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5, 8, 12, 13 NOW-2
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ECLI:NL:CRVB:2021:87

Voorschotbepaling (NOW-1) en peildatumbe-
paling (NOW-2) zijn niet in strijd met het even-
re dig heids be gin sel.

De Raad acht zich bevoegd om in hoger beroep te 
oordelen over het voorliggende geschil. De NOW is 
niet opgenomen in Hoofdstuk 4 van de bij de Awb 
be ho ren de Be voegd heidsregeling be stuurs recht­
spraak (Be voegd heidsregeling), noch is er een ande­
re regeling waaruit volgt dat de Raad bevoegd is om 
van het hoger beroep kennis te nemen. De grondslag 
van de NOW is gelegen in de Wet SUWI en de 
Ka der wet SZW­subsidies. De Raad is in artikel 9 van 
de Be voegd heidsregeling aangewezen als de hoger­
beroepsrechter ten aanzien van de Wet SUWI. In de 
toelichting bij de NOW­1 heeft de regelgever gesteld 
dat naar analogie met eerdere rechtspraak (…) de 
Raad de meest aangewezen hogerberoepsrechter 
voor deze subsidieregeling lijkt te zijn (Stcrt. 2020, 
19874, p. 19). Die conclusie wordt on der schre ven. In 
dat verband wordt nog gewezen op artikel 32d van 
de Wet SUWI waarin de be voegd heidsgrondslag is 
gelegen voor het UWV om de NOW uit te voeren.

Uit 4.6.1 tot en met 4.6.4 volgt dat de NOW­1 een 
noodmaat re gel is waarbij snel een zeer groot aantal 
werkgevers duidelijkheid moest worden verschaft 
over de aard en de inhoud van de regeling. Hierdoor 
heeft de NOW­1 noodgedwongen een generiek ka­
rakter en kan er niet steeds maatwerk worden ge­
boden. De minister heeft dat aanstonds on derkend 
en de regeling gaandeweg meerdere keren aange­
past waarbij de voorwaarden op on der de len zijn 
ge wij zigd teneinde het met de NOW­1 beoogde doel, 
zoals omschreven in artikel 3 NOW­1, zoveel moge­
lijk te bereiken. Een van deze aanpassingen betrof de 
loon sombepaling voor seizoensbedrijven en andere 
bedrijven waarbij de loon som over de maanden 
maart tot en met mei hoger is dan in de maand ja­
nu a ri 2020. Voldoende is toegelicht waarom met het 
oog op de uitvoerbaarheid van de regeling deze wij­
zi ging is beperkt tot de subsidievaststelling. Daarbij 
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is getracht de be tref fen de werkgevers zoveel moge­
lijk tegemoet te komen door deze categorie werkge­
vers actief te benaderen en hun aanvragen tot subsi­
dievaststelling met voorrang te behandelen. Zoals de 
rechtbank terecht heeft overwogen heeft de NOW 
niet als doel om een alomvattende regeling te bie­
den om alle bedrijven te redden. Hoewel de NOW 
voor sommige werkgevers, zoals startende on der ne­
mers als ap pel lante, nadelig kan uitpakken doordat 
zij geen voorschot kunnen ontvangen, wordt niet 
geoordeeld dat toepassing van artikel 11 lid 2 NOW­
1 in strijd is met het even re dig heids be gin sel. Even­
min is toepassing van deze bepaling in strijd met 
enig ander algemeen beginsel van behoorlijk be­
stuur of algemeen rechtsbeginsel. Er bestaat dan 
ook geen aanleiding om in dit geval artikel 11 lid 2 
NOW­1 bui ten toepassing te laten. 

Het oordeel van de rechtbank dat de minister de 
keuze voor de peildatum 15 mei 2020 voldoende 
heeft on der bouwd, wordt on der schre ven. De recht­
bank heeft er terecht op gewezen dat de NOW­2 op 
25 juni 2020 is gepubliceerd, maar al eerder door de 
betrokken bewindslieden is aangekondigd, namelijk 
bij brief van 20 mei 2020 aan de voorzitter van de 
Twee de Kamer (Ka mer stuk ken II 2019/20, 35420, 
nr. 38). Ter voorkoming van fraude is bewust geko­
zen voor een peildatum die is gelegen voor de aan­
kondiging van de NOW­2. Om die reden worden cor­
rec tieberichten op de loonaangifte van na 15 mei 
2020 niet meer meegenomen in de bepaling van de 
loon som (Stcrt. 2020, 34308, p. 30). Er is daarom 
geen aanleiding om artikel 8 lid 7 in samenhang met 
artikel 8 lid 1 en de artikelen 12 en 13 lid 2 NOW­2, 
in strijd te achten met het even re dig heids be gin sel of 
enig ander algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
of algemeen rechtsbeginsel en om deze bepaling om 
die reden bui ten toepassing te laten.

uitspraak op het hoger beroep tegen de uitspraak 
van de Rechtbank Mid den- Ne der land van 9 sep-
tember 2020, 20/1815, 20/2485, 20/2685 (aan ge-
val len uitspraak) tussen:
Ap pel lante B.V.,
en
De Minister van So ci a le Zaken en Werkgelegen-
heid (minister).

Procesverloop

Na mens ap pel lante heeft mr. R.J. Hooge veen, ad-
vocaat, hoger beroep ingesteld.

Na mens de minister heeft de Raad van 
Bestuur van het uitvoeringsinstituut werkne-
mersverzekeringen (uwv) een verweerschrift in-
gediend.

Het on derzoek ter zitting heeft plaatsgevonden 
op 17 december 2020. Na mens ap pel lante is ver-
schenen naam X, bijgestaan door mr. Hooge veen, 
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die door middel van videobellen heeft deelgeno-
men aan de zitting. De minister heeft zich laten 
vertegenwoordigen door mr. dr. J.H. Ermers en 
V.A.R. Kali, me de wer kers van het uwv.

Overwegingen

1.1.  Ap pel lante heeft op 1 februari 2020 een 
restaurant in vestigingsplaats ge opend. Als gevolg 
van de co ro namaat re gelen heeft zij haar restau-
rant op 15 maart 2020 moeten sluiten.
1.2.  Op 6 april 2020 heeft ap pel lante een aan-
vraag ingediend voor een te ge moet ko ming in de 
loonkosten op grond van de Tijdelijke noodmaat-
re gel overbrugging voor behoud van werkgele-
genheid (NOW-1) voor de perio de van maart tot 
en met mei 2020 voor vijf werknemers die sinds 
1 februari 2020 bij haar in dienst zijn. Bij be sluit 
van 9 april 2020 heeft de minister deze aanvraag 
afgewezen, omdat geen loonaangifte is gedaan 
over de maand ja nu a ri 2020 en er ook over no-
vem ber 2019 geen loongegevens in de po lis ad mi-
nis tra tie be schik baar zijn. Ap pel lante heeft be-
zwaar gemaakt tegen dit be sluit. Bij beslissing op 
bezwaar van 27 mei 2020 heeft de minister het 
bezwaar ongegrond verklaard. Ap pel lante heeft 
tegen dat be sluit beroep ingesteld.
1.3.  Op 6 juli 2020 heeft ap pel lante een aan-
vraag ingediend voor een te ge moet ko ming in de 
loonkosten op grond van de Twee de tijdelijke 
noodmaat re gel overbrugging voor behoud van 
werkgelegenheid (NOW-2) voor de perio de van 
juni tot en met september 2020 voor de vijf 
werknemers die bij haar in dienst zijn. Bij be sluit 
van 9 juli 2020 heeft de minister deze aanvraag 
afgewezen, omdat ap pel lante op grond van de 
gegevens die op 15 mei 2020 bekend waren geen 
loonkosten had in de maand maart 2020. Ap pel-
lante heeft ook tegen dit be sluit bezwaar ge-
maakt. Bij beslissing op bezwaar van 16 juli 2020 
heeft de minister dit bezwaar gegrond verklaard, 
het be sluit van 9 juli 2020 herroepen en het voor-
schot op nihil gesteld. Ap pel lante heeft ook tegen 
dat be sluit beroep ingesteld.
1.4.  Tijdens de procedure in beroep heeft de 
minister op 28 juli 2020 ten aanzien van het be-
sluit over de aanvraag om subsidie op grond van 
de NOW-2 een nieuwe beslissing op bezwaar ge-
nomen en daarbij de beslissing op bezwaar van 
27 mei 2020 ge wij zigd. De minister heeft het be-
zwaar tegen het be sluit van 9 april 2020 alsnog 
gegrond verklaard en beslist dat ap pel lante, gelet 
op een wij zi ging van de NOW-1, mogelijk wel 
recht heeft op een loonkostensubsidie, maar dat 
het voorschot op nihil is gesteld vanwege het ont-
breken van loongegevens over de maand ja nu a ri 
2020 dan wel maart 2020 in de po lis ad mi nis tra-
tie. Omdat het nieuwe be sluit niet volledig tege-

