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110 vrijstaande woningen in het plangebied naar 
het oordeel van de Afdeling onvoldoende onder­
bouwd. Met de algemene overweging in een ge­
meentelijke nota dat behoefte bestaat aan groene 
woonmilieus kan worden volstaan worden, om­
dat daarmee niet wordt aangetoond dat behoefte 
bestaat aan de in het plangebied geplande wo­
ningen. In de tussenuitspraak geeft de Afdeling 
de gemeenteraad de opdracht alsnog te onder­
zoeken of behoefte daadwerkelijk bestaat. Daar­
toe heeft de gemeenteraad een herstelbesluit ge­
nomen, dat in de uitspraak van 1 oktober 2014 ter 
toetsing voorligt.ln het herstelbesluit heeft de ge­
meenteraad de behoefte aan de 110 geplande wo­
ningen (opnieuw) gemotiveerd door middel van 
een verwijzing naar diverse beleidsstukken. De 
Afdeling overweegt dat uit enkele van de beleids­
stukken die aan het herstelbesluit ten grondslag 
zijn gelegd volgt dat er in de gemeente behoefte 
bestaat aan duurdere woningen en woningen in 
groenstedelijke milieus. Volgens de Afdeling kan 
uit deze beleidsstukken evenwel niet worden af­
geleid dat specifiek behoefte bestaat aan het aan­
tal van 110 woningen op de geplande locatie. Het 
bestemmingsplan wordt vemietigd. 
2. Hoewel de Afdeling niet expliciet toetst 
aan de ladder duurzame verstedelijking van ar­
tikel 3.1.6 lid 2 van het Bro, moet de uitspraak 
wei in de sleutel van dit artikel worden geplaatst. 
Artikel 3.1.6 lid 2 van het Bro bepaalt dat de toe­
lichting bij een bestemmingsplan dat een nieuwe 
stedelijke ontwikkeling mogelijk maakt, moet 
voldoen aan een aantal voorwaarden. Een van die 
voorwaarden is dat moet worden beschreven dat 
de voorgenomen stedelijke ontwikkeling voor­
ziet in een actuele regionale behoefte. Uit deze 
voorwaarde volgt dat in de toelichting bij het 
bestemmingsplan een koppeling moet worden 
gelegd tussen de concrete stedelijke ontwikke­
ling (i.e. de ontwikkeling van 110 vrijstaande wo­
ningen in het plangebied) en de actuele regionale 
behoefte. Tegen deze achtergrond is de beslissing 
van de Afdeling begrijpelijk. 
3. Ik wijs erop nog op dat er inmiddels 
een flinke jurisprudentiestroom over de toepas­
sing en uitleg van artikel 3.1.6 lid 2 van het Bro 
op gang is gekomen. Voor een analyse van deze 
jurisprudentie verwijs ik naar M.J. Woodward 
en P.HJ. van Aardenne, 'Ladder voor duurzame 
verstedelijking: storm in een glas water?', BR 
2014/100, E.C. Berkouwer en S.H. van den Ende, 
'De ladder voor duurzame verstedelijking en de 
bestuursrechter. De regeling, de jurisprudentie 
en de daaruit te trekken lessen', Gst. 2014/84 en 
G.HJ. Heutink en A. Franken van Bloemendaal, 
'De ladder voor duurzame verstedelijking nader 
beschouwd (Deel A). Vervolg op TBR 2013/137', 
TBR 2014/128. Zie recent over de toetsing van 
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woningbouwplannen aan de ladder duurzame 
verstedelijking ook ABRvS 3 september 2014 
(ECLI:NL:RVS:2014:3325) en 19 november 2014 
(ECLI:NL:RVS:2014:4210). 
T.Lam 
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Weigering exploitatievergunning voor passa­
giersvervoer per open sloep door Amsterdam. 
Reikwijdte Dienstenrichdijn. Is sprake van een 
zuiver interne situatie7 

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State: 
I. verzoekt het Hof van justitie van de Euro­
pese Unie bij wege van prejudidiHe beslissing uit­
spraak te doen op de volgende vragen: 
1) Is passagiersvervoer per open stoep over de 
binnenwateren van Amsterdam, met voornamelijk 
als doel om tegen betaling rondvaart en partyver­
huur aan te bieden, zoals in onderhavig geval aan 
de orde, een dienst waarop de bepalingen van de 
Dienstenrichtlijn ( ... )van toepassing zijn ( ... ), gelet 
op de exceptie ( ... )ten aanzien van diensten op het 
gebied van vervoer? 
2) lndien het antwoord op vraag 1 bevesti-
gend luidt: 

Is Hoofdstuk lll van de Dienstenrichtlijn 
( ... ) van toepassing op zuiver interne situaties of 
geldt bij de beoordeling van de vraag of dit hoofd­
stuk van toepassing is de rechtspraak van het Hof 
inzake de verdragsbepalingen over vrijheid van 
vestiging en het vrij verkeer van diensten in zuiver 
interne situaties? 
3) lndien het antwoord op vraag 2 is dat de 
rechtspraak van het Hof van justitie ( ... ) van toe­
passing is: 
a) Dient de nationale rechter de in Hoofdstuk lll van 
de Dienstenrichtlijn ( ... ) opgenomen bepalingen toe 

• Annemarie Drahmann is promovenda aan de afdeling staats­
en bestuursrecht van de Universiteit Leiden en senior Profes­
sional Support lawyer bij Stibbe. 
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te passen in een situatie als onderhavige, waarbij 
de dienstverrichter zich niet grensoverschrijdend 
heeft gevestigd, noch grensoverschrijdend diensten 
aanbiedt en hij zich niettemin op die bepalingen be­
roept? 
b) Is voor het antwoord op die vraag relevant dat 
de diensten naar verwachting voomamelijk zullen 
worden verleend aan inwoners van Nederland? 
c) Dient voor het antwoord op die vraag te worden 
vastgesteld of in andere lidstaten gevestigde onder­
nemingen daadwerkelijke interesse hebben getoond 
of zullen tonen voor het verrichten van dezelfde of 
vergelijkbare diensten? 
4) Voigt uit art 11 lid 1 aanhef en onder b, 
van de Dienstenrichtlijn ( ... ) dat indien het aantal 
vergunningen beperkt is vanwege dwingende rede­
nen van algemeen be lang de geldigheidsduur van de 
vergunningen ook moet worden beperkt, mede gelet 
op de doelstelling van de Dienstenrichtlijn ( ... )om 
vrije toegang tot de dienstenmarkt te bewerkstelli­
gen, of is dat ter beoordeling aan het bevoegd gezag 
van de lidstaat? 

Verwijzingsuitspraak op het hoger beroep van 
appellant h.o.d.n. Amstelboats (voorheen: rede­
rij Shipmates), te Amsterdam, appellant, tegen 
de uitspraak van de rechtbank Amsterdam van 7 
december 2012 in zaak nr. 12/2900 in het geding 
tussen: 
appellant, 
en 
het college van burgemeester en wethouders van 
Amsterdam. 

Procesverloop 

Bij besluit van 22 november 2011 heeft het col­
lege de aanvraag van appellant om een exploita­
tievergunning voor passagiersvervoer over water 
afgewezen. 

Bij besluit van 27 april 2012 heeft het college 
het door appellant daartegen gemaakte bezwaar 
ongegrond verklaard. 

Bij uitspraak van 7 december 2012 heeft de 
rechtbank het door appellant daartegen ingestel­
de beroep ongegrond verklaard. Deze uitspraak is 
aangehecht (niet opgenomen; red.). 

Tegen deze uitspraak heeft appellant hager 
beroep ingesteld. 

Het college heeft een verweerschrift inge­
diend. 

Appellant heeft nadere stukken ingediend. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan­

deld op 16 januari 2014, waar appellant, en het 
college, vertegenwoordigd door mr. M.J. Drijftholt 
en mr. E.G. Blees, beiden werkzaam bij Watemet, 
zijn verschenen. 
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Na het sluiten van het onderzoek ter zitting 
heeft de Afdeling het onderzoek heropend en 
partijen medegedeeld dat zij voomemens is het 
Hof van justitie van de Europese Unie (hiema: 
het Hof) te verzoeken bij wijze van prejudiciele 
beslissing uitspraak te doen op drie vragen. Deze 
vragen waren in concept bijgevoegd. 

Bij onderscheiden brieven van 19 en 26 maart 
2014 hebben appellant en het college een reactie 
gegeven op deze vragen. 

OVerwegingen 

Recht van de Europese Unie 
1.1. Ingevolge artikel 56, eerste alinea, van 
het Verdrag betreffende de werking van de Euro­
pese Unie (hiema: het VWEU) zijn de beperkin­
gen op het vrij verrichten van diensten binnen de 
Unie verboden ten aanzien van de onderdanen 
der Jidstaten die in een andere lidstaat zijn geves­
tigd dan die, waarin degene is gevestigd te wiens 
behoeve de dienst wordt verricht. 

lngevolge artikel 57 worden in de zin van de 
Verdragen als diensten beschouwd de dienstver­
richtingen welke gewoonlijk tegen vergoeding 
geschieden, voor zover de bepalingen, betref­
fende het vrije verkeer van goederen, l<apitaal en 
personen op deze dienstverrichtingen niet van 
toepassing zijn. De diensten omvatten met name 
werkzaamheden: 
a) van industriele aard, 
b) van commerciele aard, 
c) van het ambacht, 
d) van de vrije beroepen. 
lngevolge artikel 100 zijn de bepalingen van titel 
VI van toepassing op het vervoer over binnenwa­
teren. 

lngevolge artikel 2, eerste lid, van de richtlijn 
nr. 2006/123/EG van het Europees Parlement 
en de Raad van 12 december 2006 betreffende 
diensten op de interne markt (PB 2006, L 376/36; 
hiema: de Dienstenrichtlijn) is deze richtlijn van 
toepassing op de diensten van dienstverrichters 
die in een lidstaat zijn gevestigd. 

lngevolge het tweede lid, aanhef en onder d, 
is deze richtlijn niet van toepassing op diensten 
op het gebied van vervoer die onder de werkings­
sfeer van titel V van het EG-Verdrag (thans: titel 
VI van het Verdrag betreffende de Werking van de 
Europese Unie (hiema: het VWEU)) vallen. 

