ook de Raad is van opvatting dat de in genoemd artikellid aangeduide 
dringende redenen om van het opleggen van een maatregel af te zien, niet 
kunnen bestaan uit factoren welke te maken hebben met de oorzaak en de 
mate van verwijtbaarheid. In de parlementaire behandeling van (het ontwerp 
van) de desbetreffende bepaling is benadrukt dat de daarin genoemde drin-
gende redenen slechts gelegen kunnen zijn in de onaanvaardbaarheid van de 
gevolgen die een maatregel voor een betrokkene heeft.’99 

 
Tevens heeft de Raad overwogen dat dringende redenen niet gelegen kun-
nen zijn gelegen in onevenredigheid tussen de ernst van de verweten gedra-
ging en de zwaarte van de maatregel.100 

14.3.2 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

14.3.2.1 Intrekking bij wijze van sanctie 

Een interessant punt in het licht van het theoretisch kader betreft de wijze 
waarop de maatregel zoals deze in de in dit hoofdstuk bestudeerde wetten 
kan worden opgelegd,101 moet worden gekwalificeerd. Bij invoering van deze 
figuur is aan deze kwalificatievraag door de wetgever uitgebreid aandacht 
besteed. Ook de CRvB heeft zich hierover diverse malen uitgelaten. Dat 
maakt de kwalificatie, zoals hierna zal blijken, niet onbetwist.  
 
Wetsgeschiedenis 
De maatregel is ingevoerd op grond van de Wet boeten, maatregelen en te-
rug- en invordering sociale zekerheid (hierna: Wet boeten).102 In het wets-
voorstel voor een Wet boeten wordt onderscheid gemaakt tussen de maatre-
gel enerzijds en de bestuurlijke boete anderzijds. De maatregel kan worden 
opgelegd wanneer voorwaarden gericht op het vermijden van inkomensaf-
hankelijkheid dan wel een actieve opstelling tijdens de uitkering niet worden 
nageleefd. Wanneer betrokkene niet voldoet aan de verplichting informatie 
te verstrekken welke van belang kan zijn voor het recht op uitkering of de 
hoogte van die uitkering, kan een bestuurlijke boete worden opgelegd.103 Op 
grond van de Wet boeten werd de maatregel ingevoerd in zowel de AOW, de 
WW als de Algemene bijstandswet (de voorganger van de WWB (oud) en de 
Pw). Laatstgenoemde wet is nadien gewijzigd in de Wet werk en bijstand. De 
maatregel was in deze wet neergelegd in art. 18 WWB (oud) en werd aange-

                                                             
99  CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
 100 CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 m.nt. AWH, AB 2001/103 en USZ 2000, 253. 
101  Artt. 17b AOW, 27 WW en 18 Pw.  
102  Kamerstukken 23909. 
103  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 1. 
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duid als verlaging. Art. 18 WWB (oud) is, zij het in uitgebreide vorm, opge-
nomen in het huidige art. 18 Pw.  

Dat de maatregel als sanctie moet worden aangemerkt, staat buiten 
kijf.104 De maatregel vormt immers een reactie op overtreding van bij wet 
nader te noemen wettelijke voorschriften.105 Minder zekerheid bestaat over 
het antwoord op de vraag of de maatregel als herstelsanctie of als bestraffen-
de sanctie moet worden aangemerkt. In de eerste plaats heeft de wetgever 
zich over deze vraag uitgelaten in de memorie van toelichting bij de Wet 
boeten. Daarbij is uitgebreid ingegaan op de maatregel in relatie tot art. 6 
EVRM. Geconcludeerd wordt dat de maatregel niet kan worden aangemerkt 
als criminal charge in de zin van genoemd artikel. Daartoe wordt allereerst 
geconstateerd dat niet doorslaggevend is of de maatregel naar nationaal 
recht tot het strafrecht of tot het bestuursrecht behoort. Vervolgens wordt, 
met een verwijzing naar het Öztürk-arrest gekeken naar het karakter van het 
vergrijp en de aard en zwaarte van de sanctie. De aard van het vergrijp wordt 
niet gezien als strafrechtelijk, omdat buiten de context van de WW de ver-
grijpen niet laakbaar zijn. Als voorbeeld wordt gegeven het feit dat niet wer-
ken als zodanig niet strafbaar is. Voorts wordt de aard van de sanctie niet als 
bestraffend beschouwd. Met de maatregel wordt geen leedtoevoeging be-
oogd. De maatregel wordt gezien als wat wordt aangeduid met ‘technische 
handhaving’ welke in een directe relatie staat met het doel en de strekking 
van wet. Ter illustratie wordt gewezen op de Werkloosheidswet:  
 

‘Die strekking is inkomensbescherming te bieden aan hen die onvrijwillig 
werkloos worden of die onvrijwillig werkloos blijven. Zij die niet (geheel) 
onvrijwillig werkloos zijn kunnen niet (ten volle) aanspraak maken op inko-
mensbescherming’.106 

 
Het voorgaande ligt naar het oordeel van de wetgever anders indien een 
maatregel louter zou worden opgelegd wegens het niet voldoen aan de alge-
mene informatieverplichting. Een bestraffend karakter kan niet worden ont-
kend indien een maatregel zou worden opgelegd naast terugvordering van 
hetgeen ten gevolge van schending van de inlichtingenplicht ten onrechte is 
betaald. Als reden hiervoor wordt gegeven dat de inlichtingenplicht als zo-
danig niet is opgenomen ter voorkoming van instroom, maar tot doel heeft 
het uitvoeringsorgaan in staat te stellen om onder meer de juistheid van de 
aanvraag te controleren.107 
 
                                                             
104  Zie ook Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 1, 55. De term maatregel is om die 

reden enigszins verhullend. 
105  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb. 
106  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 12-13. 
107  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 13. 
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99  CRvB 12 juni 2002, RSV 2002/216. 
 100 CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 m.nt. AWH, AB 2001/103 en USZ 2000, 253. 
101  Artt. 17b AOW, 27 WW en 18 Pw.  
102  Kamerstukken 23909. 
103  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 1. 
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104  Zie ook Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 1, 55. De term maatregel is om die 

reden enigszins verhullend. 
105  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb. 
106  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 12-13. 
107  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 13. 
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De verlaging op grond van art. 18 lid 2 Pw 
Ten aanzien van de maatregel in de Pw (de WWB als voorganger van deze 
wet) moet het volgende worden opgemerkt. Op grond van de WWB gold 
voor 1 januari 2013 dat een maatregel kon worden opgelegd wegens schen-
ding van diverse in de WWB neergelegde verplichtingen, waaronder de in-
lichtingenplicht. De maatregel werd door de wetgever als herstelsanctie be-
stempeld.108 Met ingang van 1 januari 2013109 gold dat wegens schending van 
de inlichtingenplicht niet meer een maatregel, maar een bestuurlijke boete 
kon worden opgelegd. Daartoe werd een nieuw art. 18a WWB geïntrodu-
ceerd. Onder de huidige Pw geldt ook dat schending van de inlichtingen-
plicht wordt gesanctioneerd met een bestuurlijke boete.110 Met Albers meen 
ik dat deze ontwikkeling opvallend te noemen is. Dat voor een en dezelfde 
overtreding onder het ene regime de uitkering wordt gekort en onder het 
andere regime een bestuurlijke boete wordt opgelegd zou wat betreft de 
kwalificatie van de sanctie niet de doorslag mogen geven.111 

Zoals gezegd heeft ook de CRvB zich uitgelaten over de vraag op welke 
wijze de maatregel moet worden gekwalificeerd. Ten aanzien van art. 18 lid 2 
WWB (oud) concludeert hij in sommige gevallen wel en in sommige gevallen 
niet dat de maatregel op grond van art. 18 lid 2 WWB (oud) een bestraffende 
sanctie is. Nadere bestudering leert dat wanneer de bijstandsuitkering wordt 
verlaagd vanwege schending van de inlichtingenplicht, de Raad oordeelt dat 
de verlaging bestraffend van aard is.112 In gevallen waarin andere op grond 
van de WWB (oud) geldende verplichtingen niet worden nagekomen, is de 
Raad van mening dat de verlaging een herstelkarakter heeft.113 Deze juris-
prudentie van de Raad strookt met het uitgangspunt in de Wet boeten, in die 
zin dat sanctieoplegging wegens schending van de inlichtingenplicht als be-
straffend wordt aangemerkt. De memorie van toelichting bij art. 18 WWB 

                                                             
108  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 49. 
109  Kamerstukken 33207 (Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetge-

ving). 
110  Vgl. het huidige art. 18a Pw. Onder een van de voorgangers van de Pw was dit even-

eens het geval. Vgl. art. 14a Algemene bijstandswet. 
111  Vgl. Albers 2014, p. 54. Zie ook Albers 2014, p. 55: ‘Dat de reactie op het schenden van 

de inlichtingenplicht op korte termijn tweemaal van kleur kan verschieten maakt eens 
te meer aannemelijk dat hier sprake is van het willen verdoezelen van de ware aard 
van de sanctie.’  

112  Zie bijvoorbeeld CRvB 2 juni 2009, JWWB 2009/161 en CRvB 20 december 2011, AB 
2012/ 94 m.nt. Ortlep, JB 2012, 54 m.nt. Albers, RSV 2012/80 m.nt. Van Deutekom en 
USZ 2012/36. 

113  CRvB 6 december 2012, JWWB 2006, 7 m.nt. Stijnen, RSV 2006, 57 m.nt. Stijnen en USZ 
2006, 58 m.nt Balkema, CRvB 1 juni 2010, JWWB 2010, 158 en CRvB 14 maart 2011, AB 
2011/242 m.nt. Bröring, USZ 2011, 99 m.nt. Balkema, RSV 2011, 186 m.nt. Bruggeman, 
JWWB 2011, 98, en JB 2011, 110. 
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(oud) is hier in zoverre mee in strijd dat daar ten aanzien van de verlaging in 
algemene zin wordt gesteld dat deze moet worden aangemerkt als her-
stelsanctie.114 Daarbij wordt niet ingegaan op de vraag ten aanzien van welke 
overtreding de verlaging plaatsvindt. De Wet aanscherping handhaving en 
sanctiebeleid SZW-wetgeving (welke heeft geleid tot het onderscheid tussen 
de maatregel als bedoeld in art. 18 WWB (oud) en de boete als bedoeld in art. 
18a WWB (oud))115 doet in zoverre recht aan hetgeen met de Wet boeten is 
beoogd, dat schending van de inlichtingenplicht wordt gesanctioneerd met 
een bestraffende sanctie, te weten een bestuurlijke boete.  
 
De maatregel op grond van art. 17b AOW 
Op grond van de Wet boeten is ook in de AOW de mogelijkheid opgenomen 
een maatregel op te leggen (art. 17b AOW). Naar huidig recht kan dat in een 
viertal gevallen: het niet naleven van controlevoorschriften (welke zijn ge-
steld op grond van art. 15 lid 2 AOW), het zich zeer ernstig misdragen jegens 
de met uitvoering van de AOW belaste personen (vgl. art. 15 lid 3 AOW), het 
niet verstrekken van inzage in een identificatiedocument (art. 55 lid 2 Wet 
SUWI) dan wel het niet binnen een door de SVB gestelde termijn voldoen aan 
de informatieplicht van art. 49 AOW. Bij invoering van de Wet boeten kon 
een maatregel op grond van de AOW enkel worden opgelegd bij het niet 
voldoen aan de identificatieplicht.116 De gronden op basis waarvan een maat-
regel naar huidig recht kan worden opgelegd, zijn dus ruimer. Dat heeft tot 
gevolg dat de scheiding tussen sanctionering wegens schending van de in-
lichtingenplicht en sanctionering van overige overtredingen zoals deze de 
wetgever ten tijden van de Wet boeten voor ogen stond, niet meer zo helder 
is.  
 
De maatregel op grond van art. 27 WW 
Tot slot biedt ook de WW een grondslag voor het opleggen van een maatre-
gel, en wel in art. 27 van die wet. De gronden op basis waarvan een maatre-
gel kan worden opgelegd zijn divers. Het betreft hoofdzakelijk gronden met 
betrekking tot het verwijtbaar werkloos worden, dan wel het verwijtbaar niet 
behouden van werk. In het derde lid van art. 27 WW is tevens de mogelijk-
heid opgenomen een maatregel op te leggen wegens het niet binnen een door 
het UWV gestelde termijn voldoen aan de informatieplicht van art. 25 WW. 
Ook over deze bepaling heeft de CRvB zich uitgelaten: de maatregel is geen 

                                                             
114  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 49. 
115  Dit onderscheid is ook in de huidige artikelen 18 en 18a Pw terug te vinden. 
116  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 2, p. 27-28. 
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De verlaging op grond van art. 18 lid 2 Pw 
Ten aanzien van de maatregel in de Pw (de WWB als voorganger van deze 
wet) moet het volgende worden opgemerkt. Op grond van de WWB gold 
voor 1 januari 2013 dat een maatregel kon worden opgelegd wegens schen-
ding van diverse in de WWB neergelegde verplichtingen, waaronder de in-
lichtingenplicht. De maatregel werd door de wetgever als herstelsanctie be-
stempeld.108 Met ingang van 1 januari 2013109 gold dat wegens schending van 
de inlichtingenplicht niet meer een maatregel, maar een bestuurlijke boete 
kon worden opgelegd. Daartoe werd een nieuw art. 18a WWB geïntrodu-
ceerd. Onder de huidige Pw geldt ook dat schending van de inlichtingen-
plicht wordt gesanctioneerd met een bestuurlijke boete.110 Met Albers meen 
ik dat deze ontwikkeling opvallend te noemen is. Dat voor een en dezelfde 
overtreding onder het ene regime de uitkering wordt gekort en onder het 
andere regime een bestuurlijke boete wordt opgelegd zou wat betreft de 
kwalificatie van de sanctie niet de doorslag mogen geven.111 

Zoals gezegd heeft ook de CRvB zich uitgelaten over de vraag op welke 
wijze de maatregel moet worden gekwalificeerd. Ten aanzien van art. 18 lid 2 
WWB (oud) concludeert hij in sommige gevallen wel en in sommige gevallen 
niet dat de maatregel op grond van art. 18 lid 2 WWB (oud) een bestraffende 
sanctie is. Nadere bestudering leert dat wanneer de bijstandsuitkering wordt 
verlaagd vanwege schending van de inlichtingenplicht, de Raad oordeelt dat 
de verlaging bestraffend van aard is.112 In gevallen waarin andere op grond 
van de WWB (oud) geldende verplichtingen niet worden nagekomen, is de 
Raad van mening dat de verlaging een herstelkarakter heeft.113 Deze juris-
prudentie van de Raad strookt met het uitgangspunt in de Wet boeten, in die 
zin dat sanctieoplegging wegens schending van de inlichtingenplicht als be-
straffend wordt aangemerkt. De memorie van toelichting bij art. 18 WWB 

                                                             
108  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 49. 
109  Kamerstukken 33207 (Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetge-

ving). 
110  Vgl. het huidige art. 18a Pw. Onder een van de voorgangers van de Pw was dit even-

eens het geval. Vgl. art. 14a Algemene bijstandswet. 
111  Vgl. Albers 2014, p. 54. Zie ook Albers 2014, p. 55: ‘Dat de reactie op het schenden van 

de inlichtingenplicht op korte termijn tweemaal van kleur kan verschieten maakt eens 
te meer aannemelijk dat hier sprake is van het willen verdoezelen van de ware aard 
van de sanctie.’  

112  Zie bijvoorbeeld CRvB 2 juni 2009, JWWB 2009/161 en CRvB 20 december 2011, AB 
2012/ 94 m.nt. Ortlep, JB 2012, 54 m.nt. Albers, RSV 2012/80 m.nt. Van Deutekom en 
USZ 2012/36. 

113  CRvB 6 december 2012, JWWB 2006, 7 m.nt. Stijnen, RSV 2006, 57 m.nt. Stijnen en USZ 
2006, 58 m.nt Balkema, CRvB 1 juni 2010, JWWB 2010, 158 en CRvB 14 maart 2011, AB 
2011/242 m.nt. Bröring, USZ 2011, 99 m.nt. Balkema, RSV 2011, 186 m.nt. Bruggeman, 
JWWB 2011, 98, en JB 2011, 110. 
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(oud) is hier in zoverre mee in strijd dat daar ten aanzien van de verlaging in 
algemene zin wordt gesteld dat deze moet worden aangemerkt als her-
stelsanctie.114 Daarbij wordt niet ingegaan op de vraag ten aanzien van welke 
overtreding de verlaging plaatsvindt. De Wet aanscherping handhaving en 
sanctiebeleid SZW-wetgeving (welke heeft geleid tot het onderscheid tussen 
de maatregel als bedoeld in art. 18 WWB (oud) en de boete als bedoeld in art. 
18a WWB (oud))115 doet in zoverre recht aan hetgeen met de Wet boeten is 
beoogd, dat schending van de inlichtingenplicht wordt gesanctioneerd met 
een bestraffende sanctie, te weten een bestuurlijke boete.  
 
De maatregel op grond van art. 17b AOW 
Op grond van de Wet boeten is ook in de AOW de mogelijkheid opgenomen 
een maatregel op te leggen (art. 17b AOW). Naar huidig recht kan dat in een 
viertal gevallen: het niet naleven van controlevoorschriften (welke zijn ge-
steld op grond van art. 15 lid 2 AOW), het zich zeer ernstig misdragen jegens 
de met uitvoering van de AOW belaste personen (vgl. art. 15 lid 3 AOW), het 
niet verstrekken van inzage in een identificatiedocument (art. 55 lid 2 Wet 
SUWI) dan wel het niet binnen een door de SVB gestelde termijn voldoen aan 
de informatieplicht van art. 49 AOW. Bij invoering van de Wet boeten kon 
een maatregel op grond van de AOW enkel worden opgelegd bij het niet 
voldoen aan de identificatieplicht.116 De gronden op basis waarvan een maat-
regel naar huidig recht kan worden opgelegd, zijn dus ruimer. Dat heeft tot 
gevolg dat de scheiding tussen sanctionering wegens schending van de in-
lichtingenplicht en sanctionering van overige overtredingen zoals deze de 
wetgever ten tijden van de Wet boeten voor ogen stond, niet meer zo helder 
is.  
 
De maatregel op grond van art. 27 WW 
Tot slot biedt ook de WW een grondslag voor het opleggen van een maatre-
gel, en wel in art. 27 van die wet. De gronden op basis waarvan een maatre-
gel kan worden opgelegd zijn divers. Het betreft hoofdzakelijk gronden met 
betrekking tot het verwijtbaar werkloos worden, dan wel het verwijtbaar niet 
behouden van werk. In het derde lid van art. 27 WW is tevens de mogelijk-
heid opgenomen een maatregel op te leggen wegens het niet binnen een door 
het UWV gestelde termijn voldoen aan de informatieplicht van art. 25 WW. 
Ook over deze bepaling heeft de CRvB zich uitgelaten: de maatregel is geen 

                                                             
114  Kamerstukken II 2002/03, 28870, nr. 3, p. 49. 
115  Dit onderscheid is ook in de huidige artikelen 18 en 18a Pw terug te vinden. 
116  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 2, p. 27-28. 
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bestraffende sanctie.117 In een uitspraak van de Raad uit 1993 wordt een en 
ander gemotiveerd door te stellen dat sprake is van een verzekeringsrelatie 
tussen het uitvoeringsorgaan en de werknemer. De gedachte is dat de maat-
regel binnen de bestaande verzekeringsrelatie valt, in die zin dat geen nieu-
we betalingsverplichting bestaat. De maatregel resulteert slechts in een ver-
minderde uitspraak op uitbetaling.118 

Mijns inziens overtuigt deze argumentatie niet. Voor de uitkeringsge-
rechtigde maakt het immers geen verschil of hij zijn recht op uitkering be-
houdt, maar een bestuurlijke boete moet betalen (zijnde een bestraffende 
sanctie) of dat hij gedurende een zekere periode wordt gekort op zijn uitke-
ring (naar het oordeel van de Raad een herstelsanctie). Het effect van beide 
sancties is immers hetzelfde. Het feit dat de maatregel naar het oordeel van 
de Raad valt binnen een bestaande verzekeringsrelatie en een bestuurlijke 
boete niet, is mijns inziens dan ook niet het element dat het onderscheid tus-
sen herstelsanctie en bestraffende sanctie maakt. 
 
Tot slot 
De vraag is nu wat te denken van het voorgaande. In de eerste plaats is het 
mijns inziens lastig om een maatregel in algemene zin als herstelsanctie of 
bestraffende sanctie te bestempelen. Per geval zal de de vraag naar de wijze 
waarop een sanctie moet worden gekwalificeerd, moeten worden beant-
woord. Onder omstandigheden kan een bestraffend karakter naar mijn me-
ning niet worden ontkend. Dat is het geval wanneer de maatregel verder 
gaat dan herstel, dat wil zeggen: verder gaat dan het terugnemen van het-
geen ten onrechte is ontvangen.119 Wanneer de maatregel aldus een korting 
inhoudt op een nog te ontvangen uitkering of pensioen, kan leedtoevoeging 
dan ook bezwaarlijk worden ontkend.120 

                                                             
117  Zie bijvoorbeeld CRvB 5 april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. 

Bröring, JB 2000/144 m.nt. Albers en USZ 2000/135, CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 
m.nt. AWH, AB 2001/103 en USZ 2000/253 en CRvB 25 februari 2010, RSV 2010/118. 

118  CRvB 21 december 1993, AB 1994/303 m.nt. Sinnighe Damsté en RSV 1994/132 m.nt. 
Demeersseman. 

119  Ervan uitgaande dat aan de hand van de beschikbare gegevens kan worden vastge-
steld welk deel van de uitkering of het pensioen ten onrechte is ontvangen.  

120  Ook in die zin: Albers 2014, p. 54: ‘De maatregel in het socialezekerheidsrecht zou als 
bestraffende sanctie kunnen worden aangemerkt voor zover de gehele of gedeeltelijke, 
tijdelijke of blijvende weigering van de uitkering het benadelingsbedrag (dat wil zeg-
gen het bedrag waarvoor de uitvoeringsinstantie is benadeeld doordat een uitkerings-
gerechtigde niet heeft voldaan aan bepaalde aan zijn uitkering verbonden verplichtin-
gen eventueel vermeerderd met administratiekosten) te boven gaat.’ Anders: Gouds-
waard, Barentsen en Heerma van Voss 2014, p. 567. 
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14.3.2.2 Intrekking als inbreuk op art. 1 EP 

Art. 1 EP vindt toepassing in het socialezekerheidsrecht. In 2005 werd dien-
aangaande een belangrijke ontvankelijkheidsbeslissing genomen inzake het 
geschil tussen Stec e.a. en het Verenigd Koninkrijk. Wat betreft de toepasse-
lijkheid van art. 1 EP in het socialezekerheidsrecht overweegt het EHRM: 
 

‘In conclusion, therefore, if any distinction can still be said to exist in the case-
law between contributory and non-contributory benefits for the purposes of 
the applicability of Article 1 of Protocol No. 1, there is no ground to justify 
the continued drawing of such a distinction’.121 

 
Voor toepasselijkheid van art. 1 EP is dus volgens het EHRM niet van belang 
of voor een bepaalde uitkering of pensioen al dan niet premies zijn afgedra-
gen.122 Dat maakt het toepassingsbereik erg ruim. 

De CRvB heeft diverse malen getoetst aan art. 1 EP. Een eerste voorbeeld 
is de uitspraak inzake de invoering van de Wet beperking export uitkeringen 
(hierna: WBEU). Deze wet regelt onder meer het recht op ouderdomspensi-
oen in gevallen waarin de pensioengerechtigde niet meer in Nederland 
woont. Het gevolg van deze wet was, dat ten aanzien van bepaalde, in het 
buitenland wonende AOW-gerechtigden, het recht op ouderdomspensioen 
werd beëindigd dan wel verlaagd. Bij invoering van deze wet was niet voor-
zien in overgangsrecht, hetgeen betekende dat ten aanzien van voornoemde 
personen het recht op ouderdomspensioen op het moment van inwerking-
treding van de WBEU werd beëindigd of verlaagd. Volgens de Raad was dit 
in strijd met art. 1 EP, omdat niet was voldaan aan het proportionaliteitsver-
eiste. Er werd immers op geen enkele wijze genoegdoening geboden. De 
Raad concludeerde dan ook dat art. 1 EP was geschonden.123 

Over het algemeen wordt echter aangenomen dat de intrekking van een 
uitkering of pensioen niet in strijd is met art. 1 EP. Zowel de beëindiging van 
de bijstandsuitkering als een verlaging op grond van art. 18 lid 2 Pw worden 
in overeenstemming geoordeeld met de vereisten zoals die zijn gesteld in art. 

                                                             
121  EHRM 6 juli 2005, AB 2005/376 m.nt. Pennings, EHRC 2005/98 m.nt. Pennings, USZ 

2005/395 m.nt. Red. en RSV 2006/114. Zie voorts EHRM 15 september 2009, EHRC 2009/ 
120 m.nt. Pennings, NJB 2010, 70, RvdW 2010/177 en RSV 2010/70 (Moskal t. Polen). 

122  Leijten constateert dat het af en toe lijkt alsof het Hof terug wil komen op deze juris-
prudentie door de vraag of sprake is van eigendom te passeren en direct te constateren 
dat geen sprake is van een schending, dan wel door de staat een ruime margin of appre-
ciation te laten. Zie Leijten in EHRC 2014/16 (annotatie bij EHRM 24 oktober 2013). Zie 
voorts Leijten 2013. 

123  CRvB 5 maart 2009, PJ 2009/123 en CRvB 9 november 2012, USZ 2012/359.  
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bestraffende sanctie.117 In een uitspraak van de Raad uit 1993 wordt een en 
ander gemotiveerd door te stellen dat sprake is van een verzekeringsrelatie 
tussen het uitvoeringsorgaan en de werknemer. De gedachte is dat de maat-
regel binnen de bestaande verzekeringsrelatie valt, in die zin dat geen nieu-
we betalingsverplichting bestaat. De maatregel resulteert slechts in een ver-
minderde uitspraak op uitbetaling.118 

Mijns inziens overtuigt deze argumentatie niet. Voor de uitkeringsge-
rechtigde maakt het immers geen verschil of hij zijn recht op uitkering be-
houdt, maar een bestuurlijke boete moet betalen (zijnde een bestraffende 
sanctie) of dat hij gedurende een zekere periode wordt gekort op zijn uitke-
ring (naar het oordeel van de Raad een herstelsanctie). Het effect van beide 
sancties is immers hetzelfde. Het feit dat de maatregel naar het oordeel van 
de Raad valt binnen een bestaande verzekeringsrelatie en een bestuurlijke 
boete niet, is mijns inziens dan ook niet het element dat het onderscheid tus-
sen herstelsanctie en bestraffende sanctie maakt. 
 
Tot slot 
De vraag is nu wat te denken van het voorgaande. In de eerste plaats is het 
mijns inziens lastig om een maatregel in algemene zin als herstelsanctie of 
bestraffende sanctie te bestempelen. Per geval zal de de vraag naar de wijze 
waarop een sanctie moet worden gekwalificeerd, moeten worden beant-
woord. Onder omstandigheden kan een bestraffend karakter naar mijn me-
ning niet worden ontkend. Dat is het geval wanneer de maatregel verder 
gaat dan herstel, dat wil zeggen: verder gaat dan het terugnemen van het-
geen ten onrechte is ontvangen.119 Wanneer de maatregel aldus een korting 
inhoudt op een nog te ontvangen uitkering of pensioen, kan leedtoevoeging 
dan ook bezwaarlijk worden ontkend.120 

                                                             
117  Zie bijvoorbeeld CRvB 5 april 2000, RSV 2000/152 m.nt. Krijnen, AB 2000/344 m.nt. 

Bröring, JB 2000/144 m.nt. Albers en USZ 2000/135, CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 
m.nt. AWH, AB 2001/103 en USZ 2000/253 en CRvB 25 februari 2010, RSV 2010/118. 

118  CRvB 21 december 1993, AB 1994/303 m.nt. Sinnighe Damsté en RSV 1994/132 m.nt. 
Demeersseman. 

119  Ervan uitgaande dat aan de hand van de beschikbare gegevens kan worden vastge-
steld welk deel van de uitkering of het pensioen ten onrechte is ontvangen.  

120  Ook in die zin: Albers 2014, p. 54: ‘De maatregel in het socialezekerheidsrecht zou als 
bestraffende sanctie kunnen worden aangemerkt voor zover de gehele of gedeeltelijke, 
tijdelijke of blijvende weigering van de uitkering het benadelingsbedrag (dat wil zeg-
gen het bedrag waarvoor de uitvoeringsinstantie is benadeeld doordat een uitkerings-
gerechtigde niet heeft voldaan aan bepaalde aan zijn uitkering verbonden verplichtin-
gen eventueel vermeerderd met administratiekosten) te boven gaat.’ Anders: Gouds-
waard, Barentsen en Heerma van Voss 2014, p. 567. 
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14.3.2.2 Intrekking als inbreuk op art. 1 EP 

Art. 1 EP vindt toepassing in het socialezekerheidsrecht. In 2005 werd dien-
aangaande een belangrijke ontvankelijkheidsbeslissing genomen inzake het 
geschil tussen Stec e.a. en het Verenigd Koninkrijk. Wat betreft de toepasse-
lijkheid van art. 1 EP in het socialezekerheidsrecht overweegt het EHRM: 
 

‘In conclusion, therefore, if any distinction can still be said to exist in the case-
law between contributory and non-contributory benefits for the purposes of 
the applicability of Article 1 of Protocol No. 1, there is no ground to justify 
the continued drawing of such a distinction’.121 

 
Voor toepasselijkheid van art. 1 EP is dus volgens het EHRM niet van belang 
of voor een bepaalde uitkering of pensioen al dan niet premies zijn afgedra-
gen.122 Dat maakt het toepassingsbereik erg ruim. 

De CRvB heeft diverse malen getoetst aan art. 1 EP. Een eerste voorbeeld 
is de uitspraak inzake de invoering van de Wet beperking export uitkeringen 
(hierna: WBEU). Deze wet regelt onder meer het recht op ouderdomspensi-
oen in gevallen waarin de pensioengerechtigde niet meer in Nederland 
woont. Het gevolg van deze wet was, dat ten aanzien van bepaalde, in het 
buitenland wonende AOW-gerechtigden, het recht op ouderdomspensioen 
werd beëindigd dan wel verlaagd. Bij invoering van deze wet was niet voor-
zien in overgangsrecht, hetgeen betekende dat ten aanzien van voornoemde 
personen het recht op ouderdomspensioen op het moment van inwerking-
treding van de WBEU werd beëindigd of verlaagd. Volgens de Raad was dit 
in strijd met art. 1 EP, omdat niet was voldaan aan het proportionaliteitsver-
eiste. Er werd immers op geen enkele wijze genoegdoening geboden. De 
Raad concludeerde dan ook dat art. 1 EP was geschonden.123 

Over het algemeen wordt echter aangenomen dat de intrekking van een 
uitkering of pensioen niet in strijd is met art. 1 EP. Zowel de beëindiging van 
de bijstandsuitkering als een verlaging op grond van art. 18 lid 2 Pw worden 
in overeenstemming geoordeeld met de vereisten zoals die zijn gesteld in art. 

                                                             
121  EHRM 6 juli 2005, AB 2005/376 m.nt. Pennings, EHRC 2005/98 m.nt. Pennings, USZ 

2005/395 m.nt. Red. en RSV 2006/114. Zie voorts EHRM 15 september 2009, EHRC 2009/ 
120 m.nt. Pennings, NJB 2010, 70, RvdW 2010/177 en RSV 2010/70 (Moskal t. Polen). 

122  Leijten constateert dat het af en toe lijkt alsof het Hof terug wil komen op deze juris-
prudentie door de vraag of sprake is van eigendom te passeren en direct te constateren 
dat geen sprake is van een schending, dan wel door de staat een ruime margin of appre-
ciation te laten. Zie Leijten in EHRC 2014/16 (annotatie bij EHRM 24 oktober 2013). Zie 
voorts Leijten 2013. 

123  CRvB 5 maart 2009, PJ 2009/123 en CRvB 9 november 2012, USZ 2012/359.  
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1 EP.124 In het kader van een maatregel op grond van art. 27 lid 1 WW (in-
houdende een blijvende weigering van een WW-uitkering) oordeelde de 
Raad dat geen sprake was van schending van deze verdragsbepaling. Daarbij 
werd onder meer gewezen op de ruime beoordelingsmarge die de wetgever 
op grond van art. 1 EP wordt gegund. Ook hier is de motivering van de Raad 
summier. Gesteld wordt dat niet blijkt van een onevenwichtige belangenaf-
weging en strijd met het proportionaliteitsvereiste. De Raad verwijst hiervoor 
naar de parlementaire geschiedenis bij de Wet boeten, maatregelen en terug- 
en invordering sociale zekerheid, waarin is gesteld dat verwijtbare werk-
loosheid dermate onaanvaardbaar is, dat een blijvende weigering op zijn 
plaats is.125 Tot slot valt nog te wijzen op de jurisprudentie inzake art. 8b 
AOW inzake de beëindiging van het ouderdomspensioen vanwege detentie. 
Ook ten aanzien hiervan concludeert de CRvB dat geen sprake is van strijd 
met art. 1 EP.126 

14.3.3 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

14.3.3.1 Temporele werking van de intrekking 

In het theoretisch kader is onderscheid gemaakt tussen de intrekking ex tunc 
en de intrekking ex nunc. Ook in de sociale zekerheidswetgeving wordt dit 
onderscheid gemaakt. Onder de AOW geldt het volgende. Een herziening of 
intrekking wegens veranderde omstandigheden (art. 17 AOW) vindt plaats met 
ingang van de maand waarin deze verandering plaats heeft gevonden, res-
pectievelijk de maand waarin geen recht dan wel een lager recht bestaat op 
ouderdomspensioen.127, 128 Het betreft aldus een intrekking ex nunc. Is sprake 

                                                             
124  Vgl. CRvB 26 januari 2010, JWWB 2010/71, RSV 2010/74 en USZ 2010/80 en CRvB 14 

maart 2011, AB 2011/242 m.nt. Bröring, JWWB 2011/98, JB 2011/110, USZ 2011/ 99 m.nt. 
Balkema en RSV 2011/186 m.nt. Bruggeman. 

125  CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 m.nt. AHW, AB 2001/103 en USZ 2000/253. 
126  CRvB 3 mei 2013, JB 2013/138 en USZ 2013/186. 
127  Vgl. art. 17 lid 3 (ingeval de veranderde omstandigheden leiden tot een verhoging van 

het ouderdomspensioen) en lid 5 (ingeval de veranderde omstandigheden leiden tot 
een verlaging van het ouderdomspensioen) AOW. In het vijfde lid van art. 17 AOW is 
voorts geregeld dat wanneer het ouderdomspensioen ten onrechte of tot een te hoog 
bedrag is toegekend, intrekking of herziening plaatsvindt met ingang van de dag 
waarop het ouderdomspensioen is ingegaan. Mij is niet precies duidelijk op welke si-
tuaties deze laatste zinsnede ziet, aangezien intrekking of herziening vanwege het ten 
onrechte of tot een te hoog bedrag verlenen van ouderdomspensioen is geregeld in art. 
17a AOW. 

128  In geval van intrekking vanwege vrijheidsontneming gaat de intrekking in op de 
maand volgend op de maand waarin de vrijheidsontneming een maand heeft geduurd. 
Zie art. 17 lid 6 AOW. 
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van een verlaging van het ouderdomspensioen ten gevolge van veranderde 
omstandigheden,129 dan kan, zij het slechts in uitzonderlijke situaties, een af-
bouwregeling worden getroffen, of geheel van intrekking worden afgezien.130 

Wanneer de SVB pas geruime tijd nadat een verandering van omstan-
digheden heeft plaatsgevonden, constateert dat vanaf dat moment geen recht 
meer bestaat op een ouderdomspensioen, dan dient intrekking blijkens de 
beleidsregels van de SVB plaats te vinden op grond van art. 17a lid 1 AOW.131 
Wat betreft de vraag of intrekking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
plaatsvinden, bepalen deze beleidsregels het volgende: 
● intrekking vindt in beginsel plaats met terugwerkende kracht wanneer 

sprake is van een fout van de SVB en betrokkene deze fout had kunnen 
onderkennen; 

● wanneer het ouderdomspensioen ten onrechte of tot een te hoog bedrag 
is verleend, maar betrokkene is al zijn verplichtingen nagekomen en 
heeft hij niet kunnen begrijpen dat het ouderdomspensioen ten onrechte 
of tot een te hoog bedrag werd verleend, dan vindt geen intrekking met 
terugwerkende kracht plaats. 

 
Het lijkt hier alsof in de beleidsregels de intrekking wegens veranderde om-
standigheden wordt verward met de intrekking vanwege onjuistheid van het 
ouderdomspensioen. Ik vermoed dat de gedachte is dat wanneer sprake is 
van een verandering van omstandigheden welke noopt tot een verlaging van 
het ouderdomspensioen, maar het SVB constateert een en ander niet (of te 
laat), het ouderdomspensioen vanaf het moment dat de verandering van 
omstandigheden wordt geacht onjuist te zijn. Het ouderdomspensioen kan 
dan in beginsel worden ingetrokken met terugwerkende kracht tot het mo-
ment waarop de verandering van omstandigheden heeft plaatsgevonden (en 
dus het ouderdomspensioen wordt geacht onjuist te zijn). Een uitzondering 
wordt gemaakt voor de situatie waarin betrokkene al zijn verplichtingen is 
nagekomen en niet kon begrijpen dat het ouderdomspensioen ten onrechte of 
tot een te hoog bedrag werd verleend. Daarvan zal mijns inziens slechts in 
enkele gevallen sprake zijn. Een en ander blijkt ook uit de beleidsregels, 
waarin is vermeld:  
 

‘De SVB pleegt bij toekenning van een uitkering aan de gerechtigde mede te 
delen welke feiten en omstandigheden hij spontaan aan de SVB moet mel-
den. Als deze mededeling heeft plaatsgevonden gaat de SVB ervan uit dat 

                                                             
129  Art. 17 lid 5 AOW. 
130  Beleidsregels SVB AOW e.d. 2014, nr. SB1077. Volgens deze beleidsregels is dat het ge-

val wanneer het vertrouwens- of rechtszekerheidsbeginsel zich tegen intrekking ver-
zetten. 

131  Beleidsregels SVB AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
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1 EP.124 In het kader van een maatregel op grond van art. 27 lid 1 WW (in-
houdende een blijvende weigering van een WW-uitkering) oordeelde de 
Raad dat geen sprake was van schending van deze verdragsbepaling. Daarbij 
werd onder meer gewezen op de ruime beoordelingsmarge die de wetgever 
op grond van art. 1 EP wordt gegund. Ook hier is de motivering van de Raad 
summier. Gesteld wordt dat niet blijkt van een onevenwichtige belangenaf-
weging en strijd met het proportionaliteitsvereiste. De Raad verwijst hiervoor 
naar de parlementaire geschiedenis bij de Wet boeten, maatregelen en terug- 
en invordering sociale zekerheid, waarin is gesteld dat verwijtbare werk-
loosheid dermate onaanvaardbaar is, dat een blijvende weigering op zijn 
plaats is.125 Tot slot valt nog te wijzen op de jurisprudentie inzake art. 8b 
AOW inzake de beëindiging van het ouderdomspensioen vanwege detentie. 
Ook ten aanzien hiervan concludeert de CRvB dat geen sprake is van strijd 
met art. 1 EP.126 

14.3.3 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

14.3.3.1 Temporele werking van de intrekking 

In het theoretisch kader is onderscheid gemaakt tussen de intrekking ex tunc 
en de intrekking ex nunc. Ook in de sociale zekerheidswetgeving wordt dit 
onderscheid gemaakt. Onder de AOW geldt het volgende. Een herziening of 
intrekking wegens veranderde omstandigheden (art. 17 AOW) vindt plaats met 
ingang van de maand waarin deze verandering plaats heeft gevonden, res-
pectievelijk de maand waarin geen recht dan wel een lager recht bestaat op 
ouderdomspensioen.127, 128 Het betreft aldus een intrekking ex nunc. Is sprake 

                                                             
124  Vgl. CRvB 26 januari 2010, JWWB 2010/71, RSV 2010/74 en USZ 2010/80 en CRvB 14 

maart 2011, AB 2011/242 m.nt. Bröring, JWWB 2011/98, JB 2011/110, USZ 2011/ 99 m.nt. 
Balkema en RSV 2011/186 m.nt. Bruggeman. 

125  CRvB 16 augustus 2000, JB 2000/310 m.nt. AHW, AB 2001/103 en USZ 2000/253. 
126  CRvB 3 mei 2013, JB 2013/138 en USZ 2013/186. 
127  Vgl. art. 17 lid 3 (ingeval de veranderde omstandigheden leiden tot een verhoging van 

het ouderdomspensioen) en lid 5 (ingeval de veranderde omstandigheden leiden tot 
een verlaging van het ouderdomspensioen) AOW. In het vijfde lid van art. 17 AOW is 
voorts geregeld dat wanneer het ouderdomspensioen ten onrechte of tot een te hoog 
bedrag is toegekend, intrekking of herziening plaatsvindt met ingang van de dag 
waarop het ouderdomspensioen is ingegaan. Mij is niet precies duidelijk op welke si-
tuaties deze laatste zinsnede ziet, aangezien intrekking of herziening vanwege het ten 
onrechte of tot een te hoog bedrag verlenen van ouderdomspensioen is geregeld in art. 
17a AOW. 

128  In geval van intrekking vanwege vrijheidsontneming gaat de intrekking in op de 
maand volgend op de maand waarin de vrijheidsontneming een maand heeft geduurd. 
Zie art. 17 lid 6 AOW. 
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van een verlaging van het ouderdomspensioen ten gevolge van veranderde 
omstandigheden,129 dan kan, zij het slechts in uitzonderlijke situaties, een af-
bouwregeling worden getroffen, of geheel van intrekking worden afgezien.130 

Wanneer de SVB pas geruime tijd nadat een verandering van omstan-
digheden heeft plaatsgevonden, constateert dat vanaf dat moment geen recht 
meer bestaat op een ouderdomspensioen, dan dient intrekking blijkens de 
beleidsregels van de SVB plaats te vinden op grond van art. 17a lid 1 AOW.131 
Wat betreft de vraag of intrekking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
plaatsvinden, bepalen deze beleidsregels het volgende: 
● intrekking vindt in beginsel plaats met terugwerkende kracht wanneer 

sprake is van een fout van de SVB en betrokkene deze fout had kunnen 
onderkennen; 

● wanneer het ouderdomspensioen ten onrechte of tot een te hoog bedrag 
is verleend, maar betrokkene is al zijn verplichtingen nagekomen en 
heeft hij niet kunnen begrijpen dat het ouderdomspensioen ten onrechte 
of tot een te hoog bedrag werd verleend, dan vindt geen intrekking met 
terugwerkende kracht plaats. 

 
Het lijkt hier alsof in de beleidsregels de intrekking wegens veranderde om-
standigheden wordt verward met de intrekking vanwege onjuistheid van het 
ouderdomspensioen. Ik vermoed dat de gedachte is dat wanneer sprake is 
van een verandering van omstandigheden welke noopt tot een verlaging van 
het ouderdomspensioen, maar het SVB constateert een en ander niet (of te 
laat), het ouderdomspensioen vanaf het moment dat de verandering van 
omstandigheden wordt geacht onjuist te zijn. Het ouderdomspensioen kan 
dan in beginsel worden ingetrokken met terugwerkende kracht tot het mo-
ment waarop de verandering van omstandigheden heeft plaatsgevonden (en 
dus het ouderdomspensioen wordt geacht onjuist te zijn). Een uitzondering 
wordt gemaakt voor de situatie waarin betrokkene al zijn verplichtingen is 
nagekomen en niet kon begrijpen dat het ouderdomspensioen ten onrechte of 
tot een te hoog bedrag werd verleend. Daarvan zal mijns inziens slechts in 
enkele gevallen sprake zijn. Een en ander blijkt ook uit de beleidsregels, 
waarin is vermeld:  
 

‘De SVB pleegt bij toekenning van een uitkering aan de gerechtigde mede te 
delen welke feiten en omstandigheden hij spontaan aan de SVB moet mel-
den. Als deze mededeling heeft plaatsgevonden gaat de SVB ervan uit dat 

                                                             
129  Art. 17 lid 5 AOW. 
130  Beleidsregels SVB AOW e.d. 2014, nr. SB1077. Volgens deze beleidsregels is dat het ge-

val wanneer het vertrouwens- of rechtszekerheidsbeginsel zich tegen intrekking ver-
zetten. 

131  Beleidsregels SVB AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
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het de betrokkene redelijkerwijs duidelijk kan zijn dat deze feiten en omstan-
digheden van invloed konden zijn op de uitkering.’132 

 
Vindt herziening of intrekking plaats vanwege het niet nakomen van contro-
levoorschriften of de algemene mededelingsverplichting, dan wel omdat het 
ouderdomspensioen anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is 
verleend (art. 17a lid 1 AOW), dan geldt als uitgangspunt dat de herziening 
of intrekking volledig terugwerkende kracht heeft.133 Op grond van art. 17a 
lid 2 AOW kan de SVB besluiten om geheel of gedeeltelijk van herziening of 
intrekking af te zien indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn.  

Een en ander is in de beleidsregels van de SVB nader uitgewerkt. Het 
rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel spelen blijkens deze beleidsregels 
een rol bij de vraag of intrekking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
geschieden. Is de reden voor herziening of intrekking gelegen in een door de 
SVB gemaakte fout, dan kan het ouderdomspensioen enkel met volledige te-
rugwerkende kracht worden ingetrokken of herzien, indien de fout kenbaar 
was voor de betrokkene. Is de fout niet kenbaar, dan vindt herziening of in-
trekking zonder terugwerkende kracht plaats.134 Voorts geldt dat intrekking 
ten gevolge van een wijziging van het door de SVB gevoerde beleid nimmer 
met terugwerkende kracht plaatsvindt. Herziening of intrekking geschiedt 
met inachtneming van een overgangstermijn van een half jaar tot een jaar.135 

Het voorgaande is in overeenstemming met het in het theoretisch kader 
gestelde, waarin is gesteld dat beleidswijzigingen nimmer kunnen leiden tot 
intrekking met terugwerkende kracht. Tot slot is er de maatregel op grond 
van art. 17b AOW. De term maatregel houdt in dat het ouderdomspensioen 
(geheel of gedeeltelijk, blijvend of tijdelijk) wordt geweigerd. De term weige-
ring suggereert dat de maatregel slechts voor de toekomst kan worden opge-
legd, en dus niet kan zien op reeds uitbetaalde bedragen aan ouderdomspen-
sioen. Een en ander blijkt ook uit de door de SVB gehanteerde beleidsregels. 
Daarin is bepaald dat de maatregel wordt geëffectueerd door het bedrag van 
de maatregel in mindering te brengen op de eerstvolgende termijn(en) van 
het pensioen.136 

Dan de wijze van intrekking en herziening op grond van de WW. In de 
eerste plaats biedt art. 22a WW de mogelijkheid de WW-uitkering in te trek-
ken of te herzien. In de Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en 
herziening uitkeringen 2006 staan nadere bepalingen inzake de wijze van in-

                                                             
132  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
133  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1079. 
134  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nrs. SB1079 en SB1078.  
135  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1079. 
136  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1102. 
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trekking. Herziening of intrekking geschiedt met terugwerkende kracht in 
een drietal gevallen:  
● door toedoen van de verzekerde is de uitkering ten onrechte of tot een te 

hoog bedrag verstrekt;  
● als gevolg van schending van de inlichtingen- of medewerkingsverplich-

ting is de uitkering ten onrechte of tot een te hoog bedrag verstrekt;  
● indien het de verzekerde redelijkerwijs duidelijk was of kon zijn dat hem 

ten onrechte of tot een te hoog bedrag uitkering werd verstrekt.137 
 
Intrekking of herziening vindt ex nunc plaats indien het de verzekerde niet 
redelijkerwijs duidelijk was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog 
bedrag uitkering was verstrekt.138 Het voorgaande is in overeenstemming 
met het theoretisch kader, in die zin dat wanneer gedragingen van de uitke-
ringsgerechtigde aanleiding zijn voor intrekking, dan wel voor de uitke-
ringsgerechtigde kenbaar was of redelijkerwijs behoorde te zijn dat hem ten 
onrechte dan wel tot een te hoog bedrag een uitkering was verstrekt, intrek-
king met terugwerkende kracht kan geschieden. Tot slot kan ook op grond 
van de WW een maatregel worden opgelegd, inhoudende (gehele of gedeel-
telijke, tijdelijke of blijvende) weigering van de uitkering (art. 27 WW). Hoe-
wel de term weigering, zoals hiervoor reeds is opgemerkt, suggereert dat de 
uitkering slechts ex nunc kan worden aangetast, blijkt dat onder omstandig-
heden ook aantasting ex tunc mogelijk is. In art. 9 lid 1 van de Beleidsregel 
maatregelen UWV139 is als hoofdregel bepaald dat de maatregel in gaat op de 
begindatum van de periode waarop de eerstvolgende betaling van de uitke-
ring betrekking heeft (de maatregel heeft aldus betrekking op toekomstige 

                                                             
137  Art. 3 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 

Dringende redenen kunnen ertoe leiden dat de intrekking of herziening ex tunc ge-
schiedt. Daarvan is slechts sprake, indien als gevolg van bijzondere aspecten van het 
individuele geval onaanvaardbare gevolgen voor de verzekerde zouden optreden. Zie 
de toelichting bij voornoemd artikel 3 (Stcrt. 2006, 230). Ook in de rechtspraak komen 
deze uitgangspunten terug. Zie bijvoorbeeld CRvB 10 augustus 1999, USZ 1999/328 en 
RSV 1999/271, waarin intrekking met terugwerkende kracht in strijd met het rechtsze-
kerheidsbeginsel werd geoordeeld, nu het betrokkene niet redelijkerwijs duidelijk had 
behoeven te zijn dat hij geen recht had op een vervolguitkering. Zie voorts CRvB 26 
november 2009, RSV 2010/42, waarin de herziening met terugwerkende kracht niet in 
strijd met het rechtszekerheidsbeginsel werd geoordeeld, nu appellant niet alle als zelf-
standige gewerkte uren had opgegeven.  

138  Art. 4 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 
Dringende redenen kunnen aanleiding vormen om betrokkene een overgangstermijn 
te gunnen. Zie de toelichting bij voornoemd artikel 4 (Stcrt. 2006, 230). Zie voor een 
voorbeeld van toepassing van deze bepaling CRvB 19 april 2006, RSV 2006/230 en PJ 
2006/89. 

139  Stcrt. 2008, 80. 
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het de betrokkene redelijkerwijs duidelijk kan zijn dat deze feiten en omstan-
digheden van invloed konden zijn op de uitkering.’132 

 
Vindt herziening of intrekking plaats vanwege het niet nakomen van contro-
levoorschriften of de algemene mededelingsverplichting, dan wel omdat het 
ouderdomspensioen anderszins ten onrechte of tot een te hoog bedrag is 
verleend (art. 17a lid 1 AOW), dan geldt als uitgangspunt dat de herziening 
of intrekking volledig terugwerkende kracht heeft.133 Op grond van art. 17a 
lid 2 AOW kan de SVB besluiten om geheel of gedeeltelijk van herziening of 
intrekking af te zien indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn.  

Een en ander is in de beleidsregels van de SVB nader uitgewerkt. Het 
rechtszekerheids- en vertrouwensbeginsel spelen blijkens deze beleidsregels 
een rol bij de vraag of intrekking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
geschieden. Is de reden voor herziening of intrekking gelegen in een door de 
SVB gemaakte fout, dan kan het ouderdomspensioen enkel met volledige te-
rugwerkende kracht worden ingetrokken of herzien, indien de fout kenbaar 
was voor de betrokkene. Is de fout niet kenbaar, dan vindt herziening of in-
trekking zonder terugwerkende kracht plaats.134 Voorts geldt dat intrekking 
ten gevolge van een wijziging van het door de SVB gevoerde beleid nimmer 
met terugwerkende kracht plaatsvindt. Herziening of intrekking geschiedt 
met inachtneming van een overgangstermijn van een half jaar tot een jaar.135 

Het voorgaande is in overeenstemming met het in het theoretisch kader 
gestelde, waarin is gesteld dat beleidswijzigingen nimmer kunnen leiden tot 
intrekking met terugwerkende kracht. Tot slot is er de maatregel op grond 
van art. 17b AOW. De term maatregel houdt in dat het ouderdomspensioen 
(geheel of gedeeltelijk, blijvend of tijdelijk) wordt geweigerd. De term weige-
ring suggereert dat de maatregel slechts voor de toekomst kan worden opge-
legd, en dus niet kan zien op reeds uitbetaalde bedragen aan ouderdomspen-
sioen. Een en ander blijkt ook uit de door de SVB gehanteerde beleidsregels. 
Daarin is bepaald dat de maatregel wordt geëffectueerd door het bedrag van 
de maatregel in mindering te brengen op de eerstvolgende termijn(en) van 
het pensioen.136 

Dan de wijze van intrekking en herziening op grond van de WW. In de 
eerste plaats biedt art. 22a WW de mogelijkheid de WW-uitkering in te trek-
ken of te herzien. In de Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en 
herziening uitkeringen 2006 staan nadere bepalingen inzake de wijze van in-

                                                             
132  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1078. 
133  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1079. 
134  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nrs. SB1079 en SB1078.  
135  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1079. 
136  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1102. 

Socialezekerheidsrecht 325 
 ――― 

trekking. Herziening of intrekking geschiedt met terugwerkende kracht in 
een drietal gevallen:  
● door toedoen van de verzekerde is de uitkering ten onrechte of tot een te 

hoog bedrag verstrekt;  
● als gevolg van schending van de inlichtingen- of medewerkingsverplich-

ting is de uitkering ten onrechte of tot een te hoog bedrag verstrekt;  
● indien het de verzekerde redelijkerwijs duidelijk was of kon zijn dat hem 

ten onrechte of tot een te hoog bedrag uitkering werd verstrekt.137 
 
Intrekking of herziening vindt ex nunc plaats indien het de verzekerde niet 
redelijkerwijs duidelijk was of kon zijn dat ten onrechte of tot een te hoog 
bedrag uitkering was verstrekt.138 Het voorgaande is in overeenstemming 
met het theoretisch kader, in die zin dat wanneer gedragingen van de uitke-
ringsgerechtigde aanleiding zijn voor intrekking, dan wel voor de uitke-
ringsgerechtigde kenbaar was of redelijkerwijs behoorde te zijn dat hem ten 
onrechte dan wel tot een te hoog bedrag een uitkering was verstrekt, intrek-
king met terugwerkende kracht kan geschieden. Tot slot kan ook op grond 
van de WW een maatregel worden opgelegd, inhoudende (gehele of gedeel-
telijke, tijdelijke of blijvende) weigering van de uitkering (art. 27 WW). Hoe-
wel de term weigering, zoals hiervoor reeds is opgemerkt, suggereert dat de 
uitkering slechts ex nunc kan worden aangetast, blijkt dat onder omstandig-
heden ook aantasting ex tunc mogelijk is. In art. 9 lid 1 van de Beleidsregel 
maatregelen UWV139 is als hoofdregel bepaald dat de maatregel in gaat op de 
begindatum van de periode waarop de eerstvolgende betaling van de uitke-
ring betrekking heeft (de maatregel heeft aldus betrekking op toekomstige 

                                                             
137  Art. 3 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 

Dringende redenen kunnen ertoe leiden dat de intrekking of herziening ex tunc ge-
schiedt. Daarvan is slechts sprake, indien als gevolg van bijzondere aspecten van het 
individuele geval onaanvaardbare gevolgen voor de verzekerde zouden optreden. Zie 
de toelichting bij voornoemd artikel 3 (Stcrt. 2006, 230). Ook in de rechtspraak komen 
deze uitgangspunten terug. Zie bijvoorbeeld CRvB 10 augustus 1999, USZ 1999/328 en 
RSV 1999/271, waarin intrekking met terugwerkende kracht in strijd met het rechtsze-
kerheidsbeginsel werd geoordeeld, nu het betrokkene niet redelijkerwijs duidelijk had 
behoeven te zijn dat hij geen recht had op een vervolguitkering. Zie voorts CRvB 26 
november 2009, RSV 2010/42, waarin de herziening met terugwerkende kracht niet in 
strijd met het rechtszekerheidsbeginsel werd geoordeeld, nu appellant niet alle als zelf-
standige gewerkte uren had opgegeven.  

138  Art. 4 Beleidsregels schorsing, opschorting, intrekking en herziening uitkeringen 2006. 
Dringende redenen kunnen aanleiding vormen om betrokkene een overgangstermijn 
te gunnen. Zie de toelichting bij voornoemd artikel 4 (Stcrt. 2006, 230). Zie voor een 
voorbeeld van toepassing van deze bepaling CRvB 19 april 2006, RSV 2006/230 en PJ 
2006/89. 

139  Stcrt. 2008, 80. 
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betalingen). In een aantal gevallen wordt de maatregel toegepast op in het 
verleden gelegen uitkeringstijdvakken. Dat is onder meer het geval wanneer 
betrokkene zijn inlichtingenplicht heeft geschonden.140 De maatregel kan dus 
betrekking hebben op reeds uitbetaalde termijnen, zij het dat de maatregel 
niet verder kan terugwerken dan de datum waarop de gesanctioneerde ge-
draging heeft plaatsgevonden.141 

Herziening en intrekking op grond van de Pw kan in de eerste plaats ge-
schieden op grond van art. 54 van die wet. Intrekking of herziening vanwege 
het niet herstellen van een verzuim naar aanleiding waarvan het recht op 
bijstand reeds is opgeschort, geschiedt met terugwerkende kracht tot de dag 
waarop het recht op bijstand is opgeschort (art. 54 lid 1 jo lid 4 Pw). Nu de 
opschorting maximaal 8 weken mag duren, kan de intrekking of herziening 
dus maximaal terugwerken tot het moment dat het opschortingsbesluit van 
kracht is geworden. Intrekking met terugwerkende kracht tot een eerder 
moment is niet toegestaan. In die gevallen dient het bestuursorgaan gebruik 
te maken van art. 54 lid 3 Pw.142 Op basis van dit artikel zijn herziening en 
intrekking mogelijk indien ten gevolge van het niet voldoen aan de informa-
tieplicht door betrokkene, dan wel anderszins de bijstand ten onrechte of tot 
een te hoog bedrag is verleend (art. 54 lid 3 Pw). Intrekking op deze grond 
kan plaatsvinden met terugwerkende kracht,143 waarbij geldt dat niet mag 
worden ingetrokken over een periode waarin niet ten onrechte bijstand is 
ontvangen.144 Wat betreft de verlaging van de bijstand op grond van art. 18 
Pw (maatregel), bepaalt de Pw zelf niets over het moment waarop de verla-
ging in gaat. Een en ander is geregeld in de gemeentelijke afstemmingsver-
ordening.  

14.3.3.2 Terminologie 

Opvallend aan het socialezekerheidsrecht is dat een veelheid aan termen 
wordt gebruikt voor het aantasten van het recht op een bepaald soort uitke-
ring. In deze paragraaf wordt een aantal van deze termen nader bezien en 
wordt het onderscheid tussen de verschillende wijzen van aantasting onder-
zocht. 

                                                             
140  Art. 25 WW. De maatregel wordt dan opgelegd o.g.v. art. 27 lid 3 WW. 
141  Pennings en Damsteegt 2009, p. 218. 
142  CRvB 6 september 2007, JWWB 2007/330 m.nt. Nacinovic, USZ 2007/284 en RSV 2007/ 

301. 
143  Zie bijvoorbeeld CRvB 20 juli 2006, JWWB 2006/263 m.nt. Red., USZ 2006/268 en RSV 

2006/274. 
144  Zie bijvoorbeeld CRvB 13 maart 2012, USZ 2012/104 en JWWB 2012/64 waarin de Raad 

oordeelt dat de bijstandsuitkering ook was ingetrokken over een periode waarin geen 
sprake was van schending van de inlichtingenplicht. 
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Op diverse plaatsen in het socialezekerheidsrecht komen de termen her-
zien en intrekken voor in een en dezelfde bepaling.145 Gelet op de parlementai-
re geschiedenis, lijkt met de term herzien te worden gedoeld op een wijziging 
van de uitkering (dat wil zeggen een partiële aantasting), terwijl intrekking 
ziet op het aantasting van de gehele uitkering (zijnde een herziening tot 0).146 
Het verschil met de intrekking is dus dat na herziening nog een recht op 
uitkering of pensioen bestaat, terwijl na een intrekking daarop in het geheel 
geen recht meer bestaat.  

Een tweede van belang zijnde term is beëindiging.147 Beëindigingsgronden 
zijn onder meer te vinden in art. 20 WW. In de daar genoemde gevallen ein-
digt het recht op uitkering.148 Net zoals het recht op een WW-uitkering van 
rechtswege ontstaat (als aan de in de wet genoemde voorwaarden is vol-
daan),149 zo eindigt ook het recht op WW-uitkering van rechtswege. De be-
slissing van het UWV inzake beëindiging van de WW-uitkering is slechts 
declaratoir van aard.150 Ook onder de AOW is beëindiging van de uitkering 
mogelijk. Dit is logischerwijs het geval wanneer de pensioengerechtigde 
overlijdt. Ook in dat geval is sprake van het van rechtswege eindigen van het 
recht op ouderdomspensioen.151 Ook eindigt op grond van art. 8b lid 2 res-
pectievelijk art. 8c lid 2 AOW het recht op uitkering indien de pensioenge-
rechtigde rechtens zijn vrijheid is ontnomen gedurende 1 maand of langer, 
dan wel indien de pensioengerechtigde zich onttrekt aan tenuitvoerlegging 
van een vrijheidsstraf of vrijheidsbenemende maatregel. Hoewel in de tekst 
van beide bepalingen wordt gesproken over het eindigen van het recht op 
ouderdomspensioen, blijkt wel een beslissing vereist te zijn van de SVB. In de 
parlementaire geschiedenis bij art. 8b lid 2 AOW wordt gesproken over het 
beëindigen van het ouderdomspensioen.152 Ook uit de rechtspraak blijkt dat 
een beëindigingsbesluit wordt genomen.153 Over de mogelijkheden tot beëin-
digen van het recht op bijstand is in de Pw niets expliciet bepaald. Een en 
ander neemt niet weg, dat een bijstandsuitkering ook kan worden beëindigd. 
Gelet op de jurisprudentie geschiedt een en ander op grond van de artikelen 

                                                             
145  Zie onder meer artt. 17 en 17a AOW, art. 54 WWB en art. 22a WW. 
146  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 52. 
147  Zie onder meer artt. 8b lid 2 en 8c lid 2 AOW en art. 20 WW. 
148  Zie art. 20 lid 1 aanhef WW. 
149  T&C Socialezekerheidsrecht 2014, art. 20 WW aant. 1 en Pennings en Damsteegt 2009, 

p. 21. 
150  Vgl. CRvB 9 november 1993, RSV 1994/105 en CRvB 7 december 2005, RSV 2006/137 

m.nt. Van Ogtrop en USZ 2006/51. Vgl. voorts Pennings en Damsteegt 2009, p. 25. 
151  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1090. 
152  Kamerstukken II 2007/08, 31525, nr. 3, p. 9.  
153  Zie bijvoorbeeld CRvB 3 mei 2013, JB 2013/138 en USZ 2013/186. 
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betalingen). In een aantal gevallen wordt de maatregel toegepast op in het 
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140  Art. 25 WW. De maatregel wordt dan opgelegd o.g.v. art. 27 lid 3 WW. 
141  Pennings en Damsteegt 2009, p. 218. 
142  CRvB 6 september 2007, JWWB 2007/330 m.nt. Nacinovic, USZ 2007/284 en RSV 2007/ 

301. 
143  Zie bijvoorbeeld CRvB 20 juli 2006, JWWB 2006/263 m.nt. Red., USZ 2006/268 en RSV 

2006/274. 
144  Zie bijvoorbeeld CRvB 13 maart 2012, USZ 2012/104 en JWWB 2012/64 waarin de Raad 
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145  Zie onder meer artt. 17 en 17a AOW, art. 54 WWB en art. 22a WW. 
146  Kamerstukken II 1994/95, 23909, nr. 3, p. 52. 
147  Zie onder meer artt. 8b lid 2 en 8c lid 2 AOW en art. 20 WW. 
148  Zie art. 20 lid 1 aanhef WW. 
149  T&C Socialezekerheidsrecht 2014, art. 20 WW aant. 1 en Pennings en Damsteegt 2009, 

p. 21. 
150  Vgl. CRvB 9 november 1993, RSV 1994/105 en CRvB 7 december 2005, RSV 2006/137 

m.nt. Van Ogtrop en USZ 2006/51. Vgl. voorts Pennings en Damsteegt 2009, p. 25. 
151  SVB Beleidsregels AOW e.d. 2014, nr. SB1090. 
152  Kamerstukken II 2007/08, 31525, nr. 3, p. 9.  
153  Zie bijvoorbeeld CRvB 3 mei 2013, JB 2013/138 en USZ 2013/186. 
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43 en 44 Pw. Daartoe wordt een beëindigingsbesluit genomen.154 Van beëin-
diging is volgens de Raad sprake indien aan een besluit tot toekenning van 
bijstand de juridische grondslag wordt ontnomen met ingang van een dag 
die is gelegen op of na de datum van het beëindigingsbesluit. Beëindiging is 
mogelijk in gevallen waarin niet meer wordt voldaan aan de vereisten voor 
het in aanmerking komen voor het recht op bijstand. De CRvB zet deze be-
eindiging af tegen de intrekking van een bijstandsuitkering. Van intrekking is 
naar het oordeel van de Raad sprake indien een toekenningsbesluit ongedaan 
wordt gemaakt vanaf een datum gelegen in het verleden of over een in het 
verleden gelegen periode in verband met schending van de inlichtingen-
plicht.155 

Een derde veel voorkomende term is de term maatregel.156 De maatregel 
vormt, zoals gezegd, een reactie op een door de uitkeringsgerechtigde bega-
ne overtreding. Met de term maatregel wordt gedoeld op het (geheel of ge-
deeltelijk, blijvend of tijdelijk157) weigeren van de betreffende uitkering. De 
maatregel mag dus slechts voor de toekomst worden opgelegd. Een en ander 
houdt in dat de maatregel niet mag worden opgelegd met ingang van een da-
tum gelegen voor de datum waarop de verwijtbare gedraging heeft plaatsge-
vonden.158 Onder de huidige Pw (artikel 18 lid 2 van die wet) wordt gespro-
ken over een verlaging van de uitkering.159 Het betreft hier eveneens een 
maatregel. Evenals voor de maatregel op grond van de AOW en de WW 
geldt voor de verlaging op grond van de WWB dat deze niet eerder mag in-
gaan dan de datum waarop de gesanctioneerde gedraging zich heeft voorge-
daan.160 
 

                                                             
154 CRvB 18 juli 2006, RSV 2006/275 m.nt. Stijnen, JWWB 2006/262 en USZ 2006/267 en 

CRvB 20 juli 2006, JWWB 2006/263 m.nt. Red., RSV 2006/274 en USZ 2006/268. 
155 Stijnen merkt op dat door de in deze uitspraken gegeven uitleg de reikwijdte van de 

artikelen 43 en 44 Pw aanzienlijk wordt ingeperkt, omdat bijna altijd pas een besluit tot 
beëindiging wordt genomen nadat het recht op bijstand is geëindigd. Zie Stijnen in 
RSV 2006/275. In bovenstaande visie van de Raad is dan per definitie sprake van in-
trekking. 

156 Zie onder meer artt. 17b AOW en 27 WW. 
157 Afhankelijk van onder meer de overtreding die heeft plaatsgevonden. 
158 Pennings en Damsteegt 2009, p. 218.  
159 Art. 18 lid 2 WWB. Onder de Abw werd wel de term maatregel gehanteerd. 
160 CRvB 24 juni 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD5423. 

 

15 Afsluiting 
 

 

15.1  DE RECHTSTERREINEN AFZONDERLIJK BEZIEN 

15.1.1 Omgevingsrecht 

Gekozen is voor bestudering van de intrekkingsregeling zoals neergelegd in 
de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Het betreft een alge-
mene regeling die geldt voor alle typen omgevingsvergunningen die op 
grond van de Wabo kunnen worden verleend. De regeling valt uiteen in drie 
kernbepalingen: een bepaling inzake wijziging van aan de omgevingsver-
gunning verbonden voorschriften (art. 2.31 Wabo), een bepaling met betrek-
king tot de beleidsmatige intrekking van de omgevingsvergunning (art. 2.33 
Wabo) en een aparte bepaling inzake de intrekking bij wijze van sanctie (art. 
5.19 Wabo). De artikelen 2.31 en 2.33 Wabo zijn op gelijke wijze vormgege-
ven: het eerste lid bevat een gebonden wijzigings-, respectievelijk intrek-
kingsbevoegdheid en het tweede lid een discretionaire bevoegdheid daartoe. 
Art. 5.19 Wabo, de sanctiebepaling, is eveneens discretionair van aard.  

Gelet op de jurisprudentie wordt aangenomen dat deze intrekkingsbepa-
lingen limitatief zijn. Intrekking is slechts mogelijk indien zich een van de 
intrekkingsgronden voordoet. Kenmerkend voor de intrekkingsregeling in 
de Wabo is dat de gronden voor intrekking veelal zijn toegespitst op een be-
paald type omgevingsvergunning. Wat betreft de kwalificatie van de intrek-
king, levert de intrekking van de omgevingsvergunning bij wijze van sanctie 
doorgaans een herstelsanctie op. Met betrekking tot de normering van de in-
trekkingsbevoegdheid bevat de Wabo enkel een bepaling inzake de vergoe-
ding van schade die de geadresseerde lijdt ten gevolge van de intrekking (art. 
4.2 Wabo).  

15.1.2 Subsidierecht 

Wat betreft het subsidierecht is de intrekkingsregeling neergelegd in de sub-
sidietitel van de Awb onderzocht. In deze regeling wordt onderscheid ge-
maakt tussen de intrekking van de subsidieverleningsbeschikking (artt. 4:48 
en 4:50 Awb) en intrekking van de subsidievaststellingsbeschikking (art. 4:49 
Awb). De bevoegdheid tot intrekking van laatstgenoemde beschikking is be-
perkter, nu door middel van de vaststelling een definitieve aanspraak op 
subsidie bestaat. De verlening geeft slechts een voorlopige aanspraak op sub-
sidie. Om die reden is de bevoegdheid tot intrekking van de verleningsbe-
schikking ruimer. Op grond van art. 4:48 Awb kan de subsidieverleningsbe-
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schikking ex tunc worden ingetrokken in gevallen waarin kort gezegd de 
aanleiding voor intrekking is gelegen in het handelen van de subsidieont-
vanger of waarin de onjuistheid van de beschikking voor de subsidieontvan-
ger kenbaar is of behoorde te zijn. De bevoegdheid tot intrekking van de 
verleningsbeschikking ex nunc is neergelegd in art. 4:50 Awb. Intrekking kan 
op grond van deze bepaling geschieden indien de verleningsbeschikking on-
juist is, maar deze onjuistheid voor de geadresseerde niet kenbaar is of be-
hoorde te zijn, dan wel indien sprake is van veranderde omstandigheden of 
gewijzigde inzichten. Intrekking mag enkel geschieden met inachtneming 
van een redelijke termijn en het bieden van compensatie aan de geadresseer-
de. Behalve gehele of gedeeltelijke intrekking van de beschikking tot subsi-
dieverlening, kan op grond van art. 4:46 Awb de subsidie lager worden vast-
gesteld dan het bedrag van de verleningsbeschikking. Tot slot is in art. 4:51 
Awb de bevoegdheid tot het beëindigen van een langlopende subsidie neer-
gelegd. Formeel betreft dit een weigering voor een volgend subsidietijdvak, 
zij het dat in de praktijk veelal een beslissing tot beëindiging wordt genomen 
nog voordat een aanvraag voor een nieuw subsidietijdvak wordt gedaan. 
Deze beëindigingsbeslissing wordt dan getoetst aan art. 4:51 Awb, hetgeen 
onder meer inhoudt dat een redelijke termijn acht genomen moet worden.  

De intrekkingsbepalingen neergelegd in de subsidietitel van de Awb zijn 
hoofdzakelijk limitatief. De bevoegdheid tot intrekking is steeds discretionair 
van aard. De gronden voor intrekking sluiten aan bij de gronden genoemd in 
het theoretisch kader. Het betreft grofweg intrekking vanwege een door de 
subsidieontvanger begane overtreding, intrekking wegens al dan niet kenne-
lijke onjuistheid van de subsidiebeschikking, intrekking vanwege het door de 
subsidieontvanger verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie en in-
trekking vanwege veranderde omstandigheden of gewijzigde inzichten. 
Wanneer de aanleiding voor intrekking is gelegen in het handelen van de 
subsidieontvanger of wanneer de gevolgen van de intrekking naar het oor-
deel van de wetgever voor risico van de subsidieontvanger behoren te ko-
men, is intrekking ex tunc toegestaan. In andere gevallen mag intrekking 
slechts ex nunc geschieden. Gelet op de jurisprudentie levert de intrekking 
van een subsidiebeschikking doorgaans een herstelsanctie op, zij het dat deze 
jurisprudentie aan kritiek onderhevig is. Tot slot kan de intrekking van een 
subsidiebeschikking complicaties opleveren indien het Unierecht tot intrek-
king verplicht. Niet altijd bevat het nationale recht een grondslag voor in-
trekking. Ook de nationale algemene beginselen van behoorlijk bestuur, in 
het bijzonder het vertrouwensbeginsel, kunnen aan intrekking in de weg 
staan.  

15.1.3 Veiligheid en openbare orde 

In het kader van het rechtsterrein veiligheid en openbare orde zijn intrek-
kingsregelingen neergelegd in de Drank- en Horecawet en de Wet wapens en 
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munitie onderzocht. De kern van de intrekkingsregeling van de DHw wordt 
gevormd door art. 31 van deze wet. Het eerste lid bevat een gebonden be-
voegdheid tot intrekking, de bevoegdheid tot intrekking neergelegd in het 
tweede lid is discretionair van aard. Een verplichting tot intrekking bestaat 
wanneer de vergunninghouder bij zijn aanvraag onjuiste of onvolledige in-
formatie heeft verstrekt, wanneer de vergunninghouder niet langer voldoet 
aan bepaalde (geschiktheids-)eisen, wanneer het van kracht blijven van de 
vergunning een gevaar oplevert voor de openbare orde, veiligheid of zede-
lijkheid en wanneer niet is voldaan aan een in de DHw opgenomen mel-
dingsplicht. Een DHw-vergunning kan op grond van het tweede lid worden 
ingetrokken indien sprake is van een door de vergunninghouder begane 
overtreding. Naast intrekking kan een DHw-vergunning op grond van art. 32 
DHw tijdelijk worden geschorst vanwege het feit dat de geadresseerde een 
overtreding heeft begaan. Verder kent de DHw in art. 33 nog de figuur van 
het van rechtswege vervallen van de DHw-vergunning. Dit geschiedt onder 
meer wanneer gedurende een zekere periode geen gebruik wordt gemaakt 
van de vergunning.  

De intrekkingsregeling in de Wet wapens en munitie is neergelegd in art. 
7 lid 2 van deze wet. Deze regeling geldt voor alle soorten toestemmingen die 
op grond van de WWM kunnen worden verkregen. Het betreft een discretio-
naire bevoegdheid tot intrekking, onder meer voor de situatie waarin sprake 
is van onjuiste gegevensverstrekking door de geadresseerde, indien de gea-
dresseerde niet langer voldoende betrouwbaar wordt geacht dan wel indien 
niet wordt gehandeld conform aan de beschikking verbonden voorschriften. 
Art. 12 WWM bevat daarnaast een intrekkingsregeling welke specifiek geldt 
voor de erkenning. Het betreft eveneens een discretionaire bevoegdheid. De 
intrekkingsregelingen neergelegd in zowel de DHw als de WWM moeten ge-
acht worden limitatief te zijn. Waar de DHw zowel een gebonden als een dis-
cretionaire bevoegdheid tot intrekking bevat, kent de WWM enkel een dis-
cretionaire bevoegdheid tot intrekking. Wat opvalt is dat de intrekking van-
wege het feit dat de geadresseerde onjuiste informatie heeft verstrekt in de 
DHw een verplichting tot intrekking oplevert, terwijl in de WWM in dat ge-
val een discretionaire bevoegdheid tot intrekking bestaat. De kwalificatie van 
de intrekking op grond van beide wetten blijkt niet eenvoudig, onder meer 
vanwege de verschillende instrumenten waarmee een beschikking kan wor-
den aangetast. Daarbij komt dat in beide wetten intrekkingsgronden zijn 
neergelegd die wellicht lijken te liggen op het grensvlak tussen intrekking bij 
wijze van sanctie en beleidsmatige intrekking. Gewezen kan worden op de 
intrekking wegens gevaar voor de openbare orde en de intrekking vanwege 
het niet langer voldoen aan geschiktheidseisen. Over de wijze waarop de in-
trekkingsbevoegdheid moet worden uitgeoefend, bepalen beide wetten niets. 
Een en ander lijkt, gelet op het theoretisch kader, vooral af te hangen van de 
grond voor intrekking die zich voordoet. 
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schikking ex tunc worden ingetrokken in gevallen waarin kort gezegd de 
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op grond van deze bepaling geschieden indien de verleningsbeschikking on-
juist is, maar deze onjuistheid voor de geadresseerde niet kenbaar is of be-
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van een redelijke termijn en het bieden van compensatie aan de geadresseer-
de. Behalve gehele of gedeeltelijke intrekking van de beschikking tot subsi-
dieverlening, kan op grond van art. 4:46 Awb de subsidie lager worden vast-
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staan.  
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15.1.4 Vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 

De Vreemdelingenwet 2000 bevat een uitgebreide intrekkingsregeling, waar-
in wordt aangeknoopt bij de verschillende soorten verblijfsvergunningen 
welke op grond van deze wet kunnen worden verleend. Het betreft nage-
noeg steeds een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, zij het dat de dis-
cretionaire ruimte die het bestuursorgaan heeft, gelet op de nadere norme-
ring in het Vreemdelingenbesluit en de Vreemdelingscirculaire, in belangrij-
ke mate is beperkt. De Rijkswet op het Nederlanderschap bevat een regeling 
inzake ‘verlies’ van de Nederlandse nationaliteit. Verlies van het Nederlan-
derschap kan zowel geschieden door middel van intrekking als door middel 
van het van rechtswege verloren gaan van het Nederlanderschap. Bij intrek-
king is, in tegenstelling tot verlies van rechtswege, sprake van een daartoe 
door het bestuursorgaan genomen besluit. Intrekking kan slechts geschieden 
indien sprake is van kort gezegd fraude bij verkrijging of verlening van het 
Nederlanderschap (art. 14 lid 1 RWN), onherroepelijke veroordeling voor een 
van de in art. 14 lid 2 RWN genoemde misdrijven en het nalaten al het moge-
lijke te doen om de oorspronkelijke nationaliteit te verliezen (art. 15 lid 1 on-
der d en f RWN). Het betreft steeds een discretionaire bevoegdheid tot in-
trekking. In de overige gevallen is zoals gezegd sprake van het van rechts-
wege verliezen van het Nederlanderschap.  

De verliesregeling in de RWN is limitatief, hetgeen tot uitdrukking komt 
in art. 14 lid 5 RWN. Ook de intrekkingsregeling neergelegd in de Vw 2000 
moet geacht worden limitatief te zijn. Wat betreft de kwalificatie van de in-
trekking lijkt met de intrekking op grond van de Vw 2000 vanwege het feit 
dat de vreemdeling onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt vooral 
herstel te zijn beoogd. Bij de intrekking wegens fraude op grond van de 
RWN kan dit worden betwijfeld. Dit geldt in het bijzonder wanneer intrek-
king plaatsvindt vanwege fraude, terwijl naderhand alsnog originele docu-
menten worden overgelegd met dezelfde inhoud. Wat betreft de normering 
van de intrekkingsbevoegdheid geldt dat intrekking op grond van de RWN 
in beginsel geen terugwerkende kracht heeft (art. 2 lid 1 RWN). Een uitzon-
dering geldt voor de situatie waarin intrekking plaatsvindt vanwege fraude. 
Intrekking van een verblijfsvergunning kan gelet op hetgeen is bepaald in de 
Vreemdelingencirculaire en blijkens de jurisprudentie eveneens met terug-
werkende kracht geschieden. Wijziging is slechts mogelijk ten aanzien van de 
verblijfsvergunning regulier, waarmee wordt gedoeld op de wijziging van de 
beperking waaronder de vergunning is verleend. 