moet komt aan het beroep van ap pel lante, heeft 
de rechtbank het beroep, gelet op artikel 6:19 van 
de Algemene wet be stuurs recht (Awb), van 
rechts we ge mede gericht geacht tegen dit be sluit.
2. Bij de aan ge val len uitspraak heeft de 
rechtbank, voor zover hier van belang, het beroep 
van ap pel lante tegen het be sluit van 27 mei 2020 
niet-ontvankelijk verklaard en het beroep tegen 
de be sluiten van 16 juli 2020 en 28 juli 2020 on-
gegrond verklaard. Daartoe heeft de rechtbank 
samengevat het volgende overwogen.
2.1.  De rechtbank heeft het beroep van ap-
pel lante tegen het be sluit van 27 mei 2020 
niet-ontvankelijk verklaard vanwege het ontbre-
ken van procesbelang.
2.2.1.  Met betrekking tot het be sluit van 28 juli 
2020 (NOW-1) heeft de rechtbank vastgesteld dat 
bij de derde wij zi ging van de NOW-1 (Scrt. 2020, 
29256) de loon sombepaling in artikel 7 van de 
NOW-1 is ge wij zigd, dat deze wij zi ging alleen 
geldt voor de berekening van de hoogte van de 
subsidievaststelling en dat het daarover in deze 
procedure niet gaat. Ap pel lante wil dat de verrui-
ming met betrekking tot de loon som ook van toe-
passing wordt verklaard op de subsidieverlening 
en dat artikel 10 van de NOW-1 met betrekking 
tot de peildatum voor de subsidieverlening bui-
ten toepassing wordt verklaard, zodat zij in aan-
mer king kan komen voor een voorschot. Dit 
komt er volgens de rechtbank in feite op neer dat 
ap pel lante verzoekt artikel 11, tweede lid, van de 
NOW-1 bui ten toepassing te laten, waardoor de 
voorschotberekening niet meer hoeft te worden 
gebaseerd op de formule en het bepaalde in arti-
kel 10. Dat vergt naar het oordeel van de recht-
bank een exceptieve toetsing.
2.2.2.  Daarover heeft de rechtbank vooropge-
steld dat uit de toelichting bij de NOW-1 volgt dat 
de wetgever er bewust voor heeft gekozen om in 
de regeling geen hardheidsclausule op te nemen. 
Verder heeft de rechtbank overwogen dat uit de 
toelichting bij de derde wij zi ging van de NOW-1 
en de Kamerbrief over deze wij zi ging blijkt dat 
het even eens een bewuste keuze van de wetge-
ver is ge weest om de verruiming van de loon-
sombepaling niet van toepassing te laten zijn op 
de voorschotberekening. De rechtbank heeft 
hieruit afgeleid dat de wetgever de negatieve ge-
volgen van de keuze om de wijze van voorschot-
berekening met de derde wij zi ging van de NOW-
1 onveranderd te laten on der ogen heeft gezien 
en in de afweging heeft betrokken, maar daaraan 
geen doorslaggevend belang heeft toegekend. 
Met de NOW-1 wordt beoogd om op een zo kort 
mogelijke termijn met behulp van fi nan ci ë le 
steun zoveel mogelijk bedrijven overeind te hou-
den om werkgelegenheid te behouden, maar de 
NOW-1 heeft niet als doel om een allesomvatten-
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de regeling te bieden om alle bedrijven te redden, 
noch om maatwerk te bieden. Hoewel het nade-
lig is voor ap pel lante dat zij geen voorschot krijgt, 
is naar het oordeel van de rechtbank geen sprake 
van strijd met het even re dig heids be gin sel. Gelet 
hierop is de rechtbank niet meer toegekomen aan 
de be oor de ling van het verzoek om de bepaling 
met betrekking tot de peildatum van 15 mei 2020 
uit artikel 7, negende lid, van de NOW-1 bui ten 
toepassing te laten. De rechtbank heeft het be-
roep van ap pel lante tegen het be sluit van 28 juli 
2020 ongegrond verklaard.
2.3.  Met betrekking tot het be sluit van 16 juli 
2020 (NOW-2) heeft de rechtbank vastgesteld dat 
aan dat be sluit ten grondslag ligt dat de loon som 
over maart 2020 op de peildatum 15 mei 2020 
nul euro bedroeg. Naar het oordeel van de recht-
bank is de keuze voor de peildatum15 mei 2020 
voldoende on der bouwd. Er is bewust voor geko-
zen om ter voorkoming van fraude een datum te 
kiezen die is gelegen voor de aankondiging van 
de NOW-2. De rechtbank heeft erop gewezen dat 
de NOW-2 op 25 juni 2020 is gepubliceerd, maar 
al eerder door de overheid is aangekondigd. Dit is 
gebeurd op 20 mei 2020. De rechtbank heeft 
daarom geen aanleiding gezien om artikel 8, ze-
vende lid, van de NOW-2 in strijd met het even re-
dig heids be gin sel te achten en om die reden bui-
ten toepassing te laten. Omdat op de peildatum 
van 15 mei 2020 een nul-aangifte bekend was, 
heeft de minister het voorschot terecht op nihil 
gesteld. Daarom is het beroep tegen het be sluit 
van 16 juli 2020 ongegrond verklaard.
3.1.1.  Met betrekking tot het be sluit van 28 juli 
2020 (NOW-1) heeft ap pel lante aangevoerd dat 
de rechtbank ten onrechte heeft geconcludeerd 
dat zij heeft verzocht om artikel 11, tweede lid, 
van de NOW-1 bui ten toepassing te laten. Ap pel-
lante is het niet eens met de wijze waarop de 
hoogte van de subsidieverlening wordt be re kend. 
Zij stelt zich op het standpunt dat het voorschot 
ten onrechte is vastgesteld op basis van de loon-
gegevens over het eerste tijdvak van het jaar 2020 
(ja nu a ri) dan wel over de maand no vem ber 2019. 
Volgens ap pel lante zou het derde aangiftetijdvak 
(maart) voor de berekening van het voorschot be-
palend moeten zijn. Dit is immers ook het geval 
bij de berekening van de subsidievaststelling. Ter 
zitting heeft ap pel lante toegelicht dat voor de be-
rekening van het voorschot eventueel ook zou 
kunnen worden gekozen voor het tweede aangif-
tetijdvak van 2020. In elk geval moet volgens ap-
pel lante artikel 10, eerste, tweede, derde en vijfde 
lid van de NOW-1, wat betreft de daarin opgeno-
men tijdvakken voor de referentieloon som voor 
de berekening van de hoogte van de subsidiever-
lening, bui ten toepassing worden verklaard.

3.1.2.  Met betrekking tot het be sluit van 16 juli 
2020 (NOW-2) heeft ap pel lante zich op het 
standpunt gesteld dat de in artikel 8, zevende lid, 
van de NOW-2 vastgestelde peildatum, 15 mei 
2020, in strijd is met het even re dig heids be gin sel 
en bui ten toepassing moet worden gelaten. Ap-
pel lante heeft aangevoerd dat de wetgever het 
ten onrechte doet voorkomen alsof werkgevers 
eenvoudig de loon som kunnen verhogen mid-
dels cor rec tieberichten. Volgens ap pel lante is het 
ri si co op fraude en misbruik verwaarloosbaar. Ter 
zitting heeft ap pel lante daarnaast een beroep ge-
daan op bui tenwettelijk begunstigend beleid van 
de minister, waarbij in bepaalde gevallen wel 
wordt afgeweken van de peildatum 15 mei 2020.
3.1.3.  Ten slotte heeft ap pel lante aangevoerd 
dat de rechtbank de minister ten onrechte niet 
heeft veroordeeld in de proceskosten, nu de mi-
nister op 28 juli 2020 een nieuw be sluit op het 
bezwaar heeft genomen waarbij de beslissing op 
bezwaar van 27 mei 2020 is ge wij zigd.
3.2.  De minister heeft bevestiging van de 
aan ge val len uitspraak bepleit.
4. De Raad komt tot de volgende be oor de-
ling.

Absolute competentie
4.1.  De Raad acht zich bevoegd om in hoger 
beroep te oordelen over het voorliggende geschil. 
De NOW is niet opgenomen in Hoofdstuk 4 van de 
bij de Awb be ho ren de Be voegd heidsregeling be-
stuurs recht spraak (Be voegd heidsregeling), noch is 
er een andere regeling waaruit volgt dat de Raad 
bevoegd is om van het hoger beroep kennis te ne-
men. De grondslag van de NOW is gelegen in de 
Wet SuWI en de Ka der wet SZW-subsidies. De 
Raad is in artikel 9 van de Be voegd heidsregeling 
aangewezen als de hogerberoepsrechter ten aan-
zien van de Wet SuWI. In de toelichting bij de 
NOW-1 heeft de regelgever gesteld dat naar analo-
gie met eerdere rechtspraak — waarbij is verwezen 
naar ECLI:NL:RVS:2018:776 — de Raad de meest 
aangewezen hogerberoepsrechter voor deze subsi-
dieregeling lijkt te zijn (Stcrt. 2020, 19874, p. 19). 
Die conclusie wordt on der schre ven. In dat verband 
wordt nog gewezen op artikel 32d van de Wet 
SuWI waarin de be voegd heidsgrondslag is gelegen 
voor het uwv om de NOW uit te voeren.

NOW­1
De voor dit geding relevante wettelijke bepalin-
gen uit de NOW-1 luidden ten tijde van het be-
sluit van 9 april 2020 en het bestreden be sluit van 
16 juli 2020 als volgt:

Artikel 3. Doel van de subsidie
Het doel van deze regeling is om werkgevers tege-
moet te komen in de betaling van de loonkosten, in-
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dien sprake is van een acute terugval in de omzet 
met ten minste 20% gedurende een perio de van drie 
maanden, vanwege een vermindering in bedrijvig-
heid door bui ten ge wo ne om stan dig he den die in re-
delijkheid niet tot het normale on der ne mersri si co 
kunnen worden gerekend, zodat zij werknemers in 
dienst kunnen houden voor de uren die zij werkten 
voordat sprake was van deze terugval.

Artikel 4. Voorwaarden voor subsidieverlening
De Minister kan aan een werkgever, die geduren-
de een aaneengesloten perio de van drie kalen-
dermaanden in de perio de van 1 maart tot en 
met 31 juli 2020 verwacht te worden geconfron-
teerd met een daling van de omzet van ten min-
ste 20%, per loonheffingennummer een subsidie 
verlenen over de loon som in de perio de van 1 
maart tot en met 31 mei 2020.

Artikel 10. Berekening van de hoogte van het 
bedrag van de subsidieverlening
1. De hoogte van het bedrag van de subsidiever-
lening is de uitkomst van:
A* x B* x 3 x 1,3 x 0,9
Hierbij staat:
A* voor het per cen ta ge van de door de werkge-
ver verwachte omzetdaling;
B* voor de loon som waarbij wordt uitgegaan van 
de totale loon som van werknemers waarvoor de 
werkgever het loon heeft uitbetaald in het tijd-
vak, bedoeld in het tweede, derde of vierde lid, 
met dien verstande dat het in aan mer king te ne-
men loon per werknemer niet meer bedraagt dan 
€ 9.538.
2. Voor de loon som, bedoeld in de omschrijving 
van de constante B*, bedoeld in het eerste lid, 
wordt uitgegaan van het loon over het eerste aan-
giftetijdvak van het jaar 2020, met dien verstande 
dat indien er sprake is van een aangiftetijdvak 
van vier weken, de loon som in dat aangiftetijdvak 
wordt verhoogd met 8,33 procent.
3. Indien er geen loongegevens zijn over het tijd-
vak, bedoeld in het tweede lid, wordt uitgegaan 
van het loon over de maand no vem ber van het 
jaar 2019. Indien er sprake is van een aangiftetijd-
vak van vier weken, wordt uitgegaan van het loon 
over het twaalfde aangiftetijdvak van het jaar 
2019, waarbij de loon som in dat aangiftetijdvak 
wordt verhoogd met 8,33 procent.
[…]
5. De in aan mer king te nemen gegevens uit de 
loonaangifte van de werkgever ten behoeve van 
de bepaling van constante B*, bedoeld in het eer-
ste lid, worden beoordeeld op grond van de loon-
aangifte zoals die uiterlijk op 15 maart 2020 is in-
gediend, alsmede de aanvullingen daarop die 
uiterlijk op die datum hebben plaatsgevonden.

