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NOTA TEN BEHOEVE VAN DE COMMISSIE WELZIJN, VOLKSGEZONDHEID, GEZIN EN 

ARMOEDEBESTRIJDING  

 

 

 

Voorafgaandelijk 

 

Huidige nota is een working paper en werd opgesteld naar aanleiding van de vraag van de Commissie 

Welzijn, Volksgezondheid, Gezin en Armoedebestrijding van het Vlaams Parlement om deel te nemen 

aan een hoorzitting over het ontwerp van Mozaïekdecreet. Het betreft in geen geval een omvattende 

studie over het onderwerp.  

 

1. Inleiding 

 

1. De Ministerraad van de Vlaamse Regering keurde in haar bijeenkomst van 23 februari 2024 

het ontwerpdecreet met diverse bepalingen over het beleidsdomein Welzijn, Volksgezondheid en 

Gezin1 waaronder het verbod op winst op zorg, definitief goed. Indien ook het Vlaamse Parlement haar 

goedkeuring verleent, wordt een organisatorisch werkingsprincipe toegevoegd aan het eerste lid van 

artikel 4, §2 van het Woonzorgdecreet van 15 februari 20192. Woonzorgcentra en centra voor 

kortverblijf type 1 zouden in de toekomst geen winst mogen realiseren op zorg. Wat moet worden 

verstaan onder winst en zorg wordt uitbesteed aan de Vlaamse Regering.  

 

De memorie van toelichting bepaalt het volgende: “Maatschappelijk  is  er  geen draagvlak  om  winst 

of  meeropbrengsten te  maken  op  de  zorgverlening  in  de residentiële ouderenzorg. Ten eerste gaat 

het over zwaar zorgbehoevende ouderen in een kwetsbare en afhankelijke situatie, het kan niet de 

bedoeling zijn om marges te  genereren  op  de  broodnodige  zorg.  Ten  tweede  wordt  de  

zorgcomponent voornamelijk gefinancierd door de Vlaamse overheid en staat de overheid tevens 

garant voor de erkenning en de handhaving.”3 

 

2. Dit is een nieuwe stap in de regulering van de zorgsector in het algemeen en de ouderenzorg 

in het bijzonder. De overheid kan echter niet zomaar reguleren. Dienaangaande moet immers rekening 

worden gehouden met een aantal vrijheden en beginselen. In haar advies omtrent het ontwerp van 

Mozaïekdecreet stelt de afdeling Wetgeving van de Raad van State alvast: “De Vlaamse Regering zal 

er bij de nadere concretisering van het verbod van winst op zorg uiteraard moeten op toezien dat 

dergelijk verbod verenigbaar blijft met beginselen zoals die  met  betrekking  tot  het  recht  van  

vestiging,  de  vrije  dienstverrichting,  en  de  vrijheid  van ondernemen, en dat inperkingen van de 

betrokken vrijheden zullen moeten beantwoorden aan de voorwaarden   die   wat   dat   betreft   worden   

voorzien   in   de   onderscheiden   Europees-en internrechtelijke teksten en de toepassing die ervan in 

de rechtspraak wordt gemaakt. Dergelijke toetsing  zal  de  afdeling  Wetgeving  pas  kunnen  

 
1 Hierna het “Ontwerp van Mozaïekdecreet”. 
2 Hierna het “Woonzorgdecreet 2019”. 
3 MvT bij het ontwerp van decreet houdende diverse bepalingen betreffende het beleidsdomein Welzijn, 
Volksgezondheid en Gezin, waaronder het verbod op winst op zorg, Parl.St. Vl.Parl. 2023-2024, nr. 2041, 10. 
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doorvoeren  op  het  ogenblik  dat  haar  de desbetreffende uitvoeringsbepalingen om advies zullen 

worden voorgelegd.” 4 

 

3. In huidige nota worden een aantal elementen van het juridisch kader van winstregulering 

uiteengezet. Op de toetsing waarvan sprake in het advies van de afdeling Wetgeving van de Raad van 

State kan immers nu reeds  enigszins worden geanticipeerd.   

 

In een eerste deel wordt enige duiding verschaft bij de (juridische) betekenis van de werkingsprincipes 

die in het Woonzorgdecreet 2019 zijn opgenomen.  Er wordt uiteraard bijzondere aandacht besteed 

aan het werkingsprincipe “Verbod op winst op zorg”. Hierbij wordt het onderscheid gemaakt tussen 

enerzijds een verbod op winst en anderzijds de regulering van winstuitkering. Waar het verbod op 

winst een nieuw reguleringsinstrument is, is dit niet zo voor de regulering van winstuitkering. 

Winstuitkering wordt heden ten dage als principe reeds beperkt.  

 

In een tweede onderdeel wordt dieper ingegaan op het juridisch kader van regulering. Meer in het 

bijzonder wordt nagegaan hoe een verbod op winst zich verhoudt tot de vrijheid van ondernemen 

zoals opgenomen in de artikelen II.3 en II.4 van het Wetboek Economisch Recht5 en de vrijheid van 

ondernemerschap zoals opgenomen in artikel 16 van het Handvest van de Grondrechten van de 

Europese Unie6. Indirect komt hierbij ook andere juridische regelgeving aan bod waaraan ook 

rechtstreeks kan worden getoetst.  

