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Vooraf

Toen op zekere dag een raadsman tegelijk met de vertegenwoordig-
ster van het OM de zittingszaal betrad, zag hij direct dat de dossiers 
van het OM reeds in de zaal lagen. Voor hem was slechts één conclusie 
mogelijk: zij was dus eerder in de zittingszaal geweest en had met de 
rechter over de zaak van zijn cliënt kunnen spreken. Nota bene terwijl 
hij kort tevoren toegang tot de zittingszaal had gevraagd, om te con-
troleren of tussen de rechter en het OM vooroverleg was gevoerd. 
Maar de bode had hem die toegang ontzegd. Hierdoor is, aldus de 
raadsman, de objectief gerechtvaardigde vrees ontstaan dat de betrok-
ken rechter partijdig is, zodat slechts wraking rest.
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Wie denkt dat dit voorval zich heeft afgespeeld in 
het liquidatieproces of in een andere grote straf-
zaak, vergist zich. De wraking betrof het (hoger) 
beroep in een Mulder-zaak.1) Bij nadere beschou-
wing is het standpunt van deze wantrouwige 
raadsman minder vreemd dan op het eerste gezicht 
lijkt. De procedureregels in Mulder-zaken zijn in 
overwegende mate bestuursprocesrechtelijk. De 
gelijkheid van partijen is dominanter dan in het 
strafproces. Het omgaan met die regels blijft in de 
praktijk in de op strafrechtelijke traditie geba-
seerde Mulder-zaken lastig. Uit de wetgeschiedenis 
blijkt dat bij Mulder-feiten het plegen als zodanig 
geen ernstige morele blaam op de overtreder 
werpt. Dus geeft het geen pas wanneer een officier 
van justitie iemand die zonder noodzaak over de 
vluchtstrook rijdt, ‘asociaal’ gedrag verwijt.2) Die 
strafrechtelijke invloeden vertroebelen de zuiver-
heid van de rechtspleging en dragen bij aan ondui-
delijkheid bij de rechtszoekende. Dit klemt, nu de 
grootschalige productie van Mulder-beschikkingen 
het gevolg is van tot op grote hoogte gestegen 
geautomatiseerde constatering en verwerking van 
gedragingen. Dit klemt ook, omdat de Wet Mulder 
(niet zonder reden de ‘wet van de grote getallen’) 
voortdurend media-aandacht genereert. Er zijn dus 
nog wel wat meer kritische noten te kraken dan de 
noten die Dijkstra eerder in dit tijdschrift kraakte.3) 
In deze bijdrage wordt de staf gebroken over het 
hybride karakter van de Wet Mulder; daaraan 
behoort een einde te komen. Voorkomen moet 
worden dat de Wet Mulder een kathedraal van de 
twintigste eeuw wordt.

De kraamkamer van het 
bestuurlijke sanctierecht

De Wet Mulder is voor de ontwikkeling van het 
bestuurlijke sanctierecht trendsettend geweest. 
Eigenlijk is, de ‘fiscale verhoging’ buiten beschou-
wing latend, de Wet Mulder de kraamkamer van de 
bestuurlijke sanctie geweest. De enige bijzonder-
heid is dat de wetgever de bestuurlijke boete als 
sanctie (nog) niet had geïntroduceerd en om die 
reden in de Wet Mulder nog enigszins archaïsch 
van een ‘administratieve sanctie’ spreekt. De 
komst van deze administratieve sanctie in het 
verkeers(straf)recht is een gevolg van een bij de 
wetgever sterk levende wens tot een verschuiving 
van strafrechtelijke naar bestuursrechtelijke hand-

having te komen. Eerder bestond de idee dat de 
handhaving bij uitstek voor het strafrecht was.4) 
Die opvatting veranderde. Gedurende de jaren 
tachtig van de vorige eeuw werd juist gezocht naar 
minder dure en zware en, tevens, effectievere en 
efficiëntere procedures. Ook ten behoeve van het 
verkeers(straf)recht bestond de drang naar veran-
dering, mede met het oog op de sterke toename 
van het gemotoriseerde wegverkeer. Rond de 
invoering van de Wet Mulder is vooral door straf-
rechtjuristen stevig gedebatteerd. De voorstanders 
waren overtuigd van de argumenten van de Com-
missie Mulder, maar zij vonden kritische geluiden 
tegenover zich.5) Zo noemde Van Veen de wet een 
‘samenweefsel van juridische vondsten’, en dat 
bedoelde hij niet als compliment.6) In zijn visie 
heeft de wetgever tunnels gegraven waar geen 
bergen zijn. Onder de kop ‘Afschaffen, en wel zo 
snel mogelijk’, maakte Mevis de inhoud van zijn 
standpunt duidelijk.7) Kern van de discussie was 
dat de wet brak met de traditionele opvatting dat 
straffen des rechters was en met buitengerechte-
lijke afdoening van strafbare feiten de grootst 
mogelijke voorzichtigheid moest worden betracht. 
Een van de andere, maar daarmee samenhangende 
kritiekpunten bestond uit de zienswijze dat een 
bestuursrechtelijke afdoening (ten opzichte van 
strafrechtelijke handhaving) per definitie een ver-
zwakking van de positie van de burger zou inhou-
den.8) Daarbij, ondanks de overheveling, zou deze 
bestuursrechtelijke procedure door de burger wor-
den ervaren als een strafrechtelijke procedure (het-
geen overigens nadien juist is gebleken). Uiteinde-
lijk is het pleit beslecht ten faveure van de voor-
standers van deze vorm van afdoening, die vooral 
op de grote vlucht van de (politie)transactie had-
den gewezen. Bovendien, voor de overtreder, al dan 
niet op kenteken geverbaliseerd, had de introductie 
van de wet slechts het gevolg dat hem een ‘Mulder-
beschikking’ werd uitgereikt. Zoveel verschil met 
de oude ‘bekeuring’ was er voor hem niet, want 
ook deze Mulderbeschikking bevatte de ondubbel-
zinnige mededeling dat de betrokkene een boete 
ten deel was gevallen.

De wet van de grote getallen
Nadat de wet op 1 september 1990 (gefaseerd) in 
werking was getreden9), werd zij aanstonds als een 
groot succes gezien. Er werden meteen veel Mul-
derbeschikkingen uitgereikt. De wet werd in 1993 
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al ‘de wet van de grote getallen’ genoemd.10) Zij mag 
met enig recht van spreken zo worden geduid, al 
zijn de laatste jaren de aantallen wat teruggelopen. 
Deels wordt deze terugloop verklaard doordat zich 
minder goed voorspelbare ontwikkelingen voorde-
den, zoals de economische crisis waardoor eenvou-
digweg minder verkeer op de weg kwam, de slij-
tage in de controlesystemen, het soms langdurig 
buiten werking zijn van trajectcontroles als gevolg 
van (on)geplande wegwerkzaamheden en/of van 
cao-acties van de politie. Positief is dat ook 
gedragsveranderingen bij automobilisten zijn 
geconstateerd. Niet dat de meeste bestuurders zich 
nu als brave Hendrikjes in het verkeer gedragen, 
maar zij blijken beducht voor de pijn in de porte-
monnee te zijn geworden nadat zij vlak na de 
inwerkingtreding van een trajectcontrole werden 
geconfronteerd met veel of hoge boetes.11) Toch blij-
ven de cijfers over de Wet Mulder van indrukwek-
kende grootheid. Over de jaren 2013, 2014 en 2015 
werden gecumuleerd 26.609.624 Mulderbeschik-
kingen uitgereikt. Het leeuwendeel daarvan (meer 
dan 90%) betrof snelheidsovertredingen12), met op 
afstand de parkeerexcessen, het rijden door rood, 
het verzaken van de gordel- of helmplicht, niet-
handsfree bellen en het voeren van ondeugdelijke 
of geen verlichting. Alleen al uit oogpunt van de 
opbrengst voor de staatskas is de Wet Mulder niet 
meer uit (de praktijk van) het bestuurlijke sanctie-
recht weg te denken. Toch is de Wet Mulder 
bepaald geen rustig bezit.

