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De Commissie juridische zaken van het Europees Parlement (de commissie JURI) heeft verzocht om expertise 
op het gebied van verbetering van de administratieve samenwerking bij grensoverschrijdende handhaving 
van administratieve boeten en verzoeken om terugvordering. Doeltreffende rechtsinstrumenten en beste 
praktijken zijn nodig omdat de handhavingsautoriteiten hun bevoegdheden normaal gesproken alleen op hun 
eigen grondgebied kunnen uitoefenen, maar ook natuurlijke of rechtspersonen uit andere lidstaten kunnen 
inbreuk maken op de wettelijke normen die door een lidstaat zijn vastgesteld.  

Deze studie bevat een vergelijkende analyse van het rechtskader voor grensoverschrijdende handhaving van 
boeten en eisen om terugvordering, met inbegrip van EU-wetgeving en bilaterale en multilaterale 
rechtsinstrumenten in vier lidstaten, te weten België, Duitsland, Nederland en Oostenrijk. De studie wordt in 
afgesloten met de volgende opmerkingen:  

                                                             
1 Volledige studie in het Engels: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/749502/IPOL_STU(2023)749502_EN.pdf 
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In deze studie, die op verzoek van de commissie JURI in opdracht van de beleidsondersteunende 
afdeling Rechten van de burger en Constitutionele Zaken is uitgevoerd, wordt gekeken naar de 
uitdagingen en mogelijke verbeteringen van de administratieve samenwerking tussen de 
lidstaten op het gebied van grensoverschrijdende handhaving van administratieve boeten en 
verzoeken om terugvordering. Voor de bevordering van transnationale samenwerking zijn 
rechtsinstrumenten nodig. Ook bestaan er in de lidstaten vaak verschillende definities voor de 
begrippen “boete” en “verzoek om terugvordering”. Kaderbesluit 2005/214/JBZ behandelt de 
strafbare feiten die onder dit besluit vallen. Maatregelen ter bevordering van de samenwerking 
zijn toegestaan op grond van artikel 82, lid 1, VWEU, maar het komt regelmatig voor dat 
bestuurlijke autoriteiten geen rechterlijke autoriteiten zijn. Wijzigingen kunnen worden 
gebaseerd op artikel 114, lid 1, VWEU, indien zij dienen ter aanvulling van de bepalingen inzake 
bijstand op het gebied van informatie, betekening en handhaving. 

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/749502/IPOL_STU(2023)749502_EN.pdf
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• Wat boeten betreft, bestaat er een klein aantal rechtsinstrumenten, zowel op EU-niveau als in de vorm 
van bilaterale of multilaterale overeenkomsten, maar deze lijken ontoereikend als het gaat om boeten die in 
sommige lidstaten gebruikelijk zijn. Met name Kaderbesluit 2005/214/JBZ van de Raad van 24 februari 2005 
inzake de toepassing van het beginsel van wederzijdse erkenning op geldelijke sancties (kaderbesluit) kan 
worden toegepast op administratieve sancties, mits deze gebaseerd zijn op een beslissing van een rechterlijke 
instantie (of, in bepaalde omstandigheden, van een andere autoriteit van de beslissingsstaat dan een 
rechterlijke instantie) waarbij een natuurlijke of rechtspersoon een boete wordt opgelegd. Bovendien moet de 
administratieve sanctie worden opgelegd voor een in artikel 5, lid 1, van het kaderbesluit genoemd strafbaar 
feit dat in de beslissingsstaat strafbaar is. Ook andere strafbare feiten kunnen tot erkenning en 
tenuitvoerlegging leiden. In dit geval echter “kan de tenuitvoerleggingsstaat de erkenning en 
tenuitvoerlegging van een beslissing afhankelijk stellen van de voorwaarde dat de beslissing betrekking heeft 
op een naar het recht van de tenuitvoerleggingsstaat strafbaar feit, ongeacht de bestanddelen of de 
kwalificatie hiervan.” 

• De termen “boete” en “verzoek om terugvordering” zijn gebaseerd op de respectieve rechtsstelsels en 
zijn bijgevolg onderworpen aan verschillende definities en classificaties in de onderzochte lidstaten. 
Normalisatie schijnt niet mogelijk te zijn en lijkt niet raadzaam.  

• Kaderbesluit 2005/214/JBZ is in beginsel een functionerende rechtsgrondslag voor boeten in verband 
met de strafbare feiten die onder dit besluit vallen. De jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese 
Unie lijkt bestaande vragen te hebben verduidelijkt. 

• Voor zover er aanvullende bilaterale overeenkomsten bestaan (bijvoorbeeld het verdrag tussen de 
Bondsrepubliek Duitsland en de Republiek Oostenrijk inzake administratieve en juridische bijstand in 
administratieve zaken), worden deze vaak bij voorrang gebruikt. 