 

2. Verbod op winst 

 

4. Het Woonzorgdecreet 2019 regelt de erkenning en subsidiëring van de 

woonzorgvoorzieningen en de verenigingen voor mantelzorgers en gebruikers. 

 

In het artikel 4 van het Woonzorgdecreet 2019 worden de werkingsprincipes beschreven die gelden 

voor woonzorgvoorzieningen en verenigingen. Onder werkingsprincipes wordt begrepen de 

uitgangspunten die voor alle woonzorgvoorzieningen en verenigingen de basis vormen van hun 

werkzaamheden en waar zij kunnen op worden aangesproken.7 Bij deze werkingsprincipes wordt een 

onderscheid gemaakt tussen gebruikersgerichte en organisatiegerichte werkingsprincipes.  

 

Het betreffen dus principes. Artikel 5 van het Woonzorgdecreet 2019 stelt dat de Vlaamse Regering 

voor elke woonzorgvoorziening of vereniging de werkingsprincipes kan uitwerken en concretiseren.  

 

5. Er bestaan echter reeds werkingsprincipes die verwant zijn met het verbod op winst op zorg.  

 

Zo moeten aanbieders van woonzorg de kwaliteit van bestuur en management garanderen. Hieronder 

wordt verstaan dat het intern toezicht goed geregeld is, er aan risicobeheersing wordt gedaan en de 

financiële leefbaarheid van het woonzorgcentrum gevrijwaard wordt. Van deze aanbieders wordt 

 
4 Adv. RvS 75.353/1 van 13 februari 2024 over een voorontwerp van decreethoudende diverse bepalingen 
betreffende het beleidsdomein Welzijn, Volksgezondheid en Gezin waaronder het verbod op winst op zorg. 
5 Hierna “WER”. 
6 Hierna “Het Handvest”. 
7 MvT bij het ontwerp van decreet betreffende de woonzorg, Parl.St. Vl.Parl. 2018-2019, nr. 1765/1, 42. 
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verwacht dat ze de transparantie op vlak van de kwaliteit en het financieel beleid waarborgen naar de 

diverse belanghebbenden toe. De memorie van toelichting bij het Woonzorgdecreet 2019 specifieert 

nog dat woonzorgvoorzieningen sociale ondernemingen zijn en stelt uitdrukkelijk het volgende: “zij 

worden gestuurd door de vraag van de gebruiker en worden gedreven door de doelstelling zoveel 

mogelijk (meer)waarde te creëren voor de gebruiker. Met andere woorden, los van het juridische 

statuut van de woonzorgvoorziening, streven zij niet enkel en alleen winst na. Dit sociaal 

ondernemerschap kan zich ontwikkelen zowel binnen profit- als non-profitorganisaties en hecht zowel 

belang aan de maatschappelijke, als aan de economische waardecreatie met het oog op de financiële 

duurzaamheid en de economische leefbaarheid van de voorziening.” 8 

 

Een ander werkingsprincipe stelt woonzorgvoorzieningen financiële en bestuurlijke weerbaarheid en 

transparantie moeten waarborgen. Hierbij worden de aanbevelingen van de Strategische Adviesraad 

Welzijn, Volksgezondheid en Gezin hernomen9, waaronder:  

 

(1) publieke middelen voor zorg (collectieve financiering) moeten volledig gebruikt worden 

voor hun bestemming;  

(2) geen winstuitkering op inkomstenoverschotten uit zorg en zorggerelateerde 

dienstverlening. 10 

 

6. Er bestaat klaarblijkelijk aldus reeds een principe van een verbod op winstuitkering voor 

woonzorgvoorzieningen en verenigingen. Het nieuw werkingsprincipe gaat op het eerste zicht echter 

nog verder. Niet alleen mag er geen winstuitkering gebeuren op inkomstenoverschotten uit zorg en 

zorggelateerde dienstverlening, er mag op het eerste zicht zelfs geen overschot meer zijn. Dit 

werkingsprincipe geldt echter niet voor alle woonzorgvoorzieningen maar enkel voor woonzorgcentra 

en centra voor kortverblijf type 1. In de memorie van toelichting valt echter eveneens te lezen dat het 

verbod op het maken van winst op zorg niet mag worden verward met het maken van winst in het 

algemeen.  Binnen bepaalde krijtlijnen moet het mogelijk blijven om winst te maken. Ook de 

marktwerking wordt niet uitgesloten, maar is onderworpen aan de gebruiksgerichte en 

organisatorische werkingsprincipes opgenomen in het Woonzorgdecreet 2019.11 

 

3. Verbod op winst en de vrijheid van ondernemen 

 

3.1. Vrijheid van ondernemen  

 

7. In België geldt het beginsel van vrijheid van ondernemen. In tegenstelling tot een aantal andere 

Europese rechtssystemen betreft het geen grondwettelijk verankerde vrijheid.12 De vrijheid van 

ondernemen maakt in België in de eerste plaats het voorwerp uit van een “gewone” wet, namelijk de 

artikelen II.3 en II.4  WER. 

