Grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetes

Een verkennend onderzoek naar ervaringen in Belgi®uitsland en het
Verenigd Koninkrijk en mogelijkheden voor internati onale samenwerking

A.J. Metselaar & P.C. Adriaanse

m.m.v. F.M.J. den Houdijker, O.J.D.M.L. Jansen,d&h Ouden, W.J.M.
Voermans & G.J.A. Geertjes

10 juni 2014



© 2014 WODC, Ministerie van Veiligheid & Justitiduteursrechten voorbehouden.



Woord vooraf
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Samenvatting

In dit rapport wordt verslag gelegd van eprick scamaar de resultaten die een aantal andere
Europese landen dan Nederland hebben met het ge¥sshrijdend innen van bestuurlijke
boetes en de vraag onder welke juridische condtieis welke mate desgewenst
internationale oplossingen voor problemen kunnerdes® gevonden. Het onderzoek is
uitgevoerd in de periode oktober 2013 tot en met2@a4.

Aanleiding tot het verkennend onderzoek

De door de Nederlandse overheid te handhaven regbts worden niet alleen overtreden
door Nederlandse en in Nederland gevestigde ngkeupgersonen en rechtspersonen, maar
ook door in andere landen wonende of gevestigdspen. In de literatuur en door enkele
Nederlandse autoriteiten is gesignaleerd dat zchpeobleem voordoet bij de
grensoverschrijdende inning van de daarvoor opdelégstuurlijke boetes. De voor de
inning van zulke boetes bevoegde autoriteiten karim bevoegdheden in beginsel slechts
op het eigen territoir uitoefenen. Zolang nieta®rzien in passende instrumenten tot
samenwerking bij de grensoverschrijdende inninghestuurlijke boetes, kunnen mobiele
burgers en ondernemingen gemakkelijk de handhadamgsontspringen. Weliswaar bestaat
in Europees en bi- of multilateraal verband eemldantal juridische instrumenten om de
grensoverschrijdende inning van boetes te bewdligste, deze lijken echter op het eerste
gezicht ontoereikend wanneer het gaat om bestkeibipetes zoals die in Nederland
gebruikelijk zijn.

Om meer zicht te krijgen op mogelijke Europesentérinationale oplossingsrichtingen voor
het in Nederland gesignaleerde probleem met gremsohrijdende inning van bestuurlijke
boetes, is bij wijze van verkenningujck scai nagegaan of dit probleem ook in andere
landen wordt gezien en, indien dat het geval islaairvoor praktische of juridische
oplossingen zijn gekozen.

Vraagstelling en onderzoeksvragen

Het rapport beoogt een antwoord te geven op deemdlg vraagstelling, die in vier
onderzoeksvragen is geoperationaliseerd:

Welke mogelijkheden bestaan in andere EU-landerNgalerland, in het bijzonder Belgié,
Duitsland en het Verenigd Koninkrijk, voor het gsemerschrijdend innen van bestuurlijke
boetes, in welke mate boeken zij resultaten of onéden zij daarbij problemen en onder
welke juridische condities en in welke mate kundesgewenst internationale oplossingen
voor die problemen worden gevonden?

1. Welke juridische en niet juridische mogelijikhedebben de geselecteerde landen
voor de grensoverschrijdende inning van bestuerlj&etes, in het bijzonder
opgelegd binnen bepaalde normcomplexen (zoalsantergelicht)?

2. Welke ervaringen hebben (de respondenten uit) selgeteerde landen met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boepegelegd binnen bepaalde
normcomplexen?

3. Zien (de respondenten uit) de geselecteerde lamelemoodzaak dan wel
wenselijkheid tot internationale samenwerking vdemrensoverschrijdende inning




van bestuurlijke boetes (en zo ja, in welke matedreder welke juridische condities
zou deze volgens hen moeten plaatsvinden?

4. Welke juridische mogelijkheden bestaan er voorraithng van internationale
samenwerking voor de grensoverschrijdende innimgbestuurlijke boetes?

Onderzoeksmethoden

Het onderzoek is uitgevoerd in de vorm van eenemankndeajuick scarop basis vaesk
studyen interviews met vertegenwoordigers van overlestisnties en experts uit de
wetenschap en de rechtspraktijk.

Bij de beantwoording van de centrale vraagsteisngen aantal keuzes gemaakt. Het rapport
beperkt zich tot drie buurlanden van Nederlandg®elDuitsland en het Verenigd

Koninkrijk. Het beperkt zich daarnaast tot driemoomplexen, die in dit rapport als
referentiegebieden dienen. Bezien vanuit het Naddsge recht is gekozen voor:

- de gedragsnormen die door de Autoriteit Finandidekten op grond van de Wet op
het financieel toezicht met een bestuurlijke bé@tenen worden gesanctioneerd,;

- het zonder tewerkstellingsvergunning laten veraohtan arbeid door vreemdelingen
in strijd met artikel 2 van de Wet arbeid vreemuigdin;

- het verzenden van spam in strijd met artikel 17 de Telecommunicatiewet.

Voor elk van de bestudeerde landen heeft het ondkrzich toegespitst op de in het
betreffende land relevante evenknie van deze miegebieden. In een enkel geval is het
nodig gebleken om de referentiegebieden deelltzddn of ruimer op te vatten.

De zojuist geschetste onderzoeksmethoden kennesiae¢al beperkingen, die in het rapport
nadrukkelijk zijn onderkend. Met inachtneming vaze beperkingen komt niettemin uit de
gevoerde interviews een betrekkelijk eenduidig deelar voren, zodat op basis van dit
verkennende onderzoek een aantal lijnen kan wdndegend.

Belangrijkste bevindingen

De ervaringen met de, bij aanvang van dit onderxeegnderstelde, inningsproblematiek bij
bestuurlijke boetes verschillen sterk in de drredln. Voor de vraag of van
inningsproblematiek kan worden gesproken lijken naghe drie factoren van belang:

- Worden in de praktijk boetes opgelegd?
- Worden zij transnationaal opgelegd?
- Bestaan er al mogelijkheden om transnationaalrten®

Uit het onderzoek blijkt dat in het Verenigd Koniijk nauwelijks bestuurlijke boetes worden
opgelegd, zodat daar van een inningsproblematigksniel sprake zal zijn. Waar wel
bestuurlijke boetes worden opgelegd, is het nog gegeven dat zij ook
grensoverschrijdende moeten worden geind. Het karofimeer toevallig zo zijn, maar het
is eveneens mogelijk dat op regelgevingsniveau ingeklozen om binnen normcomplexen
waar het waarschijnlijk is dat transnationaal zakten worden geind te kiezen voor een
andere handhavingsmethode die beter aansluit lhggande internationale kaders. Onder
omstandigheden wordt oald hocgezocht naar alternatieven om te voorkomen dat een
bestuurlijke boete grensoverschrijdend moet wogkind. Van een inningsproblematiek is
verder geen sprake wanneer er al mogelijkhedemdrestim een bestuurlijke boete over de
grens te innen. Dit hangt voor een belangrijk daehen met de inbedding van deze sanctie in
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het nationale stelsel en, in mindere mate, ho@wieg daarvan nationaal is ingekaderd. Bij
de Duitse aan het strafrecht gerelate@ddnungswidrigkeitetkan bijvoorbeeld zonder meer
worden aangesloten bij het bestaande rechtshulpmentarium zoals gebaseerd op de
diverse strafrechtelijke samenwerkingsinstrumedierdit rapport zijn beschreven. Dit ligt
voor Belgié en het VK op het eerste gezicht veeldar voor de hand. Daarbij is echter wel
relevant hoe (ruim of eng) de beschikbare inteomatle instrumenten worden uitgelegd.

Bestaande juridische mogelijkheden voor grensovérgdende inning

Om de betaling van een bestuurlijke boete in h#gebland af te dwingen is een
internationale grondslag nodig. Naar huidig recstaat een dergelijke grondslag volgens
wetenschappelijke experts nog niet (voldoende).isiehder omstandigheden denkbaar dat
de in artikel 4 lid 3 VEU vervatte loyaliteitsvelgihting in specifieke gevallen tot wederzijdse
hulp bij de inning van bestuurlijke boetes zou Vielpen. Dit valt nog niet met zekerheid te
zeggen. Een grondslag voor grensoverschrijdendegrkan soms worden geboden door de
exequaturprocedure in het internationaal privaatrddeze procedure leent zich echter niet
overal en niet zonder meer voor de tenuitvoerleggan door bestuursorganen opgelegde
boetes. In de internationale context zijn daarndiastrse grensoverschrijdende
samenwerkingsinstrumenten ontwikkeld. Daarbij mmetral worden gedacht aan
strafrechtelijke rechtshulpinstrumenten die (meaile) op financiéle sancties. Naar huidig
recht kan het Verdrag tussen de Lidstaten van depese Gemeenschappen inzake de
tenuitvoerlegging van buitenlandse strafvonnis@&ngsel, 13 december 1991) worden
toegepast op bestuurlijke boetes, maar voorlopegalin de verhouding tussen Nederland en
Duitsland. Sinds de uitspraak van het Hof van tlasti de zaalBalazkan ook Kaderbesluit
2005/214/JBZ inzake de toepassing van het beguaselvederzijdse erkenning op geldelijke
sancties onder omstandigheden toepassing vindeesipurlijke boetes.

Bestuursrechtelijke samenwerkingsinstrumenten dednning van bestuurlijke boetes zijn
zeldzaam. Op bilateraal niveau is zulke samenwgnkial tot stand gekomen tussen
Oostenrijk en Duitsland. Daarbuiten bestaat bestaahtelijke samenwerking alleen op
deelterreinen, op het gebied van geldschuldenlasbegzaken en, als voorstel, in het kader
van de handhaving van de Detacheringsrichtlijn.eDastrumenten vinden op de bestudeerde
normcomplexen geen toepassing.

Bestuurlijke boetes in de bestudeerde landen

Het Belgisch recht over (de inning van) bestuueligoetes lijkt in grote lijnen op het
Nederlandse systeem. In het Belgisch recht begtaatdit onderwerp echter geen algemene
regelgeving: de oplegging en inning van bestuglhketes is per normcomplex in de
bijzondere wetgeving geregeld. Inning van op fealenaveau opgelegde boetes vindt centraal
plaats, door een Administratie die valt onder ddefale Overheidsdienst Financién.

In Duitsland is het recht betreffende bestuurlljketes nauw verwant aan het strafrecht en
valt het niet in een bestuursrechtelijk systeepildatsten. De oplegging van bestuurlijke
boetes is in beginsel geregeld in @etinungswidrigkeitengeset2e wijze van inning hangt
primair af van de vraag of de betrokkene tegenpdegging van de boete in beroep is gegaan.
Wanneer niet of zonder succes tegen de boeteoplpggopgekomen, wordt de boete
volgens de regels van héerwaltungs-Vollstreckungsgesegiind als de boete op federaal
niveau is opgelegd, en anders volgens de regeldeaprschillende deelstaten. Doorgaans
wordt de boete geind door het orgaan dat de ba&tdeeft opgelegd.




In het Verenigd Koninkrijk wordt het — bewust vaet Istrafrecht losgekoppelde — concept
van bestuurlijke boetes steeds gangbaarder, migahbt een betrekkelijk nieuw verschijnsel
dat bovendien nog volop in beweging is. De oplegg@in inning van boetes is voor de hier
bestudeerde normcomplexen versnipperd in de bip@ndetgeving geregeld, maar vindt
wel volgens vergelijkbare procedures plaats. Hetlhesorgaan dat de boete heeft opgelegd
kan de burgerlijke rechter verzoeken om uit te lsgmedat de geadresseerde van de boete
jegens het bestuursorgaan een geldschuld heeftwbDelering vindt vervolgens plaats via
het civiele systeem. In het kader van de illegaeerkstelling van vreemdelingen bestaan
initiatieven om deze procedure te versoepelen.

Ervaringen met grensoverschrijdende inning in dedtedeerde landen

Met de grensoverschrijdende inning van bestuurly&etes hebben de drie onderzochte
landen uiteenlopende ervaringen. In Belgié wordehenige regelmaat bestuurlijke boetes in
het buitenland opgelegd maar blijkt het nagenoegamelijk om deze succesvol te innen. Als
een boete niet vrijwillig wordt betaald, dan moet hedrag in de meeste gevallen worden
afgeschreven. Daarom worden regelmatig alternatigegocht om te voorkomen dat
grensoverschrijdend moet worden geind, of te zodgemet handhavingsdoel op andere
wijzen wordt bereikt. Als belangrijkste probleemrdibogenoemd het ontbreken van een
instrument waarmee betaling over de grens kan waaftpedwongen. Daarnaast is het in de
praktijk moeilijk om de betrokken persoon op tergmozodat de nodige stukken kunnen
worden betekend.

In Duitsland bestaan meer mogelijkheden om opgelégetes in het buitenland te innen. De
belangrijkste reden daarvoor is dat Kaderbes|uW62814/JBZ (ook zonder de ruimere uitleg
daarvan door het Hof van Justitie in de zBakdZ) vanwege de inbedding in het Duitse recht
op aldaar opgelegde bestuurlijke boetes van toejpiss Toepassing van het Kaderbesluit —
voor zover het bij de respondenten bekend is + feel in alle gevallen tot een succesvolle
grensoverschrijdende inning. Dit ligt voor een dmaah de in het Kaderbesluit zelf liggende
beperkingen en het feit dat het buiten de EU geepassing vindt. De inning kan er ook op
stuk lopen dat de betrokkene de boete door bij\eaidoeen faillissement niet meer kan
betalen of, in een enkel geval, dat de bereidwilig om samen te werken in de praktijk te
wensen over laat. Ook in Duitsland bestaan daargnalen dat manieren worden gezocht om
juist degrensoverschrijdend&ning van bestuurlijke boetes te voorkomen. Owargyleggen
niet alle Duitse respondenten daadwerkelijk be$ijkeboetes op aan buitenlandse partijen
en zijn invorderingsmaatregelen vaak niet nodigereloor grotere ondernemingen worden
de boetes doorgaans vrijwillig betaald.

In het Verenigd Koninkrijk valt over het succes \ggrensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes zeer weinig te zeggen omdanuz=@anauwelijks ervaring bestaat. Het is
zeldzaam dat bestuurlijke boetes worden opgelegd kelemaal aan personen in het
buitenland. Voor zover wel noodzaak bestaat toghetsoverschrijdend innen van
bestuurlijke boetes wordt als belangrijkste protviegznoemd het ontbreken van een
instrument waarmee betaling over de grens kan woafggedwongen. Daarnaast wordt ook in
het Verenigd Koninkrijk gewezen op de praktischeeitjgheid om de betrokken persoon op
te sporen.

Noodzaak en wenselijkheid internationale samenweidi condities

Gevraagd naar de wenselijkheid of noodzaak varevgande internationale samenwerking
op het gebied van de grensoverschrijdende inningoeatuurlijke boetes geven respondenten
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in Belgié aan zonder meer behoefte te hebben ageliflee samenwerking. Het verdient
opmerking dat deze conclusie kan zijn beinvloed deocselectie van respondenten in Belgié,
hoewel dat risico beperkt is. De Belgische respotaetegeven daarbij de voorkeur aan een
instrument waarin dwingende regels zijn opgestekt de wederzijdse erkenning van
bestuurlijke boetes, hoewel bij sommigen ook beledeéstaat aan maatwerk. Er wordt met
name gedacht aan samenwerking in EU-verband. Dgrgdserde problematiek zou zich
namelijk vooral binnen de EU afspelen en daarnaesthian binnen de EU de nodige
ervaringen met ( op grond van artikel 6 EVRM geliminimumwaarborgen voor
samenwerking op dit vlak. Mocht samenwerking in #dband niet mogelijk zijn, dan zien

de respondenten ook mogelijkheden om bilateraakeamwerken, met name met de
buurlanden. Daarbij zou ook aandacht moeten bestaarflankerende
samenwerkingsvormen, vooral op het gebied vannmdtieverstrekking tussen de
verzoekende staat en de tenuitvoerleggingsstaatgde die de inning op zich zal nemen).
Inningsverzoeken zouden bij voorkeur lopen viaeantraal aanspreekpunt, dat de verzoeken
intern naar de bevoegde autoriteit zendt. Als mjgelveigeringsgronden worden onder
meer genoemd het niet voldoen van de boeteopleggingle eisen die voortvloeien uit

artikel 6 EVRM, het ontbreken van onaantastbaarhaidde boete en het geval dat inning
van de boete onevenredig hoge lasten voor de veuieggingsstaat met zich zou brengen of
ten opzichte van de schuldenaar disproportionaekzgn.

In Duitsland wordt de noodzaak tot verdergaandasgreerschrijdende samenwerking minder
sterk gevoeld dan in Belgié. Bij één respondentaatsvel de wens om buiten de EU
samenwerkingsinstrumenten te ontwikkelen. BinnekRldezou Kaderbesluit 2005/214/JBZ
grotendeels al uitkomst bieden, hoewel één resparateoor pleit om de daarin opgenomen
lijst strafbare feiten die zonder toetsing van dblekle strafbaarheid moeten worden erkend,
in ieder geval op zijn terrein uit te breiden. Eégpondent geeft daarnaast aan weliswaar zelf
geen noodzaak tot internationale samenwerkingviren, maar wel te accepteren dat
dergelijke samenwerking binnen de EU noodzakeBk kijn. Mocht een instrument worden
gecreéerd, wordt de voorkeur gegeven aan een ldndstniument waarin de
tenuitvoerleggingsstaat wordt verplicht om de ddtem boete te erkennen en ten uitvoer te
leggen. Ook door Duitse respondenten wordt — orktisine meer dan om principiéle
redenen — de voorkeur gegeven aan het kanalisaresamenwerking via een centraal
aanspreekpunt. Bij de vraag welke weigeringsgrormerien moeten gelden sluiten de
respondenten doorgaans aan bij de gronden opgenarf@alerbesluit 2005/214/JBZ.

In het Verenigd Koninkrijk is het niet mogelijk geken om respondenten te bevragen over
de noodzaak dan wel wenselijkheid van internatmsamenwerking, evenmin als de
condities daarvoor. Uit de reacties van de respmiedieen nader onderzoek, waarin zowel
experts als organisaties op het gebied van andenecomplexen zijn bevraagd en de
beschikbare literatuur is geraadpleegd, ontstadtdrdd dat de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes in het Verenigd Koninkngg niet of nauwelijks is
geproblematiseerd. Het probleem lijkt (nog) nistgdoot te worden ervaren, omdat de
transnationale dimensie als zodanig niet wordtegezlan wel omdat transnationaliteit als
een te voorkomen probleem wordt gezien. De belgstgiverklaring lijkt de nog prille staat
van de bestuursrechtelijke handhaving als zoda&nigjn. EEn van de in dit onderzoek extra
aangezochte organisaties geeft aan in de toekooglipk met de problematiek te zullen
worden geconfronteerd, maar het onderwerp voorglatieen hypothetisch te kunnen
benaderen.
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Juridische mogelijkheden voor uitbreiding van gremgerschrijdende samenwerking

Samenwerking op dit vlak — ook buiten EU-verbarmhHuridisch de nodige uitdagingen met
zich brengen door de verschillende wijzen waargprienet fenomeen van de bestuurlijke
boete wordt aangekeken. Het is veelzeggend darbbhét kader van het strafrechtelijk
rechtshulpinstrumentarium slechts zeer beperkt mkigeden bestaan voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boéfesr de vraag of eventuele
samenwerking bij de inning van bestuurlijke boetegelijk is, is het verder van belang dat
de inning van bestuurlijke boetes niet volledigVas de oplegging daarvan kan worden
gezien. Daarbij is met name relevant met welke mahé waarborgen de oplegging is
omkleed en of deze waarborgen in de verschillerti®kken landen op hoofdlijnen
overeenkomen. Voor samenwerking gebaseerd op wgldererkenning (die door de meeste
respondenten, voor zover zij behoefte hebben aamationale samenwerking, wordt
geprefereerd) is namelijk wederzijds vertrouwenigaa de wijze van totstandkoming van de
ten uitvoer te leggen boetes. Daarnaast is voeraly of landen bereid zijn tot internationale
samenwerking vermoedelijk ook relevant of zij ne@mwachting meer verzoeken zullen
ontvangen dan zij zullen willen verzenden (zoalsnsehijnlijk in het Verenigd Koninkrijk)

of dat juist het omgekeerde geldt (zoals mogetijBelgié).

Mocht voor uitbreiding van de samenwerking op lettigd van de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes worden gekozen,letaan daarvoor verschillende
mogelijkheden. Voor de vraag of in EU-verband gsdagen kunnen worden gevonden voor
samenwerking op dit gebied, is tot op zekere homgjexvant of de bevoegdheid tot het
opleggen van een bestuurlijke boete zijn *herkomisitlt in nationale of EU-regelgeving.
Vooral in het laatste geval is het denkbaar datreenizaak bestaat om in Europees verband
werk te maken van de effectuering van de sanctiogeiZo is het denkbaar dat bestaande
samenwerkingsinstrumenten worden uitgebreid. Kabuii 2005/214/JBZ kan blijkens de
uitspraak van het Hof van Justitie in de zBalk&Zonder omstandigheden ook worden
toegepast voor de grensoverschrijdende inning w@elgié en het Verenigd Koninkrijk
opgelegde bestuurlijke boetes (voor Duitsland katnad). De implicaties van deze uitspraak
voor de reikwijdte van het Kaderbesluit zijn nogtgr als zou blijken dat het daarin
gebruikte begrip ‘strafbare feiten’ ook ziet op argldan in het strafrecht gesanctioneerde
feiten. Of dit het geval is, valt niet met zeketh# zeggen. Onzekerheid hierover kan worden
weggenomen als de Raad de in het Kaderbesluit opgem lijst van strafbare feiten
waarvoor het vereiste van dubbele strafbaarheichmag worden gesteld uitbreidt. Een ander
bestaand inningsinstrument, Richtlijn 2010/24/Elddbnaar huidig recht door haar beperkte
materiéle reikwijdte voor de inning van de op basis de bestudeerde normcomplexen
opgelegde bestuurlijke boetes geen uitkomst. DatRicbiedt wel een concreet kader op
basis waarvan bestuurlijke boetes in het buitenkamhen worden geind. Op basis van de
toepasselijke grondslagen (artikelen 113 en 115 \W\Wan de Raad met eenparigheid van
stemmen besluiten de reikwijdte van de Richtlijnteibreiden.

De totstandkoming van zelfstandige EU-regelgeviogr\grensoverschrijdende
samenwerking bij de inning van bestuurlijke boét®s op drie manieren tot stand komen.
Ten eerste kan worden aangesloten bij de justs@eenwerking in strafzaken op grond van
artikel 82, leden 1 en 2, VWEU. De literatuur biagtrvoor steun. Het ligt voor de hand dat
deze bestuurlijke sanctionering dan materieel &paélde voor het strafrecht essentiéle
waarborgen zou moeten voldoen. Ten tweede vabkr&eh aan harmonisatie op grond van
de artikelen 114 tot en met 116 VWEU. Nu een adhdidsterreinen van harmonisatie op
grond van artikel 114 VWEU is uitgesloten, zal algemeennningsinstrument op grondslag
van artikel 115 VWEU met eenparigheid van stemmeatei Raad moeten worden getroffen,
tenzij het gebrek aan harmonisatie leidt tot eemalsing van de mededingingsvoorwaarden
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in de zin van artikel 116 VWEU. Voor zover samerkigy op basis van andere
rechtsgrondslagen niet tot stand kan komen, kaeaB52 lid 1 VWEU waarschijnlijk als
restgrondslag functioneren, maar ook dit artikeeigt unanimiteit binnen de Raad. Ten derde
is het mogelijk om samenwerkingsinstrumenten dte brengen op sectorspecifieke
deelterreinen. Per deelterrein moet in dat gevalfeigen’ grondslag worden gevonden. Een
goed voorbeeld daarvoor biedt het voorstel voortsmdhavingsrichtlijn bij de
Detacheringsrichtlijn.

Of en in hoeverre internationale samenwerking #robmultilateraal verband tot stand komt,
is vooral een vraag van de (politieke) bereidheid gle betrokken landen. Desgewenst kan
inspiratie worden ontleend aan de diverse al bed@aamenwerkingsvormen. Een belangrijk
deel daarvan is echter slechts beperkt ondertetdevahn kracht. Dat wijst niet op veel
bereidheid om deze samenwerking uit te breidee oftensiveren.

Slotbeschouwing

Naast de vraag welke mogelijkheden bestaan vogreatesoverschrijdende inning en welke
zouden kunnen worden gecreéerd, moet worden lokgafiet alleen juridische vraagstukken
meespelen bij het potentiéle succes van grensdugdande inning. Dat volgt al uit de
omstandigheid dat ook in Duitsland, waar doorgapaisuik kan worden gemaakt van de
inningssystematiek van Kaderbesluit 2005/214/JB&denteel wordt gekozen om het niet op
zulke invordering te laten aankomen. De inning bastuurlijke boetes over de grens kost
bijvoorbeeld geld. Wie deze kosten moet betalewierde opbrengsten uit de inning
ontvangt is een belangrijk punt waarover zorgvuldimet worden nagedacht. Ook de wijze
waarop de oplegging en inning van bestuurlijke é®@traktisch is ingekleed kan relevant zijn
— men denke met name aan de vraag of de bevoegaaiihning en/of oplegging over vele
organen is verspreid of juist is gecentraliseenchdt tweede geval is het veel waarschijnlijker
dat naar verwachting belangrijke factoren voor @tesvolle grensoverschrijdende inning,
te weten expertise en budget, aanwezig zijn. TettesValt te denken aan de praktische vraag
in hoeverre de bestaande instrumenten bij alleaeke actoren bekend zijn.

Afgaande op de reacties verkregen in het kadeditaonderzoek, moet uiteindelijk sterk
worden betwijfeld of er draagvlak bestaat in afle (n ieder geval alle onderzochte) landen
voor een op de inning van de bestuurlijke boetgeereden Europese regeling. De noodzaak
hiervoor wordt noch in het VK, noch in Duitslanért gevoeld. In Belgié daarentegen
bestaat, voor zover hierover op basis van de gdeagsprekken conclusies kunnen worden
getrokken, wel animo voor zo'n regeling. De vraagptndaarom worden gesteld in hoeverre
daadwerkelijk (op dit moment) kan worden gesprokam een ‘inningsproblematiek’, of dat
het gaat om een specifiek nationaal probleem dhainkelijk is van de eigen nationale
context. Dat bij de grensoverschrijdende inning bastuurlijke boetes problemen kunnen
ontstaan, blijkt zeker uit dit onderzoek. De omvaag dit probleem hangt echter af van
verschillende factoren die hierboven al aan de afjdegekomen en die in de in dit rapport
bestudeerde landen sterk uiteenlopen.
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I Inleiding

1 Aanleiding tot het verkennende onderzoek

De door de Nederlandse overheid te handhaven regets worden niet alleen overtreden

door Nederlandse en in Nederland gevestigde ngkeupgersonen en rechtspersonen, maar
ook door niet in Nederland wonende of gevestigdeqen. Het kan daarbij zowel gaan om
personen die de overtreding tijdens een kort iéripi Nederlands grondgebied begaan en
Nederland blijken te hebben verlaten wanneer detisawordt opgelegd of tenuitvoergelegd,

als om personen die vanuit het buitenland overigeh in Nederland begaan.

De interne markt in de Europese Unie, en dan metenhet vrij verkeer van personen en
rechtspersonen, heeft de bewegingsvrijheid allegnmaar vergroot, en dat heeft gevolgen
voor de effectiviteit van de rechtshandhaving. Reamale handhavingsautoriteiten (denk aan
de politie, het openbaar ministerie, toezichthosideestuursorganen en rechters) kunnen hun
bevoegdheden in beginsel slechts op het eigerncdiemitoefenen, en zijn dan ook juridisch
minder vrij in hun beweging. Deze autoriteiten &miop de grenzen van hun rechtsmacht en
de van oudsher sterk nationaal georganiseerde haimgfssystemen in de lidstaten. Zolang
dan in EU verband of tussen lidstaten anderszigisisivoorzien in passende instrumenten tot
samenwerking bij de grensoverschrijdende rechtdtamndg, kunnen mobiele burgers en
ondernemingen in de interne markt gemakkelijk dedhavingsdans ontspringen. Zoals
hierna zal worden beschreven, zijn vooral de ionaalprivaatrechtelike en -
strafrechtelijke instrumenten ver ontwikkeld, en veel mindere mate de internationaal
bestuursrechtelijke samenwerkingsinstrumentende literatuut en door enkele Nederlandse
autoriteiteri is wel gesignaleerd dat zich hier juist bij derngy@verschrijdende inning van
bestuurlijke boetes een probleem voordoet.

! Zie bijvoorbeeld J.A.E. Vervaele en A.H. Klip (thdAdministratieve en strafrechtelijke samenwerkirgake
fraudebestrijding tussen justitiéle en bestuurlifkstanties van de EU-Lidstatew/ODC, Den Haag 2001, p.
299.

2 Zie reeds Oswald Jansen, ‘The systems of IntenmaitiCooperation in Administrative and Criminal éas in
Relation to Regulation EC 1/2003’, in: Gerhard Decker and Oswald Jansen (ed€9mpetition Law
Sanctioning in the European Unioluwer Law International 2004, p. 257-304 en D.M.L. Jansen, 108.15
(Rechtshulp en wederzijdse administratieve bijsi@ugpplement oktober 2007), iHandboekStrafzaken
(losbladig). Zie voorts K.E.L. van Haastrecht dn Gielen, 'Inning van Nederlandse kartelboetesen
buitenland; een (on)mogelijkheidTijdschrift Mededingingsrecht in de Prakt@012, p. 287-290 en F.C.M.A.
Michiels, 'Europese samenwerking bij bestuurlijkat@neren. Over (de noodzaak van) wederzijdsenaikeg
en tenuitvoerlegging van bestuursrechtelijke sasa@n maatregelen in Europa’, in: R.A.J. van Gestdl van
Schooten (red.furopa en de toekomst van de nationale wetgevieer lamicorum Philip EijlanderNijmegen:
Wolf Legal Publishers 2009, p. 173-199; Oswald @anSTransnational Administrative Law Sanctionirfgaper
seminar Sciences Po Parijs van 8 juni 2007).

3 Dit blijkt uit oriénterende gesprekken met medewees van de Autoriteit Consument en Markt en van he
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.dtik met betrekking tot de Autoriteit Financiélafdten
de nota ‘Boetestelsel in financiéle wetgevirigamerstukkeml 2004/05, 30 125, nr. 2. Zie ook de Notitie van de
Minister van Justitie over het wetsvoorstel bijWet OM-afdoeningkamerstukken 12005/06, 29 849, nr. 30,
p. 6, waarin wordt aangegeven dat de noodzaakt&rniationale samenwerking in het algemeen eemricale
zijn om voorhandhaving via het strafrecht (in ptazdn onder meer het bestuursrecht) te kiezen.
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Dit probleem met de grensoverschrijdende inning vastuurlijke boetes is de aanleiding van
dit verkennende onderzoek in opdracht van het Vgeteppelijk Onderzoek en
Documentatiecentrum (WODC) van het Ministerie vamligheid en Justitie.

Over het algemeen geldt in Nederland dat een besstrgaan dat een boete heeft opgelegd
die niet wordt betaald, ten aanzien van de invangebeschikt over alle bevoegdheden die
een schuldeiser op grond van het privaatrecht eelt ifartikel 4:124 Awb§.Dat wil zeggen
dat het invorderende bestuursorgaan een vordeijrdelburgerlijke rechter aanhangig kan
maken. Bij toewijzing van de vordering levert hetmis van de rechter binnen Nederland een
executoriale titel op (artikel 430 Rv). Het besgargaan kan dan bijvoorbeeld beslag leggen,
pandrechten of bankgaranties accepteren of eempatdctie instellen. Een bestuursorgaan
kan een geldschuld ook zonder tussenkomst van dgetbike rechter invorderen bij
dwangbevel (artikel 4:114 Awb). Daarvoor is eennfeel-wettelijke bevoegdheid vereist
(artikel 4:115 Awb). Deze bevoegdheid ligt voor toeslijke boetes besloten in artikel 5:10
lid 2 Awb, wat betekent dat bestuurlijke boetesdwjangbevel mogen worden ingevorderd.
Het dwangbevel levert uit zichzelf (dus zonder émg®mst van de rechter) een executoriale
titel op, die met toepassing van de voorschriftean vhet Wetboek van Burgerlijke
Rechtsvordering ten uitvoer kan worden gelegdkelr:116 Awb). Wanneer sprake is van
een executoriale titel kan de executie in princyggden uitgevoerd door een deurwaarder
(artikel 434 Rv). De executant mag beslag leggeraltg voor beslag vatbare goederen,
waartoe hij bevoegd is zijn vordering te verhalartikel 435 Rv). Op grond van artikel 438
Rv kunnen geschillen die in verband met een execufzen worden gebracht voor de
rechtbank die naar de gewone regels bevoegd zou dfijin wiens rechtsgebied de
inbeslagneming plaatsvindt zich een of meer vahedmkken zaken bevinden of de executie
zal plaatsvinden.

Deze regels en bevoegdheden gelden als gezegd diiemen Nederland. Wanneer
bestuurlijke boetes zijn opgelegd aan natuurlijeespnen of rechtspersonen die (inmiddels)
in het buitenland woonachtig, verblijvend of gewgtzijn, die niet vrijwillig betalen, kan
Nederland betaling van die boetes niet zonder mpegrond van het nationale juridische
kader afdwingen in andere lidstaten. Er bestaBumopees en bi- of multilateraal verband een
klein aantal juridische instrumenten om de grenssmleijdende inning van boetes te
bewerkstelligeh, maar op het eerste gezicht lijken deze instruerenntoereikend wanneer
het gaat om bestuurlijke boetes zoals die in Naddrfebruikelijk zijn.

De inningspercentages in Nederland voor zulke lsorfe blijkens een startnotitie van het
WODC, afhankelijk van het wetsterrein, dan ook sdeyer dan 10%. Als bestuurlijke boetes
bij gebreke van een passend juridisch instrumest kinnen worden geind, heeft dat niet
alleen financiéle implicaties, maar kan ook de tiegieit van de boetes en meer in het
algemeen van de rechtshandhaving onder druk kometaan. Bij oplegging van geldelijke

* Titel 4.4 Awb geeft een algemene regeling vooinderdering van bestuursrechtelijke geldschulden
(waaronder bestuurlijke boetes). Overigens isagéent evaluatieonderzoek gebleken dat de bijzondetgever
veelvuldig afwijkt van de Awb-regeling in deze. Zk& den Ouden, C.N.J Kortmann elae
bestuursrechtelijke geldschuldenregeling. Titel Awb geévalueerdvVODC 2013. Per wettelijke regeling zal
dus moeten worden vastgesteld over welke invorgsbhevoegdheden het bevoegde bestuursorgaan zijn
toegekend.

®> Onder meer Kaderbesluit 2005/214/JBZ van de Raad4 februari 2005 inzake de toepassing van het
beginsel van wederzijdse erkenning op geldelijkegas,PbEU2005L 76/16 en Richtlijn 2010/24/EU van de
Raad van 16 maart 2010 betreffende de wederzijjstarid inzake de invordering van schuldvorderindin
voortvloeien ui belastingen, rechten en andere magalen PbEU 2010,L 84/1. In hoofdstuk Il van dit rapport
wordt nader op bestaande juridische kaders ingegaan
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sancties vormt de inning immers het sluitstuk vanrechtshandhaving. Het ontbreken van
inningsmogelijkheden kan uiteindelijk ook de werkivan de interne markt belemmefen.

In verkennende gesprekken met diverse Nederlam#dsgchthouders is het beeld bevestigd
dat het ontbreken van een effectief juridisch unsgentarium voor de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes op het kleine aabéd¢idsterreinen dat in onze verkenning is
meegenomen als een probleem wordt ervaren, altdpasrschillende rechtsterreinen. Ook in
de overigens beperkte Nederlandstalige literatuigrolier is opgemerkt dat dit voor
Nederland een probleem is waarvoor nog geen oplpésistaat.

De figuur van de bestuurlike boete, een bestraifersanctie opgelegd door een
bestuursorgaan, inhoudende een onvoorwaardelifdicieting tot betaling van een geldsom,
komt zeker niet alleen in Nederland voor. Beziere@m Europese context, zijn daarmee op
het eerste gezicht bijvoorbeeld vergelijkbaar dégiBehe administratieve sancties met een
strafkarakter, de Franseanctions administratives ayant le caractére d'ymmition’® de
OostenrijkseGeldstrafedie is geregeld in heWVerwaltungsstrafgesetzboetes zoals bedoeld
in deHallintolaki, de Finse wet betreffende het bestuursprocesreehGriekse systeem van
bestuurlijke boetes, de ItaliaanS&anzione amministrativa pecuniarials geregeld in de
‘Legge di depenalizzazionbet Roemeense systeem emuenetary administrative penalties
in het VK. De GeldbulRenaar aanleiding va®rdnungswidrigkeitenin Duitsland en het
daardoor geinspireerde Portugese systs@maop grond van dBireito de Mera Ordenacao
Social(DMOS) wijkt af van dit systeem. De bestuurlijkes® wordt daar weliswaar door een
bestuursorgaan opgelegd, maar de rechtsbeschewuondg geboden door de strafrechter. De
juridische inkleding van deze boetes en verderadeking (bestuursrechtelijk, strafrechtelijk,
of anderszins) verschilt dan ook per land, ookijiat het bestuursrechtelijke systeem wat
betreft de classificatie van de sanctie in de Ebnidant?

Om meer zicht te krijgen op mogelijke Europesentérinationale oplossingsrichtingen voor
het in Nederland gesignaleerde probleem met gremsohrijdende inning van bestuurlijke
boetes, ligt het dus voor de hand om bij wijze varkenning na te gaan of dit probleem ook
in andere landen wordt gezien en, indien dat healge, of daarvoor praktische of juridische
oplossingen zijn gekozen. De verkenning is germhtzowel de inning van in die landen

® Zie hierover verder hoofdstuk VI, paragraaf 2.5.6.

7 Zie K.E.L. van Haastrecht en J.F. Gielen, 'Innirgn Nederlandse kartelboetes in het buitenland; een
(on)mogelijkheid?’ Tijdschrift Mededingingsrecht in de Prakt012, p. 287-290 en F.C.M.A. Michiels,
'Europese samenwerking bij bestuurlijk sanctione@rer (de noodzaak van) wederzijdse erkenning en
tenuitvoerlegging van bestuursrechtelijke sanaiesaatregelen in Europa’, in: R.A.J. van Gestdl ean
Schooten (red.Europa en de toekomst van de nationale wetgevieer lamicorum Philip EijlanderNijmegen:
Wolf Legal Publishers 2009, p. 173-199; O.J.D.Mlansen, 108.15 (Rechtshulp en wederzijdse adnaitiéste
bijstand (supplement oktober 2007), iftandboelkStrafzaker{losbladig). Zie ook diens Engelstalige bijdragen:
Oswald Jansen, ‘Transnational Administrative Law@i@ning’ (paper seminar Sciences Po Parijs vamB
2007); Oswald Jansen, ‘The systems of InternatiGoalperation in Administrative and Criminal Matténs
Relation to Regulation EC 1/2003’, in: Gerhard Decker and Oswald Jansen (ed€gmpetition Law
Sanctioning in the European Unioluwer Law International 2004, p. 257-304.

8 Zie voor een grondige rechtsvergelijking tusseankrijk en het VK recent: Thomas Perroud, La faocti
contentieuse des autorités de régulation en Fretnge Royaume-Uni, Dalloz 2013, p. 469-533

® Zie in meer detail: 0.J.D.M.L. Jansen (reddministrative Sanctions in the European Uniéntwerpen:
Intersentia 2013. Hoewel omvangrijk van opzet, kdmspecifieke problematiek van de (grensoversidmile)
inning van bestuurlijke boetes ook in dit onderzslgchts in enkele landenbijdragen aan bod. Zieijdeagen
over Oostenrijk (Frank Hopfl and Robert Kert, Coyrdanalysis — Austria, p. 80-88), Finland (Mikaadikinen,
Country Analysis — Finland, p. 191-192), Italié ¢8sandro Bernardi, Ciro Grandi and llaria Zoda,r@gu
Analysis — Italy, p. 306-309), Nederland (Oswaddsken, Country Analysis — the Netherlands, p. 454
Spanje (Manuel Rebollo Puig e.a. — Country Analygis548-550).
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opgelegde bestuurlijke boetes over de grens atfeapningsverzoeken vanuit andere landen.
Opdat een overzicht op hoofdlijnen van een aangionale systemen wordt verkregen
waarbij eventuele internationale instrumenten diegn te sluiten, wordt van een klein aantal
landen verkend op welke wijze zij in hun nationaézht de oplegging en inning van
bestuurlijke boetes hebben geregeld.

De verkenning zou het materiaal kunnen oplevereneem verantwoorde keuze te maken
voor de inrichting van eventueel nader en meer géiapd onderzoek naar juridische
systemen, ervaringen en praktische oplossingen Waderland van zou kunnen leren. Ook
kan dan grondiger worden nagegaan bij welke laml@agvlak zou kunnen bestaan voor een
eventuele gezamenlijke oplossing hetzij in de vean uitbreiding van bestaande regelingen,
hetzij in de vorm van nieuwe oplossingen in bilagdr multilateraal, of EU-verband. Een
dergelijkequick scanzou voor een dergelijk nader onderzoek de eetgvtenen kunnen
leveren.

In opdracht van het WODC heeft de Universiteit legidn de periode oktober 2013 tot en met
mei 2014 een dergelijk verkennend onderzoek uitgel’lan Belgié, Duitsland en het
Verenigd Koninkrijk. Nadere bestudering van de lbden geschetste problematiek in
Nederland viel uitdrukkelijk buiten deze onderzagdracht. Hierna zal eerst de
vraagstelling van het onderzoek nader worden geflmend (paragraaf 2). Vervolgens
worden de onderzoeksaanpak en —methoden verantwodrdt kader waarvan ook de keuze
voor de genoemde drie landen en de referentiegeiedaarop het onderzoek zich ter
verkenning van de problematiek in andere landerbeginsel heeft toegespitst worden
toegelicht (paragraaf 3). Dit hoofdstuk wordt afgeen met een aantal definities van
begrippen die in dit onderzoek centraal staan (paed 4).

2 Vraagstelling en onderzoeksvragen

Het voorgaande heeft geleid tot de volgende vradusg:

Welke mogelijkheden bestaan in andere EU-landenNiederland, in het bijzonder
Belgié, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk, vdmt grensoverschrijdend innen van
bestuurlijke boetes, in welke mate boeken zij tatnl of ondervinden zij daarbij
problemen en onder welke juridische condities ewétke mate kunnen desgewenst
internationale oplossingen voor die problemen wargevonden?

Deze vraagstelling is in vier onderzoeksvragen geaipnaliseerd:

5. Welke juridische en niet juridische mogelijkhedegbben de geselecteerde landen
voor de grensoverschrijdende inning van bestuerlj&etes, in het bijzonder opgelegd
binnen bepaalde normcomplexen (zoals hierna tagg¥

- Hoe is de inning op nationaal niveau op hoofdlijgenegeld?

- Kunnen de geselecteerde landen bij de grensovgdsaide inning gebruik maken
van instrumenten van nationaal, Europees of intemmaal recht en zo ja, welke?

- Wat zijn volgens experts in de verschillende rexygeemen de belangrijkste
barrieres voor de grensoverschrijdende inning \estuurlijke boetes?

6. Welke ervaringen hebben (de respondenten uit) delgeeerde landen met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlike boetggelegd binnen bepaalde
normcomplexen?
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- Hoe organiseren zij de grensoverschrijdende inemgoeren ze deze uit?
- (Op welke wijze en in welke mate) weten zij dezetbs succesvol te innen?
- Welke problemen ondervinden zij daarbij?

. Zien (de respondenten uit) de geselecteerde langlam noodzaak dan wel
wenselijkheid tot (intensievere) internationale eamerking voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boétaszo ja, in welke mate) en onder
welke juridische condities zou deze volgens hentemoplaatsvinden?

- Bestaat er volgens de respondenten een noodzaak irdernationale
samenwerking en geldt dat voor alle gekozen nornpbexen?

- Hoe ver zou internationale samenwerking moeten da#wisseling, overleg,
afdwinging betaling)?
- Welke vorm of type samenwerking zien zij als weljiséhanpak, instrumenten)?

- Welk niveau van besluitvorming (bilateraal, Eurapemultilateraal) achten zij
wenselijk dan wel noodzakelijk?

- Welke juridische randvoorwaarden (rechtsbeschermimgderzijdse erkenning,
informatieverschaffing etc.) worden voor samenwegkiwenselijk dan wel
noodzakelijk geacht?

Welke juridische mogelijkheden bestaan er voobraeiting van internationale
samenwerking voor de grensoverschrijdende innimgbestuurlijke boetes?

- Welke mogeliikheden bestaan er voor de uitbreidiram het Kaderbesluit
2005/214/IBZ zodat ook bestuurlijke boetes daanovaléen?

- Welke mogelijkheden bestaan er voor de uitbreidiag Richtlijn 2010/24/EU
zodat ook bestuurlijke boetes daaronder vallen?

- Welke mogelijkheden bestaan er voor de uitbreiding andere relevante EU-
rechtelijke instrumenten?

- Welke grondslag kan worden gevonden voor mogeligdfstandige EU-
regelgeving met betrekking tot internationale samwexking voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bdetes

- Welke mogelijkheden bestaan er voor bilaterale etftilaterale samenwerking bij
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijkedxssz

3 Verantwoording van onderzoeksopzet en -methoden

Het onderzoek is uitgevoerd in de vorm van eeneamnkndequick scanop basis van een
desk studyen interviews met vertegenwoordigers van overlestsnties en experts uit de
wetenschap en de rechtspraktijBinnen de gestelde grenzen moesten keuzes worden
gemaakt, zowel ten aanzien van de te onderzoekelenaals ten aanzien van de binnen die
landen bestaande normcomplexen waarop het ondezoekin beginsel toespitst. Hierna
worden deze keuzes verantwoord. Vervolgens wordtopeerzoeksvraag verantwoording
afgelegd van gehanteerde onderzoeksmethoden.
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3.1 Verantwoording van onderzochte landen

In verband met de beperkt beschikbare tijd voor ahderzoek, alsook vanwege het
verkennende karakter daarvan, is ervoor gekozenhemonderzoek te beperken tot drie
buurlanden van Nederland: Belgié, Duitsland enveeenigd Koninkrijk (VK)°

Er is voor deze landenselectie gekozen vanuit denderstelling dat zij een interessante mix
van rechtssystemen oplevert die kan bijdragen @arepresentativiteit van het onderzoek,
hoewel niet kan worden gepretendeerd dat het oodkrpp basis van slechts deze drie
landen een volledig representatief beeld zou opéeveok niet als de kijker wordt gericht op
bijvoorbeeld ‘slechts’ de Europese Unie. Het systee Belgié lijkt in grote lijnen op het
Nederlandse systeem en dus was de veronderstddingien daar tegen hetzelfde probleem
aanloopt als hiervoor is gesignaleerd voor Neddrldn Duitsland is het recht betreffende
bestuurlijke boetes daarentegen nauw verwant aarsthefrecht en valt het niet in een
bestuursrechtelijk systeem te plaatsenDit heeft ook invloed op de mogelijke
rechtshulpinstrumenten bij de inning van opgelepastuurlijke boetes. Het vermoeden
bestond dat men in Duitsland dus ook anders zowkijkan tegen de voornoemde
problematiek in Nederland. Hier komt bij dat hetitS& systeem van handhaving door
bestuursorganen veel ouder is dan dat van Nedeelami® andere onderzochte landen. In het
Verenigd Koninkrijk is het recht van bestuurlijkedtes juist heel bewust van het strafrecht
‘losgekoppeld’. Een bestudering van het VK leved, was het vermoeden, een bijzonder
perspectief op omdat het concept van bestuurlipetds daar weliswaar steeds gangbaarder
wordt, maar een betrekkelijk nieuw verschijnselas bovendien nog volop in beweging is.

Overigens is de keuze voor deze drie landen megbgeven door praktische overwegingen:
nu het onderzoek deels steunt op de reacties gaomdenten in het buitenland, levert het een
groot praktisch voordeel op wanneer de onderzoe#tersn deze landen gesproken talen
beheersen.

3.2 Verantwoording van onderzochte normcomplexen

Er zijn alleen al in Nederland tal van normcomplexgp basis waarvan bestuurlijke boetes
kunnen worden opgelegd. Dat geldt ook voor BelBigitsland en het Verenigd Koninkrijk.
Daarbij zullen telkens verschillende instantiesaméwvoordelijk zijn voor de inning van de
opgelegde boetes. Om het onderzoek praktisch verkurinen geven, is daarom uitgegaan
van enkele specifieke normcomplexen die dienen raferentiegebieden waarop het
onderzoek zich primair concentreert, als basis veodere verkenning. Deze normcomplexen
zijn geselecteerd op basis van twee voorwaardeor. @@ schending van het normcomplex
kan in Nederland en in op zijn minst twee andeelpeteerde landen een bestuurlijke boete
worden opgelegd, en het is gelet op de aard erexbman het normcomplex denkbaar dat
dergelijke boetes ook aan (rechts)personen inuitgrdand worden opgelegd.

Op deze basis zijn, in aansluiting bij de starti®troor dit onderzoek van het WODC, drie
normcomplexen als referentiegebied geselecteemleB&anuit het Nederlandse recht betreft
het het niet-verstrekken van informatie aan de Aigib Financiéle Markten, in strijd met

artikel 1:74 Wet op het financieel toezicht (Wtigt zonder tewerkstellingsvergunning laten

1%1n de hoofdstukken 11l en IV zal worden toegelitioie in Belgié en Duitsland is omgegaan met de
omstandigheid dat de bevoegdheid om boetes ogdeteen te innen in de praktijk over de verschilke
landen en bondslanden, respectievelijk gemeensehagip gewesten kan zijn verdeeld.

! Zie hierover, naast de bespreking in hoofdstuki Mitsch, ‘Grundziige des Ordnungswidrigkeitentsth
Juristische Arbeitsblatte?008, p. 241-320.
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verrichten van arbeid door vreemdelingen, in stnjdt artikel 2 Wet arbeid vreemdelingen
(Wav) en het verzenden van spam in strijd metelrfik.7 van de Telecommunicatiewet.

Financieel toezicht

De Autoriteit Financiéle Markten kan op grond vatikal 1:74 Wit inlichtingen vorderen ten
behoeve van het toezicht op de naleving van deflifachtens de Wit gestelde regels. Voor
het niet verstrekken van dergelijke inlichtingem leen bestuurlijke boete worden opgelegd
(artikel 1:80 Wft). Nu, zoals uit oriénterende gefxen is gebleken, voor schending van
deze norm eerder wordt gekozen voor andere hanafswogelijkheden dan de bestuurlijke
boete, is al betrekkelijk snel gedurende het orakzyekozen om de focus uit te breiden naar
de gedragsnormen die door de financiéle toeziclodwsu (in Nederland de Autoriteit
Financiéle Markten) met een bestuurlijke boete lemworden gesanctioneerd.

Arbeid vreemdelingen

De Wet arbeid vreemdelingen (Wav) verbiedt werkgewveen vreemdeling in Nederland
arbeid te laten verrichten zonder tewerkstellingguening (artikel 2 Wav). Het begrip

werkgever wordt daarbij op grond van artikel 1 Wawner opgevat. De werkgever heeft een
meldplicht wanneer hij een vreemdeling arbeid idé&and laat verrichten ten opzichte van
wie het genoemde verbod niet geldt (artikel 2a W8&chending van deze artikelen wordt
aangemerkt als een overtreding (artikel 18 Wawamop grond van artikel 19a Wav worden
beboet. Het gaat om een bestuurlijke boete van maadi het bedrag van de vijfde categarie
als bedoeld in artikel 23, vierde lid, van het Wtk van Strafrecht (artikel 19d Wav).

Telecommunicatiewet (Spam)

Het zogenaamde spamverbod is in Nederland neejelag artikel 11.7 van d¢
Telecommunicatiewet. Het verbiedt het gebruik vamtomatische oproep- €
communicatiesystemen zonder menselijke tussenkdaxsn en elektronische berichten voor
het overbrengen van ongevraagde communicatie voomerciéle, ideéle of charitatieve
doeleinden zonder voorafgaande toestemming do@bdanee of gebruiker. Op grond vian
artikel 15.4 lid 4 juncto 15.1 lid 3 Telecommuniestet kan aan een overtreder van (dat
verbod een bestuurlijke boete worden opgelegd vaximaal €450.000,-.

jtl.}

Normcomplexen als uitvoering van EU-recht?

Het is interessant te vermelden dat twee van dediin onderzoek geselecteerde
normcomplexen en de daaraan verbonden sanctietvh@den uit regelgeving op EU-niveau.
De in de Wet arbeid vreemdelingen bedoelde santidt haar oorsprong in artikel 5 lid |1
van richtlijn 2009/52/EG: ‘De lidstaten nemen delige maatregelen om ervoor te zorgen|dat
inbreuken op het in artikel 3 bedoelde verbod Ieidet doeltreffende, evenredige en

afschrikwekkende sancties tegen de werkgeVerdet spamverbod is te herleiden tot artikel

12 Richtlijn 2009/52/EG van het Europees ParlementeeRaad van 18 juni 2009 tot vaststelling van
minimumnormen inzake sancties en maatregelen t@gekgevers van illegaal verblijvende onderdanen van
derde landerRbEU2009,L 168/24.
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13 van de richtlijn 2002/58/EE. Deze richtlijn haakt aan bij het handhavingsmaidrae
van richtlijn 95/46/EG?* waarvan artikel 24 voorschrijft dat lidstaten s# vaststellen
indien inbreuk wordt gemaakt op de bepaling tedharing van de richtlijn.

A

Tot voor kort hadden zowel artikel 1:74 als artikeBO Wft geen Europeesrechtelijke
oorsprong”® Daar is sinds de totstandkoming van de — nieuwrchtlijn 2013/36/EU
verandering in gekomefi.Beide artikelen blijven in dezelfde bewoordingezhgndhaafd,
maar worden nu door de wetgever gedeeltelijk bassboals maatregelen die dienen ter
implementatie van de nieuwe richtljhHet wetsvoorstel ter implementatie van de riatj
op het moment van het schrijven van dit rapporhaagig bij de Eerste Kamé&t Artikel 126
van de richtlijn biedt bij overtreding van voorsiftem in het kader van financieel toezicht gen
grondslag voor de handhaving door middel van adstiatieve sancties of andere

administratieve maatregelen.

In het onderzoek naar de ervaringen bij de grensokigjdende inning in Belgié&, Duitsland
en het VK is in beginsel van deze referentiegeleddgegaan. In de verschillende
landenrapporten (hoofdstukken Ill tot en met V) ditdoesproken welke evenknie in de drie
landen voor deze normcomplexen bestaat.

Het is van belang nu reeds te vermelden dat heimadle gevallen mogelijk is gebleken om
het onderzoek in de drie landen volledig op de lgesserde normcomplexen toe te spitsen.
Incidenteel is het voorgekomen dat binnen een V@ schending van de onderzochte norm
(of een equivalent daarvan) geen bestuurlijke Bodiennen worden opgelegd. Bij het
onderzoek is ook rekening gehouden met de mogelgklidat in de bestudeerde landen
ondanks de daartoe bestaande bevoegdheid in dajkpgden bestuurlijke boetes worden
opgelegd, of dat geen grensoverschrijdend elenestadt omdat de boetes in de praktijk niet
worden opgelegd aan in het buitenland verblijvendtiurlijke of rechtspersonen. In zulke
gevallen is het soms nodig gebleken om de voor diiderzoek geselecteerde
referentiegebieden deels los te laten of ruimeteoyatten. In Belgi€, waar het versturen van
spam strafrechtelijk wordt gesanctioneerd, is gvobrbeeld voor gekozen om in meer
algemene zin vragen voor te leggen aan de cerdrgdmisatie die een belangrijk deel van de
in Belgié opgelegde boetes int en dus naar verwagbp basis van andere normcomplexen
voor dit onderzoek relevante uitspraken kan doeszeDkeuze achten wij gerechtvaardigd
omdat deze ten dienste staat aan de aan dit omtetao grondslag gelegde probleemstelling

13 Richtlijn nr. 2002/19/EG van het Europees Parlereande Raad van de Europese Unie van 7 maart 2002
inzake de toegang tot en de interconnectie varirel@kche-communicatienetwerken en bijbehorende
faciliteiten PbEGL 108).

4 Richtlijn nr. 95/46/EG van het Europees Parleneentle Raad van de Europese Unie van 23 novemb8r 199
betreffende de bescherming van natuurlijke persamgarband met de verwerking van persoonsgegesens
betreffende het vrije verkeer van die gegev&idEGL 281).

15Zie M.R. Hoseman en S.W. Teerink, ‘1. Europesepmng bij art. 1:74 Wft' en S.W. Teerink, ‘1. Epese
oorsprong bij art. 1:80 Wft’, in: D. Busch e.a.drg Groene serie toezicht financiéle markt®eventer: Kluwer
(losbladig en online).

1% Richtlijn 2013/36/EU van het Europees ParlemerdefRaad van 26 juni 2013 betreffende toegangetot h
bedrijf van kredietinstellingen en het prudenti@ezicht op kredietinstellingen en beleggingsonderingen,

tot wijziging van Richtlijn 2002/87/EG en tot inkidng van de Richtlijnen 2006/48/EG en 2006/49/FEBEU
2013, L 176).

17 Zie de transponeringstabel bij de memorie varidbihg van het wetsvoorstel ter implementatie dan
richtlijn: Kamerstukken 12013/14, 33 849, nr. 3, p. 53-56.

18 Zie https://www.eerstekamer.nl/wetsvoorstel/33849 _inmglatatiewet_richtlij(geraadpleegd op 14 mei
2014).
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en omdat met dezguick scanniet wordt beoogd, definitieve conclusies te teklover de
problematiek van grensoverschrijdende inning vastlhelijke boetes in de bestudeerde
landen of de normcomplexen die als referentiegehjadyekozen.

3.3 Verantwoording van onderzoeksmethoden

Gedurende het onderzoek zijn verschillende ond&sroethodes toegepast. Hierna wordt per
onderzoeksvraag toegelicht welke methode is gebrdibor de beantwoording van de eerste
onderzoeksvraag is primair gebruik gemaakt vandssk studyp basis van de beschikbare
wetgeving en literatuur. Op basis daarvan is geitareseerd welke instrumenten van
nationaal, Europees of internationaal recht bestamvelke daarvan relevant kunnen zijn
voor de landen en normcomplexen die voor dit ormekzijn geselecteerd. Ook is met een
desk studyvoor de drie geselecteerde landen onderzocht ewedgd is voor de oplegging
van bestuurlijke boetes, wie bevoegd is om dezerten, en volgens welke procedures en
voorwaarden deze inning plaatsvindt. Dedesk studyis aangevuld met gesprekken met
experts uit de wetenschap en de rechtspraktijk. dexe experts is telkens ook de vraag
voorgelegd wat volgens hen de belangrijkste basiezijn voor de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes. Aan de aangezoekperts zijn vragen opgestuurd die voor
zover mogelijk vervolgens telefonisch zijn besprokBe precieze inhoud van deze vragen
verschilde afhankelijk van de specifieke expertéieehet verloop van het onderzoek. De lijst
met experts is per land opgenomen in bijlage II.

Voor de beantwoording van de tweede en derde oodkszraag is gebruik gemaakt van
semigestructureerde interviews. De onderzoekerdbdrehvragenlijsten opgesteld die ter
voorbereiding van telefonisch of (bij voorkeuigce to facete voeren gesprekken zijn
voorgelegd aan respondenten in de drie bestudéanden’® Deze vragenlijsten zijn voor
zover van toepassing vertaald naar het Duits erel&ngn verwijzen naar de voor het
onderzochte normcomplex relevante wetgeving. Tdroéee van de beantwoording van de
tweede onderzoeksvraag zijn deze respondenten gmds aangezocht bij de organen
waarvan op basis van diesk studyn het kader van de eerste onderzoeksvraag i€kgsbl
dat zij bevoegd zijn om bestuurlijke boetes binderverschillende normcomplexen te innen.
Ten behoeve van de beantwoording van de derde zmeleavraag zijn beleidsmakers en
andere bij de transnationale inning van bestuerlpbetes betrokkenen in de desbetreffende
landen aangezocht. De juridische condities waamorelgentuele grensoverschrijdende
samenwerking volgens de respondenten zou moetestspiaden, was een belangrijk
onderdeel van de interviews. Om een meer diepgadisdessie mogelijk te maken is ervoor
gekozen om voorafgaand aan de interviews te inveatan welke juridische condities in de
al bestaande samenwerkingsinstrumenten relevardewogeacht. Op basis daarvan is een
voorlopige conditiecatalogus opgesteld (zie pamd@grd0 in hoofdstuk II). Deze
conditiecatalogus was het uitgangspunt bij de aan rdspondenten voorgelegde
interviewvragen. De interviewvragen zijn opgenoneiijlage I. De lijst met respondenten
is opgenomen in bijlage II.

Voor de beantwoording van de eerste vier deelvragende vierde onderzoeksvraag is een
desk studyerricht naar primaire EU-rechtelijke rechtsbromni het bijzonder regelgeving
en jurisprudentie, aangevuld met onderzoek in s#eiue bronnen, in het bijzonder relevante

19 Daarbij gelden een paar kanttekeningen voor BegiBuitsland, die in de respectievelijke hoofdkark
verder worden toegelicht. In een aantal gevalldibba de respondenten er de voorkeur aan gegeven om
schriftelijk op de interviewvragen te reagerendéze gevallen is telkens verzocht om op basis ean d
schriftelijke antwoorden telefonisch op een aamtagen nader in te gaan.
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literatuur. De beantwoording van de vijfde deelgraand plaats op basis vdesk studyaar
algemene literatuur over bilaterale en multilateisamenwerking.

Om de resultaten van dit deel van het onderzogienspectief te plaatsen, moet een paar
opmerkingen worden gemaakt over de voor- en nadedm de hierboven toegelichte
onderzoeksmethode bij de tweede en derde onderzaeks De belangrijkste constatering is
dat met de in dit onderzoek gebruikte kwalitatiewelerzoeksmethode als zodanig geen
eenduidige conclusies kunnen worden getrokken owgrporbeeld, de omvang van het
probleem van grensoverschrijdende inning, de gaegimamingswijze of het percentage van
geslaagde inningen. Deze constatering is vooralbeang in het licht van de deelvraag in
welke mate boetes succesvol worden geind. Wel kanmiddel van de interviews een beeld
worden geschetst van (deels subjectieve) ervarigethe inning van grensoverschrijdende
bestuurlijke boetes en daarbij ondervonden probfenideze kunnen met name zinvolle
aanknopingspunten bieden voor eventueel verderpoele

Er is informatie gezocht bij een beperkt aantapoeslenten. Dat past bij het verkennende
karakter van dit onderzoek, maar dat betekent aikdd resultaten van de interviews niet
representatief kunnen zijn voor de ervaringen vargeselecteerde landen in het algemeen.
Daarnaast leidde de eveneens met het verkennendaektd@a van dit onderzoek
samenhangende omstandigheid dat op voorhand sleafitele normcomplexen zijn
geselecteerd (op basis waarvan de respondentenaaigezocht) tot het risico dat de
interviews op sommige terreinen slechts beperldeltaen opleveren, bijvoorbeeld omdat in
een bepaald land op een bepaald normcomplex mégrdasoverschrijdende) inning van
bestuurlijke boetes weinig ervaring bestaat. Waagetijk hebben de onderzoekers in
dergelijke gevallen geprobeerd te achterhalen ofredpondent in het kader van andere
normcomplexen wel ervaringen heeft opgedaan megréasoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes. Binnen deze beperkingen isshstigestructureerde interview een zeer
geschikte methode gebleken als het gaat om een retagief weinig onderzochte
problematiek. De onderzoekers kunnen doorvragemyijtede betrouwbaarheid van de
onderzoeksmethode wordt beschermd door aan alendenten dezelfde basisvragen voor
te leggen. Dit kan worden gezien als een voordaelde methode.

4 Definities

In dit onderzoek wordt een aantal begrippen gebmdarvan het essentieel is dat de inhoud
duidelijk is om de onderzoeksresultaten goed tenkarduiden. Dit geldt voornamelijk nu in
verschillende rechtssystemen onderzoek wordt geddi@nonder wordt uiteengezet hoe de
centrale begrippen van dit onderzoek zijn gedefirie

Bestuurlijke boete

De bestuurlijke boete wordt naar Nederlands reelefinieerd als “de bestraffende sanctie,
inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tetabng van een geldsom” (artikel 5:40
Awb). Wezenlijk voor de bestuurlijke boete is daezd wordt opgelegd door een
bestuursorgaan zonder tussenkomst van de rechtike(®:41 Awb). Deze omschrijving is
in dit onderzoek leidend. De in de andere landedemtochte ‘bestuurlijke boetes’ zijn
daarom die handelingen waarmee een financiéle isawordt opgelegd die ten eerste een
bestraffend karakter heeft en ten tweede in bebamader tussenkomst van de rechter kan
worden opgelegd. Zoals hierna nog aan de orde arakh, betekent de omstandigheid dat
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sanctiemaatregelen in andere landen aan deze tweeeaarden voldoen, nog niet dat zij één
op één met de in artikel 5:40 Awb bedoelde besikarboete vergelijkbaar zijn. We hebben
hiervoor al gesignaleerd dat het Duitse systeemijlidfwan het Nederlandse, en het
bestuursrechtelijke systeem dat in de EU domingkit te zijn. Eigenlijk kan het Duitse
systeem het beste worden vergeleken met de door bsmtuursorgaan opgelegde
strafbeschikking. Dat betekent dat de op basishea@rdnungswidrigkeitengesetipgelegde
Geldbul3eniet in het bestuursrechtelijk systeem past. Zoad hiervoor hebben gezien, is dat
juist een van de argumenten geweest om Duitsladd iechtsvergelijkende verkenning op te
nemen.

Inning en invordering

Naar gangbaar spraakgebruik worden de begrippengren invordering vaak door elkaar
gebruikt. Dit rapport sluit daarbij aan. Strikt gemen is dat niet helemaal zuiver. Zuiver
bezien heeft de inning slechts betrekking op delfgde verkrijging van een geldsom, terwijl
met invordering veeleer wordt gedoeld op de maaterg die worden genomen om de
feitelijke verkrijging van een geldschuld te reafisn. Binnen deze omschrijving zou de
inning dus een gevolg kunnen zijn van invorderinggatregelen), maar kan inning ook
zonder invordering(smaatregelen) plaatsvinden dudorde geldschuld vrijwillig wordt
betaald. Voor dit onderzoek is een rigide onderschigssen deze termen losgelaten. Het
begrip inning heeft in de onderzochte regelgevirggng eigen (juridische) betekenis.
Bovendien wordt met dit onderzoek primair beoogé#taart te brengen welke mogelijkheden
beschikbaar zijn om de inning van boetes in de udbdte landen te realiseren — in de
veronderstelling dat deze boetes niet altijd viljg/iworden betaald. De begrippen inning en
invordering vallen in die context grotendeels samen

Grensoverschrijdende inning

Met grensoverschrijdende inning wordt bedoeld denigp van een bestuurlijke boete die is
opgelegd aan een natuurlijke persoon of rechtspersbe (inmiddels) in het buitenland
woonachtig, verblijvend of gevestigd is. Voor beslike boetes wordt dus steeds nagegaan
in hoeverre lidstaten over (juridische en nietgisthe) mogelijkheden beschikken om de
inning van bestuurlijke boetes in andere lidstaéelaten plaatsvinden.