Artikel 11. Voorschot
1. De Minister verstrekt de werkgever bij de be-
schikking tot subsidieverlening een voorschot.
2. De hoogte van het voorschot bedraagt 80% van 
het bedrag van de verlening, bedoeld in artikel 10.
[…]
4.3.  De NOW-1 is na inwerkingtreding enkele 
keren ge wij zigd en aangevuld. Op 26 mei 2020 is 
de derde wij zi ging van de NOW-1 vastgesteld en 
op 28 mei 2020 gepubliceerd (Stcrt. 2020, 29256). 
Hierbij is artikel 7 van de NOW-1, dat gaat over de 
subsidievaststelling, voor zover hier van belang, 
als volgt ge wij zigd:

“Er worden drie leden toegevoegd, luidende:
7. Indien de loon som, bedoeld on der de 
constante E, hoger is dan driemaal de loon-
som als bedoeld on der de variabele B, bedoeld 
in het eerste lid, wordt de subsidie verhoogd 
met A x (E-B) x 1,3 x 0,9
Hierbij staat:
A en B voor de variabelen, bedoeld in het eer-
ste lid, E voor de loon som van 1 maart 2020 tot 
en met 31 mei 2020, met dien verstande dat:
[…]
b. de gehanteerde aangiftetijdvakken 
het derde tot en met het vijfde aangiftetijdvak
van het jaar 2020 zijn; en
[…]
9. In afwijking van het achtste lid wor-
den de in aan mer king te nemen gegevens uit 
de loonaangifte van de werkgever ten behoeve 
van de bepaling van de maximale hoogte van 
constante E, met betrekking tot het derde aan-
giftetijdvak van het jaar 2020 beoordeeld op 
grond van de loonaangifte zoals die uiterlijk op 
15 mei 2020 is ingediend en met betrekking 
tot het vierde en vijfde aangiftetijdvak van het 
jaar 2020 beoordeeld op grond van de loon-
aangifte zoals die uiterlijk op 19 juli 2020 is in-
gediend, alsmede de aanvullingen daarop die 
uiterlijk op 15 mei 2020, respectievelijk 19 juli 
2020 hebben plaatsgevonden.”

4.4.  Niet in geschil is dat ap pel lante op basis 
van de artikelen 10 en 11 van de NOW-1 niet in 
aan mer king komt voor een voorschot, omdat het 
loon in het eerste aangiftetijdvak van 2020 (ja nu-
a ri 2020) en het loon over de maand no vem ber 
2019 nihil was.
4.5.  De rechtbank heeft terecht overwogen 
dat het standpunt van ap pel lante erop neer komt 
dat artikel 11, tweede lid, van de NOW-1 bui ten 
toepassing moet worden gelaten. Dat artikellid 
verwijst immers naar artikel 10 van de NOW-1 
waarin de berekening van de hoogte van het be-
drag van de subsidieverlening is vastgelegd, 
waaruit volgt dat ja nu a ri 2020 dan wel no vem ber 
2019 als referentieloon som dient te worden aan-
gehouden. De hoogte van het voorschot is daarop 
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gebaseerd. Het standpunt van ap pel lante vraagt 
om een exceptieve toetsing.
4.6.  Een algemeen verbindend voorschrift dat 
geen wet in formele zin is, kan door de rechter in 
een zaak over een be sluit dat op zo’n voorschrift 
berust, worden getoetst op rechtmatigheid. In het 
bij zon der gaat het daarbij om de vraag of het 
voorschrift niet in strijd is met hogere regelgeving. 
De rechter komt tevens de be voegd heid toe te be-
zien of het be tref fen de algemeen verbindend 
voorschrift een voldoende deugdelijke grondslag 
biedt voor het in geding zijnde be sluit. Bij die indi-
recte toetsing van het algemeen verbindend voor-
schrift vormen de algemene rechtsbeginselen en 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
een belangrijk richtsnoer, waarbij de toetsing 
wordt verricht op de wijze als door de Raad is uit-
eengezet in zijn uitspraak van 1 juli 2019 
(ECLI:NL:CRVB:2019:2016). Zoals in die uitspraak 
is overwogen, kan de enkele strijd met formele 
beginselen als het beginsel van zorgvuldige be-
sluit vor ming (artikel 3:2 van de Awb) en het mo-
tiveringsbeginsel niet leiden tot het onverbindend 
achten van een algemeen verbindend voorschrift. 
Als de be stuurs rechter als gevolg van een gebrek-
kige motivering of onzorgvuldige voorbereiding 
van het voorschrift niet kan beoordelen of er strijd 
is met hogere regelgeving, de algemene rechtsbe-
ginselen of het even re dig heids be gin sel, kan hij 
het voorschrift wel bui ten toepassing laten en een 
daarop berustend be sluit vernietigen.
4.6.1.  Volgens de toelichting bij de NOW-1 
(Stcrt. 2020, 19874, p. 8-9) is de NOW zo da nig in-
gericht dat werkgevers en werknemers snel wor-
den bediend, terwijl wordt voldaan aan de doel-
stelling van de subsidie, namelijk het dempen 
van de gevolgen van bui ten ge wo ne om stan dig-
he den die het de werkgever onmogelijk maken 
om de loonkosten van zijn werknemers te blijven 
voldoen. Het aanvraag- en verwerkingsproces is 
losgekoppeld van de concrete vermindering van 
werkbare uren en van de Werkloosheidswet 
(WW). Daardoor is het aanvraagproces sterk ver-
eenvoudigd ten opzichte van de regeling van de 
werktijdverkorting. De NOW is een noodmaat re-
gel en in korte tijd tot stand gebracht, zodat aan 
werkgevers snel duidelijkheid gegeven kon wor-
den over aard en inhoud van de maat re gel. De 
minister heeft aangekondigd dat de werking van 
de regeling nauwlettend gemonitord zal worden. 
Bezien zal worden of de in de regeling gehanteer-
de voorwaarden voor subsidie leiden tot het 
daarmee beoogde doel. Indien dat niet of in te be-
perkte mate het geval blijkt, kan overwogen wor-
den de regeling aan te passen, mits dat geen be-
lemmering vormt voor de uitvoering.
4.6.2.  In de brief van 22 april 2020, 2020-
0000057033, aan de voorzitter van de Twee de 

Kamer hebben de minister en de staats se cre ta ris 
van So ci a le Zaken en Werkgelegenheid met be-
trekking tot seizoensarbeid het volgende opge-
merkt:

“uw Kamer heeft aandacht gevraagd voor sei-
zoenswerk. Het kabinet on derkent dat voor 
sommige sectoren of bedrijven de NOW wei-
nig of geen soelaas biedt, vanwege seizoens-
patronen in de omzet of de loonkosten. De 
NOW is zo vormgegeven dat op zeer korte ter-
mijn een robuuste regeling kan worden uitge-
voerd waarbij snelle on der steu ning van be-
drijven voorop staat. De regeling is bedoeld 
voor een zeer groot aantal on der ne mers. Dit 
grote aantal kent een grote diversiteit in soor-
ten, samenstellingen en sectoren van bedrij-
ven. Deze elementen maken dat er niet altijd 
ruimte is om rekening te houden met be-
drijfsspecifieke kenmerken of gedetailleerde 
voorwaarden te stellen. Dit betekent ook dat 
seizoenswerk adresseren maatwerk vraagt en 
een aparte regeling. Om te kunnen komen tot 
een uitvoerbare optie met een goede afbake-
ning, is een complexe uitdaging. Het kabinet 
zoekt hard naar een oplossing.”

4.6.3.  Vervolgens zijn in de, hiervoor on der 4.3 
vermelde, derde wij zi ging van de NOW-1 (Stcrt. 
2020, 29256) aan artikel 7 over de subsidievast-
stelling drie leden toegevoegd. In de brief van 20 
mei 2020 aan de voorzitter van de Twee de Kamer 
(Twee de Kamer, vergaderjaar 2019–2020, 35 420, 
nr. 39) heeft de minister met betrekking tot deze 
wij zi ging het volgende opgemerkt:

“1. Loon sombepaling voor seizoensbe-
drijven
Zoals ook aangekondigd in de brief over de 
verlenging van het steunpakket Economie en 
banen zullen on der ne mingen die gedurende 
de winterperio de veel minder personeel in 
dienst hebben via de NOW accurater on-
dersteund worden door in de regeling een al-
ternatieve reken methode voor de subsidie-
hoogte op te nemen. Deze houdt in dat een 
stijging van de loon som in maart t/m mei mee 
kan worden genomen in de hoogte van de 
subsidie bij vaststelling, mits de loon som in de 
perio de maart t/m mei 2020 hoger is dan 
driemaal de loon som van ja nu a ri. In deze 
reken methode wordt de hoogte van de loon-
som in de maanden april en mei altijd ge-
maximeerd op het niveau van maart. Deze 
maat re gel werkt ook begunstigend voor an-
dere aanvragers met een hogere loon som in 
maart t/m mei dan in ja nu a ri.
In aanvulling op bovenstaande wijs ik erop 
dat aanvragers met een 0-loon som in ja nu a ri 
2020 of geen loon som in ja nu a ri 2020 en no-
vem ber 2019, die een loon som in maart t/m 
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mei 2020 hebben mogelijk alsnog voor de 
NOW in aan mer king kunnen komen. Indien 
zij eerder een afwijzende beschikking hebben 
ontvangen, zullen zij door het uWV worden 
benaderd. De alternatieve reken methode voor 
de loon som ziet op de subsidie zoals die vast-
gesteld wordt op grond van artikel 7 van de 
regeling. De bevoorschotting blijft onveran-
derd, ook voor nieuwe aanvragers. Dit bete-
kent dat een aanvrager enkel bij vaststelling 
(aanvullende) te ge moet ko ming op grond van 
de NOW kan ontvangen via voornoemde al-
ternatieve reken methode voor de loon som. 
Vaststelling vindt voor iedere aanvrager plaats 
na afloop van de subsidieperio de(s), de aan-
vraag om vaststelling zal dus in geen geval 
eerder dan 7 september kunnen worden inge-
diend bij uWV.”