 
8 MvT bij het ontwerp van decreet betreffende de woonzorg, Parl.St. Vl.Parl. 2018-2019, nr. 1765/1, 58. 
9 Strategische Adviesraad Welzijn, Volksgezondheid en Gezin, (2012). Advies: Aanbevelingen bij het debat over 
marktwerking en commercialisering in de woonzorg. 
10 MvT bij het ontwerp van decreet betreffende de woonzorg, Parl.St. Vl.Parl. 2018-2019, nr. 1765/1, 59. 
11 MvT bij het ontwerp van decreet houdende diverse bepalingen betreffende het beleidsdomein Welzijn, 
Volksgezondheid en Gezin, waaronder het verbod op winst op zorg, Parl.St. Vl.Parl. 2023-2024, nr. 2041, 4. 
12 Zie hierover R. Grzeszczak (ed.), Economic Freedom and Market Regulation, Nomos, 2020, 48-49. 
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In de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof komt deze vrijheid van ondernemen geregeld aan bod, 

meer in het bijzonder in samenhang met de artikelen 10 en 11 van de Grondwet, daar het 

Grondwettelijk Hof niet bevoegd is om wetgevende bepalingen te toetsen aan andere wetgevende 

bepalingen. Het Grondwettelijk Hof stelt in dit kader dat de vrijheid van ondernemen moet worden 

uitgeoefend “met inachtneming van de in België van kracht zijnde internationale verdragen, van het 

algemeen normatief kader van de economische unie en de monetaire eenheid zoals vastgesteld door 

of krachtens de internationale verdragen en de wet”. De vrijheid van ondernemen dient derhalve in 

samenhang te worden gelezen met de toepasselijke bepalingen van het Unierecht, andere 

internationale verdragen alsook met artikel 6, § 1, VI, derde lid, van de bijzondere wet van 8 augustus 

1980, waaraan het Hof, als bevoegdheidsverdelende regel, rechtstreeks vermag te toetsen.13 Het 

Grondwettelijk Hof stelt verder dat de vrijheid van ondernemen niet als een absolute vrijheid kan 

worden opgevat. Zij belet niet dat de bevoegde wetgever de economische bedrijvigheid van personen 

en ondernemingen regelt. Zo stelt het Grondwettelijk Hof meer specifiek dat verenigingen die 

deelnemen aan de verwezenlijking van een opdracht van algemeen belang en die overheidssubsidies 

ontvangen, aan voorwaarden inzake werking en toezicht kunnen worden onderworpen.14 

 

De artikelen II.3 en II.4. WER komen ook aan bod in de rechtspraak van de burgerlijke rechtbanken.  Zo 

stelt het Hof van Cassatie dat eenieder vrij is om naar goeddunken elke handel te drijven of elk beroep, 

bedrijf of ambacht, respectievelijk economische activiteit uit te oefenen en dat artikel II.3 WER, dat 

van openbare orde is, zich verzet tegen een ongeoorloofde beperking van de vrijheid van 

ondernemen.15 

 

De Raad van State heeft in arresten en adviezen reeds meermaals verwezen naar de vrijheid van 

ondernemen en de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof.16 

 

8. Daarnaast stelt artikel 16 van het Handvest dat de vrijheid van ondernemerschap wordt erkend 

overeenkomstig het recht van de Unie en de nationale wetgevingen en praktijken. De vrijheid van 

ondernemerschap zoals opgenomen in het Handvest is gebaseerd op de jurisprudentie van het Hof 

van Justitie, dat de vrijheid om een economische of een handelsactiviteit uit te oefenen en de 

contractuele vrijheid heeft erkend en op het Verdrag betreffende de werking van de Unie, dat de vrije 

mededinging erkent.17 Volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie heeft de vrijheid van 

ondernemerschap echter geen absolute gelding, maar moet deze in relatie tot haar maatschappelijke 