Executie en tenuitvoerlegging

In de onderzochte regelgeving worden de begrippertwgie en tenuitvoerlegging niet
gedefinieerd® Voor dit onderzoek wordt daarom aangesloten bildemene definitie die in
de (civielrechtelijke) literatuur wordt gehanteeieixecutie wordt daarmee in dit rapport
gedefinieerd als de toepassing van dwangmiddeleheaimesultaat af te dwingen waarop een
rechterlijke uitspraak (of een andere executotigd) is gericht

Beslissingsstaat en tenuitvoerleggingsstaat

Voor de begrippen beslissingsstaat (ook wel: vée@ode staat) en tenuitvoerleggingsstaat
wordt aangehaakt bij de definities die van dezerippgn worden gehanteerd in het
Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Het Kaderbesluit vorem belangrijke bron van onderzoek voor

2 Deze begrippen zijn synoniemen van elkaar.
ZLyvgl. A.W. JongbloedExecutierecht Deventer: Kluwer 2011, p. 1.
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dit rapport, aangezien het de grensoverschrijdé@miag van een beperkt aantal bestuurlijke
boetes al mogelijk mag®ten bovendien op termijn wellicht als grondslag Eamnen voor de
grensoverschrijdende inning van andere bestuurlietes® Vergelijkbare definities zijn
echter ook in andere inningsinstrumenten te vindgonform het Kaderbesluit wordt het
begrip beslissingsstaat gedefinieerd als ‘de latstaaar een beslissing tot oplegging van een
sanctie is gegeven’ (vgl. artikel 1 sub c), terwigor de term tenuitvoerleggingsstaat als
definitie wordt aangehouden ‘de lidstaat waaraarzeddeslissing met het oog op
tenuitvoerlegging is toegezonden’ (vgl. artikelub ).

5 Opbouw van dit rapport

De beantwoording van de in dit onderzoek gefornrdie®nderzoeksvragen valt als volgt in
dit rapport te lezen. Onderzoeksvraag 1 wordt lveaortd in hoofdstuk Il, met uitzondering
van de eerste deelvraag naar de nationale innggjgrgen in de verschillende landen, die
per land zal worden beantwoord in de hoofdstukkién(Belgi€), IV (Duitsland) en V
(Verenigd Koninkrijk). Ook de onderzoeksvragen 23eworden per land beantwoord in de
genoemde hoofdstukken IllI, IV en V. Onderzoeksvréagordt beantwoord in hoofdstuk VI.
Tot slot wordt in hoofdstuk VIl concluderend antwo@egeven op de centrale vraagstelling.

2 Dat geldt bijvoorbeeld voor bestuurlijke boetes dp grond van de Wet Mulder worden opgelegd, ikeh
15 sub c van de Wet wederzijdse erkenning en temerilegging strafrechtelijke sancties die ter impdatatie
van het Kaderbesluit tot stand is gebracht.

% Zie nader hoofdstuk VI, paragraaf 2.2.
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IL. Juridische kaders voor grensoverschrijdende inning

1 Algemeen

In de volgende paragrafen wordt de volgende vrazantwoord:Kunnen de geselecteerde
landen bij de grensoverschrijdende inning gebrudkem van instrumenten van nationaal,
Europees of internationaal recht en zo ja, welke?

Zoals wij hierna nader zullen uitdiepen, is bij lmeantwoording van deze vraag van belang
om voor ogen te houden dat de grensoverschrijdeitdefening van bepaalde juridische
instrumenten door een staat naar geldend interellaecht een inbreuk kan opleveren van
de soevereiniteit van de aangezochte staat. Dekdrt dat daarvoor een verdragsbasis nodig
is of, indien deze ontbreekt, toestemming van dengezochte staat. Deze
internationaalrechtelijke begrenzing van grensaleiglend innen wordt nader toegelicht in
paragraaf 2.

Bij de beantwoording van deze vraag dient voortemang te worden gehouden met de
mogelijkheid dat  bestaande internationaalrechielijk of Europeesrechtelijke
inningsinstrumenten niet noodzakelijkerwijs hoewean te knopen bij de rechtssystemen
waarin bestuurlijke boetes en de inning daarvateinerschillende landen zijn ondergebracht.
Daarin kunnen zich, vooruitlopend op de volgendeftistukken in de verschillende landen
diverse varianten voordoen. Zowel de bestuurlijietbs zelf als de inning daarvan kunnen in
verschillende rechtssystemen worden ondergebré&thtlederland zijn bestuurlijke boetes
bijvoorbeeld bestuursrechtelijk ingekaderd, maateisnning daarvan — hoewel geregeld in de
Algemene wet bestuursrecht in titel 4.4 — uiteipkelgeoriénteerd op het civiele
inningssysteem. Voor een aantal bestuurlijke bogéddt bovendien dat de inning daarvan in
het bijzondere — eveneens gemengde — fiscale systes inningen op grond van de
Invorderingswet is ondergebracht. Zoals we ooknaezullen zien, kunnen andere landen in
de Europese Unie op hun beurt weer een ander igtiesi/steem hebben gekozen. In
paragraaf 3 gaan we hier nader op in.

In de paragrafen 4 tot en met 7 wordt vervolgergegaan op bestaande bilaterale, EU-
rechtelijike en internationaalrechtelijke inningsiomenten: achtereenvolgens het
internationaalprivaatrechtelijk, het internatiorsti@frechteliike en het tenslotte het
internationaalbestuursrechtelijke instrumentariuBeaarbij wordt geinventariseerd welke
instrumenten mogeliikheden kunnen bieden voor deselgeteerde landen om
grensoverschrijdend geldschulden die uit een pkigahtelijke rechtsverhouding zijn
ontstaan (ook wel aangeduid als ‘publiekrechtelykedering’) te innen. Op basis van die
inventarisatie wordt onderzocht of deze instrumerit®k) kunnen worden toegepast voor de
inning van bestuurlijke boetes, in het bijzondamna@in de onderzochte normcomplexen. In
paragraaf 8 wordt onderzocht of een samenwerkirggplook zonder specifiek
inningsinstrument op het in artikel 4 lid 3 VEU ngelegde loyaliteitsbeginsel kan worden
gebaseerd.

Paragraaf 9 brengt de daarvoor besproken innintggmenten inhoudelijk samen. In deze
paragraaf wordt onderzocht welke condities voongogerschrijdende inning uit bestaande
instrumenten kunnen worden afgeleid. In paragrdafwbrdt weergegeven wat volgens
experts in de verschillende rechtssystemen de @alleste barrieres zijn voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boddesconclusies van dit hoofdstuk worden
samengevat in paragraaf 11.
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2 Internationaalrechtelijke grenzen aan grensoverschrijdende inning

In het internationaal recht is het uitgangspuntsaten volledige rechtsbevoegdheid op het
eigen territoir hebben, en dat andere staten @aiedite respecteréhNog steeds is hier de
beroemde Lotus-zaak uit 1927 van belang. Daarinft heet Permanente Hof van
Internationale Justitie geoordeeld dat het intéonagl recht bepaalt of staten hun
rechtsbevoegdheid (jurisdictie) extraterritoriaabgen uitoefenen en voorts dat zij deze
jurisdictie in beginsel niet op het grondgebied w&m andere staat mogen uitoefenen. Het
Hof overwoog immers:

»Now the first and foremost restriction imposed tgrinational law upon a State is
that — failing the existence of a permissive roléhte contrary — it may not exercise its
power in any form in the territory of another MemSgate. >

Opgemerkt moet worden dat deze overweging in heorder betrekking heeft op
‘enforcemenjurisdiction.’*®

Het ligt voor de hand om te veronderstellen dagmleele verzending van brieven per post van
het bestuursorgadfvan de ene staat naar een inwoner of ingezetenesrmandere staat niet
als een inbreuk op de soevereiniteit zal wordertmsnvd?® Echter, zodra deze verzending
moet worden beschouwd als een rechtshandeling eabdstuursorgaan van de verzendende
staat of van belang is voor de uitoefening van algjgarechten door de geadresseerde, is in
beginsel sprake van een inbreuk op de soeverginidégi de ontvangende staat waarvoor
toestemming moet zijn gegeven of een verdragsbasgrhanden moet zijn. De
omstandigheid dat de geadresseerde toestemming gaefdeze inbreuk niet wegnemen
omdat het geven van toestemming aan de ontvangtaaleis voorbehoudén.

De formele betekening van brieven door het bestugesin van de verzendende staat is in
ieder geval een inbreuk op de soevereiniteit vaordeangende staat, en het maakt niet uit of
deze betekening door private personen, ambteligiéegenwoordigers van de verzoekende
staat in de ontvangende staat of per post gesclliedtdertussen wordt gesignaleerd dat in de
staatspraktijk in Europa, zeker indien het om samegking op het terrein van de belastingen

% Menno Kamminga, ,Extraterritoriality’, ifvlax Planck Encyclopedia of Public International Lavevember
2012; Wolffgang Durner, Internationales Umweltveltwagsrecht, in: Christoph Mdllers (e.dnternationales
VerwaltungsrechtMohr Siebeck, Tubingen 2007, p. 121-164 (m.rL51-153), Werner Mendxtraterritoriale
Jurisdiktion im 6ffentlichen Wirtschaftsrecpringer-Verlag, Berlin 1994, p. 59.

% Het Permanente Hof van Internationale Justitieeptember 1927, Series A, nr. 10, p. 18.

% |n de literatuur wordt onderscheid gemaakt tugegtraterritorial) prescriptive adjudicativeenenforcement
jurisdiction. Zie Menno Kamminga, ‘Extraterritoriality’, ifMax Planck Encyclopedia of Public International
Law, november 2012.

27 \oor de verzending van post door andere overhejdsen dan bestuursorganen, met name rechterlijke
instanties, geldt voor de hier besproken verzentetgelfde. We beperken ons gelet op het ondervargleze
rapportage tot de positie van bestuursorganen.

% \We laten hier de variant onbesproken van de veliagrper post binnen de ontvangende staat door de
consulaire vertegenwoordiging van de verzenderais.st

2 Werner MengExtraterritoriale Jurisdiktion im éffentlichen WathaftsrechtSpringer-Verlag, Berlin 1994, p.
117.

%9 Werner MengExtraterritoriale Jurisdiktion im éffentlichen WathaftsrechtSpringer-Verlag, Berlin 1994, p.
123-131.
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gaat, het bekendmaken van besluiten met gewoneammjetekende post, email of fax is
geaccepteerd. Dit wordt beschouwd als stilzwijgelogstemming*

Uit gesprekken met bestuursorganen in met name ridedeen het Verenigd Koninkrijk
blijkt dat brieven worden verzonden met de reker@ngaanmaningen. In de Duitse literatuur
wordt wel aangenomen dat een aanmaning tot betabngvrij naar een in het buitenland
woonachtige, verblivende of gevestigde (rechtgpen kan worden verzonden. Een
dergelijke aanmaning mag echter zonder verdragslagieen geval met dwangmaatregelen
of andere juridische nadelen dreigéiHet verschil tussen een herinnering en een aamgani
met aangekondigde negatieve gevolgen voor de gesebwle is uiteraard subtiel, maar
internationaalrechtelijk wel degelijk van belang.

Met andere woorden, de mogelijkheid bestaat ommdbgren om de betrokkene tot vrijwillige
betaling over te halen. Dit ‘zachte’ instrument kaffectief zijn, maar leidt niet tot
afdwingbare verplichtingen. Indien een bestuursamgaen incassobureau inschakelt om
aanmaningsbrieven te sturénwordt het beeld internationaalrechtelijk niet aisdé&Er hoeft
niet te worden betwijfeld dat een staat die eertubefke boete heeft opgelegd aan een
natuurlijke of rechtspersoon, de betaling daaryahe&t grondgebied van een andere staat niet
kan afdwingen zonder toestemming of verdragsregitgegrondslag” In het licht van het
voorgaande zal het niet verbazen dat ook de Eueopexgever ervan uitgaat dat voor
grensoverschrijdende inning van publiekrechtelgeédschulden een apart inningsinstrument
nodig is. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de preambubdg Richtlijn 76/308/EEG, de voorloper van
Richtlijn 2010/24/EU, waar wordt overwogen

“dat de nationale bepalingen op het gebied vamderdering, uitsluitend door het feit
dat hun werkingssfeer beperkt is tot het natiogatexdgebied, een hindernis vormen
voor de instelling of de werking van de gemeensphbhjie markt.®

3 Nationale inningsinstrumenten

We hebben in de vorige paragraaf vastgesteld daintenationale recht zich verzet tegen
een nationaalrechtelijke bevoegdheid om over desgbetaling af te dwingen, tenzij daarvoor
toestemming wordt gegeven of een verdragsbasishaaden is. De vraag of een dergelijke
toestemming zonder verdragsrechtelijke basis zomdw worden gegeven, is afhankelijk van
nationale regelgevin. Niet zelden zal een dergelijke toestemming opsbaah nationale
regelgeving zijn beperkt tot gevallen waarin spriskean een verdragsbasis.

31 Helmut Damian, ‘Mutual Legal Assistance in Adminggive Matters’, inMax Planck Encyclopedia of Public
International Law Randnummer 35.

32 E. GohlerOrdnungswidrigkeitengesetz. Beck’sche Kurzkommeritiinchen: Verlag C.H. Beck 2006, p.
975, met verwijzingen.

¥ R. Mydlak, ‘Unangenehme Post aus Italien‘, 18 atigsi2011, beschikbaar op
http://ramydlak.blogspot.nl/2011/08/unangenehmd-pas-italien.html.

3 vgl. A. Dutta,Die Durchsetzung dffentlichrechtlicher Forderungarsléndischer Staaten durch deutsche
Gerichte Tlbingen: Mohr Siebeck 2006, p. 37.

% Richtlijn 76/308/EEG van de Raad van 15 maart II8gteffende de wederzijdse bijstand inzake de
invordering van schuldvorderingen die voortvioeigtverrichtingen die deel uitmaken van het
financieringsstelsel van het Europees Oriéntatiecsarantiefonds voor de Landbouw, alsmede van
landbouwheffingen en douanerechtebEU1976,L 73/18.

%vgl. De suggestie van K.E.L. van Haastrecht enGi€len, ‘Inning van Nederlandse kartelboetesein h
buitenland; een (on)mogelijkheidTijdschrift Mededingingsrecht in de Prakt@012, pp. 287-290, p. 289.
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Een mogelijkheid die vanouds bestaat, is de mddpelil om een exequatur te vragen van een
nationale rechter. Het gaat dan om mogelijkhederveigelijkbaar zijn met de in de artikelen
985 e.v. Rv geregelde mogelijkheid om een op eererdands rechterlijk vonnis of
buitenlandse authentieke akte gebaseerde exedettitel door de Nederlandse rechter te
doen erkennefY. Vergelijkbare mogelijkheden bestaan in het stckfrewaar op grond van
artikel 18 Wet overdracht tenuitvoerlegging strainissen aan de Nederlandse rechter verlof
tot tenuitvoerlegging kan worden gevraagd van aeteblands strafvonnis. Het Nederlandse
bestuursrecht kent zo’n voorziening niet.

Ook in Duitsland kunnen op grond van davilprozessordnung(ZPO) buitenlandse
rechterlijke oordelen worden erkend en tenuitvoeg Erkenning vindt binnen de grenzen
van 8§ 328 ZPO automatisch plaats, maar de tenulegmng is krachtens § 722 en 723 ZPO
alleen mogelijk na een oordeel van de Duitse redfet Amtsgerichtof hetLandgerichj
naar aanleiding van een zogenaamd¥ollstreckungsklage een vordering tot
tenuitvoerlegging® De rechter beoordeelt dan onder meer of het Haitéls gerecht naar
Duits recht bevoegd was en of het land waarvandudtterlijk oordeel moet worden erkend
ook zelf oordelen van Duitse rechters erkéntNu de ZPO slechts ziet op de
tenuitvoerlegging van rechterlijke oordelen, kanirderdering bij dwangbevel in de zin van
artikel 4:114 Awb naar verwachting niet met behvéym de exequaturprocedure van de ZPO
in Duitsland plaatsvinden. Het betrokken bestugaan zal gebruik moeten maken van zijn
privaatrechtelijke bevoegdheden (artikel 4:124 Awh)via een procedure bij de burgerlijke
rechter een executoriale titel moeten verkrijgemtik@l 430 Rv). Voor zover de
exequaturprocedure naar aanleiding van deze uatispan de burgerlijke rechter in Duitsland
tot succes kan leiden, wat sterk te betwijfelen,¥ahoet in ieder geval worden geconstateerd
dat het hier gaat om een zeer omslachtige procedure

Volledigheidshalve noemen wij dat diverse intermiaile instrumenten in het nationale recht
zijn omgezet. Denk in Duitsland bijvoorbeeld aan Daitse Gesetz Uber die internationale
Rechtshilfe in StrafsachenIRG), dat de implementatie vormt van Kaderbesluit
2005/214/IBZ. Op die wijze kan dus ook een natibagsteem bestaan voor de inning van
bestuurlijke boetes. De hier bedoelde internatenalstrumenten worden in de hierna
volgende paragrafen apart besproken.

In Belgié kan op grond van artikel 22 en artikel \®#&tboek van internationaal privaatrecht
een buitenlandse rechterlijke beslissing en autblemtakte worden erkend en geheel of
gedeeltelijk uitvoerbaar worden verklaard. Daartbent een vordering bij de Belgische
rechter worden ingediend, die toetst of aan deudbbjke vereisten van artikel 25 is voldaan.
Deze zijn vergelijkbaar met de eisen uit de DuisalprozessordnungHet is in theorie dus

denkbaar dat een in Nederland opgelegde bestwubiglete door de Belgische rechter wordt

37 We wijzen er daarbij op dat met een AMvB op basis artikel 993, tweede lid, Rv de mogelijkhedenrnen
worden uitgebreid van de erkenning van buitenlamdseutoriale titels.

% |In bijzondere wetgeving bestaat een aantal uitzongden, met name in de sfeer van het familierecht
Bijvoorbeeld § 10Gesetz uber das Verfahren in Familiensachen urtttinAngelegenheiten der freiwilligen
Gerichtsbarkei{FamFG).

% Het gaat er dan om dat rechterlijke oordelen idédand kunnen worden erkend. Dat de beslissingan v
buitenlandse bestuursrechtelijke autoriteiten m@mgd van het Nederlands internationaal privaatrecheginsel
niet worden erkend, hoeft daarvoor dus geen belemmte zijn. M.V. PolakT&C Burgerlijke
Rechtsvordering, artikel 993Deventer: Kluwer 2012, aant. 6.

0 A. Dutta, Die Durchsetzung &ffentlichrechtlicher Forderungarslandischer Staaten durch deutsche
Gerichte Tubingen: Mohr Siebeck 2006, p. 23-26.
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erkend en uitvoerbaar verklaard. Echter, ook voeigi® geldt dat de rechter de handhaving
van buitenlandspubliekrechtelijkevorderingen in zijn rechtspraak heeft afgewe?Zen.

Het internationaal privaatrecht van het Verenigdikérijk biedt nog minder ruimte voor
rechtshulp bij de inning van in andere landen opged bestuurlike boetes. Section
14(3)(b)(ii) van dePrivate International Law (Miscellaneous Provisiprsct 1998luidt:

“Without prejudice to the generality of subsecti(®) above, nothing in this Part
authorizes the application of the law of a courtuyside the forum as the applicable
law for determining issues arising in any claimsmfar as to do so would give effect
to such a penal, revenue or other public law asldvaot otherwise be enforceable
under the law of the forum”.

Dit is een weerspiegeling van de zogenaameleehuerule’, die onder meer in het recht van
het VK wordt toegepast en inhoudt dat buitenlangséliekrechtelijke vorderingen in
beginsel niet worden gehandha&td.

4 Internationale inningsinstrumenten: algemeen

Hierboven hebben wij de internationaalrechtelijikerengen beschreven van
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boefagdelijk werd dat het verzenden van
betalingsverzoeken en aanmaningen in Europa mkgsligonder verdragsgrondslag, maar
zodra stukken moeten worden betekend en dwanglewslerden verstuurd, is een
verdragsrechtelijke grondslag nodig. Weliswaar kan Staat toestemming geven voor de
uitoefening van deze inningsbevoegdheden, mads laginnemelijk dat nationale regelgeving
een dergelijke toestemming zonder verdragsgrondsigoeilijkt. Voor zover het gelet
daarop al mogelijk is om op grond van nationaleelggving een nationale rechter een in een
ander lan&® ontstane executoriale titel te laten erkennenspsake van een omslachtige
procedure.

Staten kunnen bij het regelen van de nationalengqwwan bestuurlijke boetes kiezen voor
systemen die privaatrechtelijk, strafrechtelijkbafstuursrechtelijk zijn. In aansluiting bij die
categorieén zullen hierna de bestaande interndiomaingsinstrumenten worden besproken.
Daarbij zij opgemerkt dat het internationaal priveeht en het internationaal strafrecht een
verfiind net bieden aan rechtshulpinstrumenten. Bah het bestuursrecht zeker niet het
geval, alhoewel op een bijzonder bestuursrechtetgkrein, het belastingrecht, wel
mogelijkheden bestaan. Wij hebben bij dit verkemheanderzoek geen algemene
internationaal- of Europeesrechtelijke juridischenstiumenten van wederzijdse
bestuursrechtelijke bijstand gevonden. Op bepabéleidsterreinen en tussen een beperkt
aantal landen, met name landen die al langer declifidgeid kennen om een bestuurlijke
boete op te leggen (we denken nu met name aanldulten Oostenrijk) bestaat al wel een
transnationaal inningsinstrument. Een aantal instnten met een andere strekking
(betekening of informatie-uitwisseling) of een slaal werkingsbereik (heffingen en

“1 Zie hierover de rechtsvergelijkende passage iDuita, Die Durchsetzung 6ffentlichrechtlicher Forderungen
auslandischer Staaten durch deutsche Gerichisingen: Mohr Siebeck 2006, p. 22, met verwigein.

2 A. Dutta,Die Durchsetzung &ffentlichrechtlicher Forderungarslandischer Staaten durch deutsche
Gerichte Tubingen: Mohr Siebeck 2006, p. 17.

3 Een andere conclusie geldt voor door instellingemde Europese Unie opgelegde bestuurlijke bogies.
Wet gedwongen tenuitvoerlegging van uitsprakenesclbikkingen ingevolge Verdrag tot oprichting van d
Europese Gemeenschappen voor kolen en §#all955,73. Zie ook in dit hoofdstuk: paragraaf 8.
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accijnzen) bleek van belang voor het beeld varrdievante internationaalbestuursrechtelijke
instrumentarium. De fiscale boete maakt geen deéelvan dit onderzoek, en in de
boetecomplexen die voorwerp zijn van dit onderzagkde inning niet fiscaalrechtelijk
vormgegeven. Er is mede daarom geen breed ondegeman naar belastingverdradén.
Wij volstaan bij de verkenning van het internatiahnlaestuursrechtelijk instrumentarium met
enkele voorbeelden.

Zoals hierna zal blijken, zijn de meest relevam&rumenten tot stand gekomen in de Raad
van Europa en de Europese Unie. Voordat wij op deggumenten nader ingaan, is het
interessant te wijzen op de wize waarop de Raadn v&uropa het
strafrechtshulpinstrumentarium en het bestuursedijte instrumentarium van de wederzijdse
administratieve bijstand wilde afstemmen op de igisstbekende bestuursrechtelijke
boetesystemen. Het belang van de Raad van Eurapahet thema van deze verkenning is
inmiddels door de uitbouw en ontwikkeling van dadfpese Unie ten gunste van de laatste
afgenomen. Het lijkt erop dat de ontwikkelingeret EU-instrumentarium met name op het
terrein van het strafrecht zijn voortgegaan. Dedesr ontwikkeling van bestuursrechtelijke
grensoverschrijdende samenwerking daarentegenteefer voortgang geboekt.

In 1963 besloot het Comité van Ministers van dedRaan Europa om instrumenten van
wederzijdse administratieve bijstand te gaan orkeldn om het gat tussen het internationaal
privaatrecht en het internationaal strafrecht tdemf” In 1971 vond er een bijeenkomst
plaats in Aarhus die werd voorbereid aan de hamdquestionnaires en papers gepresenteerd
door M. Fromont, J. Gersing en E. Loebenstein.9n5lwerd besloten tot het oprichten van
een comité van experts op het gebied van wedeezgdministratieve bijstand, en dat leidde
tot een ontwerpverdrag in 1977. Uit het explanatogport uit 1978 bij de European
Convention on the Obtaining Abroad of Informatiord&vidence in Administrative Matters
blijkt dat dit verdrag is afgestemd op zowel heteinationaal privaatrechtelijk als het
internationaal strafrechtelijk instrumentarium. Delgende passage uit dit 36 jaar oude
explanatory report geeft nog steeds de huidigatsguveer:

“Save for some international conventions, each bictv binds only a more or less
restricted number of the member States of the dbohd&urope, mutual assistance
between administrative authorities of differentestas based mainly on informal or ad
hoc arrangements which have been prompted by pahatecessity as well as by
neighbourliness. Mutual assistance in administeativatters is less developed than
mutual assistance in civil, commercial or crimimahtters; it has seldom been
systematised except in some narrowly defined fiélds

Zoals ook hierna zal blijken, blijkt uit ons verkeand onderzoek van de relevante verdragen
uit de koker van de Raad van Europa dat de volg&ateiek werd gekozen om deze af te
stemmen op bestuurlijke boetesystemen, met name Dwtse systeem van de
Ordnungswidrigkeitenin de strafrechtelijke rechtshulpverdragen wexdvénaf 1959 een
uitzondering opgenomen op de hoofdregel dat derétdleulp uitsluitend kon worden
geboden voor uitspraken van rechters, door een loijwog op te nemen van het Duitse
systeem (beslissing van een bestuursorgaan, resktstrming geboden door een
strafrechter). In de verdragen met betrekking tetlevzijdse administratieve bijstand werd

*4 Het is ons niet ontgaan dat bij de grensoverstémije inning van bestuurlijke boetes in het fiscatet het
geavanceerde systeem van grensoverschrijdendegimambelastingschulden binnen bereik wordt getirach
doordat de bestuurlijke boete eenvoudigweg desladkt van de belastingschuld.

“5 Resolution (63) 29 concerning the legal prograrofrae Council of Europe.

“8 Europees Verdrag aangaande de wederzijdse refhistsirafzaken (Straatsburg, 20 april 1959).
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het strafrecht (naast het fiscale recht) uitgeslotan het werkingsbereik, maar werd de
mogelijkheid geopend voor lidstaten om te verklatahbeslissingen tot het opleggen van een
bestuurlijke boete (met een omschrijving van heitausysteem) binnen het werkingsbereik
zouden passefi.

Tegen deze algemene achtergrond worden in de \adgparagrafen de mogelijk relevante
samenwerkingsinstrumenten met achtereenvolgenpréeatrechtelijke, strafrechtelijke, en
bestuursrechtelijke inslag besproken. Er wordt @enlend geanalyseerd in hoeverre zij een
basis zouden kunnen bieden voor de transnationalag van bestuurlijke boetes — en dan
specifiek de boetes binnen de in dit onderzoekudesrde normcomplexen. Daarbij wordt
zowel aandacht besteed aan bilaterale, multilateadd EU-rechtelijke instrumenten, voor
zover zij gelding hebben in Belgié, Duitsland erfief VK.

5 Internationale instrumenten met een privaatrechtelijke inslag

Het voornaamste privaatrechtelijke internationaenenwerkingsinstrument is Verordening
44/2001/EG van de Raad betreffende de rechterlj&eoegdheid, de erkenning en de
tenuitvoerlegging van beslissingen in burgerlijike fndelszake?f Deze verordening (ook
wel: ‘EEX-verordening’ of ‘Brussel-l verordening’)ziet op de erkenning en de
tenuitvoerlegging van beslissingen in burgerlijke reandelszaken. Beslissingen die in een
lidstaat gegeven zijn en daar uitvoerbaar zijn,namop grond van artikel 38 in een andere
lidstaat ten uitvoer worden gelegd, nadat zij déam, verzoeke van iedere belanghebbende
partij, uitvoerbaar zijn verklaard.

Artikel 1, lid 1, van de verordening bepaalt dazelenet name geen betrekking heeft op
fiscale zaken, douanezaken of administratiefreigkéezaken. Dat maakt de verordening op
het eerste oog minder relevant voor een onderzeek ade grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes. Deze conclusie valt echterdim zin te relativeren dat het begrip
‘burgerlijke en handelszaken’ een autonoom begjpen niet zuiver afhankelijk is van de
nationaalrechtelijke invulling van dat begfibZo kan een civielrechtelijke vordering tot
vergoeding van schade binnen de reikwijdte vaneterdening vallen, ook wanneer deze in
het kader van een strafvervolging is ingesteld. &emgelijke vordering valt pas buiten deze
reikwijdte, wanneer de veroorzaker van de schadetmworden aangemerkt als een
overheidsinstantie die krachtens overheidsbevoegdHheeeft gehandel’. Ook de

*7 Zie het verhelderendexplanatory reporbij hetSecond Additional Protocol to the European Conwentin
Mutual Assistance in Criminal MatterBaaruit blijkt dat al bij d&European Convention on mutual assistance in
criminal mattersrekening werd gehouden met het Duitse systeen©vdnungswidrigkeitenZie ook het bij dat
verdrag behorendexplanatoryreport.

“8 Verordening 44/2001/EG van de Raad van 22 dece0@8 betreffende de rechterlijke bevoegdheid, de
erkenning en de tenuitvoerlegging van beslissingdnurgerlijke en handelszakePbEU2001,L 12/1. Deze
verordening wordt vervangen door Verordening 120522EU van het Europees Parlement en de Raad van 12
december 2012 betreffende de rechterlijke bevoaddtie erkenning en de tenuitvoerlegging van bsisiggen

in burgerlijke en handelszakePbEU 2012L 351/1. In Europees verband valt ook te wijzen opovtdening
805/2004/EG van het Europees parlement en de Raadlvapril 2004 tot invoering van een Europese
executoriale titel voor niet-betwiste schuldvordgen,PbEU2004,L 143/15. Deze verordening wordt niet
apart besproken omdat het toepassingsgebied op geonartikel 2 van de verordening op dezelfde ewjordt
beperkt als het toepassingsgebied van de wél fgddesn Verordening 44/2001/EG.

*9HvJ EU 21 april 1993, zaak C-172/Rohntag, r.o. 18, met verwijzingen.

9 HvJ EU 21 april 1993, zaak C-172/Rofintag, r.o. 19 en 20, met verwijzingen.
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terugvordering door de staat van ten onrechte loletdsedragen in het kader van de sociale
bijstand kan binnen de reikwijdte van de EEX-veemidg vallert*

Dat dit ook geldt voor de inning van bestuurlijkeekes, valt te betwijfelen. Weliswaar vindt
ook hier, althans in Nederland, de invordering slaga de regels van het burgerlijk recht.
Het Europese Hof van Justitie acht echter ook egledat op basis van de civielrechtelijke
regels wordt bepaald in welke gevallen het ovedwighan een verhaalsvordering kan
instellen, tegen welke persoon het overheidsorgdarvordering kan instellen en welke
grenzen gelden voor de bedragen die het orgaavéaalert® Het valt voor Nederland op
zijn minst moeilijk te betogen dat op deze wijzeaiddelrechtelijke regels gelden, zodat de
EEX-\;5e4rordening geen mogelijkheid schept voor @mgnationale inning van bestuurlijke
boetes’

6 Internationale instrumenten met een strafrechtelijke inslag

In de loop van de jaren zijn, met name binnen deexd van de Raad van Europa, diverse
samenwerkingsinstrumenten opgesteld die de grersdugdende samenwerking in
strafzaken moeten vergemakkelijken. Een deel vae destrumenten ziet op het uitoefenen
van onderzoeksbevoegdheden over de grens of heisselen van informatie. Andere
instrumenten zien juist op de tenuitvoerlegging s&affen, waaronder financiéle sancties.
Deze laatste instrumenten en hun relevantie voanrdag van bestuurlijke boetes worden in
de onderstaande paragrafen besproken.

Hiervoor hebben we erop gewezen dat al in het hierader besproken Europees Verdrag
aangaande de wederzijdse rechtshulp in strafzakd®5O rekening werd gehouden met het
Duitse systeem va@rdnungswidrigkeitenWe hebben daarbij ook aangegeven dat de Raad
van Europa bij de in 1963 begonnen (maar kenneigk voltooide) opbouw van een sluitend
systeem van wederzijdse administratieve bijstandrukkelijk afstemde op de in het
internationaal privaatrecht en het internation&rafsecht bestaande rechtshulpsystemen.

6.1 Europees Verdrag aangaande de wederzijdse rechtshulp in strafzaken
(Straatsburg, 20 april 1959)

In 1959 is binnen de context van de Raad van Euhgbdzuropees Verdrag aangaande de
wederzijdse rechtshulp in strafzaken gesloten. Wetirag is inmiddels tussen 44 staten in
werking getreden, waaronder Belgi€, Duitsland, Vit en Nederland. Het verdrag heeft
betrekking op het bieden van rechtshulp in procesiulie betrekking hebben op strafbare
feiten. Het kan daarbij volgens artikel 1 lid 2 og&an om feiten “die volgens het nationale
recht van de verzoekende Partij of de aangezodhut BIs vergrijpen tegen voorschriften
betreffende de orde door bestuurlijke autoriteitemden bestraft, mits van hun beslissingen
beroep openstaat op een ook in strafzaken bevoesgdiger”. Zoals wij hiervoor hebben

*1 HvJ EU 14 november 2001, zaak C-271/G@ifheente Steenbergeno. 37.

*2 Zie in hoofdstuk I, paragraaf 1.

3 HvJ EU 14 november 2001, zaak C-271/G@iheente Steenbergeno. 32.

>4 \V/gl. Oswald Jansen, ‘Country Analysis — The Nedmas’, in: Oswald Jansen (edydministrative Sanctions
in the European UnignAntwerpen: Intersentia 2013, pp. 317-465, p. #M8lers: K.E.L. van Haastrecht en J.F.
Gielen, ‘Inning van Nederlandse kartelboetes induitienland; een (on)mogelijkheid Tijdschrift
Mededingingsrecht in de Praktif012, pp. 287-290, p. 289.

33



aangegeven, blijkt uit heixplanatory reportiat met deze omschrijving wordt gedoeld op het
Duitse systeem van derdnungswidrigkeitenDe in dit verdrag bedoelde samenwerking kan
dus wel zien op sancties zoals bestuurlijke boetesr ziet niet op de mogelijkheid om in
een andere verdragsstaat inningsmaatregelen te)(tleéfen. Het verdrag beperkt zich tot
andere samenwerkingsvormen zoals het verstrekkaninfarmatie of het verrichten van
onderzoekshandelingen.

Op het Europees Verdrag aangaande de wederzijdbéshelp in strafzaken uit 1959 is
binnen andere gremia op verschillende manierentgelborduurd. Wij hebben al gewezen op
het tweede protocol bij dit verdrag. Een volgendrbeeld is hoofdstuk 2 van de Schengen
Uitvoeringsovereenkomst (SU®), waar in aanvulling op het verdrag uit 1959, de
wederzijdse rechtshulp in strafzaken tussen dechidlende Schengenlanden wordt geregeld.
Ook hier zien we dat het werkingsbereik van hetogemde hoofdstuk 2 wordt bepaald door
een omschrijving van hé&rdnungswidrigkeitersysteem. Op grond van artikel 49 van de
SUO heeft dit hoofdstuk ook betrekking op vergnijgegen voorschriften betreffende de orde
die door bestuurlijke autoriteiten worden bestnaiits tegen de betrokken beslissingen beroep
openstaat op een ook in strafzaken bevoegde reddegeboden rechtshulp heeft daarbij
echter geen betrekking op de inning van gelden,rmapahet verkrijgen van informatie of
bewijsmiddelen (artikel 50).

In 2000 is daarnaast binnen het kader van de Eseopmie het EU rechtshulpverdrag
vastgesteld’ Het strekt tot het aanvullen en vergemakkelijken de toepassing van onder
meer het verdrag uit 1959 en de SUO. Ook het Ebtsbalpverdrag ziet echter niet op de
inning van gelden.

6.2 Europees Verdrag inzake de internationale geldigheid van strafvonnissen ('s-
Gravenhage, 28 mei 1970)

In 1970 werd, ook binnen de context van de RaadBuopa, het Verdrag van Den Haag
inzake de internationale geldigheid van strafvosems opgesteld en opengesteld voor
ondertekening. Dit verdrag ziet in potentie op dengoverschrijdende inning van bestuurlijke
boetes. Lange tijd was dit verdrag maar in beperidte geratificeerd. Inmiddels is het in 22

> Op grond van artikel 3 van het Aanvullend Protdsdiet verdrag ook van toepassing op de betekesming
stukken betreffende de tenuitvoerlegging van eetd, ste inning van een boete of de betaling vaicgskosten.
Verzoeken tot rechtshulp kunnen ook betrekking keldp maatregelen betreffende het opschorten vateee
wijzen vonnis, of van de tenuitvoerlegging daandsyoorwaardelijke invrijheidstelling, het uitsteln het
begin van de tenuitvoerlegging van een straf afrakerbreking van de tenuitvoerlegging daarvan.” +éetirag
is tussen verschillende landen door middel vanbdaterale overeenkomst aangevuld. Zie bijvoorbeeld
Overeenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlaretede Bondsrepubliek Duitsland betreffende de dingu
en het vergemakkelijken van de toepassing van tietfees Verdrag aangaande de wederzijdse rechtshulp
strafzaken van 20 april 1959, Wittem, 30-08-19%@nals de Briefwisseling tussen de regering van het
Koninkrijk der Nederlanden en de regering van heteviigd Koninkrijk van Groot-Brittannié en Noordiend
houdende een overeenkomst inzake de uitbreidingledoepasselijkheid van het Europees Verdrag amadga
de wederzijdse rechtshulp in strafzaken tot MaiGravenhage, 14-09-2001. De bilaterale overeenlermst
voorzien voor zover ons bekend niet in de mogedifitiot de inning (of anderszins de tenuitvoerlagyivan
geldboetes.

> Overeenkomst ter uitvoering van het te Schengstogmn akkoord van 14 juni 1985 tussen de regeninge
de staten van de Benelux Economische Unie, de Bepdsliek Duitsland en de Franse Republiek, betnefé
de geleidelijke afschaffing van de controles aagel@eenschappelijke grenzen.

" Akte van de Raad van 29 mei 2000 tot vaststelingreenkomstig artikel 34 van het Verdrag betreféede
Europese Unie, van de Overeenkomst betreffendeedenzijdse rechtshulp in strafzaken tussen dealieistvan
de Europese Unie.
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Europese landen in werking getreden, waaronder edeNand (sinds 1 januari 1988) en
Belgié. Duitsland heeft het verdrag wel ondertekevahr niet geratificeerd. Het VK is geen
partij bij dit verdrag.

Op grond van dit verdrag kan een staat waarin é&ivennis is opgelegd een andere
verdragsluitende staat verzoeken om dat vonnis uieroer te leggen (artikel 3). Die
bevoegdheid ziet op sancties die vrijheidsbenemimgebrengen, geldboetes of
verbeurdverklaringen en ontzettingen (artikel 2 @nuitvoerlegging heeft op grond van
artikel 1 sub b betrekking op handelingen die ingteafrecht strafbaar zijn gesteld, maar ook
op handelingen die onder de in Bijlage Il van hetdvag genoemde wettelijke bepalingen
vallen. Deze bepalingen kunnen betrekking hebberbagtes opgelegd door bestuurlijke
autoriteiten. Waar dit het geval is, moet de bétesle wel de mogelijkheid hebben gehad de
zaak aan de rechter voor te leggen. Om welke rebbtegaat, wordt niet gespecificeerd.

De vraag is natuurlijk of onder Bijlage Il bepalemzijn opgenomen die zien op de oplegging
van bestuurlijke boetes. Dat geldt voor Nederldiebrn op een zeer specifiek terrein. Alleen
wederrechtelijike gedragingen waarop de wet adnmnatisfrechtelijke handhaving
verkeersvoorschriften (de wet Mulder) van toepapsss zijn daarin opgenomen. Duitsland
heeft het toepassingsgebied van het verdrag uegelot elke wederrechtelijke gedraging
waarvoor een procedure is geschapen bij@etnungswidrigkeitengesetmaar heeft het
verdrag vervolgens niet geratificeerd. Belgié hgefn bepalingen in de bijlage opgenomen.
Wat niet is kan nog komen: de bijlagen kunnen diorerdragsluitende staten door middel
van een verklaring worden gewijzigd (artikel 62)odr zover onder Bijlage 1l wel
bestuurlijke boetes zouden (komen te) vallen, gelsli wel het zogenaamde vereiste van
dubbele strafbaarheid: de boete komt slechts warittvoerlegging in aanmerking als het feit
waarvoor de sanctie is opgelegd krachtens de wetlgdenuitvoerleggingsstaat een strafbaar
feit zou hebben opgeleverd als het op zijn gronsgebou zijn begaan, en als de dader daar
strafbaar zou zijn geweest (artikel 4 lid 1).

Als daaraan wordt toegekomen, houdt de tenuitvggitg) op grond van dit verdrag in dat de
zaak volledig wordt voorgelegd aan de bevoegdeteedi autoriteit in de aangezochte staat
(artikelen 37 en 38). De veroordeelde kan in digcedure zijn gezichtspunten naar voren
brengen en desgewenst worden gehoord. De aangezetddt is krachtens artikel 42
gebonden aan de vaststelling van de feiten en ochigtzeden voor zover deze zijn
uiteengezet in de beslissing die moet worden udgey of voor zover deze beslissing daarop
impliciet berust. Tegen de beslissing die met logt @p de gevraagde tenuitvoerlegging wordt
genomen, moet een rechtsmiddel kunnen worden aamge(artikel 41).

6.3 Verdrag tussen de Lidstaten van de Europese Gemeenschappen inzake de
tenuitvoerlegging van buitenlandse strafvonnissen (Brussel, 13 december 1991)

Het Verdrag tussen de Lidstaten van de Europese eGgsnhappen inzake de
tenuitvoerlegging van buitenlandse strafvonnissémerifa: Tenuitvoerleggingsverdrag)
voorziet onder omstandigheden in de mogelijkheidrwate grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes door de EU-lidstaten. Het \agdiziet op de overdracht van de
tenuitvoerlegging van veroordelingen waarbij eeinhgrdsstraf of een geldelijke straf of
sanctie is opgelegd. Onder het begrip ‘veroordélagi ook de oplegging van een geldelijke
sanctie door een bestuurlijke autoriteit ter zaken veen administratief delict of een
overtreding, mits de betrokkene de mogelijkheidfthgehad de zaak aan de rechter voor te
leggen (artikel 1 sub a en b). We herkennen hidodrulering die steeds wordt gekozen om
het DuitseOrdnungswidrigkeitersysteem onder te brengen, zij het dat niet waregye¢licht
om welke rechter het gaat.
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Het is van belang dat de reikwijdte van het verdragt is beperkt tot bepaalde
normcomplexen. Daarmee biedt het verdrag een njkigelil voor de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes op het gebied vanbdstudeerde normcomplexen. Deze
reikwijdte is op andere punten echter beperkt. énedrste plaats is de overdracht van de
tenuitvoerlegging van een opgelegde sanctie aftiglnk@an de overeenstemming tussen de
staat van veroordeling en de staat van tenuitvggirg (artikel 5). Belangrijker is dat het
verdrag weliswaar door verschillende EU lidstateondertekend en geratificeerd, maar nog
steeds niet in werking is getreden. Wel wordt hatrlopig toegepast tussen Nederland en
Duitsland®® Daarnaast vindt het tenuitvoerleggingsverdraghsetoepassing voor zover het
de bepalingen van het Verdrag van Den Haag inzakentkrnationale geldigheid van
strafvonnissen aanvult of de toepassing van deirdaarvatte beginselen vergemakkelijkt
(artikel 20 Tenuitvoerleggingsverdrag), althansituaties waar beide van toepassing zouden
zijn.

Voor zover het verdrag toepassing vindt en tussenbdslissingsstaat en de beoogd
tenuitvoerleggingsstaat overeenstemming bestadtt geor de tenuitvoerlegging het
volgende. In het geval van een geldboete beperkémigtvoerlegging zich er op grond van
artikel 9 in beginsel toe, dat de bevoegde auiteitevan de tenuitvoerleggingsstaat, het
bedrag van de straf of sanctie uitdrukken in devate valuta. De bevoegde autoriteiten van
de tenuitvoerleggingsstaat kunnen geen hoger bedrstgtellen in het geval voor hetzelfde
feit in die staat een straf of sanctie van een i@mdsvaardere aard is voorzien.

6.4 Kaderbesluit 2005/214/]JBZ inzake de toepassing van het beginsel van
wederzijdse erkenning op geldelijke sancties

In 2005 is binnen de toenmalige derde pijler varEtdeKaderbesluit 2005/214/IBZ (hierna
ook: het Kaderbesluit) vastgesteld. Het Kaderbesuin Nederland geimplementeerd door
middel van de Wet wederzijdse erkenning en teneitegging strafrechtelijke sancties en
beslissingen tot confiscatié De praktische toepassing van het Kaderbesluibeptldus via
de hierop gebaseerde nationale wet- en regelgeMiegKaderbesluit regelt de erkenning en
tenuitvoerlegging van beslissingen waarbij een @gkd sanctie wordt opgelegd aan een
natuurlijke of rechtspersoon ten aanzien van d<rafbfeiten of “inbreuken op de
rechtsvoorschriften” (artikel 1 sub a). Zoals wertoor hebben aangegeven, grijpt deze
formulering terug op een verdragsrechtelijke tiadiom het Duitse systeem van
Ordnungswidrigkeiter{en de daarop lijkende systemen, zoals het P@tuggsteem en de
Nederlandse strafbeschikking) binnen het werkingskevan het betrokken verdrag te
brengen. Voor de toepassing van het Kaderbeslwiernsist dat de sanctie is opgelegd door
een rechter of een andere autoriteit, mits de kietrte de gelegenheid heeft gehad de zaak te
doen behandelen door een met name in strafzakemedpee rechter. Afhankelijk van de
geboden rechtsbescherming zou het Kaderbesluibaki&unnen zien op de erkenning en ten
uitvoerlegging van bestuurlijke boetes. Dat gellter nu sinds de uitspraak van het Hof van

% Trp, 1998, 179, p. 3.

¥ Wet van 27 september 2007 tot implementatie vaikhderbesluit nr. 2005/214/JBZ van de Raad van de
Europese Unie van 24 februari 2005 inzake de t@pgisan het beginsel van wederzijdse erkenning op
geldelijke sancties (PbEG L 76tb.2007, 354, zoals gewijzigd bij Wet van 5 maart 2@@9mplementatie van
het Kaderbesluit nr. 2006/783/JBZ van de Raad eaButopese Unie van 6 oktober 2006 inzake de tsgpas
van het beginsel van wederzijdse erkenning op $sstien tot confiscatie (PbEG L 328/59) (wijzighveet
wederzijdse erkenning en tenuitvoerlegging stréfielke sancties in verband met de toepassing op
beslissingen tot confiscatie§tb.2009,124.
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Justitie in de zaalBala?® duidelijk is dat deze rechtsbescherming niet heefworden
geboden door eestrafrechter. Het is voor de toepasselijkheid van hetdflaesluit voldoende
dat de rechterlijke instantie een procedure toegi@saan de wezenlijke kenmerken van een
strafrechtelijke procedure voldoet (zie over deekehis van de zaaRalaz in meer detall
paragraaf 2.2 in hoofdstuk VI).

Voor de mogelijke toepassing van Kaderbesluit 200%/JBZ op de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes zal moeten blijkenhoeverre de rechters die in de EU-
lidstaten bevoegd zijn ten opzichte van opgelegeuurlijke boetes kwalificeren als een
‘met name in strafzaken bevoegde rechter’. Daarzabde uitleg van dBaldzuitspraak een
belangrijke rol spelen. Daar komt bij dat lidstatd® erkenning en tenuitvoerlegging van
beslissingen op grond van het Kaderbesluit afhgkkalogen stellen van de voorwaarde dat
de beslissing betrekking heeft op een naar het neuh de tenuitvoerleggingsstaat strafbaar
feit (artikel 5 lid 3 Kaderbesluit). In bepaaldevgllen kan een dergelijke eis van dubbele
strafbaarheid niet worden opgelegd. Het gaat dafeden zoals bedoeld in artikel 5 lid 1 van
het Kaderbesluit, waarbij onder meer te denken \@wdh mensenhandel, corruptie,
cybercriminaliteit, oplichting en gedragingen imijgt met de verkeersregels. Voor de in dit
onderzoek bestudeerde normcomplexen kan, afgagndgikel 5 lid 1 van het Kaderbesluit,
wel een eis van dubbele strafbaarheid worden gedtigt is nog onduidelijk of dit betekent
dat een lidstaat mag eisen dat een feit krachtgmsemgen recht strafrechtelijk zou worden
gesanctioneerd, of dat deze eis ruimer moet wooggevat’

6.5 Tussenconclusie

Het Europees Verdrag aangaande de wederzijdseshedibitin strafzaken (1959) en de twee
daarop voortbordurende verdragen die in paragrdafzin besproken, kunnen betrekking
hebben op een bestuursrechtelijke context, vooerzdeze voldoende gelijkenis vertoond met
het Duitse systeem va®rdnungswidrigkeiten Qua potentiéle samenwerkingsvormen
beperken de verdragen zich, kort gezegd, evenwelederzijdse informatievergaring en -
uitwisseling. Geen van de verdragen biedt de mpdelid tot het (doen) treffen van

inningsmaatregelen in een andere verdragsstaat.

Het Verdrag van Den Haag inzake de internationeldigheid van strafvonnissen zou wel als
grondslag kunnen dienen voor de grensoverschrigleémdng van bestuurlijke boetes. Van de
in dit onderzoek bestudeerde landen hebben ecliéenaNederland en Belgié zich aan het
verdrag verbonden. Daarnaast blijft de relevargie ket verdrag voor onderhavig onderzoek
beperkt, omdat het verdrag in theorie wel van tesjpg kan zijn op bestuurlijke boetes, maar
dit in de praktijk nog niet is: Nederland heeft ketdrag alleen van toepassing verklaard op
Wet Mulder-zaken en Belgié heeft de werking van yeadrag niet uitgebreid richting de
bestuurlijke boete. Duitsland heeft het verdrag wdbredere zin op bestuurlijke boetes van
toepassing verklaard, maar het verdrag als gezegdyeratificeerd. Hier komt nog bij dat
mocht het verdrag zich in de toekomst uitstreklarde hier bestudeerde bestuurlijke boetes,
de eis van dubbele strafbaarheid geldt: zowel diaggng als de dader moet volgens het
recht van de tenuitvoerleggingstaat strafbaar zijn.

Ook het in paragraaf 6.3 besproken Tenuitvoerleggyierdrag biedt een mogelijkheid voor
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijketdmep het gebied van de in dit onderzoek
bestudeerde normcomplexen. Maar ook nu is de pdidirelevantie van het verdrag beperkt.

9 HvJ EU 14 november 2013, C-60/12a(42), ECLI:EU:C:2013:733.
61 Zie hierover in meer detail paragraaf 2.2.2 infdstuk VI.
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In de eerste plaats, omdat het verdrag nog aligd im werking is getreden. Waar het
voorlopig wel wordt toegepast tussen Duitsland edeéland is van belang dat de toepassing
daarvan in zoverre wordt beperkt dat voor de tepeitiegging van een financiéle sanctie per
geval voorafgaande overeenstemming nodig is tussdretrokken staten.

Het gebruik van het Kaderbesluit bij de grensovaigiende inning van boetes is dichterbij
sinds deBalazuitspraak van het Hof van Justitie. De vraag dig moorligt, is of de ten
aanzien van bestuurlijke boetes bevoegde natioredbters door het Hof van Justitie
kwalificeren als een ‘met name in strafzaken bedeegechter’, zoals het Kaderbesluit
vereist. Van belang is voorts dat ten aanzien vestuorlijke boetes, de eis van dubbele
strafbaarheid kan worden gesteld, terwijl het negvdhag is of het begrip ‘strafrechtelijk’
ruim (ook: bestraffend bestuursrecht) mag wordegewpt of niet.

Samenvattend zijn er qua internationale samenwgskerbanden met een strafrechtelijke
inslag een drietal bestaande regelingen die inrilngouden kunnen worden gebruikt bij het
grensoverschrijdend innen van bestuurlijke boeMs. drie worden echter ‘geplaagd’ door
praktische beperkingen: voor wat betreft hun weaykim de onderzochte Ilanden,
(onduidelijkheid over) hun werking op het terreimnvde bestuurlijke boete, dan wel
bestuurlijke boetes binnen de hier onderzochte oomplexen, alsook als gevolg van
bezwarende uitvoeringsvereisten in de vorm vaneieivan dubbele strafbaarheid, dan wel
een combinatie van de voorgaande factoren.

7 Internationale instrumenten met een bestuursrechtelijke inslag

Er bestaat daarentegen geen algemeen bestuur$ijleslatmenwerkingsinstrument dat ziet op
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijke tdme Wél bestaande algemene
samenwerkingsinstrumenten op bestuursrechtelijkk viaen meestal op informatie-
uitwisseling tussen bestuurlijke autoriteiten. [jakan men denken aan deuropean
Convention on the Obtaining Abroad of Informatiomde&Evidence in Administrative Matters
(Straatsburg, 15 maart 1978) en #erropean Convention on the Service Abroad of
Documents relating to Administrative Matte(Straatsburg, 24 november 1977). Deze
verdragen zijn door Nederland en het VK niet, mdaor Duitsland en Belgié wel
ondertekend en geratificeetd. Beide verdragen zijn een voorbeeld van bestuerlijk
samenwerking, maar voorzien niet in de mogelijkhem in een andere verdragsstaat
inningsmaatregelen te (doen) treffen.

Op bijzondere beleidsterreinen bestaat wel verderda samenwerking die ook kan zien op
de inning van geldschulden. Met name op het gebrad belastingen zijn veel
samenwerkingsinitiatieven ontplooid. Deze kunnek lbetrekking hebben op het uitwisselen
van informatie> maar ook op de inning van bepaalde geldschuldek.op andere specifieke
terreinen, zoals bijvoorbeeld verkeerswetgeving l@nnenkort de voorschriften over
detachering, bestaan instrumenten die de inning wgafdschulden over de grens

%2 Dat betekent bijvoorbeeld dat de bestuursorganerBelgié, Estland, Frankrijk, Italié, Luxemburg,
Oostenrijk en Spanje onderling brieven en besluitamen betekenen.

% Bijvoorbeeld Verordening nr. 1798/2003/EG van @a&van 7 oktober 2003 betreffende de administeatie
samenwerking op het gebied van de belasting ovesatvoegde waarde en tot intrekking van Verordgni
(EEG) nr. 218/92PbEG2003L 264/1; Richtlijn 2011/16/EU van de Raad van 15 debir2011 betreffende de
administratieve samenwerking op het gebied vanetiestingen en tot intrekking van Richtlijn 77/798B/g,
PbEU2011L 64/1.
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vergemakkelijkeri? In het hiernavolgende worden de belangrijkste rimsenten Kkort
besproken.

7.1 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und Osterreich iiber Amts-
und Rechtshilfe in Verwaltungssachen (Bonn, 31 mei 1988)

Duitsland en Oostenrijk hebben in 1988 een bilalevaerdrag gesloten over rechtshulp in
bestuurlijke aangelegenheden. Naast de verpliclitingvederzijds informatie te verstrekken,
is hier vooral van belang dat het verdrag de inmiaig publiekrechtelijke geldschulden regelt
(artikel 9). De twee verdragsstaten verbinden pbiedr en weer tot de inning van dergelijke
geldschulden, waaronder expliciet ook opgelegdeubdike boetes vallef® Deze inning
vindt plaats volgens het nationale recht van dat stee de boete zal invorderen. Daarbij geldt
wel dat vrijheidsontneming als sanctie is uitgestotEen inningsverzoek kan rechtstreeks
tussen de betrokken rechters of bestuurlijke aeiten worden gecommuniceerd (artikel 2 lid
1). Weigering van het verzoek is beperkt mogelgkder de voorwaarden uiteengezet in
artikel 4. Het verdrag regelt verder dat slechtsng kan plaatsvinden van geldschulden die
door de schuldenaar in rechte niet meer kunnenemoadngevochten. De opbrengsten van de
invordering worden door de tenuitvoerleggingssteargemaakt aan de verzoekende staat.

Nu de wederzijdse hulp bij inning zich uitstrekt tdle publiekrechtelijke geldvorderingen

zou dit verdrag voor alle in dit onderzoek bestudeenormcomplexen uitkomst kunnen

bieden, zij het dat het verdrag uiteraard slecltsethtsbetrekkingen tussen Oostenrijk en
Duitsland regelt.

7.2 Oostenrijks-Duitse en andere verdragen op het gebied van belastingzaken

Duitsland en Oostenrijk hebben ook op het gebiead haastingzaken bilaterale verdragen
gesloten waarmee de grensoverschrijdende inninggetdschulden wordt vergemakkelijkt.
Het gaat om twee verdragen op het gebied van alyerbelastingzakéhen op het gebied
van douane-, accijns- en monopolie-aangelegenHédaok op basis van deze verdragen is —
onder vergelijkbare omstandigheden als hierboveclhgest — de grensoverschrijdende inning
van publiekrechtelijke geldschulden en dus ook lhetijke boetes mogelijk. Vergelijkbare
bilaterale overeenkomsten heeft Duitsland in belgzéken ook met andere EU-lidstaten
gesloten, waaronder (onder iets andere voorwaardenNederlan§®

% Denk echter ook aan andere specifieke terreinen.tiizonder vroeg voorbeeld wordt gevormd door de
Herziene Rijnvaartakte 1868 (Mannheim, 17 oktol888), ook wel bekend als de Akte van Mannheim. Dit
verdrag geldt tussen Frankrijk, Duitsland, Belgi@&ijtserland en het VK en beperkt zich tot de vagrte Rijn
en zijn uitmondingen van Bazel tot in de open &8kl 1). Op grond van het verdrag door de specia
Rijnvaartrechtbanken kunnen in de andere verdraigssten uitvoer worden gelegd (artikel 40). Uiteda
bestaan op deze deelterreinen regelmatig ook saemkimgsinstrumenten die zien op de uitwisseling van
informatie. Voor dit onderzoek is nog relevant t&men het Nederlands-Duits Verdrag tot bestrijaizug
grensoverschrijdende zwarte arbeid ('s-Gravenhbg¢anuari 2012).

% Artikel 9 lid 1heeft het over de ‘in 6sterreichien verwaltungsbehérdlichen Straferkenntnissen oder
Strafverfigungen rechtskréftig verhangten Geldstraén de ‘von deutschen Verwaltungsbehérden rkiciftsy
festgesetzten Geldbuf3en'.

% vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland@strreich iiber Rechts- und Amtshilfe in Zoll-,
Verbrauchssteuer-, und MonopolangelegenhgiBamn, 11 september 1970).

87 vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland@strreich iiber Rechtsschutz und Rechtshilfe in
Abgabensache(Bonn, 4 oktober 1954).

% Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden efdndsrepubliek Duitsland inzake de wederzijdse
administratieve bijstand bij de invordering vanastingschulden en de uitreiking van documenieh {999,
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7.3 Verdrag inzake de wederzijdse administratieve bijstand in belastingzaken
(Straatsburg, 25 januari 1988).

Samenwerking in belastingzaken vindt echter nitteal plaats op bilateraal niveau. Een
belangrijk instrument ter zake is het Verdrag irezdle wederzijdse administratieve bijstand
in belastingzaken. Dit verdrag is voor een groottalastaten ondertekend, geratificeerd en in
werking getreden, waaronder Belgi€, Nederland @rvVke Duitsland heeft het verdrag wel
ondertekend maar niet geratificeerd. Het verdragesoten binnen de context van de Raad
van Europa en van de Organisatie voor EconomisdmmeS8werking en Ontwikkeling
(OESO).

De materiéle reikwijdte van het verdrag beperkthztot bepaalde belastingen die zijn
opgesomd in artikel 2. Boetes die in relatie tatedbelastingen worden opgelegd vallen ook
onder de reikwijdte van het verdrag (artikel 3, lidsub c). Het verdrag voorziet in het
verlenen van administratieve bijstand in fiscalegeegenheden. Het verlenen van deze
bijstand is in beginsel verplicht.Deze verplichting omvat volgens artikel 1 de uisgling
van inlichtingen en de uitreiking van documentergamook bijstand bij invordering van
geldschulden. Op verzoek van de verzoekende staat de aangezochte staat de nodige
stappen ondernemen om verschuldigde belasting ¢gndar daarmee verband houdende
bestuurlijke boetes) in te vorderen alsof het aamzelf verschuldigde belasting betrof
(artikel 11 lid 1). Daarvoor is wel vereist datwirschuldigde belasting onderwerp is van een
executoriale titel in de verzoekende staat die,zitfetussen de partijen anders is
overeengekomen, niet wordt bestreden (artikeld. 2)li

Ook dit verdrag maakt dus de inning van bestuwlfketes onder omstandigheden mogelijk.
Voor de in dit onderzoek bestudeerde normcompleienlt het verdrag evenwel geen

uitkomst, nu het verdrag alleen ziet op boetes wooer zij verband houden met de in artikel
2 van het verdrag opgesomde belastingen, hetgemndeobestudeerde normcomplexen niet
het geval is.

7.4 Richtlijn 2010/24/EU betreffende de wederzijdse bijstand inzake de
invordering van schuldvorderingen die voortvloeien uit belastingen, rechten en
andere maatregelen

Ook in EU-verband vindt samenwerking in belastihgza plaats. Richtlijn 2010/24/E0

regelt de wederzijdse bijstand met het oog op matrderen van uit belastingen, rechten en
andere maatregelen voortvlioeiende schuldvorderingende lidstaten en van de Unie. De
richtlijn is in Nederland geimplementeerd door neilddan de Wet wederzijdse bijstand in de
Europese Unie bij de invordering van belastingsdémilen enkele andere schuldvorderingen

113). Zie voor verdragen met andere landen M. S@bigeRechtshilfe in der Européaischen Union — eine
kritische Bestandsaufnahme am Beispiel der VerwgitsachenNomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden
2013, p. 92-3.

% Er bestaan wel uitzonderingsgronden, zie met reaitel 21 van het verdrag. Het verdrag is op 272040
gewijzigd door middel van een Protocol. Het Protadfzigt onder meer de gronden waarop bijstandyomd
van het verdrag kan worden geweigerd. Ook bij metdeol heeft een groot aantal landen zich aantgsldlet
is onder meer voor Nederland en het Verenigd Kaijlnkndertekend, geratificeerd en in werking gdae.
Belgié en Duitsland hebben het Protocol ondertekeadr niet geratificeerd.

O Richtlijn 2010/24/EU van de Raad van 16 maart 20dieffende de wederzijdse bijstand inzake de
invordering van schuldvorderingen die voortvloeiginbelastingen, rechten en andere maatregPleBlJ 201Q
L 84/1.
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2012* De reikwijdte van deze richtlijn is beperkt. Deada bedoelde wederzijdse bijstand
ziet onder meer op belastingen, restituties, ielies en andere maatregelen die deel
uitmaken van financiering door het Europees Landlmyawantiefonds en het Europees
Landbouwfonds voor Plattelandsontwikkeling. De wajdte van de richtlijn omvat ook
bestuurlijke boetes in verband met de schuldvonden waarvoor om wederzijdse bijstand
kan worden verzocht (artikel 2, lid 2, sub a). ikt zich echter niet uit tot boetes opgelegd
binnen de in dit onderzoek bestudeerde normcomplexe

De invordering van door Richtlijn 2010/24/EU bek#&e vorderingen vindt plaats onder de
voorwaarden van hoofdstuk IV van de richtlijn. Esrivangen verzoek tot invordering moet
ingevolge artikel 13 in behandeling worden genonvesarbij de aangezochte autoriteit de
bevoegdheden en procedures moet aanwenden waaipleschikt uit hoofde van de in het
‘eigen’ recht geldende wettelijke of bestuursrelifxie bepalingen. Onder bepaalde
omstandigheden kan de aangezochte autoriteit wamdaring afzien (artikel 18).

7.5 Overeenkomst inzake samenwerking in procedures wegens inbreuken op de
verkeerswetgeving en bij de tenuitvoerlegging van terzake opgelegde geldelijke
sancties

Ook op het gebied van verkeersovertredingen zigerde landen samenwerkingsvormen
aangegaan. Dergelijke samenwerking valt overigeret muiver bij de internationale
instrumenten met een bestuursrechtelijke inslageone brengen. In veel landen worden
verkeersovertredingen namelijk juist strafrechitetiesanctioneerd. Op dit vlak is in 1999
samenwerking gezocht via de Overeenkomst inzakeersamrking in procedures wegens
inbreuken op de verkeerswetgeving en bij de tepaitegging van terzake opgelegde
geldelijke sanctie& Deze overeenkomst is een papieren tijger gebleeawel 16 lidstaten
deze overeenkomst in 1999 hebben ondertekendzeés iy steeds niet geratificeerd en dus
nog niet tussen de lidstaten in werking getredemirDdreuken op de verkeerswetgeving zijn
inmiddels opgenomen in het bij de strafrechtelijkeningsinstrumenten besproken
Kaderbesluit 2005/214/IBZ.

Op grond van de overeenkomst kon een staat eenrearstaat verzoeken om de
tenuitvoerlegging van een door de bevoegde autent®pgelegde geldelijke sanctie (artikel
6 jo. artikel 1). De tenuitvoerleggingsstaat modgt verzoek behoudens uitzonderingen
uitvoeren (artikel 7). Daarmee maakte deze ovemmaskhet mogelijk om bestuurlijke boetes
in de andere overeenkomstsluitende staten tenariteo(laten) leggen. De reikwijdte van de
overeenkomst zou zich hebben beperkt tot inbreukpn de verkeerswetgeving. De
overeenkomst zou dus geen mogelijikheden hebbendgebwoor de inning van voor

schending van de in dit onderzoek bestudeerde rmmplexen opgelegde boetes.

7.6 Deutsch-Schweizerischer Polizeivertrag (27 april 1999)

Op het gebied van verkeersovertredingen zijn odktdriale overeenkomsten tot stand
gekomen. Zo hebben Duitsland en Zwitserland in 1€89 verdrag gesloten met betrekking
tot grensoverschrijdende politiéle en justiti€élensawerking. Op grond van artikel 37 van dat

" Wet van 8 december 2011 tot wederzijdse bijstardkiEuropese Unie bij de invordering van
belastingschulden en enkele andere schuldvorderip@&2,Sth 2011,632.

2 Besluit van het Uitvoerend Comité van 28 aprireiende de overeenkomst inzake samenwerking in
procedures wegens inbreuken op de verkeerswetgd#ngU2000,L 239, 428.
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verdrag verbinden de twee verdragsstaten zichaveveer tot de inning van boetes opgelegd
voor verkeersovertredingen. De boete wordt geirat hat recht van de staat aan wie het
inningsverzoek is gedaan. Ook de reikwijdte vanvdidrag beperkt zich tot verkeersboetes
en strekt zich dus niet uit tot de in dit onderzbektudeerde normcomplexen.

7.7 Handhavingsrichtlijn bij de Detacheringsrichtlijn (voorstel)

In 2013 heeft de Europese Commissie een voorstiagevoor een Handhavingsrichtlijn bij
de Detacheringsrichtliji® Bij het schrijven van dit rapport is de richtlifrog niet definitief
aangenomen en is ook nog geen definitieve teksuljeperd. Uit gesprekken met
verschillende respondenten volgt dat het waardghijs dat de Handhavingsrichtlijn binnen
afzienbare tijd, in een ten opzichte van het vebigewijzigde tekst, zal worden aangenomen.

Het voorstel voor de Handhavingsrichtlijn voorziat artikel 13 expliciet in wederzijdse
bijstand en erkenning ten opzichte van de grensofigjdende handhaving van bestuurlijke
boetes en sancties. Het gaat dan, kort gezegd,cates en sancties die door de bevoegde
autoriteiten in de lidstaten vanwege het niet-neewan de Detacheringsrichtlijn zijn
opgelegd. Op grond van de voorgestelde Handhavwigign kan een instantie een verzoek
doen aan de bevoegde instantie in een anderedidsia een sanctie of een boete in te
vorderen. Dit veronderstelt wel, aldus het voorstéat de geldende wettelijke en
bestuursrechtelijke bepalingen en gebruiken in idstdat van de aangezochte instantie
dergelijke maatregelen toestaan voor soortgelijlkems of beslissingen. Een verzoek tot
invordering kan pas worden ingediend wanneer débafesanctie, evenals de onderliggende
claim en/of de executoriale titel in de verzoekelwigaat kan worden aangevochten.

