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Rechtspraak over de toepassing van de Europese Dienstenrichtlijn:

Een handleiding voor decentrale overheden




Inleiding

Deze factsheet geeft decentrale overheden houvast bij het vaststellen van regelgeving die onder de Dienstenricht-
lijn valt in overeenstemming met actuele jurisprudentie.

De Europese Dienstenrichtlijn is in Nederland omgezet in de Dienstenwet. Twee belangrijke recente uitspraken van
het Europese Hof van Justitie (hierna: het EU-Hof) zijn de aanleiding voor deze publicatie. De uitspraken hebben
betrekking op de vergunningsduur van schaarse vergunningen (Trijber) en op de toepasbaarheid van de Diensten-
richtlijn bij detailhandel in Nederland (Visser Vastgoed Beleggingen). In de zaak Trijber weigerde de gemeenteraad
van Amsterdam een vergunning te verlenen voor de exploitatie van pleziervaart over de grachten. Het EU-Hof
oordeelde hier dat vergunningen niet voor onbepaalde tijd kunnen worden verleend als het aantal beschikbare
vergunningen beperkt is.

In de zaak Visser Vastgoed Beleggingen trachtte de gemeente Appingedam door middel van een brancheringsre-
geling leegstand in het stadscentrum tegen te gaan. Het EU-Hof oordeelde dat (1) de Dienstenrichtlijn van toepas-
sing is op interne situaties, (2) detailhandel een dienst is en dat (3) het bestemmingsplan onder bepaalde voor-
waarden de vestiging van detailhandel mag verbieden.

Deze factsheet geeft een overzicht van relevante jurisprudentie aan de hand van belangrijke recente uitspraken
van het EU-Hof en de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de ABRvS ). De factsheet
heeft echter niet als doel een historisch overzicht te bieden van Europese jurisprudentie. Zowel beleidsmedewer-
kers als juristen van decentrale overheden krijgen in de praktijk te maken met de Dienstenrichtlijn. Deze hand-
leiding helpt hen met behulp van relevante passages uit de jurisprudentie op weg bij de juiste toepassing van de
richtlijn.



1. Wanneer is de Dienstenrichtlijn van toepassing?

De Dienstenrichtlijn zorgt ervoor dat dienstverleners
in de EU zich onbelemmerd in een andere lidstaat
kunnen vestigen of tijdelijk diensten kunnen verrichten
en schept daartoe een juridisch kader. De richtlijn
bevat algemene bepalingen ter vergemakkelijking

van de uitoefening van de vrijheid van vestiging

van dienstverrichters en het vrije verkeer van
diensten. Hoewel de Dienstenrichtlijn dus een
onderscheid maakt tussen vestigingsvergunningen
(vergunningsstelsels die worden gesteld aan de
dienstverrichters die zich in Nederland vestigen) en
verrichtingsvergunningen (vergunningsstelsels voor
dienstverrichting), komt samenloop in de praktijk

wel voor. Daardoor moet er soms dus zowel aan de
bepalingen over de vrijheid van vestiging als aan de
bepalingen over het vrije verkeer van diensten worden
getoetst.

Om te bepalen of de Dienstenrichtlijn van toepassing
is, zal in dit hoofdstuk jurisprudentie worden
besproken aan de hand van een drietal vragen:

1. Wat wordt er verstaan onder ‘diensten’?

2. Welke maatregelen dienen aan de Dienstenrichtlijn
te worden getoetst?

3. Beinvloedt de maatregel de toegang tot de
uitoefening van een dienst?

1.1 Wat wordt er verstaan onder ‘diensten’?

Om te bepalen of de activiteit onder de reikwijdte van
de Dienstenrichtlijn valt, geldt als uitgangspunt dat
diensten economische activiteiten zijn die gewoonlijk
tegen een vergoeding geschieden, zoals bedoeld

in art. 57 VWEU. Het begrip ‘dienst’ in de Diensten-
richtlijn valt dus samen met het begrip dienst in art.
57 VWEU. Dit blijkt zowel uit de verwoording in het
artikel, als uit de zaak OSA van het EU-Hof.

In de zin van de Verdragen worden als diensten
beschouwd de dienstverrichtingen welke ge-
woonlijk tegen vergoeding geschieden, voorzo-
ver de bepalingen, betreffende het vrije verkeer
van goederen, kapitaal en personen op deze
dienstverrichtingen niet van toepassing zijn.

De diensten omvatten met name werkzaamhe-
den:

a. van industri€le aard,

b. van commerciéle aard,
c. van het ambacht,

d. van de vrije beroepen.

Onverminderd de bepalingen van het hoofdstuk
betreffende het recht van vestiging, kan degene
die de diensten verricht, daartoe zijn werkzaam-
heden tijdelijk uitoefenen in de lidstaat waar de
dienst wordt verricht, onder dezelfde voorwaarden
als die welke die lidstaat aan zijn eigen onderda-
nen oplegt.

art. 57 VWEU

Het begrip ‘vergoeding’ uit art. 4 sub 1 Drl. en art. 57
VWEU is door het EU-Hof nader gedefinieerd in de
zaak Wirth:

Zoals het Hof [...] heeft vastgesteld, bestaat het
wezenlijke kenmerk van de vergoeding hierin,
dat zij de economische tegenprestatie voor de
betrokken dienst vormt, welke tegenprestatie
gewoonlijk door de dienstverrichter en degene te
wiens behoeve de dienst wordt verricht, in onder-
ling overleg wordt vastgesteld.”

Wirth (C-109/92)

Dienaangaande zij opgemerkt dat, zoals volgt uit
artikel 4, punt 1, van richtlijn 2006/123, het in die
richtlijn bedoelde begrip ,dienst” samenvalt met
het begrip dat wordt bedoeld in artikel 57 VWEU.”

