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(Mrs.]. Schukking, RF.B. van Zutphen. CJ. Water­
bolk) 
m.nt H.C Lagrouw en M. Tjepkema' 

Art. 4:69, 4:72 Regeling LNV-subsidies; art. 32a 
Uitvoeringsregeling visserij; art. 3:4lid 2 Awb 

ECLI:NL:CBB:2014:29 

Als gevolg van de toepassing van het de-mi­
nimisplafond op de tegemoetkoming tijdelijk 
aalvisverbod wordt slechts minder dan de helft 
van de geleden schade vergoed. Dit is in strijd 
met het gelijl<heidsbeginsel en het evenredig­
heidsbeginseL 

Naar het oordeel van het College heeft het toepas­
sen van het de-minimisplafond van € 30.000 in 
2009 in de situatie van appellante er toe geleid dat 

Karien Lagrouw is promovenda aan de Universiteit Leiden en 
Mid1ie\ Tjepkema werkt als universitair docent bij dezelfde 
universiteit 
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verweerder heeft gehandeld in smjd met het ver­
bod om gelijke gevallen ongelijk te behandelen. Er 
is immers sprake van gelijke gevallen in die zin dat 
het binnenvissers betreft die allen een soortgelijke 
schade hebben geleden als gevolg van het aalvisver­
bod. De ongelijke behandeling is gelegen in het feit 
dat in verreweg de meeste gevallen de schade volle­
dig werd vergoed maar in het geval van appellante 
niet, uitsluitend omdat de vergoeding in de Regeling 
was gemaximeerd tot € 30.000 terwijl de schade die 
appellante als gevolg van het tijdelijk aalvsiverbod 
heeftgeleden veel hoger was. namelijk€ 71.436,48. 

Daarnaast is het College van oordeel dat de toe­
passing van dit subsidieplafond in het geval van 
appellante ook in smjd is met het in artikel 3:4, 
tweede lid van de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb) neergelegde evenredigheidsbeginsel. Die 
toepassing heeft er immers toe geleid dat appel­
lante zich geconfronteerd zag met een restschade 
van € 41.436,48. Nanr het oordeel van het College 
is een restschade van deze omvang, mede gelet op 
de hoogte van het eigen risico dat norrnaliter in het 
kader van nadeelcompensatie wordt gehanteerd. 
onevenredig in verhouding tot het met het besluit te 
dienen doel, namelijk toepassing van een subsidie­
plafond ten einde te verhinderen dat toepassing van 
de Regeling als stootssteun zou worden anngemerkt 

Uitspraak van de meervoudige kamer van 29 ja­
nuari 2014 in de zaak tussen: 
Visserijbedrijf v/h Z., appellante (gemachtigden: 
mr. H. Krans en rnr.j.H. Hermsen) 
en 
het Productschap Vis, verweerder (gemachtig­
den: mr. M.E. Weijdeveld en F. Peters). 

Procesverloop 

Bij besluit van 12 april 2010 heeft verweerder 
aan appellante in het kader van de Regeling LNV­
subsidies (de Regeling) een subsidie van € 30.000 
verstrekt in verband met het tijdelijk aalvisver­
bod2009. 

Bij besluit van 13 augustus 2010 heeft ver­
weerder het bezwaar van appellante ongegrond 
verklaard. 

Appellante heeft beroep ingesteld tegen het 
besluitvan 13 augustus 2010 en verweerder heeft 
een verweerschrift ingediend. 

Bij brief van 5 december 2013 heeft appellante 
nadere gronden ingediend. 

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevon­
den op 18 december 2013. Namens appellante 
zijn genoemde gemachtigden verschenen als­
mede naam 1 en naam 2. Verweerder werd ver­
tegenwoordigd door zijn gemachtigden. 
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Overwegingen 