• Een betere grensoverschrijdende samenwerking bij de handhaving van boeten en verzoeken om 
terugvordering in de EU vereist wetgevingsbevoegdheid van de Unie. Op het gebied van justitiële 
samenwerking in strafzaken vloeit de rechtsgrondslag voort uit artikel 82, lid 1, van het Verdrag betreffende de 
werking van de Europese Unie (VWEU), waardoor dit als een definitieve machtiging moet worden beschouwd. 
Maatregelen ter verbetering van de grensoverschrijdende samenwerking bij de handhaving van boeten 
moeten derhalve onder artikel 82, lid 1, VWEU vallen. Artikel 82, lid 1, VWEU heeft alleen betrekking op de 
samenwerking tussen rechterlijke autoriteiten. Bestuurlijke autoriteiten vallen hier over het algemeen niet 
onder.  

• De regels inzake bijstand bij de tenuitvoerlegging van boeten kunnen echter worden gebaseerd op 
artikel 82, lid 1, tweede alinea, punt a), VWEU, zodat Kaderbesluit 2005/214/JBZ kan worden uitgebreid door 
verdere strafbare feiten op te nemen in de lijst van strafbare feiten waarvoor geen wederkerigheidscontrole is 
vereist. Een lichte verlaging van het minimumbedrag van 70 EUR kan worden overwogen, evenals een wijziging 
van de regel dat de bedragen van de opgelegde sancties in de tenuitvoerleggingsstaat blijven. Artikel 82, lid 1, 
VWEU biedt geen passende rechtsgrondslag voor de erkenningsprocedure. De enige uitzondering hierop is 
bijstand bij betekening, voor zover het de betekening of kennisgeving van de boete zelf betreft. 

• Een overkoepelend gebruik van de bevoegdheid van artikel 114, lid 1, VWEU, dat alle publiekrechtelijke 
vorderingen omvat die onder het begrip terugvordering kunnen vallen, is niet mogelijk.  

• Als regelgeving inzake bijstand op het gebied van informatie, betekening en handhaving verband 
houdt met constructieve verbodsbepalingen, is er een verband met de interne markt omdat de werking van 
de interne markt door deze verbodsbepalingen wordt bevorderd. Indien de vormen van bijstand noodzakelijk 
zijn om te voorkomen dat verbodsbepalingen die een fundamentele vrijheid dienen, worden omzeild, kunnen 
voorschriften ter voorkoming van het omzeilen van verbodsbepalingen ook worden vastgesteld in de vorm 
van zelfstandige rechtshandelingen op grond van artikel 114, lid 1, VWEU.  

• Het is ook mogelijk om gebruik te maken van bevoegdheidsgrondslagen van de afzonderlijke 
beleidsterreinen van het VWEU voor maatregelen inzake bijstand op het gebied van informatie, kennisgeving 
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en handhaving. Net als bij artikel 114, lid 1, VWEU, is het feitelijk verband met het onderwerp doorslaggevend 
voor het gebruik van een specifieke bevoegdheidsnorm inzake bijstand op het gebied van informatie, 
kennisgeving en handhaving.  

• Indien en voor zover bestaande rechtshandelingen moeten worden gewijzigd, moet worden 
onderzocht of aan de voorwaarden voor een bevoegdheidsgrondslag (of meerdere 
bevoegdheidsgrondslagen) is voldaan. Indien de te wijzigen rechtshandeling gebaseerd is op de bevoegdheid 
op het gebied van de interne markt als bedoeld in artikel 114, lid 1, VWEU, kan een wijziging van de 
rechtshandeling ter aanvulling van de verordeningen inzake bijstand op het gebied van informatie, betekening 
en handhaving ook hierop worden gebaseerd. Dit geldt ook als er tot op heden geen regelgeving inzake 
administratieve bijstand bestaat.  

• In het geval van bestaande rechtshandelingen die gebaseerd zijn op een specifieke 
bevoegdheidsregel, is het niet mogelijk een uniform antwoord op deze vraag te geven. Een op artikel 114, lid 1, 
VWEU gebaseerde rechtshandeling die een of meer beleidsterreinen bestrijkt, lijkt de voorkeur te verdienen. 
Verordening (EU) 2017/2394 betreffende samenwerking tussen de nationale autoriteiten die verantwoordelijk 
zijn voor handhaving van de wetgeving inzake consumentenbescherming dient hier als voorbeeld. In ieder 
geval moeten alle betrokken rechtshandelingen die in sancties voorzien naar een bijlage worden overgebracht. 

• Buiten de bevoegdheden van de Unie blijft het mogelijk om via bilaterale of multilaterale 
overeenkomsten de lacunes te dichten die het recht van de Unie onvermijdelijk laat bestaan. 
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