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Geachte heer/mevrouw, 

Op 7 maart 2023 heeft u een verzoek verstuurd waarin u vraagt om 
openbaarmaking van informatie. In deze brief leest u mijn reactie op uw verzoek. 

Uw verzoek 
U vraagt om openbaarmaking van informatie over het toekennen dan wel afwijzen 
van aangevraagde subsidies, ten aanzien van het al dan niet aannemen van 
verbondenheid tussen verschillende entiteiten, op grond van de Regeling subsidie 
vaste lasten financiering COVID-19 (hierna TVL-regeling). Hieronder valt onder 
andere: 

- Rapporten, resultaten, verslagen, doorslaggevende dan wel
beleidsbepalende besluiten;

- Communicatie (intern en extern);
- Overige controles en overige stukken opgesteld ten aanzien van het

omgaan met het bovenvermelde onderwerp;
- De werkinstructies voor de medewerkers van RVO, gebruikt in de

besluitvorming ten aanzien van bovenvermeld onderwerp. Hieronder
wordt eveneens verstaan al het (overkoepelend) beleid dat voortvloeit uit
(de resultaten van) eerdere subsidietoekenning dan wel afwijzing,
alsmede alle stukken die gaan over het tot stand komen van dit beleid.

Aangetroffen documenten 
Naar aanleiding van uw verzoek heb ik informatie laten zoeken die op uw verzoek 
betrekking heeft. Hierbij is duidelijk geworden dat bij uw verzoek een zeer grote 
hoeveelheid documenten betrokken is. Onderstaand treft u een globale indicatie: 
- Mkb/GO-toets

o De casuïstiek betreft 1.703 subsidiezaken van grote ondernemingen
en honderden grotere mkb-ondernemingen die hierop getoetst zijn.
Dit leidt tot meer dan 10.000 tot mogelijk 100.000 documenten
(afstemming veelal via interne emailcorrespondentie inzake primaire
besluiten, bezwaar en beroep) waaronder relatief veel
bedrijfsvertrouwelijke informatie die grotendeels weggelakt moet
worden en waarvoor een zienswijze inzake voorgenomen
openbaarmaking moet worden gevraagd.
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- Toets op staatssteungrens
o De ondernemingen in landbouw- en visserijsector met een lagere

staatssteungrens. Het betreft hier minimaal 24.300 subsidiezaken, wat
leidt dat minimaal 100.000 documenten betrokken zijn.

o Overige ondernemingen met de reguliere staatssteungrens;
 In de verschillende TVL-rondes zijn in totaal 462.442 subsidies

aangevraagd. De aanvragenzijn zowel in de aanvraagfase als
in de vaststellingsfase geautomatiseerd gecontroleerd op
bereiken van de staatssteungrens. Het gaat hier om minimaal
1.000.000 documenten.

 Ongeveer 31% van de aanvragen en 26% van de
vaststellingsverzoeken is daarnaast ook handmatig getoetst.
In ongeveer 1.600 vaststellingsbesluiten is het
vaststellingsbedrag daadwerkelijk omlaag bijgesteld vanwege
het bereiken van de staatssteungrens. Bij veel zaken is
verbondenheid pas achteraf duidelijk geworden. Wellicht
speelt daarom ook nog bij zo’n 1.000 herziene vaststellingen
(mede) het bereiken staatssteungrens. Dit leidt weer tot
10.000 tot 100.000 documenten

Procedure 
Per abuis werd u verzoek, pas nadat ik uw ingebrekestelling van 24 april 2023 
hebben ontvangen, op 26 april 2023 bij mij bekend. Hierna is er verscheidene 
malen telefonisch contact geweest om uw verzoek zover als mogelijk te 
specificeren en afspraken te maken over de behandeling van uw verzoek. Hierbij 
is aangegeven dat het vanwege de enorme omvang van het verzoek niet mogelijk 
is om uw complete verzoek op korte termijn te behandelen.  