OSA (C-351/12)

In deze zaak Wirth betrof het verlenen van cursussen
door een hogeschool volgens het EU-Hof niet het
verlenen van een dienst. Studenten hoefden hiervoor
namelijk slechts schoolgeld te betalen, omdat de
cursussen voornamelijk met overheidsmiddelen
werden gefinancierd. Bij een dienst gaat het dus in
beginsel om een activiteit waarvoor de aanbieder een
(financiéle) tegenprestatie krijgt. Deze tegenprestatie
wordt door de wederpartij of door een derde voor
hem verstrekt. Een activiteit die hier niet onder valt

is geen dienst in de zin van de Dienstenrichtlijn



http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30dd2f1986137efe401fbc76944adc7188e2.e34KaxiLc3qMb40Rch0SaxyNch10?text=&docid=148388&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=150870
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX:61992CJ0109

Uit overweging 33 van de considerans bij de
Dienstenrichtlijn volgt daarbij dat het begrip dienst
veelomvattend is:

De diensten waarop deze richtlijn betrekking
heeft, betreffen zeer diverse, voortdurend veran-
derende activiteiten, waaronder zakelijke diensten
zoals de diensten van management-consultants,
certificering en tests, faciliteitenbeheer, waaron-
der het onderhoud van kantoren, reclamedien-
sten, de werving van personeel en diensten van
handelsagenten. Het gaat bij deze diensten ook
om diensten die zowel aan bedrijven als aan
particulieren worden verleend, zoals juridische

of fiscale bijstand, diensten in de vastgoedsec-
tor, zoals makelaarsdiensten, of de bouwsector,
met inbegrip van de diensten van architecten, de
distributiehandel, de organisatie van beurzen, au-
toverhuur en reisbureaus. Voorts vallen hieronder
consumentendiensten, bijvoorbeeld op het gebied
van toerisme, zoals reisleiders, vrijetijdsdiensten,
sportcentra en pretparken, en, voor zover zij niet
van het werkingssfeer van de richtlijn zijn uitge-
sloten, thuiszorg, zoals hulp aan ouderen. Het
kan zowel gaan om diensten waarvoor de dienst-
verrichter en de afnemer zich in elkaars nabijheid
dienen te bevinden als om diensten waarvoor de
dienstverrichter of de afnemer zich moet verplaat-
sen of die op afstand kunnen worden verricht,
waaronder via internet.

Considerans bij Richtlijn 2006/123

In elke zaak dient er daarom te worden beoordeeld

of er sprake is van een dienst. Het EU-Hof heeft
daarvoor een aantal handvatten gegeven. In het geval
dat de dienst wordt gecombineerd met het verkopen
van een goed, paste het Hof in eerdere rechtspraak
de zwaartepunttheorie toe. Het Hof beoordeelde in dat
geval welke activiteit ondergeschikt is aan de andere
activiteit. Het Hof neemt in recente rechtspraak
echter afstand van deze zwaartepunttheorie. Het
uitgangspunt is nu dat activiteiten die in verband
staan met het goed zelf, onder het vrij verkeer-regime
vallen. Er bestond in Nederland lang tijd discussie
over de vraag of detailhandel wel of niet een dienst

is. Het Hof heeft detailhandel in goederen in zijn
algemeenheid als een dienst aangemerkt in Visser
Vastgoed Beleggingen:

[...] artikel 4, punt 1, van richtlijn 2006/123 moet
aldus worden uitgelegd dat de activiteit bestaande
in detailhandel in goederen, voor de toepassing
van die richtlijn een ,dienst” vormt.”

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

Dit heeft het Hof ook benadrukt in Visser Vastgoed
Beleggingen:

Voor het overige wordt in overweging 33 van
richtlijn 2006/123 beklemtoond dat de diensten
waarop deze richtlijn betrekking heeft, zeer
diverse, voortdurend veranderende activiteiten
betreffen, met de uitdrukkelijke vermelding dat tot
die activiteiten diensten behoren die zowel aan
bedrijven als aan particulieren worden verleend,
zoals de distributiehandel”.

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

De gemeente Appingedam had een bestemmings-
plan vastgesteld voor een winkelgebied aan de rand
van de stad. Volgens de planregels van de gemeente
is het winkelgebied uitsluitend bestemd voor volu-
mineuze detailhandel zoals keukens, meubilair en
bouwmateriaal. Het vastgoedbedrijf Visser Vastgoed
Beleggingen BV mocht van de gemeente in dit win-
kelgebied dan ook geen pand verhuren aan Bristol
BV (een discountketen voor schoenen en kleding). De
gemeenteraad onderbouwt de brancheringsregeling
door te stellen dat zij leegstand in het stadscentrum
wenst te voorkomen om daarmee de leefbaarheid
van de stad te beschermen. Het EU-Hof concludeert
enigszins onverwachts dat detailhandel in goederen
een ‘dienst’ in de zin van de Dienstenrichtlijn is, omdat
het gaat om een economische activiteit die niet in
loondienst geschiedt en niet is uitgezonderd van de
werkingssfeer van de richtlijn:


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516
http://C-31/16

In het onderhavige geval lijdt het geen twijfel dat
de activiteit van detailhandel in het hoofdgeding

in de eerste plaats een economische activiteit
anders dan in loondienst tegen vergoeding vormt
en in de tweede plaats niet valt onder de uitslui-
tingen van de werkingssfeer van richtlijn 2006/123
bedoeld in artikel 2, leden 2 en 3, van deze
laatste. Bovendien worden werkzaamheden van
commerciéle aard in artikel 57 VWEU uitdrukkelijk
vermeld op de niet-uitputtende lijst van verrichtin-
gen die dat artikel als diensten definieert.