 
13 GwH 17 maart 2022, nr. 43/2022, B.6.3-B.8; GwH 9 juni 2022, nr. 77/2022, B.7.2-B.7.3.2; GwH 10 november 
2022, nr. 147/2022, B.22.2-B.23; GwH 24 november 2022,, nr. 155/2022, B43.1-B.43.5. 
14 GwH 24 november 2022, nr. 155/2022, B.46.2 en B.46.3. 
15 Cass. 9 september 2019, Pas., 2019/9, 1571-1574; Cass  23 januari 2015, R.D.C.-T.B.H., 2016/4, 367-368; Cass. 
25 juni 2015, R.D.C.-T.B.H., 2016/4, 382-386. 
16Zie in die zin: RvS 29 april 2021, nr. 250.470, NV Chaudfontaine Loisirs; RvS 1 juli 2020, nr. 247.985, N.V. Sinvest; 
Adv. RvS nr. 67.490/3 van 23 juni 2023 over een wetsvoorstel ‘tot wijziging van de wet van 25 april 2014 op het 
statuut van en het toezicht op kredietinstellingen met het oog op de verankering van de universele bankdienst 
en de spreiding van de bankautomaten; Adv. RvS. Nr. 65.196/3 van 13 februari 2019 over een ontwerp van besluit 
van de Vlaamse minister van Welzijn, Volksgezondheid en Gezin „ot uitvoering van artikel 48/10 van bijlage XII 
bij het besluit van de Vlaamse Regering van 24 juli 2009 betreffende de programmatie, de 
erkenningsvoorwaarden en de subsidieregeling voor woonzorgvoorzieningen en verenigingen van gebruikers en 
mantelzorgers betreffende de opleiding voor coördinerend en raadgevend artsen”. 
17 OJ C 303, 14 december 2007, 24; HvJ, EU 22 december 2010, C-279/09, punt 32 
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functie worden beschouwd.18 Volgens het Grondwettelijk Hof is de vrijheid van ondernemen van de 

artikelen II.3 en II.4 WER nauw verwant met de vrijheid van ondernemerschap, die door artikel 16 van 

het Handvest wordt gewaarborgd.19  

 

3.2. Winst op zorg als reguleringsinstrument in het licht van artikelen II.3 en II.4 WER 

 

3.2.1. Algemeen 

 

9. Hierna zal het werkingsprincipe van verbod op winst op zorg worden benaderd vanuit de 

rechtspraak van het Grondwettelijk Hof met betrekking tot de artikelen II.3 en II.4 WER. Meer in het 

bijzonder wordt in de eerste plaats stil gestaan bij de bevoegdheid van de Vlaamse Gemeenschap om 

op deze wijze te reguleren. Verder wordt nader ingegaan op het Unierecht. Het ontbrak mij aan 

voldoende tijd om de Dienstenrichtlijn uitvoerig te betrekken in de nota.  

 

 

3.2.2. Bevoegdheid  

 

10. De gemeenschappen beschikken op grond van artikel 5,§1,II,5° Bijzondere Wet tot Hervorming 

Instellingen20 over de bevoegdheid inzake ouderenbeleid. De residentiële ouderenzorg als onderdeel 

van het bejaardenbeleid kan in Vlaanderen onder alle rechtsvormen worden georganiseerd. 

Vlaanderen kent een belangrijke for-profitsector die geregeld gebruik maakt van een klassieke 

vennootschap zoals de Besloten Vennootschap of de Naamloze Vennootschap als juridisch vehikel 

voor de exploitatie. In het Wetboek Vennootschappen en Verenigingen wordt gesteld dat een 

vennootschap wordt opgericht bij een rechtshandeling door één of meer personen, vennoten 

genaamd, die een inbreng doen.21  De inbreng is de handeling waarbij een persoon iets ter beschikking 

stelt van een op te richten of een bestaande vennootschap, met het oogmerk vennoot ervan te worden 

of zijn aandeel in de vennootschap te vergroten, en derhalve deel te nemen in de winst.22 Hetzelfde 

Wetboek stelt dat het uitkeren of bezorgen van een rechtstreeks of onrechtstreeks 

vermogensvoordeel als een van de doelen van een vennootschap omschreven. 23  

 

11. Ten eerste stelt zich de vraag of de decreetgever bij het vastleggen van het principe van een 

verbod op winst louter een gemeenschapsbevoegdheid, namelijk het bejaardenbeleid uitoefent dan 

wel op het bevoegdheidsdomein van de federale overheid treedt. In het vennootschapsrecht is de 

federale overheid immers als enige bevoegd ingevolge artikel 6, § 1, VI, vijfde lid, 5°, BWHI. Indien het 

verbod op (uitkering van) winst als een afwijking van het vennootschapsrecht wordt beschouwd, dan 

biedt artikel 10 BWHI een mogelijke bevoegdheidsgrond voor de Vlaamse Gemeenschap.  Artikel 10 

BWHI staat namelijk aan Gemeenschappen en Gewesten toe om bij decreet aangelegenheden te 

 
18 Zie in die zin HvJ 22 januari 2013, Sky Österreich, C-283/11, punt 46 HvJ  9 september 2004, Spanje en 
Finland/Parlement en Raad, C-184/02 en C-223/02, punten 51 en 52; HvJ 6 september 2012, Deutsches Weintor, 
C-544/10, punt 54 en de aldaar aangehaalde rechtspraak. 
19 GwH 16 december 2021, nr. 183/2021.  
20 Hierna “BWHI”. 
21 Artikel 1:1 WVV. 
22 Artikel 1:8 WVV. 
23 Artikel 1:1 WVV. 
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regelen waarvoor zijn in principe niet bevoegd zijn, maar die noodzakelijk zijn voor de uitoefening van 

hun bevoegdheid. Dit zijn de zogezegde impliciete bevoegdheden.  