Voortdurende commotie 
Hoewel het bij de Wet Mulder niet om hemelter-
gend wangedrag gaat, houdt juist het dagelijkse 
karakter van bestrafte verkeersfouten de gemoede-
ren met regelmaat bezig. Begin 2014 kopten de 
kranten dat 280.000 verkeersboetes onrechtmatig 
waren uitgeschreven. In een uitspraak van 20 
februari 2014 had het Hof Arnhem-Leeuwarden 
uitgemaakt dat verkeersboetes niet automatisch 
mogen worden opgelegd door een computersy-
steem waaraan geen agent te pas komt (‘de verbali-
sant 404040’-zaak). De Hoge Raad zag dat anders 
en oordeelde dat bij een sanctie die via een geauto-
matiseerd proces wordt opgelegd, niet wordt ver-
eist dat eerst door een bevoegde ambtenaar onder-
zoek is gedaan naar bijzondere omstandigheden 
die een nadere beoordeling vergen.13) In 2015 was er 
opnieuw commotie in de media. De redactie van 
RTL-nieuws had met een verzoek op basis van de 
Wet openbaarheid van bestuur gegevens opge-
vraagd over ‘geflitste’ auto’s met een buitenlands 
kenteken. Kennelijk wilde men onderzoeken wat 
de gevolgen waren van de op Europees niveau 
gemaakte afspraken over wederzijdse inning van 
boetes.14) Deze afspraken komen erop neer dat het 
CJIB buitenlandse boetes executeert bij Nederlan-
ders die in één van de Europese lidstaten een geld-
boete hebben gekregen, en (omgekeerd) dat Neder-
landse verkeersboetes opgelegd aan buitenlandse 
kentekenhouders in de EU worden geëxecuteerd. 
RTL wilde graag weten hoe dat nu in de praktijk 
ging, maar bemerkte eind september 2015 dat het 
ministerie alle flitsfoto’s van onder meer Roe-

meense, Poolse en Bulgaarse kentekens had vernie-
tigd. Uiteraard zijn hierover Kamervragen gesteld.15) 
Eind november 2015 schreef de minister de Kamer 
dat verkeersovertreders met Poolse kentekens 
vanaf eind 2015 de boete thuis zouden krijgen; 
andere buitenlandse kentekenhouders volgen 
vanaf 2016.16)

Voor andersoortige commotie waren rechters ver-
antwoordelijk. In het najaar van 2015 oordeelden 
twee kantonrechters verschillend over de verho-
gingen die periodiek op de boetebedragen van de 
Wet Mulder waren losgelaten. De Gelderse kanton-
rechter noemde de verhogingen onrechtmatig, 
onder verwijzing naar de Nota van Toelichting bij 
het besluit van 8 oktober 2005, waarin een nieuwe 
systematiek voor de afstemming van de hoogte 
van de Mulderboetes werd ingevoerd.17) Uit deze 
toelichting blijkt dat als uitgangspunt voor de vast-
stelling van de hoogte van de sanctie een tweetal 
criteria wordt gehanteerd: de consumentenprijsin-
dex en de afstemming van de ernst van de gedra-
ging met soortgelijke feiten. Echter zijn in de jaren 
2008, 2011 en 2012 de bedragen verhoogd met een 
percentage dat de consumentenprijsindex ruim te 
boven gaat en zijn ze mede verhoogd om een finan-
ciële taakstelling te realiseren. Voor een dergelijke 
verhoging biedt art. 2 WAHV geen grondslag. De 
(Arnhemse) kantonrechter is van oordeel dat naast 
verhoging van de afschrikwekkende werking van 
de sanctie hier een budgettair doel wordt nage-
streefd, dat geen grondslag vindt in art. 2 WAHV.18) 
De kantonrechter in Almelo dacht daarover geheel 
anders. Naar zijn oordeel staat art. 2 niet in de weg 
aan verhoging van sancties ten behoeve van de 
schatkist.19) De minister omarmde deze laatste uit-
spraak en verwees naar een uitspraak van het Hof 
Leeuwarden dat in 2005 oordeelde dat het de rech-
ter in Mulder-zaken niet vrijstaat zich een oordeel 
te vormen omtrent de redelijkheid van de verhou-
ding tussen de door de wetgever bepaalde hoogte 
van sancties en de ernst van de gedragingen.20)

Ongenoegen over de gijzeling
Niet alleen de hoogte van de boete was onderwerp 
van discussie, een breder dispuut werd gevoerd 
over het dwangmiddel gijzeling. De Wet Mulder 
kent de gijzeling om iemand tot betaling te dwin-
gen van de hem opgelegde sanctie, zodra de 
beschikking onherroepelijk is en betaling is uitge-
bleven. Om een indruk te geven over de omvang 
van het dwangmiddel worden de cijfers van 2013 
en 2014 weergegeven. Het gaat opnieuw om ‘grote 
getallen’. In die twee jaren zijn er 205.765 reguliere 
vorderingen gijzeling in het kader van de Wet Mul-
der bij de rechter ingediend. Daarnaast werden nog 
eens 81.804 pro forma-vorderingen ingediend, ofte-
wel een vordering tegen iemand zonder geldige 
woon- en/of verblijfplaats.21) In de reguliere zaken 
zijn 179.656 verzoeken toegewezen. In ongeveer 
63.000 zaken is daadwerkelijk tot gijzeling overge-
gaan. In een behoorlijk aantal gevallen blijkt geen 
onwil tot betaling, maar pure onmacht. Het in die 
gevallen toch doorzetten van de gijzeling stuit op 
brede weerstand bij de kantonrechters. Zo is in een 
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2011.
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uitspraak het volgende te lezen.
	 “Opvallend is dat het CJIB (en in het verlengde 

hiervan de officier van justitie) kennelijk niets 
doet met een melding van de door hen inge-
schakelde deurwaarder inhoudende dat er ‘geen 
verhaalsmogelijkheden aanwezig worden 
geacht’. De verzoeken van de officier van justi-
tie zijn onzorgvuldig voorbereid en gemoti-
veerd. Indien de betrokken officier van justitie 
bijvoorbeeld naar alle op naam van betrokkene 
openstaande zaken had gekeken, had hij/zij 
beslist anders gehandeld. Helaas functioneert 
de officier van justitie binnen een werkproces, 
waarbij hij/zij kennelijk slechts naar afzonder-
lijke (losse) zaken kijkt, ervan uitgaande dat de 
officier van justitie deze zaken daadwerkelijk 
onder ogen krijgt. Gelet op de doelstelling van 
het dwangmiddel van gijzeling moet sprake zijn 
van een reële verwachting dat betrokkene in 
staat is de sancties te voldoen. Indien vast staat 
dat betaling niet tot de mogelijkheden behoort, 
is er geen sprake van de bedoelde verwachting 
en zal het doel van de gijzeling niet kunnen 
worden bereikt. Het ligt veeleer voor de hand 
om, gelet op de persoonlijke omstandigheden 
van betrokkene, de opgelegde sancties geheel of 
gedeeltelijk kwijt te schelden en/of met betrok-
kene een betalingsregeling af te spreken.”22)

