COMMISSIE / FINLAND
ARREST VAN HET HOF (Derde kamer)
29 oktober 2009 *

In zaak C-246/08,

betreffende een beroep wegens niet-nakoming krachtens artikel 226 EG, ingesteld op
3 juni 2008,

Commissie van de Europese Gemeenschappen, vertegenwoordigd door P. Aalto en
D. Triantafyllou als gemachtigden, domicilie gekozen hebbende te Luxemburg,

verzoekster,

tegen

Republiek Finland, vertegenwoordigd door A. Guimaraes-Purokoski als gemachtigde,

verweerster,

wijst

* Procestaal: Fins.
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HET HOF VAN JUSTITIE (Derde kamer),

samengesteld als volgt: J. N. Cunha Rodrigues, president van de tweede kamer,
waarnemend voor de president van de derde kamer, P. Lindh, A. Rosas, U. Lohmus en
A. O Caoimbh, (rapporteur), rechters,

advocaat-generaal: D. Ruiz-Jarabo Colomer,
griffier: R. Grass,

gezien de stukken,

gehoord de conclusie van de advocaat-generaal ter terechtzitting van 7 juli 2009,

het navolgende

Arrest

De Commissie van de Europese Gemeenschappen verzoekt het Hof vast te stellen dat
de Republiek Finland de verplichtingen niet is nagekomen die op haar rusten krachtens
de artikelen 2, punt 1, en 4, leden 1, 2 en 5, van de Zesde richtlijn (77/388/EEG) van de
Raad van 17 mei 1977 betreffende de harmonisatie van de wetgevingen der lidstaten
inzake omzetbelasting — Gemeenschappelijk stelsel van belasting over de toegevoegde
waarde: uniforme grondslag (PB L 145, blz. 1; hierna: ,Zesde richtlijn”), door
overeenkomstig de Finse wettelijke regeling inzake de rechtsbijstand geen belasting
over de toegevoegde waarde (hierna: ,btw”) te heffen over diensten op het gebied van
juridisch advies die tegen een gedeeltelijke vergoeding worden verricht door openbare
rechtsbijstandbureaus, dat wil zeggen door juridisch adviseurs die in overheidsdienst
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zijn bij die bureaus, terwijl vergelijkbare diensten wel aan btw zijn onderworpen
wanneer zij door particuliere raadsmannen worden verricht.

Toepasselijke bepalingen

Gemeenschapsregeling

Artikel 2 van de Zesde richtlijn luidt als volgt:

»Aan de [btw] zijn onderworpen:

1. de leveringen van goederen en de diensten, welke in het binnenland door een als
zodanig handelende belastingplichtige onder bezwarende titel worden verricht;

2. de invoer van goederen.”
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Artikel 4 van de Zesde richtlijn bepaalt het volgende:

»1. Als belastingplichtige wordt beschouwd ieder die, ongeacht op welke plaats,
zelfstandig een van de in lid 2 omschreven economische activiteiten verricht, ongeacht
het oogmerk of het resultaat van die activiteit.

2. Deinlid 1 bedoelde economische activiteiten omvatten alle werkzaamheden van een
fabrikant, handelaar of dienstverrichter, met inbegrip van de winning van delfstoffen, de
landbouw en de uitoefening van vrije of daarmede gelijkgestelde beroepen. Als
economische activiteit wordt onder andere beschouwd de exploitatie van een
lichamelijke of onlichamelijke zaak om er duurzaam opbrengst uit te verkrijgen.

5. De staat, de regio’s, de gewesten, de provincies, de gemeenten en de andere
publiekrechtelijke lichamen worden niet als belastingplichtigen aangemerkt voor de
werkzaamheden of handelingen die zij als overheid verrichten, ook niet indien zij voor
die werkzaamheden of handelingen rechten, heffingen, bijdragen of retributies innen.

Wanneer deze lichamen evenwel zodanige werkzaamheden of handelingen verrichten,
moeten zij daarvoor als belastingplichtige worden aangemerkt, indien een behandeling
als niet-belastingplichtige tot concurrentievervalsing van enige betekenis zou leiden.
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Artikel 6, lid 1, van deze richtlijn bepaalt:

»1. Als dienst wordt beschouwd elke handeling die geen levering van een goed in de zin
van artikel 5 is.