Ingevolge artikel 4, aanhef en onder 8, wordt 
voor de toepassing van deze richtlijn onder 
dwingende redenen van algemeen belang ver­
staan redenen die als zodanig zijn erkend in de 
rechtspraak van het Hof; waaronder de volgende 
gronden: openbare orde, openbare veiligheid, 
staatsveiligheid, volksgezondheid, handhaving 
van het financiele evenwicht van het sociaal 
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zekerheidsstelsel, beschenning van consumen­
ten, afnemers van diensten en werknemers, 
eerlijkheid van handelstransacties, fraudebestrij­
ding, beschenning van het milieu en het stedelijk 
milieu, diergezondheid, intellectuele eigendom, 
behoud van het nationaal historisch en artistiek 
erfgoed en doelstellingen van het sodaal beleid 
en het cultuurbeleid. 

lngevolge artikel 9, eerste lid, stellen de lid­
staten de toegang tot en de uitoefening van een 
dienstenactiviteit niet afhankelijk van een ver­
gunningstelsel, tenzij aan de volgende voorwaar­
den is voldaan: 
a. het vergunningstelsel heeft geen discrimine­
rende werking jegens de betrokken dienstver­
richter; 
b. de behoefte aan een vergunningstelsel is ge­
rechtvaardigd om een dwingende reden van al­
gemeen belang; 
c. het nagestreefde doe! kan niet door een min­
der beperkende maatregel worden bereikt, met 
name omdat een controle achteraf te Iaat zou ko­
men om werkelijk doeltreffend te zijn. 
lngevolge artikel 10, eerste lid, zijn vergunning­
stelsels gebaseerd op criteria die beletten dat de 
bevoegde instanties hun beoordelingsbevoegd­
heid op willekeurige wijze uitoefenen. 

lngevolge het tweede lid zijn de in het eerste 
lid bedoelde criteria: 
a) niet -discriminatoir; 
b) gerechtvaardigd om een dwingende re­
den van algemeen belang; 
c) evenredig met die red en van algemeen 
belang; 
d) duidelijk en ondubbelzinnig; 
e) objectief; 
f) vooraf openbaar bekendgemaakt; 
g) transparant en toegankelijk. 
Ingevolge artikel 11, eerste lid, aanhef en onder b 
en c, heeft een aan een dienstverrichter verleende 
vergunning geen beperkte geldigheidsduur, ten­
zij het aantal beschikbare vergunningen beperkt 
is door een dwingende reden van algemeen be­
lang of een beperkte duur gerechtvaardigd is om 
een dwingende red en van algemeen belang. 

Nationaal recht 
1.2. De Dienstenrichtlijn is mede gei'mple­
menteerd in de Dienstenwet (Stb. 2009, 503). 
Uit de geschiedenis van de totstandkoming van 
die wet (Kamerstukken II 2007/08, 31 579, nr. 3, 
biz. 20-24), volgt dat de wetgever artikel 9, eer­
ste lid, van de Dienstenrichtlijn niet heeft omge­
zet in nationaal recht, omdat de in die bepaling 
neergelegde voorwaarden overeenkomen met de 
bestaande rechtspraak van het Hof en zodoende 
reeds geldend recht zijn. Daarbij heeft de wetge­
ver tevens te kennen gegeven dat naleving van 
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onder meer artikel 9, eerste lid, van de Diensten­
richtlijn geschiedt door middel van screening van 
geldende wet- en regelgeving in combinatie met 
verslaglegging hierover aan de Commissie. 

Wat betreft artikellO van de Dienstenrichtlijn, 
heeft de wetgever overwogen dat ook de in deze 
bepaling neergelegde eisen overeenkomen met 
de geldende jurisprudentie van het Hof. Verder 
heeft de wetgever omzetting van deze bepaling 
niet noodzakelijk geacht, omdat de in deze be­
paling neergelegde eisen overeenkomen met de 
beginselen van behoorlijk bestuur, zoals deze in 
de vaste Nederlandse rechtspraak en adminis­
tratieve praktijk worden gehanteerd en die ook 
deels zijn neergelegd in de Algemene wet be­
stuursrecht (hiema: Awb ). De wetgever noemt in 
dit verband als voorbeelden het in artikel2:4 van 
de Awb neergelegde verbod van vooringenomen­
heid, afdeling 3.2 van de Awb, die handelt over 
zorgvuldigheid en belangenafweging en waarin 
de onderzoeksplicht van bestuursorganen, het 
verbod op detournement de pouvoir, de opdracht 
tot afweging van belangen en het evenredig­
heidsbeginsel zijn gecodificeerd, en afdeling 3.7 
van de Awb, die handelt over de motivering van 
besluiten. 

De artikelen 2 en 11 van de Dienstenrichtlijn 
zijn gei'mplementeerd in artikel2 onderscheiden­
lijk artikel33 van de Dienstenwet. 

Ingevolge artikel2, eerste lid, van de Diensten­
wet is het bij of krachtens deze wet bepaalde van 
toepassing op de eisen en vergunningstelsels met 
betrekking tot de vrijheid van vestiging en het vrij 
verkeer van diensten die onder de reikwijdte van 
de Dienstenrichtlijn vallen. 

Ingevolge het derde lid, aanhef en onder a, sub 
2, is deze wet niet van toepassing op diensten en 
sectoren die op grand van artikel 2, tweede lid, 
van de Dienstenrichtlijn van het toepassingsge­
bied van de richtlijn zijn uitgezonderd. 

Ingevolge artikel 33, eerste lid, aanhef en on­
der b en c, beperkt een bevoegde instantie een 
vergunning die zij a! dan niet voor onbepaalde 
tijd kan verlenen niet in geldigheidsduur, tenzij 
het aantal beschikbare vergunningen beperkt is 
door een dwingende reden van algemeen belang, 
of een beperkte duur is gerechtvaardigd om een 
dwingende reden van algemeen belang. 

lngevolge artikel 2.4.5, eerste lid, van de door 
de raad van de gemeente Amsterdam vastgestel­
de Verordening op het binnenwater 2010 (hiema: 
de Verordening) is het verboden zonder of in af­
wijking van een vergunning van het college met 
een bedrijfsvaartuig goederen dan wei passagiers 
te vervoeren. 

lngevolge het vijfde lid kan het college, gelet 
op de in artikel 2.3.1, tweede lid, genoemde be-
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Iangen ter beperking van het aantal passagiers­
vaartuigen de vergunning weigeren. 

lngevolge artikel 2.3.1, tweede lid, kan de lig­
plaatsvergunning worden geweigerd in het be­
lang van de welstand, ordening, de veiligheid, het 
milieu en de vlotte en veilige doorvaart. 

Volgens artikel 2.1, eerste lid, van het in de 
Regeling passagiersvervoer te water Amsterdam 
(hiema: de Regeling) neergelegde beleid, zoals 
dat gold ten tijde van het besluit op bezwaar, 
worden vergunningen verleend door middel van 
uitgifteronden. 

Ingevolge het derde lid worden aanvragen die 
worden ingediend op het moment dat er geen 
uitgifteronde van kracht is, afgewezen op grond 
van het volumebeleid. 

lngevolge het vierde lid kan het college, in 
afwijking van het eerste lid, buiten een uitgifter­
onde om vergunning verlenen voor een bijzonder 
initiatief met milieuvriendelijke aandrijving of 
voor een innovatief vervoersconcept. 

Beschrijving van de zaak 
2. Appellant heeft een boot met de naam 
'Onversaagd'. Deze boot is een open sloep met 
een volledig elektrisch aangedreven motor en 
is geschikt voor het vervoer van kleine groepen 
van maximaal 34 personen. Appellant heeft voor 
deze boot een exploitatievergunning passagiers­
vervoer over water aangevraagd. Hij wil tegen 
betaling passagiers op hun verzoek met zijn boot 
over het water rondleiden door Amsterdam, bij­
voorbeeld als bedrijfsuitje of ter viering van een 
feestelijke gelegenheid. Het college heeft de ex­
ploitatievergunning bij besluit van 22 november 
2011 geweigerd. Die weigering heeft het college 
gebaseerd op het door hem gevoerde beleid zo­
als dat is neergelegd in artikel2.1 van de Regeling 
(hiema: het volumebeleid). Omdat de aanvraag 
van appellant is gedaan buiten het moment van 
een uitgifteronde om en de boot van appellant 
volgens het college geen bijzonder initiatief is en 
zijn vervoersconcept niet innovatief is, heeft het 
college de verzochte exploitatievergunning ge­
weigerd. 

Het college heeft die weigering bij besluit op 
bezwaar van 27 april2012 gehandhaafd. 
3. De rechtbank heeft verondersteld dat de 
dienst waarvoor appellant een exploitatievergun­
ning heeft gevraagd, onder de werkingssfeer van 
de Dienstenrichtlijn, en daarmee onder die van de 
Dienstenwet, valt. Voor het oordeel dat de Rege­
ling in strijd is met de Dienstenrichtlijn, dan wei 
de Dienstenwet, bestaat volgens de rechtbank 
geen grond, nu de schaarste van de vergunning 
waarvoor appellant een aanvraag heeft inge­
diend, geen verband houdt met het gebruik van 
beschikbare natuurlijke hulpbronnen of bruikba-
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re technische mogelijkheden en voorts de voor­
waarden niet vanwege economische belangen 
zijn gesteld. 