Het verwijt was niet nieuw. Andere kantonrech-
ters verweten het OM al eerder zich achter stan-
daardprocedures te verschuilen. Als een boete niet 
wordt betaald, wordt automatisch een heel traject 
doorlopen. Van eerste aanmaning met verhoging 
tot de gijzeling, zonder te kijken of wellicht meer-
dere soorten overtredingen op naam van dezelfde 
persoon staan met hetzelfde voertuig. “Het gevolg 
is dat niet alleen deze persoon onevenredig wordt 
belast, maar ook dat het hele systeem, inclusief de 
rechterlijke macht, enorm wordt belast”, aldus ful-
mineerden de kantonrechters. Overbodig te mel-
den dat vorderingen tot gijzeling werden afgewe-
zen.23) Richt de kritiek zich op de wetssystematiek? 
Nee, er wordt volgens de rechters onvoldoende 
naar de concrete zaken gekeken. Het volgende 
voorbeeld getuigt daarvan. Iemand had een (uiterst 
geringe) snelheidsoverschrijding erkend, maar zij 
had aangevoerd dat zij op weg was naar het poli-
tiebureau om haar dochter op te halen die eerder 
die dag slachtoffer van een ernstig zedendelict was 
geweest. Door die heftige gebeurtenis had zij 
onvoldoende op haar snelheid gelet. De politie 
stuurde een email aan het CJIB waarin de situatie 
werd uitgelegd, met het verzoek om de initiële 
beschikking ongedaan te maken. Tevergeefs; uit-
eindelijk liep het uit op een vordering tot gijzeling. 
De kantonrechter hield de behandeling tot twee 
keer toe aan om de officier van justitie in de gele-
genheid te stellen de boete te heroverwegen. Een 
reactie bleef uit. De kantonrechter achtte de han-
delwijze van het OM (en het CJIB) ‘hoogst onge-
past’. Zijn beslissing bevat in niet mis te verstane 
bewoordingen kritiek op het (gijzelings)beleid van 
het OM.24) Eerder kwam vergelijkbare kritiek van 
advocaten, en in de Tweede Kamer werden vragen 
gesteld.25) Ook hierin wordt het argument terugge-
vonden dat de gijzeling alleen is bedoeld om men-

sen aan te pakken die de portemonnee niet willen 
trekken. Rechters lijken niet langer bereid mensen 
om openstaande verkeersboetes achter de tralies te 
laten zetten. Kantonrechters in Breda, Den Haag en 
Amsterdam lieten aan de Raad voor de rechtspraak 
weten zich zorgen te maken. In Amsterdam is afge-
sproken duidelijker dossiers van het OM te eisen, 
waaruit blijkt hoe de schuldenaar er financieel 
voorstaat. De staatssecretaris reageerde met een 
nieuw gijzelingsbeleid. De betalingsmacht van 
betrokkene staat hier meer centraal in de motive-
ring. Daarbij is het uitgangspunt dat alleen een 
vordering tot gijzeling wordt ingediend indien er 
een indicatie is dat iemand wel kan betalen. In de 
laatste maanden van 2014 daalden de aantallen 
vorderingen scherp. De eerste vorderingen ‘nieuwe 
stijl’ zijn voorjaar 2015 aangebracht.26) Ondertussen 
wreef de Nationale ombudsman ook nog wat zout 
in de wond. In november 2015 bracht hij zijn rap-
port ‘Gegijzeld door het systeem’ uit, met een ste-
vige aanbeveling per direct te stoppen met gijzelin-
gen van mensen die wel willen, maar niet kunnen 
betalen.27) 

Wispelturige wetgever
De wetgever zelf droeg ook een steentje bij aan een 
lichte wanorde rond de Wet Mulder. Weliswaar is 
deze wet na een gedegen parlementaire behande-
ling in het Staatsblad verschenen, dat geldt niet 
voor de wijzigingen die nadien zijn toegevoegd. 
Met name rond de behandeling van de Wegenver-
keerswet 1994 wilde het maar niet vlotten de beide 
wetten op voor de praktijk niet onbelangrijke 
onderdelen te harmoniseren. “De wetgever is niet 
altijd zorgvuldig geweest. [….] Wetswijzigingen zijn 
met een te grote snelheid doorgevoerd en op de 
valreep (dat wil zeggen tot een maand voor de fei-
telijke invoering) ingrijpend gewijzigd”, schreef 
Barels in 1995.28) Haar waarschuwende woorden 
hebben de wetgever kennelijk niet bereikt. In 1997 
werd de wet namelijk opnieuw ingrijpend gewij-
zigd, met onder meer aanpassingen in de regeling 
van de dwangmiddelen, de procedure voor de kan-
tonrechter en het verzet.29) In 1999 volgde de oplos-
sing voor de als onaanvaardbaar beoordeelde 
werklastvergroting bij de Hoge Raad.30) De oplos-
sing bestond in het schrappen van de mogelijkheid 
van cassatieberoep en de instelling van hoger 
beroep bij het Hof Leeuwarden. Daarna was het, op 
enige punten van ondergeschikt belang na31), een 
tijd rustig. Op 1 juli 2011 werd de Wet aansprakelijk-
heidsverzekering motorrijtuigen (WAM) onder het 
toepassingsbereik van de Wet Mulder gebracht.32) 
Het voornaamste motief voor de ‘vermuldering’ 
was gelegen in de noodzaak tot ontlasting van de 
strafrechtsketen. Het is een argument dat door de 
wetgever dikwijls werd gebruikt om de noodzaak 
van (nieuwe) bestuursrechtelijke sancties te onder-
bouwen, maar dat door zijn veelvuldige gebruik 
aan overtuigingskracht heeft ingeboet. Evenmin 
overtuigt het argument dat de overheveling van de 
WAM naar de Wet Mulder ten opzichte van de 
(strafrechtelijke) transactie efficiëntievoordelen 
voor de handhaving biedt. Terecht wezen verschil-
lende adviseurs op de Wet OM-afdoening. De 

22.	 Rb. Noord-Holland 6 september 2013, 
ECLI:NL:RBNHO:2013:9343.

23.	 Zie bijvoorbeeld Ktr. Bergen op Zoom 28 
april 2011, VR 2013/4.

24.	 Ktr. Bergen op Zoom 8 maart 2012, VR 
2013/20.

25.	 Kamervragen 2014Z02114 over de aan-
scherping van het beleid bij gijzeling 
(ingezonden 6 februari 2014). 

26.	 Antwoord op Kamervragen 2015Z06286 
over het bericht dat kantonrechters 
vinden dat wanbetalers te makkelijk 
worden gegijzeld (ingezonden 8 april 
2015). Over het resultaat valt nog weinig 
te zeggen, behalve “dat de nieuwe vorde-
ring nog niet in beton is gegoten”, aldus 
No 2015/160, p. 43.