Deze handeling kan onder meer zijn:

— de overdracht van een onlichamelijke zaak, ongeacht of deze al dan niet in een titel
is belichaamd;

— de verplichting om een daad na te laten of om een daad of een situatie te dulden;

— het verrichten van een dienst op grond van een vordering door of namens de
overheid, dan wel krachtens de wet.”
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Nationale regeling

De rechtsbijstandregeling

In Finland is het rechtsbijstandstelsel gebaseerd op vier wettelijke regelingen uit 2002,
te weten de wet op de rechtsbijstand [oikeusapulaki (257/2002)] van 5 april 2002, de wet
op de openbare bureaus voor rechtsbijstand [laki valtion oikeusaputoimistoista
(258/2002)] van 5 april 2002, het ministerieel besluit betreffende de rechtsbijstand
[valtioneuvoston asetus oikeusavusta (388/2002)] van 23 mei 2002 en het ministerieel
besluit betreffende de vergoedingsmaatstaven voor rechtsbijstand [valtioneuvoston
asetus oikeusavun palkkioperusteista (389/2002)], eveneens van 23 mei 2002.

Krachtens artikel 1 van de wet op de rechtsbijstand heeft een persoon die bijstand nodig
heeft in een zaak, maar over onvoldoende middelen beschikt om de behandeling van
zijn zaak zelf te financieren, recht op van staatswege gefinancierde rechtsbijstand. Die
rechtsbijstand kan zowel in het kader van een gerechtelijke procedure als in het kader
van een buitengerechtelijke procedure worden verleend.

Krachtens artikel 8 van deze wet wordt de rechtsbijstand in beginsel verleend door
juridisch adviseurs die in dienst zijn van de openbare rechtsbijstandbureaus (hierna:
»openbare bureaus”). Die bureaus, waarvan het aantal in 2008 60 bedroeg, hebben
ongeveer 220 van die adviseurs, die ambtenaar zijn en worden bezoldigd door de staat,
in dienst. De aan het functioneren van de openbare bureaus verbonden kosten worden
met openbare middelen gefinancierd. De door de ontvangers van rechtsbijstand
betaalde honoraria worden echter als ontvangsten op de begroting van elk bureau
geboekt, daar geen financiering uit openbare middelen wordt toegekend voor de aldus
gedekte, aan het functioneren verbonden kosten.
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Artikel 8 van de wet op de rechtsbijstand bepaalt echter tevens dat in het kader van een
gerechtelijke procedure ook een particuliere raadsman, dat wil zeggen een advocaat of
een andere particuliere jurist die zich hiertoe bereid heeft verklaard, kan worden
toegewezen. Wanneer de ontvanger van rechtsbijstand voor zijn vertegenwoordiging
zelf een persoon heeft voorgesteld die de vereiste beroepskwalificaties bezit, moet deze
persoon, behoudens indien bijzondere redenen zich hiertegen verzetten, worden
toegewezen.

Artikel 17 van de wet op de rechtsbijstand heeft betrekking op de honoraria van de
particuliere raadsman. Volgens deze bepaling heeft de particuliere raadsman recht op
vergoeding van honoraria die redelijk zijn en op een onkostenvergoeding. Deze
vergoedingen komen ten laste van de staat en worden betaald na inhouding van de door
de begunstigde verschuldigde eigen bijdrage. Naast deze eigen bijdrage mag de
particuliere raadsman van de ontvanger van rechtsbijstand geen enkele beloning of
vergoeding ontvangen.

Het ministerieel besluit betreffende de rechtsbijstand bevat nadere bepalingen over de
voorwaarden voor toekenning van deze rechtsbijstand.

Artikel 1 van voormeld besluit bepaalt dat bij de verlening van de rechtsbijstand
rekening wordt gehouden met het beschikbare inkomen en het vermogen van de
aanvrager en dat zij op basis daarvan hetzij gratis kan worden verleend hetzij — en dit is
een van de wijzigingen die in 2002 is ingevoerd ten opzichte van de voorheen geldende
regeling — tegen betaling van een vergoeding die ten laste van de aanvrager blijft. Het
besluit maakt hierbij onderscheid tussen de ,basisbijdrage” (,perusomavastuu”) en de
»aanvullende bijdrage” (,lisdiomavastuu”).

Volgens artikel 5 van het ministerieel besluit betreffende de rechtsbijstand bedraagt de
basisbijdrage een percentage van de honoraria en lopende uitgaven van de
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geraadpleegde raadsman, inclusief btw indien deze in de berekening van de uitgaven is
opgenomen. Dit percentage wordt bepaald op basis van de volgende drempels van
maandelijks beschikbaar inkomen:

»In geval van een ongehuwde aanvrager:

maximaal 650 EUR: 0%

maximaal 850 EUR: 20 %

maximaal 1 000 EUR: 30 %

maximaal 1200 EUR: 40 %

maximaal 1300 EUR: 55 %

maximaal 1400 EUR: 75%
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In geval van een gehuwde aanvrager

maximaal 550 EUR: 0%

maximaal 650 EUR: 20 %

maximaal 800 EUR: 30 %

maximaal 1000 EUR: 40 %

maximaal 1100 EUR: 55 %

maximaal 1200 EUR: 75 %”.