15.1.5 Socialezekerheidsrecht 

In het kader van het socialezekerheidsrecht is gekozen voor bestudering van 
de intrekkingsregelingen neergelegd in de Algemene ouderdomswet, de Par-
ticipatiewet en de Werkloosheidswet. In de AOW wordt onderscheid ge-

Afsluiting 333 
 ――― 

maakt tussen de intrekking vanwege veranderde omstandigheden (aan de 
zijde van de geadresseerde), intrekking vanwege het feit dat sprake is van 
het ten onrechte of tot een te hoog bedrag verlenen van een ouderdomspen-
sioen en de zogenaamde maatregel als reactie op het niet voldoen aan be-
paalde voorschriften. In de Pw wordt onderscheid gemaakt tussen de intrek-
king en de maatregel (inhoudende verlaging van de bijstandsuitkering). De 
maatregel kan worden opgelegd indien verplichtingen neergelegd in de Par-
ticipatiewet (met uitzondering van de algemene inlichtingenplicht) niet wor-
den nagekomen dan wel sprake is van een tekortschietend besef van verant-
woordelijkheid aan de zijde van de uitkeringsgerechtigde. Daarnaast kan in-
trekking geschieden op grond van art. 54 Pw, onder meer wanneer de alge-
mene inlichtingenplicht niet wordt nagekomen of wanneer de uitkeringsge-
rechtigde anderszins onvoldoende medewerking verleent. In de Werkloos-
heidswet wordt voorts onderscheid gemaakt tussen het van rechtswege ein-
digen van het recht op uitkering vanwege het niet (langer) voldoen aan de 
voorwaarden die gelden om voor de uitkering in aanmerking te komen, het 
intrekken vanwege het feit dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag een uit-
kering is verstrekt, dan wel wegens het niet (behoorlijk) nakomen van be-
paalde verplichtingen niet meer valt vast te stellen of nog recht op uitkering 
bestaat. Tot slot kan ook op grond van de Werkloosheidswet een maatregel 
worden opgelegd.  

Het antwoord op de vraag of de in deze wetten neergelegde intrekkings-
gronden limitatief zijn, is niet voor alle hier bestudeerde wetten gelijk. De 
jurisprudentie ten aanzien van met name de Participatiewet laat zien, dat niet 
steeds is voorzien in een geschreven bevoegdheid tot intrekking. De be-
voegdheden tot intrekking zijn veelal gebonden bevoegdheden. In uitzonde-
ringsgevallen bestaat de mogelijkheid om van intrekking af te zien, namelijk 
wanneer sprake is van dringende redenen. Over de kwalificatie van in het 
bijzonder de maatregel kan worden getwijfeld. Hoewel zowel de wetgever 
als de rechter van oordeel zijn dat sprake is van een herstelsanctie, kan wor-
den betwijfeld of dat ook steeds daadwerkelijk het geval is. Voorts geldt dat 
uitkeringen op grond van de jurisprudentie van het EHRM onder het bereik 
van art. 1 EP vallen, met als gevolg dat de in die bepaling neergelegde waar-
borgen in acht genomen moeten worden. In de bestudeerde wetten en de 
daarop gebaseerde (beleids)regelgeving is bepaald in welke gevallen intrek-
king al dan niet met terugwerkende kracht mag geschieden. Een en ander 
blijkt in sterke mate aan te sluiten bij het theoretisch kader.  

STER - intrekken beschikkingen.indd   354 3/29/2016   2:12:59 PM



332 Hoofdstuk 15 
――― 

 

15.1.4 Vreemdelingen- en nationaliteitsrecht 

De Vreemdelingenwet 2000 bevat een uitgebreide intrekkingsregeling, waar-
in wordt aangeknoopt bij de verschillende soorten verblijfsvergunningen 
welke op grond van deze wet kunnen worden verleend. Het betreft nage-
noeg steeds een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, zij het dat de dis-
cretionaire ruimte die het bestuursorgaan heeft, gelet op de nadere norme-
ring in het Vreemdelingenbesluit en de Vreemdelingscirculaire, in belangrij-
ke mate is beperkt. De Rijkswet op het Nederlanderschap bevat een regeling 
inzake ‘verlies’ van de Nederlandse nationaliteit. Verlies van het Nederlan-
derschap kan zowel geschieden door middel van intrekking als door middel 
van het van rechtswege verloren gaan van het Nederlanderschap. Bij intrek-
king is, in tegenstelling tot verlies van rechtswege, sprake van een daartoe 
door het bestuursorgaan genomen besluit. Intrekking kan slechts geschieden 
indien sprake is van kort gezegd fraude bij verkrijging of verlening van het 
Nederlanderschap (art. 14 lid 1 RWN), onherroepelijke veroordeling voor een 
van de in art. 14 lid 2 RWN genoemde misdrijven en het nalaten al het moge-
lijke te doen om de oorspronkelijke nationaliteit te verliezen (art. 15 lid 1 on-
der d en f RWN). Het betreft steeds een discretionaire bevoegdheid tot in-
trekking. In de overige gevallen is zoals gezegd sprake van het van rechts-
wege verliezen van het Nederlanderschap.  

De verliesregeling in de RWN is limitatief, hetgeen tot uitdrukking komt 
in art. 14 lid 5 RWN. Ook de intrekkingsregeling neergelegd in de Vw 2000 
moet geacht worden limitatief te zijn. Wat betreft de kwalificatie van de in-
trekking lijkt met de intrekking op grond van de Vw 2000 vanwege het feit 
dat de vreemdeling onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt vooral 
herstel te zijn beoogd. Bij de intrekking wegens fraude op grond van de 
RWN kan dit worden betwijfeld. Dit geldt in het bijzonder wanneer intrek-
king plaatsvindt vanwege fraude, terwijl naderhand alsnog originele docu-
menten worden overgelegd met dezelfde inhoud. Wat betreft de normering 
van de intrekkingsbevoegdheid geldt dat intrekking op grond van de RWN 
in beginsel geen terugwerkende kracht heeft (art. 2 lid 1 RWN). Een uitzon-
dering geldt voor de situatie waarin intrekking plaatsvindt vanwege fraude. 
Intrekking van een verblijfsvergunning kan gelet op hetgeen is bepaald in de 
Vreemdelingencirculaire en blijkens de jurisprudentie eveneens met terug-
werkende kracht geschieden. Wijziging is slechts mogelijk ten aanzien van de 
verblijfsvergunning regulier, waarmee wordt gedoeld op de wijziging van de 
beperking waaronder de vergunning is verleend. 

15.1.5 Socialezekerheidsrecht 

In het kader van het socialezekerheidsrecht is gekozen voor bestudering van 
de intrekkingsregelingen neergelegd in de Algemene ouderdomswet, de Par-
ticipatiewet en de Werkloosheidswet. In de AOW wordt onderscheid ge-

Afsluiting 333 
 ――― 

maakt tussen de intrekking vanwege veranderde omstandigheden (aan de 
zijde van de geadresseerde), intrekking vanwege het feit dat sprake is van 
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paalde verplichtingen niet meer valt vast te stellen of nog recht op uitkering 
bestaat. Tot slot kan ook op grond van de Werkloosheidswet een maatregel 
worden opgelegd.  

Het antwoord op de vraag of de in deze wetten neergelegde intrekkings-
gronden limitatief zijn, is niet voor alle hier bestudeerde wetten gelijk. De 
jurisprudentie ten aanzien van met name de Participatiewet laat zien, dat niet 
steeds is voorzien in een geschreven bevoegdheid tot intrekking. De be-
voegdheden tot intrekking zijn veelal gebonden bevoegdheden. In uitzonde-
ringsgevallen bestaat de mogelijkheid om van intrekking af te zien, namelijk 
wanneer sprake is van dringende redenen. Over de kwalificatie van in het 
bijzonder de maatregel kan worden getwijfeld. Hoewel zowel de wetgever 
als de rechter van oordeel zijn dat sprake is van een herstelsanctie, kan wor-
den betwijfeld of dat ook steeds daadwerkelijk het geval is. Voorts geldt dat 
uitkeringen op grond van de jurisprudentie van het EHRM onder het bereik 
van art. 1 EP vallen, met als gevolg dat de in die bepaling neergelegde waar-
borgen in acht genomen moeten worden. In de bestudeerde wetten en de 
daarop gebaseerde (beleids)regelgeving is bepaald in welke gevallen intrek-
king al dan niet met terugwerkende kracht mag geschieden. Een en ander 
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15.2 OVERKOEPELENDE BEVINDINGEN 

15.2.1 Bevoegdheid tot intrekking 

De bestudeerde intrekkingsregelingen hebben voor het overgrote deel een 
limitatief karakter. Dat betekent dat intrekking enkel mogelijk is wanneer 
zich een van de gronden voor intrekking neergelegd in de betreffende rege-
ling voordoet. Voor intrekking op basis van een aanvullende buitenwettelijke 
grond daartoe bestaat weinig ruimte. De jurisprudentie met betrekking tot de 
Wet wapens en munitie en de Vreemdelingenwet 2000 laat weliswaar zien 
dat er een tweetal uitspraken is waarin een uitzondering werd gemaakt op 
het limitatieve karakter van de intrekkingsregelingen, maar dat lijkt vooral te 
gaan om gevallen waarin in het concrete geval de wens tot intrekking derma-
te sterk was, dat deze prevaleerde boven legaliteit. Een en ander is bedenke-
lijk, in ieder geval gelet op het legaliteitsbeginsel, maar het doet ook in be-
langrijke mate af aan de belangen van de geadresseerde, in het bijzonder de 
rechtszekerheid. Dat verklaart wellicht waarom nadien een dergelijke uitzon-
dering op het limitatieve karakter van de intrekkingsregeling niet meer is 
aangenomen. Dat ligt anders ten aanzien van de beëindiging van een bij-
standsuitkering wegens het niet langer voldoen aan de eisen om voor een 
dergelijke uitkering in aanmerking te komen. Een uitdrukkelijke bevoegd-
heid daartoe is niet neergelegd in de Participatiewet, maar wordt ingelezen 
in de artikelen 43 en 44 van die wet. 

Wat betreft de vormgeving van de intrekkingsbevoegdheid laten de be-
studeerde regelingen zien dat sprake is van zowel discretionaire als gebon-
den intrekkingsbevoegdheden. In de Wabo en de Drank- en Horecawet is 
sprake van een combinatie van beide. De intrekkingsbevoegdheid in zowel 
de subsidietitel van de Awb als de WWM is discretionair van aard. Datzelfde 
geldt voor de intrekkingsbepalingen neergelegd in de Vreemdelingenwet 
2000, zij het dat deze bevoegdheid in belangrijke mate nader is genormeerd 
in onder meer het Vreemdelingenbesluit 2000 en de Vreemdelingencirculaire 
2000. Ook in de Rijkswet op het Nederlanderschap is de intrekkingsbevoegd-
heid discretionair van aard, zij het dat in de meeste gevallen sprake is van het 
van rechtswege verliezen van het Nederlanderschap. Het socialezekerheids-
recht kent hoofdzakelijk gebonden intrekkingsbevoegdheden. 

15.2.2 Gronden voor intrekking 

In het theoretisch kader is een aantal gronden voor intrekking besproken die 
in de literatuur en jurisprudentie veelal worden onderscheiden. Wanneer de 
in dit hoofdstuk bestudeerde rechtsterreinen worden overzien, blijkt dat deze 
gronden niet allemaal steeds terugkomen in de bestaande intrekkingsrege-
lingen. Een grond die wel in alle regelingen is terug te vinden is de intrek-
king vanwege het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informa-
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tie heeft verstrekt. In de RWN is deze grond weliswaar wat strenger gefor-
muleerd, zij het dat de strekking overeenkomt. Steeds is vereist dat sprake is 
van causaal verband tussen het verstrekken van onjuiste of onvolledige infor-
matie door de geadresseerde en het geven van de beschikking. Een grond die 
niet steeds terugkomt in de bestudeerde intrekkingsregelingen is de intrek-
king wegens onjuistheid van de beschikking, anders dan ontstaan vanwege 
het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens door de geadresseerde. 
Kort gezegd betreft het de situatie waarin het bestuursorgaan een fout heeft 
gemaakt bij verlening van de beschikking. De bestudeerde regelingen over-
ziend lijkt deze grond eigenlijk alleen voor te komen wanneer het financiële 
beschikkingen betreft, zoals subsidies en uitkeringen. Wanneer blijkt dat de-
ze om enigerlei reden ten onrechte of tot een te hoog bedrag zijn verleend, 
bestaat steeds een bevoegdheid tot intrekking. In de andere regelingen is een 
dergelijke bevoegdheid niet terug te vinden. In het omgevingsrecht is in het 
verleden zelfs bewust afgezien van het opnemen van een bevoegdheid tot in-
trekking wegens onjuistheid van de beschikking. 

Het begaan van een overtreding door de geadresseerde1 is ook in de 
meeste van de bestudeerde wetten terug te vinden. Het kan gaan om hande-
len in strijd met de beschikking zelf, aan de beschikking verbonden voor-
schriften dan wel voor de geadresseerde in het kader van de betreffende be-
schikking geldende algemene regels. In de Wabo is de intrekking bij wijze 
van sanctie zelfs in een aparte bepaling neergelegd, om het onderscheid met 
de beleidsmatige intrekking te maken. Een uitzondering geldt voor het 
vreemdelingen- en nationaliteitsrecht. Een expliciete grondslag voor intrek-
king vanwege overtreding van bepaalde voorschriften is in deze wetgeving 
niet opgenomen. Wat betreft de Vreemdelingenwet 2000 geldt dat veelal het 
niet (langer) voldoen aan bepaalde eisen leidt tot intrekking. Gedacht kan 
worden aan het zich vestigen buiten Nederland, het niet langer beschikken 
over voldoende bestaansmiddelen of het niet meer voldoen aan de beperking 
waaronder een verblijfsvergunning is verleend. Getwijfeld zou kunnen wor-
den over de intrekking vanwege het begaan van bepaalde (zware) misdrij-
ven. Een en ander kan zowel op grond van de Vreemdelingenwet 2000 als op 
grond van de Rijkswet op het Nederlanderschap leiden tot intrekking.  

Tot slot werd in het theoretisch kader de categorie veranderde omstan-
digheden of gewijzigde inzichten genoemd. Veranderde omstandigheden 
aan de zijde van de geadresseerde kunnen op grond van de bestudeerde re-
gelingen veelal leiden tot intrekking. Gedacht kan worden aan het niet langer 
voldoen aan de eisen die gelden voor het in aanmerking komen van een be-
paalde beschikking of het niet tijdig gebruik maken van de beschikking. Wat 
betreft veranderde omstandigheden aan de zijde van het bestuursorgaan 
geldt, dat deze grond eigenlijk alleen expliciet terug te vinden is in de subsi-

                                                             
1  Anders dan het verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie. 
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15.2 OVERKOEPELENDE BEVINDINGEN 
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1  Anders dan het verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie. 
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dietitel van de Awb. Zowel artikel 4:50 als 4:51 Awb bevatten een dergelijke 
grond voor intrekking (ingeval van art. 4:51 Awb: weigering). Dat lijkt te 
verklaren vanuit het feit dat het heel goed voorstelbaar is dat het bestuursor-
gaan te maken krijgt met omstandigheden die ertoe nopen een bepaalde sub-
sidie in te trekken. Het meest bekende voorbeeld is wellicht de noodzaak tot 
bezuinigen. In de andere bestudeerde wetten komt deze grond niet zo letter-
lijk terug. Dat betekent niet dat daarom intrekking wegens veranderde om-
standigheden aan de zijde van het bestuursorgaan niet mogelijk is. Soms zit 
deze grond als het ware ‘verpakt’ in een andere intrekkingsgrond. Dat is bij-
voorbeeld het geval bij de intrekking op grond van art. 2.33 lid 1 sub b Wabo. 

15.2.3 Soorten beschikkingen 

In de bestudeerde wetten zijn verschillende soorten beschikkingen te vinden. 
In de eerste plaats betreft het allemaal begunstigende beschikkingen. Verder 
is een mengeling te zien van aflopende en duurbeschikkingen. Aflopende be-
schikkingen zien we bijvoorbeeld in de Wabo, op basis waarvan omgevings-
vergunningen voor diverse aflopende activiteiten te vinden zijn. Wel is het 
mogelijk dat aan dergelijke vergunningen voorwaarden worden verbonden 
die ook na het verrichten van de activiteit betekenis hebben. Sommige omge-
vingsvergunningen worden voor voortdurende activiteiten verleend, zij het 
dat het onder omstandigheden mogelijk is de geldingsduur van deze vergun-
ningen te beperken. Subsidies kunnen eveneens voor voortdurende als aflo-
pende activiteiten worden verleend. Wat betreft de subsidie voor voortdu-
rende activiteiten bestaat de mogelijkheid deze voor de duur van een be-
paald subsidietijdvak te verlenen. In de Vreemdelingenwet 2000 wordt dui-
delijk onderscheid gemaakt tussen verblijfsvergunningen voor bepaalde tijd, 
welke worden verleend voor de duur van maximaal 5 jaar, en verblijfsver-
gunningen voor onbepaalde tijd. 

15.2.4 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Het onderscheid tussen beleidsmatige intrekking en intrekking bij wijze van 
sanctie is enkel in de Wabo als zodanig terug te vinden. In hoofdstuk 2 van 
die wet is de beleidsmatige intrekking geregeld, in hoofdstuk 5 de intrekking 
bij wijze van sanctie. Wat betreft de overige regelingen moet vooral per in-
trekkingsgrond worden bezien of sprake is van een intrekking bij wijze van 
sanctie. De jurisprudentie met betrekking tot de bestudeerde regelingen 
overziend, kan worden geconcludeerd dat de intrekking in de regel als her-
stelsanctie wordt gekwalificeerd.  

Art. 1 EP blijkt vooral te worden ingeroepen wanneer het gaat om de in-
trekking van een uitkering. Door de ruime uitleg die het EHRM geeft aan het 
eigendomsbegrip, valt een uitkering steeds onder het bereik van deze bepa-
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ling en dienen dus ook de daarin neergelegde waarborgen in acht te worden 
genomen. 

15.2.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

Over de vraag of een beschikking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
worden ingetrokken is vooral in de regelingen betreffende financiële beschik-
kingen een en ander bepaald. Zowel de subsidietitel van de Awb als de be-
studeerde socialezekerheidswetten (en de daarop gebaseerde (beleids)regel-
geving) bepalen uitdrukkelijk in welke gevallen ex tunc en in welke gevallen 
ex nunc kan worden ingetrokken. Hetzelfde geldt voor het vreemdelingen- 
en nationaliteitsrecht. In art. 2 lid 1 RWN is bepaald dat verlies van het Ne-
derlanderschap geen terugwerkende kracht heeft, tenzij de wet anders be-
paalt. In de Vreemdelingencirculaire is iets soortgelijks bepaald ten aanzien 
van de intrekking van de verblijfsvergunning asiel. De overige regelingen be-
palen niets omtrent de werking in tijd van de intrekking. Dat valt op zichzelf 
te begrijpen. In bijvoorbeeld de Wabo is de omgevingsvergunning geregeld. 
Een dergelijke vergunning kan betrekking hebben op een veelheid aan activi-
teiten. Dan is het niet eenvoudig vooraf in algemene zin te bepalen wanneer 
intrekking ex tunc of ex nunc is toegestaan.  

Over het eventueel bieden van een overgangstermijn bepalen de bestu-
deerde wetten niet veel. In de subsidietitel is in art. 4:50 lid 2 Awb bepaald 
dat de intrekking van de subsidieverleningsbeschikking wegens veranderde 
omstandigheden of gewijzigde inzichten of niet kennelijke onjuistheid ge-
schiedt met inachtneming van een redelijke termijn. Daarbij moet wel wor-
den opgemerkt dat deze bepaling ook voorschrijft dat een financiële compen-
satie moet worden geboden wanneer de subsidieontvanger schade heeft ge-
leden. De redelijke termijn en de financiële compensatie worden gezien als 
zogenaamde ‘communicerende vaten’. Een langere overgangstermijn kan bij-
voorbeeld samengaan met een lager bedrag aan compensatie. Ook de beëin-
diging van een langlopende subsidie (art. 4:51 Awb) geschiedt met inachtne-
ming van een redelijke termijn. Ten aanzien van de intrekking van een AOW-
uitkering is in de beleidsregels van de SVB bepaald dat een beleidswijziging 
geschiedt met inachtneming van een overgangstermijn van een half jaar tot 
een jaar. 

Wat betreft eventuele financiële genoegdoening is in de bestudeerde re-
gelingen maar zeer summier iets bepaald. De Wabo kent in art. 4.2 een na-
deelcompensatieregeling, onder meer voor de situatie waarin schade wordt 
geleden ten gevolge van de intrekking van een omgevingsvergunning. Het 
betreft een op het égalitébeginsel gebaseerde compensatieregeling. In art. 
4:50 lid 2 Awb is voorts bepaald dat in de daar genoemde gevallen de schade 
wordt vergoed die de subsidieontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op 
de subsidie anders heeft gehandeld dat dat hij zonder de subsidie zou heb-
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ling en dienen dus ook de daarin neergelegde waarborgen in acht te worden 
genomen. 

15.2.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

Over de vraag of een beschikking al dan niet met terugwerkende kracht kan 
worden ingetrokken is vooral in de regelingen betreffende financiële beschik-
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en nationaliteitsrecht. In art. 2 lid 1 RWN is bepaald dat verlies van het Ne-
derlanderschap geen terugwerkende kracht heeft, tenzij de wet anders be-
paalt. In de Vreemdelingencirculaire is iets soortgelijks bepaald ten aanzien 
van de intrekking van de verblijfsvergunning asiel. De overige regelingen be-
palen niets omtrent de werking in tijd van de intrekking. Dat valt op zichzelf 
te begrijpen. In bijvoorbeeld de Wabo is de omgevingsvergunning geregeld. 
Een dergelijke vergunning kan betrekking hebben op een veelheid aan activi-
teiten. Dan is het niet eenvoudig vooraf in algemene zin te bepalen wanneer 
intrekking ex tunc of ex nunc is toegestaan.  

Over het eventueel bieden van een overgangstermijn bepalen de bestu-
deerde wetten niet veel. In de subsidietitel is in art. 4:50 lid 2 Awb bepaald 
dat de intrekking van de subsidieverleningsbeschikking wegens veranderde 
omstandigheden of gewijzigde inzichten of niet kennelijke onjuistheid ge-
schiedt met inachtneming van een redelijke termijn. Daarbij moet wel wor-
den opgemerkt dat deze bepaling ook voorschrijft dat een financiële compen-
satie moet worden geboden wanneer de subsidieontvanger schade heeft ge-
leden. De redelijke termijn en de financiële compensatie worden gezien als 
zogenaamde ‘communicerende vaten’. Een langere overgangstermijn kan bij-
voorbeeld samengaan met een lager bedrag aan compensatie. Ook de beëin-
diging van een langlopende subsidie (art. 4:51 Awb) geschiedt met inachtne-
ming van een redelijke termijn. Ten aanzien van de intrekking van een AOW-
uitkering is in de beleidsregels van de SVB bepaald dat een beleidswijziging 
geschiedt met inachtneming van een overgangstermijn van een half jaar tot 
een jaar. 

Wat betreft eventuele financiële genoegdoening is in de bestudeerde re-
gelingen maar zeer summier iets bepaald. De Wabo kent in art. 4.2 een na-
deelcompensatieregeling, onder meer voor de situatie waarin schade wordt 
geleden ten gevolge van de intrekking van een omgevingsvergunning. Het 
betreft een op het égalitébeginsel gebaseerde compensatieregeling. In art. 
4:50 lid 2 Awb is voorts bepaald dat in de daar genoemde gevallen de schade 
wordt vergoed die de subsidieontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op 
de subsidie anders heeft gehandeld dat dat hij zonder de subsidie zou heb-
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ben gedaan. De lengte van de overgangstermijn die op grond van deze bepa-
ling wordt geboden, kan van invloed zijn op de hoogte van de compensatie. 
 

 

Deel IV − Rechtsvergelijking 
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16 Het Verwaltungsverfahrensgesetz 
 

 

16.1  INLEIDING 

In het derde deel van dit boek staat de regeling inzake intrekking zoals deze 
is neergelegd in het Duitse Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) centraal. 
Deze regeling is om diverse redenen interessant. In de eerste plaats betreft 
het een algemene regeling met betrekking tot de intrekking van diverse soor-
ten besluiten.1 De regeling geldt voor een veelheid aan besluiten, bevat alge-
meen geformuleerde gronden voor intrekking en stelt in algemene zin eisen 
aan de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid. Nu in het Nederlandse 
bestuursrecht een dergelijke algemene regeling ontbreekt, is het interessant te 
bezien of de Duitse regeling elementen bevat, die ook voor het Nederlandse 
recht omtrent de intrekking van beschikkingen van belang kunnen zijn. In de 
tweede plaats liggen aan de Duitse intrekkingsregeling het vertrouwens- en 
rechtszekerheidsbeginsel ten grondslag. Beide beginselen beperken de be-
voegdheid een beschikking in te trekken. Het vertrouwensbeginsel kan ener-
zijds in de weg staan aan intrekking en anderzijds bepalend zijn voor de 
vraag of, indien de beschikking wordt ingetrokken, op enige wijze compen-
satie dient plaats te vinden. Het rechtszekerheidsbeginsel beperkt daarnaast 
de bevoegdheid tot intrekking in tijd. Het vertrouwens- en rechtszekerheids-
beginsel spelen in het Nederlandse recht inzake de intrekking van beschik-
kingen een soortgelijke rol. De uitgangspunten welke ten grondslag liggen 
aan de intrekking van een beschikking komen dus overeen. Ook dat maakt 
dat de Duitse intrekkingsregeling voor het Nederlandse stelsel interessant is. 

16.2 HET VERWALTUNGSVERFAHRENSGESETZ 

16.2.1 Overzicht 

Het Verwaltungsverfahrensgesetz trad op 1 januari 1977 in werking. Het 
doel van deze wet is onder meer om rechtseenheid te creëren en het be-
stuursrecht te vereenvoudigen. Ook zijn ongeschreven algemene grondbe-
ginselen van bestuursrecht wettelijk vastgelegd.2 Het VwVfG is geen codifi-
catie van het gehele algemeen bestuursrecht, maar beslaat enkel het besluit-
                                                             
1  Meer specifiek ziet de regeling op de intrekking van Verwaltungsakten. Zie over dit be-

grip meer uitgebreid paragraaf 16.3.1. 
2  Maurer 2011, p. 111-112. 
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vormingsrecht.3 Het bestuursprocesrecht is neergelegd in de Verwaltungsge-
richtsordnung (VwGO). In deze wet zijn onder meer bepalingen te vinden met 
betrekking tot de gerechten en rechters, en de verschillende bestuursrechte-
lijke rechtsmiddelen (Klagen). Tot slot valt nog te wijzen op het Verwaltungs-
Vollstreckungsgesetz (VwVG). In deze wet zijn diverse bestuursrechtelijke 
handhavingsinstrumenten neergelegd. Zo zijn bepalingen te vinden over de 
invordering van geldschulden door middel van een aanmaning, bestuurs-
dwang en een last onder dwangsom.  

Het VwVfG is verdeeld in acht delen, welke weer zijn onderverdeeld in 
hoofdstukken. Na enkele inleidende bepalingen over onder meer het toepas-
singsbereik in het eerste deel van het VwVfG, volgen in deel 2 algemene be-
palingen inzake het Verwaltungsverfahren. Deze procedure wordt in § 9 
VwVfG gedefinieerd als  
 

‘[…] die nach außen wirkende Tätigkeit der Behörden, die auf die Prüfung 
der Voraussetzungen, die Vorbereitung und den Erlass eines Verwaltungsak-
tes oder auf den Abschluss eines öffentlich-rechtlichen Vertrags gerichtet ist; 
es schließt den Erlass des Verwaltungsaktes oder den Abschluss des öffent-
lich-rechtlichen Vertrags ein.’  

 
Deelnemers aan het Verwaltungsverfahren worden aangeduid als Beteiligte.4 
Het betreft onder meer de aanvrager en de geadresseerde van een besluit. De 
Beteiligte kan zich eventueel laten bijstaan door een vertegenwoordiger.5 
Voorts bevat het VwVfG enkele bepalingen over door het bestuursorgaan te 
hanteren termijnen.6 

Deel 3 bevat algemene bepalingen inzake Verwaltungsakte, vrij en globaal 
vertaald beschikkingen. Het begrip Verwaltungsakt is bepalend voor het toe-
passingsbereik van een groot aantal bepalingen van het VwVfG, in het bij-
zonder van de §§ 48 en 49 VwVfG. De Duitse Verwaltungsakt komt in veel ge-
vallen overeen met de Nederlandse beschikking. In paragraaf 16.3.1 wordt 
meer uitgebreid aandacht besteed aan dit begrip. In deel 3 treft men in de 
eerste plaats bepalingen met betrekking tot het tot stand komen van de be-
schikking aan. Gedacht kan worden aan het verbinden van voorwaarden aan 
de beschikking, de bepaaldheid en vorm van de beschikking, motivering en 
bekendmaking.7 In de tweede plaats zijn bepalingen opgenomen inzake de 
Bestandskraft van beschikkingen.8 Het betreft onder meer het in werking tre-

                                                             
3  Vgl. Maurer 2011, p. 105 en Schlössels 2010, p. 869. 
4  Vgl. § 13 VwVfG. 
5  § 14 e.v. VwVfG. 
6  § 31 e.v. VwVfG. 
7  Respectievelijk § 37, 39 en 41 VwVfG. 
8  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 16.3.2. 
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den, het werkzaam zijn en de nietigheid van de beschikking.9 Voorts is een 
regeling opgenomen voor het passeren van procedure- en vormgebreken.10 
Ook de bepalingen met betrekking tot intrekking van beschikkingen zijn in 
dit deel opgenomen.11 Tot slot is voorzien in een regeling inzake terugvorde-
ring.12 

In het vierde deel van het VwVfG zijn bepalingen opgenomen met be-
trekking tot de publiekrechtelijke overeenkomst. Het vijfde deel bevat bepa-
lingen inzake een tweetal bijzondere procedures, te weten een uitgebreide 
voorbereidingsprocedure,13 en een speciale voorbereidingsprocedure voor 
bepaalde bouwplannen.14 Het zesde deel van het VwVfG bevat een bepaling 
over het instellen van rechtsmiddelen.15 Verwezen wordt naar de hiervoor 
reeds genoemde Verwaltungsgerichtsordnung. Het zevende deel van het 
VwVfG bevat onder meer bepalingen inzake commissies.16 In het achtste deel 
staan diverse slotbepalingen. 

16.2.2 Verhouding VwVfG tot andere wetgeving 

Algemeen 
Het toepassingsbereik van het VwVfG is beperkt. Van belang daarbij is in de 
eerste plaats dat op grond van § 1 van deze wet het VwVfG slechts ziet op 
publiekrechtelijk overheidshandelen. Daaronder valt ook het sluiten van pu-
bliekrechtelijke overeenkomsten.17 Een tweede beperking is dat het VwVfG 
enkel geldt voor publiekrechtelijk handelen van bestuursorganen op bonds-
niveau. Hoewel het eerste lid van § 1 VwVfG lijkt te suggereren dat ook het 
publiekrechtelijk handelen van bestuursorganen op landsniveau door het 
VwVfG wordt gereguleerd,18 blijkt uit het derde lid van deze bepaling het te-
gendeel. Het VwVfG geldt namelijk niet, indien ‘[…] die öffentlich-rechtliche 
Verwaltungstätigkeit der Behörden landesrechtlich durch ein Verwaltungs-
verfahrensgesetz geregelt ist’. Als dus een Duits land een VwVfG op lands-
niveau heeft, en dat is bij alle landen het geval,19 dan geldt niet het VwVfG 
van de Bond, maar het VwVfG van het betreffende land. Niettemin is de fei-

                                                             
9  Respectievelijk § 43, 44 VwVfG. 
10  Respectievelijk § 45 en 46 VwVfG. 
11  § 48 e.v. VwVfG. 
12  § 49a VwVfG. 
13  Het förmliches Verwaltungsverfahren (§ 63 e.v. VwVfG). 
14  Het Planfeststellungsverfahren (§ 72 e.v. VwVfG). 
15  § 79 VwVfG. 
16  § 88 e.v. VwVfG. 
17  De zogenaamde öffentlich-rechtliche Verträge in de zin van § 54 e.v. VwVfG. 
18  Zie § 1 lid 1 aanhef en onder nr. 2 VwVfG. 
19  Maurer 2011, p. 113. 
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telijke betekenis van het VwVfG op bondsniveau groot, nu de VwVfG van de 
landen grotendeels overeenkomen met de bondsvariant.20 

Voorts geldt een Bereichsausschlussklausel welke inhoudt dat de bepalin-
gen van het VwVfG niet van toepassing zijn op onder meer kerkelijke en le-
vensbeschouwelijke activiteiten, strafvervolging en procedures op grond van 
de Abgabenordnung, een regeling vergelijkbaar met de Algemene Wet inzake 
Rijksbelastingen.21 Een laatste beperking wordt gevormd door wat wordt ge-
noemd de Subsidiaritätsklausel, neergelegd in § 1 lid 1 slot VwVfG.22 Deze 
bepaling regelt de verhouding tussen het VwVfG en bijzondere wetgeving 
op bondsniveau. De clausule houdt in dat het VwVfG niet geldt, indien bij-
zondere wettelijke regelingen op bondsniveau met het VwVfG overeenko-
mende bepalingen bevat, dan wel in de weg staan aan toepassing van het 
VwVfG.  
 
Bepalingen inzake intrekking 
Wat betreft de verhouding tussen de §§ 48 en 49 VwVfG en bepalingen inza-
ke intrekking in bijzondere wettelijke regelingen geldt het volgende. Wan-
neer een bijzondere wet een intrekkingsregeling bevat, dan gaat deze van-
zelfsprekend voor de regeling van § 48 en 49 VwVfG. Ook in het Duitse recht 
geldt immers dat een bijzondere wettelijke bepaling gaat voor een algemene 
bepaling.23, 24 Wel kan het zo zijn dat de regeling in de bijzondere wet ruimte 
laat voor toepassing van § 48 en 49 VwVfG. Dat is het geval indien deze bij-
zondere regeling niet limitatief is.25 Een en ander blijkt veelal niet direct uit 
de regeling zelf.26 Door middel van uitleg van de betreffende regeling zal 
achterhaald moeten worden of de regeling al dan niet limitatief is.27 Het is 

                                                             
20  Detterbeck 2013, p. 44. 
21  § 2 VwVfG. 
22  Zie tevens § 1 lid 2 slot VwVfG. 
23  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VWVfG, Rn. 37. Zie voor een voorbeeld BVerwGE 1 juni 

2011, zaaknr. 10 C 10.10, waarin een bijzondere termijn voor intrekking voorgaat op de 
algemene intrekkingstermijn van § 48 lid 4 VwVfG. Datzelfde was aan de orde in 
BVerwGE 19 november 2013, zaaknr. 10 C 27.12. 

24  Dat heeft dus tot gevolg dat wanneer een beschikking op grond van § 48 VwVfG wordt 
ingetrokken, deze intrekking tevens in overeenstemming moet zijn met de bijzondere 
wet. Dit wordt ook wel aangeduid als de Grundsatz der doppelten Deckung. Vgl. Kopp/ 
Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 28. 

25  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 156. 
26  Het kan ook zijn dat in een bijzondere wet bepaalde delen van § 48 en 49 VwVfG zijn 

uitgesloten. Zo bepaalt § 4 lid 5 slot Börsengesetz dat de intrekkingstermijn neergelegd 
in het VwVfG niet geldt, indien de toestemming op grond van die wet wordt ingetrok-
ken. 

27  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 156, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 38, Ehlers/ 
Kallerhoff 2009, p. 823, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 504, Krausnick 2010, p. 595. 
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uiteindelijk de rechter die oordeelt of een bijzondere intrekkingsregeling al 
dan niet een limitatieve regeling is. Wat betreft de horecavergunning welke 
wordt verleend op grond van het Gaststättengesetz (GastG) heeft het Bundes-
verwaltungsgericht bijvoorbeeld bepaald dat deze enkel kan worden inge-
trokken op de gronden genoemd in art. 15 GastG. Een en ander wordt afge-
leid uit het feit dat in deze bepaling een uitgebreide catalogus van zowel 
dwingende als facultatieve intrekkingsgronden is opgenomen. Een intrek-
king op grond van § 49 lid 2 VwVfG acht het Bundesverwaltungsgericht dan 
ook niet mogelijk.28 Ook de intrekkingsregeling in het Waffengesetz (WaffG) 
wordt geacht limitatief te zijn. De gedachte hierachter is dat een wapenver-
gunning te allen tijde moet kunnen worden ingetrokken wanneer een derge-
lijke vergunning is verleend aan personen die daarmee niet kunnen worden 
vertrouwd. Het hanteren van een vervaltermijn past daarbij niet. Om die 
reden bestaat geen ruimte voor toepassing van § 48 lid 4 VwVfG.29 

Is een intrekkingsregeling in een bijzondere regeling niet limitatief be-
doeld, dan kunnen de §§ 48 en 49 VwVfG aanvullend worden toegepast. Ook 
hierbij geldt dat het meestal de rechter is die bepaalt of ruimte is voor een 
aanvullende toepassing.30 In andere gevallen is een en ander uitdrukkelijk in 
de bijzondere wet bepaald. Gewezen kan worden op § 34 lid 2 Sprengstoffge-
setz (een wet met betrekking tot onder meer de omgang met explosieve stof-
fen), waarin is bepaald:  
 

‘[…] Die genannten Berechtigungen können, außer nach den Vorschriften der 
Verwaltungsverfahrensgesetze, widerrufen werden, wenn inhaltliche Be-
schränkungen nicht beachtet werden. […].’  

 
Deze bepaling maakt duidelijk dat een op grond van deze wet verleende toe-
stemming niet alleen kan worden ingetrokken op de daar genoemde gron-
den, maar dat tevens de §§ 48 en 49 VwVfG kunnen worden toegepast.31 

                                                             
28  BVerwGE 13 december 1988, bandnr. 81, 74. 
29  BVerwGE 16 mei 2007, zaaknr. 6 C 24.06. 
30  Zo heeft het Bundesverwaltungsgericht bepaald dat een tweetal intrekkingsbepalingen 

van het Asylverfahrensgesetz niet sluitend zijn, en dus ruimte bestaat voor aanvullen-
de toepassing van § 48 en 49 VwVfG. Zie BVerwGE 19 september 2000, bandnr. 112, 80. 
Toepassing van de jaartermijn van § 48 lid 4 VwVfG is echter uigesloten, vgl. BVerwGE 
19 november 2013, zaaknr. 10 C 27.12. Ook in het nationaliteitsrecht is ruimte voor 
aanvullende werking van de bepalingen van het VwVfG. Zie BVerwGE 3 juni 2003, 
zaaknr. 1 C 19.02. 

31  Zie voor meer voorbeelden Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48, Rn. 5. 
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zondere wettelijke regelingen op bondsniveau met het VwVfG overeenko-
mende bepalingen bevat, dan wel in de weg staan aan toepassing van het 
VwVfG.  
 
Bepalingen inzake intrekking 
Wat betreft de verhouding tussen de §§ 48 en 49 VwVfG en bepalingen inza-
ke intrekking in bijzondere wettelijke regelingen geldt het volgende. Wan-
neer een bijzondere wet een intrekkingsregeling bevat, dan gaat deze van-
zelfsprekend voor de regeling van § 48 en 49 VwVfG. Ook in het Duitse recht 
geldt immers dat een bijzondere wettelijke bepaling gaat voor een algemene 
bepaling.23, 24 Wel kan het zo zijn dat de regeling in de bijzondere wet ruimte 
laat voor toepassing van § 48 en 49 VwVfG. Dat is het geval indien deze bij-
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de regeling zelf.26 Door middel van uitleg van de betreffende regeling zal 
achterhaald moeten worden of de regeling al dan niet limitatief is.27 Het is 

                                                             
20  Detterbeck 2013, p. 44. 
21  § 2 VwVfG. 
22  Zie tevens § 1 lid 2 slot VwVfG. 
23  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VWVfG, Rn. 37. Zie voor een voorbeeld BVerwGE 1 juni 

2011, zaaknr. 10 C 10.10, waarin een bijzondere termijn voor intrekking voorgaat op de 
algemene intrekkingstermijn van § 48 lid 4 VwVfG. Datzelfde was aan de orde in 
BVerwGE 19 november 2013, zaaknr. 10 C 27.12. 

24  Dat heeft dus tot gevolg dat wanneer een beschikking op grond van § 48 VwVfG wordt 
ingetrokken, deze intrekking tevens in overeenstemming moet zijn met de bijzondere 
wet. Dit wordt ook wel aangeduid als de Grundsatz der doppelten Deckung. Vgl. Kopp/ 
Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 28. 

25  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 156. 
26  Het kan ook zijn dat in een bijzondere wet bepaalde delen van § 48 en 49 VwVfG zijn 

uitgesloten. Zo bepaalt § 4 lid 5 slot Börsengesetz dat de intrekkingstermijn neergelegd 
in het VwVfG niet geldt, indien de toestemming op grond van die wet wordt ingetrok-
ken. 

27  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 156, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 38, Ehlers/ 
Kallerhoff 2009, p. 823, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 504, Krausnick 2010, p. 595. 
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uiteindelijk de rechter die oordeelt of een bijzondere intrekkingsregeling al 
dan niet een limitatieve regeling is. Wat betreft de horecavergunning welke 
wordt verleend op grond van het Gaststättengesetz (GastG) heeft het Bundes-
verwaltungsgericht bijvoorbeeld bepaald dat deze enkel kan worden inge-
trokken op de gronden genoemd in art. 15 GastG. Een en ander wordt afge-
leid uit het feit dat in deze bepaling een uitgebreide catalogus van zowel 
dwingende als facultatieve intrekkingsgronden is opgenomen. Een intrek-
king op grond van § 49 lid 2 VwVfG acht het Bundesverwaltungsgericht dan 
ook niet mogelijk.28 Ook de intrekkingsregeling in het Waffengesetz (WaffG) 
wordt geacht limitatief te zijn. De gedachte hierachter is dat een wapenver-
gunning te allen tijde moet kunnen worden ingetrokken wanneer een derge-
lijke vergunning is verleend aan personen die daarmee niet kunnen worden 
vertrouwd. Het hanteren van een vervaltermijn past daarbij niet. Om die 
reden bestaat geen ruimte voor toepassing van § 48 lid 4 VwVfG.29 

Is een intrekkingsregeling in een bijzondere regeling niet limitatief be-
doeld, dan kunnen de §§ 48 en 49 VwVfG aanvullend worden toegepast. Ook 
hierbij geldt dat het meestal de rechter is die bepaalt of ruimte is voor een 
aanvullende toepassing.30 In andere gevallen is een en ander uitdrukkelijk in 
de bijzondere wet bepaald. Gewezen kan worden op § 34 lid 2 Sprengstoffge-
setz (een wet met betrekking tot onder meer de omgang met explosieve stof-
fen), waarin is bepaald:  
 

‘[…] Die genannten Berechtigungen können, außer nach den Vorschriften der 
Verwaltungsverfahrensgesetze, widerrufen werden, wenn inhaltliche Be-
schränkungen nicht beachtet werden. […].’  

 
Deze bepaling maakt duidelijk dat een op grond van deze wet verleende toe-
stemming niet alleen kan worden ingetrokken op de daar genoemde gron-
den, maar dat tevens de §§ 48 en 49 VwVfG kunnen worden toegepast.31 

                                                             
28  BVerwGE 13 december 1988, bandnr. 81, 74. 
29  BVerwGE 16 mei 2007, zaaknr. 6 C 24.06. 
30  Zo heeft het Bundesverwaltungsgericht bepaald dat een tweetal intrekkingsbepalingen 

van het Asylverfahrensgesetz niet sluitend zijn, en dus ruimte bestaat voor aanvullen-
de toepassing van § 48 en 49 VwVfG. Zie BVerwGE 19 september 2000, bandnr. 112, 80. 
Toepassing van de jaartermijn van § 48 lid 4 VwVfG is echter uigesloten, vgl. BVerwGE 
19 november 2013, zaaknr. 10 C 27.12. Ook in het nationaliteitsrecht is ruimte voor 
aanvullende werking van de bepalingen van het VwVfG. Zie BVerwGE 3 juni 2003, 
zaaknr. 1 C 19.02. 

31  Zie voor meer voorbeelden Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48, Rn. 5. 
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16.2.3 Intrekking op grond van het Verwaltungsverfahrensgetz; afbakening 

16.2.3.1 Algemeen 

De regeling inzake de intrekking van beschikkingen is opgenomen in het 
derde deel van het VwVfG getiteld Verwaltungsakten, meer specifiek in het 
tweede hoofdstuk van dat deel. Dit hoofdstuk heeft blijkens de titel betrek-
king op de Bestandskraft van beschikkingen. Op het begrip Bestandskraft 
wordt in paragraaf 16.3.2 verder ingegaan. Na enkele bepalingen met betrek-
king tot de werking en de nietigheid van beschikkingen en procedure- en 
vormfouten, komen de bepalingen inzake de intrekking van beschikkingen. 
De kern van de intrekkingsregeling wordt gevormd door de §§ 48 en 49 
VwVfG. In § 48 VwVfG staat de Rücknahme van beschikkingen centraal. Men 
spreekt van Rücknahme indien een onrechtmatige beschikking wordt inge-
trokken.32 § 49 VwVfG regelt daarnaast de Widerruf, de intrekking op andere 
gronden dan de onrechtmatigheid van de beschikking. Beide bepalingen be-
vatten enerzijds intrekkingsgronden en geven anderzijds de modaliteiten 
voor intrekking, zoals intrekking ex tunc of ex nunc en een eventuele ver-
plichting tot schadevergoeding. § 50 VwVfG reguleert de intrekking in een 
bijzondere situatie. Het betreft de situatie waarin een door een derde aange-
vochten begunstigende beschikking tijdens een bestuurlijke voorprocedure 
of een procedure bij de bestuursrechter wordt ingetrokken, waardoor tege-
moet wordt gekomen aan de bezwaren van de derde. § 51 VwVfG bevat 
voorts een regeling ter zake van de vraag in welke gevallen het bestuursor-
gaan een onherroepelijk geworden beschikking moet heroverwegen. Dit is 
onder meer het geval wanneer sprake is van gewijzigde feiten of nieuwe 
bewijsmiddelen.33 Deze bepaling vertoont gelijkenis met de regeling van de 
herhaalde aanvraag van art. 4:6 Awb.34 Tot slot is nog een tweetal bepalingen 
opgenomen met betrekking tot terugvordering van op grond van een be-
schikking reeds gedane betalingen (§ 49a VwVfG) en de verplichting tot te-
ruggave van documenten of zaken, welke horen bij een inmiddels ingetrok-
ken beschikking, zoals het afschrift van een beschikking (§ 52 VwVfG). 

                                                             
32  In deel IV wordt aangesloten bij de Duitse terminologie en dus worden de begrippen 

onrechtmatig en rechtmatig gebruikt. 
33  Dit is een meer procedurele vraag, welke wordt onderscheiden van de materieelrechte-

lijke vraag of een beschikking kan of moet worden ingetrokken. Vgl. Ortlep 2011, p. 15 
en 420. Hij spreekt van een tweetrapsraket, namelijk de beslissing tot heroverweging 
en de beslissing tot het al dan niet aantasten van een beschikking. Zie over § 51 VwVfG 
meer uitgebreid Maurer 2011, p. 329 e.v. 

34  Zie over beide bepalingen Marseille 2006. 
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16.2.3.2 Afbakening 

In het vervolg van dit deel wordt alleen stilgestaan bij de §§ 48 en 49 VwVfG. 
Zoals gezegd wordt de kern van de intrekkingsregeling gevormd door deze 
paragrafen. § 50 VwVfG wordt kort aangestipt in paragraaf 16.3.3. 

Buiten beschouwing blijven de bepalingen over terugvordering en de 
verplichting tot teruggave van documenten of zaken welke horen bij een be-
schikking die reeds is ingetrokken (respectievelijk § 49a en 52 VwVfG). De 
reden hiervoor is erin gelegen dat beide bepalingen pas een rol spelen nadat 
een beschikking is ingetrokken. Zij zijn, met andere woorden, niet bepalend 
voor de vraag of, en zo ja, onder welke voorwaarden een beschikking mag 
worden ingetrokken. Hoewel zij wel raken aan het thema van dit boek, zijn 
zij voor de kernvraag niet relevant. Om deze reden wordt aan beide bepalin-
gen geen aandacht besteed. Ook § 51 VwVfG blijft in dit deel buiten beschou-
wing. Zoals gezegd lijkt deze bepaling in sterke mate op art. 4:6 Awb. Laatst-
genoemde bepaling is bij bespreking van het Nederlandse stelsel inzake in-
trekking buiten beschouwing gelaten, dus wordt ook de Duitse variant hier 
niet verder behandeld. 

16.3 CENTRALE BEGRIPPEN 

16.3.1 Verwaltungsakt 

Zoals gezegd zijn de bepalingen inzake intrekking opgenomen in het derde 
deel van het VwVfG getiteld Verwaltungsakt. Deze term is van belang voor de 
reikwijdte van de intrekkingsregeling van de §§ 48 en 49 VwVfG. Wat onder 
het begrip Verwaltungsakt moet worden verstaan, is bepaald in § 35 lid 1 eer-
ste volzin VwVfG. Deze bepaling luidt:  
 

‘Verwaltungsakt ist jede Verfügung, Entscheidung oder andere hoheitliche 
Maßnahme, die eine Behörde zur Regelung eines Einzelfalls auf dem Gebiet 
des öffentlichen Rechts trifft und die auf unmittelbare Rechtswirkung nach 
außen gerichtet ist. […].’  

 
Gelet op de tekst van § 35 lid 1 eerste volzin VwVfG lijkt de Verwaltungsakt 
sterke overeenkomsten te vertonen met het Nederlandse begrip beschikking. 
Het begrip Verwaltungsakt is echter ruimer, gelet op hetgeen is bepaald in de 
tweede volzin van § 35 lid 1 VwVfG. Ook de zogenaamde Allgemeinverfü-
gung, vrij vertaald de algemene beschikking, valt onder het begrip Verwal-
tungsakt. Een dergelijke algemene beschikking is: 
 

‘[…] ein Verwaltungsakt, der sich an einen nach allgemeinen Merkmalen be-
stimmten oder bestimmbaren Personenkreis richtet oder die öffentlich-
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32  In deel IV wordt aangesloten bij de Duitse terminologie en dus worden de begrippen 

onrechtmatig en rechtmatig gebruikt. 
33  Dit is een meer procedurele vraag, welke wordt onderscheiden van de materieelrechte-
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rechtliche Eigenschaft einer Sache oder ihre Benutzung durch die Allgemein-
heit betrifft.’  

 
Het begrip Verwaltungsakt komt niet geheel overeen met het Nederlandse be-
grip beschikking. Zo kan een concretiserend besluit van algemene strekking 
naar Duits recht een Verwaltungsakt zijn, maar is deze naar Nederlands recht 
geen beschikking.35 Ondanks dit onderscheid wordt in het navolgende de 
term beschikking gebruikt als synoniem voor het begrip Verwaltungsakt. Dat 
de reikwijdte van de intrekkingsregeling door gebruik van de term Verwal-
tungsakt ruimer is dan alleen de intrekking van beschikkingen, is voor dit 
boek niet relevant. 

16.3.2 Bestandskraft 

Het begrip Bestandskraft36 is afkomstig uit het VwVfG. Het wordt genoemd in 
het opschrift van deel 3 van hoofdstuk 2 van die wet. Opvallend genoeg 
keert de term in de rest van dit hoofdstuk niet terug. Uit de bepalingen die in 
hoofdstuk 2 van deel 3 VwVfG zijn opgenomen kan worden afgeleid wat met 
Bestandskraft wordt bedoeld. De term ziet blijkens de bepalingen van voor-
noemd hoofdstuk op de werking en mogelijkheid tot intrekking van beschik-
kingen.37 Het begrip Bestandskraft kwam voor inwerkingtreding van het 
VwVfG ook al voor in de Duitse juridische literatuur. Het was Wolff die in 
1956 de term introduceerde als variant op de procesrechtelijke term rechts-
kracht.38 Waar de term rechtskracht in het Duitse recht39 ziet op de (on)aan-
tastbaarheid van rechterlijke uitspraken,40 gaat het bij Bestandskraft om de 
vraag naar de mogelijkheid tot aantasting van beschikkingen. Het begrip 
rechtskracht was volgens Wolff niet goed toepasbaar op beschikkingen. Het 
feit dat een beschikking onherroepelijk is, betekent niet dat de beschikking, 
anders dan bij een rechterlijke uitspraak het geval is,41 niet meer kan worden 
aangetast. Een beschikking kan immers, indien daar aanleiding voor bestaat 

                                                             
35  Zie hierover meer uitgebreid Schlössels 2010, p. 882-883. 
36  In dit boek wordt het begrip Bestandskraft, bij gebreke aan een dekkende Nederlandse 

vertaling, als zodanig gehanteerd. 
37  Maurer 2011, p. 291. 
38  Ipsen 1984, p. 181. 
39  In de Duitse literatuur aangeduid met Rechtskraft. 
40  Onderscheid wordt gemaakt tussen de formele en de materiële rechtskracht. Formele 

rechtskracht betekent dat tegen een oordeel van de rechter geen rechtsmiddelen meer 
kunnen worden ingesteld. Met materiële rechtskracht wordt bedoeld dat de uiteinde-
lijke beslissing van de rechter bindend is voor partijen, in het bijzonder in eventuele la-
tere geschillen. Zie Maurer 2011, p. 291. 

41  Aantasting van een rechterlijke uitspraak door middel van herziening (art. 8:119 Awb), 
zijnde een buitengewoon rechtsmiddel, blijft uiteraard wel mogelijk. 
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(en een bevoegdheid daartoe aanwezig is), door het bestuursorgaan dat de 
beschikking heeft gegeven, worden ingetrokken.42 In zowel § 48 als § 49 
VwVfG is dan ook uitdrukkelijk bepaald dat intrekking kan plaatsvinden 
‘ook nadat de beschikking onherroepelijk is geworden’.43 Daar komt bij dat 
de positie van de bestuursrechter een geheel andere is dan die van het be-
stuursorgaan. Immers, het bestuursorgaan is enerzijds de entiteit die de be-
slissing neemt, maar anderzijds ook deelnemer aan de procedure. Het be-
stuursorgaan heeft dus als het ware een dubbelfunctie. De rechter heeft dat 
niet. Het begrip rechtskracht heeft daarom geen betrekking op de vraag of en 
zo ja, in hoeverre de rechter kan terugkomen op zijn eigen uitspraken.44  

Bij Bestandskraft wordt onderscheid gemaakt tussen een formele en een 
materiële variant. Onder formele Bestandskraft wordt de onherroepelijkheid 
van een beschikking verstaan. Een beschikking is onherroepelijk (in rechte 
onaantastbaar), indien daartegen geen gewone rechtsmiddelen meer kunnen 
worden ingesteld.45 Daarvan is bijvoorbeeld sprake indien de termijnen voor 
het instellen van een rechtsmiddel ongebruikt zijn verstreken of de open 
staande rechtsmiddelen zijn uitgeput.46 Een en ander is een uitvloeisel van 
het rechtszekerheidsbeginsel.47 Het begrip materiële Bestandskraft wordt in 
verband gebracht met de mogelijkheid om een beschikking in te trekken.48 
Gezegd wordt wel dat een beschikking Bestandskraft heeft, voor zover deze 
niet kan worden ingetrokken en, andersom, dat een beschikking kan worden 
ingetrokken indien deze geen Bestandskraft heeft.49 De term is dus meer ver-
klarend van aard.50 

16.3.3 Aufhebung, Rücknahme en Widerruf 

In de §§ 48 en 49 VwVfG worden de termen Rücknahme en Widerruf gebruikt. 
Beide vallen onder de overkoepelende term Aufhebung.51 Aufhebung kan zo-
wel binnen als buiten een bestuursrechtelijke (voor)procedure plaatsvinden. 
Aufhebung in het kader van een bestuursrechtelijke procedure kan worden 

                                                             
42  Ipsen 1984, p. 181-182, 187. 
43  Vgl. voorts BT-Dr. 7/910, p. 68: ‘Aus der verfahrensrechtlichen Unanfechtbarkeit folgt […] 

keine sachliche Unabänderbarkeit […].’ 
44  Merten 1983, p. 1996. 
45  Onherroepelijkheid van een beschikking wordt in het Nederlandse bestuursrecht aan-

geduid met de term formele rechtskracht. 
46  Vgl. onder meer Maurer 2011, p. 292, Kopp/Ramsauer 2014, § 43 VwVfG Rn. 29 en 

Erichsen/Ehlers 2010, p. 706. 
47  Kopp/Ramsauer 2014, § 43 VwVfG, Rn. 29, Erichsen/Ehlers 2010, p. 706 
48  Maurer 2011, p. 293, Erichsen/Ehlers 2010, p. 706, Erichsen/Knoke 1983, p. 188. 
49  Maurer 2011, p. 293. 
50  Erichsen/Ehlers 2010, p. 706. 
51  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 Rn. 14. 
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geen beschikking.35 Ondanks dit onderscheid wordt in het navolgende de 
term beschikking gebruikt als synoniem voor het begrip Verwaltungsakt. Dat 
de reikwijdte van de intrekkingsregeling door gebruik van de term Verwal-
tungsakt ruimer is dan alleen de intrekking van beschikkingen, is voor dit 
boek niet relevant. 

16.3.2 Bestandskraft 

Het begrip Bestandskraft36 is afkomstig uit het VwVfG. Het wordt genoemd in 
het opschrift van deel 3 van hoofdstuk 2 van die wet. Opvallend genoeg 
keert de term in de rest van dit hoofdstuk niet terug. Uit de bepalingen die in 
hoofdstuk 2 van deel 3 VwVfG zijn opgenomen kan worden afgeleid wat met 
Bestandskraft wordt bedoeld. De term ziet blijkens de bepalingen van voor-
noemd hoofdstuk op de werking en mogelijkheid tot intrekking van beschik-
kingen.37 Het begrip Bestandskraft kwam voor inwerkingtreding van het 
VwVfG ook al voor in de Duitse juridische literatuur. Het was Wolff die in 
1956 de term introduceerde als variant op de procesrechtelijke term rechts-
kracht.38 Waar de term rechtskracht in het Duitse recht39 ziet op de (on)aan-
tastbaarheid van rechterlijke uitspraken,40 gaat het bij Bestandskraft om de 
vraag naar de mogelijkheid tot aantasting van beschikkingen. Het begrip 
rechtskracht was volgens Wolff niet goed toepasbaar op beschikkingen. Het 
feit dat een beschikking onherroepelijk is, betekent niet dat de beschikking, 
anders dan bij een rechterlijke uitspraak het geval is,41 niet meer kan worden 
aangetast. Een beschikking kan immers, indien daar aanleiding voor bestaat 

                                                             
35  Zie hierover meer uitgebreid Schlössels 2010, p. 882-883. 
36  In dit boek wordt het begrip Bestandskraft, bij gebreke aan een dekkende Nederlandse 

vertaling, als zodanig gehanteerd. 
37  Maurer 2011, p. 291. 
38  Ipsen 1984, p. 181. 
39  In de Duitse literatuur aangeduid met Rechtskraft. 
40  Onderscheid wordt gemaakt tussen de formele en de materiële rechtskracht. Formele 

rechtskracht betekent dat tegen een oordeel van de rechter geen rechtsmiddelen meer 
kunnen worden ingesteld. Met materiële rechtskracht wordt bedoeld dat de uiteinde-
lijke beslissing van de rechter bindend is voor partijen, in het bijzonder in eventuele la-
tere geschillen. Zie Maurer 2011, p. 291. 

41  Aantasting van een rechterlijke uitspraak door middel van herziening (art. 8:119 Awb), 
zijnde een buitengewoon rechtsmiddel, blijft uiteraard wel mogelijk. 
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(en een bevoegdheid daartoe aanwezig is), door het bestuursorgaan dat de 
beschikking heeft gegeven, worden ingetrokken.42 In zowel § 48 als § 49 
VwVfG is dan ook uitdrukkelijk bepaald dat intrekking kan plaatsvinden 
‘ook nadat de beschikking onherroepelijk is geworden’.43 Daar komt bij dat 
de positie van de bestuursrechter een geheel andere is dan die van het be-
stuursorgaan. Immers, het bestuursorgaan is enerzijds de entiteit die de be-
slissing neemt, maar anderzijds ook deelnemer aan de procedure. Het be-
stuursorgaan heeft dus als het ware een dubbelfunctie. De rechter heeft dat 
niet. Het begrip rechtskracht heeft daarom geen betrekking op de vraag of en 
zo ja, in hoeverre de rechter kan terugkomen op zijn eigen uitspraken.44  

Bij Bestandskraft wordt onderscheid gemaakt tussen een formele en een 
materiële variant. Onder formele Bestandskraft wordt de onherroepelijkheid 
van een beschikking verstaan. Een beschikking is onherroepelijk (in rechte 
onaantastbaar), indien daartegen geen gewone rechtsmiddelen meer kunnen 
worden ingesteld.45 Daarvan is bijvoorbeeld sprake indien de termijnen voor 
het instellen van een rechtsmiddel ongebruikt zijn verstreken of de open 
staande rechtsmiddelen zijn uitgeput.46 Een en ander is een uitvloeisel van 
het rechtszekerheidsbeginsel.47 Het begrip materiële Bestandskraft wordt in 
verband gebracht met de mogelijkheid om een beschikking in te trekken.48 
Gezegd wordt wel dat een beschikking Bestandskraft heeft, voor zover deze 
niet kan worden ingetrokken en, andersom, dat een beschikking kan worden 
ingetrokken indien deze geen Bestandskraft heeft.49 De term is dus meer ver-
klarend van aard.50 

16.3.3 Aufhebung, Rücknahme en Widerruf 

In de §§ 48 en 49 VwVfG worden de termen Rücknahme en Widerruf gebruikt. 
Beide vallen onder de overkoepelende term Aufhebung.51 Aufhebung kan zo-
wel binnen als buiten een bestuursrechtelijke (voor)procedure plaatsvinden. 
Aufhebung in het kader van een bestuursrechtelijke procedure kan worden 

                                                             
42  Ipsen 1984, p. 181-182, 187. 
43  Vgl. voorts BT-Dr. 7/910, p. 68: ‘Aus der verfahrensrechtlichen Unanfechtbarkeit folgt […] 

keine sachliche Unabänderbarkeit […].’ 
44  Merten 1983, p. 1996. 
45  Onherroepelijkheid van een beschikking wordt in het Nederlandse bestuursrecht aan-

geduid met de term formele rechtskracht. 
46  Vgl. onder meer Maurer 2011, p. 292, Kopp/Ramsauer 2014, § 43 VwVfG Rn. 29 en 

Erichsen/Ehlers 2010, p. 706. 
47  Kopp/Ramsauer 2014, § 43 VwVfG, Rn. 29, Erichsen/Ehlers 2010, p. 706 
48  Maurer 2011, p. 293, Erichsen/Ehlers 2010, p. 706, Erichsen/Knoke 1983, p. 188. 
49  Maurer 2011, p. 293. 
50  Erichsen/Ehlers 2010, p. 706. 
51  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 Rn. 14. 
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onderscheiden in intrekking in de bestuurlijke voorprocedure (§ 68 e.v. 
VwGO) en vernietiging door de bestuursrechter (§ 113 e.v.VwGO). De §§ 48 
en 49 VwVfG zien op de situatie waarin intrekking plaatsvindt los van een 
bestuursrechtelijke (voor)procedure. Intrekking kan plaatsvinden zowel voor 
als na het onherroepelijk worden van de beschikking. In beide intrekkingsbe-
palingen is immers bepaald dat intrekking ook kan plaatsvinden, nadat de 
betreffende beschikking onherroepelijk is geworden. Wel geldt op grond van 
§ 50 VwVfG een bijzondere regeling voor de situatie waarin een beschikking 
wordt ingetrokken tijdens een bestuurlijke (voor)procedure. De vertrouwens-
bescherming die de §§ 48 en 49 VwVfG bieden geldt namelijk niet, wanneer, 
kort gezegd, een beschikking door een derde tijdig wordt aangevochten, en 
door de intrekking op grond van § 48 of § 49 VwVfG de bezwaren van de 
derde worden verholpen.52 

In de intrekkingsregeling zoals neergelegd in het VwVfG wordt, zoals 
eerder aangegeven, een onderscheid gemaakt tussen Rücknahme en Widerruf. 
Blijkens de tekst van deze bepalingen zit het verschil tussen beide in de 
(on)rechtmatigheid van de in te trekken beschikking. Van Rücknahme is spra-
ke, indien de in te trekken beschikking onrechtmatig is.53 De beschikking is 
op enigerlei wijze in strijd met het recht gegeven.54 De (on)rechtmatigheid 
dient te worden beoordeeld op het moment van verlening van de beschik-

                                                             
52  Zie meer uitgebreid onder meer Maurer 2011, p. 338 e.v., Detterbeck 2013, p. 249 e.v. 
53  Zie meer uitgebreid Erichsen/Ehlers 2010, p. 720. Een beschikking is bijvoorbeeld on-

rechtmatig wanneer een wettelijke grondslag ontbreekt, vgl. BVerwGE 16 januari 2007, 
zaaknr. 6 C 15.06. Bepaalde aan de beschikking klevende gebreken kunnen worden ge-
passeerd. Zie bijvoorbeeld § 46 VwVfG.  

54  Een beschikking kan ook met terugwerkende kracht onrechtmatig worden. De beschik-
king wordt dan geacht vanaf het moment van verlening onrechtmatig te zijn geweest. 
Zie bijvoorbeeld BVerwGE 16 november 1989, bandnr. 84, 111. Aan de echtgenote van 
een gepensioneerde man werd een financiële tegemoetkoming toegekend. Op een later 
moment werd haar (tevens) met terugwerkende kracht een pensioen toegekend. Deze 
toekenning maakte de eerder toegekende tegemoetkoming onrechtmatig. De vrouw 
had namelijk slechts recht op één van beide tegemoetkomingen. Het Bundesverwal-
tungsgericht overwoog: ‘Aus der rückwirkende Bewilligung einer Rente aus der ge-
setzlichen Rentenversicherung an die Ehefrau des Klägers […] ab 1. Dezember 1979 er-
gab sich nachträglich, aber gleichfalls rückwirkend die teilweise Rechtswidrigkeit der 
neun Beihilfebescheide. Die Rentenbewilligung führte dazu, daβ von ihrem Beginn an 
Aufwendungen für die Ehefrau des Klägers nur insoweit beihilfefähig waren, als sie 
über die zustehenden Leistungen der Krankenkasse hinausgingen […].’ Nu de eerst 
toegekende tegemoetkoming met terugwerkende kracht onrechtmatig werd, door toe-
kenning van het pensioen, kon de tegemoetkoming dus op grond van § 48 VwVfG 
worden ingetrokken. Zie hierover meer uitgebreid Schenke/Baumeister 1991, p. 547 
e.v. 
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king.55, 56 Van Widerruf is sprake wanneer een rechtmatige beschikking wordt 
ingetrokken, hetgeen ook blijkt uit de tekst van § 49 VwVfG.57 

Ten gevolge van de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht is 
het door de wetgever voorgestane onderscheid tussen Rücknahme en Widerruf 
in zekere mate vervaagd. Het gerecht heeft namelijk geoordeeld dat onrecht-
matige beschikkingen ook op grond van § 49 VwVfG kunnen worden inge-
trokken.58 Waar de bevoegdheid tot intrekking op grond van § 48 VwVfG 
dus beperkt is tot onrechtmatige beschikkingen, kunnen op grond van § 49 
VwVfG zowel rechtmatige als onrechtmatige beschikkingen worden inge-
trokken, uiteraard voor zover zich een van de in deze bepaling genoemde 
intrekkingsgronden voordoet. Gelet op deze rechtspraak ziet § 48 VwVfG 
dus op de intrekking vanwege onrechtmatigheid van de beschikking en § 49 
VwVfG op de intrekking anders dan vanwege onrechtmatigheid van de be-
schikking. In de literatuur wordt wel gesteld dat deze rechtspraak niet be-
zwaarlijk is, omdat bij Widerruf op grond van § 49 VwVfG aan het vertrou-
wensbeginsel een (nog) grotere betekenis toekomt dan bij Rücknahme op 
grond van § 48 VwVfG. De voorwaarden die § 49 VwVfG aan intrekking stelt 
zijn immers strenger.59 

                                                             
55  Zie BT-Dr. 7/910, p. 68 met een verwijzing naar BVerwGE 30 januari 1969, bandnr. 31, 

222.  
56  Ten aanzien van duurbeschikkingen bestaat discussie over de vraag of deze ook na 

verlening onrechtmatig kunnen worden. In de literatuur wordt deze vraag overwe-
gend negatief beantwoord. Zie onder meer Maurer 2011, p. 297, Kopp/Ramsauer 2014, 
§ 48 VwVfG, Rn. 57 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 54. Het Bundesver-
waltungsgericht lijkt er daarentegen vanuit te gaan dat een duurbeschikking welke op 
het moment van verlening rechtmatig is, op een later moment onrechtmatig kan wor-
den. Zo werd in BVerwGE 9 mei 2012, NVwZ 2012/1547 overwogen: ‘Ein ursprünglich 
rechtmäßiger Verwaltungsakt mit Dauerwirkung wird nachträglich rechtswidrig, 
wenn die Voraussetzungen für seinen Erlass im maßgeblichen Zeitpunkt der Aufhe-
bungsentscheidung infolge einer Änderung der Sach- oder Rechtslage nicht mehr vor-
liegen.’ Zie voorts BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. Een andere situatie doet 
zich voor wanneer de onrechtmatigheid van de beschikking intreedt na verlening van 
de beschikking, maar terugwerkt tot het moment van deze verlening. Zie BVerwGE 16 
november 1989, bandnr. 84, 111. 

57  Zie ook in die zin de parlementaire geschiedenis bij §§ 48 en 49 VwVfG: BT-Dr. 
VI/1173, p. 53. 

58  BVerwGE 14 december 1989, NJW 1991/766 en BVerwGE 21 november 1986, NVwZ 
1987/498.  

59  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 5. Zie voorts Maurer 2011, p. 301, Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 6 en Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 14 en 18. 
Een genuanceerd standpunt wordt ingenomen door Erichsen en Ehlers. Zij stellen dat 
enkel beschikkingen waarvan kan worden betwijfeld of zij rechtmatig zijn, kunnen 
worden ingetrokken op grond van § 49 VwVfG. Wanneer vast staat dat de beschikking 

→ 
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onderscheiden in intrekking in de bestuurlijke voorprocedure (§ 68 e.v. 
VwGO) en vernietiging door de bestuursrechter (§ 113 e.v.VwGO). De §§ 48 
en 49 VwVfG zien op de situatie waarin intrekking plaatsvindt los van een 
bestuursrechtelijke (voor)procedure. Intrekking kan plaatsvinden zowel voor 
als na het onherroepelijk worden van de beschikking. In beide intrekkingsbe-
palingen is immers bepaald dat intrekking ook kan plaatsvinden, nadat de 
betreffende beschikking onherroepelijk is geworden. Wel geldt op grond van 
§ 50 VwVfG een bijzondere regeling voor de situatie waarin een beschikking 
wordt ingetrokken tijdens een bestuurlijke (voor)procedure. De vertrouwens-
bescherming die de §§ 48 en 49 VwVfG bieden geldt namelijk niet, wanneer, 
kort gezegd, een beschikking door een derde tijdig wordt aangevochten, en 
door de intrekking op grond van § 48 of § 49 VwVfG de bezwaren van de 
derde worden verholpen.52 

In de intrekkingsregeling zoals neergelegd in het VwVfG wordt, zoals 
eerder aangegeven, een onderscheid gemaakt tussen Rücknahme en Widerruf. 
Blijkens de tekst van deze bepalingen zit het verschil tussen beide in de 
(on)rechtmatigheid van de in te trekken beschikking. Van Rücknahme is spra-
ke, indien de in te trekken beschikking onrechtmatig is.53 De beschikking is 
op enigerlei wijze in strijd met het recht gegeven.54 De (on)rechtmatigheid 
dient te worden beoordeeld op het moment van verlening van de beschik-

                                                             
52  Zie meer uitgebreid onder meer Maurer 2011, p. 338 e.v., Detterbeck 2013, p. 249 e.v. 
53  Zie meer uitgebreid Erichsen/Ehlers 2010, p. 720. Een beschikking is bijvoorbeeld on-

rechtmatig wanneer een wettelijke grondslag ontbreekt, vgl. BVerwGE 16 januari 2007, 
zaaknr. 6 C 15.06. Bepaalde aan de beschikking klevende gebreken kunnen worden ge-
passeerd. Zie bijvoorbeeld § 46 VwVfG.  

54  Een beschikking kan ook met terugwerkende kracht onrechtmatig worden. De beschik-
king wordt dan geacht vanaf het moment van verlening onrechtmatig te zijn geweest. 
Zie bijvoorbeeld BVerwGE 16 november 1989, bandnr. 84, 111. Aan de echtgenote van 
een gepensioneerde man werd een financiële tegemoetkoming toegekend. Op een later 
moment werd haar (tevens) met terugwerkende kracht een pensioen toegekend. Deze 
toekenning maakte de eerder toegekende tegemoetkoming onrechtmatig. De vrouw 
had namelijk slechts recht op één van beide tegemoetkomingen. Het Bundesverwal-
tungsgericht overwoog: ‘Aus der rückwirkende Bewilligung einer Rente aus der ge-
setzlichen Rentenversicherung an die Ehefrau des Klägers […] ab 1. Dezember 1979 er-
gab sich nachträglich, aber gleichfalls rückwirkend die teilweise Rechtswidrigkeit der 
neun Beihilfebescheide. Die Rentenbewilligung führte dazu, daβ von ihrem Beginn an 
Aufwendungen für die Ehefrau des Klägers nur insoweit beihilfefähig waren, als sie 
über die zustehenden Leistungen der Krankenkasse hinausgingen […].’ Nu de eerst 
toegekende tegemoetkoming met terugwerkende kracht onrechtmatig werd, door toe-
kenning van het pensioen, kon de tegemoetkoming dus op grond van § 48 VwVfG 
worden ingetrokken. Zie hierover meer uitgebreid Schenke/Baumeister 1991, p. 547 
e.v. 
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king.55, 56 Van Widerruf is sprake wanneer een rechtmatige beschikking wordt 
ingetrokken, hetgeen ook blijkt uit de tekst van § 49 VwVfG.57 

Ten gevolge van de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht is 
het door de wetgever voorgestane onderscheid tussen Rücknahme en Widerruf 
in zekere mate vervaagd. Het gerecht heeft namelijk geoordeeld dat onrecht-
matige beschikkingen ook op grond van § 49 VwVfG kunnen worden inge-
trokken.58 Waar de bevoegdheid tot intrekking op grond van § 48 VwVfG 
dus beperkt is tot onrechtmatige beschikkingen, kunnen op grond van § 49 
VwVfG zowel rechtmatige als onrechtmatige beschikkingen worden inge-
trokken, uiteraard voor zover zich een van de in deze bepaling genoemde 
intrekkingsgronden voordoet. Gelet op deze rechtspraak ziet § 48 VwVfG 
dus op de intrekking vanwege onrechtmatigheid van de beschikking en § 49 
VwVfG op de intrekking anders dan vanwege onrechtmatigheid van de be-
schikking. In de literatuur wordt wel gesteld dat deze rechtspraak niet be-
zwaarlijk is, omdat bij Widerruf op grond van § 49 VwVfG aan het vertrou-
wensbeginsel een (nog) grotere betekenis toekomt dan bij Rücknahme op 
grond van § 48 VwVfG. De voorwaarden die § 49 VwVfG aan intrekking stelt 
zijn immers strenger.59 

                                                             
55  Zie BT-Dr. 7/910, p. 68 met een verwijzing naar BVerwGE 30 januari 1969, bandnr. 31, 

222.  
56  Ten aanzien van duurbeschikkingen bestaat discussie over de vraag of deze ook na 

verlening onrechtmatig kunnen worden. In de literatuur wordt deze vraag overwe-
gend negatief beantwoord. Zie onder meer Maurer 2011, p. 297, Kopp/Ramsauer 2014, 
§ 48 VwVfG, Rn. 57 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 54. Het Bundesver-
waltungsgericht lijkt er daarentegen vanuit te gaan dat een duurbeschikking welke op 
het moment van verlening rechtmatig is, op een later moment onrechtmatig kan wor-
den. Zo werd in BVerwGE 9 mei 2012, NVwZ 2012/1547 overwogen: ‘Ein ursprünglich 
rechtmäßiger Verwaltungsakt mit Dauerwirkung wird nachträglich rechtswidrig, 
wenn die Voraussetzungen für seinen Erlass im maßgeblichen Zeitpunkt der Aufhe-
bungsentscheidung infolge einer Änderung der Sach- oder Rechtslage nicht mehr vor-
liegen.’ Zie voorts BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. Een andere situatie doet 
zich voor wanneer de onrechtmatigheid van de beschikking intreedt na verlening van 
de beschikking, maar terugwerkt tot het moment van deze verlening. Zie BVerwGE 16 
november 1989, bandnr. 84, 111. 

57  Zie ook in die zin de parlementaire geschiedenis bij §§ 48 en 49 VwVfG: BT-Dr. 
VI/1173, p. 53. 

58  BVerwGE 14 december 1989, NJW 1991/766 en BVerwGE 21 november 1986, NVwZ 
1987/498.  

59  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 5. Zie voorts Maurer 2011, p. 301, Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 6 en Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 14 en 18. 
Een genuanceerd standpunt wordt ingenomen door Erichsen en Ehlers. Zij stellen dat 
enkel beschikkingen waarvan kan worden betwijfeld of zij rechtmatig zijn, kunnen 
worden ingetrokken op grond van § 49 VwVfG. Wanneer vast staat dat de beschikking 

→ 

STER - intrekken beschikkingen.indd   373 3/29/2016   2:13:08 PM



352 Hoofdstuk 16 
――― 

 

Wanneer de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht op dit 
punt wordt overzien, is dus de conclusie dat onrechtmatige beschikkingen 
zowel op grond van § 48 als § 49 VwVfG kunnen worden ingetrokken. On-
rechtmatige beschikkingen kunnen alleen op grond van § 49 VwVfG worden 
ingetrokken. Het verschil tussen beide bepalingen lijkt dus niet zozeer te 
zitten in het type beschikking. Een verschil tussen deze bepalingen zit wel in 
de temporele werking van de intrekking. Uitgangspunt op grond van § 48 
VwVfG is, gelet op de vierde volzin van het tweede lid van deze bepaling, de 
intrekking ex tunc. Uitgangspunt op grond van § 49 VwVfG is daarentegen 
de intrekking ex nunc. Een uitzondering op dit laatste uitgangspunt geldt 
enkel voor de situatie waarin de geadresseerde, kort gezegd, niet in overeen-
stemming met de beschikking handelt.60 
 

                                                             
onrechtmatig is, is naar hun oordeel intrekking op grond van § 49 VwVfG uitgesloten. 
Zie Erichsen/Ehlers 2010, p. 736. 

60  Zie hierover uitgebreid paragraaf 18.4. 

 

17 Intrekking van onrechtmatige 
beschikkingen (§ 48 VwVfG)  
 

17.1  ALGEMEEN 

De grondslag voor het intrekken van onrechtmatige beschikkingen wordt ge-
vormd door § 48 VwVfG. In het Duitse systeem wordt intrekking van een on-
rechtmatige beschikking aangeduid met de term Rücknahme. Bij de bespre-
king van § 48 VwVfG wordt de volgorde van deze bepaling aangehouden. 
Aan bod komen achtereenvolgens het onderscheid tussen begunstigende en 
belastende beschikkingen (paragraaf 17.2), de intrekking van belastende be-
schikkingen (paragraaf 17.3), de intrekking van Leistungs-beschikkingen (pa-
ragraaf 17.4), de intrekking van andere begunstigende beschikkingen dan 
Leistungs-beschikkingen (paragraaf 17.5), de termijn voor intrekking (para-
graaf 17.6) en het bevoegd gezag (paragraaf 17.7). 

