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Zaak C-427/16 

Samenvatting van het verzoek om een prejudiciële beslissing overeenkomstig 
artikel 98, lid 1, van het Reglement voor de procesvoering van het Hof van 

Justitie 

Datum van indiening: 

1 augustus 2016 

Verwijzende rechter:  

Sofiyski rayonen sad (Bulgarije) 

Datum van de verwijzingsbeslissing:  

26 april 2016 

Eiseres in de betalingsbevelprocedure: 

„Chez Elektro Balgaria” AD 

Schuldenaar: 

 

 

Voorwerp van de procedure in het hoofdgeding 

1 In het aan deze zaak ten grondslag liggende hoofdgeding en in het hoofdgeding 
dat ten grondslag ligt aan zaak C-428/16, beoordeelt de Sofiyski rayonen sad 
(districtsrechtbank Sofia) (hierna: „SRS”) vorderingen tot uitvaardiging van een 
betalingsbevel ter inning van een geldvordering. 

2 In de eerste zaak vordert eiseres betaling van de hoofdvordering inclusief rente 
alsmede de proceskosten met inbegrip van een bedrag van 60 BGN voor salaris 
advocaat. 

3 In de tweede zaak vordert eiseres betaling van de hoofdvordering, contractuele en 
wettelijke rente alsmede de proceskosten. In het kader van de 
proceskostenvordering wordt verzocht de schuldenaar te veroordelen tot betaling 
van een bedrag van 200 BGN als vergoeding voor de interne jurist. 

NL 
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Voorwerp en rechtsgrondslag van het prejudiciële verzoek 

4 De SRS acht de uitlegging van Unierechtelijke bepalingen noodzakelijk om in de 
genoemde zaken tot een juist oordeel te komen. Volgens de SRS betreffen de 
vragen in beide zaken vergelijkbare problemen, zodat de daarin aan de orde zijnde 
feiten om redenen van doelmatigheid gezamenlijk moeten worden onderzocht en 
juridisch worden beoordeeld; hiertoe wordt het volgende overwogen. 

5 In beide zaken dient de SRS te beslissen over de proceskosten. Ingevolge § 412, 
punt 6, van de Grazhdanski protsesualen kodeks (wet inzake burgerlijke 
rechtsvordering; hierna: „GPK”) ziet het betalingsbevel mede op de door de 
schuldenaar te betalen proceskosten. In de regel omvatten deze kosten de 
griffierechten alsmede de vergoeding voor een advocaat of interne jurist. 
Aangezien de betalingsbevelprocedure in het begin slechts één partij kent en de 
rechter zich bij de beoordeling of de vordering gegrond is, aanvankelijk enkel op 
de stellingen van de eiseres dient te baseren, is het welslagen van de vordering wat 
betreft de proceskosten volledig afhankelijk van de vraag of het bewijs wordt 
geleverd dat die kosten zijn gemaakt. De rechter mag het gevorderde en 
vastgestelde bedrag niet toetsen. 

6 De hoogte van het advocatenhonorarium mag als zodanig niet lager zijn dan 
voorgeschreven in de Naredba Nr. 1 (verordening nr. 1) van 9 juli 2004 za 
minimalnite razmeri na advokatskite vaznagrazhdenia (over de minimumhoogte 
van de advocatentarieven; hierna: „verordening nr. 1”). Wanneer een lager 
honorarium wordt overeengekomen, levert dat een tuchtrechtelijk vergrijp op in 
de zin van § 132, punt 5, van de Zakon za advokaturata – (wet op de advocatuur; 
hierna: „ZA”). Voorts wordt ingevolge § 136, lid 1, ZA bij schriftelijke 
mededeling door een overheidsorgaan van een mogelijk begaan tuchtrechtelijk 
vergrijp een tuchtprocedure opgestart. 

7 In de eerstgenoemde zaak is het tussen eiseres en de advocaat overeengekomen 
honorarium lager dan het minimumtarief, en op het eerste gezicht is voldaan aan 
de voorwaarden om een schriftelijke aangifte van een tuchtrechtelijk vergrijp te 
verzenden. De minimumhoogte van het honorarium bedraagt 300 BGN (ingevolge 
§ 7, lid 5 in samenhang met lid 2, punt, 1, van verordening nr. 1), en partijen bij de 
overeenkomst voor juridische bescherming en bijstand zijn een honorarium van 
60 BGN overeengekomen. 