Volgens artikel 6 van het ministerieel besluit betreffende de rechtsbijstand wordt deze
bijstand hoe dan ook niet verleend wanneer het beschikbare inkomen meer dan
1400 EUR voor een ongehuwde persoon en meer dan 1200 EUR voor een gehuwde
persoon bedraagt.
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Volgens artikel 7 van voormeld ministerieel besluit is een aanvullende vergoeding
verschuldigd wanneer de begunstigde beschikt over liquide middelen of vergelijkbaar
ander vermogen dat gemakkelijk liquide te maken is ter waarde van meer dan
5000 EUR. Die bijdrage is gelijk aan de helft van de waarde waarmee die liquide
middelen en vermogensbestanddelen voormeld bedrag te boven gaan.

Het ministerieel besluit betreffende de vergoedingsmaatstaven voor rechtsbijstand legt
de criteria voor de uitbetaling van de honoraria vast. Daartoe bevatten de artikelen 2 tot
en met 7 van dit besluit gedetailleerde bepalingen met betrekking tot de berekening van
de gewone honoraria, terwijl de artikelen 8 en 9 de situaties regelen waarin de honoraria
zijn bepaald op een hoger of daarentegen een lager bedrag dan dat van de gewone
honoraria. Volgens artikel 11 van hetzelfde besluit zijn dezelfde criteria van toepassing
wanneer een openbaar bureau rechtsbijstanddiensten verleent in het kader van een
gerechtelijke procedure.

De btw-regeling

Volgens artikel 1 van de wet op de belasting over de toegevoegde waarde
[arvonlisdverolaki (1501/1993)] van 30 december 1993 is de door een particuliere
raadsman in het kader van een gerechtelijke procedure verleende rechtsbijstand aan
btw onderworpen als juridische dienstverlening. Rechtsbijstand die door de openbare
bureaus gratis of tegen betaling van een gedeeltelijke vergoeding wordt verleend, is
echter niet aan die belasting onderworpen.

De precontentieuze procedure

Op 13 oktober 2004 heeft de Commissie de Finse autoriteiten aangeschreven ter zake
van het verschil in behandeling voor de btw van rechtsbijstanddiensten van dezelfde
aard al naar gelang deze diensten worden verricht door particuliere raadsmannen of

1-10634



18

19

20

COMMISSIE / FINLAND

door openbare bureaus. Volgens de door de Commissie ingewonnen informatie leidt
dit verschil in behandeling tot concurrentievervalsing van enige betekenis, ten nadele
van particuliere raadsmannen.

Bij brief van 17 december 2004 hebben de Finse autoriteiten de op rechts-
bijstanddiensten toepasselijke btw-regeling uiteengezet en gesteld dat deze de
mededinging slechts minimaal vervalste, daar voor de begunstigde van rechtsbijstand
andere factoren als de btw, zoals de beroepservaring of de werklast van de openbare
bureaus, bepalend zijn wanneer hij moet kiezen tussen een openbaar bureau en een
particuliere raadsman.

Op 19 december 2005 heeft de Commissie, die met deze uiteenzetting geen genoegen
nam, de Republiek Finland een aanmaningsbrief krachtens artikel 226 EG gestuurd.
Daarin zette zij uiteen dat wanneer de begunstigde van de rechtsbijstand zelf een
gedeeltelijke tegenprestatie levert en de bijstand ook door een particuliere raadsman
kan worden verleend, te weten in het kader van een gerechtelijke procedure, de door
openbare bureaus aangeboden diensten aan btw moeten worden onderworpen.
Volgens de Commissie handelen de openbare bureaus in dat geval niet als overheid in
de zin van artikel 4, lid 5, eerste alinea, van de Zesde richtlijn, waardoor het onbelast
blijven van de betrokken diensten tot concurrentievervalsing van enige betekenis in de
zin van de tweede alinea van deze bepaling leidt.

In haar antwoord van 16 februari 2006 heeft de Republiek Finland haar argumenten
herhaald en betoogd dat de redenering van de Commissie berust op een gekunstelde
premisse, namelijk dat de openbare bureaus werkzaamheden als overheid verrichten
wanneer zij buiten het kader van een gerechtelijke procedure optreden, maar niet
wanneer zij binnen dat kader advies verlenen, en eveneens wanneer de bijstandverle-
ning gratis wordt verleend, maar niet wanneer de begunstigde daarvoor een
gedeeltelijke vergoeding betaalt.
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Aangezien zij dit antwoord onbevredigend achtte, heeft de Commissie de Republiek
Finland op 15 december 2006 een met redenen omkleed advies gezonden. Daarin
concludeerde zij dat de Republiek Finland de artikelen 2, punt 1, en 4, leden 1, 2 en 5,
van de Zesde richtlijn had geschonden wat betreft bepaalde diensten die door openbare
bureaus werden verricht tegen betaling van een gedeeltelijke vergoeding, en nodigde zij
deze lidstaat uit, zich naar dit advies te voegen binnen een termijn van twee maanden te
rekenen vanaf de ontvangst daarvan.

