
stens drie functies zijn die door de verzekerde 
kunnen worden vervuld. Het is jammer dat de 
Raad niet aangeeft waarom het zijn jurispruden-
tielijn heeft aangepast — aldus hadden we deze 
wijziging van het beoordelingskader beter kun-
nen begrijpen, en mogelijk ook kunnen voorspel-
len of er meer veranderingen op komst zijn. Niet
temin windt de Raad er geen doekjes om dat het 
gewijzigde beoordelingskader geldt vanaf 23 de-
cember 2022. Daarmee moet het UWV rekening 
houden.
A.C. Hendriks

AB 2023/66

CENTRALE RAAD VAN BEROEP
2 juni 2022, nr. 21/3795 NOW
(Mrs. H.G. Rottier, M. Schoneveld, S. Wijna)
m.nt. J.R. van Angeren & S. Putting*

Art. 7 lid 7 en lid 9, art. 14 NOW-1; art. 3:4 lid 2 
Awb

RSV 2022/112
NJB 2022/1534
ABkort 2022/278
ECLI:NL:CRVB:2022:1282

CRvB bevestigt NOW-jurisprudentie: hanteren 
peildatum niet in strijd met evenredigheidsbe
ginsel en voor lager vaststellen subsidie moet 
een belangenafweging worden uitgevoerd. 
CRvB past hierbij het toetsingskader zoals uit-
eengezet in CRvB 1 juli 2019 en ABRvS 2 februa-
ri 2022 toe.

Ten aanzien van de grond dat de bepaling in de 
NOW-1 waarin de peildata zijn vastgelegd buiten 
toepassing moet worden gelaten, wordt het volgen­
de overwogen. Een algemeen verbindend voorschrift 
dat geen wet in formele zin is, kan door de rechter in 
een zaak over een besluit dat op zo’n voorschrift be­
rust, worden getoetst op rechtmatigheid. In het bij­
zonder gaat het daarbij om de vraag of het voor­
schrift niet in strijd is met hogere regelgeving. De 
rechter komt tevens de bevoegdheid toe te bezien of 
het betreffende algemeen verbindend voorschrift 
een voldoende deugdelijke grondslag biedt voor het 
in geding zijnde besluit. Bij die indirecte toetsing van 
het algemeen verbindend voorschrift vormen de al­
gemene rechtsbeginselen en de algemene beginse­
len van behoorlijk bestuur een belangrijk richtsnoer, 
waarbij de toetsing wordt verricht op de wijze als 
door de Raad is uiteengezet in zijn uitspraak van 1 
juli 2019 (ECLI:NL:CRVB:2019:2016).

*	 J.R. van Angeren en S. Putting zijn beiden advocaat.

De minister heeft bij de totstandkoming van een 
subsidieregeling zoals de NOW veel beslissings­
ruimte. Bovendien is de NOW-regeling het resultaat 
van een politiek-bestuurlijke afweging om werkge­
vers, die te maken hebben met een acute terugval in 
de omzet door vermindering van de bedrijvigheid 
door bijzondere omstandigheden, die niet tot het 
normale ondernemersrisico kunnen worden gere­
kend, zoals door het COVID-19 coronavirus, een te­
gemoetkoming te bieden in de loonkosten met het 
doel werkgelegenheid zoveel mogelijk te behouden. 
Het is verder een noodmaatregel waarbij een zeer 
groot aantal werkgevers op korte termijn duidelijk­
heid moest worden verschaft over de aard en de in­
houd van de regeling. De regeling heeft daardoor 
noodgedwongen een generiek karakter waarbij 
niet steeds maatwerk kan worden geboden. Een en 
ander betekent dat de intensiteit van de onderhavi­
ge toetsing terughoudend is. Met de rechtbank 
wordt overwogen dat uit de nota van toelichting 
van de NOW-1 blijkt dat de minister expliciet er­
voor heeft gekozen om uit te gaan van de loongege­
vens zoals deze bekend zijn op de specifieke peilda­
ta en dat gebruik wordt gemaakt van peildata ter 
beperking van fraude- en misbruikrisico’s. Verwe­
zen wordt naar de Nota van Toelichting bij de oor­
spronkelijke NOW-1-regeling (Stcrt. 2020, 19874, p. 
28), waarin is vermeld dat werkgevers na de peil­
data een financieel belang hebben bij een zo hoog 
mogelijke loonsom in de referentiemaand, en de 
toelichting bij de derde Nota van wijziging van de 
NOW-regeling (Stcrt. 2020, 29256, p. 6). De Raad 
wijst ook op zijn uitspraak van 28 januari 2021 
(ECLI:NL:CRVB:2021:87, r.o. 4.11) waarbij hij, in het 
kader van de NOW-2, erop heeft gewezen dat door 
de minister bewust is gekozen voor een peildatum 
om fraude te voorkomen en dat daarom correc­
tieberichten op de loonaangifte van na de peilda­
tum niet meer worden meegenomen in de bepaling 
van de loonsom. Weliswaar kan strikte toepassing 
van artikel 7, negende lid, van de NOW-1 in sommi­
ge gevallen nadelig uitpakken voor werkgevers, ter­
wijl er in het concrete geval geen aanwijzing is voor 
fraude, oneigenlijk gebruik of misbruik, maar dat 
neemt niet weg dat doorslaggevende betekenis toe­
komt aan de uitdrukkelijke bedoeling van de minis­
ter en de in dat verband dwingend vastgestelde 
peildata. Er is daarom geen aanleiding om artikel 7, 
negende lid, in samenhang met artikel 14, vijfde lid, 
van de NOW-1 in strijd te achten met het evenre­
digheidsbeginsel of enig ander algemeen beginsel 
van behoorlijk bestuur of algemeen rechtsbeginsel 
en om deze bepaling om die reden buiten toepas­
sing te laten.

Het bestreden besluit tot vaststelling van de te­
gemoetkoming in de loonkosten op grond van de 
NOW-1 op een lager bedrag dan bij de subsidiever­
lening is vastgesteld, berust op een discretionaire 
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bevoegdheid. Bij de toepassing van artikel 4:46, 
tweede lid, aanhef en onder d, van de Awb moet de 
minister een afweging maken tussen het belang 
van een juiste vaststelling van de tegemoetkoming 
in de loonkosten enerzijds en de gevolgen van een 
latere vaststelling voor appellant anderzijds. Op 
grond van het in artikel 3:4, tweede lid, van de Awb 
neergelegde evenredigheidsbeginsel mogen de voor 
appellant nadelige gevolgen van de lagere vaststel­
ling en de terugvordering van de als gevolg daarvan 
ten onrechte ontvangen bedragen niet onevenredig 
zijn in verhouding tot de daarmee te dienen doelen. 
Zoals de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State in de uitspraak van 2 februari 2022 
(ECLI:NL:RVS:2022:285) heeft overwogen, is de ra­
tio van het evenredigheidsbeginsel niet het tegen­
gaan van nadelige gevolgen van besluitvorming, 
maar het voorkomen van onnodige nadelige gevol­
gen. Anders dan bij de hiervoor onder 4.2.2 en 4.2.3 
verrichte toetsing gaat het hier om een directe toet­
sing aan het evenredigheidsbeginsel.

