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18. Hoe moet het begrip ‘economische activiteit’
in de ICT- en Blauwekaartrichtlijn worden

uitgelegd?

Marcel Reurs, Thomas van Estrik en Leila Idaassi

In de rubriek ‘Potentieel Prejudicieel’ formuleren deskundigen in het Europees migratierecht prejudi-
ciéle vragen die aan het Hof van Justitie van de Europese Unie zouden kunnen of moeten worden
gesteld. In deze aflevering formuleren Marcel Reurs, Thomas van Estrik en Leila Idaassi vragen over
het begrip ‘economische activiteit’ in de richtlijnen voor arbeid, kennis en talent.

Inleiding

In de afgelopen vijftien jaar zijn verschillende

richtlijnen gegeven voor het harmoniseren van

de voorwaarden die de lidstaten stellen voor
verblijf op het terrein van arbeid, kennis en ta-
lent:

— Richtlijn (EG) 2009/50, herzien door Richtlijn
(EU) 2021/1883, over houders van een Euro-
pese blauwe kaart (EBK-richtlijn)!

— Richtlijn (EU) 2014/36, over seizoensarbeid
(Richtlijn Seizoensarbeid)?

— Richtlijn (EU) 2014/66 over de overplaatsing
in concernverband (ICT-richtlijn)?

1 Richtlijn (EU) 2021/1883 van het Europees Parlement
en de Raad van 20 oktober 2021 betreffende de voor-
waarden voor toegang en verblijf van onderdanen van
derde landen met het oog op een hooggekwalificeerde
baan, en tot intrekking van Richtlijn 2009/50/EG van
de Raad (PB L382 van 28 oktober 2021).

2 Richtlijn (EU) 2014/36 van het Europees Parlement en
de Raad van 26 februari 2014 betreffende de voorwaar-
den voor toegang en verblijf van onderdanen van derde
landen met het oog op tewerkstelling als seizoenarbei-
der (PB L94 van 28 maart 2014).

3 Richtlijn (EU) 2014/66 van het Europees Parlement en
de Raad van 15 mei 2014 betreffende de voorwaarden
voor toegang en verblijf van onderdanen van derde
landen in het kader van een overplaatsing binnen een

onderneming (PB L157 van 27 mei 2014).
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— Richtlijn (EU) 2016/801, over onder meer on-
derzoekers en studenten (Richtlijn $&O).*

In deze richtlijnen is in vrijwel gelijkluidende
bewoordingen opgenomen dat een verblijfs-
vergunning mag worden geweigerd als de refe-
rent failliet is of geen economische activiteit
uitoefent.’

In deze bijdrage beperken wij ons tot de ICT- en
de EBK-richtlijn, omdat bij de implementatie
van die richtlijnen de voorwaarde met betrek-
king tot het uitoefenen van economische acti-
viteiten expliciet in het Vreemdelingenbesluit
2000° is opgenomen en in de Vreemdelingen-
circulaire nader uitgewerkt. Het gaat ons hier
om die nadere uitwerking.

4 Richtlijn (EU)2016/801 van het Europees Parlement en
de Raad van 11 mei 2016 betreffende de voorwaarden
voor toegang en verblijf van derdelanders met het oog
op onderzoek, studie, stages, vrijwilligerswerk, scholie-
renuitwisseling, educatieve projecten of au-pairactivi-
teiten (PB L132 van 21 mei 2016).

5 Zie:art. 71id 2 onder ¢ Richtlijn (EU) 2021/1883; art. 7
lid 3 onder b Richtlijn (EU) 2014/66; art. 8lid 2 onder b
Richtlijn (EU) 2014/36 en art. 20 lid 1 onder e Richtlijn
(EU) 2016/801.

6 VoordeEBKinart.3.30blid 1 onder e Vb 2000 en voor
ICT in art. 3.30d lid 2 onder b Vb 2000.
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Ten aanzien van de EBK is in de Vc 2000,
B6/4.6.4, het volgende opgenomen:

‘De IND beschouwt de volgende stukken als be-
wijsmiddel waaruit moet blijken dat er economi-
sche activiteit plaats vindt bij de referent:

« een bewijs van inschrijving bij de Kamer van
Koophandel;

« een bewijs van een eigen adres waar economi-
sche activiteiten verricht worden, zoals een huur-
contract of koopakte;

« een verklaring van betalingsgedrag als bedoeld
in artikel 1.1.12 van de Leidraad Invordering
2008, die op de datum van indiening niet ouder
is dan drie maanden; en

« een geanonimiseerde verzamelloonstaat waar-
uit blijkt dat ten minste een fte al werkzaam is
in de gastentiteit voor de komst van een beoogd
houder van een Europese blauwe kaart.