8 Om de vraag naar de toelaatbare begrenzing van de minimumhoogte van de 
advocatentarieven te beantwoorden, dient de voor de advocatuur thans geldende 
regelgeving te worden onderzocht alsmede de wettelijke bevoegdheidsgrondslag 
waaraan de Visshia advokatski savet (hoge raad voor de advocatuur; hierna: 
„VAdvS”) de mogelijkheid ontleent om verordeningen of andersoortige 
regelingen vast te stellen die ongeacht hun rechtskarakter niet enkel de advocaten, 
maar ook de rechter binden. 
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9 Enerzijds is de advocatuur ingevolge artikel 134, lid 1, van de Konstitutsia na 
Republika Bulgaria (grondwet van de Republiek Bulgarije; hierna: „KRK”) vrij, 
onafhankelijk en zelfbesturend. Zij staat burgers en rechtspersonen bij in de 
bescherming van hun rechten en wettelijk beschermde belangen. In de organisatie 
en regulering van de activiteiten van de advocaten wordt bij wet voorzien 
(artikel 134, lid 2, KRB). 

10 De hoogte van de het advocatenhonorarium wordt vastgelegd in de tussen 
advocaat en cliënt gesloten overeenkomst. Deze hoogte moet passend en 
gerechtvaardigd zijn en mag niet lager zijn dan in verordening nr. 1 (§ 36, lid 2, 
ZA) gespecifieerd. Zoals bepaald in § 121, lid 1, ZA, stelt de VAdvS de wettelijk 
voorgeschreven verordeningen vast. Los daarvan mag de rechter in het kader van 
de civiele procedure op verzoek van de wederpartij de kosten lager vaststellen 
voor zover het door een partij betaalde advocatenhonorarium gezien de juridische 
en feitelijke moeilijkheidsgraad van de zaak buitensporig hoog is, maar hij mag 
daarbij de voorgeschreven minimumhoogte niet onderschrijden (§ 78, lid 5, GPK). 

11 Anderzijds bieden advocaten diensten aan en oefenen zij een commerciële 
activiteit uit. De wet schept en garandeert ten behoeve van elke burger en 
rechtspersoon gelijke juridische voorwaarden voor economische activiteiten, 
waarbij misbruik van monopolieposities en oneerlijke concurrentie wordt 
voorkomen en de consument wordt beschermd (artikel 19, lid 2, KRB). 

12 Precies om die reden is het noodzakelijk om vragen te stellen ten aanzien van de 
verenigbaarheid van de nationale regelgeving met het mededingingsrecht van de 
Europese Unie. 

13 Het belang van deze vragen hangt om te beginnen samen met de mogelijkheid dat 
de SRS aangifte doet van een tuchtrechtelijk vergrijp dat (mogelijk) is begaan 
door een advocaat – die een lager honorarium is overeengekomen dan in 
verordening nr. 1 voorgeschreven –, althans met de mogelijkheid dat er een 
tuchtrechtelijke sanctie wordt opgelegd. Verder zou de bevestiging dat er een 
discrepantie bestaat, met zich brengen dat de rechter volledig kan toetsen of het 
overeengekomen honorarium in verhouding tot de feitelijke en juridische 
moeilijkheidsgraad van de zaak mogelijk excessief is. Hoewel de kwestie op het 
eerste gezicht voortvloeit uit de regulering van de betrekkingen binnen de 
advocatuur, is deze vraag voor de rechter van wezenlijk belang, aangezien de 
verlaging van het advocatenhonorarium namelijk verband houdt met die interne 
regulering. 

14 In de tweede genoemde zaak wordt eiseres door een interne jurist 
vertegenwoordigd. De activiteiten van deze procesvertegenwoordigers worden in 
tegenstelling tot die van advocaten niet door een bijzondere wet beheerst. 
Ingevolge § 78, lid 8, GPK ontvangen rechtspersonen en ondernemers met een 
eenmanszaak ook dan een vergoeding ter hoogte van de kosten van een advocaat 
indien zij door een interne jurist zijn vertegenwoordigd. In dat geval bedraagt de 
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minimumvergoeding – evenals in de eerstgenoemde zaak – 300 BGN. 
Desalniettemin vordert eiseres 200 BGN aan kosten als vergoeding voor een 
interne jurist (m.a.w., de vordering onderschrijdt de minimumhoogte). Anders dan 
advocaten hoeven interne juristen zich niet tuchtrechtelijk te verantwoorden 
(althans niet uit hoofde van een bijzondere regeling) indien zij een lagere 
vergoeding vragen dan de voorgeschreven minimumvergoeding. Verder werken 
interne juristen in de regel in dienstverband, zodat de aan hun werkgevers te 
betalen vergoeding bij een gunstige afloop van de procedure, geen gevolgen heeft 
voor hun beloning. 