Uitspraak op het hoger beroep tegen de uitspraak 
van de Rechtbank Midden-Nederland van 2 sep-
tember 2021, 21/1015 (aangevallen uitspraak) 
tussen:
Appellant,
en
De Minister van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid.

Procesverloop

Namens appellant heeft mr. W.L. Haaswijk hoger 
beroep ingesteld en een nader stuk ingezonden.

Namens de minister heeft de Raad van be-
stuur van het Uitvoeringsinstituut werknemers
verzekeringen (Uwv) een verweerschrift inge-
diend en een vraag van de Raad beantwoord.

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevon-
den op 17 februari 2022. Appellant is verschenen, 
bijgestaan door mr. Haaswijk. De minister heeft 
zich laten vertegenwoordigen door mr. dr. J.H. Er-
mers, werkzaam bij het Uwv.

Overwegingen

1.1. 	 Appellant heeft een wasserij annex sto-
merij. Op 6 april 2020 heeft hij een aanvraag in-
gediend voor een tegemoetkoming in de loon-
kosten op grond van de (eerste) Tijdelijke 
noodmaatregel overbrugging voor behoud van 
werkgelegenheid (NOW-1) voor de periode van 
maart tot en met mei 2020. Op het aanvraagfor-
mulier heeft appellant vermeld dat hij vanaf 1 
april 2020 omzetverlies verwacht en dat het ver-
wachte omzetverlies 75% bedraagt. Bij besluit van 
10 april 2020 heeft de minister aan appellant een 

tegemoetkoming in de loonkosten op grond van 
de NOW-1 verleend van € 10.169, waarvan een 
bedrag van € 8.136 (80%) als voorschot wordt uit-
betaald. Het bezwaar van appellant tegen dit be
sluit heeft de minister bij beslissing op bezwaar 
van 4 juni 2020 ongegrond verklaard. Tegen deze 
beslissing zijn geen rechtsmiddelen aangewend.
1.2. 	 Op 14 oktober 2020 heeft appellant de 
definitieve berekening van de tegemoetkoming 
op grond van de NOW-1 aangevraagd. Op het 
aanvraagformulier heeft appellant vermeld vanaf 
1 april 2020 een omzetverlies van 35% te hebben 
geleden. Bij besluit van 17 december 2020 heeft 
de minister de definitieve tegemoetkoming aan 
appellant op grond van de NOW-1 vastgesteld op 
€ 5.287. De minister heeft tevens het te veel be-
taalde voorschot ten bedrage van € 2.849 van ap
pellant teruggevorderd. Bij beslissing op bezwaar 
van 26 januari 2021 (bestreden besluit) heeft de 
minister het bezwaar van appellant tegen het be
sluit van 17 december 2020 ongegrond verklaard.
2.	 Bij de aangevallen uitspraak heeft de 
rechtbank het beroep van appellant tegen het be-
streden besluit ongegrond verklaard.
2.1. 	 De rechtbank heeft vastgesteld dat ap
pellant het niet eens is met het bestreden besluit 
omdat ten onrechte het loon van medewerkster 
naam medewerkster (hierna: naam medewerk-
ster) niet is meegenomen en dat hierdoor de mi-
nister van een te lage loonsom is uitgegaan waar-
door de definitieve tegemoetkoming te laag is 
vastgesteld. Appellant heeft uitgelegd dat naam 
medewerkster per ongeluk niet juist was geregis-
treerd in de loonadministratie. Toen appellant 
hier achter kwam is deze fout rechtgezet door 
middel van een correctiebericht. Dit is de enige 
juiste manier om dergelijke fouten te herstellen. 
Deze correctie wordt volgens appellant onder de 
NOW-1 echter niet geaccepteerd en daardoor 
wordt hij in een nadeliger positie gemanoeu
vreerd.
2.2. 	 De rechtbank heeft geoordeeld dat het 
juist is dat fouten in de loonadministratie her-
steld kunnen worden door middel van een cor
rectiebericht, maar dat het niet juist is dat deze 
correctieberichten niet geaccepteerd worden on
der de NOW-1. Het is echter wel zo dat de NOW-1 
verschillende peildata kent. Deze peildata gelden 
niet alleen voor correctieberichten, maar ook 
voor de loonaangifte op zich. In artikel 7, negende 
lid, van de NOW-1 is namelijk bepaald dat als de 
loonsom over maart, april en mei hoger was dan 
drie keer de loonsom van januari, zoals bij appel
lant het geval was, de loonsom voor maart wordt 
vastgesteld op grond van de loonaangifte en 
eventuele wijzigingen daarop zoals die uiterlijk 
op 15 mei 2020 bekend waren. Voor april en mei 
geldt dat uitgegaan wordt van de gegevens zoals 
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die op 19 juli 2020 bekend waren. Dat zijn de 
peildata voor de loonsommen. Correctieberichten 
worden dus wel degelijk geaccepteerd onder de 
NOW-1, maar alleen als ze vóór de peildatum in 
kwestie zijn doorgevoerd.
2.3. 	 De rechtbank begrijpt dat dit streng over-
komt voor appellant, maar de NOW-1 is een sub-
sidieregeling. Dat wil zeggen dat bedrijven recht 
kunnen hebben op een subsidie, maar alleen in-
dien en voor zover zij voldoen aan de voorwaar-
den van de regeling. Appellant heeft aangevoerd 
dat de regeling oneerlijk uitpakt voor hem en wil 
dat zijn correctiebericht voor naam medewerk-
ster alsnog meegenomen wordt in de definitieve 
vaststelling van zijn tegemoetkoming. Appellant 
vraagt daarmee eigenlijk om de bepaling van de 
NOW-1 waarin de peildata voor zijn situatie zijn 
vastgelegd buiten toepassing te laten.
2.4. 	 De rechtbank heeft overwogen dat een 
algemeen verbindend voorschrift dat geen wet in 
formele zin is, door de rechter in een zaak over 
een besluit dat op zo’n voorschrift berust kan 
worden getoetst op rechtmatigheid. In het bij
zonder gaat het daarbij om de vraag of het voor-
schrift niet in strijd is met hogere regelgeving. Bij 
die indirecte toetsing van het algemeen verbin-
dend voorschrift vormen de algemene rechtsbe-
ginselen en algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur een belangrijk richtsnoer. De bepaling in 
de NOW-1 waarin de peildata voor de situatie 
van appellant zijn vastgelegd kan dus worden ge-
toetst op rechtmatigheid. Appellant heeft in dat 
kader aangevoerd dat de peildata in zijn geval on-
evenredig hard uitpakken.
2.5. 	 Daarover heeft de rechtbank overwogen 
dat uit de nota van toelichting bij de NOW-1 blijkt 
dat de regelgever expliciet ervoor heeft gekozen 
om uit te gaan van de loongegevens zoals deze 
bekend zijn op de specifieke peildata. Hoewel het 
gebruik van peildata voor sommige werkgevers 
nadelig kan uitpakken doordat zij geen of minder 
subsidie kunnen ontvangen, dient het een legi-
tiem doel. Uit de toelichting blijkt namelijk dat er 
gebruik wordt gemaakt van peildata ter beper-
king van fraude- en misbruikrisico’s. Er is geen 
vermoeden dat daar bij appellant sprake van is, 
maar dat is wel de reden dat voor de peildata is 
gekozen. De NOW-1 heeft daarnaast niet als doel 
een alomvattende regeling te bieden om alle be-
drijven te redden. De NOW-1 is een grofmazige 
regeling, die zo eenvoudig mogelijk is opgesteld 
om in korte tijd zoveel mogelijk ondernemingen 
te kunnen helpen. Uitzonderingen op bijvoor
beeld de peildata zouden dit veel moeilijker ma-
ken. De rechtbank is daarom van oordeel dat arti-
kel 7, negende lid, van de regeling niet in strijd is 
met het evenredigheidsbeginsel. Het is ook niet 
gebleken dat deze bepaling in strijd is met enig 