27.	 Rapport 12 november 2015, No 2015/160.
28.	 M. Barels, ‘Verandering van richting in 

het verkeersrecht’, in: J.P. Balkema e.a. 
(red.), Dynamisch strafrecht (Corstens-
bundel), Deventer, 1995, p. 22.

29.	 Wet van 15 mei 1997, Stb. 1997, 212.
30.	Wet van 28 oktober 1999, Stb. 1999, 469. 

Kwamen er in 1993 totaal 434 Mulderza-
ken bij de Hoge Raad binnen, in 1996 was 
dat aantal opgelopen tot 813. In 1997 
werden zelfs 1.046 Mulderzaken bij de 
Hoge Raad ingediend, ongeveer een 
kwart van het totale zaakaanbod (Kamer-
stukken II, 1997/1998, 25 927, nr. 3).

31.	 Bedoeld zijn de aanpassingen als gevolg 
van de inwerkingtreding van de Vierde 
tranche Awb in 2009.

32.	 Wet van 31 maart 2011 tot wijziging van 
de Wet administratiefrechtelijke handha-
ving verkeersvoorschriften en de 
Gemeentewet in verband met het onder 
de Wet administratiefrechtelijke handha-
ving verkeersvoorschriften brengen van 
de Wet aansprakelijkheidsverzekering 
motorrijtuigen en enkele technische 
verbeteringen (Stb. 2011, 170).

‘Vermuldering’ om 

de strafrechtsketen 

te ontlasten.
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minister bleef echter bij het standpunt dat van de 
handhaving via de Wet Mulder een adequate 
afschrikkende werking uitgaat, zonder evenwel 
met overtuigingskracht op het alternatief van de 
strafbeschikking in te gaan.33) Waarop de minister 
evenmin inging was het overgangsrecht, zodat de 
rechter eraan te pas moest komen. Het Leeuwar-
dense hof had een verdachte voor onverzekerd rij-
den veroordeeld tot een geldboete van € 380,-. Vol-
gens het hof was sprake van verandering van wet-
geving zoals bedoeld in art. 1, tweede lid, Sr, en 
daarom zag het hof geen ruimte om de eis van het 
OM, dat onder meer een voorwaardelijke OBM had 
gevorderd, te volgen.34) De Hoge Raad oordeelde dat 
van een verandering van wetgeving geen sprake is. 
Hieronder kan niet worden verstaan een verande-
ring in de regels van het sanctierecht, dus ook niet 
bij een wetswijziging waarbij in algemene zin 
naast strafrechtelijke afdoening óók een bestuurs-
rechtelijke afdoening mogelijk wordt gemaakt.35)

Nu valt, afgezien van dit overgangsrechtelijke pro-
bleempje, te leven met de overheveling van de 
WAM, de recriminalisering van de zogenoemde 
‘hufter’-feiten is een ander verhaal. In 2013 ver-
scheen het rapport ‘Sancties in het verkeer’.36) 
Kamerleden reageerden op de bevindingen uit het 
rapport met enig ongenoegen, in hoofdzaak omdat 
de Wet Mulder bij de aanpak van veelplegers in het 
verkeer geen progressief boetesysteem kent. Snel-
heidsrecidivisten krijgen dus voor iedere overtre-
ding dezelfde boete. Het Kamerlid Kooiman riep de 
minister op om stelselmatige verkeersovertreders 
zwaarder te straffen.37) Andere politici wilden voor 
deze groep zelfs de mogelijkheid creëren om rijbe-
wijs en auto af te pakken. De minister reageerde en 
kondigde een aanpak aan waarbij aan de wensen 
van de Kamer tegemoet zou worden gekomen.38) 
Indien voor recidiverende weggebruikers het 
opleggen van steeds hogere boetes, rijontzeggingen 
of celstraffen mogelijk moet worden, dan kan dat 
alleen via het strafrecht. Was de (lichte) snelheids-
overtreding eerder gedecriminaliseerd, zij werd 
prompt weer gecriminaliseerd. Want, zo schreef de 
minister aan de Kamer, een aantal ‘hufter’-feiten 
verdwijnt uit de Wet Mulder en zal voortaan straf-
rechtelijk worden afgedaan. Met ingang van 1 janu-
ari 2015 zijn de verkeersfeiten die opzet behelzen, 
potentiële gevaarzetting of hinder inhouden, 
mogelijke gevolgen voor derden hebben en die in 
de perceptie van medeweggebruikers asociaal zijn, 
overgeheveld naar het strafrecht. Voor deze feiten 
geldt dat zij voortaan direct bij de eerste overtre-
ding leiden tot een strafrechtelijke reactie van het 
OM. Uit de bijlage bij de brief die de minister eind 
2014 aan de Kamer schreef, blijkt dat het om 23 
feiten gaat (waaronder bumperkleven, blijven rij-
den op een rijstrook met rood kruis of rijden over 
de vluchtstrook).39) Daarnaast zijn nog eens 29 fei-
ten opgenomen waarvoor het three strikes and 
you’re out-principe geldt: drie eerder gepleegde 
feiten leiden tot fors zwaardere sancties van de 
kant van het OM. 

Een eerste reflectie

De Wet Mulder kan, gelet op het voorgaande, geen 
rustig bezit worden genoemd. Gezien haar status 
als ‘wet van de grote getallen’, is de vraag gerecht-
vaardigd in hoeverre deze wet nog aan de heden-
daagse opvattingen voldoet. Is deze wet, die hier-
voor trendsettend werd genoemd, op onderdelen 
nog wel in de mode? Hiervoor zijn al vraagtekens 
geplaatst bij de praktijk van de gijzeling. Maar er is 
meer. Bij een eerste reflectie valt meteen op hoe 
nodeloos gecompliceerd de rechtsbescherming is 
geregeld. Men herkent daarin de discussie die bij de 
totstandkoming van de wet is gevoerd. De rechts-
bescherming vertoont namelijk sterke strafrechte-
lijke trekjes, voorzien van een bestuursrechtelijk 
sausje. Het jargon van de Wet Mulder is daardoor 
enigszins archaïsch te noemen. Hierover zodade-
lijk. Ook inhoudelijk kan men vraagtekens plaat-
sen. Over de vraag of de halvering van de boete 
voor zestienminners nog van deze tijd is, valt te 
discussiëren40), maar met de verplichte zekerheids-
stelling bij het beroep op de rechter loopt de Wet 
Mulder beslist uit de pas. Dit alles doet de vraag 
rijzen of het allemaal niet wat eenvoudiger en/of 
eenduidiger kan, bijvoorbeeld door aansluiting te 
zoeken bij de Algemene wet bestuursrecht. Het 
antwoord moet bevestigend luiden. Uit oogpunt 
van rechtseenheid behoort de status aparte van de 
Wet Mulder te verdwijnen. Het bestuurlijke sanc-
tierecht, waartoe de administratiefrechtelijke 
handhaving van de verkeersvoorschriften behoort, 
is na de Vierde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht voldoende tot wasdom gekomen. De 
Wet Mulder behoort daarop te worden aangepast. 
Op zich genomen is dit geen revolutionair stand-
punt. In 2007 erkende de minister tijdens de behan-
deling van de Vierde tranche dat aanpassing van 
de Wet Mulder is overwogen, maar daarvan om 
doelmatigheidsreden is afgezien. Het zou een rela-
tief ingrijpende operatie zijn, die ook stevige gevol-
gen voor de uitvoeringspraktijk zou hebben. Het 
leek de minister beter een aanpassing van de Wet 
Mulder te laten rusten en op middellange termijn 
te bezien of het mogelijk en wenselijk is de wet aan 
te passen aan het bestuurlijke boeterecht of te doen 
terugkeren naar het strafrecht.41) Welnu, los van de 
vraag of de ‘middellange termijn’ is verstreken, 
aanpassing is zowel mogelijk als wenselijk. Om te 
beginnen met een requiem voor het Mulder-jargon.