15 Daarmee zijn evenwel nog niet alle verschillen genoemd. Advocaten zijn verplicht 
om zich na aflegging van het examen bij de desbetreffende balie in te schrijven, 
waarbij hun recht om voor bepaalde rechtbanken op te treden ook nog aan 
wettelijke beperkingen onderhevig is, die evenwel na verwerving van een zekere 
beroepservaring vervallen (§ 20 ZA); dergelijke beperkingen gelden niet voor 
interne juristen. Het recht op een honorarium is het basisrecht van advocaten 
(§ 36, lid 1, ZA), en vanwege dit wezenlijke bestanddeel van de overeenkomst 
tussen advocaat en cliënt dient ervan te worden uitgegaan dat advocaten een 
economische activiteit uitoefenen en onder het begrip „onderneming” in de zin 
van het mededingingsrecht vallen. 

16 Een interne jurist is evenwel geen zelfstandig economisch subject. Op grond van 
zijn verantwoordelijkheid uit hoofde van een arbeidsovereenkomst met zijn 
werkgever is hij binnen die rechtsbetrekking aan de opdrachten en het 
disciplinaire toezicht van een economisch sterkere partij onderworpen. Om die 
reden is de interne jurist geen „onderneming”, oefent hij geen economische 
activiteit uit, en zijn de diensten die hij levert onderdeel van zijn arbeidsrechtelijke 
verplichtingen. Dienovereenkomstig worden interne juristen in § 78, lid 8, GPK 
gelijkgesteld aan advocaten door voor hen een „advocatenhonorarium” te 
waarborgen. Op die manier oefenen werkgevers via bij hen aangestelde interne 
juristen een activiteit uit die concurreert met die van advocaten, hetgeen in strijd is 
met de eisen van richtlijn 77/249/EEG van de Raad van 22 maart 1977 tot 
vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening door advocaten van het vrij 
verrichten van diensten. 

17 Voor zover interne juristen door hun aanspraak op vergoeding concurreren met 
advocaten, roept dit ook de vraag op naar de verenigbaarheid van § 78, lid 8, GPK 
met het mededingingsrecht van de Europese Unie. 

18 Tegen deze achtergrond rijst de vraag naar de verenigbaarheid van de nationale 
regelgeving met het Unierecht. 

19 Het belang van deze vraag hangt samen met de mogelijkheid dat ingeval wordt 
vastgesteld dat die regelgeving onverenigbaar is met het recht van de Europese 
Unie, geen kostenveroordeling voor de vergoeding voor interne juristen dient 
plaats te vinden (dit speelt met name in de tweede genoemde zaak). 
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20 Naast de vragen naar de verenigbaarheid van nationale regelgeving met het 
mededingingsrecht van de Europese Unie is er naar de opvatting van de SRS 
voorts aanleiding voor een vraag over het belastingrecht, en wel concreet over het 
gemeenschappelijke stelsel van belasting over de toegevoegde waarde. In de 
eerstgenoemde zaak is de advocaat een honorarium betaald en is op die 
vergoeding btw in rekening gebracht. 

21 Ingevolge § 2 Dopalnitelni razporedbi – (aanvullende bepalingen) (hierna: „DR”) 
bij verordening nr. 1 geldt voor de tarieven van niet volgens de Zakon za danaka 
varhu dobavenata stoynost – (wet op de belasting over de toegevoegde waarde; 
hierna: „ZDDS”) geregistreerde advocaten een vrijstelling van de desbetreffende 
btw, terwijl bij geregistreerde advocaten de verschuldigde btw over de tarieven 
wordt berekend „en [...] als onlosmakelijk bestanddeel van het door de cliënt te 
betalen advocatenhonorarium [geldt].” 