ander algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
of met hogere regelgeving. Naar het oordeel van 
de rechtbank bestaat er dan ook geen aanleiding 
om het artikel buiten toepassing te laten of on-
verbindend te verklaren.
2.6. 	 De rechtbank heeft daarom gecon
cludeerd dat de minister terecht is uitgegaan van 
de loongegevens zoals die bekend waren op 15 
mei 2020 en 19 juli 2020. Appellant heeft het cor
rectiebericht in december 2020 doorgevoerd. Dit 
is na de peildata die voor hem gelden. Hieruit 
volgt dat de minister terecht het loon van naam 
medewerkster niet heeft meegenomen in de be-
rekening van de loonsom. De minister heeft daar-
om de hoogte van de definitieve subsidie correct 
vastgesteld op € 5.287 en terecht het te veel be-
taalde voorschot ten bedrage van € 2.849 terug-
gevorderd.
3.1. 	 Appellant heeft in hoger beroep aange-
voerd dat de rechtbank er ten onrechte aan voor-
bij gaat dat de peildata beogen fraude- en 
misbruikrisico’s te beperken en het doel niet is 
om ondernemers die (al dan niet gecorrigeerd) 
de juiste data aanleveren aan de Belastingdienst 
en daarvoor ook worden aangeslagen, uit te slui-
ten van de regeling. Nu door de rechtbank is vast-
gesteld dat appellant niet als fraudeur aange-
merkt kan worden, had de vraag beantwoord 
moeten worden of de schade die hem ten deel 
valt in alle redelijkheid voor zijn rekening be-
hoort te blijven. Volgens appellant is dit de toet-
sing die gelet op de feiten van het geval door de 
rechtbank, met het oog op de reden voor het han-
teren van peildata, ten onrechte is nagelaten.
3.2. 	 De minister heeft bevestiging van de 
aangevallen uitspraak bepleit en bij brief van 26 
januari 2022 zijn gedragslijn met betrekking tot 
de terugvordering van verleende voorschotten op 
grond van de NOW-1 toegelicht.
4.	 De Raad komt tot de volgende beoorde
ling.
4.1. 	 De toepasselijke bepalingen uit de NOW-1 
en de Algemene wet bestuursrecht (Awb) zijn 
opgenomen in de bijlage bij deze uitspraak.

Subsidievaststelling
4.2.1. 	 Uit artikel 7, zevende lid, van de NOW-1 
volgt dat indien de loonsom in de maanden 
maart, april en mei 2020 hoger is dan drie maal 
de loonsom in de maand januari, die is gehan-
teerd bij de subsidieverlening, dat wordt gecorri-
geerd en de minister bij de vaststelling van de 
subsidie uitgaat van de loonsom in de maanden 
maart, april en mei 2020. Artikel 7, negende lid, 
van de NOW-1 schrijft dwingend voor dat de mi-
nister bij de in aanmerking te nemen gegevens 
voor wat betreft de loonsom over maart 2020 uit-
gaat van de loonaangifte zoals die uiterlijk op 15 
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mei 2020 in de loonaangifte stond en voor wat 
betreft de loonsom van de maanden april en mei 
2020 van de loonaangifte zoals die uiterlijk op 19 
juli 2020 in de loonaangifte stond. Niet in geschil 
is dat appellant de gecorrigeerde loonaangifte 
met betrekking tot naam medewerkster in de-
cember 2020 heeft ingediend bij de Belasting
dienst. Ter zitting is gebleken dat deze wijziging 
op 23 februari 2021 in de polisadministratie is 
opgenomen. Gelet hierop heeft de minister in 
overeenstemming met de toepasselijke bepalin-
gen uit de NOW-1 bij de vaststelling van de tege
moetkoming op grond de NOW-1 geen rekening 
gehouden met de gecorrigeerde loonopgave van 
appellant. De NOW-regeling kent ook geen hard-
heidsclausule op grond waarvan de minister be-
voegd zou zijn om in bijzondere gevallen af te 
wijken van de tekst van de NOW-regeling.
4.2.2. 	 Ten aanzien van de grond dat de bepa-
ling in de NOW-1 waarin de peildata zijn vastge-
legd buiten toepassing moet worden gelaten, 
wordt het volgende overwogen. Een algemeen 
verbindend voorschrift dat geen wet in formele 
zin is, kan door de rechter in een zaak over een 
besluit dat op zo’n voorschrift berust, worden ge-
toetst op rechtmatigheid. In het bijzonder gaat 
het daarbij om de vraag of het voorschrift niet in 
strijd is met hogere regelgeving. De rechter komt 
tevens de bevoegdheid toe te bezien of het be
treffende algemeen verbindend voorschrift een 
voldoende deugdelijke grondslag biedt voor het 
in geding zijnde besluit. Bij die indirecte toetsing 
van het algemeen verbindend voorschrift vor-
men de algemene rechtsbeginselen en de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur een be-
langrijk richtsnoer, waarbij de toetsing wordt 
verricht op de wijze als door de Raad is uiteenge-
zet in zijn uitspraak van 1 juni 2019	  
(ECLI:NL:CRVB:2019:2016).
4.2.3. 	 De minister heeft bij de totstandkoming 
van een subsidieregeling zoals de NOW veel be-
slissingsruimte. Bovendien is de NOW-regeling 
het resultaat van een politiek-bestuurlijke afwe-
ging om werkgevers, die te maken hebben met 
een acute terugval in de omzet door verminde-
ring van de bedrijvigheid door bijzondere om
standigheden, die niet tot het normale onderne
mersrisico kunnen worden gerekend, zoals door 
het COVID-19 coronavirus, een tegemoetkoming 
te bieden in de loonkosten met het doel werkge-
legenheid zoveel mogelijk te behouden. Het is 
verder een noodmaatregel waarbij een zeer groot 
aantal werkgevers op korte termijn duidelijkheid 
moest worden verschaft over de aard en de in-
houd van de regeling. De regeling heeft daardoor 
noodgedwongen een generiek karakter waarbij 
niet steeds maatwerk kan worden geboden. Een 
en ander betekent dat de intensiteit van de on