4.6.4.  De minister heeft ter zitting toegelicht 
waarom de alternatieve reken methode voor de 
loon som uitsluitend betrekking heeft op de sub-
sidievaststelling en niet op de subsidieverlening. 
De reden hiervan is dat de uitvoeringslasten an-
ders onevenredig zouden zijn. Indien de alterna-
tieve reken methode ook van toepassing zou zijn 
verklaard op de subsidieverlening, zouden de be-
sluiten tot het verlenen van een voorschot op ba-
sis van de NOW-1 opnieuw moeten worden be-
oordeeld. Het gaat daarbij om ongeveer 150.000 
werkgevers. Ook zou een nieuwe rekenapplicatie 
moeten worden gebouwd. uit ein delijk is geble-
ken dat enkele hon derden werkgevers ten gevol-
ge van de bedoelde wij zi ging van artikel 7 van de 
NOW-1 alsnog voor een (aanvullende) te ge moet-
ko ming in aan mer king komen in het kader van 
een subsidievaststelling. De be tref fen de categorie 
werkgevers is actief benaderd en de aanvragen 
tot subsidievaststelling van deze categorie bedrij-
ven worden met voorrang behandeld.
4.7.  uit 4.6.1 tot en met 4.6.4 volgt dat de 
NOW-1 een noodmaat re gel is waarbij snel een 
zeer groot aantal werkgevers duidelijkheid moest 
worden verschaft over de aard en de inhoud van 
de regeling. Hierdoor heeft de NOW-1 noodge-
dwongen een generiek karakter en kan er niet 
steeds maatwerk worden geboden. De minister 
heeft dat aanstonds on derkend en de regeling 
gaandeweg meerdere keren aangepast waarbij 
de voorwaarden op on der de len zijn ge wij zigd 
teneinde het met de NOW-1 beoogde doel, zoals 
omschreven in artikel 3 van de NOW-1, zoveel 
mogelijk te bereiken. Een van deze aanpassingen 
betrof de loon sombepaling voor seizoensbedrij-
ven en andere bedrijven waarbij de loon som over 
de maanden maart tot en met mei hoger is dan in 
de maand ja nu a ri 2020. Voldoende is toegelicht 
waarom met het oog op de uitvoerbaarheid van 
de regeling deze wij zi ging is beperkt tot de subsi-

dievaststelling. Daarbij is getracht de be tref fen de 
werkgevers zoveel mogelijk tegemoet te komen 
door deze categorie werkgevers actief te benade-
ren en hun aanvragen tot subsidievaststelling 
met voorrang te behandelen. Zoals de rechtbank 
terecht heeft overwogen heeft de NOW niet als 
doel om een alomvattende regeling te bieden om 
alle bedrijven te redden. Hoewel de NOW voor 
sommige werkgevers, zoals startende on der ne-
mers als ap pel lante, nadelig kan uitpakken door-
dat zij geen voorschot kunnen ontvangen, wordt 
niet geoordeeld dat toepassing van artikel 11, 
tweede lid, van de NOW-1 in strijd is met het 
even re dig heids be gin sel. Evenmin is toepassing 
van deze bepaling in strijd met enig ander alge-
meen beginsel van behoorlijk bestuur of alge-
meen rechtsbeginsel. Er bestaat dan ook geen 
aanleiding om in dit geval artikel 11, tweede lid, 
van de NOW-1 bui ten toepassing te laten.
4.8.  Aan het vorenstaande wordt nog het vol-
gende toegevoegd. Indien ap pel lante zou worden 
gevolgd in haar standpunt dat, in afwijking van 
artikel 11, tweede lid, in samenhang met artikel 
10, eerste, tweede en derde lid, van de NOW-1, 
(ook) bij de subsidieverlening moet worden uit-
gegaan van de loon som in het derde loonbeta-
lingstijdvak van het jaar 2020, dan zou dat niet 
betekenen dat zij alsnog in aan mer king komt 
voor een voorschot. Op grond van de loonaangifte 
zoals die op de peildatum 15 mei 2020 namens 
ap pel lante was ingediend, bedroeg de loon som 
namelijk nul euro. In dat geval zou artikel 11, 
tweede lid, in samenhang met artikel 10, vijfde 
lid, van de NOW-1 aan toekenning van een voor-
schot in de weg staan. Voor het standpunt van 
ap pel lante, om bij de subsidieverlening eventueel 
uit te gaan van de loon som in het tweede loonbe-
talingstijdvak van 2020, is in de NOW-1 geen 
aanknopingspunt te vinden.

NOW­2
4.9.  De voor dit geding relevante wettelijke 
bepalingen uit de NOW-2 luidden ten tijde hier in 
geding als volgt:

Artikel 3. Doel van de subsidie
Het doel van deze regeling is om werkgevers te-
gemoet te komen in de betaling van de loonkos-
ten, indien sprake is van een acute terugval in de 
omzet met ten minste 20% gedurende een perio-
de van vier maanden, vanwege een vermindering 
in bedrijvigheid door bui ten ge wo ne om stan dig-
he den die in redelijkheid niet tot het normale on-
der ne mersri si co kunnen worden gerekend, voor 
zover geen winst of bonussen worden uitgekeerd 
of eigen aandelen worden aangekocht, zodat 
werkgevers zoveel mogelijk werknemers in 
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dienst kunnen houden voor de uren die zij werk-
ten voordat sprake was van deze terugval.

Artikel 4. Voorwaarden voor subsidieverlening
1. De Minister kan aan een werkgever, die gedu-
rende een aaneengesloten perio de van vier ka-
lendermaanden in de perio de van 1 juni 2020 tot 
en met 30 no vem ber 2020 verwacht te worden 
geconfronteerd met een daling van de omzet van 
ten minste 20%, per loonheffingennummer een 
subsidie verlenen over de loon som in de perio de 
van 1 juni 2020 tot en met 30 september 2020. 
[…]

Artikel 8. Hoogte van de subsidie
1. De hoogte van de subsidie is de uitkomst van:
A x B x 4 x 1,4 x 0,9
Hierbij staat:
A voor het per cen ta ge van de omzetdaling;
B voor de loon som waarbij wordt uitgegaan van 
de totale loon som van werknemers waarvoor de 
werkgever het loon heeft uitbetaald in het tijd-
vak, bedoeld in het tweede, derde of vierde lid 
[…].
2. Voor de loon som, bedoeld in het eerste lid, 
wordt uitgegaan van loon over het derde aangif-
tetijdvak van het jaar 2020, met dien verstande 
dat indien er sprake is van een aangiftetijdvak 
van vier weken, de loon som in dat aangiftetijdvak 
wordt verhoogd met 8,33 procent.
[…]
7. De in aan mer king te nemen gegevens uit de 
loonaangifte van de werkgever ten behoeve van 
bepaling van de letter B, bedoeld in het eerste lid, 
worden beoordeeld op grond van de loonaangifte 
zoals die uiterlijk op 15 mei 2020 is ingediend, 
alsmede de aanvullingen daarop die uiterlijk op 
die datum hebben plaatsgevonden.
[…]

Artikel 12. Berekening van de hoogte van het 
bedrag van de subsidieverlening
De hoogte van het bedrag van de subsidieverle-
ning is de uitkomst van:
A* x B x 4 * 1,4 * 0,9
Hierbij staat:
A* voor het per cen ta ge van de door de werkge-
ver verwachte omzetdaling;
B voor de loon som, zoals be re kend op grond 
van artikel 8, eerste tot en met vierde lid.

Artikel 13. Voorschot
1. De Minister verstrekt de werkgever bij de be-
schikking tot subsidieverlening een voorschot.
2. De hoogte van het voorschot bedraagt 80% van 
het bedrag van de verlening, bedoeld in artikel 12.
[…].

4.10.  uit de gedingstukken komt naar voren 
dat de be las ting ad vi seur van ap pel lante op20 
april 2020 loonaangifte heeft gedaan over de 
maand maart 2020. Dit betrof een zogenoemde 
nul-aangifte. uit een brief van de be las ting ad vi-
seur van 14 juli 2020 blijkt dat hiervoor is gekozen 
omdat er te weinig geld was om de loonheffing te 
betalen. Vervolgens heeft de Be las ting dienst op 
23 mei 2020 een gecorrigeerde loonaangifte van 
ap pel lante ontvangen. Bij de subsidieverlening 
geschiedt de bepaling van de loon som op dezelf-
de wijze als bij de subsidievaststelling. Gelet op 
artikel 8, zevende lid, van de NOW-2 wordt uitge-
gaan van de loonaangifte zoals die op 15 mei 2020 
is ingediend. Aangezien op dat moment sprake 
was van een nul-aangifte over maart 2020 is het 
voorschot terecht op nihil vastgesteld.
4.11.  Het oordeel van de rechtbank dat de mi-
nister de keuze voor de peildatum 15 mei 2020 
voldoende heeft on der bouwd, wordt on der schre-
ven. De rechtbank heeft er terecht op gewezen dat 
de NOW-2 op 25 juni 2020 is gepubliceerd, maar 
al eerder door de betrokken bewindslieden is 
aangekondigd, namelijk bij brief van 20 mei 2020 
aan de voorzitter van de Twee de Kamer (Twee de 
Kamer, 2019-2020, 35 420, nr. 38). Ter voorko-
ming van fraude is bewust gekozen voor een peil-
datum die is gelegen voor de aankondiging van de 
NOW-2. Om die reden worden cor rec tieberichten 
op de loonaangifte van na 15 mei 2020 niet meer 
meegenomen in de bepaling van de loon som 
(Stcrt. 2020, 34308, p. 30). Er is daarom geen aan-
leiding om artikel 8, zevende lid, in samenhang 
met artikel 8, eerste lid, en de artikelen 12 en 13, 
tweede lid, van de NOW-2, in strijd te achten met 
het even re dig heids be gin sel of enig ander alge-
meen beginsel van behoorlijk bestuur of alge-
meen rechtsbeginsel en om deze bepaling om die 
reden bui ten toepassing te laten.
4.12.  Naar aanleiding van de stelling van ap pel-
lante dat de minister ter zake van de peildatum 15 
mei 2020 een bui tenwettelijk begunstigend be-
leid voert, heeft de minister toegelicht dat in inci-
dentele gevallen bij de subsidieverlening is afge-
weken van de peildatum 15 mei 2020. Dit betreft 
gevallen waarbij de aanvrager wegens een cala-
miteit bui ten staat was om uiterlijk op 15 mei 
2020 een loonaangifte over de maand maart 2020 
te doen en gevallen waarbij de Be las ting dienst de 
aanvrager uitstel heeft verleend voor het doen van 
de loonaangifte over maart 2020 tot ná 15 mei 
2020. Beide si tu a ties doen zich hier niet voor. 
Daarom was er voor de minister ook om die reden 
geen aanleiding om in het geval van ap pel lante af 
te wijken van de peildatum 15 mei 2020.
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Proceskosten
4.13.  Ap pel lante heeft zich terecht op het 
standpunt gesteld dat de rechtbank haar verzoek 
om vergoeding van proceskosten ten onrechte 
heeft afgewezen. De minister heeft immers met 
het be sluit van 28 juli 2020 de on recht ma tigheid 
van het bestreden be sluit van 27 mei 2020 er-
kend. Doende hetgeen de rechtbank zou behoren 
te doen zal de Raad de minister alsnog veroorde-
len in de proceskosten.

Conclusie

4.14.  uit dat wat on der 4.1 tot en met 4.13 is 
overwogen volgt dat het hoger beroep van ap pel-
lante slaagt voor zover de rechtbank het verzoek 
om vergoeding van proceskosten heeft afgewe-
zen. De aan ge val len uitspraak dient in zoverre te 
worden vernietigd. Voor het overige slaagt het 
hoger beroep niet. Dit betekent dat de aan ge val-
len uitspraak, voor zover aangevochten in hoger 
beroep, voor het overige dient te worden beves-
tigd. Er bestaat aanleiding de minister te veroor-
delen in de proceskosten van ap pel lante in be-
roep en in hoger beroep. Deze kosten worden 
begroot op € 1.068 in beroep en € 1.068 in hoger 
beroep, in totaal € 2.136.