]

Aangezien in het hoofdgeding de handel in goe-
deren aan de orde is, moet er nog op worden ge-
wezen dat overweging 76 van richtlijn 2006/123,
onder verwijzing naar de verhouding tussen deze
richtlijn en de artikelen 34 tot en met 36 VWEU,
betreffende het vrije verkeer van goederen, enkel
preciseert dat de beperkingen waarop zij betrek-
king heeft eisen met betrekking tot de toegang tot
of de uitoefening van dienstenactiviteiten en niet
eisen ten aanzien van de goederen zelf betreffen.
Zoals de Commissie heeft opgemerkt, betreffen
de voorschriften van het bestemmingsplan in

het hoofdgeding niet de goederen zelf, maar de
voorwaarden voor de geografische ligging van ac-
tiviteiten in verband met de verkoop van bepaalde
goederen, dus de voorwaarden voor toegang tot
die activiteiten.

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

Uitgezonderde activiteiten

De Dienstenrichtlijn is in beginsel van toepassing
op alle diensten die dienstverleners in een lidstaat
verlenen. Er zijn echter diensten uitgezonderd van
de reikwijdte van de richtlijn. In art. 2 Drl. geeft de
EU-wetgever een lijst van twaalf uitgezonderde
activiteiten. Het EU-Hof heeft deze uitzonderingen
nadere gespecialiseerd in zijn rechtspraak. Met
name de verdere specificering met betrekking tot

vervoersdiensten, gezondheidszorg of sociale zorg is

van belang voor de praktijk:

* Vervoersdiensten

De technische controle van voertuigen valt volgens
het EU-Hof in Grupo ltevelesa onder vervoersdiensten
en is dus uitgesloten van de werkingssfeer van de
richtlijn:

Het is juist dat de technische controle van
voertuigen een dienst is die met betrekking tot
vervoer ondersteunend is. Het gaat echter om
een noodzakelijk vereiste voor het verrichten van
de hoofdactiviteit, namelijk het vervoer, zoals
volgt uit het streven naar verkeersveiligheid dat
ten grondslag ligt aan de technische controle van
voertuigen.

Grupo ltevelesa (C-168/14)

Onlangs bleek dat de bemiddelingsdienst Uber,

een online-applicatie voor taxiritten, tevens als een
vervoersdienst moet worden aangemerkt en niet
alleen als een internetdienst. Deze dienst valt daarom
ook niet binnen de reikwijdte van de Dienstenrichtlijn
volgens het EU-Hof in de zaak Uber:

Deze bemiddelingsdienst moet dus worden
beschouwd als integrerend deel van een dien-
stenpakket waarvan het hoofdelement bestaat in
een vervoerdienst, die dus moet worden gekwa-
lificeerd als ,dienst op het gebied van vervoer” in
de zin van artikel 2, lid 2, onder d), van richtlijn
2006/123 en niet als ,dienst van de informatie-
maatschappij” in de zin van artikel 1, punt 2, van
richtlijn 98/34, waarnaar artikel 2, onder a), van
richtlijn inzake elektronische handel verwijst.

Uber (C-434/15)

Het passagiersvervoer over water is daarentegen
volgens het EU-Hof in de specifieke omstandigheden
van de zaak Trijber geen vervoersdienst en deze
activiteit valt daarom dus wel binnen de werkingssfeer
van de Dienstenrichtlijn. Trijper vroeg een vergunning
aan om passagiers tijdens bedrijfsuitjes of voor
feestelijke aangelegenheden per sloep rond te leiden
over de Amsterdamse grachten. Het Hof oordeelde
als volgt over deze vorm van pleziervaart:


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198047&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=580466

Bijgevolg [...] moet worden uitgelegd dat, onder
voorbehoud van de door de verwijzende rech-
ter te verrichten verificaties, een activiteit zoals
die waarvoor de in het hoofdgeding aan de orde
zijnde vergunningsaanvraag is ingediend, die erin
bestaat tegen betaling passagiers diensten te
verstrekken op een boot tijdens rondleidingen op
de binnenwateren van een stad als partyverhuur,
geen dienst ,op het gebied van vervoer” in de zin
van deze bepaling is die buiten de werkingssfeer
van die richtlijn valt.

Trijber (C-340/14)

In het bijzonder staat het aan deze rechter om
na te gaan of de zorgactiviteiten [...] daadwer-
kelijk tot doel hebben de gezondheidstoestand
van bejaarden te beoordelen, te behouden of te
herstellen, worden verstrekt door een gezond-
heidswerker en een hoofdbestanddeel vormen
van de totaliteit van de door deze centra verstrek-
te diensten.

Femarbel (C-57/12)

Fietstaxi’s kunnen volgens de ABRvVS juist wel als
een vervoerdienst worden aangemerkt, omdat de
hoofdzaak het verstrekken van een vervoersdienst
betreft:

[...] De rechtbank heeft terecht geen grond
gezien voor het oordeel dat de Dienstenwet en
de Dienstenrichtlijn van toepassing zijn op het
aanbieden van alternatief personenvervoer als
hier aan de orde. Hierbij wordt in aanmerking
genomen dat het in dit geval gaat om een
duurzame vorm van taxivervoer. Hoewel
[appellant] heeft toegelicht dat het taxivervoer

in de praktijk voornamelijk wordt gebruikt door
toeristen, betreft de activiteit in hoofdzaak de
verstrekking van een vervoerdienst in de zin van
artikel 2, tweede lid, aanhef en onder d, van de
Dienstenrichtlijn en niet, zoals bij rondvaartboten,
het verschaffen van een aangenaam kader voor
het uitvoeren van dat vervoer. [...]