derhavige toetsing terughoudend is. Met de 
rechtbank wordt overwogen dat uit de nota van 
toelichting van de NOW-1 blijkt dat de minister 
expliciet ervoor heeft gekozen om uit te gaan van 
de loongegevens zoals deze bekend zijn op de 
specifieke peildata en dat gebruik wordt gemaakt 
van peildata ter beperking van fraude- en 
misbruikrisico’s. Verwezen wordt naar de Nota 
van Toelichting bij de oorspronkelijke NOW-1 re-
geling (Stcrt. 2020, 19874, p. 28), waarin is ver-
meld dat werkgevers na de peildata een financi-
eel belang hebben bij een zo hoog mogelijke 
loonsom in de referentiemaand, en de toelichting 
bij de derde Nota van wijziging van de NOW-
regeling (Stcrt. 2020, 29256, p. 6). De Raad wijst 
ook op zijn uitspraak van 28 januari 2021 
(ECLI:NL:CRVB:2021:87, r.o. 4.11) waarbij hij, in 
het kader van de NOW-2, erop heeft gewezen dat 
door de minister bewust is gekozen voor een 
peildatum om fraude te voorkomen en dat daar-
om correctieberichten op de loonaangifte van na 
de peildatum niet meer worden meegenomen in 
de bepaling van de loonsom. Weliswaar kan 
strikte toepassing van artikel 7, negende lid, van 
de NOW-1 in sommige gevallen nadelig uitpak-
ken voor werkgevers, terwijl er in het concrete 
geval geen aanwijzing is voor fraude, oneigenlijk 
gebruik of misbruik, maar dat neemt niet weg dat 
doorslaggevende betekenis toekomt aan de uit
drukkelijke bedoeling van de minister en de in 
dat verband dwingend vastgestelde peildata. Er is 
daarom geen aanleiding om artikel 7, negende lid, 
in samenhang met artikel 14, vijfde lid, van de 
NOW-1 in strijd te achten met het evenredig
heidsbeginsel of enig ander algemeen beginsel 
van behoorlijk bestuur of algemeen rechtsbegin-
sel en om deze bepaling om die reden buiten toe-
passing te laten.
4.3.1. 	 Omdat het in deze zaak om de vaststel
ling van subsidie gaat, zijn, naast de bepalingen 
van de NOW-1, ook de bepalingen uit titel 4.2 van 
de Awb van toepassing. Op grond van artikel 
4:46, eerste lid, van de Awb wordt de subsidie 
overeenkomstig de subsidieverlening vastge-
steld, tenzij er sprake is van één van de (limitatief) 
in het tweede lid genoemde situaties. In die ge-
vallen kan de subsidie lager worden vastgesteld.
4.3.2. 	 In het geval van appellant was de minis-
ter bevoegd om de subsidie lager vast te stellen 
op grond van artikel 4:46, tweede lid, aanhef en 
onder d, van de Awb op de grond dat de subsidie-
verlening anderszins onjuist was en de subsidie-
ontvanger dit wist of behoorde te weten. Daarbij 
is van belang dat bij het aanvragen van de 
NOW-subsidie en de verlening van het voorschot 
noodgedwongen moet worden uitgegaan van 
een aantal onzekere factoren. Er moet bijvoor
beeld een schatting worden gemaakt van het om-
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zetverlies (verwachte omzetverlies). Ook wordt 
ervan uitgegaan dat de loonsom in de 
subsidieperiode (maart, april en mei 2020) nage-
noeg gelijk zal blijven aan de loonsom in januari 
2020. Een en ander hangt samen met de nood-
zaak om werkgevers zo snel mogelijk van een 
voorschot te voorzien. Bij de subsidievaststelling 
is er meer tijd om te corrigeren (Stcrt. 2020, 
19574, p. 22). Dit betekent dat werkgevers die een 
aanvraag indienen voor loonkostensubsidie op 
grond van de NOW-1 zich moeten realiseren dat 
het definitieve subsidiebedrag lager kan uitvallen 
indien bijvoorbeeld het daadwerkelijke omzet-
verlies lager is dan het verwachte omzetverlies of 
als de loonsom in de maanden maart, april en 
mei lager is dan driemaal de loonsom in de 
maand januari 2020. Appellant is er in het besluit 
van 10 april 2020 (subsidieverlening en voor-
schot) ook op gewezen dat het definitieve bedrag 
aan subsidie waarop hij recht heeft lager kan zijn 
dan het bedrag dat aan subsidie is verleend.
4.3.3. 	 Het bestreden besluit tot vaststelling van 
de tegemoetkoming in de loonkosten op grond 
van de NOW-1 op een lager bedrag dan bij de 
subsidieverlening is vastgesteld, berust op een 
discretionaire bevoegdheid. Bij de toepassing van 
artikel 4:46, tweede lid, aanhef en onder d, van de 
Awb moet de minister een afweging maken tus-
sen het belang van een juiste vaststelling van de 
tegemoetkoming in de loonkosten enerzijds en 
de gevolgen van een latere vaststelling voor ap
pellant anderzijds. Op grond van het in artikel 
3:4, tweede lid, van de Awb neergelegde evenre
digheidsbeginsel mogen de voor appellant nade-
lige gevolgen van de lagere vaststelling en de te-
rugvordering van de als gevolg daarvan ten 
onrechte ontvangen bedragen niet onevenredig 
zijn in verhouding tot de daarmee te dienen doe-
len. Zoals de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State in de uitspraak van 2 februari 
2022 (ECLI:NL:RVS:2022:285) heeft overwogen, 
is de ratio van het evenredigheidsbeginsel niet 
het tegengaan van nadelige gevolgen van besluit
vorming, maar het voorkomen van onnodige na-
delige gevolgen. Anders dan bij de hiervoor onder 
4.2.2 en 4.2.3 verrichte toetsing gaat het hier om 
een directe toetsing aan het evenredigheidsbe
ginsel.
4.3.4. 	 Zoals hiervoor onder 4.2.3 al is overwo-
gen heeft de regelgever in artikel 7, negende lid, 
van de NOW-1 uitdrukkelijk gekozen voor het 
hanteren van peildata om fraude- en misbruikrisi
co’s te beperken. Dat is een legitiem doel waaraan 
zwaarwegende betekenis toekomt. Voorkomen 
moet worden dat werkgevers de mogelijkheid 
van een gecorrigeerde loonopgave oneigenlijk ge-
bruiken om een hogere NOW-subsidie te verkrij-

gen dan waarop zij gezien het doel en de strek-
king van de regeling recht hebben.
4.3.5. 	 Daar staat tegenover dat strikte toepas-
sing van de peildata van artikel 7, negende lid, van 
de NOW-1 voor appellant financieel nadelige ge-
volgen heeft omdat hierdoor de loonsom van 
naam medewerkster niet kan worden meegeno-
men bij de subsidievaststelling. Ter zitting is ge-
bleken dat het hierbij gaat om een bedrag van on-
geveer € 6.000 aan misgelopen NOW-1 subsidie. 
Er is echter geen aanleiding om in dit geval dit fi
nanciële nadeel als onevenredig te beoordelen. 
Hierbij wordt in aanmerking genomen dat appel
lant zelf verantwoordelijk is voor een juiste loon-
opgave en dat de gecorrigeerde loonopgave ver-
band hield met een voortschrijdend inzicht bij 
appellant dat naam medewerkster als levens-
partner van appellant toch als werknemer kon 
worden aangemerkt. De gevolgen van dit voort-
schrijdend inzicht, dat mede zou kunnen zijn in-
gegeven door inschattingen van een door appel
lant ingeschakelde derde, dienen voor rekening 
en risico van appellant te blijven. Afweging van 
de nadelige gevolgen van het besluit in verhou-
ding tot het doel daarvan leidt dan ook tot de con-
clusie dat het vaststellen van de subsidie op een 
lager bedrag dan bij het besluit van 10 april 2020 
is verleend, niet onevenredig is.