Op 23 mei en 27 juni 2023 is er telefonisch besproken dat RVO in een eerste 
deelbesluit de links naar de leidende (Europese begrippen-)kaders en de op uw 
verzoek betrekking hebbende delen van de interne werkinstructies die gebruikt 
werden door de primaire afdeling die de aanvragen beoordeelde alsmede door de 
bezwaarjuristen te verstrekken.  

RVO verwacht met dit eerste deelbesluit u afdoende inzicht in de vaste 
uitvoeringspraktijk van RVO inzake de toets op verbondenheid te hebben 
gegeven. Met u is afgesproken dat u na dit eerste deelbesluit de mogelijkheid 
heeft om verdere informatie in deelbesluiten op te vragen. Mocht u hiervan 
gebruik willen maken, vraag ik u hierover contact met RVO op te nemen.    

Wettelijk kader 
Ik behandel uw verzoek als een verzoek op grond van de Wet open overheid 
(Woo). Voor de relevante artikelen uit de Woo verwijs ik u naar bijlage 1. 

Geen derde-belanghebbenden  
Uw verzoek gaat niet over informatie over derden. Daarom kan ik op uw verzoek 
beslissen zonder bij derde-belanghebbenden een zienswijze op te vragen. 

Besluit  
Ik heb besloten de informatie die u vraagt openbaar te maken, behalve de naar 
personen of bedrijven herleidbare gegevens die erin staan. Waarom ik deze 
gegevens niet openbaar maak, leest u verderop in deze brief. 

In bijlage 1 vindt u een opsomming van de artikelen uit de Woo die voor mijn 
besluit van belang zijn. 
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Beoordeling van uw verzoek 
Uw verzoek gaat over publieke informatie die in één of meer documenten staat. 
Daarom is de Wet open overheid (Woo) van toepassing. Het uitgangspunt van 
deze wet is dat informatie in principe openbaar is voor iedereen. Alleen als er een 
uitzonderingsgrond aanwezig is, kan of mag informatie niet openbaar worden 
gemaakt. Deze uitzonderingsgronden staan in artikel 5.1 van de Woo. Ik heb 
onderzocht of deze uitzonderingsgronden van toepassing zijn op informatie die u 
vraagt. Mijn conclusie is dat dit gedeeltelijk het geval is.  

In de inventarislijst en in de documenten heb ik opgenomen welke 
uitzonderingsgronden van toepassing zijn.  

Overwegingen   
De eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer (5.1.2.e) 
Op grond van artikel 5.1, tweede lid, aanhef en onder e, van de Woo kan ik geen 
informatie openbaar maken als dit de persoonlijke levenssfeer schaadt en dit 
belang zwaarder weegt dan het belang van openbaarheid. Het gaat om 
persoonsgegevens die (indirect) te herleiden zijn tot een persoon zoals namen,  
e-mailadressen, telefoonnummers en functienamen.
Bij (bepaalde passages uit) de documenten is dit het geval. Ik vind het in dit geval
belangrijk dat de identiteit van betrokkene niet bekend wordt omdat dit zijn of
haar privacy kan schenden. Dat vind ik niet wenselijk. Daarom maak ik deze
persoonsgegevens niet openbaar.

In de documenten staan (ook) persoonsgegevens van ambtenaren. Het gaat om 
gegevens die herleidbaar zijn tot een persoon, zoals onder meer namen, e-
mailadressen, functienamen en telefoonnummers. In het kader van goed 
werkgeverschap vind ik dat het belang van privacy zwaarder moet wegen dan het 
belang van openbaarheid. Dit ter bescherming van de privacy van de betrokken 
ambtenaar/ambtenaren. Daarbij weegt mee dat het hier niet gaat om het opgeven 
van een naam aan een individuele burger die met een ambtenaar in contact 
treedt, maar om, openbaarmaking op grond van de Woo. 