ABRVS 21 februari 2018 (ECLI:NL:RVS:2018:602)

* Gezondheidszorg

Het EU-Hof heeft in de zaak Fermabel drie eisen
geformuleerd voor de vaststelling of een zorgactiviteit
een dienst van de gezondheidszorg is:

e Sociale diensten

Het Hof heeft in dezelfde zaak nadere eisen gesteld
voor een activiteit om als sociale dienst te worden
aangemerkt:

De eerste voorwaarde betreft de aard van de
uitgeoefende activiteiten. Zoals ook is uitgelegd in
het handboek moeten deze met name de hulp en
bijstand aan bejaarden betreffen die wegens een
volledig of gedeeltelijk gebrek aan onafhankelijk-
heid permanente of tijdelijke bijzondere behoeften
hebben en gevaar lopen te worden gemarginali-
seerd. Het gaat met andere woorden om activi-
teiten die van wezenlijk belang zijn om het grond-
recht op menselijke waardigheid en integriteit te
verzekeren en een uiting vormen van de beginse-
len van sociale samenhang en solidariteit.

De tweede voorwaarde betreft de status van de
verrichter van de diensten, die kunnen worden
verstrekt door de staat zelf, door een liefdadig-
heidsinstelling die als zodanig door de staat is
erkend of door een particuliere dienstverrichter die
daartoe door de staat is gemachtigd.

Femarbel (C-57/12)

» Elektronische-communicatiediensten en -netwer-
ken:

het Hof heeft in de zaak X BV uitspraak gedaan over
het toepassingsbereik van de Dienstenrichtlijn. De
zaak betrof een geding over de heffing van leges in
verband met de aanleg van een glasvezelnetwerk

in de gemeente Amersfoort. Aan de orde was de


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=168945&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=653226
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:602
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=139412&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=392377
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=139412&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=392377

vraag of deze activiteiten mogelijk onder Richtlijn
2002/21 (de Kaderrichtlijn) of Richtlijn 2002/20 (de
Machtigingsrichtlijn) vallen en daarmee niet onder de
Dienstenrichtlijn:

Uit het voorgaande volgt dat het opleggen van
rechten die verschuldigd worden in verband met
de rechten van de ondernemingen die elektro-
nische-communicatienetwerken en -diensten
mogen leveren, om kabels voor een openbaar
elektronische-communicatienetwerk aan te leg-
gen, een onder de machtigingsrichtlijn vallende
aangelegenheid in de zin van artikel 2, lid 2, van
richtlijn 2006/123 vormt.

[.]

Gelet op het voorgaande moet op de eerste en
de derde vraag worden geantwoord dat artikel
2, lid 2, onder c), van richtlijn 2006/123 aldus
moet worden uitgelegd dat deze richtlijn niet van
toepassing is op rechten die verschuldigd worden
in verband met de rechten van de ondernemin-
gen die elektronische-communicatienetwerken
en -diensten mogen leveren, om kabels voor een
openbaar elektronische-communicatienetwerk
aan te leggen.

X BV (C-360/15)

Voorbeelden van vergunningstelsels zijn

meldingen, verklaringen van geen bezwaar,
certificeringsverplichtingen, concessies, erkenningen,
licenties en een verplichting tot inschrijving in

een register of rol voordat legaal een dienst mag
worden uitgeoefend. Bestemmingsplannen zijn geen
vergunningstelsels:

1.2 Welke maatregelen dienen aan de
Dienstenrichtlijnte worden getoetst?

De tweede stap, indien is vastgesteld dat de activiteit
onder reikwijdte van de Dienstenrichtlijn valt, is

om te bepalen op welke nationale maatregelen de
Dienstenrichtlijn van toepassing is. Daarbij moet
worden opgemerkt dat de richtlijn zowel bepalingen
bevat over vergunningsstelsels als over verboden of
aan beoordeling onderworpen eisen.

Volgens de Dienstenrichtlijn is een vergunningstelsel
‘elke procedure die voor een dienstverlener of
afnemer de verplichting inhoudt bij een bevoegde
instantie stappen te ondernemen ter verkrijging van
een formeel of stilzwijgen besluit over de toegang tot
of de uitoefening van een dienstenactiviteit’ (art. 4 lid
6 Drl).

Vooraf moet worden bepaald of voorschriften
zoals in het hoofdgeding vallen onder het begrip
Lvergunningstelsel” of onder het begrip ,eis” zoals
gedefinieerd in respectievelijk artikel 4, punt 6, en
in artikel 4, punt 7, van richtlijn 2006/123.

Volgens artikel 4, punt 6, van die richtlijn moet
voor de toepassing van deze laatste onder
Lvergunningstelsel” worden verstaan ,elke
procedure die voor een dienstverrichter of
afnemer de verplichting inhoudt bij een bevoegde
instantie stappen te ondernemen ter verkrijging
van een formele of stilzwijgende beslissing

over de toegang tot of de uitoefening van een
dienstenactiviteit”.

In het onderhavige geval volgt uit de

gegevens waarover het Hof beschikt dat het
bestemmingsplan in het hoofdgeding niet onder
dat begrip valt. Zo dat plan de dienstverrichters
de mogelijkheid biedt, een aantal activiteiten

in verband met detailhandel uit te oefenen

in bepaalde geografische zones, bestaat die
mogelijkheid immers niet krachtens een formeel
besluit dat is verkregen in het kader van stappen
die die dienstverrichters daartoe hadden moeten
nemen, maar doordat de gemeenteraad van
Appingedam regels met algemene gelding heeft
goedgekeurd die in dat plan zijn opgenomen.

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

Uit Visser Vastgoed Beleggingen volgt dat
bestemmingsplannen wel voorschriften kunnen
bevatten die als eis in de zin van de Dienstenrichtlijn
aangemerkt kunnen worden:



http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516

Na deze precisering moet worden vastgesteld dat
de voorschriften in het hoofdgeding, ook al zijn zij,
zoals uit de verwijzingsbeslissing volgt, gericht op
het behoud van de leefbaarheid van het stads-
centrum van de gemeente Appingedam en op

het voorkomen van leegstand in binnenstedelijk
gebied in het kader van ruimtelijk beleid, niettemin
als specifiek doel hebben om de geografische
zones aan te wijzen waar bepaalde activiteiten in
verband met detailhandel zich kunnen vestigen.
Zij zijn daarmee enkel gericht tot de personen die
die activiteiten in die geografische gebieden willen
gaan ontwikkelen, met uitsluiting van personen
die handelen als particulier.