Aanleiding voor de prejudidele vragen 

Reikwijdte en inroepbaarheid van de Diensten­
richtlijn 
4. Appellant heeft aangevoerd dat het volu­
mebeleid en de wijze waarop het college daaraan 
uitvoering geeft in strijd zijn met de Diensten­
richtlijn. Volgens appellant zijn de activiteiten 
die hij wil verrichten met zijn boot, geen ver­
voersdiensten die uitdrukkelijk zijn uitgesloten 
in artikel 2, tweede lid, aanhef en onder d, van 
de Dienstenrichtlijn. Het vergunningstelsel is 
volgens appellant voorts niet evenredig met het 
doe! waarvoor het is ingesteld en houdt de markt 
kunstmatig klein doordat de vergunningen ten 
onrechte zijn afgegeven voor onbeperkte duur. 
4.1. Nu ingevolge artikel 2, derde lid, aanhef 
en onder a, sub 2, van de Dienstenwet voor de 
reikwijdte van die wet wordt verwezen naar die 
van de Dienstenrichtlijn, ziet de Afdeling zich ge­
noodzaakt de vraag te beantwoorden of de door 
appellant beoogde activiteiten diensten zijn die 
onder het toepassingsbereik van de Diensten­
richtlijn vallen of daarvan zijn uitgezonderd. De 
Dienstenrichtlijn is, gelet op artikel 2, tweede lid, 
aanhef en onder d, niet van toepassing op dien­
sten op het gebied van vervoer die onder de wer­
kingssfeer van artikel 100 van het VWEU vallen. 
In punt 21 van de bij de Dienstenrichtlijn beho­
rende preambule staat dat vervoerdiensten, met 
inbegrip van stadsvervoer, taxi's, ambulances en 
havendiensten, uitgesloten dienen te zijn van de 
werkingssfeer van deze richtlijn. Het Handboek 
voor de implementatie van de Dienstenrichtlijn 
van de Commissie 2007 (hiema: het Handboek) 
vermeldt op bladzijde 12 dat onder de uitslui­
ting van vervoersdiensten geen diensten vallen 
die geen vervoersdiensten als zodanig zijn. Als 
voorbeelden worden genoemd rijscholen, ver­
huisbedrijven, autoverhuurders, begrafenison­
dememingen of bedrijven voor luchtfotografie. 
Ook commerciele activiteiten in havens en lucht­
havens, waaronder winkels en restaurants, vall en 
niet onder de uitsluiting. Blijkens het voorstel 
van de Commissie bij de Dienstenrichtlijn (COM 
2004/0002; hiema: het Voorstel) vall en onder de 
uitsluiting van vervoersdiensten in ieder geval 
wei specifieke aspecten van vervoersdiensten 
waarover communautaire besluiten zijn gena­
men. In de Mededeling van de Commissie aan 
de Raad, het Europees Parlement, het Europees 
Economisch en Sociaal Comite en het Comite 
van de Regia's over de tenuitvoerlegging van de 
Dienstenrichtlijn (COM 2012/261: hiema: de Me-
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dedeling) staat dat voor de meeste van de niet 
onder de ricbtlijn vallende sectoren sectorsped­
fieke wetgeving van toepassing is. Specifiek voor 
vervoer over binnenwateren zijn dat, blijkens de 
bijbeborende Bijlage 1, de Verordening (EG) nr. 
1356/96 van de Raad tot vaststelling van gemeen­
scbappelijke voorscbriften voor bet vervoer van 
goederen of personen over binnenwateren, tus­
sen lidstaten, om voor dit vervoer het vrij verricb­
ten van diensten te verzekeren en Verordening 
(EEG) nr. 3921/91 van de Raad totvaststellingvan 
de voorwaarden waaronder vervoersonderne­
mers worden toegelaten tot binnenlands goede­
ren- en personenvervoer over de binnenwateren 
in een lidstaat waar zij zijn gevestigd. 

De Afdeling leidt bieruit af dat het vervoeren 
van passagiers per boot over binnenwateren van 
de ene plaats naar de andere een vervoersdienst 
als zodanig is die valt onder de uitsluiting van 
vervoersdiensten als bedoeld in artikel 2, tweede 
lid, aanbef en onder d, van de Dienstenricbtlijn.ln 
bet geval van appellant ligt dit anders. Appellant 
wit de passagiers niet vervoeren met slecbts als 
doel ze van a naar b te brengen al dan niet tegen 
een vastgestelde prijs. Het zwaartepunt van zijn 
activiteiten beeft betrekking op bet rondleiden 
van de passagiers tangs de gracbten van Amster­
dam dan wei het bieden van de mogelijkbeid om 
op zijn boot al varend samen te komen, waarbij 
bij op verzoek voor eten en drinken zorgt. Naar 
het oordeel van de Afdeling zijn deze diensten 
aan te merken als consumentendiensten, die 
blijkens punt 33 van de bij de Dienstenrichtlijn 
beborende preambule vallen onder bet toepas­
singsbereik van de Dienstenricbtlijn. Nu de be­
palingen van de Dienstenricbtlijn geen uitsluitsel 
geven over de vraag of de door appellant beoogde 
activiteiten diensten zijn die onder het toepas­
singsbereik van de Dienstenricbtlijn vallen of 
daarvan zijn uitgezonderd en daarvoor ook in het 
Handboek, de Mededeling en bet Voorstel geen 
aanknopingspunten zijn, legt de Afdeling de vol­
gende vraag voor: 

Is passagiersvervoer per open stoep over de 
binnenwateren van Amsterdam, met voorna­
melijk als doel om tegen betaling rondvaart en 
partyverbuur aan te bieden, zoals in onderhavig 
geval aan de orde, een dienst waarop de bepalin­
gen van de Dienstenrichtlijn van toepassing zijn, 
ondanks de exceptie van artikel 2, tweede lid, 
aanhef en onder d, van de Dienstenricbtlijn ten 
aanzien van diensten op bet gebied van vervoer? 

In het geval het antwoord op deze vraag be­
vestigend luidt, overweegt de Afdeling als volgt. 
4.2. lndien de gewenste exploitatie van pas­
sagiersvervoer is aan te merken als dienstver­
ricbting in de zin van artikel 4, aanhef en onder 
1, van de Dienstenricbtlijn, is appellant aldus een 
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dienstverricbter in de zin van die aanhef en onder 
2 van die bepaling. 

Naar het oordeel van de Afdeling zijn de arti­
kelen 9, eerste lid en 10, eerste en tweede lid, van 
de Dienstenricbtlijn zodanig onvoorwaardelijk en 
voldoende predes geformuleerd dat zij als zoda­
nig in rechte toepasbaar zijn. Nu de betreffende 
bepalingen niet in bet nationale recbt zijn omge­
zet, kan hierop naar het oordeel van de Afdeling 
in zoverre voor de nationale recbter een beroep 
worden gedaan. 

Niettemin rijst de vraag of appellant in een si­
tuatie als deze de Dienstenricbtlijn kan inroepen. 
43. De overwegingen tot en met 4.11. komen 
grotendeels overeen met de overwegingen 5.3 tot 
en met 5.11 in zaak nr. 201208190/1/A3 waarin 
deels dezelfde prejudidele vragen worden ge­
steld over de Dienstenricbtlijn en die tegelijk met 
deze zaak naar het Hof wordt verwezen. 

Op grond van artikel3, derde lid, van de Dien­
stenricbtlijn passen de lidstaten de Diensten­
ricbtlijn toe met inacbtneming van de verdrags­
regels over de vrijbeid van vestiging en bet vrije 
verkeer van diensten. 

Het is vaste jurisprudentie van bet Hof dat 
de Verdragsbepalingen inzake de vrijbeid van 
vestiging en bet vrij verkeer van diensten niet 
van toepassing zijn in zuiver interne situaties. 
De Afdeling wijst in dit verband op het arrest 
van 22 december 2010 in zaak C-245/09, Omalet, 
ECLI:EU:C:2010:808, waarin het Hof in punt 12 
overwoog: 

"Het is namelijk vaste recbtspraak dat de Ver­
dragsbepalingen betreffende de vrijbeid van 
dienstverricbting niet van toepassing zijn op 
activiteiten waarvan aile relevante elemen­
ten gebeel in de interne sfeer van een enkele 
lidstaat liggen (zie met name arresten van 9 
september 1999, RI.SAN., C-108/98,jurispr. biz. 
1-5219, punt 23, en 21 oktober 1999,Jiigerskio­
ld, C-97/98,jurispr. blz.l-7319, punt42)." 

In het arrest van 20 juni 2013 in zaak C-186/12, 
Impacto Azul Lda, ECLI:EU:C:2013:412, overwoog 
bet Hof in punt 19: 

"Volgens vaste rechtspraak gelden de bepa­
lingen van bet VWEU inzake de vrijbeid van 
vestiging niet voor situaties die zicb in aile 
opzicbten binnen een lidstaat afspelen (zie 
in die zin arresten van 3 oktober 1990, Nino 
e.a., C-54/88, C-91/88 en C-14/89,jurispr. biz. 
1-3537, punt 11; 30 november 1995, Esso Es­
panola, C-134/94,jurispr. blz.l-4223, punt 17, 
en 17 juli 2008, Commissiejfrankrijk, C-389/05, 
jurispr. blz.l-5397, punt49)." 

4.4. De vraag rijst in boeverre deze recbt­
spraak, die gewezen is in de context van ver­
dragsbepalingen inzake de vrijbeid van dienst­
verricbting en de vrijbeid van vestiging, kan 

94 Aft. 2/3 - 2015 AB 

0 



AB RECHTSPRAAK BESJUURSRECHT 

worden toegepast op de Dienstenrichtlijn, nu 
het daarbij gaat om harmonisatie door middel 
van deze richtlijn. De Afdeling wijst erop dat in 
Hoofdstuk Ill van de richtlijn niet uitdrukke­
lijk de voorwaarde is opgenomen dat vestiging 
grensoverschrijdend is, terwijl die voorwaarde in 
Hoofdstuk N over het vrij verrichten van diensten 
wei uitdrukkelijk is opgenomen in de bewoordin­
gen van artikel16, eerste lid. Dit zou kunnen bete­
kenen dat Hoofdstuk Ill wei in een zuiver interne 
situatie kan worden ingeroepen. 

Anderzijds vormt de Dienstenrichtlijn een uit­
werking van het in het VWEU neergelegde vrije 
verkeer van diensten en de daarin neergelegde 
vrijheid van vestiging. Zoals reeds overwogen on­
der 43. is in artikel 3, derde lid, van de Diensten­
richtlijn uitdrukkelijk bepaald dat de lidstaten 
deze richtlijn toepassen met inachtneming van 
de verdragsregels over de vrijheid van vestiging 
en het vrij verkeer van diensten. Uit die bepaling 
zou kunnen worden afgeleid dat de vaste recht­
spraak van het Hof over de inroepbaarheid van de 
Verdragsbepalingen over vrijheid van vestiging 
en het vrij verkeer van diensten in zuiver interne 
situaties wei van belang is ter bepaling in welke 
situaties de Dienstenrichtlijn kan worden inge­
roepen. 

Gelet hierop legt de Afdeling het Hof de vol-
gende vraag voor: 

"Is Hoofdstuk Ill van de Dienstenrichtlijn van 
toepassing op zuiver interne situaties of geldt 
bij de beoordeling van de vraag of dit hoofd­
stuk van toepassing is de rechtspraak van het 
Hof inzake de verdragsbepalingen over de 
vrijheid van vestiging en het vrij verkeer van 
diensten in zuiver interne situaties?" 

In het geval het antwoord op deze vraag is dat de 
rechtspraak van het Hof inzake de verdragsbepa­
lingen over vrijheid van vestiging en het vrij ver­
keer van diensten in een zuiver interne situatie 
geldt bij de beoordeling van de vraag of Hoofd­
stuk lll van toepassing is, overweegt de Afdeling 
alsvolgt. 
4.5. Appellant heeft verzocht om een vergun­
ning voor het vervoeren van passagiers ten be­
hoeve van de exploitatie van zijn boot in Amster­
dam. Vast staat dat de exploitatie in Amsterdam 
plaatsvindt. Daarmee staat ook vast dat appellant 
zijn diensten niet over de landsgrenzen verricht 
of zal verrichten. De band met het Unierecht is 
enkel gelegen in het feit dat de ontvangers van 
zijn diensten ook personen of bedrijven uit an­
dere lidstaten kunnen zijn. 