17.2 ONDERSCHEID TUSSEN BEGUNSTIGENDE EN BELASTENDE BESCHIKKINGEN 

17.2.1 Ratio onderscheid in het kader van intrekking 

In de Duitse intrekkingsregeling in het VwVfG wordt onderscheid gemaakt 
tussen de intrekking van begunstigende en belastende beschikkingen. De re-
den daarvoor is dat bij de intrekking van begunstigende beschikkingen het 
vertrouwensbeginsel een rol speelt.1 Dit beginsel staat onder omstandighe-
den in de weg aan intrekking of leidt tot een compensatieverplichting jegens 
de betrokken burger. Een en ander blijkt uit § 48 lid 1 VwVfG. Op grond van 
die bepaling geldt als hoofdregel dat een onrechtmatige beschikking kan 
worden ingetrokken, zo nodig met terugwerkende kracht. Voor de intrek-
king van begunstigende beschikkingen, dient daarentegen te worden vol-
daan aan de voorwaarden van § 48 leden 2 en 3 VwVfG. Een korte blik op 
deze bepalingen leert dat op basis van het vertrouwensbeginsel in de in lid 2 
genoemde gevallen van intrekking moet worden afgezien, dan wel bij de in 
lid 3 genoemde gevallen compensatie geboden moet worden indien de be-
schikking wordt ingetrokken. Deze regeling is terug te voeren op ontwikke-
lingen in de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht uit de jaren 
’50. Voordien gold het principe van freie Rücknehmbarkeit. De gedachte was 
dat wanneer een beschikking onrechtmatig was, deze vanwege die onrecht-

                                                             
1  Vgl. Erichsen/Ehlers 2010, p. 690, 719. 
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Wanneer de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht op dit 
punt wordt overzien, is dus de conclusie dat onrechtmatige beschikkingen 
zowel op grond van § 48 als § 49 VwVfG kunnen worden ingetrokken. On-
rechtmatige beschikkingen kunnen alleen op grond van § 49 VwVfG worden 
ingetrokken. Het verschil tussen beide bepalingen lijkt dus niet zozeer te 
zitten in het type beschikking. Een verschil tussen deze bepalingen zit wel in 
de temporele werking van de intrekking. Uitgangspunt op grond van § 48 
VwVfG is, gelet op de vierde volzin van het tweede lid van deze bepaling, de 
intrekking ex tunc. Uitgangspunt op grond van § 49 VwVfG is daarentegen 
de intrekking ex nunc. Een uitzondering op dit laatste uitgangspunt geldt 
enkel voor de situatie waarin de geadresseerde, kort gezegd, niet in overeen-
stemming met de beschikking handelt.60 
 

                                                             
onrechtmatig is, is naar hun oordeel intrekking op grond van § 49 VwVfG uitgesloten. 
Zie Erichsen/Ehlers 2010, p. 736. 

60  Zie hierover uitgebreid paragraaf 18.4. 

 

17 Intrekking van onrechtmatige 
beschikkingen (§ 48 VwVfG)  
 

17.1  ALGEMEEN 

De grondslag voor het intrekken van onrechtmatige beschikkingen wordt ge-
vormd door § 48 VwVfG. In het Duitse systeem wordt intrekking van een on-
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belastende beschikkingen (paragraaf 17.2), de intrekking van belastende be-
schikkingen (paragraaf 17.3), de intrekking van Leistungs-beschikkingen (pa-
ragraaf 17.4), de intrekking van andere begunstigende beschikkingen dan 
Leistungs-beschikkingen (paragraaf 17.5), de termijn voor intrekking (para-
graaf 17.6) en het bevoegd gezag (paragraaf 17.7). 

17.2 ONDERSCHEID TUSSEN BEGUNSTIGENDE EN BELASTENDE BESCHIKKINGEN 

17.2.1 Ratio onderscheid in het kader van intrekking 
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daan aan de voorwaarden van § 48 leden 2 en 3 VwVfG. Een korte blik op 
deze bepalingen leert dat op basis van het vertrouwensbeginsel in de in lid 2 
genoemde gevallen van intrekking moet worden afgezien, dan wel bij de in 
lid 3 genoemde gevallen compensatie geboden moet worden indien de be-
schikking wordt ingetrokken. Deze regeling is terug te voeren op ontwikke-
lingen in de jurisprudentie van het Bundesverwaltungsgericht uit de jaren 
’50. Voordien gold het principe van freie Rücknehmbarkeit. De gedachte was 
dat wanneer een beschikking onrechtmatig was, deze vanwege die onrecht-

                                                             
1  Vgl. Erichsen/Ehlers 2010, p. 690, 719. 
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matigheid kon worden ingetrokken. In de jaren ’50 werd dit uitgangspunt 
genuanceerd. Het Bundesverwaltungsgericht oordeelde dat het vertrou-
wensbeginsel zich kan verzetten tegen de intrekking met terugwerkende 
kracht in gevallen waarin de begunstigde niet behoeft te twijfelen aan de 
juistheid van de beschikking. Wat betreft de intrekking ex nunc werd geoor-
deeld dat in de regel het algemeen belang van herstel van de rechtmatige si-
tuatie zwaarder weegt dan het belang van de begunstigde (bij instandhou-
ding van de beschikking), zij het dat ook hier uitzonderingen mogelijk zijn.2 
Het is deze jurisprudentie die ten grondslag ligt aan de huidige § 48 VwVfG, 
in welke bepaling het uitgangspunt is dat de bevoegdheid tot intrekking van 
een onrechtmatige beschikking een beleidsvrije bevoegdheid is.3 

17.2.2 Begunstigend of belastend? 

Voor de vraag of een beschikking al dan niet begunstigend is, dient primair 
te worden gekeken naar § 48 lid 1 VwVfG. In deze bepaling wordt een defini-
tie gegeven van het begrip begunstigende beschikking: 
 

‘[…] Ein Verwaltungsakt, der ein Recht oder einen rechtlich erheblichen Vor-
teil begründet oder bestätigt hat […].’ 

 
Vrij vertaald dient sprake te zijn van het vestigen of bevestigen van een sub-
jectief recht of een juridisch relevant voordeel. Van belang zijn dus, blijkens 
deze bepaling, de rechtsgevolgen4 van de beschikking voor degenen die door 
de beschikking worden geraakt.5 Bij begunstigende beschikkingen in de zin 
van voornoemde bepaling kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de zoge-
naamde gestattende beschikkingen, dat wil zeggen de beschikkingen die een 
bepaalde activiteit toestaan.6 Daarnaast kent het Duitse bestuursrecht de Leis-
tungs-beschikkingen. Dit zijn beschikkingen op grond waarvan de overheid 
jegens de burger een prestatie verricht. Het kan gaan om een financiële pres-
tatie (bijvoorbeeld een subsidie), maar ook om een zogenaamde Sachleistung, 
op basis waarvan een verstrekking in natura plaatsvindt.  

In § 48 VwVfG wordt, gelet op de tekst van de bepaling, onderscheid ge-
maakt tussen begunstigende beschikkingen en ‘andere’ beschikkingen. Deze 
andere beschikkingen zijn alle beschikkingen met uitzondering van de be-

                                                             
2  BVerwGE 28 oktober 1959, bandnr. 9, 251. 
3  BT-Dr. 7/910, p. 68. 
4  Rechtswirkungen. 
5  Maurer 2011, p. 226. 
6  Ipsen 2012, p. 104. Ipsen noemt het voorbeeld van een oprichtingsvergunning voor een 

bedrijf. Maurer noemt de bouwvergunning. Maurer 2011, p. 226. 
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gunstigende beschikking.7 Gedacht kan worden aan enerzijds de belastende 
beschikking en anderzijds wat in het Duitse recht wordt genoemd de ‘neutra-
le’ beschikking. Daaronder wordt verstaan de beschikkingen waarvan niet 
kan worden gezegd dat zij iemand begunstigen of belasten.8 In de literatuur 
wordt het voorbeeld gegeven van een beschikking waarbij een nieuwe naam 
wordt gegeven aan een straat.9 

In het hiernavolgende zal, evenals in de Duitse literatuur, een onder-
scheid worden gemaakt tussen de intrekking van begunstigende beschikkin-
gen en de intrekking van belastende beschikkingen. Waar over belastende 
beschikkingen wordt gesproken, dient tevens te worden verstaan neutrale 
beschikkingen. 

17.2.3 Begunstigend én belastend? 

In het voorgaande is onderscheid gemaakt tussen begunstigende en belas-
tende beschikkingen. Daarbij werd er vanuit gegaan dat een beschikking of-
wel begunstigend, ofwel belastend is. Dat uitgangspunt verdient enige nuan-
cering. In de eerste plaats bestaan er beschikkingen welke zogenaamde 
Mischwirkung hebben. Dat betekent dat de beschikking voor de geadresseer-
de zowel belastende als begunstigende elementen bevat.10 Erichsen en Ehlers 
noemen het voorbeeld van een beschikking inhoudende de verlening van een 
vergunning met daaraan verbonden de verplichting leges voor die vergun-
ning te betalen.11 Deze beschikking is begunstigend, omdat de vergunning-
houder de vergunde activiteit mag uitoefen, maar tevens belastend, omdat 
de verplichting wordt opgelegd leges te betalen. Een tweede nuancering be-
treft de gevolgen van een beschikking voor eventuele derden. Het kan zijn 
dat een beschikking voor de geadresseerde begunstigend is, maar voor der-
den leidt tot een belasting. Gedacht kan worden aan een vergunning om te 
bouwen. Deze is voor de vergunninghouder weliswaar begunstigend, omdat 
het bouwwerk mag worden gerealiseerd, maar kan voor bijvoorbeeld de 
eigenaar van een aangrenzend perceel belastend zijn omdat zicht wordt ont-
nomen. Dergelijke beschikkingen worden beschikkingen met Doppelwirkung 
of Drittwirkung genoemd. 

De vraag is hoe een en ander zich verhoudt tot het onderscheid in nor-
mering van de intrekking van begunstigende, respectievelijk belastende be-
schikkingen. Immers, beschikkingen met Mischwirkung en beschikkingen met 
                                                             
7  Vgl. § 49 lid 1 VwVfG, waar wordt gesproken over een ‘niet begunstigende beschik-

king’.  
8  Knack/Henneke 210, p. 1048. 
9  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826 en Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507. 
10  Los van eventueel aan de beschikking verbonden voorwaarden. Vgl. Stelkens/ 

Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 120. 
11  Erichsen/Ehlers 2010, p. 722. 
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matigheid kon worden ingetrokken. In de jaren ’50 werd dit uitgangspunt 
genuanceerd. Het Bundesverwaltungsgericht oordeelde dat het vertrou-
wensbeginsel zich kan verzetten tegen de intrekking met terugwerkende 
kracht in gevallen waarin de begunstigde niet behoeft te twijfelen aan de 
juistheid van de beschikking. Wat betreft de intrekking ex nunc werd geoor-
deeld dat in de regel het algemeen belang van herstel van de rechtmatige si-
tuatie zwaarder weegt dan het belang van de begunstigde (bij instandhou-
ding van de beschikking), zij het dat ook hier uitzonderingen mogelijk zijn.2 
Het is deze jurisprudentie die ten grondslag ligt aan de huidige § 48 VwVfG, 
in welke bepaling het uitgangspunt is dat de bevoegdheid tot intrekking van 
een onrechtmatige beschikking een beleidsvrije bevoegdheid is.3 

17.2.2 Begunstigend of belastend? 

Voor de vraag of een beschikking al dan niet begunstigend is, dient primair 
te worden gekeken naar § 48 lid 1 VwVfG. In deze bepaling wordt een defini-
tie gegeven van het begrip begunstigende beschikking: 
 

‘[…] Ein Verwaltungsakt, der ein Recht oder einen rechtlich erheblichen Vor-
teil begründet oder bestätigt hat […].’ 

 
Vrij vertaald dient sprake te zijn van het vestigen of bevestigen van een sub-
jectief recht of een juridisch relevant voordeel. Van belang zijn dus, blijkens 
deze bepaling, de rechtsgevolgen4 van de beschikking voor degenen die door 
de beschikking worden geraakt.5 Bij begunstigende beschikkingen in de zin 
van voornoemde bepaling kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de zoge-
naamde gestattende beschikkingen, dat wil zeggen de beschikkingen die een 
bepaalde activiteit toestaan.6 Daarnaast kent het Duitse bestuursrecht de Leis-
tungs-beschikkingen. Dit zijn beschikkingen op grond waarvan de overheid 
jegens de burger een prestatie verricht. Het kan gaan om een financiële pres-
tatie (bijvoorbeeld een subsidie), maar ook om een zogenaamde Sachleistung, 
op basis waarvan een verstrekking in natura plaatsvindt.  

In § 48 VwVfG wordt, gelet op de tekst van de bepaling, onderscheid ge-
maakt tussen begunstigende beschikkingen en ‘andere’ beschikkingen. Deze 
andere beschikkingen zijn alle beschikkingen met uitzondering van de be-

                                                             
2  BVerwGE 28 oktober 1959, bandnr. 9, 251. 
3  BT-Dr. 7/910, p. 68. 
4  Rechtswirkungen. 
5  Maurer 2011, p. 226. 
6  Ipsen 2012, p. 104. Ipsen noemt het voorbeeld van een oprichtingsvergunning voor een 

bedrijf. Maurer noemt de bouwvergunning. Maurer 2011, p. 226. 
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gunstigende beschikking.7 Gedacht kan worden aan enerzijds de belastende 
beschikking en anderzijds wat in het Duitse recht wordt genoemd de ‘neutra-
le’ beschikking. Daaronder wordt verstaan de beschikkingen waarvan niet 
kan worden gezegd dat zij iemand begunstigen of belasten.8 In de literatuur 
wordt het voorbeeld gegeven van een beschikking waarbij een nieuwe naam 
wordt gegeven aan een straat.9 

In het hiernavolgende zal, evenals in de Duitse literatuur, een onder-
scheid worden gemaakt tussen de intrekking van begunstigende beschikkin-
gen en de intrekking van belastende beschikkingen. Waar over belastende 
beschikkingen wordt gesproken, dient tevens te worden verstaan neutrale 
beschikkingen. 

17.2.3 Begunstigend én belastend? 

In het voorgaande is onderscheid gemaakt tussen begunstigende en belas-
tende beschikkingen. Daarbij werd er vanuit gegaan dat een beschikking of-
wel begunstigend, ofwel belastend is. Dat uitgangspunt verdient enige nuan-
cering. In de eerste plaats bestaan er beschikkingen welke zogenaamde 
Mischwirkung hebben. Dat betekent dat de beschikking voor de geadresseer-
de zowel belastende als begunstigende elementen bevat.10 Erichsen en Ehlers 
noemen het voorbeeld van een beschikking inhoudende de verlening van een 
vergunning met daaraan verbonden de verplichting leges voor die vergun-
ning te betalen.11 Deze beschikking is begunstigend, omdat de vergunning-
houder de vergunde activiteit mag uitoefen, maar tevens belastend, omdat 
de verplichting wordt opgelegd leges te betalen. Een tweede nuancering be-
treft de gevolgen van een beschikking voor eventuele derden. Het kan zijn 
dat een beschikking voor de geadresseerde begunstigend is, maar voor der-
den leidt tot een belasting. Gedacht kan worden aan een vergunning om te 
bouwen. Deze is voor de vergunninghouder weliswaar begunstigend, omdat 
het bouwwerk mag worden gerealiseerd, maar kan voor bijvoorbeeld de 
eigenaar van een aangrenzend perceel belastend zijn omdat zicht wordt ont-
nomen. Dergelijke beschikkingen worden beschikkingen met Doppelwirkung 
of Drittwirkung genoemd. 

De vraag is hoe een en ander zich verhoudt tot het onderscheid in nor-
mering van de intrekking van begunstigende, respectievelijk belastende be-
schikkingen. Immers, beschikkingen met Mischwirkung en beschikkingen met 
                                                             
7  Vgl. § 49 lid 1 VwVfG, waar wordt gesproken over een ‘niet begunstigende beschik-

king’.  
8  Knack/Henneke 210, p. 1048. 
9  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826 en Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507. 
10  Los van eventueel aan de beschikking verbonden voorwaarden. Vgl. Stelkens/ 

Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 120. 
11  Erichsen/Ehlers 2010, p. 722. 
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Doppel- of Drittwirkung zijn niet enkel begunstigend of enkel belastend, maar 
zijn juist een combinatie van beide. Bij beschikkingen met Mischwirkung geldt 
dat moet worden gekeken of het belastende en het begunstigende deel te 
scheiden zijn. Is dat het geval, dan dient het begunstigende deel te worden 
ingetrokken op grond van de regels met betrekking tot de intrekking van be-
gunstigende beschikkingen en het belastende deel op grond van de regels 
met betrekking tot de intrekking van belastende beschikkingen. Indien beide 
delen niet te scheiden zijn, dan vindt intrekking plaats op grond van de re-
gels met betrekking tot de intrekking van begunstigende beschikkingen.12 Dit 
is onder meer anders, indien het enkel gaat om een begunstigende voor-
waarde welke verbonden is aan een voor het overige belastende beschik-
king.13 Bij beschikkingen met Doppel- of Drittwirkung geldt, dat wanneer de 
geadresseerde door de beschikking wordt begunstigd, maar derden worden 
belast, de beschikking wordt ingetrokken op grond van de regels inzake de 
intrekking van begunstigende beschikkingen. Is de situatie andersom, en is 
dus de beschikking voor de geadresseerde belastend en voor derden begun-
stigend, dan geldt dat de beschikking doorgaans zal worden ingetrokken op 
grond van de regels inzake de intrekking van belastende beschikking. Im-
mers, een derde zal niet snel direct door een (niet tot hem gerichte) beschik-
king worden begunstigd in de zin dat hem rechten worden toegekend.14 De 
begunstiging zal veelal meer feitelijk van aard zijn (in dat kader wordt wel 
gesproken over Reflexwirkung van de beschikking).15 

17.3 DE FREIE RÜCKNEHMBARKEIT VAN BELASTENDE BESCHIKKINGEN (LID 1) 

17.3.1 Hoofdregel: vrijheid van intrekking 

Zoals gezegd is de hoofdregel met betrekking tot de intrekking van onrecht-
matige belastende beschikkingen neergelegd in de eerste volzin van § 48 lid 1 
VwVfG. Deze bepaling luidt: 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar 
geworden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft oder für die 
Vergangenheit zurückgenommen werden.’  

 

                                                             
12  BVerwGE 1 februari 2005, zaaknr. 6 B 66.04. 
13  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 827. 
14  Zie onder meer Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 122. 
15  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 827. 
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Het beginsel van freie Rücknehmbarkeit vloeit voort uit de gebondenheid van 
het bestuur aan de wet (vgl. art. 20 lid 3 GG16). De gedachte is dat wanneer 
een beschikking onrechtmatig is, deze moet kunnen worden ingetrokken.17 
Daar tegenover staat onder meer de rechtszekerheid.18 In een concreet geval 
dient een afweging te worden gemaakt. Beide uitgangspunten staan gelijk-
waardig tegenover elkaar.19 Het uitgangspunt van freie Rücknehmbarkeit 
geldt, gelet op de tekst van de bepaling, tevens voor de intrekking van een 
onrechtmatige begunstigende beschikking. Echter, ten aanzien van laatstge-
noemde beschikkingen vindt een nuancering plaats in de tweede volzin van 
§ 48 lid 1 VwVfG. Hierop wordt verderop in dit hoofdstuk ingegaan.20 

Blijkens de tekst van de bepaling is de intrekking van een onrechtmatige 
belastende beschikking een bevoegdheid met beleidsvrijheid.21 Bepaald is 
immers dat de beschikking ‘kan’ worden ingetrokken. Dat betekent dat het 
bestuursorgaan, alvorens in te trekken, een belangenafweging dient te ma-
ken. Een aantal elementen speelt hierbij een rol. Gedacht kan worden aan de 
ernst van de onrechtmatigheid, de tijd die is verstreken sinds verlening van 
de beschikking en aanwezigheid van eventuele andere getroffenen.22 

17.3.2 Uitzonderingen op de hoofdregel 

Op het beginsel van freie Rücknehmbarkeit van onrechtmatige belastende be-
schikkingen bestaan enkele uitzonderingen. Onder omstandigheden bestaat 
een verplichting tot intrekking en is dus geen sprake meer van beleidsvrij-
heid.23 De enkele onrechtmatigheid van de belastende beschikking is echter 
voor het aannemen van een dergelijke intrekkingsverplichting onvoldoen-
de.24 Er dient sprake te zijn van bijzondere omstandigheden. In de eerste 
plaats kan uit een bijzondere wet voortvloeien dat een beschikking moet 
worden ingetrokken.25 Gewezen kan bijvoorbeeld worden op art. 175 lid 1 
onder nr. 1 van de Abgabenordnung: 
 

                                                             
16  Deze bepaling luidt: Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige Ordnung, die 

vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden. 
17  Ipsen 2012, p. 174. 
18  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 163. 
19  BVerwGE 30 januari 1974, bandnr. 44, 333 en BVerwGE 24 februari 2011, NVwZ 2011/ 

888. 
20  Zie paragraaf 17.4.2. 
21  Ermessen. 
22  Erichsen/Ehlers 2010, p. 723, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826, Erichsen/Brügge 1999 (1), 

p. 163). 
23  Er wordt dan wel gesproken over Ermessensreduzierung auf Null. 
24  Zie onder meer Erichsen/Ehlers 2010, p. 723. 
25  Knack/Henneke 2010, p. 1049. 
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zijn juist een combinatie van beide. Bij beschikkingen met Mischwirkung geldt 
dat moet worden gekeken of het belastende en het begunstigende deel te 
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VwVfG. Deze bepaling luidt: 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar 
geworden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft oder für die 
Vergangenheit zurückgenommen werden.’  

 

                                                             
12  BVerwGE 1 februari 2005, zaaknr. 6 B 66.04. 
13  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 827. 
14  Zie onder meer Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 122. 
15  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 507, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 827. 
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Het beginsel van freie Rücknehmbarkeit vloeit voort uit de gebondenheid van 
het bestuur aan de wet (vgl. art. 20 lid 3 GG16). De gedachte is dat wanneer 
een beschikking onrechtmatig is, deze moet kunnen worden ingetrokken.17 
Daar tegenover staat onder meer de rechtszekerheid.18 In een concreet geval 
dient een afweging te worden gemaakt. Beide uitgangspunten staan gelijk-
waardig tegenover elkaar.19 Het uitgangspunt van freie Rücknehmbarkeit 
geldt, gelet op de tekst van de bepaling, tevens voor de intrekking van een 
onrechtmatige begunstigende beschikking. Echter, ten aanzien van laatstge-
noemde beschikkingen vindt een nuancering plaats in de tweede volzin van 
§ 48 lid 1 VwVfG. Hierop wordt verderop in dit hoofdstuk ingegaan.20 

Blijkens de tekst van de bepaling is de intrekking van een onrechtmatige 
belastende beschikking een bevoegdheid met beleidsvrijheid.21 Bepaald is 
immers dat de beschikking ‘kan’ worden ingetrokken. Dat betekent dat het 
bestuursorgaan, alvorens in te trekken, een belangenafweging dient te ma-
ken. Een aantal elementen speelt hierbij een rol. Gedacht kan worden aan de 
ernst van de onrechtmatigheid, de tijd die is verstreken sinds verlening van 
de beschikking en aanwezigheid van eventuele andere getroffenen.22 

17.3.2 Uitzonderingen op de hoofdregel 

Op het beginsel van freie Rücknehmbarkeit van onrechtmatige belastende be-
schikkingen bestaan enkele uitzonderingen. Onder omstandigheden bestaat 
een verplichting tot intrekking en is dus geen sprake meer van beleidsvrij-
heid.23 De enkele onrechtmatigheid van de belastende beschikking is echter 
voor het aannemen van een dergelijke intrekkingsverplichting onvoldoen-
de.24 Er dient sprake te zijn van bijzondere omstandigheden. In de eerste 
plaats kan uit een bijzondere wet voortvloeien dat een beschikking moet 
worden ingetrokken.25 Gewezen kan bijvoorbeeld worden op art. 175 lid 1 
onder nr. 1 van de Abgabenordnung: 
 

                                                             
16  Deze bepaling luidt: Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige Ordnung, die 

vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden. 
17  Ipsen 2012, p. 174. 
18  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 163. 
19  BVerwGE 30 januari 1974, bandnr. 44, 333 en BVerwGE 24 februari 2011, NVwZ 2011/ 

888. 
20  Zie paragraaf 17.4.2. 
21  Ermessen. 
22  Erichsen/Ehlers 2010, p. 723, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826, Erichsen/Brügge 1999 (1), 

p. 163). 
23  Er wordt dan wel gesproken over Ermessensreduzierung auf Null. 
24  Zie onder meer Erichsen/Ehlers 2010, p. 723. 
25  Knack/Henneke 2010, p. 1049. 
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‘Ein Steuerbescheid ist zu erlassen, aufzuheben oder zu ändern, 
1. soweit ein Grundlagenbescheid (§ 171 Abs. 10), dem Bindungswirkung für 
diesen Steuerbescheid zukommt, erlassen, aufgehoben oder geändert wird 
[…].’ 

 
In de tweede plaats kan een vaste bestuurspraktijk ertoe leiden dat een on-
rechtmatige belastende beschikking moet worden ingetrokken.26 Als bijvoor-
beeld beleid wordt gevoerd dat wanneer geval X zich voordoet, een bepaalde 
beschikking steeds wordt ingetrokken, kan afwijking daarvan strijd opleve-
ren met het gelijkheidsbeginsel.27 

Een verplichting tot intrekking bestaat tot slot, indien het in stand laten 
van de beschikking wordt gekwalificeerd als schlechthin unerträglich.28 Een 
goede vertaling van dit begrip is lastig te geven. Gewezen wordt daarom op 
een uitspraak van het Bundesverwaltungsgericht uit 2007, waarin een aantal 
voorbeelden van situaties wordt gegeven waarin het in stand laten van een 
beschikking als schlechthin unerträglich moet worden aangemerkt:  
 

‘Allein die Rechtswidrigkeit des Verwaltungsakts begründet keinen Ans-
pruch auf Rücknahme, da der Rechtsverstoß lediglich die Voraussetzung ei-
ner Ermessensentscheidung der Behörde ist. Das Festhalten an dem Verwal-
tungsakt ist insbesondere dann „schlechthin unerträglich’, wenn die Behörde 
durch unterschiedliche Ausübung der Rücknahmebefugnis in gleichen oder 
ähnlich gelagerten Fällen gegen den allgemeinen Gleichheitssatz verstößt 
oder wenn Umstände gegeben sind, die die Berufung der Behörde auf die 
Unanfechtbarkeit als einen Verstoß gegen die guten Sitten oder Treu und 
Glauben erscheinen lassen. Die offensichtliche Rechtswidrigkeit des Verwal-
tungsakts, dessen Rücknahme begehrt wird, kann ebenfalls die Annahme 
rechtfertigen, seine Aufrechterhaltung sei schlechthin unerträglich. Ferner 
kann in dem einschlägigen Fachrecht eine bestimmte Richtung der zu tref-
fenden Entscheidung in der Weise vorgegeben sein, dass das Ermessen im 
Regelfall nur durch die Entscheidung für die Rücknahme des Verwaltungs-
akts rechtmäßig ausgeübt werden kann, so dass sich das Ermessen in diesem 
Sinne als intendiert erweist.’29 

 
Zoals blijkt uit deze uitspraak is de enkele onrechtmatigheid onvoldoende 
voor het oordeel dat de beschikking schlechthin unerträglich is. De onrechtma-
tigheid is immers enkel een voorwaarde om tot intrekking over te gaan. 

                                                             
26  Er is dan sprake van Selbstbindung der Verwaltung. 
27  Vgl. art. 3 lid 1 GG. Zie Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 Rn. 47, Erichsen/Ehlers 2010, 

p. 723, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 79. Zie 
bijvoorbeeld BVerwGE 8 februari 1967, bandnr. 26, 153. 

28  Erichsen/Ehlers 2010, p. 723, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 79, Ehlers/Kaller-
hoff 2009, p. 826, Detterbeck 2013, p. 227 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 163. 

29  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709, r.o. 11. 
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Wanneer de beschikking kennelijk onrechtmatig is, kan wel een verplichting 
tot intrekking bestaan, omdat het in stand laten van een dergelijke beschik-
king als schlechthin unerträglich moet worden bestempeld. Van kennelijke 
onjuistheid is sprake indien:  
 

‘dem Verstoβ der streitigen Maβnahme gegen formelles oder materielles 
Recht vernünftigerweise kein Zweifel besteht und sich deshalb die Rechts-
widrigkeit aufdrängt.’30 

 
Als er op het moment van verlening van de beschikking bij de geadresseerde 
redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat de beschikking in strijd met (formeel of 
materieel) recht is, bestaat er een verplichting tot intrekking. Niet vereist is 
dat het gaat om een zeer ernstige onrechtmatigheid.31 

17.4 INTREKKING VAN EEN GELD-/SACHLEISTUNG (LID 2) 

17.4.1 Begrip Geld-/Sachleistung 

§ 48 lid 2 VwVfG heeft geen betrekking op alle soorten begunstigende be-
schikkingen, maar enkel op een specifieke begunstigende beschikking, te 
weten de zogenaamde Leistungen. Een Leistung in de zin van deze bepaling is 
een overheidsprestatie.32 De Leistung heeft tot gevolg dat het vermogen van 
de begunstigde direct wordt vermeerderd.33 

Er wordt onderscheid gemaakt tussen twee soorten Leistungen, te weten 
de Geldleistung en de Sachleistung. Een Geldleistung is een Leistung die in geld 
is uitgedrukt.34 Een bekend voorbeeld is een subsidie. Ook sociale zeker-
heidsuitkeringen zijn Geldleistungen. Zowel eenmalige (subsidie voor een be-
paald project) als voortdurende Leistungen (uitkering) vallen onder de reik-
wijdte van § 48 lid 2 VwVfG.  

Van een Sachleistung is sprake indien de Leistung ziet op stoffelijke voor-
werpen.35 Gedacht kan worden aan het verschaffen van kleding of brand-

                                                             
30  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709. 
31  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709 en BVerwGE 24 februari 2011, NVwZ 

2011/888. 
32  Gesproken wordt over öffentliche Leistungen. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014,§ 48 VwVfG, 

Rn. 86. 
33  Knack/Henneke 2010, p. 1058, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kallerhoff 2009, 

p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158-159. 
34  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 87, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kaller-

hoff 2009, p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
35  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 aant. 128, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
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‘Ein Steuerbescheid ist zu erlassen, aufzuheben oder zu ändern, 
1. soweit ein Grundlagenbescheid (§ 171 Abs. 10), dem Bindungswirkung für 
diesen Steuerbescheid zukommt, erlassen, aufgehoben oder geändert wird 
[…].’ 

 
In de tweede plaats kan een vaste bestuurspraktijk ertoe leiden dat een on-
rechtmatige belastende beschikking moet worden ingetrokken.26 Als bijvoor-
beeld beleid wordt gevoerd dat wanneer geval X zich voordoet, een bepaalde 
beschikking steeds wordt ingetrokken, kan afwijking daarvan strijd opleve-
ren met het gelijkheidsbeginsel.27 

Een verplichting tot intrekking bestaat tot slot, indien het in stand laten 
van de beschikking wordt gekwalificeerd als schlechthin unerträglich.28 Een 
goede vertaling van dit begrip is lastig te geven. Gewezen wordt daarom op 
een uitspraak van het Bundesverwaltungsgericht uit 2007, waarin een aantal 
voorbeelden van situaties wordt gegeven waarin het in stand laten van een 
beschikking als schlechthin unerträglich moet worden aangemerkt:  
 

‘Allein die Rechtswidrigkeit des Verwaltungsakts begründet keinen Ans-
pruch auf Rücknahme, da der Rechtsverstoß lediglich die Voraussetzung ei-
ner Ermessensentscheidung der Behörde ist. Das Festhalten an dem Verwal-
tungsakt ist insbesondere dann „schlechthin unerträglich’, wenn die Behörde 
durch unterschiedliche Ausübung der Rücknahmebefugnis in gleichen oder 
ähnlich gelagerten Fällen gegen den allgemeinen Gleichheitssatz verstößt 
oder wenn Umstände gegeben sind, die die Berufung der Behörde auf die 
Unanfechtbarkeit als einen Verstoß gegen die guten Sitten oder Treu und 
Glauben erscheinen lassen. Die offensichtliche Rechtswidrigkeit des Verwal-
tungsakts, dessen Rücknahme begehrt wird, kann ebenfalls die Annahme 
rechtfertigen, seine Aufrechterhaltung sei schlechthin unerträglich. Ferner 
kann in dem einschlägigen Fachrecht eine bestimmte Richtung der zu tref-
fenden Entscheidung in der Weise vorgegeben sein, dass das Ermessen im 
Regelfall nur durch die Entscheidung für die Rücknahme des Verwaltungs-
akts rechtmäßig ausgeübt werden kann, so dass sich das Ermessen in diesem 
Sinne als intendiert erweist.’29 

 
Zoals blijkt uit deze uitspraak is de enkele onrechtmatigheid onvoldoende 
voor het oordeel dat de beschikking schlechthin unerträglich is. De onrechtma-
tigheid is immers enkel een voorwaarde om tot intrekking over te gaan. 

                                                             
26  Er is dan sprake van Selbstbindung der Verwaltung. 
27  Vgl. art. 3 lid 1 GG. Zie Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 Rn. 47, Erichsen/Ehlers 2010, 

p. 723, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 79. Zie 
bijvoorbeeld BVerwGE 8 februari 1967, bandnr. 26, 153. 

28  Erichsen/Ehlers 2010, p. 723, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 79, Ehlers/Kaller-
hoff 2009, p. 826, Detterbeck 2013, p. 227 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 163. 

29  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709, r.o. 11. 
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Wanneer de beschikking kennelijk onrechtmatig is, kan wel een verplichting 
tot intrekking bestaan, omdat het in stand laten van een dergelijke beschik-
king als schlechthin unerträglich moet worden bestempeld. Van kennelijke 
onjuistheid is sprake indien:  
 

‘dem Verstoβ der streitigen Maβnahme gegen formelles oder materielles 
Recht vernünftigerweise kein Zweifel besteht und sich deshalb die Rechts-
widrigkeit aufdrängt.’30 

 
Als er op het moment van verlening van de beschikking bij de geadresseerde 
redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat de beschikking in strijd met (formeel of 
materieel) recht is, bestaat er een verplichting tot intrekking. Niet vereist is 
dat het gaat om een zeer ernstige onrechtmatigheid.31 

17.4 INTREKKING VAN EEN GELD-/SACHLEISTUNG (LID 2) 

17.4.1 Begrip Geld-/Sachleistung 

§ 48 lid 2 VwVfG heeft geen betrekking op alle soorten begunstigende be-
schikkingen, maar enkel op een specifieke begunstigende beschikking, te 
weten de zogenaamde Leistungen. Een Leistung in de zin van deze bepaling is 
een overheidsprestatie.32 De Leistung heeft tot gevolg dat het vermogen van 
de begunstigde direct wordt vermeerderd.33 

Er wordt onderscheid gemaakt tussen twee soorten Leistungen, te weten 
de Geldleistung en de Sachleistung. Een Geldleistung is een Leistung die in geld 
is uitgedrukt.34 Een bekend voorbeeld is een subsidie. Ook sociale zeker-
heidsuitkeringen zijn Geldleistungen. Zowel eenmalige (subsidie voor een be-
paald project) als voortdurende Leistungen (uitkering) vallen onder de reik-
wijdte van § 48 lid 2 VwVfG.  

Van een Sachleistung is sprake indien de Leistung ziet op stoffelijke voor-
werpen.35 Gedacht kan worden aan het verschaffen van kleding of brand-

                                                             
30  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709. 
31  BVerwGE 17 januari 2007, NVwZ 2007/709 en BVerwGE 24 februari 2011, NVwZ 

2011/888. 
32  Gesproken wordt over öffentliche Leistungen. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014,§ 48 VwVfG, 

Rn. 86. 
33  Knack/Henneke 2010, p. 1058, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kallerhoff 2009, 

p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 158-159. 
34  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 87, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kaller-

hoff 2009, p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
35  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 aant. 128, Erichsen/Ehlers 2010, p. 727, Ehlers/Kallerhoff 

2009, p. 829 en Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
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stof.36 Immateriële voordelen, zoals scholing of advies, zijn uitgesloten.37 Op 
grond van § 48 lid 2 VwVfG is vereist dat de Sachleistung deelbaar is. Die 
deelbaarheid kan enerzijds zien op de inhoud van de beschikking,38 ander-
zijds op de werking in tijd van de beschikking.39, 40  

Tot slot vallen ook beschikkingen die een voorwaarde zijn voor één van 
de in § 48 lid 2 VwVfG genoemde Leistungen onder de reikwijdte van deze 
bepaling. Detterbeck noemt in dat kader de schriftelijke bevestiging welke 
een voorwaarde is voor het aanspraak maken op fiscale voordelen.41 De be-
doeling van de beschikking is dan om een grondslag te vormen voor verle-
ning van de Leistung.42 

17.4.2 Vertrouwensbescherming 

17.4.2.1 Opbouw § 48 lid 2 VwVfG 

Bij de intrekking van Leistungen in de zin van § 48 lid 2 VwVfG speelt het 
vertrouwensbeginsel een grote rol. De bevoegdheid tot intrekking neerge-
legd in deze bepaling wordt op grond van dit beginsel aan voorwaarden ge-
bonden. Ten aanzien van de Leistungs-beschikking geldt dat deze niet mag 
worden ingetrokken, wanneer sprake is van zogenaamd schutzwürdiges Ver-
trauen (vrij vertaald: gerechtvaardigd vertrouwen). Op welke wijze wordt be-
paald of van een dergelijk vertrouwen sprake is, is neergelegd in § 48 lid 2 
VwVfG. Allereerst moet de begunstigde hebben vertrouwd op het in stand 
blijven van de beschikking.43 Ten tweede moet het belang van de begunstig-
de, na afweging met het algemeen belang, schutzwürdig zijn.  

Een en ander wordt nader ingevuld in § 48 lid 2 VwVfG. In de eerste 
plaats geldt, dat het vertrouwen van de begunstigde in de regel bescherming 
verdient, indien hij de verleende Leistung heeft ‘verbruikt’ of heeft gedispo-
neerd en deze dispositie niet meer of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg, 
ongedaan gemaakt kan worden. Verder kan de begunstigde zich in een drie-
tal gevallen niet op zijn vertrouwen kan beroep, namelijk: 
                                                             
36  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 88. 
37  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
38  Sachliche Teilbarkeit. Er is dan sprake van vertretbare Sachen als bedoeld in § 91 BGB. Dat 

zijn ‘[…] bewegliche [BdK: roerende] Sachen, die im Verkehr nach Zahl, Maß oder 
Gewicht bestimmt werden zu pflegen’.  

39  Zeitliche Teilbarkeit. Zie onder meer Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159, Ehlers/Kallerhoff 
2009, p. 829. 

40  Is sprake van een Sachleistung maar is deze niet deelbaar, dan valt deze onder § 48 lid 3 
VwVfG. 

41  Detterbeck 2013, p. 229. 
42  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 829. 
43  ‘Auf dem Bestand des Verwaltungsaktes’. 
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1. indien de beschikking is verkregen door opzettelijk bedrog, bedreiging of 
omkoping,44 of  

2. de beschikking is verkregen op grond van informatie die in wezenlijk 
opzicht onjuist of onvolledig is, of 

3. de begunstigde de onrechtmatigheid van de beschikking kende, of ten 
gevolge van grove nalatigheid niet kende. 

 
De hiervoor genoemde elementen van de vertrouwensbescherming van § 48 
lid 2 VwVfG worden in het navolgende besproken. 

17.4.2.2 Vertrouwen op de beschikking 

Het uitgangspunt van de bescherming die § 48 lid 2 VwVfG de begunstigde 
biedt, is dat deze op het in stand blijven45 van de beschikking heeft ver-
trouwd. De begunstigde moet erop hebben vertrouwd dat de beschikking 
niet wordt ingetrokken. Een dergelijk vertrouwen is bijvoorbeeld niet aan-
wezig, indien de begunstigde helemaal niet op de hoogte is van het feit dat 
een beschikking is verleend.46 

17.4.2.3 Verbruik en dispositie (§ 48 lid 2 tweede volzin VwVfG) 

In de tweede volzin van § 48 lid 2 VwVfG is bepaald dat in de regel sprake is 
van beschermenswaardig vertrouwen indien de begunstigde de verleende 
Leistung heeft ‘verbruikt’ of heeft gedisponeerd47 en deze dispositie niet meer 
of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg, ongedaan gemaakt kan worden. In 
de literatuur worden dit verbruik of disponeren ook wel aangeduid als Ver-
trauensbetätigung48 of het Ins-Werk-Setzen49 van de beschikking, waarmee 
wordt bedoeld dat in vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking 
wordt gehandeld. Onder ‘verbruik’ in de zin van deze bepaling wordt ver-
staan het gebruik van de Leistung welke niet leidt tot een vermeerdering van 
het vermogen van de begunstigde. Gedacht kan worden aan gebruik voor le-
vensonderhoud. Indien de Leistung bijvoorbeeld wordt gebruikt voor aanko-
pen die in waarde nog aanwezig zijn in het vermogen van de begunstigde, of 

                                                             
44  Arglistige Täuschung, Drohung, of Bestechung. 
45  Bestand. 
46  Erichsen/Ehlers 2010, p. 728, Detterbeck 2013, p. 230, Maurer 2011, p. 307, Ehlers/Kal-

lerhoff 2009, p. 830, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
47  Eine Vermögensdisposition getroffen hat. 
48  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 92, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 

136, Maurer 2011, p. 308. 
49  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 161, Erichsen/Ehlers 2010, p. 729. 
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stof.36 Immateriële voordelen, zoals scholing of advies, zijn uitgesloten.37 Op 
grond van § 48 lid 2 VwVfG is vereist dat de Sachleistung deelbaar is. Die 
deelbaarheid kan enerzijds zien op de inhoud van de beschikking,38 ander-
zijds op de werking in tijd van de beschikking.39, 40  

Tot slot vallen ook beschikkingen die een voorwaarde zijn voor één van 
de in § 48 lid 2 VwVfG genoemde Leistungen onder de reikwijdte van deze 
bepaling. Detterbeck noemt in dat kader de schriftelijke bevestiging welke 
een voorwaarde is voor het aanspraak maken op fiscale voordelen.41 De be-
doeling van de beschikking is dan om een grondslag te vormen voor verle-
ning van de Leistung.42 

17.4.2 Vertrouwensbescherming 

17.4.2.1 Opbouw § 48 lid 2 VwVfG 

Bij de intrekking van Leistungen in de zin van § 48 lid 2 VwVfG speelt het 
vertrouwensbeginsel een grote rol. De bevoegdheid tot intrekking neerge-
legd in deze bepaling wordt op grond van dit beginsel aan voorwaarden ge-
bonden. Ten aanzien van de Leistungs-beschikking geldt dat deze niet mag 
worden ingetrokken, wanneer sprake is van zogenaamd schutzwürdiges Ver-
trauen (vrij vertaald: gerechtvaardigd vertrouwen). Op welke wijze wordt be-
paald of van een dergelijk vertrouwen sprake is, is neergelegd in § 48 lid 2 
VwVfG. Allereerst moet de begunstigde hebben vertrouwd op het in stand 
blijven van de beschikking.43 Ten tweede moet het belang van de begunstig-
de, na afweging met het algemeen belang, schutzwürdig zijn.  

Een en ander wordt nader ingevuld in § 48 lid 2 VwVfG. In de eerste 
plaats geldt, dat het vertrouwen van de begunstigde in de regel bescherming 
verdient, indien hij de verleende Leistung heeft ‘verbruikt’ of heeft gedispo-
neerd en deze dispositie niet meer of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg, 
ongedaan gemaakt kan worden. Verder kan de begunstigde zich in een drie-
tal gevallen niet op zijn vertrouwen kan beroep, namelijk: 
                                                             
36  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 88. 
37  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
38  Sachliche Teilbarkeit. Er is dan sprake van vertretbare Sachen als bedoeld in § 91 BGB. Dat 

zijn ‘[…] bewegliche [BdK: roerende] Sachen, die im Verkehr nach Zahl, Maß oder 
Gewicht bestimmt werden zu pflegen’.  

39  Zeitliche Teilbarkeit. Zie onder meer Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159, Ehlers/Kallerhoff 
2009, p. 829. 

40  Is sprake van een Sachleistung maar is deze niet deelbaar, dan valt deze onder § 48 lid 3 
VwVfG. 

41  Detterbeck 2013, p. 229. 
42  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 829. 
43  ‘Auf dem Bestand des Verwaltungsaktes’. 
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1. indien de beschikking is verkregen door opzettelijk bedrog, bedreiging of 
omkoping,44 of  

2. de beschikking is verkregen op grond van informatie die in wezenlijk 
opzicht onjuist of onvolledig is, of 

3. de begunstigde de onrechtmatigheid van de beschikking kende, of ten 
gevolge van grove nalatigheid niet kende. 

 
De hiervoor genoemde elementen van de vertrouwensbescherming van § 48 
lid 2 VwVfG worden in het navolgende besproken. 

17.4.2.2 Vertrouwen op de beschikking 

Het uitgangspunt van de bescherming die § 48 lid 2 VwVfG de begunstigde 
biedt, is dat deze op het in stand blijven45 van de beschikking heeft ver-
trouwd. De begunstigde moet erop hebben vertrouwd dat de beschikking 
niet wordt ingetrokken. Een dergelijk vertrouwen is bijvoorbeeld niet aan-
wezig, indien de begunstigde helemaal niet op de hoogte is van het feit dat 
een beschikking is verleend.46 

17.4.2.3 Verbruik en dispositie (§ 48 lid 2 tweede volzin VwVfG) 

In de tweede volzin van § 48 lid 2 VwVfG is bepaald dat in de regel sprake is 
van beschermenswaardig vertrouwen indien de begunstigde de verleende 
Leistung heeft ‘verbruikt’ of heeft gedisponeerd47 en deze dispositie niet meer 
of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg, ongedaan gemaakt kan worden. In 
de literatuur worden dit verbruik of disponeren ook wel aangeduid als Ver-
trauensbetätigung48 of het Ins-Werk-Setzen49 van de beschikking, waarmee 
wordt bedoeld dat in vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking 
wordt gehandeld. Onder ‘verbruik’ in de zin van deze bepaling wordt ver-
staan het gebruik van de Leistung welke niet leidt tot een vermeerdering van 
het vermogen van de begunstigde. Gedacht kan worden aan gebruik voor le-
vensonderhoud. Indien de Leistung bijvoorbeeld wordt gebruikt voor aanko-
pen die in waarde nog aanwezig zijn in het vermogen van de begunstigde, of 

                                                             
44  Arglistige Täuschung, Drohung, of Bestechung. 
45  Bestand. 
46  Erichsen/Ehlers 2010, p. 728, Detterbeck 2013, p. 230, Maurer 2011, p. 307, Ehlers/Kal-

lerhoff 2009, p. 830, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 159. 
47  Eine Vermögensdisposition getroffen hat. 
48  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 92, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 

136, Maurer 2011, p. 308. 
49  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 161, Erichsen/Ehlers 2010, p. 729. 
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voor aflossing van schulden, dan wordt niet gesproken over verbruik in de 
zin van deze bepaling.50 

Onder disponeren wordt verstaan iedere gedraging die de begunstigde 
in vertrouwen op de beschikking heeft verricht en die gevolgen heeft voor 
zijn vermogenstoestand.51 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan het maken 
van reclame voor een nieuw op te starten onderneming, deelneming in een 
vennootschap of overname van betalingsverplichtingen.52 Vereist is dat het 
feit dat is gedisponeerd niet meer of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg 
ongedaan gemaakt kan worden. Gedacht kan worden aan de situatie waarin 
aangegane verplichtingen niet meer opgeheven kunnen worden of de onge-
daanmaking leidt tot een aanzienlijke schade. Bij de beoordeling wordt onder 
meer gekeken naar de inkomens- en vermogensomstandigheden van de 
begunstigde.53 Het is de geadresseerde die moet aantonen of hij heeft gedis-
poneerd en zo ja, in welke omvang.54 

Wanneer de begunstigde heeft gedisponeerd, wordt zijn vertrouwen ‘in 
de regel’ geacht beschermenswaardig te zijn. Er zijn dus situaties denkbaar 
waarin de begunstigde weliswaar heeft vertrouwd en gedisponeerd, maar 
het algemeen belang toch zwaarder weegt, waardoor de Leistung toch wordt 
ingetrokken. Zo kan het Unierecht tot intrekking verplichten, ook al heeft de 
begunstigde gedisponeerd in de zin van § 48 lid 2 tweede volzin VwVfG.55, 56 
De derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG bepaalt voorts dat in de daar genoem-
de gevallen (bedrog, verstrekken van onjuiste gegevens, etc.) de begunstigde 
zich niet kan beroepen op het feit dat hij op het in stand blijven van de be-
schikking heeft vertrouwd. Wanneer een van deze gevallen zich voordoet, 
kan de Leistung dan ook worden ingetrokken.  

                                                             
50  BVerwGE 28 januari 1994, NVwZ-RR 1994/32. Vgl. Ook Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 

VwVfG Rn. 142, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 161, Erich-
sen/Ehlers 2010, p. 729. 

51  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 100, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 
143, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831 

52  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 109. 
53  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 110, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831. 
54  BVerwGE 18 juli 2012, zaaknr. 8 C 4.11. 
55  Detterbeck 2013, p. 232. 
56  Een ander voorbeeld biedt BVerwGE 26 juli 2006, zaaknr. 6 C 20.05. Een beschikking 

op grond waarvan een politieke partij werd gefinancierd werd wegens onrechtmatig-
heid van die beschikking ingetrokken. Ook al waren de gelden reeds besteed, toch nam 
het Bundesverwaltungsgericht niet aan dat het vertrouwen van de partij diende te 
worden beschermd. Een en ander werd gebaseerd op de Grundsatz der Chancegleichheit 
der Parteien. Dit werd gezien als een essentieel algemeen belang. Het vertrouwen van 
de partij is daaraan ondergeschikt. 
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17.4.2.4 Geen beroep op vertrouwen (§ 48 lid 2 derde volzin VwVfG) 

Waar de tweede volzin van § 48 lid 2 VwVfG een situatie geeft waarin het 
vertrouwen van de begunstigde in de regel wel beschermenswaardig is, be-
vat de derde volzin van deze bepaling een drietal gevallen waarin de begun-
stigde zich niet op vertrouwen kan beroepen. Daarom worden deze drie 
gevallen ook wel aangeduid als Ausschlusstatbestand.57 Dat is in de eerste 
plaats het geval wanneer de beschikking is verkregen door opzettelijk be-
drog, bedreiging of omkoping.58 Vereist is dat de beschikking ten gevolge 
van een van deze gedragingen is gegeven,59 dat wil zeggen dat sprake is van 
een causaal verband tussen de handeling en de (verlening van de) beschik-
king en dat kan worden gesproken van een doelgericht handelen van de 
begunstigde.60 Bij opzettelijk bedrog kan worden gedacht aan de situatie 
waarin de begunstigde bij zijn aanvraag bewust onjuiste informatie heeft 
verstrekt om ervoor te zorgen dat de beschikking zou worden gegeven.61 Bij 
dreiging worden de bedreigde bepaalde nadelen in het vooruitzicht gesteld, 
ingeval van een bepaald handelen.62 Voor het begrip omkoping wordt aan-
sluiting gezocht bij hetgeen is bepaald in § 334 Strafgesetzbuch.63 

In de tweede plaats is een beroep op de vertrouwensbescherming uitge-
sloten indien de beschikking is gegeven op grond van door de begunstigde 
verstrekte onjuiste of onvolledige informatie.64 Vereist is dat de onrechtma-
tigheid van de beschikking het gevolg is van de onjuiste of onvolledige in-

                                                             
57  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 230. De hier gegeven opsomming is niet limitatief. 

Vgl. BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. 
58  § 48 lid 2 derde volzin sub 1 VwVfG. 
59  Erwirkt. 
60  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, nr. 150, Ehlers/Kallerhof 2009, p. 830. Zie voorts BVerwGE 

27 oktober 2004, zaaknr. 4 B 74.04. 
61  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 112 en Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 

104. Zie voor een voorbeeld BVerwGE 9 september 2003, zaaknr. 1 C 6.03. Klager had 
in het kader van zijn naturalisatie aangegeven dat hij was getrouwd, zij het dat dit hu-
welijk er enkel op was gericht zeker te stellen dat klager in Duitsland kon blijven. Kla-
ger had op zijn aanvraagformulier dan ook moeten invullen dat sprake was van ‘ge-
scheiden leven’ in plaats van ‘getrouwd’. 

62  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 112. 
63  Daar wordt over het begrip Bestechung het volgende bepaald: ‘Wer einem Amtsträger, 

einem Europäischen Amtsträger, einem für den öffentlichen Dienst besonders Verp-
flichteten oder einem Soldaten der Bundeswehr einen Vorteil für diesen oder einen 
Dritten als Gegenleistung dafür anbietet, verspricht oder gewährt, daß er eine Dienst-
handlung vorgenommen hat oder künftig vornehme und dadurch seine Dienstpflich-
ten verletzt hat oder verletzen würde, wird mit Freiheitsstrafe von drei Monaten bis zu 
fünf Jahren bestraft. […].’  

64  § 48 lid 2 derde volzin sub 2 VwVfG. 
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voor aflossing van schulden, dan wordt niet gesproken over verbruik in de 
zin van deze bepaling.50 

Onder disponeren wordt verstaan iedere gedraging die de begunstigde 
in vertrouwen op de beschikking heeft verricht en die gevolgen heeft voor 
zijn vermogenstoestand.51 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan het maken 
van reclame voor een nieuw op te starten onderneming, deelneming in een 
vennootschap of overname van betalingsverplichtingen.52 Vereist is dat het 
feit dat is gedisponeerd niet meer of enkel met onredelijk nadeel tot gevolg 
ongedaan gemaakt kan worden. Gedacht kan worden aan de situatie waarin 
aangegane verplichtingen niet meer opgeheven kunnen worden of de onge-
daanmaking leidt tot een aanzienlijke schade. Bij de beoordeling wordt onder 
meer gekeken naar de inkomens- en vermogensomstandigheden van de 
begunstigde.53 Het is de geadresseerde die moet aantonen of hij heeft gedis-
poneerd en zo ja, in welke omvang.54 

Wanneer de begunstigde heeft gedisponeerd, wordt zijn vertrouwen ‘in 
de regel’ geacht beschermenswaardig te zijn. Er zijn dus situaties denkbaar 
waarin de begunstigde weliswaar heeft vertrouwd en gedisponeerd, maar 
het algemeen belang toch zwaarder weegt, waardoor de Leistung toch wordt 
ingetrokken. Zo kan het Unierecht tot intrekking verplichten, ook al heeft de 
begunstigde gedisponeerd in de zin van § 48 lid 2 tweede volzin VwVfG.55, 56 
De derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG bepaalt voorts dat in de daar genoem-
de gevallen (bedrog, verstrekken van onjuiste gegevens, etc.) de begunstigde 
zich niet kan beroepen op het feit dat hij op het in stand blijven van de be-
schikking heeft vertrouwd. Wanneer een van deze gevallen zich voordoet, 
kan de Leistung dan ook worden ingetrokken.  

                                                             
50  BVerwGE 28 januari 1994, NVwZ-RR 1994/32. Vgl. Ook Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 

VwVfG Rn. 142, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 161, Erich-
sen/Ehlers 2010, p. 729. 

51  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 100, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 
143, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831 

52  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 109. 
53  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 110, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831. 
54  BVerwGE 18 juli 2012, zaaknr. 8 C 4.11. 
55  Detterbeck 2013, p. 232. 
56  Een ander voorbeeld biedt BVerwGE 26 juli 2006, zaaknr. 6 C 20.05. Een beschikking 

op grond waarvan een politieke partij werd gefinancierd werd wegens onrechtmatig-
heid van die beschikking ingetrokken. Ook al waren de gelden reeds besteed, toch nam 
het Bundesverwaltungsgericht niet aan dat het vertrouwen van de partij diende te 
worden beschermd. Een en ander werd gebaseerd op de Grundsatz der Chancegleichheit 
der Parteien. Dit werd gezien als een essentieel algemeen belang. Het vertrouwen van 
de partij is daaraan ondergeschikt. 
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17.4.2.4 Geen beroep op vertrouwen (§ 48 lid 2 derde volzin VwVfG) 

Waar de tweede volzin van § 48 lid 2 VwVfG een situatie geeft waarin het 
vertrouwen van de begunstigde in de regel wel beschermenswaardig is, be-
vat de derde volzin van deze bepaling een drietal gevallen waarin de begun-
stigde zich niet op vertrouwen kan beroepen. Daarom worden deze drie 
gevallen ook wel aangeduid als Ausschlusstatbestand.57 Dat is in de eerste 
plaats het geval wanneer de beschikking is verkregen door opzettelijk be-
drog, bedreiging of omkoping.58 Vereist is dat de beschikking ten gevolge 
van een van deze gedragingen is gegeven,59 dat wil zeggen dat sprake is van 
een causaal verband tussen de handeling en de (verlening van de) beschik-
king en dat kan worden gesproken van een doelgericht handelen van de 
begunstigde.60 Bij opzettelijk bedrog kan worden gedacht aan de situatie 
waarin de begunstigde bij zijn aanvraag bewust onjuiste informatie heeft 
verstrekt om ervoor te zorgen dat de beschikking zou worden gegeven.61 Bij 
dreiging worden de bedreigde bepaalde nadelen in het vooruitzicht gesteld, 
ingeval van een bepaald handelen.62 Voor het begrip omkoping wordt aan-
sluiting gezocht bij hetgeen is bepaald in § 334 Strafgesetzbuch.63 

In de tweede plaats is een beroep op de vertrouwensbescherming uitge-
sloten indien de beschikking is gegeven op grond van door de begunstigde 
verstrekte onjuiste of onvolledige informatie.64 Vereist is dat de onrechtma-
tigheid van de beschikking het gevolg is van de onjuiste of onvolledige in-

                                                             
57  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 230. De hier gegeven opsomming is niet limitatief. 

Vgl. BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. 
58  § 48 lid 2 derde volzin sub 1 VwVfG. 
59  Erwirkt. 
60  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, nr. 150, Ehlers/Kallerhof 2009, p. 830. Zie voorts BVerwGE 

27 oktober 2004, zaaknr. 4 B 74.04. 
61  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 112 en Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 

104. Zie voor een voorbeeld BVerwGE 9 september 2003, zaaknr. 1 C 6.03. Klager had 
in het kader van zijn naturalisatie aangegeven dat hij was getrouwd, zij het dat dit hu-
welijk er enkel op was gericht zeker te stellen dat klager in Duitsland kon blijven. Kla-
ger had op zijn aanvraagformulier dan ook moeten invullen dat sprake was van ‘ge-
scheiden leven’ in plaats van ‘getrouwd’. 

62  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 112. 
63  Daar wordt over het begrip Bestechung het volgende bepaald: ‘Wer einem Amtsträger, 

einem Europäischen Amtsträger, einem für den öffentlichen Dienst besonders Verp-
flichteten oder einem Soldaten der Bundeswehr einen Vorteil für diesen oder einen 
Dritten als Gegenleistung dafür anbietet, verspricht oder gewährt, daß er eine Dienst-
handlung vorgenommen hat oder künftig vornehme und dadurch seine Dienstpflich-
ten verletzt hat oder verletzen würde, wird mit Freiheitsstrafe von drei Monaten bis zu 
fünf Jahren bestraft. […].’  

64  § 48 lid 2 derde volzin sub 2 VwVfG. 
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formatie (causaal verband).65 De informatie moet van belang zijn voor de 
wettelijke toepassingsvoorwaarden van de bevoegdheid66 of voor de belan-
genafweging. Een en ander wordt ook wel aangeduid als dat de informatie 
entscheidungserheblich moet zijn.67 Niet is vereist dat de begunstigde enige 
schuld heeft aan het verstrekken van de onjuiste of onvolledige informatie.68 
Het enkele feit dat hij onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt is vol-
doende.69 Wel wordt gekeken naar de eventuele rol van het bestuursorgaan 
bij het verstrekken van de informatie. Wanneer een bestuursorgaan bijvoor-
beeld gebruik maakt van een gebrekkig aanvraagformulier, kan dit niet aan 
de begunstigde worden tegengeworpen.70 Hetzelfde geldt indien het be-
stuursorgaan op enigerlei wijze heeft laten blijken aan bepaalde informatie 
geen waarde te hechten.71 

Tot slot slaagt een beroep op het vertrouwen niet indien de begunstigde 
de onrechtmatigheid van de beschikking kende, of ten gevolge van grove 
nalatigheid niet kende.72 Het gaat, zoals de tekst van de bepaling duidelijk 
maakt, om kennis van de onrechtmatigheid van de beschikking. De onrecht-
matigheid is immers de aanleiding om tot intrekking van de beschikking 
over te gaan.73 De enkele kennis van feiten welke leiden tot onrechtmatigheid 
is voor deze bepaling onvoldoende.74 Bij grove nalatigheid in de zin van deze 
bepaling dient te worden nagegaan of de onrechtmatigheid van de beschik-
king zo duidelijk was, dat betrokkene deze had behoren te (her)kennen. 
Daarvan is sprake indien de zorgvuldigheid door de geadresseerde in bijzon-
der ernstige mate is geschonden.75 Gedacht kan worden aan de situatie waar-

                                                             
65  Aangeduid met de term erwirken. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VWVfG Rn. 116 met 

een verwijzing naar BVerwGE 14 augustus 1986, bandnr. 74, 357 en Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 154. 

66  Die gesetzlichen Tatbestandsmerkmale. Zie Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 
67  Een en ander wordt in de wettekst duidelijk gemaakt doordat is bepaald dat de infor-

matie in wesentlicher Beziehung onjuist of onvolledig moet zijn. Vgl. Stelkens/Bonk/ 
Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 154, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 

68  BVerwGE 14 augustus 1986, bandnr. 74, 357. Zie voorts Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 156 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 

69  In tegenstelling tot het hiervoor genoemde opzettelijke bedrog. Vgl. Kopp/Ramsauer 
2014, § 48 VwVfG Rn. 112. 

70  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 118, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830, Erich-
sen/Brügge 1999 (1), p. 160. Zie voorts BVerwGE 14 oktober 1959, bandnr. 10, 12. 

71  BVerwGE 6 juni 1991, bandnr. 88, 278. 
72  § 48 lid 2 derde volzin sub 3 VwVfG. 
73  BVerwGE 19 december 1984, bandnr. 70, 356. 
74  BVerwGE 22 september 1993, NVwZ-RR 1994/369 en DVBl. 1994/115. 
75  BVerwGE 26 mei 1966, bandnr. 24, 148 en BVerwGE 12 juli 1972, bandnr. 40, 212. Vgl. 

voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 124 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 161.  
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in de geadresseerde twijfelt aan de juistheid van een tot hem gerichte be-
schikking, maar nalaat om een en ander nader te onderzoeken.76 

Indien de onrechtmatigheid van de beschikking voor de geadresseerde 
aannemelijk is,77 dan dient de betrokkene navraag te doen bij het bevoegde 
bestuursorgaan. Op de begunstigde rust dan een onderzoeksplicht. Bij be-
oordeling van de vraag of sprake is van grove nalatigheid wordt gekeken 
naar persoonlijke kenmerken en capaciteiten van de betrokkene.78 Zo oor-
deelde het Bundesverwaltungsgericht dat van een gepensioneerd ambtenaar 
een hogere mate van zorgvuldigheid verwacht mag worden.79 

Doet zich een van de hiervoor genoemde situaties voor, dan geldt dat de 
beschikking in de regel ex tunc kan worden ingetrokken.80 

17.4.2.5 Vertrouwen begunstigde versus algemeen belang (§ 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG) 

Zoals hiervoor aangegeven, dient voor het antwoord op de vraag of een 
Leistung mag worden ingetrokken, op grond van § 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG een afweging te worden gemaakt tussen het vertrouwen van de be-
gunstigde op het in stand blijven van de beschikking enerzijds, en het alge-
meen belang81 dat met de intrekking wordt gediend anderzijds. Het ver-
trouwen van de begunstigde verdient gelet op de tekst van § 48 lid 2 eerste 
volzin VwVfG bescherming, indien dit vertrouwen zwaarder weegt dan het 
algemeen belang dat met de intrekking wordt gediend:82 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geld-
leistung oder teilbare Sachleistung gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, 
darf nicht zurückgenommen werden, soweit der Begünstigte auf den Bestand 

                                                             
76  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 161. 
77  Sich aufdrängen muss. 
78  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 124, Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 106, 

Erichsen/Ehlers 2010, p. 729, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 162, Ehlers/ 
Kallerhoff 2009, p. 830, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 160. Zie voorts BVerwGE 12 de-
cember 2007, zaaknr. 2 B 93.07. 

79  BVerwGE 13 november 1986, NVwZ 1987/500. 
80  § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG. Zie voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127b 

en BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. 
81  Öffentliche Interesse. 
82  Vgl. Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG, Rn. 93: ‘Die Frage der Schutzwürdigkeit des 

Vertrauens ist zu beantworten aufgrund einer Abwägung von Gründen, die für eine 
Aufrechterhaltung des VA (BdK: Verwaltungsakt) sprechen […] mit dem öffentlichen 
Interesse an seiner Rücknahme.’ 
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formatie (causaal verband).65 De informatie moet van belang zijn voor de 
wettelijke toepassingsvoorwaarden van de bevoegdheid66 of voor de belan-
genafweging. Een en ander wordt ook wel aangeduid als dat de informatie 
entscheidungserheblich moet zijn.67 Niet is vereist dat de begunstigde enige 
schuld heeft aan het verstrekken van de onjuiste of onvolledige informatie.68 
Het enkele feit dat hij onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt is vol-
doende.69 Wel wordt gekeken naar de eventuele rol van het bestuursorgaan 
bij het verstrekken van de informatie. Wanneer een bestuursorgaan bijvoor-
beeld gebruik maakt van een gebrekkig aanvraagformulier, kan dit niet aan 
de begunstigde worden tegengeworpen.70 Hetzelfde geldt indien het be-
stuursorgaan op enigerlei wijze heeft laten blijken aan bepaalde informatie 
geen waarde te hechten.71 

Tot slot slaagt een beroep op het vertrouwen niet indien de begunstigde 
de onrechtmatigheid van de beschikking kende, of ten gevolge van grove 
nalatigheid niet kende.72 Het gaat, zoals de tekst van de bepaling duidelijk 
maakt, om kennis van de onrechtmatigheid van de beschikking. De onrecht-
matigheid is immers de aanleiding om tot intrekking van de beschikking 
over te gaan.73 De enkele kennis van feiten welke leiden tot onrechtmatigheid 
is voor deze bepaling onvoldoende.74 Bij grove nalatigheid in de zin van deze 
bepaling dient te worden nagegaan of de onrechtmatigheid van de beschik-
king zo duidelijk was, dat betrokkene deze had behoren te (her)kennen. 
Daarvan is sprake indien de zorgvuldigheid door de geadresseerde in bijzon-
der ernstige mate is geschonden.75 Gedacht kan worden aan de situatie waar-

                                                             
65  Aangeduid met de term erwirken. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VWVfG Rn. 116 met 

een verwijzing naar BVerwGE 14 augustus 1986, bandnr. 74, 357 en Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 154. 

66  Die gesetzlichen Tatbestandsmerkmale. Zie Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 
67  Een en ander wordt in de wettekst duidelijk gemaakt doordat is bepaald dat de infor-

matie in wesentlicher Beziehung onjuist of onvolledig moet zijn. Vgl. Stelkens/Bonk/ 
Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 154, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 

68  BVerwGE 14 augustus 1986, bandnr. 74, 357. Zie voorts Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 156 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 

69  In tegenstelling tot het hiervoor genoemde opzettelijke bedrog. Vgl. Kopp/Ramsauer 
2014, § 48 VwVfG Rn. 112. 

70  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 118, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830, Erich-
sen/Brügge 1999 (1), p. 160. Zie voorts BVerwGE 14 oktober 1959, bandnr. 10, 12. 

71  BVerwGE 6 juni 1991, bandnr. 88, 278. 
72  § 48 lid 2 derde volzin sub 3 VwVfG. 
73  BVerwGE 19 december 1984, bandnr. 70, 356. 
74  BVerwGE 22 september 1993, NVwZ-RR 1994/369 en DVBl. 1994/115. 
75  BVerwGE 26 mei 1966, bandnr. 24, 148 en BVerwGE 12 juli 1972, bandnr. 40, 212. Vgl. 

voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 124 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 161.  
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in de geadresseerde twijfelt aan de juistheid van een tot hem gerichte be-
schikking, maar nalaat om een en ander nader te onderzoeken.76 

Indien de onrechtmatigheid van de beschikking voor de geadresseerde 
aannemelijk is,77 dan dient de betrokkene navraag te doen bij het bevoegde 
bestuursorgaan. Op de begunstigde rust dan een onderzoeksplicht. Bij be-
oordeling van de vraag of sprake is van grove nalatigheid wordt gekeken 
naar persoonlijke kenmerken en capaciteiten van de betrokkene.78 Zo oor-
deelde het Bundesverwaltungsgericht dat van een gepensioneerd ambtenaar 
een hogere mate van zorgvuldigheid verwacht mag worden.79 

Doet zich een van de hiervoor genoemde situaties voor, dan geldt dat de 
beschikking in de regel ex tunc kan worden ingetrokken.80 

17.4.2.5 Vertrouwen begunstigde versus algemeen belang (§ 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG) 

Zoals hiervoor aangegeven, dient voor het antwoord op de vraag of een 
Leistung mag worden ingetrokken, op grond van § 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG een afweging te worden gemaakt tussen het vertrouwen van de be-
gunstigde op het in stand blijven van de beschikking enerzijds, en het alge-
meen belang81 dat met de intrekking wordt gediend anderzijds. Het ver-
trouwen van de begunstigde verdient gelet op de tekst van § 48 lid 2 eerste 
volzin VwVfG bescherming, indien dit vertrouwen zwaarder weegt dan het 
algemeen belang dat met de intrekking wordt gediend:82 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt, der eine einmalige oder laufende Geld-
leistung oder teilbare Sachleistung gewährt oder hierfür Voraussetzung ist, 
darf nicht zurückgenommen werden, soweit der Begünstigte auf den Bestand 

                                                             
76  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 161. 
77  Sich aufdrängen muss. 
78  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 124, Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 106, 

Erichsen/Ehlers 2010, p. 729, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 162, Ehlers/ 
Kallerhoff 2009, p. 830, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 160. Zie voorts BVerwGE 12 de-
cember 2007, zaaknr. 2 B 93.07. 

79  BVerwGE 13 november 1986, NVwZ 1987/500. 
80  § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG. Zie voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127b 

en BVerwGE 28 juni 2012, NVwZ-RR 2012/933. 
81  Öffentliche Interesse. 
82  Vgl. Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG, Rn. 93: ‘Die Frage der Schutzwürdigkeit des 

Vertrauens ist zu beantworten aufgrund einer Abwägung von Gründen, die für eine 
Aufrechterhaltung des VA (BdK: Verwaltungsakt) sprechen […] mit dem öffentlichen 
Interesse an seiner Rücknahme.’ 
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des Verwaltungsaktes vertraut hat und sein Vertrauen unter Abwägung mit 
dem öffentlichen Interesse an einer Rücknahme schutzwürdig ist.’83 

 
Volgens de wetgever kan het conflict dat bij de intrekking van een onrecht-
matige beschikking ontstaat tussen wetmatigheid enerzijds en vertrouwen en 
rechtszekerheid anderzijds enkel worden opgelost door een afweging in een 
concreet geval te maken.84 Bij het algemeen belang dat met de intrekking 
wordt gediend, moet onder meer worden gedacht aan het belang van wetma-
tigheid van bestuur, het voorkomen van onrechtmatige uitgaven in het be-
lang van de begroting en het belang van een juiste toepassing van bijzondere 
wetgeving.85, 86 Tegenover het algemeen belang staat het vertrouwen van de 
begunstigde op het in stand blijven van de beschikking. In dat kader zijn 
onder meer relevant de gevolgen van de intrekking voor die begunstigde, de 
gevolgen van het achterwege laten van intrekking voor de gemeenschap (en 
eventuele derden), de wijze van totstandkoming van de Leistung,87 de ernst 
van de onrechtmatigheid en de tijd die is verstreken na verlening van de 
beschikking.88 Voorts is van belang of het vertrouwen betrekking heeft op 
reeds verstrekte Leistungen of enkel toekomstige Leistungen.89 

Indien het vertrouwen van de begunstigde zwaarder weegt dan een van 
de hiervoor genoemde belangen (vallend onder de noemer algemeen belang), 
dan mag de beschikking niet worden ingetrokken, omdat het vertrouwen 
dan wordt geacht beschermenswaardig te zijn. Of de begunstigde heeft ver-
trouwd op het in stand blijven van de Leistung wordt voor een belangrijk 
deel ingevuld door de tweede en derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG.  

17.4.3 Intrekking en belangenafweging 

De beleidsvrijheid die het bestuursorgaan op grond van het eerste lid van § 
48 VwVfG heeft, wordt in het tweede lid van deze bepaling in vergaande 
mate beperkt. In de eerste plaats geldt dat wanneer sprake is van bescher-
menswaardig vertrouwen aan de zijde van de begunstigde, de beschikking 

                                                             
83  Opvallend is dat de afweging die het bestuursorgaan dient te maken, integraal kan 

worden getoetst door de rechter. Zie onder meer Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 135 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831. 

84  BT-Dr. 7/910, p. 69. 
85  Dit laatste belang wordt ook wel aangeduid als Vollzugsinteresse. 
86  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 99. 
87  Vgl. bijvoorbeeld § 63 e.v. VwVfG. 
88  Maurer 2011, p. 308-309, Erichsen/Ehlers 2010, p. 729. 
89  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 138 met een verwijzing naar BVerwGE 26 

september 1991, NVwZ-RR 1992/485. Het Bundesverwaltungsgericht overweegt daar 
als volgt: ‘Zwar besteht für zukünftige Leistungen […] ein geringerer Vertrauensschutz 
als für bereits erbrachte Leistungen.’ 
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niet mag worden ingetrokken.90 Óf sprake is van beschermenswaardig ver-
trouwen wordt, zoals gezegd, beoordeeld aan de hand van een afweging die 
wordt gemaakt tussen het vertrouwen van de begunstigde en het algemeen 
belang dat is gediend met de intrekking. Het betreft een afweging die vol 
door de rechter kan worden getoetst.91 

De beleidsvrijheid van het eerste lid van § 48 VwVfG wordt nog verder 
beperkt in de vierde volzin van § 48 lid 2 VwVfG. Bepaald is dat, ingeval 
sprake is van een van de situaties genoemd in de derde volzin van § 48 lid 2 
VwVfG (o.a. verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie door de be-
gunstigde), de beschikking in de regel ex tunc wordt ingetrokken. Dat bete-
kent dat een intrekkingsverplichting bestaat en dat de intrekking geschiedt 
met terugwerkende kracht.92 De zinsnede ‘in de regel’ duidt er echter op, dat 
ook uitzonderingen mogelijk zijn.93 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de 
situatie waarin de begunstigde op enigerlei wijze is gedwongen om onjuiste 
informatie te verstrekken. Of een dergelijke uitzonderingssituatie zich voor-
doet, kan door de rechter vol worden getoetst.94 

Indien geen sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan beschikt 
het bestuursorgaan bij de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid over 
beleidsvrijheid.95 Het betreft dan niet alleen de vraag of de beschikking 
wordt ingetrokken, maar ook of de intrekking ex nunc of ex tunc geschiedt, 
dan wel de beschikking geheel of gedeeltelijk wordt ingetrokken.96 Elemen-
ten die hierbij van belang zijn, zijn onder meer de wetmatigheid van bestuur, 
het rechtszekerheidsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel. Ook de belan-
gen van eventuele derden spelen een rol. Het belang van de begunstigde gaat 
niet per definitie voor de belangen van deze derden.97 Indien slechts ten dele 
sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan geldt dat enkel ten aan-
zien van het deel van de beschikking ten aanzien waarvan dit vertrouwen 
bestaat, het intrekkingsverbod geldt. Op grond van § 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG mag immers de Leistungs-beschikking niet worden ingetrokken voor 
zover sprake is van vertrouwen dat bescherming verdient.98 Naargelang 

                                                             
90  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127a. 
91  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127a. 
92  Dat wil zeggen: de intrekking werkt terug tot het moment waarop de beschikking 

werd verleend, of tot een later gelegen moment. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 48 
VwVfG Rn. 128. 

93  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 127b. 
94  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127c. 
95  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127d, Erich-

sen/Ehlers 2010, p. 730. 
96  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 128. 
97  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 129 met een verwijzing naar BVerwGE 17 april 

1990, NVwZ 1990/858. 
98  Erichsen/Ehlers 2010, p. 730, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. 
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des Verwaltungsaktes vertraut hat und sein Vertrauen unter Abwägung mit 
dem öffentlichen Interesse an einer Rücknahme schutzwürdig ist.’83 

 
Volgens de wetgever kan het conflict dat bij de intrekking van een onrecht-
matige beschikking ontstaat tussen wetmatigheid enerzijds en vertrouwen en 
rechtszekerheid anderzijds enkel worden opgelost door een afweging in een 
concreet geval te maken.84 Bij het algemeen belang dat met de intrekking 
wordt gediend, moet onder meer worden gedacht aan het belang van wetma-
tigheid van bestuur, het voorkomen van onrechtmatige uitgaven in het be-
lang van de begroting en het belang van een juiste toepassing van bijzondere 
wetgeving.85, 86 Tegenover het algemeen belang staat het vertrouwen van de 
begunstigde op het in stand blijven van de beschikking. In dat kader zijn 
onder meer relevant de gevolgen van de intrekking voor die begunstigde, de 
gevolgen van het achterwege laten van intrekking voor de gemeenschap (en 
eventuele derden), de wijze van totstandkoming van de Leistung,87 de ernst 
van de onrechtmatigheid en de tijd die is verstreken na verlening van de 
beschikking.88 Voorts is van belang of het vertrouwen betrekking heeft op 
reeds verstrekte Leistungen of enkel toekomstige Leistungen.89 

Indien het vertrouwen van de begunstigde zwaarder weegt dan een van 
de hiervoor genoemde belangen (vallend onder de noemer algemeen belang), 
dan mag de beschikking niet worden ingetrokken, omdat het vertrouwen 
dan wordt geacht beschermenswaardig te zijn. Of de begunstigde heeft ver-
trouwd op het in stand blijven van de Leistung wordt voor een belangrijk 
deel ingevuld door de tweede en derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG.  

17.4.3 Intrekking en belangenafweging 

De beleidsvrijheid die het bestuursorgaan op grond van het eerste lid van § 
48 VwVfG heeft, wordt in het tweede lid van deze bepaling in vergaande 
mate beperkt. In de eerste plaats geldt dat wanneer sprake is van bescher-
menswaardig vertrouwen aan de zijde van de begunstigde, de beschikking 

                                                             
83  Opvallend is dat de afweging die het bestuursorgaan dient te maken, integraal kan 

worden getoetst door de rechter. Zie onder meer Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 
VwVfG Rn. 135 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 831. 