De materiéle reikwijdte van het voorstel voor dendffzavingsrichtlijn is beperkt tot de
werkingssfeer van de Detacheringsrichtlijn. Voor de dit onderzoek bestudeerde
normcomplexen biedt dat op het eerste gezicht gekomst. De richtlijn is zoals gezegd nog
niet in werking getreden en zal ook dan moeten emrgeimplementeerd voordat de daarin
opgenomen regels over de grensoverschrijdendegmnan bestuurlijke boetes gelding zullen
hebben.

7.8 Tussenconclusie

Internationale samenwerking met een bestuursrég&etahslag vindt in belangrijke mate
plaats op het terrein van het belastingrecht. De dit kader besproken
samenwerkingsinstrumenten (zie paragrafen 7.2rianet 7.4) hebben naar hun aard geen
relevantie voor de in het kader van dit onderzoegtieerde normcomplex&hHetzelfde
geldt voor de besproken instrumenten op het gelbi@d het verkeer en detachering
(paragrafen 7.6 en 7.7).

Wat wel opvalt is dat de meeste besproken instrienewwok daar waar ze betrekking hebben
op de grensoverschrijdende inning van een begkairlboete, minder ingewikkelde
procedures lijken te hanteren ter zake. De aanfjgz@utoriteiten hanteren het eigen recht,

3 Voorstel van de Europese Commissie van 21 maa@ 20or een Richtlijn van het Europees Parlementeen
Raad betreffende de handhaving van Richtlijn 9&Glbetreffende de terbeschikkingstelling van wenkees
met het oog op het verrichten van diensten, COMZ20B1def.

" 0ok na de beperkte uitbreiding van de bestudessdmcomplexen (zie hierover Hoofdstuk 1, parag8aayf
zijn de belastingrechtelijke samenwerkingsverbandetvan belang voor dit onderzoek, in de zinzageen
grondslag kunnen bieden voor grensoverschrijdemgagd van niet-fiscale boetes.
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dan wel opereren op basis van een (niet betwistegutoriale titel. Uitzondering vormt de
nog aan te nemen Handhavingsrichtlijn bij de Detacgsrichtlijn. Daar kan een verzoek tot
invordering pas worden ingediend wanneer de boktganctie, evenals de onderliggende
claim en/of de executoriale titel, in de verzoekerdlstaat kan worden aangevochten.
Interessant is tot slot dat een algemeen bilatenaahgsinstrument (paragraaf 7.1) mogelijk
blijkt eniszoals uit gesprekken met Duitse responbeie blijkt, ook daadwerkelijk wordt
gebruikt!

8 Een algemene Unierechtelijke samenwerkingsplicht?

Een belangrijke vraag binnen de context van de fas® Unie is of de EU-lidstaten ook
anders dan bij wijze van regelgeving gehouden kuorzij@ tot internationale samenwerking
op het gebied van de grensoverschrijdende inningoeatuurlijke boetes. Artikel 299 VWEU
bepaalt dat besluiten van de instellingen van dee die voor natuurlijke of rechtspersonen
een geldelijke verplichting inhouden, een execaterititel vormen. De tenuitvoerlegging
daarvan geschiedt, aldus hetzelfde artikel, volgeles bepalingen van burgerlijke
rechtsvordering die van kracht zijn in de staahepgrondgebied waarvan zij plaatsvindt. Dat
geldt ook voor de door de Europese Commissie ogdel®destuurlijke boetes. De bepaling
heeft echter geen betrekking op de in dit onderbmsitudeerde door organen van de lidstaten
opgelegde geldboetes.

Wel kan nog worden gedacht aan een mogelijke saerdmvgsverplichting op basis van
artikel 4 lid 3 VEU. Dat artikellid luidt als volgt

“Krachtens het beginsel van loyale samenwerkinge@spen de Unie en de lidstaten
elkaar en steunen zij elkaar bij de vervulling vde taken die uit de Verdragen
voortvloeien.

De lidstaten treffen alle algemene en bijzonderatregelen die geschikt zijn om de
nakoming van de uit de Verdragen of uit de handelmnvan de instellingen van de
Unie voortvloeiende verplichtingen te verzekeren.

De lidstaten vergemakkelijken de vervulling vantalgk van de Unie en onthouden
zich van alle maatregelen die de verwezenlijking da doelstellingen van de Unie in
gevaar kunnen brengén

De loyaliteitsverplichting op grond van artikel #l I3 VEU geldt ook tussen lidstaten
onderling en dus niet alleen in een verticale veding.”® Voorop staat dat voor lidstaten op
grond van artikel 4 lid 3 VWEU geen algemene plichtstaat om hulp te bieden bij de inning
van een in een andere EU-lidstaat opgelegde bégtaunoete. Een dergelijke plicht zou
hooguit kunnen ontstaan in concrete gevallen wawderzijdse hulp nodig is om de
effectiviteit van primair of secundair EU-recht weaarborgerl! Algemene Unierechtelijke
uitgangspunten, zoals de ruimte van vrijheid, gagid en recht of de interne markt, kunnen
op zichzelf niet leiden tot een specifieke samekimgsplicht’® Een lidstaat kan echter wel

S Hoofdstuk IV, paragraaf 4.4.

S HvJ EU 11 juni 1991, nr. C-251/88thanasopoulgsr.0. 57.

M. SohneDie Rechtshilfe in der Europaischen Union — eiriidahe Bestandsaufnahme am Beispiel der
Verwaltungssachemomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden 20130p. 1

8 M. SbhneDie Rechtshilfe in der Europaischen Union — eiriidahe Bestandsaufnahme am Beispiel der
Verwaltungssachemomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden 20130§. 1
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op grond van artikel 4 lid 3 VEU verplicht zijn eamdere lidstaat bij de inning van een
geldschuld te helpen wanneer deze inning noodzlkelvoor de handhaving van de goede
werking van de Unie. In de Duitse literatuur wordét voorbeeld genoemd van de
verplichting om in strijd met artikel 108 lid 3 VWEverleende staatssteun terug te vorderen
bij een begunstigde die inmiddels in een anderstdat verblijft. In het geval van een
dergelijke rechtstreeks op het Unierecht gebaseéedagvorderingsverplichting hebben
andere lidstaten een corresponderende verpliclotindiun gerechten en autoriteiten aan de
steunverlenende lidstaat ter beschikking te steboe deze corresponderende verplichting
precies wordt ingevuld, blijft opefi.

Op basis van het bovenstaande ligt het voor de Hdahdoor de inning van zuiver op basis
van nationaal recht opgelegde bestuurlijke boetsn gamenwerkingsplicht op basis van
artikel 4 lid 3 VEU bestaat. Het is daarnaast megizelfsprekend dat deze wel bestaat voor
boetes die worden opgelegd als gevolg van EU-regeglg. Toch valt een dergelijke
verplichting in sommige gevallen nog wel te bereen. Een voorbeeld aan de hand van
richtlijn 2009/52/EG tot vaststelling van minimumin@en inzake sancties en maatregelen
tegen werkgevers van illegaal verblijvende ondeedaran derde landen kan dit illustrefén.
Op basis van deze richtlijn moeten lidstaten saactvaaronder financiéle sancties, verbinden
aan schending van in die richtlijn bedoelde verimod2eze sancties moeten op grond van
artikel 5 van de richtlijn, en overigens ook op rgfovan vaste jurisprudentie van het Hof,
doeltreffend, evenredig en afschrikwekkend 2ijnHet valt te betogen dat aan de
doeltreffendheid en afschrikwekkendheid van eergelgke sanctie afbreuk zou worden
gedaan als een in dit kader opgelegde boete neatwdiakelijk zou kunnen worden geind.
Mogelijk valt hieruit een verplichting af te leidemm in geval van boetes die ter uitvoering
van EU-regelgeving worden opgelegd, ook op hetegklian de inning loyaal samen te
werken. Hiervoor bestaat in de jurisprudentie acbigons weten geen directe steun. De
hierboven aangehaalde terugvorderingsverplichtirget geval van onrechtmatige staatssteun
is namelijk veel specifieker en dwingender dan agetijke verplichting om ter handhaving
van het Europese recht op een bepaald terreinlégiel boetes te innen.

9 Barrieres voor de grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetes

Nu is onderzocht welke instrumenten er naar hurdight in aanmerking (zouden kunnen)
komen voor de grensoverschrijdende inning van bel§ke boetes, is het interessant om
meer in het algemeen uiteen te zetten welke basrigplgens experts en de beschikbare
literatuur voor zulke inning bestaan.

Het verdient opmerking dat de problematiek van dengpverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes in de vakliteratuur van de ongehte landen weinig tot geen aandacht in
de wetenschappelijke literatuur geniet. In Duitdlamordt weliswaar veel geschreven over

9 M. SohneDie Rechtshilfe in der Europaischen Union — eiriédahe Bestandsaufnahme am Beispiel der
VerwaltungssachemMomos Verlagsgesellschaft: Baden-Baden 20132 3. rhet verwijzing naar A. Dutta, ‘Die
Pflicht der Mitgliedstaaten zur gegenseitigen Dsathung ihrer 6ffentlich-rechtlichen ForderungénR2006,
p. 765.

80 Richtlijn 2009/52/EG van het Europees ParlementeeRaad van 18 juni 2009 tot vaststelling van
minimumnormen inzake sancties en maatregelen t@gekgevers van illegaal verblijvende onderdanen van
derde landerPbEU2009,L 168/24

8 HvJ EU 21 september 1989, nr. 68/88iékse maik r.0. 23; HvJ EU 8 juli 1999, nr. C-186/98ynes en
Matosg.
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Amtshilfeen Rechtshilfe en ook wel over de transnationale inning in dabend, maar over
de in Nederland gesignaleerde moeilijkheden heblenniets aangetroffetf. Over de
belangrijkste barrieres voor de grensoverschrijéeimting valt daarom slechts voorzichtig
iets te zeggen. De voornaamste door de verschdlayetaadpleegde experts geopperde
barriére voor de grensoverschrijdende inning vastuuglijke boetes is het gebrek aan een
specifiek instrument voor dergelijk optreden. Zanden dergelijk instrument bestaat er geen
grondslag op basis waarvan de betaling in een andistaat kan worden afgedwongen. Meer
in algemene zin wijzen sommige experts op de vdlsohtussen de in de onderscheiden
landen bestaande sanctiesystemen. Deze zouden ueleensamenwerking kunnen
compliceren. Met name Duitse experts merken ofhdaDuitse boetesysteem fundamenteel
afwijkt van veel andere Europese sanctiesystemearraast wordt bijvoorbeeld gewezen op
de omstandigheid dat het Belgische systeem, amtdershet Nederlandse, voorafgaand aan
het beroep bij de rechter geen bezwaarprocedure Rah leidt meer in het algemeen tot de
vraag of landen met ver ontwikkelde bestuurlijketesystemen bereid zullen zijn om boetes
te innen van landen met een minder ontwikkeldetsbaschermingsprocedure of een meer
verbrokkeld boetesysteem. De gedachte lijkt te ziat hoe verder de nationale
sanctiesystemen uit elkaar liggen, hoe moeilijkedr4al zijn om tot effectieve samenwerking
over te gaan.

Bij doorvragen lijkt het de experts echter niet @geljk om een instrument voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bottastroduceren. Dat is immers ook gelukt
op andere mogelijk (politiek gevoelige) onderwerp&enoemd worden het Europees
aanhoudingsbeV& en Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Van dat Kaderbediuitnen in ieder
geval de Duitse autoriteiten volgens de expertsdbijgrensoverschrijdende inning van in
Duitsland opgelegde bestuurlijke boetes gebruikanakn de literatuur is in dat kader op een
aantal praktische uitvoeringsproblemen gewéZdtraktische uitvoeringsproblemen zijn ook
gesignaleerd ten opzichte van het verdrag tussete@®gk en Duitsland van 31 mei 1988, op
basis waarvan de grensoverschrijdende inning vatubsijke boetes in bilateraal verband
mogelijk is gemaakt> Daarbij moet worden geconstateerd dat het belistrigesignaleerde
probleem al speelt bij de oplegging van de boett ‘orbeeld wordt genoemd dat een
Oostenrijkse autoriteit een sanctie oplegt voolodertreding van verkeersregels, maar niet
kan vaststellen wie de overtreding heeft begaarar Nits recht zou de verplichting om
informatie te verstrekken over de identiteit vanb@stuurder van een voertuig een schending
zijn van het recht op privacy, zodat handhaving dansanctie in de praktijk onmogelijk
blijkt.

Als niet-juridische, maar mogelijk wel belangrijkerriere voor de grensoverschrijdende
inning is door de experts die we hebben gesprokeyexeikt dat bestuursorganen en hun
medewerkers in verschillende landen elkaar over digéemeen niet kennen. Voor het
wederzijds vertrouwen kan het belangrijk zijn dassen de personen die de boete willen

82 Een mogelijke verklaring zou kunnen zijn, dat joeidisch instrumentarium veelal het Duitse systdenmen
het werkingsbereik heeft gebracht.

8 Kaderbesluit 2002/584/JBZ van de Raad van 133002 betreffende het Europees aanhoudingsbeved en d
procedures van overlevering tussen de lidstategrklgringen van sommige lidstaten bij de aannenaanghet
Kaderbes|uitPbEU2002,L 190/1.

8 Bijv. H. Karitzky en F. Wannek, ‘Die EU-weite Vetreckung von Geldstrafen und GeldbuRa&kgyue
Juristische Wochenschri#010, p. 3393; S. Trautmann, ‘Das neue Europai€eidsanktionsgesetz —
Vollstreckung ausléandischer Geldsanktionen zur Aimgdvon VerkehrsverstéRemNeue Zeitschrift fur
Verkehrsrech011, p. 57.

8 F. Hopfel en R. Kert, ‘Country Analysis — Austti@: 0.J.D.M.L. Jansen (redAdministrative Sanctions in
the European UnianAntwerpen: Intersentia 2013, pp. 35-91, p. 83.

45



innen en de personen die haar ten uitvoer kunnggete enig contact bestaat. In de (als
genoemd, beperkte) literatuur over de grensovedjdehde inning van bestuurlijke boetes

wordt, buiten de constatering dat nog maar weingfrumenten bestaan om bestuurlijke

sancties transnationaal te effectuetfemeinig geschreven over mogelijke andere barriéres
voor de grensoverschrijdende inning.

Ook over de mogelijke problemen die moeten wordeerlrugd wanneer een dergelijk
instrument zou worden ontworpen, is voor zoverkuijnen overzien zeer weinig geschreven.
Michiels wijdt wel woorden aan deze problematiéldij benadrukt dat, hoewel het nut van
een regeling betreffende de invordering van handigaschulden aannemelijk is, in deze
regeling wel rekening dient te worden gehouden met kwetsbare kanten van de
samenwerking bij tenuitvoerlegging. Van belang iliswaar aan de ene kant de
doelmatigheid en doeltreffendheid van de handhavimgar aan de andere kant moeten aan
de burger ook adequate waarborgen worden geb8déithiels wijst daarbij op problemen
zoals schade die wordt berokkend door fouten bipaeteoplegging en bewijslevering en —
waardering. Deze problemen, aldus Michiels, zoudemen worden opgelost door de inning
alleen mogelijk te maken ten aanzien van schulderarvan het bestaan in rechte
onherroepelijk is komen vast te staan. Verder zen mogelijke regeling onder meer
bepalingen moeten bevatten over de procedurevotdering en zou deze niet te ingewikkeld
mogen zijn.

10 Condities voor grensoverschrijdende inning op basis van bestaande
instrumenten

10.1 Inleiding

Op basis van de hiervoor in de paragrafen 5 tomeh 7 besproken bestaande juridische
instrumenten, kan ten slotte worden bezien of dgangeen beeld ontstaat van condities
waaronder grensoverschrijdende inning — nog on&ilgk van de precieze context daarvan
— door middel van internationale samenwerking kiatgvinden. Deze condities zijn als
uitgangspunt genomen bij de aan de respondenteryelegde interviewvragen in verband
met de derde onderzoeksvr&adls uitgangspunt voor de keuze van instrumenteara@de
conditiecatalogus is gebaseerd, geldt de zojuistmag&te inventarisatie van
inningsinstrumenten. Het betreft uiteenlopenderimsenten met zeer verschillende juridische
achtergronden. Op basis daarvan is geprobeerd hterhalen, welke onderwerpen bij
samenwerking op het gebied van de grensoverschd@aning van bestuurlijke boetes van
belang zijn. Bij de bestudering van deze instrumeid onder meer acht geslagen op:

8 J.H. Jans, S. Prechal en R.J.G.M. Widdershdwéeiding tot het Europees Bestuursrediijmegen: Ars
Aequi Libri 2011, p. 252.

87 F.C.M.A. Michiels, ' Europese samenwerking bijtbeslijk sanctioneren. Over (de noodzaak van)
wederzijdse erkenning en tenuitvoerlegging vanithestechtelijke sancties en maatregelen in Eurapa’,
R.A.J. van Gestel en J. van Schooten (ré&ljppa en de toekomst van de nationale wetgevieer lamoricum
Philip Eijlander, Nijmegen: Wolf Legal Publishers 2009, p. 195-197.

8 \gl. De toespraak van Ansgar Heveling, ‘Gegengeif\nerkennung von Geldstrafen und GeldbufRen in
Europa, Rede zum TOP 14, 40. Sitzung des 17. DmetsBundestages’, Berlijn, 6 mei 2010, p. 2.

8 Zien (de respondenten uit) de geselecteerde taeda noodzaak dan wel wenselijkheid tot intermaiie
samenwerking voor de grensoverschrijdende innimgbestuurlijke boetes (en zo ja, in welke matepreaer
welke juridische condities zou deze volgens henteroplaatsvinden?’
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- De procedurele inkadering, i.e.: vertaling van doeaten; de mogelijkheden van
onderling overleg; de bekendheid met de bevoegtiitaiten in andere lidstaten;

- De bevoegdheid tot geschilbeslechting bij betwistwan de vordering, de
executoriale titel of de inning;

- De mogelijke weigeringsgronden, zoals het ontbrekam de beboetbaarheid van
de persoon of handeling in de tenuitvoerleggingsstée procedurele waarborgen
waarmee de boete is omringd of de hoogte van deitever te leggen boete;

- De gevolgen van het optreden door een anderedidgt@r de bevoegdheid om de
boete zelf (alsnog) te innen.

Bij onderwerpen die in verschillende bestaandeaunstnten naar voren komen, kan worden
aangenomen dat zij relevant kunnen zijn bij hedanken van juridische condities waaronder
samenwerking zou kunnen plaatsvinden. Daaraan meetaf dat met betrekking tot deze
onderwerpen in de verschillende instrumenten (sterteenlopende keuzes kunnen zijn
gemaakt. Het is met name denkbaar dat instrumanigneen strafrechtelijke inslag meer
aandacht zullen besteden aan onderwerpen die ioraeBt bij de strafrechtelijke
samenwerking worden geregeld, waaronder met nanveadeborgen waaraan de procedure
moet voldoen. In de bespreking hieronder is meaatdergrond van dergelijke keuzes geen
rekening gehouden. De aandacht is uitgegaan nalie ileema’s bij grensoverschrijdende
samenwerking op het gebied van de inning van geldden relevant kunnen zijn. Welke
thema’s bij een eventueel toekomstig inningsinsamimn het bijzonder aan de orde moeten
komen en welke specifieke condities zouden moegédtheg, komt pas in de landenrapporten
aan de orde op basis van de met de verschillesgemdenten gevoerde gesprekken.

10.2 Procedureel kader

De diverse samenwerkingsinstrumenten regelen dansgdat de inning van een geldschuld
door de autoriteiten van de tenuitvoerleggingsstamatit overgenomen. Soms wordt daaraan
voorafgaand expliciet geregeld dat documenten thetide het bestaan van die geldschuld —
zoals de oplegging van een boete — rechtstreekdeahatrokkene kunnen worden betek&hd.
Een verzoek tot het overnemen van de inning kardeogericht aan de door de lidstaten
aangewezen (bestuurlijke) autoriteifénde ministeries van justifle of de rechterlijke
instanties> Sommige instrumenten regelen ook een doorzendplicbr het geval een
samenwerkingsverzoek naar de verkeerde instantidtwerzonderi?

Op basis van de bestaande samenwerkingsinstrumknteren zowel voor de verzoekende
staat als voor de tenuitvoerleggingsstaat wedesijchlichtingenplichten ontstaan. Dat
kunnen bijvoorbeeld algemene inlichtingenplichteym zen aanzien van de wijziging van

nationale regelgeving die van invioed zijn op denrmawaarop de verdragspartijen hun
verdragsverplichtingen moeten nakorfrenf informatie op het gebied van aanhangige
zaken’® Daarnaast kan worden gedacht aan de verplichtamy de beslissingsstaat om

ontbrekende relevante informatie op verzoek vatedaitvoerleggingsstaat aan te vullen of

% Zie bijvoorbeeld de artikelen 10 tot en met 13 Vantrag zwischen der Republik Osterreich und der
Bundesrepublik Deutschland tber Amts- und RecHeshilVerwaltungssachen, waarin dat expliciet ipdsdd.
L Artikel 2 Kaderbesluit 2005/214/JBZ; artikel 4 Ritijn 2010/24/EU.

92 Artikel 6 Verdrag inzake de tenuitvoerlegging \mritenlandse strafvonnissen.

% Artikel 2 e.v. EEX-verordening.

% Bijvoorbeeld artikel 4 lid 6 Kaderbesluit 2005/218Z en artikel 4 lid 5 Richtlijn 2010/24/EU.

% Bijvoorbeeld artikel 4 en 7 van het Verdrag inzakewederzijdse administratieve bijstand in betagtaken.
% Bijvoorbeeld artikel 5 lid 2 van het Vertrag zwisn der Republik Osterreich und der Bundesrepublik
Deutschland Giber Amts- und Rechtshilfe in Verwaigsachen.
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de verplichting van de tenuitvoerleggingsstaat @arbdslissingsstaat te informeren wanneer
de gevraagde tenuitvoerlegging heeft plaatsgevofidBe bestaande instrumenten regelen
daarnaast doorgaans welke stukken bij een samemgsvierzoek moeten worden
overgelegd en of zij moeten worden vertaald.

10.3 Voorwaarden voor samenwerking

Sommige onderzochte instrumenten bepalen expleaike landen ten behoeve van een
samenwerkingsverzoek kunnen worden aangezocht.etngbval van het Kaderbesluit

2005/214/JBZ is dat de lidstaat waar de natuurligikerechtspersoon eigendom heeft of
inkomsten geniet, gewoonlijk verblijf houdt of zgtatutaire zetel heeft (artikel 4 lid 1). In het
geval van het Verdrag inzake de tenuitvoerleggiag buitenlandse strafvonnissen is dat de
lidstaat op wiens grondgebied de schuldenaar geedit verhaal of vermogen bezit, de
lidstaat waar een natuurlijke persoon zijn vastemoof verblijfplaats heeft, dan wel de

lidstaat waar een rechtspersoon zijn zetel heefeg®d (artikel 4). Bovendien stellen

verschillende instrumenten als eis dat een samémgsverzoek alleen kan worden

ingediend als het nationale recht geen mogelijkhedeeer biedt om de gevraagde
tenuitvoerlegging te realiseréh.

De bestudeerde instrumenten voorzien daarnaast inolgronden op basis waarvan
aangezochte lidstaten het samenwerkingsverzoekrmegmeren. In het algemeen geldt dat
de op het strafrecht gerichte instrumenten in mesgeringsgronden voorzien dan de overige
instrumenten. Zo mag op basis van Kaderbesluit 20@3IBZ de tenuitvoerlegging worden
geweigerd wanneer het feit waarvoor een boetedelegd in de tenuitvoerleggingsstaat niet
strafbaar is (artikel 5 lid 3, behoudens artikeids1).”® Andere weigeringsgronden die in de
bestaande instrumenten naar voren komen zijn ander de omstandigheid dat terzake van
dezelfde feiten al een beslissing is gegeven itedaitvoerleggingsstaat of een andere staat,
dat de rechten van verdediging van de schuldenaasldoende zijn gewaarborgd, dat de
leeftijd of een immuniteit van de schuldenaar aamng in de weg staat, en dat het voldoen
aan het verzoek ernstige moeilijikheden van ecoraraisf sociale aard zou opleveren in de
tenuitvoerleggingsstaat. Daarnaast is in de maesteumenten, al dan niet in de vorm van
een weigeringsgrond, relevant of de beslissing t#ie uitvoer moet worden gelegd
onherroepelijk is geworden. Een iets andere sdéugéldt voor Richtlijn 2010/24/EU, op
grond waarvan een inningsverzoek kan worden geydjzngetrokken of opgeschort wanneer
bekend wordt dat de schuldvordering wordt aangeteochartikel 14). In sommige
instrumenten, met name in Kaderbesluit 2005/214/8BRichtlijn 2010/24/EU (artikel 7 lid

2 sub h resp. artikel 18 lid 3) mag de aangezobltittaat ten slotte van het verlenen van
bijstand afzien als het te innen bedrag onder epadd minimumbedrag uitkomt. Ten slotte
voorzien de meeste instrumenten ook in de mogeligkom een verzoek tot samenwerking te
weigeren voor zover dat verzoek een gevaar voapéabare orde oplevert of strijdig is met

%7 Zie bijv. artikel 17 resp. 18 lid 2 van het Eurep&/erdrag inzake de internationale geldigheid van
strafvonnissen.

% Dit geldt bijvoorbeeld voor het Kaderbesluit 200B4/JBZ (artikel 9 lid 2), Richtlijn 2010/24/EU (iel 11
lid 2), het Verdrag inzake de tenuitvoerlegging taitenlandse strafvonnissen (artikel 11 lid 2hehVerdrag
inzake wederzijdse administratieve bijstand in &tgzaken (artikel 21 lid 2 sub g).

9vgl. artikel 5 Verdrag inzake de tenuitvoerleggiran buitenlandse strafvonnissen.
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de grondbeginselen van het recht van de staat waade tenuitvoerlegging wordt
gevraagd®

10.4 Wijze van tenuitvoerlegging

Een belangrijke vraag is vervolgens hoe de tenaitegging (de inning) van de geldschuld
moet plaatsvinden. De onderzochte instrumentenrgeseschillende antwoorden op de vraag
of de ten uitvoer te leggen beslissing automatiseiet worden erkend of dat daarvoor
verdere formaliteiten vereist zijn. Bij de uniereadhke instrumenten geldt over het algemeen
het eerste. Voor de uitvoerbaarheid kunnen danwalghadere handelingen zijn vereist; de
EEX-verordening bepaalt bijvoorbeeld dat beslissmgn een andere lidstaat ten uitvoer
worden gelegd nadat zij aldaar uitvoerbaar zijnkheard (artikel 38). De multilaterale
verdragen vereisen over het algemeen nadere hageel)izoals overeenstemming tussen de
verzoekende staat en de aangezochte staat. Daanmaids doorgaans bepaald welk recht op
de tenuitvoerlegging van toepassing is. Zo bep&itthtlin 2010/24/EU dat iedere
schuldvordering waarvoor een verzoek tot invoragermingediend wordt behandeld alsof het
een schuldvordering van de lidstaat zelf betreftikgl 13 lid 1). Ook de meeste andere
onderzochte instrumenten gaan uit van de toeppdsati van het recht van de
tenuitvoerleggingsstaatn sommige gevallen omvat dit voor de tenuitvoeglagsstaat ook
de bevoegdheid om gratie of amneSfieof uitstel van betaling® te verlenen. Bij de
instrumenten die met name relevantie hebben voor s$teafrecht, kan aan de
tenuitvoerleggingsstaat daarnaast ook de bevoedjdwedrden gegeven om bij de
onmogelijkheid om een beslissing geheel of gedgklten uitvoer te leggen, vervangende
maatregelen zoals vrijheidsstraffen toe te paS¥eme onderzochte fiscaalrechtelijke
instrumenten bieden bovendien de mogelijkheid omoalservatoire maatregelen te nemen
voordat de gevraagde beslissing definitief tenagitwvordt gelegd®

Een aantal instrumenten regelt expliciet de voordem waaronder de tenuitvoerlegging
wordt beéindigd. Dat is, althans in het geval vad&besluit 2005/214/JBZ en het Verdrag
inzake de tenuitvoerlegging van buitenlandse strafissen, het geval wanneer de
beslissingsstaat heeft laten weten dat de beglisset meer uitvoerbaar is (artikel 12 resp.
artikel 14).

10.5 Rechtsbescherming

In een aantal inningsinstrumenten komt ook expglideerechtsbescherming naar voren van de
personen bij wie de geldboete wordt geind. Er kam @nderscheid worden gemaakt tussen
geschillen over het ontstaan van de geldschuldofdegging van de boete), die doorgaans

10 peze weigeringsgrond kan worden teruggevonderightign 2010/24/EU (artikel 18 lid 1), de EEX-
verordening (artikel 34 lid 1 en artikel 35 lid Bgt Europees Verdrag inzake de geldigheid vafvstnaissen
(artikel 6 letter a), het Verdrag inzake wederajdsiministratieve bijstand in belastingzaken (attil lid 2 sub
b) en het Vertrag zwischen der Republik Osterreiuth der Bundesrepublik Deutschland iber Amts- und
Rechtshilfe in Verwaltungssachen (artikel 4).

191 Artikel 11 lid 1 Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Echtalleen de beslissingsstaat kan beschikken operenek
tot herziening van de beslissing (lid 2).

102 Artikel 13 lid 4 Richtlijn 2010/24/EU.

103 Artikel 10 Kaderbesluit 2005/214/JBZ; artikel 12Mrag inzake de tenuitvoerlegging van buitenlandse
strafvonnissen.

194 Artikel 16 lid 1 van de Richtlijn 2010/24/EU ertiel 12 van het Verdrag inzake wederzijdse
administratieve bijstand in belastingzaken.
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door de rechterlijke instanties van de beslissirmgssvorden beslecht® en geschillen over
de tenuitvoerlegging van de inning, die over hegealeen worden beslecht in de
tenuitvoerleggingsstaat®

10.6 Gevolgen van de tenuitvoerlegging

De bestaande samenwerkingsinstrumenten kunneneregklt de beslissingsstaat na het
inningsverzoek niet meer zelf tot tenuitvoerleggioer mag gaalf’ Daarnaast regelen
vrijwel alle samenwerkingsinstrumenten wie de kostan tenuitvoerlegging draagt en aan
wie de opbrengsten daarvan toekomen. De regeleveierverschillen: in sommige gevallen
komen de opbrengsten van de inning toe aan dettertieggingsstadf® maar zij worden
overgemaakt aan de beslissingsstaat wanneer d¢elat met de tenuitvoerleggingsstaat is
overeengekomel?® Over het algemeen wordt wel geregeld dat de bletrokidstaten over en
weer afzien van vergoeding van de voor de inningagkte kostefh°

11 Voorlopige deelconclusie: huidige mogelijkheden voor
grensoverschrijdende inning

Wanneer een lidstaat of bestuurlijke autoriteit éan ander land de betaling van een
bestuurlijke boete wil afdwingen, is daarvoor eeondslag nodig in het internationale recht.
Het ontbreken van een dergelijke grondslag vormt bé¢angrijkste barriere voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boett internationaal privaatrecht kan het
mogelijk maken via een exequaturprocedure een hoaen ander land ten uitvoer te leggen
(paragraaf 3). De regels van internationaal prieght verschillen per land. Het valt echter
sterk te betwijfelen dat deze ook uitkomst biedearvde erkenning en tenuitvoerlegging van
de uit het publiekrecht afkomstige bestuurlijke teod&/oor zover dat wel zo is, gaat het om
een zeer omslachtige procedure. Voor de grensdwgcande inning van bestuurlijke boetes
biedt de exequaturprocedure daarmee — zoals oalethierna volgende landenrapporten zal
volgen — weinig uitkomst.

195 Artikel 14 Richtlijn 2010/24/EU; artikel 13 lid Zerdrag inzake de tenuitvoerlegging van buitenlands
strafvonnissen; artikel 15 lid 1 van de OntwerpHandngsrichtlijn bij de Detacheringsrichtlijn; dl 23 lid 3
van het Verdrag inzake wederzijdse administratl@jstand in belastingzaken en artikel 9 lid 6 vat Yertrag
zwischen der Republik Osterreich und der BundesrépDeutschland tiber Amts- und Rechtshilfe in
Verwaltungssachen.

196 Artikel 14 lid 2 Richtlijn 2010/24/EU; artikel 4Europees Verdrag inzake de geldigheid van strafigsen
en artikel 9 lid 5 van het Vertrag zwischen der i Osterreich und der Bundesrepublik Deutschliabelr
Amts- und Rechtshilfe in Verwaltungssachen.

197 Artikel 15 Kaderbesluit 2005/214/JBZ; artikel 1BMrag inzake de tenuitvoerlegging van buitenlandse
strafvonnissen; artikel 11 lid 1 Europees Verdragpke de internationale geldigheid van strafvoramss

198 Artikel 13 Kaderbesluit 2005/214/JBZ; artikel 1®8Mrag inzake de tenuitvoerlegging van buitenlandse
strafvonnissen.

199 Zie bijv. artikel 13 lid 5 Richtlijn 2010/24/JBZ.

110 Artikel 17 Kaderbesluit 2005/214/JBZ; artikel 2@cRlijn 2010/24/EU; artikel 19 Verdrag inzake de
tenuitvoerlegging van buitenlandse strafvonnissetikel 14 Europees Verdrag inzake de internatmnal
geldigheid van strafvonnissen; artikel 6 lid 8 OatpHandhavingsrichtlijn bij de DetacheringsrichtliEen
uitzondering vormt artikel 7 van het Vertrag zwisatder Republik Osterreich und der Bundesrepublik
Deutschland Gber Amts- und Rechtshilfe in Verwaissachen dat bepaalt dat de gemaakte kosten door de
tenuitvoerleggingsstaat kunnen teruggevorderd.

50



Het verwondert dus niet dat in de loop van de djderse specifieke instrumenten zijn
ontwikkeld om transnationale tenuitvoerlegging nigigete maken. Zowel in een
privaatrechtelijke context, met betrekking tot dedrdering van geldschulden in burgerlijke
zaken, als in een strafrechtelijke context, binhenhkader van strafrechtelijke rechtshulp, en
op kleinere schaal ook in een bestuursrechtelighketext. De beschikbare privaatrechtelijke
instrumenten bieden voor de transnationale inningn vbestuurlijke boetes geen
aanknopingspunten (paragraaf 5). Die mogelijkheddtdat onder voorwaarden wel voor
strafrechtelijke rechtshulpinstrumenten die (mexdeh op financiéle sancties (paragraaf 6).
De kernvraag is of en in hoeverre deze ook betrgkkunnen hebben de bestuurlijke boete,
die althans in Nederland in het bestuursrechtsljgteem wordt geplaatst. Dat is slechts in
potentie het geval bij het Verdrag van Den Haagkezde internationale geldigheid van
strafvonnissen. Inning op basis van het Tenuiteggihgsverdrag behoort wel tot de
mogelijkheden, maar dit verdrag is slechts tussedleNand en Duitsland voorlopig in
werking getreden. Van belang is vooral de mogetijdtiot grensoverschrijdende inning in de
EU op basis van Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Hetrzeldaarvan voor dit onderzoek hangt
nog af van de vraag of de ten aanzien van begkeuttioetes bevoegde nationale rechters
kwalificeren als een ‘met name in strafzaken bedeagchter’ en hoe het in het Kaderbesluit
gebezigde begrip ‘strafbare feiten’ moet wordergelggd. Deze vraag wordt nog nader
besproken in hoofdstuk VI.

Het is eveneens denkbaar dat binnen de beschikiestaursrechtelijke instrumenten wordt
gezocht naar een grondslag voor grensoverschrigleimsing (paragraaf 7). Zuiver
bestuursrechtelijke samenwerkingsinstrumenten deh ziet beperken tot specifieke
deelgebieden zien echter slechts op informatietsssing en het doen betekenen van
documenten. Zij zijn daarnaast slechts in zeer tigpenate ondertekend en geratificeerd. De
algemene bestuursrechtelijke samenwerking in iatenaal verband heeft dus, anders dan
de strafrechtelijke samenwerking, zeker geen hdgeht genomen. De enige uitzondering
vormt een bilateraal tussen Duitsland en Oostemy@kloten verdrag over de rechtshulp in
bestuurlijke zaken. Deze ziet expliciet ook op deing van opgelegde bestuurlijke boetes.
Dit betekent niet dat bestuurlijke samenwerkingtdnuidit bilaterale verdrag onmogelijk is.
Deze blijft echter versnipperd en heeft nog niettwikkeld tot een algemeen
inningsinstrument dat mede ziet op de bestudeesdaaomplexen.

Binnen het kader van de Europese Unie is het demkiet onder omstandigheden op basis
van artikel 4 lid 3 VEU een samenwerkingsplicht thas wanneer het Europese recht
verplicht tot de doeltreffende, evenredige en afkalekkende handhaving van bepaalde
regels. Het is echter niet duidelijk of een deigeliverplichting daadwerkelijk bestaat en of
de loyale samenwerking op basis van artikel 4 lidvVBU leidt tot een concrete
invorderingsplicht bij de tenuitvoerleggingsstgadragraaf 8).

Op basis van het bovenstaande valt het volgendmreluderen. Het is op zijn minst in
theorie mogelijk om internationaal samen te werkg@nde inning van bestuurlijke boetes.
Naar huidig recht ligt de belangrijkste mogelijidhedaarvoor in het strafrechtelijk
rechtshulpinstrumentarium. Daarbij valt vooral enkien aan Kaderbesluit 2005/214/JBZ, dat
afhankelijk van de toepassing en uitleg van de Z&aldz ook op de hier bestudeerde
bestuurlijke boetes toepassing zou kunnen vindeanskiting bij het strafrechtelijk
rechtshulpinstrumentarium zal wel de nodige uitdggn met zich brengen, nu dit mogelijk
ook de nodige strafrechtelijke inhoudelijke eisahstellen aan de onder dat systeem te vallen
bestuurlijke boetes. Mocht het strafrechtelijk sbllpinstrumentarium onvoldoende
uitkomst bieden — de tijd zal het leren — moet wordjeconstateerd dat een algemeen
bestuursrechtelijk samenwerkingsinstrument op ldik niet bestaat. Wel op deelterreinen en
in bilateraal verband, zodat hier op zijn minst potentie aanknopingspunten voor
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samenwerking te vinden vallen. Overigens geldt vbet bovenstaande dat, zeker in
internationaal verband, niet rigide tussen met ndméestuursrechtelijke en strafrechtelijke
samenwerking kan worden onderscheiden, zoals ienveak uit de zaaRalazbleek.

Met het bestaan van een samenwerkingsinstrumardagsiet alles gegeven. Experts en de
literatuur wijzen erop dat tussen de nationale éxyettemen belangrijke verschillen staan en
dat ook het bestaande rechtshulpinstrumentariuwoeringsproblemen met zich brengt
(paragraaf 9). Over de precieze invuling van migel te ontwikkelen
samenwerkingsinstrumenten is nog weinig geschrekieewel in ieder geval van belang
wordt geacht dat bepaalde minimale waarborgen g@edsurger worden gegarandeerd. Welke
inhoudelijke eisen in de onderzochte landen varargelworden geacht, komt in de
verschillende landenrapporten aan de orde. In agerazin is in dit hoofdstuk wel onderzocht
welke thema’s inhoudelijk in de beschikbare inninggumenten aan de orde komen. Deze
thema’s zijn beschreven in paragraaf 10 en hebbediegd als grondslag voor de
interviewvragen in het kader van onderzoeksvraag 3.
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III Grensoverschrijdende inning in Belgié

1 Algemeen kader bestuurlijke boetes

In Belgié is de bestuurlijke boete zeker geen oahdkfenomeen. Met grote regelmaat
worden door bestuursorganen sancties opgelegd onder geldboetes? De zogenaamde
administratieve geldboete en de last onder dwangstean gezamenlijk bekend onder het
containerbegrimdministratieve sancti€? Van dit begrip bestaat in het Belgische recht nog
geen wettelijke definitié™® In een arrest van 14 januari 2013 heeft het Hof @assatie het
begrip administratieve sanctie wel gedefiniefdvolgens het Hof gaat het oneén bij of
krachtens de wet vastgestelde maatregel met eeresspf karakter, die door een
bestuursorgaan wordt opgelegd door middel van eeanziglige, individuele
bestuurshandeling, als reactie op een inbreuk ap reehtsnori**® Onder deze definitie
valt ook de administratieve geldboete, die echédiria de literatuur nog niet gezaghebbend is
gedefinieerd. Wel kan worden aangenomen dat demazden van artikel 6 EVRM op in

Belgié opgelegde administratieve geldboetes toemassden’*®

Er bestaat in Belgié voorlopig geen algemene wgdtekegeling voor het opleggen van
administratieve geldboetes of andere administrateancties. Wel is sinds 1971 onderkend
dat bestuursorganen een algemene bevoegdheid hebbeit kracht en binnen de grenzen
van een wet, decreet of ordonnantie dergelijketgsop te leggelt.’ Waar nodig wordt de
bevoegdheid voor het opleggen en innen van admatisste geldboetes, evenals de eventuele
nadere voorschriften, per normcomplex vastgestéldoewel de Belgische wetgever op dit

ML E Willemart, ‘De bestuurlijke sancties in Belgi@ijdrage van de Raad van State van Belgi¢’, BdRvan
State van Belgi&ddministratieve sancties in Belgié, Luxemburg ededand. Vergelijkende studiBrussel:
Raad van State van Belgié 2011, p. 3.

112 Zie bijv. A. Mast, J. Dujardin, M. van Damme eVande LanotteQverzicht van het Belgisch Administratief
recht, Mechelen: Kluwer 2009, p. 9 e.v.; E. de B&kderzoeksrapport Bestuurlijke
sanctioneringsmechanismefntwerpen: Universiteit Antwerpen 2007, p. 233423

113 Zie bijv. J. Put, Administratieve sancties in betialezekerheidsrecht. Preventieve rechtsbescherhijien
rechterlijke controle op het opleggen van admiatre sancties in de sociale zekerheid (diss. &ey\Brugge:
die Keure, p. 21-35. Vgl. ook Zie J. Put en K. Aged, ‘Country Analysis — Belgium’, in: 0.J.D.M.lJansen
(red.)Administrative Sanctions in the European Uniéntwerpen; Intersentia 2013, p. 122.

14 Het Hof gebruikt de begrippen ‘bestuurlijke sa@céin ‘administratieve sanctie’ door elkaar.

15 Hof van Cassatie no. C-11.0769.N, 14 januari 20:53/11.2. Hierbij heeft het Hof blijkbaar de deitie
gevolgd van J. Put, ‘Rechtshandhaving door admatieve sancties in het reck,W.2001-2002, p. 1195-
1196.

Y16 Willemart, ‘De bestuurlijke sancties in Belgi@ijdrage van de Raad van State van Belgié’, BdRvan
State van Belgi&dministratieve sancties in Belgié, Luxemburg ededand. Vergelijkende studiBrussel:
Raad van State van Belgié 2011, p. 8-9.

17 0p 30 juni 1971 werd in het Belgische parlementwet van die strekking aangenomen. Zie voor heiead
van de Raad van State over deze Watl. St.Kamer, 1970-1971, nr. 939/1. Zie

< http://www.juradmin.eu/colloquia/1972/belgium-2.pdf (laatst geraadpleegd op 20 oktober 2013).

18 De belangrijkste wetten op basis waarvan op natibniveau bestuurlijke boetes kunnen worden opgele
zijn het Sociaal Strafwetboek en de Wet tot besolrgy van de economische mededinging. Daarnaastds i
artikelen 119, 118isen 11%er van de Nieuwe Gemeentewet een algemene regelgmnomen ten aanzien van
de oplegging van administratieve sancties door gatee gemeentelijke administratieve sancliede J. Put en
K. Andries, ‘Country Analysis — Belgium’, in: O.J.1.L. Jansen (red Administrative Sanctions in the
European UnionAntwerpen; Intersentia 2013, p. 106. Daarnaastiest, voor wat betreft de bevoegdheid van
de Belgische gemeenschappen en gewesten om adatiaigt sancties op te leggen, de Bijzondere Weteop
Hervorming van de Instellingen (BWHI) vermeldingo Qrond van artikel 11 van deze wet, zoals uitgekapr
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moment nog geen concrete plannen lijkt te hebbesr i@t ontwerp van een algemene
wettelijke regeling ten behoeve van de inning varbdstuurlijke boete, kan uit de literatuur
worden opgemaakt dat een dergelijke regeling wehsetik wordt geacht’® Gezien de
bevoegdheidsverdeling die het Belgische staatdbkstenerkt, is echter niet zonder meer
duidelijk wie bevoegd zou zijn om een algemene mwvaitende regeling voor bestuurlijke
boetes, de inning daaronder begrepen, op te stéflafoor zover een algemene wettelijke
regeling mogelijk is, wordt in de (Nederlandsta)igjgeratuur onder meer inspiratie gezocht
bij de Nederlandse titel 5.4 Awb, nu daar al in elengelijke regeling is voorzieli® Als
voordelen van een algemene wettelijke regeling ewrdonder meer genoemd dat
‘samenloopperikelen’ worden opgelost en dat aaorde/erzichtelijkheid van de bestaande
regels over de oplegging van bestuurlijke boeteszmenaamde ‘handhavingscocktail’) een
einde kan worden gemaakt.

2 Inning van bestuurlijke boetes in Belgié: een versnipperd systeem

Voordat wordt ingegaan op de ervaringen op hetegelan de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes, is het zinvol om stil teas bij de nationale regelgeving over de
inning. Inzicht daarin kan verhelderen vanuit welklgangspositie kan worden nagedacht
over grensoverschrijdende inning en binnen welkegya zou worden geind in situaties
waarin Belgié de beoogde tenuitvoerleggingsstaat is

Evenmin als een algemene regeling over het opleggerestuurlijke boetes kent Belgié een
algemene regeling over het innen daarvan. Dat betettat per geval moet worden bezien
welke regels gelden voor het innen van opgelegdarastratieve geldboetes. Hierna wordt
daarom verkend welke boetes in Belgié binnen deubesrde referentiegebieden kunnen
worden opgelegd, door wie en onder welke voorwaardfervolgens wordt uiteengezet op
welke manier de opgelegde boete vervolgens kanemogdind.

2.1 Financieel toezicht: oplegging

De regels over het financieel toezicht zijn in B&lgeergelegd in de Wet betreffende het
toezicht op de financiéle sector en de financiémsten. Op grond van artikel 34 jo. 36 § 2
van deze wet kan aan (rechts)personen een adrati@ste geldboete worden opgelegd voor
het niet verstrekken van informatie over door d¢ vestreken activiteiten die zij uitvoeren of
voornemens zijn uit te voeren. Deze boete wordetgegl door de Belgische Autoriteit voor
Financiéle Diensten en Markten (hierna: FSMA, rd@®Engelse naam Financial Services and
Markets Authority).

het Belgisch Grondwettelijk Hof, zijn de gemeengagden en gewesten in beginsel bevoegd om overtreditey
handhaven met administratieve sancties. Vgl. Elemirt, ‘De bestuurlijke sancties in Belgié — Bige van de
Raad van State van Belgi€’, in: Raad van StateBedgié Administratieve sancties in Belgié, Luxemburg en
Nederland. Vergelijkende studigrussel: Raad van State van Belgié 2011, p. 3eDapliciete bevoegdheid
omvat ook de mogelijkheid om de bevoegdheid totstakling van sancties aan bestuursorganen te eleleg
Grondwettelijk Hof no. 88/2004, 19 mei 2004, 1B013.3.

19 Met name J. Put, ‘Naar een kaderwet administratiancties’Rechtskundig Weekbl&®05, pp. 321-336.
1203 Put, ‘Naar een kaderwet administratieve sasicechtskundig Weekbl&®05, pp. 321-336, p. 322-327.
121 pe Bock 2007, p. 15 en Deben 2004, p. 28-34.

122 pe Bock 2007, p. 15. Zie ook Put en Andries 2q13,53.
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Het onderzoek naar de overtreding en de opleggargde bestuurlijke boete vindt plaats
volgens de procedure als neergelegd in de artikélean 72 (artikel 36 § 2). Volgens deze
artikelen beslist de secretaris-generaal van de A8Mrijn hoedanigheid als audité6t tot

het openen van een onderzoek aangaande feiteardatding kunnen geven tot de oplegging
van een administratieve geldboete. Hij brengt vigiuas het directiecomité op de hoogte, dat
bevoegd is om de procedure in te stellen die kadere tot de oplegging van de
administratieve geldboete. De betrokken partijenden daarvan in kennis gesteld. Artikel 71
§ 3 voorziet in de mogelijkheid van een minneligahikking tussen de betrokken personen en
het directiecomité?*

Wordt geen minnelijke schikking getroffen, wordes grieven en het onderzoeksverslag van
de auditeur voorgelegd aan de sanctiecommtésie betrokken personen beschikken dan
over een termijn van twee maanden om hun opmerkiuger te leggen aan de voorzitter van
de sanctiecommissie. De sanctiecommissie kan omdgrean artikel 72 8 3 een
administratieve geldboete opleggen na een procegfutegenspraak. De betrokken personen
dienen voorafgaand aan de oplegging van de boetgntgehoord of in ieder geval te zijn
opgeroepen. Tegen de beslissing van de sanctiessienstaat beroep open bij het Hof van
Beroep te Brussel.

2.2 Arbeid vreemdelingen: oplegging

Volgens artikel 175 § 2 jo. artikel 101 van het i@at Strafwetboek is de Directie van de
administratieve geldboetes van de Federale dienstk§&legenheid, Arbeid en Sociaal
Overleg bevoegd om voor de illegale tewerksteliiag vreemdelingen zowel strafrechtelijke
als bestuursrechtelijke sancties op te leggend®ipplegging van bestuurlijke boetes gelden
de procedurevoorschriften van de artikelen 74 t/in v&in het Sociaal Strafwetboek,
waaronder de eis om de vervolging binnen een fjkddkrmijn te laten plaatsvinden en een
motiveringseis ten opzichte van de beslissing ébtdpleggen van de boete. Nu op grond van
het Sociaal Strafwetboek ook strafrechtelijke beétennen worden opgelegd, bevat de deze
wet een aantal artikelen ten aanzien van de saognilean strafrechteliike en
administratiefrechtelijke geldboetes (artikelen 1tbl en met 116). Tegen een opgelegde
administratieve geldboete staat beroep open bigribeidsrechtbank. Het beroep heeft op
grond van artikel 3 van de Wet van 2 juni 2010 leng® bepalingen van het Sociaal
strafrecht schorsende werking.

2.3 Inning van de opgelegde boetes

De inning van de boetes op het gebied van hetdirahtoezicht en de arbeid vreemdelingen
gebeurt grotendeels op dezelfde manier. Voor dsmgnman administratieve geldboetes die

123 De secretaris-generaal van de FSMA voert bij armigiten als bedoeld in artikel 70 van de Wet de tite
auditeur. De secretaris-generaal staat in vootgierene administratieve organisatie en de admétistre
leiding van de diensten van de FSMA. (artikel 5t da Wet).

124 Bedragen die in het kader van minnelijke schikkimgvorden betaald, worden volgens artikel 72 &8 de
wet ten voordele van de Schatkist geind door ddrastmatie van het Kadaster, de Registratie en dm&nen.
125 De sanctiecommissie oordeelt op grond van artiBeis van de Wet over het opleggen van de
administratieve geldboetes door de FSMA. Het gamten onafhankelijk orgaan van de FSMA bestaartde ui
twee (ere)staatsraden, twee (ere)raadsheren bijdfetan Cassatie, twee magistraten die geen raaeisiiij
het Hof van Cassatie of het hof van beroep te Biuwfm en vier andere leden. De sanctiecommissgoor het
Hof van Beroep van Brussel bestempeld als eenrasingitieve overheid en niet als een administratiev
rechtbank (Brussel, 1 februari 20@&nk Fin. R2008, p. 167).
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zijn opgelegd op grond van het Sociaal strafwetlysen de artikelen 88 tot en met 91 van
die wet. Uit deze artikelen volgt dat de adminisénze geldboete moet worden betaald binnen
een termijn van drie maanden (artikel 88). Bij fietzuim om de boete binnen de gestelde
termijn te betalen maakt de bevoegde administdgigaak aanhangig bij de Administratie

van het Kadaster, Registratie en Domeinen, mebdgiop de invordering van het bedrag van
de geldboete (artikel 89). Op grond van artikeivai de Wet betreffende het toezicht op de
financiéle sector en de financiéle diensten wordemet toepassing van de artikelen 36 § 1
en 36 § 2 van die wet opgelegde dwangsommen ebagkk ten voordele van de Schatkist
geind door de administratie van het Kadaster, dgsiatie en de Domeinen.

De positie van de in deze wetten bedoelde admatistvan het Kadaster, de Registratie en de
Domeinen ligt vanwege verschillende op elkaar vaitgehervormingen gecompliceerd. De
bevoegdheid tot boete-inning berustte oorsprorkkeijj kantoren die deel uitmaakten van de
Administratie BTW, Registratie en Domeinen van NBhisterie van Financién. Ingevolge
een moderniseringsbeweging werd dat ministerie fedarale overheidsdienst en werd de
aanzet gegeven tot de oprichting van de Administrsin het Kadaster, de Registratie en de
Domeinen (afgekort tot AKRED). AKRED werd echteroitceffectief opgericht. In de plaats
kwam de Algemene Administratie van de Patrimoniucotieentatie, waarvan de
Administratie Niet-Fiscale Invordering, bevoegd wate inning van boetes, een onderdeel
vormde.

De inning van de hierboven bedoelde boetes vindt glaats door de Administratie Niet-
fiscale Invordering (Administratie NFI). Tegenwoaydis deze Administratie functioneel
geintegreerd in de Algemene Administratie van deinigp en de Invordering, ook een
onderdeel van de federale overheidsdienst Finan®iéar deze inning geldt nog steeds, na
enkele wijzigingen, het Koninklijk Besluit van 1dlij 1991° Artikel 94 van dat besluit
bepaalt dat elke aan de staat of aan de Staatbnusa verschuldigde som waarvan de
inning gevorderd wordt door de bedoelde Adminigéradtan worden ingevorderd bij
dwangbevel. Dat bevel wordt betekend bij exploat ean gerechtsdeurwaarder. Op grond
van artikel 95 kan de minister of diens gemachtigoeler de voor hem in elk speciaal geval
te bepalen voorwaarden, uitstel van betaling te@staoor de hoofdsom, de rente geheel of
gedeeltelijk kwijtschelden of andere betalingsmieién toestaan.

2.4 Geen bestuurlijke boetes op het gebied van spam

Op grond van artikel 26 Wet betreffende bepaaldédigche aspecten van de diensten van de
informatiemaatschappij kan een boete voor ovemiggdan het spamverbod in Belgié worden
opgelegd door de strafrechter. Op de opleggingnemg van deze boetes zijn daarom in
beginsel alleen strafrechtelijke normen van todpgssen dergelijke strafrechtelijke boete
valt buiten het bestek van dit onderzoek. Uit namleilerzoek is gebleken dat ook met het
spamverbod vergelijkbare normen in Belgié doorgaaies door middel van bestuurlijke
boetes worden gesanctioneerd. Voor zover dat welgkeal is, is de bevoegdheid om
bestuurlijke boetes op te leggen een zeer recessi@mee dus nog maar weinig ervaring is
opgedaart?’ Nu een belangrijk deel van de in Belgié opgelebdstuurlijke boetes wordt
geind door de hierboven genoemde Administratie Férvoor gekozen om niet specifiek te

126 KB 17 juli 1991, B.S. 21.8.1991, houdende codriiénaan de wetten op de Rijkscomptabiliteit.

127 Het gaat dan om de Ethische Commissie voor dedeleunicatie. Deze ziet op grond van de Ethisch#eCo
voor de telecommunicatie (op basis van artikel 8§ 34Wet betreffende de elektronische communicédie)op

het gebruik van betaalnummers en de voorwaarderowder betaalde diensten via elektronische
communicatienetwerken (SMS, MMS, telefonie...) aardgebruikers kunnen worden aangeboden.
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zoeken naar ervaringen bij het innen van bestuarljoetes op een met het spamverbod
vergelijkbaar normcomplex. Gezien van het doel ddronderzoek om, bij wijze vaquick
scan een beeld te krijgen van de wijze waarop besjkerlboetes grensoverschrijdend
worden en zouden kunnen worden geind, lijkt heberide om het verdere onderzoek te
baseren op de twee normcomplexen waarop wél béigtauroetes kunnen worden opgelegd,
zoals aangevuld met meer algemene ervaringen pieebiopleggen van andere, niet nader
gespecifieerde bestuurlijke boetes zijn opgedaan.

3 Inning van bestuurlijke boetes in Belgié: praktijkervaringen

3.1 Nadere toelichting over de aangezochte respondenten

In Belgié voorziet de wetgeving op de geselecteerdencomplexen in inning door de
Administratie NFI. Dit betekent dat de interviewgem ten aanzien van alle bestudeerde
normcomplexen in theorie aan dezelfde responderdemovoorgelegd. Om te voorkomen dat
dit deel van het onderzoek een ook in het kaderemquick scareenzijdig beeld oplevert, is
besloten om op dit punt ook de resultaten te bkeénrelkan de gesprekken die in het kader van
de derde onderzoeksvraag zijn gevonden, voor zogvdrasis van deze interviews ook voor
de praktische uitvoering van grensoverschrijdemshéng relevante informatie is verkregen.
Daarbij geldt dat de resultaten aan een zekere vaatgelection biasonderhevig kunnen zijn,
zeker wanneer het gaat om de vraag of de noodzaagrensoverschrijdend te innen zich
daadwerkelijk voordoet. Dit vloeit voort uit hetitfelat de weergave hieronder ten dele is
gebaseerd op de uitlatingen van respondenten (¢te benaderd omdat zij al met de
problematiek bekend zijtf®

3.2 Relevantie van grensoverschrijdende inning

Voorop staat dat de meeste respondenten regelgetanfronteerd worden met enerzijds de
noodzaak, en anderzijds de onmogelijkheid, om emtebin het buitenland te innen. In een
enkel geval is het beleid ook gericht op het zoveetelijk innen van opgelegde boetes ten
behoeve van een juiste naleving van de wet. Eépongent geeft aan dat binnen de
normcomplexen waarop zijn organisatie toeziet,j@@r veertig a vijftig procedures lopen ten
aanzien van personen die uit het buitenland korSBemmigen daarvan betalen vrijwillig,
maar voor zover dat niet gebeurt bestaat er opndinent nog geen mogelijkheid om de
betaling af te dwingen. Er wordt volgens deze radpat nooit door meer dan de helft van
deze buitenlandse partijen betaald.

Afgaande op de reacties van de respondenten Ghjktle betrokken boetes vooral binnen de
EU worden opgelegd, en met name binnen de buuntexde Belgi€é. Eén respondent geeft
aan te verwachten dat de problematiek van grensdwejdende inning vanwege de verder
groeiende mobiliteit binnen de EU alleen maar aahemen.

3.3 Organisatie en gebruik van instrumenten bij grensoverschrijdende inning

Op de vraag hoe de grensoverschrijdende inningpeatuurlijke boetes wordt georganiseerd,
antwoorden de respondenten dat, wanneer niet ihgwiwordt Dbetaald, een

128 7ie daarover in dit hoofdstuk paragraaf 4.
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betalingsherinnering en soms een tweede wordt gestindien ook dit niet tot betaling leidt,
dan wordt het betrokken dossier overgebracht naarAdministratie NFI zodat deze
invorderingsmaatregelen kan treffen. Door het onarhen naar de Administratie NFI blijft
de schuld niet meer in de boeken van de boete-gphete organisatie staan. De Administratie
NFI is bevoegd ten aanzien van de inning van adtnatieve geldboetes in zowel binnen- als
buitenland, met het verschil dat in binnenlandsealien de bevoegde kantoren zijn verspreid
over het hele land terwijl voor de buitenlandsengrhet kantoor te Brussel bevoegd is. De
Administratie NFI kan enkel dwangmaatregelen treffeanneer daarvoor een internationale
regeling bestaat, zoals bijvoorbeeld Richtlijn 2@U0EU. Eén respondent geeft aan dat
wanneer een boete wordt opgelegd bij een recherlijtspraak (vonnis), ook een exequatur
(uitvoerbaarverklaring in het buitenland) niet miggds. Bij gebrek aan een internationale
regeling of mogelijkheid voor exequatur kan een rdearder door middel van een
aanmaning opnieuw tot betaling aansporen. DaadWjgekelwangmaatregelen zijn volgens
de respondenten niet aan de orde.

3.4 De onmogelijkheid van grensoverschrijdende inning en behoefte aan
aanvullende instrumenten

Het zal niet verbazen dat de respondenten aanndatdmet niet mogelijk is om naar huidig
recht de betaling van een bestuurlijke boete inthetenland af te dwingen — hoewel de
uitspraak in de zaaRaldZvolgens sommigen een ander licht op de zaak kapemeDat lijkt
volgens één respondent tot een soort moedeloosédieiden waarbij de houding lijkt te
bestaan dat in het geval een boete aan een buitsnteersoon zou moeten worden opgelegd,
van deze oplegging wordt afgezien om dat de makigevoor zich toch niet zou lonen. Dat
geldt zeker wanneer de mogelijkheid om grensovejdeind te innen de vertaling van
stukken vereist. Bij relatief kleine boetes geldt dls een heel formulier zou moeten worden
vertaald, de kosten wel eens hoog kunnen oplopem welatief weinig baten. Bij de
respondenten bestaat gezien het bestaan van dematiek en de ervaren onmogelijkheid
om daadkrachtige inningsmaatregelen te treffenedusduidelijke behoefte aan aanvullende
instrumenten die de grensoverschrijdende inningdenumogelijk maken. Eén respondent
geeft daarbij aan dat op basis van zijn ervarirggmsluiting bij Richtlijn 2010/24/EU ideaal
zou zijn, omdat op basis daarvan al geautomatisge@mgtomatisch vertaalde elektronische
formulieren bestaan met een Europese uitvoerbate ti

Het is interessant om te melden dat één resporadergeeft met een invorderingsstrategie te
werken die ook bij bestuurlijke boetes kan wordeegepast. Op basis daarvan wordt met
drempelbedragen gewerkt. Vanaf bepaalde bedragenmaieten worden geind worden
bepaalde minimale acties voorgeschreven. Bij eg@erite schuld kan bijvoorbeeld worden
volstaan met een aanmaning, terwijl bij een hogeheild ook een deurwaarder moet worden
ingeschakeld. Verdergaande actie is pas nodig elsctuld bestaat uit een hoger bedrag.
Hiermee zou het risico dat de kosten de baten tjgens kunnen worden beperkt.

3.5 Alternatieve oplossingen voor de inningsproblematiek

Uit de gesprekken met de respondenten bleek datbigijgebrek aan een effectief
internationaal inningsinstrument verschillende raldieve methoden gebruiken om het
normoverschrijdende gedrag te kunnen aanpakken.

Daarbij valt te denken aan manieren om het probleamgrensoverschrijdendening te
voorkomen. In het geval waarin bij de normovergdimg verschillende met elkaar
verbonden partijen betrokken zijn is het soms oalyefijk om de boete enkel of ook aan de
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in Belgié verblijvende partij op te leggen. In soigengevallen is het nodig om daarvoor de
wetgeving aan te passen. Als de Belgische (redms)pn wordt aangesproken kan worden
voorkomen dat in het buitenland moet worden ingeead, terwijl de inning alsnog zinvol
kan zijn omdat intern moet worden doorgestort erodertreding op die manier niet meer
rendabel is. Er zijn andere creatieve manieren lokgok om te voorkomen dat in het
buitenland, of althans buiten de EU, moet wordeiindje Eén respondent noemt dat
Amerikaanse bedrijven bij zijn weten verplicht z§an vestiging binnen de EU te hebben die
de BTW aanrekent. Amerikaanse bedrijven zoudenteeehvia deze vestiging op betaling
van de boete kunnen worden aangesproken.

Een andere, meermaals genoemde, methode om teowoemkdat in het buitenland moet
worden geind is om te zorgen dat de boete terplekdtdt betaald. Als voorbeeld noemt een
respondent de nieuwe GAS-wet (de Wet betreffendegeimeentelijike administratieve
sancties). De pleger van een in deze wet bedoedangtioneerde inbreuk, die geen vaste
woon- of verblijfplaats in Belgié heeft, kan op gdovan deze wet sinds 1 januari 2014 de
keuze krijgen om een bestuurlijke boete onmiddell¢ betalen (hoofdstuk 5 GAS-wet).
Wanneer hij van deze keuze gebruik maakt, dientehglekke een bepaald maximumbedrag
te betalen en vervalt de bevoegdheid om alsnodpestuurlijke boete op te leggen (artikel 42
§ 1* en artikel 37 GAS-wet). Aan strafvervolging stdat onmiddellijke betaling niet in de
weg (artikel 42 § 2 GAS-wet). De in deze wet gekoaplossing — die overigens geen directe
relevantie heeft voor de in dit onderzoek gekosderentiegebieden — maakt het mogelijk om
de problematiek van grensoverschrijdende inningntiboopen omdat de inning onmiddellijk,
en dus nog op Belgisch grondgebied plaatsvindtriijegeldt wel dat met de in de GAS-wet
geintroduceerde regeling geen betaling kan worfgedavongen; de overtreder moet met de
onmiddellijke betaling akkoord gaan maar krijgt Wa@r een prikkel doordat met de redelijk
lage vastgestelde maximumbedragen voor onmiddellgktaling in wezen een ‘korting’
wordt gegeven. Wordt niet onmiddellijk betaald,wadt de korting. Bij zwaardere inbreuken
is het zelfs mogelijk om een voertuig verbeurd @eklaren voor een bepaalde periode totdat
het OM besluit dat het voertuig weer vrij gegevearrdt of wanneer de persoon toch betaalt.
Uiteraard is een dergelijke regeling pas zinvol meer het mogelijk is om een overtreder
terplekke staande te houden.

In sommige gevallen is het niet mogelijk om de bdet plekke te laten betalen, maar kan het
boetebedrag worden ingehouden op een waarborgdigechts)persoon eerder heeft moeten
storten. Een dergelijke waarborg moet bijvoorbeetdden gestort op het moment dat een
onderneming een vergunning aanvraagt die nodignivepaalde activiteiten uit te oefenen.
Dat is uiteraard niet in alle gevallen mogelijk.dat kader wordt ook structureler nagedacht
over het weigeren van vergunningen aan structuvalgetalers. Ook in systemen waar niet
met vergunningen wordt gewerkt wordt nagedacht aeemogelijkheid om wanbetalers op
een zwarte lijst te plaatsten. Daarnaast kan higiews één van de respondenten zinvol zijn
om ook in transnationaal verband structureler nadeken over effectieve sanctionering,
waarbij een belangrijke vraag kan zijn of wordt gedn voor een bestuurlijke boete of andere
handhavingsvormen. Met deze redenering wordt de blgmatiek van de
grensoverschrijdende inning van geldboetes geheeéid.

Als op EU-niveau zou worden samengewerkt bij dengpeerschrijdende inning van
bestuurlijke boetes, pleit één respondent voor maificatieprocedure door de potentiéle
tenuitvoerleggingsstaat. Deze zou de beboete persodan over inlichten dat aan hem een
boete is opgelegd en dat wordt aangeraden om t@ct@dernemen, hetzij door te betalen,
hetzij door (in uitzonderlijke gevallen) in bezwa®ar gaan als de boete onterecht is. Een
dergelijk bericht van de administratie van het |lavahr de persoon verblijft, zou een enorm
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drukmiddel kunnen zijn voor vrijwilige Dbetaling, aardoor daadwerkelijke
inningsmaatregelen niet meer nodig zouden zijn.