Onder die omstandigheden kan worden ge­
steld dat aile relevante elementen van de activi­
teiten van appellant ten behoeve waarvan hij een 
beroep doet op de Dienstenrichtlijn, zich binnen 
een lidstaat, namelijk Nederland, voordoen. In 
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zoverre doet zich een zuiver interne situatie voor, 
als gevolg waarvan appellant, op grond van vaste 
rechtspraak van het Hof geen beroep toekomt op 
de in hoofdstuk lll (vrijheid van vestiging) van de 
Dienstenrichtlijn opgenomen artikelen 9, eerste 
lid, en 10, eerste en tweede lid. 
4.6. De Afdeling hecht er in dit verband even­
wei aan, de aandacht te vestigen op navolgende 
recente rechtspraak van het Hof van justitie over 
de vrijheid van vestiging en het vrij verkeer van 
diensten. 
4. 7. In het arrest van het Hof van 8 mei 2013 
in gevoegde zaken C-197/11 en C-203/11, Libert, 
ECLI:EU:C:2013:288, ging het onder meer om 
verzoeken om een prejudiciele beslissing van het 
Grondwettelijk Hof van Belgie, over bepalingen 
die voor de overdracht van onroerende goederen 
in bepaalde door de Vlaamse Regering aangewe­
zen gemeenten een 'bijzondere voorwaarde' stel­
len die inhoudt dat deze goederen slechts 'over­
gedragen' - dat wil zeggen verkocht, verhuurd 
voor meer dan negen jaar of bezwaard met een 
recht van erfpacht of opstal - kunnen worden 
aan personen die blijkens het oordeel van een 
provinciale beoordelingscommissie beschikken 
over een 'voldoende band' met deze gemeenten. 
De Vlaamse Regering betoogde dat de prejudici­
ele vragen dienaangaande geen beantwoording 
behoefden, omdat zij slechts een zuiver interne 
situatie betreffen. In dat verband overwoog het 
Hof: 

"33. Dienaangaande zij eraan herinnerd 
dat volgens vaste rechtspraak van het Hof de 
Verdragsbepalingen inzake het vrij verkeer 
van personen en de ter uitvoering van deze 
bepalingen vastgestelde handelingen niet 
kunnen worden toegepast op activiteiten die 
geen enkel aanknopingspunt hebben met een 
van de situaties waarop het recht van de Unie 
ziet, en waarvan aile relevante elementen ge­
heel in de interne sfeer van een enkele lidstaat 
liggen (zie arresten van 1 april2008, Regering 
van de Franse Gemeenschap en Waalse regering, 
C-212/06,]urispr. blz.l-1683, punt 33, en 5 mei 
2011, McCarthy, C-434/09,]urispr. biz. 1-3375, 
punt45). 
34. In dit verband staat weliswaar vast 
dat verzoekers in de hoofdgedingen de Belgi­
sche nationaliteit hebben en dat aile elemen­
ten van de hoofdgedingen zich binnen een 
enkele lidstaat afspelen, maar kan geenszins 
worden uitgesloten dat particulieren of on­
dernemingen die in andere lidstaten dan het 
I<oninkrijk Belgie wonen of gevestigd zijn, 
onroerende goederen in de doelgemeenten 
willen kopen of huren en aldus door de be­
palingen van het in de hoofdgedingen aan de 
orde zijnde Vlaamse decreet worden geraakt 
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(zie in die zin arrest van 19 juli 2012, Garkalns, 
C -470/11, nog niet gepubliceerd in de jurispru­
dentie, punt 21 en aldaar aangehaalde recht­
spraak). 
35. Bovendien heeft de verwijzende rech­
ter zich, zoals de advocaat- generaal in punt 
23 van zijn conclusie heeft opgemerkt, juist 
tot het Hof gewend in het kader van een pro­
cedure tot vemietiging van deze bepalingen, 
die niet aileen van toepassing zijn op Belgische 
staatsburgers maar ook op burgers van andere 
lidstaten. Bijgevolg zal de beslissing die deze 
rechter naar aanleiding van het onderhavige 
arrest neemt, ook ten aanzien van burgers van 
andere lidstaten gevolgen sorteren." 

In het arrest van 5 december 2013 in de gevoegde 
zaken C-159/12 tot en met C-161/12, Venturini, 
ECLI:EU:C:2013:791, overwoog het Hof over de 
inroepbaarheid van de vrijheid van vestiging in 
verband met vestiging van parafarmaceutische 
verkooppunten: 

"25. Het is in dit verband vaste rechtspraak 
van het Hof dat een nationale regeling als die 
in de hoofdgedingen - die zonder onder­
scheid van toepassing is op Italiaanse burgers 
en op burgers van de andere lidstaten - in het 
algemeen weliswaar slechts onder de bepa­
lingen inzake de in het Verdrag gewaarborgde 
fundamenteie vrijheden kan vallen voor zover 
zij van toepassing is op situaties die een ver­
band vertonen met het handelsverkeer tussen 
de lidstaten, maar dat geenszins kan worden 
uitgesloten dat burgers die in andere lidstaten 
dan de Italiaanse Republiek zijn gevestigd, in­
teresse hadden of hebben om in deze laatste 
lidstaat parafarmaceutische verkooppunten 
te exploiteren (zie in die zin arrest van 1 juni 
2010, Blanco Perez en Chao Gomez, C -570/07 en 
C-571/07,jurispr. blz.I-4629, punt 40 en aldaar 
aangehaalde rechtspraak). 
26. Het is juist dat uit de verwijzings­
beslissingen blijkt dat verzoeksters in het 
hoofdgeding de Italiaanse nationaliteit heb­
ben en dat aile feiten en omstandigheden van 
de hoofdgedingen zich binnen een lidstaat 
voordoen, maar dit neemt niet weg dat de in 
de hoofdgedingen aan de orde zijnde regeling 
gevolgen kan hebben die niet beperkt zijn tot 
die lidstaat. 
( ... )" 

In dit verband kan tot slot worden gewezen 
op punten 45 tot en met 49 van het arrest 
van 12 december 2013 in zaak C-327/12, SOA, 
ECLI:EU:C:2013:827, en punten 9 tot en met 12 
van het arrest van 13 februari 2014 in zaak nr. 
C-367/12, Sokoll-Seebacher, ECLI:EU:C:2014:68, 
die eenzelfde strekking hebben als de hiervoor 
geciteerde overwegingen uit het arrest Venturini. 
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4.8. Uit de vermelde arresten, in onderlinge 
samenhang bezien, kan worden afgeleid dat in 
een zuiver interne situatie, waarin aile relevante 
elementen zich in een enkele lidstaat voordoen, 
niettemin de verdragsregels over de vrijheid van 
vestiging en het vrij verkeer van diensten kunnen 
worden ingeroepen in het geval de in het geding 
toepasselijke regeling gevolgen kan hebben die 
niet beperkt zijn tot een enkele lidstaat. 

In dit verband wijst de Afdeling er wei op dat 
het Hof dit in een a an tal arresten heeft overwogen 
in het kader van zijn taak de verwijzende rechter 
een nuttig antwoord te geven, bij de beoordeling 
of de prejudiciele vraag ontvankelijk is, dan wei 
bij de beoordeling van zijn eigen bevoegdheid tot 
beantwoording van de prejudiciele vragen (bij­
voorbeeld het arrest Venturini, punten 24-29 en 
het arrest Sokoll-Seebacher, punten 9-12). 
4.9. De vraag rijst wat deze recente recht­
spraak van het Hof betekent voor de inroepbaar­
heid van Hoofdstuk III van de Dienstenrichtlijn 
in de hier in geschil zijnde situatie, waarin een 
Nederlander een aanvraag heeft ingediend ter 
verkrijging van een exploitatievergunning in 
Nederland om zijn diensten in Nederland te kun­
nen verrichten. Zoals hiervoor overwogen is de 
band met het Unierecht slechts gelegen in de 
omstandigheid dat appellant zijn diensten ook 
wil verlenen aan personen of bedrijven uit an­
dere lidstaten. De vraag rijst of die omstandigheid 
moet worden betrokken bij de beoordeling of ap­
pellant een beroep toekomt op de in het geding 
zijnde bepalingen uit Hoofdstuk III van de Dien­
stenrichtlijn. In dit verband wijst de Afdeling op 
het arrest van het Hof van 6 februari 2014 in zaak 
nr. C-509/12, IPTM, ECLI:EU:C:2014:54, waarin 
het Hof heeft overwogen dat een ondememing 
de vrijheid van dienstverrichting kan inroepen 
tegen de lidstaat waar zij is gevestigd, wanneer 
de diensten worden verricht ten behoeve van in 
een andere lidstaat gevestigde personen (punten 
9-12). 

Indien deze omstandigheid moet worden be­
trokken bij de beoordeling of de Dienstenrichtlijn 
in dit geval kan worden ingeroepen, rijst de vraag 
in welke mate de dienstverrichter diensten moet 
verlenen aan Unieburgers uit andere lidstaten. 
4.10. Voorts is ter beoordeling van de inroep­
baarheid van de Dienstenrichtlijn van belang dat 
in Amsterdam een vergunningstelsel in het Ieven 
is geroepen voor de exploitatie van passagiers­
vervoer over water. Oat vergunningstelsel raakt 
niet aileen exploitanten in Nederland, maar in 
potentie ook exploitanten afkomstig uit andere 
lidstaten. Een ieder moet immers, op grond van 
de Amsterdamse Verordening, ten behoeve van 
de expioitatie van passagiersvervoer over wa­
ter over een vergunning beschikken. Zoals in 
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punt 34 van het arrest Libert en in punt 25 van 
het arrest Venturini is oveiWogen, zou ook op 
die grond kunnen worden betoogd dat de in de 
Amsterdamse Verordening opgenomen regeling 
gevolgen kan hebben die niet beperkt zijn tot de 
lidstaat Nederland. 

Het is de Afdeling evenwel niet duidelijk in 
hoeverre hierbij moet komen vast te staan of 
in andere lidstaten gevestigde ondernemingen 
daadwerkelijk interesse hebben getoond of zul­
len ton en voor vestiging van een bedrijf voor pas­
sagiersvervoer over water in Amsterdam. 