Bij brief van 15 februari 2007 heeft de Republiek Finland dit met redenen omkleed
advies beantwoord en het standpunt dat zij in haar antwoord op de aanmaningsbrief
had ingenomen gehandhaafd.

Daarop heeft de Commissie besloten het onderhavige beroep in te stellen.

Het beroep

Argumenten van partijen

Met het onderhavige beroep geeft de Commissie aan dat zij de Republiek Finland alleen
verwijt, rechtsbijstanddiensten niet aan btw te onderwerpen wanneer deze door
openbare bureaus in het kader van een gerechtelijke procedure worden verricht tegen
betaling van een gedeeltelijke bijdrage door de begunstigde van de bijstand. Met haar
beroep stelt zij dus niet aan de orde dat de betrokken diensten niet aan btw zijn
onderworpen wanneer zij door openbare bureaus gratis worden verstrekt, ook al zijn
door een particuliere raadsman verrichte diensten hoe dan ook belastbaar. In dit laatste
geval betaalt de staat de door de raadsman in rekening gebrachte honoraria en btw. De
openbare bureaus zijn in dit geval niet btw-plichtig op grond dat de diensten worden
verricht zonder tegenprestatie ten laste van de begunstigde van de rechtsbijstand. De
juristen die in dienst zijn van deze bureaus ontvangen alleen hun normale salaris als
beloning. Bijgevolg kunnen deze diensten niet als onder bezwarende titel verrichte
diensten in de zin van artikel 2, punt 1, van de Zesde richtlijn worden beschouwd.
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Wanneer daarentegen de openbare bureaus rechtsbijstanddiensten in het kader van
een gerechtelijke procedure verlenen tegen betaling van een gedeeltelijke bijdrage door
de begunstigde, oefenen zij, aldus de Commissie, een economische activiteit in de zin
van de Zesde richtlijn uit. Deze economische activiteit leidt tot de verlening van
diensten onder bezwarende titel in de zin van artikel 2, punt 1, van die richtlijn, daar er
een rechtstreeks verband bestaat tussen de door het openbare bureau aangeboden
dienst en de tegenprestatie van de ontvanger.

In die omstandigheden moet volgens de Commissie worden onderzocht of de
uitzonderingen van artikel 4, lid 5, van de Zesde richtlijn van toepassing zijn.

Zij geeft te kennen dat, voor de aan de orde zijnde diensten, de openbare bureaus niet
handelen als overheid in de zin van de eerste alinea van voormelde bepaling, omdat die
diensten niet worden verricht onder een specifiek voor hen geldende rechtsregeling (zie
onder meer arrest van 14 december 2000, Fazenda Publica, C-446/98, Jurispr.
blz. 1-11435, punt 17 en aldaar aangehaalde rechtspraak). De openbare bureaus
verrichten dergelijke diensten niet krachtens specifieke bepalingen die niet gelden voor
particuliere raadsmannen, maar treden op in hetzelfde rechtskader als deze laatsten. De
situatie is in dit opzicht anders wanneer de openbare bureaus buiten het kader van een
gerechtelijke procedure rechtsbijstanddiensten verlenen. Aangezien een dergelijke
activiteit namelijk niet door particuliere raadsmannen kan worden verricht, wordt zij
door de openbare bureaus niet uitgeoefend onder voorwaarden rechtens die ook voor
deze raadsmannen gelden.

Hoe dan ook ontstaan er volgens de Commissie concurrentievervalsingen van enige
betekenis in de zin van artikel 4, lid 5, tweede alinea, van de Zesde richtlijn indien de
openbare bureaus niet aan btw zijn onderworpen voor rechtsbijstanddiensten tegen
betaling van een gedeeltelijke bijdrage. Aangezien de inkomens- en vermogensgrenzen
die voor de toekenning van de bijstand zijn vastgesteld bescheiden zijn, zal een verschil
van 22% — het btw-tarief in Finland -van de verschuldigde tegenprestatie de
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mededinging merkbaar verstoren, te meer daar de eindverbruiker die belasting niet kan
aftrekken. Die mededingingsverstoring moet als ,,van meer dan onbeduidende omvang”
in de zin van de rechtspraak worden beschouwd (zie arrest van 16 september 2008, Isle
of Wight Council e.a., C-288/07, Jurispr. blz.1-7203, punt 79), aangezien meer dan 4 000
personen ieder jaar gebruik maken van rechtsbijstanddiensten tegen betaling van een
gedeeltelijke bijdrage.