Terugvordering verleend voorschot
4.4.1. 	 Artikel 15 van de NOW-1 bepaalt dat, on-
verminderd artikel 4:95, vierde lid, van de Awb, 
het verstrekte voorschot geheel of gedeeltelijk 
kan worden teruggevorderd van de subsidieont-
vanger indien dit ten onrechte of tot een te hoog 
bedrag is verstrekt of indien niet aan de verplich
tingen, bedoeld in artikel 13 is voldaan. De minis-
ter heeft zowel op grond van artikel 15 van de 
NOW-1 als op grond van artikel 4:95, vierde lid, 
van de Awb een discretionaire bevoegdheid om 
het onverschuldigd betaalde voorschot geheel of 
gedeeltelijk terug te vorderen van de subsidieont-
vanger. Ook met betrekking tot de terugvordering 
geldt dat, gelet op artikel 3:4, tweede lid, van de 
Awb, beoordeeld moet worden of de nadelige ge-
volgen van de terugvordering voor appellant niet 
onevenredig zijn in verhouding met de doelen 
die met het besluit worden gediend.
4.4.2. 	 De minister heeft zich op het standpunt 
gesteld dat vanuit het oogpunt van zorgvuldige 
besteding van publieke middelen in beginsel ge-
bruik wordt gemaakt van de bevoegdheid tot te-
rugvordering van onverschuldigd betaalde voor-
schotten op grond van de NOW. Dat is een 
legitiem doel waaraan belangrijke betekenis toe-
komt. Daarbij is onder meer van belang dat in-
dien geheel of gedeeltelijk van terugvordering 
wordt afgezien, een werkgever uiteindelijk meer 
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aan NOW-subsidie ontvangt dan waarop hij op 
basis van de NOW-regeling recht heeft.
4.4.3. 	 Het gevolg van het bestreden besluit 
voor appellant is dat hij een bedrag van € 2.849 
aan te veel ontvangen voorschot moet terugbeta-
len. Het Uwv hanteert een gedragslijn waaruit 
blijkt dat de gevolgen van de terugvordering wor-
den gemitigeerd doordat het Uwv coulance be-
tracht bij de invordering van het te veel betaalde 
voorschot. De minister heeft er ook herhaaldelijk 
op gewezen dat het Uwv waar nodig coulant zal 
omgaan met de terugbetaaltermijnen (zie bij
voorbeeld de brief van de minister aan de voor-
zitter van de Tweede Kamer van 3 december 
2020, nr. 2020-0000163348, over de vaststel
lingsbeschikkingen NOW-1 en dilemma’s in de 
NOW). Bij brief van 26 januari 2022 heeft het 
Uwv uiteengezet dat de minister met het Uwv 
heeft afgesproken om een maximale betalings
termijn van 60 maanden aan te houden. Op ver-
zoek van de werkgever kan daarnaast uitstel van 
betaling worden gegeven, waarbij maximaal ge-
durende een jaar een betalingspauze kan worden 
ingelast. De termijn van twaalf maanden uitstel 
van betaling is onderdeel van de maximale beta
lingstermijn van 60 maanden. Dit neemt niet 
weg dat in bijzondere gevallen de gevolgen van 
het besluit tot terugvordering zodanig ingrijpend 
kunnen zijn voor een werkgever, dat de minister 
niet zal kunnen volstaan met een coulante terug-
betaalregeling, maar geheel of gedeeltelijk van te-
rugvordering van te veel verstrekt voorschot zal 
moeten afzien. Een dergelijke situatie doet zich in 
het geval van appellant niet voor. Appellant heeft 
ter zitting verklaard dat hij het gehele bedrag van 
€ 2.849 in een keer heeft terugbetaald. Andere 
gevolgen van het bestreden besluit dan de terug
betaling van het te veel ontvangen voorschot 
heeft appellant niet gesteld. Afweging van de na-
delige gevolgen van het besluit in verhouding tot 
het doel van het besluit leidt tot de slotsom dat de 
volledige terugvordering door het Uwv van het 
onverschuldigd betaalde voorschot op grond van 
de NOW-1 niet onevenredig is.
4.4.4. 	 In wat appellant heeft aangevoerd zijn 
geen bijzondere omstandigheden gelegen op 
grond waarvan de minister met overeenkomstige 
toepassing van artikel 4:84 van de Awb van zijn 
gedragslijn had moeten afwijken.

Conclusie
4.4.5. 	 Uit wat onder 4.1 tot en met 4.4.4 is over-
wogen volgt dat het hoger beroep niet slaagt. De 
aangevallen uitspraak zal worden bevestigd.
5.	 Voor een proceskostenveroordeling be-
staat geen aanleiding.

Beslissing

De Centrale Raad van Beroep bevestigt de aange
vallen uitspraak.