Enerzijds lijkt uit punt 34 van het arrest Libert 
en uit punt 25 van het arrest Venturini te kunnen 
worden afgeleid dat voldoende is dat geenszins 
kan worden uitgesloten dat zo'n vestiging plaats 
zal vinden. Anderzijds lijkt uit het arrest van 12 
december 2013 in zaak C-292/12, Ragn-Sells AS, 
ECLI:EU:C:2013:820, te kunnen worden afgeleid 
dat daadwerkelijk aanwijzingen dienen te be­
staan voor een grensoverschrijdende vestiging. 
Het Hof oveiWoog in punt 72 van dat arrest, in het 
kader van de inroepbaarheid van de vrijheid van 
vestiging in een zuiver interne situatie, namelijk 
dat 'nergens uit het aan het Hofvoorgelegde dos­
sier [blijkt] dat in andere lidstaten gevestigde on­
dernemingen interesse hebben getoond voor de 
veiWerking van het op het grondgebied van het 
Sillamae Linnavalitsus geproduceerde afval.' 

Naar het oordeel van de Afdeling valt echter 
niet vast te stellen in hoeverre exploitanten uit 
andere lidstaten daadwerkelijk een exploitatie­
vergunning zullen aanvragen op grond van de 
Amsterdamse Verordening. 

Daarbij kan verder worden aangetekend dat 
de omstandigheid dat de in geding zijnde rege­
ling gevolgen kan hebben die niet beperkt zijn tot 
de lidstaat. waarbinnen die regeling geldt, zoals 
het Hof in de arresten Libert en Venturini over­
woog, inherent is aan de vrijheid van vestiging. 
De vraag rijst dan oak in hoeverre dit criterium 
voldoende onderscheidend is bij de beoordeling 
of een zuiver interne situatie bestaat. 
4.11. Gelet op hetgeen is oveiWogen onder 4.5. 
tot en met 4.10. legt de Afdeling het Hof de vol­
gende vragen voor: 
a) Dient de nationale rechter de in Hoofd­
stuk Ill van de Dienstenrichtlijn opgenomen 
bepalingen toe te passen in een situatie als on­
derhavige, waarbij de dienstverrichter zich niet 
grensoverschrijdend heeft gevestigd, noch grens­
overschrijdend diensten aanbiedt en hij zich niet­
temin op die bepalingen beroept? 
b) Is voor het antwoord op die vraag rele­
vant dat de diensten naar veiWachting voorna­
melijk zullen worden verleend aan inwoners van 
Nederland? 
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c) Dient voor het antwoord op die vraag te 
worden vastgesteld of in andere lidstaten geves­
tigde ondernemingen daadwerkelijk interesse 
hebben getoond of zullen tonen voor het verrich­
ten van dezelfde ofvergelijkbare diensten? 

Toetsing van het vergunningstelsel aan de Diensten­
richtlijn 
5. Voor zover appellant in zijn situatie een 
beroep toekomt op de in hoofdstuk III van de 
Dienstenrichtlijn opgenomen bepalingen, over­
weegt de Afdeling over de verenigbaarheid van 
het in de Verordening en de Regeling neergelegde 
vergunningstelsel met de Dienstenrichtlijn als 
volgt. 
5.1. In de Verordening is voor de exploitatie 
van passagiersvervoer over water als hier in ge­
ding een vergunningstelsel in het Ieven geroepen 
dat nader is uitgewerkt in het in de Regeling neer­
gelegde beleid, het volumebeleid. Dit beleid dient 
om de drukte op het water te reguleren. Oat is val­
gens het college in het be lang van de ordening, de 
veiligheid, het milieu en de vlotte en veilige door­
vaart op het water. Het volumebeleid houdt in 
dat het aantal te verlenen vergunningen beperkt 
is en dat het uitgeven van nieuwe vergunningen 
gebeurt door het houden van een uitgifteronde. 
Zo een uitgifteronde kan plaatsvinden als het col­
lege vindt dat de drukte op het water dat toelaat. 
De vergunningen die worden verleend, worden 
verleend voor een onbeperkte duur. Een aanvraag 
om een vergunning die wordt gedaan buiten een 
uitgifteronde wordt toegewezen mits het gaat om 
een bijzonder initiatief met een milieuvriendelij­
ke aandrijving of een innovatief vervoersconcept. 
De reden voor deze uitzonderingsmogelijkheid is 
dat de gemeente Amsterdam waar mogelijl< in­
novatieve en milieubewuste ontwikkelingen van 
het watervervoer wil stimuleren en faciliteren. Bij 
de te vergunnen initiatieven moet het gaan om 
voor de gemeente waardevolle aanvullingen op 
reeds bestaande exploitatievormen, met nieuwe 
onbewezen technieken. Het initiatief of concept 
dient een exclusief karakter te hebben. Of een ini­
tiatief aan deze criteria voldoet, staat ter beoorde­
ling van het college. 
5.2. Het college heeft gekozen voor een ver­
gunningstelsel om de uiteenlopende belangen 
van de beroepsvaart. de pleziervaart, het passa­
giersvervoer, de woonbootbewoners en de bewo­
ners aan de wal te reguleren. De in de Verordening 
neergelegde vergunningplicht, zoals nader uitge­
werkt in het in de Regeling neergelegde volume­
beleid, strekt er derhalve toe de be Iangen van de 
ruimtelijke ordening, de veiligheid, het milieu en 
de vlotte en veilige doorvaart te beschermen. Dit 
komt tot uitdrukking in de gronden voor de wei­
gering van de exploitatievergunning als bedoeld 
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in artikel 2.4.5., vijfde lid, gelezen in samenhang 
met artikel2.3.1., tweede lid, van de Verordening, 
waarin staat dat de vergunning kan worden ge­
weigerd in het be lang van de welstand, ordening, 
de veiligheid, het milieu en de vlotte en veilige 
doorvaart. Voorts blijkt dit uit de uitdrukkelijke 
mogelijkheid die artikel 2.4.5., vijfde lid, biedt 
om zo nodig een volumebeleid te voeren en de 
mogelijkheid om daarbuiten voor innovatieve en 
milieubewuste ontwikkelingen van het water­
vervoer een vergunning te verlenen. 

Gezien het vorenstaande is naar het oordeel 
van de Afdeling het instellen van een vergun­
ningstelsel voor de toegang tot en de uitoefening 
van het vervoer van passagiers per boot gerecht­
vaardigd om een dwingende reden van algemeen 
belang. De Afdeling vindt onder meer steun voor 
haar oordeel in de arresten van het Hof van 11 
maart 2010, zaak C-384/08, Attanasio Group Sri, 
ECU:EU:C:2010:133, en van 13 januari 2000, 
C-254/98, TK-Heimdienst, ECU:EU:C:2000:12, 
waarin het Hof de doelstellingen milieubescher­
ming, verkeersveiligheid en gezondheid heeft er­
kend als dwingende reden van algemeen belang. 
5.3. De Afdeling is voorts van oordeel dat, ge­
let op de aard van het dwingende belang waar­
mee het vergunningstelsel in het Ieven is geroe­
pen het nagestreefde doe! niet door een minder 
beperkende maatregel kan worden bereikt. In 
zoverre is het vergunningstelsel in overeenstem­
ming met artikel 9, eerste lid, aanhef en onder b 
en c, van de Dienstenrichtlijn in het Ieven geroe­
pen. 
5.4. Over de verenigbaarheid van het in de 
Verordening en de Regeling neergelegde vergun­
ningstelsel met artikel10, eerste en tweede lid, en 
artikel 11. eerste lid, aanhef en onder b en c. van 
de Dienstenrichtlijn, overweegt de Afdeling als 
volgt. 
5.5. Ingevolge artikel 2.4.5., vijfde lid, van de 
Verordening kan het college in het belang van de 
welstand, ordening, veiligheid, het milieu en de 
vlotte en veilige doorvaart het aantal vergunnin­
gen beperken en volgens artikel2.1, eerste lid, van 
de Regeling worden vergunningen verleend door 
middel van uitgifteronden. Voorts kan het college 
ingevolge het vierde lid van dat artikel besluiten 
om een aanvraag die wordt gedaan buiten de 
uitgifteronde om toe te wijzen als het naar zijn 
oordeel gaat om een bijzonder initiatief met een 
milieuvriendelijke aandrijving of een innovatief 
vervoersconcept Oat betekent dat het college in 
dit verband beoordelingsruimte toekomt en dat 
de toepassing van zijn bevoegdheid tot weigering 
van de verzochte vergunning naar Nederlands 
recht terughoudend moet worden getoetst 
5.6. Deze ruimte van het college betekent 
evenwel niet dat reeds daarom moet worden 
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gevreesd voor een willekeurige bevoegdheids­
uitoefening, die in strijd is met artikel 10, eerste 
lid, van de Dienstenrichtlijn. Oat is naar het oor­
deel van de Afdeling pas het geval indien van 
die vrijheid op inconsistente, niet inzichtelijke, 
niet met de beginselen van rechtsgelijkheid en 
rechtszekerheid strokende wijze gebruik wordt 
gemaakt. Ten aanzien van het volumebeleid 
heeft appellant dat niet aannemelijk gemaakt. 
Met betrekking tot de mogelijkheid om buiten de 
uitgifterondes in aanmerking te komen voor een 
exploitatievergunning is de Afdeling van oordeel 
dat de bewoordingen daarvan en de bijbehoren­
de toelichting, waarin staat dat het moet gaan om 
een waardevolle aanvulling op reeds bestaande 
exploitatievorrnen met nieuwe onbewezen tech­
nieken, niet hoeven te leiden tot een willekeurige 
bevoegdheidsuitoefening. De Afdeling is echter 
van oordeel dat het college in de praktijk op een 
inconsistente en niet inzichtelijke wijze uitvoe­
ring geeft aan deze bevoegdheid en derhalve niet 
in overeenstemming met artikel 10, tweede lid, 
aanhef en onder d en g, van de Dienstenrichtlijn 
handel!:. Zoals de vertegenwoordiger van het col­
lege ter zitting in boger beroep heeft verklaard 
moet een innovatief vervoersconcept evenals een 
bijzonder initiatief met milieuvriendelijke aan­
drijving milieuvriendelijk zijn. Dit betekent dat 
in aile gevallen een bedrijfsvaartuig zich op een 
milieuvriendelijke wijze moet voortbewegen. 
Onduidelijk is waaraan moet zijn voldaan om te 
worden aangemerkt als een bijzonder initiatief 
of als een innovatief vervoersconcept Het onder­
scheid tussen beide criteria, die niet als cumula­
tief zijn bedoeld, is daardoor vervaagd. 
5.7. Het vorenstaande doet niet af aan de re­
levantie van de beantwoording van de volgende 
vraag met betrekking tot de duur van de vergun­
ning nu deze ook van be lang is voor de beoorde­
ling van het volumebeleid. 