3.6 Ontvangen van inningsverzoeken

Bij de vraag of de respondenten ook inningsverzoekdgvangen verschillen de reacties. Eén
respondent geeft aan dat inderdaad inningsverzoeitdmet buitenland worden ontvangen.
Deze zouden echter alleen in behandeling kunnemlemogenomen wanneer daarvoor een
rechtsbasis bestaat, zoals Richtlijn 2010/24/Elddnhgeval wordt de betrokken schuld voor
wat betreft de toe te passen inningsmaatregeleeetawnogelijk behandeld alsof het een
interne Belgische schuld betreft. Zo niet, dan imuet verzoek worden geweigerd. Een
andere respondent geeft aan geen inningsverzoekemtvangen, nu de nodige juridisch
instrumenten daarvoor niet voorhanden zijn. Hetvadgens deze respondent evenmin
aannemelijk dat zulke inningsverzoeken naar eererandrganisatie wordt gestuurd. Deze
reacties hebben gemeen dat zonder een toepassalijigsinstrument een inningsverzoek —
gesteld dat het daadwerkelijk wordt ontvangen +inibehandeling kan worden genomen.

3.7 Tussenconclusie

Op basis van het voorgaande valt het volgende telederen. Op verschillende Belgische
beleidsterreinen, waaronder de onderzochte normiexep vallen, komt het regelmatig voor
dat aan buitenlandse partijen bestuurlijke boeteslan opgelegd. Dat beeld wordt door de
meeste (maar niet alle) respondenten bevestigd eet mvellicht worden gerelativeerd
omwille van de selectie van respondenten in Bel§lé.deze boetes niet vrijwillig betaald
worden, kunnen doorgaans op het sturen van hemysgr en aanmaningen na geen
doeltreffende inningsmaatregelen worden genomegrvbior zou, aldus de respondenten, dan
ook een internationaal samenwerkingsinstrument emoetvorden gecreéerd waarmee
grensoverschrijdende inning wel daadwerkelijk mgigevordt. Bij gebrek aan een dergelijk
instrument moeten regelmatig boetes worden afgesehrof worden zij in het geheel niet
opgelegd. Daarnaast worden, nu ‘conventionele’ nignniet mogelijk is, in de praktijk
manieren gezocht om te voorkomen dat in het batehinoet worden geind of om het doel
van de inning — effectieve handhaving — op andepewte bereiken.

4 Grensoverschrijdende samenwerking: nut, noodzaak en condities

Aan respondenten zijn ook vragen voorgelegd overndedzaak of wenselijkheid van
internationale samenwerking op het gebied van densgiverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes, en de juridische condities raia@der deze zou kunnen plaatsvinden.
Omdat het tijdens het onderzoek moeilijk bleek anmen alle gekozen normcomplexen de
juiste aanspreekpartners te vinden, is ervoor gakom op basis van bij de onderzoekers en
leden van de begeleidingscommissie bekende contadée vraag naar de noodzaak,
wenselijkheid en condities van eventuele verderdgaaamenwerking breder uit te zetten.
Gevolg is dat de voorgelegde vragen niet rechisstée met betrekking tot alle

1291n het geval van het financieel toezicht is vererenaar de Algemene Administratie Inning en Invdrdg
die ook ten aanzien van andere normcomplexen behisezn de interviewvragen dus in meer algemene zin
heeft beantwoord.
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normcomplexen zijn beantwoord (wel met betrekkingt thet normcomplex arbeid
vreemdelingen). Daarentegen zijn de vragen ook betekking tot andere dan de
bestudeerde normcomplexen zijn beantwoord. Datt kedefvoordeel dat de onderstaande
weergave op gesprekken met een betrekkelijk grantah respondenten steunt. Daar staat
tegenover dat deze deels zijn aangezocht vanwagédkendheid met het probleem, wat tot
selection biaskan leiden. Met deze mogelijkheid moet bij de dpaderzoek te baseren
conclusies rekening worden gehouden. Wel geldtdgéaaintwoorden van de respondenten,
zowel binnen als buiten de bestudeerde normcomplerederling grote gelijkenissen
vertonen waardoor het risico vaalection biasn de praktijk beperkt lijkt.

Op basis van deze gesprekken ontstaat het algemeeie dat de Belgische respondenten een
duidelijke noodzaak zien voor grensoverschrijdesalmenwerking. Deze zou dwingend en in
beginsel automatisch moeten plaatsvinden, bij veaarkinnen de Europese Unie. Wel roepen
de respondenten op tot realiteitszin: het beschéklmudget zal altijd een belangrijke rol
spelen. Als de kosten niet opwegen tegen de opbstemgzeker wanneer boetes heel laag zijn,
zal intensieve samenwerking het niet altijd waayal z

Het verdient opmerking dat de respondenten de Igesteragen voornamelijk hebben

beantwoord in het licht en tegen de achtergronddearerreinen waarop zij zelf werkzaam
zijn. Niet alleen betreft het onderling soms stegkschillende beleidsterreinen met deels
geheel eigen problematiek, maar de hoogte van dte®adie kunnen worden opgelegd
verschillen onderling sterk. Zij kunnen oplopen em paar tientjes tot tienduizenden Euro’s.
Verschillen tussen de antwoorden van de respondenteewel zij vaak op één lijn zitten —

kunnen waarschijnlijk gedeeltelijk door deze aoipend worden verklaard.

4.1 Noodzaak voor grensoverschrijdende samenwerking

De Belgische respondenten zien zonder uitzondeeeg (duidelijke) noodzaak voor
grensoverschrijdende samenwerking. Het zou nogldoeade mogelijk zijn om bestuurlijke
boetes over de grens te innen. Weliswaar noemtré&gpondent dat met sommige landen
overeenkomsten zijn gesloten die wel degelijk effeceeve inning over de grens mogelijk
maken. Dat zou bijvoorbeeld gelden voor een ovéw@ast met India op basis waarvan de
Indiase autoriteiten aan de grens een paspoortekuimimouden, en dat regelmatig ook doen,
totdat de geldschuld is betaald. Zulke effectieamanwerkingsvormen zijn volgens deze
respondent tot nu toe echter eerder uitzonderimgregel. Een andere respondent geeft als
voorbeeld dat op ‘zijn’ normcomplex vergeleken rbginen Belgié opgelegde boetes minder
dan de helft van de in het buitenland te innen dmetordt betaald. In Belgische dossiers
wordt daarnaast twee keer zo vaak vrijwillig bedaalls in buitenlandse dossiers. Er bestaat
kortom een duidelijk verschil in inning van vordegen tussen Belgische schuldenaren en
buitenlandse.

Dit verschil is volgens de respondenten onwenseljgarvoor voeren zij verschillende
redenen aan. Ten eerste zou het onrechtvaardigrzigiden tot ongelijkheid als personen die
zich niet aan de regels houden daarvan door eaeldete inningssystematiale factogeen
gevolgen ondervinden. Ten tweede zou een ondetsblestaan tussen mensen die binnen en
Belgié verbliiven, nu enkel de in Belgié verblijdm personen daadwerkelijke
tenuitvoerlegging van een opgelegde boete hoevemeteen. Ook dit verschil zou uit het
oogpunt van gelijkheid onwenselijk zijn. Daar kdnijtdat een dergelijk onderscheid leidt tot
oneerlijke concurrentie tussen Belgische en buatede bedrijven wanneer zij zich op de
markt begeven. Een derde reden is gebaseerd ogpohmgdlianceprincipe. Het niet kunnen
innen van opgelegde boetes betekent dat er mindekmiddelen bestaan waarmee
normconform gedrag kan worden gestimuleerd. Eéporefent voegt daaraan toe dat
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daaraan, bijvoorbeeld in het geval van de beboetamggevaarzettende activiteiten, ook een
wezenlijk veiligheidsaspect kan kleven. Deze reddmngen tot op zekere hoogte met elkaar
samen. In alle antwoorden komt terug dat straffdtead, ongelijkheid en oneerlijke
concurrentie moeten worden voorkomen.

4.2 Samenwerking binnen de Europese Unie

Bij de door hen als noodzakelijk geachte samenwgrkienken de respondenten vooral aan
samenwerking binnen EU-verband. Ook daarvoor voeiewerschillende redenen aan. Zo
wordt genoemd dat samenwerking binnen EU-verbaimdtigcher zou zijn omdat binnen
deze context al veel wordt samengewerkt. Dat batekat de nodige juridische infrastructuur
tot op zekere hoogte al aanwezig is. Een responumrht daarbij als voorbeeld de bestaande
elektronische beveiligde netwerken voor informaiigvisseling die ook bij de inning van
bestuurlijke boetes nuttig kunnen zijn. Een andespondent noemt dat het al mogelijk is om
strafrechtelijke geldboetes over de grens te intexmijl juist in Europa een trend bestaat om
vaker voor andere systemen dan strafrechtelijketgante kiezen. Nu in het kader van het
EVRM administratieve geldboetes gelijk moeten wardgetrokken met strafrechtelijke
sancties, zou deze gelijktrekking in al zijn getepin moeten worden doorgetrokken, dus ook
op het vlak van de inning van geldboetes.

Daarnaast kan binnen de Europese Unie volgenssgendenten worden aangenomen dat de
oplegging van de boete en de daaraan verbondenedums aan bepaalde
minimumwaarborgen voldoen. Dat is zeker belangwganeer zou worden uitgegaan van een
instrument waarbij erkenning en tenuitvoerleggirasn \de boete over en weer automatisch
plaatsvinden. Een staat dient erop te kunnen weria dat een door hem ten uitvoer te
leggen boete niet om politieke redenen of ondet-trésparante omstandigheden is
opgelegd, aldus één respondent. Doordat op grondieaechtspraak van het EHRM op het
gebied van artikel 6 EVRM o0k bij de oplegging Maestuurlijke boetes bepaalde minimale
waarborgen gelden, zou volgens een andere respomdiéreorie ook samenwerking binnen
de Raad van Europa denkbaar zijn.

Daar komt bij dat de noodzaak om grensoverschmjdeninnen in de ervaring van de
respondenten niet uitsluitend, maar wel voornatéiiinen de EU bestaat. De personen aan
wie bestuurlijke boetes worden opgelegd bevindeh met andere woorden voornamelijk in
een van de EU-lidstaten. Het aantal interactiesetus€U-lidstaten, in het kader van mensen
die verhuizen en over de grens werken, ligt daadnrnveel hoger dan met derde landen. Het
lijkt de respondenten een logisch gevolg van decbpng van de Europese Unie dat,
enerzijds, de problematiek van grensoverschrijdandang zich vaker zal voordoen, maar
anderzijds ook dat hiervoor binnen de EU een opigs®soet bestaan.

Als op Europees niveau zal worden samengewerkft §éa respondent aan de voorkeur te
geven aan een algemeen instrument dan aan veesclalinstrumenten op deelterreinen. Dit
zou kunnen leiden tot eigen afstemmingsproblememnyijt ook op dit vlak behoefte zou
bestaan aan meer beleidscoherentie.

4.3 Andere bi- of multilaterale samenwerking?

Bij doorvragen bevestigen de respondenten dat dblgmatiek van grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes zich ook tot buitlenEU uitstrekt. Sterker nog: één respondent
(die overigens wel samenwerking op EU-niveau veat3tgeeft aan dat degenen die actief
aan een boete proberen te ontsnappen vaak niee iBW verblijven. De respondenten
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verbinden daaraan echter niet de conclusie daj joakat kader naar oplossingen zou moeten
gezocht. Sommigen achten dat theoretisch wel demkb@aet name binnen bestaande
organisaties zoals de Wereldhandelsorganisatie eeninternationale Arbeidsorganisatie.
Volgens anderen zou dat echter in de praktijk exgogpliceerd zijn. Daar komt bij dat
samenwerking met niet-EU-lidstaten volgens éénamedent vaak niet realistisch zou zijn.
Als voorbeeld geeft deze respondent de situatieriwagen boete was opgelegd aan een
persoon die in China een belangrijke functie beddee Hij achtte het onwaarschijnlijk dat de
Chinese overheid in dergelijke situaties bereid zgruom in alle gevallen samen te werken
om de tenuitvoerlegging van sancties te bewerlkgéel!

Het is uiteraard ook denkbaar om op beperkter nigsanmenwerking te zoeken, bijvoorbeeld
binnen de Benelux of door middel van bilateraledvagen. Dit lijkt bij de respondenten niet
de voorkeur te hebben. Een aantal geeft aan daivelitmogelijk is, maar dat het hen

efficiénter lijkt om de problematiek dan maar ‘mexteEuropees te regelen. Zij verwachten in
sommige gevallen dat de problematiek zal toenemedeeovertreders vaker ook uit andere
EU-landen zullen komen. Daarnaast gaan sommigemndgnten ervan uit dat een evolutie
zal plaatsvinden van EU-landen waarin de meesteebaeorden opgelegd, bijvoorbeeld van
de Zuid-Europese landen naar de Oost-Europese rartelen respondent merkt op dat
bilaterale samenwerking of samenwerking binnen eieeBix wel zin kan hebben als binnen
de EU geen overeenstemming wordt bereikt. Dat neeettweg dat in sommige gevallen

samenwerking met de buurlanden of in Benelux-vedtbarel meer voor de hand ligt. Dat

geldt bijvoorbeeld voor gemeentelijke sancties, nvigavooral een probleem bestaat van
kleine overtredingen in grensgemeenten.

4.4 Een bindend instrument en automatische erkenning

Bij de meeste respondenten bestaat een duidelgkekgur voor automatische erkenning op
het moment dat er een geldige executoriale titstdad. Dat wil zeggen dat geen nadere
handelingen (zoals expliciete toestemming dooreteiitvoerleggingsstaat) nodig is om tot
tenuitvoerlegging over te kunnen gaan. Voor eegalgke automatische erkenning zien zij in
beginsel geen problemen, aangezien de inning varmgeldboete los kan worden gezien van
de oplegging daarvan. Als een bestuurlijke boefmitief is, dient deze volgens hen dus te
worden uitgevoerd zonder dat nog inhoudelijke vragerden gesteld over de oplegging. Eén
respondent merkt daarbij op dat het goed mogesijldat hierover politiek anders wordt
gedacht, en dat daar bijvoorbeeld een bepaaldertmpiteitscontrole gevraagd kan worden.
Een andere respondent geeft aan dat bij de inmliggams nog terecht vragen kunnen rijzen
over de rechtmatigheid van de oplegging van de eboBat kan het geval zijn bij
identiteitsdiefstal, waardoor de betrokken persgeen mogelijkheid heeft gehad om zich te
verweren. Hoewel hiermee rekening moet worden g#dwou hoeft dit volgens deze
respondent aan het beginsel van automatische engeniet in de weg te staan.

De respondenten geven daarnaast de voorkeueearindend instrument, zodat de regels
overal op dezelfde manier worden toegepast. Erabestolgens hen behoefte aan een
duidelijk kader, met duidelijke afspraken om te mkmonen dat in een later stadium

onduidelijkheid bestaat over de wijze waarop wadinengewerkt. Eén respondent geeft
daarentegen aan zich te kunnen voorstellen dabvdoipeeld gemeenten eigen keuzes willen
kunnen maken en de voorkeur zouden kunnen geversamenwerkingsvormen met de

mogelijkheid tot maatwerk. Een instrument dat keamen als kader voor dergelijke afspraken
zou dan de voorkeur hebben.
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4.5 Noodzaak voor flankerende samenwerkingsvormen

De respondenten zijn het erover eens dat de invamgbestuurlijke boetes niet op zichzelf
staat in die zin dat een inningsinstrument de gedegerde problematiek volledig zou kunnen
oplossen. Eén respondent acht het met name vangodit in het andere land afdoende
inningsinstrumenten bestaan en netwerken waarbisaarenwerking kan worden gezocht.
De respondenten signaleren daarnaast herhaaldelijkoeilijkheid om personen aan wie een
boete is opgelegd of moet worden opgelegd te teacefonder adres kan ook geen brief
worden verstuurd. Dit is in de ervaring van de oesjfenten een groot probleem omdat een
adres nodig is om de procedure op te zetten. Ariskstaat het risico dat de boetes onbetaald
verjaren. Een respondent noemt als voorbeeld datwtdat van een overtreder alleen een
nummerplaat bekend is. Het is in dergelijke geval®g zeer lastig om de identiteit en
verblijffplaats te achterhalen van de persoon diewdgtreding heeft begaan. In zulke gevallen
kan de boete nauwelijks rechtsgeldig worden opgeléat staan geind. De respondenten
pleiten dus in breder verband voor betere inforeaaiiwisseling tussen de lidstaten. Eén
respondent pleit zelfs voor een soort opsporingsigiting voor de tenuitvoerleggingsstaat.
Dat wil zeggen dat die staat niet zonder meer naageven dat deze de betrokken persoon
niet kan vinden, maar actief op zoek moet naapdisoon. Een andere respondent geeft aan
dat bij sommige diensten wordt gewerkt met aan@etéé brieven met ontvangstmelding om
te voorkomen dat de ontvanger, wanneer de boeteittefwordt opgelegd, kan aanvoeren
dat hij niet de mogelijkheid heeft gehad zich temeren.

De respondenten geven aan dat een goede commariicggen de in de verschillende landen
betrokken organen belangrijk is om praktische potdn te kunnen opvangen. Een

respondent noemt als voorbeeld de situatie datdeen een Belgische instantie opgelegde
boete niet wordt betaald en aan een ander landtwgwdraagd om de boete te innen.

Ondertussen betaalt de betrokken persoon alsnpygllvg aan de Belgische instantie. In dat

geval zou het naar de burger toe erg vreemd zijim@inbedrag terug te storten en te vragen of
hij het naar een andere instantie wil overmaken. €anh goed te regelen is informatie-

uitwisseling tussen de lidstaten belangrijk. Eedesa respondent noemt in meer algemene
zin het belang om tussen instanties die bij evéatgeensoverschrijdende samenwerking
bevoegd zouden zijn, ervaringen en gegevens uivigselen en eventueel ook directe

contacten te leggen.

4.6 Wijze van samenwerking: een centraal aanspreekpunt

De respondenten geven de voorkeur aan samenwergsgn bestuursorganen, en dus niet
via de rechter. Zij voorzien daarbij wel mogelijkgoblemen. Zo zou het bijzonder
gecompliceerd kunnen worden om te achterhalen w® een te innen boete de juiste
counterpartis in de andere lidstaat. Daarvoor moet enerzijijlseh welke organisatie in de
andere lidstaat materieel bevoegd is op het betrokliormcomplex, en anderzijds (in het
geval van decentralisatie) in welke regio, gemeenferovincie de wanbetaler zich bevindt.
De Belgische respondenten merken op dat alleen nalBelgié talrijke mogelijke
aanspreekpunten bestaan. Daar komt bij dat prolblekweinen ontstaan wanneer op
bestuurlijk niveau geercounterpart bestaat omdat een feit daar strafrechtelijk wordt
gesanctioneerd en, net als in het VK, inning plaatk door de gerechtsdeurwaarders. Om de
juiste counterpartte vinden — zo deze al bestaat — is op zijn mimdtloende informatie
nodig. Eén respondent oppert dat de Europese Caiendaarbij een codrdinerende rol kan
spelen. Een andere respondent betwijfelt echtded@ommissie daarvoor het vereiste budget
zou willen vrijmaken.

64



In dat licht lijkt het de respondenten zinvol om awamogelijk per land één centraal

verbindingsbureau aan te wijzen dat de uitvoeriag tenuitvoerleggingsverzoeken op zich
neemt. Hoe deze verzoeken dan weer worden verdeelelen interne zaak. Dat is ook

zinvoller dan het neerleggen van de vraag bij dadunesorganen zelf; zij hebben bepaalde
expertise op een bepaald beleidsterrein, maarrgh per definitie gespecialiseerd in de

inning van geldboetes. Een bijkomend voordeel van eentraal punt is volgens één

respondent dat het mogelijk is om een bepaaldergs@eop te bouwen en daadwerkelijk

contact te hebben met de counterparts in de afidstaten. Daarnaast kan worden ingestaan
voor een zorgvuldige behandeling, ontvangstmeldoitpw-up en dergelijke meer.

Op de vraag welke instantie in Belgié deze rol @h zou moeten nemen, antwoordt één
respondent dat in Belgié dan al bijna sengenerisnstantie zou moeten worden opgericht.
Het zou omslachtig zijn om een instantie in Vlaaede Walloni€, Brussel én federaal te
gebruiken, laat staan als ook op gemeentelijk nivaa worden samengewerkt.

4.7 Op de tenuitvoerlegging toepasselijk recht

Over het op de tenuitvoerlegging toepasselijketregh de respondenten het onderling eens.
Tenuitvoerlegging moet plaatsvinden via het recdn de tenuitvoerleggingsstaat. Het gaat
dan echter zuiver om de uitvoering; de uitvoeritagssheeft niet het recht om bijvoorbeeld de
boete kwijt te schelden of te verlagen, of, althaidgens de meeste respondenten,
alternatieve sancties toe te passen. Dat doethi@hn de hierna behandelde mogelijkheden
om een inningsverzoek te weigeren. Zoals gezegd a®énning van de boete los worden

gezien van de oplegging daarvan. De instantie €ibagte int moet voorkomen dat zij op de

figuurlijke stoel van het boete-opleggende bestngaan gaat zitten. Het is volgens de
meeste respondenten vooral een kwestie van hesigaenle bedrag innen.

Binnen deze opvatting past ook dat geschillen oder tenuitvoerlegging volgens de

respondenten moeten worden gevoerd in het land dezar ten uitvoer worden gelegd. Zulke
geschillen zouden dan betrekking kunnen hebbenebpnhbeslag nemen van goederen of
beslag leggen op een bankrekening. Geschillenas/eplegging van de boete moeten van de
inning los worden gezien. De respondenten zijn drever eens dat geschillen over de
oplegging van de boete enkel aan de bevoegde redede beslissingsstaat kan worden
voorgelegd.

4.8 Weigeringsgronden

Dat de erkenning en tenuitvoerlegging van in and#yeidstaten opgelegde boetes volgens
de respondenten automatisch zou moeten plaatsyimgemt niet weg dat er volgens hen
redenen kunnen bestaan om toch niet tot inning twegaan. Uit de gesprekken komen
verschillende mogelijke weigeringsgronden naar woréen overvioede wordt daarbij
opgemerkt dat de respondenten zijn aangemoedigaripover mogelijke weigeringsgronden
na te denken en dat de hieronder opgenomen grahdegeen definitief en afgewogen beeld
op kunnen leveren.

4.8.1 Ontbreken van minimale waarborgen

De respondenten zijn het erover eens dat de bdetgppg, wil tot inning worden
overgegaan, aan bepaalde minimale waarborgen mokloen. Te denken valt dan
bijvoorbeeld aan het beginsebn bis in idemen de rechten van verdediging. Nu zij in
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beginsel uitgaan van samenwerking binnen EU-verbigktleen dergelijke weigeringsgrond
hen echter vooral theoretisch. Aan deze waarborgeat bij deopleggingvan de boete
worden voldaan, en wel op grond van de rechtspvaakhet EHRM. Binnen de EU kan dus
in beginsel worden aangenomen dat bij de opleggamyde boete aan deze waarborgen wordt
voldaan. De inning van de boete staat daar verdsr lan. Er zou dus slechts in
uitzonderingssituaties  ruimte voor weigeringsgrandebestaan. Dat aan deze
minimumwaarborgen moet zijn voldaan, zou volgensmra@e respondenten de
wisselwerking tussen bestuursrechtelijke en strafedijke sancties minder gecompliceerd
moeten maken.

4.8.2 Onaantastbaarheid van de boete

De respondenten zijn het er ook over eens dat eete lpas zou moeten worden uitgevoerd
wanneer deze onaantastbaar is, waarmee wordt lbedaetleze onmiddellijk uitvoerbaar en
onomkeerbaar is. Voorkomen moet worden dat de geldbvervalt en dan alsnog moet
worden teruggestort. Het is belangrijik om op te keerdat het van het rechtsstelsel kan
afhangen hoe onaantastbaar een boete daadwerikelljlaar Belgisch recht kan ook tegen
een definitieve boete cassatieberoep worden ingestgens procedurefouten. Een dergelijk
beroep heeft geen schorsende werking en doet redgiséh recht niet af aan de bevoegdheid
om de boete als onaantastbaar te innen. Mocht wagdeasseerd, kan dat er desondanks toe
leiden dat de boete komt te vervallen en dat deadbd® bedragen moeten worden
terugbetaald. In sommige gevallen wordt er daaramor vgekozen om ook hangende
cassatieberoep niet ten uitvoer te leggen, ooloaldat wel mogen, aldus de respondenten.
Eén respondent merkt op dat de boete niet alleg@ardastbaar moet zijn, maar dat de
persoon van wie moet worden ingevorderd eenduidégdemtificeerd moet zijn om
identiteitsmisbruik te voorkomen. Dit is volgens zde respondent geen mogelijke
weigeringsgrond, maar wel een reden om de invardeap te schorten.

4.8.3 Hardheidsclausule en kosten-batenanalyse

Verschillende respondenten zouden in een mogelifkingsinstrument een soort
hardheidsclausule willen opnemen. In sommige dosssehet niet meer gepast om de boete
te innen. Zeker als overheid is het belangrijk ameenselijke kant van het verhaal in het oog
te houden. Dat een feit in een andere lidstaaetrgbheel niet beboetbaar is, zou volgens de
respondenten desgevraagd echter geen weigeringsgroeten opleveren. Lidstaten moeten
elkaar daarin respecteren, anders is het hek vataae Met andere woorden: wederzijdse
erkenning is ook echt wederzijdse erkenning.

Tegelijkertijd zou van inning moeten kunnen wor@égezien wanneer dit van het betrokken
bestuursorgaan niet (meer) verlangd kan wordent-stye is de kool niet (meer) waard.

Daaraan valt volgens sommige respondenten te denk@nneer vanwege een

verjaringstermijn nog maar zeer beperkt tijd bast@a de boete ten uitvoer te leggen. In dat
kader noemt een andere respondent dat een boetée dang geleden is opgelegd en
ondertussen niet geind, na een bepaalde periotalsi®g zou moeten worden ingevorderd.
De inning zou ook geweigerd moeten kunnen wordendal baten niet opwegen tegen de
kosten. Dat kan het geval zijn wanneer het gaatemzeer lage boete. Het is dan begrijpelijk
dat een minimumbedrag wordt vastgesteld waarondsr hoeft te worden geind. Het is

immers niet zinvol om internationaal een hele pdoce op te starten voor een laag bedrag.
Eén respondent brengt daar tegenin dat de ovedwridvoorbeeldfunctie heeft en dus ook
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eigenlijk alle openstaande bedragen moet probexeimrten, ook vanuit het oogpunt van
gelijkheid.

Het is ook mogelijk dat de baten niet opwegen tedgehkosten omdat de (rechts)persoon bij
wie moet worden geind al is opgeheven of geentieggin meer heeft. Een respondent geeft
aan dat meestal voordat tot inning wordt overgegsansolvabiliteitstoets wordt uitgevoerd
om te voorkomen dat de inningskosten hoog oplopewsijt zij niet kunnen worden betaald.
Dat zou volgens een andere respondent des te mdargeijn als kleine organisaties wordt
verzocht om boetes te innen waarvoor zij buitenigeokosten en mankracht moeten
investeren — en al helemaal als deze organisatiewege hun beperkte omvang en budget
zelf moet afwegen hoeveel prioriteit aan een bejgaahak wordt gegeven. Dit wijst erop dat
vanuit verschillende invalshoeken behoefte zoudaestan de mogelijkheid om de inning
van een boete op grond van een kosten-batenanayseigeren. Eén respondent voegt
daaraan toe dat in sommige gevallen ook een vogsrageling kan gaan spelen. Dat kan het
geval zijn wanneer een in Belgié verblijvende persmog bezig is met het afbetalen van
schulden aan de Belgische overheid; dan moetenudentandse schulden wachten. Deze
respondent ziet daarin geen weigeringsgrond, ntadrzich wel voor dat dit in de praktijk
een onderwerp is waarover de betrokken instantiderting zouden moeten communiceren.

4.8.4 Juiste counterpart

Eén respondent merkt op dat het aangezochte bsstgaan naar nationaal recht bevoegd
moet zijn om de boete te innen. Dit om te voorkondat bestuursorganen worden
aangesproken om boetes te innen waarvoor zij nagonaal recht geen bevoegdheden
hebben. Dit zou een weigeringsgrond moeten oplay@feanders kan het een oplossing zijn
dat aangeschreven instanties worden verplicht dnvdrgoek naar de juiste instantie door te
sturen. Een andere respondent voert aan dat debé&epratiek kan worden voorkomen als
wordt gewerkt met een enkel loket waar verzoekaendmnkomen.

4.9 Verdelen van kosten en opbrengsten

De respondenten verschillen onderling van mening wig& de opbrengsten van de inning
zouden moeten toekomen. Sommigen menen dat dezdedagslissingsstaat zouden moeten
toekomen, anderen vrezen dat de boete niet zal emordiitgevoerd als de
tenuitvoerleggingsstaat de opbrengsten niet magldrouDe tenuitvoerleggingsstaat moet
immers kosten maken en moeite doen om de boeteés,i zo luidt de redenering. Dan zou
deze staat ook de opbrengsten moeten ontvangeraritiene respondent brengt daartegen in
dat de toewijzing van de gelden aan de tenuitvggitgsstaat intern tot problemen kan
leiden. Bestuursorganen worden namelijk dikwijlslijiek) afgerekend op het bedrag aan
boetes dat zij opleveren, onder meer om hun watrdevalueren ten opzichte van hun
functioneringskosten. Dat valt moeilijk te beoosdelals de opbrengst van de boetes in de
uitvoeringsstaat zou blijven.

De respondenten noemen daarnaast dat de kosteloatiele tenuitvoerleggingsstaat worden
gemaakt, doorgaans op de schuldenaar kunnen weedeaald. Over de vraag of dit ook kan

gelden voor de kosten die de beslissingsstaat eéandétvoerleggingsstaat maken als gevolg
van het grensoverschrijdende aspect van de inkungnen de respondenten geen eenduidig
antwoord formuleren. Eén respondent oppert datadgemeen budget zou kunnen worden
gebruikt om de door de innende instanties gema&ktten en behaalde opbrengsten
onderling eerlijk te verdelen, in het licht van fsetlidariteitsprincipe. Daarbij denkt deze
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respondent aan de situatie waarin elke lidstaa¢nadge diensten aanwijst die voor de
grensoverschrijdende inning verantwoordelijk zijn.

4.10 Inning van bestuurlijke boetes in meerdere staten

Aan de respondenten is de vraag voorgelegd of teet dan een inningsverzoek gevolgen
zou moeten hebben voor de bevoegdheid van de dieghstaat om zelf (alsnog)
inningsmaatregelen te treffen, en of het mogeligu 2noeten zijn om meerdere staten
tegelijkertijd te verzoeken om inningsmaatregetetraffen.

Met betrekking tot de eerste vraag onderscheidersfgndenten tussen actieve en passieve
invordering. Als de boete ook nadat een inningswekznaar een ander land is uitgegaan
alsnog vrijwillig wordt betaald, zou dit er volgeds respondenten niet toe moeten leiden dat
het bedrag moet worden teruggestort en alsnog edredoegde instantie in het andere land
wordt betaald. Bij dergelijke passieve invorderkan de betaling volgens de respondenten
worden geaccepteerd en kan worden volstaan metedsing aan de andere staat dat het
openstaande bedrag is ontvangen. Van actieve ienogsmaatregelen zou volgens de
respondenten moeten worden afgezien wanneer e@mn Emdi is verzocht om de boete ten
uitvoer te leggen. Ook dan kan het volgens ééroregmt echter interessant zijn om alsnog
zelf inningsmaatregelen te treffen. Deze respondesft het voorbeeld dat een wanbetaler
zich weer op de Belgische markt begeeft en daareear vergunning nodig heeft. Op dat
moment wordt het mogelijk om alsnog betaling tebpren af te dwingen, bijvoorbeeld omdat
de wetgeving bij de aanvraag vereist dat een bamgliwgestort waarop de boete zou kunnen
worden verhaald. Zeker in gevallen waarin wordtraxgen dat al het mogelijke moet
worden gedaan om te zorgen dat de boete wordtldetadt dus niet uit te sluiten dat het
wenselijk is om zelf weer actieve inningsmaatregeie kunnen treffen. Hoe dit precies
geregeld zou kunnen worden, kon de respondent ieb@angeven.

Er lijkt onder de respondenten, op een uitzondemag consensus te bestaan dat het
onwenselijk is dat meerdere staten tegelijkertijghhen innen omdat dit tot praktische
problemen zou kunnen leiden. In dat geval zou eemrangsregel nodig zijn. Toch zien de
respondenten situaties waarin het wel wenselijkaggnom een inningsverzoek aan meerdere
staten te richten. Te denken valt dan aan de &tdat een onderneming in meerdere landen
bezittingen heeft, of in het ene land alleen eestlps maar in een ander land de bezittingen.
Hieraan wordt niet de consequentie verbonden dahgsverzoeken aan meerdere landen
tegelijkertid moeten kunnen worden gericht. Eendeaa respondent heeft een
tegenovergestelde mening. Mits voldoende wordt im@coniceerd, zou hier volgens deze
respondent geen probleem moeten liggen.

4.11 Tussenconclusie

In de paragrafen hierboven is onderzocht in hoeveerin Belgié aangezochte respondenten
internationale samenwerking bij de grensoversahniglé inning van bestuurlijke boetes
wenselijk of noodzakelijk achten, en onder welkadites dergelijke samenwerking volgens
hen plaats zou kunnen of moeten vinden. De belistgi conclusie op basis van deze
gesprekken is dat de Belgische respondenten eeeligke noodzaak zien om op dit gebied
internationaal samen te (gaan) werken. Het nu &ed&averschil in inningsmogelijkheden
afhankelijk van de verblijfplaats van de geadresteezou leiden tot straffeloosheid,
ongelijkheid en oneerlijke concurrentie en zou samerking op dit gebied noodzakelijk
maken. Deze samenwerking zou dwingend en autorhatisoeten plaatsvinden, en bij
voorkeur binnen de Europese Unie.
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De voorkeur voor samenwerking binnen de Europese ligt deels aan de omstandigheid
dat in de praktijk dikwijls in een andere EU-lidstamoet worden geind. Binnen de EU
zouden daarnaast voor de oplegging en inning vastubdijke boetes bepaalde
minimumnormen gelden (met name op basis van aikeVVRM). Daarnaast wordt op veel
terreinen al met EU-lidstaten samengewerkt. Deardenten lijken het daarnaast logisch te
vinden dat, nu de grenzen binnen de EU zijn opgaimede deels daaruit voortvloeiende
problematiek van grensoverschrijdende inning ooElhverband wordt opgelost. Mocht dit
niet mogelijk zijn, achten de respondenten bildéeisamenwerking met voornamelijk de
buurlanden ook mogelijk, maar pas als tweede kedmer multilaterale samenwerking in
breder verband bestaat weinig animo, hoewel delgmddiiek zich niet tot de EU-lidstaten
beperkt. Dit zou juridisch en politiek gecomplicgerzijn, en bij te ontvangen
inningsverzoeken zou vaak onvoldoende kunnen wovdstgesteld of bij de oplegging van
de boete de nodige waarborgen zijn nageleefd.

Uitgaande van samenwerking in EU-verband, gevemeeste respondenten zoals gezegd
duidelijk de voorkeur aan een bindend instrumerdrmavoor de lidstaten een verplichting tot
wederzijdse erkenning van elders in de EU opgeldgatuurlijke boetes is opgenomen. Er
zou echter ook kunnen worden gedacht aan samemgsxdrmen die het voor de betrokken
bestuursorganen mogelijk maken om, gezien hun figlezibehoeftes, maatwerk te leveren.
In beide gevallen zou een dergelijk instrument oizichzelf kunnen staan. Voor effectieve
samenwerking moet een breder raamwerk aanwezignegnh mogelijkheden tot effectieve
communicatie en samenwerking bij het traceren vambstalers. Samenwerking op het
gebied van grensoverschrijdende inning zou in deewan de respondenten ook praktisch
moeilijk zijn wanneer zij zelf het in het andera@diavoor de inning bevoegde bestuursorgaan
zouden moeten aanschrijven. De voorkeur zou da@aant naar een centraal aanspreekpunt
dat uit andere landen binnenkomende inningsverzoaikern verdeelt. Dit zou ontlastend
werken, met als bijkomend voordeel (door sommigenogmd) dat binnen het centrale
aanspreekpunt de benodigde expertise en het noéiyeerk kunnen worden opgebouwd.
Binnen de idee van wederzijdse erkenning past e&iogte volgens de respondenten naar het
recht van de tenuitvoerleggingsstaat ten uitvoeetrmmrden gelegd, zonder echter de boete
(opnieuw) op zijn merites te mogen beoordelen. 8mndie idee bestaat ook
overeenstemming dat in de beslissingsstaat regduiseaning moet worden geboden tegen de
oplegging van de boete, en in de tenuitvoerleggiiags tegen de invorderingsmaatregelen.

Erkenning moet volgens de respondenten automapittsvinden, maar niet blindelings.
Het is duidelijk dat het nodig wordt gevonden daamsnwerkende landen de
tenuitvoerlegging van een bestuurlijke boete omestandigheden moeten kunnen weigeren
— hoewel over de inhoud en hoeveelheid van dezdéamaigheden geen consensus bestaat.
Vaak wordt genoemd dat de boeteoplegging aan kdgaainimumeisen moet hebben
voldaan, met name in het licht van artikel 6 EVREbals gezegd bestaat op dat punt
vertrouwen zolang sprake is van samenwerking bieenontext van de EU. Van belang is
daarnaast het uitgangspunt dat een boete enkddurmen worden ingevorderd wanneer deze
onaantastbaar, dus onmiddellijk uitvoerbaar en dwmmrbaar is. Daarnaast verdient met
name opmerking de overweging om een inningsveromeler omstandigheden te weigeren
wanneer sprake is van schrijnende gevallen waaildoorg onredelijk zou worden. Eveneens
lijkt een gevoelen te bestaan dat de tenuitvoenhgggan een boete zou moeten kunnen
worden geweigerd wanneer de kosten daarvan nieeggmwtegen de baten, bijvoorbeeld
wanneer de wanbetaler geen bezittingen meer Heaftzou in het bijzonder gelden voor
kleine organisaties, die hun beperkte middelen né@arkeer kunnen uitgeven en door een
inningsverplichting dus zwaar zouden kunnen wortakast.
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De kosten van de tenuitvoerlegging van een boetedée verdeling van de opbrengsten)
blijken sowieso een heikel punt. Dat is niet vregemant zowel in de beslissingsstaat als in de
tenuitvoerleggingsstaat zullen kosten worden gemaakde vraag of deze (al dan niet door
ontvangst van de opbrengsten) zullen worden gecoseged zal mede bepalen of voldoende
prikkels bestaan om de moeite te doen die aan b&dten voor de grensoverschrijdende
inning van een bestuurlijke boete nodig is. Ovejuite verdeling van kosten en opbrengsten
verschillen de meningen. Bij het mogelijk ontwiké&elvan een inningsinstrument zal het ook
binnen Belgié mogelijk moeilijk zijn om een algeme&anvaarde kostenregeling te treffen.
Dergelijke praktische overwegingen zullen welliahtverhoogde mate spelen als meer dan
twee landen bij de inning van een bestuurlijke éaaiuden zijn betrokken. Het kan in de
praktijk zinvol zijn om een inningsverzoek aan nuege landen te richten als een
geadresseerde van een boete in meerdere landdtinigen heeft (ongeacht waar hij zelf
verblijft of gevestigd is). Volgens sommigen zou e gecompliceerd zijn om dat juridisch
goed te regelen, nu het risico bestaat dat dezelftheild meerdere malen wordt geind.
Anderen menen dat dit risico door middel van goaal@amunicatie kan worden opgelost. Er
lijkt wel een algemeen beeld te bestaan dat actieverderingsmaatregelen in meerdere
landen ongewenst zijn. Dat betekent ook dat inmraggregelen in de beslissingsstaat zouden
moeten worden gestaakt wanneer een andere sthatrd&ken boete ten uitvoer zal leggen.
Betaalt de geadresseerde van de boete alsnoglMgijvdan zou de beslissingsstaat deze
betaling niet moeten hoeven weigeren.

De respondenten roepen ten slotte op tot reafiteitswelke actie ook zal worden
ondernomen, het beschikbare budget zal altijd etangrijke rol spelen. Als de kosten niet
opwegen tegen de opbrengsten, zeker wanneer bboees laag zijn, zal intensieve
samenwerking niet altijd de benodigde moeite wagrd

5 Deelconclusie Belgié

In Belgié is de bestuurlijke boete een bekend e#l veorkomend fenomeen. Er bestaat
weliswaar nog geen algemene regeling ten aanzien da oplegging en inning van
bestuurlijke boetes, maar dat neemt niet weg ddiedeegdheid om dergelijke boetes op te
leggen een belangrijk onderdeel uitmaakt van hstuloesrechtelijk systeem. De bevoegdheid
tot oplegging en inning van bestuurlijke boetesag niet in een enkele wet geregeld maar is
versnipperd in de bijzondere wetgeving te vinden.

Op twee van de drie in dit onderzoek bestudeerdencmmplexen kunnen in Belgié
bestuurlijke boetes worden opgelegd. De FSMA hiefe bevoegdheid bij schending van de
in de Wet betreffende het toezicht op de financiééztor en de financiéle diensten
opgenomen regels op grond van met name artikel 35 \&n die wet. Bij de illegale
tewerkstelling van vreemdelingen kan de Directia da administratieve geldboetes van de
Federale dienst Werkgelegenheid, Arbeid en So€aalleg op grond van artikel 175 Sociaal
Strafwetboek een financiéle sanctie opleggen. Dighgeboetes worden centraal geind door
de Administratie NFI bij de Federale OverheidsdieRgancién. Overtreding van het
spamverbod wordt in Belgié strafrechtelijk gesamaierd. Nu een belangrijk deel van de in
Belgié opgelegde bestuurlijke boetes uiteindelgbdde Administratie NFI wordt geind, is in
het kader van dit onderzoek volstaan met de op ridera normcomplexen opgedane
ervaringen. Daarbij geldt uiteraard de kanttekerdlag) Belgié, als federale staat, op vele
niveaus regels kent over de oplegging en inningbestuurlijke boetes.
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Gesprekken met respondenten in Belgié leveren degepraktijk van grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes een redelijk eeniduield op. Het verdient wel opmerking
dat dit beeld gekleurd kan zijn — hoewel dit risibeperkt lijkt — door de keuze van
aangezochte respondenten. Met deze kanttekenimef imchterhoofd valt te constateren dat in
Belgié regelmatig ook bestuurlijke boetes wordegedggd aan personen die in het buitenland
verblijven. Wanneer deze niet vrijwillig worden bald, blijkt het zeer moeilijk om — bij
gebreke tot nu toe van een toepasselijk internaiibmningsinstrument — de betaling af te
dwingen. Doorgaans moet worden volstaan met zact#atregelen zoals het sturen van
herinneringen of aanmaningen, of het afzien vaeggphg van de boete nu deze toch niet zal
kunnen worden gehandhaafd. In dit licht zijn veiéetide mogelijkheden genoemd om de
problematiek van grensoverschrijdende inning te elea. Daarbij valt te denken aan de
mogelijkheid dat opgelegde boetes terplekke worbetaald, aan de mogelijkheid om
vergunningplichtige rechtspersonen te dwingen eexarlorg te storten waarvan een
eventuele boete zou kunnen worden afgeroomd, maak @an alternatieve
handhavingsvormen zoals plaatsing op een zwaste ]

Het past in dit beeld dat de in Belgié aangezowdpondenten aangeven een sterke noodzaak
te voelen voor internationale samenwerking bij dengoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes. Dit zou een oplossing kunrieddm aan de nu bestaande straffeloosheid,
ongelijkheid en oneerlijke concurrentie. De voorkgaat daarbij uit naar samenwerking in
EU-verband: niet alleen omdat de problematiek ziobral binnen de EU-lidstaten voordoet,
maar ook omdat binnen de Unie al op veel vlakkemdiveamengewerkt en omdat daar
vanwege de op basis van artikel 6 EVRM geldendenelsaan worden vertrouwd dat de
oplegging van wederzijds ten uitvoer te leggen whetjke boetes aan bepaalde
minimumeisen voldoet. Binnen die context wordt ngrgezien voor een instrument waarbij
de EU-lidstaten verplicht worden om bestuurlijkestes wederzijds te erkennen — hoewel bij
sommigen ook behoefte bestaat aan de mogelijkhstidmiaatwerk. Een dergelijk EU-
instrument zou echter alleen volle werking kunnemden wanneer een breder raamwerk
aanwezig is met mogelijkheden tot effectieve comicatie en bijvoorbeeld samenwerking
bij het traceren van wanbetalers. Daarbij zou lodgens de respondenten wenselijk zijn als
per land een centraal aanspreekpunt bestaat waagaverzoeken kunnen worden verzameld
en van waaruit deze naar de bevoegde instantiesekunorden gestuurd.

Binnen de idee van wederzijdse erkenning past e&iogte volgens de respondenten naar het
recht van de tenuitvoerleggingsstaat ten uitvoeetmmmrden gelegd, zonder echter de boete
(opnieuw) op zijn merites te mogen beoordelen. plegging van de boete zelf zou alleen in
de beslissingsstaat moeten kunnen worden aangevodnt de tenuitvoerleggingsstaat zou
daarentegen rechtsbescherming open moeten sta@am deggenomen inningsmaatregelen.
Wanneer een andere staat een boete eenmaal Hexsftlezou de beslissingsstaat daarnaast
van eigen actieve inningsmaatregelen moeten afamswel de respondenten met name in het
geval alsnog vrijwillig wordt betaald voor de bssingsstaat nog wel een beperkte rol zien.

Erkenning moet volgens de respondenten automagttsvinden, maar niet blindelings.
Het is duidelijk dat het nodig wordt gevonden daamsnwerkende landen de
tenuitvoerlegging van een bestuurlijke boete omestandigheden moeten kunnen weigeren
— hoewel over de inhoud en hoeveelheid van dezd¢amigheden geen consensus bestaat.
Vaak wordt genoemd dat de boeteoplegging aan hidpaainimumeisen moet hebben
voldaan, met name in het licht van artikel 6 EVREbals gezegd bestaat op dat punt
vertrouwen zolang sprake is van samenwerking birmeenontext van de EU. Van belang is
daarnaast het uitgangspunt dat een boete enkdédurmen worden ingevorderd wanneer deze
onaantastbaar, dus onmiddellijk uitvoerbaar en dwemrbaar is. Daarnaast verdient met
name opmerking de overweging om een inningsveromeler omstandigheden te weigeren
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wanneer sprake is van schrijnende gevallen waaidoorg onredelijk zou worden. Eveneens
lijkt een gevoelen te bestaan dat de tenuitvoenhgggan een boete zou moeten kunnen
worden geweigerd wanneer de kosten daarvan nieeggwtegen de baten, bijvoorbeeld
wanneer de wanbetaler geen bezittingen meer Heaftzou in het bijzonder gelden voor

kleine organisaties, die hun beperkte middelen né@arkeer kunnen uitgeven en door een
inningsverplichting dus zwaar zouden kunnen wortakast.

De kosten van de tenuitvoerlegging van een boetedée verdeling van de opbrengsten)
blijken een heikel punt. Het beschikbare budget k@l eventuele samenwerking een
belangrijke rol spelen, terwijl bij de respondenteerschillende belangen om voorrang
strijden. Bij het mogelijke ontwikkelen van een imgsinstrument zal het ook binnen Belgié
mogelijk moeilijk zijn om een algemeen aanvaardstéworegeling te treffen. Ondanks de — op
basis van dezequick studygeconstateerde — algemene steun voor een intaraatio

inningsinstrument zal hier ook gelden dat de spreekdelijke duivel in de details zit.
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IV Grensoverschrijdende inning in Duitsland

1 Algemeen kader bestuurlijke boetes

In Duitsland is de sanctionering van normovertrgdim eind jaren ‘60 van de vorige eeuw
ingrijpend herzien. Reden daarvoor was vooral dglmiasting van de strafrechter, die sinds
de Tweede Wereldoorlog was belast met rechtspraak aanzien van strafrechtelijke
overtredingert®® Met de invoering van hé@rdnungswidrigkeitengeset®@WiG) zijn in 1968
daarom diverse feitencomplexen uit het klassiekafrecht gehaald® Sindsdien regelt het
OWiIiG de procedures met betrekking tot met een hdgke boete gesanctioneerde feiten
(Ordnungswidrigkeitenen het opleggen en innen van dergelijke boetés.iD deze wet
omschreven procedures gelden op federaal niveayp dret niveau van de Duitse deelstaten
(8 2 OWIG).

De Ordnungswidrigkeitenworden in 8 1 Abs. 1 OWIiG, vrij vertaald, omsclervals
onrechtmatige en toerekenbare handelingen die estarildeel verwezenlijken van een
wettelijke bepaling die de oplegging van een gedibdoestaatDe bijzondere wetgeving
bepaalt wanneer sprake is van €rinungswidrigkeithoewel in het OWIG zelf ook een
aantalOrdnungswidrigkeiterstaat opgenomen, zoals het opgeven van een vase olahet
ongeoorloofd betreden van een militair complex 18 &n § 114). Ook overtredingen van de
in dit onderzoek bestudeerde normcomplexen kunmpegrond van het OWiG door middel
van een boete worden gesanctioneerd.

De strafrechtelijke achtergrond van het recht @adnungswidrigkeitemeeft in Duitsland het
gevolg dat het nog nauwe banden vertoont met hefretht. Zo zijn op de
Ordnungswidrigkeitemog bepaalde regels van straf(proces)recht varassen (zie § 46
Abs. 1 OWIiG}** en wordt in het OWIG afgeweken van de algemeneeliregy over
bestuursprocesrecht, héerwaltungsverfahrensgesgt? In dit kader is het van belang dat de
boetes die op basis van het OWiG kunnen wordenlegde- deGeldbul3en- , niet één op
eéen overeenkomen met de Nederlandse bestuurligie bBen boete in de zin van het OWIG
kan worden opgelegd door een bestuursorgaan (85 2 OWIiG), maar ook een Duits
openbaar ministerieS{aatsanwaltschgfkan onder omstandigheden bij handelingen indstrij
met het OWIG een boetepleggen, die dan strafrechtelijk wordt genormeardor dit
onderzoek is gezien de in hoofdstuk |, paragraabdgelichte definitie van een bestuurlijke
boete de situatie relevant waarin op grond varCWwiG een boete wordt opgelegd door een
bestuursorgaan. Het systeem van het OWIG verto@etr rgelijkenis met het in Nederland
bekende strafvorderlijke systeem van de door estubesorgaan opgelegde strafbeschikking,
dan met het bestuursrechtelijke systeem van deuntigte boete™>*

130H.P. Bull en V. MehndeAllgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehteidelberg: C.F. Miiller
Verlag 2009, p. 281.

131 Het systeem is zelfs nog ouder. Met het Geset¥etginfachung des Wirtschaftsrechts (26 juli 192if) al
in het economisch recht de zogenaa@deénungswidrigkeitemls van het strafrecht losstaande delictssoort
geintroduceerd. Al in het Reichsstrafgesetzbuch 183trden de eerste bouwstenen voor dit systeergdydidet
het OWIG uit 1968 is het systeem v@ndnungswidrigkeitefnoe dan ook voor het gehele Duitse recht
werkelijkheid geworden.

1%27ie ook § 62 Abs. 2 en § 67 Abs. 1 OWiG.

133 Zie § 2 Abs. 2 Nr. 2 VWVIG. H.P. Bull en V. Mehnd&ligemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre
Heidelberg: C.F. Miller Verlag 2009, p. 282.

134y/gl. W. Mitsch, ‘Grundziige des Ordnungswidrigkattechts* Juristische Arbeitsbl&tte2008, p. 241-320.
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Wanneer een bestuursorgaan een boete oplegt vanwege begaan van een
Ordnungswidrigkeitgebeurt dit door middel van een boetebeschikki1§5 OWiG). In die
beschikking moet onder meer de verplichting worgdemrmeld om de opgelegde boete te
betalen uiterlijk twee weken nadat de beschikkingesroepelijk is geworden of binnen een
andere bepaalde termijn (8 66 Abs. 2 Nr. 2 OWi@gdn een opgelegde boetebeschikking
staat een bijzondere rechtsbeschermingsvorm open.géadresseerde kan tegen een
boetebeschikking bij het bestuur bezwaar indiemeaen zogenaamdwischenverfahrer8

69 OWIG). Als het bestuur in bezwaar de beschikkiigg terugneemt, worden de betrokken
dossiers via het openbaar ministerie naar de redastuurd (8 69 Abs. 3 OWIG). Deze
procedure vertoont grote gelijkenis met de Nededarnverzetsprocedure op grond van artikel
257e Sv.

Vanaf dat moment vertoont de rechtsbescherminge grelijkenissen met een strafrechtelijke
procedure. Dit betekent dat de gewraakte boetelidsaty niet ter toetsing wordt voorgelegd.
In plaats daarvan is, in afwijking van het overigestuursprocesrecht de strafrechter
bevoegd. Het gaat dan om hemtsgerichtin enkelvoudige zitting (8 62 Abs. 1 en § 68
OWiG).»*® Het Amtsgerichtoetst niet de boetebeschikking zelf, maar enkédezhuldiging
dat sprake is van een toerekenb@mnungswidrigkeit Hij beoordeelt die beschuldiging
vervolgens volledig en zonder te worden ingepeddrdde reikwijdte of inhoud van) het
voorliggende besluf®” Dit betekent dat hetmtsgerichtis niet is gebonden aan de
kwalificatie door het bestuur van een bepaaldevideti als Ordnungswidrigkeit Het
Amtsgerichtkan dus oordelen dat van een normschending geakesgs, maar ook dat de
kwalificatie als Ordnungswidrigkeitte mild is en dat de procedure dus als strafreigheel
procedure zal worden voorgezet (8 81 Abs. 1 OWH&t oordeel van heamtsgerichtnaar
aanleiding van een bestreden boetebeschikking tuseftmee zelfstandige betekenis. In
wezen is in dat geval dan ook geen sprake meereganbestuurlijke boete zoals die in dit
rapport wordt gedefinieerd. De boete wordt immeist ({meer) opgelegd door een
bestuursorgaan.

Voor dit onderzoek betekent dit, uitgaande vanefendie in hoofdstuk Il, paragraaf 4, dat de

bestudering van op grond van het OWIG opgelegdelbgeltes zich beperkt tot door

bestuursorganen opgelegde boetebeschikkingen dteimirechte zijn aangevochten. Een
grote beperking is dat niet. Uit gesprekken meteespis gebleken dat het nog zeer
regelmatig voorkomt dat bestuurlijke boetes niaeichte worden aangevochten. Dat is vooral
het geval bij boetes waarvan de hoogte wettelijkafixeerd, die in Duitsland veelvuldig

voorkomen.

2 Inning van bestuurlijke boetes in Duitsland: een algemeen systeem

In het Duitse bestuursrecht wordt onderscheid gkmaissen het rechterlijke
tenuitvoerleggingsrecht  (het verwaltungsgerichtliche of  verwaltungsprozessuale
Vollstreckungsrecht en het bestuurlijke tenuitvoerleggingsrecht (het
VerwaltungsvollstreckungsreghtOnderdeel van heé¥erwaltungsvollstreckungsrecid het

135 Zie § 79 Verwaltungsverfahrensgesetz.

136 Amtsgerichte vallen onder d®tdentliche Gerichtsbarkeign zijn bevoegd in strafrechtelijke en
civielrechtelijke zaken.

137E. GéhlerOrdnungswidrigkeitengesetz. Beck’sche Kurzkommeritsiinchen: Verlag C.H. Beck 2006, p.
628.
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recht met betrekking tot déollstreckung von Geldleistungspflicht@xecutio ad solvendym
Omdat de regeling van de inning van belastings@&muld deAbgabenordnungvordt gezien
als modelregeling, worden bepalingen uit d&bgabenordnung regelmatig van
overeenkomstige toepassing verklaard in andereelijiett regelingen van de inning van
bestuursrechtelijke geldvorderingen. Dat is ook egedd in het Verwaltungs-
Vollstreckungsgesetp federaal niveau.

Het innen van opgelegde boetes wordt in Duitslaeckgeld in 8§ 89-104 OWIG. Voor de
wijze waarop wordt geind hangt het er vanaf of beatebeschikking of een gerechtelijke
boetebeslissing ten uitvoer wordt gelegd. Voorwaaslhoe dan ook dat de beslissing of
beschikking onherroepelijk is geworden, dat wil gey dat daar geen rechtsmiddelen meer
tegen kunnen worden aangewend (8 89 OWIiG). Bigdeitvoerlegging van een rechterlijke
boetebeslissing gelden de betreffende bepalingemieatrafprozeRordnungg 91 OWiG)*®

Er is sprake van de tenuitvoerlegging van een eglijke boetebeslissing wanneer de rechter
heeft geoordeeld over het beroep tegen de boetakkisg (§ 67 OWIG, ook § 72 OWiGY®

De boete opgelegd bij boetebeschikking wordt geiridens de regels van héerwaltungs-
Vollstreckungsgesetds het bestuur op federaal niveau de boete bpgtlegd. Bij een boete
die op bondslandniveau is opgelegd, gelden desegel de verschillende bondslanden (8 90
OWiG)M° In beide gevallen kan de bijzondere wet anders aleep In het
Verwaltungsvollstreckungsgesézgeregeld wie de inning daadwerkelijk uitvo&t4)1*! In

de praktijk zijn dat meestal de zogenaamdauptzollamte,waarvan er verspreid over
Duitsland 41 bestaan. Het moet worden opgemerkt d#atterminologie in deze wet
verwarrend is. In het OWIG wordt namelijk ook bepaaie voor de inning bevoegd is (in dit
geval: het orgaan dat de boete heeft opgelegd, ®\W2G). Beide organen worden met
dezelfde term, Vollstreckungsbehdrdeaangeduid. Als algemene regel geldt dat de in he
OWIG bedoelde inningsbevoegdheden toekomen aaorpaan dat de boete heeft opgelegd,
terwijl de daadwerkelijke inning wordt uitgevoerdat deHauptzollamteof andere organen
bedoeld in heVerwaltungsvollstreckungsgesétz.

138 |n het geval van boetes opgelegd aan minderjadgédt het Jugendgerichtsgesetz.

139 Zie nader E. Gohlefrdnungswidrigkeitengesetz. Beck’sche Kurzkommeritéiinchen: Verlag C.H. Beck
2006, p. 971.

140 per bondslandBaden-Wiirttemberg: Verwaltungsvollstreckungsgesetz von Baden-W(idemm vom 12,
Marz 1974 Bayern: Artikel 18ff Bayerisches Verwaltungszustellungsd Vollstreckungsgesetz,
Berlin:Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz vom 27. April 298m 8 5 |l Gesetz lber das Verfahren der
Berliner VerwaltungBrandenburg: Verwaltungsvollstreckungsgesetz fur das Land Beaburg

(VWVGBbg) vom 18. Dezember 199Bremen: Bremisches Gesetz uber die Vollstreckung von
Geldforderungen im Verwaltungswege (BremGVG) vomD&zember 198 Hamburg: Hamburgisches
Verwaltungsvollstreckungsgesetz (HmbVwVG) vom 4z&maber 2012Hessen Hessisches
Verwaltungsvollstreckungsgesetz (HessVwVG) vomO&zember 2008lecklenburg-Vorpommern:
Verwaltungsverfahrens-, Zustellungs- und Vollstiausgesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern
(VWVTG M-V) vom 26. Februar 2004\iedersachsenNiedersachsisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz
(NVWVG) vom 4. Juli 2011Nordrhein-Westfalen: Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir das Land Kueth-
Westfalen Rheinland-Pfalz. Landesverwaltungsvollstreckungsgesetz (LVwWVG) v&rduli 1957 Saarland:
Gesetz Nr. 990 - Saarlandisches Verwaltungsvotlktnegsgesetz (SVwWVG) vom 27. Marz 19%&achsen
Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir den FreistaghSen (SachsVwVG) vom 10. September 2@aghsen-
Anhalt: Verwaltungsvollstreckungsgesetz des Landes Saehsbalt (VWVG LSA) vom 23. Juni 1994,
Schleswig-Holstein Allgemeines Verwaltungsgesetz fur das Land Sebipslolstein
(Landesverwaltungsgesetz - LVWG -) vom 2. Juni 19BRiringen: Thiringer Verwaltungszustellungs- und
Vollstreckungsgesetz (ThurVwzZVG) vom 5. Februa®@20

141 per bondsland kan dit anders geregeld zijn.

142 Karlsruher Kommentar zum OWiG 2006, OWiG § 903fr.
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Voor de inning van boetes gelden op grond van hat® de volgende regels. Voordat
dwangmiddelen kunnen worden toegepast, moet eenijievan twee weken na het
verstrijken van de betalingstermijn in acht wordgenomen (§ 95 OWiGY? Welke
inningsmaatregelen in het geval van boetebeschikkirkunnen worden getroffen, volgt uit
de Abgabenordnungwaarnaar heferwaltungsvollstreckungsgesatz8 5 Abs.1 verwijst. Te
denken valt met name aan beslaglegging op en opentadling van roerende goederen,
vorderingen en andere vermogensrechten en onraeregoederen. Het innende
bestuursorgaan dient gebruik te maken van de ngmdére die het snelst en zekerst tot het
beoogde doel (betaling van het boetebedrag) Iéitfenlit de StrafprozeRordnungdie
gedeeltelijk van overeenkomstige toepassing is 8OWIiG), moet worden afgeleid dat
conservatoir beslag als voorlopige maatregel biuieoering van boetebeschikkingen niet
kan worden opgelegd (§ 11SdrafprozeRordnung*

Het bestuur kan bij uitblijven van de betaling atekrechter verzoeken om de gijzeling van de
schuldenaar te bevelerE¢zwingungshaft onder de voorwaarden van § 96 en 97 OWiG.
De gijzeling zelf heeft geen bestraffend karaktekemt niet in de plaats van de bo&teDe
keuze voor gijzeling in hgdrdnungswidrigkeitengeseiz een principiéle: de staat hoeft zich
niet als gewone schuldeiser te gedragen omdat dentveoordelijkheid voor betaling
onomstotelijk bij de beboete persoon moet ligtf€noorwaarde voor de gijzeling is dan ook
dat de schuldenaar niet heeft kunnen aantonenijdaiehtot betaling in staat is. Het is niet
vereist dat eerst andere dwangmaatregelen zijrepasg, hoewel het evenredigheidsbeginsel
dat in de meeste gevallen wel zal verlantféRechtsbescherming tegen maatregelen voor de
inning van bestuurlijke boetes staat open bij dafrgchter; het beroep heeft echter geen
schorsende werking (8 103 OWIG).

3 Bestuurlijke boetes binnen de referentiegebieden en inning

Hieronder wordt uiteengezet welke equivalenten init€land bestaan voor de gekozen
normcomplexen of vergelijkbare of aanpalende nomulexen. Daarbij wordt in grote lijnen
beschreven wie verantwoordelijk is voor de opleggwvan de boete, welke procedure
daarvoor geldt en wie verantwoordelijk is voor dring van de opgelegde (en niet vrijwillig
betaalde) boetes. Voorop staat dat de procedurebeateoplegging en de tegen deze
boetebesluiten openstaande rechtsbeschermingezrggeld in het OWiGzoals hierboven in
paragraaf 2 is geschetst.

143 Die termijn kan slechts buiten toepassing blijweamneer de concrete omstandigheden van het geval
aannemelijk maken, dat de betrokkene de uitvoeramgde boetebeschikking wil verhinderen. Karlsruher
Kommentar zum OWiG 2006, OWiG 8§ 95, nr. 9.

144 Karlsruher Kommentar zum OWiG 2006, OWiG § 902.

145 E. GohlerOrdnungswidrigkeitengesetz. Beck’sche Kurzkommenitiinchen: Verlag C.H. Beck 2006, p.
984; Karlsruher Kommentar zum OWiG 2006, OWiG §8027.

148 |n het burgerlijke procesrecht is op grond vaikat85 Rv lijfsdwang is in Nederland alleen maiebij
een veroordeling tot iets anders dan het betalargetd. In het strafprocesrecht is dat andersrtlkeh 578b Sv
is de door de kantonrechter op vordering van deieffvan justitie geregeld. In artikel 28 Wah\eisn
vergelijkbare bevoegdheid opgenomen om betalirtg divingen.

147 Karlsruher Kommentar zum OWiG 2006, OWiG § 96,1rE.

148 E. Gohler Ordnungswidrigkeitengesetz. Beck’sche Kurzkommeritsiinchen: Verlag C.H. Beck 2006, p.
1003, met verwijzingen.

1493, Bohnertkommentar zum Ordnungswidrigkeitengesktiinchen: Verlag C.H. Beck 2006 2010, § 96 nr. 5;
Karlsruher Kommentar zum OWiG 2006, OWiG § 96,7r.
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Op het gebied van financieel toezicht geldt heggntle. Op grond van 8§ 56, Abs. 3, nr. 9 jo.
8 56, Abs. 5 van hdbesetz Uber das Kreditwes@WG) kan bij schending van de in § 44,
Abs. 1 van diezelfde wet neergelegde verplichtimy mlichtingen te verschaffen, een
bestuurlijke boete worden opgelegd. De bevoegdbeiddeze boete op te leggen komt toe
aan de Bundesanstalt fur Finanzdienstleistungsaufsi¢BaFin). De bevoegdheid om
bestuurlijke boetes op grond van lBxtsetz Uber das Kreditwesep te leggen, en op grond
van § 92 OWIiG dus ook te innen, ligt bij de Baf® daadwerkelijke inning wordt op grond
van 8 16n van hd&besetz Uber die Bundesanstalt fir Finanzdienstleggaufsichtitgevoegd
door het bevoegddauptzollamt

Ook voor het tewerkstellen van buitenlanders zongagunning kan een boete worden
opgelegd. Op grond van 8§ 404, Absatz 3 jo. Absatar? hetDritte Buch Sozialgesetzbuch
kan een bestuurlijke boete worden opgelegd vootedeerkstelling van een buitenlander
zonder verblijffsvergunning in strijd met 8 4 Abs. Satz 2 van heAufenthaltsgesetzOp
grond van 8 405, Absatz 1, Nr. 1 van beitte Buch Sozialgesetzbueljn de Behdrden der
Zollverwaltung in dergelijke gevallen bevoegd voor het opleggam bestuurlijke boetes.
Deze taken worden op bondslandniveau uitgevoerd d®aogenaamddauptzollamtey die
bepaalde taken weer hebben overgelaten aan cofddesinstanties. Boetes op grond van
het Dritte Buch Sozialgesetzbucimet betrekking tot de illegale tewerkstelling van
vreemdelingen worden opgelegd en mogen worden giiodde zogenaamdehdrden der
Zollverwaltung Voor de vraag wie de daadwerkelijke inning ophameemt, moeten telkens
de desbetreffende wetten van de verschillende temaisn worden geraadpleegd.

Op het gebied van spam, ten slotte, kan op grond8va6, Abs. 1 jo. Abs. 3 jo. § 6, Abs. 2
van hetTelemediengeseien bestuurlijke boete worden opgelegd wegensiieetkenbaar
maken van het commerciéle karakter van een eleéktorbericht>® De bevoegdeoberste
Landesbehordas bevoegd om deze boete op te leggen (8 36 AbNr. 2a OWIG). Wie dat
is, zal per bondsland verschillen. Op het gebied spam ligt de inning van boetes nog
gecompliceerder dan bij het financieel toezichtdertewerkstelling van buitenlanders zonder
vergunning. Het spamverbond wordt namelijk nietfegeraal, maar op bondslandniveau
gehandhaafd. Daarom wordt in Aetlemediengesetzlf niet aangegeven wie bevoegd is om
boetes op te leggen en te innen. 8 36, Abs. 1 WIG bepaalt dat in een dergelijk geval de
bevoegdeberste Landesbehordeevoegd is. Wie dat in concreto is, verschilt ipendsland.
Ook wie de daadwerkelijke inning uitvoert, wordtlogndslandniveau geregeld.

4 Inning van bestuurlijke boetes in Duitsland: praktijkervaringen

Tot zover de theorie. De interessante vervolgviaggf en) hoe Duitse bestuursorganen, in
het licht van het zojuist geschetste Duitse recht de in hoofdstuk 1l beschreven

inningsinstrumenten, daadwerkelijk met de grenswheijdende inning van bestuurlijke

boetes omgaan. In de volgende paragrafen wordoaaanet betrekking tot Duitsland een

antwoord geformuleerd op de tweede onderzoeksvraag.