Het voorkomen van onevenredige benadeling (5.1.5) 
Op grond van artikel 5.1, vijfde lid, van de Woo mag ik in uitzonderlijke gevallen 
geen informatie openbaar maken als dit kan leiden tot onevenredige benadeling 
en de voorkoming daarvan zwaarder weegt dan het belang van openbaarheid.  
Bij de documenten is dit het geval.  
In de documenten staan gegevens die herleidbaar zijn naar bedrijven. Deze 
bedrijven staan slechts ter voorbeeld in de documenten. Ik vind dat de 
voorkoming van benadeling zwaarder moet wegen dan het belang van 
openbaarheid. Ik maak deze informatie daarom niet openbaar. 

Wijze van openbaarmaking  
Bij de informatie die u vraagt zijn geen derde-belanghebbenden betrokken die 
bezwaren kunnen hebben tegen de openbaarmaking. Daarom maak ik deze 
informatie meteen openbaar. De twee documenten heb ik bijgevoegd bij deze 
brief. De linkjes en een toelichting treft u in bijlage 3.  
Ook laat ik deze informatie en een geanonimiseerde kopie van dit besluit 
binnenkort publiceren op www.rijksoverheid.nl. Dit is omdat de informatie voor 
iedereen openbaar is, en niet alleen voor u. 
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Relevante artikelen uit de Woo 

Bijlage nummer 
Horend bij 
Datum 
Onze referentie 
Contactpersoon 

1 
Verzoek openbaarmaking gegevens 
19 juli 2023 
Woo/2023/103 

 

Artikel 1.1 Recht op toegang  
Eenieder heeft recht op toegang tot publieke informatie zonder daartoe een 
belang te hoeven stellen, behoudens bij deze wet gestelde beperkingen. 

Artikel 2.5 Belang openbaarheid  
Bij de toepassing van deze wet wordt uitgegaan van het algemeen belang van 
openbaarheid van publieke informatie voor de democratische samenleving. 

Artikel 4.1 Verzoek 
1. Eenieder kan een verzoek om publieke informatie richten tot een
bestuursorgaan of een onder verantwoordelijkheid van een bestuursorgaan
werkzame instelling, dienst of bedrijf. In het laatste geval beslist het
verantwoordelijke bestuursorgaan op het verzoek.
2. Een verzoek kan mondeling of schriftelijk worden ingediend en kan elektronisch
worden verzonden op de door het bestuursorgaan aangegeven wijze.
3. De verzoeker behoeft bij zijn verzoek geen belang te stellen.
4. De verzoeker vermeldt bij zijn verzoek de aangelegenheid of het daarop
betrekking hebbende document, waarover hij informatie wenst te ontvangen.
7. Een verzoek om informatie wordt ingewilligd met inachtneming van het
bepaalde in hoofdstuk 5.