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

Het begrip ‘eis’ is in art. 4 sub 7 Drl nader
gedefinieerd. Een eis is elke verplichting,
verbodsbepaling, voorwaarde of beperking uit hoofde
van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen
of voortvloeiend uit de rechtspraak. Het begrip eis
wordt ook door de Europese Commissie breed
uitgelegd. Ten aanzien van eisen is het uitgangspunt
dat in beginsel elk (wettelijk) voorschrift van een
centrale of decentrale overheidsinstantie een eis kan
bevatten in de zin van de Dienstenrichtlijn. Dit kunnen
verplichtingen, verbodsbepalingen, voorwaarden

of beperkingen zijn. Eisen kunnen ook voortvloeien
uit administratieve praktijken. In Nederland is de
Dienstenrichtlijn in ieder geval van toepassing op
algemeen verbindende voorschriften. Beleidsregels
vallen daarentegen alleen onder de Dienstenrichtlijn
indien ze effect hebben op de interne markt. De
Europese Commissie kijkt bij de beoordeling met
name naar het effect dat een maatregel kan hebben.
Dit blijkt ook uit de zaak Séger van het EU-Hof:

De Dienstenrichtlijn maakt een onderscheid tussen
vergunningstelsels en eisen. Sommige eisen zijn
per definitie verboden (art. 14 Drl), andere eisen
zZijn aan evaluatie onderworpen en mogen alleen
worden toegepast indien ze aan de voorwaarden
voldoen zoals in art. 15 lid 3 Drl omschreven. Deze
aan evaluatie onderworpen eisen moeten non-
discriminatoir zijn, noodzakelijk zijn op grond van
een dwingende reden van algemeen belang, moeten
geschikt zijn om het doel te bereiken en gaan niet
verder dan nodig is (evenredigheid).

Het Hof heeft daarnaast in Visser Vastgoed
Beleggingen overwogen dat er voor de toepassing
van de Dienstenrichtlijn, anders dan bijvoorbeeld bij
het vrij verkeer van goederen, geen sprake hoeft te
zijn van een grensoverschrijdend aspect. De richtlijn is
namelijk ook van toepassing indien alle aspecten van
een dienst zich binnen in één lidstaat afspelen, in een
zogenoemde zuiver interne situatie.

Met name mag een lidstaat de verrichting van
diensten op zijn grondgebied niet afhankelijk
stellen van de inachtneming van alle voorwaarden
die voor vestiging gelden, omdat hij daarmee de
verdragsbepalingen die het vrij verrichten van
diensten moeten verzekeren, ieder nuttig effect
zou ontnemen.

Séger (C-76/90)

Om geen afbreuk te doen aan het nuttig effect van
het specifieke rechtskader dat de wetgever van de
Unie heeft willen scheppen door richtlijn 2006/123
vast te stellen, moet bijgevolg worden aanvaard,
dat de draagwijdte van die richtlijn zich in voor-
komend geval verder kan uitstrekken dan strikt
volgt uit de bepalingen van het VWEU betreffende
de vrijheid van vestiging en het vrij verkeer van
diensten, onverminderd de op grond van artikel 3,
lid 3, van die richtlijn op de lidstaten rustende ver-
plichting om de bepalingen van deze laatste toe te
passen overeenkomstig de regels van genoemd
Verdrag.

De constatering dat de bepalingen van hoofdstuk
Il van richtlijn 2006/123 ook in zuiver interne
situaties van toepassing zijn, wordt ook bevestigd
bij onderzoek van de ontstaansgeschiedenis van
die richtlijn. [...]

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)



http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516
http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=61990CJ0076&lang1=en&lang2=NL&type=TXT&ancre=
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516

1.3 Beinvloedt de maatregel de toegang tat
of de uitoefening van een‘dienst?

Overweging 9 stelt dat voorschriften over de toegang
tot of de uitoefening van een dienst onder de
werkingssfeer van de Dienstenrichtlijn vallen:

Deze richtlijn is alleen van toepassing op

eisen met betrekking tot de toegang tot of de
uitoefening van een dienstenactiviteit. Deze
richtlijn is derhalve niet van toepassing op eisen
zoals verkeersregels, regels betreffende de
ontwikkeling of het gebruik van land, voorschriften
inzake ruimtelijke ordening en stedenbouw, en
evenmin op administratieve sancties wegens

het niet naleven van dergelijke voorschriften

die de dienstenactiviteit niet specifiek regelen

of daarop specifiek van invloed zijn, maar die

de dienstverrichters bij de uitvoering van hun
economische activiteit in acht dienen te nemen
op dezelfde wijze als natuurlijke personen die als
particulier handelen.

Considerans bij Richtlijn 2006/123

De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van
State heeft dit recent nog overwogen in een zaak
waar geen ligplaatsvergunning door de gemeente
Vlissingen werd verleend. Ligplaatsvergunningen
vallen volgens de Afdeling Bestuursrechtspraak van
de Raad van State niet onder de werkingssfeer van
de Dienstenrichtlijn:

Anders dan in de voorliggende zaak ging het in
de zaak Trijber om een exploitatievergunning
voor het verzorgen van rondvaarten en derhalve
om een vergunningstelsel met betrekking tot de
toegang tot en de uitoefening van een diensten-
activiteit. In die zaak was sprake van voorschriften
die die dienstenactiviteit specifiek regelden. In
de voorliggende zaak is dit niet het geval. Met
het college is de Afdeling voorts van oordeel dat
een ligplaatsvergunning niet noodzakelijk is voor
de toegang tot en de uitoefening van de dien-
stenactiviteiten die [appellante] vanuit de haven
van Vlissingen wil organiseren. Een ligplaats is
voorts feitelijk niet nodig voor het verrichten van
deze dienstenactiviteit om passagiers te laten in-
en uitstappen. Derhalve is evenmin sprake van
een voorschrift dat specifiek van invloed is op de
dienstenactiviteit. Bovendien is een ligplaatsver-
gunning op grond van artikel 2.2 van de Haven-
verordening vereist in verband met de orde in de
havens.