22 Dat betekent dat de niet volgens het ZDDS geregistreerde advocaat bij een 
overeengekomen honorarium van bijvoorbeeld 300 BGN een 
advocatenhonorarium van die hoogte ontvangt. Zou de advocaat echter 
overeenkomstig het ZDDS zijn geregistreerd, dan zou het advocatenhonorarium 
360 BGN bedragen, aangezien het belastingtarief ingevolge § 66, lid 1, punt 1, 
ZDDS 20 % van de maatstaf van heffing bedraagt. Daarmee ontstaat de 
paradoxale situatie dat de belasting als bestanddeel van de vergoeding wordt 
aangemerkt. 

23 Richtlijn 2006/112/EG van de Raad van 28 november 2006 betreffende het 
gemeenschappelijke stelsel van belasting over de toegevoegde waarde (hierna: 
„richtlijn 2006/112”) bevat een regeling uitgaande van belasting als 
overheidsinkomsten waarbij noch de hoogte noch de betalingsplicht afhangt van 
de wil van partijen, en de belastingheffing plaatsvindt volgens dwingende 
bepalingen. Gelet daarop is de SRS van opvatting dat in § 2a DR van verordening 
nr. 1 de begrippen „prijs” van de verleende dienst in de zin van artikel 1 van 
richtlijn 2006/112 (in verordening nr. 1 wordt het begrip „honorarium” gebruikt) 
en „belasting” met elkaar worden verward. „Prijs” (of „honorarium”) en 
„belasting” zijn twee aparte grootheden, die op verschillende gronden en door 
verschillende subjecten verschuldigd zijn. Uitgaande van de aanname dat de btw 
als „onlosmakelijk bestanddeel van het door de cliënt te betalen 
advocatenhonorarium geldt”, betekent dit dus dat over het met het tarief van 20 % 
verhoogde advocatenhonorarium eenvoudigweg nogmaals een tarief moet worden 
berekend, omdat de berekeningsgrondslag wijzigt. 

24 Gelet op een en ander is het noodzakelijk een vraag te stellen over de 
verenigbaarheid van de nationale regelgeving met het recht van de Europese Unie 
inzake belastingen. 
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Prejudiciële vragen 

1) Staat artikel 101, lid 1, VWEU (verbod op verhindering, beperking of 
vervalsing van de mededinging) in de weg aan § 36, lid 2, van de wet op de 
advocatuur, op grond waarvan een vereniging van ondernemingen die vrije 
beroepen uitoefenen (hoge raad voor de advocatuur) over de haar van 
overheidswege toegekende discretionaire bevoegdheid beschikt om de 
minimumhoogte van de prijzen voor de door deze ondernemingen verrichte 
prestaties (advocatenhonoraria) vooraf vast te stellen? 

2) Indien vraag 1 bevestigend wordt beantwoord: is § 78, lid 5, slot, van de wet 
inzake burgerlijke rechtsvordering (wat betreft het gedeelte waarin deze 
regeling niet toestaat dat het advocatenhonorarium tot onder een 
voorgeschreven minimumhoogte wordt verlaagd) in strijd met artikel 101, 
lid 1, VWEU? 

3) Indien vraag 1 bevestigend wordt beantwoord: is § 132, punt 5, van de wet 
op de advocatuur (wat betreft de toepassing van § 136, lid 1, van deze wet) 
in strijd met artikel 101, lid 1, VWEU? 

4) Staat artikel 56, lid 1, VWEU (verbod op beperking van het vrij verrichten 
van diensten) in de weg aan § 36, lid 2, van de wet op de advocatuur? 

5) Is § 78, lid 8, van de wet inzake burgerlijke rechtsvordering in strijd met 
artikel 101, lid 1, VWEU? 

6) Is § 78, lid 8, van de wet inzake burgerlijke rechtsvordering in strijd met 
richtlijn 77/249/EEG (wat betreft het recht van door interne juristen 
vertegenwoordigde personen om een vergoeding te vorderen ter hoogte van 
de kosten van een advocaat)? 

7) Is § 2a van de aanvullende bepalingen bij verordening nr. 1 in strijd met 
richtlijn 2006/112/EG, op grond waarvan het is toegestaan de belasting over 
de toegevoegde waarde aan te merken als bestanddeel van de prijs voor een 
in de uitoefening van een vrij beroep verrichte prestatie (wat betreft de 
kwalificatie van belasting over de toegevoegde waarde als onderdeel van het 
verschuldigde advocatenhonorarium)? 