1. Appellante is een visserijbedrijf en is ge­
rechtigd om op diverse binnenwateren te vissen 
met aalvistuigen. Naar aanleiding van het aalvis­
verbod dat van kracht was in de maanden oktober 
en november 2009 heeft zij schade geleden. Ap­
pellante heeft de schade begroot op € 71.436,48 
en in verband daarmee een 'tegemoetkoming 
tijdelijk aalvisverbod 2009' (tegemoetkoming) 
aangevraagd. Aan appellante is krachtens artikel 
4:69, tweede lid, van de Regeling een bedrag van 
€ 1.000 toegekend en krachtens artikel4:69, der­
de lid, van de Regeling een bedrag van € 29.000. 
2. Appellante is het niet eens met de hoogte 
van de tegemoetkoming. Vrijwel alle andere vis­
sers die een tegemoetkoming vroegen, kregen 
over 2009 hun schade volledig vergoed. Appel­
lante kreeg in totaal slechts € 30.000 vergoed. Dit 
is een direct gevolg van de keuze van de minister 
van (destijds) Landbouw, Natuur en Voedselkwa­
liteit (LNV) om schadevergoeding uit te keren in 
de vorm van subsidie waarop het zogeheten 'de­
minimisplafond' van toepassing is. In dat kader 
mag de steun niet meer mag zijn dan € 30.000 in 
drie jaar. Aangezien deze vergoeding volgens ap­
pellante echter geen subsidie is maar nadeelcom­
pensatie, is dit plafond niet van toepassing. 

Appellante heeft verder aangevoerd dat de 
toepassing van de Regeling in haar geval tot ont­
neming van eigendom leidt en tevens in strijd is 
met het gelijkheidsbeginsel. 

Appellante heeft tot slot aangevoerd dat de 
Regeling ten onrechte geen onderscheid maakt 
tussen schade die wordt geleden door eenmans­
bedrijven en bedrijven met meerdere personen. 
Het is niet terecht dat verweerder in het geval van 
een vennootschap onder firma aan iedere firmant 
(maximaal) € 30.000 toekent en dat in het geval 
van een besloten vennootschap slechts aan de 
vennootschap als zodanig (maximaal) € 30.000 
wordt toegekend, ook al hebben de vennoten al­
len een grote visakte. 
3.1 Verweerder heeft toegelicht dat de Rege­
ling niet voorziet in nadeelcompensatie en daar­
om ook niet in toetsing aan de daarvoor relevante 
criteria. Appellante kan desgewenst een verzoek 
om nadeelcompensatie indienen bij de minister 
van Economische Zaken. 
3.2 Verweerder stelt zich verder op het 
standpunt dat de minister van LNV de bevoegd­
heid tot het nemen van besluiten in het kader van 
het tijdelijk aalvisverbod 2009 heeft gedelegeerd 
aan de voorzitter van verweerder en dat verweer­
der niet mag afwijken van de door de minister 
van LNV opgestelde en in de Regeling vastgelegde 
criteria. Om die reden kan verweerder niet ingaan 
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op de beroepsgmnden die zijn gericht tegen de 
inhoud van de Regeling. 
3.3 Verweerder heeft er verder op gewezen 
àatappeilante is als besloten vennootschap opge­
richt op 30 november 2005, dus vóór de referen­
tieperiode van de subsidieregeling. Daarnaast is 
de in de Uitvoeringsregeling visserij vereiste mel­
ding als professioneel visser gedaan op naam van 
de besloten vennootschap. De tegemoetkoming 
wordt als staatssteun aangemerkt in de zin van 
artikel 87, eerste lid, van het EG-Verdrag indien 
deze wordt verleend aan een onderneming. Een 
onderneming is elke eenheid die een economi­
sche activiteit uitoefent ongeacht de rechtsvorm 
en de wijze waarop finanàering plaatsvindt. In 
het geval van appellante is de besloten vennoot­
schap de onderneming, zodat volgens verweer­
der alleen het visserijbedrijf de subsidie krijgt en 
niet de afzonderlijke vennoten. 
4.1 Het College overweegt als volgt. 

De Regeling luidde ten tijde en voor zover van 
belang als volgt: 

"1\rtike/4:69 Subsidiabele kosten ( ... ) 
2. De Minister verstrekt op aanvraag een 
tegemoetkoming aan beroepsvissers ( ... ) 
Artikel 4:72 De-minimisplafond Het totale 
bedragaan de-minimissteun dat een beroeps­
visser op grond van deze paragraaf is toege­
kend, met inbegrip van de in de afgelopen 
twee belastingjaren en het lopende belasting­
jaar ontvangen de-minimissteun, bedraagt 
ten hoogste € 30.000." 