De Finse regering merkt op dat de door de openbare bureaus verleende rechts-
bijstanddiensten een ondeelbaar geheel vormen dat niet als een economische activiteit
in de zin van artikel 2, punt 1, van de Zesde richtlijn kan worden gezien. Die diensten
worden namelijk niet volgens het kostendekkingbeginsel verleend, maar worden
hoofdzakelijk uit openbare middelen gefinancierd. De uitoefening van deze activiteit
gaat derhalve niet gepaard met het economische risico dat aan de gewone commerciéle
activiteit verbonden is. Bovendien dekken de bijdragen de kosten van dergelijke
diensten niet, zelfs niet gedeeltelijk. Het is onmogelijk, een bepaald deel van de activiteit
van die bureaus als bijzondere economische activiteit af te scheiden. Een dergelijke
differentiatie vindt haar rechtvaardiging noch in de minimumbijdrage die bepaalde
ontvangers van de bijstand athankelijk van hun financiéle situatie verschuldigd zijn,
noch in de inhoud van die diensten.

Aangaande de toepassing van artikel 4, lid 5, van de Zesde richtlijn geeft de Finse
regering te kennen dat de rechtsbijstand slechts kan worden verleend op basis van de
overeenkomstige bijzondere rechtsvoorschriften. De openbare bureaus voeren de hun
bij de wet opgedragen bijzondere taak uit en zijn uit hoofde daarvan verplicht, die
bijstand te verlenen. Uiteraard berust de mogelijkheid voor een particuliere raadsman
om die rechtbijstand te verlenen eveneens op de wet. In dat geval wordt die bijstand
echter verleend nadat een openbaar bureau daartoe een beslissing heeft genomen,
waarna de particuliere raadsman zijn instemming moet geven. Daarmee machtigt de
overheid een onafhankelijke derde, een tot de overheidsprerogatieven behorende
activiteit uit te oefenen.
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Hoe dan ook heeft volgens de Finse regering de omstandigheid dat de aan de orde zijnde
diensten niet aan btw zijn onderworpen niet tot gevolg dat er concurrentievervalsingen
van enige betekenis in de zin van artikel 4, lid 5, tweede alinea, van de Zesde richtlijn
ontstaan. Afgezien van het feit dat het niet zeker is dat de mededinging kan worden
verstoord, aangezien voor de verlening van de bijstand een beslissing moet worden
gegeven en de beloningen wettelijk geregeld zijn, blijkt uit de statistische gegevens dat
de cliénten die een gedeeltelijke bijdrage betalen voor de rechtsbijstand een duidelijke
minderheid vormen onder de cliénten van rechtsbijstand van particuliere raads-
mannen. Wat de zaken betreft waarin een gedeeltelijke bijdrage is betaald, is in het
kader van gerechtelijke procedures de verhouding tussen de zaken die door een
particuliere raadsman zijn onderzocht en die welke door een openbaar bureau zijn
behandeld in de periode tussen 2004 en 2006 stabiel gebleven. Tot slot zijn andere
factoren als de btw van invloed op de keuze van de raadsman, waaronder de eerdere
relatie met cliénten en de ervaring van de raadsman.

Beoordeling door het Hof

Om te beginnen moet worden gepreciseerd dat de Commissie met het onderhavige
beroep niet opkomt tegen het feit dat de door de openbare bureaus verrichte
rechtsbijstanddiensten niet aan btw zijn onderworpen wanneer die bijstand gratis
wordt verleend in het kader van gerechtelijke procedures en al dan niet gratis buiten het
kader van dergelijke procedures.

Het onderhavige beroep van de Commissie heeft alleen de gevallen op het oog waarin
geen btw wordt geheven over rechtsbijstanddiensten die de openbare bureaus in het
kader van gerechtelijke procedures verlenen tegen betaling van een gedeeltelijke
bijdrage door de ontvanger, wanneer het beschikbaar inkomen van deze laatste de voor
gratis rechtsbijstand vastgestelde drempel overschrijdt, maar onder de grens ligt
waarboven iedere rechtsbijstand is uitgesloten. Het beroep van de Commissie is
derhalve terug te voeren op het feit dat het in Finland geldende rechtsbijstandstelsel —
tegen betaling van een gedeeltelijke vergoeding door de ontvanger — is uitgebreid tot
personen met een inkomen dat weliswaar bescheiden is, maar hoger dan dat van
personen die recht hebben op gratis rechtsbijstand. De hierna volgende overwegingen
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hebben dan ook enkel betrekking op dit deel van de activiteiten op het gebied van
rechtsbijstand van de openbare bureaus.