150 Een meer op het Nederlands spamverbod lijkends i¢e vinden in hdtnlauterer Wettbewerbsgesetz
Daarop kunnen zich echter alleen concurrenten pergeen op schending van dit verbod volgt geen deor
bestuursorgaan opgelegde bestuurlijke boete.
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4.1 Nadere toelichting over de aangezochte respondenten

In hoofdstuk | is de onderzoeksmethode bij de twemtblerzoeksvraag nader toegelicht. Met
betrekking tot Duitsland is een nadere specificgop zijn plaats. Hierboven is al uiteengezet
dat de oplegging en inning van sommige van de tnodderzoek betrokken bestuurlijke
boetes niet op federaal maar op decentraal niveaden geregeld. Daarnaast is toegelicht
dat in de wetgeving onderscheid wordt gemaakt tussee soorten ‘inningsinstanties’: de
organen die bevoegd zijn om te innen in de zin kiah OWIiG en de organen die de
daadwerkelijke inning uitvoeren (doorgaans zijn daHauptzollamty'>* Dat betekent dat
bij de selectie van respondenten voor de vraag@o®f) grensoverschrijdende inning in de
praktijk plaatsvindt, bepaalde keuzes zijn gema@kh het onderzoek praktisch haalbaar te
houden en mede gelet op het verkennende karakdevatais ervoor gekozen om niet in alle
bondslanden respondenten te benaderen. Om aanlele &ant te voorkomen dat om min of
meer toevallige redenen onvoldoende informatie kawrden gevonden, zijn in drie
bondslanden respondenten aangezocht. Het gaatndadoordrijn-Westfalen (vanwege het
grote inwonersaantal en de nabijheid met Nederlaht)ssen (het financiéle hart van
Duitsland en één van de twee zetels van BaFin)earhijiB (vanwege de nabijheid met Oost-
Europa en in haar hoedanigheid als de hoofdstadDuésland). Daarnaast is ervoor gekozen
om het onderzoek te richten op de organen die lgevagn om te innen in de zin van het
OwiG. Daarbij is uitgegaan van de gedachte datrg&kpn met déHdauptzollamte(gesteld
dat dit in het concrete geval de relevante innimgiainties zijn) slechts zeer versnipperde en
incomplete informatie zou opleveren. Er zijn immenser dan veertigHauptzollamte die
slechts op een bepaald geografisch gebied (ennal@enen Duitsland) bevoegd zijn.
Daarnaast mag verwacht worden dat de instantiededi@estuurlijke boetes hebben opgelegd,
enig zicht hebben op de wijze waarop deze vervalgeorden geind. Het verdient ten slotte
opmerking datHauptzollamtein grensoverschrijdende situaties die onder demglte van
Kaderbesluit 2005/214/JBZ vallen, voor deze inmigj bevoegd zijn. De bevoegdheid is dan
exclusief toegewezen aan lgaindesamt fur Justizlie in dit onderzoek daarom eveneens is
aangezocht.

4.2 Relevantie van grensoverschrijdende inning

Uit gesprekken met de Duitse respondenten volgtdeéagrensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes over de band genomen niet afs groot praktisch probleem wordt
ervaren. Bij de keuze om Duitsland in het onderzeeketrekken was dit ook de hypothese,
nu bij een groot aantal internationaalrechtelijkenstiumenten het Duitse
Ordnungswidrigkeiten-systeeunitdrukkelijk binnen het werkingsbereik is gebraciDuitse
instanties kunnen dan ook bij de grensoverschrijdenning van geldboetes gebruik maken
van dergelijke instrumenten, zoals bijvoorbeeld Ketderbesluit 2005/214/JBZ, dat in
Duitsland is geimplementeerd door middel van®esetz Uber die internationale Rechtshilfe
(IRG). Echter, afgaande op de reacties van de nelgmden blijkt deze hypothese slechts
gedeeltelijk juist. Op sommige beleidsterreinenkblde problematiek nauwelijks of in het
geheel niet te spelen. Twee respondenten meldebidla¢n ‘hun’ normcomplexen in het
geheel nog geen bestuurlijke boetes aan buiterdapdstijen zijn opgelegd. Zij hebben
daarvoor niet een enkele sluitende verklaring. Qwdnneer de sanctionering van een
buitenlandse partij wel aan de orde zou zijn, gehatij in dat zij met de problematiek van
grensoverschrijdende inning niet snel te makenemnulhebben. Een respondent geeft
bijvoorbeeld aan dat de oplegging van een boetecaarbuitenlandse partij zeer zelden aan

151 Zie hierboven, paragraaf 3.
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de orde is, maar tot nu toe kon worden voorkomeor de boete op te leggen aan een bij de
normovertreding betrokken partij die zich wél iniBland bevindt. Daarbij wordt op de koop
toegenomen dat de hoofdverantwoordelijke buiteotsiohift.

Een andere respondent geeft aan dat op andere omoptexen waar beboeting van

buitenlandse personen wel aan de orde is, om radeae opportuniteit doorgaans wordt

besloten om aan de buitenlandse partij geen bgete leggen. Alleen bij normcomplexen die
hoge prioriteit hebben zou in grensoverschrijdendeng worden geinvesteerd. Procedures in
het buitenland kosten naar verwachting veel tijeeeargie, die dan liever wordt gestoken in
zaken die hogere prioriteit hebben. Voordat erwoordt gekozen om in het buitenland te
handhaven, zou dus al van een hele massieve aliagresprake moeten zijn. Beide

respondenten geven aan dat de nadruk bij de hammgisactiviteiten niet ligt op het beboeten,
maar op het wegnemen van de wederrechtelijkheidk\zal er dus de voorkeur aan worden
gegeven om een lichtere sanctie in te zetten gfadijy de kans te geven om de regelgeving
alsnog na te leven. Bij zwaardere inbreuken zaretdagen juist worden overwogen om
strafrechtelijk in te grijpen. Binnen dat arsenaah mogelijkheden is het kortom niet altijd

nodig of zinvol om een bestuurlijke boete op teglay

Slechts twee van de respondenten hebben daadvedwwtaring opgedaan met het opleggen
van bestuurlijke boetes aan partijen in het bustedl Het lijkt daarbij vooral te gaan om
lidstaten van de Europese UntéIn één geval is deze ervaring slechts beperktlifagraan
dat de meerderheid van geadresseerden van bodtidi@sgen zich binnen Duitsland
bevindt, terwijl de boetes die aan buitenlands#jparworden opgelegd, doorgaans vrijwillig
worden betaald. Desondanks worden volgens dezendspt ongeveer vijf in het buitenland
opgelegde boetes per jaar niet vrijwillig betaatdz§n dwangmiddelen vereist. In één van
deze gevallen ging het om een partij die in Nederlerbleef. De respondent geeft overigens
aan dat het gros van uitgevoerde inningswerkzaaemhgéelen betrekking heeft op bestuurlijke
boetes, maar op andere geldschuld&ekuhren). Desgevraagd geeft deze respondent aan
dat nog niet is overwogen om vanwege mogelijkengsproblemen van de oplegging of
inning van een geldboete af te zien. Wel wordtojptzekere hoogte een afweging gemaakt
met welke middelen een sanctie wordt geéffectueeadybij rekening kan worden gehouden
met de vraag of het (boete)besluit rechtmatig eetdkkan worden. In beginsel is het echter
zo dat als aan de materiéle voorwaarden is voldaaaen boete op te leggen, deze ook wordt
opgelegd. De afdeling die voor de inning verantwedtjk is heeft geen discretie om van
inning af te zien. Daarom wordt bij elke boete afterlijk geprobeerd om mogelijkheden te
zoeken om de inning mogelijk te maken. Zoals geZegtht maar zelden nodig. Een andere
respondent bevestigt dat van inning ondanks magelgroblemen principieel niet wordt
afgezien. Deze respondent geeft, als enige, aanregé&imatig bestuurlijke boetes op te
leggen aan partijen in het buitenland. Deze hebbenh allemaal betrekking op de in dit
onderzoek bestudeerde normcomplexen.

4.3 Organisatie en uitvoering van grensoverschrijdende inning

De inning van boetes over de grens wordt bij derdmyde respondenten niet anders
georganiseerd dan de ‘reguliere’ binnenlandse @rimdie zin dat de verantwoordelijkheid
voor de inning op dezelfde afdelingen rust in bimlardse en in grensoverschrijdende

%2 pe ene respondent noemt Nederland, Frankrijk estéDdijk, de andere noemt Letland, Litouwen, Pelen
Hongarije. In het eerste geval gaat het wellicketead om gevallen waarin daadwerkelijk inningsvekewezijn
gedaan. Een andere respondent binnen dezelfdeisaiargeeft namelijk aan behoefte te hebben aan
instrumenten die inning mogelijk maken in landeitdrude EU.
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gevallen. Er bestaat wel één belangrijk verschidawde daadwerkelijke inning van boetes
binnen Duitsland wordt overgedragen aan — doorgaads bevoegdélauptzollamte zijn
deze niet bevoegd om in het buitenland inningsragaten te treffen. In zulke gevallen moet
de verantwoordelijke afdeling bij de onderzochtetbersorganen zelf een aanspreekpunt
zoeken om de inning te bewerkstelligen. Twee redpoten geven aan dan, al dan niet via
een andere instantie, een inningsverzoek te stoaan hetBundesamt fur JustigBfJ) in
Bonn. Deze is bevoegd om op basis van (de nationgdementatie van) Kaderbesluit
2005/214/IBZ inningsmaatregelen te treffen. Het IBfd het verzoek doorzenden naar de
betrokken instanties in de landen waar inning nptesitsvinden. Een andere respondent geeft
aan, zich niet altijd tot het Bfi® wenden, maar van geval tot geval te onderzoekebasis
van de beschikbare internationale instrumenten vaignhet inningsverzoek moet worden
gericht.

4.4 Gebruik van instrumenten voor grensoverschrijdende inning

Zoals zojuist al aangeduid hangt de wijze van greaischrijdende inning van bestuurlijke
boetes — zo deze worden opgelegd — af van hetumstit dat op die inning van toepassing is.
Verwacht werd dat door Duitse bestuursorganen wudgity gebruik zou worden gemaakt van
Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Dat is maar gedeeltdiigt geval. E€n respondent geeft aan
inderdaad regelmatig op basis van (de nationaléeimgntatie van) het Kaderbesluit, via het
BfJ, te verzoeken om in het buitenland inningsnegggien te treffen. In sommige gevallen
kan met betrekking tot specifieke boetes gebruikden gemaakt van Richtlijn 2010/24/EU.
Een andere respondent verwijst uit zichzelf enkelrrhet Verdrag tussen de lidstaten van de
Europese Gemeenschappen inzake de tenuitvoerleggingbuitenlandse strafvonnissen
(Brussel, 13 december 1991), dat tussen Nederlan®wetsland wordt toegepast. Deze
respondent heeft echter ook nog geen ervaring @agedhet de inning van boetes in het
buitenland.

Bij een instantie die wel vaker met deze probleekate maken krijgt, blijkt echter ook bij
navraag van het Kaderbesluit geen gebruik te woggemaakt. Deze respondent geeft aan
voornamelijk gebruik te hebben gemaakt van hetigbgenoemde Verdrag van 13 december
1991 en van het verdrag tussen Oostenrijk en Rmidsivan 31 mei 1988. De respondent
noemt daarnaast Richtlijn 2010/24/EU, die echtalzde respondent zelf ook opmerkt op de
binnen de onderzochte normcomplexen opgelegde et van toepassing is. Met het
Kaderbesluit is deze respondent niet bekend, noehhat Gesetz Uber die internationale
Rechtshilfe, waarin het Kaderbesluit is geimplereerd. Daarbij valt op dat een andere
respondent binnen dezelfde organisatie in een anm®itext aangeeft althans binnen de EU
op basis van het Kaderbesluit voldoende mogelijghete¢ hebben om opgelegde boetes over
de grens te innen. Dat een samenwerkingsinstrubmestaat betekent met andere woorden
nog niet dat hierover bij de bij de inning betroklactoren voldoende kennis bestaat.

4.5 Het succes (of niet) van grensoverschrijdende inning

Over het succes (of niet) van de grensoverschgidemning van door de organisaties van de
respondenten opgelegde geldboetes valt maar inrkiepenate uitspraak te doen;

verschillende respondenten krijgen met dergelifk@rig immers maar zelden te maken. Eén
respondent geeft aan geen voorbeelden te kenneimveaa opgelegde boete succesvol in het
buitenland is geind, ook niet buiten het normcommplaarop de respondent werkzaam is. Een
andere respondent geeft aan ondanks enkele pognugegeen geslaagde inningsprocedures
in gang te hebben gezet. Inningsverzoeken in Nawdérlen Frankrijk — overigens niet
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gebaseerd op het Kaderbesluit, hebben (nog) rtie¢saltaten geleid. In een geval waarin de
overtreder in Oostenrijk verbleef, verliep het @mtmet de Oostenrijkse autoriteiten zelf
goed, maar is het niet tot betaling gekomen onddabetrokken onderneming ondertussen
was opgedoekt. Het ging toen overigens niet ombeete maar om een andere geldschuld.
Een laatste respondent geeft aan dat tot juni 20gveer 5% van de boetes succesvol is
geind. In dit percentage zijn ook andere normcorguie waaronder ook strafrechtelijke,
betrokken, zodat uit deze cijfers weinig voor diderzoek relevante informatie kan worden
afgeleid. Wel beoordeelt deze respondent de inmang bestuurlijke boetes op basis van
Kaderbesluit 2005/214/JBZ in beginsel als succeswd@wel bepaalde aanloopproblemen wel
worden gesignaleerd zoals gebrekkige samenwerkingahdere lidstaten.

4.6 Problemen bij grensoverschrijdende inning

Aan de respondenten is gevraagd welke problemenijzlg grensoverschrijdende inning van

bestuurlijke boetes zijn tegengekomen. Nu de meestigondenten hiermee niet of slechts
beperkt ervaring hebben, geven zij aan dat zij glebhts op hypothetische basis dan wel met
grote terughoudendheid over zulke problemen kunnitaten. Alleen de respondent die heeft

aangegeven regelmatig boetes in het buitenlangnini heeft dit voorbehoud niet gemaakt.

In dat licht moet ook de volgende weergave wordgazgn.

Twee respondenten wijzen op basis van hun ervariogehet probleem van doorlooptijden.
Voor de grensoverschrijdende inning zou het eeranggijk probleem zijn dat het na
verzending van het inningsverzoek zeer lang karerdwoordat het verzoek is verwerkt,
terwijl de nationale instanties daarop geen invibeldben. Eén respondent geeft als voorbeeld
de situatie waarin een inningsverzoek aan Nedergericht. De respondent heeft over de
afhandeling van dat verzoek ondanks herhaaldetijfcragen geen antwoord gekregen. Drie
jaar na verzending van het verzoek tot inning isalelering verjaard. Volgens de respondent
is het met name problematisch dat aan de verwend@amgeen rechtshulpverzoek inzake de
inning geen termijn verbonden is om daarmee te kaoen dat een vordering onverwerkt

verjaart'>?

In het zojuist genoemde voorbeeld is het contadteelerland verlopen via het BfJ. Dat het
contact verloopt via een derde instantie is volgimbetrokken respondent omslachtig. In een
ander geval kon op basis van het Verdrag tussetslBad en Oostenrijk van 31 mei 1988
rechtstreeks contact worden opgenomen met de Oiissenautoriteiten. De respondent ziet
dit als een meer bevredigende oplossing dan datigitwaarin tussen het inningsverzoek en
de inning door de bevoegde instantie verschillesidgpen en instanties moeten worden
doorlopen. De betrokken respondent geeft daarmj @&t het contact in dit geval werd
vergemakkelijkt door het feit dat beide instantikezelfde taal spreken, en dat dit uiteraard
niet voor alle EU-landen het geval zal zijn. Eedene respondent geeft aan (op hypothetische
basis) dat, hoe het contact ook verloopt, het ipraétijk waarschijnlijk van groot belang zal
zijn of men degene(n) met wie men samenwerking z@eksoonlijk kent. Een andere
respondent benadrukt juist met zoveel woorden @nap hypothetische basis) het belang
van een tussenpersoon via wie de relevante cont&ctenen lopen. Wanneer het toezicht
binnen een land sterk versnipperd is, zou dat @asgiverschrijdende inning immers niet

1331n dit geval dringt ook de vraag zich op of hatiilgsverzoek tiberhaupt bij de juiste instantieaisgekomen.
De respondenten hebben dit niet kunnen achterhdkeast het ontbreken van duidelijke termijnen zpiasis
van dit voorbeeld ook (onder meer) kunnen wordetagkt aan de noodzaak voor een duidelijke verdetamg
bevoegdheden en om zorg te dragen voor zinvollexaamcatiekanalen tussen de betrokken instantieat Aot
verloop van de zaak kan worden gecontroleerd.
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gemakkelijker maken, aldus deze respondent. De doonmige respondenten ervaren
communicatieproblemen hebben er in één geval tleedgeat met bepaalde landen bilateraal
afspraken zijn gemaakt om de wederzijdse informaffeiénter in te kleden. Dergelijke
afspraken zijn met name gemaakt met Nederland esd&mw

Het ligt voor de hand dat de kosten en moeite diegtensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes met zich brengt, in de prakigk belang zal zijn. Dat blijkt ook uit de
reacties van een aantal van de respondenten. Egondent licht toe dat dossiers die vragen
om grensoverschrijdende inning veel tijd kostemije de procedures daarvoor over het
algemeen niet of slecht bekend zijn. Dit moet vofgdeze respondent geplaatst worden in de
meer algemene ontwikkeling dat in veel organisatielset budget en beschikbare personeel
wordt gesneden, zodat het onwaarschijnlijk is dajemoeg personeel bestaat om zich bezig
te houden met de grensoverschrijdende inning vastebo Daar komt bij dat in een meer
bedrijfseconomische context steeds meer de neigasaat om verantwoording te vragen
voor elke handeling en de daaraan bestede tijd.idHdaarom aantrekkelijker om zaken te
behandelen die minder gecompliceerd zijn en die domder tijd kosten. Deze
bedrijfseconomische aanpak geldt niet in het stchilt Een andere respondent voegt daaraan
op basis van eerdere ervaringen aan toe dat invedéden in het kader van een
inningsverzoek kosten zijn gemaakt. Het ging daorrvamelijk om de vertaling van stukken.
Deze procedure heeft echter niet tot een succeswoling geleid. Naar aanleiding van deze
ervaring geeft deze respondent aan dat in grersdwgdende situaties de afweging moet
worden gemaakt of de kosten van inning opwegemtége belang daarvan — zeker als niet
duidelijk is of de inning vervolgens daadwerkekligd plaatsvinden.

Twee respondenten geven aan dat aan inning inutenkand in de weg kan staan, en ook in
hun ervaring heeft gestaan, dat de inning niet nmeegelijk is omdat de geadresseerde
(bijvoorbeeld vanwege een faillissement) niet mieestaat of niet meer kan betalen. Eén
respondent voegt daaraan toe dat een aantal keenidg in het buitenland is mislukt omdat
het inningsverzoek door het aangezochte land i®igend. In deze gevallen was op basis van
Kaderbesluit 2005/214/JBZ om inning verzocht. Deeezoeken werden geweigerd vanwege
het ontbreken van dubbele strafbaarheid (Letlantkr? Hongarije), de onmogelijkheid om te
innen bij rechtspersonen (Hongarije), en het olk#arevan een grondslag voor inning op
grond van het Kaderbesluit (Letland, Litouwen).

4.7 Weinig behoefte aan aanvullende instrumenten

Op basis van de gesprekken met Duitse responddilijeh bij hen geen sterke wens te
bestaan om de bestaande mogelijkheden tot grerssbwvgdende samenwerking uit te
breiden. In één geval ligt dat eraan dat de resprunal gebruik kan maken en ook maakt van
het regime van Kaderbesluit 2005/214/JBZ, hoewelgkeéruik daarvan niet in alle gevallen
leidt tot de succesvolle inning van de opgelegdetds Andere respondenten hebben met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlike boetesweinig ervaring om over de
wenselijkheid van aanvullende instrumenten duikielijiitspraken te doen. Eén respondent
merkt op dat het niet waarschijnlijk lijkt dat opt dvlak binnenkort en met succes
samenwerkingsinstrumenten zullen worden ontwikkeld andere instrumenten op gebieden
die deze respondent veel prangender lijken, oakvaie de grond zijn gekomen. Als het daar
niet kan, aldus deze respondent zal het in hetl gavaede ‘kleine’Ordnungswidrigkeitemok
niet kunnen.
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4.8 Ontvangen van inningsverzoeken

Op de vraag of de respondenten zelf uit het b@tehinningsverzoeken hebben ontvangen,
wordt zonder uitzondering ontkennend geantwoordzeDeouden ook niet aan de organen
moeten worden gestuurd die de boetes opleggen, na@ardeHauptzollamtedan wel het
BfJ. Om die reden geeft één respondent aan dabelezn die wel aan de boete-opleggende
instantie zouden worden gericht, door deze instaadn het BfJ zouden worden doorgestuurd.
Bij het BfJ zijn blijkens de statistieken tussemcei2010 en april 2014 meer dan 21.000
inningsverzoeken binnengekomen, waarvan de meeaidedifkomstig is van het Centraal
Justitieel Incassobureau. Hieronder vallen veroide soorten boetes waaronder
verkeersboetes maar ook strafrechtelijke boetgswdrden in Duitsland in beginsel ten
uitvoer gelegd mits aan de voorwaarden van Kadkiib@905/214/IBZ is voldaan.

4.9 Tussenconclusie

De grensoverschrijdende inning van bestuurlijketé®evordt door Duitse respondenten niet
onmiddellijk als een prangend probleem ervaren. €pnmige terreinen speelt de
problematiek niet of nauwelijks omdat ofwel geeretes aan personen in het buitenland
worden opgelegd, ofwel deze doorgaans vrijwilligrden betaald, ofwel aansluiting kan
worden gezocht bij het bestaande rechtshulpinstntemiem. Daarbij is bij aanvang van het
onderzoek vooral gedacht aan Kaderbesluit 20054B¥%4/De betrokken autoriteiten zouden
dan waar relevant geen beroep doen op HBptzollamte maar via het BfJ een
inningsverzoek laten uitgaan. Deze mogelijkheikt Iges te meer relevant nu de (beperkte)
noodzaak om in het buitenland te innen grotendastiekking heeft op EU lidstaten. Van de
mogelijkheden op basis van het Kaderbesluit woctiter minder gebruik gemaakt dan zou
kunnen worden verwacht. Het Kaderbesluit (evenale delevante Duitse
implementatiewetgeving) blijkt niet bij alle resmtEemten bekend te zijn. Er wordt dan van
geval tot geval en met beperkt succes naar inniagshjkheden gezocht, bijvoorbeeld in
bilaterale verdragen.

In sommige gevallen zoeken de aangezochte respmmieat als de Belgische respondenten
mogelijkheden om te voorkomen dat in het buitenlarwet worden geind. In gevallen waarin
wel van het Kaderbesluit gebruik wordt gemaaktrafeaszins via het BfJ een inningsverzoek
wordt gedaan, verloopt dit overigens zeker nietbl®mloos. Niet alle boetes kunnen
daadwerkelijk op basis van het Kaderbesluit tenoeit worden gelegd. Men kan denken aan
situaties waarin de vereiste dubbele strafbaartioreekt of waarin de geadresseerde van de
boete bijvoorbeeld door faillissement niet meer katalen. Eén respondent heeft aangegeven
dat de controle op de uitvoering van het inningsvek in het buitenland te wensen overlaat
doordat het contact via een derde instantie (h&t Bfrloopt. Dat heeft ertoe geleid dat een te
innen boete ondanks aanzienlijke kosten onbewsrkerjaard. Sowieso lijken de kosten en
inzet bij de inning, zeker voor kleinere organisatieen belangrijke praktische drempel voor
de inning in het buitenland. Uitgangspunt is welisw dat een opgelegde boete ook
daadwerkelijk wordt geind, maar daarbij kan tot zgkere hoogte wel rekening worden
gehouden met de daarvoor vereiste inspanningere &arts dat zij tot een succesvolle inning
zullen leiden.

Hoewel de ervaringen van de verschillende respdederp de onderzochte normcomplexen
enigszins uiteenlopen, lijken zij geen van allen sterke wens te hebben om de bestaande
mogelijkheden tot grensoverschrijdende samenwerkiiigte breiden. Daarvoor bestaan
grotendeels al de nodige instrumenten, hoewel alieniet altijd bevredigend werken, terwijl

in andere gevallen geen of weinig noodzaak bestaat grensoverschrijdende
inningsmaatregelen te treffen.
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5 Grensoverschrijdende samenwerking: nut, noodzaak en condities

Aan de Duitse respondenten zijn ook vragen vooggetever de noodzaak of wenselijkheid

van (verdergaande) internationale samenwerkingdbijgrensoverschrijdende inning van

bestuurlijke boetes en de juridische condities wader deze zou kunnen plaatsvinden. Zij
hebben deze vragen beantwoord in het licht en tdgeachtergrond van de terreinen waarop
zij zelf werkzaam zijn. Eén respondent heeft ndastigen ervaringen ook kunnen putten uit
eigen wetenschappelijk onderzoek en heeft de vrdagamtwoord op basis van de eigen
ervaringen maar soms ook vanuit zijn op andereandogedane expertise.

5.1 Noodzaak voor grensoverschrijdende samenwerking?

Anders dan in Belgié lijkt in Duitsland afgaande dp gevoerde gesprekken niet of
nauwelijks behoefte te bestaan aan nadere grersstwgdende samenwerking, althans in
EU-verband. In Duitsland opgelegde boetes, aldus rekpondenten, kunnen al op
bevredigende wijze worden geind via het rechtshsetpumentarium van Kaderbesluit
2005/214/IBZ. Zij zijn immers strafrechtelijk genmerd. Wel merkt één respondent op dat
het bestaan van een inningsinstrument zoals Kaslerb2005/214/JBZ niet per definitie tot
gevolg heeft dat dergelijke inning daadwerkelijktrsacces zal plaatsvinden. De ervaring
leert dat grensoverschrijdende inning vaak door @@oereikende feitelijke samenwerking
door de tenuitvoerleggingsstaat wordt verhinderdmtijn minst wordt bemoeilijkt. Ook een
andere respondent lijkt te impliceren dat met lestdan van een juridisch instrument nog niet
alles is opgelost, en wijst in positieve zin op di@or het BfJ genomen initiatieven tot
verbetering van de communicatie (met name met Natren Zweden). Waar binnen EU-
verband vanuit Duits perspectief weinig animo ve®rdergaande samenwerking bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bobfidste bestaan, geeft één respondent aan
wel behoefte te hebben aan versterkte samenweni@idganden buiten de EU. Daar is inning,
tenzij sprake is van een bilateraal verdrag, immersmogelijk.

Deze antwoorden zijn gegeven vanuit het internédgiperspectief. Eén van de respondenten
is in abstractere zin wel verder ingegaan op de etijkg noodzaak voor internationale
samenwerking vanuit Unierechtelijk perspectiefdan met name in het licht van de Ruimte
van vrijheid, veiligheid en recht. Het daarmee gapen systeem zou niet kunnen werken als
het voor de verschillende EU-lidstaten niet mogedhj om geldboetes — ongeacht hun aard —
over de grens te innen. Dat zou al helemaal gelden transnationale contexten zoals zij
vaak met name in grensgebieden bestaan. Deze desgomenadrukt wel dat zulke
transnationale samenwerking naar zijn mening zeeipéex zou zijn, met name omdat nog
veel onduidelijkheid zou bestaan over hoe de hamglsh die in dit onderzoek als
‘bestuurlijke boete’ worden aangeduid zouden moetenden geduid. Het is, aldus deze
respondent, niet zonder meer mogelijk om op bammseen nationale problematiek met een
specifieke nationale context een gemeenschappdkkeopese) basis te vinden. Daarvoor
moet worden nagedacht over de aard van de begtaeubbete, het model waarin deze naar
nationaal recht kan worden ingepast, welke rectdse gelden en met name welke
processuele waarborgen moeten worden geboden:daijiregels en waarborgen uit het
strafrecht, het bestuursrecht of het privaatreZot™er voor elk betrokken land fundamenteel
over deze vragen na te denken is het, aldus nedstieze respondent, nauwelijks mogelijk
om een samenwerkingsvorm te vinden. Het is immietsnmogelijk om gebruik te maken van
een strafrechtelijk rechtshulpinstrumentarium (lsdét daarbij horende regels en beginselen)
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als de handeling waarvoor rechtshulp wordt gezgeivaatrechtelijk of bestuursrechtelijk
genormeerd is. Mocht een samenwerkingsinstrumentdemo gecreéerd dat, anders dan
Kaderbesluit 2005/214/JBZ, niet op het strafredho strafrechtelijke beginselen is geént,
zou Duitsland daarvoor gezien de strafrechtelifdeedding van dé€rdnungswidrigkeiten
intern een oplossing moeten zoeken.

Het is verder interessant om op te merken dat degpondent net als de aangezochte
Belgische respondenten de nadruk legt op de nokddat tussen de landen die bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlike boeresiden samenwerken wederzijds
vertrouwen bestaat. Anders dan de Belgische regmben acht deze respondent het bestaan
van wederzijds vertrouwen gezien de zeer verscfiebestuurlijke boetesystemen in de EU
een heikel punt. Het zou onvoldoende duidelijk zipmet welke waarborgen deze
boetesystemen zijn omkleed — een probleem dat @ichet gebied van het strafrecht veel
minder zou voordoen.

5.2 Samenwerking binnen de EU of internationaal

Zoals uit het voorgaande blijkt, bestaat vanuiternt Duits perspectief afgaande op de
gesprekken met de respondenten weinig behoefte @n samenwerking bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bobtesen de EU te versterken. Die behoefte
bestaat althans volgens één respondent wel innatienaal verband. Er zou dan kunnen
worden gedacht aan een multilaterale overeenkddugien enkele bilaterale overeenkomsten
bestaat namelijk buiten de EU geen rechtsgrondalag de grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes.

5.3 Een bindend instrument en automatische erkenning

Gevraagd naar de wijze van mogelijke samenwerkemgen de meeste Duitse respondenten
expliciet het Kaderbesluit 2005/214/JBZ als uitggngit. Dat geldt eveneens voor de
weergave in de hiernavolgende paragrafen 5.4 tohein5.8. Volgens de respondenten zou
het uitgangspunt, ook bij samenwerking buiten de (ElUhet geval van één respondent),
moeten zijn dat landen elders opgelegde bestuatijgetes automatisch wederzijds erkennen
en tenuitvoerleggen. Slechts onder uitzonderlijkestandigheden zou het mogelijk moeten
zijn om van de inning van een in een ander lancelzogle bestuurlijke boete af te zien.
Binnen het kader van de EU, aldus één responderdt worden uitgegaan van het beginsel
van wederzijdse erkenning. Dat wil zeggen dat deerdge van de boetebeslissing moet
worden erkend. Om de nodige invorderingsmaatregeeneffen zal het nodig zijn om de
boete, zonder de inhoud daarvan te veranderene aetten naar nationaal recht.

Eén respondent merkt op dat het wenselijk is omessmeventueel nieuw inningsinstrument
mechanismen te verbinden waarmee de daadwerkelgikenenwerking van de
tenuitvoerleggingsstaat wordt gewaarborgd. Daaréif te denken aan termijnen voor de
bewerking van bij de tenuitvoerleggingsstaat bimo@mende inningsverzoeken en een
verplichting om het mogelijk uitblijven van betajirte verantwoorden. Zonder dergelijke
mechanismen ontstaat het gevaar dat juridisch dred¢atransnationale inningsmogelijkheden
in de praktijk geen betekenis hebben, aldus degmralent.
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5.4 Wijze van samenwerking: een centraal aanspreekpunt

Desgevraagd geven alle respondenten aan eventaglenwerking te willen laten
plaatsvinden via een centraal aanspreekpunt. Heermmeuden de informatiestromen,
bijvoorbeeld ten opzichte van succesvolle invomtsmaatregelen, kunnen worden
gecoordineerd en vergemakkelijkt en zou de nodigerise kunnen worden gebundeld. In
aansluiting bij het Kaderbesluit wordt daarbij valogedacht aan het BfJ. Eén respondent
geeft aan zelf ook de voorkeur te geven aan ednaggmanspreekspunt, maar hiervoor enkel
‘bestuurstechnische’ en geen principiéle redeneheteben. Dat andere landen een andere
oplossing zouden kunnen kiezen, zou moeten wordaoagpteerd.

5.5 Op de oplegging en tenuitvoerlegging toepasselijk recht

De bevraagde respondenten geven aan dat de rgkbatarstanties van de beslissingsstaat
bevoegd zouden moeten zijn voor geschillen ovesplegging van bestuurlijke boetes. Daar
hoort bij dat de in de beslissingsstaat genomeonéerroepelijk geworden beslissingen in de
tenuitvoerleggingsstaat niet nog eens materieeletgtzouden mogen worden. Een dergelijke
herhaalde toetsing zou, aldus één respondent, isnlaiglen tot rechtsonzekerheid. Het zou
volgens een andere respondent wel nog mogelijk enoeijn om de vraag of bij de
boeteoplegging de nodige rechten zijn gewaarbagals het recht van verdediging, aan een
rechter in de tenuitvoerleggingsstaat voor te lagge

Voor geschillen over de (wijze van) inning zoudangens de respondenten de rechterlijke
instanties in de tenuitvoerleggingsstaat bevoegdetemo zijn. Op de te nemen

inningsmaatregelen zou volgens hen ook het recht d@a tenuitvoerleggingsstaat van

toepassing moeten zijn, als gevolg van het soevizsbeginsel. Desgevraagd geeft één
respondent aan dat dit ook tot gevolg kan hebbeéndean het Duitse recht beschikbare
dwangmaatregeErzwingungshafkan worden toegepast’ Deze maatregel dient namelijk

alleen om betaling af te dwingen en ziet dus ngetde inhoud van de sanctie maar op de
wijze waarop deze wordt gehandhaafd. Met hun antdesosluiten de respondenten opnieuw
expliciet aan bij de regeling in Kaderbesluit 2Q05l/JBZ en de implementatie daarvan in het
IRG.

5.6 Waarborgen en weigeringsgronden

Ook bij de vraag onder welke omstandigheden eemyezaxchte staat de erkenning en
tenuitvoerlegging van een opgelegde boete zou magayeren, wordt door de respondenten
expliciet aangesloten bij het Kaderbesluit en de artikel 7 daarvan bedoelde
weigeringsgronden. Daarbij wordt ook verwezen m@ag87b en 887d IRG.

In aanvulling daarop noemen respondenten nog Hgernde: E€n respondent geeft aan dat
het onder omstandigheden onwenselijk is dat deitterarleggingsstaat een inningsverzoek
mag weigeren wegens het ontbreken van dubbelebatmdfeid, zoals dat onder het
Kaderbesluit wel mogelijk is. Sommige boetes zoudek zonder wederzijdse strafbaarheid
invorderbaar moeten zijn, nu het grote belang e@mplianceop bepaalde normcomplexen
noodzakelijk maakt dat opgelegde boetes daadwgklesii efficiént kunnen worden geind.
Dit kan worden opgelost door op grond van artikel® van het Kaderbesluit de in artikel 5
lid 1 bedoelde lijst uit te breiden met feiten weaar de daadwerkelijke handhaving bijzonder

154 Zie in dit hoofdstuk: paragraaf 2.
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belangrijk is. Een andere respondent nuanceert rdehat Kaderbesluit opgenomen

mogelijkheid om de erkenning van een boete te weigezanneer de boete minder dan €70
bedraagt. Dat een minimumbedrag wordt vastgestieldt Wleze respondent logisch, anders
loont het de moeite van de handhaving niet. Gedas@ar een wenselijk minimumbedrag

antwoordt deze respondent dat een afweging moetdemorgemaakt tussen de

preventiedoelstelling van boeteoplegging en de gednspanningen om de inning te

bewerkstelligen.

5.7 Verdelen van kosten en opbrengsten

De verdeling van kosten en opbrengsten van de gnisnmogelijk een controversieel
onderwerp. Een van de respondenten benadrukt altt@inde praktisch-financiéle kant van
tenuitvoerlegging een grote rol kan spelen bijiggeen energie die daar in wordt gestoken.
Net als in Belgié lopen de meningen van de Duigspaondenten over dit onderwerp enigszins
uiteen.

Eén respondent meent dat de opbrengsten van degigonform het Kaderbesluit moeten
toekomen aan de tenuitvoerleggingsstaat. Ook confet Kaderbesluit zouden de lidstaten
elkaar niet wederziids mogen vragen om vergoedimg de gemaakte kosten. De
tenuitvoerleggingsstaat zou wel de gemaakte kagpetle schuldenaar kunnen verhalen. Een
andere respondent geeft aan dat de regeling iKdaérbesluit wellicht niet zo strikt moet
worden gehandhaafd. Volgens deze respondent \&lte’eeggen voor een compromis zoals
dat ook in Kaderbesluit 2006/783/JBZ bestdaOp grond van artikel 16 daarvan worden de
opbrengsten van confiscatiemaatregelen tussen slisdiegs- en de tenuitvoerleggingsstaat
verdeeld voor zover zij boven €100.000 uitkomenbi@pgsten onder dit bedrag komen
volgens dat Kaderbesluit toe aan de tenuitvoertggggitaat. Een vergelijkbare regeling zou
ook voor bestuurlijke boetes aantrekkelijk zijn.abdoor bestaat voor beide betrokken landen
een prikkel om opgelegde geldboetes effectief feroer te leggen. Ook bij deze oplossing
komen de opbrengsten in beginsel aan de tenuiaggarigsstaat toe. De beslissingsstaat
moet echter volgens deze respondent de door henaajeen kosten (voor onderzoek,
vertaling, etc.), op enige manier ook weer moetennken terugkrijgen. Deze kosten zouden
op de wanbetaler moeten kunnen worden verhaaldgBldt volgens deze respondent niet
voor de door de tenuitvoerleggingsstaat gemaaldeekpdeze zouden een uitvloeisel zijn van
de uitvoering van zijn internationale verplichtimgen niet op de wanbetaler kunnen worden
verhaald.

Een derde respondent kiest het andere einde vapietrum en geeft aan dat de opbrengsten
van de inning zouden moeten toekomen aan de hegbssaat. Het valt, aldus deze
respondent, niet in te zien waarom het enkele ggede van de invordering naar het
buitenland zou moeten leiden tot een veranderingeirverdeling van de opbrengsten. Daar
staat volgens deze respondent tegenover dat divisemnleggingsstaat de door hem gemaakte
kosten voor de invordering van de opbrengsten zoetem kunnen aftrekken — en de inning
zou moeten kunnen weigeren als de door hem te miadsien boven de opbrengsten uit de
inning zouden uitkomen.

135 Kaderbesluit 2006/783/JBZ van de Raad van 6 okt@b@6 inzake de toepassing van het beginsel van
wederzijdse erkenning op beslissingen tot confiscBb EU2006,L 328/59.
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5.8 Inning van bestuurlijke boetes in meerdere staten

Aan de respondenten is de vraag voorgelegd of deamaiigheid dat een andere staat een
boete ten uitvoer zal leggen zou moeten afdoendaabevoegdheid van de beslissingsstaat
om zelf inningsmaatregelen te treffen. Ook hier elopde meningen uiteen. Twee
respondenten geven aan dat de invorderingsbevoegdlae de beslissingsstaat vervalt
wanneer in de tenuitvoerleggingsstaat invorderirgggnegelen worden getroffen. Een
toevoeging van ééen respondent is dat de boete,egaet verzoek aan een andere staat niet
heeft geleid tot een volledige inning, deze boete worden ingeschreven in de zogenaamde
‘BENGALI'-database. Dit is de afkorting vodrundeseinheitliche Grenzausschreibungsliste
Op deze lijst kunnen onder meer onbetaalde boemslem opgenomen. Wanneer een
schuldenaar van een op deze lijst opgenomen boetuitsland, bijvoorbeeld aan de
snelweg, wordt staande gehouden, zijn de betrokkeoriteiten bevoegd om onmiddellijke
betaling te verlangen en desnoods aanwezige omdergyoederen te ontnemen of
verpandert® Zolang de boete in een andere lidstaat ten uitwoedt gelegd en het verzoek
niet wordt ingetrokken, bestaat deze mogelijkhaillter niet. Een andere respondent heeft
een tegengestelde mening: een inningsverzoek aararadere staat zou in beginsel geen
afbreuk moeten doen aan de bevoegdheid van dediegbstaat om invorderingsmaatregelen
te treffen. Met name in het geval van complexe wg@mssituaties zou een te sterke
inperking van de invorderingsmogelijkheden vooibdslissingsstaat volgens deze respondent
niet gepast zijn.

Deze laatste respondent geeft om dezelfde redesrerdat het ook mogelijk moet zijn om
inningsverzoeken naar verschillende landen te stuiret risico van dubbele inning zou
kunnen worden beperkt door een intensivering vdormmatie-uitwisseling en door het
opnemen van een terugstortingsplicht van teveeldgelbedragen. Deze opvatting wordt door
een andere respondent, die overigens wel meemtednuitvoerlegging in een andere staat
ten koste gaat van de bevoegdheid van de besks$aal om inningsmaatregelen te nemen,
gedeeld. De noodzaak om een verzoek aan meerdelenldegelijkertijd te kunnen richten
zou vooral gelden bij grote boetes wanneer beggtinverspreid over verschillende landen
bestaan. In het geval daardoor teveel wordt betaaliet één van de staten het teveel
ontvangene terugbetalen. De derde respondent a&thtidinten van inningsverzoeken aan
meerdere staten juist niet gewenst omdat het risgsbaat dat teveel wordt betaald. Dat kan,
aldus deze respondent, onaanvaardbare financiélelemvoor de schuldenaar tot gevolg
hebben. Daarnaast zou het reguleren van het rdataeveel wordt betaald aanzienlijke
bestuurslasten met zich brengen.

5.9 Tussenconclusie

De belangrijkste conclusie op basis van de in [ants verrichte interviews is dat niet of
nauwelijks behoefte bestaat aan nadere grensovigdscilde samenwerking, althans in EU-
verband. Buiten dat verband zou in ieder geval emdg €één respondent versterkte
samenwerking wel zinvol zijn. De voor de hand ligde reden hiervoor is dat voor de inning
van in Duitsland opgelegde bestuurlijke boetesl&na in dit onderzoek zijn gedefinieerd) in
andere EU-lidstaten gebruik kan worden gemaakt Kaderbesluit 2005/214/JBZ en de
Duitse implementatiewetgeving, het IRG. Hoewel mitBland op grond van het Kaderbesluit
in EU-verband in beginsel voldoende mogelijkhedestdan voor de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes (behoudens enkéfelifke uitvoeringsproblemen), geeft één

16 Zie § 2, Abs. 3, Satz 3 Nr.Hauptzollamtszustandigkeitsverordnub@ februari 2007.
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respondent aan dat verdergaande samenwerking bement het bredere perspectief van de
EU wel logisch of zelfs noodzakelijk kan zijn. Derespondent voorziet bij dergelijke
mogelijke samenwerking wel juridische problemenwege de uiteenlopende boetesystemen
in de EU-lidstaten.

Gevraagd naar de mogelijke invulling van een imsgat voor de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes sluiten de meestétsBurespondenten expliciet aan bij
Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Gezien de ervaringen me¢tKaderbesluit zou één respondent
aan een dergelijk instrument wel mechanismen wwerinden waarmee de daadwerkelijke
samenwerking van de tenuitvoerleggingsstaat wagdtagrborgd. Conform het Kaderbesluit
geven de respondenten de voorkeur aan samenwedpn@pasis van de automatische
wederzijdse erkenning en tenuitvoerlegging van tm@ugke geldboetes, waarbij deze
erkenning en tenuitvoerlegging op basis van eeridtrmaf aantal weigeringsgronden wel zou
moeten kunnen worden geweigerd. Gevraagd naar ijkegekigeringsgronden verwijzen de
respondenten doorgaans naar de in artikel 7 van HKaterbesluit opgenomen
weigeringsgronden. Soms is wel een aanpassing esi@d. Zo zouden de boetes op één
normcomplex, in aanvulling op de in artikel 5 lidvdn het Kaderbesluit bedoelde strafbare
feiten, zonder wederzijdse strafbaarheid invordarlmaoeten zijn. Daarnaast zijn praktische
vraagtekens gezet bij het minimumbedrag (€70) mdtet Kaderbesluit een weigeringsgrond
oplevert. Het zou de vraag zijn hoe realistisctbddrag (nog) is, maar een ander voorstel kon
niet worden gegeven.

Vanuit praktisch oogpunt scharen de respondenteim achter de samenwerking via een
centraal aanspreekpunt zoals het BfJ. Verder zaedevom in lijn met het Kaderbesluit, in
een eventueel instrument moeten worden geregelddéeatechterlijke instanties van de
beslissingsstaat bevoegd zijn voor geschillen aleroplegging van bestuurlijke boetes.
Andersom moeten de rechterlijke instanties in awiteoerleggingsstaat bevoegd zijn voor
geschillen over de (wijze van) inning.

De meningen van de Duitse respondenten lopen vertlssn wanneer wordt gevraagd naar
de mogelijke verdeling van kosten en opbrengsternieemogelijkheid dat in meerdere landen
tegelijkertijd inningsmaatregelen worden getroffefoals in het licht van de overige
antwoorden viel te verwachten, hebben twee vanrigerdspondenten bij de vraag naar de
verdeling van kosten en opbrengsten aangeslotenhdij systeem van Kaderbesluit
2005/214/IBZ: de tenuitvoerleggingsstaat ontvaregopbrengsten en geen van beide staten
verhaalt zijn gemaakte kosten op de ander (kostemdn wel op de wanbetaler worden
verhaald). Om samenwerking voor beide partijenraékelijk te maken, is in navolging van
een ander Kaderbesluit ook wel gesuggereerd omf vweamabepaald bedrag de opbrengsten
tussen de beslissingsstaat en de tenuitvoerlegdaajs te verdelen. Echter: niet alle
respondenten sluiten hier aan bij het KaderbesMitlgens één respondent zouden de
opbrengsten van de inning moeten toekomen aandlisdiegsstaat, nu dit ook het geval zou
zijn wanneer de wanbetaleret in het buitenland verblijft. De tenuitvoerleggistsat zou de
door hem gemaakte kosten dan wel op de opbrenggieten kunnen inhouden.

Bij de vraag, ten slotte, of inning in meerderetestategelijkertijd zou moeten kunnen
plaatsvinden (dat wil zeggen: in de beslissingsstaade tenuitvoerleggingsstaat dan wel in
meerdere aangezochte staten) lijkt vooral van lgetanzijn hoe bezwaarlijk het is als de
wanbetaler vanwege deze cumulatie teveel zou Inet&lemmige respondenten zien hierin
geen probleem; de teveel betaalde bedragen zoodears kunnen worden terugbetaald mits
tussen de betrokken actoren voldoende wordt gecanecerrd. Aan de andere kant zou het
risico dat teveel wordt betaald de belangen vawalgbetaler volgens anderen te zwaar raken
en zouden de daaraan verbonden bestuurslastendrépuajn.
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6 Deelconclusie Duitsland

Het Duitse systeem va@rdnungswidrigkeitervalt niet één op één te vergelijken met de
Nederlandse bestuurlijke boetes. Dit heeft bij dektocht naar respondenten in Duitsland
ook tot de nodige problemen geleid omdat de aamigeaespondenten, kort gezegd, grote
moeite hadden om de in Nederland gesignaleerddepnaliek in het systeem van het Duitse
recht te passen. Hoewel h@tdnungswidrigkeitenrechis gedecriminaliseerd, vertoont het
zeer nauwe banden met het strafrecht en wordt Isetearstuk niet in het bestuursrecht
geplaatst maar in het strafrecht.

De nauwe verbondenheid aan het strafrecht va®Orgriungswidrigkeitenrechvetekent dat

in dat kader opgelegde boetes moeten voldoen aamlu strafrecht geldende waarborgen,
waaronder het schuldvereiste. Rechtsbeschermindtwyeboden door de strafrechter, die niet
de boetebeschikking toetst maar de zaak opnieuwgtende beoordeelt. Dat tegen een
bestuurlijke boete beroep openstaat bij de strafeecbetekent ook dat Kaderbesluit

2005/214/IBZ, ook zonder de ruime interpretatieddiaraan is gegeven door het Hof in de
zaakBalaZz kan worden gebruikt als grondslag voor de greesmhrijdende inning van deze

boetes.

De verwachting bij de start van dit onderzoek was Ruitsland zelf weinig problemen zou
ervaren bij de grensoverschrijdende inning vanagpdwvan het OWiG opgelegde bestuurlijke
boetes. Duitse autoriteiten zouden daarbij namegikruik kunnen maken van Kaderbesluit
2005/214/IBZ. Die verwachting is niet helemaal ektgmen. Niet alle respondenten zijn
bekend met Kaderbesluit 2005/214/JBZ (of de wetggwvaarbij het Kaderbesluit in
Duitsland is geimplementeerd), ook in gevallen waal degelijk pogingen worden
ondernomen om opgelegde boetes in het buitenlamhém. Bekendheid met de beschikbare
samenwerkingsmogelijkheden blijkt dus — niet veseasl — een belangrijke factor te zijn bij
het succes van de inning van bestuurlijke boetegwdl andere respondenten wel aangeven
met Kaderbesluit 2005/214/JBZ bekend te zijn, hablig ook aangegeven dat ondanks de
toepassing daarvan nog wel praktische problemepehlibestaan, onder meer bij de
daadwerkelijke bereidwilligheid van buitenlandseéoaiteiten om daadwerkelijk en tijdig hun
medewerking te verlenen. De communicatie via eerdedenstantie, in het geval van
Duitsland deBfJ, maakt in het ergste geval dat op de tenuitvogitegvan de boete in het
buitenland onvoldoende controle blijfft bestaan. Adsaktisch probleem geldt ook de
onmogelijkheid van de geadresseerde om te betalewage bijvoorbeeld een faillissement.
Daarnaast dekt het Kaderbesluit vanwege op basis/aa te stellen voorwaarden zoals de
dubbele strafbaarheid niet alle in het buitenlaadinnen boetes. Sommige respondenten
verbinden daaraan de conclusie dat voor normcorapl@aarin het handhavingsbelang zeer
groot is, automatische erkenning zonder toetsimgda dubbele strafbaarheid mogelijk zou
moeten zijn. Dat zou naar huidig recht kunnen dotioreiding van de in artikel 5 lid 1 van
het Kaderbesluit opgenomen lijst strafbare feifeot op zekere hoogte staat overigens nog
open welke betekenis aan het vereiste van dubltedébaarheid na de zaaRalaz nog
toekomt. Het Kaderbesluit biedt daarnaast geensspigen wanneer buiten de EU moet
worden geind. Voor sommige respondenten is datnremla juist buiten de EU naar
samenwerkingsmogelijkheden te zoeken. Het Kadariesliedt ten slotte ook geen
oplossingen voor andere bestuurlijke handhavingsodein dan bestuurlijke boetes, hoewel
deze buiten het bestek van dit onderzoek vallen.

Gevolg van dit alles is hoe dan ook dat in Duitdlaanuit het eigen handhavingsperspectief
de noodzaak tot internationale samenwerking, zddenen de EU, veel minder wordt
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gevoeld dan bijvoorbeeld in Belgié — althans: afgkaop de reacties van de aangezochte
respondenten. Dat neemt niet weg dat in ieder gelmir één van de aangezochte

respondenten wordt onderkend dat deze noodzaakavol@re landen wel kan bestaan en dat
de wens tot samenwerking met name binnen de coveiexdle EU gerechtvaardigd kan zijn.

Gevraagd naar de mogelijke juridische condities ram@er grensoverschrijdende
samenwerking zou kunnen plaatsvinden zoeken deomdspten expliciet inspiratie of
aansluiting bij Kaderbesluit 2005/214/JBZ en de lementatie daarvan in het IRG. Op
enkele punten wijken zij daarvan wel af. Met namen @espondent zoekt naar meer
doeltreffende samenwerking. Deze respondent hepiiely voor mechanismen waarmee de
samenwerking van de aangezochte tenuitvoerlegdamjssdaadwerkelijk kan worden
afgedwongen. Ook zouden de door deze responderelegue boetes moeten worden
toegevoegd aan de in artikel 5 lid 1 van het Kaglgltht bedoelde lijst waardoor de toets van
dubbele strafbaarheid komt te vervallen. Het velder op dat de respondenten op bepaalde
onderwerpen meer met elkaar van mening verschidi@m op andere. Met name bij de
verdeling van kosten en opbrengsten zijn verscidbemeningen gehoord. Daarnaast wordt
door de respondenten ook een andere afweging gémsalen de doelmatigheid van inning
en de belangen van de wanbetaler in het geval egrgchillende landen inningsmaatregelen
kunnen worden getroffen, met het risico dat meedivoetaald dan was verschuldigd.

Als internationale samenwerking met betrekking det grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes tot stand zou komen, zou dibrvduitsland als potentiéle
tenuitvoerleggingsstaat de nodige complicaties meh brengen. Met het fenomeen
bestuurlijke boete zoals dat in Nederland bekenlijken de respondenten zich niet goed raad
te weten. Het zal wat dat betreft vooral interesggn om te bezien hoe de (voorgestelde)
Handhavingsrichtlijn bij de Detacheringsrichtlijm iDuitsland zal worden omgezet en
toegepast.

Ook in Duitsland geldt dat het succes van (evelhtieeentwikkelen) grensoverschrijdende
samenwerking in niet onbelangrijke mate kan afhangan praktische en budgettaire
overwegingen. De inning van bestuurlijke boeted kigs en geld — in grensoverschrijdende
situaties des te meer — en voor de geinvestegddentimoeite zal het tot op zekere hobtfte
uitmaken in hoeverre deze wordt gecompenseerd Ogeoorbeeld (een deel van) de
opbrengsten van de boete of de mogelijkheid om ateagkte kosten op de wanbetaler te
verhalen.

3" Ten overvioede: er geldt uiteraard ook een algerhe@dhavingsbelang. Het belang van een juiste
verhouding tussen de kosten en opbrengsten zdbigaander zwaar wegen dan bijvoorbeeld in een
commerciéle onderneming, maar valt ook niet geteeeérwaarlozen.
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V Grensoverschrijdende inning in het Verenigd Koninkrijk

1 Algemeen kader bestuurlijke boetes

Hoewel het steeds vaker voorkomt, is het fenomeende bestuurlijke boete relatief nieuw
en weinig wijdverspreid in het Verenigd Koninkrij€ In de meeste gevallen vindt
sanctionering van een wetsovertreding (traditiongdhats via de strafrecht&® In het
landenrapport over bestuurlijke en strafrechteligeacties in het VK dat in 1994 voor de
Europese Commissie werd opgesteld was de mogatijldet een bestuursorgaan eenzijdig
een boete zou opleggen nog een vaag toekomstl5€eleerin kwam langzaam verandering.
In het invloedrijke Macrory Report (2006) signaleerde Macrory een (destijds zeer
voorzichtig) groeiende beweging van sanctionerirgghet strafrecht naar bestuursrechtelijke
handhaving, met name op het gebied van het finahtiezicht:® In het rapport worden
verschillende voorstellen gedaan om die lijn vaertetten, waaronder voorstellen voor vaste
en variabele bestuurlijke boetes (‘fixed and vddamonetary administrative penalties’s.
Deze zouden door bestuursorganen (‘regulators’) n&énon worden opgelegd zonder
tussenkomst van de strafrecht&De in dat rapport gedane voorstellen zijn dooretgering
opgepakt en hebben geleid tot de hierna te bespiR&gulatory Enforcement and Sanctions
Act 2008.

Voor het fenomeen bestuurlijke boete bestaan inviketerschillende termen. Macrory had
het zoals gezegd over ‘monetary administrative ihesa Hiernaast ziet men ook termen
zoals ‘civil penalties’, ‘civil offences’, ‘civil anctions*®* en ‘punitive civil sanctions'®®
Deze benamingen zijn in deze context onvoldoend&vkaurig omdat zij ook zien op andere
sancties dan boetes. De tekst varRegulatory Enforcement and Sanctions 2@08 gaat in
navolging van Macrory uit van het begrip ‘monetadministrative penalty’.

138 K. Yeung, ‘Better regulation, administrative saoas and constitutional values’egal Studie2013, pp.
312-339, p. 231; John McEldowney, ‘Country analyslignited Kingdom’, in: Oswald Jansen (ed.),
Administrative Sanctions in the European Unibriersentia, Antwerp 2013, p. 585-606; RoberdBéah e.a.,
Understanding Regulatioi©xford University Press 2012, p. 227-258 (EnfegcRegulation); Neil
Gunningham, ‘Enforcement and Compliance StrategiesRobert Baldwin e.aThe Oxford Handbook of
Regulation Oxford University Press, 2010, p. 120-145; Catatlow & Richard Rawlings,.aw and
Administration Cambridge University Press, 2009, p. 262-266.

1%9v/gl. R.B. Macrory,Regulatory Justice: Making Sanctions Effectimi@al Report: Macrory Review, Cabinet
Office, London 2006, p. 41; R.B. Macrory, ‘New Appches to Regulatory SanctioriShvironmental Law and
Managemen008, pp. 210-214, p. 210.

180 H. Leigh, ‘United Kingdom — The system of adnsimative and penal sanctions’, in: European Corriotiss
Report, The system of administrative and penal sanctiotlsérMember States of the European Communities.
Volume | — National reportd uxemburg: Office for Official Publications ofélEuropean Communities 1994, p.
353-373.

161 R.B. Macrory,Regulatory Justice: Making Sanctions Effectiimal Report: Macrory Review, Cabinet
Office, London 2006, p. 41.

152 |1bidem m.n. p. 4-6.

183 |bidem p. 36.

184 R.M. White, “It's Not a Criminal Offence” — or I&? Thornton’s Analysis of “Penal Provisions” afne
Drafting of “Civil Penalties” Statute Law Revie011, pp. 17-37, p. 38. Het is nog niet duidelijhet gaat om
exacte synoniemen.

185K, Yeung, ‘Better regulation, administrative saoas and constitutional values’egal Studie2013, pp.
312-339, p. 321. Zie ook Thomas Perroua fonction contentieuse des autorités de regutedéin France et au
Royaume-UniDalloz 2013, p. 471-472.
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Het zal gezien de zojuist geschetste context reetvonderen dat in het VK geen algemene
regelgeving bestaat voor het opleggen van innerbestuurlijke boete¥® Het is wel
denkbaar dat in de toekomst een min of meer algemegeling zal ontstaan. In 2008 is de
Regulatory Enforcement and Sanctions 2808 (RES Act 2008) in werking getreden. De
artikelen 36 en verder van die wet maken het mpgedat een minister aan een
bestuursorgaan de bevoegdheid verleent om begteudancties op te leggen. Van die
mogelijkheid is nog weinig gebruik gemaakt. Voot leerst gebeurde dat in 2010 op het
gebied van het milieurecht’ Het is mogelijk dat deze wet in de toekomst hetekagaat
vormen voor de oplegging van bestuurlijke boetegwel uit gesprekken met experts blijkt
dat de wet vooralsnog minder wordt aangegrependdamedoeling leek te zijn. Sterker nog:
zelfs waar bestuursorganen op basis van de wegwegdheid hebben gekregen fixed of
variable monetary penaltiesp te leggen, wordt van die bevoegdheid in de pkakeel
minder gebruik gemaakt dan men wellicht zou verweath

Hoewel bestuurlijke boetes langzamerhand een piglek in het rechtssysteem van het VK
verdient het opmerking dat daarover nog wel comreie bestaat. Zo protesteerde Lord Lyall,
een lid van dédouse of Lordsnaar aanleiding van het wetsvoorstel:

“The bill, as drafted by the government, potenjialakes every regulator and every public
official in every local authority, effectively ngust the regulator but the investigator,

prosecutor, judge, jury and sentence in his ordwer or her own cause, subject only to that

ultimate right of appeal%’68

Het feit dat een bestraffende sanctie zou kunnerdevoopgelegd zonder dat deze sanctie
vooraf door een onafhankelijke rechter wordt getipewordt als een belangrijk probleem
ervaren. Het opleggen van een financiéle sanctielarovoorafgaande rechterlijke toetsing
zou tot het risico leiden dat van de sanctionebegeegdheden te gemakkelijk gebruik zou
worden gemaakt, nu de gang naar de rechter nier medig is. Met name kleinere
ondernemingen zouden mogelijk niet of minder irastajn om deze boetes in rechte aan te
vechten — een dure exercitie waarvan het succdsisiigegarandeerd® Om die reden
kondigde Minister Fallon Minister for Business and Enterprjsen 2012 aan dat de
bevoegdheid om de in de RES Act 2008 bedoelde didlnsancties op te leggen slechts zal
worden verleend waar het gebruik van die bevoegeihedal worden beperkt tot
ondernemingen met meer dan 250 werknerh@rs.

186 7Zie R.M. White, “It's Not a Criminal Offence” —rds It? Thornton’s Analysis of “Penal Provisiorarid the
Drafting of “Civil Penalties” Statute Law Revie®011, pp. 17-37, p. 36.

7 The Environmental Civil Sanctions (England) Or&610, No. 1157. Daarna odkhe Political Parties,
Elections and Referendums (Civil Sanctions) O&{&r0, No. 2860.

188 R.B. Macrory, ‘New Approaches to Regulatory Samtsi, Environmental Law and Manageme@08, pp.
210-214, p. 210.

189vgl. Department for Business Innovation and SkilBonsumer Rights Bill: Proposals on Enhanced
Enforcement Remedies. Impact Assessment: Finali §013), beschikbaar via:
https://www.gov.uk/government/uploads/system/upstaiiachment_data/file/274799/bis-13-911-consumer-
rights-bill-proposals-on-enhanced-enforcement-raeginpact.pdf, p. 4 en 15 (laatst geraadpleegtidomei
2014). Ook bij nieuwe initiatieven voor zogenaarbd®A’s (deferred prosecution agreementdie aan de
Nederlandse transacties doen denken, is een bighkengmorafgaande rol voor de (straf) rechter viemz Zie
punt 7 en 8 bij Schedule 17 van@dme and Courts Ac013.

170 persbericht: Written Ministerial Statement - RrHMichael Fallon, Minister of State for Businessia
Enterprise; Department for Business, Innovation &kitls - 8 November 2012, beschikbaar via:
http://lexisweb.co.uk/guides/source-guides/soundgieerbulletin-dwnld/file-51dac02726ab7.pdf (laatst
geraadpleegd op 14 mei 2014).
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2 Inning van bestuurlijke boetes in het VK

Hiervoor werd geschreven dat &mgulatory Enforcement and Sanctions 2@08 wellicht
een meer algemeen juridisch kader zal scheppendeoplegging en inning van bestuurlijke
boetes in het VK. Over de inning van bestuurlijoetes vermeldt de wet echter niet meer dan
dat in het boetebesluit moet worden vermeld welkgotpen aan het niet-betalen zullen
worden verbonden (Section 40 subsection (5)(f) eati® 42 subsection (6)(d) RES Act
2008) en dat de opbrengst van de boete in een geladeerd fonds moet worden betaald
(Section 69 RES Act 2008). Hoe dan ook vallen dedih onderzoek geselecteerde
normcomplexen niet onder de reikwijdte van de RES 2008, zodat voor elk hormcomplex
afzonderlijk moet worden onderzocht hoe de inniag kestuurlijke boetes kan plaatsvinden.

3 Bestuurlijke boetes binnen de referentiegebieden

Hieronder wordt uiteengezet welke equivalenten &t WK bestaan voor de gekozen
normcomplexen of vergelijkbare of aanpalende nomulexen. Daarbij wordt in grove
lijnen beschreven wie verantwoordelijk is voor ge#egging van de boete, welke procedure
daarvoor geldt en welke rechtsbescherming tegeheeteoplegging openstaat.

3.1 Financieel toezicht: oplegging

In het VK wordt voor het niet verstrekken van inf@tie geen bestuurlijke, maar wel een
strafrechtelijke sanctie opgelegd (Section 165 Section 177(5)Financial Services and
Markets Act2000. DeFinancial Conduct AuthoritfFCA)'"* is bij de schending van andere
normcomplexen wel bevoegd om een bestuurlijke bagtete leggen. Conform de in
hoofdstuk I, paragraaf 3.2 beschreven noodzaak envadr dit onderzoek geselecteerde
referentiegebieden soms los te laten of ruimereopatten, is voor wat betreft het VK het
onderzoek op het terrein van het financieel tog¢zaielruimd naar de normcomplexen waarop
de FCA wel een boetebevoegdheid toekomt. De bevmetph van de FCA om zogeheten
financial penaltiesop te leggen, zijn te vinden in Sections 63A, 86, 123 en 206 van de
Financial Services and Markets A2000. Het gaat daarbij, bijvoorbeeld, om het ogérg
van een bestuurlijke boete voor wangedrag (Sediionof (het niet voorkomen of juist
aanmoedigen van) marktmisbruik (Section 123).

De boetes worden opgelegd door Retgulatory Decisions Committeeen vast comité dat
verantwoordelijk is voor de oplegging vdmancial penalties De Regulatory Decisions
Committeekan eenwarningnotice’ opleggen, op basis waarvan de geadresseerdetalghrif
of mondeling opmerkingen kan indienen. Vervolgensrdy zo nodig de daadwerkelijke
boetebeslissing opgelegd in de vorm van ekatisionnotice’. Tegen deze beslissing staat
beroep open bij delpper Tribunal (Tax and Chancery Champ¥f Nadere regels over het
opleggen van boetes zijn neergelegd in Decision Procedure and Penalties Mariual

"1 De FCA bestaat sinds 1 april 2013, toerFifncial Services AQ2012 in werking trad. De FCA oefent
sindsdien samen met &eudential Regulation AuthoritfPRA) de taken uit (het zogenaamde ‘twin peaks-
model’) die voorheen door dénancial Services AuthoritfFSA) werden uitgeoefend. De FSA is op 1 april
2013 opgehouden te bestaan. Zie https://www.gogawernment/news/financial-services-bill-receivegalo
assent (laatst geraadpleegd op 14 mei 2014).

172 7ie bijv. Section 67(7Financial Services and Markets A200.
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(DEPP). In de DEPP is onder meer neergelegd déCG en de beboete overtreder in
overleg kunnen treden en op basis daarvan eenksofpikunnen treffen over de hoogte van
de boete (DEPP 6.5A.5, 6.5B.5, 6.5C.5).

3.2 Financieel toezicht: inning

In deFinancial Services and Markets A2000 staan geen specifieke bepalingen opgenomen
over de inningen van door de FCA opgelegde geldsoevanneer een door de FCA
opgelegde geldboete niet wordt betaald, wordt penhstaande bedrag aangemerkt als schuld
jegens de FCA. Deze wordt via het burgerlijk regbind. Op deze inning zijn daardoor de
Civil Procedure Rule4998 van toepassing. Aan de bevoegde rechter wlardiverzocht om

uit te spreken dat de geadresseerde van de bagtesjale FCA een geldschuld heeft
(vergelijk Part 26.&ivil Procedure Ruled998). Op basis van deze rechterlijke uitspraak ka
de inning vervolgens plaatsvinden.

3.3 Arbeid vreemdelingen: oplegging

Op grond van Section 15 van thamigration, Asylum and Nationality ACtANA) legt de
Secretary of Statéij schending van het verbod om zonder toestemremy buitenlandse
werknemer tewerk te stellen een bestuurlijke bogteDie boete wordt door middel van een
zogenaamde ‘notice’ opgelegd.

De geadresseerde van een bestuurlijke boete kategea op twee manieren opkomen. Hij
kan bezwaar indienen bij &ecretary of StatéSection 16 IANA), en hij mag daarnaast of in
plaats daarvan in beroep gaan bij de rechter @edff IANA)1"® Op basis daarvan kan de
boete worden vernietigd, in stand worden gelatemlaagd of, in het geval van bezwaar,
verhoogd.

3.4 Arbeid vreemdelingen: inning

De Secretary of States op grond van Section 18 van de IANA bevoegd @m epgelegde
boete te innen als gewoon schuldef$érDat wil zeggen dat hij een procedure bij de
burgerlijke rechter moet aanspannen om een exéalgtditel te verkrijgen. Nu dit wordt
ervaren als een langzame en dure procedure, gadanemen op om de inningsprocedure te
wijzigen’® Het boetebesluit zou dan zelf, na registratieebij rechtbank, een executoriale
titel opleveren.