Aangevoerde bepalingen en rechtspraak van de Europese Unie 

25 De SRS constateert dat het Hof van Justitie van de Europese Unie (hierna: „het 
Hof”) reeds in de gevoegde zaken C-94/04 en C-202/04 een vraag is gesteld over 
de minimumhoogte van advocatenhonoraria en de verenigbaarheid van deze 
praktijk met het recht van de Europese Unie. In de hierop afgegeven beslissing 
heeft het Hof vastgesteld dat de artikelen 101 en 102 VWEU er niet aan in de weg 
staan dat een lidstaat een wettelijke maatregel neemt waarbij op basis van het 
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ontwerp van een beroepsorganisatie van advocaten een vaststaande tabel met 
minimumtarieven wordt goedgekeurd. 

26 Anders dan het in die zaak gewezen arrest kunnen de overheid en de nationale 
wetgever in de voorliggende zaak generlei toezicht uitoefenen op de vastgestelde 
minimumbedragen voor advocatenhonoraria. Het Hof overweegt in het arrest in 
de verbonden zaken C-94/04 en C-202/04 dat het de nationale wetgever niet 
verboden is om voor verschillende gevallen minimumhonoraria vast te stellen die 
post factum worden goedgekeurd, maar de beroepsorganisatie van advocaten 
speelt daarbij enkel een ondersteunende rol, namelijk het doen van een voorstel, 
dat niet bindend is. 

27 Anders dan in dat geval staat de nationale wetgever in de Republiek Bulgarije de 
VAdvS (een orgaan waarvan de leden uitsluitend door advocaten worden 
gekozen) via een voorafgaande wettelijke machtiging toe om de minimumhoogte 
van de advocatenhonoraria zelfstandig vast te stellen, zonder dat achteraf 
goedkeuring door een overheidsorgaan is vereist. 

28 In dit verband haalt de SRS bij wijze van voorbeeld de uitleggingsbeslissing van 
de Varhoven kasatsionen sad [hoogste cassatierechter] van 6 november 2013 aan, 
waarin ervan wordt uitgegaan dat de rechter bij een verlaging van het 
advocatenhonorarium een bedrag van eenmaal, en niet driemaal, de 
minimumhoogte dient te bepalen (voor zover er op dat moment in verordening 
nr. 1 een regeling van die strekking en daarop haaks staande rechtspraak 
bestonden). De afgegeven – in uitleggingsbeslissingen geobjectiveerde – 
goedkeuringen binden de rechtsprekende en uitvoerende organen, het 
gemeentelijke zelfbestuur alsmede alle organen die bestuurlijke besluiten nemen 
(§ 130, lid 2, van het Zakon za sadebnata vlast [wet op de rechterlijke macht]; 
hierna: „ZSV”). Slechts een paar maanden na afgifte van die uitleggingsbeslissing 
werden binnen de VAdvS wijzigingen van verordening nr. 1 aangenomen, 
waarmee de minimumhoogte van de advocatenhonoraria werd verhoogd en vele 
werden verdrievoudigd; dusdoende „versloeg” het orgaan van de advocatuur de 
gevolgen van dwingende rechtspraak. 

Aangevoerde bepalingen van nationaal recht 

29 Grazhdanski protsesualen kodeks (GPK) (wet inzake burgerlijke rechtsvordering) 

§ 78 GPK luidt: 

„1. De verweerder dient naar evenredigheid van de mate waarin de vordering is 
toegewezen de door de eisende partij betaalde rechten, proceskosten en honoraria 
van een advocaat, ingeval de eisende partij die had, te dragen. 

[...] 
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5. Voor zover het door een partij betaalde advocatenhonorarium gezien de 
juridische en feitelijke moeilijkheidsgraad van de zaak buitensporig hoog is, kan 
de rechter op verzoek van de wederpartij de kosten lager vaststellen, waarbij 
evenwel de krachtens § 36 van de wet op de advocatuur vastgestelde 
minimumhoogte niet mag worden onderschreden. 

[...] 

8. Rechtspersonen en ondernemers met een eenmanszaak ontvangen ook dan 
een vergoeding ter hoogte van de kosten van een advocaat, indien zij door een 
interne jurist worden vertegenwoordigd.” 