Mulder-jargon
Hoewel men kan stellen dat termen als ‘Wet Mul-
der’ en ‘Mulderbeschikking’ redelijk zijn ingebur-
gerd, en zelfs het woord ‘vermuldering’ zonder 
taalkundige gêne wordt gebezigd, is er alleszins 
reden om het jargon aan te passen aan het begrip-
penapparaat van het bestuurlijk sanctierecht. Dit 
houdt in dat de term ‘administratieve sanctie’ 
(elders formuleert de wet dit als een ‘administra-
tiefrechtelijke sanctie’ of gewoon als ‘sanctie’) 
plaats zou moeten maken voor wat zij in feite is: 
een bestuurlijke boete. Zij voldoet aan de in art. 
5:40 Awb opgenomen definitie van een algemene 
leedtoevoegende bestuurlijke sanctie, namelijk een 

33.	 De minister wenste prioriteit te geven 
aan de invoering van de strafbeschikking 
betreffende lichte gevallen van rijden 
onder invloed, gemeentelijke overlastfei-
ten en ter vervanging van de politiestraf-
beschikking, Kamerstukken II, 
2009/2010, 32 438, nr. 3.

34.	 Hof Leeuwarden 30 september 2011, NJFS 
2011/58.

35.	 HR 5 maart 2013, NJ 2013/163. Voor de 
overheveling van sancties van het straf-
recht naar het bestuursrecht is HR 11 
oktober 2011, NJ 2012/79, m.nt. Keijzer, 
LJN BQ8193 van belang. In dit arrest (dat 
een vervolg is op HR 12 juli 2011, NJ 
2012/78, m.nt. Keijzer, LJN BP6878) 
oordeelt de Hoge Raad dat de overheve-
ling van tot dan toe strafrechtelijk gesanc-
tioneerde gedragingen naar het bestuurs-
recht in zijn algemeenheid geen gewijzigd 
inzicht van de wetgever over de straf-
waardigheid van een overtreding impli-
ceert.

36.	 Ch. Goldenbeld e.a., Sancties in het ver-
keer, Stichting Wetenschappelijk Onder-
zoek Verkeersveiligheid, Den Haag, 2013.

37.	 Kamerstukken II, 2013/2014, 29 398, 	
nr. 386.

38.	 Kamerstukken II, 2013/2014, 28 398, 	
nr. 393.

39.	 Kamerstukken II, 2014/2015, 29 398, nr. 
410. De gewijzigde bijlage, bedoeld in art. 
2 WAHV, werd gepubliceerd in Stb. 2014, 
484.

40.	Een vrij unieke bepaling, want elders 
bestaat geen afzonderlijk jeugdboete-
recht. Voor het overige bevat de Wet 
Mulder geen bijzondere bepalingen voor 
jeugdigen; zie Barels, a.w. (2010), p. 66.

41.	 Kamerstukken II, 2006/2007, 31 124 nr. 3; 
Kamerstukken II, 2004/2005, 29 849, 	
nr. 17.
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29
bestraffende sanctie, inhoudende een verplichting 
tot betaling van een geldsom.42) Gelijk de wetgever 
eerder in het fiscale recht afscheid nam van de 
term ‘verhoging’ en die verruilde voor ‘fiscale 
boete’, wordt dit ook voor de Wet Mulder bepleit. 

Aan het bezigen van de eufemistische term ‘betrok-
kene’, waarmee degene wordt bedoeld aan wie de 
administratieve sanctie wordt opgelegd, hoort ook 
een einde te worden gemaakt. Ook al valt te begrij-
pen dat de wetgever het gebruik van het woord 
‘verdachte’ heeft willen reserveren voor het straf-
recht, bij de invoering van de Wet OM-afdoening 
koos men voor het aanduiden van degene aan wie 
een strafbeschikking is uitgevaardigd niet voor 
‘betrokkene’, maar gaf men de voorkeur aan de 
term ‘bestrafte’. Hoewel ook daarop valt af te din-
gen, verdient een eenduidig begrip de voorkeur. 
Die voorkeur zou zonder problemen kunnen zijn 
gelegen in de term ‘degene tot wie de beschikking 
zich richt’, maar beter nog, deze gewoon aanduiden 
als ‘overtreder’, zoals de Algemene wet bestuurs-
recht die term bezigt ten aanzien van degene tot 
wie zich de herstellende en de bestraffende sanc-
ties richten (art. 5:1 Awb).

Rechtsbescherming
Ook de rechtsbescherming verdient aanpassing. 
Jaarlijks leggen ongeveer drie- tot vierhonderddui-
zend personen hun Mulderbeschikking aan de offi-
cier van justitie voor. Ongeveer vijftien procent 
meldt zich daarna bij de kantonrechter. Het rechts-
gevoel van circa tweeduizend van hen is dan (nog) 
niet bevredigd, want die maken gebruik van de 
mogelijkheid om tegen de beslissing van de kan-
tonrechter hoger beroep in te stellen bij het Hof 
Arnhem-Leeuwarden. Het administratieve beroep 
op de officier van justitie is, hoewel de Algemene 
wet bestuursrecht deze vorm van rechtsbescher-
ming kent, alleen al door zijn zeldzame karakter, 
niet meer van deze tijd.43) Dat art. 7 WAHV diverse 
artikelen uit de afdeling 7.2. Awb (met alle bepalin-
gen over het administratief beroep) uitsluit, is, 
gelet op de aldaar geregelde formaliteiten, niet 
onlogisch; men kan stellen dat zij de toepassing 
van de Wet Mulder onnodig compliceren. Maar het 
heeft ondertussen wel iets krampachtigs, nu de 
bepalingen uit deze afdeling wel essentieel zijn 
voor het administratief beroep. Het hybride karak-
ter van de regeling in de Wet Mulder wordt echter 
onderstreept door art. 7 WAHV. Het geeft de officier 
van justitie de ruimte om in afwijking van art. 7:16, 
eerste lid, Awb slechts de indiener van het beroep-
schrift (en niet een eventuele derde-belangheb-
bende) de gelegenheid tot horen te bieden, hetgeen 
overigens niet zelden telefonisch pleegt te geschie-
den.44) 