Artikel 5.1 Uitzonderingen 
1. Het openbaar maken van informatie ingevolge deze wet blijft achterwege voor
zover dit:
a. de eenheid van de Kroon in gevaar zou kunnen brengen;
b. de veiligheid van de Staat zou kunnen schaden;
c. bedrijfs- en fabricagegegevens betreft die door natuurlijke personen of
rechtspersonen vertrouwelijk aan de overheid zijn meegedeeld;
d. persoonsgegevens betreft als bedoeld in paragraaf 3.1 onderscheidenlijk
paragraaf 3.2 van de Uitvoeringswet Algemene verordening
gegevensbescherming, tenzij de betrokkene uitdrukkelijk toestemming heeft
gegeven voor de openbaarmaking van deze persoonsgegevens of deze
persoonsgegevens kennelijk door de betrokkene openbaar zijn gemaakt;
e. nummers betreft die dienen ter identificatie van personen die bij wet of
algemene maatregel van bestuur zijn voorgeschreven als bedoeld in artikel 46 van
de Uitvoeringswet Algemene verordening gegevensbescherming, tenzij de
verstrekking kennelijk geen inbreuk op de levenssfeer maakt.
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2. Het openbaar maken van informatie blijft eveneens achterwege voor zover het
belang daarvan niet opweegt tegen de volgende belangen:
a. de betrekkingen van Nederland met andere landen en staten en met
internationale organisaties;
b. de economische of financiële belangen van de Staat, andere publiekrechtelijke
lichamen of bestuursorganen, in geval van milieu-informatie slechts voor zover de
informatie betrekking heeft op handelingen met een vertrouwelijk karakter;
c. de opsporing en vervolging van strafbare feiten;
d. de inspectie, controle en toezicht door bestuursorganen;
e. de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer;
f. de bescherming van andere dan in het eerste lid, onderdeel c,
genoemde concurrentiegevoelige bedrijfs- en fabricagegegevens;
g. de bescherming van het milieu waarop deze informatie betrekking heeft;
h. de beveiliging van personen en bedrijven en het voorkomen van sabotage;
i. het goed functioneren van de Staat, andere publiekrechtelijke lichamen of
bestuursorganen.
3. Indien een verzoek tot openbaarmaking op een van de in het tweede lid
genoemde gronden wordt afgewezen, bevat het besluit hiervoor een uitdrukkelijke
motivering.
4. Openbaarmaking kan tijdelijk achterwege blijven, indien het belang van de
geadresseerde van de informatie om als eerste kennis te nemen van de informatie
dit kennelijk vereist. Het bestuursorgaan doet mededeling aan de verzoeker van
de termijn waarbinnen de openbaarmaking alsnog zal geschieden.
5. In uitzonderlijke gevallen kan openbaarmaking van andere informatie dan
milieu-informatie voorts achterwege blijven indien openbaarmaking onevenredige
benadeling toebrengt aan een ander belang dan genoemd in het eerste of tweede
lid en het algemeen belang van openbaarheid niet tegen deze benadeling
opweegt. Het bestuursorgaan baseert een beslissing tot achterwege laten van de
openbaarmaking van enige informatie op deze grond ten aanzien van dezelfde
informatie niet tevens op een van de in het eerste of tweede lid genoemde
gronden.
6. Het openbaar maken van informatie blijft in afwijking van het eerste lid,
onderdeel c, in geval van milieu-informatie eveneens achterwege voor zover
daardoor het in het eerste lid, onderdeel c, genoemde belang ernstig geschaad
wordt en het algemeen belang van openbaarheid van informatie niet opweegt
tegen deze schade.
7. Het eerste en tweede lid zijn niet van toepassing op milieu-informatie die
betrekking heeft op emissies in het milieu.
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Inventarislijst opgevraagde gegevens 
 

Bijlage nummer 
Horend bij 
Datum 
Onze referentie 
Contactpersoon 

2 
Verzoek openbaarmaking gegevens 
19 juli 2023 
Woo/2023/103 

 

Nr. Document Beoordeling Woo 
1. Werkinstructie primaire afdeling Gedeeltelijk openbaar 5.1.2.e, 5.1.5 
2. Werkinstructie JZ Gedeeltelijk openbaar 5.1.2.e, 5.1.5 
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Toelichting met linkjes 
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Onze referentie 
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Binnen de TVL-regeling verbondenheid toetst RVO aan 2 verschillende definities 
van het groepsbegrip, afhankelijk van de toets: 

1. Voor de mkb-toets wordt gebruik gemaakt van met name de KMO-
Gebruikersgids behorende bij bijlage 1 (KMO-definitie) van de AGVV; zie
https://europadecentraal.nl/onderwerp/staatssteun/vrijstellingsmogelijkheden/alg
emene-groepsvrijstellingsverordening/  en ook www.rvo.nl/mkb-toets.

2. Voor toetsing van de staatssteungrens wordt gebruik gemaakt van het
groepsbegrip zoals in de de-minimisverordening staat, via onze regelingstekst per
ronde, bv. in artikel 2.6.5, eerste lid, onder c c van de Regeling subsidie vaste
lasten financiering COVID-19 (Q1 202222 mkb. De Regeling is te vinden op
wetten.overheid.nl:

In het primaire proces toetsen we dat op hoofdlijnen. In onze werkinstructies 
primair gaat het met name over de vraag wat te doen in geval van 
verbondenheid. We gaan hier in eerste instantie uit van de verbondenheid zoals 
door de ondernemer zelf opgegeven. Zie bijgaand het deel van onze 
werkinstructies dat gaat over de toets van verbondenheid van entiteiten 
(Werkinstructie JZ). In het primaire proces ligt de nadruk bij de handmatige toets 
op mkb-status. De staatssteungrens is vooral geautomatiseerd meegenomen in 
besluiten op basis van de door de ondernemer zelf opgegeven verbonden 
ondernemingen. 