De IND vereist bovenstaande bewijsmiddelen
niet als het gaat om een erkend referent.

De IND beschouwt een postbus niet als een be-
wijs van een eigen adres.

Ten aanzien van de ICT is in de Vc 2000, B6/4.7,
het volgende opgenomen:

(...) de IND [beschouwt] bovendien de volgende
stukken als bewijsmiddel ten behoeve van de ad-
viesaanvraag bij het UWV als bedoeld in arti-
kel 3.30d, vierde lid Vb, indien de referent niet
erkend is:

« een bewijs van inschrijving bij de Kamer van
Koophandel;

« een bewijs van een eigen adres waar economi-
sche activiteiten verricht worden, zoals een huur-
contract of koopakte;

« een verklaring van betalingsgedrag als bedoeld
in artikel 1.1.12 van de Leidraad Invordering
2008, die op de datum van indiening niet ouder
is dan drie maanden; en

« een geanonimiseerde verzamelloonstaat waar-
uit blijkt dat ten minste een fte al werkzaam is
in de gastentiteit voor de komst van de ICT.

De IND beschouwt een postbus niet als een be-
wijs van een eigen adres.
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(..)

In (bijzondere) gevallen kan de IND afwijken
van de over te leggen bewijsmiddelen door
niet-erkend referenten. Dit geeft het UW'V enige
ruimte bij de beoordeling van adviesaanvragen
die niet volledig aan de voorwaarden voldoen,
maar waarbij op andere wijze is aangetoond dat
de overkomst van de ICT naar de bestaande gas-
tentiteit toch een positieve bijdrage levert aan de
Nederlandse economie’

Deze nadere uitwerking komt erop neer dat
Nederland de eis van economische activiteiten
heeft vertaald naar het hebben van een fysiek
kantoor en een fulltime werknemer. Is daarmee
het begrip ‘economische activiteiten’ goed uit-
gelegd?

In de paragraaf over de ICT-richtlijn valt op dat
de IND van het beleid mag afwijken als ‘op an-
dere wijze is aangetoond dat de overkomst van
de ICT toch een positieve bijdrage levert aan de
Nederlandse economie’ Dat criterium lijkt niet
te zien op de invulling van het begrip ‘econo-
mische activiteit, waar deze beleidsregel op ziet.

Aanleiding

De vraag is van belang omdat niet alle onder-
nemingen een actief bezocht fysiek kantoor en
werknemers hebben. Ondernemingen die geen
bedrijfsruimte nodig hebben voor hun activi-
teiten zijn steeds vaker ingeschreven in een
bedrijfsverzamelgebouw of op een virtueel kan-
tooradres. Werknemers met een kantoorbaan
werken steeds meer vanuit huis. Ook kan het
zo zijn dat de onderneming wordt gedreven
door de ondernemers zelf of met werknemers
die in dienst zijn bij een uitzendbureau of pay-
rollbedrijf. Bij een internationale groep kan
sprake zijn van een Nederlandse dochterven-
nootschap die al jaren volop meedraait in de
internationale onderneming, maar zelf nog
geen werknemers heeft. Zijn deze onderne-
mingen niet economisch actief en mogen zij
daarom niet als referent optreden bij een ver-
blijfsvergunning voor ICT of EBK?
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Een fysiek kantoor zal er wel zijn. Dat is een
voorwaarde om in Nederland een onder-
neming te voeren of een rechtspersoon op te
richten. Het is een voorwaarde voor inschrij-
ving in het handelsregister en bovendien om als
referent te kunnen optreden.” Dit geldt echter
niet voor de eis dat de onderneming of rechts-
persoon werknemers heeft.

Wat wordt bedoeld met het begrip
‘economische activiteit’?

De eis, dat een referent ‘economische activitei-
ten’ moet verrichten, kan verschillende beteke-
nissen hebben:

- Er kan mee worden bedoeld dat de onder-
neming ‘actief” moet zijn in plaats van ‘slapend.
In deze betekenis gaat het erom dat activiteiten
moeten worden verricht: er worden producten
of diensten ingekocht en verkocht, betalingen
ontvangen en gedaan. Maar het zal van het type
onderneming afhangen of daar bedrijfsruimte
en werknemers voor nodig zijn.

- Het kan ook gaan om de activiteit zelf. Zo
bevat het BTW-recht een (Europeesrechtelijke
definitie) van de begrippen ‘onderneming’ en
‘economische activiteit, die inhoudt dat goede-
ren of diensten op een markt worden aangebo-
den. Maar ook die definitie houdt niet in dat
sprake moet zijn van bedrijfsruimte of werkne-
mers.