 

Het Grondwettelijk Hof, dat dus controle uitoefent op de toepassing van artikel 10 BWHI, maakt de 

toepassing van dit artikel afhankelijk van het voldoen aan een aantal cumulatieve voorwaarden:  

 

1. De aangenomen reglementering moet noodzakelijk zijn voor de uitoefening van de 

bevoegdheid van de deelentiteit,  

2. De aangelegenheid moet zich lenen tot een gedifferentieerde regeling en  

3. De weerslag van de betreffende bepalingen op de materies waarvoor een andere entiteit 

bevoegd is, moet marginaal zijn.24: 

 

In het verleden heeft het Grondwettelijk Hof aanvaard dat de gewesten bij het uitwerken van hun 

sociale huisvestingsbeleid op grond van artikel 10 BWHI konden afwijken van het 

vennootschapsrecht.25 Daarbij hield het Grondwettelijk Hof rekening met het gegeven dat “de 

openbare huisvestingsmaatschappijen publiekrechtelijke rechtspersonen zijn die fundamenteel 

verschillen van de handelsvennootschappen, zodanig dat de vennootschapswetten slechts residueel op 

hen van toepassing zijn, aangezien het wezenlijke van hun organisatie, hun bestuur en hun werking 

door het decreet wordt bepaald”.26 

 

 

3.2.3. Het Unierecht 

 

12. Het Grondwettelijk hof verwijst uitdrukkelijk naar de bepalingen van het Unierecht. Het 

Unierecht omvat de regels neergelegd in twee verdragen: het Verdrag betreffende de Europese Unie 

(VEU) en het Verdrag betreffende de Werking van de Europese Unie (VWEU) (hierna gezamenlijk de 

“Verdragen” genoemd) en de handelingen die op grond van die Verdragen worden gesteld, zoals 

toegepast en uitgelegd door de nationale rechter en het Hof van Justitie.27 

 

13. Ingevolge artikel 3, lid 3 VEU is de realisatie van de interne markt een van de belangrijkste 

doelstellingen van de Europese Unie. De interne markt is een ruimte zonder binnengrenzen waarin het 

vrije verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal is gewaarborgd volgens de bepalingen van 

de Verdragen. De Verdragen bevatten een verbod van handelsbelemmeringen, discriminatie en 

verstoring van de mededinging alsook legt het de Europese Unie de taak op om wetgevende en 

bestuursrechtelijke bepalingen in bepaalde domeinen te harmoniseren.28  

 

 
24 S. Lust “Het wijzigingsdecreet ruimtelijke ordening van 27 maart 2009 op de proef gesteld” (noot bij GwH 27 
januari 2011, nr. 8/2011), RABG 2011, 493 met de verwijzingen naar rechtspraak van het Grondwettelijk Hof 
aldaar. 
25 GwH 17 december 1997, nr. 83/97, B.5.1-B.5.7; GwH 16 september 1998, nr. 95/98, B.3.1-B.3.7; GwH 25 
oktober 2000, nr. 105/2000, B.42-B.47. 
26 GwH 25 oktober 2000, nr. 105/2000, B.42. 
27 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, Europees Recht, Antwerpen, Intersentia, 2017, 511. 
28 Zie hierover K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 129-134. 
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De interne markt strekt zich uit tot diensten zoals welzijn en gezondheidszorg.29  Het Hof van Justitie30 

en het Grondwettelijk Hof31 zijn er in verscheidene arresten (impliciet) vanuit gegaan dat de diensten 

van ouderenzorgvoorzieningen  allen te beschouwen zijn als diensten die binnen het 

toepassingsgebied van de Verdragen vallen en dus niet te beschouwen zijn als niet-economische 

diensten van algemeen belang. Dit betekent dat de regels over het vrije verkeer van goederen, 

personen, diensten en kapitaal van toepassing zijn op de sector van de gezondheidszorg en dat er ook 

een verbod geldt op het verlenen van staatssteun aan de ondernemingen die actief zijn in de sector 

van de gezondheidszorg. Weze in de rand opgemerkt dat artikel 168 VWEU verhindert dat de Europese 

Unie overgaat tot harmonisatie van nationale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen op vlak van 

volksgezondheid. 

 

14. De verdragsbepalingen met betrekking tot het vrije verkeer van goederen, diensten, vestiging 

en kapitaal zijn belangrijke juridische fundamenten van de interne markt.32 Soms kan een nationale 

maatregel verband houden met verschillende vrijheden. In het geval van “concurrerende” vrijheden 

dient er te worden nagegaan of er een vrijheid dominant is en dient de nationale maatregelen louter 

te worden afgetoetst aan de betreffende dominante vrijheid.33 In het licht van dit principe zal de 

regulering van winst hierna worden benaderd vanuit het vrij verkeer van kapitaal en niet het vrij 

verkeer van personen (vrijheid van vestiging). Desalniettemin is het onderscheid tussen de vrijheid van 

vestiging en het vrij verkeer van kapitaal relatief en van gering belang nu het Hof van Justitie de 

beperkingen op beide vrijheden vanuit eenzelfde invalshoek benadert.34  

 

15. Artikel 63 VWEU verbiedt alle beperkingen van het kapitaalverkeer tussen lidstaten onderling 

en tussen lidstaten en derde landen.35 Het vrij verkeer van kapitaal kan bij regulering van winst 

belemmerd worden, aangezien deze maatregel ontradend kan werken om te investeren in een 

zorginstelling. Investeerders krijgen immers niet of slechts onder bepaalde omstandigheden dividend 

uitgekeerd naar aanleiding van hun investeringen. Verder is voor hen de doorverkoop van aandelen 

minder aantrekkelijk geworden vanwege de beperkingen op de realisatie van winst en winstuitkering. 