Artikel 11, eerste lid, aanhef en onder b, van de 
Dienstenrichtlijn is gei'mplementeerd in artikel 
33, eerste lid, aanhef en onder b, van de Dien­
stenwet. Deze implementatie is naar het oordeel 
van de Afdeling op volledige, correcte en juiste 
wijze geschied. Niettemin bestaat op grond van 
het beginsel van Unietrouw, als bedoeld in arti­
kel 4, derde lid, van het Verdrag betreffende de 
Europese Unie de plicht om de interpretatie van 
dit artikel afte stemmen op die van de Diensten­
richtlijn en rekening te houden met het doe! van 
de Dienstenrichtlijn. 

Artikel 11, eerste lid, aanhef en onder b, van 
de Dienstenrichtlijn heeft als algemeen uitgangs­
punt dat vergunningen worden verleend voor 
onbeperkte duur. Op dit algemene uitgangspunt 
zijn uitzonderingen gemaakt, onder meer voor 
het geval dat het aantal beschikbare vergunnin-
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gen beperkt is door dwingende reden van alge­
meen belang. 

Zoals hiervoor overwogen is het aantal be­
schikbare exploitatievergunningen volgens het 
volumebeleid beperkt en worden de bij de uit­
gifteronden verleende exploitatievergunningen 
verleend voor onbeperkte duur. Het college heeft 
zich daarbij beroepen op het algemene uitgangs­
punt van artikel 11, eerste lid, van de Diensten­
richtlijn. Het heeft zich op het standpunt gesteld 
dat uit de Dienstenwet en de Dienstenrichtlijn 
voor hem geen verplichting voortvloeit om in een 
geval als het onderhavige de exploitatievergun­
ningen voor passagiersvervoer over water voor 
beperkte duur te verlenen maar dat het te zijner 
beoordeling is om dat wei of niet te doen en dat 
het daarvoor bij dit soort vergunningen geen aan­
leiding heeft gezien. 

Dit standpunt van het college komt overeen 
met wat in het Handboek staat op bladzijde 27, 
namelijk dat de lidstaten het algemene begin­
sel van een onbeperkte vergunningsduur en de 
mogelijke uitzonderingen daarop moeten vast­
stellen. Op bladzijde 28 van dat Handboek staat 
echter ook dat in gevallen waarin het aantal be­
schikbare vergunningen beperkt is, een beperkte 
geldigheidsduur van vergunningen noodzakelijk 
kan zijn om te waarborgen dat aile dienstverrich­
ters beschikken over gelijke toegang tot de markt. 
Uit deze passage leidt de Afdeling af dat het be­
paalde in artikel 11, eerste lid, aanhef en onder b, 
van de Dienstenrichtlijn ten aanzien van de gel­
digheidsduur van beperkt beschikbare vergun­
ningen beoordelingsruimte laat voor de nationaal 
bevoegde autoriteiten. 

Naar het oordeel van de Afdeling brengt in dit 
geval de combinatie van het beperkte aantal ver­
gunningen en de onbepaalde tijd waarvoor die 
vergunningen zijn verleend met zich dat de toe­
gang tot de markt niet meer is gewaarborgd voor 
aile dienstverrichters. De vraag rijst in hoeverre 
de bevoegde autoriteiten in een dergelijk geval, 
gelet op de doelstelling van de Dienstenrichtlijn, 
vrij zijn in het bepalen van de vergunningsduur. 
5.8. Gelet op het voorgaande en voor zover 
appellant een beroep toekomt op de bepalingen 
uit Hoofdstuk III van de Dienstenrichtlijn, legt de 
Afdeling het Hof de volgende vraag voor: 

"Voigt uit artikel11, eerste lid, aanhef en onder 
b, van de Dienstenrichtlijn dat indien het aan­
tal vergunningen beperkt is vanwege dwin­
gende redenen van algemeen belang de gel­
digheidsduur van de vergunningen ook moet 
worden beperkt. mede gelet op de doelstel­
ling van de Dienstenrichtlijn om vrije toegang 
tot de dienstenmarkt te bewerkstelligen?" 
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6. De behandeling van het hoger beroep zal 
worden geschorst tot het Hof uitspraak heeft ge­
daan. 

Beslissing 

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State: 
I. verzoekt het Hof van justitie van de Eu­
ropese Unie bij wege van prejudiciele beslissing 
uitspraak te doen op de volgende vragen: 
1 ) Is passagiersvervoer per open sloep over 
de binnenwateren van Amsterdam, met voorna­
melijk als doel om tegen betaling rondvaart en 
partyverhuur aan te bieden, zoals in onderhavig 
geval aan de orde, een dienst waarop de bepa­
lingen van de richtlijn nr. 2006/123/EG van het 
Europees Parlement en de Raad van 12 december 
2006 betreffende diensten op de interne markt 
(PB 2006, L 376/36) van toepassing zijn, gelet op 
de exceptie van artikel 2, tweede lid, aanhef en 
onder d, van de richtlijn nr. 2006/123/EG van het 
Europees Parlement en de Raad van 12 december 
2006 betreffende diensten op de interne markt 
(PB 2006, L 376/36) ten aanzien van diensten op 
het gebied van vervoer? 
2) lndien het antwoord op vraag 1 bevesti-
gend luidt: 

"Is Hoofdstuk Ill van de richtlijn nr. 
2006/123/EG van het Europees Parlement 
en de Raad van 12 december 2006 betref­
fende diensten op de interne markt (PB 
2006, L 376/36) van toepassing op zuiver 
interne situaties of geldt bij de beoordeling 
van de vraag of dit hoofdstuk van toepas­
sing is de rechtspraak van het Hof inzake 
de verdragsbepalingen over vrijheid van 
vestiging en het vrij verkeer van diensten in 
zuiver interne situaties?" 

3) lndien het antwoord op vraag 2 is dat de 
rechtspraak van het Hof van justitie inzake de 
verdragsbepalingen over vrijheid van vestiging en 
het vrij verkeer van diensten in een zuiver interne 
situatie geldt bij de beoordeling van de vraag of 
Hoofdstuk III van de richtlijn nr. 2006/123/EG van 
het Europees Parlement en de Raad van 12 de­
cember 2006 betreffende diensten op de interne 
markt (PB 2006, L 376/36) van toepassing is: 
a) Dient de nationale rechter de in Hoofdstuk III 
van de richtlijn nr. 2006/123/EG van het Europees 
Parlement en de Raad van 12 december 2006 be­
treffende diensten op de interne markt (PB 2006, 
L 376/36) opgenomen bepalingen toe te passen in 
een situatie als onderhavige, waarbij de dienst­
verrichter zich niet grensoverschrijdend heeft 
gevestigd, noch grensoverschrijdend diensten 
aanbiedt en hij zich niettemin op die bepalingen 
beroept? 
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b) Is voor het antwoord op die vraag relevant dat 
de diensten naar veiWachting voornamelijk zul­
len worden verleend aan inwoners van Neder­
land? 
c) Dient voor het antwoord op die vraag te wor­
den vastgesteld of in andere lidstaten gevestigde 
ondernemingen daadwerkelijke interesse heb­
ben getoond of zullen ton en voor het verrichten 
van dezelfde ofvergelijkbare diensten? 
4) Voigt uit artikel 11, eerste lid, aanhef en 
onder b, van de richtlijn nr. 2006/123/EG van 
het Europees Parlement en de Raad van 12 de­
cember 2006 betreffende diensten op de interne 
markt (PB 2006, L 376/36) dat indien het aantal 
vergunningen beperkt is vanwege dwingende re­
denen van algemeen belang de geldigheidsduur 
van de vergunningen ook moet worden beperkt, 
mede gelet op de doelstelling van de richtlijn nr. 
2006/123/EG van het Europees Parlement en de 
Raad van 12 december 2006 betreffende diensten 
op de interne markt (PB 2006, L 376/36) om vrije 
toegang tot de dienstenmarkt te bewerkstelligen, 
of is dat ter beoordeling aan het bevoegd gezag 
van de lidstaat? 
II. schorst de behandeling en houdt iedere 
verdere beslissing aan. 