4.2. Het College overweegt als volgt. 
De tegemoetkoming voor het verbod in 2009 

is als steunregeling uitgevoerd onder de vigeur 
van Verordening (EG) nr. 875/2007 van de Com­
missie van 27 juli 2007 betreffende de toepassing 
van de artikelen 87 en 88 van het EG-verdrag op 
de-minimissteun in de visserijsector en tot wijzi­
ging van Verordening (EG) nr. 1860/2004. De toe­
passing van het de-minimisplafond van € 30.000 
vloeide hieruit rechtstreeks voort. Voor het jaar 
2010 heeft een andere systematiek gegolden. Het 
voor de tegemoetkoming in dat jaar beschikbare 
bedrag van € 1 miljoen is verdeeld naar rato van 
de verdiensten van de ondernemers. Dit betekent 
dat het beschikbare bedrag procentueel gelijkelijk 
is verdeeld over alle aanvragers, mits zij jaarlijks 
gemiddeld meer verdiend hebben dan € 3.000 
aan de verkoop van aal. Het de minimisplafond 
van € 30.000 was door een wijzigingvan de Euro­
pese grondslag niet langervan toepassing. Verder 
is de steunregeling in 2010 uitgevoerd door de 
Dienst Regelingen (DR) van deMinister en niet 
langer door (de voorzitter van) verweerder. 
4.3 Vast staat dat de door verweerder aan ap­
pellante verstrekte tegemoetkoming van maxi-
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maal € 30.000 geheel in overeenstemming is met 
de Regeling, zoals die ten tijde van belang luidde. 
Appellante heeft in hoofdzaak bepleit dat de 
wijze waarop zij in 2009 is gecompenseerd strijd 
oplevert met het gelijk:J1eidsbeginsel. 
4.4. Zoals volgt uit onder meer de uit­
spraak van het College van 25 mei 2007 
(ECI1:NL:CBB:2ûû7:BA6954) kan de bestûurs­
rechter tot het oordeel komen dat, hoewel een 
algemeen verbindend voorschrift als zodanig niet 
jegens een ieder onverbindend is te achten, een 
bestuursorgaan~ in ditgeval het productschap~ 
gehouden was dat voorschrift buiten toepassing 
te laten, omdat toepassing in een bijzonder geval 
zich niet verdraagt met een algemeen rechtsbe­
ginsel. 
4.5 Ter zitting van het College is namens 
verweerder desgevraagd verklaard dat in 2009 
43 aanvragen zijn gehonoreerd waarbij in 16 
gevallen een tegemoetkoming van € 30.000 is 
uitgekeerd. Daarnaast heeft de gemachtigde aan­
gegeven dat appellante één van de in totaal twee 
visserijbedrijven is die minder dan de helft van 
bun schade vergoed hebben kregen. 
4.6 Naar het oordeel van het College heeft 
het toepassen van het de-minimisplafond van 
€ 30.000 in 2009 in de situatie van appellante 
er toe geleid dat verweerder heeft gehandeld in 
strijd met het verbod om gelijke gevallen ongelijk 
te· behandelen. Er is immers sprake is van gelijke 
gevallen in die zin dat het binnenvissers betreft 
die allen een soortgelijke schade hebben geleden 
als gevolg van het aalvisverbod. De ongelijke be­
handeling is gelegen in het feit dat in verreweg 
de meeste gevallen de schade volledig werd 
vergoed maar in het geval van appellante niet, 
uitsluitend omdat de vergoeding in de Regeling 
was gemaximeerd tot € 30.000 terwijl de schade 
die appellante als gevolg van het tijdelijk aalvis­
verbod heeft geleden veel hoger was, namelijk 
€ 71.436,48. 
4. 7 Daarnaast is het College van oordeel dat 
de toepassing van dit subsidieplafond in het geval 
van appellante ook in strijd is met het in artikel 
3:4, tweede lid, van de Algemene wet bestuurs­
recht (Awb) neergelegde evenredigheidsbegin­
sel. Die toepassing heeft er immers toe geleid 
dat appellante zich geconfronteerd zag met een 
restschade van € 41.436,48. Naar het oordeel van 
het College is een restschade van deze omvang, 
mede gelet op de hoogte van het eigen risico dat 
norrnaliter in het kader van nadeelcompensatie 
wordt gehanteerd, onevenredig in verhouding 
tot de met het besluit te dienen doel, namelijk 
toepassing van een subsidieplafond ten einde te 
verhinderen dat toepassing van de Regeling als 
staatssteun zou worden aangemerkt. 
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4.8 Het voorgaande leidt tot de conclusie 
dat artikel4:72 van de Regeling in het geval van 
appellante wegens strijd met de genoemde alge­
mene rechtsbeginselen buiten toepassing moet 
worden gelaten. Het beroep is gegrond en het 
bestreden besluit. voor zover dat inhoudt dat aan 
appellante niet meer dan € 30.000 wordt toe­
gekend, komt voor vernietiging in aanmerking. 
Verweerder dient een nieuw besluit te nemen 
met inachtneming van hetgeen in deze uitspraak 
is overwogen. Hierbij overweegt het College nog 
dat het nieuwe besluit er in beginsel niet toe kan 
niet toe leiden dat nadeelcompensatie wordt 
uitgekeerd aan de afzonderlijke vennoten van 
appellante: de tegemoetkoming wordt immers 
vertrekt aan een beroepsvisser en niet bestreden 
is dat in dit geval de rechtspersoon beroepsvisser 
is als bedoeld in de Uitvoeringsregeling visserij. 
5. Het College ziet aanleiding om verweer­
der op grond van artikel 8:75, eerste lid, Awb te 
veroordelen in de door appellante in verband met 
de behandeling van het beroep gemaakte kosten. 
Op de voet van het Besluit proceskosten be­
stuursrecht worden de kosten van beroepsmatig 
verleende rechtsbijstand vastgesteld op €472 (1 
punt voor het verschijnen ter zitting, waarbij het 
gewicht van de zaak op gemiddeld is bepaald). 
Van overige voor vergoeding in aanmerking ko­
mende kosten is niet gebleken. 