84  BT-Dr. 7/910, p. 69. 
85  Dit laatste belang wordt ook wel aangeduid als Vollzugsinteresse. 
86  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 99. 
87  Vgl. bijvoorbeeld § 63 e.v. VwVfG. 
88  Maurer 2011, p. 308-309, Erichsen/Ehlers 2010, p. 729. 
89  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 138 met een verwijzing naar BVerwGE 26 

september 1991, NVwZ-RR 1992/485. Het Bundesverwaltungsgericht overweegt daar 
als volgt: ‘Zwar besteht für zukünftige Leistungen […] ein geringerer Vertrauensschutz 
als für bereits erbrachte Leistungen.’ 
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niet mag worden ingetrokken.90 Óf sprake is van beschermenswaardig ver-
trouwen wordt, zoals gezegd, beoordeeld aan de hand van een afweging die 
wordt gemaakt tussen het vertrouwen van de begunstigde en het algemeen 
belang dat is gediend met de intrekking. Het betreft een afweging die vol 
door de rechter kan worden getoetst.91 

De beleidsvrijheid van het eerste lid van § 48 VwVfG wordt nog verder 
beperkt in de vierde volzin van § 48 lid 2 VwVfG. Bepaald is dat, ingeval 
sprake is van een van de situaties genoemd in de derde volzin van § 48 lid 2 
VwVfG (o.a. verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie door de be-
gunstigde), de beschikking in de regel ex tunc wordt ingetrokken. Dat bete-
kent dat een intrekkingsverplichting bestaat en dat de intrekking geschiedt 
met terugwerkende kracht.92 De zinsnede ‘in de regel’ duidt er echter op, dat 
ook uitzonderingen mogelijk zijn.93 Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de 
situatie waarin de begunstigde op enigerlei wijze is gedwongen om onjuiste 
informatie te verstrekken. Of een dergelijke uitzonderingssituatie zich voor-
doet, kan door de rechter vol worden getoetst.94 

Indien geen sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan beschikt 
het bestuursorgaan bij de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid over 
beleidsvrijheid.95 Het betreft dan niet alleen de vraag of de beschikking 
wordt ingetrokken, maar ook of de intrekking ex nunc of ex tunc geschiedt, 
dan wel de beschikking geheel of gedeeltelijk wordt ingetrokken.96 Elemen-
ten die hierbij van belang zijn, zijn onder meer de wetmatigheid van bestuur, 
het rechtszekerheidsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel. Ook de belan-
gen van eventuele derden spelen een rol. Het belang van de begunstigde gaat 
niet per definitie voor de belangen van deze derden.97 Indien slechts ten dele 
sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan geldt dat enkel ten aan-
zien van het deel van de beschikking ten aanzien waarvan dit vertrouwen 
bestaat, het intrekkingsverbod geldt. Op grond van § 48 lid 2 eerste volzin 
VwVfG mag immers de Leistungs-beschikking niet worden ingetrokken voor 
zover sprake is van vertrouwen dat bescherming verdient.98 Naargelang 

                                                             
90  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127a. 
91  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127a. 
92  Dat wil zeggen: de intrekking werkt terug tot het moment waarop de beschikking 

werd verleend, of tot een later gelegen moment. Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 48 
VwVfG Rn. 128. 

93  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 127b. 
94  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127c. 
95  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 127d, Erich-

sen/Ehlers 2010, p. 730. 
96  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 128. 
97  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 129 met een verwijzing naar BVerwGE 17 april 

1990, NVwZ 1990/858. 
98  Erichsen/Ehlers 2010, p. 730, Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. 
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sprake is van beschermenswaardig vertrouwen kan dus worden gedifferenti-
eerd wat betreft de omvang van de intrekking en de werking in tijd van de 
intrekking, waarbij als uitgangspunt geldt dat intrekking ex nunc geschiedt.99 

In de literatuur wordt het voorbeeld gegeven van een duurbeschikking. 
Het kan voorkomen dat de geadresseerde op het moment van verlening van 
de beschikking beschermenswaardig vertrouwde op het in stand blijven van 
de beschikking, maar later niet meer. De beschikking mag dan pas worden 
ingetrokken vanaf het moment dat de geadresseerde niet meer te goeder 
trouw was.100 

17.5 INTREKKING VAN ANDERE BEGUNSTIGENDE BESCHIKKINGEN (LID 3) 

17.5.1 Bevoegdheid tot intrekking 

De eerste volzin van het derde lid van § 48 VwVfG bepaalt dat wanneer een 
begunstigende beschikking die niet onder het bereik van het tweede lid valt, 
wordt ingetrokken, het bestuursorgaan aan de begunstigde de schade dient 
te vergoeden die deze laatste heeft geleden doordat hij op de beschikking 
heeft vertrouwd en dit vertrouwen beschermenswaardig is. Gelet op de tekst, 
zegt deze bepaling niets over de bevoegdheid tot intrekking. Bepaald is enkel 
dat wanneer een beschikking wordt ingetrokken, onder omstandigheden een 
verplichting tot schadevergoeding bestaat. Voor de vraag of een in lid 3 be-
doelde beschikking mag worden ingetrokken, is de algemene regel van § 48 
lid 1 eerste volzin VwVfG bepalend.101 Daarin is bepaald dat een onrechtma-
tige beschikking kan worden ingetrokken, hetgeen duidt op een beleidsvrije 
bevoegdheid tot intrekking. Alvorens tot intrekking over te gaan, dient het 
bestuursorgaan daarom een belangenafweging te maken.102 In dat kader 
dient het bestuursorgaan bijvoorbeeld na te gaan of kan worden volstaan met 
een gedeeltelijke intrekking. Een voorbeeld biedt een uitspraak van het Ober-
verwaltungsgericht Berlijn uit 1999 met betrekking tot de gedeeltelijke in-
trekking van een vergunning om te bouwen.103 Er was een vergunning ver-
leend voor onder meer de bouw van woningen, een winkel, een parkeerga-
                                                             
99  BT-Dr. 7/910, p. 70. Dat is anders indien zich een van de situaties genoemd in § 48 lid 2 

derde volzin VwVfG voordoet. Zie § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG. 
100  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 
101  BVerwGE 24 september 1992, bandnr. 91, 57. Zie ook Kopp/Ramsauer 2014, § 48 

VwVfG Rn. 133, Detterbeck 2013, p. 235, Ipsen 2012, p. 178, Erichsen/Ehlers 2010, 
p. 731. 

102  Zie over intrekking op grond van § 48 lid 1 VwVfG paragraaf 17.3. 
103  OVG Berlijn 16 januari 1998, NVwZ-RR 1999/9. Hoewel de vergunning niet valt onder 

het bereik van § 48 lid 2 VwVfG, laat de uitspraak wel treffend zien wat een gedeelte-
lijke intrekking kan inhouden. 
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rage en enkele losse parkeerplaatsen. Voor zover de vergunning zag op de 
aanleg van een aantal van de parkeerplaatsen werd deze ingetrokken, omdat 
een en ander, naar later bleek, in strijd was met onder meer de geldende 
bouwverordening. Het Oberverwaltungsgericht moest de vraag beantwoor-
den of een gedeeltelijke intrekking mogelijk was. Deze vraag werd bevesti-
gend beantwoord:  
 

‘Diese […] Eingriffsmöglichkeit ist der Behörde eingeräumt, um einen 
rechtswidrigen Verwaltungsakt im Wege einer nachträglichen Reduzierung 
seines Regelungsinhalts oder -umfanges mit der geltenden Rechtsordnung in 
Einklang zu bringen; diese Befugnis trägt damit zugleich dem Prinzip der 
Verhältnismäßigkeit belastender staatlicher Eingriffe Rechnung. Angesichts 
dieses Regelungszieles der Eingriffsermächtigung muβ es als erfoderlich, 
aber auch als ausreichend angesehen werden, daβ die Baugenehmigung hin-
sichtlich des zurückgenommenen Teils zum einen in dem erörterten Sinn ob-
jektiv teilbar ist und daβ zum anderen dem Bauherrn eine rechtlich existenz-
fähige und sinnvoll nutzbare Restgehehmigung belassen wird. […] Unter Be-
rücksichtigung dieser Kriterien kann im vorliegenden Fall die Teilbarkeit der 
Baugenehmigung bezüglich der hinteren 22 Stellplätze nicht bezweifelt wer-
den. Diese Fläche läβt sich aufgrund ihrer Bezeichnung in dem angefochte-
nen Bescheid und der den tatsächlichen Ausbauzustand berücksichtigenden 
näheren Umschreibung im Ortsbesichtigungstermin vor dem beschlieβenden 
Senat innerhalb des Gesamtvorhabens räumlich und gegenständlich eindeu-
tig abgrenzen. Durch ihren Wegfall entsteht auch keine hinsichtlich der er-
forderlichen Stellplätze unzureichende und deshalb insgesamt rechtswidrige 
Restbaugenehmigung.’ 

 
Een punt waarover discussie bestaat is of eventueel gerechtvaardigd ver-
trouwen van de begunstigde een rol speelt in de op grond van § 48 lid 1 
VwVfG te maken belangenafweging. Gelet op de tekst van § 48 lid 3 VwVfG 
speelt vertrouwen immers enkel een rol bij beantwoording van de vraag of 
compensatie geboden moet worden.104 De gedachte lijkt te zijn dat eventueel 
gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de begunstigde wordt be-
schermd door het bieden van compensatie.105 Ook het Bundesverwaltungsge-
richt lijkt daarvan uit te gaan: 
 

‘Da begünstigende Verwaltungsakte, die nicht unter Art. 48 Abs. 2 
BayVwVfG fallen, ohne Rücksicht auf Vertrauensschutzgesichtspunkte zu-

                                                             
104  Zie ook de opvatting van de wetgever: ‘Der in diesen Fällen dem Betroffenen zugebil-

ligte Anspruch auf Ausgleich des Vermögensnachteils , den er dadurch erleidet, daβ er 
auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen schutz-
würdig ist, stellt das Äquivalent für die nach Absatz 1 Satz 1 uneingeschränkte Rück-
nahmemöglichkeit dar.’ Zie BT-Dr. 7/910. 

105  Kritisch: Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 832.  
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sprake is van beschermenswaardig vertrouwen kan dus worden gedifferenti-
eerd wat betreft de omvang van de intrekking en de werking in tijd van de 
intrekking, waarbij als uitgangspunt geldt dat intrekking ex nunc geschiedt.99 

In de literatuur wordt het voorbeeld gegeven van een duurbeschikking. 
Het kan voorkomen dat de geadresseerde op het moment van verlening van 
de beschikking beschermenswaardig vertrouwde op het in stand blijven van 
de beschikking, maar later niet meer. De beschikking mag dan pas worden 
ingetrokken vanaf het moment dat de geadresseerde niet meer te goeder 
trouw was.100 

17.5 INTREKKING VAN ANDERE BEGUNSTIGENDE BESCHIKKINGEN (LID 3) 

17.5.1 Bevoegdheid tot intrekking 

De eerste volzin van het derde lid van § 48 VwVfG bepaalt dat wanneer een 
begunstigende beschikking die niet onder het bereik van het tweede lid valt, 
wordt ingetrokken, het bestuursorgaan aan de begunstigde de schade dient 
te vergoeden die deze laatste heeft geleden doordat hij op de beschikking 
heeft vertrouwd en dit vertrouwen beschermenswaardig is. Gelet op de tekst, 
zegt deze bepaling niets over de bevoegdheid tot intrekking. Bepaald is enkel 
dat wanneer een beschikking wordt ingetrokken, onder omstandigheden een 
verplichting tot schadevergoeding bestaat. Voor de vraag of een in lid 3 be-
doelde beschikking mag worden ingetrokken, is de algemene regel van § 48 
lid 1 eerste volzin VwVfG bepalend.101 Daarin is bepaald dat een onrechtma-
tige beschikking kan worden ingetrokken, hetgeen duidt op een beleidsvrije 
bevoegdheid tot intrekking. Alvorens tot intrekking over te gaan, dient het 
bestuursorgaan daarom een belangenafweging te maken.102 In dat kader 
dient het bestuursorgaan bijvoorbeeld na te gaan of kan worden volstaan met 
een gedeeltelijke intrekking. Een voorbeeld biedt een uitspraak van het Ober-
verwaltungsgericht Berlijn uit 1999 met betrekking tot de gedeeltelijke in-
trekking van een vergunning om te bouwen.103 Er was een vergunning ver-
leend voor onder meer de bouw van woningen, een winkel, een parkeerga-
                                                             
99  BT-Dr. 7/910, p. 70. Dat is anders indien zich een van de situaties genoemd in § 48 lid 2 

derde volzin VwVfG voordoet. Zie § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG. 
100  Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162 en Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 830. 
101  BVerwGE 24 september 1992, bandnr. 91, 57. Zie ook Kopp/Ramsauer 2014, § 48 

VwVfG Rn. 133, Detterbeck 2013, p. 235, Ipsen 2012, p. 178, Erichsen/Ehlers 2010, 
p. 731. 

102  Zie over intrekking op grond van § 48 lid 1 VwVfG paragraaf 17.3. 
103  OVG Berlijn 16 januari 1998, NVwZ-RR 1999/9. Hoewel de vergunning niet valt onder 

het bereik van § 48 lid 2 VwVfG, laat de uitspraak wel treffend zien wat een gedeelte-
lijke intrekking kan inhouden. 
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rage en enkele losse parkeerplaatsen. Voor zover de vergunning zag op de 
aanleg van een aantal van de parkeerplaatsen werd deze ingetrokken, omdat 
een en ander, naar later bleek, in strijd was met onder meer de geldende 
bouwverordening. Het Oberverwaltungsgericht moest de vraag beantwoor-
den of een gedeeltelijke intrekking mogelijk was. Deze vraag werd bevesti-
gend beantwoord:  
 

‘Diese […] Eingriffsmöglichkeit ist der Behörde eingeräumt, um einen 
rechtswidrigen Verwaltungsakt im Wege einer nachträglichen Reduzierung 
seines Regelungsinhalts oder -umfanges mit der geltenden Rechtsordnung in 
Einklang zu bringen; diese Befugnis trägt damit zugleich dem Prinzip der 
Verhältnismäßigkeit belastender staatlicher Eingriffe Rechnung. Angesichts 
dieses Regelungszieles der Eingriffsermächtigung muβ es als erfoderlich, 
aber auch als ausreichend angesehen werden, daβ die Baugenehmigung hin-
sichtlich des zurückgenommenen Teils zum einen in dem erörterten Sinn ob-
jektiv teilbar ist und daβ zum anderen dem Bauherrn eine rechtlich existenz-
fähige und sinnvoll nutzbare Restgehehmigung belassen wird. […] Unter Be-
rücksichtigung dieser Kriterien kann im vorliegenden Fall die Teilbarkeit der 
Baugenehmigung bezüglich der hinteren 22 Stellplätze nicht bezweifelt wer-
den. Diese Fläche läβt sich aufgrund ihrer Bezeichnung in dem angefochte-
nen Bescheid und der den tatsächlichen Ausbauzustand berücksichtigenden 
näheren Umschreibung im Ortsbesichtigungstermin vor dem beschlieβenden 
Senat innerhalb des Gesamtvorhabens räumlich und gegenständlich eindeu-
tig abgrenzen. Durch ihren Wegfall entsteht auch keine hinsichtlich der er-
forderlichen Stellplätze unzureichende und deshalb insgesamt rechtswidrige 
Restbaugenehmigung.’ 

 
Een punt waarover discussie bestaat is of eventueel gerechtvaardigd ver-
trouwen van de begunstigde een rol speelt in de op grond van § 48 lid 1 
VwVfG te maken belangenafweging. Gelet op de tekst van § 48 lid 3 VwVfG 
speelt vertrouwen immers enkel een rol bij beantwoording van de vraag of 
compensatie geboden moet worden.104 De gedachte lijkt te zijn dat eventueel 
gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de begunstigde wordt be-
schermd door het bieden van compensatie.105 Ook het Bundesverwaltungsge-
richt lijkt daarvan uit te gaan: 
 

‘Da begünstigende Verwaltungsakte, die nicht unter Art. 48 Abs. 2 
BayVwVfG fallen, ohne Rücksicht auf Vertrauensschutzgesichtspunkte zu-

                                                             
104  Zie ook de opvatting van de wetgever: ‘Der in diesen Fällen dem Betroffenen zugebil-

ligte Anspruch auf Ausgleich des Vermögensnachteils , den er dadurch erleidet, daβ er 
auf den Bestand des Verwaltungsaktes vertraut hat, soweit sein Vertrauen schutz-
würdig ist, stellt das Äquivalent für die nach Absatz 1 Satz 1 uneingeschränkte Rück-
nahmemöglichkeit dar.’ Zie BT-Dr. 7/910. 

105  Kritisch: Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 832.  

STER - intrekken beschikkingen.indd   391 3/29/2016   2:13:20 PM



370 Hoofdstuk 17 
――― 

 

rückgenommen werden können, sich das öffentliche Rücknahmeinteresse al-
so ohne Weiteres durchzusetzen vermag, ist dieses Interesse auf der Stufe des 
Nachteilsausgleichs nicht mehr relevant. Der Konflikt zwischen Rechtssi-
cherheit und Rechtmäßigkeit ist bereits zugunsten der Rechtmäßigkeit aufge-
löst. Die Ausgleichsverpflichtung bildet demgemäß das Äquivalent der frei-
en Rücknehmbarkeit […].’106 

 
Echter, niet altijd zal geleden schade kunnen worden gecompenseerd door 
het bieden van een schadevergoeding. Daarom wordt wel aangenomen dat 
onder omstandigheden eventueel gerechtvaardigd vertrouwen van de be-
gunstigde wel meegenomen dient te worden in de door het bestuursorgaan 
op grond van § 48 lid 1 VwVfG te verrichten belangenafweging.107 Een en 
ander wordt ook erkend door het Bundesverwaltungsgericht.108 

17.5.2 Compensatie van vermogensschade109 

Als vaststaat dat de Leistungs-beschikking op grond van § 48 lid 1 eerste vol-
zin VwVfG kan worden ingetrokken, dient te worden nagegaan of het be-
stuursorgaan de door de begunstigde geleden schade op grond van het derde 
lid van § 48 VwVfG al dan niet moet vergoeden. Een verplichting tot schade-
vergoeding bestaat wanneer de begunstigde schade heeft geleden doordat hij 
gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschik-
king.110 Of van gerechtvaardigd vertrouwen sprake is, wordt beoordeeld aan 
de hand van de maatstaven neergelegd in § 48 lid 2 VwVfG.111 

Voor vergoeding komt die schade in aanmerking die de geadresseerde 
heeft geleden, doordat hij (gerechtvaardigd) op de beschikking heeft ver-
trouwd.112 De omvang van de schadevergoeding betreft het zogenaamde ne-
gative Interesse, vergelijkbaar met wat in het burgerlijk recht wordt aangeduid 
                                                             
106  BVerwGE 28 januari 2010, zaaknr. 3 C 17.09. 
107  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 137 en 138 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 

Rn. 177, 182-184 
108  BVerwGE 7 november 2000, NVwZ-RR 2001/198. 
109  De term compensatie wordt gebruikt, omdat de grondslag wordt gevormd door het 

vertrouwensbeginsel. 
110  Gesteld wordt dat de Vertrauensschutz in het kader van het derde lid van § 48 VwVfG 

wel een Vermögensschutz inhoudt. Vgl. Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. 
111  Hoewel de tekst van § 48 lid 3 VwVfG enkel verwijst naar § 48 lid 2 derde volzin 

VwVfG, dient § 48 lid 2 VwVfG in zijn geheel te worden bezien. Zie het voorbeeld van 
Detterbeck 2013, p. 235, Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 141 en Stelkens/Bonk/ 
Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 193. 

112  Gesteld wordt dat de Vertrauensschutz in het kader van het derde lid van § 48 VwVfG 
wel een Vermögensschutz inhoudt. Vgl. Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. Zie het voor-
beeld van Detterbeck, vgl. Detterbeck 2013, p. 235. Zie voorts Kopp/Ramsauer 2014, 
§ 48 VwVfG Rn. 143.  
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als negatief contractsbelang.113 Gedekt wordt het nadeel dat is ontstaan door-
dat de begunstigde zich heeft ingesteld op de onrechtmatige beschikking.114 
Dat betekent dat de begunstigde op grond van § 48 lid 3 VwVfG in de positie 
moet worden gebracht als ware de beschikking niet gegeven. Stel bijvoor-
beeld dat een vergunning om te bouwen wordt verleend, waarna de geadres-
seerde bouwmaterialen aanschaft. Als de vergunning wordt ingetrokken, 
heeft de geadresseerde aanspraak op vergoeding van de kosten van de 
bouwmaterialen minus de opbrengst van de teruggave van de bouwmateria-
len.115 

Vereist voor een aanspraak op schadevergoeding is voorts dat een aan-
vraag hiertoe wordt gedaan binnen een jaar nadat het bestuursorgaan de 
begunstigde hierop heeft gewezen. Het bestuursorgaan stelt de schadever-
goeding bij besluit vast. 

17.5.3 Onderscheid § 48 lid 2 en lid 3 VwVfG 

Hoewel zowel in het tweede als in het derde lid van § 48 VwVfG sprake is 
van bescherming op grond van het vertrouwensbeginsel, is het resultaat bij 
toepassing van beide bepalingen anders. Wanneer in geval van een Leistungs-
beschikking sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan bepaalt § 48 
lid 2 VwVfG dat de beschikking niet mag worden ingetrokken. De onrecht-
matige beschikking blijft dus in stand. Om die reden wordt ook wel gezegd 
dat § 48 lid 2 VwVfG Bestandsschutz biedt. Ten aanzien van de andere begun-
stigende beschikkingen geldt dat beschermenswaardig vertrouwen niet in de 
weg staat aan intrekking, maar wel leidt tot een compensatieverplichting 
jegens de begunstigde. Daarom wordt ook wel gezegd dat in het derde lid 
sprake is van Vermögensschutz.116 117  

17.6 DE TERMIJN VOOR INTREKKING (LID 4) 

Wettelijk kader 
Het vierde lid van § 48 VwVfG bevat een bepaling inzake de termijn waar-
binnen het bestuursorgaan gebruik moet maken van de bevoegdheid tot in-
                                                             
113  In tegenstelling tot het zogenaamde positive Interesse, vergelijkbaar met wat in het bur-

gerlijk recht wordt bedoeld met positief contractsbelang. Daaronder valt bijvoorbeeld 
ook de eventuele winst die de begunstigde op grond van de beschikking had kunnen 
behalen. Vgl. onder meer Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 143. 

114  BT-Dr. 7/910, p. 71. 
115  Detterbeck 2013, p. 235. 
116  Detterbeck 2013, p. 234. 
117  Zie voor nuancering van dit onderscheid: Maurer 2011, p. 307 met een verwijzing naar 

BVerwGE 18 april 1997, bandnr. 104, 289. 
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rückgenommen werden können, sich das öffentliche Rücknahmeinteresse al-
so ohne Weiteres durchzusetzen vermag, ist dieses Interesse auf der Stufe des 
Nachteilsausgleichs nicht mehr relevant. Der Konflikt zwischen Rechtssi-
cherheit und Rechtmäßigkeit ist bereits zugunsten der Rechtmäßigkeit aufge-
löst. Die Ausgleichsverpflichtung bildet demgemäß das Äquivalent der frei-
en Rücknehmbarkeit […].’106 

 
Echter, niet altijd zal geleden schade kunnen worden gecompenseerd door 
het bieden van een schadevergoeding. Daarom wordt wel aangenomen dat 
onder omstandigheden eventueel gerechtvaardigd vertrouwen van de be-
gunstigde wel meegenomen dient te worden in de door het bestuursorgaan 
op grond van § 48 lid 1 VwVfG te verrichten belangenafweging.107 Een en 
ander wordt ook erkend door het Bundesverwaltungsgericht.108 

17.5.2 Compensatie van vermogensschade109 

Als vaststaat dat de Leistungs-beschikking op grond van § 48 lid 1 eerste vol-
zin VwVfG kan worden ingetrokken, dient te worden nagegaan of het be-
stuursorgaan de door de begunstigde geleden schade op grond van het derde 
lid van § 48 VwVfG al dan niet moet vergoeden. Een verplichting tot schade-
vergoeding bestaat wanneer de begunstigde schade heeft geleden doordat hij 
gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschik-
king.110 Of van gerechtvaardigd vertrouwen sprake is, wordt beoordeeld aan 
de hand van de maatstaven neergelegd in § 48 lid 2 VwVfG.111 

Voor vergoeding komt die schade in aanmerking die de geadresseerde 
heeft geleden, doordat hij (gerechtvaardigd) op de beschikking heeft ver-
trouwd.112 De omvang van de schadevergoeding betreft het zogenaamde ne-
gative Interesse, vergelijkbaar met wat in het burgerlijk recht wordt aangeduid 
                                                             
106  BVerwGE 28 januari 2010, zaaknr. 3 C 17.09. 
107  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 137 en 138 en Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 

Rn. 177, 182-184 
108  BVerwGE 7 november 2000, NVwZ-RR 2001/198. 
109  De term compensatie wordt gebruikt, omdat de grondslag wordt gevormd door het 

vertrouwensbeginsel. 
110  Gesteld wordt dat de Vertrauensschutz in het kader van het derde lid van § 48 VwVfG 

wel een Vermögensschutz inhoudt. Vgl. Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. 
111  Hoewel de tekst van § 48 lid 3 VwVfG enkel verwijst naar § 48 lid 2 derde volzin 
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wel een Vermögensschutz inhoudt. Vgl. Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 162. Zie het voor-
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§ 48 VwVfG Rn. 143.  
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als negatief contractsbelang.113 Gedekt wordt het nadeel dat is ontstaan door-
dat de begunstigde zich heeft ingesteld op de onrechtmatige beschikking.114 
Dat betekent dat de begunstigde op grond van § 48 lid 3 VwVfG in de positie 
moet worden gebracht als ware de beschikking niet gegeven. Stel bijvoor-
beeld dat een vergunning om te bouwen wordt verleend, waarna de geadres-
seerde bouwmaterialen aanschaft. Als de vergunning wordt ingetrokken, 
heeft de geadresseerde aanspraak op vergoeding van de kosten van de 
bouwmaterialen minus de opbrengst van de teruggave van de bouwmateria-
len.115 

Vereist voor een aanspraak op schadevergoeding is voorts dat een aan-
vraag hiertoe wordt gedaan binnen een jaar nadat het bestuursorgaan de 
begunstigde hierop heeft gewezen. Het bestuursorgaan stelt de schadever-
goeding bij besluit vast. 

17.5.3 Onderscheid § 48 lid 2 en lid 3 VwVfG 

Hoewel zowel in het tweede als in het derde lid van § 48 VwVfG sprake is 
van bescherming op grond van het vertrouwensbeginsel, is het resultaat bij 
toepassing van beide bepalingen anders. Wanneer in geval van een Leistungs-
beschikking sprake is van beschermenswaardig vertrouwen, dan bepaalt § 48 
lid 2 VwVfG dat de beschikking niet mag worden ingetrokken. De onrecht-
matige beschikking blijft dus in stand. Om die reden wordt ook wel gezegd 
dat § 48 lid 2 VwVfG Bestandsschutz biedt. Ten aanzien van de andere begun-
stigende beschikkingen geldt dat beschermenswaardig vertrouwen niet in de 
weg staat aan intrekking, maar wel leidt tot een compensatieverplichting 
jegens de begunstigde. Daarom wordt ook wel gezegd dat in het derde lid 
sprake is van Vermögensschutz.116 117  

17.6 DE TERMIJN VOOR INTREKKING (LID 4) 

Wettelijk kader 
Het vierde lid van § 48 VwVfG bevat een bepaling inzake de termijn waar-
binnen het bestuursorgaan gebruik moet maken van de bevoegdheid tot in-
                                                             
113  In tegenstelling tot het zogenaamde positive Interesse, vergelijkbaar met wat in het bur-

gerlijk recht wordt bedoeld met positief contractsbelang. Daaronder valt bijvoorbeeld 
ook de eventuele winst die de begunstigde op grond van de beschikking had kunnen 
behalen. Vgl. onder meer Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 143. 

114  BT-Dr. 7/910, p. 71. 
115  Detterbeck 2013, p. 235. 
116  Detterbeck 2013, p. 234. 
117  Zie voor nuancering van dit onderscheid: Maurer 2011, p. 307 met een verwijzing naar 
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trekking. Deze termijn geldt alleen indien een begunstigende beschikking 
wordt ingetrokken.118 Intrekking dient te geschieden binnen een jaar nadat 
het bestuursorgaan op de hoogte raakt van feiten die de Rücknahme recht-
vaardigen. Aan de termijn is voldaan indien het intrekkingsbesluit voor het 
einde van de termijn bekend is gemaakt.119 Het betreft een fatale termijn.120 
De termijn geldt niet indien de beschikking is gegeven ten gevolge van op-
zettelijk bedrog, bedreiging of omkoping (vgl. § 48 lid 2 derde volzin sub 1 
VwVfG).121 
 
Nadere invulling door Bundesverwaltungsgericht 
Het Bundesverwaltungsgericht heeft in 1984 een belangrijke uitspraak ge-
daan over het tijdstip waarom de termijn van § 48 lid 4 VwVfG begint te 
lopen.122 Gelet op de tekst van deze bepaling is dit het geval wanneer het be-
stuursorgaan op de hoogte geraakt van feiten die de Rücknahme van de be-
gunstigende beschikking rechtvaardigen. Meer concreet dient het bestuurs-
orgaan naar het oordeel van het Bundesverwaltungsgericht op de hoogte te 
zijn van de onrechtmatigheid van de betreffende beschikking en dus ook van 
de feiten die leiden tot die onrechtmatigheid en het causaal verband tussen 
deze feiten en de onrechtmatigheid van de beschikking. Het Bundesverwal-
tungsgericht benadrukt daarbij dat alle voor de Rücknahme-beslissing rele-
vante feiten bekend moeten zijn. Daartoe behoren ook feiten die van belang 
zijn voor bijvoorbeeld al dan aanwezig gerechtvaardigd vertrouwen aan de 
zijde van de begunstigde. Door de uitleg die het Bundesverwaltungsgericht 
aan § 48 lid 4 VwVfG geeft, is de termijn (niet meer dan) een beslistermijn. 
Dat erkent het gerecht ook zelf door te overwegen: 
 

‘Die Frist beginnt demgemäβ zu laufen, wenn die Behörde ohne weitere 
Sachaufklärung objektiv in der Lage ist, unter sachgerechter Ausübung ihres 
Ermessens über die Rücknahme des Verwaltungsakts zu entscheiden. Das 
entspricht dem Zweck der Jahresfrist als einer Entscheidungsfrist, die sinn-
vollerweise erst anlaufen kann, wenn der zuständigen Behörde alle für die 
Rücknahmeentscheidung bedeutsamen Tatsachen bekannt sind.’123 

                                                             
118  Vgl. § 48 lid 1 jo lid 4 VwVfG. 
119  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 152.  
120  Een Ausschlussfrist, vgl. Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 205. 
121  Dit geldt zowel ingeval sprake is van een Leistung als ingeval sprake is van een andere 

begunstigende beschikking. Vgl. Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 209, met 
een verwijzing naar § 48 lid 3 tweede volzin VwVfG. 

122  BVerwGE 19 december 1984, bandnr. 70, 356. 
123  Er is dus, naar de opvatting van het Bundesverwaltungsgericht, geen sprake van een 

zogenaamde Bearbeitungsfrist, dat wil zeggen dat de termijn begint te lopen indien het 
bestuursorgaan op de hoogte raakt van de onrechtmatigheid van de beschikking en 
dus binnen een jaar kennis van alle voor de intrekking relevante feiten dient de verga-

→ 

Intrekking van onrechtmatige beschikkingen (§ 48 VwVfG) 373 
 ――― 

Op de door het Bundesverwaltungsgericht gegeven uitleg van § 48 lid 4 
VwVfG is kritiek geuit. Zo is Maurer van opvatting dat het hanteren van de 
termijn als een zogenaamde Entscheidungsfrist (dat wil zeggen: een termijn 
binnen welke het bestuursorgaan enkel een beslissing moet nemen op het 
moment dat alle relevante informatie reeds bekend is) geen recht doet aan 
het belang van bescherming van de geadresseerde van de beschikking.124 
Erichsen en Ehlers stellen dat de termijn dient te gaan lopen indien de feiten 
die leiden tot onrechtmatigheid van de beschikking bij het bestuursorgaan 
bekend zijn. In hun visie zou de termijn dus meer een Bearbeitungsfrist, een 
behandelingstermijn, moeten zijn.125 Niet vereist voor het gaan lopen van de 
termijn is in die visie dat alle relevante feiten en omstandigheden bekend zijn. 
Het bestuursorgaan heeft immers een jaar de tijd om (nader) onderzoek te 
doen en uiteindelijk te beslissen of al dan niet tot intrekking wordt overge-
gaan. Sachs stelt dat door de uitleg die het Bundesverwaltungsgericht aan 
§ 48 lid 4 VwVfG heeft gegeven, nauwelijks nog betekenis toe komt aan de 
jaartermijn.126 

Ehlers en Kallerhoff stellen ten slotte dat als de termijn wordt geïnterpre-
teerd zoals het Bundesverwaltungsgericht dat doet, dit niet strookt met de 
pogingen van de wetgever om versnelling te creëren in het bestuursrecht, 
zoals door de introductie van de figuur van de fictieve beschikking.127  

17.7 TOT INTREKKING BEVOEGDE AUTORITEIT (LID 5) 

Het vijfde lid van § 48 VwVfG bepaalt ten slotte welke autoriteit bevoegd is 
tot Rücknahme. Dit is de autoriteit die op grond van § 3 VwVfG als bevoegd 
gezag is aangewezen. In laatstgenoemde bepaling is de zogenaamde örtliche 

                                                             
ren. Het Bundesverwaltungsgericht overweegt: ‘Wollte man dagegen die Erkenntnis 
der Rechtswidrigkeit des Vewaltungsakts für den Fristbeginn ausreichen lassen, so 
könnte der drohende Fristablauf die Behörde zu einer Entscheidung über die Rück-
nahme zwingen, obwohl ihr diese mangels vollständiger Kenntnis des insofern erheb-
lichen Sachverhalts noch nicht möglich wäre. Damit würde die Jahresfrist des § 48 Abs. 
4 Satz 1 VwVfG zu einer Bearbeitungsfrist für die Behörde, was dem Wortlaut der Vor-
schrift widerspricht und von ihrem Sinn und Zweck nicht getragen wird.’ 

124  Vgl. onder meer Maurer 2011, p. 311-312. Vgl. ook Detterbeck 2013, p. 236, die stelt dat 
door de uitleg die het Bundesverwaltungsgericht geeft, het begin van de termijn wel 
erg ver wordt uitgesteld.  

125  Erichsen/Ehlers 2010, p. 726. Ook in die zin: Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 83. 
126  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG Rn. 231. 
127  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 834, met een verwijzing naar onder meer § 42a VwVfG, 

waarin de positieve fictieve beschikking is neergelegd. 
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trekking. Deze termijn geldt alleen indien een begunstigende beschikking 
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127  Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 834, met een verwijzing naar onder meer § 42a VwVfG, 

waarin de positieve fictieve beschikking is neergelegd. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   395 3/29/2016   2:13:23 PM



374 Hoofdstuk 17 
――― 

 

Zuständigkeit van het bestuursorgaan neergelegd.128 Voor de zogenaamde 
sachliche Zustandïgkeit, dat wil zeggen de vraag welk specifiek orgaan be-
voegd is,129 moet de bijzondere wet worden geraadpleegd.130 Bevoegd tot in-
trekking is veelal hetzelfde bestuursorgaan als het bestuursorgaan dat de 
betreffende beschikking heeft gegeven.131 Een vraag die rijst is welke autori-
teit bevoegd is tot intrekking, indien de beschikking is gegeven door een 
daartoe onbevoegde autoriteit. Het Bundesverwaltungsgericht heeft bepaald 
dat in zo’n geval het bestuursorgaan dat op het moment van Rücknahme be-
voegd is tot verlening van de betreffende beschikking, ook bevoegd is deze 
beschikking in te trekken.132 
 

                                                             
128  Vergelijkbaar met de relatieve competentie zoals die in het Nederlandse systeem wordt 

gehanteerd voor de vraag welke rechter bevoegd is. 
129  Bijvoorbeeld: het college van B&W of de gemeenteraad. 
130  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 164. 
131  Maurer 2011, p. 310, Detterbeck 2013, p. 237. Dit hoeft niet altijd zo te zijn. Vgl. 

BVerwGE 22 maart 2012, zaaknr. 1 C 5.11. 
132  Maurer 2011, p. 310 met een verwijzing naar BVerwGE 25 augustus 1995, NVwZ 

1996/538, Detterbeck 2013, p. 237. 

 

18 Intrekking van rechtmatige beschikkingen 
(§ 49 VwVfG)  
 

18.1  ALGEMEEN 

De grondslag voor het intrekken van rechtmatige beschikkingen wordt ge-
vormd door § 49 VwVfG. In het Duitse systeem wordt intrekking van een 
rechtmatige beschikking aangeduid met de term Widerruf. Evenals in hoofd-
stuk 17 wordt bij de bespreking van § 49 VwVfG de volgorde van de bepa-
ling aangehouden. Achtereenvolgens komen aan bod de intrekking van be-
lastende beschikkingen (paragraaf 18.2), de intrekking van begunstigende 
beschikkingen (paragraaf 18.3), enkele bijzondere bepalingen met betrekking 
tot de intrekking van Leistungs-beschikkingen (paragraaf 18.4), de termijn 
voor intrekking, de rechtsgevolgen van de intrekking en het bevoegd gezag 
(paragraaf 18.5) en tot slot de compensatieverplichting (paragraaf 18.6). 

18.2 DE FREIE WIDERRUFLICHKEIT VAN BELASTENDE BESCHIKKINGEN (LID 1) 

Op grond van het eerste lid van § 49 VwVfG kan een rechtmatige niet begun-
stigende beschikking ex nunc worden ingetrokken, tenzij een beschikking 
met dezelfde inhoud opnieuw gegeven zou moeten worden of de intrekking 
op andere gronden niet is toegestaan. Bij de uitoefening van de intrekkings-
bevoegdheid beschikt het bestuursorgaan over beleidsvrijheid.1 Een en ander 
wordt in § 49 lid 1 VwVfG beperkt. In de eerste plaats mag intrekking niet 
plaatsvinden, indien een beschikking met dezelfde inhoud opnieuw gegeven 
moet worden. Daarvan is sprake indien de bijzondere wet (dwingend) voor-
schrijft in welke gevallen een bepaalde beschikking gegeven moet worden 
(gebonden bevoegdheid).2 Voorts is intrekking uitgesloten, indien andere 
gronden daartoe nopen. Zo kan een verbod tot intrekking voortvloeien uit 
het gelijkheidsbeginsel (vaste bestuurspraktijk).3 Tot slot geldt, dat intrekking 
op grond van § 49 lid 1 VwVfG enkel ex nunc kan geschieden, dus in de 
vorm van een opzegging. Intrekking met terugwerkende kracht is blijkens 
deze bepaling niet mogelijk. 

                                                             
1  Maurer 2011, p. 326, Detterbeck 2013, p. 237. 
2  Maurer 2011, p. 326 en Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 21a. 
3  Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 22, Maurer 2011, p. 326, Erichsen/Ehlers 

2010, p. 737. 
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1  Maurer 2011, p. 326, Detterbeck 2013, p. 237. 
2  Maurer 2011, p. 326 en Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 21a. 
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2010, p. 737. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   397 3/29/2016   2:13:24 PM



376 Hoofdstuk 18 
――― 

 

18.3 INTREKKING VAN BEGUNSTIGENDE BESCHIKKINGEN (LID 2) 

18.3.1 Algemeen 

In het tweede lid van § 49 VwVfG is een regeling opgenomen inzake de in-
trekking van begunstigende beschikkingen. Deze regeling bevat een vijftal 
intrekkingsgronden. Wanneer een van deze gronden zich voordoet, mag de 
beschikking ex nunc worden ingetrokken. Dat wil zeggen: intrekking vanaf 
het moment van inwerkingtreding van de intrekkingsbeslissing.4 De regeling 
ziet op alle begunstigende beschikkingen, dus zowel Leistungen als alle ove-
rige begunstigende beschikkingen. Doet zich een van de intrekkingsgronden 
voor, dan mag de beschikking worden ingetrokken. Het betreft een beleids-
vrije bevoegdheid, waarbij het bestuursorgaan een belangenafweging moet 
maken.5 Eventuele bijzondere intrekkingsregelingen die intrekking dwin-
gend voorschrijven, gaan voor § 49 VwVfG.6 Hierna zullen de intrekkings-
gronden worden besproken. 

18.3.2 Intrekking op grond van de bijzondere wet of een voorbehoud tot 
intrekking (§ 49 lid 2 sub 1 VwVfG) 

Op grond van § 36 lid 2 sub 3 VwVfG kan aan een beschikking een voor-
schrift worden verbonden inhoudende een voorbehoud tot intrekking. In het 
voorbehoud is beschreven welke omstandigheden kunnen leiden tot intrek-
king van de beschikking.7 Pas wanneer deze omstandigheden zich voordoen, 
mag het bestuursorgaan met een beroep op het voorbehoud tot intrekking 
over gaan.8 Een en ander laat onverlet, dat de beschikking ook op de andere 
in § 49 lid 2 VwVfG genoemde gronden mag worden ingetrokken indien zich 
een van deze gronden voordoet.9 Een vraag die tot discussie heeft geleid is, 
of een beschikking mag worden ingetrokken op grond van een voorbehoud 
tot intrekking, terwijl dat voorbehoud onrechtmatig is, bijvoorbeeld omdat 
niet is voldaan aan de eisen die § 36 VwVfG aan een dergelijk voorbehoud 
stelt. De bedoeling van de wetgever was, dat intrekking alleen is toegestaan 
indien het ook is toegestaan om het voorbehoud aan de beschikking te ver-
binden: 
 

                                                             
4  Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 27. 
5  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 28. 
6  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 29. 
7  Kopp/Ramsauer 2014, § 36 VwVfG Rn. 23. 
8  Maurer 2011, p. 320, Detterbeck 2013, p. 2013, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 

35, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 42, Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
9  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 36. 
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‘Ist der Widerruf gesetzlich zugelassen, so kann der Verwaltungsakt grund-
sätzlich auch widerrufen werden. Das gleiche gilt, wenn der Widerruf im 
Verwaltungsakt vorbehalten ist; Voraussetzung ist allerdings daβ der Wider-
rufsvorbehalt zulässig ist […].’10 

 
Het Bundesverwaltungsgericht heeft daarentegen geoordeeld dat voor het 
bestaan van de intrekkingsbevoegdheid niet uitmaakt of het voorbehoud al 
dan niet onrechtmatig is:  
 

‘In der Rechtsprechung des BVerwG ist geklärt, daß es bei der Prüfung der 
Rechtmäßigkeit eines vorbehaltenen Widerrufs eines begünstigenden Ver-
waltungsaktes auf die Frage der Rechtmäßigkeit des bestandskräftigen Wi-
derrufsvorbehalts selbst nicht ankommt […]’.11 

 
Een en ander lijkt voort te vloeien uit de formele rechtskracht. Wel brengt het 
Bundesverwaltungsgericht een nuancering aan. Eventuele onrechtmatigheid 
van het voorbehoud speelt namelijk een rol in de voorafgaand aan de intrek-
king te verrichten belangenafweging. Wanneer het voorbehoud kennelijk 
onrechtmatig is, staat dit aan intrekking in de weg.12 

§ 49 lid 2 aanhef en onder 1 VwVfG verwijst voorts naar een intrekkings-
bevoegdheid neergelegd in de bijzondere wet.13 Deze bepaling is slechts 
declaratoir van aard (en verschaft dus geen intrekkingsbevoegdheid), aange-
zien de bevoegdheid tot intrekking niet volgt uit § 49 VwVfG, maar uit de 
bijzondere intrekkingsregeling waar in § 49 VwVfG naar wordt verwezen.14 

18.3.3 Intrekking wegens het niet voldoen aan een aan de beschikking 
verbonden voorwaarde (§ 49 lid 2 sub 2 VwVfG) 

Op grond van § 36 lid 2 onder 4 VwVfG kan aan een beschikking een voor-
waarde15 worden verbonden, inhoudende een doen, dulden of nalaten. Het 
niet (tijdig) voldoen aan een dergelijke voorwaarde kan op grond van § 49 lid 
2 sub 2 VwVfG leiden tot intrekking van de beschikking. Bepalend is of niet 
(tijdig) aan de voorwaarde is voldaan. Dat de begunstigde daaraan ook 
schuld heeft, is op grond van deze bepaling niet vereist. Een en ander kan 

                                                             
10  BT-Dr. VI/1173, p. 58. Ook in die zin: Maurer 2011, p. 319. 
11  BVerwGE 19 mei 1994, NVwZ-RR 1994/580. Zie voorts BVerwGE 14 december 1989, 

NJW 1991/766. 
12  BVerwGE 19 mei 1994, NVwZ-RR 1994/580. Zie voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 49 

VwVfG Rn. 37. 
13  Vgl. art. 4:50 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
14  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 41, Erichsen/Ehlers 2010, p. 738, Erichsen/Brüg-

ge 1999 (2), p. 498. 
15  Auflage. 
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18.3 INTREKKING VAN BEGUNSTIGENDE BESCHIKKINGEN (LID 2) 

18.3.1 Algemeen 

In het tweede lid van § 49 VwVfG is een regeling opgenomen inzake de in-
trekking van begunstigende beschikkingen. Deze regeling bevat een vijftal 
intrekkingsgronden. Wanneer een van deze gronden zich voordoet, mag de 
beschikking ex nunc worden ingetrokken. Dat wil zeggen: intrekking vanaf 
het moment van inwerkingtreding van de intrekkingsbeslissing.4 De regeling 
ziet op alle begunstigende beschikkingen, dus zowel Leistungen als alle ove-
rige begunstigende beschikkingen. Doet zich een van de intrekkingsgronden 
voor, dan mag de beschikking worden ingetrokken. Het betreft een beleids-
vrije bevoegdheid, waarbij het bestuursorgaan een belangenafweging moet 
maken.5 Eventuele bijzondere intrekkingsregelingen die intrekking dwin-
gend voorschrijven, gaan voor § 49 VwVfG.6 Hierna zullen de intrekkings-
gronden worden besproken. 

18.3.2 Intrekking op grond van de bijzondere wet of een voorbehoud tot 
intrekking (§ 49 lid 2 sub 1 VwVfG) 

Op grond van § 36 lid 2 sub 3 VwVfG kan aan een beschikking een voor-
schrift worden verbonden inhoudende een voorbehoud tot intrekking. In het 
voorbehoud is beschreven welke omstandigheden kunnen leiden tot intrek-
king van de beschikking.7 Pas wanneer deze omstandigheden zich voordoen, 
mag het bestuursorgaan met een beroep op het voorbehoud tot intrekking 
over gaan.8 Een en ander laat onverlet, dat de beschikking ook op de andere 
in § 49 lid 2 VwVfG genoemde gronden mag worden ingetrokken indien zich 
een van deze gronden voordoet.9 Een vraag die tot discussie heeft geleid is, 
of een beschikking mag worden ingetrokken op grond van een voorbehoud 
tot intrekking, terwijl dat voorbehoud onrechtmatig is, bijvoorbeeld omdat 
niet is voldaan aan de eisen die § 36 VwVfG aan een dergelijk voorbehoud 
stelt. De bedoeling van de wetgever was, dat intrekking alleen is toegestaan 
indien het ook is toegestaan om het voorbehoud aan de beschikking te ver-
binden: 
 

                                                             
4  Vgl. Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 27. 
5  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 28. 
6  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 29. 
7  Kopp/Ramsauer 2014, § 36 VwVfG Rn. 23. 
8  Maurer 2011, p. 320, Detterbeck 2013, p. 2013, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 

35, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 42, Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
9  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 36. 

Intrekking van rechtmatige beschikkingen (§ 49 VwVfG) 377 
 ――― 

‘Ist der Widerruf gesetzlich zugelassen, so kann der Verwaltungsakt grund-
sätzlich auch widerrufen werden. Das gleiche gilt, wenn der Widerruf im 
Verwaltungsakt vorbehalten ist; Voraussetzung ist allerdings daβ der Wider-
rufsvorbehalt zulässig ist […].’10 

 
Het Bundesverwaltungsgericht heeft daarentegen geoordeeld dat voor het 
bestaan van de intrekkingsbevoegdheid niet uitmaakt of het voorbehoud al 
dan niet onrechtmatig is:  
 

‘In der Rechtsprechung des BVerwG ist geklärt, daß es bei der Prüfung der 
Rechtmäßigkeit eines vorbehaltenen Widerrufs eines begünstigenden Ver-
waltungsaktes auf die Frage der Rechtmäßigkeit des bestandskräftigen Wi-
derrufsvorbehalts selbst nicht ankommt […]’.11 

 
Een en ander lijkt voort te vloeien uit de formele rechtskracht. Wel brengt het 
Bundesverwaltungsgericht een nuancering aan. Eventuele onrechtmatigheid 
van het voorbehoud speelt namelijk een rol in de voorafgaand aan de intrek-
king te verrichten belangenafweging. Wanneer het voorbehoud kennelijk 
onrechtmatig is, staat dit aan intrekking in de weg.12 

§ 49 lid 2 aanhef en onder 1 VwVfG verwijst voorts naar een intrekkings-
bevoegdheid neergelegd in de bijzondere wet.13 Deze bepaling is slechts 
declaratoir van aard (en verschaft dus geen intrekkingsbevoegdheid), aange-
zien de bevoegdheid tot intrekking niet volgt uit § 49 VwVfG, maar uit de 
bijzondere intrekkingsregeling waar in § 49 VwVfG naar wordt verwezen.14 

18.3.3 Intrekking wegens het niet voldoen aan een aan de beschikking 
verbonden voorwaarde (§ 49 lid 2 sub 2 VwVfG) 

Op grond van § 36 lid 2 onder 4 VwVfG kan aan een beschikking een voor-
waarde15 worden verbonden, inhoudende een doen, dulden of nalaten. Het 
niet (tijdig) voldoen aan een dergelijke voorwaarde kan op grond van § 49 lid 
2 sub 2 VwVfG leiden tot intrekking van de beschikking. Bepalend is of niet 
(tijdig) aan de voorwaarde is voldaan. Dat de begunstigde daaraan ook 
schuld heeft, is op grond van deze bepaling niet vereist. Een en ander kan 

                                                             
10  BT-Dr. VI/1173, p. 58. Ook in die zin: Maurer 2011, p. 319. 
11  BVerwGE 19 mei 1994, NVwZ-RR 1994/580. Zie voorts BVerwGE 14 december 1989, 

NJW 1991/766. 
12  BVerwGE 19 mei 1994, NVwZ-RR 1994/580. Zie voorts Kopp/Ramsauer 2014, § 49 

VwVfG Rn. 37. 
13  Vgl. art. 4:50 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
14  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 41, Erichsen/Ehlers 2010, p. 738, Erichsen/Brüg-

ge 1999 (2), p. 498. 
15  Auflage. 
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wel een rol spelen bij de belangenafweging.16 Bij uitoefening van de intrek-
kingsbevoegdheid dient het evenredigheidsbeginsel in acht genomen te wor-
den. Heeft de voorwaarde slechts een ondergeschikte betekenis, dan recht-
vaardigt dit veelal niet de intrekking van de (gehele) beschikking.17 Tevens 
speelt het evenredigheidsbeginsel een rol bij de vraag of alvorens tot intrek-
king wordt overgegaan, de begunstigde een termijn moet worden gegund 
om alsnog aan de voorwaarde te voldoen. Daarbij is onder meer van belang 
of vervulling van de voorwaarde nog mogelijk is.18 Evenals bij de intrekking 
op grond van een daartoe strekkend voorbehoud, geldt dat rechtmatigheid 
van de voorwaarde niet vereist is om tot intrekking te kunnen overgaan. Ook 
hier is het voldoende dat de voorwaarde in werking is getreden. Eventuele 
onrechtmatigheid van de voorwaarde dient te worden meegenomen in de 
belangenafweging.19 

18.3.4 Intrekking vanwege gewijzigde feiten (§ 49 lid 2 sub 3 VwVfG) 

Op grond van § 49 lid 2 onder 3 VwVfG kan een beschikking worden inge-
trokken indien het bestuursorgaan vanwege naderhand gewijzigde feiten 
bevoegd zou zijn geweest om de beschikking niet te geven, en indien zonder 
intrekking het algemeen belang in gevaar zou worden gebracht. In de eerste 
plaats moet sprake zijn van gewijzigde feiten. Het moet gaan om feiten die 
zijn ingetreden nadat de beschikking is gegeven.20 Indien de feiten op het 
moment van verlening ook bestonden, en is daarmee geen rekening gehou-
den, dan kan intrekking op grond van voornoemde bepaling niet plaatsvin-
den.21 Wetenschappelijke inzichten, die leiden tot een andere beoordeling 
van reeds bij verlening van de beschikking bekende feiten, leveren wel nieu-
we feiten in de zin van voornoemde bepaling op.22 Een wijziging van feiten 
kan ook inhouden een gedragsverandering van de begunstigde.23 Geen ge-

                                                             
16  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 50, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510, Erich-

sen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
17  Maurer 2011, p. 319, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 44, Stelkens/Bonk/Sachs 

2014, § 49 VwVfG Rn. 57. 
18  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
19  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 38a, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 

49. 
20  Detterbeck 2013, p. 240. 
21  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 240, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 45. 
22  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 45, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG, Rn. 46, 

Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510 met een verwijzing naar BVerwGE 16 juli 1982, DVBl 
1982/1004. 

23  Detterbeck 2013, p. 240. 
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wijzigde feiten zijn onder meer een wijziging van de vaste bestuurspraktijk, 
gewijzigde beleidsregels en een gewijzigde begrotingssituatie.24 

Vereist is in de tweede plaats dat indien de feiten bij verlening van de be-
schikking bekend zouden zijn geweest, het bestuursorgaan bevoegd was 
geweest de beschikking niet te geven. Daarvan is bijvoorbeeld sprake indien 
ten gevolge van de gewijzigde feiten niet meer wordt voldaan aan voorwaar-
den om in aanmerking te komen voor de beschikking. Ook kan het gaan om 
feiten die voor de belangenafweging relevant zijn, in die zin dat de belangen-
afweging een andere uitkomst zou hebben gehad.25 

Ten derde is van belang dat pas tot intrekking mag worden overgegaan 
wanneer het algemeen belang dat vereist.26 De intrekking moet dienen ter af-
weer van gevaar voor het algemeen belang, bijvoorbeeld ter voorkoming van 
schade voor de volksgezondheid.27 

18.3.5 Intrekking vanwege gewijzigd recht (§ 49 lid 2 sub 4 VwVfG) 

Zoals reeds is opgemerkt is het moment waarop de beschikking is gegeven 
bepalend voor beoordeling van de (on)rechtmatigheid van de beschikking. In 
het Duitse systeem kan een beschikking na verlening daarvan niet onrecht-
matig worden (met uitzondering van de situatie waarin aan een wetswijzi-
ging terugwerkende kracht is toegekend28). Enkel de beschikkingen die op 
het moment van verlening onrechtmatig zijn, kunnen dus worden ingetrok-
ken op grond van § 48 VwVfG. Het kan echter voorkomen dat na verlening 
van de beschikking de voor die beschikking geldende wettelijke voorschrif-
ten wijzigen, waardoor de beschikking niet meer met deze voorschriften in 
overeenstemming wordt geacht te zijn. Rücknahme op grond van § 48 VwVfG 
is uitgesloten, nu de beschikking op het moment van verlening wel in over-
eenstemming was met het recht. Wat overblijft is de mogelijkheid van een 
intrekking op grond van § 49 lid 2 sub 4 VwVfG. Op grond van deze bepa-
ling kan een beschikking worden ingetrokken indien het bestuursorgaan 
vanwege gewijzigde wettelijke voorschriften (einer geänderten Rechtsvorschrift) 
bevoegd zou zijn geweest de beschikking niet te geven.29 Het kan daarbij ook 

                                                             
24  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 46, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 49. 

Vgl. wat betreft een gewijzigde bestuurspraktijk BVerwGE 11 december 1990, NVwZ 
1991/577. 

25  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 47. 
26  Vgl. § 49 lid 2 onder nr. 3 slot VwVfG. 
27  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 48, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 51, 

Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 70, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510. Zie 
voorts BVerwGE 1 februari 2005, zaaknr. 6 B 66.04. 

28  Detterbeck 2013, p. 241. 
29  Dat laatste wordt ook wel aangeduid als hypothetische causaliteit. Zie Stelkens/Bonk/ 

Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 74. 
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wel een rol spelen bij de belangenafweging.16 Bij uitoefening van de intrek-
kingsbevoegdheid dient het evenredigheidsbeginsel in acht genomen te wor-
den. Heeft de voorwaarde slechts een ondergeschikte betekenis, dan recht-
vaardigt dit veelal niet de intrekking van de (gehele) beschikking.17 Tevens 
speelt het evenredigheidsbeginsel een rol bij de vraag of alvorens tot intrek-
king wordt overgegaan, de begunstigde een termijn moet worden gegund 
om alsnog aan de voorwaarde te voldoen. Daarbij is onder meer van belang 
of vervulling van de voorwaarde nog mogelijk is.18 Evenals bij de intrekking 
op grond van een daartoe strekkend voorbehoud, geldt dat rechtmatigheid 
van de voorwaarde niet vereist is om tot intrekking te kunnen overgaan. Ook 
hier is het voldoende dat de voorwaarde in werking is getreden. Eventuele 
onrechtmatigheid van de voorwaarde dient te worden meegenomen in de 
belangenafweging.19 

18.3.4 Intrekking vanwege gewijzigde feiten (§ 49 lid 2 sub 3 VwVfG) 

Op grond van § 49 lid 2 onder 3 VwVfG kan een beschikking worden inge-
trokken indien het bestuursorgaan vanwege naderhand gewijzigde feiten 
bevoegd zou zijn geweest om de beschikking niet te geven, en indien zonder 
intrekking het algemeen belang in gevaar zou worden gebracht. In de eerste 
plaats moet sprake zijn van gewijzigde feiten. Het moet gaan om feiten die 
zijn ingetreden nadat de beschikking is gegeven.20 Indien de feiten op het 
moment van verlening ook bestonden, en is daarmee geen rekening gehou-
den, dan kan intrekking op grond van voornoemde bepaling niet plaatsvin-
den.21 Wetenschappelijke inzichten, die leiden tot een andere beoordeling 
van reeds bij verlening van de beschikking bekende feiten, leveren wel nieu-
we feiten in de zin van voornoemde bepaling op.22 Een wijziging van feiten 
kan ook inhouden een gedragsverandering van de begunstigde.23 Geen ge-

                                                             
16  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 50, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510, Erich-

sen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
17  Maurer 2011, p. 319, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 44, Stelkens/Bonk/Sachs 

2014, § 49 VwVfG Rn. 57. 
18  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 498. 
19  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 38a, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 

49. 
20  Detterbeck 2013, p. 240. 
21  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 240, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 45. 
22  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 45, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG, Rn. 46, 

Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510 met een verwijzing naar BVerwGE 16 juli 1982, DVBl 
1982/1004. 

23  Detterbeck 2013, p. 240. 
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wijzigde feiten zijn onder meer een wijziging van de vaste bestuurspraktijk, 
gewijzigde beleidsregels en een gewijzigde begrotingssituatie.24 

Vereist is in de tweede plaats dat indien de feiten bij verlening van de be-
schikking bekend zouden zijn geweest, het bestuursorgaan bevoegd was 
geweest de beschikking niet te geven. Daarvan is bijvoorbeeld sprake indien 
ten gevolge van de gewijzigde feiten niet meer wordt voldaan aan voorwaar-
den om in aanmerking te komen voor de beschikking. Ook kan het gaan om 
feiten die voor de belangenafweging relevant zijn, in die zin dat de belangen-
afweging een andere uitkomst zou hebben gehad.25 

Ten derde is van belang dat pas tot intrekking mag worden overgegaan 
wanneer het algemeen belang dat vereist.26 De intrekking moet dienen ter af-
weer van gevaar voor het algemeen belang, bijvoorbeeld ter voorkoming van 
schade voor de volksgezondheid.27 

18.3.5 Intrekking vanwege gewijzigd recht (§ 49 lid 2 sub 4 VwVfG) 

Zoals reeds is opgemerkt is het moment waarop de beschikking is gegeven 
bepalend voor beoordeling van de (on)rechtmatigheid van de beschikking. In 
het Duitse systeem kan een beschikking na verlening daarvan niet onrecht-
matig worden (met uitzondering van de situatie waarin aan een wetswijzi-
ging terugwerkende kracht is toegekend28). Enkel de beschikkingen die op 
het moment van verlening onrechtmatig zijn, kunnen dus worden ingetrok-
ken op grond van § 48 VwVfG. Het kan echter voorkomen dat na verlening 
van de beschikking de voor die beschikking geldende wettelijke voorschrif-
ten wijzigen, waardoor de beschikking niet meer met deze voorschriften in 
overeenstemming wordt geacht te zijn. Rücknahme op grond van § 48 VwVfG 
is uitgesloten, nu de beschikking op het moment van verlening wel in over-
eenstemming was met het recht. Wat overblijft is de mogelijkheid van een 
intrekking op grond van § 49 lid 2 sub 4 VwVfG. Op grond van deze bepa-
ling kan een beschikking worden ingetrokken indien het bestuursorgaan 
vanwege gewijzigde wettelijke voorschriften (einer geänderten Rechtsvorschrift) 
bevoegd zou zijn geweest de beschikking niet te geven.29 Het kan daarbij ook 

                                                             
24  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 46, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 49. 

Vgl. wat betreft een gewijzigde bestuurspraktijk BVerwGE 11 december 1990, NVwZ 
1991/577. 

25  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 47. 
26  Vgl. § 49 lid 2 onder nr. 3 slot VwVfG. 
27  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 48, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 51, 

Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 70, Ehlers/Schröder 2010 (1), p. 510. Zie 
voorts BVerwGE 1 februari 2005, zaaknr. 6 B 66.04. 

28  Detterbeck 2013, p. 241. 
29  Dat laatste wordt ook wel aangeduid als hypothetische causaliteit. Zie Stelkens/Bonk/ 

Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 74. 
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gaan om het van kracht worden van nieuwe voorschriften of het ex nunc 
intrekken van bestaande voorschriften.30 Een wijziging van beleidsregels valt 
niet onder de reikwijdte van deze bepaling.31 Hetzelfde geldt voor een wijzi-
ging in de jurisprudentie.32 

Voor toepassing van § 49 lid 2 sub 4 VwVfG bestaat alleen dan ruimte 
wanneer de geadresseerde van de begunstigde beschikking33 nog geen ge-
bruik heeft gemaakt34 dan wel op grond van de beschikking nog geen Leis-
tungen heeft ontvangen. Zo kan een vergunning om te bouwen niet meer 
worden ingetrokken vanwege gewijzigde wettelijke voorschriften, indien 
reeds met uitvoering van de vergunde activiteiten is begonnen.35 Bij Leistun-
gen geldt dat voldoende is dat deze door de begunstigde is ontvangen. Niet is 
vereist dat de Leistung is verbruikt.36 Betreft het terugkerende Leistungen, dan 
geldt dat het feit dat in het verleden Leistungen zijn ontvangen, niet in de weg 
staat een intrekking ex nunc.37 Tot slot is, evenals bij § 49 lid 2 aanhef en on-
der 3 VwVfG, vereist dat zonder intrekking het algemeen belang zou worden 
geschaad. 

18.3.6 Intrekking vanwege ernstige schade voor het algemeen welzijn (§ 49 
lid 2 sub 5 VwVfG) 

Tot slot kan een begunstigende beschikking op grond van § 49 lid 2 aanhef en 
onder 5 VwVfG worden ingetrokken om ernstige nadelen voor het algemeen 
welzijn38 (Gemeinwohl) te voorkomen of weg te nemen. Van deze bevoegd-
heid dient slechts in uitzonderlijke gevallen gebruik te worden gemaakt. 
Alleen in geval van noodtoestanden of grote rampen kan § 49 lid 2 aanhef en 
onder 5 VwVfG worden toegepast.39 Niet vereist is dat de intrekking vol-
doende is voor het voorkomen of wegnemen van de schade voor het alge-

                                                             
30  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 241. 
31  Detterbeck 2013, p. 241, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 50a, Knack/Henneke 

2010, § 49 VwVfG Rn. 56, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 80, Erichsen/ 
Brügge 1999 (2), p. 499. 

32  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 80, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 825. 
33  Vergünstigung. 
34  Daaronder wordt verstaan: ‘jede rechtserhebliche Handlung zur Nutzung der Vergün-

stigung […], insbes. auch Aufwendungen zur Vorbereitung der Verwirklichung von 
Maβnahmen aufgrund einer Erlaubnis’. Vgl. Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 59. 
Vergelijkbaar: Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 825. 

35  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 52. 
36  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
37  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG, Rn. 75 en Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
38  Gemeinwohl. 
39  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 56, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 61, 

Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 826, Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
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meen welzijn. Veel meer zal de intrekking onderdeel zijn van een pakket aan 
maatregelen welke gezamenlijk tot doel hebben de schade voor het algemeen 
welzijn te voorkomen of weg te nemen.40 

18.4 INTREKKING VAN EEN GELD-/SACHLEISTUNG (§ 49 LID 3 VWVFG) 

18.4.1 Algemeen 

Het derde lid van § 49 VwVfG bevat een tweetal intrekkingsgronden die al-
leen gelden voor eenmalige of lopende Geldleistungen of deelbare Sachleistun-
gen. Het betreft een bijzondere regeling ten opzichte van de regeling ge-
noemd in § 49 lid 2 VwVfG.41 Toepassing van het tweede lid van § 49 VwVfG 
wordt echter door lid 3 niet uitgesloten.42 Het begrip Leistung in § 49 lid 3 
VwVfG betekent hetzelfde als in § 48 lid 2 VwVfG.43 Voor toepasselijkheid 
van deze bepaling is vereist dat deze Leistungen ter vervulling van een be-
paald doel zijn gegeven, of voorwaarde zijn voor verlening van een Leistung 
met een bepaald doel. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een subsidiebe-
schikking. Het doel moet voldoende duidelijk blijken uit de beschikking.44 
Onder andere uitkeringen in het kader van het sociale zekerheidsrecht45 val-
len om die reden buiten het toepassingsbereik van § 49 lid 3 VwVfG. Immers, 
met de betaling van een uitkering aan de uitkeringsgerechtigde is het wette-
lijke doel van de uitkering (verschaffen van middelen om te voorzien in le-
vensonderhoud) al bereikt.46 

18.4.2 Aanwending niet conform doel beschikking (§ 49 lid 3 sub 1 VwVfG) 

In de eerste plaats kan intrekking plaatsvinden indien de Leistung niet, niet 
meteen na verlening of niet meer voor het in de beschikking bepaalde doel 
wordt gebruikt (§ 49 lid 3 aanhef en onder 1 VwVfG). Zoals reeds aangege-
ven moet het doel met het oog waarop de Leistung is verleend, blijken uit de 
beschikking.47 Intrekking mag ook plaatsvinden indien de gelden slechts 
gedeeltelijk niet voor het doel zijn aangewend. Een en ander dient dan wel te 

                                                             
40  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 57. 
41  Detterbeck 2013, p. 242. 
42  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 62. 
43  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 66, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 64. 
44  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500, Suerbaum 1999, p. 367, 370. 
45  Sozialleistungen. 
46  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 92, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 

67, Erichsen/Ehlers 2010, p. 741, Suerbaum 1999, p. 367. 
47  Gröpl 1997, p. 35, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 66. 
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gaan om het van kracht worden van nieuwe voorschriften of het ex nunc 
intrekken van bestaande voorschriften.30 Een wijziging van beleidsregels valt 
niet onder de reikwijdte van deze bepaling.31 Hetzelfde geldt voor een wijzi-
ging in de jurisprudentie.32 

Voor toepassing van § 49 lid 2 sub 4 VwVfG bestaat alleen dan ruimte 
wanneer de geadresseerde van de begunstigde beschikking33 nog geen ge-
bruik heeft gemaakt34 dan wel op grond van de beschikking nog geen Leis-
tungen heeft ontvangen. Zo kan een vergunning om te bouwen niet meer 
worden ingetrokken vanwege gewijzigde wettelijke voorschriften, indien 
reeds met uitvoering van de vergunde activiteiten is begonnen.35 Bij Leistun-
gen geldt dat voldoende is dat deze door de begunstigde is ontvangen. Niet is 
vereist dat de Leistung is verbruikt.36 Betreft het terugkerende Leistungen, dan 
geldt dat het feit dat in het verleden Leistungen zijn ontvangen, niet in de weg 
staat een intrekking ex nunc.37 Tot slot is, evenals bij § 49 lid 2 aanhef en on-
der 3 VwVfG, vereist dat zonder intrekking het algemeen belang zou worden 
geschaad. 

18.3.6 Intrekking vanwege ernstige schade voor het algemeen welzijn (§ 49 
lid 2 sub 5 VwVfG) 

Tot slot kan een begunstigende beschikking op grond van § 49 lid 2 aanhef en 
onder 5 VwVfG worden ingetrokken om ernstige nadelen voor het algemeen 
welzijn38 (Gemeinwohl) te voorkomen of weg te nemen. Van deze bevoegd-
heid dient slechts in uitzonderlijke gevallen gebruik te worden gemaakt. 
Alleen in geval van noodtoestanden of grote rampen kan § 49 lid 2 aanhef en 
onder 5 VwVfG worden toegepast.39 Niet vereist is dat de intrekking vol-
doende is voor het voorkomen of wegnemen van de schade voor het alge-

                                                             
30  Zie onder meer Detterbeck 2013, p. 241. 
31  Detterbeck 2013, p. 241, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 50a, Knack/Henneke 

2010, § 49 VwVfG Rn. 56, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 80, Erichsen/ 
Brügge 1999 (2), p. 499. 

32  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 80, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 825. 
33  Vergünstigung. 
34  Daaronder wordt verstaan: ‘jede rechtserhebliche Handlung zur Nutzung der Vergün-

stigung […], insbes. auch Aufwendungen zur Vorbereitung der Verwirklichung von 
Maβnahmen aufgrund einer Erlaubnis’. Vgl. Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 59. 
Vergelijkbaar: Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 825. 

35  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 52. 
36  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
37  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG, Rn. 75 en Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
38  Gemeinwohl. 
39  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 56, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 61, 

Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 826, Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500. 
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meen welzijn. Veel meer zal de intrekking onderdeel zijn van een pakket aan 
maatregelen welke gezamenlijk tot doel hebben de schade voor het algemeen 
welzijn te voorkomen of weg te nemen.40 

18.4 INTREKKING VAN EEN GELD-/SACHLEISTUNG (§ 49 LID 3 VWVFG) 

18.4.1 Algemeen 

Het derde lid van § 49 VwVfG bevat een tweetal intrekkingsgronden die al-
leen gelden voor eenmalige of lopende Geldleistungen of deelbare Sachleistun-
gen. Het betreft een bijzondere regeling ten opzichte van de regeling ge-
noemd in § 49 lid 2 VwVfG.41 Toepassing van het tweede lid van § 49 VwVfG 
wordt echter door lid 3 niet uitgesloten.42 Het begrip Leistung in § 49 lid 3 
VwVfG betekent hetzelfde als in § 48 lid 2 VwVfG.43 Voor toepasselijkheid 
van deze bepaling is vereist dat deze Leistungen ter vervulling van een be-
paald doel zijn gegeven, of voorwaarde zijn voor verlening van een Leistung 
met een bepaald doel. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een subsidiebe-
schikking. Het doel moet voldoende duidelijk blijken uit de beschikking.44 
Onder andere uitkeringen in het kader van het sociale zekerheidsrecht45 val-
len om die reden buiten het toepassingsbereik van § 49 lid 3 VwVfG. Immers, 
met de betaling van een uitkering aan de uitkeringsgerechtigde is het wette-
lijke doel van de uitkering (verschaffen van middelen om te voorzien in le-
vensonderhoud) al bereikt.46 

18.4.2 Aanwending niet conform doel beschikking (§ 49 lid 3 sub 1 VwVfG) 

In de eerste plaats kan intrekking plaatsvinden indien de Leistung niet, niet 
meteen na verlening of niet meer voor het in de beschikking bepaalde doel 
wordt gebruikt (§ 49 lid 3 aanhef en onder 1 VwVfG). Zoals reeds aangege-
ven moet het doel met het oog waarop de Leistung is verleend, blijken uit de 
beschikking.47 Intrekking mag ook plaatsvinden indien de gelden slechts 
gedeeltelijk niet voor het doel zijn aangewend. Een en ander dient dan wel te 

                                                             
40  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 57. 
41  Detterbeck 2013, p. 242. 
42  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 62. 
43  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 66, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 64. 
44  Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 500, Suerbaum 1999, p. 367, 370. 
45  Sozialleistungen. 
46  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 92, Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 

67, Erichsen/Ehlers 2010, p. 741, Suerbaum 1999, p. 367. 
47  Gröpl 1997, p. 35, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 66. 
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worden meegenomen in de belangenafweging.48 Met het niet meteen na ver-
lening van de beschikking voor het gestelde doel gebruiken van de Leistung 
wordt bedoeld dat deze niet binnen een passende en redelijke termijn is aan-
gewend voor het gestelde doel. De lengte van deze termijn is afhankelijk van 
de concrete Leistung.49 Niet van belang is om welke reden de middelen niet of 
in strijd met het doel van de Leistung zijn aangewend. Voor de bevoegdheid 
tot intrekking op grond van § 49 lid 3 aanhef en onder nr. 1 VwVfG is het 
voldoende dát de middelen niet of in strijd met het doel van de Leistung zijn 
aangewend.50 

18.4.3 Niet handelen conform aan de beschikking verbonden voorwaarde 
(§ 49 lid 3 sub 2 VwVfG) 

Veder kan de beschikking worden ingetrokken indien een aan de beschik-
king verbonden voorwaarde niet of niet binnen de in de beschikking gestelde 
termijn is vervuld (§ 49 lid 3 aanhef en onder nr. 2 VwVfG). Deze grond komt 
overeen met § 49 lid 2 aanhef en onder 2 VwVfG.51 Ook hier geldt dat de 
voorwaarde dat de beschikking in werking moet zijn getreden in de zin van 
§ 43 VwVfG.52 Voor intrekking op deze grond is ook niet vereist dat sprake is 
van schuld aan de zijde van de begunstigde. Wel geldt dat het niet vervullen 
van de voorwaarde voor risico van de begunstigde komt.53 Is bijvoorbeeld 
gedrag van een derde de oorzaak, dan kan dit enkel tot intrekking leiden 
indien het gedrag van de derde valt toe te rekenen aan de begunstigde.54 

18.4.4 Beleidsvrijheid  

Indien aan de in het derde lid van § 49 VwVfG neergelegde voorwaarden is 
voldaan, dan kan de Leistung worden ingetrokken. Het betreft een beleids-
vrije bevoegdheid, waarbij het bestuursorgaan een belangenafweging dient 
te maken.55 Indien bijvoorbeeld sprake is van het gedeeltelijk niet aanwenden 
                                                             
48  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 67. 
49  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 74, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 69. 
50  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 71.  
51  Zij het dat het op grond van het derde lid van § 49 VwVfG mogelijk is om met terug-

werkende kracht in te trekken. Vgl. Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG, Rn. 105. 
52  De voorwaarde moet wirksam zijn. Zie Suerbaum 1999, p. 371, Kopp/Ramsauer 2014, 

§ 49 VwVfG Rn. 72. Voorts geldt dat het om tot intrekking over te gaan voldoende is 
dat de aan de beschikking verbonden voorwaarde in werking is getreden, zij het dat 
eventuele onrechtmatigheid van de voorwaarde wel een element is dat wordt meege-
nomen in de belangenafweging. Zie Suerbaum 1999, p. 373. 

53  Omdat het in zijn Verantwortungsbereich ligt. 
54  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 72a. 
55  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73. 
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van de Leistung voor het gestelde doel, dan dient te worden nagegaan of de 
beschikking gedeeltelijk kan worden ingetrokken.56 Anderzijds spelen de be-
ginselen van Sparsamkeit en Wirtschaftlichkeit een aanzienlijke rol.57 Het betreft 
hier twee begrotingsrechtelijke beginselen, welke hun werking doen gevoe-
len in het kader van de intrekking van Leistungs-beschikkingen. Deze begin-
selen leiden ertoe dat indien sprake is van een van de situaties genoemd in 
§ 49 lid 3 VwVfG, de beschikking, behoudens buitengewone omstandighe-
den, dient te worden ingetrokken.58 Een mooi voorbeeld biedt een uitspraak 
van het Bundesverwaltungsgericht uit 2003. Het betrof de intrekking van een 
subsidie voor het op een bepaalde wijze bedrijven van landbouw. Toen de 
subsidieontvanger niet voldeed aan de gestelde eisen, werd tot intrekking 
overgegaan. Wat betreft de belangenafweging overwoog het Bundesverwal-
tungsgericht: 
 

‘Auf die Ausübung des in § 49 Abs. 3 Satz 1 VwVfG eingeräumten Ermessens 
konnte hier nicht verzichtet werden. Zwar zwingen die haushaltsrechtlichen 
Gründe der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit bei Vorliegen von Wider-
rufsgründen im Regelfall zum Widerruf einer Subvention, sofern nicht au-
ßergewöhnliche Umstände des Einzelfalles eine andere Entscheidung mög-
lich erscheinen lassen; fehlt es an derartigen Umständen, so bedarf es keiner 
besonderen Ermessenserwägungen. […]. In Fällen der vorliegenden Art ist 
jedoch zu bedenken, dass ein Widerruf auch länger zurückliegende Zeiträu-
me erfassen und damit entsprechend hohe Rückzahlungspflichten auslösen 
kann. Dies wirft die Frage auf, ob der Widerruf aus Gründen der Verhält-
nismäßigkeit - namentlich bei Pflichtverletzungen von geringerem Gewicht 
oder um eine Vernichtung der wirtschaftlichen Existenz des Landwirts zu 
vermeiden - im Einzelfall auf bestimmte Zeiträume oder in anderer Weise zu 
beschränken ist.’59 

 
Tegenover voornoemde beginselen afkomstig uit het begrotingsrecht, staat, 
aldus het Bundesverwaltungsgericht, het evenredigheidsbeginsel, welk be-
ginsel tot gevolg kan hebben dat niet de gehele subsidiebeschikking wordt 
ingetrokken, maar dat wordt gekeken of de intrekking ook beperkt kan wor-
den tot een bepaald tijdvak. Dat kan, gelet op voornoemde uitspraak, ge-
schieden indien een meer ondergeschikte verplichting is geschonden of wan-
neer het economisch bestaan van de landbouwer in gevaar zou komen. 

Voorts is eventueel bij de begunstigde aanwezig vertrouwen een aspect 
dat dient te worden meegenomen in de belangenafweging. Echter, van be-
schermenswaardig vertrouwen zal slechts zelden sprake zijn, nu het feit dat 
                                                             
56  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73. 
57  Detterbeck 2013, p. 243 met een verwijzing naar BVerwGE 16 juni 1997, bandnr. 105, 

55. 
58  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73.  
59  BVerwGE 10 december 2003, zaaknr. 3 C 22.02. 
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worden meegenomen in de belangenafweging.48 Met het niet meteen na ver-
lening van de beschikking voor het gestelde doel gebruiken van de Leistung 
wordt bedoeld dat deze niet binnen een passende en redelijke termijn is aan-
gewend voor het gestelde doel. De lengte van deze termijn is afhankelijk van 
de concrete Leistung.49 Niet van belang is om welke reden de middelen niet of 
in strijd met het doel van de Leistung zijn aangewend. Voor de bevoegdheid 
tot intrekking op grond van § 49 lid 3 aanhef en onder nr. 1 VwVfG is het 
voldoende dát de middelen niet of in strijd met het doel van de Leistung zijn 
aangewend.50 

18.4.3 Niet handelen conform aan de beschikking verbonden voorwaarde 
(§ 49 lid 3 sub 2 VwVfG) 

Veder kan de beschikking worden ingetrokken indien een aan de beschik-
king verbonden voorwaarde niet of niet binnen de in de beschikking gestelde 
termijn is vervuld (§ 49 lid 3 aanhef en onder nr. 2 VwVfG). Deze grond komt 
overeen met § 49 lid 2 aanhef en onder 2 VwVfG.51 Ook hier geldt dat de 
voorwaarde dat de beschikking in werking moet zijn getreden in de zin van 
§ 43 VwVfG.52 Voor intrekking op deze grond is ook niet vereist dat sprake is 
van schuld aan de zijde van de begunstigde. Wel geldt dat het niet vervullen 
van de voorwaarde voor risico van de begunstigde komt.53 Is bijvoorbeeld 
gedrag van een derde de oorzaak, dan kan dit enkel tot intrekking leiden 
indien het gedrag van de derde valt toe te rekenen aan de begunstigde.54 

18.4.4 Beleidsvrijheid  

Indien aan de in het derde lid van § 49 VwVfG neergelegde voorwaarden is 
voldaan, dan kan de Leistung worden ingetrokken. Het betreft een beleids-
vrije bevoegdheid, waarbij het bestuursorgaan een belangenafweging dient 
te maken.55 Indien bijvoorbeeld sprake is van het gedeeltelijk niet aanwenden 
                                                             
48  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 67. 
49  Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 74, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 69. 
50  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 71.  
51  Zij het dat het op grond van het derde lid van § 49 VwVfG mogelijk is om met terug-

werkende kracht in te trekken. Vgl. Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG, Rn. 105. 
52  De voorwaarde moet wirksam zijn. Zie Suerbaum 1999, p. 371, Kopp/Ramsauer 2014, 

§ 49 VwVfG Rn. 72. Voorts geldt dat het om tot intrekking over te gaan voldoende is 
dat de aan de beschikking verbonden voorwaarde in werking is getreden, zij het dat 
eventuele onrechtmatigheid van de voorwaarde wel een element is dat wordt meege-
nomen in de belangenafweging. Zie Suerbaum 1999, p. 373. 