Het zij in herinnering gebracht dat ofschoon de Zesde richtlijn aan de btw een zeer
ruime werkingssfeer toekent, alleen economische activiteiten aan deze belasting zijn
onderworpen (zie onder meer arresten van 11 juli 1996, Régie dauphinoise, C-306/94,
Jurispr. blz. I-3695, punt 15; 26 juni 2003, MKG-Kraftfahrzeuge-Factoring, C-305/01,
Jurispr. blz. I-6729, punt 39, en 26 juni 2007, Hutchison 3G e.a., C-369/04, Jurispr.
blz. I-5247, punt 28).

Volgens artikel 2 van de Zesde richtlijn, betreffende de belastbare handelingen, zijn
behalve de invoer van goederen aan btw onderworpen de leveringen van goederen en de
diensten, welke in het binnenland door een als zodanig handelende belastingplichtige
onder bezwarende titel worden verricht. Bovendien wordt ingevolge artikel 4, lid 1, van
dezelfde richtlijn ieder die zelfstandig een economische activiteit verricht, ongeacht het
oogmerk of het resultaat van die activiteit, als belastingplichtige beschouwd (zie onder
meer arresten van 26 maart 1987, Commissie/Nederland, 235/85, Jurispr. blz. 1471,
punt 6, en 12 september 2000, Commissie/Griekenland, C-260/98, Jurispr. blz. I-6537,
punt 24; reeds aangehaald arrest Isle of Wight Council e.a., punten 26 et 27).

Het begrip ,economische activiteiten” is in artikel 4, lid 2, van de Zesde richtlijn
gedefinieerd als omvattende alle werkzaamheden van een fabrikant, handelaar of
dienstverrichter, daaronder begrepen de exploitatie van een lichamelijke of onlichame-
lijke zaak om er duurzaam opbrengst uit te verkrijgen (zie onder meer arrest van 26 mei
2005, Kretztechnik, C-465/03, Jurispr. blz. 1-4357, en reeds aangehaald arrest
Hutchison 3G e.a., punt 27).

Analyse van deze definities toont aan dat het begrip ,economische activiteiten” een
ruime werkingssfeer heeft en dat het hier gaat om een objectief begrip, in die zin dat de
activiteit op zichzelf wordt beschouwd, onafhankelijk van het oogmerk of het resultaat
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ervan (zie onder meer arrest Commissie/Griekenland, reeds aangehaald, punt 26, en
arrest van 21 februari 2006, University of Huddersfield, C-223/03, Jurispr. blz. I-1751,
punt 47 en aldaar aangehaalde rechtspraak). Een activiteit wordt aldus in de regel als
economisch beschouwd wanneer zij permanent wordt verricht en de verrichter een
vergoeding ontvangt (arrest Commissie/Nederland, reeds aangehaald, punten 9 en 15,
en arrest van 13 december 2007, G6tz, C-408/06, Jurispr. blz. [-11295, punt 18).

Daarentegen volgt uit de rechtspraak dat de inning van een heffing op zich niet
meebrengt dat een bepaalde activiteit een economische activiteit vormt (zie reeds
aangehaalde arresten GoOtz, punt 21, en Hutchison 3G e.a., punt 39 en aldaar
aangehaalde rechtspraak).

Ter beoordeling van de gegrondheid van het beroep van de Commissie moet derhalve
in de eerste plaats worden onderzocht of de rechtsbijstanddiensten die door de
openbare bureaus in het kader van gerechtelijke procedures tegen betaling van een
gedeeltelijke vergoeding worden verleend, economische activiteiten in de zin van de
artikelen 2, punt 1, en 4, leden 1 en 2, van de Zesde richtlijn vormen.

Meteen al zij opgemerkt dat aangezien het begrip economische activiteiten een
objectief begrip is, het niet ter zake dienend is dat de activiteit van de openbare bureaus
bestaat in het in het algemeen belang verrichten van bij wet opgedragen en wettelijk
geregelde taken, buiten ieder ondernemersdoel of commercieel doel. Ingevolge artikel 6
van de Zesde richtlijn zijn immers bepaalde krachtens de wet verrichte activiteiten
uitdrukkelijk aan het btw-stelsel onderworpen (zie in die zin reeds aangehaalde arresten
Commissie/Nederland, punt 10, en Commissie/Griekenland, punt 28).