Beslissing

De Centrale Raad van Beroep
— vernietigt de aan ge val len uitspraak voor zover 
daarbij het verzoek om vergoeding van proces-
kosten is afgewezen;
— bevestigt de aan ge val len uitspraak, voor zover 
aangevochten, voor het overige;
— veroordeelt de minister in de proceskosten 
van ap pel lante in beroep en in hoger beroep tot 
een bedrag van € 2.136;
— bepaalt dat de minister aan ap pel lante het in 
beroep en in hoger beroep betaalde griffierecht 
van in totaal € 886 vergoedt.

Noot

1. Deze uitspraak is de eerste uitspraak van 
de Centrale Raad van Beroep (CRvB) over de 
Tijdelijke Noodmaat re gel overbrugging voor be-
houd van werkgelegenheid (NOW). De uitspraak is 
om meerdere redenen het bespreken waard. Ten 
eerste omdat de CRvB zich als hogerberoepsrech-
ter bevoegd acht te oordelen over NOW-geschil-
len. Ten tweede omdat de CRvB de strenge lijn van 
de recht bank uit spra ken ten aanzien van NOW-ge-
schillen bevestigt. Ten derde biedt de uitspraak 
een mooie aanleiding om in te gaan op de vraag of 
een subsidie (toch) hoger kan worden vastgesteld 
dan het bedrag waarvoor de subsidie is verleend. 

Deze laatste vraag is on der deel van de meer alge-
mene observatie hoe titel 4.2 Awb zich verhoudt 
tot de NOW. Eer der schreven wij al dat het doel 
van de regeling en de activiteiten die worden ge-
subsidieerd, afwijken van de ‘klassieke’ subsidiere-
geling (zie onze bij dra ge in het Tijdschrift voor 
Arbeidsrecht (TAC) 2020/04, p. 170–177). 
2. De NOW is op veel vlakken een atypische 
subsidieregeling. Ten eerste bevat de regeling 
geen specifieke omschrijving van de subsidie-
activiteiten, maar uit het doel kan worden afge-
leid dat de te subsidiëren activiteit het ‘in dienst 
houden van werknemers’ is. Ten tweede bevat de 
NOW geen subsidieplafond, hetgeen tegenwoor-
dig een zeldzaamheid mag worden genoemd. 
Ten derde wordt de subsidie verleend op basis 
van een verwachte omzetdaling terwijl de subsi-
dievaststelling is gebaseerd op de daad wer ke lijke 
omzetdaling. Het verschil in de berekening van 
het subsidiebedrag bij verlening en bij vaststel-
ling kan leiden tot bij zon dere uitkomsten, zoals 
deze uitspraak laat zien. In deze annotatie zullen 
wij in het bij zon der ingaan op de vraag of een 
subsidieverlening op nul, gevolgd door een hoge-
re vaststelling, eigenlijk wel mogelijk is in het 
licht van de subsidietitel van de Awb en de huidi-
ge jurisprudentie. Na een korte inleiding over de 
feiten en de procedure in deze zaak zullen wij 
achtereenvolgens ingaan op de drie hiervoor ge-
noemde on derwerpen. Ten slotte bespreken wij 
mogelijke vervolgstappen voor werkgevers wan-
neer de NOW geen uitkomst biedt.
3. Ap pel lante (hierna: de restauranthouder) 
heeft op 1 februari 2020 een restaurant ge opend, 
dat zij op 15 maart 2020 alweer heeft moeten 
sluiten als gevolg van de co ro namaat re gelen. Als 
werkgever vraagt zij een subsidie aan on der de 
eerste NOW-subsidieregeling (NOW-1). Later 
vraagt de restauranthouder ook een subsidie aan 
on der de tweede NOW-subsidieregeling (NOW-
2). Het uWV wijst de NOW-1 aanvraag af omdat 
er geen loonkosten bekend zijn over het tijdvak 
ja nu a ri 2020 of no vem ber 2019. Het restaurant is 
immers pas per 1 februari 2020 ge opend. Het be-
drag van de subsidieverlening wordt be re kend 
aan de hand van de loon som over ofwel no vem-
ber 2019 ofwel ja nu a ri 2020, op grond van artikel 
10 lid 2 t/m 4 NOW-1. Zijn die loongegevens er 
niet, dan is dat op grond van artikel 5 NOW-1 een 
verplichte grond om de subsidie te weigeren. Dat 
doet het uWV en de restauranthouder dient daar-
tegen een bezwaarschrift in. In eerste instantie 
verklaart het uWV het bezwaarschrift tegen de 
weigeringsbeschikking ongegrond. De restaurant-
houder gaat hiertegen in beroep. Hangende het 
beroep neemt het uWV ambts hal ve een nieuwe 
beslissing op bezwaar, na een wij zi ging van de 
NOW-1 die op 29 mei 2020 in werking is getre-
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den. Met die wij zi ging wordt tegemoetgekomen 
aan seizoensbedrijven of andere werkgevers die 
geen representatieve loon som hebben in de refe-
rentiemaanden. Om die reden kan, on der voor-
waarden, bij de subsidievaststelling rekening 
worden gehouden met de loon som in maart tot 
en met mei 2020. Dat is voor de restauranthouder 
in dit geval van belang omdat zij wel loonkosten 
heeft in die perio de. Ook de weigeringsgronden 
zijn hierop aangepast. Werkgevers die geen loon-
som hebben in ja nu a ri 2020 en no vem ber 2019 
en waarvan de aanvraag is afgewezen, komen 
door de wij zi gingen wel in aan mer king voor de 
NOW als zij een loon som hebben in maart tot en 
met mei 2020. Toch ontvangt de restauranthou-
der geen subsidie. Het uWV verklaart het be-
zwaar wel gegrond maar verleent de subsidie 
voor € 0. Dit komt omdat de wij zi ging van de 
NOW-1 betrekking heeft op artikel 7. On der de 
NOW-1 bepaalt de formule in artikel 7 de hoogte 
van het subsidiebedrag bij de subsidievaststelling. 
De formule in artikel 10 bepaalt de hoogte van het 
subsidiebedrag bij subsidieverlening, dat is geba-
seerd op een verwachte omzetdaling en de loon-
som in de referentiemaanden. Anders dan artikel 
7 is artikel 10 bij de hiervoor besproken wij zi ging 
niet aangepast. Dat betekent dat het subsidiebe-
drag bij verlening nog steeds wordt gebaseerd op 
de loon som van no vem ber 2019 of ja nu a ri 2020, 
maar bij de vaststelling over de maanden maart 
tot en met mei 2020. Voor de restauranthouder 
leidt dit dus tot een subsidieverlening op € 0. Om-
dat het voorschot op grond van artikel 11 lid 2 
NOW-1 80% is van het bedrag van verlening, krijgt 
de restauranthouder geen voorschot. Omdat het 
de restauranthouder juist gaat om de directe fi-
nan ci ë le steun door middel van het voorschot, 
gaat zij tegen de beslissing op bezwaar in beroep. 
4. Wij kunnen ons goed voorstellen dat deze 
restauranthouder in beroep gaat. Het is voor het 
subsidierecht een atypische si tu a tie dat een subsi-
die wordt verleend voor een bedrag van € 0 en 
eventueel pas bij de vaststelling een hoger subsi-
diebedrag kan worden vastgesteld en ontvangen. 
Juist in de si tu a ties waarin de NOW-subsidie kan 
worden aan ge vraagd (bij een omzetdaling van ten 
minste 20% bij werkgevers), is het van belang een 
voorschot te ontvangen om te kunnen bij dra gen 
aan het doel van de subsidie: het in dienst houden 
van werknemers. Wan neer de restauranthouder 
dit bedrag pas bij de vaststelling krijgt, is dit waar-
schijnlijk al te laat, hetgeen niet aansluit bij het 
doel van de NOW. De vaststellingsaanvraag voor de 
NOW-1 subsidie kan sinds begin oktober 2020 
worden ingediend en vervolgens heeft het uWV 
52 weken om hierop te beslissen. Het kan dus ruim 
anderhalf jaar duren tot er een vaststellingsbe-
schikking is. Het is bovendien vanuit het subsidie-