Een belangrijk kenmerk bij het administratieve 
beroep is dat het ‘hogere’ bestuursorgaan een 
zekere mate van toezicht toekomt op het lagere 
orgaan. In de literatuur wordt om die reden wel 
verdedigd dat het bestreden besluit door het 
hogere orgaan opnieuw wordt beoordeeld en ook 
op doelmatigheid kan worden getoetst. Van de 

omvang van die toetsing laat art. 8 WAHV weinig 
heel. Het beperkt in Mulder-zaken de gronden tot 
een drietal, waarvan alleen de onder a genoemde 
grond (aannemelijk maken dat iemand anders de 
gedraging verrichtte) voor enige beoordelings-
marge kan zorgen. De andere twee door art. 8 
WAHV voorgeschreven beroepsgronden vergen 
nauwelijks intellectuele hoogstand, zodat het de 
vraag is waarom die door de officier van justitie en 
bijvoorbeeld niet door een modale bezwaarschrif-
tencommissie kunnen worden beoordeeld. Eenvou-
diger nog zou de in het bestuursrecht niet onge-
bruikelijke techniek kunnen worden gekopieerd 
door, alvorens een definitieve beschikking te 
nemen, de overtreder eerst om een zienswijze te 
vragen.

Dat tegen de beslissing van de officier van justitie 
beroep kan worden ingesteld bij de rechtbank ont-
moet geen kritiek. Uiteindelijk behoort een overtre-
der een rechterlijk oordeel te kunnen vragen. Dat 
in het verleden voor de kantonrechter werd geko-
zen valt (historisch) te verklaren. Nu echter de kan-
tonrechter alweer enige tijd tot de rechtbank 
behoort, lijkt bij het geheel buiten toepassing ver-
klaren van hoofdstuk 8 Awb (bepalingen over de 
wijze van procederen bij de rechter) het spreek-
woordelijke kind met het badwater weggegooid. 
Dat in afwijking van art. 6:4, derde lid, Awb, het 
beroepschrift moet worden ingediend bij de officier 
van justitie die op het administratief beroep heeft 
beslist, zal vooral uit oogpunt van efficiency zijn 
ingegeven; de aanhoudende klachten van kanton-
rechters over incomplete dossiers doen anders ver-
moeden. Principiëler is de vraag of de beperking in 
de beroepsgronden in Mulderzaken wel voldoet 
aan de eis van het Europese Hof dat de overtreder 
zijn standpunten in ‘full jurisdiction’ aan de rechter 
moet kunnen voorleggen. Verdedigbaar is dat de 
appellant de kans moet hebben de rechter te over-
tuigen dat de beschikking in strijd met de wet of de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur was, 
of dat anderszins rekening moet worden gehouden 
met de omstandigheden waaronder de gedraging 
plaatsvond en de persoonlijke omstandigheden 
van de overtreder.45) Men kan tegenwerpen dat art. 
9 lid 2 sub b WAHV daarin voorziet. Dat is ten dele 
juist, want volgens het Hof Arnhem-Leeuwarden 
zijn de omstandigheden waarop de matigingsbe-
voegdheid van art. 9 WAHV ziet blijkens de wets-
geschiedenis beperkt tot ‘uitzonderlijke omstandig-
heden die in de persoon van betrokkene liggen en 
die, indien aannemelijk geworden, de verwijtbaar-
heid van de gedraging weliswaar niet opheffen, 
doch wel in zekere mate kunnen verminderen, 
alsmede, in voorkomend geval, omstandigheden 
die de financiële situatie van een betrokkene 
betreffen’.46) ’s Hofs verwijzing naar de wetsge-
schiedenis is volkomen juist; andere (bestuurs)
rechters hebben in bestuurlijke boete-zaken de 
totstandkomingsgeschiedenis echter wel eens ter 
zijde geschoven.47)

42.	 Niet zonder reden wordt de Wet Mulder 
behandeld in: Bröring, a.w. (2005), p. 267 
e.v. 

43.	 Bovendien spreekt art. 1:5 Awb bij admi-
nistratief beroep over het vragen van een 
voorziening bij een ander bestuursor-
gaan dan hetwelk het besluit heeft 
genomen. De sanctie wordt volgens art. 3 
WAHV niet opgelegd door een bestuurs-
orgaan, maar door daartoe aangewezen 
ambtenaren.

44.	Het opgeven van een telefoonnummer in 
een beroepschrift is niet wettelijk voor-
geschreven (art. 6:5 Awb en art. 6, lid 2, 
WAHV). Het niet opgeven ervan is geen 
wettelijke grond om van het horen af te 
zien (art. 7:17 Awb); gelet op art. 7:19, 
derde lid, Awb, dient het horen in het 
openbaar te geschieden, en slechts met 
toestemming van de betrokkene kan 
worden volstaan met telefonisch horen, 
Hof Leeuwarden 2 juli 2012, VR 2013/131.

45.	 Uit de gepubliceerde rechtspraak bestaat 
overigens de indruk dat in veel gevallen 
art. 9 lid 2 onder b WAHV ook in die zin 
wordt uitgelegd.

46.	Hof Arnhem-Leeuwarden 26 juni 2013, VR 
2014/16.

47.	 Bijvoorbeeld in CRvB 24 november 2014, 
ECLI:NL:CRVB:2014:3754, AB 2015/8, 	
m.nt. Stijnen.
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Zekerheidstelling

De meest vreemde eend in de bijt van de Wet Mul-
der is de zekerheidstelling. Art. 11 WAHV bevat de 
plicht voor de appellerende overtreder om, alvo-
rens zijn beroep mag worden behandeld, zekerheid 
te stellen voor de betaling van de sanctie en de 
administratiekosten. Al tijdens de parlementaire 
behandeling is over die zekerheidstelling het 
nodige te doen geweest. Hoewel zij formeel strekt 
tot verhaal van de boete en niet onverenigbaar 
wordt geacht met het recht op toegang tot de rech-
ter, wekt zij onbedoeld de schijn dat tekort wordt 
gedaan aan het vermoeden van onschuld en in 
feite als een drempel fungeert. Daaraan doet niet af 
dat de Hoge Raad de zekerheidstelling accepteert, 
indien de betrokkene in een concreet geval maar 
steeds een beroep kan doen op zijn financiële 
onvermogen.48) De zekerheidstelling, hoe men het 
wendt of keert, blijft in het publiekrechtelijke 
handhavingsrecht een rara avis. Noch waar zeer 
hoge bestuurlijke boetes kunnen worden opgelegd 
(bijvoorbeeld door de Autoriteit Consument en 
Markt), noch hele lage (bijvoorbeeld door een 
gemeentebestuur op grond van de Participatiewet) 
dwingt het instellen van een rechtsmiddel tot een 
zekerheidstelling. Omdat het bestaansrecht daar-
van in de Wet Mulder niet kan worden verdedigd 
met een beroep op de veelvuldigheid van de ver-
keersovertredingen of de geringe strafwaardigheid 
daarvan, behoort zij, met andermaal de rechtseen-
heid als argument, te worden afgeschaft. Ook als 
drempel voldoet de zekerheidstelling niet (meer), 
nu het Hof Arnhem-Leeuwarden die drempel voor 
appellanten met beperkte financiële draagkracht in 
vaste rechtspraak heeft geslecht, althans niet (lan-
ger) als barrière opwerpt.49) 