Noot

1.	 De NOW-uitspraak van de CRvB van 2 
juni 2022 is het annoteren waard omdat hierin 
zowel de exceptieve toetsing van bepalingen in de 
NOW als de belangenafweging bij vaststelling van 
de NOW-subsidie voorkomt. Dit zijn twee onder
werpen die in de NOW-jurisprudentie veel aan 
bod komen. Voor het eerste onderdeel is de uit-
spraak van de CRvB van 1 juli 2019 relevant, over 
de exceptieve toetsing van algemeen verbindende 
voorschriften (avv’s) aan hogere regelgeving, alge-
mene rechtsbeginselen of algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur (ECLI:NL:CRVB:2019:2016, 
JG 2019/22, m.nt. T. Barkhuysen, A.M. Zwanen
burg, J.R. van Angeren en E.C. van der Made, USZ 
2019/284, m.nt. C.W.C.A. Bruggeman en L.M. 
Koenraad, O&A 2019/46, m.nt. L.A. van Heusden). 
Voor het tweede onderdeel is de uitspraak van de 
Afdeling van 2 februari 2022 relevant, over de 
toets van besluiten, berustend op een discretio
naire bevoegdheid, aan het evenredigheidsbegin
sel (ECLI:NL:RVS:2022:285, AB 2022/120, m.nt. M. 
van Zanten). Naar aanleiding van onderhavige uit-
spraak zullen wij de overeenkomsten en verschil-
len tussen beide toetsen bespreken. Alvorens 
hierop in te gaan, bespreken wij de feiten in deze 
zaak en een aantal overwegingen in de NOW-
jurisprudentie die de CRvB met deze uitspraak 
bestendigt.
2.	 De werkgever, een wasserij annex sto-
merij, heeft NOW-subsidie aangevraagd onder de 
NOW-1. De aanvraag is gebaseerd op een ver-
wachte omzetdaling van 75% vanaf april 2020. De 
subsidie wordt verleend voor een bedrag van 
€ 10.169 en de werkgever maakt bezwaar tegen 
de verlening. Na de beslissing op bezwaar gaat de 
werkgever niet in beroep. Bij de subsidievaststel
ling wordt de subsidie op ongeveer de helft van 
het bedrag bij verlening vastgesteld. Dit is deels 
omdat de daadwerkelijke omzetdaling lager is 
dan verwacht (35% in plaats van 75%) maar ook 
omdat het loon van één van de medewerksters 
van de werkgever niet is betrokken bij het bepa-
len van het subsidiebedrag. Uit de feiten van de 
uitspraak volgt dat de desbetreffende medewerk-
ster niet juist was opgegeven in de loonadminis-
tratie, oftewel in de loonaangifte die bij de Belas
tingdienst moet worden gedaan. Dit is later 
gecorrigeerd door de werkgever. De desbetreffen
de medewerkster is de levenspartner van de ei
genaar van de wasserij die daar, zo nemen wij 
aan, werkzaamheden verricht en hiervoor be-
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taald krijgt. De werkgever wist niet dat zijn part-
ner als werknemer kon worden aangemerkt en 
kwam daar pas achter na inschakeling van een 
deskundige derde. De correctie in de loonaangifte 
voor de betrokken medewerkster is pas in de-
cember 2020 bij de Belastingdienst gedaan, ruim 
ná de peildatum die in de NOW-1 is opgenomen. 
Op grond van artikel 7 lid 9 NOW-1 was de peil-
datum in dit geval 15 mei 2020 voor de loonsom 
over maart en 19 juli 2020 voor de loonsom over 
april en mei. Ook eventuele correcties op de loon
som moeten voor die tijd in de loonaangifte zijn 
gedaan. De werkgever in deze zaak heeft de cor
recties — waarmee de referentieloonsom wordt 
verhoogd — echter pas in december 2020 door-
gevoerd in de loonaangifte bij de Belastingdienst. 
Omdat het UWV die niet meeneemt bij de 
subsidievaststelling gaat de werkgever in be-
zwaar en beroep en uiteindelijk in hoger beroep 
bij de CRvB.
3.	 De CRvB gaat ten eerste over tot excep-
tieve toetsing van de peildatumbepaling (artikel 
7 lid 9 NOW-1). Er is inmiddels een groot aantal 
NOW-uitspraken waarin de bestuursrechter de 
exceptieve toetsing toepast. In veel procedures 
stellen werkgevers dat zij worden benadeeld 
door een bepaling in de NOW en verzoeken zij de 
bestuursrechter om die bepaling buiten toepas-
sing te laten. In vrijwel al deze gevallen worden 
de beroepen ongegrond verklaard. Wel is eerder 
door de bestuursrechter geoordeeld dat het UWV 
moest afwijken van de NOW in het kader van het 
corrigeren van de referentieloonsom voor inci-
dentele loonbetalingen (zie Rb. Limburg 15 no
vember 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:8565, AB 
2022/33, m.nt. J.R. van Angeren en S. Putting). In 
dat geval gold echter buitenwettelijk beleid op 
grond waarvan het UWV in bezwaar ruimere cor
recties kon uitvoeren dan in de NOW zijn opge-
nomen. De bestuursrechter oordeelde dat een re-
delijke toepassing van het relevante artikel over 
de loonsomcorrecties ertoe leidt dat de minister 
die correcties in dit geval ook had moeten uitvoe-
ren, en vernietigt het besluit op grond van een 
ondeugdelijke motivering. De bestuursrechter 
toetste in die uitspraak de NOW niet exceptief 
maar oordeelt wel dat een bepaling in de NOW 
niet strikt moet worden toegepast. Inmiddels is er 
ook een aantal uitspraken over de subsidievast
stelling, waarbij de bestuursrechter naar aanlei-
ding van een belangenafweging oordeelt dat de 
subsidie niet lager mag worden vastgesteld (zie 
bijvoorbeeld Rb. Overijssel 20 oktober 2022, 
ECLI:NL:RBOVE:2022:3061). In feite laat de be
stuursrechter hiermee het artikel over de 
subsidievaststelling in de NOW, waarin is opge-
nomen in welke gevallen de subsidie lager moet 
worden vastgesteld, buiten toepassing. Wij be-