Voor het overige staat vast dat de rechtsbijstanddiensten door de openbare bureaus
permanent worden verricht.
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In die omstandigheden moet worden onderzocht of bedoelde diensten kunnen worden
geacht door die openbare bureaus te worden verricht tegen betaling van een
vergoeding.

Dienaangaande blijkt uit de rechtspraak van het Hof dat in het kader van het btw-stelsel
voor belastbare handelingen sprake moet zijn van een transactie tussen partijen waarbij
een prijs of een tegenwaarde wordt bedongen. Wanneer iemands werkzaamheden
uitsluitend bestaan in het verschaffen van prestaties zonder directe tegenprestatie,
ontbreekt een belastinggrondslag en zijn deze prestaties dus niet aan btw onderworpen
(zie arresten van 1 april 1982, zaak 89/81, Hong-Kong Trade, Jurispr. 1982, blz. 1277,
punten 9 en 10, en 3 maart 1994, Tolsma, C-16/93, Jurispr. blz. I-743, punt 12).

Hieruit volgt, aldus de rechtspraak, dat een dienst enkel ,,onder bezwarende titel” wordt
verricht in de zin van artikel 2, punt 1, van de Zesde richtlijn, wanneer tussen de
verrichter en de ontvanger van de dienst een rechtsbetrekking bestaat waarbij over en
weer prestaties worden uitgewisseld en waarbij de door de dienstverrichter ontvangen
vergoeding de werkelijke tegenwaarde vormt voor de aan de ontvanger verleende dienst
(zie onder meer arrest Tolsma, reeds aangehaald, punt 14; arrest van 5 juni 1997, SDC,
C-2/95, Jurispr. blz. I-3017, punt 45, en arrest MKG-Kraftfahrzeuge-Factoring, reeds
aangehaald, punt 47).

Overeenkomstig de rechtspraak van het Hof veronderstelt bijgevolg het begrip
diensten die onder bezwarende titel worden verricht in de zin van artikel 2, punt 1, van
de Zesde richtlijn, dat er een rechtstreeks verband bestaat tussen de verrichte dienst en
de ontvangen tegenwaarde (zie onder meer arresten van 8 maart 1988, Apple and Pear
Development Council, 102/86, Jurispr. blz. 1443, punten 11 en 12, en 16 oktober 1997,
Fillibeck, C-258/95, Jurispr. blz. I-5577, punt 12, en arrest Commissie/Griekenland,
reeds aangehaald, punt 29).

In casu moet worden vastgesteld dat de rechtsbijstanddiensten waarop het onderhavige
beroep betrekking heeft door de openbare bureaus niet gratis en dus niet zonder enige
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tegenprestatie worden verricht, aangezien de ontvangers van die diensten een retributie
aan de openbare bureaus moeten betalen.

Het staat echter vast dat het daarbij slechts gaat om een gedeeltelijke retributie,
aangezien zij niet het totale bedrag dekt van de honoraria die in de nationale wetgeving,
athankelijk van de aard van het geschil, zijn vastgelegd voor de beloning voor de door de
openbare bureaus en de particuliere raadsmannen verrichte rechtsbijstanddiensten.
Zoals blijkt uit de punten 12 tot en met 14 van het onderhavige arrest, vormt de
vergoeding die door de basisbijdrage wordt gevormd een percentage, variérend van
20 % tot 75 %, van bedoeld bedrag. Afthankelijk van het vermogen van de ontvanger kan
die retributie weliswaar worden aangevuld met een ,aanvullende bijdrage”, maar de
Commissie brengt niet naar voren en het is, zoals de advocaat-generaal in punt 48 van
zijn conclusie heeft opgemerkt, gezien de in de nationale wetgeving voor de toekenning
van rechtsbijstand vastgestelde inkomensgrens onwaarschijnlijk dat die aanvullende
bijdrage ertoe kan leiden dat de ontvanger een retributie betaalt die equivalent is aan het
volle bedrag van de honoraria die door die wetgeving voor het verlenen van
rechtsbijstand zijn vastgesteld.

Ofschoon het bedrag van deze gedeeltelijke retributie een aandeel in die honoraria
vertegenwoordigt, wordt dat bedrag niet enkel op basis van die honoraria berekend,
maar is het mede athankelijk van het inkomen en het vermogen van de ontvanger. Het
deel van de honoraria dat ten laste van de ontvanger komt wordt dus bepaald door deze
twee laatste factoren, en niet bij voorbeeld door het aantal uren dat de openbare bureaus
hebben besteed of de moeilijkheidsgraad van de betrokken zaak.