173 Dat is decounty courin Engeland, Wales en Noord-lerland, ersHeriffin Schotland (Section 17 subs. 6
IANA).

174«A sum payable to the Secretary of State as alpenader section 15 may be recovered by the Sauyreff
State as a debt due to him.”

5 Home Office Strengthening and simplifying the civil penaltyestte to prevent illegal workingonsultation
document 9 July 2013,
http://www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/do@nts/policyandlaw/consultations/civil-penaltieldé
consultatie is op 20 augustus 2013 gesloten.
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3.5 Spam: oplegging

Op grond van Section 55A van d¥ata Protection Actl998 (DPA) kan ddnformation
Commissionelbij schending van het spamverbod een boete opleg§dit gebeurt door
middel van eenronetary penalty notice’De Information Commissioneheeft in 2012
zogenaamdeGuidance’aan het parlement voorgelegd en gepubliceerd dsevijze waarop
hij van deze bevoegdheid gebruik zal maken. Hetgg®#n van eemonetary penaltynoet
krachtens artikel 55B DPA worden voorafgegaan @é®&or zogenaamde ‘notice of intent’. Het
doel daarvan is om de geadresseerde de mogelijkbhgdven om zijn standpunt schriftelijk
bij de Information Commissiondpe te lichten. Als de geadresseerde niet binnegedeven
termijn schriftelijke opmerkingen indient of als z#ge opmerkingen delnformation
Commissionemiet van gedachten kunnen doen veranderen, werdtedinitievemonetary
penaltyopgelegd.

Tegen demonetary penalty noticstaat rechtsbescherming open bij first-tier Tribunal for
Information Rights(Section 55B subsection 5 DPA). De vermeend owdetrekan zich
verweren tegen het opleggen van de boete en tegéoagte daarvan. Wanneer het beroep
bij het tribunaal zonder succes blijft, dient dadesseerde de opgelegde boete te betalen aan
het geconsolideerde fonds vanTdeasury

3.6 Spam: inning

De boete op grond van de DPA dient te worden betaah delreasury.Als dit niet binnen
de gestelde termijn gebeurt, dan wordt het te eetaédrag beschouwd als eeivil debt’ die
ook via de normale civiele procedure wordt geinct Wil zeggen dat dénformation
Commissionernet als hierboven de FCA en 8ecretary of Stafeeen procedure aanhangig
moet maken bij de rechter om een executoriale téelverkrijgen. De boete is dan
invorderbaar ‘as if it were payable under an oafahat court’ (Section 55D DPA).

4 Inning van bestuurlijke boetes in het VK: praktijkervaringen

Nu het theoretische kader in grote lijnen is uitget, is de vraag hoe de Britse
toezichthouders in de praktijk met de grensoveigignde inning van bestuurlijke boetes
omgaan. In de volgende paragrafen wordt een antiogeformuleerd op deze
onderzoeksvraag, onderzoeksvraag twee.

4.1 Relevantie van grensoverschrijdende inning

Van de drie aangezochte toezichthouders geeft &@mahet geheel geen ervaring te hebben
met het opleggen van boetes aan buitenlandseguarfy zijn volgens deze respondenten wel
mogelijkheden denkbaar om zo nodig de betalinghaetes af te dwingen zonder naar harde
inningsmaatregelen te moeten grijpen. De resporgksft voorts aan dat geen boetes worden
opgelegd aan natuurlijke personen, alleen aan nadengen (van zeer grote tot zeer kleine).

176 Het spamverbod is neergelegd in Section 22 vaPrisacy and Electronic Communications (EC Directive
Regulations 2003 (PECR). Op grond van Reg. 31 PEG&s geamendeerd in 2011, zijn de bepalingeein d
Data Protection Ac{DPA) overmonetary penaltiegan overeenkomstige toepassing op de schendindivan
verbod. De bepalingen overonetary penaltiesSections 55A-55E DPA eisen onder meer dat spsakan een
‘serious contravention’ die kan leiden tot ‘subsi@rdamage or substantial distress’.
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Indien sprake is van grensoverschrijdendheid ivetevachting dat het vooral zal gaan om
zusterlanden binnen d@mmonwealth

Van de andere twee toezichthoudende instantie$ gieéén aan één keer een boete te hebben
opgelegd aan een persoon die na de beslissingheaduitenland (Thailand) is vertrokken.
De betrokken respondent merkt op dat in beginsieleal boetes worden opgelegd aan
(rechts)personen op het grondgebied van het VKnganeerschrijdende inning zal dus alleen
relevant zijn wanneer een persoon na het gesaeetida feit vertrekt.

De derde en laatste toezichthouder heeft de méagstesoverschrijdende ervaring’ en heeft
boetes opgelegd aan personen die in het buiteMarideven of zijn gaan verblijven. In de
afgelopen drie jaren gaat het om negen zaken. &t dparbij zowel om landen binnen als
buiten Europa. In sommige gevallen is het niet dljid waar de persoon zich bevindt en
wordt een ‘trace agent’ ingezet. De hoeveelheiddsodie wordt opgelegd aan personen in
het buitenland is erg klein vergeleken met de hekndd boetes die binnen het VK wordt
opgelegd. Anders dan boetes aan buitenlanders watdemeeste boetes binnen het VK
opgelegd aan ondernemingen in plaats van natuairpgrsonen. Het gaat daarom om een
relatief klein probleem, maar de toezichthouder mpudit punt, volgens de respondenten
althans, wel willen verbeteren. De bij de betredienoezichthouder werkzame respondenten
geven aan dat personen binnen het VK eerder germjigdom vrijwillig te betalen dan
personen buiten het VK, omdat de toezichthoudendrinhet VK druk kan uitoefenen en
daarbuiten niet.

4.2 Organisatie en uitvoering van grensoverschrijdende inning

Eén respondent geeft aan dat de instantie die ete beeft opgelegd, bevoegd is om deze via
de daarvoor geldende procedures te innen.

De andere respondenten geven aan dat de boete gweritn als een schuld aan de
toezichthouder. Beide toezichthouders wenden zthlé civiele rechter voor de inning van
boetes. Eén respondent zet uiteen dat als de reobidorm het verzoek van de instantie
oordeelt, de boete via de gewone route kan wordémdgdat wil zeggen door deilliffs van

de rechtbank zelf. De geadresseerde heeft na dggipy van de boete een recht op bezwaar
en vervolgens een recht om in beroep te gaan kipdatyensheriff courts Daarmee wordt
‘full access to justice’ gegarandeerd. Artikel 6FM is op deze procedures van toepassing.

Deze respondent vervolgt dat wanneer een boetéeiatld wordt, deze als gewone schuld
kan worden ingevorderd door derporate services divisiovan de toezichthouder. Dat is een
interne dienst die door de overheid wordt gebrbikthet invorderen van allerlei soorten
schulden. Als op basis daarvan niet wordt betdald,de instantie een uitspraak vragen van
decounty courtof desheriff courtom de betaling te bevelen. Dergelijke uitsprakebden uit
zichzelf geen extraterritoriale werking. Als dargrsieeds niet wordt betaald, kan de instantie
een privaat incassobureau inschakelen. Daarvan egijiverschillende met verschillende
specialiteiten. Zij kunnen de invordering van sdeul op zich nemen, ook wanneer de
schuldenaren zich in het buitenland bevinden. @édtgoverigens ook voor andere soorten
schulden. De respondent noemt als voorbeeld dekalse de NHS wil verhalen op personen
uit het buitenland die in het VK gebruik hebben gekt van de gezondheidszorg. Het
incassobureau kan geen harde maatregelen treffaar mel proberen de schuldenaar te
overtuigen om te betalen. Dat kan onder meer dibde leggen welke gevolgen niet-betaling
kan hebben voor hun commerciéle positie (zie hideon

De laatste respondenten (werkzaam bij dezelfdeidiodmuder) geven aan dat &evenue
Department verantwoordelijk is voor de inning van geldboetenywel nationaal als
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internationaal. Wanneer de boete niet wordt betaalh de toezichthouder deze als gezegd
behandelen als een schuld aan hemzelf en dus @ele @rocedure starten. Als het gaat om
een bedrag hoger dan £25,000 kan een proceduremvgastart bij déligh Court Over het
algemeen begint de procedure met het indienen garclkaim bij het hof, die al dan niet tot
een uitspraak kan leiden (afhankelijk van de vegied). Een civiele procedure wordt pas
gestart wanneer de factuur niet is betaald; vaaahtwment is het niet meer mogelijk om de
boete inhoudelijk te betwisten, hooguit technischepecten zoals de betekening van
documenten. Respondenten geven desgevraagd aaeldsdns is afgezien van het innen van
een boete, vanwege de juridische beperkingen nietidiéng tot de uitvoerbaarheid.

4.3 Gebruik van instrumenten voor grensoverschrijdende inning

Eén respondent volstaat met een verwijzing naanadimnale regelgeving waarin de regels
voor nationale en internationale inning staan opgesn.

Een andere respondent merkt op dat de rechtersdei@ining in een ander land kunnen
bevelen. Wel kan de toezichthouder een beroep dpegen van de bilaterale instrumenten
die met name met deommonwealthanden zijn gesloten. Het gaat dan omAdieninistration

of Justice Acen deForeign Judgments (Reciprocal Enforcement).’AtDe toezichthouder
kan de rechter verzoeken om een dergelijke ovemrsktoe te passen en de rechter in de
andere lidstaat te verzoeken om de boete te ifDanhis nog niet per se zo makkelijk. De
landen hebben telkens verschillende juridischeesysh. Binnen de Europese Unie bestaan
dergelijke instrumenten niet (hoewel in de lezirgnwle respondent de Balaz-uitspraak
uitkomst zou moeten bieden). Boetes die niet viarbehterlijke systeem kunnen worden
geind kunnen door private incassobureaus wordeargenomen’. Zij kunnen echter alleen
druk uitoefenen om te betalen (door bijvoorbeeldvizen op de in paragraaf 4.5 van dit
hoofdstuk bedoelde maatregelen). De respondenbkgrdat het binnen de EU verleidelijk is
om via de Balaz-zaak mogelijkheden te zien om cgsbean Kaderbesluit 2005/214/JBZ te
innen. De boete is geen strafrechtelijke sanctiarraan de voorwaarden van artikel 6 EVRM
wordt voldaan; er bestaat ‘full access to justice’.

Respondenten werkzaam bij een derde toezichthogelsn aan niet bekend te zijn met
juridische instrumenten die specifiek zien op dams$nationale inning van geldboetes. In het
geval van een boete over de grens moet de toeaiaotiéh het hof verzoeken om buiten de
eigen jurisdictie een claim in te dienen, op basis Civil Procedure Rules @&n Practice
Direction 6B Dit is op zich niet zo een probleem, maar hetndoaleven van de uitspraak
wel. Er zijn vier manieren om deze soorten uitspiaghet buitenland af te dwingen, maar zij
bieden hier geen uitkomst. Het gaat om:

- The Brussels Convention on Jurisdiction and theoteiment of Judgments in
Civil and Commercial Matter$986;

- Foreign Judgments (Reciprocal Enforcement) 2&33, van toepassing op landen
met wie het VK eemeciprocal enforcement arrangememeeft. Daaronder vallen
ook Nederland, Belgié en Duitsland;

- Administration of Justice Act 194@aar deze beperkt zich tBtitish Dominion
Territories);

- The Hague Convention on the Recognition of the rEefeent of Foreign
Judgments in Civil and Commercial matters 1971

Y7 Een andere toezichthouder heeft geconcludeerdedatinstrumenten geen grondslag bieden voor dieginn
van bestuurlijke boetes.
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De respondenten geven hierbij aan niet bekengrtemat Kaderbesluit 2005/214/JBZ.

4.4 Het succes (of niet) van grensoverschrijdende inning

Gevraagd naar het succes, of het ontbreken daaveaneen grensoverschrijdende inning,
merkt de respondent van de instantie die tot nuntdeet geheel geen ervaring heeft met het
opleggen van boetes aan buitenlandse partijen opitgrobleem zich nog nooit heeft
voorgedaan. Op de vraag of het mogelijk is datrdide toekomst wel zal gebeuren wordt
geantwoordwe’ll cross that bridge when we get tohtet is niet ondenkbaar, maar tot nu toe
bestaan er voldoende mogelijkheden om ondernemiogger druk te zetten om te betalen.

De respondent van de instantie die tot nu toe é&al met de grensoverschrijdende inning
van een bestuurlijke boete is geconfronteerd,Madén dat nog niet duidelijk is of de inning
succesvol zal verlopen. Er loopt nog een procethgen de boete. De vordering verjaart pas
na zes jaar. Tot nu toe is volgens deze resporndetie gevallen waarin inningsmaatregelen
zijn getroffen (dat is niet het geval wanneer oprrand duidelijk is dat inning onmogelijk
zal zijn) succesvol geind. Daar zijn grensovergdbnde gevallen niet in betrokken.

De respondenten van de toezichthouder met de meestang met grensoverschrijdendheid
geven aan dat er nog geen formele procedures egtag om de inning van een boete in een
ander land te bewerkstelligen. Men is begonnen em wtspraak van deligh Court te
verkrijgen met betrekking tot een boete waarvagehresseerde in Zwitserland verblijft. De
overige zaken zijn opgeschort om af te wachtereakédzaak tot succes leidt. Als dat het geval
is, zullen ook de andere zaken worden opgepaktr Yootserland is gekozen omdat dit de
laagste kosten met zich bracht aangezien het lagdbetrekkelijk dichtbij is. Dat betekent
volgens de respondent dat 0% van de transnatiboa&les tot nu toe is geind. Voor nationale
boetes is dat overigens ook beperkt: 1% van de eboés geind op basis van
inningsmaatregelen. Dat percentage is gebaseed# aaken waarin de toezichthouder naar
de rechter heeft moeten stappen om de inning tefstelligen. In de meeste gevallen komt
het niet zo ver, omdat de boete op tijd wordt Hdtagn andere gevallen gaan de
ondernemingen failliet en heeft het geen zin om petedure te starten omdat er geen
bezittingen meer zijn.

4.5 Problemen bij grensoverschrijdende inning

Twee respondenten merken op dat geen behoefteabasta (aanvullende) instrumenten om
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijke td®wemogelijk te maken of te
vergemakkelijken. De ene respondent volstaat me¢ @gmerking. De ander licht toe het
probleem van grensoverschrijdende inning nog rigijh tegengekomen. Reden hiervoor zou
kunnen zijn dat de toezichthouder hele goede methodeeft om geadresseerden te
overtuigen om vrijwillig te betalen. Deze respondemoemt daarbij de volgende
mogelijkheden:

- Geadresseerden kunnen erop worden geattendeeré gelolgen wanbetaling
heeft voor de levensvatbaarheid van hun ondernerhiagkan moeilijker worden
gemaakt om in de toekomst een nieuwe onderneming ojghten als bekend is
dat eerdere boetes niet zijn betaald. Dat een boetevordt betaald, is daarnaast
informatie die kan worden gedeeld met kredietvekters (die internationaal
werkzaam zijn), waardoor het moeilijker kan worden financiering te krijgen.
Ook partijen die met de wanbetaler in zee willeargkunnen op de hoogte raken
van zijn status als wanbetaler en daaraan de nagkgelgen verbinden. Deze
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informatie is openbaar omdat de betalingsverpinchin een rechterlijke uitspraak
is bevestigd,;

- Als het gaat om grote bedragen, is het onder omgtaeden mogelijk om het
faillissement van de onderneming op te schorteonelerzoek te doen;

- Het is onder omstandigheden mogelijk om personem lat hoofd van de
wanbetalende onderneming te diskwalificeren van letlen van andere
ondernemingen;

- Er kan contact worden opgenomen met de Britse toedasenst om te
onderzoeken of alle belastingen zijn betaald. Hele hoverheidsapparaat kan
desgewenst worden ingeschakeld om te onderzoekgnogf niet-gerelateerde)
regels zijn nageleefd (respondent noemt als votlskevraag: u heeft uw boetes
niet betaald. Betaalt u uw werknemers wel het mimmoon?);

- Als een onderneming een dochteronderneming in heét héeft terwijl het
hoofdkantoor zich in een ander land bevindt, kanvikehet moeilijker maken om
werknemers naar het VK te laten komen. Daar is imneen vergunning voor
nodig en die kan worden geweigerd;

- Het is in theorie mogelijk om bovenstaande te graiodoor het VK helemaal te
verlaten. Voor grotere ondernemingen is dat vaa ggtie omdat het betalen van
de boete in de verste verte niet opweegt tegerodeek om de activiteiten in het
VK te staken. Dat geldt zelfs voor kleinere ondemmgen, waar de boete
zwaarder op het budget kan drukken. Het is nietrekkelijk om het VK te
verlaten, omdat daar zeer weinig bureaucratie desta het dus betrekkelijk
makkelijk is om daar een bedrijf te runnen. Datogs het vasteland over het
algemeen wel anders. Het valt te betwijfelen ofemndmingen zo veel moeite
zullen willen doen om een boete te ontlopen.

Respondenten werkzaam bij de derde instantie geamn nog geen problemen te zijn
tegengekomen omdat men net is begonnen met de @aging om een boete over de grens
te innen. Dat tot nu toe nog geen actie is ondeemyrheeft te maken met de juridische
beperking met betrekking tot de uitvoerbaarheid deninning van de boete. Een andere
beperking kan ontstaan als het individu niet kamdeo getraceerd. Als geen verifieerbaar
adres wordt gevonden, kunnen de gerechtelijke deaten niet rechtmatig worden betekend,
zodat de procedure voor de rechtbank niet kan woadaegevangen.

De betreffende respondenten geven aan dat er eekanoodzaak bestaathgre is a definite
need fol) aanvullende juridische instrumenten om de tratismale inning van bestuurlijke
boetes mogelijk te maken en te vergemakkelijkent k@me bestaat behoefte aan een
instrument dat het gemakkelijker zou maken om empnaak van het Britskligh Courtin

het buitenland uit te voeren. De respondenten migt bekend met op handen zijnde
veranderingen op dat gebied. Zij weten niet of ded®efte ook op andere gebieden bestaat.

De respondenten lichten verder toe dat in alle kgvavaarin een boete is opgelegd aan een
persoon die (inmiddels) in het buitenland woonarlgj een factuur is gestuurd, voor zover
de betreffende personen zijn getraceerd. In somgegallen was het contact al verbroken en
is de factuur gestuurd naar het laatst bekendesaded traceren van personen is de grootste
zorg voor respondenten als het gaat om de traosdei inning van boetes. In dit kader heeft
men overwogen om aan personen in het buitenlandatiebestuurlijke boete moeten betalen
een ‘strenge’ brief te sturen. Dit werkt echtert mi@nneer men niet op de hoogte is van het
adres waarop deze persoon kan worden bereikt. ¢&t hog minder zin als de persoon uit
het VK is vertrokken met het specifieke doel omtachmet de toezichthouder te ontlopen.
Respondenten geven aan wel over alternatievenlibehenagedacht. Zo zou men contact
kunnen opnemen met bestuursorganen / toezichth®udesndere landen om hen te laten
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weten dat bepaalde boetes niet zijn betaald. Dat edoe kunnen leiden dat deze
toezichthouder gaat heroverwegen of de wanbetakstémming krijgt of houdt om in dat
land zijn activiteiten uit te oefenen.

4.6 Ontvangen van inningsverzoeken

De respondenten werkzaam bij twee van de drie aacbee instanties geven aan geen
inningsverzoeken te hebben ontvangen. De respoenlewerkzaam bij €één van deze
instanties geven daarbij aan zich ook niet bevoegdchten om ten behoeve van een
buitenlandse organisatie een bestuurlijke boetenen. Wie hiertoe wel bevoegd zou zijn, is
hen niet bekend. Hierdoor is hen evenmin bekendrdbehoefte bestaat aan aanvullende
juridische instrumenten; ten aanzien van dit laatbetwijfelen zij of dit onder hun
bevoegdheid algegulator zou vallen. Respondenten kunnen zich wel vooesteliat
alternatieven zoals eerder genoemd (zie paragr&abdk in de omgekeerde situatie kunnen
worden toegepast. Ondernemingen die toestemmingoeken bij de betreffende
toezichthouder moeten verschillende formulierenullen waarin zij bepaalde informatie
moeten delen. Dergelijke informatie zou ook betmnegkkunnen hebben op openstaande
boetes in andere landen — hoewel verschillendepirgties mogelijk zijn dus het is niet een
oplossing die nu wordt toegepast. De toezichthoadardergelijke informatie (die ook door
toezichthouders in andere landen actief kan wokagstrekt) in aanmerking moeten nemen
bij de beslissing om al dan niet toestemming téewen om activiteiten uit te oefenen. Er zou
wel discretionaire ruimte blijven bestaan. De tobthouder kan dan bijvoorbeeld ook
rekening houden met het tijdsverloop sinds de bigetpgelegd en de hoogte van de boete.

De respondent van de derde aangezochte instargi¢ eecneens aan zich ter zake niet
bevoegd te achten. Inning van een bestuurlijkeebwah buiten het VK zou via de Britse
rechter moeten worden bereikt.

4.7 Tussenconclusie

Uit het voorgaande blijkt in de eerste plaats @dstngvan de aangezochte toezichthouders echt
ervaring heeft met de grensoverschrijdende inniaigy door henzelf opgelegde bestuurlijke
boetes. Eén van de toezichthouders heeft nog eeniboete opgelegd aan een buitenlandse /
in het buitenland verblijvende partij en de tweeddrog maar eenmaal met deze problematiek
geconfronteerd (en wordt dit ook alleen maar albeleoete (rechts)persoon na het opleggen
van de boete naar het buitenland vertrekt). Bijagzichthouder met de meeste ervaring op
dit gebied is het aantal boetes met een grensdugdend karakter erg klein — in absolute
zin, alsook in vergelijking met het totaal aantagielegde boetes.

Uit de reacties van de respondenten blijkt in deee plaats dat een niet betaalde boete met
een transnationale component, net als een puwnaédei bestuurlijke boete, wordt gezien als
een schuld aan de toezichthouder, waarbij de to#mader zich tot de civiele rechter wendt
om inning van de boete te verzekeren. Zowel deicbfouder zonder, als de toezichthouder
met de meeste ervaring met de transnationale inrangoestuurlijke boetes geeft daarbij aan
dat er extra instrumenten nodig zijn om een vermegechterlijke uitspraak in een andere
staat uit te voeren. Laatstgenoemde toezichthozmienin dit verband volgens de gesproken
respondenten wel eens hebben afgezien van de inangeen bestuurlijke boete in het
buitenland vanwege de juridische beperkingen mieekiang tot de uitvoerbaarheid.

Uit de respons op de vraag naar het succes, of uitelijven daarvan, bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bodilkt eens te meer de nog beperkte
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ervaring van de toezichthouders op dit terrein. Beee toezichthouders die zijn
geconfronteerd met een transnationale dimensieeijdoor hen opgelegde bestuurlijke boete
zijn beide bezig met een eerste en enige procedorede boete daadwerkelijk te innen.
Slechts één van de toezichthouders geeft aan hehieehebben aan aanvullende juridische
instrumenten om de transnationale inning van begkeiboetes mogelijk te maken en te
vergemakkelijken. Hierbij bestaat voor deze toehichder met name behoefte aan een
instrument dat het gemakkelijker zou maken om da&praak van de Britse rechter in het
buitenland uit te voeren. Vermeldenswaardig isd#azorgen van de bij deze toezichthouder
werkzame respondenten verder vooral praktisch ead zjn. De zorgen zien, kort gezegd,
op de traceerbaarheid van de overtreder. Eveneehsvérmelden waard is dat de
toezichthouder zonder enige ervaring met de tramsrae inning van bestuurlijke boetes
hiervoor als verklaring geeft dat hij over goedethmden beschikt om geadresseerden te
overtuigen om ‘vrijwillig’ te betalen. Deze methadéjken echter vooral gepresenteerd te
worden alsmogelijk te gebruiken methoden, aangezien de respondetdéreen meerdere
malen aangeeft geen enkele ervaring te hebben ebepleggen van bestuurlijke boetes aan
in het buitenland verblijvende partijen / naar Igtenland vertrokken partijen.

Met uit het buitenland ontvangen inningsverzoekenslot, heeft geen van de respondenten
ervaring. Twee toezichthouders geven hierbij uk#alijk aan zich ook niet bevoegd te
achten om de inning van een in het buitenland @oglel boete op zich te nemen, waarbij één
van hen verwijst naar de rechter.

5 Grensoverschrijdende samenwerking: nut, noodzaak en condities

Conform de in hoofdstuk |, paragraaf 3.3 beschrematierzoeksmethode zijn ook voor het
onderzoek ten aanzien van het VK aan de respondeiitee eerste interviewronde (over de
praktijkervaringen met de grensoverschrijdende rnignvan bestuurlijke boetes) vragen
voorgelegd over de noodzaak tot of wenselijkheid wdernationale samenwerking op het
gebied van de grensoverschrijdende inning van bdgke boetes, en de juridische condities
waaronder deze zou kunnen plaatsvinden. Ten aanzan het VK heeft zich de
bijzonderheid voorgedaan dat geen van de respagrdéeteid of in staat bleek de vragen uit
deze tweede interviewronde te beantwoorden. Inhleghavolgende wordt uiteengezet hoe
alsnog informatie is verzameld over de in het VK ddn niet gevoelde wens tot
grensoverschrijdende samenwerking (5.1) en tot eveksultaten dit heeft geleid (5.2).
Hierbij zal kort worden stilgestaan bij de mogedijkerklaring voor de terughoudende reacties
uit het VK.

5.1 Aanvullend aangezochte respondenten

De afwijzende reacties van de ten behoeve van tgviews aangezochte respondenten
noopte tot het zoeken naar respondenten die weldoen in staat zouden zijn vragen te
beantwoorden over de noodzaak of wenselijkheid imggrnationale samenwerking op het
gebied van de grensoverschrijdende inning van bdgke boetes, en de juridische condities
waaronder deze zou kunnen plaatsvinden.

Bij het zoeken naar geschikte respondenten is deweanuit het beeld zoals dat uit het
onderzoek tot en met de eerste interviewronde var@n kwam. De afwijzende reacties van
de ‘eerste ronde-respondenten’ voor wat betretivéede interviewronde, in combinatie met
aanvullend geraadpleegde literatuur leidden totlkeetd dat de grensoverschrijdende inning
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van bestuurlijke boetes in het VK nog niet sterkgeproblematiseerd. Dit beeld werd
onderstreept door de informatie verkregen uit destee interviewronde over de

praktijkervaringen tot nu toe: hieruit blijkt imngerdat de praktijkervaringen met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetesem zijn. Met dat in het achterhoofd

is het niet onbegrijpelijk dat een voor een nogt sierk (door)ontwikkeld systeem toch

specialistisch onderwerp als de transnationalengiman bestuurlijke boetes (nog) niet nader
is geproblematiseerd.

Om niet te zeer te redeneren vanuit het ontstaee b€ maar dit beeld ook op zichzelf
nader te onderzoeken, is op twee manieren gezawdt respondenten die nadere input
zouden kunnen leveren. In de eerste plaats zijprgehappelijke experts benaderd om zo in
een breder verband te verifiéren of het ontstaeéddopt en ook of de grensoverschrijdende
inning van in het VK opgelegde bestuurlijke boetes de literatuur of elders is
geproblematiseerd. Gelet op de codrdinerende moldeeCabinet Officebinnen de centrale
overheid van het VK is ook dit departement aangezecsor meer algemene informatie op dit
punt. In de tweede plaats zijn voor wat betreft Wiktde in dit onderzoek centraal staande
normcomplexen losgelaten en zijn daarbuiten opedereéegulators met een bevoegdheid tot
het opleggen van bestuurlijke boetes aangezocht.

5.2 Noodzaak voor grensoverschrijdende samenwerking

Alvorens de resultaten te presenteren van de opvdade onder 5.1 beschreven wijze
vergaarde ‘extra’ informatie ten behoeve van de ntve@ording van de derde
onderzoeksvraag, is een kanttekening op zijn pla@tsk de bredere zoektocht — van
regulators naar experts en varegulators op de drie normcomplexen naar daar buiten
werkzameregulators— heeft niet veel input opgeleverd. Naar de precieglen voor het
stilzwijgen van met name deegulators is het, zonder een toelichting van deze
toezichthouders zelf, gissen. Uit een nadere veikgnvan het huidige systeem van
bestuurlijk toezicht in het VK komt evenwel een ldeeaar voren van een systeem dat op
andere, vanuit de Nederlandse optiek wellicht nbasale, punten nog volop in ontwikkeling
is. Documenten met betrekking tot een evaluatiehetrbestuurlijk toezicht op het terrein van
het economisch bestuursrecht (in 261%.&n documenten met betrekking tot een consultatie
in het veld met het oog op de stroomlijning vantbetichtsysteem (in 2013} laten, in ieder
geval, een aantal dingen zien:

- de toezichthouders en centrale overheid zijn opk zogar manieren om de
onafhankelijkheid van de toezichthouders van deéraknoverheid te waarborgen,
zonder de centrale overheid te belemmeren om opakgmeen beleidsniveau
sturend op te treden;

178 Het gaat dan zowel om het op basis van de derderpoeksvraag als het tot en met de eerste interviele
ontstane beeld.

179 Zie bijv. Department for Business, Innovation &ilBk Principles for Economic Regulatip@onsultation on
Options April 2011, https://www.gov.uk/governmemplads/system/uploads/attachment_data/file/31623/11
795-principles-for-economic-regulation.pdf (laajstaadpleegd op 14 mei 2014) en de hiertoe gelevepdt
van diverseegulators

180 Zie bijv. Department for Business, Innovation &ilBk Streamlining Regulatory and Competition Appgals
Consultation on Options for Reform 19 June 201{shWwww.gov.uk/government/consultations/regulgtor
and-competition-appeals-options-for-reform (lagestaadpleegd op 14 mei 2014). De consultatie i®pEsop
11 september 2013, op voornoemde website zijn bekeacties opgenomen. Het is wachten op de e=acti
daarop van het Department for Business, Innovai&kills.
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- de toezichthouders en centrale overheid zijn opk zo@ar manieren om een
robuust systeem van bestuurlijk toezicht te creé&ender dat dit leidt tot
onaanvaardbare, want te belastende (administratigeeolgen voor de op de
relevante markten opererende partijen;

- een actuele zorg van de centrale overheid betesftiuir en de kosten van de
procedures op het terrein van het economisch besaaht en het
mededingingsrecht en de daaruit voortvloeiemdgulatoryuncertainty:

Voor wat betreft het laatste punt is het een inéMlethdse ogen herkenbaar probleem dat een
historisch gegroeid systeem van rechtsbeschermingen verwarrend geheel is verworden.
De blik op de meer algemene ontwikkelingen ten &anzan het bestuurlijk toezicht op dit
terrein is naar onze mening illustratief voor densttwaarin het bestuurlijk toezicht zich in het
VK bevindt; zeker als men bedenkt dat de regeninde consultatie uit 2013 melding maakt
van vergelijkbare problemen in de niet-economisdetoren van het bestuursrecht (waarvoor
echter een apart hervormingstraject wordt gevoltfdiet systeem van bestuurlijk toezicht
wordt op meer algemene punten geévalueerd en wadig herzien, wat een mogelijke
verklaring vormt voor het gebrek aan aandacht vdoet onderwerp van de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bqetastoch meer van later orde is.

Het is tegelijkertijd niet zo dat in het geheel meeadere input is ontvangen. De wel
ontvangen informatie wordt in het hiernavolgendprgsenteerd uitgesplitst naar de reacties
van de wetenschappelijke experts (5.2.1), respagijie de toezichthouder (5.2.2).

5.2.1 Wetenschappelijke experts

Eén van de aangeschrevexperts geeft aan dat op het terrein waarop hij e@gn zeggen
nog het meest actief is, handhaving van milieugmehg, de transnationale inning van
bestuurlijke boetes bij zijn weten niet als eerbpgem wordt gezien. In het herzieningsproces
rondom de zogehetemegulatory sanctions, waarbij de expert nauw betrokken is geweest,
heeft transnationaliteit evenmin een rol gespeditdpnderwerp is zelfs helemaal niet aan de
orde geweest. De expert noemt verkeersovertrediatgehet meest voor de hand liggende
voorbeeld van het probleem, waarmee hij lijkt tggareren dat het probleem zich op ‘zijn’
terrein niet voordoet, omdat daar het grensoveijdeimde element als zodanig niet of
nauwelijks een rol speelt. De expert geeft ook eeg andere mogelijke verklaring voor het
feit dat het probleem van grensoverschrijdendenmmiet speelt. Het type overtreder dat de
neiging zou kunnen hebben om het VK te ontvliuclo@nbetaling van een boete te ontlopen,
is het type overtreder dat sowieso niet in aanmgrkiomt voor het opleggen daarvathée
more dubious end of the market is more likely teeheriminal sanctions imposed anyway
Het is daarbij volgens de expert aan de toeziclttboam te kiezen voor de strafrechtelijke of
de bestuursrechtelijke route, met in het achtedh@®n oordeel over de overtreding en de
overtreder. Studies rondom het onderwerp van omadeghonderzoek zijn de expert niet
bekend.

Een tweede expert wijst op de al even genoemdei&ialvan verschillende toezichthouders
door de ministeries die voor hen verantwoordelijk.ZBestuurlijke beboeting en met name
eventuele problemen daarbij, liggen volgen hemtjms politiek gezien gevoelig. De
evaluatie zou daarmee wellicht een verklaring kanmermen voor de zeer terughoudende
reactie of zelfs weigering van een aantal respaetieom deel te nemen aan het onderhavige

181 |bidem p. 11.
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onderzoek. Ook deze expert geeft aan dat het poblean transnationale inning
waarschijnlijk simpelweg nog niet gezien wordt, hiet nog jonge systeem van bestuurlijke
boetes. Hij voegt daaraan toe dat op het terrainhed financieel toezicht het systeem van en
het denken over bestuurlijke beboeting wellichzekere zin is ingehaald door de praktijk.
Het systeem is gebouwd op de gedachte dat de tmetsrbbedrijven niet in buitenlandse
handen, althans in andere handen zouden komenrig) io de financiéle sector heeft aan
het licht gebracht dat niemand nog precies weetd@ieigenaar is van welk bedrijf (waarbij
van belang is dat veel sancties hier slechts aarisjgersonen kunnen worden opgelegd). De
expert geeft hierbij echter op geen enkele wijze aan tendens te zien richting meer
aandacht voor het onderwerp voor transnationai@gwan bestuurlijke boetes.

Een derde expert, die (ook recent nog) gepublickestt op het terrein van het bestuurlijk
toezicht, stelt voorop zich zelf niet bezig te hemdmet het onderwerp van de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bodtisruit mag niet worden geconcludeerd
dat er zich in de praktijk geen probleem voordosdar slechts dat de expert hiermee niet
bekend is, aldus de expert zelf. Deze geeft aannewete weten van mensen die zich vanuit
een Scholarly perspective’ bezig houden met het specifieke onderwerp van
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetes

5.2.2 Regulators

Een opmerking vooraf is dat ook de aanvullend aamgjge respondentate gestelde vragen
hebben beantwoord in het licht en tegen de acliiedgvan het terrein waarop degulators
waar zij werkzaam zijn actief zijn.

De respondenten van de ‘extra’ aangezodiegulators geven onmiddellijk aan dat de
ervaring met bestuurlijke boetes als zodanig nggoeperkt is. E€n van hen geeft hiervan een
cijfermatige onderbouwing. Van de twee boetebevbeddn die deegulatorsinds 5 januari
2011 toekomen — het opleggen van gariable monetary penaltgn het opleggen van een
fixed monetary penalty is alleen de tweede (en minst verstrekkendejugeb Daarbij zijn
sinds 2011 negentien zogehetanticesof intent opgelegd. In deze fase van het boeteproces
kan de overtreder ervoor kiezen om een geredudmaidbedrag te betalen, een reactie op de
boete te geven of om de boete te negeren. Meedel&elft van denotices of intentverden
ingetrokken naar aanleiding van een door de owstseingediende schriftelijke reactie. Van
de overigenoticeswerd meer dan de helft betaald. Een klein aanitad @ver naar de
volgende fase: het opleggen van emal noticé. Op één na werden deze allemaal betaald.
De betreffende respondent geeft daarbij aan datnaliceszijn opgelegd aan natuurlijke
personen verblijvend in het VK en dat tot op hedeen vragen betreffende transnationale
inning van de boetes zijn gerezen. Dezelfde respingeeft desgevraagd aan wel te
verwachten dat de boetebevoegdheid van de betdeffesezichthouder uiteindelijk zullen
worden uitgebreid. De uitbreiding naar een spddafieet draagt de mogelijkheid in zich dat
vaker een multinational operator’ beboet wordt, waardoor de problematiek van de
grensoverschrijdende inning van de bestuurlijketddaaeer op de voorgrond treedt. Per
wanneer de uitbreiding van de boetebevoegdheid fegnis, is nog niet bekend. De
respondent sluit af met de mededeling dat tot datodzichthouder alleen in hypothetische
zin over het onderwerp kan nadenken.

5.3 Tussenconclusie

De zoektocht naar meer Britse input voor onderaaeleg) drie (over de al dan niet in het VK
gevoelde noodzaak tot of wenselijkheid van inteomale samenwerking op het gebied van
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de grensoverschrijdende inning van bestuurlijketdmesn de juridische condities waaronder
deze zou kunnen plaatsvinden) heeft met name voatr betreft de aangeschreven

toezichthouders in en buiten de referentiegebiedsnig opgeleverd. Slechts één van de vier
extra aangeschreven toezichthouders bleek in tstaaén (inhoudelijke) reactie. Hoewel men
ten aanzien van de overige drie toezichthoudersziduig moet zijn met het interpreteren

van het stilzwijgen, aangezien zij geen enkele udlaetijke reactie hebben gegeven, past dit
stilzwijgen wel in het beeld dat door de verschitle (wetenschappelijke) experts wordt
geschetst. Er worden nog weinig bestuurlijke boepegelegd en over een mogelijk probleem
met de inning van boetes over de nationale greheen kan men geen input leveren.

Ook het denken over bestuurlijke boetes is, vaNeierlands perspectief, jong te hoemen.
Het spitst zich in wetenschappelijke kringen mahadoe op vragen over rechtsbescherming,
terwijl beleidsmatig gezien de efficiéntie van heestuurlijk toezicht als zodanig het
belangrijkste voorwerp van onderzoek en gesprék tg zijn. Een relatief specialistisch en
‘volwassen’ onderdeel als de transnationale inniag bestuurlijke boetes doet zich in de
praktijk niet alleen niet of nauwelijks voor, hetdit ook theoretisch gezien niet de aandacht.

6 Deelconclusie Verenigd Koninkrijk

Bestuurlijke beboeting is geen onbekend, maar welrelatief nieuw fenomeen in het VK.
Behalve op enkele beperkte terreinen was het tot ¥ort nauwelijks mogelijk om een
bestuurlijke boete op te leggen, maar werd voortigngekozen voor strafrechtelijke
handhaving. Met de RES Act 2008 is de mogelijkhendstaan dat een minister aan een
bestuursorgaan de bevoegdheid verleent om begteudancties op te leggen. Van die
mogelijkheid is echter nog weinig gebruik gema&kit kan ermee te maken hebben dat tegen
de bestuurlijke boete nog redelijk veel weerstamddivervaren, vooral nu deze negst ante
door een onafhankelijke rechter wordt getoetst est mame kleinere ondernemingen
kwetsbaar zouden kunnen zijn voor overmatig gebnak de boetebevoegdheid door
regulators

Ten aanzien van de tweede onderzoeksvraag is dadogkste bevinding dat de ervaringen

van alle drie de binnen de referentiegebieden aamtpe toezichthouders met de

grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bodieperkt zijn. De twee aangezochte

toezichthouders die (wel eens) te maken hebberdgalea een transnationale dimensie bij de
inning van een bestuurlijke boete, zijn allebei vbet eerst bezig met één procedure waarin
ze het proces van transnationaal innen verkennen.

Respons die is ontvangen in het kader van de e@tst@iewronde, maar die raakt aan het
onderwerp van de tweede ronde, is die waarin regdan werkzaam bij één van de twee
voornoemde toezichthouders reeds nu aangeven tpriggellen op aanvullende juridische
instrumenten om de transnationale inning van begkel boetes mogelijk te maken en te

vergemakkelijken. Hierbij wordt sterk gedacht varde bestaande nationale traditie waarin
de rechter de inning van een niet-betaalde boetgelifio maakt: de aanvullende juridische

instrumenten zouden de tenuitvoerlegging van eehtedijke uitspraak in het buitenland

moeten vergroten. Belangrijke kanttekening hierbijdat de in het kader van de tweede
interviewronde aangezochte respondent die op Iszimidau bij dezelfde toezichthouder
werkzaam was, helaas zonder opgaaf van redeneengeigm mee te werken. De vraag is in
hoeverre de toezichthouder als zodanig de noodzeakot meer juridische instrumenten, of
dat dit alleen geldt voor de in de dagelijkse pjlakterkende respondenten die in het kader
van de eerste interviewronde geinterviewd zijn.
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Voor wat betreft de derde onderzoeksvraag, de vnaag de gevoelde wens of noodzaak tot
grensoverschrijdende samenwerking, is ook na heschaijven van wetenschappelijke
experts en extra (buiten de oorspronkelijke normuexren opererende) toezichthoudbet
beeld blijven bestaan dat het onderwerp van desgremschrijdende inning van bestuurlijke
boetes nog nauwelijks geproblematiseerd is. Hieligdmiet ten grondslag te liggen dat men
andere wegen dan transnationale inning bewandeldamin het buitenland verblijvende of
daarnaar vertrokken natuurlijke of rechtspersormgetegde bestuurlijke boetes te innen. Het
probleem lijkt om grofweg drie andere redenen (mog) als groot te worden ervaren:

- in de eerste plaats bestaat de indruk dat een fjkoggahsnationale dimensie als
zodanig niet altijd wordt gezien;

- daarnaast lijkt het ook wel als een te voorkomerblgem te worden gezien, in de
zin dat men in risicogevallen (waarbij het risicgolzvoordoet in de vorm van een
vlucht naar het buitenland) kiest voor strafredjielhandhaving;

- een derde mogelijke verklaring is dat nu er Ubgphaweinig bestuursrechtelijke
handhaving plaatsvindt en waar deze plaatsvinttyabralsnog beperkt is tot in
het VK verblijvende (natuurlijke) personen, de gmverschrijdende inning nog
toekomstmuziek is.

De enige kanttekening hierbij is de opmerking vartakzichthouder die opmerkt dat gebruik
gemaakt kan worden van andere wegen om een overtaéxhet ware tot het inzicht te laten
komen dat het alsnog betalen van de bestuurlijletebmch het beste idee is. Hieruit spreekt
toch enig pragmatisme in de vorm van het bewanded@nandere wegen dan transnationale
inning. Als gezegd betreft het hier echter eenitbtlzouder die zelf aangeeft nog nooit te
zijn geconfronteerd met de problematiek van de ggeerschrijdende inning van bestuurlijke
boetes, maar voor de toekomst bedenkt wat mogedji@natieven voor inning zouden
kunnen zijn.

Het is uiteraard nog mogelijk dat binnen het VK, lligbt op andere terreinen, wel
daadwerkelijk ervaringen zijn opgedaan bij de gogasschrijdende inning van bestuurlijke
boetes en dat over mogelijke internationale optmEsi is nagedacht. Die mogelijkheid valt
op basis van dezguick scamiet volledig uit te sluiten, maar wij achten dexel klein. Het
nadere onderzoek bij anderegulatorsdan in de geselecteerde referentiegebieden en bij
diverse experts heeft althans geen aanknopingspwgageven voor de veronderstelling dat
andereregulators met de in dit onderzoek veronderstelde problematiek daadwerkelijk
worden geconfronteerd.
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VI Mogelijke grondslagen voor internationale samenwerking

1 Terugblik en inleiding

In de hierna volgende paragrafen wordt een antwgefdrmuleerd op de vierde en laatste
onderzoeksvraag: welke juridische mogelijkheden tdaes er voor uitbreiding van
internationale samenwerking voor de grensoversidnge inning van bestuurlijke boetes?
Een dergelijke uitbreiding kan wenselijk zijn algkh dat geen of onvoldoende instrumenten
bestaan op basis waarvan de grensoverschrijdendenginvan bestuurlijke boetes
daadwerkelijk plaats kan vinden en het ontbreken gan dergelijk instrument door de
betrokken actoren als een probleem wordt ervaremr \beide omstandigheden levert het
onderzoek een gemengd beeld op.

In hoofdstuk 1l is voorlopig geconcludeerd dat vai® grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes nog geen algemeen toepassalijlenwerkingsinstrument lijkt te bestaan.
Op bepaalde deelterreinen en tussen bepaalde lasmdamenwerking (binnenkort) al wel
mogelijk, maar niet alle in dit onderzoek bestudeelanden en normcomplexen worden
daardoor bestreken. Bij deze conclusie is de vrapgngebleven of een dergelijk
samenwerkingsinstrument sinds de uitspraak varHbétn de zaakBalazwel kan worden
gevonden in Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Het is dyiddat dit arrest de reikwijdte van het
Kaderbesluit op zijn minst potentieel heeft verrdimaar bestuurlijke boetes, maar het is nog
niet duidelijk of dit ook betekent dat de grenseeérijdende inning van bestuurlijke boetes
in het vervolg in alle gevallen op basis van hetétaesluit kan plaatsvinden. Ook uit de in
de hoofdstukken Il tot en met V onderzochte vrahgespondenten in Belgié, Duitsland en
het VK een noodzaak of wens ervaren voor internatessamenwerking op het gebied van de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bqeietstaat een gemengd beeld.

Het is in het licht van deze achtergrond dat wortlerzocht welke juridische mogelijkheden
bestaan om eventueel de internationale samenwevkiag de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes uit te breiden. Daarbijhet uitdrukkelijk niet de bedoeling te
onderzoeken hoe deze samenwerking er inhoudelijkaui kunnen zien, oftewel aan welke
condities deze zou moeten voldoen. Deze vraaghg dé landenstudies naar voren gekomen
op basis van de gesprekken met de respondenten.

Bij de weergave van internationale samenwerkingstjgbeden wordt onderscheiden tussen
samenwerking in EU-verband (paragraaf 2) en samnvegein bi- en multilateraal verband
(paragraaf 3). Dit onderscheid is van belang omsdatenwerking in EU-verband in beginsel
bindend werkt voor alle EU-lidstaten, terwijl bgreenwerking in bi- of multilateraal verband
elke staat in beginsel vrij kiest of hij zich bgthinstrument aansluit of niet. In beide gevallen
wordt bezien of het juridisch mogelijk is om de ta@smde samenwerkingsvormen uit te
breiden om de grensoverschrijdende inning van hdgke boetes ook voor de bestudeerde
normcomplexen mogeliik te maken. Daarnaast worddeorocht welke juridische
mogelijkheden bestaan om desgewenst een geheek ni@irument te ontwikkelen. De
nadruk ligt daarbij specifiek op samenwerkingsmiigetden op het gebied van de inning
van bestuurlijke boetes, wat niet wegneemt datrgtimg deel uit kan maken van een ruimere
context van samenwerking tussen landen, zoals dke imorige hoofdstukken al genoemde
informatie-uitwisseling bij de oplegging van bestijke boetes. In paragraaf 4 worden de
conclusies uit dit hoofdstuk samengevat.
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Bij de bespreking van samenwerkingsmogelijkhedest ggen algemene opmerking. Uit
hoofdstuk Il van dit onderzoek bleek al dat in katler van de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes in meer of mindere matesladgimg kan worden gezocht bij
bestuursrechtelijke, privaatrechtelijke en strditelijke inningssystemen. Wanneer
aansluiting zou worden gezocht bij een strafreghtéhningssysteem (zoals bijvoorbeeld
Kaderbesluit 2005/214/JBZ), moet worden besefddarmee bepaalde strafrechtelijk getinte
eisen in beeld kunnen komen die dan ook bij dengren mogelijk ook oplegging van
bestuurlijke boetes moeten worden gegarandeercelijfkeytijd is het denkbaar dat met de
aansluiting bij een strafrechtelijk instrument, woaover dat voor landen met een
bestuursrechtelijk systeem mogelijk is, gemakkelijkou kunnen worden ‘geschakeld’ tussen
systemen waarin veel met bestuurlijke boetes wgedterkt (zoals Nederland en Belgi€) en
systemen waar strafrechtelijke sanctionering dehmared heeft (zoals het VK). Met name
voor de keuze tussen een strafrechtelijk of bestaahtelijk instrument zou dus van belang
kunnen zijn of de beboeting in de landen waarmeeesaverking zou worden gezocht met
name strafrechtelijk of juist bestuursrechtelijkngekleed.

2 Juridische mogelijkheden in EU-verband

2.1 Algemeen

Conform het attributiebeginsel, zoals vastgelegdrtikel 4, eerste lid jo. artikel 5, eerste en
tweede lid, VEU kan (een mogelijkheid tot) Europestgeving alleen worden verondersteld
als daarvoor in de EU Verdragen een grondslag karmdem gevonden. De zoektocht naar
juridische mogelijkheden voor transnationale innvagy bestuurlijke boetes in EU-verband in
het kader van dit onderzoek is dan ook een geriekeecitie. Allereerst zal worden bezien of
reeds bestaande instrumenten wellicht verruimd &anworden. Achtereenvolgens wordt
ingegaan op Kaderbesluit 2005/214/JBZ (paragra&gf Richtlijn 2010/24/EU (paragraaf 2.3)
en verordening 44/2001 (paragraaf 2.4). Daarna mma&de vanuit de aan die bestaande
instrumenten ten grondslag liggende verdragsaetiikelworden onderzocht of er een
grondslag bestaat voor nieuwe, zelfstandige EUunstnten voor grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes (paragraaf 2.5).

De gerichtheid van deze zoektocht in het kaderdibonderzoek mag niet verhullen dat zij
past in een algemener debat over mogelijkhedengtenhsoverschrijdende (horizontale)
handhavingssamenwerking in bestuurlijke aangelezpn In 2001 stelden Vervaele e.a. dat
het instrumentarium voor transnationale rechtshawvidiy op dat moment nog gebrekkig en
versnipperd was, zowel op nationaal als op Europee=sau. Waar daarvoor eventueel wel
mogelijkheden bestonden, betrof het vooral sectmifipke EU-regelgeving op terreinen als
landbouw, douane en fiscalitéf Ook Jans e.a. constateerden in 2002 dat een algeme
regeling voor de transnationale handhavingssamésmgenog niet bestontf® Uit diverse
bijzondere regelingen leidden Vervaele e.a. destijdttemin vernieuwingen af die niet alleen
betrekking hadden op transnationale aspecten, p@arop ‘transprocedurele aspecten van
sfeerovergang tussen bestuursrecht en strafrfééhn’de loop der jaren is in diverse andere

182 3 A.E. Vervaele e.aAdministratieve en strafrechtelijke samenwerkirzake fraudebestrijding tussen
justitiéle en bestuurlijke instanties van de EUstaten WODC 2001, p. 1.

183 3.H. Jans e.anleiding tot het Europees bestuursrec2®02, p. 284/285. Meest recent opnieuw: J.H.,Jans
Prechal, R.J.G.M. Widdershovdn|eiding tot het Europees bestuursredidtimegen: Ars Aequi Libri 2011, p.
252.

184\/ervaele e.a. 2001, p. 18.
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onderzoeken in Nederland ook aandacht besteed eémedemende diversiteit aan vormen
van transnationale samenwerking in EU-verb8idp deze plaats wordt verder verwezen
naar genoemde onderzoeken en de daarin geschetstékkelingen. In de volgende
paragrafen wordt daarop voortbouwend, als gezegderaocht welke mogelijkheden anno
2014 bestaan voor in het bijzonder Europese sanr&mgebij de transnationale inning van
bestuurlijke boetes. De door Vervaele e.a. al gedegrde sfeerovergang tussen bestuursrecht
en strafrecht komt daarin, zo zal blijken, actumdéekenis toe.

2.2 Mogelijkheden tot uitbreiding van Kaderbesluit 2005/214 /JBZ

In de volgende paragrafen wordt de volgende vraagntwoord: Welke mogelijkheden
bestaan er voor de uitbreiding van het Kaderbe®0@5/214/JBZ zodat ook bestuurlijke
boetes daaronder vallen?

2.2.1 Inleiding

In 1999 werd het beginsel van wederzijdse erkenmipgde Europese Raad in Tampere
geintroduceerd als het basisbeginsel van justiig@eenwerking in strafzaken, de voormalige
derde pijler van de Europese Unie. De interst&el§amenwerking op strafrechtelijk gebied
komt er in de kern op neer dat lidstaten in begigebouden zijn om aan strafrechtelijke
beslissingen van andere lidstaten dezelfde rechtfggn te verbinden als aan strafrechtelijke
beslissingen van de eigen staat. Ook het Kadeibe&®05/214/JBZ (hierna: het
Kaderbesluit), dat betrekking heeft op de wedesgj@rkenning en tenuitvoerlegging van
geldelijke sancties, is op dit beginsel gebase@pmlgrond van dit besluit kunnen geldelijke
sancties die in het kader van ‘een strafbaar 2git’ opgelegd (artikel 5 lid 1) worden geind in
een andere lidstaat, mits de betrokkene de gelegekrieeft gehad om de zaak te doen
behandelen door ‘een met name in strafzaken beeoegghter’ (artikel 1, sub a-iii). De
reikwijdte van het Kaderbesluit hangt dus met nafmen deze twee begrippen.

Mede in het licht van de derde pijler-achtergroad et Kaderbesluit is het gedurende lange
tijd stevig in de strafrechtelijke hoek gepladtétDat is veranderd door de zaRklaZ,waarin

de vraag aan de orde kwam of het bij de ‘met namstrafzaken bevoegde rechter moest
gaan om een strafrechter, of dat ook een bestuhisrede vereiste rechtsbescherming zou
kunnen bieden. In dBalazuitspraak heeft het Hof met zoveel woorden gecslcieat de
reikwijdte van het Kaderbesluit niet volledig kannden beperkt tot datgene wat in de diverse
nationale rechtssystemen tot het strafrecht befiorbe belangrike vraag die naar
aanleiding van deze uitspraak opkomt is of besjkarboetes nu ook via het ‘strafrechtelijke’
Kaderbesluit in het buitenland kunnen worden geind.

Teneinde een passend antwoord op deze vraag tervimebrdt in paragraaf 2.2.2 nader
geanalyseerd welke uitleg het Hof van JustitieerzedakBalaz precies aan het Kaderbesluit
heeft gegeve® Voor zover het Kaderbesluit in de huidige vormghniet als grondslag kan

185 Zie onder meer R.J.G.M. Widdershoven ®aEuropese agenda van de AMdODC 2006, p. 117 e.v.; P.
Boswijk e.a.,Transnationale samenwerking tussen toezichthoudetsiropg WODC 2008.

186 Kamerstukken |12005/06, 30 699, nr. 3, p. 5; J.H. Jans, S. RiefhJ.G.M. Widdershoveimleiding tot het
Europees bestuursreghitijmegen: Ars Aequi Libri 2011, p. 251.

187 HvJ 14 november 2013, nr. C-60/Ba(4?, ECLI:EU:C:2013:733.

18 De tekst in deze paragraaf betreft een verkonsi@@an P.C. Adriaanse en A.J. Metselaar, ‘Anietaif
HvJ (2013-11-14)(Wederzijdse erkenning. Grensoveijsiende tenuitvoerlegging. Bestuurlijke boeteSEW
2014, p. 202-206.
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dienen voor de grensoverschrijdende inning vanubelgke boetes, wordt in paragraaf 2.2.3
vervolgens besproken of de werking van het Kadérltesiet het oog op die inning van
bestuurlijke boetes niettemin zou kunnen wordemgelnteid. In paragraaf 2.2.4 worden
vervolgens de bevindingen over het Kaderbesluiteseyebracht.

2.2.2 Uitleg van het Kaderbesluit sinds de zaak Balaz

"Met name in strafzaken bevoegde rechter’: eemaate interpretatie

In de BaldZuitspraak heeft het Hof geoordeeld dat de deéinfan het begrip ‘met name in
strafzaken bevoegde rechter’ in artikel 1, suld ®an het Kaderbesluit niet aan het oordeel
van elke lidstaat mag worden overgelat&rHet begrip moet autonoom worden uitgelegd om
te voorkomen dat de nuttige werking van het Kadstlie wordt doorkruist® Bij de
beoordeling of sprake is van een met name in stkafz bevoegde rechter is volgens het Hof
doorslaggevend dat de bevoegde rechter een pra&cddapast die aan alle wezenlijke
kenmerken van een strafrechtelijke procedure valfdeVoor de toepassing van het
Kaderbesluit is daarmee relevant hoe de rechtsbasaig tegen een geldelijke sanctie er
inhoudelijk uit ziet, en niet binnen welk rechtsgeb deze rechtsbescherming in de
desbetreffende lidstaat wordt ingedeeld.

Dit is een opvallende conclusie voor een Kaderliediat is vastgesteld in de voormalige
derde pijler (politiéle en justitiéle samenwerkiimgstrafzaken}®? Deze conclusie valt wel
logisch te verklaren. In artikel 5 van het Kadelbiess een lijst opgenomen met feiten ten
aanzien waarvan een opgelegde geldelijke sanctiederotoetsing van de dubbele
strafbaarheid in een ander land moet worden erkamdenuitvoergelegd. Naast zware
misdrijven zoals terrorisme, mensenhandel, moord demdslag en vervalsing van
betaalmiddelen vindt men in deze lijst ook ‘gednagin in strijd met de verkeersregéefs.
Bijzonder aan de gedragingen in strijd met de verkegels is dat zij in verschillende
lidstaten niet strafrechtelijk, maar bestuursrdghte/orden gesanctioneerd. Nu niet alle voor
tenuitvoerlegging in aanmerking komende feiten wpahet Kaderbesluit mede ziet
onomstotelijk in het strafrecht zijn ingebed, isstigp naar een autonome en functionele uitleg
op basis van de kenmerken van de rechterlijke piimeeeen betrekkelijk kleine.

Afhankelijk van de vraag welke inhoudelijke eisemor de rechterlijke procedure gelden,
heeft deze stap echter belangrijke gevolgen voor rei&wijdte van Kaderbesluit
2005/214/3BZ. De uitspraak van het Hof betekentalgikdat ook onherroepelijk geworden
bestuurlijke boetebesluiten, waartegen rechtsbeschg heeft opengestaan bij een
bestuursrechter wiens procedure voldoet aan de ltketadof gestelde inhoudelijke eisen, op
basis van het Kaderbesluit in het buitenland vodtemning en tenuitvoerlegging in
aanmerking komen, althans voor zover zij wordenetgagd voor overtreding van onder het
Kaderbesluit vallende strafbare feiten. De vraggt dan wat de autonome uitleg van het
begrip ‘in strafzaken bevoegde rechter’ preciesurm.

189 HvJ 14 november 2013, nr. C-60/Ba(4?), ECLI:EU:C:2013:733, r.0. 25.

19 pidem r.o. 35.

9% pidem,r.0. 36.

192 hidem r.0. 33.

193 pat is een dusdanig vreemde eend in de bijt diat @e preambule van het Kaderbesluit een aparte
overweging aan is gewijd: Preambule, ov. 4. Vghatosie A-G Sharpston, r.o. 34 bij HvJ 14 noven@t3,
nr. C-60/12 Bald?), ECLI:EU:C:2013:733.
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‘In strafzaken bevoegde rechter’

Het Hof van Justitie stelt voorop dat sprake majet\zan een rechterlijke instantie in de zin
van artikel 267 VWEU, zoals in de vaste rechtsprgedefinieerd® Om te bepalen of deze
rechter ‘met name in strafzaken bevoegd’ is, moetden beoordeeld of hij een procedure
toepast “die aan alle wezenlijke kenmerken vansteirechtelijke procedure voldoet, zonder
dat echter vereist is dat deze rechter uitsluitendstrafzaken bevoegd i$%> Het Hof
expliciteert niet wanneer een procedure kan womgleacht aan alle wezenlijke kenmerken
van een strafrechtelijke procedure te voldoen, ngaat meteen in op de kwalificatie van de
procedure bij de Oostenrijks&Jnabhangige Verwaltungssenatdie tot de prejudiciéle
procedure aanleiding heeft gegeven.

Bij deze kwalificatie moeten volgens het Hof “vdriende objectieve factoren die dit orgaan
en de werking ervan kenmerken, globaal worden tusméd”*° Daarvoor is relevant dat het
beroep schorsende werking heeft, dat de rechtde vechtsmacht heeft en dat hij een
procedure van strafrechtelijke aard toepast wadgnin strafzaken gepaste procedurele
waarborgen geldeli’ Onder deze procedurele waarborgen vallen volgendHbf in ieder
geval het beginsehulla poena sine legehet beginsel van strafbaarstelling in geval van
toerekenbaarheid of strafrechtelijke aansprakedigtien het beginsel van evenredigheid van
de sanctie aan de aansprakelijkheid en de félfedat aan het beroep voor de rechter een
bestuurlijke voorprocedure voorafgaat, vormt geelefamering voor de toepassing van het
Kaderbesluit, mits de toegang tot de rechter nileargkelijk is van voorwaarden die deze
toegang onmogelijk of uitermate moeilijk makeh.Wel is vereist dat de rechter volle
rechtsmacht heeft om de zaak te onderzoeken, zeveel de beoordeling in rechte als de
beoordeling van de feitelijke omstandigheden, inssheid de mogelijkheid om het
bewijsmateriaal te onderzoeken en op grond daateamansprakelijkheid van de betrokkene
alsook de gepastheid van de sanctie vast te stéflavaarop het Hof van Justitie de
relevantie van juist deze factoren baseert, woettgeéxpliciteerd. Hoe dan ook concludeert
het Hof dat de Oostenrijkd¢nabhéngige/erwaltungssenaiwalificeert als een ‘met name in
strafzaken bevoegde rechter’.

Het valt te betreuren dat het Hof geen algemeneriaiformuleert waarmee in toekomstige
gevallen zou kunnen worden bepaald of een reghkeiinstantie ‘met name in strafzaken
bevoegd’ is in de zin van het Kaderbesluit. Anddss de Advocaat-Generaal sluit het Hof
niet aan bij de al veel concreter uitgewerkte eisprbasis van artikel 6 EVRKA Voor

rechters die voor de vraag gesteld zullen worden of een andere rechterlijke instantie als
‘met name in strafzaken bevoegde rechter’ kwalditebiedt de uitspraak van het Hof weinig
concrete aanknopingspunten. Er zullen verdere gi@{ile vragen moeten worden gesteld om
hierover meer duidelijkheid te krijgen. Het op destnrijkse rechter toegespitste antwoord

194 Het Hof van Justitie verwijst naar HvJ EU 14 jaoil1, zaak C-196/0Mles e.a), r.0. 37 en aldaar
aangehaalde rechtspraak.

195 HvJ 14 november 2013, nr. C-60/Ba(4?), ECLI:EU:C:2013:733, r.0. 36.

1% pidem,r.0. 37.

97 bidem r.0. 39.

198 |bidem r.o. 40.

9 bidem r.0. 45-46.

20 hidem r.o. 47.

21 |1n p.C. Adriaanse en A.J. Metselaar, ‘Annotatje-hiJ (2013-11-14)(Wederzijdse erkenning.
Grensoverschrijdende tenuitvoerlegging. Bestuwglhbetes)' SEW2014, p. 202-206 is geopperd dat deze
keuze in het licht van de eerdere jurisprudentie vt Hof kan worden verklaard.
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van het Hof betekent ook dat niet met zekerheid Wwanden bepaald of en welke andere
Europese rechters als ‘met name in strafzaken Igeleoerechter kunnen worden
gekwalificeerd. Uit gesprekken met respondenteaxgerts in Belgié en het VK blijkt dat zij
wel aannemen dat de in deze landen geboden resbtsbening tegen de oplegging van
bestuurlijke boetes in beginsel aan de door hetbdaibelde wezenlijke kenmerken van een
strafrechtelijke procedure voldd@t.

De invloed van de uitspraak genuanceerd?

De zojuist beschreven potentiéle uitbreiding vamedlewijdte van het Kaderbesluit als gevolg
van de uitspraak van het Hof van Justitie in d&k Z&az hangt niet alleen af van de uitleg
van het begrip ‘met name in strafzaken bevoegdae€ec Artikel 5 lid 3 van het Kaderbesluit
bepaalt dat lidstaten de erkenning en tenuitvogitegvan een beslissing afhankelijk mogen
stellen van de voorwaarde dat de beslissing bdtrgklkeeft op een naar het recht van de
tenuitvoerleggingsstaat strafbaar feit. Zij kunmiers een vereiste van dubbele strafbaarheid
stellen. Alleen de in het eerste lid van artikebggesomde strafbare feiten moeten door de
tenuitvoerleggingsstaat automatisch, dus zondésitmpvan dubbele strafbaarheid, worden
erkend en tenuitvoergelegd. Het gaat daarbij ovgewd om feiten die in veel landen
afgedaan worden via het strafrecht (zoals mensetehan terrorismef°> hoewel de Raad op
grond van het tweede lid kan besluiten deze lijsieubreiden.

Verschillende lidstaten, waaronder Nederland, EBelgh het VK, hebben inderdaad een
vereiste van dubbele strafbaarheid gest¥iat betekent dat andere dan in lid 1 opgesomde
feiten ook in die landen strafbaar moeten zijn dabrzij een in een ander land opgelegde
boete zullen erkennen en tenuitvoerleggen. Andelgtaten, zoals Duitsland, deden dat
niet>® De eerste lidstaten zullen daarom onder omstaadigh bestuurlijke boetes ten
uitvoer moeten leggen voor zover de beboete faitdrun eigen recht ook strafbaar zijn. De
tweede groep lidstaten moet onder omstandighedstulréjke boetes tenuitvoerleggen
ongeacht de status van de beboete feiten in huem eigcht. In hoeverre een lidstaat als
exporteur van boetes gebruik kan maken van hetiadkiit, zal dus afhangen van de vraag
welke andere lidstaat het betreft, of deze teneiteggingsstaat een verklaring in de zin van
artikel 5, derde lid, heeft afgelegd en zo ja, eff teit waarvoor de boete is opgelegd naar het
recht van die staat kwalificeert als een strafli@iar

2920 Duitsland hoeft deze vraag niet te worden déstei tegen de oplegging van e@aldbuRebij de
strafrechter kan worden opgekomen. Voor Nederldadin dit onderzoek expliciet niet wordt bestudiedijkt
dit ook het geval te zijn: P.C. Adriaanse en A.&tdélaar, ‘Annotatie bij HvJ (2013-11-14)(Wederzgd
erkenning. Grensoverschrijdende tenuitvoerlegddestuurlijke boetes)SEW2014, p. 202-206. Daartegen
pleit echter C.L.G.F.H. Albers, ‘Bestraffend best@014. Naar een volwassen bestraffen
bestuurs(proces)recht?’, in: C.L.G.F.H. Albers,8aetes en andere bestraffende sancties: een nieuw
perspectief?(VAR preadviezen 2014), Bju: Den Haag 2014, p796

“%3n totaal gaat het om 39 strafbare feiten. Hetdfgtaldus de Commissie, onder meer “32 straffeiten
(...) die reeds in lijsten in andere Kaderbesluitearkomen (bijvoorbeeld het Europees aanhouding$pere
daarnaast nog een paar andere”. Zie Verslag v&odenissie op grond van artikel 20 van Kaderbesluit
2005/214/JBZ van de Raad van 24 februari 2005 mzaktoepassing van het beginsel van wederzijdse
erkenning op geldelijke sancties, p. 2 en 4 (CONI&B88) <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2(T#B8:FIN:NL:PDF>.

24 Nederland: artikel 13 lid 1 sub b Wet wederzijdseenning en tenuitvoerlegging strafrechtelijkecties
2008. Belgié: artikel 6 Wet inzake de toepassingvat beginsel van wederzijdse erkenning van reghee
beslissingen in strafzaken tussen de lidstaterdeaU. Engeland en Wales: Punt 3(1) Schedule 1Oriijinal
Justice and immigration Act 2008. Schotland: att@8F e.v. Criminal Procedure (Schotland) Act 1998t
verwijzing naar Schedule 12, punt 3.