Beslissing 

Het College: 
~ verklaart het beroep gegrond; 
~ vernietigt het bestreden besluit voor zover 
daarbij een vergoeding hoger dan € 30.000 is af­
gewezen; 
~ bepaalt dat verweerder binnen vier weken 
na dagtekening een nieuw besluit neemt op het 
bezwaar met inachtneming van hetgeen in deze 
uitspraak is overwogen; 
~ veroordeelt verweerder in de proceskosten 
van appellante tot een bedrag van € 472; 
~ bepaalt dat verweerder aan appellante het 
door haar betaalde griffierecht ad € 298 vergoedt. 

,)i;I""t '. 

1. Het is slecht gesteld met de Europese 
aal (paling). Zo slecht dat de Raad van de Euro­
pese Unie bij Verordening 1100/2007 (hierna: de 
Aalverordening) de lidstaten heeft opgedragen 
maatregelen te treffen om het visbestand te la­
ten herstellen. Eén van die verplichte maatrege­
len is het opstellen van een beheersplan, dat tot 
doel heeft de sterfte van aal te verminderen. Het 
Nederlandse beheersplan bevat verschillende 
maatregelen die allemaal zijn afgestemd op de 
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bijzondere levenscyclus van de aal. De Europese 
aal wordt geboren in de Saragossazee en doet on­
geveer anderhalf jaar over zijn reis naar Europa. 
Daar trekt de aal het zoete water in en blijft daar 
totdat het schieraalstadium is bereikt, waarin de 
aal een bepaald vetpercentage bevat De aal is dan 
tussen de vijf en vijftienjaar oud, trekt weer naar 
de zee en zwemt terug naar de paaigronden in de 
Saragossazee. Eén van de maatregelen uit het aal­
beheersplan is het op grond van art. 32a van de 
Uitvoeringsregeling visserij ingestelde tijdelijke 
visverbod gedurende de maanden van de uittrek, 
zodat de schieraal ook daadwerkelijk de open 
zee kan bereiken. Dit aalvisverbod is vanaf 2009 
jaarlijks van september tot en met november van 
kracht. Tot en met 2012 ging het vangstverbod ge­
paard met een tegemoetkomingsregeling. Omdat 
vissers geacht worden na 2012 hun bedrijfsvoe­
ring op de nieuwe situatie te hebben aangepast, 
is nadien geen tegemoetkomingsregeling meer 
getroffen. 
2. Voor de getroffen beroepsvisserij, alle­
maal binnenvissers, zit de pijn vooral in het uit 
het aalbeheersplan voortvloeiende visverbod. In 
de betreffende maanden vangen zij ongeveer de 
helft van de totale jaarlijkse aalvangst, zodat zij 
aanzienlijke inkomsten mislopen. De Aalveror­
dening, waarop de verplichtingen tot het herstel 
van het aalbestand zijn gebaseerd, rept nergens 
van een verplichting tot compensatie van deze 
schade, al stelt de verordening wel dat 'steun uit 
het Europees Visserijfonds kan bijdragen tot de 
doeltreffende uitvoering van de beheersplannen 
voor aal.' Dit Europees Visserijfonds (EVF) beoogt 
bij te dragen aan de verwezenlijking van de doel­
stellingen van het gemeenschappelijk visserijbe­
leid, met name de instandhouding en de duur­
zame exploitatie van de natuurlijke hulpbronnen 
van de zee. Het EVF is inmiddels opgevolgd door 
het Europees Fonds voor Maritieme Zaken en 
Visserij, dat moet bijdragen aan de hervorming 
van het gemeenschappelijk visserijbeleid en vis­
sers en kustgemeenschappen zal helpen bij de 
overgang naar duurzame visserij en een diverse 
economie. Het EVF kan financiële steun verlenen 
aan de lidstaten, die dit geld vervolgens kunnen 
herverdelen. Art. 33 van de in dit verband re­
levante Verordening (EG) nr. 1198/2006 van de 
Raad voorziet onder meer in de mogelijkheid 
tot het verstrekken van financiële bijdragen bij 
de lijdelijke stillegging van visserijactiviteiten in 
de binnenwateren. Toenmalig minister Verburg 
zag aanleiding om dit fonds aan te spreken en 
besloot € 700.000 vanuit het EVF te reserveren 
'om de financiële gevolgen voor de vissers van 
het aalvisverbod enigszins op te vangen' (brief 
aan de Tweede Kamer van 13 november 2009). 
Zij stuitte daarbij echter op het probleem dat 