53  Omdat het in zijn Verantwortungsbereich ligt. 
54  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 72a. 
55  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73. 
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van de Leistung voor het gestelde doel, dan dient te worden nagegaan of de 
beschikking gedeeltelijk kan worden ingetrokken.56 Anderzijds spelen de be-
ginselen van Sparsamkeit en Wirtschaftlichkeit een aanzienlijke rol.57 Het betreft 
hier twee begrotingsrechtelijke beginselen, welke hun werking doen gevoe-
len in het kader van de intrekking van Leistungs-beschikkingen. Deze begin-
selen leiden ertoe dat indien sprake is van een van de situaties genoemd in 
§ 49 lid 3 VwVfG, de beschikking, behoudens buitengewone omstandighe-
den, dient te worden ingetrokken.58 Een mooi voorbeeld biedt een uitspraak 
van het Bundesverwaltungsgericht uit 2003. Het betrof de intrekking van een 
subsidie voor het op een bepaalde wijze bedrijven van landbouw. Toen de 
subsidieontvanger niet voldeed aan de gestelde eisen, werd tot intrekking 
overgegaan. Wat betreft de belangenafweging overwoog het Bundesverwal-
tungsgericht: 
 

‘Auf die Ausübung des in § 49 Abs. 3 Satz 1 VwVfG eingeräumten Ermessens 
konnte hier nicht verzichtet werden. Zwar zwingen die haushaltsrechtlichen 
Gründe der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit bei Vorliegen von Wider-
rufsgründen im Regelfall zum Widerruf einer Subvention, sofern nicht au-
ßergewöhnliche Umstände des Einzelfalles eine andere Entscheidung mög-
lich erscheinen lassen; fehlt es an derartigen Umständen, so bedarf es keiner 
besonderen Ermessenserwägungen. […]. In Fällen der vorliegenden Art ist 
jedoch zu bedenken, dass ein Widerruf auch länger zurückliegende Zeiträu-
me erfassen und damit entsprechend hohe Rückzahlungspflichten auslösen 
kann. Dies wirft die Frage auf, ob der Widerruf aus Gründen der Verhält-
nismäßigkeit - namentlich bei Pflichtverletzungen von geringerem Gewicht 
oder um eine Vernichtung der wirtschaftlichen Existenz des Landwirts zu 
vermeiden - im Einzelfall auf bestimmte Zeiträume oder in anderer Weise zu 
beschränken ist.’59 

 
Tegenover voornoemde beginselen afkomstig uit het begrotingsrecht, staat, 
aldus het Bundesverwaltungsgericht, het evenredigheidsbeginsel, welk be-
ginsel tot gevolg kan hebben dat niet de gehele subsidiebeschikking wordt 
ingetrokken, maar dat wordt gekeken of de intrekking ook beperkt kan wor-
den tot een bepaald tijdvak. Dat kan, gelet op voornoemde uitspraak, ge-
schieden indien een meer ondergeschikte verplichting is geschonden of wan-
neer het economisch bestaan van de landbouwer in gevaar zou komen. 

Voorts is eventueel bij de begunstigde aanwezig vertrouwen een aspect 
dat dient te worden meegenomen in de belangenafweging. Echter, van be-
schermenswaardig vertrouwen zal slechts zelden sprake zijn, nu het feit dat 
                                                             
56  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73. 
57  Detterbeck 2013, p. 243 met een verwijzing naar BVerwGE 16 juni 1997, bandnr. 105, 

55. 
58  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 73.  
59  BVerwGE 10 december 2003, zaaknr. 3 C 22.02. 
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de begunstigde in strijd met de beschikking zelf, dan wel de daaraan ver-
bonden voorschriften handelt, impliceert dat geen sprake is van vertrouwen 
dat bescherming verdient.60 De gedachte lijkt te zijn dat degene die handelt in 
strijd met een beschikking, niet mag vertrouwen op het in stand blijven van 
de beschikking. § 49 lid 3 VwVfG bevat dan ook zogenaamd intendierten Er-
messen: de beleidsvrijheid van het bestuursorgaan is beperkt, in die zin dat 
intrekking de regel is, tenzij sprake is van bijzondere omstandigheden.61 Tot 
slot geldt dat schuld aan de zijde van de begunstigde weliswaar niet van be-
lang is voor de vraag of aan de vereisten van § 49 lid 3 VwVfG is voldaan, 
maar wel een element dat in de belangenafweging dient te worden meege-
nomen.62 

18.4.5 Intrekking met terugwerkende kracht 

Sinds 1996 maakt § 49 lid 3 VwVfG het mogelijk dat de intrekking met terug-
werkende kracht plaatsvindt. Voor die tijd was het niet mogelijk om een 
rechtmatige beschikking op grond van § 49 VwVfG met terugwerkende 
kracht in te trekken.63 § 49 VwVfG voorzag enkel in de mogelijkheid van 
intrekking ex nunc.64 Een en ander werd onwenselijk geacht, omdat daardoor 
verleende rechtmatige Leistungen niet konden worden ingetrokken en terug-
gevorderd.65 Immers, het niet handelen conform het in de beschikking be-
paalde doel, leidt niet tot onrechtmatigheid van de beschikking met de moge-
lijkheid van intrekking ex tunc op grond van § 48 VwVfG.66 Stel dat op 1 ja-
nuari 1994 een subsidie wordt verleend voor de exploitatie van een zwem-
bad. Een van de voorwaarden is dat de middelbare scholen in de omgeving 
van het zwembad gebruik mogen maken voor het schoolzwemmen. Met 
ingang van het schooljaar 1994/1995 besluit de exploitant dat schoolzwem-
men niet meer is toegestaan in het zwembad. Pas in april 1995 raakt de sub-
sidieverlenende autoriteit daarvan op de hoogte. Er wordt besloten de subsi-
die in te trekken, omdat de exploitant zich niet houdt aan een van de voor-
waarden die aan de subsidie is verbonden. Voor de hiervoor besproken wets-
wijziging kon de subsidie enkel ex nunc worden ingetrokken, dat wil zeggen 
met ingang van het moment waarop de bevoegde autoriteit ontdekt dat niet 

                                                             
60  Gröpl 1997, p. 37-38.  
61  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 73 en 73a. 
62  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 103, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 827, 

Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 71, Suerbaum 1999, p. 373. 
63  BT-Dr. 13/1534, p. 5. 
64  Zie voor een illustratie tot welke problemen en discussies een en ander leidde Lehner 

1993. 
65  Suerbaum 1999, p. 363. Vgl. voorts Detterbeck 2013, p. 242. 
66  Gröpl 1997, p. 31. 
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in overeenstemming met de subsidievoorwaarden wordt gehandeld. Het was 
dus niet mogelijk om de subsidie in te trekken met ingang van het schooljaar 
1994/1995, zijnde het moment waarop niet meer aan de subsidievoorwaarde 
werd voldaan. Op grond van het huidige § 49 lid 3 VwVfG is een intrekking 
ex tunc wel mogelijk. 

18.5 TERMIJN VOOR INTREKKING, RECHTSGEVOLGEN EN BEVOEGD GEZAG 
(LEDEN 2-5) 

Wanneer een beschikking wordt ingetrokken op grond van § 49 tweede res-
pectievelijk derde lid VwVfG, dan geldt daarvoor een termijn. De beschik-
king moet worden ingetrokken binnen een jaar nadat de bevoegde autoriteit 
op de hoogte is geraakt van de feiten die de intrekking rechtvaardigen. Daar-
toe is § 48 lid 4 VwVfG in zowel het tweede als het derde lid van § 49 VwVfG 
van overeenkomstige toepassing verklaard. Verwezen wordt naar hetgeen 
hieromtrent is opgemerkt in paragraaf 17.6. 

Het vierde lid van § 49 VwVfG bepaalt dat de ingetrokken beschikking 
zijn werking verliest, op het moment dat de intrekkingsbeschikking in wer-
king treedt. Op grond van § 43 lid 1 VwVfG treedt een beschikking in wer-
king wanneer deze bekend wordt gemaakt. Wanneer dus de intrekkingsbe-
schikking bekend wordt gemaakt, verliest de ingetrokken beschikking zijn 
werking (deze wordt in Duitse terminologie unwirksam). Het bestuursorgaan 
kan echter bepalen, dat de ingetrokken beschikking op een ander moment 
zijn werking verliest. Enerzijds kan dat een eerder moment zijn, dat wil zeg-
gen een moment gelegen voor inwerkingtreding van de intrekkingsbeschik-
king. Dat is het geval indien de beschikking met terugwerkende kracht wordt 
ingetrokken op grond van § 49 lid 3 VwVfG. De intrekking werkt dan terug 
naar het moment van verlening van de beschikking, of eventueel een later 
moment, zij het dat het een moment is gelegen voor het moment waarop de 
intrekkingsbeschikking in werking treedt. Anderzijds kan ook worden geko-
zen voor een moment in de toekomst. Dit kan, naast het moment van inwer-
kingtreding van de intrekkingsbeschikking, ook een later gelegen moment 
zijn. Dat is het geval indien de geadresseerde een overgangstermijn wordt 
geboden.67 

Tot slot is in § 49 VwVfG ook een bepaling opgenomen met betrekking 
tot het bestuursorgaan dat bevoegd is tot intrekking. Deze bepaling is iden-
tiek aan § 48 lid 5 VwVfG. Verwezen wordt naar hetgeen hieromtrent is op-
gemerkt in paragraaf 17.7. 

                                                             
67  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 76. 
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18.6 COMPENSATIE (LID 6) 

Op grond van § 49 lid 6 VwVfG heeft de geadresseerde onder omstandighe-
den recht op schadevergoeding. Het betreft een vergoeding van schade die is 
geleden, omdat de geadresseerde erop heeft vertrouwd dat de beschikking in 
stand zou blijven.68 Vereist is in de eerste plaats dat het een begunstigende 
beschikking betreft welke is ingetrokken. Immers, in § 49 lid 6 VwVfG wordt 
enkel verwezen naar § 49 lid 2 aanhef en onder 3-5 VwVfG, welk artikellid 
ziet op de intrekking van begunstigende beschikkingen.69 In de tweede plaats 
dient de beschikking te zijn ingetrokken op de gronden genoemd in § 49 lid 2 
aanhef en onder nrs. 3-5 VwVfG. Het betreft respectievelijk de intrekking 
vanwege gewijzigde feiten (sub 3), de intrekking vanwege wijziging van het 
recht (sub 4) en intrekking ter voorkoming van ernstige schade voor het al-
gemeen welzijn (sub 5). In andere gevallen, zo meent de wetgever, kan geen 
sprake zijn van vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde.70 Betreft het 
de intrekking op grond van een daartoe aan de beschikking verbonden voor-
behoud (§ 49 lid 2 aanhef en onder 1 VwVfG), dan is de gedachte dat de gea-
dresseerde rekening dient te houden met een mogelijke intrekking. Immers, 
in het voorbehoud is bepaald in welke gevallen het bestuursorgaan tot in-
trekking zal overgaan. De geadresseerde weet aldus dat bepaalde situaties 
zullen leiden tot intrekking van de beschikking.71 De reden voor intrekking 
kan ook gelegen zijn in het handelen van de geadresseerde zelf. Dat is het 
geval indien hij handelt in strijd met de aan de beschikking verbonden voor-
waarden (§ 49 lid 2 aanhef en onder 2, respectievelijk § 49 lid 3 aanhef en 
onder 2 VwVfG) dan wel indien de beschikking niet wordt aangewend voor 
het in de beschikking genoemde doel (§ 49 lid 3 aanhef en onder 1 VwVfG). 
Omdat de reden voor intrekking gelegen is in het handelen van de geadres-
seerde zelf, kan ook hier geen sprake zijn van vertrouwen op het in stand 
blijven van de beschikking.72 

Voorts is voor schadevergoeding vereist dat de geadresseerde heeft ver-
trouwd op het in stand blijven van de beschikking en dit vertrouwen be-
                                                             
68  Vertrauensschaden. 
69  Vgl. Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 85. 
70  Maurer 2011, p. 322. Kopp en Ramsauer zien in uitzonderingsgevallen een mogelijk-

heid om ook in geval van intrekking op grond van § 49 lid 2 aanhef en onder 1 en 2 
VwVfG te voorzien in compensatie. Zie Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 82. 

71  Of, zoals Maurer stelt: ‘Der Widerrufsvorbehalt hat gerade den Sinn, den Betroffenen 
auf die Möglichkeit des späteren Widerrufs hinzuweisen und damit die Entstehung ei-
nes Vertrauensschutztatbestandes zu verhindern.’ Zie Maurer 2011, p. 322. Vgl. voorts 
Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 86, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 
119. 

72  Vgl. Knack/Henneke 2010, § 49 VwVfG Rn. 87, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 
81a, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 119. 
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schermenswaardig is. Hoewel de wettekst voor wat betreft de vraag of het 
vertrouwen van de begunstigde beschermenswaardig is, slechts verwijst naar 
§ 48 lid 3 derde t/m vijfde volzin VwVfG, geldt, gelet op de jurisprudentie 
van het Bundesverwaltungsgericht, dat § 48 lid 3 VwV in het geheel van 
toepassing is.73 Ook hier geldt dus dat een afweging moet worden gemaakt 
tussen het algemeen belang dat is gediend met de intrekking en het vertrou-
wen van de begunstigde.74 Evenals bij § 48 lid 3 VwVfG geldt ook hier dat 
wanneer het vertrouwen beschermenswaardig wordt geoordeeld, slechts het 
zogenaamde negative Interesse wordt vergoed, dat wil zeggen dat de begun-
stigde in de positie moet worden gebracht als ware de beschikking niet gege-
ven.75 
 

                                                             
73  BVerwGE 18 juli 2012, zaaknr. 8 C 4.11. 
74  Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 49 VwVfG Rn. 122, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 

81. 
75  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 17.5.2. Zie voorts Knack/Henneke 2010, § 49 

VwVfG Rn. 91, Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 83-84, Erichsen/Brügge 1999 (2), 
p. 501, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 830-831. 
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19 Rechtsvergelijkende analyse 
 

 

19.1  INLEIDING 

In de voorgaande drie hoofdstukken is de intrekkingsregeling welke is neer-
gelegd in de §§ 48 en 49 VwVfG beschreven. In dit laatste hoofdstuk van deel 
IV vindt de daadwerkelijke rechtsvergelijking plaats. Aandacht wordt be-
steed aan een aantal belangrijke aspecten van de Duitse intrekkingsregeling, 
waarbij steeds een vergelijking wordt gemaakt met naar het Nederlandse 
recht inzake de intrekking van beschikkingen. Achtereenvolgens komen aan 
bod: de onrechtmatigheid van de beschikking als grond voor intrekking (pa-
ragraaf 19.2), de bescherming van gerechtvaardigd vertrouwen (paragraaf 
19.3), de termijn voor intrekking (paragraaf 19.4), de financiële genoegdoe-
ning voor schade geleden ten gevolge van de intrekking (paragraaf 19.5), de 
verplichting tot intrekking op grond van het Unierecht (paragraaf 19.6) en 
het eventuele bestraffende karakter van de intrekking (paragraaf 19.7). 

19.2 ONRECHTMATIGHEID VAN DE BESCHIKKING ALS GROND VOOR 
INTREKKING 

19.2.1 Duitsland 

De Duitse intrekkingsregeling zoals neergelegd in de §§ 48 en 49 VwVfG is 
opgehangen aan het onderscheid tussen de intrekking van onrechtmatige en 
de intrekking van een rechtmatige beschikking. Gelet op de tekst van deze 
bepalingen ziet § 48 VwVfG op de intrekking van een onrechtmatige be-
schikking (Rücknahme) en § 49 VwVfG op de intrekking van een rechtmatige 
beschikking (Widerruf). Blijkens de parlementaire geschiedenis was de wet-
gever van oordeel dat de (on)rechtmatigheid van de beschikking het belang-
rijkste aanknopingspunt was voor de vraag of een beschikking al dan niet 
kon worden ingetrokken:  
 

‘Die von anderer Seite […] vorgeschlagene Verwendung der Begriffe “Rück-
nahme“ für die Rückgängigmachung belastender und “Widerruf“ für die 
Rückgängigmachung begünstigender Verwaltungsakte erscheint unzweck-
mäβig, weil die Rechtswidrigkeit oder die Rechtmäβigkeit eines Verwal-
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kon worden ingetrokken:  
 

‘Die von anderer Seite […] vorgeschlagene Verwendung der Begriffe “Rück-
nahme“ für die Rückgängigmachung belastender und “Widerruf“ für die 
Rückgängigmachung begünstigender Verwaltungsakte erscheint unzweck-
mäβig, weil die Rechtswidrigkeit oder die Rechtmäβigkeit eines Verwal-
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tungsaktes dessen wichtigstes Kriterium ist und die Frage der Begünstigung 
oder Belastung lediglich als modifizierendes Element hinzutritt.’1 

 
Gelet op de tekst van § 48 VwVfG is voor het bestaan van de intrekkingsbe-
voegdheid voldoende dat de beschikking onrechtmatig is. De eerste volzin 
van deze bepaling luidt immers: 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar 
geworden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft oder für die 
Vergangenheit zurückgenommen werden.’ 

 
Voor het bestaan van de intrekkingsbevoegdheid is, zo blijkt uit dit citaat, 
niet van belang wat de aard of de oorzaak van de onrechtmatigheid is, meer 
specifiek of de onrechtmatigheid is veroorzaakt door handelen van de burger 
– bijvoorbeeld doordat deze onjuiste informatie heeft verstrekt – of door 
handelen van de overheid – bijvoorbeeld doordat een fout is gemaakt bij 
verlening van de beschikking. Een en ander sluit aan bij de in het verleden in 
Duitsland bestaande opvatting dat een onrechtmatige beschikking moest 
kunnen worden ingetrokken, ook wel aangeduid als de freie Rücknehmbarkeit. 
Dit uitgangspunt komt in de huidige regeling inzake intrekking als zodanig 
niet meer terug. Voor het antwoord op de vraag of het bestuursorgaan in het 
concrete geval daadwerkelijk tot intrekking mag overgaan, is van belang in 
hoeverre de geadresseerde heeft vertrouwd op het in stand blijven van de 
beschikking. Van het vertrouwensbeginsel gaat aldus een normerende wer-
king uit. Een en ander neemt niet weg dat het voor het bestaan van de be-
voegdheid tot intrekking op grond van § 48 VwVfG voldoende is dat sprake 
is van een onrechtmatige beschikking. 

19.2.2 Nederland 

De Nederlandse wetgever lijkt veel minder de overtuiging te hebben dat het 
mogelijk moet zijn om onrechtmatige (onjuiste) beschikkingen in te trekken. 
Veelal is in een intrekkingsregeling een grond te vinden voor intrekking van-
wege het feit dat de aanvrager onjuiste of onvolledige informatie heeft ver-
strekt. Gewezen kan onder meer worden op art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a 
Wabo, art. 4:48 lid 1 sub c Awb en art. 22 lid 2 aanhef en onder b Vw 2000. De 
beschikking is dan in strijd met het recht gegeven door handelen van de gea-
dresseerde. De gedachte is kennelijk dat in een dergelijk geval een bevoegd-
heid tot intrekking wenselijk is. 

                                                             
1  BT-Dr. 7/910, p. 67. Daarmee werd onder meer aangesloten bij het onderscheid zoals 

dat ook in de literatuur werd gemaakt. Verwezen wordt naar Haueisen in NJW 
1958/642. 

Rechtsvergelijkende analyse 391 
 ――― 

Een grond voor intrekking vanwege onrechtmatigheid (onjuistheid) van 
de beschikking, anders dan ten gevolge van het verstrekken onjuiste of on-
volledige gegevens door de aanvrager, is daarentegen niet steeds in de in dit 
boek bestudeerde intrekkingsregelingen terug te vinden. Nadere bestudering 
leert dat een dergelijke intrekkingsgrond vooral bestaat ten aanzien van fi-
nanciële beschikkingen, zoals subsidies of uitkeringen. Zo kan een beschik-
king tot subsidieverlening op grond van art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b 
Awb worden ingetrokken, wanneer de subsidieverlening onjuist was en de 
subsidieontvanger dit wist of behoorde te weten. Voorts kan worden gewe-
zen op de artikelen 22a lid 1 aanhef en onder b WW en 17a lid 1 aanhef en 
onder b AOW, waarin een bevoegdheid tot intrekking is neergelegd voor de 
situatie waarin ten onrechte een WW-uitkering, respectievelijk ouderdoms-
pensioen. De ten onrechte uitbetaalde bedragen kunnen als gevolg van het 
intrekkingsbesluit vervolgens worden ingetrokken.2 Deze betalingen hebben 
immers zonder rechtsgrond plaatsgevonden. 

Bij andere begunstigende beschikkingen dan financiële beschikkingen, is 
een intrekkingsbevoegdheid voor situaties waarin een beschikking in strijd 
met het recht is gegeven (anders dan ten gevolge van onjuiste of onvolledige 
door de aanvrager verstrekte gegevens) vaak niet te vinden. Dat blijkt soms 
een bewuste keuze van de wetgever te zijn. Gewezen is reeds op het wets-
voorstel voor een Wro (oud), waarin een bepaling was opgenomen die de in-
trekking van aanleg-, sloop- en bouwvergunningen (nu: omgevingsvergun-
ningen) mogelijk maakte voor gevallen waarin deze vergunning in strijd met 
de weigeringsgronden was verleend. Deze grond is uiteindelijk geschrapt, 
omdat men van mening was dat het, gelet op de vergaande consequenties die 
een intrekking ex tunc kan hebben voor de geadresseerde van het intrek-
kingsbesluit, niet wenselijk was om een dergelijke grond op te nemen.3 An-
derzijds kan worden gewezen op de in paragraaf 3.2.2.1 besproken figuur 
van de geïmpliceerde bevoegdheid. Een dergelijke bevoegdheid wordt in de 
jurisprudentie aanvaard, onder meer voor de situatie waarin een beschikking 
ten onrechte is verstrekt.  

19.2.3 Bevindingen 

In het Duitse systeem is de enkele onrechtmatigheid in beginsel voldoende 
om een beschikking in te trekken. § 48 lid 1 VwVfG maakt geen onderscheid 
tussen het type beschikking. In het tweede en derde lid van deze bepaling 
wordt onderscheid gemaakt tussen zogenaamde Leistungs-beschikkingen en 
andere begunstigende beschikkingen wat betreft de bescherming die het ver-
trouwensbeginsel biedt. De intrekking van een beschikking vanwege on-

                                                             
2  Zie bijvoorbeeld art. 4:57 Awb. 
3  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 10.3.2. 
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tungsaktes dessen wichtigstes Kriterium ist und die Frage der Begünstigung 
oder Belastung lediglich als modifizierendes Element hinzutritt.’1 

 
Gelet op de tekst van § 48 VwVfG is voor het bestaan van de intrekkingsbe-
voegdheid voldoende dat de beschikking onrechtmatig is. De eerste volzin 
van deze bepaling luidt immers: 
 

‘Ein rechtswidriger Verwaltungsakt kann, auch nachdem er unanfechtbar 
geworden ist, ganz oder teilweise mit Wirkung für die Zukunft oder für die 
Vergangenheit zurückgenommen werden.’ 

 
Voor het bestaan van de intrekkingsbevoegdheid is, zo blijkt uit dit citaat, 
niet van belang wat de aard of de oorzaak van de onrechtmatigheid is, meer 
specifiek of de onrechtmatigheid is veroorzaakt door handelen van de burger 
– bijvoorbeeld doordat deze onjuiste informatie heeft verstrekt – of door 
handelen van de overheid – bijvoorbeeld doordat een fout is gemaakt bij 
verlening van de beschikking. Een en ander sluit aan bij de in het verleden in 
Duitsland bestaande opvatting dat een onrechtmatige beschikking moest 
kunnen worden ingetrokken, ook wel aangeduid als de freie Rücknehmbarkeit. 
Dit uitgangspunt komt in de huidige regeling inzake intrekking als zodanig 
niet meer terug. Voor het antwoord op de vraag of het bestuursorgaan in het 
concrete geval daadwerkelijk tot intrekking mag overgaan, is van belang in 
hoeverre de geadresseerde heeft vertrouwd op het in stand blijven van de 
beschikking. Van het vertrouwensbeginsel gaat aldus een normerende wer-
king uit. Een en ander neemt niet weg dat het voor het bestaan van de be-
voegdheid tot intrekking op grond van § 48 VwVfG voldoende is dat sprake 
is van een onrechtmatige beschikking. 

19.2.2 Nederland 

De Nederlandse wetgever lijkt veel minder de overtuiging te hebben dat het 
mogelijk moet zijn om onrechtmatige (onjuiste) beschikkingen in te trekken. 
Veelal is in een intrekkingsregeling een grond te vinden voor intrekking van-
wege het feit dat de aanvrager onjuiste of onvolledige informatie heeft ver-
strekt. Gewezen kan onder meer worden op art. 5.19 lid 1 aanhef en onder a 
Wabo, art. 4:48 lid 1 sub c Awb en art. 22 lid 2 aanhef en onder b Vw 2000. De 
beschikking is dan in strijd met het recht gegeven door handelen van de gea-
dresseerde. De gedachte is kennelijk dat in een dergelijk geval een bevoegd-
heid tot intrekking wenselijk is. 

                                                             
1  BT-Dr. 7/910, p. 67. Daarmee werd onder meer aangesloten bij het onderscheid zoals 

dat ook in de literatuur werd gemaakt. Verwezen wordt naar Haueisen in NJW 
1958/642. 

Rechtsvergelijkende analyse 391 
 ――― 

Een grond voor intrekking vanwege onrechtmatigheid (onjuistheid) van 
de beschikking, anders dan ten gevolge van het verstrekken onjuiste of on-
volledige gegevens door de aanvrager, is daarentegen niet steeds in de in dit 
boek bestudeerde intrekkingsregelingen terug te vinden. Nadere bestudering 
leert dat een dergelijke intrekkingsgrond vooral bestaat ten aanzien van fi-
nanciële beschikkingen, zoals subsidies of uitkeringen. Zo kan een beschik-
king tot subsidieverlening op grond van art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b 
Awb worden ingetrokken, wanneer de subsidieverlening onjuist was en de 
subsidieontvanger dit wist of behoorde te weten. Voorts kan worden gewe-
zen op de artikelen 22a lid 1 aanhef en onder b WW en 17a lid 1 aanhef en 
onder b AOW, waarin een bevoegdheid tot intrekking is neergelegd voor de 
situatie waarin ten onrechte een WW-uitkering, respectievelijk ouderdoms-
pensioen. De ten onrechte uitbetaalde bedragen kunnen als gevolg van het 
intrekkingsbesluit vervolgens worden ingetrokken.2 Deze betalingen hebben 
immers zonder rechtsgrond plaatsgevonden. 

Bij andere begunstigende beschikkingen dan financiële beschikkingen, is 
een intrekkingsbevoegdheid voor situaties waarin een beschikking in strijd 
met het recht is gegeven (anders dan ten gevolge van onjuiste of onvolledige 
door de aanvrager verstrekte gegevens) vaak niet te vinden. Dat blijkt soms 
een bewuste keuze van de wetgever te zijn. Gewezen is reeds op het wets-
voorstel voor een Wro (oud), waarin een bepaling was opgenomen die de in-
trekking van aanleg-, sloop- en bouwvergunningen (nu: omgevingsvergun-
ningen) mogelijk maakte voor gevallen waarin deze vergunning in strijd met 
de weigeringsgronden was verleend. Deze grond is uiteindelijk geschrapt, 
omdat men van mening was dat het, gelet op de vergaande consequenties die 
een intrekking ex tunc kan hebben voor de geadresseerde van het intrek-
kingsbesluit, niet wenselijk was om een dergelijke grond op te nemen.3 An-
derzijds kan worden gewezen op de in paragraaf 3.2.2.1 besproken figuur 
van de geïmpliceerde bevoegdheid. Een dergelijke bevoegdheid wordt in de 
jurisprudentie aanvaard, onder meer voor de situatie waarin een beschikking 
ten onrechte is verstrekt.  

19.2.3 Bevindingen 

In het Duitse systeem is de enkele onrechtmatigheid in beginsel voldoende 
om een beschikking in te trekken. § 48 lid 1 VwVfG maakt geen onderscheid 
tussen het type beschikking. In het tweede en derde lid van deze bepaling 
wordt onderscheid gemaakt tussen zogenaamde Leistungs-beschikkingen en 
andere begunstigende beschikkingen wat betreft de bescherming die het ver-
trouwensbeginsel biedt. De intrekking van een beschikking vanwege on-

                                                             
2  Zie bijvoorbeeld art. 4:57 Awb. 
3  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 10.3.2. 
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juistheid van die beschikking, anders dan ten gevolge van door de geadres-
seerde verstrekte onjuiste of onvolledige gegeven, speelt in de Nederlandse 
regelgeving daarentegen, gelet op de in deel III bestudeerde regelingen, 
vooral een rol bij financiële beschikkingen. Zowel in de subsidietitel van de 
Awb als in de in hoofdstuk 14 bestudeerde regelingen is een bevoegdheid tot 
intrekking neergelegd voor de situatie waarin een beschikking ten onrechte is 
gegeven. Het uitgangspunt dat een beschikking die in strijd met het recht is 
gegeven, moet kunnen worden ingetrokken, lijkt in het Nederlandse recht 
aldus minder breed te worden gedragen. 

19.3 BESCHERMING VAN GERECHTVAARDIGD VERTROUWEN 

19.3.1 Duitsland 

19.3.1.1 Vertrauensschutz als grondwettelijke norm 

De Duitse equivalent van het vertrouwensbeginsel zoals wij dat in Neder-
land kennen is het Vertrauensschutzprinzip. Dit beginsel is, evenals in het Ne-
derlandse recht, niet als zodanig gecodificeerd. Wel wordt het vertrouwens-
beginsel geacht deel uit te maken van het (veelomvattende) art. 20 lid 3 GG. 
Deze bepaling luidt:  
 

‘Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige Ordnung, die vollziehende 
Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden.’ 

 
Het samenstel van normen dat uit deze bepaling wordt afgeleid, wordt te-
zamen ook wel aangeduid als het Prinzip der Rechtsstaatlichkeit of Rechtstaats-
prinzip. Onder dit beginsel vallen diverse belangrijke staats- en bestuursrech-
telijke beginselen, zoals het rechtszekerheidsbeginsel (Rechtstaatsprinzip).4 
Rechtszekerheid is een overkoepelende term voor die elementen van het 
Rechtstaatsprinzip die zien op wat wordt aangeduid als de ‘betrouwbaarheid 
van de rechtsorde’. Enerzijds betreft dit elementen welke zien op de duide-
lijkheid van overheidsbesluiten en anderzijds op bestendigheid daarvan. Een 
burger moet op overheidsbesluiten kunnen vertrouwen.5 

In het Duitse recht wordt het vertrouwensbeginsel gezien als een onder-
deel van het meer omvattende rechtszekerheidsbeginsel.6 In algemene zin 
beschermt het vertrouwensbeginsel het vertrouwen van de burger in de con-

                                                             
4  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 49. 
5  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 50. 
6  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 69 en Von Mangoldt, Klein en Stark 2010, art. 20 

GG, Rn. 292. 
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tinuïteit van het recht.7 Hoe die bescherming in een concreet geval wordt 
vormgegeven, wordt aan de wetgever gelaten. Deze dient er bij het opstellen 
van een wettelijke regeling voor te zorgen dat aan genoemd beginsel recht 
wordt gedaan.8 Een voorbeeld van een regeling waarbij de wetgever dit heeft 
gedaan, is de regeling inzake de intrekking van beschikkingen zoals neerge-
legd in de paragrafen 48 en 49 VwVfG. Deze regeling wordt in algemene zin 
geacht in overeenstemming te zijn met het vertrouwensbeginsel.9 

19.3.1.2 Uitwerking van het vertrouwensbeginsel in de §§ 48 en 49 VwVfG 

Zoals blijkt uit de paragrafen 48 en 49 VwVfG normeert het vertrouwensbe-
ginsel de bevoegdheid tot intrekking van beschikkingen. Dit is met name het 
geval wanneer het een begunstigende beschikking betreft welke wordt inge-
trokken.10 Voor bescherming op grond van het vertrouwensbeginsel is vereist 
dat de burger heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking en 
dat dit vertrouwen beschermenswaardig is. Of sprake is van beschermens-
waardig vertrouwen, dient te worden beantwoord aan de hand van § 48 lid 2 
VwVfG.11 

Genoemde bepaling vereist in de eerste plaats dat sprake is van vertrou-
wen. De begunstigde moet hebben vertrouwd op het in stand blijven van de 
beschikking. Vervolgens moet dit vertrouwen schutzwürdig (vrij vertaald in 
het licht van het Nederlandse vertrouwensbeginsel: gerechtvaardigd) zijn. 
Op grond van § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG dient het feit dat de begunstig-
de heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking, te worden af-
gewogen tegen het algemeen belang dat is gediend met de intrekking. Weegt 
het vertrouwensbelang van de begunstigde zwaarder dan het algemeen be-
lang, dan is sprake van gerechtvaardigd vertrouwen. De tweede en derde 
volzin van § 48 lid 2 VwVfG geven enkele aanknopingspunten voor invulling 
van deze te maken afweging. Indien de begunstigde de verkregen Leistungen 
heeft verbruikt dan wel heeft gedisponeerd en een en ander valt niet meer 
ongedaan te maken of ongedaanmaking leidt tot onredelijk nadeel voor de 
begunstigde, dan is in de regel sprake van gerechtvaardigd vertrouwen. Van 
gerechtvaardigd vertrouwen is in beginsel geen sprake indien zich een van 
de in de derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG genoemde situaties voordoet: de 
beschikking is verkregen door opzettelijk bedrog, bedreiging of omkoping 
                                                             
7  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 69 en Epping/Hillgruber 2013, art. 20 GG, Rn. 184. 
8  Epping/Hillgruber 2013, art. 20 GG, Rn. 188, met een verwijzing naar BVerfGE 14 

maart 1963, NJW 1963/851. Zie ook Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 95 e.v. 
9  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 96.  
10  Erichsen/Ehlers 2010, p. 719, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 42. Een en 

ander ligt genuanceerder wanneer tegenover een derde een toezegging is gedaan dat 
de beschikking in stand zou blijven. Vgl. Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG, Rn. 35. 

11  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 17.4.2. 
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juistheid van die beschikking, anders dan ten gevolge van door de geadres-
seerde verstrekte onjuiste of onvolledige gegeven, speelt in de Nederlandse 
regelgeving daarentegen, gelet op de in deel III bestudeerde regelingen, 
vooral een rol bij financiële beschikkingen. Zowel in de subsidietitel van de 
Awb als in de in hoofdstuk 14 bestudeerde regelingen is een bevoegdheid tot 
intrekking neergelegd voor de situatie waarin een beschikking ten onrechte is 
gegeven. Het uitgangspunt dat een beschikking die in strijd met het recht is 
gegeven, moet kunnen worden ingetrokken, lijkt in het Nederlandse recht 
aldus minder breed te worden gedragen. 

19.3 BESCHERMING VAN GERECHTVAARDIGD VERTROUWEN 

19.3.1 Duitsland 

19.3.1.1 Vertrauensschutz als grondwettelijke norm 

De Duitse equivalent van het vertrouwensbeginsel zoals wij dat in Neder-
land kennen is het Vertrauensschutzprinzip. Dit beginsel is, evenals in het Ne-
derlandse recht, niet als zodanig gecodificeerd. Wel wordt het vertrouwens-
beginsel geacht deel uit te maken van het (veelomvattende) art. 20 lid 3 GG. 
Deze bepaling luidt:  
 

‘Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige Ordnung, die vollziehende 
Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden.’ 

 
Het samenstel van normen dat uit deze bepaling wordt afgeleid, wordt te-
zamen ook wel aangeduid als het Prinzip der Rechtsstaatlichkeit of Rechtstaats-
prinzip. Onder dit beginsel vallen diverse belangrijke staats- en bestuursrech-
telijke beginselen, zoals het rechtszekerheidsbeginsel (Rechtstaatsprinzip).4 
Rechtszekerheid is een overkoepelende term voor die elementen van het 
Rechtstaatsprinzip die zien op wat wordt aangeduid als de ‘betrouwbaarheid 
van de rechtsorde’. Enerzijds betreft dit elementen welke zien op de duide-
lijkheid van overheidsbesluiten en anderzijds op bestendigheid daarvan. Een 
burger moet op overheidsbesluiten kunnen vertrouwen.5 

In het Duitse recht wordt het vertrouwensbeginsel gezien als een onder-
deel van het meer omvattende rechtszekerheidsbeginsel.6 In algemene zin 
beschermt het vertrouwensbeginsel het vertrouwen van de burger in de con-

                                                             
4  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 49. 
5  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 50. 
6  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 69 en Von Mangoldt, Klein en Stark 2010, art. 20 
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tinuïteit van het recht.7 Hoe die bescherming in een concreet geval wordt 
vormgegeven, wordt aan de wetgever gelaten. Deze dient er bij het opstellen 
van een wettelijke regeling voor te zorgen dat aan genoemd beginsel recht 
wordt gedaan.8 Een voorbeeld van een regeling waarbij de wetgever dit heeft 
gedaan, is de regeling inzake de intrekking van beschikkingen zoals neerge-
legd in de paragrafen 48 en 49 VwVfG. Deze regeling wordt in algemene zin 
geacht in overeenstemming te zijn met het vertrouwensbeginsel.9 

19.3.1.2 Uitwerking van het vertrouwensbeginsel in de §§ 48 en 49 VwVfG 

Zoals blijkt uit de paragrafen 48 en 49 VwVfG normeert het vertrouwensbe-
ginsel de bevoegdheid tot intrekking van beschikkingen. Dit is met name het 
geval wanneer het een begunstigende beschikking betreft welke wordt inge-
trokken.10 Voor bescherming op grond van het vertrouwensbeginsel is vereist 
dat de burger heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking en 
dat dit vertrouwen beschermenswaardig is. Of sprake is van beschermens-
waardig vertrouwen, dient te worden beantwoord aan de hand van § 48 lid 2 
VwVfG.11 

Genoemde bepaling vereist in de eerste plaats dat sprake is van vertrou-
wen. De begunstigde moet hebben vertrouwd op het in stand blijven van de 
beschikking. Vervolgens moet dit vertrouwen schutzwürdig (vrij vertaald in 
het licht van het Nederlandse vertrouwensbeginsel: gerechtvaardigd) zijn. 
Op grond van § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG dient het feit dat de begunstig-
de heeft vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking, te worden af-
gewogen tegen het algemeen belang dat is gediend met de intrekking. Weegt 
het vertrouwensbelang van de begunstigde zwaarder dan het algemeen be-
lang, dan is sprake van gerechtvaardigd vertrouwen. De tweede en derde 
volzin van § 48 lid 2 VwVfG geven enkele aanknopingspunten voor invulling 
van deze te maken afweging. Indien de begunstigde de verkregen Leistungen 
heeft verbruikt dan wel heeft gedisponeerd en een en ander valt niet meer 
ongedaan te maken of ongedaanmaking leidt tot onredelijk nadeel voor de 
begunstigde, dan is in de regel sprake van gerechtvaardigd vertrouwen. Van 
gerechtvaardigd vertrouwen is in beginsel geen sprake indien zich een van 
de in de derde volzin van § 48 lid 2 VwVfG genoemde situaties voordoet: de 
beschikking is verkregen door opzettelijk bedrog, bedreiging of omkoping 
                                                             
7  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 69 en Epping/Hillgruber 2013, art. 20 GG, Rn. 184. 
8  Epping/Hillgruber 2013, art. 20 GG, Rn. 188, met een verwijzing naar BVerfGE 14 

maart 1963, NJW 1963/851. Zie ook Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 95 e.v. 
9  Maunz/Dürig 2014, art. 20 GG, Rn. 96.  
10  Erichsen/Ehlers 2010, p. 719, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 42. Een en 

ander ligt genuanceerder wanneer tegenover een derde een toezegging is gedaan dat 
de beschikking in stand zou blijven. Vgl. Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG, Rn. 35. 

11  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 17.4.2. 
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(1), de beschikking is gegeven op grond van door de begunstigde verstrekte 
onjuiste of onvolledige informatie (2), de begunstigde kende de onrechtma-
tigheid van de beschikking, dan wel kende deze niet ten gevolge van grove 
onrechtmatigheid (3). 

Aan de aanwezigheid van gerechtvaardigd vertrouwen, verbindt het 
VwVfG diverse gevolgen naargelang het soort beschikking. Betreft het een 
Leistungs-beschikking in de zin van § 48 lid 2 VwVfG,12 dan geldt dat voor 
zover de begunstigde gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blij-
ven van de beschikking, deze niet mag worden ingetrokken. Aanwezigheid 
van gerechtvaardigd vertrouwen staat aldus in de weg aan intrekking van de 
beschikking. Heeft de begunstigde gerechtvaardigd vertrouwd op een on-
rechtmatige begunstigde beschikking, niet zijnde een Leistungs-beschikking 
(art. 48 lid 3 VwVfG) en wordt deze beschikking ingetrokken, dan dient de 
schade die de begunstigde lijdt ten gevolge van de intrekking te worden ver-
goed.  

Het vertrouwensbeginsel speelt niet enkel een rol bij de intrekking van 
onrechtmatige beschikkingen. Ook bij de intrekking van rechtmatige be-
schikkingen (§ 49 VwVfG) komt hieraan betekenis toe. Zo geldt op grond van 
§ 49 VwVfG dat rechtmatige beschikkingen alleen kunnen worden ingetrok-
ken wanneer zich een specifieke intrekkingsgrond voordoet.13 Daarnaast 
geldt op grond van § 49 lid 6 VwVfG dat een verplichting bestaat de schade 
te vergoeden die de geadresseerde leidt, doordat hij gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. De vraag of sprake is 
van gerechtvaardigd vertrouwen, wordt beantwoord aan de hand van (de 
hiervoor reeds besproken) § 48 lid 2 VwVfG. Deze schadevergoedingsver-
plichting geldt slechts in een drietal gevallen, namelijk wanneer intrekking 
geschiedt wegens het wijzigen van de feiten, wegens verandering van het 
recht en wanneer de beschikking wordt ingetrokken wegens ernstige schade 
voor het algemeen welzijn. Wordt een begunstigende beschikking ingetrok-
ken op de andere in § 49 VwVfG neergelegde gronden (voorbehoud tot in-
trekking, handelen in strijd met een aan de beschikking verbonden voor-
waarde), dan biedt het vertrouwensbeginsel geen bescherming.14 

19.3.2 Nederland 

19.3.2.1 Het vertrouwensbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 

Evenals het Duitse Vertrauensschutzprinzip is het vertrouwensbeginsel als zo-
danig in het Nederlandse recht niet gecodificeerd. Het vertrouwensbeginsel 

                                                             
12  Zie over dit begrip nader paragraaf 17.4.1. 
13  Kopp/Ramsauer 2014 § 49 VwVfG Rn. 3a. 
14  Maurer 2011, p. 322. 
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is één van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Een en ander 
neemt niet weg dat in wettelijke regelingen elementen van het vertrouwens-
beginsel zijn terug te vinden. Zo kan worden gewezen op art. 4:50 Awb, op 
basis waarvan een beschikking tot subsidieverlening enkel kan worden inge-
trokken met inachtneming van een redelijke termijn en onder vergoeding van 
de schade die de subsidieontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op de 
subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder de subsidie zou hebben ge-
daan. 

19.3.2.2 Vereisten voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel 

Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is vereist dat sprake is 
van gerechtvaardigd vertrouwen. Pas wanneer sprake is van gerechtvaardigd 
vertrouwen, verdient het vertrouwen bescherming. Voor de vraag of sprake 
is van gerechtvaardigd vertrouwen is van belang op welke wijze het vertrou-
wen is gewekt. Wanneer bijvoorbeeld door een bestuursorgaan een toezeg-
ging is gedaan, dan geldt dat hoe harder de toezegging is, des te eerder de 
overheid eraan is gebonden.15 Ongeclausuleerde en ondubbelzinnige toezeg-
gingen zijn veelal bindend voor de overheid.16 Vertrouwen kan ook anders 
dan door toezeggingen worden gewekt, bijvoorbeeld door inlichtingen die 
van overheidswege zijn verstrekt.17 In de tweede plaats is van belang door 
wie het vertrouwen is gewekt. Als hoofdregel geldt dat alleen het bevoegde 
bestuursorgaan vertrouwen kan wekken. In de rechtspraak worden onder 
omstandigheden uitzonderingen gemaakt voor een individuele wethouder of 
ambtenaar.18 

Een volgend element is het dispositievereiste. In het kader van dit vereis-
te dient te worden nagegaan of op enigerlei wijze is voortgebouwd op het 
aanwezige vertrouwen, waardoor degene die heeft vertrouwd (de fidens) in 
een nadeliger positie komt te zitten wanneer zijn beroep op het vertrouwens-
beginsel niet wordt gehonoreerd. Betwijfeld wordt of voor een geslaagd be-
roep op het vertrouwensbeginsel is vereist dat de fidens heeft gedisponeerd. 
De bestuursrechter stelt immers niet consequent dat voldaan moet zijn aan 
het dispositievereiste. Disponeren lijkt aldus geen noodzakelijke voorwaarde 
voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel. Aanwezigheid van 
gerechtvaardigd vertrouwen is an sich een rechtens te beschermen belang.19 
Disponeren maakt de positie van de fidens wel sterker.20  
                                                             
15  Zie voor een overzicht Damen e.a. 2013, p. 426-428. 
16  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 428-430. 
17  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 428. 
18  Damen e.a. 2013, p. 421 e.v. en Schlössels en Zijlstra 2010, p.431-432. 
19  Damen e.a. 2013, p. 429. 
20  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 433-434. In contra legemsituaties wordt het dispositiever-

eiste doorgaans wel gesteld. Zie Damen 2013, p. 429. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   416 3/29/2016   2:13:35 PM



394 Hoofdstuk 19 
――― 

 

(1), de beschikking is gegeven op grond van door de begunstigde verstrekte 
onjuiste of onvolledige informatie (2), de begunstigde kende de onrechtma-
tigheid van de beschikking, dan wel kende deze niet ten gevolge van grove 
onrechtmatigheid (3). 

Aan de aanwezigheid van gerechtvaardigd vertrouwen, verbindt het 
VwVfG diverse gevolgen naargelang het soort beschikking. Betreft het een 
Leistungs-beschikking in de zin van § 48 lid 2 VwVfG,12 dan geldt dat voor 
zover de begunstigde gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blij-
ven van de beschikking, deze niet mag worden ingetrokken. Aanwezigheid 
van gerechtvaardigd vertrouwen staat aldus in de weg aan intrekking van de 
beschikking. Heeft de begunstigde gerechtvaardigd vertrouwd op een on-
rechtmatige begunstigde beschikking, niet zijnde een Leistungs-beschikking 
(art. 48 lid 3 VwVfG) en wordt deze beschikking ingetrokken, dan dient de 
schade die de begunstigde lijdt ten gevolge van de intrekking te worden ver-
goed.  

Het vertrouwensbeginsel speelt niet enkel een rol bij de intrekking van 
onrechtmatige beschikkingen. Ook bij de intrekking van rechtmatige be-
schikkingen (§ 49 VwVfG) komt hieraan betekenis toe. Zo geldt op grond van 
§ 49 VwVfG dat rechtmatige beschikkingen alleen kunnen worden ingetrok-
ken wanneer zich een specifieke intrekkingsgrond voordoet.13 Daarnaast 
geldt op grond van § 49 lid 6 VwVfG dat een verplichting bestaat de schade 
te vergoeden die de geadresseerde leidt, doordat hij gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. De vraag of sprake is 
van gerechtvaardigd vertrouwen, wordt beantwoord aan de hand van (de 
hiervoor reeds besproken) § 48 lid 2 VwVfG. Deze schadevergoedingsver-
plichting geldt slechts in een drietal gevallen, namelijk wanneer intrekking 
geschiedt wegens het wijzigen van de feiten, wegens verandering van het 
recht en wanneer de beschikking wordt ingetrokken wegens ernstige schade 
voor het algemeen welzijn. Wordt een begunstigende beschikking ingetrok-
ken op de andere in § 49 VwVfG neergelegde gronden (voorbehoud tot in-
trekking, handelen in strijd met een aan de beschikking verbonden voor-
waarde), dan biedt het vertrouwensbeginsel geen bescherming.14 

19.3.2 Nederland 

19.3.2.1 Het vertrouwensbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 

Evenals het Duitse Vertrauensschutzprinzip is het vertrouwensbeginsel als zo-
danig in het Nederlandse recht niet gecodificeerd. Het vertrouwensbeginsel 

                                                             
12  Zie over dit begrip nader paragraaf 17.4.1. 
13  Kopp/Ramsauer 2014 § 49 VwVfG Rn. 3a. 
14  Maurer 2011, p. 322. 

Rechtsvergelijkende analyse 395 
 ――― 

is één van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Een en ander 
neemt niet weg dat in wettelijke regelingen elementen van het vertrouwens-
beginsel zijn terug te vinden. Zo kan worden gewezen op art. 4:50 Awb, op 
basis waarvan een beschikking tot subsidieverlening enkel kan worden inge-
trokken met inachtneming van een redelijke termijn en onder vergoeding van 
de schade die de subsidieontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op de 
subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder de subsidie zou hebben ge-
daan. 

19.3.2.2 Vereisten voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel 

Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is vereist dat sprake is 
van gerechtvaardigd vertrouwen. Pas wanneer sprake is van gerechtvaardigd 
vertrouwen, verdient het vertrouwen bescherming. Voor de vraag of sprake 
is van gerechtvaardigd vertrouwen is van belang op welke wijze het vertrou-
wen is gewekt. Wanneer bijvoorbeeld door een bestuursorgaan een toezeg-
ging is gedaan, dan geldt dat hoe harder de toezegging is, des te eerder de 
overheid eraan is gebonden.15 Ongeclausuleerde en ondubbelzinnige toezeg-
gingen zijn veelal bindend voor de overheid.16 Vertrouwen kan ook anders 
dan door toezeggingen worden gewekt, bijvoorbeeld door inlichtingen die 
van overheidswege zijn verstrekt.17 In de tweede plaats is van belang door 
wie het vertrouwen is gewekt. Als hoofdregel geldt dat alleen het bevoegde 
bestuursorgaan vertrouwen kan wekken. In de rechtspraak worden onder 
omstandigheden uitzonderingen gemaakt voor een individuele wethouder of 
ambtenaar.18 

Een volgend element is het dispositievereiste. In het kader van dit vereis-
te dient te worden nagegaan of op enigerlei wijze is voortgebouwd op het 
aanwezige vertrouwen, waardoor degene die heeft vertrouwd (de fidens) in 
een nadeliger positie komt te zitten wanneer zijn beroep op het vertrouwens-
beginsel niet wordt gehonoreerd. Betwijfeld wordt of voor een geslaagd be-
roep op het vertrouwensbeginsel is vereist dat de fidens heeft gedisponeerd. 
De bestuursrechter stelt immers niet consequent dat voldaan moet zijn aan 
het dispositievereiste. Disponeren lijkt aldus geen noodzakelijke voorwaarde 
voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel. Aanwezigheid van 
gerechtvaardigd vertrouwen is an sich een rechtens te beschermen belang.19 
Disponeren maakt de positie van de fidens wel sterker.20  
                                                             
15  Zie voor een overzicht Damen e.a. 2013, p. 426-428. 
16  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 428-430. 
17  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 428. 
18  Damen e.a. 2013, p. 421 e.v. en Schlössels en Zijlstra 2010, p.431-432. 
19  Damen e.a. 2013, p. 429. 
20  Schlössels en Zijlstra 2010, p. 433-434. In contra legemsituaties wordt het dispositiever-

eiste doorgaans wel gesteld. Zie Damen 2013, p. 429. 
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Wanneer is vastgesteld dat sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen, 
moet worden getoetst aan de zogenaamde contra-indicaties. De wet, het al-
gemeen belang of de belangen van derden kunnen namelijk in de weg staan 
aan honorering van een beroep op het gerechtvaardigd vertrouwen.21 Per ge-
val dient te worden bezien of contra-indicaties in de weg staan aan honore-
ring van het beroep op het vertrouwensbeginsel. 

19.3.3 Bevindingen 

Een verschil tussen beide regelingen lijkt de wijze waarop wordt bepaald of 
sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen te zijn. Nadere bestudering leert 
echter, dat beide stelsels sterk overeen komen. In het Duitse recht, wordt de 
vraag of sprake is van gerechtvaardigd (schutzwürdig) vertrouwen beant-
woord aan de hand van een afweging tussen het vertrouwen van de beschik-
kinghouder op het in stand blijven van de beschikking en het algemeen be-
lang dat met de intrekking wordt gediend. Deze afweging is een wettelijk 
voorgeschreven afweging.22 Als het algemeen belang zwaarder weegt, dan is 
geen sprake van beschermenswaardig vertrouwen en kan de beschikking dus 
worden ingetrokken. Deze regeling vertoont overeenkomsten met de wijze 
waarop het vertrouwensbeginsel in het Nederlandse bestuursrecht wordt 
toegepast. Zo wordt in beide stelsels waarde gehecht aan het feit dat de gea-
dresseerde heeft gedisponeerd. § 48 lid 2 tweede volzin luidt bijvoorbeeld: 
 

‘Das Vertrauen ist in der Regel schutzwürdig, wenn der Begünstigte gewähr-
te Leistungen verbraucht oder eine Vermögensdisposition getroffen hat, die 
er nicht mehr oder nur unter unzumutbaren Nachteilen rückgängig machen 
kann.’ 

 
In de tweede plaats geldt dat de geadresseerde geen bescherming geniet van 
het vertrouwensbeginsel wanneer hij bij zijn aanvraag onjuiste of onvolledige 
gegevens heeft verstrekt of op de hoogte was van de onrechtmatigheid van 
de beschikking dan wel hiervan op de hoogte behoorde te zijn.23 In beide 
gevallen is zowel in het Nederlandse als het Duits bestuursrecht de gedachte 
dat de geadresseerde rekening dient te houden met een intrekkingsbesluit. 
Intrekking mag dan ook geschieden met terugwerkende kracht. Tot slot 
vindt ook in het Nederlandse bestuursrecht een afweging plaats tussen het 
vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde en (onder meer) het algemeen 
belang. In het kader van de zogenaamde contra-indicaties wordt bijvoorbeeld 

                                                             
21  Zie meer uitgebreid onder meer Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 321-322. 
22  Vgl. § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG. 
23  Vgl. § 48 lid 2 derde volzin VwVfG. 
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bezien of andere belangen dan het belang van de geadresseerde in het con-
crete geval zwaarder wegen.24 

19.4 TERMIJN VOOR INTREKKING 

19.4.1 Duitsland 

19.4.1.1 De termijn van § 48 lid 4 VwVfG 

Zoals weergegeven in paragraaf 17.6 bevat § 48 lid 4 VwVfg een termijn bin-
nen welke de beschikking dient te worden ingetrokken. Het betreft een ter-
mijn van een jaar, welke gaat lopen op het moment dat het bestuursorgaan 
kennis neemt van feiten die kunnen leiden tot de intrekking van een beschik-
king. Deze termijn is in de visie van het Bundesverwaltungsgericht opgeno-
men ten behoeve van de rechtszekerheid: 
 

‘Da die Rücknahme eines rechtswidrigen begünstigenden Verwaltungsakts 
aufgrund des § 48 Abs. 2 VwVfG ganz oder teilweise ausgeschlossen sein 
kann und die Behörde auch nach dem in Absatz 1 eingeräumten Ermessen 
von der Rücknahme absehen kann, dient die Jahresfrist der im Interesse der 
Rechtssicherheit nötigen Klarstellung, ob ein rechtswidriger begünstigender 
Verwaltungsakt zurückgenommen wird oder ob und von welchem Zeit-
punkt an der jeweilige Einzelfall durch Nichtrücknahme des Verwaltungs-
akts endgültig abgeschlossen ist […].’25 

 
Betwijfeld kan echter worden in hoeverre deze termijn de begunstigde be-
scherming biedt. Een en ander hangt samen met de uitleg die het Bundes-
verwaltungsgericht aan deze bepaling geeft. Zoals gezegd gaat op grond van 
deze uitleg de termijn pas lopen als alle voor intrekking relevante feiten op 
tafel liggen en ook voor het bevoegde orgaan duidelijk is dat deze feiten lei-
den tot onrechtmatigheid van de beschikking (causaal verband). Het be-
stuursorgaan heeft dus vanaf dat moment eigenlijk een jaar de tijd om de 
uiteindelijke intrekkingsbeslissing te nemen. De termijn is dus feitelijk niet 
meer dan een beslistermijn. Het doel van de termijn is dus te verzekeren dat 
het bestuursorgaan voldoende tijd heeft om een intrekkingsbeslissing te ne-
men.26 Pas als het bestuursorgaan binnen deze termijn geen beslissing neemt, 
is intrekking niet meer mogelijk.27 Dat zal niet snel het geval zijn. Gelet op de 

                                                             
24  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 321. 
25  BVerwGE 19 december 1984, bandnr. 70, 356. 
26  BVerwGE 18 augustus 2010, zaaknr. 8 C 39.09. 
27  BVerwGE 28 januari 2013, zaaknr. 2 B 62.12. Het is overigens niet mogelijk om de ter-

mijn te stuiten: BVerwGE 21 oktober 2010, zaaknr. 3 C 4.10. 
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is intrekking niet meer mogelijk.27 Dat zal niet snel het geval zijn. Gelet op de 

                                                             
24  Van Wijk/Konijnenbelt en Van Male 2014, p. 321. 
25  BVerwGE 19 december 1984, bandnr. 70, 356. 
26  BVerwGE 18 augustus 2010, zaaknr. 8 C 39.09. 
27  BVerwGE 28 januari 2013, zaaknr. 2 B 62.12. Het is overigens niet mogelijk om de ter-

mijn te stuiten: BVerwGE 21 oktober 2010, zaaknr. 3 C 4.10. 
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functie van § 48 lid 4 VwVfG heeft, te weten: het bieden van een beslister-
mijn, is de termijn van een jaar dan ook lang.28 

Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat toepasselijkheid van de ter-
mijn van § 48 lid 4 VwVfG in de bijzondere wet kan worden uitgesloten. Een 
voorbeeld hiervan biedt de Duitse wapenwet. In deze wet is een regeling 
opgenomen inzake de intrekking van wapenverloven. Er is geen termijn 
opgenomen binnen welke een verlof moet worden ingetrokken. Het VwVfG 
kan dan aanvullend gelden. Indien dat het geval zou zijn, dan zou de termijn 
van § 48 lid 4 VwVfG bij de intrekking van een wapenverlof kunnen worden 
toegepast. Het Bundesverwaltungsgericht heeft echter bepaald dat de intrek-
kingstermijn niet kan worden toegepast ten aanzien van de intrekking van 
een wapenverlof: 
 

‘Die Jahresfrist ist nicht ergänzend anwendbar, wenn der Gesetzgeber er-
kennbar zum Schutz vorrangiger Grundrechte oder Rechtsgüter Dritter einen 
gesetzwidrigen Zustand schlechterdings nicht hinnehmen will. Die Pflicht, 
Gefahren durch Waffen in der Hand unzuverlässiger Personen zu vermei-
den, verbietet eine Anwendung der Fristregelung.’29 

 
Kennelijk wordt een vervaltermijn, gelet op de aard van de materie en de 
betrokken algemene belangen, in specifieke gevallen niet wenselijk geacht. 

19.4.1.2 Tijdsverloop en Verwirkung 

In aanvulling op de termijn § 48 lid 4 VwVfG kan worden gewezen op de in 
lid 2 van genoemde bepaling voorgeschreven afweging tussen het algemeen 
belang dat met de intrekking wordt gediend en het vertrouwensbelang van 
de geadresseerde. Een element dat in deze afweging van belang kan zijn is de 
periode die is verstreken sinds verlening van de beschikking. Meer in het 
bijzonder kan het feit dat tussen deze verlening en de intrekking van de be-
schikking een zeker tijdsverloop heeft plaatsgevonden, er toe leiden dat 
sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseer-
de.30 

                                                             
28  Dit geldt temeer indien wordt bedacht dat de voor verlening van beschikkingen gel-

dende beslistermijn in beginsel 3 maanden bedraagt. Zie § 42a lid 2 VwVfG. 
29  BVerwGE 16 mei 2007, zaaknr. 6 C 24.06. Ook in het asielrecht bestaat naar het oordeel 

van het Bundesverwaltungsgericht geen ruimte voor toepassing van de intrekkings-
termijn van § 48 lid 4 VwVfG: BVerwGE 19 november 2013, zaaknr. 10 C 27.12. 

30  Zie onder meer Erichsen/Ehlers 2010, p. 723 en 729, Ehlers/Kallerhoff 2009, p. 826, 
Maurer 2011, p. 309, Stelkens/Bonk/Sachs 2014, § 48 VwVfG, Rn. 203 en Kopp/Ram-
sauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 102 met een verwijzing naar BVerwGE 17 oktober 1975, 
bandnr. 49, 244. 

Rechtsvergelijkende analyse 399 
 ――― 

Het Duitse bestuursrecht kent tevens het leerstuk van de Verwirkung. Met 
Verwirkung wordt bedoeld dat een bestuursorgaan zijn bevoegdheid om een 
beschikking in te trekken, kan ‘verwerken’ door op enigerlei wijze de schijn 
te wekken dat de beschikking niet meer zal worden ingetrokken. Het leer-
stuk van de Verwirkung staat los van de termijn neergelegd in § 48 lid 4 
VwVfG:31 
 

‘Davon (BdK: van de termijn van § 48 lid 4 VwVfG) zu unterscheiden ist die 
Fallgestaltung, dass zusätzlich Umstände eintreten, aus denen der die 
Rechtswidrigkeit kennende Begünstigte berechtigterweise den Schluss zie-
hen durfte, der Verwaltungsakt werde nicht mehr zurückgenommen, obwohl 
die Behörde dessen Rücknehmbarkeit erkannt hat, der Begünstigte ferner tat-
sächlich darauf vertraut hat, dass die Rücknahmebefugnis nicht mehr ausge-
übt werde und dieses Vertrauen in einer Weise betätigt hat, dass ihm mit der 
sodann gleichwohl erfolgten Rücknahme ein unzumutbarer Nachteil ent-
stünde […].’32 

 
Zoals ook blijkt uit deze uitspraak van het Bundesverwaltungsgericht bestaat 
het leerstuk van de Verwirkung naast de in § 48 lid 4 VwVfG neergelegde 
termijn voor de intrekking van beschikkingen.33 Dat betekent dat wanneer in 
een concreet geval de termijn van § 48 lid 4 VwVfG niet in de weg staat aan 
intrekking, van de intrekkingsbevoegdheid toch geen gebruik kan maken, 
omdat het bevoegde orgaan zijn intrekkingsbevoegdheid heeft verwerkt. De 
vraag naar eventuele Verwirkung speelt een rol bij de afweging die op grond 
van § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG moet worden gemaakt tussen het belang 
van de begunstigde en het algemeen belang dat met de intrekking wordt ge-
diend. 

Voor een geslaagd beroep op Verwirkung geldt een aantal voorwaarden. 
In de eerste plaats is enkel tijdsverloop onvoldoende.34 Het enkele feit dat het 
bevoegde orgaan gedurende een zekere periode geen gebruik heeft gemaakt 
van zijn intrekkingsbevoegdheid rechtvaardigt niet zonder meer dat een 
beschikking niet meer kan worden ingetrokken. Veel meer moet naast tijds-
verloop sprake zijn van bijzondere omstandigheden.35 Meer in het bijzonder 
moet sprake zijn van een situatie waarin vanwege een gedraging van het be-
voegde orgaan erop is vertrouwd dat deze geen gebruik meer zal maken van 
zijn intrekkingsbevoegdheid en het alsnog uitoefenen van deze bevoegdheid 

                                                             
31  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 44 en 74. 
32  BVerwGE 20 december 1999, NJW 2000/1512. 
33  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 44 en 74. Zie voorts BVerwGE 20 december 

1999, NJW 2000/1512. 
34  BVerwGE 19 februari 2009, zaaknr. 8 C 4.08. 
35  Zie bijvoorbeeld BVerwGE 7 februari 1974, bandnr. 44, 339. 
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31  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 44 en 74. 
32  BVerwGE 20 december 1999, NJW 2000/1512. 
33  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 44 en 74. Zie voorts BVerwGE 20 december 

1999, NJW 2000/1512. 
34  BVerwGE 19 februari 2009, zaaknr. 8 C 4.08. 
35  Zie bijvoorbeeld BVerwGE 7 februari 1974, bandnr. 44, 339. 
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ertoe leidt dat de beschikkinghouder schade lijdt.36 Bij de beoordeling speelt 
onder meer bepaalde kennis van de beschikkinghouder een rol.37 Ook het feit 
dat het bevoegde orgaan, nadat het om enigerlei reden bedenkingen krijgt 
met betrekking tot de rechtmatigheid van de beschikking, eerst overleg moet 
plegen, leidt niet tot het oordeel dat het orgaan door dit handelen vertrou-
wen heeft gewekt dat van de intrekkingsbevoegdheid geen gebruik meer zal 
worden gemaakt.38 

19.4.2 Nederland 

19.4.2.1 Termijnen 

In het Nederlandse bestuursrecht zijn intrekkingsbepalingen waarin een ter-
mijn is opgenomen binnen welke een beschikking moet worden ingetrokken 
schaars. Een voorbeeld is te vinden in het subsidierecht. Op grond van art. 
4:49 lid 3 Awb geldt dat een subsidievaststellingsbeschikking dient te wor-
den ingetrokken binnen vijf jaar nadat deze bekend is gemaakt, respectieve-
lijk nadat is gehandeld in strijd met een aan de vaststellingsbeschikking ver-
bonden verplichting. Dit betreft een vervaltermijn. Wanneer de termijn is 
verstreken, mag de subsidiebeschikking niet meer worden ingetrokken.39 Een 
ander voorbeeld biedt het vreemdelingenrecht. In art. 3.97 Vb 2000 is bij-
voorbeeld bepaald dat de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
niet meer mag worden ingetrokken indien sinds de verlening 12 jaren zijn 
verstreken. De gedachte is dat wanneer 12 jaren zijn verstreken, het belang 
van de vreemdeling zwaarder weegt dan het belang van de overheid om on-
juiste besluiten te corrigeren, nu de vreemdeling gedurende lange tijd in Ne-
derland verblijft.40 De verjaringstermijn van 12 jaar geldt eveneens bij de be-
voegdheid tot intrekking van het Nederlanderschap wegens fraude.41 

In de tweede plaats valt te wijzen op diverse termijnen die zijn te vinden 
in het socialezekerheidsrecht. Om te beginnen hanteert de CRvB ten aanzien 

                                                             
36  BVerwGE 7 februari 1974, bandnr. 44, 339 en BVerwGE 20 december 1999, NJW 2000/ 

1512 en Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 147. Zie voorts m.b.t. de eis dat sprake 
moet zijn van bijzondere omstandigheden BVerwGE 28 september 1994, NVwZ 1995/ 
703. 

37  BVerwGE 28 september 1994, NVwZ 1995/703. 
38  BVerwGE 19 februari 2009, zaaknr. 8 C 4.08. 
39  Ook voor terugvordering geldt een vervaltermijn. Vgl. art. 4:57 Awb. 
40  Stb. 2000, 497, p. 159-160. Met de termijn van 12 jaar wordt aangesloten bij het straf-

recht. 
41  Art. 14 lid 1 RWN. 

Rechtsvergelijkende analyse 401 
 ――― 

van de bevoegdheid tot terugvordering42 de zogenaamde zesmaandenjuris-
prudentie.43 De CRvB omschrijft een en ander als volgt: 
 

‘Deze jurisprudentie houdt in dat de bevoegdheid van een bestuursorgaan 
om onverschuldigd betaalde uitkeringen terug te vorderen in de tijd wordt 
beperkt indien niet adequaat wordt gereageerd op signalen van een betrok-
kene waaruit kan worden afgeleid dat te veel of ten onrechte uitkering wordt 
verstrekt. Onder een signaal dient in dit verband te worden verstaan relevan-
te informatie van de belanghebbende, waaruit concreet kan worden afgeleid 
dat er sprake is van een fout op grond waarvan het bestuursorgaan actie 
dient te ondernemen. Na een dergelijk signaal heeft het bestuursorgaan nog 
zes maanden om tot deze actie over te gaan. Over de periode gelegen na die 
zes maanden kan dan geen gebruik meer worden gemaakt van de bevoegd-
heid tot terugvorderen zonder in strijd te komen met het zorgvuldigheidsbe-
ginsel.’44 

 
De zesmaandenjurisprudentie is dus geen vervaltermijn, in die zin dat het 
bestuursorgaan nadat sinds een signaal als hiervoor genoemd is ontvangen, 
zes maanden zijn verstreken, van de bevoegdheid tot terugvordering geen 
gebruik meer mag worden gemaakt. De bevoegdheid tot terugvordering 
wordt enkel in tijd beperkt tot een bepaalde periode, in die zin dat slechts 
over een periode van zes maanden nadat een signaal is ontvangen mag wor-
den teruggevorderd. Over de periode gelegen na deze zes maanden, komt 
terugvordering in strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel. Een belangrijke 
kanttekening is dat de zesmaandenjurisprudentie niet van toepassing is, in-
dien terugvordering plaatsvindt vanwege schending van de inlichtingenver-
plichting door de ontvanger van de uitkering.45 De gedachte lijkt te zijn dat 
wanneer de geadresseerde zelf verantwoordelijk is voor het feit dat ten on-
rechte uitkering wordt verstrekt, deze ten onrechte betaalde bedragen ook 
steeds volledig moeten kunnen worden teruggevorderd. Ook wanneer spra-
ke is van een gebonden bevoegdheid tot terugvordering, gaat de zesmaan-
denjurisprudentie niet op.46 Een verplichting tot terugvordering staat immers 
op gespannen voet met een beperking van het terug te vorderen bedrag. Al 
met al lijkt de reikwijdte van de zesmaandenjurisprudentie beperkt. 

Voorts kent het socialezekerheidsrecht vervaltermijnen. De CRvB sluit 
hiervoor aan bij de vervaltermijn van vijf jaar welke is neergelegd in art. 

                                                             
42  Zie bijvoorbeeld art. 58 Pw. 
43  Zie hierover voorts Ortlep 2011, p. 311 e.v. en Sanderink 2014, p. 13. 
44  CRvB 10 november 2009, USZ 2010/8.  
45  Sanderink 2014, p. 13. 
46  Vgl. Ortlep in zijn noot bij ABRvS 5 februari 2014, AB 2014/223 en Sanderink 2014, 

p. 13. 

STER - intrekken beschikkingen.indd   422 3/29/2016   2:13:39 PM



400 Hoofdstuk 19 
――― 

 

ertoe leidt dat de beschikkinghouder schade lijdt.36 Bij de beoordeling speelt 
onder meer bepaalde kennis van de beschikkinghouder een rol.37 Ook het feit 
dat het bevoegde orgaan, nadat het om enigerlei reden bedenkingen krijgt 
met betrekking tot de rechtmatigheid van de beschikking, eerst overleg moet 
plegen, leidt niet tot het oordeel dat het orgaan door dit handelen vertrou-
wen heeft gewekt dat van de intrekkingsbevoegdheid geen gebruik meer zal 
worden gemaakt.38 

19.4.2 Nederland 

19.4.2.1 Termijnen 

In het Nederlandse bestuursrecht zijn intrekkingsbepalingen waarin een ter-
mijn is opgenomen binnen welke een beschikking moet worden ingetrokken 
schaars. Een voorbeeld is te vinden in het subsidierecht. Op grond van art. 
4:49 lid 3 Awb geldt dat een subsidievaststellingsbeschikking dient te wor-
den ingetrokken binnen vijf jaar nadat deze bekend is gemaakt, respectieve-
lijk nadat is gehandeld in strijd met een aan de vaststellingsbeschikking ver-
bonden verplichting. Dit betreft een vervaltermijn. Wanneer de termijn is 
verstreken, mag de subsidiebeschikking niet meer worden ingetrokken.39 Een 
ander voorbeeld biedt het vreemdelingenrecht. In art. 3.97 Vb 2000 is bij-
voorbeeld bepaald dat de verblijfsvergunning regulier voor onbepaalde tijd 
niet meer mag worden ingetrokken indien sinds de verlening 12 jaren zijn 
verstreken. De gedachte is dat wanneer 12 jaren zijn verstreken, het belang 
van de vreemdeling zwaarder weegt dan het belang van de overheid om on-
juiste besluiten te corrigeren, nu de vreemdeling gedurende lange tijd in Ne-
derland verblijft.40 De verjaringstermijn van 12 jaar geldt eveneens bij de be-
voegdheid tot intrekking van het Nederlanderschap wegens fraude.41 

In de tweede plaats valt te wijzen op diverse termijnen die zijn te vinden 
in het socialezekerheidsrecht. Om te beginnen hanteert de CRvB ten aanzien 

                                                             
36  BVerwGE 7 februari 1974, bandnr. 44, 339 en BVerwGE 20 december 1999, NJW 2000/ 

1512 en Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG, Rn. 147. Zie voorts m.b.t. de eis dat sprake 
moet zijn van bijzondere omstandigheden BVerwGE 28 september 1994, NVwZ 1995/ 
703. 

37  BVerwGE 28 september 1994, NVwZ 1995/703. 
38  BVerwGE 19 februari 2009, zaaknr. 8 C 4.08. 
39  Ook voor terugvordering geldt een vervaltermijn. Vgl. art. 4:57 Awb. 
40  Stb. 2000, 497, p. 159-160. Met de termijn van 12 jaar wordt aangesloten bij het straf-

recht. 
41  Art. 14 lid 1 RWN. 

Rechtsvergelijkende analyse 401 
 ――― 

van de bevoegdheid tot terugvordering42 de zogenaamde zesmaandenjuris-
prudentie.43 De CRvB omschrijft een en ander als volgt: 
 

‘Deze jurisprudentie houdt in dat de bevoegdheid van een bestuursorgaan 
om onverschuldigd betaalde uitkeringen terug te vorderen in de tijd wordt 
beperkt indien niet adequaat wordt gereageerd op signalen van een betrok-
kene waaruit kan worden afgeleid dat te veel of ten onrechte uitkering wordt 
verstrekt. Onder een signaal dient in dit verband te worden verstaan relevan-
te informatie van de belanghebbende, waaruit concreet kan worden afgeleid 
dat er sprake is van een fout op grond waarvan het bestuursorgaan actie 
dient te ondernemen. Na een dergelijk signaal heeft het bestuursorgaan nog 
zes maanden om tot deze actie over te gaan. Over de periode gelegen na die 
zes maanden kan dan geen gebruik meer worden gemaakt van de bevoegd-
heid tot terugvorderen zonder in strijd te komen met het zorgvuldigheidsbe-
ginsel.’44 

 
De zesmaandenjurisprudentie is dus geen vervaltermijn, in die zin dat het 
bestuursorgaan nadat sinds een signaal als hiervoor genoemd is ontvangen, 
zes maanden zijn verstreken, van de bevoegdheid tot terugvordering geen 
gebruik meer mag worden gemaakt. De bevoegdheid tot terugvordering 
wordt enkel in tijd beperkt tot een bepaalde periode, in die zin dat slechts 
over een periode van zes maanden nadat een signaal is ontvangen mag wor-
den teruggevorderd. Over de periode gelegen na deze zes maanden, komt 
terugvordering in strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel. Een belangrijke 
kanttekening is dat de zesmaandenjurisprudentie niet van toepassing is, in-
dien terugvordering plaatsvindt vanwege schending van de inlichtingenver-
plichting door de ontvanger van de uitkering.45 De gedachte lijkt te zijn dat 
wanneer de geadresseerde zelf verantwoordelijk is voor het feit dat ten on-
rechte uitkering wordt verstrekt, deze ten onrechte betaalde bedragen ook 
steeds volledig moeten kunnen worden teruggevorderd. Ook wanneer spra-
ke is van een gebonden bevoegdheid tot terugvordering, gaat de zesmaan-
denjurisprudentie niet op.46 Een verplichting tot terugvordering staat immers 
op gespannen voet met een beperking van het terug te vorderen bedrag. Al 
met al lijkt de reikwijdte van de zesmaandenjurisprudentie beperkt. 

Voorts kent het socialezekerheidsrecht vervaltermijnen. De CRvB sluit 
hiervoor aan bij de vervaltermijn van vijf jaar welke is neergelegd in art. 

                                                             
42  Zie bijvoorbeeld art. 58 Pw. 
43  Zie hierover voorts Ortlep 2011, p. 311 e.v. en Sanderink 2014, p. 13. 
44  CRvB 10 november 2009, USZ 2010/8.  
45  Sanderink 2014, p. 13. 
46  Vgl. Ortlep in zijn noot bij ABRvS 5 februari 2014, AB 2014/223 en Sanderink 2014, 

p. 13. 
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3:309 BW. Deze termijn geldt in het burgerlijk recht voor de verjaring van 
rechtsvorderingen uit onverschuldigde betaling:47 
 

‘Aansluiting zoekend bij dit artikel is de Raad van oordeel dat de verjarings-
termijn voor het nemen van een terugvorderingsbesluit met betrekking tot 
een onverschuldigde betaling van bijstandsuitkering aanvangt op het mo-
ment dat het bestuursorgaan bekend is geworden met feiten of omstandig-
heden op basis waarvan voldoende duidelijk is dat een besluit omtrent te-
rugvordering in de rede ligt.’48, 49 

19.4.2.2 Tijdsverloop 

De situaties waarin bij wet of op grond van vaste jurisprudentie termijnen 
worden gegeven binnen welke een beschikking moet worden ingetrokken, 
zijn, gelet op het voorgaande, beperkt. Dat betekent niet dat beschikkingen 
tot in lengte van dagen kunnen worden ingetrokken. Van het rechtszeker-
heidsbeginsel gaat hier een normerende werking uit. Langdurig tijdsverloop 
kan er namelijk toe leiden dat de geadresseerde erop mag vertrouwen dat 
een beschikking niet meer wordt ingetrokken.50, 51  

De vraag is nu, wanneer sprake is van dermate lang tijdsverloop, dat ge-
zegd kan worden dat een beschikking niet meer kan worden ingetrokken. 
Gewezen kan worden op een aantal uitspraken. Een opvallende uitspraak op 
dit punt is een uitspraak van de Centrale Raad van Beroep uit 1988.52 Een 
WAO-uitkering werd na 17 jaar gedeeltelijk ingetrokken omdat bij een steek-
proefsgewijze controle bleek dat bij de verlening een fout was gemaakt. De 
Raad was van mening dat deze intrekking niet in stand kon blijven. Volgens 
de Raad was sprake van een onevenwichtige belangenafweging, onder meer 
omdat de juistheid van de uitkering slechts steekproefsgewijs werd gecontro-
leerd, waardoor het kennelijk mogelijk was dat een fout pas na 17 jaar werd 

                                                             
47  Op grond van art. 3:306 BW geldt een algemene verjaringstermijn van 20 jaar. Daar-

naast kent het BW een aantal meer specifieke verjaringstermijnen, zoals de termijn van 
5 jaar die op grond van art. 3:309 BW geldt in geval van onverschuldigde betaling. Zie 
voor andere uitzonderingen de artikelen 3:307, 3:308, 3:310 t/m 3:312 BW. 