Hieruit volgt dat de gedeeltelijke retributie die de ontvangers van de rechts-
bijstanddiensten aan de openbare bureaus betalen, slechts gedeeltelijk wordt bepaald
door de reéle waarde van de verleende diensten en dat hoe bescheidener het inkomen
en het vermogen van die ontvangers, hoe losser het verband met die waarde.
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Zoals de advocaat-generaal in de punten 50 en 51 van zijn conclusie uiteen heeft gezet,
vindt deze constatering bevestiging in het feit dat volgens de door de Finse regering in
het kader van het onderhavige beroep overgelegde gegevens het bedrag van de
gedeeltelijke retributies die in 2007 zijn betaald door de personen die rechts-
bijstanddiensten hebben ontvangen van de openbare bureaus, welke diensten slechts
één derde van alle door deze bureaus verrichte diensten uitmaken, 1,9 miljoen euro
bedroeg, terwijl de bruto aan het functioneren verbonden kosten 24,5 miljoen euro
bedroegen. Ook al omvatten die gegevens mede de rechtsbijstanddiensten buiten het
kader van gerechtelijke procedures, geeft een dergelijk verschil aan dat de gedeeltelijke
retributie die ten laste komt van de ontvangers, veeleer moet worden gelijkgesteld aan
een heffing, waarvan de inning op zich een activiteit niet tot een economische activiteit
maakt, dan als een beloning in de eigenlijke zin van het woord.

Gelet op een en ander kan dus niet worden geconcludeerd dat het verband tussen de
door de openbare bureaus verrichte rechtsbijstanddiensten en de door de ontvangers te
betalen tegenwaarde de rechtstreeksheid bezit die vereist is opdat die tegenwaarde kan
worden geacht een beloning voor die diensten te vormen en opdat deze diensten
kunnen worden aangemerkt als economische activiteiten in de zin van de artikelen 2,
punt 1, en 4, leden 1 en 2, van de Zesde richtlijn.

In casu heeft de Commissie geen andere elementen naar voren gebracht waarmee kan
worden aangetoond dat de betrokken diensten dergelijke economische activiteiten
vormen. Inzonderheid geeft de Commissie in haar beroep weliswaar te kennen dat er
een rechtstreeks verband bestaat tussen de gedeeltelijke retributie die de ontvangers
van de rechtsbijstanddiensten betalen en de door de openbare bureaus verrichte
diensten, maar zij heeft deze bewering geenszins onderbouwd en geen enkel bewijs voor
een dergelijk rechtstreeks verband overgelegd, ondanks het feit vooral dat voor de
bepaling van die bijdrage rekening wordt gehouden met de hoogte van het inkomen en
het vermogen van de ontvangers. Volgens vaste rechtspraak staat het in een niet-
nakomingsprocedure krachtens artikel 226 EG echter aan de Commissie, de gestelde
niet-nakoming aan te tonen. Zij moet het Hof de informatie verschaffen die dit nodig
heeft om te kunnen vaststellen, of er inderdaad sprake is van deze niet-nakoming, en
kan zich daarbij niet baseren op een of ander vermoeden (zie onder meer arrest van
26 april 2005, Commissie/lerland, C-494/01, Jurispr. blz. 1-3331, punt 41 en aldaar
aangehaalde rechtspraak).
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Daar voor de toepasselijkheid van artikel 4, lid 5, eerste alinea, van de Zesde richtlijn
eerst moet vaststaan dat de betrokken activiteit een economische activiteit is (zie in die
zin de reeds aangehaalde arresten Gotz, punt 15, en Hutchison 3G e.a., punt 42), hoeft
derhalve, aangezien de openbare bureaus geen economische activiteit uitoefenen, niet
in de tweede plaats te worden ingegaan op de uiteenzetting van de Commissie rond de
vraag, in de eerste plaats, of die bureaus de werkzaamheden met betrekking tot de aan
de orde zijnde rechtsbijstanddiensten als overheid in de zin van de eerste alinea van
voormelde bepaling verrichten, en, in de tweede plaats, of de niet-onderwerping van die
werkzaamheden aan btw hoe dan ook tot concurrentievervalsing van enige betekenis
zou leiden in de zin van de tweede alinea van dezelfde bepaling.

Gelet op het voorgaande moet het onderhavige beroep worden verworpen.

Kosten

Volgens artikel 69, lid 2, van het Reglement voor de procesvoering wordt de in het
ongelijk gestelde partij in de kosten verwezen. Aangezien de Commissie in het ongelijk
is gesteld, moet zij overeenkomstig de vordering van de Republiek Finland in de kosten
worden verwezen.

Het Hof van Justitie (Derde kamer) verklaart:

1) Het beroep wordt verworpen.
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2) De Commissie van de Europese Gemeenschappen wordt verwezen in de
kosten.

ondertekeningen

I-10646