Nationale regulering van winst ontneemt ondernemingen de mogelijkheid om zeer belangrijke 

bestuursbeslissingen te nemen en kan nadelig werken op de (beurs)waarde van de aandelen van die 

vennootschap en derhalve op de aantrekkelijkheid om in dergelijke aandelen te investeren.36 

 

Het is echter niet zo dat een beperking van de vrij verkeer van kapitaal sowieso leidt tot een schending 

van datzelfde recht.  Zo zijn er uitdrukkelijke rechtvaardigheidsgronden opgenomen in artikel 65, lid 1, 

 
29 HvJ 12 juli 2001, Smits en Peerbooms, C-157/99,punten 56 tot 59; zie eveneens: HvJ 28 april 1998, Kohll, C-
158/96, punten 20 en 21; HvJ 13 mei 2003, Müller-Fauré, C-385/99, punten 38 tot 40; HvJ 19 april 2007, Aikaterini 
Stamatelaki, C-283/11, punt 19; T. Vansweevelt en F. Dewallens (eds.) Handboek Gezondheidsrecht – Volume 1, 
Antwerpen, Intersentia, 2022, 33, nr.46 en de verwijzingen aldaar. 
30 HvJ 11 juli 2013, Fédération des maisons de repos privées de Belgique (Femarbel), C-57/12. 
31 GwH 9 december 2010, nr. 135/2010, B.6.1-B.6.3; GwH 25 januari 2012, nr. 10/2012, B.15.1; GwH 23 januari 
2014, nr. 6/2014, B.17-B.27. 
32 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 134. 
33 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 135 en de verwijzingen naar rechtspraak aldaar. 
34 Mr. J.M. Veenbrink, dr. L.R. Glas en prof.mr. J.W. van de Gronden, Advies over het reguleren van winstuitkering 
door zorgaanbieders 
35 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 196. 
36 Dr. L.R. Glas LLM, prof. mr. J.W. van de Gronden en mr. dr. J.M. Veenbrink, 'De Europese grenzen aan 
winstuitkering door zorgaanbieders', TvGR 2020, 586-587. 
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b VWEU die lidstaten toelaten om alle nodige maatregelen te nemen ter vrijwaring van de openbare 

orde of de openbare veiligheid.37  Beperkingen om andere redenen dan deze die uitdrukkelijk zijn 

voorzien in artikel 65, lid 1 VWEU worden toelaatbaar geacht op voorwaarde dat zij op niet op een 

discriminerende wijze worden toegepast en niet verder gaan dan nodig ter verwezenlijking van een 

doelstelling van algemeen belang. Dit wordt ook wel een beperking genoemd omwille van een rule of 

reason. 38 

 

16. Er is mij nog geen zaak bekend waarbij een verbod op winst(uitkering) beoordeeld werd door 

het Hof van Justitie. De Europese Commissie heeft in 2008 weliswaar een inbreukprocedure gestart 

tegen Slowakije, waarin het aangaf dat een verbod op winstuitkering voor zorgverzekeraars in strijd 

was met het vrij verkeer van kapitaal. Winst moest door zorgverzekeraars geïnvesteerd worden in de 

zorg. De Commissie achtte dit klaarblijkelijk in strijd met het vrij verkeer van kapitaal. Deze 

inbreukprocedure is uiteindelijk afgesloten, omdat het Slowaakse Grondwettelijk Hof deze nationale 

wet in strijd heeft geacht met de Grondwet. 39 

 

17. In de memorie van toelichting wordt  de doelstelling van algemeen belang als volgt 

geformuleerd:  “Maatschappelijk  is  er  geen draagvlak  om  winst of  meeropbrengsten te  maken  op  

de  zorgverlening  in  de residentiële ouderenzorg. Ten eerste gaat het over zwaar zorgbehoevende 

ouderen in een kwetsbare en afhankelijke situatie, het kan niet de bedoeling zijn om marges te  

genereren  op  de  broodnodige  zorg.  Ten  tweede  wordt  de  zorgcomponent voornamelijk 

gefinancierd door de Vlaamse overheid en staat de overheid tevens garant voor de erkenning en de 

handhaving.”. 40 Rechtspraak van het Hof van Justitie waar de financieringswijze als een doelstelling 

van algemeen belang wordt beschouwd is mij onbekend. Het Grondwettelijk Hof heeft in haar arrest 

van 24 november 2022 echter gesteld dat verenigingen die deelnemen aan de verwezenlijking van een 

opdracht van algemeen belang en die overheidssubsidies ontvangen, aan voorwaarden inzake werking 

en toezicht kunnen worden onderworpen.41 Het Hof van Justitie heeft wel reeds meermaals beslist dat 

kwaliteit en betaalbaarheid van de zorg een doelstelling van algemeen belang kan zijn voor een 

beperking van een vrijheid.42  De bescherming van zwaar behoevende ouders kan worden beschouwd 

als een concrete vertaling van de kwaliteit van zorg.  