AB RECHTSPRAAK BESlUURSRECHT 

voor de besteding van FvF-geld zware adminis­
tratieve verplichtingen zouden gelden, die zijn 
verbonden aan Europese subsidies. Dat leidt tot 
relatief hoge uitvoeringskosten en administra­
tieve lasten voor de ontvangers van deze gelden. 
Dat probleem speelt niet, of in mindere mate, 
wanneer de gelden aftmmstig zijn uit nationale 
bron, en worden besteed op grond van een nati­
onale wettelijke grondslag. Daar koos de minister 
in 2009 dus voor: zij baseerde de compensaties 
op de Regeling !.NV-subsidies, die op haar beurt 
is gebaseerd op de Kaderwet !.NV-subsidies. De 
minister zag zich wel genoodzaakt om de-mini­
mis-verordening (Verordening 875/2007 betref­
fende de-minimissteun in de visserijsector, PB 
L193/6 van 25 juli 2007) in acht te nemen, om te 
voorkomen dat de 'subsidies' - wat het naar ons 
idee niet zijn, zie hierna - staatssteun zouden 
kunnen vormen. Art. 4:72 van de Regeling LNV­
subsidies van 4 januari 2010, nr. 79904 (Stcrt. 
2010, nr. 284) bepaalde daarom dat een beroeps­
visser ten hoogste € 30.000 per periode van drie 
jaar toegekend kan krijgen, conform art. 3 van de 
de-minimis-verordening. Deze steun is daarom 
niet aanmeldingsplichting. Aldus werden aan de 
Regeling !.NV-subsidies enkele nieuwe artikelen 
toegevoegd die het mogelijk maakten een tege­
moetkoming te verschaffen. Deze regeling kon 
relatief eenvoudig worden uitgevoerd, nu geen 
heel precieze gegevens over de met de aalvangst 
verkregen inkomsten hoeven te worden over­
gelegd: een aanspraak op een tegemoetkoming 
bestaat reeds wanneer de beroepsvisser kan 
aantonen in de jaren 2006-2008 in de maanden 
oktober en november minimaal € 2000 te heb­
ben verdiend met de vangst van aal. De minister 
delegeerde de uitvoeling van de Regeling aan het 
Productschap Vis. 
3. In de regeling werd een onderscheid ge­
maakt tussen de 'kleine jongens' (beroepsvissers 
die in de periode 2006-2008 jaarlijks gemiddeld 
meer dan € 2000 verdienden aan de verkoop 
van zelf gevangen aal) en de 'grote jongens', die 
in diezelfde periode jaarlijks gemiddeld meer 
dan € 5000 verdienden. De eerste groep kon 
op een forfaitaire tegemoetkoming van € 1000 
aanspraak maken, maar voor de tweede groep 
werd een andere systematiek gekozen. Hun te­
gemoetkoming werd berekend naar rato van de 
gemiddelde inkomsten per jaar uit de verkoop in 
de periode 2006-2008. In 2009 zijn er in totaal 
43 aanvragen gehonoreerd, waarbij in zestien 
gevallen een tegemoetkoming van € 30.000 is 
uitgekeerd. Dit kwam voor die zestien gevallen 
neer op een tegemoetkoming in meer dan de 
helft van hun schade. Ten gevolge van het de­
minimis-plafond bedroeg de tegemoetkoming 
van € 30.000 in een aantal gevallen echter minder 
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dan de helft van de geleden schade. Deze vissers 
bleven, na toekenning van een compensatie van 
€ 30.000, met een restschade van ruim € 41.000 
en in het geval van de hier niet geannoteerde zaak 
(ECLI:NL:CBB:2014:30) zelfs ruim € 127.000 zit­
ten. Uit deze uitspraak valt op te maken dat het 
CBB de enkele verwijzing naar het tegemoetko­
mingsplafond een onvoldoende rechtvaardiging 
vindt om dit verschil in behandeling te rechtvaar­
digen. Gelijke gevallen (beroepsvissers die schade 
lijden ten gevolge van het aalvisverbod) worden 