— Ten slotte kan het gaan om het type onder-
neming. Zo maakt de KvK een onderscheid
tussen ondernemingen en rechtspersonen die
‘economisch actief” zijn, of ‘economisch inac-
tief’ In dit onderscheid zijn alle ondernemin-
gen economisch actief, behalve rechtspersonen
die nietactiefaan het economisch verkeer mee-
doen, zoals holdings, pensioen-bv’s en rechts-
personen tot beheer van eigen onroerend goed.
Dit onderscheid omvat niet het al dan niet heb-
ben van bedrijfsruimte of werknemers.

7 Zieart. 2alid 1 onder ¢ Vw 2000.
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Economische activiteit als afwijzingsgrond
in de richtlijnen ICT en EBK

Om uit te vinden wat nu precies met economi-
sche activiteiten wordt bedoeld in de ICT- en
EBK-richtlijnen, hebben wij de tekst en de ge-
schiedenis van de totstandkoming ervan ge-
raadpleegd.

In de Richtlijn ICT is de weigeringsgrond op-
genomen in art. 7 lid 3 aanhefen onder b en als
volgt geformuleerd:

De lidstaten kunnen een aanvraag voor een ver-
gunning voor een binnen een onderneming over-
geplaatste persoon afwijzen in de volgende geval-
len:

(..)

b) de bedrijfsactiviteiten van de werkgever of de
gastentiteit worden of zijn vereffend overeen-
komstig het nationale insolventierecht, of er
vindt geen economische activiteit plaats.

In par. 24 van de considerans staat dat:

‘Met het oog op de bestrijding van mogelijke mis-
bruiken van deze richtlijn de lidstaten de moge-
lijkheid [moeten] hebben om een vergunning
voor een binnen een onderneming overgeplaatste
persoon te weigeren, in te trekken of niet te ver-
lengen wanneer de gastentiteit hoofdzakelijk is
opgericht om de toegang van binnen een onder-
neming overgeplaatste personen te faciliteren en/
of geen daadwerkelijke activiteit uitoefent.

In de Richtlijn EBK is de weigeringsgrond op-
genomen in art. 7 lid 2 aanhef en onder c:

‘Een lidstaat mag een aanvraag voor een Euro-
pese blauwe kaart afwijzen: (...) indien de
onderneming van de werkgever uit hoofde van
het nationale insolventierecht ontbonden wordt
of is, of indien zij geen economische activiteit uit-
oefent!

In de considerans kunnen wij geen verwijzin-
gen vinden.
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In de richtlijnen is het begrip ‘economische ac-
tiviteit’ niet omschreven. De richtlijnen en de
geschiedenis van de totstandkoming bevatten
geen aanwijzingen dat iets anders is bedoeld
dan dat de werkgever of gastentiteit daadwer-
kelijk activiteiten moeten verrichten.

Het begrip ‘economische activiteit’ in de
jurisprudentie van het Hof

Het Hof heeft de vraag welke invulling moet
worden gegeven aan het begrip ‘economische
activiteit’ in de hier bedoelde richtlijnen nog
niet beantwoord. Er is wel jurisprudentie over
de betekenis van dit begrip op andere terreinen
van het Unierecht, met name op het terrein van
- zoals hierboven opgemerkt — de omzetbelas-
ting en op het terrein van mededinging en
staatssteun. Daar wordt het begrip omschreven
als: ‘iedere activiteit die erin bestaat goederen of
diensten op een markt aan te bieden’. Het Hof
stelt daarbij niet als voorwaarde dat sprake is
van een fysiek kantoor en werknemers. Het is
de vraag of en in hoeverre deze jurisprudentie
van belang kan zijn voor de uitleg van het be-
grip in de hier bedoelde richtlijnen. In de
BTW-richtlijn wordt namelijk wel een definitie
van het begrip ‘economische activiteit’ gegeven,
specifiek voor de BTW-context.

Economische activiteit in RuWav 2022

Een invulling van het begrip die mogelijk meer
aansluit bij wat daar in de richtlijnen mee is
bedoeld, bieden paragraaf 9.1.h en 10 Uitvoe-
ringsregels bij de Regeling uitvoering Wet ar-

8 Zie art. 9 lid 1 Richtlijn (EG) 2006/112 van de Raad
betreffende het gemeenschappelijke stelsel van belas-
ting over de toegevoegde waarde: ‘Als “economische
activiteit” worden beschouwd, 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 in het bij-
zonder beschouwd de exploitatie van een lichamelijke
of onlichamelijke zaak om er duurzaam opbrengst uit