 

Zelfs al is er sprake van een doelstelling van algemeen belang, dan nog zal de belemmering moeten 

voldoen aan het proportionaliteitsvereiste, waarbij een maatregel geschikt moet zijn om de 

nagestreefde doelstelling te realiseren (geschiktheid) en het minst belemmerende instrument zijn 

(noodzakelijkheid).43  In dezen moet echter worden opgemerkt dat Het Hof van Justitie reeds 

meermaals heeft geoordeeld dat de gezondheid en het leven van personen de eerste plaats innemen 

 
37 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 198 en de verwijzingen aldaar. 
38 K. Lenaerts en P. Van Nuffel, o.c., 199 en de verwijzingen aldaar. 
39 Dossiernummer 20084268 zoals aangehaald door Mr. J.M. Veenbrink, dr. L.R. Glas en prof.mr. J.W. van de 
Gronden, Advies over het reguleren van winstuitkering door zorgaanbieders (www.tweedekamer.nl/ 
downloads/document?id=2019D30516) 
40 MvT bij het ontwerp van decreet houdende diverse bepalingen betreffende het beleidsdomein Welzijn, 
Volksgezondheid en Gezin, waaronder het verbod op winst op zorg, Parl.St. Vl.Parl. 2023-2024, nr. 2041, 10. 
41 GwH 24 november 2022, nr. 155/2022, B.46.2 en B.46.3. 
42 HvJ 28 januari 2016, Casta, C-50/14, punt 61 ; HvJ 11 december 2014, Azienda sanitaria locale n. 5 ‘Spezzino’ 
e.a., C-113/13, punt 57. 
43 Dr. L.R. Glas LLM, prof. mr. J.W. van de Gronden en mr. dr. J.M. Veenbrink, o.c., 588. 
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onder de door het Verdrag beschermde goederen en belangen, en dat het de taak van de lidstaten is 

om te beslissen op welk niveau zij de bescherming van de volksgezondheid wensen te verzekeren, en 

hoe dit dient te gebeuren. Daar dit niveau per lidstaat kan verschillen, beschikken de lidstaten over 

een beoordelingsmarge.44 

 

18. In dezen stelt zich dan ook de vraag naar de (wetenschappelijke) onderbouwing van deze 

maatregel en vervolgens of en in welke mate een dergelijke onderbouwing vereist is voor een 

beperking op een principe van vrij verkeer. Volgens onderzoekers van Radboud Universiteit Nijmegen, 

die een studie hebben verricht in het kader van de Nederlandse regeling aangaande winst op zorg, 

moet specifiek onderzoek kunnen aantonen dat een maatregel geschikt is om de verwezenlijking van 

het nagestreefde belang te waarborgen, en dat deze maatregel niet verder gaat dan nodig voor het te 

bereiken doel.45  

 

Een (beperkte) analyse van de rechtspraak van het Hof van Justitie brengt geen duidelijk antwoord. In 

sommige arresten stelt het Hof dat beperkingen gerechtvaardigd zijn zonder dat deze ondersteund 

worden door deskundig onderzoek, maar omdat het  de overheersende opvatting in de publieke opinie 

uitmaakt.46 Aan de andere kant blijkt dat het Hof van Justitie specifiek bewijs en concrete gegevens ter 

onderbouwing van de beperking verlangt. De beperkingen moeten “objectief noodzakelijk zijn”. In een 

conclusie van de advocaat-generaal bij het Hof van Justitie wordt trouwens uitdrukkelijk verwezen 

naar “wetenschappelijke studies”.47  Het Hof van Justitie  heeft echter ook reeds gesteld dat de 

lidstaten bij de bescherming van de volksgezondheid over een discretionaire bevoegdheid beschikken 

indien er geen wetenschappelijke consensus bestaat.48 

 

19. In de memorie van toelichting wordt alvast niet verwezen naar een concrete onderbouwing 

van een verband tussen winststreven en een doelstelling van algemeen belang, of het nu de 

financieringswijze of de kwaliteit van de zorg is. De vraag stelt zich in welke mate een onderbouwing 

noodzakelijk is 

 

Er zijn een aantal wetenschappelijke studies beschikbaar. Zo werd in 2009 een systematische 

literatuurstudie in het gepubliceerd die suggereert dat non-profit ouderenvoorzieningen gemiddeld 

een hogere kwaliteit van zorg leveren dan for-profit voorzieningen. In deze studie wordt meteen 

geduid dat veel factoren  deze relatie op het niveau van de individuele instelling kan beïnvloeden in 

het geval van individuele instellingen.49 Een studie van de inspectieverslagen van Engelse 