Tegelijk kan men zich in dit kader afvragen of de 
appelgrens voor het hoger beroep niet aan een her-
overweging toe is. Enerzijds is het niet goed uit te 
leggen waarom de wetgever in de Wet Mulder die 
op € 70,- heeft gesteld (en bij strafrechtelijke over-
tredingen (slechts) op € 50,-), anderzijds is het van 
principiëler aard of het hanteren van een appel-
grens zich verhoudt met het karakter van een 
bestuurlijke boete. Noch in de artikelen 8:3 tot en 
met 8:5 Awb (beperkingen in eerste aanleg), noch 
in art. 8:104 Awb (beperkingen hoger beroep) is ten 
aanzien van bestuurlijke sancties een minimumbe-
drag opgenomen. Voor de Wet Mulder was het 
argument dat het beroep op de rechter een schaars 
en duur goed is, en daarom voor eenvoudige zaken 
beperkt kon blijven tot een eenmalige rechterlijke 
beoordeling.50) Ook bestuurlijke boetes op grond 
van bijvoorbeeld de Participatiewet zijn dikwijls 
bescheiden van omvang, maar daarin wordt geen 
argument gezien om de beboete een of meer 
rechtsmiddelen te onthouden. Op dit punt behoort 
de Wet Mulder te worden aangepast aan hetgeen 
elders in het bestuurlijke sanctierecht gebruikelijk 
is.

De Mulder-dwangmiddelen

De wetgever is kennelijk nogal bezorgd geweest 
over het binnenhalen van de centjes, want naast de 
zekerheidsstelling kent de Wet Mulder eigen 
dwangmiddelen teneinde de wanbetaler alsnog tot 
betalen te inspireren. Het dwangmiddel van de 
gijzeling is hiervoor al aan de orde gekomen. Ver-
der kan, indien geen (volledig) verhaal heeft plaats-
gevonden, op grond van art. 28a WAHV tot inne-
ming van het rijbewijs worden besloten.51) Afdeling 
5.3.1 Awb (over de last tot bestuursdwang) is hier 
volgens art. 30 WAHV niet van toepassing. De wet-
gever heeft hiermee de autonomie van dit dwang-
middel willen benadrukken door geen misverstand 
erover te laten bestaan dat beroep op de rechter 
(zoals bij de last tot bestuursdwang en bij de straf-
rechtelijke raadkamer mogelijk is) hier niet moge-
lijk is.52) De ‘waarom-vraag’ is in het midden geble-
ven. Ronduit curieus is dat de weigerachtigheid om 
gevolg te geven aan de opdracht tot inleveren twee 
gevolgen heeft. Er ontstaat een civiele schuld 
omdat de officier van justitie bevoegd is het rijbe-
wijs op kosten van de nalatige te doen inleveren.53) 
Daarnaast is er een strafrechtelijk gevolg, nu niet-
inleveren in art. 34 WAHV afzonderlijk als overtre-
ding strafbaar is gesteld. Merkwaardig is dat de 
wetgever niet in de Wet Mulder, maar in de 
Wegenverkeerswet 1994 nog een addertje onder 
het gras heeft verstopt. Degene die na de vordering 
tot inlevering toch gaat rijden, maakt zich schuldig 
aan overtreding van art. 9 lid 8 WVW 1994. Dat het 
hier niet om een misdrijf gaat, strekke de overtre-
der tot troost.

Het tweede dwangmiddel is de buitengebruikstel-
ling van het voertuig waarmee de overtreding 
werd begaan (art. 29 WAHV).54) Ook hier bezigt de 
wetgever spierballentaal. Indien dit voertuig 
namelijk niet wordt aangetroffen, kan dit dwang-
middel worden toegepast op een soortgelijk voer-
tuig waarover de betrokkene vermag te beschik-
ken. Soortgelijk betekent dat als de gedraging met 
een auto werd begaan, het OM een andere auto 
mag meenemen. Dit kan ook een huurauto betref-
fen.55) De buitengebruikstelling kan inhouden dat 
het voertuig op kosten van de betrokkene naar een 
politiebureau of een andere plaats wordt gesleept, 
of dat een mechanisch hulpmiddel aan het voer-
tuig wordt aangebracht (wielklem of stuurslot), 
waardoor wordt verhinderd dat met het voertuig 
wordt weggereden. De wetgever heeft rekening 
ermee gehouden dat de auto’s waarop de buitenge-
bruikstelling wordt toegepast niet alleen minder 
bedeelden als eigenaar hebben, maar ook dikwijls 
weinig waarde zullen hebben. Daarom is er een 
uitvoerige regeling voor auto’s die de vergelijking 
met een wrak goed kunnen doorstaan. Indien 
namelijk twaalf weken na de aanvang van de bui-
tengebruikstelling de rechthebbende zijn voertuig 
niet heeft afgehaald, wordt hij geacht zijn recht op 
het voertuig te hebben opgegeven en is de officier 
van justitie bevoegd het voertuig om niet aan een 
derde in eigendom te doen overdragen, te doen ver-
kopen of te doen vernietigen. Dezelfde bevoegd-
heid bestaat ook binnen de termijn van twaalf 
weken zodra het gezamenlijke bedrag van de vor-

48.	HR 28 juni 1994, NJ 1994/657.
49.	Hof Arnhem-Leeuwarden 11 juli 2014, VR 

2014/138; Hof Arnhem-Leeuwarden 17 
februari 2014, VR 2014/80.

50.	Kamerstukken II, 1997/1998, 25 927, nr. 3, 
p. 6.

51.	 In de jaren 2013-2014 werden er 504.980 
rijbewijzen ingetrokken. Erg effectief lijkt 
dit niet te zijn geweest, want (slechts) 
63.144 personen waren voldoende onder 
de indruk van het dwangmiddel om 
alsnog de boete te betalen. Bron: Rapport 
12 november 2015, No 2015/160, p. 11; 
Kamerstukken II, 2014/2015, 29 279, 	
nr. 244.

52.	 Kamerstukken II, 1996/1997, 25 280, 	
nr. 3.

53.	 Onduidelijk is overigens welke kosten hier 
worden bedoeld. Zijn dit de benzinekos-
ten van de politie als die het rijbewijs 
moet gaan ophalen?