spreken deze belangenafweging in paragraaf 5 
van deze annotatie.
4.	 De peildatumbepaling van de loonaan-
gifte is vaak onderwerp van exceptieve toetsing. 
De keuze voor de peildatum volgt uit de toelich-
ting bij de NOW: de peildatum is bewust vastge-
steld op een moment waarop werkgevers nog 
geen rekening konden houden met de NOW om 
fraude en misbruik te voorkomen. Werkgevers 
die NOW aanvragen hebben immers baat bij een 
zo hoog mogelijke referentieloonsom. Met het 
hanteren van de peildatum en het niet toestaan 
van correcties na die datum wil de minister voor-
komen dat werkgevers hun referentieloonsom 
door middel van correcties (kunstmatig) verho-
gen. In lijn met eerdere rechtbankuitspraken en 
zijn eerdere uitspraak van 28 januari 2021 (CRvB 
28 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:87, AB 
2021/110, m.nt. J.R. van Angeren en S. Putting) 
oordeelt de CRvB dat de bepaling over de peilda-
tum niet in strijd is met het evenredigheidsbegin
sel. De CRvB verwijst hiervoor naar de toelichting 
bij de NOW, waaruit, zoals gezegd, blijkt dat peil-
data belangrijk zijn ter beperking van fraude- en 
misbruikrisico’s. De CRvB oordeelt vervolgens dat 
strikte toepassing van peildata in sommige geval-
len nadelig kan uitpakken voor werkgevers, ter-
wijl er in het concrete geval geen aanwijzing is 
voor fraude, oneigenlijk gebruik of misbruik. Dat 
neemt volgens de CRvB niet weg dat doorslagge-
vende betekenis toekomt aan de uitdrukkelijke 
bedoeling van de minister en de in dat verband 
dwingend vastgestelde peildata. Het valt op dat 
de CRvB niet beoordeelt of het stellen van peilda-
ta in zijn algemeenheid een evenredige maatre
gel is om frauderisico’s te beperken en meer in 
het bijzonder of deze peildata gelet op dat doel 
evenredig zijn. Daartoe was wel aanleiding om-
dat de CRvB zelf constateert dat in gevallen waar-
in er duidelijk geen fraude of misbruik is, toch aan 
de peildatum moet worden vastgehouden (deze 
overweging zien we ook in andere uitspraken te-
rug, zie Rb. Midden-Nederland 13 juni 2022, 
ECLI:NL:RBMNE:2022:3037). Het komt er in feite 
op neer dat de CRvB oordeelt dat er geen strijd is 
met het evenredigheidsbeginsel, zonder dat dui-
delijk is of en hoe dit wordt getoetst. Wij gaan 
hier in paragraaf 6 verder op in. 
5.	 Met de beoordeling of de regeling even-
redig is, is de vraag of de subsidie lager mocht 
worden vastgesteld nog niet beantwoord. De 
CRvB voert in dit kader een belangenafweging uit. 
Anders dan in de uitspraak van 28 januari 2021 
gaat het in dit geval om de subsidievaststelling en 
niet om de subsidieverlening. Inmiddels is al in 
meerdere NOW-uitspraken van de rechtbank ge-
oordeeld dat bij de subsidievaststelling — naast de 
bepalingen in de NOW — ook artikel 4:46 Awb 
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van toepassing is (zie Rb. Zeeland-West-Brabant 
14 januari 2022, ECLI:NL:RBZWB:2022:156, AB 
2022/207, m.nt. J.R. van Angeren en S. Putting). Uit 
artikel 4:46 Awb volgt in welke (limitatieve) ge-
vallen een subsidie lager kan worden vastgesteld. 
In het geval het UWV een NOW-subsidie lager wil 
vaststellen, moet er dus sprake zijn van een van de 
hierin opgenomen gronden én moet het UWV op 
grond van een belangenafweging beoordelen of 
het inderdaad gebruikmaakt van de bevoegdheid 
om de subsidie lager vast te stellen. Met onderha
vige uitspraak bevestigt de CRvB die lijn uit de 
rechtbankjurisprudentie. Voor de werkgever 
mocht dit overigens niet baten omdat de belan-
genafweging in zijn nadeel uitvalt en het beroep 
ongegrond wordt verklaard. De CRvB oordeelt 
enerzijds dat de uitdrukkelijke keuze van peildata 
een legitiem doel dient, namelijk het voorkomen 
van fraude en misbruik, maar anderzijds dat het 
strak blijven hanteren van peildata financieel na-
delige gevolgen heeft voor werkgevers. De CRvB 
vindt dit financiële nadeel niet onevenredig om-
dat (i) de werkgever zelf verantwoordelijk is voor 
een juiste loonopgave en (ii) de gecorrigeerde 
loonaangifte verband hield met voortschrijdend 
inzicht, dat mede zou kunnen zijn ingegeven door 
inschattingen van een door de werkgever inge-
schakeld derde en dat voor zijn eigen rekening 
dient te blijven. 
6.	 Deze NOW-uitspraak van de CRvB laat 
duidelijk zien wat — in dit geval — de verschillen 
en overeenkomsten zijn tussen de indirecte toets 
van een avv aan algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur door middel van exceptieve toet-
sing en de directe toets van een besluit aan het 
evenredigheidsbeginsel. Eerst toetst de CRvB of 
een bepaling in de NOW in strijd is met de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur en nadat 
dit — volgens de CRvB — niet het geval is, toetst 
de CRvB of het lager vaststellen van de subsidie in 
strijd is met het evenredigheidsbeginsel. Voor de 
exceptieve toetsing wordt verwezen naar de 
standaarduitspraak van de CRvB zelf van 1 juli 
2019, waarin hij het toetsingskader voor het ex-
ceptief toetsen van avv's uiteenzet. De CRvB be-
nadrukt dat de minister veel beslissingsruimte 
heeft bij het vaststellen van een subsidieregeling 
als de NOW en dat de regeling een resultaat is van 
politiek-bestuurlijke afwegingen. De CRvB toetst 
daarom terughoudend. Dit komt er in onderhavi
ge uitspraak in feite op neer dat de CRvB uitslui-
tend toetst óf de keuze voor de peildatumbepa-
ling voldoende gemotiveerd is en berust op 
bewuste overwegingen van de minister en niet 
(kenbaar) wordt beoordeeld of de overwegingen 
het doel rechtvaardigen en dus evenredig zijn. Dit 
zagen wij ook terug bij de uitspraak van de CRvB 
van 28 januari 2021 (zie paragraaf 8 van onze an-