op die wijze volgens het CBB ten onrechte on­
gelijk behandeld. De verwijzing naar de staatse 
steunregels kan verweerder evenmin baten, nu 
het niet compenseren van een restschade van 
deze omvang niet in verhouding zou staan tot het 
doel om een subsidieplafond toe te passen om 
zo te verhinderen dat de Regeling als staatssteun 
zou kunnen worden aangemerkt. Derhalve is ook 
art. 3:4 lid 2 Awb geschonden. Het CBB komt tot 
de slotsom dat art. 4:72 van de Regeling, waarin 
het subsidieplafond was neergelegd, in casu niet 
had mogen worden toegepast 
4. Deze uitkomst is op het eerste gezicht op­
merkelijk in het lichtvan de vaste rechtspraak van 
het Hofvan justitie, die verlangt dat lidstaten zich 
dienen te onthouden van elke maatregel die af­
wijkt van of inbreuk maakt op een gemeenschap­
pelijke marktordening (zie onder meer arrest van 
26 mei 2005, Kuipers, C-283/03, punt 37, en arrest 
van 19 maart 1998, Campassion in World Farrning, 
C-1/96,Jurispr. p.l-1251, punt 41). Het resultaat 
van de onderhavige zaak is immers dat potentieel 
in sttijd met de staatssteunregels wordt gehan­
deld wanneer het de-minimis-plafond niet wordt 
toegepast. Uitgangspunt is dan dat de steun 
moet worden gemeld op grond van art. 108 lid 
3 VWEU. De vraag is wat het productschap nu te 
doen staat Moet het productsd1ap alsnog, zonder 
maximum, alle schade van de vissers vergoeden? 
Of handelt het daam1ee in strijd met het staats­
steunrecht? Voor schadevergoedingen als de on­
derhavige is het antwoord op die vragen afhanke­
lijk van het al dan niet verplichte karakter van de 
vergoeding (Hvj EG 27 september 1988 (Asteris), 
AB 1991/314, m.nt. van der Meu!en en Simon; zie 
ook W. den Ouden en M.KG. Tjepkema, 'Schade­
vergoeding van overheidswege en het verbod op 
staatssteun', O&A 2007/42, p. 80-103). Relevant is 
dus eerst de vraag hoe de verstrekkingen moe­
ten worden gekwalificeerd. Partijen verschilden 
daarover van mening. Appellante meende dat 
het gaat om rechtens verplichte nadeelcompen­
satie en betoogde, op zichzelf tered1t, dat wan­
neer de uitkeringen als zodanig zouden worden 
beschouwd, haar geen plafond zou kulmen wor­
den tegengeworpen. De minister beschouwde de 
verstrekkingen kennelijk als subsidies, nu deze 
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gebaseerd waren op de Regeling LNV-subsidies. 
Naar ons idee had noch appellante, noch de mi­
nister het bij het rechte eind. Dat in casu niet van 
een subsidie sprake is, lijkt duidelijk Het moge zo 
zijn dat de bedragen waarop de aalvissers aan­
spraak kunnen maken vanuit EU-perspectief zijn 
bedoeld om vissers in hun activiteiten te steunen, 
dat betekent nog niet dat ze ook naar nationaal 
recht als subsidies kunnen worden aangemerkt. 
Zouden de vissers moeten worden gestimuleerd 
om vrijwillig bepaald gedrag te vertonen, dan zou 
sprake kunnen zijn van een subsidie in de zin van 
artikel4:21 Awb.ln casu worden de gelden echter 
toegekend naar aanleiding van een (rechtmatig) 
visverbod en hangt de hoogte van die gelden af 
van de ten gevolge van dit verbod geleden inko­
mensschade. Ook uit uitlatingen van de minister 
blijkt dat zij met de regeling niet beoogde om 
enige activiteit te stimuleren, maar om financieel 
leed te verzachten (zie bijv. de gehanteerde ter­