te verkrijgen’
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beid vreemdelingen 2022 (RuWav 2022). Deze
zien op de uitvoering van art. 9 lid 1 onder h
Wav, over het weigeren van een tewerkstellings-
vergunning of een GVVA wegens het ontbre-
ken van economische activiteiten. Uit deze
paragrafen volgt dat de werkgever met bewijs-
middelen moet aantonen dat hij economische
activiteiten gaat verrichten, zoals het overleg-
gen van een huurcontract voor een bedrijfs-
ruimte, een afschrift van een horeca- of exploi-
tatievergunning van de gemeente en/of
informatie dat de opening/start van de onder-
neming daadwerkelijk heeft plaatsgevonden en
dit eventueel als voorschrift aan de vergunning
kan worden verbonden. Deze invulling duidt
erop dat in de RuWav 2022 het verrichten van
economische activiteiten betekent dat sprake
moet zijn van een actieve onderneming. An-
ders dan in de uitwerking in de Vc 2000 laat de
RuWav 2022 de werkgever toe om dit met alle
geschikte middelen te bewijzen.

Prejudiciéle vragen

De vraag naar de betekenis van het begrip ‘eco-
nomische activiteiten’ in de ICT- en EBK-richt-
lijnen is voor zover wij hebben kunnen nagaan
nog niet voorgelegd en het antwoord op die
vraag kan ook niet eenduidig worden afgeleid
uit het Unierecht en de jurisprudentie van het
Hof, zodat prejudiciéle vragen hier op zijn
plaats zouden kunnen zijn. Die zouden als volgt
kunnen luiden:

1. Dienen de artikelen 7 lid 3, aanhef en onder b
van Richtlijn (EU) 2014/66 van het Europees
Parlement en de Raad van 15 mei 2014 betref-
fende de voorwaarden voor toegang en ver-
blijf van onderdanen van derde landen in het
kader van een overplaatsing binnen een
onderneming en 7 lid 2, aanhef en onder ¢
Richtlijn (EU) 2021/1883 van het Europees
Parlement en de Raad van 20 oktober 2021
betreffende de voorwaarden voor toegang en
verblijf van onderdanen van derdelanden met
het oog op een hooggekwalificeerde baan, en
tot intrekking van Richtlijn 2009/50/EG van
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de Raad aldus te worden uitgelegd dat aan de
daar gestelde eis dat de werkgever of gastenti-
teit economische activiteiten verricht is vol-
daan als die werkgever of gastentiteit de acti-
viteiten verricht die passend zijn bij zijn
onderneming?

Dienen deze artikelen zo te worden uitgelegd
dat zij zich verzetten tegen een regeling die
inhoudt dat de aanvraag om de verblijfsver-
gunning moet worden afgewezen als de werk-
gever of gastentiteit niet ten minste een full-
time werknemer in dienst heeft voordat de
eerste aanvraag om een verblijfsvergunning
als bedoeld in deze richtlijnen wordt inge-
diend?

Over de auteurs

Mr. M.A.G. Reurs
Advocaat bij Everaert Advocaten te Amster-
dam.

Mr. T.S. (Thomas) van Estrik
Juridisch medewerker bij Everaert Advocaten
te Amsterdam.

L. (Leila) Idaassi LLB
Student-stagiaire bij Everaert Advocaten te
Amsterdam.
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Rechtspraak

Intellectuele Eigendom
Editie 2025-2026

Rechtspraak Intellectuele Eigendom geeft een ruime selectie uit de relevante
echtspraak op het gebied van het intellectuele eigendomsrecht in ruime zin.
De bundel bevat met name beslissingen van het Europese Hof van Justitie en
de Nederlandse Hoge Raad. Voorts is nagenoeg iedere uitspraak voorzien

van een bondig commentaar met verwijzingen naar andere rechtspraak en
literatuur. De lezer is zodoende direct op de hoogte van de informatie die over
het desbetreffende onderwerp is verschenen.

Redactie
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Editie 2025

Dit handboek biedt een systematisch overzicht van de fiscale
aandachtspunten bij ondernemingen in financiéle moeilijkheden.
Het boek gaat in op de rol van belastingen tijdens insolventieproce-
dures en herstructureringen (waaronder de WHOA) en is bedoeld
als naslagwerk voor iedereen die met insolventie te maken krijgt.

Het handboek is geschreven voor
onder meer insolventieadviseurs,
advocaten, belastingadviseurs,
medewerkers bijzonder beheer,
curatoren, observatoren, herstruc-
tureringsdeskundigen en leden van
de rechterlijke macht. Daarnaast is
het geschikt voor gebruik in het
hoger juridisch en fiscaal onderwijs.
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Geeft inzicht in zowel civiel- als fiscaalrechtelijke
aspecten van estate planning

Het Compendium Estate Planning richt zich in de eerste plaats op het onderwijs
en behandelt zowel de civielrechtelijke als fiscaalrechtelijke aspecten van estate
planning. Het kan als naslagwerk fungeren in de bachelor- of masterfase van
de academische studie, alsmede in het postacademisch onderwijs.

De opbouw van het boek volgt
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