recht bezien een opmerkelijke si tu a tie dat een sub-
sidie wordt verleend voor een bedrag van € 0 en 
eventueel pas bij de vaststelling een hoger subsi-
diebedrag kan worden ontvangen. Een subsidie-
verlening is volgens de wetgever bedoeld als een 
voorwaardelijke aanspraak op fi nan ci ë le middelen 
die het be stuurs or gaan bindt (Ka mer stuk ken II 
1993/94, 23700, nr. 3, p. 31). uit de memorie van 
toelichting bij de subsidietitel van de Awb en uit 
het feit dat een subsidie in beginsel conform verle-
ning wordt vastgesteld (artikel 4:46 lid 1 Awb) 
volgt dat de wetgever niet beoogt dat een subsidie 
op € 0 kan worden verleend, om later bij de vaststel-
ling een onvoorwaardelijke aanspraak vast te stel-
len. Bo vendien verzet de jurisprudentie van de Af-
deling zich tegen een vaststelling van de subsidie 
hoger dan het bedrag bij verlening ( ABRvS 25 febru-
ari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4351, AB 2004/261, 
m.nt. W. den Ou den). In paragraaf 10 en 11 van 
deze annotatie bespreken wij of die jurisprudentie 
in het licht van de NOW nog houdbaar is. Los van 
deze vraag, betwijfelen wij of het in overeenstem-
ming is met artikel 4:31 Awb om een subsidie op 
€ 0 te verlenen. Artikel 4:31 lid 1 Awb bepaalt na-
melijk dat de beschikking tot subsidieverlening het 
bedrag moet bevatten van de subsidie. Een bedrag 
van € 0 is niet te beschouwen als een subsidiebe-
drag (vgl. CBb 30 juli 2019, ECLI:NL:CBB:2019:329, 
AB 2019/416, m.nt. J.J.A. Wa verijn en A. Outhuijse, 
waarbij een boete van € 0 niet als een boete werd 
beschouwd). Artikel 4:31 lid 2 Awb bepaalt dat als 
de subsidieverleningsbeschikking het bedrag niet 
bepaalt, zij wel het bedrag moet vermelden waar-
op de subsidie ten hoogste kan worden vastgesteld. 
Daar kan bij wettelijk voorschrift van worden afge-
weken, maar wij zien in de NOW geen wettelijke 
bepalingen die van artikel 4:31 lid 2 Awb afwijken. 
Dat de be stuurs rechter deze bezwaren niet ziet, 
volgt naast de on derhavige uitspraak ook uit een 
op dezelfde dag gewezen uitspraak van de Recht-
bank Mid den- Ne der land 28 ja nu a ri 2021,  
ECLI:NL:RBMNE:2021:358. In deze uitspraak oor-
deelt de rechtbank dat een voorschot op nihil kan 
worden vastgesteld. Artikel 11 lid 1 NOW-1 bepaalt 
dat de minister (namens wie het uWV de 
subsidiebe sluiten neemt) bij de beschikking tot 
subsidieverlening een voorschot verstrekt. Nor-
maal gesproken geldt dat op grond van artikel 4:95 
Awb een voorschot kan worden verleend. De verle-
ning van een voorschot is dan een aparte beschik-
king waarbij het be stuurs or gaan beleidsruimte 
heeft om na een subsidieverlening ook nog een 
voorschot te verstrekken. Bij de NOW is dat anders: 
indien een subsidieverleningsbeschikking is geno-
men, wordt daarbij automatisch een voorschot 
verstrekt. Dat leidt er nu dus toe dat in de rechter-
lijke uitspraken de indruk wordt gewekt dat de be-
schikking tot verlening van een voorschot on-
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derwerp is van de procedure, maar dat is strikt 
genomen niet zo. Het blijft de beschikking tot sub-
sidieverlening. Een voorschotverlening van € 0 be-
tekent on der de NOW dus ook een subsidieverle-
ningsbeschikking van € 0, door de koppeling in 
artikel 10 en 11 NOW-1.
5. Ook de NOW-2 aanvraag van de restau-
ranthouder is aanvankelijk afgewezen, waarna 
het uWV het bezwaar hiertegen gegrond heeft 
verklaard en de subsidie verleent voor € 0. Reden 
hiervoor is dat de loon som over maart 2020 € 0 
betrof op de peildatum 15 mei 2020. Op grond 
van artikel 12 jo. artikel 8 lid 1 t/m 4 NOW-2 
wordt de hoogte van het bedrag van subsidiever-
lening be re kend aan de hand van de loon som in 
maart 2020 of no vem ber 2019. Op grond van arti-
kel 8 lid 7 NOW-2 moet de in aan mer king te ne-
men loon som van maart 2020 uiterlijk op 15 mei 
2020 zijn ingediend door middel van een loon-
aangifte. Omdat de loonaangifte op 15 mei 2020 
een nul-aangifte was, was de in aan mer king te 
nemen loon som dus € 0. De daad wer ke lijke loon-
som over maart 2020 was overigens niet nihil. De 
be las ting ad vi seur van de restauranthouder had 
een nul-aangifte gedaan omdat er onvoldoende 
geld was de loonheffing te betalen. Nadat de Be-
las ting dienst de mogelijkheid tot uitstel van beta-
ling heeft gegeven, dient de restauranthouder op 
23 mei 2020 alsnog een gecorrigeerde loonaan-
gifte in.
6. De rechtbank verklaart het beroep tegen 
beide beslissingen op bezwaar ongegrond, waar-
na de restauranthouder in hoger beroep gaat. uit 
de toelichting bij de NOW volgt dat er nog discus-
sie mogelijk is over de vraag of de Afdeling dan 
wel de CRvB bevoegd is. De NOW is namelijk ge-
baseerd op de Ka der wet SZW-subsidies en de 
Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en in-
komen (Wet SuWI). De minister vermoedde dat 
de CRvB bevoegd is, en verwees naar een uit-
spraak van de Afdeling ( ABRvS 7 maart 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:776, AB 2018/214, m.nt. 
C.W.C.A. Bruggeman). Die uitspraak ging over een 
te ge moet ko mingsregeling die was gebaseerd op 
dezelfde wetten als de NOW. De Afdeling oordeel-
de dat de CRvB bevoegd was, omdat die regeling 
qua on derwerp en strekking beter aansloot bij za-
ken die de CRvB gebruikelijk behandelt. In zijn 
uitspraak on derschrijft de CRvB deze conclusie. 
De CRvB verwijst daarbij nog naar artikel 32d van 
de Wet SuWI waarin de be voegd heidsgrondslag 
is gelegen voor het uWV om de NOW uit te voe-
ren. uit de uitspraak wordt niet duidelijk waarom 
het CRvB naar artikel 32d van de Wet SuWI ver-
wijst. In artikel 32d van de Wet SuWI is slechts in 
algemene zin gesteld dat taken aan het uWV kun-
nen worden opgedragen. De Ka der wet SZW-sub-
sidies, waarop de NOW ook is gebaseerd, is een 

meer specifieke wettelijke grondslag die direct 
ziet op het verstrekken van subsidies. Het uWV 
voert de taken bovendien in mandaat uit namens 
de minister. In feite is er dus sprake van een be-
sluit van de minister gebaseerd op de Ka der wet 
SZW-subsidies. In die gevallen is de Afdeling be-
voegd om van hoger beroepen kennis te nemen. 
Wij betwijfelen daarom of de redenering over de 
be voegd heid van de CRvB juist is en menen dat 
ook de Afdeling bevoegd zou kunnen zijn om te 
oordelen over NOW-geschillen.
7. De restauranthouder voert in hoger be-
roep aan dat de berekening van de subsidievast-
stelling (na wij zi ging van de NOW-1) ook zou 
moeten worden toe ge past bij de subsidieverle-
ning en het voorschot. De CRvB ziet dit, in over-
eenstemming met de rechtbank, als een verzoek 
tot bui ten toepassing laten van de voorschotbepa-
ling (artikel 11 lid 2 NOW-1) en gaat over tot een 
exceptieve toets. Bij de toelichting van het ju ri-
dische kader van een exceptieve toets verwijst de 
CRvB expliciet naar de wijze van toetsen zoals uit-
eengezet in zijn uitspraak van 1 juli 2019 
(ECLI:NL:CRVB:2019:2016, JG 2019/22, m.nt. J.R. 
van Ange ren e.a.). Bij de be oor de ling van de moti-
vering van de minister om de desbe tref fen de be-
palingen op de besproken wijze vorm te geven, 
neemt de CRvB niet alleen de toelichting bij de 
NOW-regeling in acht, maar gaat hij ook uitge-
breid in op de toelichting in verschillende 
Kamerbrieven. uit die toelichting volgt dat de mi-
nister de wij zi ging (of zoals de minister het 
noemt: de ‘alternatieve reken methode’) bewust 
alleen toepast bij de subsidievaststelling. De voor-
schotten blijven hetzelfde. In het geval van star-
tende on der ne mingen als de restauranthouder, 
zon der loon som in de referentiemaanden, bete-
kent dit dus een subsidieverlening en voorschot 
van € 0. De minister heeft ter zitting toegelicht dat 
hiervoor is gekozen omdat de uitvoeringslasten 
voor het uWV anders onevenredig zijn. Het toe-
passen van de alternatieve reken methode bij de 
subsidieverlening zou ertoe leiden dat alle 
verleningsbe sluiten van de ongeveer 150.000 
werkgevers opnieuw moeten worden beoor-
deeld. Het is de vraag of de minister dit niet an-
ders had kunnen regelen. De minister had met de 
wij zi ging de loon som van maart 2020 als alterna-
tieve referentieloon som kunnen opnemen in de 
NOW en werkgevers de mogelijkheid kunnen 
bieden om op verzoek een herbe oor de ling van de 
verleningsbeschikking te kunnen ontvangen. Het 
is te verwachten dat in dat geval met name werk-
gevers voor wie de wij zi ging is bedoeld (seizoens-
bedrijven of startende on der ne mingen met een 
lage of nul-loon som in de referentiemaanden) ge-
bruik zullen maken van die mogelijkheid. Nu dit 
volgens de toelichting van de minister ter zitting 
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‘enkele hon derden’ werkgevers betreft, zouden de 
uitvoeringslasten een stuk beperkter zijn dan 
wan neer ambts hal ve alle verleningsbeschikkin-
gen en voorschotten waren heroverwogen. 
8. Tegen de vrij summiere motivering van 
de minister is naar onze mening dus wel iets in te 
brengen, omdat de minister wel degelijk prak-
tische oplossingen had kunnen bieden waarmee 
startende on der ne mingen wel geholpen waren. 
Meer in het algemeen moet worden afgevraagd 
of het gestelde belang van onevenredige uitvoe-
ringskosten, zon der dat dit rekenkundig inzichte-
lijk wordt gemaakt, opweegt tegen de onevenre-
dige gevolgen van het niet ontvangen van een 
voorschot ter compensatie van de loonkosten, 
terwijl de restauranthouder op last van de over-
heid verplicht is om haar restaurant te sluiten. De 
CRvB oordeelt echter dat de minister voldoende 
heeft toegelicht waarom de wij zi ging van de 
NOW-1 is beperkt tot de subsidievaststelling. De 
voorschotbepaling, die niet is ge wij zigd, is vol-
gens de CRvB niet in strijd met het even re dig-
heids be gin sel en er is geen aanleiding deze bepa-
ling bui ten toepassing te laten. Hetzelfde oordeel 
volgt na de be oor de ling van de peildatumbepa-
ling in de NOW-2. De CRvB concludeert on der 
verwijzing naar de recht bank uit spraak dat de 
peildatum op 15 mei 2020 bewust door de minis-
ter is gekozen. De CRvB hecht duidelijk belang 
aan de vraag óf de minister de keuze voor beide 
bepalingen heeft gemotiveerd (dan wel in 
Kamerbrieven of ter zitting). Er wordt vrijwel 
geen aandacht besteed aan de vraag of die moti-
vering ook deugdelijk is. De toets van de CRvB is 
daarmee vrij terughoudend. Dit is, zoals de CRvB 
zelf al had aangekondigd, in lijn met zijn ‘1 juli 
uitspraak’, waarbij toepassing is gegeven aan de 
conclusie van A-G Widdershoven over de excep-
tieve toetsing van algemeen verbindende voor-
schriften (ECLI:NL:RVS:2017:3557). In die uit-
spraak benadrukt de CRvB on der andere dat de 
be oor de ling van algemeen verbindende voor-
schriften terughoudend zal worden uitgevoerd 
als bij het nemen van die be sluiten politiek-be-
stuurlijke afwegingen kunnen worden, of zijn, 
gemaakt. De CRvB gaat in de on derhavige uit-
spraak uitvoerig in op de bestuurlijke afwegingen 
van de minister bij het vaststellen van de NOW. 
Hierbij benadrukt de CRvB het, door de minister 
erkende, generieke karakter van de NOW, waar-
door niet steeds maatwerk kan worden geboden. 
De NOW heeft niet als doel een alomvattende re-
geling te bieden om alle bedrijven te redden, al-
dus de CRvB. Het pijnpunt is hier echter dat de 
(wij zi ging van de) NOW-regeling startende on-
der ne mingen zoals de restauranthouder wél had 
kunnen redden, omdat zij hiermee in aan mer-
king komen voor de NOW. Een doel van de rege-