205§ 87b Gesetz Uiber die internationale Rechtshilftiafsachen.
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Een ‘black box’: het begrip ‘strafbare feiten’

Overigens valt nog te bezien wat de eis van dublsttafbaarheid precies inhoudt.
Doorslaggevend daarvoor zal zijn hoe het begripafisare feiten’ in artikel 5 van het
Kaderbesluit wordt uitgelegd. Het Hof laat zich ia@r in deBaldZuitspraak niet uit. De
cruciale vraag is of onder dat begrip ook besteatselijke overtredingen kunnen vallen (de
ruime uitleg) of niet (de enge uitleg). Indien héegrip ‘strafbaar feit’” zowel
bestuursrechtelijke als strafrechtelijke overtrgéim zou omvatten, heeft dit potentieel zeer
vergaande consequenties voor het toepassingshemeiket Kaderbesluit. In de eerste plaats
zou daarmee de reikwijdte van artikel 5, eerste-lidn dus het principe van wederzijdse
erkenning zonder toetsing van de dubbele strafleahrhvergaand kunnen worden opgerekt.
Als laatste soort ‘strafbare feiten’ bevat deze dlieg namelijk algemeen geformuleerd
‘strafbare feiten die door de beslissingsstaat wwordvastgesteld en die onder
uitvoeringsverplichtingen vallen welke voortkomeiit instrumenten op grond van het
Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschéfel VI van het Verdrag betreffende
de Europese Unie.” Vertaald naar deze tijd, zal edezategorie zien op de
uitvoeringsverplichtingen op basis van instrumerdgprngrond van de huidige verdragen. De
lidstaten zijn op tal van terreinen direct of iredit verplicht toe te zien op de naleving van het
EU-recht en dienen overtredingen daarvan tegemade gnet passende sancties. In sommige
gevallen schrijft het EU-recht precies voor welkacies dat moeten zijn en langs welke weg
deze moeten worden uitgevoerd, maar in het meréndaade gevallen zijn de lidstaten nog
vrij daarin hun eigen keuzes te mak&hBij een ruime uitleg van het begrip ‘strafbaredal

in voornoemde zin, zouden alle gevallen waarintdigk in zulke situaties voor bestuurlijke
sanctionering hebben gekozen, potentieel ook gexgktdoor artikel 5, eerste lid van het
Kaderbesluit.

Ook in relatie tot artikel 5, derde lid, zou eennre interpretatie van het begrip strafbare
feiten vergaande consequenties hebben. De dodatktisop grond van artikel 5, derde lid,
van het Kaderbesluit facultatief te stellen voomelaadat de beslissing betrekking heeft op
een naar het recht van de tenuitvoerleggingssti@dbaar feit, zou in die lezing namelijk niet
alleen betrekking hebben op strafrechtelijke oeelitrgen maar ook op bestuursrechtelijke
overtredingen.

Het Hof overweegt dat bepaalde strafbare feitem&arkwalificeren als bestuursrechtelijke
overtredingen, maar ook als strafrechtelijke oeelitiger’®’ Daaruit zou kunnen worden
afgeleid dat het begrip ‘strafbaar feit’ ruim meetrden uitgelegd. Of die gevolgtrekking de
juiste is, valt niet met zekerheid te zeggen. Bapam pleiten vier argumenten. Ten eerste valt
uit de bewoordingen en de context van de betrok&ehtsoverweging in de gehele uitspraak
niet af te leiden dat het Hof hier een principipeht heeft willen maken of een definitie van
het begrip ‘strafbare feiten’ heeft willen geverenTtweede wordt in artikel 1 van het
Kaderbesluit wel degelijk een onderscheid gemaaktdn enerzijds, strafbare feiten en
anderzijds, inbreuken op de rechtsvoorschriftem derde is het Kaderbesluit ontstaan in een
specifieke context, namelijk de voormalige derdeepiHet Hof van Justitie benadrukt in het
arrest dat het “stellig juist” is “dat het Kaderhaisis vastgesteld op basis van de artikelen 31,
sub a, VEU en 34, lid 2, sub b VEU, in het kaden e justitiéle samenwerking in
strafzaken®® In die context moet ook het begrip ‘strafbaar’ feiorden geplaatst. Tot slot

2% 7je hierover uitgebreid P.C. Adriaanse emplementatie van EU-handhavingsvoorschriftAfODC 2008.
27 HyJ 14 november 2013, nr. C-60/Ba(4?), ECLI:EU:C:2013:733, r.0. 34.
298 |pidem r.o. 33.
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staat nog niet vast (hoewel dat in het licht vamitigpraak van het Hof wel waarschijnlijk is)
dat het begrip ‘strafbaar feit' een autonoom Urgktelijk begrip is. Vooralsnog hoeft op
basis van deze argumenten dus niet te worden aamgendat, waar de erkenning en
tenuitvoerlegging van beslissingen op grond varkelrt5, lid 3 van het Kaderbesluit
afhankelijk is gesteld van dubbele strafbaarheidorvde verplichting tot erkenning en
tenuitvoerlegging voldoende is dat het betrokkehifebeide betrokken landen ofwel in het
strafrecht , ofwel in het bestuursrecht ‘strafbaagesteld.

Er bestaat echter ook een belangrijk argument omreene ‘functionele’ lezing niet op
voorhand af te wijzen. Een voorbeeld kan dat aaroB8tel dat een bepaald feit in lidstaat A
bestuursrechtelijk wordt gesanctioneerd en in diaistB strafrechtelijk. Wanneer in deze
lidstaten voor dat feit een (bestuursrechtelijkepestievelijk strafrechtelijke) boete wordt
opgelegd, kwalificeert die oplegging in het liclanvhet arresBaldz onder omstandigheden
als een beslissing in de zin van artikel 1 vankeeterbesluit. Een dergelijke beslissing wordt
in een andere lidstaat erkend en ten uitvoer gdledjdn sprake is van één van de in artikel 5,
eerste lid, van het Kaderbesluit opgenomen feitekan in de overige gevallen afhankelijk
worden gesteld van de voorwaarde dat sprake is emm ‘naar het recht van de
tenuitvoerleggingsstaat strafbaar feit’ (artikellif, 3). Indien wordt aangenomen dat zowel
lidstaat A als lidstaat B een dergelijke eis hgefteld en dat geen sprake is van een feit als
bedoeld in artikel 5, lid 1, leidt een enge uitleam het begrip ‘strafbaar feit’ tot de volgende
situatie. De door lidstaat A opgelegde (bestuwg)ijkoete moet in lidstaat B worden erkend
en ten uitvoer worden gelegd. Het betrokken feitdvan het recht van lidstaat B immers
strafrechtelijk gesanctioneerd. Andersom geldt migt. De door lidstaat B opgelegde
(strafrechtelijke) boete hoeft in lidstaat A nietworden erkend en ten uitvoer gelegd, want
het betrokken feit kwalificeert in lidstaat A nials ‘strafbaar feit’ in de enge zin van dat
begrip. Het is niet ondenkbaar dat het Hof in eelyende zaak eveneens omwille van de
nuttige werking van het Unierecht — een enge uitéedt immers tot asymmetrie — tot de
conclusie komt dat ook het begrip ‘strafbaar fatitonoom en functioneel moet worden
uitgelegd.

2.2.3 Uitbreiding van het toepassingsbereik van het Kaderbesluit?

In hoeverre de huidige versie van Kaderbesluit Z2D%JBZ de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes zoals bedoeld in dit onmkkzanogelijk maakt, hangt zoals gezegd af
van de uitleg van de uitspraak van het Hof in dek&alaz Een volgende vraag is of het

mogelijk is om het toepassingsbereik van het Kaslduit door middel van regelgeving uit te

breiden. De belangrijkste beperking vanBiazuitspraak lijkt blijkens het bovenstaande te
liggen in de vraag welke betekenis moet wordenekegd aan het begrip ‘strafbaar feit’

binnen de context van de door sommige landen glestt van dubbele strafbaarheid. Deze
eis kan niet worden gesteld ten opzichte van derfezoals bedoeld in het eerste lid van
artikel 5 van het Kaderbesluit. Vooralsnog gaat desrbij vooral om feiten die doorgaans

worden afgedaan via het strafrecht. Denk dan aandekdneming aan een criminele

organisatie, terrorisme, mensenhandel, seksudiaitiitg van kinderen en kinderpornografie,

illegale handel in verdovende middelen en psycipetisioffen.

De lijst in artikel 5, eerste lid, van het Kadeilbégs echter niet uitputtend bedoeld. Op grond
van het tweede lid kan de Raad “te allen tijde pe$luiten andere categorieén van strafbare
feiten aan de lijst van lid 1 toe te voegen”. In bgzonder bepaalt artikel 5, tweede lid: “De
Raad overweegt in het licht van het hem overeenkgnastikel 20, lid 5, voorgelegde
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verslag® of de lijst moet worden uitgebreid of gewijzigde lRaad zal dit onderwerp nader
onderzoeken op basis van een verslag over de grhktioepassing van het Kaderbesluit dat
binnen vijf jaar na de in artikel 20, lid 1, vermel datum door de Commissie wordt
opgesteld.” In 2008 heeft de Commissie een dekgebyslag uitgebracht. Voor zover wij
hebben kunnen nagaan, heeft dit de Raad er toedgnhniet toe gebracht de lijst van artikel
5, eerste lid, uit te breiden of te wijzigef.Dat neemt niet weg dat de Raad er op elk moment
toe kan overgaan de reikwijdte van het Kaderbesket de band op grond van artikel 5 lid 2
uit te breiden door de lijst ‘strafbare feiten’artikel 5, lid 1, aan te vullen.

2.2.4 Tussenconclusie

In algemene zin betekent de door het Hof voorgestartonome uitleg van het begrip ‘met
name in strafzaken bevoegde rechter’ een potemti@ekere toepassing van het Kaderbesluit
in zaken waarin grensoverschrijdende erkenningeruitvoerlegging van bestuurlijke boetes
tussen EU lidstaten gevraagd is. Potentieel, oddautomatische — dat wil zeggen zonder
toetsing van dubbele strafbaarheid — erkenningeuitvoerlegging conform artikel 5, eerste
lid, nu nog overwegend feiten betreft die in veelden afgedaan worden via het strafrecht
(bijv. mensenhandel en terrorisme). Dat betekehtddaoepasbaarheid van het Kaderbesluit
op de voor dit onderzoek gekozen referentiegebi®deralsnog niet opgaat. Maar wat niet is
kan nog komen, want de Raad heeft de bevoegdheideolyst van artikel 5, eerste lid, van
het Kaderbesluit uit te breidéh

Voor zover het Kaderbesluit zich — al dan niet itaraiding van de voornoemde lijst met
strafbare feiten — wel uitstrekt tot een bepaaltbieomplex dat met een bestuurlijke boete
wordt gesanctioneerd, zal de toepasselijkheid &nKladerbesluit voorts afhangen van de
vraag of in een concrete zaak kan worden vastgedtdl het een bestuurlijke boete betreft
waartegen in de beslissingsstaat kon worden opgekadnij een ‘met name in strafzaken
bevoegde rechter’ conform de daarvoor door hetgdgeven aanwijzingen.

Of ten aanzien van andere dan de in artikel 5{@&ds genoemde strafbare feiten via de band
van artikel 5, derde lid, van het Kaderbesluit téeim worden teruggevallen op de regeling
van wederzijdse erkenning en tenuitvoerleggindhettKaderbesluit, hangt af van de vraag of
de tenuitvoerleggingslidstaat een verklaring inzde van die bepaling heeft afgelegd. Als

voorwaarde geldt dan dat de beslissing betrekkiagfthop een naar het recht van de
tenuitvoerleggingsstaat strafbaar feit, ongeachiedtanddelen of de kwalificatie ervan. Voor

landen die niet het vereiste van dubbele strafled@tebben gesteld is vanuit hun positie als
tenuitvoerleggingsstaat gezien de potentiéle ird/ie@n de uitspraak van het Hof groter dan
voor landen die dat wel hebben gedaan.

De invloed van het arrest van het Hof van Jusiiitide voor dit onderzoek relevante landen
en op de geselecteerde terreinen daarbinnen, wsiidt gemakkelijk in algemene zin vast te

209 Artikel 20, lid 5, luidt: ‘De lidstaten delen hsecretariaat-generaal van de Raad en de Commissidkst
mee van de voorschriften waarmee zij hun verpligjgn uit hoofde van dit Kaderbesluit in hun natlerracht
omzetten. De Raad zal uiterlijk op 22 maart 20@®, @e hand van een verslag dat de Commissie op geon
deze gegevens opstelt, nagaan in hoeverre detéidsdan dit Kaderbesluit hebben voldaan.’

#0verslag van de Commissie op grond van artikel @0 Kaderbesluit 2005/214/JBZ van de Raad van

24 februari 2005 inzake de toepassing van het bebuan wederzijdse erkenning op geldelijke sasactie
(COM(2008)888), beschikbaar via < http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2aiEB8:FIN:NL:PDF, p. 2 en 4.

21 Sommige respondenten hebben in ieder geval terieaavan specifiecke normcomplexen voor een dekgelij
handelswijze gepleit. Zie hoofdstuk IV, paragra#. 5
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stellen en is afhankelijk van diverse (toekomstiige}oren. Daarbij moet worden betrokken
dat de reikwijdte van het Kaderbesluit op een batangrijk punt — de uitleg van het begrip
‘strafbare feiten’ nog onduidelijk is. Het is moigelom hierover een tweede prejudiciéle
verwijzing af te wachten. Het is echter ook mogetiat wordt onderzocht in hoeverre op de
juridische grondslag voor het Kaderbesluit (ookh eégemene regeling voor erkenning en
tenuitvoerlegging van beslissingen over bestuwlijoetes tot stand zou kunnen worden
gebracht. Hierop zal in paragraaf 2.5.2 worden gage. Hoe dan ook is door de uitspraak
van het Hof van Justitie in de zaak Balaz via dedbaan het in oorsprong ‘strafrechtelijke’
Kaderbesluit een Europees instrument voor grensokgjdende erkenning en
tenuitvoerlegging van bestuurlijke boetes binnemdba&reik gekomen.

2.3 Mogelijkheden tot uitbreiding van Richtlijn 2010/24/EU

Het is ook de moeite waard om aandacht te bestadende mogelijkheden die Richtlijn
2010/24/EU als Europees inningsinstrument eventbésdt bij de grensoverschrijdende
inning van verschillende bestuurlijke boetes. Dezdtlijn ziet naar huidig recht op de
wederzijdse bijstand ten behoeve van de invordenag bepaalde schuldvorderingen.
Daaronder vallen alle vormen van belastingen ehteeg restituties, interventies en andere
maatregelen die deel uitmaken van het stelsel vladige of gedeeltelijke financiering door
het Europees Landbouwgarantiefonds en het Européesdbouwfonds voor
Plattelandsontwikkeling (artikel 2, lid 1). Voor tdonderzoek is van belang dat het
toepassingsgebied van de richtlijn ook administatisancties en boetes omvat in verband
met de zojuist genoemde schuldvorderingen (arBkéd 2).

Bij de beantwoording van de eerste onderzoeksvieaf geconcludeerd dat de richtlijn op
basis van de huidige tekst geen aanknopingspumei\mor de grensoverschrijdende inning
van boetes opgelegd binnen de geselecteerde noglexan. Zij vallen volgens artikel 2 van
de richtlijn buiten het toepassingsgebied daanie.richtlijn biedt in het licht van deze
bepaling niet direct aanknopingspunten om het tw&pgsbereik daarvan op een ruimere
wijze te interpreteren, zoals dat wel mogelijk wasr Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Richtlijn
2010/24/EU voorziet zelf ook niet in een mogelijkhem voornoemd toepassingsgebied uit
te breiden. Uiteraard is het wel mogelijk om denhtli;m zelf via de daarvoor geldende
wetgevingsprocedure aan te passen om het toepsgsbigd daarvan uit te breiden. De
richtlijn in haar huidige vorm vindt haar grondslagde artikelen 113 en 115 VWEU. Dat
betekent dat de Raad na raadpleging van het Ewopadement en het Economisch en
Sociaal Comité met eenparigheid van stemmen en emslg de bijzondere
wetgevingsprocedure de reikwijdte van de richthpu kunnen uitbreiden — mits artikel 115
VWEU voor de grensoverschrijdende inning van betijke boetes een voldoende grondslag
biedt. Die vraag komt hieronder in paragraaf 2&a6 de orde.

2.4 Mogelijkheden tot uitbreiding van andere relevante EU-instrumenten

Naast Kaderbesluit 2005/214/JBZ en Richtlijn 202¢#») kan in het kader van
Unierechtelijke instrumenten die de grensoversgéngle inning van geldschulden mogelijk
maken nog worden gedacht aan Verordening 44/200k (@el: ‘EEX-verordening’ of
‘Brussel-l verordening’) en het voorstel voor eenandhavingsrichtlijn bij de
Detacheringsrichtlijn. In hoofdstuk Il is geconstid dat Verordening 44/2001 ziet op de
erkenning en de tenuitvoerlegging van beslissingdyurgerlijke en handelszaken. Artikel 1,
lid 1, van de verordening bepaalt dat deze met ngeea betrekking heeft op fiscale zaken,
douanezaken of administratiefrechtelijke zaken.dBijpeantwoording van onderzoeksvraag 1

117



is in dat kader geconcludeerd dat het zeer onwaignbik is dat bestuurlijke boetes via het
instrtumentarium de EEX-verordening zouden kunnemdem geind*?> Evenmin biedt de
verordening zelf mogelijkheden om het bereik daamate breiden. Het ligt ook niet voor de
hand dat de verordening door middel van wetgeviodpmig zou kunnen worden gewijzigd
dat ook de inning van bestuurlijke boetes ondemn mgikwijdte zou komen te vallen. De
relevante grondslagen, de artikelen 67 lid 4 edi®@®2 VWEU, hebben namelijk expliciet
betrekking op burgerlijke zakén®

Het voorstel voor de Handhavingsrichtlijn bepeikhzn haar huidige versie tot de reikwijdte

van de Detacheringsrichtlijn. Tijdens gesprekkert nespondenten is verschillende malen
geopperd dat deze richtlijin in de toekomst een eeld zou kunnen vormen voor

samenwerking bij andere normcomplexen. Daarvoatthiet voorstel in haar huidige vorm

nog geen mogelijkheden. Het is wellicht bij eennstel voor een richtlijn ook nog te vroeg

om te spreken over mogelijke uitbreiding van dewgdte daarvan.

2.5. Zelfstandige EU-regelgeving met betrekking tot internationale samenwerking
voor de grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetes

2.5.1 Inleiding

In de volgende paragrafen wordt de volgende vraagntwoord: Welke grondslag kan
worden gevonden voor mogelijk zelfstandige EU-rggeing met betrekking tot
internationale samenwerking voor de grensoverstgmge inning van bestuurlijke boetes?
Om die vraag te beantwoorden, zijn verschillendeabegen uit het VWEU die op het eerste
gezicht een dergelijke grondslag zouden kunnenebiathder onderzocht. Hierna worden
nader uitgewerkt de artikelen 74, 82, 114 t/m 11183, 298 en 352 VWEU (paragrafen 2.5.2-
2.5.7). Daarnaast wordt kort aandacht besteed aamabelijkheid om de internationale
samenwerking voor de grensoverschrijdende inning hstuurlijke boetes te beperken tot
specifieke sectoren (paragraaf 2.5.8) en om gragdslte combineren (paragraaf 2.5.9).

2.5.2 Samenwerking in strafzaken (artikel 82, leden 1 en 2, VWEU)
Artikel 82, leden 1 en 2, VWEU, luidt als volgt.

“1. De justitiéle samenwerking in strafzaken inldieie berust op het beginsel van de
wederzijdse erkenning van rechterlijke uitsprakem l@eslissingen en omvat de
onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestaahgelijke bepalingen van de
lidstaten op de in lid 2 en in artikel 83 genoenggdieden. Het Europees Parlement
en de Raad stellen, volgens de gewone wetgevirgshice, maatregelen vast die
ertoe strekken:

a. regels en procedures vast te leggen waarmeesatieten vonnissen en rechterlijke
beslissingen overal in de Unie erkend worden ;

%12 7ie hoofdstuk Il, paragraaf 5.

23 De EEX-verordening zelf was gebaseerd op de 4etikél onder c en 67 lid 1 EG-verdrag. De opvolger
de EEX-verordening, Verordening 1215/2012/EU varnEheopees Parlement en de Raad van 12 december
2012 betreffende de rechterlijke bevoegdheid, Bereting en de tenuitvoerlegging van beslissingen in
burgerlijke en handelszakelRbEU 20121 351/1, vindt zijn grondslag in de artikelen 674ién 81 lid 2
VWEU.
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b. jurisdictiegeschillen tussen de lidstaten terkomen en op te lossen,;
c. de opleiding van magistraten en justitieel paesa te ondersteunen;

d. in het kader van strafvervolging en tenuitvoggi@eg van beslissingen de
samenwerking tussen de justiti€le of gelijkwaardagoriteiten van de lidstaten te
bevorderen .

2. Voor zover nodig ter bevordering van de weddsgjerkenning van vonnissen en
rechterlijke beslissingen en van de politiéle estifiéle samenwerking in strafzaken
met een grensoverschrijdende dimensie, kunnen urepEes Parlement en de Raad
volgens de gewone wetgevingsprocedure bij riclethjnminimumvoorschriften
vaststellen. In die minimumvoorschriften wordt rekg gehouden met de verschillen
tussen de rechtstradities en rechtsstelsels vdmiskaten.

Deze minimumvoorschriften hebben betrekking op:

a. de wederzijdse toelaatbaarheid van bewijs tusigelidstaten;
b. de rechten van personen in de strafvordering;

c. de rechten van slachtoffers van misdrijven;

d. andere specifieke elementen van de strafvorgedie door de Raad vooraf bij
besluit worden bepaald. Voor de aanneming van dglbt, besluit de Raad met
eenparigheid van stemmen, na goedkeuring door hetpees Parlement.

De vaststelling van de in dit lid bedoelde minimaorgchriften belet de lidstaten niet
een hoger niveau van bescherming voor personeartéhaven of in te voeren.”

Artikel 82 VWEU geeft het Europees Parlement erfRdad de bevoegdheid om, onder meer,
regels en procedures vast te leggen voor de bewogdean de samenwerking tussen de
justitiéle of gelijkwaardige autoriteiten van deddiaten in het kader van strafvervolging en
tenuitvoerlegging van beslissingen (artikel 82, licsub d VWEU). Deze bevoegdheid is

geplaatst binnen de context van de justitiéle savagnng in strafzaken, die op zijn beurt valt

onder de Ruimte van vrijheid, veiligheid en redhe(V VWEU).

Onder een voorloper van artikel 82 VWEU is Kadellies2005/214/JBZ inzake de
toepassing van het beginsel van wederzijdse erkgrmp geldelijke sancties vastgesteft.
Hiervddr is al uitvoerig ingegaan op de vraag of Hiaderbesluit zo kan worden
geinterpreteerd of uitgebreid dat ook de grensohejdende inning van bestuurlijke boetes
op basis daarvan kan plaatsvinden. Een volgendeysaof artikel 82 VWEU een grondslag
biedt voor een ander inningsinstrument voor besjkeirboetes. Die vragen zijn in zoverre
aan elkaar gerelateerd dat de beantwoording afhamgtle interpretatie van het strafbegrip.
Met andere woorden: strekt de justitiéle samenwegrkn strafzaken zich in potentie uit tot
justitieéle samenwerking op het gebied van bestlkarboetes?

Naar de huidige stand van het recht kan deze wmagtgdefinitief worden beantwoord. Er
bestaan zowel argumenten voor een bevestigendoalseen ontkennend antwoord. Tegen
het gebruik van artikel 82 VWEU als grondslag veen inningsinstrument voor bestuurlijke
boetes pleit met name de herkomst van het hoofgisttitiéle samenwerking in strafzaken uit
de voormalige derde pijler van de Europese UnialZgezegd is tot de zadalaz vrij
natuurlijk aangenomen dat de justitiéle samenwerkinstrafzaken slechts betrekking had op

24 Het Kaderbesluit is vastgesteld op grondslag veiked31, onder a) en artikel 34, lid 2, ondena) het
(oude) EU-verdrag. Deze artikelen zijn geschraphtde justitiéle samenwerking in strafzaken is gggaan in
het VWEU.
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het ‘traditionele’ strafrectt® Het Hof lijkt dit uitgangspunt in de zaaBalaZ te
onderschrijven wanneer wordt opgemerkt dat “stejligst” is dat het Kaderbesluit is
vastgesteld in het kader van de justitiéle samekimgrin strafzaked'® Het is slechts
ondanks deze omstandigheid dat het Hof kiest veor ieterpretatie van het Kaderbesluit
waarbij de kwalificatie van de strafbare feiten dde lidstaten niet doorslaggevend is.

Wellicht is deze zienswijze echter te rigide. Inlderatuur is immers geconstateerd dat de
grenzen tussen straf- en bestuursrechtelijke sareing steeds verder vervadgehDaarbij
komt dat op grondslag van de bepalingen inzakatiglst samenwerking in strafzaken al
regelgeving is aangenomen die in ieder geval gezlglelbetrekking heeft op bestuurlijke
sancties. Dat geldt voor Kaderbesluit 2005/214/J82k voor de uitleg van het Hof in de
zaak Balaz, nu artikel 5 daarvan verwijst naar agiigen in strijd met de verkeersregels, die
niet in alle lidstaten via het strafrecht worderha@igdhaafd. Denk echter ook aan het EU-
rechtshulpverdrag, dat door de Raad op grond vdnobde artikel 34 EU-verdrag is
vastgesteld’® Dit verdrag ziet met name op de wederzijdse réciysin strafzaken, maar
heeft op grond van artikel 3 daarvan uitdrukkebjsk betrekking op “procedures wegens
feiten die volgens het nationale recht van de \ekende of van de aangezochte lidstaat, of
van beide, als vergrijpen tegen voorschriften Ifietinele de orde door bestuurlijke autoriteiten
worden bestraft, mits van hun beslissingen bergagnstaat voor een ook in strafzaken
bevoegde rechter”. Richtlijn 2011/82/EU betrefferdke grensoverschrijdende uitwisseling
van informatie over verkeersveiligheidsgerelateareii&eersovertredingen, die is vastgesteld
op grondslag van artikel 87, lid 2, VWEU (politidamenwerking) maakt dit zelfs expliciet:
“De onder deze richtlijn vallende verkeersveiliglegjerelateerde verkeersovertredingen
worden in de lidstaten niet op dezelfde manier bdbll. Sommige lidstaten merken deze
overtredingen in hun nationaal recht aan als "athtnatieve" overtredingen, andere lidstaten
als "strafrechtelijke"” overtredingen. De richtlijmoet worden toegepast ongeacht de
kwalificatie van deze overtredingen in het natidmaeht.”°

Als zou worden aangenomen dat artikel 82 VWEU pigk leent voor de vaststelling van een
instrument met betrekking tot de grensoverschrijgennning van bestuurlijke boetes,

verdient opmerking dat dit naar de huidige standd&regelgeving, rechtspraak en literatuur
niet geheel ongeclausuleerd zou kunnen. Het ligt de hand te veronderstellen dat, wil een
dergelijk instrument binnen het kader van de jigdéitsamenwerking in strafzaken worden
gecreéerd, aan bepaalde strafrechtelijke waarbargest zijn voldaan. Zo eisen zowel het
Kaderbesluit 2005/214/JBZ als het EU-rechtshulpraggddat andere dan traditioneel

strafrechtelijke sancties aan een ‘met name irfzstken bevoegde rechter’ kunnen worden
voorgelegd. Deze benadering vindt steun in dealiter. Vermeulen, De Bondt en Ryckman
concluderen dat het denkbaar is om bestuurlijketsznbinnen het bereik van strafrechtelijke
samenwerking te brengen, mits aan bepaalde fundateemorwaarden is voldaams long

as the authorities involved answer to the critergosed by the ECtHR (and only then), it

21> 7ie hierboven, paragraaf 2.2.2. Voor een genuaddeeeld: G. Vermeulen, W. De Bondt en C. Ryckman
(reds.),Rethinking international cooperation in criminal ttexs in the EU. Moving beyond actors, bringing
logic back, footed in realityIRCP research series, vol. 42, Maklu: Apeldo20i2, p. 100-1.

Z%HyJ 14 november 2013, nr. C-60/Ba{4?), ECLI:EU:C:2013:733, r.0. 33.

Z7vervaele e.a. 2001, p. 18; Vermeulen, De BondRgekman 2012, p. 101.

218 Akte van de Raad van 29 mei 2000 tot vaststellimgreenkomstig artikel 34 van het Verdrag betrefeede
Europese Unie, van de Overeenkomst betreffendeedenzijdse rechtshulp in strafzaken tussen dealieistvan
de Europese Uni&bEU2000, C 197/1.

19 Richtlijn 2011/82/EU van het Europees ParlemendeRaad van 25 oktober 2011 ter facilitering van d
grensoverschrijdende uitwisseling van informatieroxerkeersveiligheidsgerelateerde verkeersovenged,
PbEU2011,L 288/1, preambule, ov. 8.
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should be possible to bring administrative offeraékin the realm of the extended criminal
justice finality.?*°

2.5.3 Administratieve samenwerking (artikel 74 VWEU)
Artikel 74 VWEU luidt als volgt.

“De Raad stelt maatregelen vast voor de adminigtvatsamenwerking tussen de diensten
van de lidstaten die bevoegd zijn op de door dézebestreken gebieden, en tussen deze
diensten en de Commissie. De Raad besluit op wovsin de Commissie, onder
voorbehoud van artikel 76, en na raadpleging vantheopees Parlemetit.

Artikel 74 VWEU verleent de Raad de bevoegdheidroaatregelen vast te stellen voor de
administratieve samenwerking tussen de diensten dearlidstaten onderling en met de
Commissie, waar deze bevoegd zijn op de door gebidgstreken door de titel inzake de
ruimte van vrijheid, veiligheid en recht. De vraesgof deze bepaling een grondslag zou
kunnen vormen voor een regeling over de grensolejdende inning van bestuurlijke boetes
of geldschulden. Mochten de bepalingen inzake desaerking in burgerlijke en strafzaken
geen dergelijke grondslag bieden omdat deze nietvfldoende mate) zien op het
bestuursrecht, biedt de expliciete verwijzing irikat 74 VWEU naar ‘administratieve
samenwerking’ wellicht uitkomst. Daar staat uitedaategenover dat het gaat om
administratieve samenwerking tussen diensten diedggl zijn op de door de titel bestreken
gebieden. Dat zal zeker niet gelden voor alle hestrganen die bestuurlijke boetes
opleggen.

Een blik op de maatregelen die op grond van ariikeV/WEU (en zijn voorganger, artikel 66
EG) zijn vastgesteld, bevestigt het beeld dat degmling geen grondslag kan vormen voor
een voor dit onderzoek relevant inningsinstrum@mider deze maatregelen valt bijvoorbeeld
Verordening 541/2010 over de migratie van het Sgaemformatiesysteem naar het systeem
van de tweede generaffé. Denk ook, in combinatie met andere grondslagem, de
oprichting van een netwerk van immigratieverbindfogctionarisseif” of van een Europees
agentschap voor het beheer van de operationelensaeriéng aan de buitengrenz&n.

2.5.4 Administratieve ondersteuning (artikel 197, lid 2, VWEU)
Artikel 197, lid 2, VWEU luidt als volgt.

“2. De Unie kan de inspanningen van de lidstaten verbetering van hun
administratieve vermogen om het recht van de Untieewoeren, steunen. Dergelijke
steun kan zowel het vergemakkelijken van de umings van informatie en van
ambtenaren  omvatten als het ondersteunen van amisid  en

220\/ermeulen, De Bondt en Ryckman 2012, p. 101.

22l vserordening (EU) nr. 541/2010 van de Raad vamB83010 tot wijziging van Verordening (EG) nr.
1104/2008 van de Raad over de migratie van hetrigeminformatiesysteem (SIS 1+) naar het
Schengeninformatiesysteem van de tweede geneg&8dl}, Pb EU2010,L 155/23.

222 \serordening (EU) nr. 493/2011 van het EuropeeteR@nt en de Raad van 5 april 2011 tot wijziging va
Verordening (EG) nr. 377/2004 van de Raad betrd#aie oprichting van een netwerk van
immigratieverbindingsfunctionarisselPbEU2011,L 141/13

2 \/erordening (EU) nr. 1168/2011 van het EuropeeteR®nt en de Raad van 25 oktober 2011 tot wijzigin
van Verordening (EG) nr. 2007/2004 van de Raadpoathting van een Europees agentschap voor heiebeh
van de operationele samenwerking aan de buitengmnevem de lidstaten van de Europese UnPidEU2011,L
304/1.
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ontwikkelingsregelingen. Geen enkele lidstaat igplight gebruik te maken van
dergelijke steun. Het Europees Parlement en de Rsdalien volgens de gewone
wetgevingsprocedure bij verordeningen de daartoedmakelijke maatregelen vast,
met uitsluiting van enige harmonisering van de elighe of bestuursrechtelijke
bepalingen van de lidstatén.

Artikel 197, lid 2, VWEU geeft het Europees Parlemen de Raad de bevoegdheid om
verordeningen vast te stellen ten behoeve van dersteuning van de inspanningen van de
lidstaten ter verbetering van hun administratieceemogen om het recht van de Unie uit te
voeren. Deze bevoegdheid, die is opgenomen ondeN\#EU-titel ‘administratieve
samenwerking’, biedt naar verwachting geen gesehigtondslag voor een bindend
instrument voor de grensoverschrijdende inning vestuurlijke boetes vergelijkbaar met het
Kaderbesluit 2005/214/JBZ. Ten eerste gaat hetldre administratieve samenwerking om
steun voor het uitvoeren van het EU recht. Hoeweltds voor bepaalde normcomplexen in
het leven zijn geroepen ten behoeve van de uitvgeran het EU recht, valt een belangrijk
deel van in lidstaten opgelegde boetes hiermeeroui¢ boot. Ten tweede kan op grondslag
van deze bepaling blijkens haar tekst geen vetptighn het leven worden geroepen om in
andere lidstaten opgelegde bestuurlijke boetesiitener te leggen. Ten slotte mogen de op
deze grondslag te treffen maatregelen niet dieeerharmonisering van de wettelijke of
bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten.

Op basis van artikel 197, lid 2, VWEU zou het wehkbaar zijn dat maatregelen worden
getroffen die de grensoverschrijdende samenwerkargemakkelijken bij de effectuering
van boetes die zijn opgelegd in het kader van tdeeling van verplichtingen op basis van
het Europese recht! Daarmee zou bijvoorbeeld kunnen worden tegemoetgek aan een
aantal van de bij de tweede onderzoeksvraag gexteastie problemen, zoals onbekendheid
met de bevoegde instanties of noodzakelijke praessdu

2.5.5 Europees ambtenarenapparaat en de Europese Awb (artikel 298 VWEU)
Artikel 298 VWEU luidt als volgt:

1. Bij de vervulling van hun taken steunen de lhis¢en, organen en instanties van
de Unie op een open, doeltreffend en onafhankelijopees ambtenarenapparaat.

2. Met inachtneming van het statuut en de regelasgfgesteld op grond van artikel
336 stellen het Europees Parlement en de Raad m®Igele gewone
wetgevingsprocedure bij verordeningen de bepalirdgartoe vast.

Artikel 298 VWEU geeft de mogelijkheid om wetgevingst te stellen ter realisering van een
‘open, doeltreffend en onafhankelijk Europees amdntenapparaat’. Deze rechtsgrondslag is
in het Verdrag van Lissabon (2009) ingevoegd. Iritgeatuur wordt deze rechtsgrondslag

vooral betrokken bij discussies over de mogelijgkhen wenselijkheid van een Europese
Algemene wet bestuursrecht. Daarbij nemen de memgturs echter aan dat artikel 298
VWEU niet kan dienen als grondslag voor een harsair@ van bestuursprocesrecht op
Europees niveau, omdat de reikwijdte van deze glagdzich beperkt tot het functioneren

van de instellingen van de Europese Unie. Dezelingpia volgens deze benadering dus niet

24 7ie bijvoorbeeld artikel 5 van Richtlijn 2009/5Z3van het Europees Parlement en de Raad van 18Q08i
tot vaststelling van minimumnormen inzake sanci@snaatregelen tegen werkgevers van illegaal yeehlie
onderdanen van derde land@ibEU2009,L 168/24.
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van toepassing op het doen en laten van het bestule lidstate?®> Volgens Craig valt
echter ook een ruimere interpretatie van deze sgotnidslag te verdedigéff. Hij wijst op de
letterlijke bewoordingen van artikel 298 lid 1 VWEWp basis waarvan de instellingen,
organen en instanties van de Unie steunen opEeeopeesambtenarenapparaat. Nu die
bepaling uitdrukkelijk niet verwijst naar het amimeenapparaat van de EU, maar naar een
Europees ambtenarenapparaat in algemene zin,etati¢t op voorhand uit te sluiten dat ook
het nationale bestuur onder de reikwijdte van art#98 VWEU valt voor zover het binnen de
reikwijdte van het EU-recht opereéft.

Wanneer de laatstgenoemde, brede interpretatie artkel 298 lid 1 VWEU wordt
gehanteerd, zou wellicht verdedigd kunnen wordenod& de grensoverschrijdende inning
van bestuurlike sancties deel uit kan maken van eéergelijke harmonisatie van
bestuursprocesrecht. Toch is het weinig aannenddijleen voorstel daartoe op korte termijn
zal worden gedaan. Daarvoor lijkt althans in derdituur weinig animo te bestaan. Het
ReNEUAL Research Network on European Administrative baeft bijvoorbeeld bepleit dat
een dergelijke codificatie algemene bepalingen mmeten bevatten inzake de individuele
besluitvorming,  normstelling,  overheidscontracten n e informatiebehee®® De
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke sasc{of andere geldschulden) maakt daar
geen deel van uit. Zelfs als artikel 298(1) VWEUW Zainnen dienen als grondslag voor een
dergelijke algemene regeling, is het niet vanzed#fspnd dat een algemene Europese regeling
voor de inning van bestuurlijke geldschulden no&dfif is voor de realisering van ‘een
open, doeltreffend en onafhankelijk Europees anaregrapparaat’.

2.5.6 Harmonisatie (artikelen 114 t/m 116 VWEU)
Artikel 114, lid 1, VWEU luidt als volgt.

“Tenzij in de Verdragen anders is bepaald, zijn da#gende bepalingen van
toepassing voor de verwezenlijking van de doeleinda artikel 26%°. Het Europees

Parlement en de Raad stellen volgens de gewoneewe{sprocedure en na
raadpleging van het Economisch en Sociaal Comiténdatregelen vast inzake de

22> 7ie bijvoorbeeld E. Nieto-Garrido, ‘Possible Deysinents of Article 298 TFEU: Towards an Open, Efit
and Independent European Administration’, (2012 LBpean Public Lawp. 380. Een dergelijke restrictieve
interpretative van artikel 298 VWEU sluit aan bg disie van de Commissie van Juridische Zaken ean h
Europees Parlement op dit punt, zie Committee @alaffairs, Draft Report with Recommendationshe t
Commission on a Law on Administrative ProceduréhefEuropean Union, 2012/2024, 21 June 2012,
Rapporteur Luigi Berlinguer.

2%6p p. Craig, ‘A General Law on Administrative Proaee, Legislative Competence and Judicial Competenc
(2013) 19European Public Lawp. 512-513.

2" Daarbij moet worden opgemerkt dat Craig uitgaatde Engelse vertaling van het VWEU. In de
Engelstalige versie van het verdrag wordt de tenmbtenarenapparaat’ vertaald als ‘administratioetgeen
ook in meer ruimere zin ‘bestuur’ kan betekenen.

228 3, Ziller, ‘Is a law of administrative procedua the Union institutions necessary? Introductemarks and
prospects’, Brussel: Europees Parlement 2011,-211&gl. ook R. Ortlep e.a., ‘Nut en noodzaak eam
algemene codificatie van bestuursrecNALL 2014, DOI: 10.5553/NALL/.000020, p. 30-35.

229 Artikel 26 VWEU: “1. De Unie stelt de maatregebest die ertoe bestemd zijn om de interne markstaoid
te brengen en de werking ervan te verzekeren, emkoenstig de bepalingen terzake van de Verdragen.

2. De interne markt omvat een ruimte zonder binremzen waarin het vrije verkeer van goederen, perso
diensten en kapitaal is gewaarborgd volgens delipgpa van de Verdragen.

3. Op voorstel van de Commissie stelt de Raad ddzakelijke beleidslijnen en voorwaarden vast om ee
evenwichtige vooruitgang in het geheel der betraldectoren te garanderen.”
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onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestaahgelijke bepalingen van de
lidstaten die de instelling en de werking van derime markt betreffeh

Artikel 115 VWEU luidt als volgt.

“Onverminderd artikel 114 stelt de Raad na raadpiggian het Europees Parlement
en het Economisch en Sociaal Comité met eenpadgye stemmen, volgens een
bijzondere wetgevingsprocedure richtlijnen vastna® onderlinge aanpassing van de
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen deistikten welke rechtstreeks van
invloed zijn op de instelling of de werking vaniterne markf’

De artikelen 114, lid 1 en 115 VWEU bieden een dstelg om maatregelen te treffen inzake
de onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestchtelijke bepalingen van de lidstaten
die de instelling van de interne markt betreffen. d& vaststelling van deze maatregelen
wordt in het geval van artikel 114 lid 1 VWEU dengme wetgevingsprocedure van artikel
294 VWEU gevolgd. In het geval van artikel 115 VWEQgeldt de bijzondere
wetgevingsprocedure met eenparigheid van stemmede Raad en kunnen alleen richtlijnen
worden vastgesteld. Daar komt bij dat lidstaten gngrond van artikel 115 VWEU
vastgestelde richtlijnen niet mogen afwijken; datanders in het geval van regelgeving op
grond van artikel 114 VWEU.

De beide bepalingen kunnen slechts als grondslag EZ0-regelgeving dienen wanneer geen
specifiekere grondslagen kunnen worden gevoritfdbe mogelijkheden die deze bepalingen
voor zelfstandige regelgeving bieden, zijn daarhagstwee voor dit onderzoek relevante
manieren geclausuleerd. Ten eerste moet sprakevain harmonisatiemaatregelen, dus
maatregelen inzake de onderlinge aanpassing varweteelijke en bestuursrechtelijke
bepalingen van de lidstaten. Artikel 114, lid 1,VWIEn artikel 115 VWEU biedt dus geen
rechtsgrondslag in het geval een nieuw recht of r@eeawe rechtsvorm in het leven wordt
geroepen en de diverse bestaande nationale wegigevamgewijzigd blijve® In de context
van dit onderzoek betekent dit dat sprake moet \z@jm uiteenlopende wetgevingen op het
gebied van de erkenning van in andere landen ogdelegeldboetes of bestaande
geldschulden, die door middel van een Europeesuimsint kunnen worden geharmoniseerd.
Te betogen valt dat hiervan sprake is. Gezien dschidlende rechtssystemen kunnen
sommige boetes voor bepaalde feiten wel, maar armestes voor dezelfde feiten niet in een
andere lidstaat worden geéffectueerd. Deze disotiepaalt te wijten aan uiteenlopende
wetten in zowel de lidstaten die boetes opleggéshda lidstaten waar de boetes zouden
moeten worden geind. Harmonisatie op dit vlak kahouden dat in een lidstaat een
verplichting wordt gecreéerd om in overeenstemntmcgomen met de wetgeving in een
andere lidstaat die de verplichting wel kéft.

Ten tweede moet harmonisatie de voorwaarden vooinstelling en de werking van de
interne markt verbeteréri De loutere vaststelling van verschillen tussetionate regelingen
en het abstracte risico van daaruit voortvloeiebééemmeringen van de fundamentele
vrijneden of mededingingsverstoringen rechtvaardigg niet de keuze van artikel 114, lid
1,VWEU of artikel 115 VWEU als rechtsgrondsf&g. Het is vereist dat
mededingingsverstoringen of belemmeringen voor hahdelsverkeer bestaan of dat

230 Artikel 114 VWEU biedt een grondslag “tenzij in Werdragen anders is bepaald”.

%1 HyJ EU 2 mei 2006, nr. C-436/0Byropees Parlement t. Raad van de Europese)Uni 44-46.
232 HyJ EU 9 oktober 2001, nr. C-377/98gderland t Parlement en Rgad.o. 25.

23 HvJ EU 5 oktober 2000, nr. C-376/9Bu(tsland t. Parlement en Rajgd.o. 83.

%34 HvJ EU 5 oktober 2000, nr. C-376/9Butsland t. Parlement en Rajd.o. 84.
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waarschijnlijk is dat zij zich in de toekomst zulleoordoerf>®> De vraag in relatie tot dit
onderzoek is dan of verschillen in de erkenning wvamandere landen opgelegde boetes of
bestaande geldschulden er daadwerkelijk toe lettltnde fundamentele vrijheden worden
belemmerd of de mededinging wordt verstoord, waardi® werking van de interne markt
rechtstreeks wordt beinvlioed. Dit verband is neg no direct; een (rechts)persoon zal er niet
van worden weerhouden, zich vrij in de interne m&ekbewegen omdat de in het ene land
opgelegde boete elders niet kan worden geind (ebeddegenovergestelde). Er zou daarom
moeten worden onderzocht in hoeverre de bestaateEniopende regelingen op het gebied
van inning en invordering daadwerkelijk de werkimgn de interne markt belemmeren.
Daarvoor bestaat al een precedent. Richtlijn 76E386, over de wederzijdse bijstand inzake
de invordering van bepaalde schuldvorderingen, g&timn haar preambule expliciet “dat de
nationale bepalingen op het gebied van de invanderuitsluitend door het feit dat hun
werkingssfeer beperkt is tot het nationale grontgkbeen hindernis vormen voor de

instelling of de werking van de gemeenschappetijleekt” 2

Specifiek voor artikel 114 VWEU geldt een derde dr&mg. Het tweede lid van dat artikel
bepaalt uitdrukkelijk dat het eerste lid niet vaegassing is op de fiscale bepalingen, op de
bepalingen inzake het vrije verkeer van personeopede bepalingen inzake de rechten en
belangen van werknemers. Hoewel de Commissie irgegchil over de rechtsgrondslag voor
een van de voorlopers van de huidige Richtlijn 2RA(EU heeft bepleit dat deze
uitzondering beperkt moet worden opgevat, deeltHuoftdeze opvatting niét’ In die zaak,
die draaide om het begrip ‘fiscale bepalingen’,deetde het Hof dat onder dat begrip niet
alleen bepalingen tot bijvoorbeeld vaststelling \dmn belastingplichtigen of de belastbare
handelingen vallen, maar ook de bepalingen betrdéede wijze van invordering van deze
belastingen. Nu de bestreden richtlijn de ‘fisaaa@itraliteit van de interne markt’ beoogde te
waarborgen door onder meer de erkenning van bepaaltuldvorderingen, kon deze niet op
grond van artikel 114 VWEU (destijds artikel 95 B@rden vastgesteld® De mogelijkheid
om op de grondslag van artikel 114 VWEU een insenihvast te stellen ten behoeve van de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bokiept dus tegen grenzen aan wanneer dat
instrument ook zou zien op (boetes op het gebied frscale bepalingen, bepalingen inzake
het vrij verkeer van personen en de bepalingenkezde rechten en belangen van
werknemers. Daarvoor zou ofwel een eigen grondstagten worden gevonden, ofwel
gebruik moeten worden gemaakt van artikel 115 VWiBet de bijbehorende zwaardere
wetgevingsprocedure. Dat is bijvoorbeeld gebeurdheh geval van Richtlijn 2010/24/EU.
Daar is gekozen voor de gecombineerde grondslag@réel 113 en 115 VWEU, die beide
de bijzondere wetgevingsprocedure voorschrijven.

#5HvJ EU 12 december 2006, nr. C-380/0@ii¢sland t. Parlement en Rajgd.o. 41; HvJ EU 10 februari 2009,
nr. C-301/06 lerland t. Parlement en Ragad.o. 63.

23 Richtlijn 76/308/EEG van de Raad van 15 maart I8effende de wederzijdse bijstand inzake de
invordering van schuldvorderingen die voortvloeigtverrichtingen die deel uitmaken van het
financieringsstelsel van het Europees Oriéntatiesarantiefonds voor de Landbouw, alsmede van
landbouwheffingen en douanerechteh,1976,L 73/18. Deze richtlijn is de voorloper van de eeidatit
onderzoek genoemde Richtlijn 2010/24/EU, die dagpeerschrijdende inning regelt van een beperkiahan
boetes. De grondslag voor deze richtlijn is nidkal 114, maar artikel 115 VWEU. Beide grondslageam op
de instelling en de werking van de interne markt.

%7 HvJ EU 9 september 2003, nr. C-338/Gbihmissie t. Raad van de Europese Ynie. 19 en 76.

238 Het geschil betrof Richtlijn 2001/44 van de Raad 15 juni 2001 tot wijziging van richtlijn 76/3E&G
betreffende de wederzijdse bijstand inzake de ihding van schuldvorderingen die voortvloeien uit
verrichtingen die deel uitmaken van het financigsstelsel van het Europees Oriéntatie- en Garantisfvoor
de Landbouw, alsmede van landbouwheffingen en dmeahten, evenals van schuldvorderingen uit hoedae
de belasting over de toegevoegde waarde en vamldepaccijnzenb 2001,L 175/17.
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Aan deze weergave moet worden toegevoegd dat niresia dispariteit tussen het recht van
de lidstaten leidt tot vervalsing van de mededigguoorwaarden op de interne markt, op
grond van artikel 116 VWEU harmonisatiemaatreg&@men worden getroffen. In dat geval

stellen het Europees Parlement en de Raad volgengedone wetgevingsprocedure de
noodzakelijke richtlijnen (of andere maatregeleramade verdragen voorzien) vast. In dat
geval geldt de ‘best of both worlds’: ook op onderpen die door het tweede lid van artikel
114 VWEU van zijn reikwijdte zijn uitgesloten zoammet een gekwalificeerde meerderheid
(in plaats van unanimiteit) harmonisatiewetgevingnmen worden gecreéerd. Of de
moeilijkheid van grensoverschrijdende inning vastberlijke boetes leidt tot vervalsing van

de mededingingsvoorwaarden op de interne markit ipg de vraag. De reacties van

sommige respondenten in de landenstudies gevexadasarel aanknopingspunten, maar zijn
niet doorslaggevend.

2.5.7 Vangnetbepaling (artikel 352 lid 1 VWEU)
Artikel 352 lid 1 VWEU luidt als volgt:

‘Indien een optreden van de Unie in het kader van beleidsgebieden van de
Verdragen nodig blijkt om een van de doelstellingean de Verdragen te
verwezenlijken zonder dat deze Verdragen in de tdaavereiste bevoegdheden
voorzien, stelt de Raad, op voorstel van de Conmeness na goedkeuring door het
Europees Parlement, met eenparigheid van stemmesepde bepalingen vast.
Wanneer de bepalingen door de Raad volgens eeondgze wetgevingsprocedure
worden vastgesteld, besluit hij eveneens met egipad van stemmen, op voorstel
van de Commissie en na goedkeuring van het Eurdpedsment.’

Artikel 352 lid 1 VWEU bevat een vangnet voor opia van de Europese Unie indien dat
voor de verwezenlijking van beleidsdoelstellingeamwde Unie noodzakelijk is. Wanneer
andere verdragsbepalingen voor dat optreden gemmiglag bieden, kan deze restgrondslag
worden gebruikt. Dat betekent dat een nieuw innmgggument op artikel 352 lid 1 VWEU
kan worden gebaseerd voor zover dat binnen de tdbielgen van de Europese Verdragen
past. Aan die voorwaarde lijkt zonder meer te wordeldaan: als de inning van bestuurlijke
boetes binnen de lidstaten van de EU bemoeilijkrdiyokomt de legitimiteit van de
bestuurlijke rechtshandhaving onder druk te stamwardt de werking van de interne markt
belemmerd. Wanneer een instrument op het niveaudeaikU wordt ingevoerd dat deze
bezwaren beoogt weg te nemen, wordt daarmee aldosbgdrage geleverd aan de
verwezenlijking van een ruimte van vrijheid, vell@d en recht zonder binnengrenzen
(artikel 3 lid 2 VEU) en wordt de werking van ddeme markt verbeterd (artikel 3 lid 3
VEU). Ook de respondenten die voor het onderzogklmnaderd, hebben erop gewezen dat
een nieuw inningsinstrument goed binnen deze ddktgten van de EU past. Daarbij moet
wel worden opgemerkt dat voorstellen op basis vakeh352 lid 1 wel met eenparigheid van
stemmen binnen de Raad moeten worden aangenomerorDalijkt deze grondslag
vooralsnog vooral een theoretische mogelijkheidbteden als basis voor een nieuw
instrument ten behoeve van de grensoverschrijdemaeg van bestuurlijke boetes.

2.5.8 Sectorspecifieke instrumenten

In de vorige paragrafen is onderzocht welke bepeahnuit het VWEU een grondslag kunnen
bieden voor samenwerking tussen EU-lidstaten bijgdensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes. Daarbij is de aandacht uitgegear grondslagen voor instrumenten die
in algemene zin de grensoverschrijdende inning bastuurlijke boetes mogelijk kunnen
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maken of kunnen vergemakkelijken. Het is echteeradrd ook denkbaar dat juist op
bepaalde specifieke terreinen voorzieningen wogkgtnoffen voor de grensoverschrijdende
inning. Dat is bijvoorbeeld gebeurd in Richtlijn ZW24/EU en het voorstel voor een
Handhavingsrichtliin  bij de Detacheringsrichtlijnwaar dergelijke samenwerking
klaarblijkelijk praktisch en politek haalbaar waS. Zeker nu uit gesprekken met
respondenten is gebleken dat de problematiek vamsgwerschrijdende inning niet voor alle
normcomplexen (even sterk) wordt ervaren, kan gay@hg op bepaalde deelterreinen
uitkomst bieden. Het is zelfs denkbaar, zoals sayemespondenten opperen, dat eerst binnen
een bepaald normcomplex met dergelijke grensovejdehde samenwerking wordt
‘geoefend’. Daarna zou de samenwerking op basis dearopgedane ervaringen kunnen
worden uitgebreid naar andere normcomplexen, wjahebidenkbaar is dat voor dergelijke
samenwerking een algemeen model wordt ontwikkeld.

2.5.9 Combinaties van grondslagen

Het is in sommige gevallen mogelijk om aan eenlgayéngsinstrument meerdere bepalingen
ten grondslag te leggéf’ Dit kan mogelijkheden bieden wanneer blijkt dah emkele
rechtsgrondslag niet volstaat, zowel wanneer algemals wanneer sectorspecifieke
instrumenten zouden worden vastgesteld. Zoals deeRichtlijn 2010/24/EU bijvoorbeeld
vastgesteld op de grondslag van artikel 113 VWEzgtbelasting, accijnzen en andere
indirecte belastingen) en artikel 115 VWEU (instglen werking van de interne markt). Het
kan aangewezen zijn om op afzonderlijke terreinbijvoorbeeld op het gebied van
buitenlandse werknemers, op dezelfde wijze een @labfrondslag te gebruiken. Daarbij
geldt wel dat de cumulatie van twee rechtsgron@siag uitgesloten wanneer de procedures
die voor de twee rechtsgrondslagen zijn voorgeseme onverenigbaar zifit' Een
inningsinstrument op het gebied van de illegale etkatelling van vreemdelingen,
bijvoorbeeld, zou kunnen worden gebaseerd op artikeé VWEU in combinatie met artikel
79, lid 2 sub ¢ VWEU™®

2.5.10 Tussenconclusie

In de voorgaande paragrafen is onderzocht welkadgtagen in de Europese Verdragen
kunnen worden gevonden, op basis waarvan een rdamgnwerkingsinstrument kan worden
gecreéerd. Dat leidt tot de volgende conclusieslsZzbet Kaderbesluit 2005/214/JBZ ook
buiten het ‘traditionele’ strafrecht toepassing kamden, zo is het ook denkbaar dat in het
kader van de justitiéle samenwerking in strafzakeen instrument voor de

grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetesit ontwikkeld. De grondslag voor dit

instrument zou dan worden gevormd door artikel B#len 1 en 2, VWEU. Of dit

daadwerkelijk mogelijk is, valt naar de huidigenstaran het recht moeilijk te zeggen. Wel
valt in de literatuur steun te vinden voor een wrnenuitleg van deze rechtsgrondslag,
waaronder dus ook bestuurlijke sanctionering zaunkn worden gebracht. Daarbij geldt wel

239 7je hoofdstuk I, paragraaf 7.7.

#9Dat is het geval wanneer een handeling tegelijerieer doeleinden heeft die onverbrekelijk mégat
verbonden zijn, zonder dat de ene secundair ereictds ten opzichte van de andere. HvJ EU 10 deeem
2002, nr. C-291/018ritish American Tobacqor.o. 94.

241 HvJ EU 9 september 2003, nr. C-338/Cbinhmissie t. Raad van de Europese Ynie. 57.

242yg|. Richtlijn 2009/52/EG van het Europees Parletren de Raad van 18 juni 2009 tot vaststelling van
minimumnormen inzake sancties en maatregelen t@gekgevers van illegaal verblijvende onderdanen van
derde landerRbEU2009,L 168/24.
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dat deze bestuurlijke sanctionering, om binnenellenmijdte van de justitiéle samenwerking
in strafzaken te vallen, materieel aan bepaalde kebstrafrecht essentiéle waarborgen zou
moeten voldoen.

De EU-verdragen bevatten ook grondslagen die giest op vormen van administratieve
samenwerking. Het is niet evident dat deze kunnemeth als grondslag voor een eventueel te
ontwikkelen inningsinstrument. Artikel 74 VWEU, avde administratieve samenwerking
tussen de diensten van de lidstaten, lijkt zicbeggerken tot bepaalde technische maatregelen
zoals de oprichting van informatiesystemen en nddgve Ook artikel 197 lid 2, over de
ondersteuning van de uitvoering van het recht v@tJdie, lijkt voor een inningsinstrument
weinig aanknopingspunten te bevatten. Deze grogdsia hooguit ruimte bieden voor (in dit
onderzoek zijdelings genoemde) flankerende mad&aeg®als het uitwisselen van informatie
tussen nationale instanties en het ondersteunedevanor de inning wellicht nodige opbouw
van expertise. Tenslotte lijkt ook artikel 298 gegnvolle grondslag te vormen voor een
grensoverschrijdend inningsinstrument. Weliswaan Zommige auteurs in deze bepaling een
mogelijke grondslag voor een ‘Europese Awb’, maafszin de meest ruime interpretatie van
artikel 298 VWEU wordt daarbij niet gedacht aanngie@verschrijdende inning.

In meer algemene zin valt te wijzen op de mogedjllom op grond van de artikelen 114 tot
en met 116 VWEU harmonisatiemaatregelen te treffem.betogen valt dat harmonisatie
noodzakelijk is om de instelling en werking vanialerne markt te verbeteren — een punt dat
ook de respondenten in de landenstudies al naaenvdsrachten. Ook eerdere
inningsinstrumenten zijn van een dergelijke redeigeuitgegaan. Als voor een algemeen
inningsinstrument zou worden gekozen, moet worgegemerkt dat artikel 114 VWEU niet
kan dienen als grondslag voor harmonisatie varalgsbepalingen, bepalingen inzake het
vrije verkeer van personen en bepalingen inzakeedbten en belangen van werknemers.
Deze beperking geldt niet voor artikel 115 VWEU. zBegrondslag vereist echter
eenparigheid van stemmen in de Raad, wat voor saerkimg op deze basis een belangrijke
belemmering kan vormen. Mocht worden aangenomeimetajebrek aan harmonisatie leidt
tot een vervalsing van de mededingingsvoorwaargedeointerne markt — in deze studie is
dat niet nader onderzocht —, dan kan een passeaddsipg eventueel ook worden gevonden
in artikel 116 VWEU, die de gewone wetgevingspraced voorschrijft en dus geen
unanimiteit in de Raad vereist. Voor zover samekimgr op basis van andere
rechtsgrondslagen niet tot stand kan komen, isvaatschijnlijk dat artikel 352 lid 1 VWEU
als restgrondslag kan functioneren. Dit vereist w&lnimiteit binnen de Raad.

Waar de nadruk in de bovenstaande paragrafen lageomogelijkheid om eealgemeen
samenwerkingsinstrument te scheppen, kunnen uitkmak op deelgebieden regels worden
opgesteld voor de grensoverschrijdende inning \estuorlijke boetes. Een goed voorbeeld
daarvoor biedt het voorstel voor een Handhaving#ijic bij de Detacheringsrichtlijn.

3 Juridische mogelijkheden voor bilaterale en multilaterale samenwerking

In de volgende paragrafen wordt de volgende vraagntwoord: Welke mogelijkheden
bestaan er voor bilaterale en multilaterale sameking bij de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes? Gezien de vrijheid dienbtjaangaan van bilaterale en multilaterale
samenwerking bestaat en het belang van de politiekeidheid van de betrokken partijen om
dergelike samenwerking aan te gaan, zal met Hegpgen van een vrij algemene context
worden volstaan. Hoe deze samenwerking er inhglkdalu kunnen of moeten uitzien, komt
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zoals gezegd in deze paragrafen niet aan de omkyvabr wordt verwezen naar de
landenstudies.

3.1 Internationale samenwerking: een algemene context

Alle staten, mits zij als zodanig kunnen wordenvgaliceerd, zijn bevoegd om met elkaar
bilaterale of multilaterale verdragen te sluiteret khternationale recht laat staten verder in
grote mate vrij wat betreft de vorm en het voorweap dergelijke verdrageii® Wel zijn de
meeste staten gebonden aan de bepalingen vanrdeagenrecht die zijn neergelegd in het
Verdrag inzake het Verdragenrecht 1969, ook beldndet Weens Verdragenverdrag. Dit
verdrag geeft vooral procedurele regels over kwssdis de totstandkoming, interpretatie en
opzegging van verdragen en niet zozeer over deri@atéenhoud. Deze inhoud wordt voor
het overige alleen beperkt door normen uscogengdwingend rechtf** De bevoegdheid
om verdragen te sluiten en de totstandkomings- aadlgeuringsprocedure wordt voor de
partijen uiteraard veelal ook door hun nationatthtdeinvioed. Daarnaast zijn de partijen bij
een te sluiten verdrag uiteraard krachtens hetnefpacta sunt servandgehouden aan de
internationale verplichtingen die zij al op zichbben genomen.

3.2 Uitbreiding van bestaande en aanknopingspunten voor nieuwe
samenwerkingsinstrumenten

Hoewel de inhoud van eventuele bi- of multilatersdenenwerkingsinstrumenten dus binnen
de hierboven genoemde grenzen vrij kan worden gefi@erd, is het op dit punt zinvol om te

vermelden welke al bestaande samenwerkingsinstiemesis basis of inspiratie kunnen

dienen voor samenwerking ten behoeve van de grersdwvijdende inning van bestuurlijke

boetes.

Uit de beantwoording van de eerste onderzoeks\ksdk dat in de context van de Raad van
Europa diverse overeenkomsten zijn gesloten tenodw&h van grensoverschrijdende
samenwerking op verschillende, waaronder bestwirsriike, terreinen (zie hoofdstuk II).
Daarbij verdient opmerking dat de samenwerkingsimsénten in zuiver bestuurlijke
aangelegenheden vooral zien op de uitwisselinginBmmmatie en uit zichzelf nog weinig
aanknopingspunten bieden voor samenwerking bipdieg van administratieve geldschulden
zoals bestuurlijke boetes. Uiteraard is het onadehigrboven beschreven voorwaarden wel
mogelijk dat dergelijke samenwerking ook in dezedv@gen wordt opgenomen. In dat kader
moet echter worden opgemerkt dat deze verdragehtslen beperkte mate zijn ondertekend
en geratificeerd. In dat licht kunnen vraagtekensden gezet bij het nut om via de Raad van
Europa nadere samenwerking te zoeken op het gelirede grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes.

Verderstrekkende instrumenten op andere gebiedenekuwellicht meer inspiratie bieden.
Zo regelt het Verdrag inzake de wederzijdse adimatisve bijstand in belastingzaken
(Straatsburg, 25 januari 1988) al de wederzijdgstanid bij de invordering van bepaalde
belastinggelden. Daarnaast is denkbaar dat hetpEesoVerdrag aangaande de wederzijdse
rechtshulp in strafzaken (Straatsburg, 20 april9)%ou worden aangevuld met een derde
protocol ten behoeve van de wederzijdse inninghestuurlijke boetes. Als bij een dergelijk

243H4_ Thirlway, in: M.D. Evanslnternational Law Oxford University Press 2009.
244 HannikainenPeremptory Norms (Jus Cogens) in International | Belsinki: Finnish lawyers pub. co.
1988.
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strafrechtelijk instrument aansluiting wordt gezipas het wel denkbaar dat daarmee ook
bepaalde strafrechtelijke eisen zullen gelden bijirthing (en oplegging) van bestuurlijke
boetes. Daar komt bij dat het verdrag op dit monge®n gelding heeft in Duitsland en het
VK. Op dezelfde manier zou aansluiting kunnen wordezocht bij het Verdrag tussen de
Lidstaten van de Europese Gemeenschappen inzakendivoerlegging van buitenlandse
strafvonnissen (Brussel, 13 december 1991). Ookvelitirag wordt echter slechts tussen
bepaalde landen, in dit geval Nederland en Duitslamegepast. In dat licht moet opnieuw
worden genoemd dat de omstandigheid dat voor binufilaterale samenwerking inspiratie
kan worden gezocht bij bestaande instrumenten mexendert aan het feit dat een dergelijk
samenwerkingsinstrument slechts kan ontstaan tusselen die (politiek) bereid zijn om
deze samenwerking aan te gaan. Waar gewenst imdugptlijk dat individuele landen door
middel van een bilaterale overeenkomst op een #&edtasamenwerkingsinstrument
voortborduren. Het spreekt voor zich dat hiermeelet bestaande samenwerkingsinstrument
geen afbreuk mag worden gedaan. Zo hebben divarsten bilateraal afspraken gemaakt
over de toepassing van het Europees Verdrag aaigad® wederzijdse rechtshulp in
strafzaken (Straatsburg, 20 april 1959).

Op het gebied van bilaterale samenwerking is vabmodderzoek met name het Verdrag
tussen de Bondsrepubliek Duitsland en Oostenrijk 3 mei 1988 interessant. Dit verdrag,
dat blijkens gesprekken met de respondenten ooéwda&elijk (en succesvol) toepassing
vindt, kan mogelijk ook voor andere landen aanknggpunten bieden voor samenwerking
op bilateraal vlak.

4 Deelconclusie: een grondslag voor grensoverschrijdende samenwerking?

In het onderhavige hoofdstuk is een antwoord gezophde vierde onderzoeksvraag die in
paragraaf 2 van hoofdstuk | werd geformuleerd: welkidische mogelijkheden bestaan er
voor uitbreiding van internationale samenwerkingrvde grensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes? Deze vraag staat los van aagvof nadere samenwerking in het licht
van bestaande mogelijkheden en naar de meningesgomdenten in de onderzochte landen
ook noodzakelijk of gewenst is. Dat is voor de disthe samenwerkingsmogelijkheden
uiteraard wel relevant; als de betrokken actoreartda niet of in onvoldoende mate bereid
zijn, zal mogelijke samenwerking ook niet van dengt komen.

In dit hoofdstuk zijn zowel samenwerkingsmogelijdea in EU-verband als
samenwerkingsmogelijkheden in bi- en multilaterasrband onderzocht. Daarbij is
geanalyseerd in hoeverre het (juridisch) mogesjlom bestaande samenwerkingsvormen uit
te breiden en in hoeverre nieuwe samenwerkingsim&nten kunnen worden gecreéerd. Nu
samenwerking in bi- en multilateraal verband voafalnkelijk zijn van politieke bereidheid
van de betrokken actoren, is de meeste aandagega@an naar de meer juridisch ingekaderde
mogelijkheden binnen de Europese Unie.