Onze afdeling Juridische Zaken heeft voor de beoordeling van bezwaar en beroep 
eigen werkinstructies JZ, zie bijgaand ook het deel dat over deze toets gaat 
(passages Werkinstructie JZ).  

Met de openbaar beschikbare informatie is niet altijd met zekerheid te zien of alle 
verbonden ondernemingen opgegeven zijn in de aanvraag. Met name bij 
buitenlandse moederbedrijven is dat lastig. In die gevallen is aanvullende 
informatie van de onderneming zelf nodig. Als dit van belang is voor de toetsing 
wordt de ondernemer gevraagd om nadere informatie over eigendoms- en 
bestuurs-verhoudingen, bv. via organisatieschema’s.  

In 2021, in de 3e TVL-ronde, kregen ook grote ondernemingen toegang tot de 
TVL-subsidie. Vanaf die ronde moesten aanvragers hun verbonden ondernemingen 
opgeven. We kwamen er toen achter dat een flinke groep entiteiten in de eerste 
twee rondes onterecht als mkb-onderneming subsidie had aangevraagd. Ook 
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bleek dat sommige ondernemingen als groep al meer ontvangen hadden dan de 
door de EU maximaal toegestane staatsteun.  
Daarom zijn we een apart parallel project gestart met onderzoek naar de 
verbonden ondernemingen en mkb/GO-status van een grote groep 
ondernemingen die op dat moment al meer dan € 600.000 aan subsidie verleend 
gekregen hadden. Met de TVL contactpersonen bij deze ondernemingen is in 2021 
contact gezocht en gevraagd om nadere informatie waarmee die mkb/GO-status 
vastgesteld kon worden. De uitkomsten van dat onderzoek zijn gebruikt bij de 
toetsing en handhaving in TVL.  

Bij grotere ondernemingen kan het in kaart brengen van verbonden 
ondernemingen complex zijn, ook het up-to-date houden ervan gedurende de 
zeven TVL-rondes is een uitdaging gebleken, want de informatie kan wijzigen door 
fusies, overnames, etc. Onvermijdelijk zijn daar af en toe fouten in gemaakt, die 
we zo goed mogelijk hersteld hebben. 

Ik hoop u met het bovenstaande afdoende inzicht in de vaste uitvoeringspraktijk 
van RVO inzake de toets op verbondenheid te hebben gegeven. Mocht u naar 
aanleiding hiervan nog resterende vragen hebben, vragen wij u vriendelijk deze 
nader te specificeren om u van een sneller en minder arbeidsintensief antwoord te 
kunnen voorzien. 



 

 

 

  

 

 

 
 

  

 

 
 

 

  



 

 
 
  

 
 

 



  

 
 

 

 

 

  
    

    
 

 

 
 

 

 

 



 
 

 
  

 
 

 



 

 

 
 

  
 

 



  

  

 
 

 

 
 

  

 
 

 
 

 

  

 

 

 



 

 

 
 

 

 
 

 

 
 

 
 

 

 

 

 

  
 

 
 

   

 

 
 

    
 

 
 

 



 

 

 

 

  

  
 

 

 

 
  

 
 

 
 

 

 

 

 
 

 

 
 

  
 

   



 

 

   

 

  

 
 

 

 

 
 

 

 

  
 

 

 

 
 

  

  

    

 

 

  

   



 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

  

 
 

 

   



 

 

 

  

 
 

 
 

 
 

 

 

 
  

 

 

 
 

 

   
   
 

  
 

 

 
 

 
 

  
 

 



  

 

 
  