30 Zakon za advokaturata (ZA) (wet op de advocatuur) 

§ 36 ZA luidt: 

„1. De advocaat of de advocaat uit de Europese Unie heeft recht op een 
vergoeding voor zijn werk. 

2. De hoogte van het honorarium wordt bij overeenkomst tussen de advocaat of 
de advocaat uit de Europese Unie en de cliënt bepaald. Deze hoogte moet passend 
en gerechtvaardigd zijn en mag niet lager zijn dan in de verordening van de hoge 
raad voor de advocatuur voor de desbetreffende activiteit is vastgesteld. 

3. Bij gebreke van een overeenkomst stelt de raad voor de advocatuur op 
verzoek van de advocaat, de advocaat uit de Europese Unie of de cliënt het 
honorarium overeenkomstig de verordening van de hoge raad voor de advocatuur 
vast.” 

§ 118 ZA bepaalt: 

„1. De hoge raad voor de advocatuur bestaat uit vijftien leden en tien 
plaatsvervangende leden. 

[...] 

3. Als leden van de hoge raad voor de advocatuur kunnen leden van de balie 
worden gekozen die over minstens 15 jaar beroepservaring als advocaat 
beschikken”. 

§ 132 ZA luidt: 

„Een tuchtrechtelijk vergrijp is een door schuld begane schending van de 
verplichtingen ingevolge deze wet en het beroepsrecht voor de advocatuur, de 
verordeningen en beslissingen van de hoge raad voor de advocatuur en de 
beslissingen van de raden voor de advocatuur en van de algemene vergaderingen, 
alsmede: 
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5. een afspraak met cliënten inzake een lagere vergoeding dan de vergoeding 
die in de verordening van de hoge raad voor de advocatuur voor de desbetreffende 
activiteit is vastgesteld, behalve in gevallen waarin in deze wet en in de 
verordening in een dergelijke mogelijkheid is voorzien.” 

In § 136 ZA heet het: 

„1. Een tuchtprocedure wordt ingeleid bij besluit van de raad voor de 
advocatuur of de hoge raad voor de advocatuur in geval van een schriftelijke 
mededeling door overheidsorganen, rechtspersonen of natuurlijke personen, en bij 
publicaties in de media waaruit de dader blijkt en die voldoende informatie over 
het begane tuchtrechtelijke vergrijp bevatten.” 

31 Verordening nr. 1 van 9 juli 2004 over de minimumhoogte van de 
advocatentarieven (verordening nr. 1) 

§ 1 van verordening nr. 1 bepaalt: 

„De hoogte van de vergoeding voor de door de advocaat verleende rechtsbijstand 
wordt in vrij overleg op basis van een schriftelijke overeenkomst met de cliënt 
vastgesteld, waarbij deze vergoeding evenwel niet lager mag zijn dan de in deze 
verordening voor de desbetreffende bijstand vastgestelde minimumhoogte.”  

§2a van de aanvullende bepalingen bij verordening nr. 1 luidt: 

„Voor de niet volgens de wet op de belasting over de toegevoegde waarde 
geregistreerde advocaten omvat de hoogte van het honorarium ingevolge deze 
verordening niet mede de belasting over de toegevoegde waarde, terwijl bij 
geregistreerde advocaten de verschuldigde belasting over de toegevoegde waarde 
op het honorarium ingevolge deze verordening wordt berekend en als 
onlosmakelijk bestanddeel van het door de cliënt verschuldigde 
advocatenhonorarium geldt.” 

Korte uiteenzetting van de motivering van de verwijzing 

32 Volgens artikel 101, lid 1, VWEU zijn onverenigbaar met de interne markt en 
verboden alle overeenkomsten tussen ondernemingen, alle besluiten van 
ondernemersverenigingen en alle onderling afgestemde feitelijke gedragingen 
welke de handel tussen lidstaten ongunstig kunnen beïnvloeden en ertoe strekken 
of ten gevolge hebben dat de mededinging binnen de interne markt wordt 
verhinderd, beperkt of vervalst. Ingevolge artikel 102, lid 1, VWEU is het voorts 
onverenigbaar met de interne markt en verboden, voor zover de handel tussen 
lidstaten daardoor ongunstig kan worden beïnvloed, dat een of meer 
ondernemingen misbruik maken van een machtspositie op de interne markt of op 
een wezenlijk deel daarvan. 
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33 „Onderneming” is in dit verband elke eenheid die een economische activiteit 
uitoefent, ongeacht haar rechtsvorm en de wijze waarop zij wordt gefinancierd 
(arrest van het Hof in zaak C-41/90). Uit het functionele karakter van de 
kwalificatie als „onderneming” volgt dat de desbetreffende eenheid een 
„economische activiteit” moet uitoefenen. 