ling is bovendien juist om snel tot voorschotver-
lening over te gaan. De CRvB had ook kunnen 
oordelen dat nu duidelijk is dat sommige werk-
gevers wel recht hebben op een subsidiebedrag 
bij vaststelling, de subsidieverlening niet op nul 
kan worden gesteld. Dat dit voor de restauran-
thouder in casu niet had mogen baten, omdat zij 
ook met de ge wij zigde berekenwijze op € 0 zou 
uitkomen (de loon som over maart was € 0 op de 
peildatum 15 mei 2020), betekent niet dat de 
CRvB niet in algemene zin had kunnen oordelen 
dat het be sluit van de minister om de wij zi ging te 
beperken tot de vaststelling, strijd oplevert met 
het even re dig heids be gin sel. Zie in dit kader ook 
het recent verschenen preadvies van Scheltema 
voor de Ne der landse Vereniging voor Wetgeving: 
‘Een wet van Mee den en Perzen? Geen onwrik-
bare wet in het hedendaags be stuurs recht’. Schel-
tema concludeert, on der andere, dat lagere regel-
geving altijd moet voldoen aan artikel 3:4 lid 2 
Awb, ook wan neer de lagere regelgeving hiervoor 
eigenlijk geen ruimte biedt. Dit zou betekenen 
dat een uit zon de ring op lagere regelgeving mo-
gelijk zou moeten zijn als dit anders tot oneven-
redige uitkomsten leidt. In die lijn past ook de in 
het kader van de toeslagenaffaire door de Twee de 
Kamer met 149 stemmen aan ge no men motie 
van het Lid Van Brenk om als regel in wetgeving 
een hardheidsclausule op te nemen zodat een 
uitvoeringsorgaan altijd ruimte heeft om maat-
werk te leveren (Ka mer stuk ken II 2020/21, 35510, 
nr. 37).
9. Dit is echter niet het oordeel van de CRvB, 
waarmee de CRvB de huidige jurisprudentielijn 
over NOW-geschillen bevestigt. De rechtbank heeft 
in verschillende uitspraken geoordeeld dat de 
NOW geen hardheidsclausule bevat en een uit zon-
de ring op de regeling niet mogelijk is (zie bij voor-
beeld Rb. Noord- Ne der land 25 augustus 2020, 
ECLI:NL:RBNNE:2020:2911, Rb. Noord- Hol land 7 
september 2020, ECLI:NL:RBNHO:2020:7267, 
ECLI:NL:RBNHO:2020:7268, Rb. Den Haag 19 no-
vem ber 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:13872, Rb. 
Lim burg 16 december 2020,   
ECLI:NL:RBLIM:2020:9970). In veel van de recht-
bank uit spra ken ging het om de vraag of een cor-
rec tie van de loon som, na de peildatum van 15 
maart 2020, nog kon worden meegenomen. Ook 
werd in de procedures bij de rechtbank geproce-
deerd over de vraag of de omzetdalingsperio de 
nog kon worden gecorrigeerd of dat kon worden 
afgeweken van de bepaling dat het SV-loon bepa-
lend is voor de loon som. In vrijwel alle uitspraken 
concludeert de be stuurs rechter dat ‘de wetgever er 
bewust voor heeft gekozen om in de NOW-rege-
ling geen hardheidsclausule op te nemen’. Opval-
lend is wel dat de be stuurs rechter in geen van die 
zaken overgaat tot exceptieve toetsing. De recht-
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bank uit spraak van dit hoger beroep was (voor zo-
ver wij weten) de eerste uitspraak waarin dit voor-
kwam. Mogelijk komt dit door de beroepsgronden 
die zijn aangevoerd.
10. uit de uitspraak volgt dat de minister 
voornemens is de NOW-subsidies indien nodig 
hoger vast te stellen dan het bedrag dat bij verle-
ning is verstrekt. Startende on der ne mers zoals de 
restauranthouder in deze zaak krijgen bij het 
voorschot een subsidie van € 0 terwijl zij bij de 
vaststelling door de ge wij zigde reken methode 
wel een subsidiebedrag kunnen ontvangen. Ook 
uit de verleningsbeschikking die werkgevers ont-
vangen, volgt dat een hogere vaststelling moge-
lijk is. Hierin staat de standaardtekst: ‘Op een la-
ter moment be re ke nen wij het definitieve bedrag 
waarop u recht heeft. (…) Als blijkt dat u te veel 
heeft ontvangen, moet u het te veel ontvangen 
bedrag terugbetalen. Als blijkt dat u te weinig 
heeft ontvangen, krijgt u een nabetaling.’ Het is 
echter de vraag of een subsidie wel hoger kan 
worden vastgesteld dan zij is verleend. uit de sys-
tematiek van het subsidierecht volgt dat een sub-
sidie over een komstig de verlening moet worden 
vastgesteld (artikel 4:46 lid 1 Awb). De Awb bevat 
de mogelijkheid de subsidie in bepaalde gevallen 
lager vast te stellen (artikel 4:46 lid 2 Awb). De 
Awb bevat geen mogelijkheid om de subsidie ho-
ger vast te stellen. De Afdeling hanteert in haar 
jurisprudentie de lijn dat een subsidie niet kan 
worden vastgesteld op een hoger bedrag dan bij 
de verlening is bepaald (zie  ABRvS 25 februari 
2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4351, AB 2004/261, 
m.nt. W. den Ou den). Een aanvraag om vaststel-
ling van een subsidiebedrag dat hoger is dan is 
verleend, moet volgens de Afdeling worden op-
gevat als een verzoek om terug te komen van het 
be sluit waarbij die subsidie is verleend. Volgens 
deze lijn is het dus niet onmogelijk om een nabe-
taling te verstrekken, maar zou de minister in dat 
geval eerst de verleningsbeschikking moeten wij-
zigen. Wij vragen ons af of de minister dit heeft 
beoogd. Dit is procedureel nogal omslachtig en 
brengt veel ‘uitvoeringslasten’ met zich mee, die 
de minister getuige de on derhavige uitspraak 
juist wil voorkomen. 

Een andere lijn dan de Afdelingsjurisprudentie 
is ook verdedigbaar. De Awb verbiedt een hogere 
vaststelling niet expliciet. uit de memorie van toe-
lichting bij de subsidietitel van de Awb volgt dat 
de beperkingen ten aanzien van de lagere vast-
stelling met name zijn bedoeld om de subsidie-
ontvanger te beschermen (Ka mer stuk ken II 
1993/94, 23700, nr. 3, p. 21 e.v.). Zie hierover ook 
de annotatie van W. den Ou den bij de hiervoor 
besproken Afdelingsuitspraak ( ABRvS 25 februari 
2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4351, AB 2004/261). 
In de memorie van toelichting bij artikel 4:48 en 

4:49 Awb (over de intrekking en wij zi ging van de 
subsidieverlening en de subsidievaststelling) volgt 
dat de wetgever die bepalingen niet van toepas-
sing acht op wij zi gingen ten voordele van de ont-
vanger (Ka mer stuk ken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 
75). Volgens de wetgever kan het wijzigen ten 
voordele van de ontvanger slechts worden be-
perkt doordat een wettelijk voorschrift zich hier-
tegen verzet of wan neer een derde rechtstreeks in 
zijn belang wordt geraakt. De vraag is of deze visie 
niet mede van toepassing zou kunnen zijn op het 
hoger vaststellen van een subsidie. 
11. De toelichting bij de NOW gaat niet op de 
jurisprudentie van de Afdeling in, zodat onduide-
lijk blijft of de minister zich bewust is van deze 
problematiek, waarbij het niet zon der meer van-
zelfsprekend is dat de subsidie hoger wordt vastge-
steld dan het bedrag waarvoor de subsidie is ver-
leend. Dit volgt nu automatisch uit het systeem van 
de NOW, omdat het subsidiebedrag naast de ge-
maakte (loon)kosten mede wordt bepaald door de 
omzetdaling. Een hogere omzetdaling leidt tot een 
hogere te ge moet ko ming in de loonkosten. Zoals 
besproken betreft dit bij de subsidieverlening de 
verwachte omzetdaling en bij de subsidievaststel-
ling de daad wer ke lijke omzetdaling. Het komt in 
de praktijk vaker voor dat subsidies worden geba-
seerd op een verwachting. Een begroting voor een 
projectsubsidie waar een be stuurs or gaan het sub-
sidiebedrag bij verlening op baseert, is immers ook 
een verwachting van de te maken kosten. uit arti-
kel 4:46 lid 3 Awb volgt bovendien dat een subsidie 
bij de vaststelling afhankelijk kan zijn van de daad-
wer ke lijke kosten. De jurisprudentie laat zien dat 
in het geval de subsidievaststelling wordt geba-
seerd op de daad wer ke lijke kosten, de verlenings-
beschikking dat uit druk ke lijk moet bepalen 
( ABRvS 30 ja nu a ri 2019, ECLI:NL:RVS:2019:256, AB 
2019/356, m.nt. W. den Ou den, de Afdeling ver-
wijst in deze uitspraak naar  ABRvS 16 maart 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:719). Een subsidieberekening 
aan de hand van daad wer ke lijke kosten kan ook 
zijn opgenomen in de subsidieregeling zelf (zie bij-
voor beeld CBb 13 mei 2015, ECLI:NL:CBB:2015:145, 
AB 2016/55, m.nt. M.A.M. Dieperink). In de hier-
voor genoemde uitspraken waren de daad wer ke-
lijke kosten echter lager dan het bedrag van verle-
ning en werd de subsidie lager vastgesteld. Het is 
dus maar de vraag of deze jurisprudentie relevant 
is in het kader van het hoger vaststellen van de 
subsidie on der de NOW. Een omzetdaling is boven-
dien iets anders dan ‘daad wer ke lijke kosten’. Hoe-
wel gesteld kan worden dat een hogere omzetda-
ling uiteindelijk ook kan worden uitgedrukt in 
hogere kosten voor een werkgever, betreft dit niet 
per se de kosten waarvoor de NOW-subsidie wordt 
verleend (de loonkosten). Wat verder van belang is 
bij de vraag of een hogere vaststelling dan verle-
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ning is toegestaan, is de vraag of er een subsidie-
plafond is ingesteld. Dat plafond wil namelijk voor-
komen dat er openeinderegelingen zijn. Als 
aanvaard zou worden dat een subsidie hoger kan 
worden vastgesteld dan verleend, is dat een gat in 
het plafond en daarmee mogelijk ongewenst. In de 
hiervoor besproken uitspraken betrof het subsidie-
regelingen mét een subsidieplafond. Het is begrij-
pelijk dat het be stuurs or gaan in die gevallen de 
subsidie niet hoger kon vaststellen, omdat het sub-
sidieplafond bij verlening waarschijnlijk al was be-
reikt en er niet genoeg geld was. De NOW daaren-
tegen bevat bewust geen subsidieplafond. Bij de 
NOW speelt dit probleem dus niet. Andere werkge-
vers die NOW-subsidie ontvangen, on dervinden 
bovendien geen nadeel van een hogere subsidie-
vaststelling voor bepaalde werkgevers. Dit gaat im-
mers niet ten koste van hun eigen subsidiebedrag 
en ook zij kunnen mogelijk een hoger bedrag bij de 
vaststelling ontvangen. In dit licht bezien zijn er 
weinig prak tische bezwaren tegen het hoger vast-
stellen van de NOW-subsidie dan het bedrag van 
de verlening. Wij vragen ons af hoe de be stuurs-
rechter hier tegenaan kijkt. Werkgevers die een ho-
gere vaststelling krijgen, hebben waarschijnlijk 
weinig reden tot klagen (tenzij zij menen dat ook 
het hoger vastgestelde bedrag niet juist is) waar-
door deze be sluiten niet snel zullen worden voor-
gelegd aan de be stuurs rechter. Gebeurt dit wel, 
dan vragen wij ons af of de CRvB de ‘strenge’ lijn 
van de Afdeling blijft volgen, of dat er ruimte is 
voor een meer prak tische benadering. Nu er geen 
subsidieplafond is, derden in principe niet worden 
benadeeld, de NOW zich hier niet tegen verzet en 
de Awb niet expliciet verbiedt dat een subsidie ho-
ger kan worden vastgesteld, zien wij niet in waar-
om een hogere vaststelling bij NOW-gevallen niet 
mogelijk zou zijn. In de subsidierechtelijke juris-
prudentie is vaker terug te zien dat de CRvB en de 
Afdeling een andere lijn volgen. Zie bij voor beeld de 
verschillen in de uitspraken over het bij wettelijk 
voorschrift beperken van de dis cre tio nai re be-
voegd heid om een subsidie lager vast te stellen, zo-
als wij bespreken in ons artikel in TAC 2020/4, p. 
170-177. Het is afwachten of de CRvB ook in dit ge-
val een andere koers inslaat dan de Afdeling. 
12. Ten slotte zullen wij nog kort ingaan op 
enkele vervolgstappen die voor de restaurant-
houder in casu nog open staan. Doordat de loon-
som over maart 2020 op de peildatum € 0 be-
draagt, zal de restauranthouder ook bij de 
vaststelling van de NOW-1 geen subsidiebedrag 
kunnen ontvangen (de restauranthouder ver-
zoekt om die reden overigens ook om het bui ten 
toepassing laten van de peildatumbepaling on der 
NOW-1, maar uit de be oor de ling van de CRvB van 
de peildatumbepaling on der NOW-2 volgt dat 
ook dit verzoek niet mag baten). Dit betekent niet 