notatie bij die uitspraak, ECLI:NL:CRVB:2021:87, 
AB 2021/110, m.nt. J.R. van Angeren en S. Putting). 
De CRvB besteedt vrijwel geen aandacht aan de 
nadelige gevolgen van het hanteren van de peil-
datum. Hij overweegt zeer summier dat de bepa-
ling nadelig kan uitpakken voor werkgevers, ter-
wijl er in het concrete geval niet altijd sprake is 
van fraude, maar dat er doorslaggevende beteke-
nis toekomt aan de uitdrukkelijke bedoeling van 
de minister. De CRvB betrekt hierbij niet de om
standigheden van werkgevers. Uit het toetsings-
kader in de 1 juli-uitspraak volgt dat de bestuurs
rechter beoordeelt of de negatieve gevolgen van 
een avv voor een bepaalde groep uitdrukkelijk 
door het bestuursorgaan zijn betrokken bij zijn 
besluit en of die afweging deugdelijk is gemoti-
veerd. Deze toets zien wij in onderhavige uit-
spraak niet kenbaar terug. Ook volgt uit het toet-
singskader van de 1 juli-uitspraak dat — indien 
het avv niet in strijd wordt geacht met het zorg-
vuldigheids- en het motiveringsbeginsel — de be
stuursrechter zich beperkt tot de vraag of het avv 
in strijd is met het beginsel van een niet-oneven-
redige belangenafweging. Uit de uitspraak kun-
nen wij niet afleiden of de CRvB daadwerkelijk 
die toets heeft uitgevoerd. De CRvB toetst in feite 
alleen of de peildatumbepaling voldoende is ge-
motiveerd. Wij menen dat de CRvB — om tot het 
oordeel te kunnen komen dat de peildatumrege-
ling niet onevenredig was — ook had moeten 
toetsen of de peildatumbepaling (ook als er geen 
sprake is van een zorgvuldigheids- of motive-
ringsgebrek) in zijn algemeenheid in strijd is met 
het evenredigheidsbeginsel. Uit deze uitspraak 
van de CRvB leiden wij af dat een terughoudende 
exceptieve toets aan onder andere het evenredig
heidsbeginsel voornamelijk inhoudt dat de CRvB 
beoordeelt of een avv voldoende is gemotiveerd. 
Is dat het geval, dan wordt vrij eenvoudig geoor-
deeld dat er geen strijd is met het evenredig
heidsbeginsel, zonder daadwerkelijk de oneven-
redige gevolgen van de bepaling te beschouwen. 
7.	 Hierin is duidelijk verschil te zien met de 
toets van het besluit dat is gebaseerd op de peil-
datumbepaling — de subsidievaststelling — aan 
het evenredigheidsbeginsel. Hiermee toetst de 
CRvB in het kader van de belangenafweging bij 
de subsidievaststelling of het UWV gebruik 
mocht maken van de bevoegdheid (op basis van 
de peildatumbepaling) om de subsidie lager vast 
te stellen. Onder de belangenafweging weegt de 
CRvB alleen het belang van de minister af tegen 
het belang van de specifieke werkgever in dit ge-
ding. In dit geval toetst de CRvB niet terughou-
dend aan het evenredigheidsbeginsel én betrekt 
hij daarbij de individuele omstandigheden van de 
werkgever. De CRvB verwijst voor de belangenaf-
weging naar het evenredigheidsbeginsel in arti-
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kel 3:4 lid 2 Awb en naar de uitspraak van de Af-
deling van 2 februari 2022, waarin zij het 
toetsingskader voor besluiten (die berusten op 
een discretionaire bevoegdheid) aan het evenre
digheidsbeginsel uiteenzet. Uit die standaarduit-
spraak volgt dat bij die toets de geschiktheid, 
noodzakelijkheid en evenwichtigheid van het be
sluit relevant kunnen zijn. De Afdeling benadrukt 
dat deze drietrapstoets een rol kan spelen bij de 
toetsing aan het evenredigheidsbeginsel, maar 
niet bij elke toets aan een besluit categorisch 
hoeft te worden uitgevoerd. De geschiktheid kan 
bijvoorbeeld al aan de orde komen bij de excep-
tieve toetsing van het avv of de beleidsregel waar-
op het bestreden besluit berust, aldus de Afde-
ling. Het is opvallend dat de CRvB verwijst naar 
de 2 februari-uitspraak, maar de drietrapstoets 
niet toepast. De CRvB weegt alleen het belang van 
de minister af tegenover het belang van de werk-
gever. De drietrapstoets van geschiktheid, nood-
zakelijkheid en evenwichtigheid wordt niet door-
lopen. Mogelijk meent de CRvB — naar aanleiding 
van de hiervoor genoemde overweging van de 
Afdeling — dat de toets niet volledig hoeft te wor-
den uitgevoerd en dat de peildatumbepaling in 
feite al is beoordeeld op geschiktheid op basis van 
de exceptieve toetsing die de CRvB heeft uitge-
voerd. De CRvB acht het hanteren van een peilda-
tum om fraude te voorkomen niet onevenredig of 
in strijd met andere rechtsregels. De CRvB over-
weegt echter niet expliciet dat de peildatumbe-
paling daarom ook geschikt is. Zoals hiervoor op-
gemerkt is uit de uitspraak niet op te maken of de 
CRvB in het kader van de exceptieve toetsing 
daadwerkelijk toetst aan het evenredigheidsbe
ginsel. De verwijzing van de CRvB naar de 2 fe-
bruari-uitspraak van de Afdeling heeft op deze 
wijze weinig betekenis en de CRvB had naar onze 
mening meer aandacht moeten besteden aan het 
doorlopen van de drie stappen. De CRvB wijkt 
hierin duidelijk af van het CBb, dat bij de beoor
deling of het lager vaststellen van een subsidie in 
overeenstemming is met het evenredigheidsbe
ginsel wel de drietrapstoets afloopt (zie CBb 11 
oktober 2022, ECLI:NL:CBB:2022:695, AB	  
2022/349, m.nt. J.E. van den Brink, r.o. 8.1 e.v.). 
Het CBb past de drietrapstoets in die uitspraak 
overigens alleen toe bij de belangenafweging en 
niet bij de vraag of exceptief toetsend het desbe
treffende algemeen verbindend voorschrift in 
overeenstemming is met artikel 3:4 lid 2 Awb. De 
Afdeling heeft in de 2 februari-uitspraak uitdruk
kelijk opgenomen dat dit toetsingskader alleen 
van toepassing is op besluiten die berusten op 
een discretionaire bevoegdheid, al dan niet inge-
vuld met beleidsregels. In de CBb-uitspraak ging 
het om het lager vaststellen van de subsidie, ofte-
wel, een discretionaire bevoegdheid. Een uit-

spraak waarin beleidsregels op evenredigheid 
worden getoetst aan de hand van de drietraps
toets zagen we inmiddels ook. In haar uitspraken 
van 17 augustus 2022 past de Afdeling dit toet-
singskader uitgebreid toe bij de toets van beleids-
regels op evenredigheid in de zogenoemde 'kin-
derpardonzaken' (ECLI:NL:RVS:2022:2290 en 
ECLI:NL:RVS:2022:2341, AB 2022/362, m.nt. 
M.A.K. Klaassen en P.R. Rodrigues). Interessant is 
dat staatsraad A-G Snijders in zijn conclusie bij de 
vragen naar aanleiding van de Kinderopvangtoe-
slag-zaken opmerkt dat dit toetsingskader ook 
als maatstaf kan worden gehanteerd bij toetsing 
aan het evenredigheidsbeginsel van besluiten die 
berusten op een gebonden bevoegdheid die haar 
grondslag vindt in een algemeen verbindend 
voorschrift (ABRvS 15 mei 2022, 	
ECLI:NL:RVS:2022:1441, punt 10.2). Inmiddels 
heeft de Afdeling in haar uitspraak van 11 januari 
2023 (ECLI:NL:RVS:2023:79) ook een algemeen 
verbindend voorschrift direct getoetst aan artikel 
3:4 lid 2 Awb. Zij verwijst daarbij niet naar haar 2 
februari-uitspraak en past niet de drietraptoets 
toe, maar de Afdeling acht wel het algemeen ver-
bindend voorschrift in strijd met artikel 3:4 lid 2 
Awb. 
8.	 De benadering van de CRvB pakt hard uit 
voor de betrokken werkgever. Als de betrokken 
werkgever zijn vrouw gewoon tijdig had geregis-
treerd als werknemer, had de werkgever subsidie 
ontvangen. Zeker in het proces van subsidievast
stelling had dit gecorrigeerd kunnen worden door 
het UWV, nu van fraude of misbruik niet is geble-
ken. Niet alleen voor de overheid geldt dat de sub-
sidieregeling in korte tijd als noodmaatregel tot 
stand is gekomen, ook voor ondernemers geldt 
dat zij in korte tijd subsidieaanvragen moesten 
doen. Van ondernemers kan niet worden ver-
wacht dat zij direct juridische adviezen inwinnen 
om in kaart te brengen hoe zij subsidies moeten 
aanvragen. Zij hadden tijdens de coronacrisis wel 
andere zaken aan hun hoofd. Wij hopen dat de 
CRvB de strenge lijn iets afzwakt en daadwerkelijk 
beoordeelt of het hanteren van de peildatum 
waarvoor de loonaangifte bij de Belastingdienst 
moet zijn gedaan noodzakelijk, geschikt en even-
wichtig is. Als blijkt dat een werkgever wel tijdig 
een bepaalde correctie had kunnen doorvoeren 
bij de Belastingdienst of een andere maatregel 
had kunnen nemen waaruit volgt dat hij subsidie 
zou krijgen, maar daar tijdens het proces van de 
aanvraag nog niet aan had gedacht, zou het UWV 
dit bij de aanvraag tot vaststelling moeten meene-
men, mits uiteraard (i) aan de doelstelling van de 
regeling is voldaan: het in dienst houden van 
werknemers en het doorbetalen van loon, en (ii) 
er geen sprake is van fraude of misbruik.
J.R. van Angeren & S. Putting
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