minologie in Handelingen ll2009/10, 32 123 XIV, 
nr. 63, p. 19). Dat de minister toch haar toevlucht 
zocht tot de LNV-subsidieregeling kan worden 
verklaard door de wens om torn iets van een 
wettelijke kapstok te hebben voor financiële ver­
strekkingen als de onderhavige. Ook in het verle­
den is dat zeer veelvuldig voorgekomen (M.K.G. 
Tjepkema, Tegemoetkomingen van overheids­
wege: ongeregeld en ondoorzichtig bestuur anno 
2014', NTB 2014/3, p. 25-26), en het valt niet te 
verwachten dat de Regeling LNV-subsidies voor 
de laatste keer is ingezet om schade te vergoeden. 
5. Het CBB laat in het midden met wat voor 
financiële verstrekking we hier te maken hebben. 
Ons inziens is hier sprake van een onverplichte 
nadeelcompensatie (soms 'pseudo-nadeelcom­
·pensatie' genoemd, zie LJA Damen, 'Is de staat 
een 'geluksmachine', een 'pechdemper' of geen 
van beide?', in: T. Barkhuysen, W. den Ouden en 
M.KG. Tjepkema (red.), Coulant compenseren, De­
venter: Kluwer 2012, p. 15). Het gaat immers om 
een vergoeding van inkomensschade naar aan­
leiding van een rechtrnatig uitgevaardigd vangst­
verbod, welke vergoeding niet op een rechts­
plicht kan worden gebaseerd. Voor wat betreft 
het onverplichte karakter kan een sterke aanwij­
zing worden gevonden in een uitspraak van de 
Afdeling, die oordeelde dat de mogelijkheid van 
vem1indering van commerciële visactiviteiten in 
de Aalverordening was voorzien en dat de invoe­
ring hiervan in 2009 niet onvoorzienbaar was, 
nu lidstaten krachtens diezelfde verordening tot 
1 juli 2009 hun aalbeheersplan ter goedkeuring 
konden voorleggen. Van een overhaast ingevoerd 
verbod was dus geen sprake (ABRvS 17 oktober 
2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY0407). Een regeling 
die beoogt om niettemin financiële schade te 
vergoeden, kan ons inziens niet anders dan als 
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onverplicht worden bestempeld. Dat betekent 
dus ook dat het Productschap zich niet met suc­
ces zou kunnen beroepen op de Asteris-jurispru­
dentie en dat het de vergoedingen in beginsel zal 
moeten melden. 
6. Natuurlijk zijn bestuursorganen ook bij 
een onverplichte 'zeltbinding' tot compensatie 
gehouden om conform de algemene beginse­
len van behoorlijk bestuur te handelen. Het CBB 
conducteert in casu dat het Productschap zowel 
in strijd met het gelijkheidsbeginsel als het even­
redigheidsbeginsel heeft gehandeld. Het is nog 
niet zo makkelijk om uit deze uitspraak op te 
maken hoe ver de gelijke behandeling moet gaan. 
Enerzijds stelt het CBB in w. 4.6 dat de ongelijke 
behandeling is gelegen in het feit dat in verre­
weg de meeste gevallen de schade volledig werd 
vergoed maar in het geval van appellante niet 
Anderzijds blijkt uit r.o. 4.7 ons inziens niet dat 
een verplichting bestaat om de volledige schade 
te vergoeden; een restschade is immers accepta­
bel indien het in een evenredige verhouding staat 
tot het met het besluit te dienen doel, namelijk 
toepassing van een subsidieplafond ten einde te 
verhinderen dat toepassing van de Regeling als 
staatssteun zou worden aangemerkt. Weliswaar 
bepalen de berekeningsregels van art. 4:71 dat de 
tegemoetkoming maximaal100% van de subsidi­
abele kosten kan beslaan, maar met zijn toets aan 
het evenredigheidsbeginsellaat het CBB zien dat 