ABRVS 1 februari 2017 (ECLI:NL:RVS:2017:235)

De voorschriften die mogelijk de uitoefening van

een dienst kunnen beinvloeden, vallen onder het
bereik van de Dienstenrichtlijn. Er moet wel een
direct verband bestaan tussen de regelgeving en de
dienstenactiviteit. Wanneer het voorschrift slechts op
zeer indirecte wijze effect heeft op een dienst is de
Dienstenrichtlijn niet van toepassing:

Die overweging van richtlijn 2006/123 past
volledig in het rechtskader zoals dat is vastgelegd
door die richtlijn, die, zoals blijkt uit de punten
104 tot en met 106 van het onderhavige arrest,
strekt tot opheffing van de beperkingen van

de vrijheid van vestiging van dienstverrichters

in de lidstaten en van het vrije verkeer van
diensten tussen die staten, teneinde bij te dragen
tot de verwezenlijking van een echte interne
dienstenmarkt.



https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2017:235

Richtlijn 2006/123 dient [dus] geen toepassing te
vinden op eisen die niet kunnen worden geacht
dergelijke beperkingen te vormen omdat zij niet
de toegang tot een activiteit in verband met
diensten specifiek regelen of daarop specifiek van
invloed zijn, maar door de dienstverrichters in acht
moeten worden genomen in de uitoefening van
hun economische activiteit, op dezelfde wijze als
door personen die handelen als particulier.

Visser Vastgoed Beleggingen (C-31/16)

In tegenstelling tot eerdere rechtspraak, kan er na
Vissser Vastgoed Beleggingen vanuit worden gegaan
dat voorschriften in een bestemmingsplan wel als een
eis aangemerkt worden wanneer de voorschriften een
beperking vormen voor de vrijheid van vestiging van
dienstverrichters of tijdelijke dienstverlening.

. Onderscheid in schaarse vergunningen

Wanneer een vergunning onder de reikwijdte

van de Dienstenrichtlijn valt, wordt de verdere
vergunningverlening beinvioed. Bestuursorganen
kunnen vergunningstelsels instellen, maar er moet
op grond van art. 9 Drl wederom aan een drietal
voorwaarden zijn voldaan.

* Het stelsel mag geen discriminerende werking
hebben;

* Het stelsel moet gerechtvaardigd zijn op grond
van een dwingende reden van algemeen belang,
en;

* Er moet geen andere, minder ingrijpende
mogelijkheid zijn om het doel te kunnen bereiken
(evenredigheidstoets).

De Dienstenrichtlijn maakt een onderscheid tussen
zogeheten schaarse en niet-schaarse vergunningen.
Niet-schaarse vergunningen kunnen, in tegenstelling
tot schaarse vergunningen, onbeperkt worden
verleend. Dit onderscheid is van belang, omdat het
aantal af te geven vergunningen mede bepaalt aan
welke voorschriften een vergunningstelsel dient te
voldoen. Bij schaarse vergunningen is er sprake

van een beperkt aantal te verlenen rechten. De
Dienstenrichtlijn maakt een onderscheid tussen

twee vormen van schaarste: natuurlijke schaarste en
beleidsmatige schaarste. Dit onderscheid is echter
in de loop der jaren enigszins vervaagd, onder meer
omdat volgens recente rechtspraak van het EU-Hof
beide vormen van schaarse vergunningen niet voor
onbepaalde tijd kunnen worden verleend.

Er is sprake van natuurlijke schaarste wanneer het
aantal beschikbare vergunningen is beperkt door
schaarste van natuurlijke hulpbronnen of technische
hulpmiddelen. In dat geval moeten de vergunningen
op grond van art. 12 Drl, nadat een selectieprocedure
is gevolgd die aan de voorwaarden voldoet, voor
beperkte tijd worden verleend. Beleidsmatige
schaarste ontstaat wanneer een bestuursorgaan het
aantal te verlenen vergunningen beperkt op grond van
een dwingende reden van algemeen belang. In dat
geval zijn de algemene bepalingen art. 10, 11 en 13
Drl van toepassing. Het is uiteindelijk aan de nationale
rechter om te bepalen of het aantal vergunningen
noodzakelijkerwijs is beperkt door de schaarste van
natuurlijke hulpbronnen of dat het beleidsmatige
redenen betreft. Bij deze beoordeling is het van
belang op welk overheidsniveau een vergunning
wordt afgegeven.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=198844&pageIndex=0&doclang=NL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=732516

Volgens het EU-Hof in de zaak Promoimpresa

is het een aanwijzing voor natuurlijke schaarste
als vergunningen op gemeentelijk niveau worden
afgegeven in plaats van op nationaal niveau:

43

Wat meer specifiek de vraag betreft of het
aantal vergunningen voor die concessies
noodzakelijkerwijs beperkt is door schaarste
van de natuurlijke hulpbronnen, staat het aan
de nationale rechter om na te gaan of aan die
voorwaarde is voldaan. In dit verband moet het
feit dat de in de hoofdgedingen aan de orde
zijnde concessies niet op nationaal maar op
gemeentelijk niveau zijn verleend, met name in
aanmerking worden genomen om te bepalen of
de voornoemde zones die economisch kunnen
worden geéxploiteerd, beperkt zijn in aantal.