dat de restauranthouder volledig met lege han-
den hoeft te staan. Er zijn eventueel nog andere 
mogelijkheden om financieel gecompenseerd te 
worden voor de gevolgen van de over heids maat-
re gelen. De NOW betreft een regeling voor te ge-
moet ko ming in de loonkosten. De NOW is niet 
expliciet een com pen sa tie re ge ling ter vergoeding 
van de door werkgevers geleden schade als ge-
volg van de over heids maat re gelen. De CRvB komt 
ook niet tot een dergelijk oordeel. De restaurant-
houder zou aldus nog kunnen verzoeken om 
scha de ver goe ding in de vorm van nadeelcom-
pensatie. Juist in het geval de NOW geen uitkom-
sten biedt, menen wij dat er goede reden is voor 
het vergoeden van de schade die on der ne mingen 
lijden door de verstrekkende over heids maat re-
gelen. Het geval van de restauranthouder is bo-
vendien bij zon der omdat haar omzetdaling 
rechtstreeks het gevolg is van het feit dat restau-
rants hun deuren moeten sluiten door de over-
heids maat re gelen. Zij verschilt in zoverre van on-
der ne mingen die open kunnen blijven, maar als 
gevolg van de pandemie minder omzet hebben. 
On der verwijzing naar de omzetdaling als recht-
streeks gevolg van de over heids maat re gelen, zou 
de restauranthouder kunnen stellen dat de maat-
re gel die haar dwingt tot sluiting, inbreuk maakt 
op haar eigendomsrecht en recht op vrij on der-
ne merschap (artikel 1 Protocol 1 EVRM, artikel 16 
Handvest van de grondrechten van de Europese 
unie). De maat re gelen grijpen immers recht-
streeks in op haar be drijfs voer ing en ontnemen 
de restauranthouder de vrijheid om haar eigen-
dommen aan te wenden voor het doel waarvoor 
zij die eigendommen heeft. Een beperking op het 
eigendomsrecht om de co ro napandemie te be-
strijden kan worden gerechtvaardigd, maar dan 
dient de overheid hier wel een scha de ver goe ding 
tegenover te stellen. Hoewel de overheid door 
middel van de NOW en andere maat re gelen als 
de TVL (Te ge moet ko ming vaste lasten, of: Rege-
ling subsidie financiering vaste lasten MKB 
COVID-19) voorziet in (gedeeltelijke) fi nan ci ë le 
compensatie van de maat re gelen, volgt uit on-
derhavige uitspraak dat dit niet voor iedereen 
mag baten. Wij verwachten dan ook dat veel on-
der ne mingen de hiervoor besproken alternatie-
ven zullen overwegen. Om scha de ver goe ding te 
krijgen zal nu nog een vordering bij de civiele 
rechter moeten worden ingediend omdat de 
sluitingsmaat re gelen volgen uit de Tijdelijke re-
geling maat re gelen COVID-19, een algemeen ver-
bindend voorschrift waartegen geen beroep 
openstaat bij de be stuurs rechter. Na 1 ja nu a ri 
2022 waarop naar verwachting titel 4.5 Awb in 
werking is getreden, zijn de mogelijkheden laag-
drempeliger en kan een verzoek tot nadeelscom-
pensatie op grond van artikel 4:126 lid 1 Awb ook 
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bij het be stuurs or gaan worden gedaan, waarna, 
na afwijzing ervan, de be stuurs rechte lijke rechts-
mid delen kunnen worden aangewend. 
J.R. van Ange ren en S. Putting

AB 2021/111

CENTRALE RAAD VAN BEROEP
20 ja nu a ri 2021, nr. 18/271 WIA
(Mrs. E. Dijt, J.T.H. Zimmerman, F.M. Rijnbeek)
m.nt. A.C. Hendriks

Art. 4 WIA

ECLI:NL:CRVB:2021:137

Betrokkene met psychische klachten heeft 
recht op een IVA-uitkering. Geen kansen op 
herstel, ondanks behandeling.

Wat het UWV in hoger beroep heeft aangevoerd, 
leidt niet tot het oordeel dat de volledige arbeidson­
geschiktheid van betrokkene op en na 28 oktober 
2016 niet duurzaam is. Uit de medische informatie 
over betrokkene volgt dat de behandeling die zij on­
dergaat alleen gericht is op stabilisatie en behoud 
van mogelijkheden. De rapportage van de verzeke­
ringsarts bezwaar en beroep van 12 maart 2018 
kan daaraan niet afdoen. Zo stelt hij dat het toe­
standsbeeld van betrokkene zoals geschetst door 
psychiater De Mooij in samenhang met alle dos­
siergegevens arbeidsgeschiktheid rechtvaardigt, 
maar maakt hij nog steeds niet inzichtelijk waarop 
deze verwachting gebaseerd is. De enkele verwij­
zing naar alle dossiergegevens kan niet worden 
aangemerkt als een concrete en deugdelijke afwe­
ging van de feiten en om stan dig he den die bij be­
trokkene aan de orde zijn, zeker omdat van die dos­
siergegevens ook de rapportages van psycholoog 
Mooijman en be drijfs arts Ketel deel uitmaken. 
Mooijman en Ketel concluderen net als De Mooij 
dat de behandeling van betrokkene on dersteunend 
van aard is en gericht is op behoud van de huidige 
toestand. Uit de hiervoor vermelde rapportage van 
de verzekeringsarts bezwaar en beroep blijkt niet 
waarop hij zijn standpunt baseert dat de behande­
ling die betrokkene on dergaat, zal leiden tot een 
wezenlijke verbetering van de belastbaarheid van 
betrokkene. Er wordt geen aanleiding gezien om tot 
een ander oordeel te komen dan de rechtbank heeft 
gegeven. De overwegingen die door de rechtbank 
aan dat oordeel ten grondslag zijn gelegd, worden 
on der schre ven.

uitspraak op het hoger beroep tegen de uitspraak 
van de Rechtbank Gel der land van 8 december 
2017, 17/1948 (aan ge val len uitspraak) tussen:
De Raad van bestuur van het uitvoeringsinstituut 
werknemersverzekeringen (uWV),
en
Betrokkene.

Procesverloop

Het uwv heeft hoger beroep ingesteld.
Na mens betrokkene heeft mr. J. Aberkrom een 

verweerschrift ingediend.
Het on derzoek ter zitting heeft plaatsgevon-

den op 25 no vem ber 2020. Het uwv heeft zich la-
ten vertegenwoordigen door mr. M.W.A. Blind. 
Betrokkene is verschenen, bijgestaan door mr. J. 
Aberkrom.

Overwegingen

1.1.  Betrokkene was vanaf 1 juli 2002 werk-
zaam bij Stichting naam stichting te vestigings-
plaats als me de wer ker naam functie voor in totaal 
31 uur per week. Met ingang van31 oktober 2014 
heeft betrokkene zich ziek gemeld met psychi-
sche klachten. Na on derzoek heeft een verzeke-
ringsarts van het uwv geconcludeerd dat betrok-
kene geen benutbare mogelijkheden heeft, maar 
dat de verwachting is dat de recente medische 
problematiek op lange termijn wezenlijk zal ver-
beteren. Bij be sluit van 28 oktober 2016 heeft het 
uwv aan betrokkene vanaf 28 oktober 2016 een 
loongerelateerde WGA-uitkering op grond van de 
Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen 
(Wet WIA) toegekend, waarbij de mate van ar-
beidsongeschiktheid is vastgesteld op 100%.
1.2.  Betrokkene heeft tegen het be sluit van 
28 oktober 2016 bezwaar gemaakt. Een verzeke-
ringsarts bezwaar en beroep heeft na on derzoek 
in zijn rapport van 8 maart 2017 geconcludeerd 
dat er geen reden is om af te wijken van het oor-
deel van de verzekeringsarts. Volgens de verzeke-
ringsarts bezwaar en beroep bestaan geen medi-
sche redenen om duurzame arbeidsbeperkingen 
aan te nemen. Hij verwacht een verbetering van 
de belastbaarheid in het komende jaar. On der 
verwijzing naar dit rapport heeft het uwv bij be-
sluit van 8 maart 2017 (bestreden be sluit) het be-
zwaar van betrokkene ongegrond verklaard.
2. Bij de aan ge val len uitspraak heeft de 
rechtbank het beroep van betrokkene tegen het 
bestreden be sluit gegrond verklaard en het be-
streden be sluit vernietigd. De rechtbank heeft het 
be sluit van 28 oktober 2016 herroepen en be-
paald dat betrokkene met ingang van de datum 
in geding, 28 oktober 2016, recht heeft op een uit-
kering ingevolge de In ko mens voor zie ning voor 
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