Noot 

1. Op 9 juli 2014 heeft de Afdeling bestuurs­
rechtspraak van de Raad van State (hierna: 'deAf­
deling') twee veiWijzingsuitspraken gedaan. De 
eerste uitspraak (ECLI:NL:RVS:2014:2495) is al 
eerder gepubliceerd in de AB met annotatie van 
Marleen Batman (AB 2014/450). Dit is de tweede 
uitspraak. Deze uitspraak heeft betrekking op 
de weigering van het college van burgemeester 
en wethouders van de gemeente Amsterdam 
(hierna: college) om een exploitatievergunning 
te verlenen voor het verrichten van passagiers­
vervoer over water, oftewel voor het mogen va­
ren met een rondvaartboot door de Amsterdamse 
grachten. In beide veiWijzingsuitspraken stelt de 
Afdeling vragen over de reikwijdte van de Dien­
stenrichtlijn. lk veiWijs dan ook allereerst naar 
hetgeen Batman stelt over de reikwijdte van de 
Dienstenrichtlijn en het begrip 'zuiver interne si­
tuatie'. Een belangrijk verschil tussen beide zaken 
is dat in onderhavige uitspraak sprake is van een 
vorm van schaarste, omdat het college het aantal 
exploitatievergunningen dat verleend kan wor­
den heeft beperkt. In deze annotatie beperk ik 
rnij tot enkele opmerkingen die betrekking heb­
ben op de Dienstenrichtlijn en artikel 56 VWEU 
(het vrij verkeer van diensten) bij de verlening 
van schaarse vergunningen. Hierna zal ik eerst 
kart de casus schetsen. Vervolgens zal ik ingaan 
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op de vier door de Afdeling gestelde prejudiciele 
vragen. 
2. Zoals gesteld betreft deze procedure het 
besluit van het college om een aanvraag om een 
exploitatievergunning voor passagiersvervoer 
over water af te wijzen. Het hiertegen gemaakte 
bezwaar en beroep zijn ongegrond verklaard. De 
vergunningplicht volgt uit de Verordening op 
bet binnenwater 2010. In de, op de Verordening 
gebaseerde, Regeling passagiersvervoer te water 
Amsterdam is bepaald dat vergunningen worden 
verleend door middel van zogenaamde 'uitgifter­
onden'. Buiten deze ronden worden aanvragen 
afgewezen, tenzij sprake is van een bijzonder 
initiatief met milieuvriendelijke aandrijving of 
voor een innovatief vervoersconcept. De aan­
vraag betrof een open sloep met een volledig 
elektrisch aangedreven motor die geschikt is voor 
het vervoer van kleine groepen van maximaal 34 
personen, tegen betaling, voor bijvoorbeeld een 
bedrijfsuitje of feest. De aanvraag is geweigerd 
op grand van het volumebeleid: de aanvraag is 
gedaan buiten het moment van een uitgifteronde 
om en de boot is volgens het college geen bijzon­
der initiatief en het vervoersconcept is niet inno­
vatief. 
3. Voor een beter begrip van de markt waar 
de aanvrager wilde toetreden, is het goed om te 
weten dat ten tijde van de aanvraag de laatste uit­
gifteronde voor exploitatievergunningen in 2006 
was geweest. Sindsdien konden nieuwe onder­
nemers dus aileen maar tot de marl<t toetreden 
als sprake was van een bijzonder initiatief met 
milieuvriendelijke aandrijving of voor een in­
novatief vervoersconcept. Met het volumebeleid 
beoogt het college de be Iangen van de ruimtelijke 
ordening, de veiligheid, het milieu en de vlotte en 
veilige doorvaart te beschermen. De door het col­
lege verleende vergunningen zijn verleend voor 
onbepaalde tijd. De aanvrager stelt zich (kart sa­
mengevat) in deze procedure op het standpunt 
dat het volumebeleid in deze vorm in strijd is met 
de Dienstenrichtlijn. 
4. De eerste vraag die de Afdeling aan het 
Hof van justitie stelt is of het passagiersvervoer 
valt binnen de reikwijdte van de Dienstenricht­
lijn. In de richtlijn is namelijk een uitzondering 
opgenomen voor 'vervoersdiensten' omdat de 
Europese Unie een gemeenschappelijk vervoer­
beleid heeft (titel VI VWEU). Deze uitzondering 
lijkt echter met name bedoeld voor bijvoorbeeld 
veerdiensten of taxivervoer van A naar B en niet 
voor een rondleiding met een hapje en drankje 
over de Amsterdamse grachten. De Afdeling stelt 
mijns inziens terecht dat een dergelijke dienst 
aangemerkt moet worden als 'consumenten­
dienst' die wei binnen het toepassingsbereik van 
de Dienstenrichtlijn valt. Om definitief uitsluitsel 
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over de vraag te krijgen, stelt de Afdeling hierover 
een prejudiciele vraag. De vragen erna gaan uit 
van een bevestigend antwoord. 
5. Ook de tweede en derde prejudiciele 
vraag hebben betrekking op het toepassingsbe­
reik van de Dienstenrichtlijn, namelijk de vraag 
in hoeverre de Dienstenrichtlijn van toepassing 
is in zuiver interne situaties. Er is immers sprake 
van een Nederlander die een aanvraag heeft inge­
diend ter verkrijging van een exploitatievergun­
ning in Nederland om zijn diensten in Nederland 
te kunnen verrichten.ln potentie kan het vergun­
ningstelsel ook exploitanten uit andere lidstaten 
raken, maar in dit geschil hebben partijen uit an­
dere Iidstaten niet daadwerkelijk belangstelling 
geuit. Bovendien kan de Nederlandse aanvrager 
op zijn sloep burgers uit andere lidstaten van 
de Europese Unie vervoeren. Omdat Botman in 
haar annotatie uitgebreid op deze kwestie ingaat, 
laat ik hier de tweede prejudiciele vraag - of de 
Dienstenrichtlijn altijd van toepassing is in zuiver 
interne situaties - verder buiten beschouwing. 
lk sluit mij aan bij Botman die stelt dat het goed 
mogelijk is dat het Hof van justitie deze vraag be­
vestigend zal beantwoorden. 
6. Mocht dat laatste niet het geval zijn, dan 
is het de vraag in hoeverre de jurisprudentie van 
het Hofvanjustitie inzake de verdragsbepalingen 
over vrijheid van vestiging en het vrij verkeer van 
diensten van toepassing zijn in zuiver interne si­
tuaties. De Afdeling haalt in haar uitspraak een 
groot aantal arresten van het Hof van justitie 
terzake aan. In aanvulling daarop wijs ik nog op 
het Be/gacom-arrest (Hvj EU 14 november 2013, 
C-221/12, Nj 2014/96, m.nt. M.R. Mok en }MN 
2014/3 en TA 2014/6, beide m.nt. A. Drahmann). 
juist dit Be/gacom-arrest lijkt mij in de context 
van de verdeling van schaarse rechten relevant. 
In het arrest was sprake van een concessieover­
eenkomst voor telecommunicatiediensten. Deze 
overeenkomst werd gewijzigd, waarna een con­
current zich tot de Belgische rechter wendde. 
Ook in dat geschil was sprake van een zuiver 
interne situatie waarbij aile betrokken proces­
partijen Belgische ondernemingen waren. Uit 
dit arrest blijkt allereerst dat het belang van het 
arrest niet beperkt is tot concessieovereenkom­
sten, maar ook van belang is voor de verlening 
van (schaarse) vergunningen om een economi­
sche activiteit uit te oefenen (r.o. 33). Het Hof 
van justitie overweegt expliciet dat ook bij deze 
vergunningverlening een bestuursorgaan de fun­
damentele regels van het Verdrag en de daaruit 
voortvloeiende beginselen in acht moet nemen, 
wanneer marktdeelnemers uit andere lidstaten 
geinteresseerd kunnen zijn in de uitoefening van 
deze activiteit Hetgeen het Hofvanjustitie in het 
arrest overweegt over de regels die bij het sluiten 
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van concessieovereenkomsten in acht moeten 
worden genomen, geldt dus mutatis mutandis 
ook voor (schaarse) vergunningverlening. Voor 
de procedure die hier aan de orde is, is van belang 
dat het Hof van justitie in het Belgacom-arrest 
oordeelt dat zodra vaststaat dat een bepaalde 
concessieovereenkomst voor diensten een duide­
lijk grensoverschrijdend belang heeft, de funda­
mentele regels van het Verdrag gelden ten aan­
zien van elke potentiele aanvrager, ook al is deze 
gevestigd in dezelfde lidstaat als het bestuursor­
gaan (r.o. 32). Voor het bestaan van een duidelijk 
grensoverschrijdend belang is bovendien niet 
vereist dat een marktdeelnemer daadwerkelijk 
belangstelling heeft geuit (r.o. 31 ). Het duide­
lijke grensoverschrijdende be lang kan met name 
voortvloeien uit het economische belang van de 
geplande overeenkomst, de plaats van uitvoering 
ervan of uit de technische kenmerken ervan (r.o. 
29). Hoewel ik dit niet onderzocht hebt, durf ik de 
stelling in te nemen dat de economische waarde 
van exploitatievergunningen voor rondvaartbo­
ten in de Amsterdamse grachten dusdanig groot 
is dat aangenomen mag worden dat sprake is van 
een duidelijk grensoverschrijdend be lang. Op ba­
sis van het arrest Belgacom ben ik van mening dat 
de prejudiciele vraag bevestigend beantwoord 
zou moeten worden en dat de Afdeling in deze 
procedure zou moeten beoordelen of de weige­
ring om een exploitatievergunning te verlenen in 
overeenstemming is met de fundamentele regels 
van het Verdrag en de daaruit voortvloeiende be­
ginselen, alsmede - nu de Dienstenrichtlijn een 
uitwerking van het in het VWEU neergelegde 
vrije verkeer van diensten vormt - de Diensten­
richtlijn. 
7. Uitgaande van een voor appellant posi­
tieve beantwoording van deze voorvragen, gaat 
de Afdeling ten slotte over tot het stellen van een 
inhoudelijke vraag over de verenigbaarheid van 
het vergunningstelsel met de Dienstenrichtlijn, 
namelijk of op grond van artikel 10 en 11 van de 
Dienstenrichtlijn bij schaarse vergunningstelsels 
altijd sprake moet zijn van vergunningen met een 
beperkte geldigheidsduur of dat het aan het be­
voegd gezag is om dit te beoordelen. Artikel 11, 
lid 1, aanhef en onder b, van de Dienstenrichtlijn 
bepaalt: "Een aan een dienstverrichter verleende 
vergunning heeft geen beperkte geldigheidsduur, 
tenzij in gevallen waar: ( ... ) het aantal beschikba­
re vergunningen beperkt is door een dwingende 
reden van algemeen belang". Deze bepaling is 
imperatief geformuleerd, maar uit het Handboek 
voor de implementatie van de Dienstenrichtlijn 
van de Commissie 2007 zou kunnen worden af­
geleid dat toch sprake is van beoordelingsruimte 
voor bestuursorganen. Om ook hierover duide­
lijkheid te krijgen, stelt de Afdeling een prejudi-
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dele vraag. De Afdeling oordeelt terecht dat in 
dit geval de combinatie van het beperkte aantal 
vergunningen en de onbepaalde tijd waarvoor 
die vergunningen zijn verleend met zich brengt 
dat de toegang tot de markt niet meer is gewaar­
borgd voor aile dienstverrichters. Dit zou mijns 
inziens tot de conclusie moeten leiden dat - on­
geacht hetgeen in het handboek van de Europese 
Commissie staat- op grond van artikel11 van de 
Dienstenrichtlijn de vergunningen niet voor on­
bepaalde tijd verleend kunnen worden. 
8. Een uitleg van artikel 11 van de Dien­
stenrichtlijn die tot gevolg zou hebben dat be­
stuursorganen op grond van de Dienstenrichtlijn 
dusdanig vrij zijn in het bepalen van de vergun­
ningsduur dat zelfs vergunningverlening voor 
onbepaalde tijd mogelijk zou zijn, past mijns in­
ziens ook niet goed binnen eerdere jurispruden­
tie van het Hof van justitie over artikel 49 en 56 
VWEU buiten de context van de Dienstenrichtlijn. 
Het Hof vanjustitie heeft in het kader van conces­
sieverlening namelijk geoordeeld dat een natio­
nale regeling die de vrijheid van dienstverrichting 
beperkt, niet verder moet gaan dan ter bereiking 
daarvan noodzakelijk is. De duur van de concessie 
maakt onderdeel uit van deze noodzakelijkheids­
toets. Een langere looptijd kan slechts gerecht­
vaardigd zijn als deze nodig is om de noodzake­
lijke investeringen van de concessiehouder terug 
te kunnen verdienen (Hvj EU 9 september 2010, 
C-64/08, Engelmann). Ook volgens Wolswinkel 
kan in het Iicht van deze jurisprudentie van het 
Hof van justitie niet meer worden volgehouden 
dat verlening van een schaarse vergunning voor 
onbepaalde tijd toelaatbaar is (CJ. Wolswinkel, 
'De verdeling van schaarse vergunningen. Con­
vergentie in de jurisprudentie?', ]Bplus 2013, 
p. 77). In dit verband wijs ik ook op artikel18 van 
Richtlijn 2014/23/EU betreffende het plaatsen van 
concessieovereenkomsten. Deze richtlijn moet 
uiterlijk op 18 april2016 in Nederland zijn gelm­
plementeerd en heeft betrekking op concessies 
waarvan de waarde gelijk is aan of grater is dan 
€ 5.186.000. Artikel18 bepaalt dat de looptijd van 
concessies moet worden beperkt. Voor concessies 
die Ianger duren dan vijf jaar, moet de maximale 
looptijd van de concessie worden beperkt tot de 
periode waarin van een concessiehouder redelij­
kerwijs verwacht mag worden de investeringen 
die hij heeft gemaakt voor de exploitatie van de 
werken en diensten, samen met een rendement 
op gelnvesteerde vermogen terug te verdienen, 
rekening houdend met de investeringen die no­
dig zijn om de specifieke contractuele doelstellin­
gen te halen. Voor deze berekening worden zowel 
de initiele investeringen als de investeringen tij­
dens de looptijd van de concessie in aanmerking 
genomen. Voor de geldigheidsduur van schaarse 
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vergunningen, zou (via de band van artikelll van 
de Dienstenrichtlijn of artikel 49 en 56 VWEU) 
aansluiting kunnen worden gezocht bij deze ju­
risprudentie van het Hof van justitie en Richtlijn 
2014/23/EU. 
9. Ten slotte kan de vraag worden gesteld 
of de Afdeling voor haar oordeel of vergunning­
verlening voor onbepaalde tijd gerechtvaardigd 
is, wei het Unierecht nodig heeft. Het CBb heeft 
namelijk geoordeeld dat het verlenen van ant­
hefting voor onbepaalde tijd om een winkel op 
zondagen geopend te hebben in strijd kan zijn 
met artikel 3:4 Awb. Volgens deze vaste juris­
prudentie van het CBb dienen aan de besluitvor­
ming met betrekking tot de toekenning van een 
schaarse ontheffing of vergunning uit het oog­
punt van rechtszekerheid zware eisen te worden 
gesteld. Door een ontheffing voor onbepaalde 
tijd te verlenen worden de belangen van derden 
om in de toekomst mee te kunnen dingen naar 
de ontheffing miskend. De ontheffingverlening 
voor onbepaalde tijd sluit immers uit dat derden 
in de toekomst alsnog een ontheffing kunnen 
krijgen. Als dit tot gevolg heeft dat ontheffingen 
voor onbepaalde tijd moeten worden omgezet 
naar ontheffingen voor bepaalde tijd, zal het 
volgens het CBb over het algemeen geboden zijn 
een, mogelijk zelfs langdurige, overgangsregeling 
in het Ieven te roepen, zodat het bedrijf zich kan 
voorbereiden op de situatie waarin het op gelijke 
voet met de andere bedrijven naar de schaarse 
ontheffingen moet meedingen (CBb 15 mei 2012, 
AB 2012/372, CBb 24 augustus 2012,AB 2012/373, 
CBb 5 december 2012, AB 2013/293 en CBb 17 
juli 2013, AB 2013/294, aile m.nt. Cj. Wolswinkel. 
In het verlengde van deze jurisprudentie zou de 
Afdeling kunnen oordelen dat het volumebeleid 
van het college in strijd is met algemene beginse­
len van behoorlijk bestuur. 
10. Afrondend kan gesteld worden dat de 
door de Afdeling gestelde prejudiciele vragen 
over de reikwijdte van de Dienstenrichtlijn van 
belang zijn voor de verlening van vergunnin­
gen voor diensten in het algemeen en die voor 
schaarse vergunningen in het bijzonder. Voor de 
verlening van exploitatievergunningen door het 
college zal de beantwoording van de prejudiciele 
vragen door het Hof van justitie nog een extra di­
mensie kunnen krijgen. Op grond van de ( nieu­
we) Regeling Passagiersvaart Amsterdam 2013 
worden bepaalde vergunningen (namelijk voor 
een vaartuig in het segment Bemand groot voor 
vergunninggebied 1) nog maar verleend voor 
een periode van maximaal 10 jaar. Aile voor on­
bepaalde tijd verleende vergunningen die in deze 
categorie vallen zijn (aldus het overgangsrecht) 
met ingang van 1 januari 2014 ingetrokken en ge­
lijktijdig opnieuw verleend voor bepaalde tijd tot 
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1 januari 2020. Bovendien heeft er in maart 2014 
een nieuwe uitgifteronde plaatsgevonden. Deze 
wijzigingen zullen ongetwijfeld leiden tot nieuwe 
juridische procedures. Ook voor deze procedures 
zullen de antwoorden van het Hofvanjustitie van 
belangzijn. 
A.Drahmann 
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AFDEUNG BESIUURSRECHTSPRAAI< VAN DE 
RMD VAN STATE 
25 juni 2014, nr. 201304627/1/A3 
(Mrs. j.H. van Kreveld, N. Verheij, G.M.H. 
Hoogvliet) 
m.nt. S. van den Ende' 