Promoimpresa (C-458/14)

Voorbeelden van vergunningen met beleidsmatige
schaarste zijn vergunningen voor kansspelen
(ABRvS 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927)

of vergunningen voor rondvaartboten en pleziervaart
(Trijber, C-340/14):

In casu blijkt uit de formulering van de gestelde
vraag als zodanig dat de verwijzende rechter
reeds heeft geconstateerd dat de door de in het
hoofdgeding aan de orde zijnde nationale regeling
gestelde voorwaarde volgens welke het aantal
voor de uitoefening van de betrokken activiteit
verleende vergunningen wordt beperkt, doelstel-
lingen nastreeft die dwingende redenen van alge-
meen belang in de zin van artikel 4, punt 8, van
richtlijn 2006/123 vormen, namelijk de bescher-
ming van het milieu en de openbare veiligheid.”

Trijber (C-340/14)

Uit ditzelfde arrest volgt ook dat het geografische
gebied waarin de natuurlijke schaarste plaatsvindt
ruim moet worden uitgelegd:

42

Wat meer specifiek de vraag betreft of het
aantal vergunningen voor die concessies
noodzakelijkerwijs beperkt is door schaarste
van de natuurlijke hulpbronnen, staat het aan
de nationale rechter om na te gaan of aan die
voorwaarde is voldaan. In dit verband moet het
feit dat de in de hoofdgedingen aan de orde
zijnde concessies niet op nationaal maar op
gemeentelijk niveau zijn verleend, met name in
aanmerking worden genomen om te bepalen of
de voornoemde zones die economisch kunnen
worden geéxploiteerd, beperkt zijn in aantal.

Promoimpresa (C-458/14)



http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=181682&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=606364
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=181682&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=606364
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/zoeken-in-uitspraken/tekst-uitspraak.html?id=89324
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=168945&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=653226
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=168945&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=653226

3. Voorwaarden voor schaarse vergunningen

Art. 10 t/m 13 Drl stelt specifieke eisen aan de wijze
waarop schaarse vergunningen moeten worden
verleend. Deze kunnen worden onderverdeeld in drie
verschillende (hoofd)voorwaarden:

» geen verlenging voor onbepaalde tijd;

* een passende mate van openbaarheid, en;

* geen beperkingen in de mededingingsruimte.

Het EU-Hof heeft deze drie voorwaarden nader

gespecificeerd in een aantal uitspraken. Deze worden

hieronder besproken:

3.1 Verlening voor bepaalde duur

In beginsel dienen vergunningen voor een onbepaalde

tijd te worden verleend (art. 11 Drl). Echter in het
geval van schaarse vergunningen moet de tijdsduur
van een vergunning wel bepaald zijn:

8

Uit deze rechtsnorm [die ertoe strekt dat bij

de verdeling van schaarse vergunningen door
het bestuur op enigerlei wijze aan (potentiéle)
gegadigden ruimte moet worden geboden om
naar de beschikbare vergunning(en) mee te
dingen] vloeit voort dat schaarse vergunningen

in beginsel niet voor onbepaalde tijd, doch

alleen tijdelijk kunnen worden verleend. De
vergunninghouder wordt immers bij verlening voor
onbepaalde tijd onevenredig bevoordeeld, omdat
het voor nieuwkomers dan nagenoeg onmogelijk
is om nog toe te treden tot de markt.

ABRVS 2 november 2016
(ECLI:NL:RVS:2016:2927)

Ook schaarse vergunningen op grond van
beleidsmatige overwegingen dienen, een beperkte
looptijd te hebben. Dit volgt onder andere uit de zaak
Trijber van het EU-Hof:

b2

Hieruit volgt dat wanneer het aantal beschikbare
vergunningen om een dergelijke dwingende
reden van algemeen belang beperkt is,

deze vergunningen evenwel een beperkte
geldigheidsduur moeten hebben.

Trijber (C-340/14)

Van het vereiste dat een vergunning voor een
passende beperkte duur dient te worden verleend,
kan het bestuursorgaan niet afwijken (Promoimpresa,
C-458/14). Een recent voorbeeld uit de Nederlandse
rechtspraktijk ten aanzien van beleidsmatig

schaarse vergunningen is de verlening van
kampeervergunningen voor onbepaalde tijd (ABRvS
16 maart 2018):

6.

Uit het arrest van het Hof van Justitie van Trijber
en J. Harmsen volgt dat artikel 11, lid 1, onder

b, van de Dienstenrichtlijn aldus moet worden
uitgelegd dat het eraan in de weg staat dat de
bevoegde nationale instanties vergunningen voor
onbepaalde tijd verlenen voor de uitoefening

van een activiteit zoals die welke aan de orde

is in het hoofdgeding, terwijl het aantal door
deze instanties daartoe verleende vergunningen
beperkt is om dwingende redenen van algemeen
belang.

ABRVS 16 maart 2018 (ECLI:NL:RVS:2018:902)



https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/zoeken-in-uitspraken/tekst-uitspraak.html?id=89324
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3.2 Passende mate van openbaarheid

In het geval van beleidsmatig schaarse vergunningen
mag het bestuursorgaan niet afwijken van de eis

van een toereikende bekendmaking. Dit vereiste

kan worden onderverdeeld in een drietal concrete
voorwaarden. Hieronder wordt ingegaan op de
transparantieverplichting, verdelingscriteria en de
mogelijkheid voor belangstellenden om beroep in te
kunnen stellen.