34 Onder een economische activiteit wordt iedere activiteit verstaan die in het 
aanbieden van goederen en diensten op de markt bestaat, en die op zodanige wijze 
wordt uitgeoefend dat daarmee in beginsel in eigen belang winst wordt 
gerealiseerd (arresten van het Hof in zaken C-475/99 en C-67/96). Zelfstandig 
werkzame personen oefenen, voor zover zij niet zijn aangesteld op basis van een 
arbeidsovereenkomst of een vergelijkbare rechtsverhouding, een economische 
activiteit uit, aangezien zij op de markt tegen betaling diensten aanbieden (arresten 
in zaken C-309/99 en C-35/96). 

35 Daarnaast is het mededingingsrecht ook van toepassing op 
„ondernemersverenigingen”, waaronder allerhande beroepsorganisaties en andere 
verenigingsvormen van onafhankelijke ondernemingen kunnen vallen, ook indien 
deze organisaties geen zelfstandige economische activiteit uitoefenen en dus geen 
winst uitkeren. De beroepsorganisatie handelt als ondernemingsvereniging in de 
zin van het mededingingsrecht indien zij het economische gedrag van haar leden 
reguleert, ongeacht of de beroepsorganisatie gezien de haar toegekende 
bevoegdheden volgens de desbetreffende regelgeving een publiekrechtelijke status 
heeft (arrest van het Hof in zaak C-309/99). 

36 Naar het oordeel van de SRS dient ook voor ogen te worden gehouden dat 
verordening nr. 1 op het gehele grondgebied van de lidstaat toepasselijk is, zodat 
deze de handel tussen lidstaten in de zin van artikel 101, lid 1, en artikel 102, 
lid 2, VWEU ongunstig kan beïnvloeden (in deze zin uitdrukkelijk arrest van het 
Hof in de gevoegde zaken C-94/04 en C-202/04 alsmede arresten in de zaken 
8/72, C-179/90 en C-35/99). 

37 Ingevolge artikel 57 VWEU vallen de werkzaamheden van de vrije beroepen ook 
onder het begrip „dienstverrichtingen” in de zin van het Verdrag. Ook voor dit 
type dienstverrichtingen geldt het in artikel 56, lid 1, VWEU neergelegde verbod 
op beperking van het vrij verrichten van diensten. De invoering van 
minimumtarieven beperkt een van de grondvrijheden: het verrichten van diensten. 
De SRS wijst erop dat het Hof in zaak C-35/99 reeds heeft geoordeeld over een 
vergelijkbaar geval. Evenals in het bovengenoemde geval oordeelt het Hof echter 
ook hier dat er geen sprake is van schending van het verbod op beperking van het 
dienstenverkeer indien de beperking door de overheid wordt opgelegd op basis 
van een door de beroepsorganisatie van de advocaten opgesteld ontwerp. Anders 
dan in die gevallen staat de Bulgaarse wet toe dat de beperking wordt opgelegd 
door een orgaan van de advocatuur en de rol van de overheid zich ertoe beperkt de 
bevoegdheid daartoe vooraf over te dragen. 
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38 De SRS komt tot de conclusie dat de VAdvS handelt als vereniging van 
ondernemingen die een vrij beroep uitoefenen, en in die hoedanigheid op basis 
van een algemene en vooraf toebedeelde bevoegdheid de minimumtarieven voor 
de door die ondernemingen verleende diensten vaststelt. 