48  CRvB 8 juli 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD6928. Kritisch daarover: Sanderink 2014, 
p. 12.  

49  Voor de volledigheid wordt nog gewezen op art. 58 lid 6 Pw, waarin een specifieke 
vervaltermijn is neergelegd. De reikwijdte van deze bepaling is echter beperkt. 

50  Vgl. Ortlep 2011, p. 309 e.v. Zie voorts over tijdsverloop Verheij 1997, p. 73 e.v., Den 
Ouden 2010, p. 702-703, Ten Berge en Michiels 2001 p. 355-356, en De Graaf en Marseil-
le 2005, p. 316-317. 

51  Ten aanzien van duurbeschikkingen ligt een en ander genuanceerder. Vgl. paragraaf 
5.2.2.2 en Ortlep 2011, p. 312-313. 

52  CRvB 12 oktober 1988, RSV 1989/107. 
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ontdekt. Een ander uiterste is te vinden in een uitspraak van de Afdeling uit 
datzelfde jaar. De door het bestuursorgaan gemaakte fout was de volgende 
morgen al bij de geadresseerde bekend. De Afdeling was daarom van me-
ning dat 
 

‘de verwachtingen die bij appellant zijn gewekt niet van zodanige aard en 
duurzaamheid zijn geweest dat appellant daaraan een rechtens te honoreren 
aanspraak […] heeft kunnen ontlenen.’53 

 
De bovengenoemde uitspraken zijn uitersten. Veel zal in een concreet geval 
afhangen van de in geding zijnde omstandigheden. Zo was in een uitspraak 
van het CBb sprake van een tijdsverloop van 9 jaar, maar werd ook meege-
wogen dat de minister de onjuistheid van de beschikking al veel eerder had 
kunnen ontdekken, maar dat hij van de mogelijkheden daartoe geen gebruik 
had gemaakt. De intrekking was dan ook niet toegestaan.54 Het bestuursor-
gaan heeft dus een bepaalde verantwoordelijkheid wanneer de oorzaak van 
de onjuistheid bij dat orgaan ligt. Daar tegenover kan kenbaarheid van een 
door het bestuursorgaan gemaakte fout aanleiding zijn om een beroep op 
tijdsverloop niet te honoreren.55 Hetzelfde geldt voor de situatie waarin een 
beschikking wordt ingetrokken, omdat de geadresseerde onjuiste of onvolle-
dige informatie heeft verstrekt.56 

Ook in de Model Rules is een bepaling opgenomen inzake de termijn voor 
intrekking. De termijn geldt alleen ingeval een begunstigende beschikking 
wordt ingetrokken en is gekoppeld aan de bevoegdheid om een beschikking 
met terugwerkende kracht in te trekken. Intrekking met terugwerkende 
kracht is slechts toegestaan, wanneer deze plaatsvindt binnen een redelijke 
termijn.57 De redelijke termijn begint te lopen op het moment dat de primaire 
beschikking is gegeven. Er is gekozen voor een flexibele termijn, zodat met 
alle relevante omstandigheden van het concrete geval rekening kan worden 
gehouden.58 Per geval moet dus worden bezien of intrekking met terugwer-
kende kracht is toegstaan. Wacht het bevoegde orgaan te lang, dan is intrek-
king ex tunc uitgesloten. Gelet op de tekst van de bepaling is een intrekking 
ex nunc daarentegen niet uitgesloten. 

                                                             
53  ARRvS 29 februari 1988, AB 1989/356. 
54  CBb 29 september 2009, AB 2009/395 m.nt. Sewandono. 
55  CRvB 18 september 2002, RSV 2002/294. 
56  Zie bijvoorbeeld Vz. CBb 20 juli 1989, AB 1990/88 m.nt. Eijlander. In vreemdelingenza-

ken lijkt soms een uitzondering te worden aangenomen, zij het dat deze heel strikt is 
geformuleerd. Zie onder meer ABRvS 9 maart 2004, JV 2004/183 en ABRvS 9 september 
2009, JV 2010/7. 

57  Art. III-36 lid 5 Model Rules. 
58  Model Rules Book III, p. 142. 
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19.4.3 Bevindingen 

De termijn die in de Duitse intrekkingsregeling wordt gehanteerd, geldt 
steeds wanneer een begunstigende beschikking wordt ingetrokken. De ter-
mijn is dus zowel voor de intrekking van Leistungs-beschikkingen als voor 
andere begunstigende beschikkingen van belang. Voor intrekking van een 
belastende beschikking geldt de termijn niet. De termijn geldt los van de 
grond voor intrekking die zich voordoet. Hoewel de termijn is neergelegd in 
§ 48 lid 4 VwVfG, wordt deze zowel in het tweede als in het derde lid van 
§ 49 VwVfG van overeenkomstige toepassing verklaard. 

Men kan zich afvragen of met deze termijn nu werkelijk de rechtszeker-
heid wordt gediend. Ook wanneer een beschikking vele jaren bestaat, kan er 
informatie boven tafel komen waaruit blijkt dat aanleiding bestaat deze be-
schikking in te trekken. Vervolgens heeft een bestuursorgaan dan nog een 
jaar de tijd om tot intrekking over te gaan. Het is daarom niet gek dat naast 
de termijn ook het leerstuk van de Verwirkung bestaat. Aan de hand van dit 
leerstuk kan per geval worden bezien of aanleiding bestaat te concluderen 
dat van een bevoegdheid tot intrekking geen gebruik meer mag worden ge-
maakt. Daarbij kan in het kader van de rechtszekerheid een beoordeling 
plaatsvinden aan de hand van de concrete omstandigheden van het geval, 
zoals de grond voor intrekking die zich voordoet. 

Zowel de Nederlandse jurisprudentie als de wetgeving is zeer beperkt 
wat betreft vervaltermijnen. Het subsidierecht kent in art. 4:49 lid 3 Awb een 
vervaltermijn, zij het dat het daar een zeer specifieke beschikking betreft. Het 
gaat namelijk om de beschikking tot subsidievaststelling. Vaststelling ge-
schiedt aan het einde van het subsidietraject en vormt een tweede toetsings-
moment. Normaliter wordt namelijk eerst een beschikking tot subsidieverle-
ning gegeven, welke aan het eind van de subsidieperiode wordt gevolgd 
door een vaststelling.59 Daarbij past dat slechts in beperkte mate op een sub-
sidievaststellingsbeschikking kan worden teruggekomen, in die zin dat daar-
aan een termijn is verbonden. Van de termijn van 12 jaar die geldt in het 
vreemdelingen- en nationaliteitsrecht kan men zich afvragen in hoeverre 
deze de geadresseerde nu daadwerkelijk beschermt. 

Al met al lijkt het niet eenvoudig om in meer algemene zin te regelen of, 
en zo ja, wat voor termijn moet gelden binnen welke een bestuursorgaan op 
een gegeven beschikking kan terugkomen. Een en ander is onder meer sterk 
afhankelijk van het soort beschikking (vergelijk hetgeen hiervoor is opge-
merkt over de subsidievaststellingsbeschikking) en de grond voor intrekking. 
In dat licht is de termijn zoals deze in de §§ 48 en 49 VwVfG wordt gehan-
teerd begrijpelijk. Van het bestuursorgaan wordt voortvarendheid vereist, 

                                                             
59  Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat het ook mogelijk is dat subsidieverlening 

achterwege blijft, en subsidie direct wordt vastgesteld. Vgl. art. 4:43 Awb. 

Rechtsvergelijkende analyse 405 
 ――― 

wanneer informatie naar boven komt waaruit blijkt dat aanleiding bestaat 
om een bepaalde beschikking in te trekken.60 

19.5 FINANCIËLE GENOEGDOENING VOOR SCHADE GELEDEN TEN GEVOLGE VAN 
DE INTREKKING 

19.5.1 Duitsland 

In het Duitse stelsel is het recht op compensatie gekoppeld aan het vertrou-
wensbeginsel. Een aanspraak op compensatie bestaat pas indien de beschik-
kinghouder schade heeft geleden doordat hij gerechtvaardigd heeft ver-
trouwd op het in stand blijven van de beschikking.61 Of sprake is van ge-
rechtvaardigd vertrouwen wordt beoordeeld aan de hand van § 48 lid 2 
VwVfG (zie hierover paragraaf 17.4.2).  

De compensatieverplichting is niet onbegrensd. In de eerste plaats geldt 
dat alleen een verplichting tot compensatie bestaat, wanneer een begunstigen-
de beschikking wordt ingetrokken.62 Voorts is het aantal gevallen waarin 
compensatie wordt verstrekt, beperkt. In § 49 lid 6 VwVfG is bijvoorbeeld 
bepaald dat compensatie alleen plaatsvindt wanneer een beschikking wordt 
ingetrokken op de gronden welke zijn neergelegd in § 49 lid 2 nrs. 3 t/m 5 
VwVfG. Het betreft achtereenvolgens de intrekking wegens een wijziging 
van de feiten (nr. 3), intrekking wegens een wijziging van het recht (nr. 4) en 
intrekking om ernstige schade voor het algemeen welzijn (nr. 5).  

In de andere gevallen waarin een begunstigende beschikking op grond 
van § 49 VwVfG kan worden ingetrokken, wordt niet voorzien in een moge-
lijkheid tot compensatie. Bij bijvoorbeeld intrekking wegens handelen in 
strijd met een aan de beschikking verbonden voorwaarde (§ 49 lid 2 aanhef 
en onder nr. 2 VwVfG) is de gedachte dat de aanleiding voor de intrekking is 
gelegen in het gedrag van de beschikkinghouder.63 Betreft het de intrekking 
van een beschikking op grond van § 48 VwVfG, dan geldt dat alleen recht op 
compensatie bestaat wanneer een begunstigende beschikking, niet zijnde een 
Leistungs-beschikking wordt ingetrokken en schade wordt geleden doordat 
gerechtvaardigd is vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. 
Betreft de intrekking een Leistungs-beschikking, dan is de situatie anders. 
Voor zover sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de 
geadresseerde, mag de beschikking namelijk niet worden ingetrokken. Van 
schade geleden ten gevolge van de intrekking is dan geen sprake.  

                                                             
60  Vgl. over de plicht tot tijdig handelen in relatie tot het EVRM Sanderink 2014, p. 11 e.v. 
61  Vgl. § 48 lid 3 VwVfG en § 49 lid 6 VwVfG. 
62  Vgl. §§ 48 lid 3 en 49 lid 6 VwVfG. 
63  BT-Dr. 7/910 p. 73. 
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en onder nr. 2 VwVfG) is de gedachte dat de aanleiding voor de intrekking is 
gelegen in het gedrag van de beschikkinghouder.63 Betreft het de intrekking 
van een beschikking op grond van § 48 VwVfG, dan geldt dat alleen recht op 
compensatie bestaat wanneer een begunstigende beschikking, niet zijnde een 
Leistungs-beschikking wordt ingetrokken en schade wordt geleden doordat 
gerechtvaardigd is vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. 
Betreft de intrekking een Leistungs-beschikking, dan is de situatie anders. 
Voor zover sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de 
geadresseerde, mag de beschikking namelijk niet worden ingetrokken. Van 
schade geleden ten gevolge van de intrekking is dan geen sprake.  

                                                             
60  Vgl. over de plicht tot tijdig handelen in relatie tot het EVRM Sanderink 2014, p. 11 e.v. 
61  Vgl. § 48 lid 3 VwVfG en § 49 lid 6 VwVfG. 
62  Vgl. §§ 48 lid 3 en 49 lid 6 VwVfG. 
63  BT-Dr. 7/910 p. 73. 
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Compensatie wordt geboden in de vorm van geld. De hoogte bedraagt 
het zogenaamde negative Interesse, vergelijkbaar met wat in het Nederlandse 
recht wordt aangeduid als het negatief contractsbelang. De begunstigde moet 
in de positie worden gebracht waarin hij verkeerde voordat de beschikking 
werd gegeven. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan compensatie van uitga-
ven die in vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking zijn ge-
daan. Gederfde winst komt niet in aanmerking voor compensatie.64 Compen-
satie geschiedt op aanvraag, ingediend door de begunstigde.65 De aanvraag 
moet binnen een jaar nadat de begunstigde is gewezen op de mogelijkheid 
van schadevergoeding worden ingediend. Vaak zal de begunstigde in het in-
trekkingsbesluit worden gewezen op de mogelijkheid van compensatie.66 
Met de aanvraag vangt een zelfstandige bestuurlijke besluitvormingsproce-
dure67 aan, resulterend in een besluit inzake de vaststelling van de hoogte 
van de compensatie. Het gevolg daarvan is dat tegen dit besluit (zelfstandig) 
bezwaar en beroep kan worden ingesteld.68 

19.5.2 Nederland 

Bepalingen over financiële genoegdoening bij de intrekking van beschikkin-
gen zijn in het Nederlandse recht schaars. Een voorbeeld uit het subsidie-
recht biedt art. 4:50 lid 2 Awb. Daarin is het volgende bepaald: 
 

‘Bij intrekking of wijziging op grond van het eerste lid, onderdeel a of b, ver-
goedt het bestuursorgaan de schade die de subsidie-ontvanger lijdt doordat 
hij in vertrouwen op de subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder de 
subsidie zou hebben gedaan.’ 

 
Compensatie wordt enkel geboden indien de subsidieverlening wordt inge-
trokken vanwege onjuistheid daarvan, dan wel voor zover veranderde om-
standigheden of gewijzigde inzichten zich in overwegende mate tegen voort-
zetting of ongewijzigde voortzetting verzetten. Art. 4:50 Awb bevat nog een 
derde intrekkingsgrond. Intrekking van de subsidieverlening is tevens moge-
lijk ‘in andere bij wettelijk voorschrift geregelde gevallen’. De wetgever heeft er 
uitdrukkelijk voor gekozen om, wanneer intrekking geschiedt op deze grond, 
niet een verplichting tot het bieden van schadevergoeding op te nemen. De 
gedachte is dat de subsidieontvanger in dergelijke gevallen rekening kan 
houden met intrekking, mits uit het betreffende wettelijk voorschrift vol-

                                                             
64  BT/Dr. 7/910, p. 73. 
65  § 48 lid 3 vijfde volzin VwVfG en § 49 lid 6 tweede volzin VwVfG. 
66  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 1068. 
67  Een Verwaltungsverfahren als in § 9 VwVfG. 
68  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 144. 

Rechtsvergelijkende analyse 407 
 ――― 

doende duidelijk blijkt in welke gevallen de betreffende subsidiebeschikking 
kan worden ingetrokken.69 Als voorbeelden worden in de memorie van toe-
lichting genoemd de situatie waarin de subsidieontvanger niet langer be-
hoort tot de categorie van personen die in aanmerking komen voor de subsi-
die omdat zijn inkomen boven een bepaalde grens is gekomen of de situatie 
waarin de subsidie aan een vereniging kan worden ingetrokken, omdat het 
ledental onder een bepaalde grens is gekomen. Het betreft kort gezegd geval-
len waarin de subsidieontvanger niet meer in aanmerking komt voor de sub-
sidie.70 

De schade die wordt vergoed op grond van art. 4:50 lid 2 Awb is ‘schade 
die de subsidie-ontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op de subsidie 
anders heeft gehandeld dan hij zonder de subsidie zou hebben gedaan’. Kort 
gezegd betreft het dispositieschade. Tot slot geldt op grond van art. 4:50 lid 2 
Awb dat de schade bij het besluit tot intrekking wordt vergoed. Zowel in-
trekking als schadevergoeding vinden plaats op grond van hetzelfde besluit.  

Een tweede voorbeeld van een compensatieregeling welke specifiek ziet 
op schade die is geleden ten gevolge van de intrekking, is te vinden in art. 4.2 
Wabo. In dit artikel is bepaald dat degene tot wie een wijzigings- of intrek-
kingsbeschikking op grond van de artikelen 2.31 en 2.33 Wabo71 is gericht, 
een vergoeding ontvangt wanneer kosten worden gemaakt of schade wordt 
geleden welke redelijkerwijs niet of niet geheel voor zijn rekening behoren te 
komen. Voor de vraag wanneer iemand in aanmerking komt voor schade-
vergoeding en zo ja, tot welk bedrag, is de Circulaire Schadevergoedingen 
van belang.72 Deze circulaire vormt een uitwerking van de artikelen 15.20 en 
15.21 Wm (oud) en is ook onder de Wabo van belang.73 Het betreft een op het 
égalitébeginsel gefundeerde schadevergoedingsregeling. Om in aanmerking 
te komen voor een vergoeding is op grond van deze circulaire onder meer 
vereist dat sprake is van een causaal verband tussen de geleden schade en 
het intrekkingsbesluit. Voorts geldt dat het besluit leidt tot een onevenredige 
last voor de geadresseerde. Vergoeding van de schade vindt plaats naar bil-
lijkheid. Daarbij hanteert de circulaire een ondernemersrisico van ten minste 
20%. Er vindt dus geen volledige schadeloosstelling plaats. 

Voor het overige kan worden teruggevallen op rechtspraak.74 In veel ge-
vallen wordt een beroep gedaan op het égalitébeginsel. De mogelijkheid om 
schadevergoeding te verkrijgen wegens onrechtmatig handelen door de 
                                                             
69  Kamerstukken II 1993/94 23700, nr. 3, p. 79-80. 
70  Kamerstukken II 1993/94 23700, nr. 3, p. 79. 
71  Zie art. 4.2 lid 1 aanhef en onder h t/m m Wabo.  
72  Stcrt. 1997, 246.  
73  Tot op heden bestaat nog geen circulaire die is aangepast aan het nieuwe art. 4.2 Wabo. 

Art. 4.2 komt in belangrijke mate overeen met art. 15.20 lid 1 aanhef en onder a Wm 
(oud). Zie Klijnstra en Geerdes 2012, p. 83. 

74  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 7.2. 
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Compensatie wordt geboden in de vorm van geld. De hoogte bedraagt 
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in de positie worden gebracht waarin hij verkeerde voordat de beschikking 
werd gegeven. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan compensatie van uitga-
ven die in vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking zijn ge-
daan. Gederfde winst komt niet in aanmerking voor compensatie.64 Compen-
satie geschiedt op aanvraag, ingediend door de begunstigde.65 De aanvraag 
moet binnen een jaar nadat de begunstigde is gewezen op de mogelijkheid 
van schadevergoeding worden ingediend. Vaak zal de begunstigde in het in-
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van de compensatie. Het gevolg daarvan is dat tegen dit besluit (zelfstandig) 
bezwaar en beroep kan worden ingesteld.68 

19.5.2 Nederland 
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gen zijn in het Nederlandse recht schaars. Een voorbeeld uit het subsidie-
recht biedt art. 4:50 lid 2 Awb. Daarin is het volgende bepaald: 
 

‘Bij intrekking of wijziging op grond van het eerste lid, onderdeel a of b, ver-
goedt het bestuursorgaan de schade die de subsidie-ontvanger lijdt doordat 
hij in vertrouwen op de subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder de 
subsidie zou hebben gedaan.’ 

 
Compensatie wordt enkel geboden indien de subsidieverlening wordt inge-
trokken vanwege onjuistheid daarvan, dan wel voor zover veranderde om-
standigheden of gewijzigde inzichten zich in overwegende mate tegen voort-
zetting of ongewijzigde voortzetting verzetten. Art. 4:50 Awb bevat nog een 
derde intrekkingsgrond. Intrekking van de subsidieverlening is tevens moge-
lijk ‘in andere bij wettelijk voorschrift geregelde gevallen’. De wetgever heeft er 
uitdrukkelijk voor gekozen om, wanneer intrekking geschiedt op deze grond, 
niet een verplichting tot het bieden van schadevergoeding op te nemen. De 
gedachte is dat de subsidieontvanger in dergelijke gevallen rekening kan 
houden met intrekking, mits uit het betreffende wettelijk voorschrift vol-

                                                             
64  BT/Dr. 7/910, p. 73. 
65  § 48 lid 3 vijfde volzin VwVfG en § 49 lid 6 tweede volzin VwVfG. 
66  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 1068. 
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doende duidelijk blijkt in welke gevallen de betreffende subsidiebeschikking 
kan worden ingetrokken.69 Als voorbeelden worden in de memorie van toe-
lichting genoemd de situatie waarin de subsidieontvanger niet langer be-
hoort tot de categorie van personen die in aanmerking komen voor de subsi-
die omdat zijn inkomen boven een bepaalde grens is gekomen of de situatie 
waarin de subsidie aan een vereniging kan worden ingetrokken, omdat het 
ledental onder een bepaalde grens is gekomen. Het betreft kort gezegd geval-
len waarin de subsidieontvanger niet meer in aanmerking komt voor de sub-
sidie.70 

De schade die wordt vergoed op grond van art. 4:50 lid 2 Awb is ‘schade 
die de subsidie-ontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op de subsidie 
anders heeft gehandeld dan hij zonder de subsidie zou hebben gedaan’. Kort 
gezegd betreft het dispositieschade. Tot slot geldt op grond van art. 4:50 lid 2 
Awb dat de schade bij het besluit tot intrekking wordt vergoed. Zowel in-
trekking als schadevergoeding vinden plaats op grond van hetzelfde besluit.  

Een tweede voorbeeld van een compensatieregeling welke specifiek ziet 
op schade die is geleden ten gevolge van de intrekking, is te vinden in art. 4.2 
Wabo. In dit artikel is bepaald dat degene tot wie een wijzigings- of intrek-
kingsbeschikking op grond van de artikelen 2.31 en 2.33 Wabo71 is gericht, 
een vergoeding ontvangt wanneer kosten worden gemaakt of schade wordt 
geleden welke redelijkerwijs niet of niet geheel voor zijn rekening behoren te 
komen. Voor de vraag wanneer iemand in aanmerking komt voor schade-
vergoeding en zo ja, tot welk bedrag, is de Circulaire Schadevergoedingen 
van belang.72 Deze circulaire vormt een uitwerking van de artikelen 15.20 en 
15.21 Wm (oud) en is ook onder de Wabo van belang.73 Het betreft een op het 
égalitébeginsel gefundeerde schadevergoedingsregeling. Om in aanmerking 
te komen voor een vergoeding is op grond van deze circulaire onder meer 
vereist dat sprake is van een causaal verband tussen de geleden schade en 
het intrekkingsbesluit. Voorts geldt dat het besluit leidt tot een onevenredige 
last voor de geadresseerde. Vergoeding van de schade vindt plaats naar bil-
lijkheid. Daarbij hanteert de circulaire een ondernemersrisico van ten minste 
20%. Er vindt dus geen volledige schadeloosstelling plaats. 

Voor het overige kan worden teruggevallen op rechtspraak.74 In veel ge-
vallen wordt een beroep gedaan op het égalitébeginsel. De mogelijkheid om 
schadevergoeding te verkrijgen wegens onrechtmatig handelen door de 
                                                             
69  Kamerstukken II 1993/94 23700, nr. 3, p. 79-80. 
70  Kamerstukken II 1993/94 23700, nr. 3, p. 79. 
71  Zie art. 4.2 lid 1 aanhef en onder h t/m m Wabo.  
72  Stcrt. 1997, 246.  
73  Tot op heden bestaat nog geen circulaire die is aangepast aan het nieuwe art. 4.2 Wabo. 

Art. 4.2 komt in belangrijke mate overeen met art. 15.20 lid 1 aanhef en onder a Wm 
(oud). Zie Klijnstra en Geerdes 2012, p. 83. 

74  Zie hierover meer uitgebreid paragraaf 7.2. 
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overheid zijn beperkt, met name vanwege de formele rechtskracht. Wanneer 
een beschikking wordt ingetrokken omdat deze onjuist is, kan, gelet op de 
rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak, worden betwijfeld of deze 
intrekking als een erkenning van de onrechtmatigheid van de beschikking 
wordt aangemerkt, welke een uitzondering vormt op de formele rechts-
kracht. Wordt aangenomen dat de intrekking geen erkenning van de on-
rechtmatigheid als hiervoor bedoeld oplevert, dan moet worden uitgegaan 
van de rechtmatigheid van de ingetrokken beschikking, en bestaat geen mo-
gelijkheid tot verkrijging van schadevergoeding wegens onrechtmatig over-
heidshandelen. 

Voor de volledigheid wordt nog gewezen op de meer algemene regeling 
inzake nadeelcompensatie welke op grond van de Wet nadeelcompensatie en 
schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten in de Awb zal worden opge-
nomen. Deze wet is, met uitzondering van de bepalingen inzake nadeelcom-
pensatie, reeds in werking getreden. De artikelen 4:126 e.v. Awb inzake na-
deelcompensatie treden op een nader te bepaling tijdstip in werking. Het 
betreft een op het égalitébeginsel gestoelde compensatieregeling. Op grond 
van art. 4:126 lid 1 Awb kent het bestuursorgaan een vergoeding toe voor 
schade die is veroorzaakt in de rechtmatige uitoefening van een publiekrech-
telijke bevoegdheid of taak, welke uitgaat boven het normaal maatschappe-
lijk risico en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig 
zwaar treft. Compensatie wordt toegekend op aanvraag bij afzonderlijk be-
sluit.75 Op grond van dezelfde wet is inmiddels een regeling inzake schade-
vergoeding bij onrechtmatige besluiten opgenomen in de Algemene wet be-
stuursrecht.76 Een belanghebbende kan hiertoe een verzoek indienen bij de 
bestuursrechter. 

19.5.3 Bevindingen 

In de Duitse intrekkingsregeling vindt men een specifieke regeling ten aan-
zien van de eventuele verplichting van het bestuursorgaan om schade die de 
begunstigde ten gevolge van de intrekking leidt, te vergoeden. Een dergelijke 
regeling is zowel in § 48 VwVfG als in § 49 VwVfG te vinden. Bepalend voor 
de vraag of aanspraak kan worden gemaakt op schadevergoeding is of de be-
gunstigde al dan niet gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blij-
ven van de beschikking.  

Het Nederlandse recht inzake financiële genoegdoening bij de intrekking 
van beschikkingen, laat een meer diffuus beeld zien. Waar art. 4:50 lid 2 Awb 
ziet op vergoeding van dispositieschade, is de regeling van art. 4.2 Wabo bij-
voorbeeld georiënteerd op het égaitébeginsel. Ook in de jurisprudentie wordt 

                                                             
75  Vgl. art. 4:126 lid 1 Awb. 
76  Zie de artikelen 8:88 e.v. Awb. 
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veelal aangesloten bij de égalité als grondslag voor nadeelcompensatie. Wel 
spelen ook in het kader van het égalitébeginsel elementen van vertrouwen 
een rol. Onder omstandigheden kan het bestuursorgaan op grond van on-
rechtmatige daad aansprakelijk worden gesteld, namelijk wanneer door mid-
del van een intrekkingsbeslissing de onrechtmatigheid van de ingetrokken 
beschikking wordt erkend.  

De compensatie die op grond van de Duitse regeling kan worden ver-
kregen, lijkt hoger te kunnen zijn dan op grond van de égalité. Bij laatstge-
noemde geldt immers steeds dat vanwege het normaal maatschappelijk risi-
co een deel van de schade voor rekening van de geadresseerde blijft. Verder 
geschiedt compensatie in het Duitse stelsel op verzoek van de begunstigde. 
Er is dus sprake van een aparte procedure, los van het intrekkingsbesluit. In 
het Nederlandse recht wordt soms bij het intrekkingsbesluit reeds een beslis-
sing over eventuele compensatie genomen,77 soms dient daartoe een apart 
besluit te worden genomen.78 

19.6 VERPLICHTING TOT INTREKKING OP GROND VAN HET UNIERECHT  

19.6.1 Duitsland 

19.6.1.1 Algemeen 

In paragraaf 11.2.4 is geconstateerd dat het leerstuk van de intrekking van 
beschikkingen problematisch kan zijn in Unierechtelijke context. Meer speci-
fiek is gebleken dat het Nederlandse recht niet altijd een basis biedt voor een 
door het Unierecht dwingend voorgeschreven intrekking ingeval van zoge-
naamde indirecte uitvoering. Interessant is te bezien in hoeverre een en ander 
speelt in het Duitse recht inzake de intrekking van beschikkingen. Gelet op 
de omvang van deze problematiek, betreft het een bespreking op hoofdlij-
nen.79 De aandacht gaat slechts uit naar de paragrafen 48 en 49 VwVfG. Bepa-
lingen neergelegd in de bijzondere wetgeving blijven, evenals in de voor-
gaande hoofdstukken, buiten beschouwing. 

                                                             
77  Vgl. art. 4:50 Awb, art. 3:4 lid 2 Awb (onzuiver schadebesluit). 
78  Vgl. art. 4:126 lid 1 Awb: ‘desgevraagd’. Er is aldus sprake van een zuiver schadebe-

sluit. 
79  Zie meer uitgebreid over dit onderwerp onder meer Britz/Richter 2005, Haack 2008, 

Rennert 2007, Schwarz 2001 en Triantafyllou 1992. 
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inzake nadeelcompensatie welke op grond van de Wet nadeelcompensatie en 
schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten in de Awb zal worden opge-
nomen. Deze wet is, met uitzondering van de bepalingen inzake nadeelcom-
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75  Vgl. art. 4:126 lid 1 Awb. 
76  Zie de artikelen 8:88 e.v. Awb. 
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de omvang van deze problematiek, betreft het een bespreking op hoofdlij-
nen.79 De aandacht gaat slechts uit naar de paragrafen 48 en 49 VwVfG. Bepa-
lingen neergelegd in de bijzondere wetgeving blijven, evenals in de voor-
gaande hoofdstukken, buiten beschouwing. 

                                                             
77  Vgl. art. 4:50 Awb, art. 3:4 lid 2 Awb (onzuiver schadebesluit). 
78  Vgl. art. 4:126 lid 1 Awb: ‘desgevraagd’. Er is aldus sprake van een zuiver schadebe-

sluit. 
79  Zie meer uitgebreid over dit onderwerp onder meer Britz/Richter 2005, Haack 2008, 

Rennert 2007, Schwarz 2001 en Triantafyllou 1992. 
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19.6.1.2 Intrekking van een onrechtmatige beschikking o.g.v. § 48 VwVfG 

§ 48 VwVfG biedt zoals gezegd een grondslag voor de intrekking van on-
rechtmatige beschikkingen. Deze bepaling voorziet in bescherming van het 
vertrouwen van de beschikkinghouder, bijvoorbeeld door gerechtvaardigd 
vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde te beschermen en de uitoefe-
ning van de intrekkingsbevoegdheid te beperken door een termijn te stellen 
binnen welke van deze bevoegdheid gebruik moet worden gemaakt. De 
vraag is hoe een en ander zich verhoudt tot de situatie waarin het Unierecht 
verplicht tot intrekking van een beschikking.  

In het arrest Alcan,80 heeft het HvJ EU geoordeeld dat van degene die 
steun ontvangt wordt verwacht dat hij zich gedraagt als een behoedzaam 
ondernemer, hetgeen inhoudt dat hij na dient te gaan of een bepaalde steun-
maatregel is aangemeld bij de Europese Commissie.81 De ontvanger dient 
zich er, met andere woorden, van te vergewissen dat bepaalde steun is toege-
kend met inachtneming van de daartoe bestemde procedure. In die situatie 
bestaat op grond van het Europees vertrouwensbeginsel een rechtens te be-
schermen vertrouwen.  

Het voorgaande lijkt strenger dan de eisen die aan de vertrouwensbe-
scherming van § 48 lid 2 e.v. VwVfG worden gesteld. Een en ander leidde ten 
tijde van het arrest Alcan dan ook tot kritiek.82 De toon in meer recente litera-
tuur is anders. Zo stellen Knack en Henneke dat het uitgangspunt dat het 
HvJ EU in dit arrest hanteert, het Duitse recht niet vreemd is. Zij stellen, 
evenals onder meer Maurer, Erichsen en Ehlers, dat het een feit van algeme-
ne bekendheid is dat steunmaatregelen moeten worden aangemeld bij de 
Commissie.83 Wanneer desondanks wordt nagelaten de notificatieprocedure 
van art. 108 VWEU te volgen, dan is geen sprake van rechtens te beschermen 
vertrouwen op het in stand blijven van de steun. De auteurs trekken daarbij 
een parallel naar § 48 lid 2 derde volzin onder nr. 3 VwVfG, waarin is be-
paald dat geen sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen, indien de begun-
stigde de onrechtmatigheid van de beschikking kende of ten gevolge van 
grove nalatigheid niet kende.84 

Het Bundesverwaltungsgericht heeft, in navolging van het arrest Alcan, 
geoordeeld dat wanneer de ontvanger van een steunmaatregel zich er niet 
van vergewist dat de procedure van art. 108 VWEU is gevolgd, deze zich niet 

                                                             
80  HvJ EU 20 maart 1997, AB 1997/288 m. nt. Van der Burg. 
81  Hetgeen is voorgeschreven op grond van art. 108 lid 3 VWEU. 
82  Zie voor een beknopt overzicht van deze kritiek: Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG 

Rn. 27. 
83  Vgl. ook Maurer 2011, p. 317 en Erichsen/Ehlers 2010, p. 730. 
84  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 28 met een verwijzing naar BVerwGE 23 april 
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kan beroepen op de vertrouwensbescherming van § 48 VwVfG. Of het niet 
voldoen aan de vergewisplicht valt aan te merken als een situatie als bedoeld 
in § 48 lid 2 derde volzin onder nr. 3 VwVfG – het kennen van de onrechtma-
tigheid van de beschikking of het ten gevolge van grove nalatigheid niet 
kennen van de onrechtmatigheid – laat het gerecht daarbij onbeantwoord. 
Van beschermenswaardig vertrouwen is naar het oordeel van het Bundes-
verwaltungsgericht geen sprake, nu de afweging die op grond van § 48 lid 2 
eerste volzin VwVfG moet worden gemaakt tussen het vertrouwensbelang 
van de begunstigde en het algemeen belang dat met de intrekking wordt 
gediend, in situaties waarin de ontvanger van de steun niet heeft voldaan 
aan de vergewisplicht, uitvalt in het nadeel van deze ontvanger: 
 

‘Die Kl. kann sich auch nicht auf Vertrauensschutz nach § 48II 1 bis 3 VwVfG 
berufen. Dabei kann offenbleiben, ob hier einer der in § 48II 3 VwVfG ge-
nannten Gründe für den Ausschluβ des Vertrauens vorliegt. Wie der 11. Se-
nat des BVerwG […] zutreffend ausgeführt hat, kann ein etwaiges Vertrauen 
eines Subventionsempfängers – abweichend von der ‘Regel‘ des § 48II 
VwVfG – im Hinblick auf das durch die Einwirkung des Gemeinschafts-
rechts gesteigerte öffentliche Rücknahmeinteresse unabhängig von den Vor-
aussetzungen des § 48II 3 VwVfG schutzunwürdig sein; ein solcher Fall ist 
hier gegeben: Das Vertrauensschutzinteresse des Begünstigten tritt ange-
sichts des besonderen Gewichts des Rücknahmeinteresses grundsätzlich 
schon dann zurück, wenn die staatliche Beihilfe ohne Beachtung des in Art. 
93 EGV (BdK: het huidige art. 108 VWEU) zwingend vorgeschriebenen 
Überwachungsverfahrens, also ohne die Kontrolle der EG-Kommission, ge-
währt wurde. […].’85 

 
Een volgende vraag die kan worden gesteld is in hoeverre betekenis toekomt 
aan de termijn van § 48 lid 4 VwVfG bij van een Unierechtelijke verplichting 
tot intrekking. Nationale procesrechtelijke bepalingen mogen immers de uit-
oefening van het Unierecht niet uiterst moeilijk of praktisch onmogelijk ma-
ken.86 Voor de toepassing van § 48 lid 4 VwVfG betekent dit dat deze enkel 
mag worden toegepast wanneer organen van de EU zelf hebben bijgedragen 
aan het feit dat de intrekkingsbeslissing te laat is genomen.87 Daarbuiten, zo 
oordeelt het HvJ EU, dient gelet op art. 108 VWEU de verstrekte steun te 

                                                             
85  BVerwGE 23 april 1998, bandnr. 106, 328. Zie voorts een uitspraak van het Bundesver-

waltungsgericht van voor het arrest Alcan: BVerwGE 17 februari 1993, bandnr. 92, 81. 
In algemene zin geldt dat in gevallen als onderhavige aan het (vertrouwens)belang van 
de begunstigde minder gewicht toe komt dan aan het belang van de Unie dat met de 
intrekking wordt gediend (vgl. § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG). Zie voorts Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014 § 48 VwVfG Rn. 279 e.v., Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 14, 
Erichsen/Ehlers 2010, p. 730. 

86  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 23. 
87  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 23. 
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19.6.1.2 Intrekking van een onrechtmatige beschikking o.g.v. § 48 VwVfG 

§ 48 VwVfG biedt zoals gezegd een grondslag voor de intrekking van on-
rechtmatige beschikkingen. Deze bepaling voorziet in bescherming van het 
vertrouwen van de beschikkinghouder, bijvoorbeeld door gerechtvaardigd 
vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde te beschermen en de uitoefe-
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bestaat op grond van het Europees vertrouwensbeginsel een rechtens te be-
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scherming van § 48 lid 2 e.v. VwVfG worden gesteld. Een en ander leidde ten 
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tuur is anders. Zo stellen Knack en Henneke dat het uitgangspunt dat het 
HvJ EU in dit arrest hanteert, het Duitse recht niet vreemd is. Zij stellen, 
evenals onder meer Maurer, Erichsen en Ehlers, dat het een feit van algeme-
ne bekendheid is dat steunmaatregelen moeten worden aangemeld bij de 
Commissie.83 Wanneer desondanks wordt nagelaten de notificatieprocedure 
van art. 108 VWEU te volgen, dan is geen sprake van rechtens te beschermen 
vertrouwen op het in stand blijven van de steun. De auteurs trekken daarbij 
een parallel naar § 48 lid 2 derde volzin onder nr. 3 VwVfG, waarin is be-
paald dat geen sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen, indien de begun-
stigde de onrechtmatigheid van de beschikking kende of ten gevolge van 
grove nalatigheid niet kende.84 

Het Bundesverwaltungsgericht heeft, in navolging van het arrest Alcan, 
geoordeeld dat wanneer de ontvanger van een steunmaatregel zich er niet 
van vergewist dat de procedure van art. 108 VWEU is gevolgd, deze zich niet 

                                                             
80  HvJ EU 20 maart 1997, AB 1997/288 m. nt. Van der Burg. 
81  Hetgeen is voorgeschreven op grond van art. 108 lid 3 VWEU. 
82  Zie voor een beknopt overzicht van deze kritiek: Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG 
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kan beroepen op de vertrouwensbescherming van § 48 VwVfG. Of het niet 
voldoen aan de vergewisplicht valt aan te merken als een situatie als bedoeld 
in § 48 lid 2 derde volzin onder nr. 3 VwVfG – het kennen van de onrechtma-
tigheid van de beschikking of het ten gevolge van grove nalatigheid niet 
kennen van de onrechtmatigheid – laat het gerecht daarbij onbeantwoord. 
Van beschermenswaardig vertrouwen is naar het oordeel van het Bundes-
verwaltungsgericht geen sprake, nu de afweging die op grond van § 48 lid 2 
eerste volzin VwVfG moet worden gemaakt tussen het vertrouwensbelang 
van de begunstigde en het algemeen belang dat met de intrekking wordt 
gediend, in situaties waarin de ontvanger van de steun niet heeft voldaan 
aan de vergewisplicht, uitvalt in het nadeel van deze ontvanger: 
 

‘Die Kl. kann sich auch nicht auf Vertrauensschutz nach § 48II 1 bis 3 VwVfG 
berufen. Dabei kann offenbleiben, ob hier einer der in § 48II 3 VwVfG ge-
nannten Gründe für den Ausschluβ des Vertrauens vorliegt. Wie der 11. Se-
nat des BVerwG […] zutreffend ausgeführt hat, kann ein etwaiges Vertrauen 
eines Subventionsempfängers – abweichend von der ‘Regel‘ des § 48II 
VwVfG – im Hinblick auf das durch die Einwirkung des Gemeinschafts-
rechts gesteigerte öffentliche Rücknahmeinteresse unabhängig von den Vor-
aussetzungen des § 48II 3 VwVfG schutzunwürdig sein; ein solcher Fall ist 
hier gegeben: Das Vertrauensschutzinteresse des Begünstigten tritt ange-
sichts des besonderen Gewichts des Rücknahmeinteresses grundsätzlich 
schon dann zurück, wenn die staatliche Beihilfe ohne Beachtung des in Art. 
93 EGV (BdK: het huidige art. 108 VWEU) zwingend vorgeschriebenen 
Überwachungsverfahrens, also ohne die Kontrolle der EG-Kommission, ge-
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aan de termijn van § 48 lid 4 VwVfG bij van een Unierechtelijke verplichting 
tot intrekking. Nationale procesrechtelijke bepalingen mogen immers de uit-
oefening van het Unierecht niet uiterst moeilijk of praktisch onmogelijk ma-
ken.86 Voor de toepassing van § 48 lid 4 VwVfG betekent dit dat deze enkel 
mag worden toegepast wanneer organen van de EU zelf hebben bijgedragen 
aan het feit dat de intrekkingsbeslissing te laat is genomen.87 Daarbuiten, zo 
oordeelt het HvJ EU, dient gelet op art. 108 VWEU de verstrekte steun te 

                                                             
85  BVerwGE 23 april 1998, bandnr. 106, 328. Zie voorts een uitspraak van het Bundesver-

waltungsgericht van voor het arrest Alcan: BVerwGE 17 februari 1993, bandnr. 92, 81. 
In algemene zin geldt dat in gevallen als onderhavige aan het (vertrouwens)belang van 
de begunstigde minder gewicht toe komt dan aan het belang van de Unie dat met de 
intrekking wordt gediend (vgl. § 48 lid 2 eerste volzin VwVfG). Zie voorts Stelkens/ 
Bonk/Sachs 2014 § 48 VwVfG Rn. 279 e.v., Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 14, 
Erichsen/Ehlers 2010, p. 730. 

86  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 23. 
87  Knack/Henneke 2010, § 48 VwVfG Rn. 23. 
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worden teruggevorderd, ongeacht of de termijn van § 48 lid 4 VwVfG is ver-
streken. Een en ander vloeit voort uit het feit dat de begunstigde zich – zie 
hiervoor – niet op het vertrouwensbeginsel kan beroepen. Het Bundesver-
waltungsgericht heeft geoordeeld dat het buiten toepassing laten van § 48 lid 
4 VwVfG in gevallen waarin het Unierecht intrekking dwingend voorschrijft, 
niet in strijd komt met het (nationale) vertrouwensbeginsel.88 In navolging 
daarvan heeft ook het Bundesverfassungsgericht uitgesproken dat een en 
ander geen strijd oplevert met het Grundgesetz. Daarbij wees het onder meer 
op de voorrang van het Unierecht.89 

Op grond van het voorgaande kan worden geconstateerd dat in Unie-
rechtelijke situaties § 48 VwVfG in zeer beperkte mate wordt toegepast, in 
die zin dat de vertrouwensbescherming die dit artikel biedt in vergaande 
mate wordt beperkt. In de Duitse literatuur wordt wel gesteld dat de bepa-
lingen van § 48 VwVfG onder invloed van het Unierecht worden ‘gemodifi-
ceerd’. Aan elementen als de vertrouwensbescherming en de intrekkingster-
mijn, komt nauwelijks nog betekenis toe. Maurer stelt mijns inziens treffend 
dat § 48 VwVfG enkel nog een Durchsetzungshebel is.90 Ehlers noemt § 48 
VwVfG enkel nog een ‘Vehikel und förmliche Hülse für die Umsetzung von Ge-
meinschaftsrecht’.91 De functie van § 48 VwVfG lijkt vooral te zijn dat deze be-
paling een bevoegdheidsgrondslag biedt voor intrekking. Aan de voorwaar-
den die gelden bij de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid komt in 
Unierechtelijke context nauwelijks nog betekenis toe. 

19.6.1.3 Intrekking van een rechtmatige beschikking o.g.v. § 49 VwVfG 

Ook § 49 VwVfG wordt in het kader van indirecte uitvoering van Unierecht 
toegepast. Het betreft dan situaties waarin de beschikking (op het moment 
van verlening daarvan) rechtmatig was, maar toch aanleiding bestaat deze in 
te trekken. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin wordt 
gehandeld in strijd met voorschriften welke gelden voor of verbonden zijn 
aan een beschikking, bijvoorbeeld een Europese subsidie (vgl. § 49 lid 3 aan-
hef en onder 2 VwVfG). Evenals bij de intrekking op grond van § 48 VwVfG 
geldt als uitgangspunt dat het nationale recht de uitvoering van het Unie-
recht niet uiterst moeilijk of praktisch onmogelijk mag maken.92 

De belangrijkste modificatie is ook hier de intrekkingstermijn van § 48 lid 
4 VwVfG. In zowel § 49 lid 2 tweede volzin VwVfG als in § 49 lid 3 tweede 
volzin VwVfG is de intrekkingstermijn van overeenkomstige toepassing 

                                                             
88  BVerwGE 23 april 1998, bandnr. 106, 328. 
89  BVerfGE 17 februari 2000, NJW 2000/2015. Vgl. Erichsen/Brügge 1999 (1), p. 161. 
90  Maurer 2011, p. 316-317. Vgl. ook SGarz 2001, p. 410. 
91  Ehlers 2004, p. 259. 
92  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 4a. Zie ook art. 4 lid 3 VEU. 
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verklaard voor het geval de beschikking wordt ingetrokken op basis van een 
van de in deze bepalingen genoemde gronden. Echter, om een effectieve 
doorwerking van het Unierecht niet in de weg te staan, geldt ook hier dat de 
termijn van § 48 lid 4 VwVfG door de beschikkinghouder niet kan worden 
ingeroepen.93 Voorts geldt dat de beleidsvrijheid die het bevoegde orgaan op 
grond van § 49 leden 2 en 3 VwVfG toekomt, in belangrijke mate wordt be-
perkt wanneer het Unierecht verplicht tot intrekking. Meer concreet geldt dat 
de vraag of het vertrouwensbeginsel in de weg staat aan intrekking, uitslui-
tend aan de hand van het Unierecht wordt beoordeeld.94 Als het Unierecht 
verplicht tot intrekking, dan is geen ruimte meer voor een belangenafweging 
naar Duits recht.95 

19.6.2 Nederland96 

In paragraaf 11.2.4 is stilgestaan bij een aantal Unierechtelijke aspecten van 
intrekking van subsidiebeschikkingen en eventuele complicaties die zich 
hierbij voor kunnen doen. Kort gezegd kunnen problemen ontstaan wanneer 
sprake is van indirecte uitvoering van Unierecht, waarbij het Nederlandse 
recht inzake intrekking van subsidiebeschikkingen dient te worden toege-
past. De reeds besproken ESF-casus laat zien dat de bepalingen van de sub-
sidietitel niet steeds als basis kunnen dienen voor een intrekkingsbeslissing. 
Zo kan een subsidiebeschikking op grond van art. 4:48 lid 1 aanhef en onder 
d Awb bijvoorbeeld worden ingetrokken wanneer deze ‘kennelijk onjuist’ is. 
Van kennelijke onjuistheid is sprake wanneer de beschikkinghouder wist of 
behoorde te weten dat de subsidiebeschikking onjuist was.97 Voor het oordeel 
dat sprake is van een kennelijk onjuiste beschikking is naar het oordeel van 
de wetgever slechts aanleiding in gevallen van meer evidente onjuistheid van 
de subsidiebeschikking.98 Of van een subsidiebeschikking welke is gegeven 
in strijd met de staatssteunregels altijd kan worden gezegd dat de subsidie-
ontvanger op de hoogte was of behoorde te zijn van de onjuistheid van die 
beschikking, kan worden betwijfeld.99 

                                                             
93  Erichsen/Ehlers 2010, p. 738, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 828, Kopp/Ramsauer 2014, 

§ 49 VwVfG Rn. 4c en 61. 
94  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 4c. 
95  Er is dan sprake van een zogenaamde Ermessensreduzierung auf Null. Vgl. Ehlers/ 

Schröder 2010 (2), p. 829. Zie ook Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 501. 
96  Gelet op de uitgebreide bespreking van deze problematiek in paragraaf 11.2.4.1 wordt 

op deze plaats volstaan met een beperkt aantal opmerkingen. 
97  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb en art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
98  Vgl. paragraaf 11.2.1. 
99  Zie meer uitgebruik paragraaf 11.2.4.1. 
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93  Erichsen/Ehlers 2010, p. 738, Ehlers/Schröder 2010 (2), p. 828, Kopp/Ramsauer 2014, 

§ 49 VwVfG Rn. 4c en 61. 
94  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG Rn. 4c. 
95  Er is dan sprake van een zogenaamde Ermessensreduzierung auf Null. Vgl. Ehlers/ 

Schröder 2010 (2), p. 829. Zie ook Erichsen/Brügge 1999 (2), p. 501. 
96  Gelet op de uitgebreide bespreking van deze problematiek in paragraaf 11.2.4.1 wordt 

op deze plaats volstaan met een beperkt aantal opmerkingen. 
97  Art. 4:48 lid 1 aanhef en onder d Awb en art. 4:49 lid 1 aanhef en onder b Awb. 
98  Vgl. paragraaf 11.2.1. 
99  Zie meer uitgebruik paragraaf 11.2.4.1. 
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Daarnaast geldt op grond van de artikelen 4:49 lid 3 en 4:57 lid 4 Awb 
een termijn voor intrekking en terugvordering.100 Het ongebruikt laten ver-
strijken van deze termijn leidt er toe dat een beschikking tot subsidievaststel-
ling niet meer kan worden ingetrokken dan wel dat onverschuldigd betaalde 
subsidies niet meer kunnen worden teruggevorderd. Voorts kan het ver-
trouwensbeginsel in de weg staan aan uitoefening van een dergelijke be-
voegdheid, bijvoorbeeld doordat vanwege betrokkenheid van het bevoegde 
bestuursorgaan bij de wijze van uitvoering van een gesubsidieerde activiteit, 
vertrouwen is gewekt.101 In het Nederlandse recht wordt om die reden veelal 
de vraag gesteld of een bevoegdheid tot intrekking direct aan het Unierecht 
kan worden ontleend. Zoals bleek in paragraaf 11.2.4.2 lijkt de rechtspraak 
van het HvJ EU geneigd deze vraag positief te beantwoorden. 

19.6.3 Bevindingen 

In het Duitse recht wordt een oplossing van de problematiek inzake de indi-
recte uitvoering van Unierecht vooral gevonden in het nationale recht. De §§ 
48 en 49 VwVfG dienen enkel als grondslag voor intrekking, terwijl aan de 
waarborgen welke in deze bepalingen zijn neergelegd nagenoeg geen bete-
kenis toe komt. Terecht wordt in de literatuur opgemerkt dat deze bepalin-
gen enkel fungeren als Durchsetzungshebel.  

In het Nederlandse recht speelt eenzelfde problematiek. De waarborgen 
van bijvoorbeeld de subsidietitel kunnen niet altijd opgeld doen wanneer het 
Unierecht verplicht tot intrekking en terugvordering van een subsidiebe-
schikking. In Nederland vindt echter, in tegenstelling tot in het Duitse recht, 
geen modificatie plaats van de intrekkingsbepalingen. De gedachte is dat 
wanneer bijvoorbeeld de waarborgen welke uit het vertrouwensbeginsel 
voortvloeien niet kunnen gelden, elders een basis voor intrekking moet wor-
den gezocht. Om die reden wordt regelmatig de vraag gesteld of een be-
voegdheid tot intrekking direct kan worden ontleend aan het Unierecht. 

De oplossing die in het Duitse recht wordt gekozen, wringt mijns inziens. 
De §§ 48 en 49 VwVfG worden verschillend toegepast al naargelang wel of 
geen sprake is van een Unierechtelijke situatie. Wenselijker is wellicht te zoe-
ken naar een specifieke basis. Deze basis zou gelegen kunnen zijn in het 
Unierecht zelf, bijvoorbeeld een verordening, dan wel een specifieke basis in 
het nationale recht, welke ziet op de specifieke situatie waarin het Unierecht 
verplicht tot intrekking.102 Een dergelijke grondslag is echter niet steeds 

                                                             
100  Art. 4:49 lid 3 Awb en art. 4:57 lid 4 Awb. 
101  Hetgeen bij één van de ESF-casus het geval was. Zie ABRvS 30 augustus 2006, AB 

2007/241 m. nt. Jacobs en Den Ouden. 
102  Zie bijvoorbeeld het Wetsvoorstel terugvordering staatssteun (Kamerstukken II 2007/08, 

31418, nr. 2). 

Rechtsvergelijkende analyse 415 
 ――― 

voorhanden. Een en ander zou kunnen worden ondervangen door in een 
algemene regeling inzake intrekking te voorzien in een grondslag hiervoor. 

19.7 INTREKKING ALS BESTRAFFENDE SANCTIE 

19.7.1 Duitsland 

In de literatuur met betrekking tot de §§ 48 en 49 VwVfG wordt slechts zeer 
summier aandacht besteed aan het mogelijk bestraffende karakter van een 
intrekking. In het commentaar van Kopp en Ramsauer valt ten aanzien van 
de intrekking van een Leistungs-beschikking wegens het niet handelen over-
eenkomstig de aan de beschikking verbonden voorwaarden te lezen: 
 

‘Verschulden des Zuwendungsempfängers im Hinblick auf die Nichterfül-
lung von Auflagen ist grundsätzlich nicht erforderlich. […] Es geht nicht um 
die Ahndung eines Fehlverhaltungens, sondern um die Sicherung der an 
Verhaltenserwartungen, die mit den Auflagen zum Zuwendungsbescheid 
verbunden werden.’103 

 
Evenals in het Nederlandse recht, wordt in het Duitse recht onderscheid 
gemaakt tussen herstelsancties en bestraffende sancties.104 De algehele opvat-
ting lijkt te zijn dat een intrekking op grond van de §§ 48 en 49 VwVfG niet 
als bestraffende sanctie kan worden opgevat. Ten aanzien van de intrekking 
op grond van § 48 VwVfG merkt Dannecker in dat kader het volgende op: 
 

‘An administrative agency can subsequently annul a (benefiting) illegal ad-
ministrative decision by way of withdrawal. A withdrawal, thus, serves to 
restore […] the legal condition that would have existed if the advantage had 
been denied. Consequently, this is a measure that is remedial in nature.’105 

 
Eenzelfde redenering wordt gehanteerd ten aanzien van de intrekking op 
grond van § 49 VwVfG.106 Met beide bepalingen wordt dus, althans dat is de 
opvatting in de literatuur, enkel beoogd de rechtmatige situatie te herstellen. 
Uit de tekst van de bepalingen valt een en ander echter niet af te leiden. Een 
verdergaande intrekking dan een intrekking bij wijze van herstel zou ook 
mogelijk zijn. Denkbaar is wel dat op grond van het evenredigheidsbeginsel 
niet meer mag worden ingetrokken, dan hetgeen herstel van de rechtmatige 
situatie dient. Dan zou bijvoorbeeld alleen de subsidie die ten onrechte of tot 

                                                             
103  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 72a. 
104  Zie Dannecker 2013, p. 216 e.v. 
105  Dannecker 2013, p. 235. 
106  Dannecker 2013, p. 235. 
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103  Kopp/Ramsauer 2014, § 49 VwVfG, Rn. 72a. 
104  Zie Dannecker 2013, p. 216 e.v. 
105  Dannecker 2013, p. 235. 
106  Dannecker 2013, p. 235. 
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een te hoog bedrag is verkregen, worden ingetrokken. Een andere verklaring 
is dat een bestraffende intrekking wellicht wel mogelijk is, maar niet op 
grond van de §§ 48 en 49 VwVfG. Zoals reeds opgemerkt bieden genoemde 
bepalingen geen sluitende regeling inzake de intrekking van beschikkingen, 
maar is veelal de bijzondere wet van belang. Ook in de literatuur wordt er-
kend dat in een dergelijke regeling een verdergaande bevoegdheid tot in-
trekking is neergelegd.107, 108 

Met het voorgaande hangt samen dat in de literatuur en jurisprudentie 
geen relatie wordt gelegd tussen de §§ 48 en 49 VwVfG en art. 6 EVRM. 
Laatstgenoemd artikel schrijft voor dat wanneer sprake is van een criminal 
charge, bepaalde waarborgen in acht genomen moeten worden. Het EHRM 
legt het begrip criminal charge autonoom uit. Niet doorslaggevend is dus de 
kwalificatie van de sanctie naar nationaal recht. Daarbij moet worden opge-
merkt dat de positie van het EVRM in de Duitse rechtsorde anders is dan in 
de Nederlandse rechtsorde het geval is. In dat kader is art. 59 lid 2 Grundge-
setz van belang. Deze bepaling luidt: 
 

‘Verträge, welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich 
auf Gegenstände der Bundesgesetzgebung beziehen, bedürfen der Zustim-
mung oder der Mitwirkung der jeweils für die Bundesgesetzgebung zustän-
digen Körperschaften in der Form eines Bundesgesetzes. […].’ 

 
Verdragen als het EVRM maken op grond van art. 59 lid 2 GG door middel 
van een Zustimmungsgesetz deel uit van de Duitse rechtsorde. Het EVRM 
verkrijgt daardoor de status van bondswet.109 Er is dus niet zozeer sprake 
van het omzetten van het EVRM naar nationaal recht, maar meer van het bij 
wet bepalen, of beter gezegd toestaan dat het EVRM deel uitmaakt van de 
nationale rechtsorde.110 Formeel heeft het EVRM dus de status van een 
bondswet. In de hiërarchie van wetgeving staat het EVRM aldus onder het 
Grundgesetz. Toch blijkt de status van het EVRM een bijzondere. De grond-
rechten neergelegd in het EVRM blijken betekenis te kunnen hebben in het 
kader van een zogenaamde Verfassungsbeschwerde,111 een procedure bij het 
Bundesverfassungsgericht inzake een vermeende grondwetsschending. 

                                                             
107  Kopp/Ramsauer 2014, § 48 VwVfG Rn. 36. 
108  Voorts zijn in het Verwaltungsvollstreckungsgesetz bepalingen neergelegd met betrek-

king tot bestuursrechtelijke handhaving. Over de intrekking van beschikkingen bij wij-
ze van (bestraffende) sanctie zijn in deze wet echter geen bepalingen opgenomen. 

109  Vgl. art. II eerste lid van het Gesetz über die Konvention zum Schutze der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten (Bundesgesetzblatt 1952, blz. 685 e.v.): ‘Die Konvention 
wird nachstehend mit Gesetzeskraft veröffentlicht.’ 

110  Deze laatste benadering wordt ook wel de Vollzugslehre genoemd, de eerste wordt 
aangeduid als Transformationstheorie. Vgl. Klein 2014, p. 190.  

111  § 90 e.v. Bundesverfassungsgerichtsgesetz. 
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Hoewel in een dergelijke procedure wordt getoetst of een bepaling van de 
grondwet is geschonden, spelen, naar het oordeel van het Bundesver-
fassungsgericht, ook de bepalingen van het EVRM een rol: 
 

‘Die hier einschlägigen Grundrechte des Art. GG Artikel 2 GG Artikel 2 Ab-
satz II 2 i. V. mit Art. GG Artikel 104 GG Artikel 104 Absatz I 1 GG und Art. 
GG Artikel 2 GG Artikel 2 Absatz II 2 i. V. mit Art. GG Artikel 20 GG Artikel 
20 Absatz III GG sind völkerrechtsfreundlich auszulegen. Die EMRK (BdK: 
Europäischen Menschenrechtskonvention) steht zwar innerstaatlich im Rang 
eines Bundesgesetzes und damit unter dem Grundgesetz […]. Sie ist jedoch 
als Auslegungshilfe bei der Auslegung der Grundrechte und rechtsstaatli-
chen Grundsätze des Grundgesetzes heranzuziehen […].Diese verfassungs-
rechtliche Bedeutung der EMRK und damit auch der Rechtsprechung des 
EGMR (BdK: Europäischer Gerichtshof für Menschenrechte) beruht auf der 
Völkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes und seiner inhaltlichen Aus-
richtung auf die Menschenrechte […].’112 

19.7.2 Nederland 

Zoals uiteengezet is in deel II van dit boek kan een intrekkingsbeslissing 
onder omstandigheden een bestraffend karakter hebben.113 Als gevolg daar-
van, wordt een relatie gelegd met art. 6 EVRM. Indien de intrekking gericht 
is op leedtoevoeging, wordt de sanctie aangemerkt als bestraffend.114 Dit is 
onder meer het geval wanneer de intrekking verder gaat dan herstel van de 
rechtmatige toestand vergt. Met name bij de intrekking van subsidiebeschik-
kingen komt dat nogal eens voor. De bestuursrechter is echter terughoudend 
met het kwalificeren van een dergelijke intrekking als bestraffend. De juris-
prudentie laat meer in het algemeen zien dat de kwalificatie van een intrek-
king als al dan niet bestraffend geen sinecure is. Dit is namelijk sterk afhan-
kelijk van de omstandigheden van het geval. Vast staat wel dat een intrek-
king onder omstandigheden bestraffend van aard kan zijn. 

19.7.3 Bevindingen 

Waar in de Nederlandse literatuur en jurisprudentie veelvuldig aandacht uit-
gaat naar het mogelijk bestraffende karakter van de intrekking, zwijgt men 
daarover in de Duitse literatuur en rechtspraak. De gedachte lijkt te zijn dat 

                                                             
112  BVerfGE 4 mei 2011, NJW 2011/1931. Zie hierover meer uitgebreid Grabenwarter en 

Pabel 2012, p. 10 e.v. en Klein 2014.  
113  Omdat daar reeds zeer uitgebreid aandacht is besteed aan de intrekking bij wijze van 

(bestraffende) sanctie, wordt hier met enkele opmerkingen volstaan. Voor het overige 
wordt verwezen naar paragraaf 6.3.2. 

114  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
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GG Artikel 2 GG Artikel 2 Absatz II 2 i. V. mit Art. GG Artikel 20 GG Artikel 
20 Absatz III GG sind völkerrechtsfreundlich auszulegen. Die EMRK (BdK: 
Europäischen Menschenrechtskonvention) steht zwar innerstaatlich im Rang 
eines Bundesgesetzes und damit unter dem Grundgesetz […]. Sie ist jedoch 
als Auslegungshilfe bei der Auslegung der Grundrechte und rechtsstaatli-
chen Grundsätze des Grundgesetzes heranzuziehen […].Diese verfassungs-
rechtliche Bedeutung der EMRK und damit auch der Rechtsprechung des 
EGMR (BdK: Europäischer Gerichtshof für Menschenrechte) beruht auf der 
Völkerrechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes und seiner inhaltlichen Aus-
richtung auf die Menschenrechte […].’112 

19.7.2 Nederland 

Zoals uiteengezet is in deel II van dit boek kan een intrekkingsbeslissing 
onder omstandigheden een bestraffend karakter hebben.113 Als gevolg daar-
van, wordt een relatie gelegd met art. 6 EVRM. Indien de intrekking gericht 
is op leedtoevoeging, wordt de sanctie aangemerkt als bestraffend.114 Dit is 
onder meer het geval wanneer de intrekking verder gaat dan herstel van de 
rechtmatige toestand vergt. Met name bij de intrekking van subsidiebeschik-
kingen komt dat nogal eens voor. De bestuursrechter is echter terughoudend 
met het kwalificeren van een dergelijke intrekking als bestraffend. De juris-
prudentie laat meer in het algemeen zien dat de kwalificatie van een intrek-
king als al dan niet bestraffend geen sinecure is. Dit is namelijk sterk afhan-
kelijk van de omstandigheden van het geval. Vast staat wel dat een intrek-
king onder omstandigheden bestraffend van aard kan zijn. 

19.7.3 Bevindingen 

Waar in de Nederlandse literatuur en jurisprudentie veelvuldig aandacht uit-
gaat naar het mogelijk bestraffende karakter van de intrekking, zwijgt men 
daarover in de Duitse literatuur en rechtspraak. De gedachte lijkt te zijn dat 

                                                             
112  BVerfGE 4 mei 2011, NJW 2011/1931. Zie hierover meer uitgebreid Grabenwarter en 

Pabel 2012, p. 10 e.v. en Klein 2014.  
113  Omdat daar reeds zeer uitgebreid aandacht is besteed aan de intrekking bij wijze van 

(bestraffende) sanctie, wordt hier met enkele opmerkingen volstaan. Voor het overige 
wordt verwezen naar paragraaf 6.3.2. 

114  Vgl. art. 5:2 lid 1 aanhef en onder c Awb. 
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een intrekking enkel beoogt de rechtmatige situatie te herstellen. Betwijfeld 
kan echter worden of een en ander zo algemeen kan worden gesteld. De 
voorbeelden uit zowel rechtspraak van de Nederlandse bestuursrechter als 
bijvoorbeeld het EHRM laten zien dat met intrekking onder omstandigheden 
wel degelijk leedtoevoeging kan zijn beoogd. Een mogelijk bestraffend karak-
ter dient op zijn minst te worden onderkend. 

Gelet hierop zou een algemene regeling inzake intrekking van beschik-
kingen dan ook een en ander moeten bepalen over de intrekking bij wijze 
van sanctie. Dat is logisch, nu in hoofdstuk 5 van de Awb algemene bepalin-
gen inzake handhaving zijn opgenomen. Dit, in tegenstelling tot de het Duit-
se recht, waar bepalingen over handhaving in andere wetten dan het Verwal-
tungsverfahrensgesetz zijn neergelegd, bijvoorbeeld in het Verwaltungs-Vol-
streckungsgesetz en het Ordnungswidrigkeitengesetz.  
 

 
 

20 Afsluiting 
 

 

20.1  HET VERWALTUNGSVERFAHRENSGESETZ 

Het Duitse Verwaltungsverfahrensgesetz trad op 1 januari 1977 in werking. In 
deze wet is het algemene besluitvormingsrecht neergelegd. Het VwVfG geldt 
enkel voor bestuursorganen op bondsniveau. Daarnaast geldt dat de bijzon-
dere wet van het VwVfG afwijkende bepalingen kan bevatten. Centraal be-
grip is daarbij is de Verwaltungsakt, in grote lijnen vergelijkbaar met het be-
grip beschikking als bedoeld in art. 1:3 lid 2 Awb. De regeling inzake de in-
trekking is opgenomen in deel 3 van hoofdstuk 2 VwVfG. Dit deel draagt de 
titel Bestandskraft, welk begrip kort gezegd ziet op de mogelijkheid een gege-
ven Verwaltungsakt aan te tasten. De kern van de intrekkingsregeling wordt 
gevormd door de §§ 48 en 49 VwVfG. Onderscheid wordt gemaakt tussen 
Rücknahme, de intrekking van onrechtmatige beschikkingen, en Widerruf, de 
intrekking van rechtmatige beschikkingen. Beide vallen onder de overkoepe-
lende term Aufhebung. In § 48 VwVfG is bepaald onder welke voorwaarden 
een onrechtmatige beschikking kan worden ingetrokken. De intrekking an-
ders dan vanwege onrechtmatigheid is geregeld in § 49 VwVfG. 

20.2 INTREKKING VAN EEN ONRECHTMATIGE BESCHIKKING (§ 48 VWVFG) 

Beschikkingen die in strijd met het recht zijn gegeven, dus vanaf het moment 
van verlening onrechtmatig zijn, kunnen op grond van § 48 VwVfG worden 
ingetrokken. Onderscheid wordt gemaakt tussen belastende en begunstigen-
de beschikkingen. Ten aanzien van de belastende beschikkingen bepaalt het 
eerste lid van § 48 VwVfG dat deze kunnen worden ingetrokken. Het betreft 
een beleidsvrije bevoegdheid. Het bestuursorgaan dient aldus een belangen-
afweging te maken alvorens tot intrekking over te gaan. Onder omstandig-
heden bestaat een verplichting tot intrekking, bijvoorbeeld wanneer het ge-
lijkheidsbeginsel daartoe noopt. 

De intrekking van een onrechtmatige  begunstigende beschikking is uit-
gebreider genormeerd. § 48 VwVfG maakt onderscheid tussen de zoge-
naamde Leistungs-beschikkingen en overige begunstigende beschikkingen. 
Ten aanzien van de Leistungs-beschikkingen bepaalt het tweede lid van § 48 
VwVfG dat deze niet mogen worden ingetrokken wanneer sprake is van 
gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde. Verder wor-
den in deze bepalingen aanwijzingen gegeven voor het antwoord op de 
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afweging te maken alvorens tot intrekking over te gaan. Onder omstandig-
heden bestaat een verplichting tot intrekking, bijvoorbeeld wanneer het ge-
lijkheidsbeginsel daartoe noopt. 

De intrekking van een onrechtmatige  begunstigende beschikking is uit-
gebreider genormeerd. § 48 VwVfG maakt onderscheid tussen de zoge-
naamde Leistungs-beschikkingen en overige begunstigende beschikkingen. 
Ten aanzien van de Leistungs-beschikkingen bepaalt het tweede lid van § 48 
VwVfG dat deze niet mogen worden ingetrokken wanneer sprake is van 
gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde. Verder wor-
den in deze bepalingen aanwijzingen gegeven voor het antwoord op de 
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vraag wanneer al dan niet sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen. Wan-
neer de geadresseerde heeft gedisponeerd, wordt in de regel aangenomen 
dat hij gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blijven van de be-
schikking. Gerechtvaardigd vertrouwen ontbreekt onder meer wanneer de 
geadresseerde onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt. In laatstge-
noemd geval wordt de beschikking in de regel ex tunc ingetrokken. 

Wat betreft de intrekking van de overige begunstigende beschikkingen 
bepaalt het derde lid van § 48 VwVfG dat wanneer deze wordt ingetrokken, 
het bestuursorgaan de schade dient te vergoeden die de geadresseerde lijdt, 
doordat hij gerechtvaardigd heeft vertrouwd op het in stand blijven van de 
beschikking. Deze bepaling schrijft dus enkel voor dat wanneer de beschik-
king wordt ingetrokken, een schadevergoedingsverplichting bestaat. Over de 
vraag of intrekking mag plaatsvinden, bepaalt het derde lid niets. Voor het 
antwoord op die vraag dient te worden teruggevallen op het eerste lid van 
§ 48 VwVfG, waarin een beleidsvrije bevoegdheid tot intrekking van onrecht-
matige beschikkingen is neergelegd. Het bestuursorgaan dient dus, alvorens 
tot intrekking over te gaan, een belangenafweging te maken. Wanneer uitein-
delijk tot intrekking wordt overgegaan, waardoor een schadevergoedings-
plicht voor het bestuursorgaan ontstaat, geldt dat de geadresseerde in de po-
sitie moet worden gebracht als ware de beschikking niet gegeven. Een en an-
der wordt aangeduid als negative Interesse. De geadresseerde dient de aan-
spraak op schadevergoeding geldend te maken binnen een jaar nadat het be-
stuursorgaan hem heeft gewezen op de mogelijkheid van schadevergoeding.  

Belangrijk is tot slot het vierde lid van § 48 VwVfG. Daarin is een verval-
termijn neergelegd die geldt wanneer een begunstigende beschikking wordt 
ingetrokken. Wanneer alle voor intrekking relevante feiten bij het bestuurs-
orgaan bekend zijn, dient deze binnen 1 jaar tot intrekking over te gaan. Ge-
beurt dit niet, dan vervalt de bevoegdheid tot intrekking. De termijn geldt 
niet wanneer de beschikking is gegeven ten gevolge van opzettelijk bedrog, 
bedreiging of omkoping. 

20.3 INTREKKING VAN EEN RECHTMATIGE BESCHIKKING (§ 49 VWVFG) 

Ook in § 49 VwVfG wordt onderscheid gemaakt tussen belastende en de be-
gunstigende beschikkingen. Een belastende beschikking kan op grond van 
het eerste lid ex nunc worden ingetrokken, tenzij op grond van de bijzondere 
wet een beschikking met dezelfde inhoud moet worden gegeven of intrek-
king op andere gronden niet is toegestaan. Evenals in § 48 lid 1 VwVfG het 
geval is, betreft het ook hier een beleidsvrije bevoegdheid tot intrekking. Ten 
aanzien van de intrekking van een begunstigende beschikking, geldt hetgeen 
is bepaald in § 49 lid 2 e.v. VwVfG. In het tweede lid is een vijftal intrek-
kingsgronden opgenomen. Doet een van deze gronden zich voor, dan mag 
het bestuursorgaan de beschikking ex nunc intrekken. Het betreft een be-
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leidsvrije bevoegdheid. In het derde lid is een bevoegdheid tot intrekking ten 
aanzien van de zogenaamde Leistungs-beschikkingen opgenomen. Het be-
stuursorgaan kan op grond van deze bepaling tot intrekking overgaan indien 
de Leistung niet meteen of niet meer voor het doel waarmee deze is gegeven 
wordt aangewend (sub 1), dan wel indien niet (tijdig) in overeenstemming 
wordt gehandeld met een aan de Leistungs-beschikking verbonden voor-
waarde (sub 2). Geschiedt intrekking op een van deze gronden, dan mag 
deze intrekking met terugwerkende kracht plaatsvinden. Dit heeft tot gevolg 
dat reeds betaalde Leistungen op grond van § 49a VwVfG kunnen worden 
teruggevorderd. 

Wordt een begunstigende beschikking op grond van § 49 leden 2 en 3 
VwVfG ingetrokken, dan geldt de in § 48 lid 4 VwVfG neergelegde termijn. 
Vanaf het moment waarop bij het bestuursorgaan alle voor intrekking rele-
vante informatie bekend is, heeft het bestuursorgaan 1 jaar de tijd om de 
daadwerkelijke intrekkingsbeslissing te nemen. Verstrijkt deze termijn onge-
bruikt, dan vervalt de bevoegdheid tot intrekking. Voorts bepaalt het zesde 
lid van § 49 VwVfG  dat wanneer een beschikking op grond van het tweede 
lid, nummers 3 t/m 5 wordt ingetrokken, het bestuursorgaan de schade dient 
te vergoeden die de geadresseerde lijdt, doordat hij gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. Het betreft de intrek-
king vanwege gewijzigde feiten (nr. 3), de intrekking vanwege een wijziging 
van het recht (nr. 4) en de intrekking vanwege ernstige schade voor het al-
gemeen welzijn (nr. 5). De gedachte is dat ingeval van intrekking op de ande-
re in § 49 leden 2 en 3 VwVfG genoemde gronden, de geadresseerde op eni-
gerlei wijze rekening moet houden met een intrekkingsbesluit en dus niet 
mocht vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking. 

20.4 RECHTSVERGELIJKENDE BEVINDINGEN 

In het Duitse stelsel geldt dat voor het bestaan van een bevoegdheid tot in-
trekking voldoende is dat een beschikking onrechtmatig is. Hoewel gerecht-
vaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde ertoe kan leiden dat 
de intrekkingsbevoegdheid in een concreet geval niet mag worden uitgeoe-
fend (§ 48 lid 2 VwVfG), respectievelijk dat een verplichting bestaat de scha-
de die de geadresseerde lijdt te vergoeden (§ 48 lid 3 VwVfG), is kennelijk het 
uitgangspunt dat een bevoegdheid tot intrekking steeds wenselijk is wanneer 
sprake is van een onrechtmatige beschikking. In het Nederlandse recht blijkt 
dat minder nadrukkelijk het geval te zijn. Een blik op de in deel III bestu-
deerde rechtsterreinen laat zien, dat een grond voor intrekking vanwege het 
enkele feit dat een beschikking onrechtmatig (onjuist) is (anders dan ten ge-
volge van het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informatie 
heeft verstrekt) vooral bestaat wanneer het financiële beschikkingen betreft. 
Wel wordt ingeval van onjuistheid van de beschikking een geïmpliceerde 
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van het recht (nr. 4) en de intrekking vanwege ernstige schade voor het al-
gemeen welzijn (nr. 5). De gedachte is dat ingeval van intrekking op de ande-
re in § 49 leden 2 en 3 VwVfG genoemde gronden, de geadresseerde op eni-
gerlei wijze rekening moet houden met een intrekkingsbesluit en dus niet 
mocht vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking. 

20.4 RECHTSVERGELIJKENDE BEVINDINGEN 

In het Duitse stelsel geldt dat voor het bestaan van een bevoegdheid tot in-
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de die de geadresseerde lijdt te vergoeden (§ 48 lid 3 VwVfG), is kennelijk het 
uitgangspunt dat een bevoegdheid tot intrekking steeds wenselijk is wanneer 
sprake is van een onrechtmatige beschikking. In het Nederlandse recht blijkt 
dat minder nadrukkelijk het geval te zijn. Een blik op de in deel III bestu-
deerde rechtsterreinen laat zien, dat een grond voor intrekking vanwege het 
enkele feit dat een beschikking onrechtmatig (onjuist) is (anders dan ten ge-
volge van het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informatie 
heeft verstrekt) vooral bestaat wanneer het financiële beschikkingen betreft. 
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bevoegdheid aangenomen, wanneer in een bepaalde wettelijke regeling niets 
omtrent intrekking is bepaald. 

Wat betreft de termijn voor intrekking geldt in het Duitse recht een al-
gemene vervaltermijn van 1 jaar, welke gaat lopen op het moment dat alle 
voor intrekking relevante informatie bij het bestuursorgaan bekend is en 
duidelijk is dat deze feiten kunnen leiden tot intrekking van de beschikking. 
Deze termijn is in feite niet meer dan een beslistermijn. Daarnaast bestaat het 
leerstuk van de Verwirkung. Het Nederlandse recht inzake intrekking kent op 
enkele plekken in de wetgeving vervaltermijnen. Daarnaast hanteert de 
CRvB in zijn jurisprudentie termijnen. Voorts kan onder omstandigheden een 
beroep worden gedaan op tijdsverloop: in een concreet geval kan het feit dat 
een bestuursorgaan gedurende lange tijd geen gebruik maakt van zijn be-
voegdheid tot intrekking bij de geadresseerde het vertrouwen wekken dat de 
beschikking niet meer wordt ingetrokken. Het blijkt moeilijk te zijn om in 
algemene zin een termijn te geven binnen welke het bestuursorgaan van zijn 
bevoegdheid tot intrekking gebruik moet maken.  

De Duitse regeling inzake intrekking kent een bepaling inzake compen-
satie. Wanneer een begunstigende beschikking wordt ingetrokken, wordt 
compensatie toegekend wanneer de geadresseerde gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking. De Nederlandse rege-
lingen inzake intrekking bepalen niet veel met betrekking tot een eventuele 
financiële genoegdoening. Veelal dient te worden teruggevallen op de recht-
spraak en de (ten dele toekomstige) bepalingen van de Awb dienaangaande. 

Ook in het Duitse systeem heeft men te maken met indirecte uitvoering 
van Unierecht. De bescherming die het Duitse vertrouwensbeginsel biedt 
gaat, gelet op hetgeen is bepaald in de §§ 48 en 49 VwVfG, verder dan het 
Unierechtelijke vertrouwensbeginsel. Uit onder meer het arrest Alcan wordt 
afgeleid dat in een dergelijk geval delen van deze bepalingen buiten toepas-
sing moeten blijven. Dat geldt bijvoorbeeld voor de termijn van § 48 lid 4 
VwVfG. Ingeval van indirecte uitvoering is de functie van de intrekkingsbe-
palingen vooral het vormen van een Durchsetzungshebel. Gelet op de unifor-
miteit van toepassing van deze bepalingen is een en ander minder wenselijk. 
In het Nederlandse stelsel wordt een andere benaderingswijze gekozen. 
Wanneer de waarborgen die op grond van de nationale intrekkingsbepalin-
gen gelden, in strijd komen met het Unierecht, is de gedachte dat de bepalin-
gen geen of althans onvoldoende grondslag bieden voor intrekking. Veel 
meer wordt dan de vraag gesteld of een basis kan worden gezocht in het 
Unierecht, bijvoorbeeld in een Europese verordening.  