Op EU-niveau is de vraag of bestaande instrumeki@nen worden uitgebreid om ook de
inning van bestuurlijke boetes mogelijk te maketrdiken op vier bestaande instrumenten.
Daarbij is geconcludeerd dat Richtlijn 2010/24/Edie door haar beperkte materiéle
reikwijdte voor de in dit onderzoek bestudeerdemammplexen geen uitkomst biedt, niet op

245 Zie bijvoorbeeld de Overeenkomst tussen het Kaijlnéler Nederlanden en de Bondsrepubliek Duitsland
betreffende de aanvulling en het vergemakkelijkem de toepassing van het Europees Verdrag aangdande
wederzijdse rechtshulp in strafzaken van 20 a9%9 Wittem, 30-8-1979.
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een zodanig wijze kan worden geinterpreteerd da¢ deogelijkheid wel ontstaat. De tekst
van de richtlijn biedt voor de overeenkomstige ngithng daarvan geen ruimte. Het is
denkbaar dat de Raad met eenparigheid van stemeséntlom de reikwijdte van de richtlijn
uit te breiden. Daartoe zijn bij ons weten nog geencrete initiatieven ontplooid. Een
vergelijkbare conclusie geldt voor verordening ®4PEG en het voorstel voor een
Handhavingsrichtlijn bij de Detacheringsrichtlijpe verordening vindt geen toepassing in het
geval van de inning van een bestuurlijke boete zatmat gezien zijn grondslagen ook in de
toekomst niet kunnen. De richtlijn beperkt zich ropig tot bepaalde normcomplexen. Ook
hier is, zeker nu het gaat om een voorstel, utlomgi in de nabije toekomst niet
waarschijnlijk.

Een andere conclusie geldt voor Kaderbesluit 2A0BABZ. De reikwijdte van dit
Kaderbesluit, dat slechts betrekking leek te hebbpndoor het strafrecht genormeerde
geldboetes, is door de daaraan in de uitspBad&Z gegeven interpretatie in belangrijke mate
uitgebreid. Of het Kaderbesluit kan dienen als dsteg voor de grensoverschrijdende inning
van bestuurlijke boetes, hangt er enerzijds varfable rechterlijke instanties waarvoor
dergelijke boetes kunnen worden aangevochten, keeakn als ‘met name in strafzaken
bevoegde rechter’ in de zin van het KaderbeslumideXzijds is relevant of de erkenning van
een zulke boete afhankelijk kan worden en wordt agth van een vereiste van dubbele
strafbaarheid. Het is na de uitsprdz&idZ de vraag welke betekenis in de praktijk nog moet
worden toegekend aan deze mogelijkheid voor lidestabm een vereiste van dubbele
strafbaarheid te stellen. Als de tenuitvoerleggstamt mag eisen dat een beboet feit naar zijn
nationale recht strafrechtelijk kan worden gesamneterd, zal het Kaderbesluit in de praktijk
minder ruimte bieden voor de grensoverschrijdent@ng van bestuurlijke boetes dan
wanneer voldoende is dat het beboete feit in deitieerleggingsstaat op enige manier,
strafrechtelijk of bestuursrechtelijk, kan wordegsgnctioneerd. Om elke twijfel daarover te
voorkomen, kan de Raad op grond van het Kaderlezdli besluiten om de lijst uit te
breiden van strafbare feiten waarvoor het veraiatedubbele strafbaarheid niet mag worden
gesteld.

Voor zover de samenwerkingsmogelijkheden op basiskaderbesluit 2005/214/IBZ, al dan
niet na wijziging van de lijst feiten die zondeetsing van de dubbele strafbaarheid moeten
worden erkend en tenuitvoergelegd, is onderzochikevgrondslagen in de Europese
Verdragen kunnen worden gevonden op basis waammamieuw samenwerkingsinstrument
kan worden gecreéerd. Daarbij is de nadruk gelgpadleo mogelijkheid om eealgemeen
samenwerkingsinstrument te scheppen. Dat neemtwwsigtdat ook op deelgebieden regels
kunnen worden opgesteld voor de grensoverschriglémuing van bestuurlijke boetes. Een
goed voorbeeld daarvoor biedt het voorstel voor dé¢andhavingsrichtlijn bij de
Detacheringsrichtlijn.

Voor wat betreft mogelijke algemene inningsinstratee kan het volgende worden
geconcludeerd. De grondslagen die zien op vormaradaninistratieve samenwerking lijken
niet zo ver te gaan dat op basis daarvan een imstruvoor denning van bestuurlijke boetes
zou kunnen worden ontwikkeld. Tot op zekere hoagieden zij ruimte kunnen bieden voor
(in dit onderzoek zijdelings genoemde) flankerenakatregelen zoals het uitwisselen van
informatie tussen nationale instanties en het @tdenen van de voor de inning wellicht
nodige opbouw van expertise. Wellicht biedt artikk98 VWEU mogelijkheden voor
verdergaande samenwerking, maar zelfs in de maiese interpretatie daarvan is naar huidig
recht niet waarschijnlijk dat hierop een inningsinsient zoals in dit onderzoek bedoeld kan
worden gebaseerd.

Op grond van artikel 82, leden 1 en 2 VWEU is hetémen van een algemeen
inningsinstrument eventueel wel denkbaar. Hierve@ithans in de literatuur steun te vinden.

131



Als wordt aangenomen dat de in deze bepaling bdd@@menwerking in strafzaken zich kan
uitstrekken tot samenwerking op het gebied van ubekjke sanctionering, zou de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boeatpsdeze grondslag kunnen worden
geregeld. Daarbij geldt wel dat deze bestuurlifgectionering, om binnen de reikwijdte van
de justitiéle samenwerking in strafzaken te valleaterieel aan bepaalde voor het strafrecht
essentiéle waarborgen zou moeten voldoen. Naastrdegelijkheid kan ook worden gedacht
aan harmonisatie op grond van de artikelen 114namnet 116 VWEU. Het is verdedigbaar
dat harmonisatie noodzakelijk is om de instelling werking van de interne markt te
verbeteren. Een aantal beleidsterreinen is van drasatie op grond van artikel 114 VWEU
uitgesloten. Als deze gebieden ook in de grensohigjdende samenwerking zouden moeten
worden betrokken, geldt dat harmonisatiemaatregeldrel op grondslag van artikel 115
VWEU met eenparigheid van stemmen in de Raad kunvmnden getroffen — tenzij het
gebrek aan harmonisatie leidt tot een vervalsing da mededingingsvoorwaarden op de
interne markt in de zin van artikel 116 VWEU. Vaamver samenwerking op basis van andere
rechtsgrondslagen niet tot stand kan komen, isvaatschijnlijk dat artikel 352 lid 1 VWEU
als restgrondslag kan functioneren. Dit vereist wenimiteit binnen de Raad.

Mogelijkheden tot bi- en multilaterale samenwerkiagn veel minder sterk juridisch
ingekaderd dan de zojuist besproken regelgevingehverband. Of en in hoeverre
internationale samenwerking tot stand komt, is daeral een vraag van de (politieke)
bereidheid van de betrokken landen. Naast het ameérvan nieuwe
samenwerkingsinstrumenten kan dan aansluiting wordgzocht bij al bestaande
samenwerkingsvormen. Daarbij past de algemene dqmgeniat een belangrijk deel van de al
bestaande samenwerkingsinstrumenten slechts bapeokidertekend of van kracht is. Dat
wijst niet op veel bereidheid om deze samenwerkitge breiden of te intensiveren. Dat
geldt vooral voor de bestaande administratiefrégkeesamenwerkingsinstrumenten binnen
de context van de Raad van Europa, die vooralsnogal/zien op informatie-uitwisseling en
slechts in beperkte mate zijn ondertekend en dieestrd. Dat geldt in mindere mate voor de
instrumenten die zien op de wederzijdse bijstandelastingzaken. Het is ook denkbaar dat
bestaande strafrechtelijke samenwerkingsinstrumentgden uitgebreid. Daarbij geldt wel,
zoals in dit hoofdstuk ook in meer algemene zirr vaaen is gekomen, dat bij de eventuele
aansluiting bij een strafrechtelijk rechtshulpsgste moet worden beseft dat daarmee
bepaalde stafrechtelijk getinte eisen in beeld kankomen die ook bij de inning en
oplegging van bestuurlijke boetes moeten worderleadd.

Voor zover samenwerkingsovereenkomsten zouden wagdsloten tussen lidstaten van de
Europese Unie, geldt uiteraard dat daarmee geevegdhheden mogen worden doorkruist die
toekomen aan de EU zelf. Voor zover (al dan nidiilateraal verband) de samenwerking op
basis van een bestaand samenwerkingsinstrumenervex@li worden uitgediept, geldt
uiteraard dat hiermee aan het bestaande samengsrstrument geen afbreuk mag worden
gedaan.
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VII Beantwoording van de onderzoeksvragen en slotbeschouwingen

De probleemstelling van dit onderzoek luidde: wetkegelijkheden bestaan in andere EU-
landen dan Nederland, in het bijzonder Belgié, &aitd en het VK, voor het

grensoverschrijdend innen van bestuurlijke boetesyelke mate boeken zij resultaten of
ondervinden zij daarbij problemen en onder welkedjsche condities en in welke mate
kunnen desgewenst internationale oplossingen viegerdblemen worden gevonden?

Deze probleemstelling is onderzocht aan de hanceeaquick scanop basis vamlesk study
en interviews met vertegenwoordigers van overhestianties en experts uit de wetenschap
en de rechtspraktijk. Op basis van in beginsel deferentiegebieden is onderzocht welke
internationale instrumenten de grensoverschrijdendig van bestuurlijke boetes mogelijk
(kunnen) maken, hoe in Belgié, Duitsland en het YWHgelegde bestuurlijke boetes
grensoverschrijdend worden geind en hoe in dezdetarwordt aangekeken tegen de
mogelijke noodzaak en condities voor mogelijke eegdande internationale samenwerking.
Ten slotte is onderzocht welke juridische mogebyiten bestaan voor eventuele uitbreiding
van internationale samenwerking voor de grensoliejdende inning van bestuurlijke
boetes.

Om het onderzoek de nodige richting te geven isszgezegd uitgegaan van in beginsel drie
referentiegebieden: schending van gedragsnormerdaide de financiéle toezichthouders
kunnen worden gesanctioneerd, het zonder teweikg®lergunning laten verrichten van
arbeid door vreemdelingen en het verzenden van .spasommige gevallen is het nodig
gebleken enigszins van deze normcomplexen af tewjjzoals in de hoofdstukken Il tot en
met V van dit onderzoek per land nader is toegeliDle opzet van dit onderzoek alaick
scanbinnen een beperkt aantal landen op een beperidlaaferentiegebieden maakt dat uit
dit onderzoek geen definitieve conclusies kunnendeio afgeleid over de problematiek van
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boeiesde bestudeerde landen of de
normcomplexen die als referentiegebied zijn gekoBat neemt niet weg dat op basis dit
verkennende onderzoek een aantal duidelijke lijk@m worden herkend die wij hieronder
uiteenzetten.

De aan dit onderzoek ten grondslag gelegde prolsts#img is met vier onderzoeksvragen
geoperationaliseerd. Hierna worden per onderzoeks-deelvraag kort de belangrijkste
conclusies van dit onderzoek samengevat. Vervolgelsn zij bijeen worden gebracht in de
vorm van algemene slotbeschouwingen naar aanleidarg de aan dit onderzoek ten
grondslag gelegde probleemstelling.

1 Beantwoording van de onderzoeksvragen

1. Welke juridische en niet juridische mogelijkhede hebben de geselecteerde landen
voor de grensoverschrijdende inning van bestuurlijle boetes, in het bijzonder opgelegd
binnen bepaalde normcomplexen (zoals hierna toegetit)?

Hoe is de inning op nationaal niveau op hoofdlijnegeregeld?

(Hoofdstuk 11, paragraaf 2). In Belgié worden ntegelmaat bestuurlijke boetes opgelegd.
De inning van deze administratieve geldboetes is q@@mcomplex in de bijzondere
wetgeving geregeld. In de in dit onderzoek bestuie@ormcomplexen wordt deze inning
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telkens door dezelfde instantie uitgevoerd: de Aulsiiatie NFI, die valt onder de Federale
Overheidsdienst Financién. Deze Administratie ik ea@or de inning van vele andere

bestuurlijke boetes verantwoordelijk. In dit ondek zijn geen bestuurlijke boetes betrokken
die op decentraal niveau worden geind, maar dahne&t weg dat wel degelijk ook door

andere autoriteiten inningsmaatregelen worden fijetroDe Administratie NFI is bevoegd

om aan de staat of staatsinstellingen verschuldigiFagen waarvan de inning gevorderd
wordt bij dwangbevel terug te vorderen. Dat dwangb&vordt betekend bij exploot van een
gerechtsdeurwaarder. Daarmee is de executorielgégeven.

(Hoofdstuk 1V, paragrafen 2 en 3). In Duitsland ken volgens de regels van het
Ordnungswidrigkeitengeset©WiG) ook door middel van boetebeschikkingen iedijke
boetes worden opgelegd en vervolgens geind. Hedrnisbelang dat dez8eldbul3erslechts

tot op zekere hoogte met de in het Nederlandset teekende bestuurlijke boete kunnen
worden vergeleken, nu het recht v@rdnungswidrigkeitenveliswaar is gedecriminaliseerd,
maar nog sterk aan het strafrecht is gerelateend.van de gevolgen daarvan is dat de wijze
van inning van eereldbulReafhangt van de vraag of de betrokkene tegen deggipig
daarvan in beroep is gegaan. Wanneer tegen de lbobroep wordt gegaan, wordt waar
relevant de uitspraak ten uitvoer gelegd, volgensedels van het strafprocesrecht, en niet de
boetebeschikking zelf. Deze situatie blijft verthewten beschouwing omdat de op deze wijze
ten uitvoer te leggen boete rechtens niet doorbsstuursorgaan is opgelegd maar door de
rechter. Als niet of zonder succes tegen de bostéliking is opgekomen, wordt de boete
volgens de regels van h¥erwaltungsVollstreckungsgesetgeind als de boete op federaal
niveau is opgelegd, en anders volgens de regelsi®arerschillende deelstaten. Doorgaans
wordt de boete geind door het orgaan dat de badétéeeft opgelegd. Inning kan bestaan uit
bijvoorbeeld de beslaglegging op en openbare eitam roerende goederen, vorderingen en
onroerende goederen. Bij uitblijiven van de betaimdet onder omstandigheden en door
middel van een uitspraak van de rechter mogelijkdengijzeling (Erzwingungshaff van de
schuldenaar te bevelen.

(Hoofdstuk V, paragrafen 2 en 3). Voor het VK mak&i eerste worden opgemerkt dat de
bestuurlijke boete nog een zeer recent fenomeen g weinig wordt toegepast. Doorgaans
wordt voor strafrechtelijke handhavingsvormen gekozDe oplegging en inning van

bestuurlijke boetes zijn voor de hier bestudeeaencomplexen versnipperd in de bijzondere
wetgeving geregeld. Naar huidig recht vindt de ngnvan opgelegde boetes steeds via het
privaatrecht plaats. Het bestuursorgaan dat deebiwsft opgelegd kan de burgerlijke rechter
op grond van deCivil Procedure Rules1998 verzoeken om uit te spreken dat de
geadresseerde van de boete jegens het bestuurs@gaayeldschuld heeft. Deze uitspraak
levert een executoriale titel op, waarna, nog Stegdl het civiele systeem, de invordering kan
plaatsvinden. Er bestaan in het kader van de |#egawerkstelling van vreemdelingen

initiatieven om deze inningsprocedure, die als zaagn en duur wordt ervaren, te wijzigen.

Het boetebesluit zou dan zelf, na registratie &y echtbank, een executoriale titel opleveren.

Kunnen de geselecteerde landen bij de grensoveigidmde inning gebruik maken van
instrumenten van nationaal, Europees of internatiaal recht en zo ja, welke?

(Hoofdstuk II). Om de betaling van een bestuurlijaete in het buitenland af te dwingen is
een internationale grondslag nodig. Deze zou kummaden gevonden in het internationaal
privaatrecht via de exequaturprocedure. Het veltseahter per land (en is deels nog
onduidelijk) of deze procedure zich ook leent vode tenuitvoerlegging van

overheidsoptreden. In de internationale contexh zjverse samenwerkingsinstrumenten
ontwikkeld. De beschikbare privaatrechtelijke instenten bieden voor de transnationale
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inning van bestuurlijke boetes geen aanknopinggmunDie mogelijkheid bestaat onder
voorwaarden wel voor strafrechtelijke rechtshulpunsienten die (mede) zien op financiéle
sancties. Naar huidig recht kan het Tenuitvoerieggryerdrag worden toegepast op
bestuurlijke boetes, maar dat verdrag is slechtsrlopig in werking getreden tussen
Nederland en Duitsland. Te denken valt daarnaashame aan Kaderbesluit 2005/214/JBZ
inzake de toepassing van het beginsel van wedsezgdkenning op geldelijke sancties, dat
binnen de EU de erkenning en tenuitvoerlegging galdelijke sancties mogelijk maakt en
sinds de uitspraak van het Hof van Justitie vaklden de zaalBalazonder omstandigheden
ook toepassing kan vinden op bestuurlike boetesuiteB het strafrechtelijk
rechtshulpinstrumentarium kunnen de bestudeerddetarvoor de grensoverschrijdende
inning slechts beperkt gebruik maken van samenwgsknstrumenten. Op bilateraal niveau
is zulke samenwerking wel tot stand gekomen tugsestenrijk en Duitsland. Samenwerking
in breder verband vindt daarbuiten slechts op deelhen plaats. Daarbij moet met name
worden gedacht aan de inning van geldschulden iastiegzaken, maar ook bij de
handhaving van de Detacheringsrichtlijn wordt no eeorstel uitgewerkt dat de wederzijdse
inning van opgelegde geldboetes mogelijk zou makemgelijke instrumenten vinden op de
bestudeerde normcomplexen geen toepassing. Heénisslbtte onder omstandigheden
denkbaar dat de in artikel 4 lid 3 VEU in speciéegevallen tot wederzijdse hulp bij de
inning van bestuurlijke boetes zou verplichten.\Rilt nog niet met zekerheid te zeggen.

Wat zijn volgens experts in de verschillende redyttemen de belangrijkste barrieres voor
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bes?

(Hoofdstuk II, paragraaf 9). Voorop moet worden tglek dat de problematiek van
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bogtete literatuur en ook door experts, voor
zover wij hebben kunnen achterhalen, nog niet eéns bestudeerd. Gevraagd naar de
belangrijkste barrieres voor de grensoverschrijdeimtiing van bestuurlijke boetes noemen
experts het ontbreken van een grondslag op basisramde betaling in een andere staat kan
worden afgedwongen. Zij wijzen daarnaast op vellgechitussen de verschillende
boetesystemen, die het uitvoeren van een in hesgsteem opgelegde boete in een ander
systeem zouden compliceren. Vanuit praktisch opzgchok relevant in hoeverre de partijen
die bij de inning zouden moeten samenwerken, elkaanen. Een juridisch systeem op
zichzelf zou met andere woorden nog niet het sueargrensoverschrijdende samenwerking
garanderen. Ten slotte zouden sommige problemewno@ de inning, namelijk bij de
oplegging van de boete ontstaan. Het gaat dan amé om de vraag of de instantie die de
boete wil opleggen, de in het buitenland verkerepsertreder in voldoende mate kan
identificeren en traceren.

2. Welke ervaringen hebben (de respondenten uit) dgeselecteerde landen met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetesopgelegd binnen bepaalde
normcomplexen?

Hoe organiseren zij de grensoverschrijdende inniag voeren ze deze uit?

(Hoofdstuk I1ll, paragraaf 3). In Belgié wordt deegsoverschrijdende inning op dezelfde
wijze uitgevoerd in grensoverschrijdende situatds in interne situaties, zij het dat de
Administratie NFI in grensoverschrijdende situatiaset volstaan met een aanmaning en
geen dwangmaatregelen kan treffen. Dat geen veadedg maatregelen kunnen worden
getroffen, wordt als een duidelijk probleem ervaren
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(Hoofdstuk 1V, paragraaf 4). In Duitsland wordt digadwerkelijke inning in interne situaties
uitgevoerd door délauptzollamte Deze zijn niet bevoegd buiten hun eigen grondegebin
grensoverschrijdende situaties wordt dus per geeal aanspreekpunt gezocht waaraan een
inningsverzoek kan worden doen toegekomen. In destaegevallen, met name wanneer
Kaderbesluit 2005/214/JBZ van toepassing is, woedlinningsverzoek gestuurd naar B&},

die dan met de relevante buitenlandse organisatitact opneemt. Bij de toepassing van het
bilaterale Verdrag tussen Duitsland en Oostenrgk kechtstreeks met de voor de inning
verantwoordelijke instanties worden gecommuniceBahrbij verdient het opmerking dat in
het geval van één van de bestudeerde normcompiexXest geheel geen bestuurlijke boetes
aan buitenlandse partijen worden opgelegd en imgéedl van een ander normcomplex, voor
zover dergelijke boetes wel worden opgelegd, demeghans vrijwillig worden betaald. De
problematiek van grensoverschrijdende inning valtbasis van de gevoerde gesprekken in
Duitsland dus enigszins te relativeren.

(Hoofdstuk V, paragraaf 4). In het VK bestaat nagder ervaring dan in Duitsland met de
noodzaak om een opgelegde bestuurlike boete in Ihatenland te innen. De
grensoverschrijdende inning vindt in grote lijnéagts op dezelfde wijze als de inning binnen
het VK. Bij de procedure voor de rechter die nogigroor de executoriale titel kan een
beroep worden gedaan op een van de met anderenlgedéoten rechtshulpverdragen. De
rechter kan dan worden verzocht om dat verdrag téogassen en de rechter in de
corresponderende verdragsluitende staat te veraoehkeinning van de boete te gelasten.
Waar dit niet mogelijk is, kan volgens één respomdedie overigens met de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetel$ geen ervaring heeft, een privaat
incassobureau worden ingeschakeld, dat kan echter garde maatregelen opleveren maar
hooguit de schuldenaar tot betaling aanmanen.

(Op welke wijze en in welke mate) weten zij dezeté® succesvol te innen?

(Hoofdstuk Ill, paragraaf 3). Afgaande op de gedeegesprekken blijkt het in Belgié
nagenoeg onmogelijk om opgelegde bestuurlijke Isogtecesvol te innen. Als een boete niet
vrijwillig wordt betaald, dan moet het bedrag in theeste gevallen worden afgeschreven.
Exacte cijfers over hoe vaak in grensoverschrijgesduaties, ook na herinneringen en
aanmaningen, vrijwillig wordt betaald, zijn nietke®d. Wel ontstaat het beeld dat tussen
interne situaties en grensoverschrijdende situatesduidelijke discrepantie bestaat in die zin
dat in grensoverschrijdende situaties beduidenddemirvaak vrijwillig wordt betaald. In
sommige gevallen leidt dit tot een soort moedelemsiwaarin dan maar helemaal van
boeteoplegging wordt afgezien. Regelmatig worderk @dternatieven gezocht om te
voorkomen dat grensoverschrijdend moet worden geitd zorgen dat het handhavingsdoel
op andere wijzen wordt bereikt. Men kan in hetteegeval denken aan manieren om betaling
af te dwingen voordat de overtreder het land karlaien of aan de verplichting voor
bedrijven om een waarborg te storten waarop deebkeat worden verhaald. In het tweede
geval kan worden gedacht aan het gebruik van artterdhavingsmiddelen, al dan niet in
samenwerking met de relevante buitenlandse instanti

(Hoofdstuk IV, paragraaf 4). In Duitsland bestaa@emmogelijkheden om opgelegde boetes
in het buitenland te innen. Daarbij moet vooral desr gedacht aan Kaderbesluit
2005/214/IBZ. Toepassing van dat Kaderbesluit, Wlehhet daarop gebaseerde nationale
besluit, leidt — voor zover het bij de respondenbekend is en ook daadwerkelijk wordt
toegepast — niet in alle gevallen tot een succesvotensoverschrijdende inning. Het
Kaderbesluit biedt buiten de EU geen inningsmogaediglen. Daarnaast kan het op basis
daarvan te stellen vereiste dat het feit waarvoer lmbete is opgelegd ook in de
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tenuitvoerleggingsstaat kwalificeert als strafbteatr in de praktijk de grensoverschrijdende
inning belemmeren. Opnieuw moet worden opgemerktnigt binnen elk normcomplex
bestuurlijke boetes worden opgelegd aan buitenkapdstijen en dat deze zeker door grotere
ondernemingen regelmatig vrijwillig worden betaaldhar komt bij dat ook in Duitsland
signalen bestaan dat manieren worden gezocht ongreesoverschrijdendenning te
voorkomen, door bijvoorbeeld waar mogelijk de bogpete leggen aan de zakenpartner van
de overtreder.

(Hoofdstuk V, paragraaf 4). In het VK valt over hmicces van de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes zeer weinig te zeggmdat daarmee nauwelijks ervaring
bestaat. Het is zeldzaam dat bestuurlijke boetesdemo opgelegd aan personen in het
buitenland. Twee respondenten hebben aangegevei) datent procedures hebben opgestart
om een boete te innen (in één geval binnen, irahéére geval buiten de EU), maar dat deze
procedures nog lopen dus dat over de uitkomst daanog weinig kan worden gezegd.
Mocht de procedure slagen, aldus één respondelten aeergelijkbare procedures ook ten
opzichte van andere boetes worden opgestart.

Welke problemen ondervinden zij daarbij?

(Hoofdstuk 1ll, paragraaf 3). In Belgié wordt alelédngrijkste probleem genoemd het
ontbreken van een instrument waarmee betaling d¥grens kan worden afgedwongen. Een
ander belangrijk gesignaleerd probleem, dat dddbg de oplegging van de boete speelt, is
dat het moeilijk is om de betrokken persoon opperen zodat de nodige stukken kunnen
worden betekend.

(Hoofdstuk 1V, paragraaf 4). In Duitsland speeltsmmmige gevallen het probleem dat een
beschikbaar inningsinstrument ontbreekt — dan viel bekend is. Dat kan het geval zijn

wanneer buiten de EU moet worden geind en metdtetkken land geen bilateraal verdrag
is gesloten, maar ook wanneer aan een op basikatakaderbesluit 2005/214/JBZ gesteld
vereiste van dubbele strafbaarheid niet is vold&@nder komen inningsproblemen voort uit
de omstandigheid dat de betrokkene niet meer kdaleme bijvoorbeeld vanwege een

faillissement of omdat deze is opgehouden te bestaaéén geval is als probleem genoemd
dat men tot op zekere hoogte afhankelijk is vanbeeeidwilligheid van de relevante

buitenlandse instantie om de nodige handelingewetdachten en dat hierop vanwege het
contact via centrale aanspreekpunten weinig inviadworden uitgeoefend. Dat heeft er in
€én geval toe geleid dat een opgelegde boete, radetienlijke vertalingskosten waren

gemaakt, onverwerkt is verjaard.

(Hoofdstuk V, paragraaf 4). In het VK wordt, vooover een noodzaak bestaat tot
grensoverschrijdende inning, net als in Belgié ladangrijkste probleem genoemd het
ontbreken van een instrument waarmee betaling d¥grens kan worden afgedwongen. Het
is interessant om te noemen, en past ook bij heingssysteem in het VK, dat de
respondenten zich daarbij vooral hebben gericlteopestaande regelingen van internationaal
privaatrecht. De uitspraak in de zaBklazis voor sommige respondenten overigens wel
aanleiding om te bezien in hoeverre het Kaderbe20{15/214/IJBZ ook voor hen uitkomst zal
bieden. Net als in Belgié wordt gesignaleerd danmeeilijk is om de betrokken persoon op te
sporen zodat de nodige stukken kunnen worden bedeke
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3. Zien (de respondenten uit) de geselecteerde lard een noodzaak dan wel
wenselijkheid tot  (intensievere) internationale  samnwerking voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetegen zo ja, in welke mate) en onder
welke juridische condities zou deze volgens hen ntea plaatsvinden?

Bestaat er volgens de respondenten een noodzaak wdernationale samenwerking en
geldt dat voor alle gekozen normcomplexen?

(Hoofdstuk Ill, paragraaf 4.1). In Belgié gevenrdspondenten aan zonder meer behoefte te
hebben aan internationale samenwerking. Deze csirckan zijn beinvloed, maar dat risico
is beperkt, door de selectie van respondenten ligidB&ie paragraaf 4 van hoofdstuk III).

(Hoofdstuk 1V, paragraaf 5.1). De Duitse respondentien vanuit het Duitse perspectief
weinig noodzaak om binnen de EU verdergaand sameretken. Er kan immers al gebruik

worden gemaakt van het Kaderbesluit 2005/214/JB&l. hgstaat bij sommigen de wens om
ook buiten de EU samenwerkingsinstrumenten te d&kelén. Eén respondent geeft
daarnaast aan weliswaar zelf geen noodzaak toamdere of verdergaande juridische vorm
van internationale samenwerking te ervaren, maal t®e accepteren dat dergelijke

samenwerking binnen de EU noodzakelijk kan zijn ladépaalde opgelegde sancties niet
kunnen worden geéffectueerd.

(Hoofdstuk V, paragraaf 5). In het VK is het niebgelijk gebleken om respondenten te
bevragen over de noodzaak dan wel wenselijkheidntamnationale samenwerking (evenmin
als de condities daarvoor). Eén respondent heefiei kader van de interviews ten behoeve
van de tweede onderzoeksvraag, aangegeven ziclureek voorstellen dat dergelijke
internationale samenwerking wenselijk is. Vanuiehlsmatig perspectief heeft de betrokken
organisatie echter niet willen reageren. Een andgganisatie heeft van een reactie afgezien
omdat gezien de zeer beperkte ervaring met de @rerschrijdende inning van bestuurlijke
boetes slechts op hypothetische basis zou kunnetlewageantwoord. Uit nader onderzoek,
waarin zowel experts als organisaties op het gelmadandere normcomplexen zijn bevraagd
en de beschikbare literatuur is geraadpleegd, aatt$tet beeld dat de grensoverschrijdende
inning van bestuurlijke boetes in het VK nog niehauwelijks is geproblematiseerd. Hieraan
lijkt niet ten grondslag te liggen dat men andesg@n dan transnationale inning bewandelt
om aan in het buitenland verblijvende of daarnaatrokken natuurlijke of rechtspersonen
opgelegde bestuurlijke boetes te innen. Het problét (nog) niet als groot te worden
ervaren, omdat de transnationale dimensie als mpdaiet wordt gezien, dan wel dat
transnationaliteit als een te voorkomen probleemdivgezien. Met dit laatste wordt bedoeld
dat één van de aangeschreven experts zich oparetpsint stelt dat de toezichthouder het
risico op transnationaliteit als gevolg van eenchitunaar het buitenland meeweegt bij de
keuze tussen bestuursrechtelijke of strafrecheelifandhaving. In geval een risico op
transnationaliteit aanwezig wordt geacht, zou gekomoeten worden voor strafrechtelijke
handhaving. De belangrijkste verklaring lijkt evexilwde nog prille staat van de
bestuursrechtelijke handhaving als zodanig te Ajs.gevolg hiervan is men in het VK nog
bezig met meer fundamentele vragen als de reclusbesing in geval van bestuurlijke
boetes, maar ook met vragen naar de stroomlijnarghet systeem van bestuurlijk toezicht.
Eén van de extra aangezochte organisaties geeftinnale toekomst mogelijk met de
problematiek van grensoverschrijdendheid te wordeconfronteerd, maar het onderwerp
vooralsnog alleen hypothetisch te kunnen benad®&amdaaruit is wel aangegeven dat enige
interesse in de bevindingen van onderhavig ond&riaestaat. Voor zover wij hebben kunnen
nagaan binnen de kaders van dit onderzoek ontbhstkéchter, op beleidsniveau, aan een
eigen gevoelde wens tot (verdere) internationateesaverking.
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Hoe ver zou internationale samenwerking moeten gaantwisseling, overleg, afdwinging
betaling)?

(Hoofdstuk Ill, paragrafen 4.4 en 4.5). De Belgschspondenten geven de voorkeur aan een
instrument waarin dwingende regels zijn opgesteler ode wederzijdse erkenning van
bestuurlijke boetes. Bij sommige respondenten best&l mogelijk behoeft tot maatwerk.
Een dergelijk juridisch instrument zou echter miptzichzelf kunnen staan, maar zou moeten
worden aangevuld met (mogelik al bestaande) instnten die de wederzijdse
communicatie regelen en bij voorkeur ook aan de uiteoerleggingsstaat een
samenwerkingsverplichting op te leggen ten opziclda de opsporing van onvindbare
wanbetalers.

(Hoofdstuk 1V, paragraaf 5.3). In Duitsland wordgt als in Belgié, afgaande op de gevoerde
gesprekken de voorkeur gegeven aan een bindendrunmett waarin  de
tenuitvoerleggingsstaat wordt verplicht om de bdtem boete te erkennen en ten uitvoer te
leggen.

In het VK is aan dit onderwerp om de hierboven gemde redenen niet toegekomen.

Welke vorm of type samenwerking zien ze (aanpakfrmmmenten)?

In Belgié wordt de voorkeur gegeven aan een juwidigstrument waarin bindend de
tenuitvoerlegging wordt voorgeschreven, aangevudd (@ dan niet juridische) manieren om
een zinvolle informatie-uitwisseling tussen de bkdten instanties te bewerkstelligen. In
Duitsland wordt net als in Belgié aan een bindenlisch instrument de voorkeur gegeven.
In het VK is aan dit onderwerp om de hierboven gemde redenen niet toegekomen.

Welk niveau van besluitvorming (bilateraal, Europgemultilateraal) achten zij wenselijk
dan wel noodzakelijk?

(Hoofdstuk 1ll, paragrafen 4.2 en 4.3). De Belgsaespondenten gaan primair uit van
samenwerking in EU-verband. Dit achten zij het maenselijk omdat de problematiek zich
naar hun ervaring met name (hoewel niet uitsluitdmcinen de EU afspeelt, maar ook omdat
binnen de EU al ruimschoots ervaring bestaat m&tubdijke samenwerking en omdat in de
EU-lidstaten voor de oplegging en inning van bedifka boetes bepaalde
minimumwaarborgen gelden op basis van artikel 6 EVRIocht samenwerking in EU-
verband niet mogelijk zijn, zien de respondentek wwgelijkheden om bilateraal samen te
werken, met name met de buurlanden.

(Hoofdstuk 1V, paragraaf 5.2). In Duitsland verdigm de reacties op het punt van het niveau
van besluitvorming. Vanuit het Duitse perspectieirdt vooral nadere samenwerking buiten
EU-verband nuttig geacht, nu binnen de EU al g&bkan worden gemaakt van het
Kaderbesluit. Wel zou het zinvol zijn om de lijstagbare feiten die zonder toetsing van de
dubbele strafbaarheid moeten worden erkend, opepuit te breiden. Eén respondent acht in
algemene zin samenwerking op EU-niveau noodzakelifgk logisch uitvlioeisel van de
Europese Ruimte van Vrijheid, Veiligheid en Recht.

In het VK is aan dit onderwerp om de hierboven gemde redenen niet toegekomen.
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Welke juridische randvoorwaarden (rechtsbeschermingwederzijdse erkenning,
informatieverschaffing etc.) worden voor samenwargi wenselijk dan wel noodzakelijk
geacht?

De door de Belgische en Duitse respondenten germemmalgelijke weigeringsgronden
worden besproken in hoofdstuk Ill, paragraaf 4.8ierhoofdstuk IV, paragraaf 5.6. In
Duitsland wordt daarbij vooral aangesloten bij de m Kaderbesluit 2005/214/JBZ
opgenomen weigeringsgronden, met als meest veksinde afwijking de wens om voor
bepaalde normcomplexen niet te worden geconfromteeet een vereiste van dubbele
strafbaarheid. In Belgié worden vergelijkbare waiggsgronden genoemd. Opvallend is de
meermaals genoemde mogelijkheid om een inningsekrte weigeren in het geval van
schrijnende gevallen waarin inning onredelijk zoarden. Eveneens lijkt een gevoelen te
bestaan dat de tenuitvoerlegging van een boete kupeten worden geweigerd wanneer de
kosten daarvan niet opwegen tegen de baten, bijeett wanneer de wanbetaler geen
bezittingen meer heeft. Wij merken op dat de do@ mspondenten opgeworpen
weigeringsgronden (ook door hen) niet zijn bedoald volledige lijst, temeer nu de
antwoorden kunnen afhangen van het (mogelijk ons&yuerspectief bij beantwoording
van deze vragen. Het ligt namelijk voor de handeg#t weigeringsgrond voor een organisatie
die een opgelegde boete in het buitenland wil inm@ral wordt gezien als drempel, terwijl
deze juist waarborgen biedt voor de aangezocldtahdl

In het VK is aan dit onderwerp om de hierboven gemde redenen niet toegekomen.

4. Welke juridische mogelijkheden bestaan er voor itbreiding van internationale
samenwerking voor de grensoverschrijdende inning vabestuurlijke boetes?

Welke mogelijkheden bestaan er voor de uitbreidimgn het Kaderbesluit 2005/214/JBZ
zodat ook bestuurlijke boetes daaronder vallen?

(Hoofdstuk VI, paragraaf 2.2). In de uitspraak Vveat Hof in de zaaBalazis de reikwijdte
van Kaderbesluit 2005/214/JBZ uitgebreid doordat eemere interpretatie is gegeven aan
het daarin vervatte begrip ‘met name in strafzakevoegde rechter’. Onder omstandigheden
kunnen ook de rechterlijke instanties die in Bekgméhet VK rechtsbescherming bieden tegen
de oplegging van bestuurlijke boetes daaronderewalDat betekent dat het Kaderbesluit
onder omstandigheden ook kan worden toegepastdeogrensoverschrijdende inning van in
Belgié en het VK opgelegde bestuurlike boetes. [pmentiéle uitbreiding van het
Kaderbesluit is nog groter als zou blijken datdemrin gebruikte begrip ‘strafbare feiten’ ook
ziet op anders dan in het strafrecht gesanctioeekiten. Of dit het geval is, valt niet met
zekerheid te zeggen. Als dat niet het geval is,nkan de binnen de bestudeerde
normcomplexen opgelegde bestuurlijke boetes innsegiin andere EU-lidstaten ten uitvoer
worden gelegd als de Raad dienovereenkomstig aatilkel 5 lid 1 van het Kaderbesluit
opgenomen lijst uitbreidt met strafbare feiten waar het vereiste van dubbele stafbaarheid
niet mag worden gesteld. Anders hangt de toepgdsstli van het Kaderbesluit er vanaf of
de bestudeerde normcomplexen in de beoogde terdigging als strafbaar feit geldt, en
hoe zoals gezegd het begrip strafbaar feit moetl@ogeinterpreteerd.
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Welke mogelijkheden bestaan er voor de uitbreidimagn Richtlijn 2010/24/EU zodat ook
bestuurlijke boetes daaronder vallen?

(Hoofdstuk VI, paragraaf 2.3). Richtlijn 2010/24/Ehétreffende de wederzijdse bijstand

inzake de invordering van schuldvorderingen dierwwdoeien uit belastingen, rechten en

andere maatregelen biedt naar huidig recht door bey@erkte materiéle reikwijdte voor de

inning van de op basis van de bestudeerde normexeplopgelegde bestuurlijke boetes
geen uitkomst. De Richtlijn biedt wel een concieder op basis waarvan bestuurlijke boetes
in het buitenland kunnen worden geind en tenuityglegd. De Raad kan op basis van de
toepasselijke grondslagen (artikel 113 en artikéd YWEU) met eenparigheid van stemmen
besluiten de reikwijdte van de Richtlijn uit te iolen.

Welke mogelijkheden bestaan er voor de uitbreidivagn andere relevante EU-rechtelijke
instrumenten ?

(Hoofdstuk VI, paragraaf 2.4). Verordening 44/2@&/kan nu niet worden toegepast op
bestuurlijke boetes en zal op basis van de huigigedslag ook niet overeenkomstig kunnen
worden uitgebreid. Dat kan anders zijn voor hetrsta voor een Handhavingsrichtlijn bij de
Detacheringsrichtlijn, waarvan de reikwijdte is bgg tot de situaties als bedoeld in de
Detacheringsrichtlijn. Zeker nu het gaat om eenrsib, is uitbreiding van deze Richtlijn in
de nabije toekomst echter niet waarschijnlijk.

Welke grondslag kan worden gevonden voor mogelifdfstandige EU-regelgeving met
betrekking tot internationale samenwerking voor dgrensoverschrijdende inning van
bestuurlijke boetes?

(Hoofdstuk VI, paragraaf 2.5). De EU-verdragen bvaverschillende grondslagen die voor
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijketds®p zijn minst in potentie relevant
kunnen zijn. Een relevant EU-rechtelijk samenweagkinstrument kan op drie manieren tot
stand komen: (a) aansluiting bij de justitiéle samerking in strafzaken; (b) harmonisatie; (c)
samenwerking op sectorspecifieke deelgebieden.itBtuur biedt steun voor het creéren
van een algemeen inningsinstrument op grond vékehB82, leden 1 en 2, VWEU. Daarvoor
moet wel worden aangenomen dat de in deze bepadidgelde samenwerking in strafzaken
zich kan uitstrekken tot samenwerking op het gebeau bestuurlijke sanctionering. Het ligt
voor de hand dat deze bestuurlijke sanctionering oeaterieel aan bepaalde voor het
strafrecht essentiéle waarborgen zou moeten voldogneens denkbaar is harmonisatie. Het
kan worden verdedigd dat harmonisatie noodzakdijgm de instelling en werking van de
interne markt te verbeteren. Nu een aantal bekidshen van harmonisatie op grond van
artikel 114 VWEU is uitgesloten, zal eelgemeeninningsinstrument op grondslag van
artikel 115 VWEU met eenparigheid van stemmen inR#&ad moeten worden getroffen,
tenzij het gebrek aan harmonisatie leidt tot eamalsing van de mededingingsvoorwaarden
in de zin van artikel 116 VWEU. Voor zover samerkigg op basis van andere
rechtsgrondslagen niet tot stand kan komen, isvaatschijnlijk dat artikel 352 lid 1 VWEU
als restgrondslag kan functioneren, maar ook dieise unanimiteit binnen de Raad. Ten
slotte verdient opmerking dat ook op deelgebiedgels kunnen worden opgesteld voor de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boeRey deelterrein moet dan een ‘eigen’
grondslag worden gevonden. Een goed voorbeeld daarbiedt het voorstel voor een
Handhavingsrichtlijn bij de Detacheringsrichtlijn.
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Welke mogelijkheden bestaan er voor bilaterale enltitaterale samenwerking bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke boetes

(Hoofdstuk VI, paragraaf 3). Of en in hoeverre intgionale samenwerking in bi- of
multilateraal verband tot stand komt, is vooral gemg van de (politieke) bereidheid van de
betrokken landen. Desgewenst kan aansluiting wordmzocht bij al bestaande
samenwerkingsvormen. Daarbij past de algemene dqmgediat een belangrijk deel van de al
bestaande samenwerkingsinstrumenten slechts bapeokidertekend of van kracht is. Dat
wijst niet op veel bereidheid om deze samenwerkitge breiden of te intensiveren. Dat
geldt vooral voor de bestaande administratiefrégkeesamenwerkingsinstrumenten binnen
de context van de Raad van Europa, die vooralsnogal/zien op informatie-uitwisseling en
slechts in beperkte mate zijn ondertekende enifeeatrd. Dat geldt in mindere mate voor de
instrumenten die zien op de wederzijdse bijstandelastingzaken. Het is ook denkbaar dat
bestaande strafrechtelijke samenwerkingsinstrumentaden uitgebreid. Daarbij geldt wel
dat bij de eventuele aansluiting bij een strafrelijkt rechtshulpsysteem moet worden beseft
dat daarmee bepaalde stafrechtelijk getinte erséeeld kunnen komen die ook bij de inning
en oplegging van bestuurlijke boetes moeten wobdtracht.

2 Algemene slotbeschouwingen

Binnen de afbakeningen die wij hebben gemaakt walie aanvulling op de hierboven
weergegeven beantwoording van de onderzoeksvraggm, volgende algemene
slotbeschouwingen te geven.

De ervaringen met de, bij aanvang van dit onderz@e&nderstelde, inningsproblematiek bij
bestuurlijke boetes verschillen sterk in de driendlen. Voor de vraag of van
inningsproblematiek kan worden gesproken lijken naghe drie factoren van belang:

- Worden in de praktijk boetes opgelegd?
- Worden zij transnationaal opgelegd?
- Bestaan er al mogelijkheden om transnationaalrten®

Wanneer in de praktijk geen boetes worden opgelegdhet voor de hand dat van een
inningsproblematiek geen sprake zal zijn. Dat is et geval in het VK. Van een
inningsproblematiek is ook geen sprake wanneerswalr bestuurlijke boetes worden
opgelegd en geind, maar niet of nauwelijks grensoeijdend. Voor deze situatie zien wij
verschillende verklaringen. Het is uiteraard mggedat transnationale situaties zich (binnen
bepaalde normcomplexen) feitelijk zelden voorddeat valt ook in dit onderzoek te zien,
ondanks de keuze voor referentiegebieden waarbgrgndersteld dat grensoverschrijdende
inning aan de orde f§° Aan het ontbreken van transnationale ‘beboetiragl &chter ook een
bewuste keuze ten grondslag liggen. Er kan op geggigsniveau worden gekozen om
binnen normcomplexen waar het waarschijnlijk istdatsnationaal zal moeten worden geind
te kiezen voor een andere handhavingsmethode dier @ansluit bij de bestaande
internationale kaderd! Uit dit onderzoek is ook gebleken dat onder ondiiredenad hoc

246 7ie hoofdstuk Il, paragraaf 3.2.

247y/gl. de Notitie van de Minister van Justitie oVt wetsvoorstel bij de Wet OM-afdoeniggmerstukken ||
2005/06, 29 849, nr. 30, p. 6, waarin wordt aangege&lat de noodzaak tot internationale samenweikihgt
algemeen een reden kan zijn om voor handhavingetiatrafrecht (in plaats van onder meer het bestecht)
te kiezen.
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wordt gezocht naar alternatieven om te voorkomert dan Dbestuurlijke boete
grensoverschrijdend moet worden geind. Het gebvaik ‘ontwijkingsmechanismen’ kan
betekenen dat het huidig kader voor grensoversigmge inning van bestuurlijke boetes
onvoldoende mogelijkheden biedt. Dat gevoelen tigkbestaan in Belgié. Het is echter ook
mogelijk dat op dit punt geen probleem wordt ermasendat immers voldoende alternatieven
voor de grensoverschrijdende inning bestaan. Daargeeft dit onderzoek geen harde
aanwijzingen, maar deze verklaring valt om die nedleg niet uit te sluiten.

Ten derde zal van inningsproblematiek geen spraikevanneer er al mogelijkheden bestaan
om een bestuurlijke boete transnationaal te inken. belangrijke constatering in dat kader is
dat de mogelijkheden voor grensoverschrijdende nmnvan bestuurlijke boetes deels
samenhangen met de inbedding van deze sancti¢ mahenale stelsel en, in mindere mate,
hoe de inning daarvan nationaal is ingekaderd.elibestudeerde landen ontstaat daarbij het
volgende beeld: Het Belgische systeem lijkt groestsl op het Nederlandse. De bestuurlijke
boete, die regelmatig wordt opgelegd, is in hettthesrecht ingekaderd en kan zonder
rechterlijk bevel worden geind. In het VK daareetegs de bestuurlijke boete veel minder
ingeburgerd en staat deze nog duidelijk in de kiscleenen. Bovendien is de inning in het
VK niet een eigen bevoegdheid van de boete-oplatgmdestuurlijke autoriteit, maar deze
moet binnen het civielrechtelijke systeem via eechterlijk bevel worden gerealiseerd. In
Duitsland speelt de bestuurlijke boete wel eenrgglgke rol, hoewel een vergelijking met de
Nederlandse bestuurlijke boete stukloopt op defrethtelijke inkadering van de Duitse
Ordnungswidrigkeiten Deze inkadering werkt door in de inningsmogekgébn, ook
grensoverschrijdend.

De wijze van inbedding van de bestuurlijke boeteh@t nationale recht bepaalt mede of
bestaande internationale instrumenten toepassimgeni Bij de Duitse aan het strafrecht
gerelateerd®rdnungswidrigkeiterkan bijvoorbeeld zonder meer worden aangeslotelnebi
strafrechtelijk rechtshulpinstrumentarium zoals agg®erd op de diverse strafrechtelijke
samenwerkingsinstrumenten die in hoofdstuk Il vamapport zijn beschreven. Dit ligt voor
Belgié en het VK op het eerste gezicht veel mindeor de hand®® Verder hangt de
toepassing van de beschikbare internationale im&nten ook af van de wijze (hoe ruim of
eng) waarop zij worden uitgelegd. Daarbij lenen rabo de strafrechtelijke
inningsinstrumenten zich mogelijk toch voor eemmeiie uitleg die onder voorwaarden ook
de inning van bestuurlijke boetes kan omvattenimlibet nationale recht niet strafrechtelijk
zijn ingebed. Te denken valt dan vooral aan Kadsuite2005/214/JBZ, dat zich sinds de
zaak Balaz veel gemakkelijker leent voor de grensoverschmigideinning van bestuurlijke
boetes die niet op dezelfde wijze als de Du@dnungswidrigkeitenn het strafrechtelijk
systeem passen. Overigens moet de daadwerkelijkeijcie van het Kaderbesluit in het
licht van deze nieuwe uitleg in de praktijk nogK#n. Als men de inning van bestuurlijke
boetes echter in meer algemene zin zou willen bezianuit het perspectief van de
invordering van een geldschuld aan de overheidzdamansluiting bij het Kaderbesluit, met
alle daaraan gekoppelde strafrechtelijke waarborgegelijk over zijn doel heen schieten.
Dit perspectief is van belang bij de beoordelinchaeverre het bestaande (strafrechtelijke)

248 Ten aanzien van Nederland, dat buiten het besteidit onderzoek is gebleven, merken wij op dagmeten
behoeve van de VAR-jaarvergadering is gesteld ddtestuurlijke boete moet worden vervangen door de
bestuurlijke strafbeschikking, nu de door de bestachter geboden rechtsbescherming onvoldoendzijmou
C.L.G.F.H. Albers, ‘Bestraffend bestuur 2014. Nean volwassen bestraffen bestuurs(proces)recht?’, i
C.L.G.F.H. Albers e.aBoetes en andere bestraffende sancties: een nietspgctief? (VAR preadviezen
2014), Bju: Den Haag 2014, p. 107.
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rechtshulpinstrumentarium nu al mogelijkheden biexdir het grensoverschrijdend innen van
bestuurlijke boetes.

Voor zover de grensoverschrijdende inning van hebgke boetes tot problemen leidt — wat
dus niet in alle onderzochte landen het geval ikar ook ten aanzien van mogelijke
oplossingsrichtingen een aantal algemene opmernkingerden gemaakt. Ten eerste: in
hoeverre in EU verband grondslagen kunnen wordeorgken voor de oplossing van de in
dit onderzoek veronderstelde problematiek hangbpozekere hoogte af van de ‘herkomst’
van de bevoegdheid tot het opleggen van een bégteuboete. Regelmatig wordt in
regelgeving van de EU voorgeschreven dat lidstaemaleving van een bepaalde norm
handhaven door het opleggen van een sanctie —flanleelijk van de implementatie in
nationaal recht kan bestaan in een bestuurlijkeebdéoral op dit vliak is het denkbaar dat
een noodzaak bestaat om in Europees verband warlaken van de effectuering van de
sanctionering.

De verschillende wijzen waarop tegen het fenomean de bestuurlijke boete wordt
aangekeken, maakt naar verwachting dat eventueldensee samenwerking op dit viak
juridisch de nodige uitdagingen met zich brengtt idereelzeggend dat buiten het kader van
het strafrechtelijk rechtshulpinstrumentarium steceer beperkt mogelijkheden bestaan voor
de grensoverschrijdende inning van bestuurlijkedmeHet zal interessant zijn te zien hoe het
voorstel voor de Handhavingsrichtlijn bij de Detexhgsrichtlijn in de verschillende landen
zal worden omgezet. Hiermee wordt immers — en dpbbkastingrecht na voor het eerst —
juist een bestuursrechtelijk inningsinstrument gapen. Dat maakt het vooral relevant om te
bezien hoe de omzetting verloopt in het VK en Daiitd, die immers een sterk van Nederland
en Belgié afwijkend boetesysteem kennen.

Voor de vraag of eventuele samenwerking bij dengmnan bestuurlijke boetes mogelijk is, is
het verder van belang dat de inning van bestuerljetes niet volledig los van de oplegging
daarvan kan worden gezien. Daarbij is met nameaatemet welke minimale waarborgen de
oplegging is omkleed en of deze waarborgen in dechdlende betrokken landen op

hoofdlijnen overeenkomen. Voor samenwerking gelrdsee wederzijdse erkenning (die

door de meeste respondenten, voor zover zij behoéftbben aan internationale
samenwerking, wordt geprefereerd) is namelijk weigis vertrouwen nodig in de wijze van

totstandkoming van de ten uitvoer te leggen boddesrnaast is voor de vraag of landen
bereid zijn tot internationale samenwerking denkebok relevant of zij naar verwachting

meer verzoeken zullen ontvangen dan zij zullenemwiNerzenden (zoals waarschijnlijk in het
VK) of dat juist het omgekeerde geldt (zoals mgigeti Belgié).

Naast de vraag welke mogelijkheden bestaan vo@relesoverschrijdende inning en welke
zouden kunnen worden gecreéerd, moet worden taeterfiiet alleen juridische vraagstukken
meespelen bij het potentiéle succes van grensdugdende inning. Dat volgt al uit de
omstandigheid dat ook in Duitsland, waar doorgageisruik kan worden gemaakt van de
inningssystematiek van Kaderbesluit 2005/214/JBddenteel wordt gekozen om het niet op
zulke invordering te laten aankomen. De inning bastuurlijke boetes over de grens kost
bijvoorbeeld geld. Wie deze kosten moet betalewierde opbrengsten uit de inning ontvangt
is een belangrijk punt waarover zorgvuldig moetdawor nagedacht. Ook de wijze waarop de
oplegging en inning van bestuurlijke boetes praktis ingekleed kan relevant zijn — men
denke met name aan de vraag of de bevoegdheidinnmry en/of oplegging over vele
organen is verspreid of juist is gecentraliseanchdt tweede geval is het veel waarschijnlijker
dat naar verwachting belangrijke factoren voor seccesvolle grensoverschrijdende inning,
te weten expertise en budget, aanwezig zijn. Tetteslalt te denken aan de praktische vraag
in hoeverre de bestaande instrumenten bij alleaeke actoren bekend zijn.
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Afgaande op de reacties verkregen in het kaderdiannderzoek, moet uiteindelijk sterk
worden betwijfeld of er draagvlak bestaat in alle (n ieder geval alle onderzochte) landen
voor een op de inning van de bestuurlijke boetgaseeden Europese regeling. De noodzaak
hiervoor wordt noch in het VK, noch in Duitslancerst gevoeld. In Belgié daarentegen
bestaat, voor zover hierover op basis van de gdeogesprekken conclusies kunnen worden
getrokken, wel animo voor zo’n regeling. De vraagetndaarom worden gesteld in hoeverre
daadwerkelijk (op dit moment) kan worden gesprokan een ‘inningsproblematiek’, of dat
het gaat om een specifiek nationaal probleem daandéklijk is van de eigen nationale
context. Dat bij de grensoverschrijdende inning bastuurlijke boetes problemen kunnen
ontstaan, blijkt zeker uit dit onderzoek. De omvasmn dit probleem hangt echter af van
verschillende factoren die hierboven al aan de aipegekomen en die in de in dit rapport
bestudeerde landen sterk uiteenlopen.
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English summary

[PM]
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Bijlage I: Samenstelling van de begeleidingscommissie

Voorzitter
Mw. prof. mr. A.J.C. de Moor-van Vugt, Universit@an Amsterdam

Leden

Dr. F.W. Beijaard, Wetenschappelijk Onderzoek- ecwnentatiecentrum
Mw. mr. dr. A. Gerbrandy, Universiteit Utrecht (Bpa Instituut)

Mw. mr. H.H.A. de Man, Ministerie van Financién

Mw. mr. dr. M.J. Jacobs, Ministerie van Veilighed Justitie

Mw. mr. J.A.W. Koedam, Ministerie van Sociale ZalanWerkgelegenheid
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Bijlage II: Lijst experts en respondenten

Experts

Belgié

Dr. Pieter Van Cleynenbreugel, Universiteit Leiden

Dr. Steven Lierman, KU Leuven

Professor Johan Put, KU Leuven

Dhr. Erwin Van de Velde, Algemene Administratie \@@Patrimoniumdocumentatie

Duitsland

Professor Bernd Hecker, Universitat Trier

Dr. Daniel Gentzik, Finanzamt Kassel

Professor Gerhard Dannecker, Universitat Heidelberg
Professor Klaus Géarditz, Universitat Bonn

Professor Matthias Ruffert, Universitat Jena

Professor Ferdinand Wollenschlager, Universitat dhugg

Verenigd Koninkrijk

Dr. Carolyn Abbot, The University of Manchester
Professor Patrick Birkinshaw, University of Hull
Professor John McEldowney, Warwick School of Law
Professor Richard Macrory, UCL

Professor Karen Yeung, King’s College London
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Respondenten / instanties die op interviewverzoekdrebben gereageerd

Belgié

Ethische Commissie voor de Telecommunicatie

Federale overheidsdienst Binnenlandse Zaken, Ditnste Veiligheid

Federale overheidsdienst Binnenlandse Zaken, Vioeiba

Federale overheidsdienst Financién, Algemene Aditnatie Inning en Invordering
Federale overheidsdienst Financién, Administratet-Nscale Invordering

Federale overheidsdienst Werkgelegenheid, Arbeffiaamaal Overleg, Afdeling Juridische
Studién

Vereniging van Vlaamse Steden en Gemeenten, Dienkgheid

Duitsland

Bundesamt fur Justiz (BfJ)

Bundesanstalt fur FinanzdienstleistungsaufsichE(iBa
Bundesministerium der Finanzen, Bundesfinanzdioakiflitte
Bundesministerium der Finanzen, BundesfinanzdioekiVest
Bundesministerium der Justiz und fur Verbraucharsch

Hessische Landesanstalt fir privaten Rundfunkneweg Medien (LPR)
Justizministerium des Landes Nordrhein-Westfalen
Senatsverwaltung fur Wirtschaft, Technologie undsEbung Berlin

Verenigd Koninkrijk

Competition and Markets Authority (CMA)
Environment Agency

Financial Conduct Authority (FCA)

Home Office, Enforcement Partnerships Team

Information Commissioner’s Office (ICO)
Office of Communications (OFCOM)

149



Bijlage III: Interviewvragen bij onderzoeksvraag 2

De onderstaande interviewvragen zijn in drie landeorgelegd aan personen en organisaties
die voor de inning van de in dit onderzoek besttaedoetes verantwoordelijk zijn. Daarbij
is aangesloten bij het specifiek bestudeerde nomptax. Ook zijn de interviewvragen
vertaald naar het Duits en naar het Engels. Inaie Belgische organisaties voorgelegde
vragen is de Nederlandse term ‘bestuurlijke boetrvangen door het in Belgié meer
gangbare begrip ‘administratieve geldboete’.

Voorgelegde interviewvragen

Toelichting: In de volgende vragen gebruiken wipagrippen ‘bestuurlijke boete’,
‘binnenlandse inning’ en ‘grensoverschrijdende imgii Daarmee bedoelen wij het volgende:

Administratieve geldboete — onder meer: de geldisoepgelegd dooiofganisatie xxx op
basis van (vettelijkebepalind, dan wel daarmee vergelijkbare geldboetes.

Binnenlandse inning — de maatregelen die worderoffen jegens een ingnd]

woonachtige, verblijvende of gevestigde persoeredn aan hem opgelegde administratieve
geldboete niet binnen de daarvoor gestelde terheft betaald, met het oog op de
invordering van de openstaande bedragen.

Buitenlandse inning — De inning ten opzichte vamm@et in land] woonachtige,
verblijvende of gevestigde persoon.

1. wieis verantwoordelijk voor de grensoverschrijdemnthing van bestuurlijke boetes die
zijn opgelegd op basis van deck wet]? Is dat anders wanneer sprake is van de binnesdand
inning van bestuurlijke boetes? Zo ja, wie is daarwerantwoordelijk en waarom is voor
dat verschil gekozen?

2. Met welke juridische instrumenten voor grensoverigdende inning van bestuurlijke
boetes (die voor uw organisatie relevant zijn) hebekend?

3. Zijn er, voor zover u bekend, op basis vanxde wet] bestuurlijke boetes opgelegd aan
natuurlijke of rechtspersonen die (inmiddels) in In@tenland woonachtig, verblijvend of
gevestigd zijn?

Zo ja, zie vraag 3a. Zo nee, zie vraag 3b.

3a.Zoja:
(i) Welke procedure of aanpak is ten behoeve vanmag van deze bestuurlijke
boetes gevolgd? Verschilde die procedure of aanflankelijk van de soort boete, de
geadresseerde van de boete of het land waarintderli&e of rechtspersoon
(inmiddels) woonachtig, verblijvend of gevestigds®&o ja, waaruit bestonden die
verschillen? (Indien u verschillende procedureaasfpakken heeft gevolgd, gelden de
volgende vragen per procedure of aanpak).
(i) Hebben zich bij de inning van de bestuurliji@etes problemen voorgedaan en zo
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ja, welke?

(iii) Is bij het grensoverschrijdend innen van deestuurlijke boetes gebruik gemaakt
van instrumenten als bedoeld in vraag 2?

(iv) Welke factoren hebben er volgens u aan bijggein dat de inning juist wel of
juist niet succesvol is verlopen?

(v) In welke mate zijn de openstaande bedragenasdeiding van de
inningsmaatregelen daadwerkelijk betaald? Kunt withlirukken in een (geschat)
percentage?

(vi) Is ooit overwogen om af te zien van de inniag een boete die is opgelegd aan
een natuurlijke of rechtspersoon die (inmiddeld)eh buitenland woonachtig,
verblijvend of gevestigd is? Zo ja, kunt u aangewaarom?

3b. Zo nee:
() Kunt u aangeven waarom niet?

4. Bestaat er volgens u behoefte aan (aanvullendé)gane instrumenten om die inning
wel mogelijk te maken dan wel te vergemakkelijkéaP welke instrumenten (en met welke
inhoud) denkt u dan met namgin er op dit vlak bij uw weten wijzigingen aanatale?

5. Heeft uw organisatie in het verleden inningsvereoeéntvangen van buitenlandse
organisaties die een bestuurlijke boete hebbenlegd@an een natuurlijke of rechtspersoon
die in uw land woonachtig, verblijvend of gevestigd

Zo ja, zie vraag 5a. Zo nee, zie vraag 5b.

5a.Zoja:
(i) Om hoeveel verzoeken ging het ongeveer?
(i) Vanuit welke landen of organisaties waren dezezoeken vooral afkomstig?
(iif) Hoe heeft u die verzoeken afgehandeld? Welkepak of inningswijze is
toegepast en met welke mate van succes?

5b. Zo nee:
(i) Hoe zou u dit verklaren?
(i) Worden dergelijke verzoeken bij uw weten wakn een andere organisatie
gestuurd en om welke organisatie gaat het dan?
(i) Als u een dergelijk verzoek zou ontvangenelmmu u het dan afhandelen? Welke
aanpak of inningswijze zou u toepassen en welke neaat succes zou u daarbij
verwachten?

6. Bestaat er volgens u behoefte aan (aanvullendd)gche instrumenten om de
afhandeling van inningsverzoeken van buitenlandgarssaties mogelijk te maken dan wel te
vergemakkelijken?

/. Mocht u daarover beschikken, zou u bereid zijn am@e onderzoekers rapporten,
verslagen of cijfers te overleggen over het aaspidbasis van deckx wet] opgelegde boetes,

de gemiddelde en totale hoogte daarvan, of heeptage van succesvol geinde boetes, zowel
binnenlands als buitenlands.
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Bijlage 1V: Interviewvragen bij onderzoeksvraag 3

Interviewvragen ten behoeve van de derde onderzoeksag: de condities voor
internationale samenwerking volgens de respondenten

De onderstaande interviewvragen zijn in drie landeorgelegd aan personen en organisaties
die, bij voorkeur op beleidsniveau, kennis hebban de inning van de in dit onderzoek
bestudeerde boetes. Daarbij is rekening gehouden dee specifiek bestudeerde
normcomplexen, maar konden expliciet ook ervaringest andere normcomplexen worden
meegenomen. De interviewvragen zijn vertaald naaDuits en naar het Engels. In de aan
Belgische organisaties voorgelegde vragen is deefutise term ‘bestuurlijke boete’
vervangen door het in Belgié meer gangbare begagministratieve geldboete’. De
interviewvragen zijn in de gevoerde gesprekken eamd met door de onderzoekers op
voorhand vastgestelde deelvragen.

Toelichting begrippen:

Inning: de maatregelen die worden getroffen jegkngeadresseerde van een bestuurlijke
boete die deze niet binnen de daarvoor gesteldejtelneeft betaald, met het oog op de
invordering van de openstaande bedragen.

Grensoverschrijdende inning: de inning van eenuoelike boete die is opgelegd aan een
natuurlijke persoon of rechtspersoon die (inmiddieldiet buitenland woonachtig,
verblijvend of gevestigd is.

Bestuurlijke boetefwordt afhankelijk van de rechtsstelsels verschill@mschreven]

Beslissingsstaat: De staat waarin de bestuurligleteois opgelegd.

Uitvoeringsstaat: De staat waarin de bestuurlijgete wordt geind.

Interviewvragen

De volgende vragen gaan over de mogelijke wensavboglde noodzaak voor internationale
samenwerking bij de grensoverschrijdende inning viaestuurlijke boetes en de mogelijke
reikwijdte van dergelijke samenwerking.

1. Acht u het wenselijk en/of noodzakelijk dat de intgionale samenwerking bij de
grensoverschrijdende inning van bestuurlijke bottaopzichte van de huidige
situatie wordt geintensiveerd?

2. Op welk niveau, dat wil zeggen met welk land ofkedlanden of binnen welke
organisatie(s) - zou eventuele (intensievereymatigonale samenwerking moeten
plaatsvinden?

3. Indien internationale samenwerking (intensiever) ameten plaatsvinden, in welke
vorm zou dergelijke samenwerking volgens u moeteatgvinden?

De volgende vragen gaan over de inhoudelijke eisg@aan een eventueel (nieuw)
internationaal samenwerkingsinstrument voor grenssgchrijdende inning van boetes
zouden moeten worden gesteld.
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4. Zou een inningsverzoek gevolgen moeten hebbend®bevoegdheid van de
beslissingsstaat om de opgelegde boete (alsndggzehen?

5. Zou een inningsverzoek aan meerdere landen tegeijikmoeten kunnen worden
gericht?

6. Zou erkenning en inning van een in een andere spaplegde boete automatisch
moeten kunnen plaatsvinden of zouden daarvoor dande handelingen vereist zijn?

7. Welke redenen zouden er kunnen zijn om na eengswu@rzoek uit een ander land
niet tot de inning over te gaan / het verzoek teyeren?

8. Welke instantie(s) acht u binnen uw land het hestaat om grensoverschrijdende
inningsverzoeken uit andere landen in behandedimgemen?

9. Welk recht zou op de tenuitvoerlegging (inclusiefdharop betrekking hebbende
procedures en maatregelen) van toepassing mogtén zi

10.Welke rechter zou bevoegd moeten zijn voor gesshibver de oplegging van de
boete — die van de beslissingsstaat of die vantdeaningsstaat?

11.Welke rechter zou bevoegd moeten zijn voor gesahitiver de inningsmaatregelen —
die van de beslissingsstaat of die van de uitvgsstaat?

12. Aan wie moeten de opbrengsten van de inning vévodee toevallen: aan de
beslissingsstaat of aan de uitvoeringsstaat?

13.Wie moet de kosten van tenuitvoerlegging dragerbadfissingsstaat of de
uitvoeringsstaat?
Slotvraag

14. Zijn er nog andere onderwerpen die u van belahgraet het oog op eventuele
(intensievere) internationale samenwerking bij goererschrijdende inning van
bestuurlijke boetes?
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