 
44 HvJ 5 juni 2007, Rosengren, C-170/04, punt 39; HvJ 28 september 2006, Ahokainen and Leppik, C-434/04, punt 
33. 
45 J.M. Veenbrink, L.R. Glas & J.W. van de Gronden, Advies over het reguleren van winstuitkering door 
zorgaanbieders, Radboud Universiteit Nijmegen, 17 december 2018, (www.tweedekamer.nl/ 
downloads/document?id=2019D30516) 
46 HvJ 14 oktober 2004,  Omega Spielhallen, C-36/02, punt 32. 
47 Dr. L.R. Glas LLM, prof. mr. J.W. van de Gronden en mr. dr. J.M. Veenbrink, o.c., pg. 588 en de verwijzingen 
aldaar. 
48 HvJ 23 september 2003, Commissie v Denemarken, C-192/01; HvJ 2 december 2004, Commissie v Nederland, 
C-41/02; HvJ 28 september 2006, Ahokainen and Leppik, C-434/04 
49 V R Comondore , P J Devereaux , Q Zhou, S B Stone, J W Busse , N C Ravindran  et al., “Quality of care in for-
profit and not-for-profit nursing homes: systematic review and meta-analysis” BMJ 2009, 339 
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ouderenzorgvoorzieningen biedt een enigszins genuanceerd beeld.50 Uit Nederlands onderzoek zou 

daarentegen blijken dat de dividendenuitkering de kwaliteit, toegankelijkheid en/of betaalbaarheid 

van de zorg niet structureel in gevaar brengt, maar dat men zich wel zorgen maakt over excessieve 

winstuitkering.51 Recent heeft het het Rekenhof onderzocht op vraag van het Vlaams Parlement de 

financiële situatie van de woonzorgcentra (wzc’s) en de inzet van zorgpersoneel onderzocht. Of deze 

studie elementen bevat die dienstig kunnen zijn in het kader van huidige juridische analyse, is mij niet 

duidelijk. 

 

3.2.4. Dienstenrichtlijn 

 

20. Wat betreft de toepassing van de Dienstenrichtlijn heeft het Grondwettelijk Hof reeds 

geoordeeld dat wetgevers de toepassing ervan kunnen uitsluiten voor “rustoorden, de rust- en 

verzorgingstehuizen en de dagverzorgingscentra” voor wat betreft de diensten van de 

gezondheidszorg die die inrichtingen moeten verlenen en dit in toepassing van artikel 2, lid 2, onder 

f), van de voormelde richtlijn 2006/123/EG.52  

 

Indien de Dienstenrichtlijn van toepassing zou zijn, kan dit betekenen dat op grond van artikel 15 lid 3 

Dienstenrichtlijn nationale winstregulering alleen is toegestaan, indien deze op proportionele wijze 

een dwingende maatregel van algemeen belang nastreeft.53 

 

3.3. Winst op zorg als reguleringsinstrument in het licht van artikel 16 Handvest 

 

21. Vrijheid van ondernemerschap wordt zoals gezegd beschermd in artikel 16 Handvest.  Het is 

echter geen absolute vrijheid. Artikel 52. 1 Handvest stelt dat beperkingen op de uitoefening van de in 

dit handvest erkende rechten en vrijheden bij wet moeten worden gesteld en de wezenlijke inhoud 

van die rechten en vrijheden eerbiedigen. Met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel kunnen 

alleen beperkingen worden gesteld indien zij noodzakelijk zijn en daadwerkelijk aan door de Unie 

erkende doelstellingen van algemeen belang of aan de eisen van de bescherming van de rechten en 

vrijheden van anderen beantwoorden. De beperkingen moeten echter steunen op objectieve, niet-

discriminerende en doelmatige redenen.54 De analyse die gebeurt naar de conformiteit met het vrij 

verkeer van kapitaal, kan ook in dit kader dienstig zijn. Het ontbrak mij echter aan tijd om dit ten gronde 

te onderzoeken. 

 

 

Benjamin HERMAN 

25 maart 2024 

 
50 D. N. Barron en E. West, The quasi-market for adult residential care in the UK: Do for-profit, not-for-profit or 
public sector residential care and nursing homes provide better quality care?, Social Science & Medicine, Volume 
179, 2017, 137-146, 
51 Kamerstukken I 2018/19, 33168, O, pg.3 ( en de bijgevoegde onderzoeken in de bijlagen bij deze brief (voetnoot 
100). 
52 GwH 9 december 2010, 135/2010 
53 Dr. L.R. Glas LLM, prof. mr. J.W. van de Gronden en mr. dr. J.M. Veenbrink, o.c., pg. 591 en de verwijzingen 
aldaar. 
54 T. Tridimas en G. Gentile, “The Essence of Rights: An Unreliable Boundary?”, German Law Journal, 20, 794-816 
zoals aangehaald in R. Grzeszczak (ed.), Economic Freedom and Market Regulation, Nomos, 2020, pg. 59. 