39 De SRS wijst op de beslissing van het Bulgaarse comité ter bescherming van de 
mededinging (KZK) van 22 april 2015, die inhoudt dat de invoering van een 
minimumhoogte voor advocatentarieven rechtstreeks tot een beperking van de 
prijsconcurrentie op de markt leidt. Volgens deze beslissing van het KZK „is [het] 
normaal, dat iedere marktdeelnemer de prijzen van de door hem aangeboden 
diensten individueel, vrij en onafhankelijk bepaalt. Het concurrentiemodel berust 
op natuurlijke marktmechanismen die met zich brengen dat de betaling voor de 
door een bepaalde deelnemer op de desbetreffende markt ontplooide activiteiten 
afhangt van zijn kwalificaties, ervaring en de kwaliteit van de door hem 
aangeboden diensten, alsmede van de mate van tevredenheid van zijn klanten en 
consumenten. De minimumtarieven hebben ook op potentiële marktdeelnemers 
een ongunstige invloed, omdat deze hun de mogelijkheid ontnemen om een 
marktpenetratiestrategie te implementeren waarbij zij hun diensten in vergelijking 
met de gevestigde deelnemers tegen gunstigere prijzen aanbieden. [...] Op deze 
manier wordt een hindernis opgeworpen voor de markttoetreding van nieuwe 
aanbieders van dergelijke diensten. [...] 

40 De minimumtarieven zijn zelfs voor de bestaande marktdeelnemers niet gunstig. 
Gesteld dat de minimumprijs wordt vastgesteld op een niveau dat hoger is dan het 
niveau dat zou zijn geresulteerd uit de werking van vraag en aanbod, zou de markt 
ook bij gegeven minimumtarieven tot op zekere hoogte een evenwichtstoestand 
benaderen, evenwel niet door daling van de prijzen, maar door afname van de 
vraag. De geringere vraag zou er uiteindelijk ook toe leiden dat de advocaten met 
hun economische activiteiten geringere inkomsten ontvangen. In het algemeen 
wordt ervan uitgegaan dat met minimumprijzen wordt beoogd een zeker 
kwaliteitsniveau te waarborgen. Op zichzelf kunnen die prijzen evenwel geen 
kwaliteitsgarantie zijn. 

41 Het bestaan van minimumprijzen kan op geen enkel manier tegengaan dat 
bepaalde marktdeelnemers hun kosten ten nadele van de kwaliteit van de 
dienstverrichtingen verlagen met het doel om bij een gelijkblijvende prijs een 
hogere winst te behalen. Daarbij komt dat de minimumprijzen een negatieve 
invloed op de kwaliteit van de verleende diensten zouden kunnen hebben, 
aangezien bepaalde marktdeelnemers bij een gegarandeerd prijs- en daarmee ook 
winstniveau geen prikkel zouden ondervinden om de kwaliteit van de door hen 
geboden diensten te verbeteren. Voor ogen dient te worden gehouden dat het 
hanteren van lagere prijzen door bepaalde marktdeelnemers op zichzelf geen 
oneerlijke concurrentie of anderszins een schending van het mededingingsrecht 
vormt en ook niet als zodanig mag worden aangemerkt. [...] 
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42 De vaststelling van minimumprijzen heeft een uitwerking die vergelijkbaar is met 
het resultaat van een verboden prijsafspraak tussen ondernemingen voor die 
producten. De vaststelling van minimumprijzen door ondernemingen of 
ondernemersverenigingen vormt theoretisch en in de praktijk een van de ernstigste 
mededingingsverstoringen. Alle marktdeelnemers kunnen daarmee om te 
beginnen met hoge zekerheid het prijsbeleid van hun concurrenten voorspellen, 
hetgeen de concurrentiedruk tussen hen verlaagt, en dat effect wordt door het 
bestaan van toezichts- en strafmechanismen in geval van eventuele niet-
inachtneming van de minimumprijzen versterkt”. 

43 De SRS verwijst verder naar een rapport van de Europese Commissie over 
mededinging bij dienstverrichtingen in vrije beroepen (Report on Competition in 
Professional Services) van 9 februari 2004, waarin de aandacht wordt gevestigd 
op de noodzaak om specifieke bepalingen ter regulering van de vrije beroepen te 
hervormen en te moderniseren. Volgens dit rapport is het nodig om beroepsmatige 
dienstverrichtingen als geheel te reguleren, aangezien er overtuigende argumenten 
bestaan voor een zekere mate van toezicht op het gebied van de vrije beroepen, 
waarbij beperkende voorschriften echter slechts dan moeten bestaan wanneer 
daarmee effectieve en evenredige middelen voor de consumentenbescherming 
worden gecreëerd. 