Een laatste constatering is de kwalificatie van de intrekking bij wijze van 
sanctie. Waar in de Nederlandse literatuur nogal eens wordt betoogd dat een 
intrekkingsbeslissing in een concreet geval een bestraffend karakter kan heb-
ben, lijkt de Duitse opvatting tegengesteld te zijn. Waar al aandacht wordt 
besteed aan de vraag of een intrekking al dan niet bestraffend van aard kan 
zijn, wordt deze steevast ontkennend beantwoord. Dat verklaart wellicht dat 
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geen relatie wordt gelegd met art. 6 EVRM. In de Nederlandse literatuur 
wordt, ondanks dat de rechter terughoudend is op dit punt, erkend dat een 
intrekkingsbeslissing onder omstandigheden een bestraffend karakter kan 
hebben. Een en ander wordt veelal geplaatst in het licht van art. 6 EVRM. Of 
daadwerkelijk sprake is van een bestraffende intrekking, dient naar de om-
standigheden van het geval te worden beoordeeld. 
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21 Conclusies en aanbevelingen 
 

 

21.1  ALGEMEEN 

In de inleiding is de volgende hoofdvraag geformuleerd: 
 

‘Welke elementen van het leerstuk van de intrekking van beschikkingen le-
nen zich voor opneming in een algemene regeling omtrent intrekking in de 
Algemene wet bestuursrecht?’                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                

 
Ter beantwoording van deze hoofdvraag is een drietal deelvragen gesteld. 
Deze deelvragen worden in paragraaf 21.2 beantwoord. In paragraaf 21.3 
worden vervolgens, ter beantwoording van de hoofdvraag, enkele aanbeve-
lingen gedaan voor een algemene regeling inzake intrekking in de Algemene 
wet bestuursrecht. 

21.2 BEANTWOORDING DEELVRAGEN 

21.2.1 Beantwoording deelvraag 1 

Deelvraag 1 luidt: 
 

‘Welke  factoren spelen een rol bij het antwoord op de vraag of een beschik-
king kan worden ingetrokken en op welke wijze zijn deze factoren van in-
vloed op het bestaan en de uitoefening van de intrekkingsbevoegdheid?’ 

 
Deze deelvraag is in deel II van dit boek aan de hand van een achttal onder-
scheidingen beantwoord. Aan bod kwamen: 
1. Een geschreven bevoegdheid versus een ongeschreven bevoegdheid tot 

intrekking 
2. Een vrije bevoegdheid versus een gebonden bevoegdheid tot intrekking 
3. Een onrechtmatige beschikking versus een rechtmatige beschikking 
4. Een begunstigende beschikking versus een belastende beschikking 
5. Een aflopende beschikking versus een duurbeschikking 
6. Een beleidsmatige intrekking versus een intrekking bij wijze van sanctie 
7. Een intrekking bij wijze van herstelsanctie versus een intrekking bij wijze 

van bestraffende sanctie 
8. Een intrekking ex tunc versus een intrekking ex nunc 
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Genoemde onderscheidingen zijn nader gesystematiseerd en ondergebracht 
in een vijftal hoofdstukken: 
• Hoofdstuk 3: de bevoegdheid tot intrekking (nrs. 1 en 2)  
• Hoofdstuk 4: de gronden voor intrekking (nr. 3)  
• Hoofdstuk 5: de soorten beschikkingen (nrs. 4 en 5)  
• Hoofdstuk 6: de kwalificatie van het intrekkingsbesluit (nrs. 6 en 7)  
• Hoofdstuk 7: de normering van de intrekkingsbevoegdheid (nr. 8, nrs. 6 

en 7 en enkele aanverwante onderwerpen) 

21.2.1.1 Bevoegdheid tot intrekking (nrs. 1 en 2) 

Geschreven versus ongeschreven bevoegdheid tot intrekking 
Startpunt voor het antwoord op de vraag of een specifieke beschikking kan 
worden ingetrokken, is de aanwezigheid van een bevoegdheid tot intrek-
king. In het huidige systeem dient daarvoor te worden gekeken naar de wet-
telijke regeling op grond waarvan de betreffende beschikking is gegeven. 
Veelal vindt men daar een intrekkingsregeling, met daarin opgenomen een 
bevoegdheid tot intrekking gekoppeld aan de gronden op basis waarvan tot 
intrekking mag worden overgegaan. Is ten aanzien van de intrekking niets 
bepaald, dan betekent dit niet dat intrekking in het geheel niet is toegestaan. 
In de jurisprudentie is namelijk de figuur van de geïmpliceerde bevoegdheid 
aanvaard. Dat betekent dat wanneer de bijzondere wettelijke regeling geen 
bevoegdheid tot intrekking bevat, deze bevoegdheid wordt afgeleid uit de 
bevoegdheid om een bepaalde beschikking te geven. Gelet op de jurispru-
dentie wordt een dergelijke bevoegdheid vrij snel aangenomen. Soms wordt 
daarbij door de rechter aangeknoopt bij een specifieke grond voor intrekking, 
terwijl in andere gevallen in algemene zin wordt overwogen dat een geïmpli-
ceerde bevoegdheid tot intrekking bestaat. Een en ander lijkt vooral bedoeld 
om een leemte in de betreffende wettelijke regeling op te vullen. Daarnaast 
kan het zo zijn dat in een wettelijke regeling wel een bevoegdheid tot intrek-
king is opgenomen, maar het bestuursorgaan wenst in te trekken op een an-
dere grond dan de gronden die in deze regeling zijn opgenomen. De vraag is 
of de betreffende wettelijke regeling ruimte laat voor een aanvullende bui-
tenwettelijke bevoegdheid tot intrekking. Voor het antwoord op deze vraag 
is van belang of de wettelijke intrekkingsregeling geacht moet worden limita-
tief te zijn. Is dat het geval, dan bestaat geen ruimte voor een aanvullende 
buitenwettelijke intrekkingsbevoegdheid. De jurisprudentie overziend kan 
worden geconcludeerd dat een wettelijke intrekkingsregeling over het alge-
meen limitatief is. Voor een aanvullende buitenwettelijke bevoegdheid tot in-
trekking bestaat dan ook zelden ruimte. Een en ander is, als de wetgever een 
afgewogen keuze heeft gemaakt, begrijpelijk. 
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Vrije versus gebonden bevoegdheid tot intrekking 
Naast de vraag naar het bestaan van bevoegdheid tot intrekking, is ook de 
aard van die bevoegdheid van belang. Onderscheid is gemaakt tussen een 
discretionaire en gebonden bevoegdheid tot intrekking. In het eerste geval 
dient het bestuursorgaan een belangenafweging te maken alvorens tot in-
trekking over te gaan. Meer concreet betekent dit dat ingeval sprake is van 
een meerpartijenverhouding, niet enkel het belang dat met de intrekking 
wordt gediend en het belang van de geadresseerde van de beschikking moe-
ten worden meegenomen, maar tevens de belangen van eventuele derdebe-
langhebbenden (althans voor zover de wet daartoe ruimte biedt). Betreft het 
een gebonden intrekkingsbevoegdheid, dan is het bestuursorgaan gehouden 
om tot intrekking over te gaan indien het van oordeel is dat zich een van de 
wettelijke intrekkingsgronden voordoet. Voor een belangenafweging waarin 
de belangen van derden kunnen worden meegenomen, is dan geen plaats. 
Het bestuursorgaan dient enkel te beoordelen of is voldaan aan de voorwaar-
den voor intrekking, meer specifiek of een van de in de bijzondere wet gege-
ven intrekkingsgronden zich voordoet. Ten tweede is het onderscheid tussen 
vrije en gebonden bevoegdheden van belang voor de mogelijkheid tot aan-
vaarding van een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking. Ingeval van een 
gebonden beschikkingsbevoegdheid bestaat hiervoor veelal slechts ruimte 
wanneer blijkt dat de beschikking ten onrechte is gegeven. De gedachte lijkt 
te zijn dat wanneer de bijzondere wettelijke regeling dwingend en sluitend 
voorschrijft in welke gevallen een bepaalde beschikking moet worden gege-
ven, intrekking slechts kan plaatsvinden wanneer een beschikking in strijd 
met deze regeling is gegeven, zo nodig op grond van een buitenwettelijke 
bevoegdheid daartoe. 

21.2.1.2 Gronden voor intrekking (nr. 3) 

Een intrekkingsbevoegdheid welke is neergelegd in een bijzondere wet is in 
de regel beperkt in die zin dat is bepaald op basis van welke gronden tot 
intrekking kan worden overgegaan. Deze intrekkingsgronden zijn derhalve 
van belang voor de reikwijdte van de bevoegdheid tot intrekking. Daarnaast 
is de voorliggende intrekkingsgrond van belang in het kader van de norme-
ring van de intrekkingsbevoegdheid. Zo is intrekking met terugwerkende 
kracht ten gevolge van de werking van het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel slechts bij een beperkt aantal gronden toegestaan. 

De gronden voor intrekking in de bijzondere bestuurswetten zijn zeer 
divers, hetgeen ertoe leidt dat categorisering maar beperkt mogelijk is. Grof-
weg kunnen drie categorieën worden onderscheiden, waarbij de kantteke-
ning wordt gemaakt dat het hier geen strikte waterscheiding betreft. De 
gronden lopen op punten in elkaar over.  
1. Een eerste belangrijke grond voor intrekking is het begaan van een over-

treding door de geadresseerde van de beschikking. Gedacht kan worden 
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is de voorliggende intrekkingsgrond van belang in het kader van de norme-
ring van de intrekkingsbevoegdheid. Zo is intrekking met terugwerkende 
kracht ten gevolge van de werking van het vertrouwens- en rechtszeker-
heidsbeginsel slechts bij een beperkt aantal gronden toegestaan. 

De gronden voor intrekking in de bijzondere bestuurswetten zijn zeer 
divers, hetgeen ertoe leidt dat categorisering maar beperkt mogelijk is. Grof-
weg kunnen drie categorieën worden onderscheiden, waarbij de kantteke-
ning wordt gemaakt dat het hier geen strikte waterscheiding betreft. De 
gronden lopen op punten in elkaar over.  
1. Een eerste belangrijke grond voor intrekking is het begaan van een over-

treding door de geadresseerde van de beschikking. Gedacht kan worden 
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aan het handelen in strijd met aan de beschikking verbonden voorschrif-
ten of de algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wet waarop 
de beschikking steunt.  

2. Een tweede veel voorkomende grond voor intrekking betreft de situatie 
waarin een beschikking in strijd met het recht is gegeven. Dat kan in de 
eerste plaats gelegen zijn in het feit dat de geadresseerde bij het indienen 
van de aanvraag onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt ten 
gevolge waarvan de beschikking is gegeven. Vereist is dat sprake is van 
causaal verband tussen het verstrekken van de onjuiste of onvolledige 
gegevens en het geven van de beschikking. Ten tweede kan worden ge-
dacht aan de situatie waarin er bij verlening van de beschikking iets mis-
gaat. Gedacht kan worden aan de situatie waarin een uitkering of subsi-
die per abuis tot een te hoog bedrag wordt verstrekt of de situatie waarin 
een standplaatsvergunning is verleend aan een marktkoopman terwijl 
deze niet voldoet aan alle voorwaarden om voor een dergelijke vergun-
ning in aanmerking te komen.  

3. Een laatste grond voor intrekking is de verandering van omstandigheden 
of wijziging van inzichten. Het betreft in feite een paraplucategorie. 
Vooral het element veranderde omstandigheden is heel breed. Deze 
kunnen zich enerzijds aan de zijde van de geadresseerde voordoen. Ge-
dacht kan worden aan de situatie waarin de geadresseerde niet langer 
voldoet aan bepaalde eisen of gedurende een lange periode geen hande-
lingen verricht met gebruikmaking van de beschikking. Veelal is per type 
beschikking bepaald in welke gevallen een verandering van omstandig-
heden aan de zijde van de geadresseerde kan leiden tot intrekking. Een 
en ander is namelijk sterk afhankelijk van bijvoorbeeld de voorwaarden 
om voor die betreffende beschikking in aanmerking te komen. Een ver-
andering van omstandigheden kan zich tevens anders dan aan de zijde 
van de geadresseerde voordoen. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan 
de situatie waarin het bestuursorgaan genoodzaakt is te bezuinigen of 
waarin sprake is van een aanscherping van de geldende regelgeving. 
Daarnaast kan het bestuursorgaan tot andere inzichten komen met be-
trekking tot de houdbaarheid van een bepaalde beschikking. Ook dat kan 
aanleiding vormen om tot intrekking over te gaan. 

21.2.1.3 Soorten beschikkingen (nrs. 4 en 5) 

Begunstigende beschikking versus belastende beschikking 
Een volgende bouwsteen in het theoretisch kader inzake het leerstuk van de 
intrekking is het type beschikking. In de eerste plaats is onderscheid gemaakt 
tussen intrekking van een belastende en intrekking van een begunstigende 
beschikking, bezien vanuit het perspectief van de geadresseerde van de be-
schikking. Gebleken is dat vooral de intrekking van een begunstigende be-
schikking kan leiden tot complicaties, onder meer in het kader van het legali-
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teitsvereiste en de werking van het vertrouwens- en rechtszekerheidsbegin-
sel. Een en ander hangt samen met het feit dat wanneer een begunstigende 
beschikking wordt ingetrokken, een aan de geadresseerde toegekend recht of 
voordeel wordt ontnomen. De rechtspositie van de geadresseerde verslech-
tert derhalve. De intrekking van een voor de geadresseerde belastende be-
schikking levert in de regel aanzienlijk minder belemmeringen op. De rechts-
positie van de geadresseerde verbetert hierdoor immers. Wanneer echter 
sprake is van een driepartijenrelatie, zullen wel de belangen van derdebe-
langhebbenden moeten worden meegewogen bij het nemen van een intrek-
kingsbeslissing (uiteraard alleen wanneer sprake is van een discretionaire 
bevoegdheid tot intrekking).  
 
Aflopende beschikking versus duurbeschikking 
Een tweede relevant onderscheid wat betreft het type beschikking is het on-
derscheid tussen aflopende en duurbeschikkingen. Een aflopende beschik-
king is gericht op een aflopend rechtsgevolg en raakt op een bepaald mo-
ment uitgewerkt. Een duurbeschikking is daarentegen gericht op een voort-
durend rechtsgevolg. De mogelijkheid tot intrekking van een aflopende be-
schikking is beperkt, in die zin dat wanneer deze is uitgewerkt, alleen de in-
trekking ex tunc ertoe leidt dat de beschikking door de intrekking wordt aan-
getast. Een intrekking ex tunc kan van belang zijn met het oog op de onge-
daanmaking van de feitelijke gevolgen van de beschikking (bijvoorbeeld on-
gedaanmaking van hetgeen op basis van een omgevingsvergunning is ge-
bouwd) dan wel eventuele (strafrechtelijke) aansprakelijkheid. Bij een duur-
beschikking ligt een en ander genuanceerder. Met een dergelijke beschikking 
wordt namelijk een voortdurende rechtsverhouding tussen het bestuursor-
gaan en de geadresseerde gecreëerd, hetgeen een voortdurende mogelijkheid 
tot overheidsbemoeienis met zich meebrengt. Om die reden geldt dat het 
enkele feit dat de beschikking gedurende een lange periode ongewijzigd in 
stand blijft, niet leidt tot het gerechtvaardigd vertrouwen dat de beschikking 
niet meer door een intrekking kan worden aangetast. 

21.2.1.4 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit (nrs. 6 en 7) 

Een belangrijke vraag is de wijze waarop de beslissing tot intrekking van een 
bepaalde beschikking moet worden gekwalificeerd. Een en ander is van be-
lang voor de van toepassing zijnde normering. Onder meer vanuit het EVRM 
en het Handvest vloeien in bepaalde gevallen specifieke eisen voort welke in 
acht moeten worden genomen alvorens een beschikking mag worden inge-
trokken. 
 
Beleidsmatige intrekking versus intrekking bij wijze van sanctie 
In de eerste plaats is onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige intrek-
king en de intrekking bij wijze van sanctie. Een intrekkingsbeslissing wordt 
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aan het handelen in strijd met aan de beschikking verbonden voorschrif-
ten of de algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wet waarop 
de beschikking steunt.  

2. Een tweede veel voorkomende grond voor intrekking betreft de situatie 
waarin een beschikking in strijd met het recht is gegeven. Dat kan in de 
eerste plaats gelegen zijn in het feit dat de geadresseerde bij het indienen 
van de aanvraag onjuiste of onvolledige informatie heeft verstrekt ten 
gevolge waarvan de beschikking is gegeven. Vereist is dat sprake is van 
causaal verband tussen het verstrekken van de onjuiste of onvolledige 
gegevens en het geven van de beschikking. Ten tweede kan worden ge-
dacht aan de situatie waarin er bij verlening van de beschikking iets mis-
gaat. Gedacht kan worden aan de situatie waarin een uitkering of subsi-
die per abuis tot een te hoog bedrag wordt verstrekt of de situatie waarin 
een standplaatsvergunning is verleend aan een marktkoopman terwijl 
deze niet voldoet aan alle voorwaarden om voor een dergelijke vergun-
ning in aanmerking te komen.  

3. Een laatste grond voor intrekking is de verandering van omstandigheden 
of wijziging van inzichten. Het betreft in feite een paraplucategorie. 
Vooral het element veranderde omstandigheden is heel breed. Deze 
kunnen zich enerzijds aan de zijde van de geadresseerde voordoen. Ge-
dacht kan worden aan de situatie waarin de geadresseerde niet langer 
voldoet aan bepaalde eisen of gedurende een lange periode geen hande-
lingen verricht met gebruikmaking van de beschikking. Veelal is per type 
beschikking bepaald in welke gevallen een verandering van omstandig-
heden aan de zijde van de geadresseerde kan leiden tot intrekking. Een 
en ander is namelijk sterk afhankelijk van bijvoorbeeld de voorwaarden 
om voor die betreffende beschikking in aanmerking te komen. Een ver-
andering van omstandigheden kan zich tevens anders dan aan de zijde 
van de geadresseerde voordoen. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan 
de situatie waarin het bestuursorgaan genoodzaakt is te bezuinigen of 
waarin sprake is van een aanscherping van de geldende regelgeving. 
Daarnaast kan het bestuursorgaan tot andere inzichten komen met be-
trekking tot de houdbaarheid van een bepaalde beschikking. Ook dat kan 
aanleiding vormen om tot intrekking over te gaan. 

21.2.1.3 Soorten beschikkingen (nrs. 4 en 5) 

Begunstigende beschikking versus belastende beschikking 
Een volgende bouwsteen in het theoretisch kader inzake het leerstuk van de 
intrekking is het type beschikking. In de eerste plaats is onderscheid gemaakt 
tussen intrekking van een belastende en intrekking van een begunstigende 
beschikking, bezien vanuit het perspectief van de geadresseerde van de be-
schikking. Gebleken is dat vooral de intrekking van een begunstigende be-
schikking kan leiden tot complicaties, onder meer in het kader van het legali-
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teitsvereiste en de werking van het vertrouwens- en rechtszekerheidsbegin-
sel. Een en ander hangt samen met het feit dat wanneer een begunstigende 
beschikking wordt ingetrokken, een aan de geadresseerde toegekend recht of 
voordeel wordt ontnomen. De rechtspositie van de geadresseerde verslech-
tert derhalve. De intrekking van een voor de geadresseerde belastende be-
schikking levert in de regel aanzienlijk minder belemmeringen op. De rechts-
positie van de geadresseerde verbetert hierdoor immers. Wanneer echter 
sprake is van een driepartijenrelatie, zullen wel de belangen van derdebe-
langhebbenden moeten worden meegewogen bij het nemen van een intrek-
kingsbeslissing (uiteraard alleen wanneer sprake is van een discretionaire 
bevoegdheid tot intrekking).  
 
Aflopende beschikking versus duurbeschikking 
Een tweede relevant onderscheid wat betreft het type beschikking is het on-
derscheid tussen aflopende en duurbeschikkingen. Een aflopende beschik-
king is gericht op een aflopend rechtsgevolg en raakt op een bepaald mo-
ment uitgewerkt. Een duurbeschikking is daarentegen gericht op een voort-
durend rechtsgevolg. De mogelijkheid tot intrekking van een aflopende be-
schikking is beperkt, in die zin dat wanneer deze is uitgewerkt, alleen de in-
trekking ex tunc ertoe leidt dat de beschikking door de intrekking wordt aan-
getast. Een intrekking ex tunc kan van belang zijn met het oog op de onge-
daanmaking van de feitelijke gevolgen van de beschikking (bijvoorbeeld on-
gedaanmaking van hetgeen op basis van een omgevingsvergunning is ge-
bouwd) dan wel eventuele (strafrechtelijke) aansprakelijkheid. Bij een duur-
beschikking ligt een en ander genuanceerder. Met een dergelijke beschikking 
wordt namelijk een voortdurende rechtsverhouding tussen het bestuursor-
gaan en de geadresseerde gecreëerd, hetgeen een voortdurende mogelijkheid 
tot overheidsbemoeienis met zich meebrengt. Om die reden geldt dat het 
enkele feit dat de beschikking gedurende een lange periode ongewijzigd in 
stand blijft, niet leidt tot het gerechtvaardigd vertrouwen dat de beschikking 
niet meer door een intrekking kan worden aangetast. 

21.2.1.4 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit (nrs. 6 en 7) 

Een belangrijke vraag is de wijze waarop de beslissing tot intrekking van een 
bepaalde beschikking moet worden gekwalificeerd. Een en ander is van be-
lang voor de van toepassing zijnde normering. Onder meer vanuit het EVRM 
en het Handvest vloeien in bepaalde gevallen specifieke eisen voort welke in 
acht moeten worden genomen alvorens een beschikking mag worden inge-
trokken. 
 
Beleidsmatige intrekking versus intrekking bij wijze van sanctie 
In de eerste plaats is onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige intrek-
king en de intrekking bij wijze van sanctie. Een intrekkingsbeslissing wordt 
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als sanctie gekwalificeerd, wanneer deze een reactie vormt op een door de 
geadresseerde begane overtreding. Is dat niet het geval, dan wordt wel ge-
sproken over een beleidsmatige intrekking, of intrekking anders dan bij wijze 
van sanctie. Onder meer wanneer intrekking geschiedt ter bescherming van 
de openbare orde, bijvoorbeeld de intrekking van een exploitatievergunning, 
bestaat discussie over de wijze waarop deze intrekkingsbeslissing moet wor-
den gekwalificeerd. In dergelijke gevallen moet steeds worden bezien of een 
concrete overtreding kan worden aangewezen waarop de intrekking een 
directe reactie vormt. Leidt een overtreding tot een oordeel over bijvoorbeeld 
geschiktheid van de geadresseerde, dan is geen sprake van een intrekking bij 
wijze van sanctie. 
 
Intrekking bij wijze van herstelsanctie en intrekking bij wijze van bestraffende sanc-
tie 
De intrekking bij wijze van sanctie kan nader worden gespecificeerd in de 
intrekking bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van bestraf-
fende sanctie. Met een herstelsanctie wordt beoogd de rechtmatige situatie te 
herstellen. Met een bestraffende sanctie wordt beoogd de overtreder leed toe 
te voegen. Naast de kwalificatie als bestraffende sanctie naar nationaal recht, 
is in het kader van de intrekking eveneens het begrip criminal charge als be-
doeld in art. 6 EVRM van belang. Een intrekkingsbeslissing kan namelijk als 
criminal charge worden aangemerkt wanneer aan een drietal eisen is voldaan. 
Van belang zijn de classificatie naar nationaal recht, de aard van de overtre-
ding en de aard en zwaarte van de sanctie. Hoewel deze criteria zijn ontwik-
keld in de jurisprudentie van het EHRM, past ook het HvJ EU deze criteria 
toe. 
 
Intrekking als inbreuk op het eigendomsrecht  
Een intrekking kan onder omstandigheden voorts worden gekwalificeerd als 
een inbreuk op het recht op eigendom in de zin van art. 1 EP en art. 17 
Handvest. Dit begrip wordt door het EHRM ruim uitgelegd. Onder meer (de 
economische belangen die samenhangen met) een bepaalde vergunning, een 
subsidiebeschikking en een uitkering vallen onder de reikwijdte van dit be-
grip. De kwalificatie als eigendom activeert de in art. 1 EP en art. 17 Hand-
vest neergelegde waarborgen.  

21.2.1.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid (nr. 8, nrs. 6 en 7) 

Wanneer is vastgesteld dat een bevoegdheid tot intrekking bestaat, is van 
belang op welke wijze van deze bevoegdheid gebruik mag worden gemaakt. 
Enerzijds vloeien eisen voort uit het vertrouwens- en rechtszekerheidsbegin-
sel, zoals de temporele werking van de intrekking en de eventuele verplich-
ting tot (financiële) genoegdoening. Anderzijds is de kwalificatie van de in-
trekkingsbeslissing bepalend voor de eisen die aan de beslissing tot intrek-
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king worden gesteld. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan eisen die voort-
vloeien uit het EVRM en het Handvest. 
 
Intrekking ex tunc versus intrekking ex nunc 
Wat betreft de normering van de bevoegdheid tot intrekking is in de eerste 
plaats het onderscheid tussen de intrekking ex tunc en ex nunc van belang. 
Intrekking ex tunc, dat wil zeggen intrekking met terugwerkende kracht, is 
slechts in een beperkt aantal gevallen toegestaan. Het betreft kort gezegd si-
tuaties waarin de geadresseerde niet mocht vertrouwen op het (ongewijzigd) 
in stand blijven van de beschikking. Dat is het geval wanneer het handelen 
van de geadresseerde aanleiding vormt voor de intrekking, dan wel wanneer 
deze rekening moet houden met een mogelijke intrekking. Dat laatste is het 
geval wanneer de beschikking onjuist is en de geadresseerde van deze on-
juistheid op de hoogte is dan wel behoort te zijn. Intrekking van een beschik-
king  ex nunc, dat wil zeggen de intrekking die enkel toekomstige rechtsge-
volgen raakt, is eerder toegestaan. Reeds ingetreden rechtsgevolgen worden 
door de intrekking immers niet geraakt. De intrekking ex nunc kan effect 
sorteren vanaf het moment waarop het intrekkingsbesluit in werking treedt, 
dan wel met ingang van een later gelegen moment. In het laatste geval wordt 
de geadresseerde een overgangstermijn geboden. Intrekking ex nunc vindt 
doorgaans plaats wanneer sprake is van een niet kennelijk onjuiste beschik-
king en wanneer sprake is van veranderde omstandigheden of gewijzigde in-
zichten. Een overgangstermijn kan bijvoorbeeld worden geboden wanneer 
een intrekkingsbeslissing in een concreet geval aanzienlijke gevolgen heeft 
voor de geadresseerde. Het bieden van een overgangstermijn wordt soms 
ook wel gezien als een vorm van genoegdoening. 
 
Financiële genoegdoening 
Onder omstandigheden dient aan de geadresseerde van een intrekkingsbe-
slissing een financiële genoegdoening te worden geboden. Soms bepaalt een 
specifieke wettelijke regeling dat een dergelijke verplichting bestaat. Gewe-
zen kan bijvoorbeeld worden op art. 4:50 lid 2 Awb en art. 4.2 Wabo. Wan-
neer in een bepaalde intrekkingsregeling hieromtrent niets is bepaald, dient 
te worden teruggevallen op de onrechtmatige daad of het égalitébeginsel als 
grondslag voor genoegdoening. De mogelijkheden om schadevergoeding te 
verkrijgen op grond van onrechtmatige overheidsdaad zijn beperkt. Wanneer 
een beschikking wordt ingetrokken omdat deze in strijd met het recht is ge-
geven, vindt niet steeds (volledige) schadevergoeding plaats. In de eerste 
plaats geldt dat wanneer een beschikking wordt ingetrokken omdat deze is 
gegeven ten gevolge van onjuiste of onvolledige door de geadresseerde ver-
strekte gegevens, aangenomen wordt dat sprake is van eigen schuld als be-
doeld in art. 6:101 BW. Is een beschikking in strijd met het recht gegeven ten 
gevolge van een door het bestuursorgaan gemaakte fout, dan is van belang of 
deze fout voor de geadresseerde kenbaar was of behoorde te zijn. Is dit het 
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als sanctie gekwalificeerd, wanneer deze een reactie vormt op een door de 
geadresseerde begane overtreding. Is dat niet het geval, dan wordt wel ge-
sproken over een beleidsmatige intrekking, of intrekking anders dan bij wijze 
van sanctie. Onder meer wanneer intrekking geschiedt ter bescherming van 
de openbare orde, bijvoorbeeld de intrekking van een exploitatievergunning, 
bestaat discussie over de wijze waarop deze intrekkingsbeslissing moet wor-
den gekwalificeerd. In dergelijke gevallen moet steeds worden bezien of een 
concrete overtreding kan worden aangewezen waarop de intrekking een 
directe reactie vormt. Leidt een overtreding tot een oordeel over bijvoorbeeld 
geschiktheid van de geadresseerde, dan is geen sprake van een intrekking bij 
wijze van sanctie. 
 
Intrekking bij wijze van herstelsanctie en intrekking bij wijze van bestraffende sanc-
tie 
De intrekking bij wijze van sanctie kan nader worden gespecificeerd in de 
intrekking bij wijze van herstelsanctie en de intrekking bij wijze van bestraf-
fende sanctie. Met een herstelsanctie wordt beoogd de rechtmatige situatie te 
herstellen. Met een bestraffende sanctie wordt beoogd de overtreder leed toe 
te voegen. Naast de kwalificatie als bestraffende sanctie naar nationaal recht, 
is in het kader van de intrekking eveneens het begrip criminal charge als be-
doeld in art. 6 EVRM van belang. Een intrekkingsbeslissing kan namelijk als 
criminal charge worden aangemerkt wanneer aan een drietal eisen is voldaan. 
Van belang zijn de classificatie naar nationaal recht, de aard van de overtre-
ding en de aard en zwaarte van de sanctie. Hoewel deze criteria zijn ontwik-
keld in de jurisprudentie van het EHRM, past ook het HvJ EU deze criteria 
toe. 
 
Intrekking als inbreuk op het eigendomsrecht  
Een intrekking kan onder omstandigheden voorts worden gekwalificeerd als 
een inbreuk op het recht op eigendom in de zin van art. 1 EP en art. 17 
Handvest. Dit begrip wordt door het EHRM ruim uitgelegd. Onder meer (de 
economische belangen die samenhangen met) een bepaalde vergunning, een 
subsidiebeschikking en een uitkering vallen onder de reikwijdte van dit be-
grip. De kwalificatie als eigendom activeert de in art. 1 EP en art. 17 Hand-
vest neergelegde waarborgen.  

21.2.1.5 Normering van de intrekkingsbevoegdheid (nr. 8, nrs. 6 en 7) 

Wanneer is vastgesteld dat een bevoegdheid tot intrekking bestaat, is van 
belang op welke wijze van deze bevoegdheid gebruik mag worden gemaakt. 
Enerzijds vloeien eisen voort uit het vertrouwens- en rechtszekerheidsbegin-
sel, zoals de temporele werking van de intrekking en de eventuele verplich-
ting tot (financiële) genoegdoening. Anderzijds is de kwalificatie van de in-
trekkingsbeslissing bepalend voor de eisen die aan de beslissing tot intrek-
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king worden gesteld. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan eisen die voort-
vloeien uit het EVRM en het Handvest. 
 
Intrekking ex tunc versus intrekking ex nunc 
Wat betreft de normering van de bevoegdheid tot intrekking is in de eerste 
plaats het onderscheid tussen de intrekking ex tunc en ex nunc van belang. 
Intrekking ex tunc, dat wil zeggen intrekking met terugwerkende kracht, is 
slechts in een beperkt aantal gevallen toegestaan. Het betreft kort gezegd si-
tuaties waarin de geadresseerde niet mocht vertrouwen op het (ongewijzigd) 
in stand blijven van de beschikking. Dat is het geval wanneer het handelen 
van de geadresseerde aanleiding vormt voor de intrekking, dan wel wanneer 
deze rekening moet houden met een mogelijke intrekking. Dat laatste is het 
geval wanneer de beschikking onjuist is en de geadresseerde van deze on-
juistheid op de hoogte is dan wel behoort te zijn. Intrekking van een beschik-
king  ex nunc, dat wil zeggen de intrekking die enkel toekomstige rechtsge-
volgen raakt, is eerder toegestaan. Reeds ingetreden rechtsgevolgen worden 
door de intrekking immers niet geraakt. De intrekking ex nunc kan effect 
sorteren vanaf het moment waarop het intrekkingsbesluit in werking treedt, 
dan wel met ingang van een later gelegen moment. In het laatste geval wordt 
de geadresseerde een overgangstermijn geboden. Intrekking ex nunc vindt 
doorgaans plaats wanneer sprake is van een niet kennelijk onjuiste beschik-
king en wanneer sprake is van veranderde omstandigheden of gewijzigde in-
zichten. Een overgangstermijn kan bijvoorbeeld worden geboden wanneer 
een intrekkingsbeslissing in een concreet geval aanzienlijke gevolgen heeft 
voor de geadresseerde. Het bieden van een overgangstermijn wordt soms 
ook wel gezien als een vorm van genoegdoening. 
 
Financiële genoegdoening 
Onder omstandigheden dient aan de geadresseerde van een intrekkingsbe-
slissing een financiële genoegdoening te worden geboden. Soms bepaalt een 
specifieke wettelijke regeling dat een dergelijke verplichting bestaat. Gewe-
zen kan bijvoorbeeld worden op art. 4:50 lid 2 Awb en art. 4.2 Wabo. Wan-
neer in een bepaalde intrekkingsregeling hieromtrent niets is bepaald, dient 
te worden teruggevallen op de onrechtmatige daad of het égalitébeginsel als 
grondslag voor genoegdoening. De mogelijkheden om schadevergoeding te 
verkrijgen op grond van onrechtmatige overheidsdaad zijn beperkt. Wanneer 
een beschikking wordt ingetrokken omdat deze in strijd met het recht is ge-
geven, vindt niet steeds (volledige) schadevergoeding plaats. In de eerste 
plaats geldt dat wanneer een beschikking wordt ingetrokken omdat deze is 
gegeven ten gevolge van onjuiste of onvolledige door de geadresseerde ver-
strekte gegevens, aangenomen wordt dat sprake is van eigen schuld als be-
doeld in art. 6:101 BW. Is een beschikking in strijd met het recht gegeven ten 
gevolge van een door het bestuursorgaan gemaakte fout, dan is van belang of 
deze fout voor de geadresseerde kenbaar was of behoorde te zijn. Is dit het 
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geval, dan wordt eveneens aangenomen dat sprake is van eigen schuld in de 
zin van art. 6:101 BW. Is dit niet het geval, dan kan het leerstuk van de forme-
le rechtskracht complicaties opleveren bij het verkrijgen van compensatie. 
Weliswaar kan een intrekking vanwege onrechtmatigheid van de beschik-
king een erkenning van de onrechtmatigheid opleveren, op grond waarvan 
een uitzondering op de formele rechtskracht kan worden aangenomen, zij 
het dat op grond van de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak 
een dergelijke erkenning moet geschieden voordat de termijn voor het instel-
len van rechtsmiddelen is verstreken.1 Vindt intrekking plaats na het verstrij-
ken van deze termijn, dan wordt geen uitzondering op de formele rechts-
kracht aangenomen. Er dient dan te worden uitgegaan van de rechtmatig-
heid van de ingetrokken beschikking. Een en ander lijkt niet in overeenstem-
ming met de jurisprudentie van de Hoge Raad op dit punt.2 

Daarnaast kan onder omstandigheden op grond van het égalitébeginsel 
nadeelcompensatie worden verkregen. Of de geadresseerde hiervoor in aan-
merking komt, is vooral afhankelijk van het antwoord op de vraag of en zo 
ja, in hoeverre mocht worden vertrouwd op het in stand blijven van de be-
schikking. Van belang zijn onder meer de voorzienbaarheid van de intrek-
king en eventuele risicoaanvaarding door de geadresseerde. 
 
Normering ingeval van een bestraffende intrekking 
Wanneer sprake is van een bestraffende intrekking, gelden enkele specifieke 
waarborgen. In de eerste plaats dient een intrekking te berusten op een wet-
telijke grondslag. Hoewel op grond van de Awb het uitgangspunt geldt dat 
de in hoofdstuk 5 van die wet geregelde herstelsancties en de bestuurlijke 
boete op een wettelijke grondslag dienen te berusten, geldt dat niet onverkort 
ten aanzien van de intrekking van een beschikking bij wijze van sanctie. Kan 
de intrekking worden gekwalificeerd als herstelsanctie, dan is daarvoor, gelet 
op de jurisprudentie, niet steeds een wettelijke grondslag vereist. Ten tweede 
dient de bestuursrechter, ingeval sprake is van een bestraffende intrekking, 
de evenredigheid tussen de ernst van de overtreding en de zwaarte van de 
sanctie vol te toetsen. Wordt de intrekking als herstelsanctie gekwalificeerd, 
dan toetst de bestuursrechter de evenredigheid minder dringend. Voorts 
gelden ingeval van een bestraffende intrekking meer strafrechtelijk getinte 
eisen, zoals de onschuldpresumptie, het zwijgrecht en het cumulatieverbod. 
 
Normering ingeval van ontneming van eigendom (art. 1 EP) 
De intrekking van een beschikking levert onder omstandigheden een inbreuk 
op het in art. 1 EP  en art. 17 Handvest neergelegde eigendomsrecht op. Is dat 
het geval dan gelden diverse eisen. Zo moet een grondslag bestaan voor de 

                                                             
1  Vgl. paragraaf 7.2.1. 
2  Vgl. paragraaf 7.2.1. 
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inbreuk en moet met de intrekking het algemeen belang worden gediend. 
Ook moet de intrekkingsbeslissing proportioneel zijn.  

21.2.2 Beantwoording deelvraag 2 

Deelvraag 2 luidt: 
 

‘Op welke wijze zijn de intrekkingsregelingen in de geselecteerde bijzondere 
wetgeving vormgegeven en in hoeverre komen de bij deelvraag 1 onderzoch-
te factoren in deze regelingen terug?’ 

 
Ter beantwoording van deze vraag is een selectie gemaakt van vijf rechtster-
reinen. Per rechtsterrein zijn een of meerdere wetten gekozen waarvan de 
daarin neergelegde intrekkingsregelingen zijn bestudeerd. Gekozen is voor 
de volgende rechtsterreinen:  
• Het omgevingsrecht (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht) 
• Het subsidierecht (subsidietitel Awb) 
• Het recht inzake openbare orde en veiligheid (Drank- en horecawet en 

Wet wapens en munitie) 
• Het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht (Vreemdelingenwet 2000 en 

Rijkswet op het Nederlanderschap) 
• Het socialezekerheidsrecht (Algemene ouderdomswet, Werkloosheids-

wet  en Participatiewet) 
 
Bij de analyse van de intrekkingsregelingen is aangesloten bij de uitwerking 
van de onderscheidingen zoals die bij de beantwoording van deelvraag 1 is 
gehanteerd. 

21.2.2.1 Bevoegdheid tot intrekking 

De bestudeerde intrekkingsregelingen zijn nagenoeg steeds limitatief. In de 
jurisprudentie zijn incidenteel uitzonderingen te vinden, zij het dat daaraan, 
onder meer gelet op latere jurisprudentie, weinig betekenis toekomt. Een 
meer structurele uitzondering is in de jurisprudentie gemaakt voor de beëin-
diging van de bijstandsuitkering op grond van de Participatiewet. De be-
voegdheid daartoe is niet expliciet opgenomen, maar deze wordt afgeleid uit 
de bepalingen inzake vaststelling en toekenning van bijstand. Wat betreft de 
aard van de intrekkingsbevoegdheid is een mengeling te zien van zowel dis-
cretionaire als gebonden bevoegdheden. Een rechtsterrein dat met name 
wordt gekenmerkt door gebonden intrekkingsbevoegdheden is het sociale 
zekerheidsrecht. In uitzonderingsgevallen is het mogelijk om van intrekking 
af te zien. Daartoe is de clausule van de dringende redenen opgenomen. 
Voorts valt te wijzen op het vreemdelingenrecht. Hoewel de in de Vreemde-
lingenwet 2000 neergelegde intrekkingsbevoegdheden overwegend discretio-
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geval, dan wordt eveneens aangenomen dat sprake is van eigen schuld in de 
zin van art. 6:101 BW. Is dit niet het geval, dan kan het leerstuk van de forme-
le rechtskracht complicaties opleveren bij het verkrijgen van compensatie. 
Weliswaar kan een intrekking vanwege onrechtmatigheid van de beschik-
king een erkenning van de onrechtmatigheid opleveren, op grond waarvan 
een uitzondering op de formele rechtskracht kan worden aangenomen, zij 
het dat op grond van de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak 
een dergelijke erkenning moet geschieden voordat de termijn voor het instel-
len van rechtsmiddelen is verstreken.1 Vindt intrekking plaats na het verstrij-
ken van deze termijn, dan wordt geen uitzondering op de formele rechts-
kracht aangenomen. Er dient dan te worden uitgegaan van de rechtmatig-
heid van de ingetrokken beschikking. Een en ander lijkt niet in overeenstem-
ming met de jurisprudentie van de Hoge Raad op dit punt.2 

Daarnaast kan onder omstandigheden op grond van het égalitébeginsel 
nadeelcompensatie worden verkregen. Of de geadresseerde hiervoor in aan-
merking komt, is vooral afhankelijk van het antwoord op de vraag of en zo 
ja, in hoeverre mocht worden vertrouwd op het in stand blijven van de be-
schikking. Van belang zijn onder meer de voorzienbaarheid van de intrek-
king en eventuele risicoaanvaarding door de geadresseerde. 
 
Normering ingeval van een bestraffende intrekking 
Wanneer sprake is van een bestraffende intrekking, gelden enkele specifieke 
waarborgen. In de eerste plaats dient een intrekking te berusten op een wet-
telijke grondslag. Hoewel op grond van de Awb het uitgangspunt geldt dat 
de in hoofdstuk 5 van die wet geregelde herstelsancties en de bestuurlijke 
boete op een wettelijke grondslag dienen te berusten, geldt dat niet onverkort 
ten aanzien van de intrekking van een beschikking bij wijze van sanctie. Kan 
de intrekking worden gekwalificeerd als herstelsanctie, dan is daarvoor, gelet 
op de jurisprudentie, niet steeds een wettelijke grondslag vereist. Ten tweede 
dient de bestuursrechter, ingeval sprake is van een bestraffende intrekking, 
de evenredigheid tussen de ernst van de overtreding en de zwaarte van de 
sanctie vol te toetsen. Wordt de intrekking als herstelsanctie gekwalificeerd, 
dan toetst de bestuursrechter de evenredigheid minder dringend. Voorts 
gelden ingeval van een bestraffende intrekking meer strafrechtelijk getinte 
eisen, zoals de onschuldpresumptie, het zwijgrecht en het cumulatieverbod. 
 
Normering ingeval van ontneming van eigendom (art. 1 EP) 
De intrekking van een beschikking levert onder omstandigheden een inbreuk 
op het in art. 1 EP  en art. 17 Handvest neergelegde eigendomsrecht op. Is dat 
het geval dan gelden diverse eisen. Zo moet een grondslag bestaan voor de 
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inbreuk en moet met de intrekking het algemeen belang worden gediend. 
Ook moet de intrekkingsbeslissing proportioneel zijn.  

21.2.2 Beantwoording deelvraag 2 

Deelvraag 2 luidt: 
 

‘Op welke wijze zijn de intrekkingsregelingen in de geselecteerde bijzondere 
wetgeving vormgegeven en in hoeverre komen de bij deelvraag 1 onderzoch-
te factoren in deze regelingen terug?’ 

 
Ter beantwoording van deze vraag is een selectie gemaakt van vijf rechtster-
reinen. Per rechtsterrein zijn een of meerdere wetten gekozen waarvan de 
daarin neergelegde intrekkingsregelingen zijn bestudeerd. Gekozen is voor 
de volgende rechtsterreinen:  
• Het omgevingsrecht (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht) 
• Het subsidierecht (subsidietitel Awb) 
• Het recht inzake openbare orde en veiligheid (Drank- en horecawet en 

Wet wapens en munitie) 
• Het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht (Vreemdelingenwet 2000 en 

Rijkswet op het Nederlanderschap) 
• Het socialezekerheidsrecht (Algemene ouderdomswet, Werkloosheids-

wet  en Participatiewet) 
 
Bij de analyse van de intrekkingsregelingen is aangesloten bij de uitwerking 
van de onderscheidingen zoals die bij de beantwoording van deelvraag 1 is 
gehanteerd. 

21.2.2.1 Bevoegdheid tot intrekking 

De bestudeerde intrekkingsregelingen zijn nagenoeg steeds limitatief. In de 
jurisprudentie zijn incidenteel uitzonderingen te vinden, zij het dat daaraan, 
onder meer gelet op latere jurisprudentie, weinig betekenis toekomt. Een 
meer structurele uitzondering is in de jurisprudentie gemaakt voor de beëin-
diging van de bijstandsuitkering op grond van de Participatiewet. De be-
voegdheid daartoe is niet expliciet opgenomen, maar deze wordt afgeleid uit 
de bepalingen inzake vaststelling en toekenning van bijstand. Wat betreft de 
aard van de intrekkingsbevoegdheid is een mengeling te zien van zowel dis-
cretionaire als gebonden bevoegdheden. Een rechtsterrein dat met name 
wordt gekenmerkt door gebonden intrekkingsbevoegdheden is het sociale 
zekerheidsrecht. In uitzonderingsgevallen is het mogelijk om van intrekking 
af te zien. Daartoe is de clausule van de dringende redenen opgenomen. 
Voorts valt te wijzen op het vreemdelingenrecht. Hoewel de in de Vreemde-
lingenwet 2000 neergelegde intrekkingsbevoegdheden overwegend discretio-
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nair van aard zijn, zijn zij in nadere (beleids)regelgeving in sterke mate nader 
genormeerd. In zowel de Wabo als de Drank- en horecawet is een combinatie 
te vinden van gebonden en discretionaire bevoegdheden tot intrekking. De 
subsidietitel van de Awb en de Wet wapens en munitie bevatten enkel dis-
cretionaire bevoegdheden tot intrekking. Ook de Rijkswet op het Nederlan-
derschap bevat een discretionaire intrekkingsbevoegdheid, zij het dat in het 
gros van de gevallen geen bevoegdheid tot intrekking bestaat, maar sprake is 
van het van rechtswege vervallen van het  Nederlanderschap. 

21.2.2.2 Gronden voor intrekking 

Bij het theoretisch kader is een aantal gronden voor intrekking besproken die 
in de literatuur en jurisprudentie vaak worden onderscheiden. Wanneer de 
in dit hoofdstuk bestudeerde rechtsterreinen worden overzien, blijkt dat deze 
gronden niet (allemaal) steeds terugkomen in de bestaande intrekkingsrege-
lingen. Een grond die wel in alle regelingen is terug te vinden is de intrek-
king vanwege het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledige informa-
tie heeft verstrekt. In de Rijkswet op het Nederlanderschap is deze grond 
weliswaar wat strenger geformuleerd, zij het dat de strekking overeenkomt. 
Steeds is vereist dat sprake is van causaal verband tussen het verstrekken 
van onjuiste of  onvolledige informatie door de geadresseerde en het geven 
van de beschikking. Een grond die niet steeds terugkomt in de bestudeerde 
intrekkingsregelingen is de intrekking wegens onjuistheid van de beschik-
king, anders dan ontstaan vanwege het verstrekken van onjuiste of onvolle-
dige gegevens door de geadresseerde. Kort gezegd betreft het de situatie 
waarin het bestuursorgaan een fout heeft gemaakt bij verlening van de be-
schikking. De bestudeerde regelingen overziend lijkt deze grond eigenlijk 
alleen voor te komen wanneer het financiële beschikkingen betreft, zoals sub-
sidies en uitkeringen. Wanneer blijkt dat deze om enigerlei reden ten onrech-
te of tot een te hoog bedrag zijn verleend, bestaat steeds een bevoegdheid tot 
intrekking. In de andere regelingen is een dergelijke bevoegdheid niet terug 
te vinden. In het omgevingsrecht is in het verleden zelfs bewust afgezien van 
het opnemen van een bevoegdheid tot intrekking wegens onjuistheid van de 
beschikking. 

Het begaan van een overtreding door de geadresseerde3 is ook in de 
meeste van de bestudeerde wetten terug te vinden. Het kan gaan om hande-
len in strijd met de beschikking zelf, aan de beschikking verbonden voor-
schriften dan wel algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wet 
waarop de beschikking steunt. In de Wabo is de intrekking bij wijze van 
sanctie zelfs in een aparte bepaling neergelegd, om onderscheid met de be-
leidsmatige intrekking te maken. Een uitzondering geldt voor het vreemde-
                                                             
3  Anders dan het verstrekken van onjuiste of onvolledige informatie. 
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lingen- en nationaliteitsrecht. Een expliciete grondslag voor intrekking van-
wege overtreding van bepaalde voorschriften is in deze wetgeving niet op-
genomen. Wat betreft de Vreemdelingenwet 2000 geldt dat veelal het niet 
(langer) voldoen aan bepaalde eisen leidt tot intrekking. Gedacht kan worden 
aan het zich vestigen buiten Nederland, het niet langer beschikken over vol-
doende bestaansmiddelen of het niet meer voldoen aan de beperking waar-
onder een verblijfsvergunning is verleend. Getwijfeld zou kunnen worden 
over de intrekking vanwege het begaan van bepaalde (zware) misdrijven. 
Een en ander kan zowel op grond van de Vreemdelingenwet 2000 als op 
grond van de Rijkswet op het Nederlanderschap leiden tot intrekking.  

Tot slot werd in het theoretisch kader de categorie veranderde omstan-
digheden of gewijzigde inzichten genoemd. Veranderde omstandigheden 
aan de zijde van de geadresseerde kunnen op grond van de bestudeerde 
regelingen veelal leiden tot intrekking. Gedacht kan worden aan het niet 
langer voldoen aan de eisen die gelden voor het in aanmerking komen van 
een bepaalde beschikking of het niet tijdig gebruik maken van de beschik-
king. Wat betreft veranderde omstandigheden aan de zijde van het bestuurs-
orgaan geldt, dat deze grond eigenlijk alleen expliciet terug te vinden is in de 
subsidietitel van de Awb. Zowel artikel 4:50 als 4:51 Awb bevatten een derge-
lijke grond voor intrekking (ingeval van art. 4:51 Awb: weigering). Dat lijkt te 
verklaren vanuit het feit dat het heel goed voorstelbaar is dat het bestuursor-
gaan te maken krijgt met omstandigheden die ertoe nopen een bepaalde 
subsidie in te trekken. Het meest bekende voorbeeld is wellicht de noodzaak 
tot bezuinigen. In de andere bestudeerde wetten komt deze grond niet zo 
letterlijk terug. Dat betekent niet dat daarom intrekking wegens veranderde 
omstandigheden aan de zijde van het bestuursorgaan niet mogelijk is. Soms 
zit deze grond als het ware ‘verpakt’ in een andere intrekkingsgrond. Dat is 
bijvoorbeeld het geval bij de intrekking op grond van art. 2.33 lid 1 sub b 
Wabo.  

21.2.2.3 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Wat betreft de kwalificatie van de intrekking wordt alleen in de Wabo een 
expliciet onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige intrekking en de in-
trekking bij wijze van sanctie. Verder moet wat betreft het antwoord op de 
vraag of een intrekkingsbeslissing als herstelsanctie of als bestraffende sanc-
tie valt aan te merken worden gekeken naar de jurisprudentie. Dat is logisch, 
nu per geval moet worden bezien of sprake is van een herstelsanctie of een 
bestraffende sanctie. Een en ander is namelijk sterk afhankelijk van de con-
crete omstandigheden van het geval. De jurisprudentie overziend kan wor-
den geconcludeerd dat de intrekking als reactie op een overtreding in de 
regel als herstelsanctie wordt gekwalificeerd. Wat betreft de intrekking als 
inbreuk op het recht op eigendom zoals neergelegd in art. 1 EP, is gebleken 
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nair van aard zijn, zijn zij in nadere (beleids)regelgeving in sterke mate nader 
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dige gegevens door de geadresseerde. Kort gezegd betreft het de situatie 
waarin het bestuursorgaan een fout heeft gemaakt bij verlening van de be-
schikking. De bestudeerde regelingen overziend lijkt deze grond eigenlijk 
alleen voor te komen wanneer het financiële beschikkingen betreft, zoals sub-
sidies en uitkeringen. Wanneer blijkt dat deze om enigerlei reden ten onrech-
te of tot een te hoog bedrag zijn verleend, bestaat steeds een bevoegdheid tot 
intrekking. In de andere regelingen is een dergelijke bevoegdheid niet terug 
te vinden. In het omgevingsrecht is in het verleden zelfs bewust afgezien van 
het opnemen van een bevoegdheid tot intrekking wegens onjuistheid van de 
beschikking. 

Het begaan van een overtreding door de geadresseerde3 is ook in de 
meeste van de bestudeerde wetten terug te vinden. Het kan gaan om hande-
len in strijd met de beschikking zelf, aan de beschikking verbonden voor-
schriften dan wel algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wet 
waarop de beschikking steunt. In de Wabo is de intrekking bij wijze van 
sanctie zelfs in een aparte bepaling neergelegd, om onderscheid met de be-
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lingen- en nationaliteitsrecht. Een expliciete grondslag voor intrekking van-
wege overtreding van bepaalde voorschriften is in deze wetgeving niet op-
genomen. Wat betreft de Vreemdelingenwet 2000 geldt dat veelal het niet 
(langer) voldoen aan bepaalde eisen leidt tot intrekking. Gedacht kan worden 
aan het zich vestigen buiten Nederland, het niet langer beschikken over vol-
doende bestaansmiddelen of het niet meer voldoen aan de beperking waar-
onder een verblijfsvergunning is verleend. Getwijfeld zou kunnen worden 
over de intrekking vanwege het begaan van bepaalde (zware) misdrijven. 
Een en ander kan zowel op grond van de Vreemdelingenwet 2000 als op 
grond van de Rijkswet op het Nederlanderschap leiden tot intrekking.  

Tot slot werd in het theoretisch kader de categorie veranderde omstan-
digheden of gewijzigde inzichten genoemd. Veranderde omstandigheden 
aan de zijde van de geadresseerde kunnen op grond van de bestudeerde 
regelingen veelal leiden tot intrekking. Gedacht kan worden aan het niet 
langer voldoen aan de eisen die gelden voor het in aanmerking komen van 
een bepaalde beschikking of het niet tijdig gebruik maken van de beschik-
king. Wat betreft veranderde omstandigheden aan de zijde van het bestuurs-
orgaan geldt, dat deze grond eigenlijk alleen expliciet terug te vinden is in de 
subsidietitel van de Awb. Zowel artikel 4:50 als 4:51 Awb bevatten een derge-
lijke grond voor intrekking (ingeval van art. 4:51 Awb: weigering). Dat lijkt te 
verklaren vanuit het feit dat het heel goed voorstelbaar is dat het bestuursor-
gaan te maken krijgt met omstandigheden die ertoe nopen een bepaalde 
subsidie in te trekken. Het meest bekende voorbeeld is wellicht de noodzaak 
tot bezuinigen. In de andere bestudeerde wetten komt deze grond niet zo 
letterlijk terug. Dat betekent niet dat daarom intrekking wegens veranderde 
omstandigheden aan de zijde van het bestuursorgaan niet mogelijk is. Soms 
zit deze grond als het ware ‘verpakt’ in een andere intrekkingsgrond. Dat is 
bijvoorbeeld het geval bij de intrekking op grond van art. 2.33 lid 1 sub b 
Wabo.  

21.2.2.3 Kwalificatie van het intrekkingsbesluit 

Wat betreft de kwalificatie van de intrekking wordt alleen in de Wabo een 
expliciet onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige intrekking en de in-
trekking bij wijze van sanctie. Verder moet wat betreft het antwoord op de 
vraag of een intrekkingsbeslissing als herstelsanctie of als bestraffende sanc-
tie valt aan te merken worden gekeken naar de jurisprudentie. Dat is logisch, 
nu per geval moet worden bezien of sprake is van een herstelsanctie of een 
bestraffende sanctie. Een en ander is namelijk sterk afhankelijk van de con-
crete omstandigheden van het geval. De jurisprudentie overziend kan wor-
den geconcludeerd dat de intrekking als reactie op een overtreding in de 
regel als herstelsanctie wordt gekwalificeerd. Wat betreft de intrekking als 
inbreuk op het recht op eigendom zoals neergelegd in art. 1 EP, is gebleken 
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dat deze bepaling in het bijzonder in het socialezekerheidsrecht wordt inge-
roepen. 

21.2.2.4 Normering van de intrekkingsbevoegdheid 

Ten aanzien van de normering van de intrekkingsbevoegdheid is te zien dat 
met name de wetten waarin financiële beschikkingen worden geregeld een 
en ander bepalen ten aanzien van de werking in tijd van de intrekking. In de 
socialezekerheidswetgeving en de subsidietitel van de Awb is vrij gedetail-
leerd bepaald in welke gevallen ex tunc kan worden ingetrokken. Hetzelfde 
geldt voor het vreemdelingen- en nationaliteitsrecht. Voor het overige lijkt de 
vraag of een beschikking al dan niet met terugwerkende kracht kan worden 
ingetrokken vooral te worden beantwoord aan de hand van het vertrouwens- 
en rechtszekerheidsbeginsel. Ook de bepalingen inzake financiële genoeg-
doening bij intrekking zijn schaars. Art. 4:50 lid 2 Awb bepaalt dat wanneer 
een subsidieverleningsbeschikking op een van de daar genoemde gronden 
wordt ingetrokken, de schade wordt vergoed die de geadresseerde lijdt door-
dat hij in vertrouwen op de subsidie anders heeft gehandeld dan dat hij zou 
hebben gedaan zonder de subsidie. Ook de Wabo kent in art. 4.2 van die wet 
een eigen, op het égalitébeginsel gebaseerde, regeling inzake nadeelcompen-
satie. Ten aanzien van het in acht nemen van een eventuele overgangstermijn 
bepalen de bestudeerde wetten niet veel. Enkel in de subsidietitel van de 
Awb en de beleidsregels van de SVB ten aanzien van de intrekking van een 
AOW-uitkering wordt hierover een en ander bepaald. 

21.2.3 Beantwoording deelvraag 3 

Deelvraag 3 luidt: 
 

‘Op welke wijze is de algemene intrekkingsregeling neergelegd in het Duitse 
Verwaltungsverfahrensgesetz vormgegeven en welke elementen uit deze re-
geling lenen zich voor opneming in een eventuele algemene regeling inzake 
de intrekking van beschikkingen in de Algemene wet bestuursrecht?’ 

21.2.3.1 Vormgeving §§ 48 en 49 VwVfG 

Onderscheid 
De kern van de Duitse regeling inzake de intrekking van Verwaltungsakten 
wordt gevormd door de §§ 48 en 49 VwVfG. De regeling maakt onderscheid 
tussen de intrekking vanwege onrechtmatigheid van de beschikking (§ 48 
VwVfG; Rücknahme) en de intrekking anders dan vanwege onrechtmatig-
heid van de beschikking (§ 49 VwVfG; Widerruf). De wetgever was van oor-
deel dat het onderscheid tussen rechtmatige en onrechtmatige beschikkingen 
het belangrijkste onderscheid was dat in het kader van de intrekking moest 
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worden gemaakt in het licht van de bevoegdheid tot intrekking en de norme-
ring van de intrekkingsbevoegdheid. Dit onderscheid vormt op het eerste 
gezicht dan ook de kern van de intrekkingsregeling. In algemene zin geldt 
daarbij de gedachte dat een onrechtmatige beschikking in beginsel (dat wil 
zeggen: vanwege de enkele onrechtmatigheid) mag worden ingetrokken, ter-
wijl voor intrekking van een rechtmatige beschikking zich een specifieke in-
trekkingsgrond moet voordoen. Om die reden geeft § 49 VwVfG diverse in-
trekkingsgronden, terwijl in § 48 VwVfG wordt volstaan met de onrechtma-
tigheid van de beschikking als voorwaarde om tot intrekking te kunnen over-
gaan.  
 
Rücknahme (§ 48 VwVfG) 
De enkele onrechtmatigheid van een beschikking is op grond van § 48 
VwVfG niet steeds voldoende om tot intrekking over te gaan. In de eerste 
plaats bevat § 48 VwVfG een beleidsvrije intrekkingsbevoegdheid. Dat bete-
kent dat per geval een belangenafweging moet worden gemaakt alvorens tot 
intrekking over te gaan. Elementen als gerechtvaardigd vertrouwen en even-
redigheid dienen daarbij te worden afgewogen tegen de eisen van legaliteit. 
Voorts worden meer specifieke eisen gesteld wanneer het de intrekking van 
een begunstigende beschikking betreft. Betreft het een zogenaamde Leis-
tungs-beschikking, dan geldt op grond van het tweede lid van § 48 VwVfG 
dat gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde zich te-
gen intrekking verzet. Heeft de geadresseerde gerechtvaardigd vertrouwd op 
het in stand blijven van de beschikking, dan mag deze niet worden ingetrok-
ken. Op grond van het derde lid kunnen andere begunstigende beschikkin-
gen dan Leistungs-beschikkingen worden ingetrokken, zij het dat wanneer 
sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseer-
de, eventuele schade die de geadresseerde door de intrekking lijdt, dient te 
worden vergoed. Voor de vraag of de geadresseerde gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking is onder meer van be-
lang of de geadresseerde heeft gedisponeerd en of al dan niet sprake is van 
het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens door de geadresseerde 
dan wel kennelijke onjuistheid van de beschikking. De bevoegdheid tot in-
trekking is op grond van § 48 lid 4 VwVfG beperkt in tijd. Wanneer het be-
stuursorgaan op de hoogte raakt van feiten die nopen tot intrekking van een 
beschikking, dan dient het binnen een termijn van 1 jaar over te gaan tot in-
trekking. Wordt dit nagelaten, dan vervalt de bevoegdheid tot intrekking. 
Deze termijn is feitelijk niet meer dan een beslistermijn, nu deze naar het 
oordeel van het Bundesverwaltungsgericht pas begint te lopen op het mo-
ment dat alle voor intrekking relevante feiten bekend zijn en ook voor het 
bestuursorgaan duidelijk is dat deze feiten tot intrekking kunnen leiden.  
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worden gemaakt in het licht van de bevoegdheid tot intrekking en de norme-
ring van de intrekkingsbevoegdheid. Dit onderscheid vormt op het eerste 
gezicht dan ook de kern van de intrekkingsregeling. In algemene zin geldt 
daarbij de gedachte dat een onrechtmatige beschikking in beginsel (dat wil 
zeggen: vanwege de enkele onrechtmatigheid) mag worden ingetrokken, ter-
wijl voor intrekking van een rechtmatige beschikking zich een specifieke in-
trekkingsgrond moet voordoen. Om die reden geeft § 49 VwVfG diverse in-
trekkingsgronden, terwijl in § 48 VwVfG wordt volstaan met de onrechtma-
tigheid van de beschikking als voorwaarde om tot intrekking te kunnen over-
gaan.  
 
Rücknahme (§ 48 VwVfG) 
De enkele onrechtmatigheid van een beschikking is op grond van § 48 
VwVfG niet steeds voldoende om tot intrekking over te gaan. In de eerste 
plaats bevat § 48 VwVfG een beleidsvrije intrekkingsbevoegdheid. Dat bete-
kent dat per geval een belangenafweging moet worden gemaakt alvorens tot 
intrekking over te gaan. Elementen als gerechtvaardigd vertrouwen en even-
redigheid dienen daarbij te worden afgewogen tegen de eisen van legaliteit. 
Voorts worden meer specifieke eisen gesteld wanneer het de intrekking van 
een begunstigende beschikking betreft. Betreft het een zogenaamde Leis-
tungs-beschikking, dan geldt op grond van het tweede lid van § 48 VwVfG 
dat gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseerde zich te-
gen intrekking verzet. Heeft de geadresseerde gerechtvaardigd vertrouwd op 
het in stand blijven van de beschikking, dan mag deze niet worden ingetrok-
ken. Op grond van het derde lid kunnen andere begunstigende beschikkin-
gen dan Leistungs-beschikkingen worden ingetrokken, zij het dat wanneer 
sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan de zijde van de geadresseer-
de, eventuele schade die de geadresseerde door de intrekking lijdt, dient te 
worden vergoed. Voor de vraag of de geadresseerde gerechtvaardigd heeft 
vertrouwd op het in stand blijven van de beschikking is onder meer van be-
lang of de geadresseerde heeft gedisponeerd en of al dan niet sprake is van 
het verstrekken van onjuiste of onvolledige gegevens door de geadresseerde 
dan wel kennelijke onjuistheid van de beschikking. De bevoegdheid tot in-
trekking is op grond van § 48 lid 4 VwVfG beperkt in tijd. Wanneer het be-
stuursorgaan op de hoogte raakt van feiten die nopen tot intrekking van een 
beschikking, dan dient het binnen een termijn van 1 jaar over te gaan tot in-
trekking. Wordt dit nagelaten, dan vervalt de bevoegdheid tot intrekking. 
Deze termijn is feitelijk niet meer dan een beslistermijn, nu deze naar het 
oordeel van het Bundesverwaltungsgericht pas begint te lopen op het mo-
ment dat alle voor intrekking relevante feiten bekend zijn en ook voor het 
bestuursorgaan duidelijk is dat deze feiten tot intrekking kunnen leiden.  
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Widerruf (§ 49 VwVfG) 
De intrekking op andere gronden dan de onrechtmatigheid is zoals gezegd 
neergelegd in § 49 VwVfG. Ten aanzien van belastende beschikkingen geldt 
dat op grond van het eerste lid een discretionaire bevoegdheid tot intrekking 
bestaat. De discretionaire ruimte van het bestuursorgaan is evenwel in een 
drietal opzichten beperkt. In de eerste plaats geldt dat intrekking slechts ex 
nunc mag geschieden. Daarnaast mag het bestuursorgaan niet tot intrekking 
overgaan indien een beschikking met dezelfde inhoud moet worden gegeven 
of intrekking op andere gronden niet is toegestaan. Betreft het de intrekking 
van een begunstigende beschikking, dan is vereist dat zich een specifieke in-
trekkingsgrond voordoet. In het tweede lid van § 49 VwVfG is een vijftal 
gronden voor intrekking neergelegd, te weten:  
1) Intrekking op grond van de wet of op grond van een daartoe strekkend 

aan de beschikking verbonden voorbehoud; 
2) Intrekking wegens het niet (tijdig) handelen conform een aan de beschik-

king verbonden voorschrift; 
3) Intrekking vanwege een verandering van de feiten op grond waarvan het 

bestuursorgaan bevoegd was geweest de beschikking niet te geven en 
zonder intrekking het algemeen belang in geding komt; 

4) Intrekking vanwege een wijziging van het recht op grond waarvan het 
bestuursorgaan bevoegd was geweest de beschikking niet te geven, voor 
zover de begunstigde van de beschikking nog geen gebruik heeft ge-
maakt of nog geen Leistungen heeft ontvangen en zonder intrekking het 
algemeen belang in geding komt; 

5) Intrekking ter voorkoming van ernstige schade voor het algemeen wel-
zijn. 

 
Doet een van deze gronden zich voor, dan mag de intrekking enkel voor de 
toekomst plaatsvinden. Intrekking ex tunc is derhalve uitgesloten.  

Het derde lid van § 49 VwVfG bevat een tweetal gronden die specifiek 
gelden voor Leistungs-beschikkingen. Het betreft het niet aanwenden van de 
Leistung conform het doel waartoe deze is gegeven dan wel het niet handelen 
conform aan de Leistungs-beschikking verbonden voorwaarden. Wanneer een 
van deze gronden zich voordoet, mag de beschikking wel met terugwerken-
de kracht worden ingetrokken. Een en ander heeft tot gevolg, dat onver-
schuldigd betaalde Leistungen kunnen worden teruggevorderd.  

Ook ten aanzien van de intrekking van begunstigende beschikkingen op 
grond van § 49 VwVfG geldt een intrekkingstermijn. § 48 lid 4 VwVfG is 
daartoe van overeenkomstige toepassing verklaard. In het zesde lid van § 49 
VwVfG is tot slot een regeling inzake schadevergoeding neergelegd, die in-
houdt dat wanneer de geadresseerde van een begunstigende beschikking ge-
rechtvaardigd mocht vertrouwen op het in stand blijven van de beschikking, 
de schade die hij lijdt dient te worden vergoed. 
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21.2.3.2 Onrechtmatigheid van de beschikking als grond voor intrekking 

De kern van de intrekkingsregeling zoals deze in de §§ 48 en 49 VwVfG is 
neergelegd, wordt blijkens de tekst van beide bepalingen gevormd door het 
onderscheid tussen onrechtmatige en rechtmatige beschikkingen: is onrecht-
matigheid van de beschikking de aanleiding voor intrekking, dan vormt § 48 
VwVfG daarvoor de grondslag. Wordt een beschikking anders dan vanwege 
de onrechtmatigheid daarvan ingetrokken, dan is de bevoegdheid daartoe 
neergelegd in § 49 VwVfG. Gelet op § 48 VwVfG is voor het bestaan van de 
bevoegdheid tot intrekking voldoende dat de beschikking onrechtmatig is. 
Of in een concreet geval daadwerkelijk van de intrekkingsbevoegdheid ge-
bruik kan worden gemaakt c.q. onder welke voorwaarden, hangt af van het 
antwoord op de vraag of gerechtvaardigd is vertrouwd op de beschikking. 
Bezien vanuit het Nederlandse recht is het minder vanzelfsprekend dat in-
trekking vanwege de enkele onrechtmatigheid van de  beschikking steeds 
voldoende is voor het bestaan van een bevoegdheid tot intrekking. Welis-
waar is in de jurisprudentie met enige regelmaat de overweging te vinden 
dat in beginsel niet de bevoegdheid kan worden ontzegd een beschikking in 
te trekken, wanneer blijkt dat deze ten onrechte is gegeven, de in deel III 
bestudeerde wetten laten een ander beeld zien. Een bevoegdheid tot intrek-
king ingeval van onrechtmatigheid van de beschikking, anders dan ten ge-
volge van onjuiste of onvolledige gegevensverstrekking, is eigenlijk alleen te 
vinden in wetten waarin een financiële beschikking is neergelegd. Bovendien 
is in het omgevingsrecht in het verleden een dergelijke grond voor intrekking 
afgewezen, vanwege de vergaande consequenties die een intrekking kan 
hebben wanneer de vergunde activiteit reeds is verricht. Anderzijds wordt 
een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking veelal wel aanvaard wanneer 
een beschikking in strijd met het recht is gegeven. 

21.2.3.3 Termijn voor intrekking 

Op grond van de Duitse regeling met betrekking tot intrekking geldt, wan-
neer het een begunstigende beschikking betreft, een termijn binnen welke het 
bestuursorgaan een daadwerkelijke intrekkingsbeslissing moet nemen. Het 
betreft een termijn van een jaar, welke aanvangt op het moment dat bij het 
bestuursorgaan alle voor intrekking relevante informatie bekend is en ook 
duidelijk is dat deze informatie kan leiden tot intrekking. Verstrijkt deze ter-
mijn ongebruikt, dan vervalt de bevoegdheid tot intrekking. In de Duitse lite-
ratuur is kritiek geuit op deze regeling, nu de termijn in feite niet meer is dan 
een beslistermijn. Veel bescherming biedt deze bepaling de burger dan ook 
niet. Daarnaast bestaat het leerstuk van de Verwirkung, op grond waarvan het 
feit dat het bestuursorgaan op enige wijze de indruk wekt dat niet tot intrek-
king wordt overgegaan, kan leiden tot het gerechtvaardigd vertrouwen aan 
de zijde van de geadresseerde dat de beschikking niet meer zal worden inge-
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VwVfG is tot slot een regeling inzake schadevergoeding neergelegd, die in-
houdt dat wanneer de geadresseerde van een begunstigende beschikking ge-
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trokken. In het Nederlandse recht zijn wettelijke bepalingen inzake de ter-
mijn binnen welke het bestuursorgaan tot intrekking dient over te gaan 
schaars. Gewezen kan worden op art. 4:49 lid 3 Awb in het kader van de in-
trekking van de subsidievaststellingsbeschikking en art. 3.97 Vb 2000 in het 
kader van de intrekking van de verblijfsvergunning regulier voor onbepaal-
de tijd vanwege het feit dat de geadresseerde onjuiste of onvolledig gegevens 
heeft verstrekt. Voorts valt te wijzen op de jurisprudentie van de CRvB op 
grond waarvan in het bijzonder de bevoegdheid tot terugvordering (nadat 
een uitkering is ingetrokken) beperkt is. Tot slot wordt onder omstandighe-
den in de jurisprudentie aangenomen dat langdurig tijdsverloop ertoe kan 
leiden dat niet meer tot intrekking mag worden overgegaan. Hoewel het 
wellicht lastig is in algemene zin te bepalen dat een bestuursorgaan, op straf-
fe van het verval van de intrekkingsbevoegdheid, binnen een bepaalde ter-
mijn tot intrekking moet overgaan, zou aansluiting kunnen worden gezocht 
bij de termijn uit de Duitse intrekkingsregeling in die zin dat wanneer voor 
het bestuursorgaan duidelijk is dat een aanleiding bestaat om een bepaalde 
beschikking in te trekken, het bestuursorgaan gehouden is om voortvarend te 
handelen. Dat zou kunnen betekenen dat binnen een bepaalde termijn moet 
worden besloten of al dan niet daadwerkelijk tot intrekking wordt overge-
gaan.  

21.2.3.4 Verplichting tot intrekking op grond van Unierecht 

In het Duitse systeem kunnen de §§ 48 en 49 VwVfG een grondslag vormen 
voor intrekking wanneer het Unierecht tot een dergelijke intrekking ver-
plicht. Een belangrijke kanttekening is, dat belangrijke waarborgen welke 
zijn neergelegd in deze bepalingen niet gelden indien het Unierecht intrek-
king dwingend voorschrijft. Meer concreet betekent dit, dat geen beroep 
meer kan worden gedaan op de voorschriften inzake bescherming van ge-
rechtvaardigd vertrouwen, zoals deze in genoemde bepalingen zijn neerge-
legd. In de literatuur is daarom opgemerkt dat genoemde bepalingen niet 
meer zijn dan een Durchsetzungshebel, een instrument om de intrekking for-
meel mogelijk te maken. Een en ander heeft tot gevolg dat de §§ 48 en 49 
VwVfG gedifferentieerd worden toegepast: in een louter nationale casus 
worden zij integraal toegepast, maar wanneer sprake is van een Unierechte-
lijke verplichting tot intrekking vormen zij echter slechts een formele basis 
voor deze intrekking en komt aan de vertrouwensbescherming geen beteke-
nis meer toe. In het Nederlandse systeem is eenzelfde situatie zichtbaar. Ge-
let op de jurisprudentie van het HvJ EU4 komt aan toepassing van het natio-
nale vertrouwensbeginsel bij bijvoorbeeld de intrekking van een Europese 
subsidie vrijwel geen betekenis meer toe. Dat betekent dat de bepalingen van 
                                                             
4  Besproken in paragraaf 11.2.4. 
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de subsidietitel niet (ten volle) kunnen worden toegepast, nu daarin de posi-
tie van de subsidieontvanger wordt beschermd door bijvoorbeeld te moge-
lijkheid tot intrekking te beperken in tijd.5 De gedachte is daarom dat deze 
bepalingen geen grondslag kunnen bieden voor intrekking. De tendens is 
dientengevolge dat op zoek wordt gegaan naar een basis voor intrekking in 
het Unierecht zelf, bijvoorbeeld in een specifieke verordening. De vraag of dit 
daadwerkelijk mogelijk is, beantwoordt het HvJ EU in recente jurisprudentie 
bevestigend.6 Een en ander hangt voorts af van welke regeling voorligt. Deze 
vergelijking laat zien dat zowel in het Duitse als het Nederlandse stelsel met 
eenzelfde problematiek wordt geworsteld, maar dat de oplossing die wordt 
gekozen uiteen loopt. In het Duitse systeem wordt het nationale recht als het 
ware gemodificeerd, terwijl in het Nederlandse systeem bij gebreke van een 
grondslag in het nationale recht een grondslag in het Unierecht wordt ge-
zocht. 

21.2.3.5 Financiële genoegdoening 

In de Duitse intrekkingsregeling is een bepaling opgenomen inzake compen-
satie voor de situatie waarin de geadresseerde ten gevolge van de intrekking 
schade lijdt. Vereist is dat gerechtvaardigd is vertrouwd op het in stand blij-
ven van de beschikking. Is dat het geval, dan kan de geadresseerde bij het 
bestuursorgaan verzoeken om schadevergoeding. In het Nederlandse sys-
teem komt men sporadisch bepalingen tegen die specifiek zien op financiële 
genoegdoening ten aanzien van schade die is geleden ten gevolge van een in-
trekkingsbeslissing. Gewezen kan onder meer worden op de compensatiebe-
palingen van art. 4:50 lid 2 Awb en art. 4.2 van de Wabo. Voor het overige 
moet worden teruggevallen op algemene grondslagen voor financiële ge-
noegdoening. Deze lopen uiteen. Onder omstandigheden kan men in het 
kader van de rechtmatige overheidsdaad een beroep doen op het égalitébe-
ginsel, anderzijds kan onder bepaalde voorwaarden een beroep worden ge-
daan op art. 6:162 BW in het kader van een onrechtmatige overheidsdaad.7 
Eerstgenoemde mogelijkheid zal binnen afzienbare termijn expliciet in de 
Awb worden opgenomen.8 Het betreft twee verschillende kaders voor aan-
sprakelijkheid. Daarbij komt dat ten aanzien van het leerstuk van de intrek-
king ook het bieden van een overgangstermijn kan worden gezien als een 
vorm van genoegdoening. Financiële genoegdoening en een overgangster-
mijn zijn als het ware communicerende vaten.  

                                                             
5  Vgl. art. 4:49 lid 3 Awb. 
6  Zie hiervoor paragraaf 11.2.4. 
7  Vgl. de artikelen 8:88 e.v. Awb. 
8  Zie artt. 4:126 e.v. Awb. 
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5  Vgl. art. 4:49 lid 3 Awb. 
6  Zie hiervoor paragraaf 11.2.4. 
7  Vgl. de artikelen 8:88 e.v. Awb. 
8  Zie artt. 4:126 e.v. Awb. 
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21.2.3.6 Intrekking bij wijze van sanctie 

In de Duitse literatuur is de opvatting te vinden dat een intrekkingsbeslissing 
op grond van de §§ 48 en 49 VwVfG niet bestraffend van aard is. In het Ne-
derlandse systeem daarentegen wordt, hoewel de bestuursrechter op dit 
punt terughoudend is, in algemene zin onderkend dat niet is uitgesloten dat 
een intrekkingsbeslissing bestraffend van aard kan zijn. Ook wordt in hoofd-
stuk 5 van de Awb uitdrukkelijk onderscheid gemaakt tussen herstelsancties 
en bestraffende sancties. Een intrekkingsbeslissing kan, afhankelijk van de 
concrete omstandigheden van het geval, gericht zijn op herstel of op bestraf-
fing (of een combinatie van beide). 

21.3 AANBEVELINGEN VOOR EEN ALGEMENE REGELING INZAKE DE INTREKKING 
VAN BESCHIKKINGEN IN DE AWB 

21.3.1 De reikwijdte van de regeling 

Een regeling inzake intrekking zou betrekking moeten hebben op de be-
schikking als bedoeld in art. 1:3 lid 2 Awb, meer specifiek positieve beschik-
kingen als bedoeld in deze bepaling. Een en ander sluit aan bij de opvatting 
van de wetgever, die de figuur van de beschikking zag als een centrale figuur 
in het bestuursrecht.9 De bedoeling van de Commissie Warb was destijds 
eveneens om een regeling inzake intrekking op te nemen in hoofdstuk 4 van 
de Awb, waarin de figuur van de beschikking is geregeld.10  Voorts betreft 
het intrekken van andere besluiten dan beschikkingen, bijvoorbeeld alge-
meen verbindende voorschriften, een geheel andere materie. Een vergelijking 
kan bovendien worden gemaakt met de intrekkingsregeling zoals deze is 
neergelegd in het Duitse Verwaltungsverfahrensgesetz. Deze regeling is 
eveneens beperkt tot Verwaltungsakten, een figuur die overeenkomsten ver-
toont met de beschikking zoals wij die kennen.  