enige restschade acceptabel moet worden geacht. 
Wil het Productsd1ap inderdaad niet de volledi­
ge restschade vergoeden, dan heeft het dus een 
bandbreedte om tussen de 51% en 100% van de 
restschade te vergoeden. 
7. Het CBB worstelt hier zichtbaar met het 
ontbreken van een duidelijk, liefst wettelijk toet­
singskader om vast te stellen wat in casu een ac­
ceptabele restschade zou zijn. Bij gebrek aan een 
dergelijk kader gaat het CBB in r.o. 4 7 te rade bij 
het 'eigen risico dat normaliter in het kader van 
nadeelcompensatie wordt gehanteerd'. Dit is een 
kennelijke verwijzing naar het 'normaal maat­
schappelijk risico', zoals dat wordt gehanteerd bij 
de toepassing van het égalitébeginsel. Deze be­
nadering deugt reeds daarom niet nu er niet één 
vaste, in een absoluut schadebedrag neergelegde 
drempel is om te bepalen wat de hoogte van het 
'eigen tisico' bij nadeelcompensatie is. Kenmer­
kend voor de toets aan het égalitébeginsel is im­
mers dat de hoogte van het schadebedrag nooit 
op zichzelf bepalend is, maar dat de vergoed­
baarbeid mede afhangt van de toets aan andere 
maatstaven, waaronder de voorzienbaarbeid van 
de maatregel. Zou de voorzienbaarbeid tevens in 
de toets zijn betrokken, dan zou het Productschap 
tot de conclusie moeten komen dat er geheel 
geen recht op compensatie bestaat, zoals blijkt uit 
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de aan het slot van punt 5 geciteerde Afdelings­
uitspraak. Naar ons idee had het CBB er verstan­
diger aan gedaan deze verwijzing naar het stelsel 
van nadeelcompensatie achtetwege te laten. Dat 
neemt niet weg dat er ook bij onverplichte tege­
moetkomingen best een normaal maatschappe­
lijk risico zou kunnen gelden (vgl. M.KG. Tjep­
kema, 'Tegemoetkomingen van overheidswege: 
ongeregeld en ondoorzichtig bestuur anno 2014', 
NTB 2014/3, p. 28). De invulling daarvan is echter 
een andere dan die in het stelsel van (verplichte) 
nadeelcompensatie en laat het bestuursorgaan 
meer ruimte om de hoogte van het te compense­
ren bedrag te bepalen. Bestuursorganen hebben 
immers een grote mate van vrijheid bij het be­
palen van de modaliteiten van tegemoetkomin­
gen, nu het hier gaat om onverplicht in het leven 
geroepen, begunstigend beleid (ABRvS 18 juni 
2003, ECLI:NL:ABRVS:2013:AG1705). 
8. Al met al is het de vraag of het CBB met 
deze uitspraak een inbreuk op de gemeenschap­
pelijke marktordening heeft 'gefaciliteerd'. Ook bij 
het niet toepassen van het de-minimis-plafond is 
goed voorstelbaar dat de Commissie de steun zal 
goedkeuren. Na 2009 zal deze vraag zich overi­
gens niet meer voordoen. Voor de jaren 2010 tot 
en met 2012 heeft de minister gekozen voor uit­
voeringonder het EVF. Het gaat dan om Europese 
subsidies die onderdeel zijn van een Operationeel 
Programma, en daarvoor geldt geen meldplicht 
(zie art 2.1 Richtsnoeren voor het onderzoek van 
de steunmaatregelen van de staten in de visserij­
en aquacultuursector en J. E. van den Brink, De 
uitvoering van Europese subsidieregelingen in Ne­
derland (diss. UL), Deventer: !<luwer 2012, p. 369 
e.v.). Wel laat deze uitspraak zien dat ingrijpen 
van de (Awb-)wetgever om onverplichte schade­
vergoedingen van een deugdelijke rechtsbasis te 
voorzien, dringend gewenst is. 
H.C Lagrouw en M. Tjepkema 
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