* Transparantieverplichting

De transparantieverplichting heeft tot doel dat

alle belanghebbenden kunnen meedingen naar

de schaarse vergunning. Uit onder meer de zaak
Sporting Exchange volgt dat het gemeentelijk bestuur
voorafgaand aan de verdeling van een schaars recht
een passende mate van openbaarheid moet bieden
(transparantieverplichting), zodat het recht ook
daadwerkelijk voor concurrentie openstaat:

4]

Zonder noodzakelijkerwijs te impliceren dat een
aanbesteding moet worden uitgeschreven, houdt
deze transparantieverplichting in dat de con-
cessieverlenende instantie aan elke potentiéle
inschrijver een passende mate van openbaarheid
moet garanderen, zodat de openbarediensten-
concessie voor mededinging openstaat en de
gunningsprocedures op onpartijdigheid kunnen
worden getoetst.

Sporting Exchange (C-203/08)

Op grond van de transparantieverplichting dient

het bestuursorgaan een passende mate van
openbaarheid toe te passen met betrekking

tot de beschikbare schaarse vergunningen, de
verdelingsprocedure, het aanvraagtijdvak en de toe te
passen criteria (ABRvS 2 november 2016):

8

[...] dat het bestuur om gelijke kansen te realise-
ren een passende mate van openbaarheid moet
verzekeren met betrekking tot de beschikbaarheid
van de schaarse vergunning, de verdelingspro-
cedure, het aanvraagtijdvak en de toe te passen
criteria. Het bestuur moet hierover tijdig vooraf-
gaand aan de start van de aanvraagprocedure
duidelijkheid scheppen, door informatie over deze
aspecten bekend te maken via een zodanig me-
dium dat potentiéle gegadigden daarvan kennis
kunnen nemen.

ABRVS 2 november 2016
(ECLLI:NL:RVS:2016:2927)

In een zaak met betrekking tot het verlenen

van een vergunning voor het exploiteren van

een speelautomatenhal wees de burgemeester

van Vlaardingen de aanvraag van een
speelautomatenbedrijf af, omdat de vergunning reeds
vergeven was. Deze vergunningsprocedure was
volgens de Afdeling niet transparant verlopen (ABRvS
2 november 2016):

14

Voorts heeft de burgemeester gehandeld in strijd
met de transparantieverplichting door niet tijdig
en adequaat bekend te maken dat en gedurende
welke periode een aanvraag voor een exploita-
tievergunning voor een speelautomatenhal kon
worden ingediend, welke eisen daaraan werden
gesteld en welke verdelingsmaatstaven zouden
worden gehanteerd”.

ABRvVS 2 november 2016
(ECLI:NL:RVS:2016:2927)
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e \Vereisten criteria

Om ervoor te zorgen dat de bevoegdheid van de
autoriteiten niet willekeurig worden gebruikt, moeten
de verdelingscriteria objectief, duidelijk geformuleerd,
niet-discriminerend en vooraf kenbaar zijn. Daarbij
moeten de criteria op gelijke wijze worden toegepast.
Deze eisen volgen onder meer uit de zaak Sporting
Exchange:

Wil een stelsel van voorafgaande administratieve
vergunningen gerechtvaardigd zijn, niettegen-
staande het feit dat het aan een fundamentele
vrijheid derogeert, dan moet het volgens vaste
rechtspraak immers zijn gebaseerd op objectieve
criteria, die niet-discriminerend en vooraf kenbaar
zijn, waardoor een grens wordt gesteld aan de uit-
oefening van de beoordelingsbevoegdheid van de
autoriteiten opdat deze niet op willekeurige wijze
wordt gebruikt. [...]

Sporting Exchange (C-203/08)

* Beroep in rechte

Daarnaast volgt ook uit dezelfde zaak dat
belanghebbenden de mogelijkheid moeten hebben
om beroep te kunnen instellen:

[...] Bovendien moet elke persoon die wordt ge-
raakt door een restrictieve maatregel die op een
dergelijke derogatie is gebaseerd, een beroep in
rechte kunnen instellen.

Sporting Exchange (C-203/08)

3.3 Het beperken van concurrentie

In sommige gevallen mag het bestuursorgaan de
mededingingsruimte beperken door het wettelijk voor-
schrift dat in de schaarse vergunning voorziet. Wel
moet er dan aan een aantal voorwaarden zijn voldaan
(ABRVS 2 november 2016):

De verplichting om mededingingsruimte te bieden,
kan worden beperkt door het wettelijk voorschrift
dat in de schaarse vergunning voorziet, in dit
geval de gemeentelijke verordening, of door de
besluitvorming over andere vergunningen die op
grond van wettelijke voorschriften voor het realise-
ren van de te vergunnen activiteit zijn vereist. Een
zodanige beperking kan evenwel niet zover gaan
dat iedere mededingingsruimte volledig wordt
uitgesloten. Een eis die in ieder geval geldt, is

dat het wettelijk voorschrift dat de mededingings-
ruimte beperkt, althans de geschiedenis van de
totstandkoming daarvan, er blijk van geeft dat het
belang van het bieden van mededingingsruimte is
meegewogen.”

ABRVS 2 november 2016
(ECLI:NL:RVS:2016:2927)

Echter, ook in dat geval dient het bestuursorgaan
volgens het EU-Hof in de zaak Trijber de
vergunning voor onbepaalde tijd te verlenen en het
transparantiebeginsel in acht te nemen.

[...] artikel 11, lid 1, onder b), van richtlijn
2006/123 aldus moet worden uitgelegd dat het
eraan in de weg staat dat de bevoegde nationa-
le instanties vergunningen voor onbepaalde tijd
verlenen voor de uitoefening van een activiteit
zoals die welke aan de orde is in het hoofdgeding,
terwijl het aantal door deze instanties daartoe
verleende vergunningen beperkt is om dwingende
redenen van algemeen belang.

Trijber (C-340/14)



http://C-203/08
ECLI:NL:RVS:2016:2927
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http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30dd701c52e4b7f941c2b16382c642702f0a.e34KaxiLc3qMb40Rch0SaxyNbx10?text=&docid=81087&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=571937
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