Hoewel vooral de intrekking van begunstigende beschikkingen leidt tot 
complicaties in het licht van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, 
zou een regeling inzake intrekking, wil deze volledig zijn, mijns inziens moe-
ten zien op zowel begunstigende als belastende beschikkingen. Immers, ook 
de intrekking van belastende beschikkingen kan problematisch zijn, bijvoor-
beeld omdat daarbij belangen van derden in het geding kunnen zijn.11 Een 
voorbeeld kan worden gevonden in de Duitse regeling, waarin ook de in-
trekking van belastende beschikkingen is geregeld. Op grond van deze rege-

                                                             
9  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 15. Zie voorts paragraaf 1.1.1. 
10  Vgl. Kamerstukken II 1988/89, nr. 3, p. 13-14.  
11  Zie hierover paragraaf 5.1.4. 
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ling dient steeds een belangenafweging te worden gemaakt, zodat per geval 
recht kan worden gedaan aan bijvoorbeeld de belangen van derden, en, 
evenals bij de intrekking van begunstigende beschikkingen, het algemeen be-
lang. Daarnaast wordt in § 49 VwVfG een duidelijke koppeling gemaakt naar 
de bijzondere wet, in die zin dat intrekking van een belastende beschikking 
niet kan plaatsvinden wanneer de bijzondere wet dit niet toestaat. Ook de bij-
zondere wet kan immers aan de intrekking van een belastende beschikking 
in de weg staan. 

21.3.2 De wijze van harmonisatie 

De Awb bevat verschillende categorieën regels.12 Deze categorieën regelen de 
wijze waarop de regels uit de Awb zich verhouden tot de bijzondere wetten. 
Wat betreft een eventuele algemene regeling inzake intrekking zou het uit-
gangspunt moeten zijn dat deze over de hele breedte van het bestuursrecht 
geldt en dat slechts in uitzonderingsgevallen bij wet in formele zin en mits 
voldoende gemotiveerd kan worden afgeweken. Op die manier gaat ener-
zijds een zo groot mogelijke uniformerende werking van de regeling uit en is 
het anderzijds mogelijk om, indien gewenst, ten aanzien van een bepaald 
type beschikking een afwijkende regeling te treffen. Mocht een dergelijke 
wijze van harmonisatie toch als te knellend worden ervaren, bijvoorbeeld ten 
aanzien van decentrale intrekkingsregelingen,13 kan als alternatief worden 
gekozen voor een wijze van harmonisatie waarbij in de algemene regeling 
inzake intrekking de zinsnede ‘tenzij bij wettelijk voorschrift anders is be-
paald’ worden opgenomen.14 De algemene regeling geldt dan als de beste 
regeling voor normale gevallen, maar afwijking is mogelijk, zowel bij wet in 
formele zin, dan wel bij lagere regeling, bijvoorbeeld een gemeentelijke ver-
ordening.  

Los van de wijze van harmonisatie die wordt gekozen, bestaat steeds de 
mogelijkheid om bij bijzondere wet(telijke regeling) aanvullende regels om-
trent intrekking te geven. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan andere dan 
de in deze regeling opgenomen intrekkingsgronden. Een algemene regeling 
inzake intrekking staat hieraan niet in de weg. 

21.3.3 Globale inhoud van de regeling  

Een regeling inzake intrekking dient zowel de gronden voor intrekking als 
bepalingen met betrekking tot de normering van de uitoefening van de in-

                                                             
12  Zie hierover Schlössels 2013, p. 121 e.v. 
13  Intrekkingsregelingen neergelegd in decentrale regelgeving vallen buiten de reikwijdte 

van dit onderzoek. 
14  Zie bijvoorbeeld art. 4:1 Awb. 
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9  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 15. Zie voorts paragraaf 1.1.1. 
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12  Zie hierover Schlössels 2013, p. 121 e.v. 
13  Intrekkingsregelingen neergelegd in decentrale regelgeving vallen buiten de reikwijdte 

van dit onderzoek. 
14  Zie bijvoorbeeld art. 4:1 Awb. 
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trekkingsbevoegdheid te bevatten. Gebleken is immers, dat de gronden voor 
intrekking van invloed zijn op de eisen die aan een intrekkingsbeslissing 
worden gesteld. Zo is de intrekking van een begunstigende beschikking met 
terugwerkende kracht maar beperkt mogelijk, bijvoorbeeld wanneer de be-
schikking is verleend ten gevolge van onjuiste informatie die door de aan-
vrager is verstrekt. Een ander voorbeeld betreft de intrekking bij wijze van 
sanctie, dat wil zeggen de intrekking als reactie op een door de geadresseer-
de begane overtreding. Wanneer intrekking plaatsvindt in het kader van be-
stuurlijke handhaving, zijn bijvoorbeeld de bepalingen van titel 5.1 Awb van 
toepassing. 

21.3.4 Tot intrekking bevoegd bestuursorgaan 

De vraag welk bestuursorgaan tot intrekking bevoegd is, wordt niet beant-
woord door de Awb, maar door de bijzondere wettelijke regeling waarin de 
betreffende beschikking is geregeld. Eenzelfde systematiek wordt gehanteerd 
in enkele intrekkingsbepalingen die op dit moment in de Awb zijn neerge-
legd. Gewezen kan worden op bijvoorbeeld art. 4:20f Awb inzake de intrek-
king van een positieve fictieve beschikking als bedoeld in art. 4:20b lid 1 Awb 
en art. 4:48 Awb aangaande de intrekking van de beschikking tot subsidie-
verlening. In deze bepalingen wordt gesproken over ‘het bestuursorgaan’. 
Welk bestuursorgaan dit in een concreet geval is, wordt bepaald door de 
bijzondere wettelijke regeling. Iets soortgelijks is terug te vinden in de §§ 48 
en 49 VwVfG. Weliswaar wordt in deze bepalingen voor wat het betreft het 
bevoegd gezag verwezen naar § 3 VwVfG, welke bepaling ziet op de zoge-
naamde örtliche Zuständigkeit,15 maar voor de vraag welk orgaan specifiek 
bevoegd is, moet ook de bijzondere wet (het Fachrecht) worden geraadpleegd. 
Gedacht zou kunnen worden om de koppeling met de bijzondere (bevoegd-
heidsverschaffende) wettelijke regeling expliciet te maken.16 

Voorts is er, gelet op de wenselijkheid om per geval een afweging van 
belangen te maken, voor gekozen de bevoegdheid tot intrekking discretio-
nair te formuleren door middel van een ‘kan-bepaling’.  
 
Tekst conceptbepaling 
‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is een beschikking te geven, kan deze geheel of ge-
deeltelijk intrekken, indien …’ 

                                                             
15  Vergelijkbaar met wat wij in Nederland kennen als de relatieve competentie van de be-

stuursrechter (zie art. 8:7 Awb), zij het dat deze term betrekking heeft op de bevoegd-
heid van de rechter en niet van het bestuursorgaan. 

16  Vgl. art. 5:32 lid 1 Awb: ‘Een bestuursorgaan dat bevoegd is een last onder bestuurs-
dwang op te leggen, kan in plaats daarvan aan de overtreder een last onder dwangsom 
opleggen’. 

Conclusies en aanbevelingen 447 
 ――― 

21.3.5 Gronden voor intrekking  

Zoals gezegd dient een regeling inzake intrekking de gronden voor intrek-
king te bevatten. Voor opneming in een algemene regeling lenen zich mijns 
inziens de volgende gronden: 
1. De geadresseerde heeft onjuiste of onvolledige gegevens verstrekt en de 

verstrekking van juiste of volledige gegevens zou tot een andere be-
schikking op aanvraag hebben geleid17  

2. De beschikking is anderszins in strijd met het recht gegeven 
a) De geadresseerde wist of behoorde te weten dat de beschikking in 

strijd met het recht is verleend18 
b) De geadresseerde wist niet en behoorde ook niet te weten dat de be-

schikking in strijd met het recht is verleend 
3. De geadresseerde heeft gehandeld in strijd met 

a) De beschikking  
b) De voorschriften die aan de beschikking zijn verbonden 
c) Algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wet waarop de 

beschikking steunt 
4. Veranderde omstandigheden, anders dan aan de zijde van de geadres-

seerde van de beschikking 
 
Ten aanzien van de onder nummer 2 genoemde grond moet worden opge-
merkt dat uit de bestudering van de bijzondere wetten19 is gebleken dat daar-
in niet steeds een dergelijke grond voor intrekking is neergelegd. Meer speci-
fiek vindt men intrekking wegens onrechtmatigheid van de beschikking, 
anders dan ten gevolge van door de geadresseerde verstrekte onjuiste of on-
volledige gegevens, slechts terug in regelingen waarin financiële beschikkin-
gen (zoals subsidies en diverse uitkeringen) zijn neergelegd. Mijns inziens 
betekent dat niet dat een dergelijke grond zich niet leent voor opneming in 
de Algemene wet bestuursrecht. Immers, zoals eerder aangegeven is gekozen 
voor een discretionaire bevoegdheid tot intrekking, zodat per geval een be-
langenafweging zal moeten worden gemaakt. Onrechtmatigheid van de be-
schikking leidt dus niet steeds tot intrekking. Daarbij komt dat wanneer de 
bijzondere wetgever van oordeel is dat ten aanzien van een bepaald type be-
schikking intrekking vanwege onrechtmatigheid (anders dan als gevolg van 
onjuiste of onvolledige door de geadresseerde verstrekte gegevens) in het 
geheel niet wenselijk is, hij van de algemene regeling kan afwijken, mits vol-
doende gemotiveerd.  Voorts wordt bij onrechtmatigheid van de beschikking 

                                                             
17  Ontleend aan art. 4:48 lid 1 aanhef en onder c Awb. Gekozen is om aan te sluiten bij de 

reeds in de Awb gebruikte terminologie. 
18  Ook wel aangeduid als de kennelijk onjuiste beschikking. 
19  Vgl. deel III van dit boek. 
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reeds in de Awb gebruikte terminologie. 
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nogal eens een geïmpliceerde bevoegdheid tot intrekking aanvaard wanneer 
in de bijzondere wettelijke regeling niets over intrekking is bepaald. Ook hier 
zou een dergelijke intrekkingsgrond een toegevoegde waarde kunnen heb-
ben met het oog op de rechtszekerheid. 

Wat betreft nummer 4 geldt dat een beperking is aangebracht in die zin 
dat enkel gewijzigde omstandigheden anders dan aan de zijde van de gea-
dresseerde kunnen leiden tot intrekking. Daaronder kan mede worden ver-
staan gewijzigde beleidsinzichten. Weliswaar kunnen ook de omstandighe-
den aan de zijde van de geadresseerde in bepaalde gevallen leiden tot intrek-
king, zij het dat dergelijke omstandigheden zo divers zijn en zo sterk afhan-
gen van bijvoorbeeld de eisen die in de bijzondere wet aan de (geadresseerde 
van de) beschikking worden gesteld, dat een en ander zich niet leent voor 
opneming in een algemene regeling inzake intrekking.20 Voorts geldt dat 
deze grond moet worden gezien in samenhang met de bijzondere wettelijke 
regeling. Deze regeling moet het bestuursorgaan voldoende (beleids)ruimte 
laten om ook op deze gronden tot intrekking over te gaan. Een parallel kan 
hierbij worden getrokken met bijvoorbeeld art. 4:51 Awb, waarin ten aanzien 
van subsidies een soortgelijke bepaling is opgenomen. Beëindiging van een 
langdurige subsidierelatie is op grond van deze bepaling slechts toegestaan 
voor zover de achterliggende subsidieregeling hiervoor ruimte laat. Voorts 
kan worden gewezen op § 49 lid 2 aanhef en onder nrs. 3 en 4 VwVfG, waar-
in ook een koppeling wordt gemaakt naar de bijzondere wet. In de algemene 
regeling zou aldus, naar Duits voorbeeld, een zinsnede kunnen worden op-
genomen, waarin een relatie wordt gelegd met de achterliggende wettelijke 
regeling. 
 
  

                                                             
20  Vgl. Den Ouden 2010, p. 708-709. 
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Tekst conceptbepaling: 
‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is een beschikking te geven, kan deze intrekken, 
indien:  
a. de geadresseerde onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt en de verstrekking 
van juiste of volledige gegevens tot een andere beschikking op aanvraag zou hebben 
geleid; 
b. de beschikking anderszins in strijd met het recht is gegeven en de geadresseerde dit 
wist of behoorde te weten; 
c. de beschikking anderszins in strijd met het recht is gegeven en de geadresseerde dit 
niet wist of behoorde te weten; 
d. de geadresseerde heeft gehandeld in strijd met: 
       °1 de beschikking zelf; 
       °2 de aan de beschikking verbonden voorschriften; 
       °3 algemene regels die zijn gesteld bij of krachtens de wettelijke regeling op 

grond waarvan de beschikking is gegeven; 
e. sprake is van veranderde omstandigheden, anders dan aan de zijde van de geadres-
seerde van de beschikking, tenzij de aard van de beschikking of de wettelijke regeling 
op grond waarvan de beschikking is gegeven zich tegen intrekking verzet;21 
 
Een heikel punt betreft de vraag of een grond voor intrekking moet worden 
opgenomen voor de situatie waarin het Unierecht tot intrekking verplicht. In 
het voorgaande bleek dat bijvoorbeeld wanneer sprake is van onverenigbare 
staatssteun het HvJ EU zeer streng is en dat eigenlijk nagenoeg steeds tot 
terugvordering moet worden overgegaan. Niet altijd bevat het nationale 
recht echter een grondslag daartoe. Hetzelfde geldt ingeval een verplichting 
tot terugvordering bestaat van ten onrechte verstrekte subsidies. Soms ont-
breekt een grondslag in het nationale recht in het geheel, in andere gevallen 
bestaat er weliswaar een grondslag, maar blijkt deze niet te kunnen worden 
toegepast, omdat het nationale vertrouwensbeginsel daaraan in de weg staat. 
Het ‘gemodificeerd’ toepassen van reeds bestaande intrekkingsbepalingen 
zoals dat gebeurt in het Duitse recht, komt de rechtszekerheid mijns inziens 
niet ten goede. Het lijkt daarom zinvol om in algemene zin te bepalen dat 
wanneer het Unierecht daartoe verplicht, een beschikking wordt ingetrok-
ken.22 Een voorbeeld van een dergelijke bepaling biedt art. 2.33 lid 1 aanhef 

                                                             
21  Gekozen is voor de term geadresseerde, ondanks dat dit in Awb-context geen gangba-

re term is. Een andere optie zou zijn het begrip ‘aanvrager’, zij het dat daardoor alle 
ambtshalve verleende beschikkingen buiten deze regeling zouden vallen. Door gebruik 
van de term geadresseerde is duidelijk dat het gaat om degene tot wie de beschikking 
zich richt. 

22  Zie ook Ortlep 2011, p. 561. Zie ten aanzien van Europese subsidies Van den Brink 
2012, p. 883-884. 
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20  Vgl. Den Ouden 2010, p. 708-709. 
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21  Gekozen is voor de term geadresseerde, ondanks dat dit in Awb-context geen gangba-

re term is. Een andere optie zou zijn het begrip ‘aanvrager’, zij het dat daardoor alle 
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22  Zie ook Ortlep 2011, p. 561. Zie ten aanzien van Europese subsidies Van den Brink 
2012, p. 883-884. 
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en onder a Wabo.23 Ook het Wetsvoorstel terugvordering staatssteun is reeds 
genoemd. Om een grondslag te bieden die in bredere zin kan worden toege-
past, zou in een algemene regeling inzake intrekking van beschikkingen een 
bepaling kunnen worden opgenomen inzake intrekking wegens een Unie-
rechtelijke verplichting daartoe.  

Om te voorkomen dat discrepantie ontstaat tussen de eisen die het Unie-
recht stelt en de algemene regeling inzake intrekking, moet expliciet worden 
bepaald dat de intrekking moet voldoen aan de eisen die het Unierecht 
stelt.24 Een en ander komt de rechtszekerheid ten goede doordat wordt bena-
drukt dat in een dergelijk geval een ander kader geldt dan in een louter nati-
onale situatie. Een situatie zoals in het Duitse systeem wordt daardoor voor-
komen. 
 
Tekst conceptbepaling 
‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is een beschikking te geven, trekt deze beschikking 
in, indien hiertoe een verplichting bestaat op grond van het recht van de Europese 
Unie. Deze bevoegdheid wordt uitgeoefend overeenkomstig de eisen die het recht van 
de Europese Unie hieraan stelt.’  

21.3.6 Kwalificatie intrekking 

Uit het onderzoek is gebleken dat een intrekkingsbeslissing onder omstan-
digheden als sanctie valt aan te merken. Dat is het geval wanneer een begun-
stigende beschikking wordt ingetrokken als reactie op een door de geadres-
seerde begane overtreding (vgl. ook art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb). 

                                                             
23  Deze bepaling luidt: ‘Het bevoegd gezag trekt de omgevingsvergunning in, voor zo-

ver: […] de uitvoering van een voor Nederland verbindend verdrag of een voor Neder-
land verbindend besluit van een volkenrechtelijke organisatie dat vereist.’ Zie voor an-
dere voorbeelden Ortlep 2011, p. 561. 

24  Zie ten aanzien van een algemene grondslag voor de intrekking van Europese subsi-
dies Van den Brink 2012, p. 640, 861, 883-884. Zij stelt een Wet inzake Europese subsi-
dies voor, waarin de volgende bepaling is opgenomen: ‘Het bestuursorgaan dat is be-
last met de verstrekking van Europese subsidies en de daarbij behorende nationale co-
financiering is gehouden besluiten tot verstrekking van Europese subsidies en de na-
tionale cofinanciering in te trekken, indien de Europese subsidieregelgeving daartoe 
verplicht.’ Zij benadrukt daarbij dat op die manier bij de ontvanger van de betreffende 
subsidie niet de suggestie wordt gewekt dat hij wordt beschermd door de bepalingen 
van de subsidietitel van de Awb. Zie voorts Van den Brink 2012, p. 916-917. In aanslui-
ting daarop stelt zij, mijns inziens terecht, onder meer dat het nodig is dat Europese 
subsidieregelgeving wordt verduidelijkt, in die zin dat daarin wordt aangegeven in 
welke gevallen een Europese subsidie kan worden ingetrokken. 

Conclusies en aanbevelingen 451 
 ――― 

Bezien vanuit de systematiek van de Awb, hoort de intrekking bij wijze van 
sanctie thuis in hoofdstuk 5 Awb.25  

Het onderscheid tussen de intrekking bij wijze van herstelsanctie en in-
trekking bij wijze van bestraffende sanctie kan niet in algemene zin worden 
gemaakt. Per geval zal moeten worden bezien of de intrekking bij wijze van 
sanctie bestraffend van aard is. De definities van art. 5:2 Awb kunnen hierbij 
als leidraad dienen.26  

Wel moet een kanttekening worden gemaakt ten aanzien van de intrek-
king bij wijze van bestraffende sanctie. Ten aanzien van de bestraffende in-
trekking van subsidiebeschikkingen is destijds door de Afdeling Advisering 
van de Raad van State opgemerkt dat een dergelijke intrekking een specifieke 
wettelijke grondslag vergt.27 Een specifieke bevoegdheid voor een bestraf-
fende intrekking lijkt dan ook in de bijzondere wet gevonden te moeten wor-
den. 

 
Tekst conceptbepaling 
‘De intrekking van een begunstigende beschikking op de gronden genoemd in sub a 
en d is een bestuurlijke herstelsanctie als bedoeld in artikel 5:2 lid 1 onder b Awb.’28 

                                                             
25  Vgl. Dieperink 2003, p. 74. 
26  Zij het dat wellicht moet worden bezien of de tekst van deze bepaling voldoende is 

toegespitst op de intrekking bij wijze van sanctie. Vgl. bijvoorbeeld Michiels en De 
Waard 2007, p. 25. Zij stellen voor aan art. 5:2 lid 1 aanhef en onder a Awb ook het ont-
nemen van een aanspraak, recht of ander voordeel toe te voegen. 

27  Kamerstukken II 1994/94, 23700, nr. A, p. 39. 
28  Deze kwalificatie heeft tot gevolg dat de bepalingen van titel 5.1 Awb van toepassing 

zijn. Wat betreft art. 5:6 Awb kan in dit kader worden opgemerkt dat deze bepaling 
zich naar zijn aard niet leent voor toepassing ten aanzien van de figuur van de intrek-
king, nu het moeilijk voorstelbaar is dat een beschikking wordt ingetrokken bij wijze 
van herstelsanctie en voor dezelfde overtreding (vgl. art. 5:6 Awb) een andere herstel-
sanctie (last onder bestuursdwang of last onder dwangsom) wordt opgelegd. Wel kan 
worden gedacht aan de situatie waarin een vergunning bij wijze van herstelsanctie 
wordt ingetrokken en tegelijkertijd bijvoorbeeld een (preventieve) last onder dwang-
som wordt opgelegd voor het geval de overtreder na intrekking de voorheen vergunde 
activiteit blijft continueren. Hieraan staat art. 5:6 Awb echter niet in de weg, omdat het 
in dat geval twee verschillende overtredingen betreft. Een situatie als bedoeld in art. 
5:7 Awb lijkt voorts moeilijk voorstelbaar. Art. 5:10 Awb is naar zijn aard niet van toe-
passing, nu de intrekking bij wijze van herstelsanctie niet verplicht tot betaling van een 
geldsom. Datzelfde geldt voor art. 5:10a Awb, nu deze bepaling ziet op een bestraffen-
de sanctie. 
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21.3.7 Temporele werking van de intrekking 

Intrekking van een begunstigende beschikking met terugwerkende kracht 
kan grote gevolgen hebben voor de geadresseerde van de beschikking. Een 
dergelijke intrekking kan bijvoorbeeld leiden tot ongedaanmaking van een 
reeds verrichte activiteit of terugbetaling van een bedrag dat reeds is uitbe-
taald. Terugwerkende kracht behoort om die reden niet steeds tot de moge-
lijkheden. Kort gezegd zou de mogelijkheid om een begunstigende beschik-
king met terugwerkende kracht in te trekken moeten worden beperkt tot 
situaties waarin de geadresseerde niet gerechtvaardigd mocht vertrouwen op 
het in stand blijven van de beschikking. Gedacht kan worden aan de volgen-
de situaties: 
• De beschikking is gegeven ten gevolge van onjuiste of onvolledige door 

de geadresseerde verstrekte informatie (a-grond)29 
• De beschikking was onjuist en de geadresseerde was hiervan op de hoog-

te of behoorde hiervan op te hoogte te zijn (b-grond) 
• De geadresseerde overtreedt de beschikking zelf, voorschriften die aan 

de beschikking zijn verbonden, dan wel algemene regels die zijn gesteld 
bij of krachtens de wettelijke regeling op grond waarvan de beschikking 
is gegeven (d-grond). 

 
Het voorgaande sluit aan bij het Duitse stelsel, waarin de mogelijkheid tot 
het ex tunc intrekken van een begunstigende beschikking wordt gekoppeld 
aan de situatie waarin geen sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen aan 
de zijde van de geadresseerde. Gerechtvaardigd vertrouwen ontbreekt op 
grond van § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG onder meer wanneer sprake is van 
kennelijke onjuistheid en het verstrekken van onjuiste of onvolledige gege-
vens door de geadresseerde.30 Ook wanneer de geadresseerde een overtre-
ding begaat, behoort intrekking ex tunc mogelijk te zijn, meer specifiek in-
trekking vanaf het moment waarop de overtreding heeft plaatsgevonden.31 

Ook hier heeft het bestuursorgaan discretionaire ruimte, omdat een ‘kan-
bepaling’ wordt gebruikt. Dat betekent dat na afweging van alle betrokken 
belangen bijvoorbeeld uit evenredigheidsoverwegingen kan worden besloten 
een beschikking ex nunc in te trekken, dan wel de terugwerkende kracht in 
tijd te beperken. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan de situatie waarin de 
geadresseerde pas na het moment waarop de beschikking is gegeven, bekend 
wordt met de onrechtmatigheid daarvan. Voorts is de bepaling enkel van 
toepassing op de intrekking van een begunstigende beschikking. Zoals ge-

                                                             
29  Zie Ortlep 2011, p. 560: het vertrouwensbeginsel is op dat punt ‘geneutraliseerd’.  
30  Vgl. § 48 lid 2 vierde volzin VwVfG. Zie ook Dieperink 2003, p. 79-80. 
31  Ortlep 2011, p. 559. Ortlep kwalificeert een dergelijke intrekking overigens als een in-

trekking ex nunc. 
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zegd is de intrekkingsregeling in algemene zin van toepassing op zowel be-
gunstigende als belastende beschikkingen, zij het de intrekking ex tunc, gelet 
op het rechtszekerheidsbeginsel, met name problematisch is bij de intrekking 
van een begunstigende beschikking. Om die reden is de mogelijkheid tot 
intrekking met terugwerkende kracht beperkt wanneer het intrekking van 
een begunstigende beschikking betreft. Wordt een belastende beschikking 
ingetrokken, dan dient het bestuursorgaan in het kader van de belangenaf-
weging te bezien of al dan niet met terugwerkende kracht wordt ingetrok-
ken. 
 
Tekst conceptbepaling: 
‘Het bestuursorgaan kan een begunstigende beschikking in de gevallen genoemd 
onder a, b en d  met terugwerkende kracht intrekken.’ 
 
Een kenmerk van de figuur van de intrekking is dat de geadresseerde onder 
omstandigheden een overgangstermijn wordt worden geboden, alvorens tot 
intrekking wordt overgegaan. Wanneer de intrekking ernstige nadelige ge-
volgen heeft voor de geadresseerde, kan aanleiding bestaan tot het bieden 
van een overgangstermijn. Een en ander moet per geval worden bezien. Een 
bepaling hieromtrent dient aldus algemeen te worden geformuleerd. Kri-
tiekpunt hierbij kan zijn dat van een dergelijke algemene bepaling nauwelijks 
normerende werking uit gaat. Anderzijds maakt een dergelijke bepaling in-
zichtelijk dat het bestuursorgaan het al dan niet bieden van een overgangs-
termijn in zijn overweging dient te betrekken. In dat opzicht kan een derge-
lijke bepaling worden gezien als een zorgvuldigheidswaarborg jegens de ge-
adresseerde. 
 
Tekst conceptbepaling 
‘Het bestuursorgaan beziet tevens of, gelet op de nadelige gevolgen van de intrekking 
voor de geadresseerde, een overgangstermijn moet worden geboden.’ 

21.3.8 Financiële genoegdoening 

Onder omstandigheden dient de geadresseerde van de intrekkingsbeschik-
king financieel te worden gecompenseerd voor schade die ten gevolge van de 
intrekking van een beschikking wordt geleden. In paragraaf 7.2 is daarvoor 
de term financiële genoegdoening gebruikt, omdat een vergoeding zowel de 
vorm van schadevergoeding als van nadeelcompensatie kan hebben. Het 
aansprakelijk stellen van een bestuursorgaan wegens onrechtmatig over-
heidshandelen is onder omstandigheden lastig vanwege de leer van de for-
mele rechtskracht. De Afdeling bestuursrechtspraak is namelijk van mening 
dat de intrekking van een beschikking wegens onrechtmatigheid daarvan, 
geen erkenning van onrechtmatigheid oplevert, indien intrekking geschiedt 
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nadat een beschikking onherroepelijk is geworden.32 Financiële genoegdoe-
ning kan voorts worden toegekend in de vorm van nadeelcompensatie op 
grond van het égalitébeginsel.  

In algemene zin is bij het al dan niet voorzien in een financiële genoeg-
doening van belang in hoeverre de geadresseerde mocht vertrouwen op het 
(ongewijzigd) in stand blijven van de beschikking. Een en ander blijkt bij-
voorbeeld uit de rechtspraak.33 Voorts kan worden gewezen op art. 4:50 lid 2 
Awb inzake de intrekking van de beschikking tot subsidieverlening.34 Ook in 
het Duitse recht35 en de Model Rules36 vormt het vertrouwen van de geadres-
seerde van de beschikking het aanknopingspunt. Het gerechtvaardigd ver-
trouwen van de geadresseerde vormt daarom een goede maatstaf voor de 
vraag of de geadresseerde in aanmerking komt voor financiële genoegdoe-
ning.37 Mede om die reden valt een aparte bepaling inzake financiële ge-
noegdoening waarin wordt aangeknoopt bij het gerechtvaardigd vertrouwen 
van de geadresseerde te overwegen. 

Inmiddels bevat de Awb in titel 8.4 algemene bepalingen omtrent scha-
devergoeding. Ook zal op termijn titel 4.5 Awb inzake nadeelcompensatie in 
werking treden. De grondslag voor toekenning van nadeelcompensatie 
wordt gevormd door het égalitébeginsel. Deze grondslag is volgens de wet-
gever gekozen vanwege het feit dat dit beginsel in de praktijk de belangrijk-
ste en de meest uitgekristalliseerde grondslag is.38 De vraag is in hoeverre 
nog een noodzaak bestaat om in een algemene regeling omtrent intrekking 
een bepaling inzake financiële genoegdoening op te nemen. Bezien vanuit 
het oogpunt van uniformiteit verdient aansluiting bij de algemene bepalin-
gen uit titel 8.4 en (indien in werking getreden) titel 4.5 Awb de voorkeur. 
Wat betreft nadeelcompensatie heeft de wetgever voorts de verwachting uit-

                                                             
32  Vgl. paragraaf 7.2.1. Het gaat dan om de vraag of intrekking vanwege onrechtmatig-

heid van de beschikking aangemerkt kan worden als erkenning van de onrechtmatig-
heid door het bestuursorgaan, welke een uitzondering op de leer van de formele 
rechtskracht oplevert. Meer specifiek bestaat discussie over de vraag of een voornoem-
de intrekking na het verstrijken van de bezwaar- en beroepstermijnen nog kan leiden 
tot een uitzondering op de formele rechtskracht. 

33  Zie paragraaf 7.2.2. 
34  Deze bepaling luidt: ‘Bij intrekking of wijziging op grond van het eerste lid, onder-

deel a of b, vergoedt het bestuursorgaan de schade die de subsidie-ontvanger lijdt 
doordat hij in vertrouwen op de subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder subsi-
die zou hebben gedaan.’ 

35  Vgl. § 48 lid 3 VwVfG en § 49 lid 6 VwVfG. 
36  Vgl. art. III-36 lid 3 sub 3 voor de situatie waarin een besluit wordt ingetrokken ter 

voorkoming van ernstige schade. 
37  Vgl. Den Ouden en Tjepkema 2010, p. 172-173, Dieperink 2003, p. 79 en Ortlep 2011, 

p. 559. 
38  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13. 
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gesproken dat het égalitébeginsel in de praktijk in het gros van de gevallen 
de grondslag zal vormen voor een vordering tot nadeelcompensatie, met als 
gevolg dat aan andere grondslagen voor compensatie geen behoefte meer zal 
bestaan.39 Daarbij komt dat elementen van vertrouwen ook terug te vinden 
zijn in de égalité, bijvoorbeeld in het kader van risicoaanvaarding. Bij nadere 
overweging wordt daarom op dit moment volstaan met aansluiting bij de 
bepalingen van titel 8.4 en (de toekomstige) titel 4.5 Awb. Daarbij wordt het 
volgende opgemerkt. Art. 4:126 Awb betreft het zogenaamde wettelijk zuiver 
nadeelcompensatiebesluit.40 De bevoegdheid tot intrekking zoals opgenomen 
in de hier voorgestelde regeling betreft een discretionaire bevoegdheid. Het 
bestuursorgaan dient daarom, alvorens tot intrekking over te gaan, een be-
langenafweging te maken. Wanneer blijkt dat intrekking van een beschikking 
onevenredig is, bijvoorbeeld gelet op het gerechtvaardigd vertrouwen van de 
geadresseerde, kan een onzuiver schadebesluit worden genomen. Invoering 
van titel 4.5 Awb laat deze mogelijkheid immers onverlet. 

21.3.9 Termijn voor intrekking 

Het feit dat een beschikking gedurende een bepaalde periode onaangetast 
blijft, kan bij de geadresseerde het vertrouwen wekken dat deze niet meer zal 
worden ingetrokken.41 In het bestuursrecht wordt een en ander onder meer 
erkend doordat op diverse plaatsen vervaltermijnen worden gehanteerd: na 
het verstrijken van een bepaalde periode vervalt de bevoegdheid tot intrek-
king. Zowel in de jurisprudentie als in de wetgeving zijn dergelijke verval-
termijnen terug te vinden. Bestudering van de ter beantwoording van deel-
vraag 2 geselecteerde wetten heeft laten zien dat de duur van deze termijnen 
sterk uiteen loopt. 

In de Duitse regeling inzake intrekking wordt ten aanzien van de intrek-
king van begunstigende beschikkingen een vervaltermijn gehanteerd, welke 
in feite een beslistermijn is. Als bij het bestuursorgaan feiten bekend worden 
welke aanleiding kunnen geven tot intrekking, dient binnen een jaar daad-
werkelijk tot intrekking te worden besloten. Gebeurt dit niet, dan vervalt de 
bevoegdheid tot intrekking. De reikwijdte van de termijn is beperkt. De ter-
mijn geldt enkel ingeval van intrekking van een begunstigende beschikking. 
De termijn geldt voorts niet wanneer de beschikking ten gevolge van bedrog 
is verleend.  

In een algemene regeling inzake intrekking zou eveneens iets kunnen 
worden bepaald over de termijn binnen welke het bestuursorgaan tot intrek-

                                                             
39  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13-14. 
40  Vgl. art. 4:126 lid 1 Awb. 
41  Vgl. Ortlep 2011, p. 589-590. Dit is tevens het geval in de Duitse regeling. Vgl. § 48 lid 3 

VwVfG en § 49 lid 6 VwVfG. 
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39  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13-14. 
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king dient over te gaan. Steeds mag immers van het bestuursorgaan worden 
verwacht dat het voortvarend handelt wanneer zich feiten of omstandighe-
den voordoen welke kunnen leiden tot intrekking en het bestuursorgaan 
hiervan op de hoogte is.42 Een en ander bevordert tijdig handelen door het 
bestuursorgaan en dient de rechtszekerheid aan de zijde van de geadresseer-
de.  

Om te zorgen dat met het hanteren van een termijn de rechtszekerheid 
daadwerkelijk wordt gediend, mag de termijn niet te lang zijn. Een lastig 
punt is welke termijn dan moet worden gehanteerd. Uit de bestudering van 
de bijzondere delen bleek dat de termijnen die in het nationale recht worden 
gehanteerd, nogal uiteen lopen. Voorts is een gefixeerde termijn star, omdat 
geen rekening kan worden gehouden met de omstandigheden van het con-
crete geval.  Daarom zou, in navolging van de Model Rules, gedacht kunnen 
worden aan een flexibele termijn. Wat in een concreet geval als redelijke 
termijn heeft te gelden, kan dan per geval worden ingevuld, waarbij bijvoor-
beeld rekening kan worden gehouden met de grond voor intrekking, het 
belang dat met de intrekking wordt gediend, het belang van de geadresseer-
de van de beschikking, etc. 

De vraag is of een dergelijke termijn absoluut moet zijn, in die zin dat 
deze steeds geldt. Mijns inziens moet een beperking worden aangebracht in 
die zin dat de termijn enkel betrekking heeft op de situatie waarin een be-
gunstigende beschikking wordt ingetrokken. Eenzelfde beperking geldt in 
het Duitse recht. 
 
Tekst conceptbepaling: 
‘Een besluit tot intrekking van een begunstigende beschikking wordt genomen bin-
nen een redelijke termijn nadat de grond voor intrekking zich heeft voorgedaan.’ 

21.3.10 Slot 

In het voorgaande is gepoogd enkele voorzetten te doen voor een mogelijke 
algemene regeling inzake de intrekking van beschikkingen in de Algemene 
wet bestuursrecht. Dit is gedaan vanuit de wens van de wetgever om op 
termijn in een dergelijke algemene regeling te voorzien.43 Het leerstuk van de 
intrekking is een ingewikkeld leerstuk, bestaande uit veel componenten. Het 
is niet voor niets dat een algemene regeling tot op de dag van vandaag niet 
bestaat. Daar komt bij dat invoering van een algemene regeling ook van de 
bijzondere wetgever veel vergt. Anderzijds zou een algemene regeling in be-
langrijke mate bij kunnen dragen aan de uniformiteit en vereenvoudiging 
van het recht inzake de intrekking van beschikkingen. Bovendien zou een al-
                                                             
42  Zie over de plicht tot tijdig handelen: Sanderink 2014, p. 10 e.v. 
43  Zie hierover paragraaf 1.1.1. 

Conclusies en aanbevelingen 457 
 ――― 

gemene regeling een einde kunnen maken aan de figuur van de buitenwette-
lijke intrekkingsbevoegdheid, een figuur waarbij gelet op het legaliteitsbegin-
sel vraagtekens kunnen worden geplaatst. Mede daarom verdient een alge-
mene regeling inzake de intrekking van beschikkingen een hoge plaats op 
het prioriteitenlijstje van de Awb-wetgever. 
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 Summary 
 

 
 
 
So far, there has not been a general regulation regarding the withdrawal of 
administrative  decisions in the Dutch General Administrative Law Act 
(hereinafter: GALA). Although the legislator recognised the usefulness of 
such a regulation at the time the GALA came into effect, the idea was that 
further study was needed before such a general regulation could be realised. 
As a result, the question whether an administrative decision can be with-
drawn always requires the consultation of a special statutory provision. The 
withdrawal provisions laid down in it are diverse. The grounds for with-
drawal and requirements set to the administrative decision to withdraw are 
many and varied. In addition, unwritten law plays a key role in the context 
of the withdrawal. On the one hand, because of the existence of so-called 
unwritten powers to withdraw, and on the other, because unwritten law 
standardises the exercise of the power to withdraw. Furthermore, the with-
drawal has an important European component. Under certain circumstances 
an administrative decision to withdraw may be qualified for example as an 
infringement of property rights as laid down in art. 1 First Protocol to the 
ECHR (hereinafter: FP), or as a criminal charge as referred to in art. 6 ECHR. 
The safeguards laid down in this treaty must then be observed. Secondly, the 
importance of Union law should be considered. In certain circumstances, this 
results in an obligation to withdraw. In case of indirect enforcement of Union 
law, this withdrawal should be effected under national law. However, a basis 
for withdrawal is sometimes absent, which results in a tension with Union 
law. 

The key question of this study reads:  
 

‘Which elements of the doctrine of the withdrawal of administrative deci-
sions are suitable for inclusion in a general regulation on withdrawal in the 
General Administrative Law Act?’  

 
This PhD thesis consists of 3 substantive parts. Part II, consisting of Chapters 
2 to 8, contains a theoretical framework on the doctrine of withdrawal. Gen-
eral principles and assumptions have been laid down in the theoretical 
framework that matter within the framework of withdrawal. These principles 
and assumptions originate from various sources, viz. Dutch literature, dog-
matics and case law of both the European Court of Human Rights (hereinaf-
ter: ECtHR) and the Court of Justice of the European Union (hereinafter: 
CJEU). Furthermore, the Model Rules from the Research Network on EU 
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Administrative Law (ReNEUAL) and German law regarding withdrawal 
have been used. 

The introductory Chapter 2 is followed by Chapter 3, in which the focus is 
on the power to withdraw. Although the power to withdraw is usually laid 
down in a statutory regulation, unwritten law also proves to form a basis for 
withdrawal, in particular in situations in which the relevant statutory provi-
sion provides nothing on withdrawal. Powers to withdraw tend to be discre-
tionary in nature and as a result, the administrative authority is required to 
weigh the interests before deciding to withdraw. 

In Chapter 4, the grounds for withdrawal are discussed. As these grounds 
are quite diverse, categorisation is only possible to a limited degree. A first 
category concerns withdrawal due to an administrative decision being grant-
ed contrary to law. This may result from the fact that when filing his/her 
application, the relevant party provided incorrect or incomplete information, 
or otherwise. It is conceivable, for example, for an administrative authority to 
make a mistake when giving the administrative decision. A second category 
is related to withdrawal due to a breach by the relevant party, for example a 
situation in which acts are committed in breach of the provisions attached to 
the administrative decision. Finally, a third category refers to situations in 
which an administrative decision is withdrawn due to changed circum-
stances or changed views. This is an umbrella category, as it were. Especially 
the category of changed circumstances is broad, as they may occur on the 
side of the relevant party and on that of the administrative authority. An ad-
ministrative body may also change its policy in respect of a certain type of 
administrative decision requiring withdrawal. 

Chapter 5 deals with the type of administrative decisions. Firstly, a dis-
tinction is made between favourable and non-favourable administrative deci-
sions. The withdrawal of a favourable administrative decision in particular 
can be problematic, as previously awarded rights or claims can be undone by 
it. Which is why, in the event of such a withdrawal, general principles and/or 
sound administration have a strong normative effect. When a non-favourable 
administrative decision is withdrawn, the interests of any third parties in 
particular must be taken into account. A second relevant distinction is that 
between expiring administrative decisions and continuing administrative de-
cisions. The possibility to withdraw expiring administrative decisions is lim-
ited when the administrative decision has already ceased to be operative. 
Only a withdrawal with retro-active effect can then still result in the actual 
infringement of the legal consequences of the administrative decision. A 
continuing administrative decision implies a continuous legal relationship 
between the administrative body and the relevant party and with that also 
the possibility to withdraw the administrative decision. The relevant party 
should bear that in mind. 

Chapter 6 deals with the qualification of the administrative decision to 
withdraw. Firstly, the withdrawal by way of sanction is considered. This is 
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the case when the withdrawal is a response to a breach committed by the 
relevant party. Administrative sanctions are subdivided into remedial sanc-
tions and punitive sanctions. An administrative decision to withdraw may be 
aimed at both remedy and punishment. This greatly depends on the concrete 
circumstances of the case. When looking at case law, the national court usu-
ally qualifies the withdrawal as a remedial sanction. Whether or not a with-
drawal is qualified as punitive also matters on a European level. In this con-
text, both the ECtHR and the CJEU apply the notion of criminal charge as 
included in art. 6 ECHR and the case law based on it. Finally, a withdrawal 
may also result in an infringement of property rights as laid down in Euro-
pean law. Such an infringement is usually qualified as a regulation of prop-
erty. 

The standardisation of the power to withdraw has been laid down in 
Chapter 7. A distinction is made between the withdrawal with retro-active 
effect (withdrawal ex tunc) and the withdrawal without retro-active effect 
(withdrawal ex nunc). As the withdrawal ex tunc intervenes in legal conse-
quences that have already become operative, the cases in which such a with-
drawal may take place are limited. A withdrawal ex nunc may also imply the 
observance of a transitional period. A transitional period can be offered, for 
example, when an abrupt withdrawal is in breach of the principle of legal 
certainty. Furthermore, a withdrawal under circumstances should be accom-
panied by a form of financial compensation. What matters here, in particular, 
is to what extent the relevant party had to make allowances for any with-
drawal. Furthermore, a few safeguards are linked to the qualification of the 
withdrawal as punitive. These safeguards also arise from the ECHR. These 
include requirements pertaining to the legal basis for withdrawal and the 
intensity of judicial review (of proportionality). The qualification of the with-
drawal as infringement on the property right activates a few safeguards as 
well. These arise from both the ECHR and the Charter of Fundamental Rights 
of the European Union and require, for example, that the general interest is 
served with the withdrawal and that the infringement meets the requirement 
of proportionality. 
 
Part III consists of Chapters 9 to 15 and contains a description and analysis of 
a number of withdrawal regulations that are laid down in special administra-
tive law. Chapter 9 contains an explanation of the chosen legal areas. Chapter 
10 centres on environmental law, more in particular the Environmental Per-
mitting (General Provisions) Act [Wet algemene bepalingen omgevingsrecht] 
hereinafter: EPGPA. The EPGPA contains a comprehensive withdrawal regu-
lation in which a distinction is made between change, policy-related with-
drawal and withdrawal by way of sanction. The EPGPA also contains discre-
tionary powers and restricted powers. In view of case law, the withdrawal 
provisions in the EPGPA are limitative. As for the standardisation of the 
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Administrative Law (ReNEUAL) and German law regarding withdrawal 
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tionary in nature and as a result, the administrative authority is required to 
weigh the interests before deciding to withdraw. 
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side of the relevant party and on that of the administrative authority. An ad-
ministrative body may also change its policy in respect of a certain type of 
administrative decision requiring withdrawal. 

Chapter 5 deals with the type of administrative decisions. Firstly, a dis-
tinction is made between favourable and non-favourable administrative deci-
sions. The withdrawal of a favourable administrative decision in particular 
can be problematic, as previously awarded rights or claims can be undone by 
it. Which is why, in the event of such a withdrawal, general principles and/or 
sound administration have a strong normative effect. When a non-favourable 
administrative decision is withdrawn, the interests of any third parties in 
particular must be taken into account. A second relevant distinction is that 
between expiring administrative decisions and continuing administrative de-
cisions. The possibility to withdraw expiring administrative decisions is lim-
ited when the administrative decision has already ceased to be operative. 
Only a withdrawal with retro-active effect can then still result in the actual 
infringement of the legal consequences of the administrative decision. A 
continuing administrative decision implies a continuous legal relationship 
between the administrative body and the relevant party and with that also 
the possibility to withdraw the administrative decision. The relevant party 
should bear that in mind. 

Chapter 6 deals with the qualification of the administrative decision to 
withdraw. Firstly, the withdrawal by way of sanction is considered. This is 
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the case when the withdrawal is a response to a breach committed by the 
relevant party. Administrative sanctions are subdivided into remedial sanc-
tions and punitive sanctions. An administrative decision to withdraw may be 
aimed at both remedy and punishment. This greatly depends on the concrete 
circumstances of the case. When looking at case law, the national court usu-
ally qualifies the withdrawal as a remedial sanction. Whether or not a with-
drawal is qualified as punitive also matters on a European level. In this con-
text, both the ECtHR and the CJEU apply the notion of criminal charge as 
included in art. 6 ECHR and the case law based on it. Finally, a withdrawal 
may also result in an infringement of property rights as laid down in Euro-
pean law. Such an infringement is usually qualified as a regulation of prop-
erty. 

The standardisation of the power to withdraw has been laid down in 
Chapter 7. A distinction is made between the withdrawal with retro-active 
effect (withdrawal ex tunc) and the withdrawal without retro-active effect 
(withdrawal ex nunc). As the withdrawal ex tunc intervenes in legal conse-
quences that have already become operative, the cases in which such a with-
drawal may take place are limited. A withdrawal ex nunc may also imply the 
observance of a transitional period. A transitional period can be offered, for 
example, when an abrupt withdrawal is in breach of the principle of legal 
certainty. Furthermore, a withdrawal under circumstances should be accom-
panied by a form of financial compensation. What matters here, in particular, 
is to what extent the relevant party had to make allowances for any with-
drawal. Furthermore, a few safeguards are linked to the qualification of the 
withdrawal as punitive. These safeguards also arise from the ECHR. These 
include requirements pertaining to the legal basis for withdrawal and the 
intensity of judicial review (of proportionality). The qualification of the with-
drawal as infringement on the property right activates a few safeguards as 
well. These arise from both the ECHR and the Charter of Fundamental Rights 
of the European Union and require, for example, that the general interest is 
served with the withdrawal and that the infringement meets the requirement 
of proportionality. 
 
Part III consists of Chapters 9 to 15 and contains a description and analysis of 
a number of withdrawal regulations that are laid down in special administra-
tive law. Chapter 9 contains an explanation of the chosen legal areas. Chapter 
10 centres on environmental law, more in particular the Environmental Per-
mitting (General Provisions) Act [Wet algemene bepalingen omgevingsrecht] 
hereinafter: EPGPA. The EPGPA contains a comprehensive withdrawal regu-
lation in which a distinction is made between change, policy-related with-
drawal and withdrawal by way of sanction. The EPGPA also contains discre-
tionary powers and restricted powers. In view of case law, the withdrawal 
provisions in the EPGPA are limitative. As for the standardisation of the 
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withdrawal, the EPGPA contains a provision on compensation of damage 
sustained by the relevant party as a result of the withdrawal. 

Chapter 11 describes the regulations on the withdrawal of subsidy admin-
istrative decisions as laid down in the subsidy title of the GALA. The regula-
tions contain a few discretionary powers to withdraw. An important distinc-
tion made in these regulations is the distinction between the withdrawal ex 
tunc and ex nunc. The withdrawal ex tunc is reserved for the situations in 
which the reason for the withdrawal lies in the actions of the subsidy recipi-
ent, or in which the subsidy recipient did not act in good faith. In view of 
case law, the withdrawal of a subsidy administrative decision usually results 
in a remedial sanction. European law may result in complications. This is the 
case when a European subsidy must be reclaimed under national law (indi-
rect enforcement), but lacks a basis or cannot be applied in a concrete case. 
Within the context of state aid law, complications may arise for that very 
same reason. 

Chapter 12 centres on two acts related to safety and public order. They are 
the Licensing and Catering Act [Drank- en Horecawet], hereinafter: the LCA, 
and the Weapons and Ammunition Act [Wet wapens en munitie], hereinafter 
the WAA. The LCA contains both limited and discretionary powers to with-
draw, and the concept of suspension and of licencing being cancelled by 
operation of law. The WAA contains a few discretionary powers to with-
draw. What is striking, is that withdrawal due to the provision of incorrect or 
incomplete information is a limited power in the LCA and a discretionary 
power in the WAA. The withdrawal provisions in both acts are limitative. 
The qualification of the withdrawal under both acts proves to be difficult, 
partly because of the fact that some of the grounds for withdrawal are on the 
border of policy-related withdrawal and withdrawal by way of sanction. 
Neither act provides anything on the standardisation of the power to with-
draw.  

Immigration law and nationality law are discussed in Chapter 13. The key 
elements are the Aliens Act 2000 [Vreemdelingenwet 2000], hereinafter: AA 
2000 and the Netherlands Nationality Act [Rijkswet op het Nederlanderschap], 
hereinafter: NNA. The powers to withdraw under these acts are virtually 
always discretionary in nature, be it that due to policy, the main part of the 
powers under the AA 2000 have been placed in a statutory framework. Both 
withdrawal regulations must be considered limitative. In the NNA this has 
been expressly provided. The qualification of the withdrawal under both acts 
sometimes proves to be difficult, especially when the withdrawal is related to 
fraud. 

Finally, Chapter 14 centres on social security law. A choice was made to 
study the General Old Age Pensions Act [Algemene ouderdomswet], hereinaf-
ter: GOAPA, the Participation Act [Participatiewet], hereinafter: PA, and the 
Unemployment Insurance Act [Werkloosheidswet], hereinafter: UIA. With-
drawal is possible at all times when it turns out that the benefit was awarded 
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wrongfully. The cause of this is a relevant factor for the standardisation of 
the power to withdraw. Besides withdrawal, it is also possible to impose a 
so-called order. This is the case when certain obligations referred to in these 
acts have not been met. The order is qualified as remedial sanction by both 
the legislator and the courts. 

Taking the special legislation into account, a number of issues stands out 
(see Chapter 15). These largely concern limitative withdrawal provisions. One 
recurring ground for withdrawal in all the examined statutory provisions is 
the provision of incorrect or incomplete information by the relevant party. 
Withdrawal on account of unlawfulness, other than referred to above, only 
recurs in laws related to financial administrative decisions. Often, a change of 
circumstances on the part of the relevant party may also result in with-
drawal. However, the cases in which this is possible are quite diverse in view 
of the subject matter laid down in those laws. What is striking regarding the 
qualification of the withdrawal, in view of the relevant case law, is that it 
usually concerns a remedial sanction. In many cases, art. 1 FP can also be in-
voked, which happens regularly when a benefit is withdrawn. What is strik-
ing with regard to the standardisation of the power to withdraw is that, in 
particular, the regulations in which financial administrative decisions have 
been laid down contain (policy) regulations concerning standardisation. The 
other regulations only contain provisions on standardisation in relation to a 
limited number of issues. 
 
Part IV is related to German law in respect of withdrawal. The regulation in 
respect of withdrawal as laid down in the Verwaltungsverfahrensgesetz, here-
inafter: VwVfG. Chapter 16 outlines this law. Core provisions of the with-
drawal regulation are §§ 48 and 49 VwVfG. According to the text of these 
provisions, § 48 VwVfG pertains to the withdrawal of unlawful administra-
tive decisions and § 49 VwVfG to the withdrawal of lawful administrative 
decisions. However, in case law, unlawful administrative decisions can also 
be withdrawn under § 49 VwVfG. 

Chapter 17 describes § 48 VwVfG. This provision pertains to the with-
drawal of administrative decisions granted contrary to the law. A distinction 
is made between the withdrawal of favourable and non-favourable adminis-
trative decisions. The power to withdraw an unlawfully non-favourable ad-
ministrative decision is discretionary. As regards the withdrawal of an un-
lawful favourable administrative decision, a distinction is made between so-
called Leistungs-decisions and other favourable administrative decisions. As 
for the Leistungs-decisions, the law provides that they may not be withdrawn 
when there are legitimate expectations on the part of the relevant party. § 48 
VwVfG provides a few reference points to answer the question when expec-
tations are considered legitimate. If there are no legitimate expectations, the 
administrative decision can usually be withdrawn with retro-active effect. 
For the other favourable administrative decisions, a discretionary power to 
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withdrawal, the EPGPA contains a provision on compensation of damage 
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tions contain a few discretionary powers to withdraw. An important distinc-
tion made in these regulations is the distinction between the withdrawal ex 
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which the reason for the withdrawal lies in the actions of the subsidy recipi-
ent, or in which the subsidy recipient did not act in good faith. In view of 
case law, the withdrawal of a subsidy administrative decision usually results 
in a remedial sanction. European law may result in complications. This is the 
case when a European subsidy must be reclaimed under national law (indi-
rect enforcement), but lacks a basis or cannot be applied in a concrete case. 
Within the context of state aid law, complications may arise for that very 
same reason. 

Chapter 12 centres on two acts related to safety and public order. They are 
the Licensing and Catering Act [Drank- en Horecawet], hereinafter: the LCA, 
and the Weapons and Ammunition Act [Wet wapens en munitie], hereinafter 
the WAA. The LCA contains both limited and discretionary powers to with-
draw, and the concept of suspension and of licencing being cancelled by 
operation of law. The WAA contains a few discretionary powers to with-
draw. What is striking, is that withdrawal due to the provision of incorrect or 
incomplete information is a limited power in the LCA and a discretionary 
power in the WAA. The withdrawal provisions in both acts are limitative. 
The qualification of the withdrawal under both acts proves to be difficult, 
partly because of the fact that some of the grounds for withdrawal are on the 
border of policy-related withdrawal and withdrawal by way of sanction. 
Neither act provides anything on the standardisation of the power to with-
draw.  

Immigration law and nationality law are discussed in Chapter 13. The key 
elements are the Aliens Act 2000 [Vreemdelingenwet 2000], hereinafter: AA 
2000 and the Netherlands Nationality Act [Rijkswet op het Nederlanderschap], 
hereinafter: NNA. The powers to withdraw under these acts are virtually 
always discretionary in nature, be it that due to policy, the main part of the 
powers under the AA 2000 have been placed in a statutory framework. Both 
withdrawal regulations must be considered limitative. In the NNA this has 
been expressly provided. The qualification of the withdrawal under both acts 
sometimes proves to be difficult, especially when the withdrawal is related to 
fraud. 

Finally, Chapter 14 centres on social security law. A choice was made to 
study the General Old Age Pensions Act [Algemene ouderdomswet], hereinaf-
ter: GOAPA, the Participation Act [Participatiewet], hereinafter: PA, and the 
Unemployment Insurance Act [Werkloosheidswet], hereinafter: UIA. With-
drawal is possible at all times when it turns out that the benefit was awarded 
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wrongfully. The cause of this is a relevant factor for the standardisation of 
the power to withdraw. Besides withdrawal, it is also possible to impose a 
so-called order. This is the case when certain obligations referred to in these 
acts have not been met. The order is qualified as remedial sanction by both 
the legislator and the courts. 

Taking the special legislation into account, a number of issues stands out 
(see Chapter 15). These largely concern limitative withdrawal provisions. One 
recurring ground for withdrawal in all the examined statutory provisions is 
the provision of incorrect or incomplete information by the relevant party. 
Withdrawal on account of unlawfulness, other than referred to above, only 
recurs in laws related to financial administrative decisions. Often, a change of 
circumstances on the part of the relevant party may also result in with-
drawal. However, the cases in which this is possible are quite diverse in view 
of the subject matter laid down in those laws. What is striking regarding the 
qualification of the withdrawal, in view of the relevant case law, is that it 
usually concerns a remedial sanction. In many cases, art. 1 FP can also be in-
voked, which happens regularly when a benefit is withdrawn. What is strik-
ing with regard to the standardisation of the power to withdraw is that, in 
particular, the regulations in which financial administrative decisions have 
been laid down contain (policy) regulations concerning standardisation. The 
other regulations only contain provisions on standardisation in relation to a 
limited number of issues. 
 
Part IV is related to German law in respect of withdrawal. The regulation in 
respect of withdrawal as laid down in the Verwaltungsverfahrensgesetz, here-
inafter: VwVfG. Chapter 16 outlines this law. Core provisions of the with-
drawal regulation are §§ 48 and 49 VwVfG. According to the text of these 
provisions, § 48 VwVfG pertains to the withdrawal of unlawful administra-
tive decisions and § 49 VwVfG to the withdrawal of lawful administrative 
decisions. However, in case law, unlawful administrative decisions can also 
be withdrawn under § 49 VwVfG. 

Chapter 17 describes § 48 VwVfG. This provision pertains to the with-
drawal of administrative decisions granted contrary to the law. A distinction 
is made between the withdrawal of favourable and non-favourable adminis-
trative decisions. The power to withdraw an unlawfully non-favourable ad-
ministrative decision is discretionary. As regards the withdrawal of an un-
lawful favourable administrative decision, a distinction is made between so-
called Leistungs-decisions and other favourable administrative decisions. As 
for the Leistungs-decisions, the law provides that they may not be withdrawn 
when there are legitimate expectations on the part of the relevant party. § 48 
VwVfG provides a few reference points to answer the question when expec-
tations are considered legitimate. If there are no legitimate expectations, the 
administrative decision can usually be withdrawn with retro-active effect. 
For the other favourable administrative decisions, a discretionary power to 
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withdraw exists. When there are legitimate expectations on the part of the 
relevant party, the administrative body has an obligation to compensate. 
Finally, § 48 VwVfG contains a time-limit: favourable administrative deci-
sions can only be withdrawn within a year after all facts relevant to the with-
drawal have become known to the administrative authority. 

Chapter 18 contains a description of § 49 VwVfG. Under this article a non-
favourable administrative decision can always be withdrawn ex nunc, unless 
this is not permitted under the special law or otherwise. The second para-
graph of § 49 VwVfG contains a regulation concerning favourable adminis-
trative decisions. This subsection contains five grounds on the basis of which 
a withdrawal can be effected ex nunc. This is also a discretionary power. Fur-
thermore, Leistungs-decisions can be withdrawn ex tunc under the third para-
graph if, briefly put, acts are committed that are not in accordance with the 
administrative decision or the purpose of the administrative decision. The 
one-year time-limit also applies to the withdrawal of favourable administra-
tive decisions under this provision. There is an obligation to compensate 
pursuant to § 49 paragraph 6 VwVfG, if the administrative decision is with-
drawn on the grounds referred to there, and there are legitimate expectations 
on the part of the relevant party. 

Chapter 19 makes the actual comparison between the Dutch and German 
legal systems. What is striking when comparing these two systems, is that in 
the German system, the principle applies that when an administrative deci-
sion has been made unlawfully, there is always a basis for withdrawal. A 
look at the regulations researched in Part III shows a different picture, except 
for the situation in which an implicit power is assumed. As for the term for 
withdrawal, a period of one year applies under the German regulation, 
which period is actually nothing other than an administrative decision pe-
riod. In addition, the doctrine of the Verwirkung applies. In Dutch law, time-
limits apply as well, both under case law and under the law. These time-
limits vary. As for the withdrawal in compliance with Union law, it is strik-
ing that in the German system, the withdrawal provisions are applied in a 
modified fashion: the provisions only serve as a basis for withdrawal. In such 
a case, no significance is attached to the provisions in respect of the stan-
dardisation of the power to withdraw. In such cases Dutch law often at-
tempts to directly derive a basis from Union law. What is finally striking is, 
that in the German system the withdrawal is never considered punitive. In 
Dutch law that possibility is recognised, be it that the courts usually label the 
withdrawal as a remedial sanction. 
 
Part V contains Chapter 21, in which recommendations are made for a general 
regulation for the withdrawal of administrative decisions.  
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withdraw exists. When there are legitimate expectations on the part of the 
relevant party, the administrative body has an obligation to compensate. 
Finally, § 48 VwVfG contains a time-limit: favourable administrative deci-
sions can only be withdrawn within a year after all facts relevant to the with-
drawal have become known to the administrative authority. 

Chapter 18 contains a description of § 49 VwVfG. Under this article a non-
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this is not permitted under the special law or otherwise. The second para-
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trative decisions. This subsection contains five grounds on the basis of which 
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tive decisions under this provision. There is an obligation to compensate 
pursuant to § 49 paragraph 6 VwVfG, if the administrative decision is with-
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sion has been made unlawfully, there is always a basis for withdrawal. A 
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ABRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6243 
ABRvS 7 augustus 2002, AB 2003/176 m.nt. O. Jansen en JB 2002/279, m.nt. 

Geers 
ABRvS 18 september 2002, AB 2003/159 m.nt. Klingenberg 
ABRvS 6 november 2002, AB 2003/215 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2003/45 m.nt. 

Teunissen en BR 2003/30. 
ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. Verheij 
ABRvS 20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-

Vlaamse woningbouwvereniging) 
ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. Verheij 
ABRvS 5 februari 2003, JB 2003/98 m.nt. Schlössels onder nr. 107 
ABRvS 26 februari 2003, AB 2003/172 m.nt. Verheij, JB 2003/101 m.nt. Hardy 

en Gst. 2003/207 m.nt. De Bruijn 
ABRvS 5 maart 2003, AB 2003/167 
ABRvS 25 juni 2003, AB 2004/81 m.nt. Neerhof 
ABRvS 13 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI1020 
ABRvS 25 september 2003, JV 2003/505 
ABRvS 22 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM2393 
ABRvS 12 november 2003, Gst. 2004/ 87 m.nt. Van Geest 
ABRvS 17 december 2003, AB 2004/262 m.nt. Jacobs & Den Ouden en Gst. 

2004/120 m.nt. Dekker 
ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer en Gst. 2004/146 m.nt. 

Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp 
ABRvS 24 december 2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij 
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ABRvS 4 juni 1996, JB 1996/172 m.nt. Van der Linden en RAwb 1996/110 m.nt. 
De Waard (Huisman APK) 

ABRvS 13 juni 1996, AB 1997/2 m.nt. Verheij onder nr. 3 
ABRvS 19 augustus 1996, AB 1997/3 m.nt. Verheij 
ABRvS 13 augustus 1996, AB 1996/427 m.nt. Stolk 
ABRvS 10 september 1996, JB 1996/214 m.nt. AHW 
ABRvS 21 oktober 1996, AB 1996/496 m.nt. Verheij en JB 1996/232 m.nt. 

Simon (Nanne/Vrom) 
ABRvS 21 november 1996, AB 1996/239 m.nt. Verheij 
ABRvS 12 juni 1997, AB 1997/343 m.nt. Van Buuren, JB 1997/190 m.nt. 

Seerden en BR 1997, p. 942 m.nt. Weerkamp en Van Ravels 
ABRvS 9 december 1997, JB 1998/9 m.nt. Simon 
ABRvS 23 maart 1998, Rechtspraak Bestuursrecht 1997-1998: de annotaties p. 119 

e.v. m.nt. Bok (Renovatiesubsidie Diemen) 
ABRvS 24 juli 1998, JB 1998/202 
ABRvS 22 oktober 1998, M&R 1998/212K en ABKort 1998/662 
ABRvS 10 december 1998, AB 1999/145 m.nt. Michiels 
ABRvS 15 april 1999, JB 1999/150 m.nt. Albers en RAwb 1999/146 m.nt.  

O. Jansen 
ABRvS 1 juni 1999, AB 2000/248 m.nt. Verheij onder AB 2000/250 
ABRvS 1 november 1999, JB 1999/301 m.nt. Albers en Seerden 
ABRvS 30 december 1999, AB 2000/47 m.nt. Schreuder-Vlasblom 
ABRvS 14 januari 2000, JB 2000/65 
ABRvS 8 februari 2000, AB 2001/118 m.nt. Damen, JB 2000/91 m.nt. Albers en 

RAwb 2000/106 m.nt. De Moor-van Vugt (Haagse woningverbeterings-
subsidies) 

ABRvS 18 februari 2000, AB 2000/178 m.nt. Schreuder-Vlasblom 
ABRvS 29 februari 2000, AB 2000/240 en Gst. 2001/9 m.nt. Van Geest 
ABRvS 14 maart 2000, AB  2000/281 m.nt. Nijmeijer, BR 2000, p. 504 m.nt. 

Weerkamp en Gst. 2000/6 m.nt. Teunissen 
ABRvS 4 april 2000, AB 2000/250 m.nt. Verheij 
ABRvS 2 mei 2000, AB 2000/267 m.nt. Schreuder-Vlasblom 
ABRvS 26 mei 2000, JB 2000/166 m.nt. Schlössels 
ABRvS 11 juli 2000, Gst. 2000/4 m.nt. Goorden, JB 2000/245 m.nt. Albers en 

RAwb 2000/152 m.nt. Klap en Olivier 
ABRvS 12 september 2000, AB 2000/422 m.nt. Verheij 
ABRvS 26 september 2000, JB 2000/321 m.nt. Van der Linden 
ABRvS 12 oktober 2000, JB 2000/328 
ABRvS 20 november 2000, JB 2001/8 m.nt. Van der Linden en RAwb 2001/62 

m.nt. De Waard 
ABRvS 15 januari 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AA9919 
ABRvS 15 februari 2001, JB 2001/88 m.nt. Albers en AB 2001/194 m.nt. 

Schueler 
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ABRvS 22 maart 2001, AB 2001/195 m.nt. De Gier en BR 2001, p. 778 m.nt. De 
Vries (Intrekking dwangsom Nunspeet) 

ABRvS 30 maart 2001, AB 2001/189 m.nt. Damen en JB 2001/129 m.nt. Albers 
(slaande marktkoopman) 

ABRvS 18 juli 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AD2823 
ABRvS 12 september 2001, AB 2001/335 m.nt. Verheij 
ABRvS 12 december 2001, AB 2002/323 m.nt. Marseille, JB 2002/27 m.nt. 

Albers, Gst. 2002/6 m.nt. Schlössels 
ABRvS 23 januari 2002, JB 2002/87 m.nt. Albers 
ABRvS 27 februari 2002, JG 02.0071 m.nt. Elsveld 
ABRvS 20 maart 2002, JB 2002/159 
ABRvS 27 maart 2002, JB 2002/124 m.nt. Albers en AB 2002/195 m.nt. Neerhof 

(Dutch Courage Management) 
ABRvS 27 maart 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE0694 
ABRvS 24 april 2002, AB 2002/270 m.nt. Verheij en JB 2002/165 
ABRvS 8 mei 2002 AB 2003/137 m.nt. Verheij en JB 2002/168 (Hendrix Meat 

Group CV) 
ABRvS 22 mei 2002, AB 2003/177 m.nt. Jansen 
ABRvS 10 juli 2002, AB 2003/123 m.nt. Verheij 
ABRvS 31 juli 2002, AB 2003/136 m.nt. Verheij en JB 2002/294 m.nt. Hardy 
ABRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6243 
ABRvS 7 augustus 2002, AB 2003/176 m.nt. O. Jansen en JB 2002/279, m.nt. 

Geers 
ABRvS 18 september 2002, AB 2003/159 m.nt. Klingenberg 
ABRvS 6 november 2002, AB 2003/215 m.nt. Nijmeijer, Gst. 2003/45 m.nt. 

Teunissen en BR 2003/30. 
ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. Verheij 
ABRvS 20 november 2002, JB 2003/18 m.nt. Albers (Regionale Zeeuwsch-

Vlaamse woningbouwvereniging) 
ABRvS 20 november 2002, AB 2003/173 m.nt. Verheij 
ABRvS 5 februari 2003, JB 2003/98 m.nt. Schlössels onder nr. 107 
ABRvS 26 februari 2003, AB 2003/172 m.nt. Verheij, JB 2003/101 m.nt. Hardy 

en Gst. 2003/207 m.nt. De Bruijn 
ABRvS 5 maart 2003, AB 2003/167 
ABRvS 25 juni 2003, AB 2004/81 m.nt. Neerhof 
ABRvS 13 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI1020 
ABRvS 25 september 2003, JV 2003/505 
ABRvS 22 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM2393 
ABRvS 12 november 2003, Gst. 2004/ 87 m.nt. Van Geest 
ABRvS 17 december 2003, AB 2004/262 m.nt. Jacobs & Den Ouden en Gst. 

2004/120 m.nt. Dekker 
ABRvS 24 december 2003, AB 2004/240 m.nt. Nijmeijer en Gst. 2004/146 m.nt. 

Teunissen en BR 2004/55 m.nt. Weerkamp 
ABRvS 24 december 2003, AB 2004/383 m.nt. Verheij 
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ABRvS 11 februari 2004, Gst. 2004/170 m.nt. Teunissen 
ABRvS 25 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4361 
ABRvS 25 februari 2004, AB 2004/261 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 9 maart 2004, JV 2004/183 
ABRvS 10 maart 2004, AB 2004/314 m.nt. Den Ouden onder nr. 315 
ABRvS 14 april 2004, JB 2004, 208 (IJsselmeervisserij) 
ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 19 mei 2004, JB 2004/258 
ABRvS 2 juni 2004, AB 2004/333 m.nt. Blomberg 
ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1079 
ABRvS 9 juni 2004, JV 2004/505 
ABRvS 13 juli 2004, NAV 2004/261 m.nt. Groenewegen en JV 2004/353 
ABRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5773 
ABRvS 2 augustus 2004, JV 2004/364 
ABRvS 4 augustus 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ6033 
ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/404 m.nt. De Groot onder nr. 403 
ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/S421 m.nt. De Groot onder nr. 403 
ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372 
ABRvS 13 oktober 2004, AB 2004/414 m.nt. Van Hall 
ABRvS 29 december 2004, BR 2005/155 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 16 februari 2005, AB 2005/362 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 23 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7247 
ABRvS 9 maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS9288 
ABRvS 13 april 2005, AB 2005/238 m.nt. Verheij 
ABRvS 11 mei 2005, Gst. 2005/194 m.nt. Albers (Coffeeshop Enschede) 
ABRvS 1 juni 2005, AB 2005/311 m.nt. Verheij 
ABRvS 15 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7405 
ABRvS 22 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7969 
ABRvS 20 juli 2005, JB 2005/267 m.nt. Albers 
ABRvS 27 juli 2005, AB 2006/177 
ABRvS 2 november 2005, JB 2006/11 m.nt. Albers, AB 2006/20 m.nt. Michiels 

en Gst. 2006/196 m.nt. Albers onder nrs. 194/195 
ABRvS 7 december 2005, AB 2006/89 m.nt. Van Hall en JB 2006/30 
ABRvS 21 december 2005, AB 2006/153 m.nt. Battjes en JV 2006/52 
ABRvS 11 januari 2006, AB 2006/208 m.nt. Den Ouden en Gst. 2006/98 m.nt. 

Van den Tweel (Fleuren Compost BV) 
ABRvS 25 januari 2006, AB 2006/229 m.nt. Michiels 
ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2228 
ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274 
ABRvS 1 maart 2006, AB 2006/188 m.nt. Verheij en JB 2006/115 
ABRvS 8 maart 2006, Gst. 2006/84 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/378 
ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/379 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 26 april 2006, JB 2006/171 
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ABRvS 24 mei 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX4417 
ABRvS 24 mei 2006, AB 2006/368 m.nt. Lam 
ABRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7048 
ABRvS 28 juni 2006, AB 2006/326 m.nt Den Ouden 
ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4238 
ABRvS 2 augustus 2006, AB 2008/65 m.nt. Verheij en JB 2006/274 9 (HBO-

fraude) 
ABRvS 2 augustus 2006, AB 2007/96 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden 
ABRvS 30 augustus 2006, JB 2006/303 m.nt. Bok en AB 2007/240 m.nt. Jacobs 

& Den Ouden onder nr. 241 
ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Jacobs en Den Ouden 
ABRvS 30 augustus 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY7173 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0847 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0808 
ABRvS 22 november 2006, AB 2007/232 m.nt. Vermeer en Gst. 2007/44 m.nt. 

Van den Berg en Heinen 
ABRvS 29 november 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3259 
ABRvS 20 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ4814 
ABRvS 3 januari 2007, AB 2007/70 m.nt. Vermeer 
ABRvS 19 januari 2007, Gst. 2008/2 m.nt. Timmermans 
ABRvS 7 februari 2007, AB 2007/235 m.nt. Den Ouden en JB 2007/56. 
ABRvS 14 februari 2007, AB 2007/135 m.nt. Vermeer (New Yangste Kiang) 
ABRvS 26 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2008:BC7627 
ABRvS 26 maart 2007, JV 2007/255 
ABRvS 4 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA2245 
ABRvS 4 april 2007, JV 2007/235 
ABRvS 18 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3187 
ABRvS 25 april 2007, BR 2007/158 m.nt. Rademaker 
ABRvS 17 mei 2007, JB 2007/133 
ABRvS 30 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA6001 
ABRvS 11 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9276 
ABRvS 18 juli 2007, AB 2007/349 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden en JB 

2007/169 (Triplewood) 
ABRvS 25 juli 2007, AB 2007/350 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2518 
ABRvS 12 september 2007, JV 2007/475 
ABRvS 12 september 2007, JV 2007/476. 
ABRvS 19 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BC0550 
ABRvS 23 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC2502 
ABRvS 30 januari 2008, AB 2008/222 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 30 januari 2008, JB 2008/59 m.nt. Albers en AB 2008/57 m.nt. Jansen 
ABRvS 27 februari 2008, JV 2008, 144 
ABRvS 14 maart 2008, JV 2008/178 m.nt. Boeles 
ABRvS 26 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC7627 
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ABRvS 11 februari 2004, Gst. 2004/170 m.nt. Teunissen 
ABRvS 25 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4361 
ABRvS 25 februari 2004, AB 2004/261 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 9 maart 2004, JV 2004/183 
ABRvS 10 maart 2004, AB 2004/314 m.nt. Den Ouden onder nr. 315 
ABRvS 14 april 2004, JB 2004, 208 (IJsselmeervisserij) 
ABRvS 28 april 2004, Gst. 2005/42 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 19 mei 2004, JB 2004/258 
ABRvS 2 juni 2004, AB 2004/333 m.nt. Blomberg 
ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1079 
ABRvS 9 juni 2004, JV 2004/505 
ABRvS 13 juli 2004, NAV 2004/261 m.nt. Groenewegen en JV 2004/353 
ABRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5773 
ABRvS 2 augustus 2004, JV 2004/364 
ABRvS 4 augustus 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ6033 
ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/404 m.nt. De Groot onder nr. 403 
ABRvS 25 augustus 2004, JV 2004/S421 m.nt. De Groot onder nr. 403 
ABRvS 6 oktober 2004, JB 2004/372 
ABRvS 13 oktober 2004, AB 2004/414 m.nt. Van Hall 
ABRvS 29 december 2004, BR 2005/155 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 16 februari 2005, AB 2005/362 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 23 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7247 
ABRvS 9 maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS9288 
ABRvS 13 april 2005, AB 2005/238 m.nt. Verheij 
ABRvS 11 mei 2005, Gst. 2005/194 m.nt. Albers (Coffeeshop Enschede) 
ABRvS 1 juni 2005, AB 2005/311 m.nt. Verheij 
ABRvS 15 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7405 
ABRvS 22 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT7969 
ABRvS 20 juli 2005, JB 2005/267 m.nt. Albers 
ABRvS 27 juli 2005, AB 2006/177 
ABRvS 2 november 2005, JB 2006/11 m.nt. Albers, AB 2006/20 m.nt. Michiels 

en Gst. 2006/196 m.nt. Albers onder nrs. 194/195 
ABRvS 7 december 2005, AB 2006/89 m.nt. Van Hall en JB 2006/30 
ABRvS 21 december 2005, AB 2006/153 m.nt. Battjes en JV 2006/52 
ABRvS 11 januari 2006, AB 2006/208 m.nt. Den Ouden en Gst. 2006/98 m.nt. 

Van den Tweel (Fleuren Compost BV) 
ABRvS 25 januari 2006, AB 2006/229 m.nt. Michiels 
ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2228 
ABRvS 22 februari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2274 
ABRvS 1 maart 2006, AB 2006/188 m.nt. Verheij en JB 2006/115 
ABRvS 8 maart 2006, Gst. 2006/84 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/378 
ABRvS 8 maart 2006, AB 2006/379 m.nt. Den Ouden 
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ABRvS 28 juni 2006, AB 2006/326 m.nt Den Ouden 
ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4238 
ABRvS 2 augustus 2006, AB 2008/65 m.nt. Verheij en JB 2006/274 9 (HBO-

fraude) 
ABRvS 2 augustus 2006, AB 2007/96 m.nt. Barkhuysen en Den Ouden 
ABRvS 30 augustus 2006, JB 2006/303 m.nt. Bok en AB 2007/240 m.nt. Jacobs 

& Den Ouden onder nr. 241 
ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007/241 m.nt. Jacobs en Den Ouden 
ABRvS 30 augustus 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY7173 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0847 
ABRvS 25 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ0808 
ABRvS 22 november 2006, AB 2007/232 m.nt. Vermeer en Gst. 2007/44 m.nt. 
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ABRvS 28 maart 2008, JV 2008/225 
ABRvS 9 april 2008, JN 2008/012 
ABRvS 21 mei 2008, BR 2008/123 m.nt. Van Deutekom 
ABRvS 4 juni 2008, AB 2008/208 m.nt. Ortlep 
ABRvS 11 juni 2008 AB 2008/314 m.nt. Vermeer 
ABRvS 25 juni 2008, JB 2008/179 
ABRvS 16 juli 2008, JV 2009/3 
ABRvS 29 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1866 
ABRvS 12 november 2008, AB 2009/237 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 19 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG4744 
ABRvS 17 december 2008, M&R 2009/30 m.nt. Ten Veen en JM 2009/21 m.nt. 

Slappendel. 
ABRvS 17 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG7169 
ABRvS 24 december 2008, JB 2009/53 m.nt. Bok 
ABRvS 24 december 2008, AB 2009/95 
ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 24 december 2008, AB 2009/411 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 24 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG8291 
ABRvS 31 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG8631 
ABRvS 23 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ8321 
ABRvS  25 februari  2009, AB 2009/159 m.nt. Nijmeijer 
ABRvS 18 maart 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH6343 
ABRvS 18 maart 2009, AB 2009/377 m.nt. De Graaf 
ABRvS 13 mei 2009, Gst. 2009/106 m.nt. Kessen 
ABRvS 4 juni 2009, JV 2009/322 
ABRvS 10 juni 2009, AB 2009/369 m.nt. Nijhuis en Den Ouden 
ABRvS 16 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI8482 
ABRvS 8 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ1904 
ABRvS 8 juli 2009, AB 2009/392 m.nt. Ortlep 
ABRvS 8 juli 2009, JB 2009/183 m.nt. Overkleeft-Verburg en Gst. 2009/105 

m.nt. Van den Berg 
ABRvS 15 juli 2009, Gst. 2009/119 m.nt. Nijmeijer onder nr. 120 
ABRvS 22 juli 2009, Gst. 2010/28 m.nt. Kessen (The Comic) 
ABRvS 28 juli 2009, AB 2010/8 m.nt. Ortlep en JV 2009/365 
ABRvS 9 september 2009, AB 2010/87 m.nt. Den Ouden 
ABRvS 9 september 2009, JV 2010/7 
ABRvS 23 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ8321 
ABRvS 23 september 2009, AB 2010/70 m.nt. Vermeer 
ABRvS 28 oktober 2009, JB 2009/268 m.nt. Albers 
ABRvS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1988 
ABRvS 4 november 2009, JB 2009/272 m.nt. Albers 
ABRvS 9 november 2009, JV 2010/7 
ABRvS 17 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:KB4289 
ABRvS 30 december 2009, AB 2010/55 m.nt. Den Ouden en JB 2010/46 
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ABRvS 30 december 2009, AB 2010/86 m.nt. Den Ouden en JB 2010/60 m.nt. 
Hardy 
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