Art 10 Wet openbaar van bestuur 

ECLI:NL:RVS:2014:2275 

Verzoek om openbaannaking infonnatie 
berustend bij de korpschef. Beoordeling ca­
merabeelden. Hoedanigheid verzoeker. Per­
soonlijke levenssfeer medewerkers openbaar 
ministerie en l<amerlid. 

Appellant betoogt met juistheid dat de rechtbank 
ten onrechte londer het beeldmateriaal van de 
vechtpartij in Zoetermeer te hebben gezien heeft ge­
oordeeld dat de korpsbeheerder zich op het stand­
punt heeft mogen stellen dat het belang van de 
eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer van het 
slachtoffer en verdachten zich tegen openbaarma­
king van de bee/den verzet Dit betoog leidt echter 
niet tot het ermee beoogde doe/, gelet op het hier­
navolgende. 

De Afdeling stelt vast dat, mede gelet op de 
reeds openbare informatie omtrent de plaats en het 
tijdstip van de vechtpartij, op basis van de bee/den 
het slachtoffer en de verdachten herkend kunnen 
worden, lodat het belang, bedoe/d in artikel 10 lid 
2 aanhef en onder e, van de Wob aan de orde is. Ge­
zien de aard van de bee/den heeft de korpsbeheerder 
aan dat belang een doorslaggevend gewicht mogen 
toekennen. Het beroep van appellant op de uit­
spraak van de Afdeling van 30 mei 2012 in laak nr. 
201105221/1/A3 slaagt niet. Op het beeldmateriaal, 
waarvan de Afdeling in die laak heeft geoordeeld 
dat dat openbaar diende te worden gemaakt, was 
een politieoptreden tegen de appellant en zijn broer 
te zien. Die laak verschilt van de voorliggende, om­
dat daarin het slachtoffer le/f om openbaarmaking 
van de bee/den had verzocht en daarop geen bur­
gerdaders te zien waren, maar een politieoptreden. 

• Advocaat te Amsterdam. 
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Appellant betoogt terecht dat de rechtbank niet 
heeft onderkend dat de korpsbeheerder met de ver­
wijzing naar de uitspraak van de Afdeling van 18 juli 
2007 in laak nr. 200608032/1 niet inzichtelijk heeft 
gemaakt waarom het be/ang van de eerbiediging 
van de persoonlijke levenssfeervan de medewerkers 
van het openbaar ministerie, waartoe blijkens een 
mededeling van appellant ter zitting bij de Afdeling 
de hogerberoepsgrond zich beperkt. aan de open­
baarmaking van hun naam in de weg staat. Zoals de 
Afdeling in die uitspraak heeft overwogen, kan dit 
in artikel 10 lid 2 aanhef en onder e, van de Wob 
bedoelde belang zich tegen openbaarmaking van 
de namen van ambtenaren verzetten. Dat recht­
vaardigde echter niet londer meer de categorale 
weigering van de korpsbeheerder die namen open­
baar te maken. Per concreet geva/ had hij moeten 
bepalen of openbaarmaldng van de naam van een 
medewerker bij het openbaar ministerie ertoe kon 
leiden dat zijn of haar persoonlijke levenssfeer in ge­
ding lOU komen, en lO ja, of aan die omstandigheid 
lodanig gewicht moest worden toegekend dat het 
belang van openbaarmaking daarvoor moest wij­
ken. Nu een dergelijke afweging ontbreekt, had de 
rechtbank op grand daarvan tot het oordeel moeten 
komen dat het besluit op bezwaar in lOVerre moest 
worden vemietigd wegens het ontbreken van een 
deugde/ijke motivering. 

Gezien zijn publieke .functie komt het Kamerlid 
een verminderde aanspraak op eerbiediging van 
de persoonlijke levenssfeer toe en is het publieke 
belang bij openbaarheid van de betrokkenheid van 
/Jet Kamerlid bij de actie bij /Jet Staatsdrcus uit­
gangspunt. Van bekendmaking van de naam van 
het Kamerlid kon slechts worden afgezien als was 
geb/eken dat dele betrokkenheid bij die actie een 
volstrekt persoonlijk karakter had, dan wei dat door 
dele bekendmaking de veiligheid van het Kamerlid 
in het geding lOU komen. De rechtbank heeft niet 
onderkend dat het bij haar bestreden besluit ook in 
loverre wegens strijd met artikel 7:12/id 1 van de 
Awb voor vemietiging in aanmerking komt 

Tussenuitspraak met toepassing van art 8:51d 
van de Algemene wet bestuursrecht (hiema: de 
Awb) op het hager beroep van appellant. tegen de 
uitspraak van de rechtbank Den Haag van 10 april 
2013 in zaak nr. 12/4354 in het geding tussen: 
appellant, 
en 
de korpsbeheerder van de politieregio Haaglan­
den (lees: de korpschefvan politie). 

Procesverloop 

Bij besluit van 29 februari 2012 heeft de korps­
beheerder een verzoek van appellant om ver­
strekking van informatie op grand van de Wet 
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