54.	 Zie ook het Besluit buitengebruikstelling 
voertuigen, Stb. 1990, 441.

55.	 HR 10 maart 2006, VR 2006/101.

Spierballentaal van 

de wetgever.
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deringen (de opgelegde administratieve sanctie, de 
daarop gevallen verhoging, de kosten van het aan-
brengen en het verwijderen van de mechanische 
hulpmiddelen, alsmede de kosten van overbren-
ging en bewaring, vermeerderd met de voor de 
verkoop, de eigendomsoverdracht om niet of de 
vernietiging geraamde kosten), in verhouding tot 
de waarde van het voertuig naar zijn oordeel 
onevenredig hoog zou worden.56)

Wordt de Wet Mulder ontdaan van de strafrechte-
lijke trekjes, dan behoort ook het bestaansrecht van 
deze dwangmiddelen ter discussie te worden 
gesteld. Hiervoor is het standpunt ingenomen dat 
de ‘administratieve sanctie’ niets anders is dan een 
bestraffende bestuurlijke sanctie. Een eigen regime 
om betaling daarvan af te dwingen, anders dan 
hetgeen ten aanzien van alle andere bestuurlijke 
boetes in de Algemene wet bestuursrecht is gere-
geld, is niet (meer) te verdedigen. 

Verder verhaal Mulder-boete
Niet alleen met de zekerheidstelling en de dwang-
middelen loopt de Wet Mulder uit de pas met alle 
overige wetten waarin de oplegging van een 
bestuurlijke boete mogelijk is gemaakt. Ook de 
eigen regeling voor het verhaal is uitzonderlijk. Zij 
is indertijd min of meer gekopieerd uit het Wet-
boek van Strafvordering. Veel woorden zijn hier-
aan tijdens de parlementaire behandeling niet 
besteed. Dat bevreemdt, omdat de strafvorderlijke 
regeling een voorziening biedt voor problemen in 
de executiefase van door de rechter opgelegde ver-
mogenssancties.57) Met een beetje geduld had de 
wetgever inspiratie kunnen zoeken bij het ten tijde 
van de parlementaire behandeling van de Wet 
Mulder reeds bekende ontwerp van de Derde, en 
het voorontwerp van de Vierde tranche Algemene 
wet bestuursrecht. Die mondden uit in een titel 4.4. 
Awb met een voor alle bestuurlijke boetes uniform 
systeem van invordering van bestuurlijke geld-
schulden. Achteraf ware het beter geweest dat 
geduld op te brengen. Neem bijvoorbeeld de aan-
maning. Zowel art. 4:112 Awb als art. 24 WAHV 
schrijft haar voor. Maar zij doen dat met opmerke-
lijke verschillen. De Algemene wet bestuursrecht 
kent bij aanmaning een vergoeding, oplopend van 
€ 7,- tot € 15,-; de Wet Mulder daarentegen verbindt 
aan niet tijdige betaling een verhoging van 50% en 
nog eens een verdere verhoging van 100%, indien 
men nalatig blijft de sanctie en de daarop gevallen 
verhoging geheel te voldoen binnen de in de aan-
maning gestelde termijn (art. 25 WAHV). Verder 
bevat de Wet Mulder een uitgebreide regeling voor 
het verhaal (met en zonder dwangbevel) en de 
mogelijkheid van verzet. De Algemene wet 
bestuursrecht kent in de afdeling 4.4.4. soortgelijke 
bepalingen. De wijze waarop een en ander in de 
Wet Mulder vorm heeft gekregen schreeuwt om 
harmonisatie met de regels uit de Algemene wet 
bestuursrecht. Daarbij is het derde lid van art. 22 
WAHV een lelijke dissonant. Het verplicht eenieder 
onverwijld alle inlichtingen aan de officier van 
justitie te verstrekken welke voor de inning van de 
boete nodig zijn. Deze bepaling is in 2012 ingevoerd 

en slaat op de executie van strafrechtelijke geld-
boeten. Zonder zich bewust te zijn van het 
bestuursrechtelijke karakter van de Wet Mulder, 
werd zij door de wetgever ook op die wet van toe-
passing verklaard.58) 

Aanpassing aan algemene 
bepalingen over bestuurlijke 
boete

Het publiekrechtelijke handhavingsrecht is gevest 
op twee pijlers: het strafrecht en het bestuursrecht. 
Beide rechtsgebieden hebben zich in de loop der 
jaren voorzien van handhavingsinstrumenten. Het 
strafrecht kent van oudsher de straffen en maatre-
gelen. Van recenter datum zijn de bestuursrechte-
lijke sancties. Hoewel te verklaren, is de Wet Mul-
der door de voortschrijdende ontwikkelingen in 
een grijs gebied terecht gekomen; zij is een meng-
vorm van strafrecht en bestuursrecht. In de inlei-
ding is de staf gebroken over het hybride karakter 
van de Wet Mulder. De Wet Mulder behoort te wor-
den ontdaan van de strafrechtelijke tinten. De 
administratieve sanctie is een bestuurlijke boete, 
die kan worden opgelegd voor schending van een 
verkeersfeit dat door de wetgever nadrukkelijk 
werd gedecriminaliseerd. Nu sluit art. 2a WAHV de 
aan de bestuurlijke boete gewijde titel 5.1. Awb uit, 
terwijl deze titel, althans verschillende artikelen 
uit deze titel59), juist van toepassing kan worden 
verklaard. Enkele voorbeelden ter verduidelijking.

Waarom zou de toets van art. 9 lid 2 WAHV alleen 
kunnen worden aangelegd als de betrokkene in 
beroep bij de kantonrechter is gegaan? En waarom 
is die toets beperkt tot ‘uitzonderlijke omstandig-
heden die de verwijtbaarheid kunnen verminde-
ren’, terwijl voor alle andere bestuurlijke boetes 
geldt dat zij niet mogen worden opgelegd, voor 
zover de overtreding niet aan de overtreder kan 
worden verweten (art. 5:41 Awb)? Hebben niet 
recent de hoogste bestuursrechters aangedrongen 
op een gedifferentieerde benadering van bestuur-
lijke boetes?60) Ook de termijnen lopen nogal uit-
een. Art. 4 lid 2 WAHV dwingt tot het toezenden 
van een Mulderbeschikking binnen vier maanden, 
terwijl volgens art. 5:45 Awb de bevoegdheid tot 
het opleggen van (andere) bestuurlijke boetes in 
beginsel eerst na twee jaren vervalt. Voor een Mul-
derbeschikking is dus niet veel tijd beschikbaar, 
hetgeen bij de beoordeling van de gedragingen in 
wat complexere verkeerszaken veiligheidshalve 
ertoe kan leiden om afdoening via de Wet Mulder 
maar te laten zitten. Immers art. 2 WAHV bepaalt 
dat bij oplegging van de administratieve sanctie 
voorzieningen van strafrechtelijke of strafvorder-
lijke aard zijn uitgesloten.

De artikelen 5:43 en 5:44 Awb bevatten een uitge-
breide regeling ter vermijding van ongewenste 
samenloop. In de eerste bepaling wordt ‘dubbele’ 
bestuurlijke beboeting wegens dezelfde overtre-
ding uitgesloten. De tweede bepaling verbiedt 
samenloop wegens dezelfde gedraging tussen 
bestuurlijke boete en de strafrechtelijke reactie. 

56.	 Om een idee te geven waarover het gaat: 
In 2013-2014 werden 18.304 voertuigen 
buitengebruik gesteld. In 2014 werden 
504 voertuigen niet afgehaald en ver-
kocht, 2.274 voertuigen werden gesloopt. 
De opbrengst voor de Staat bedroeg dat 
jaar ongeveer € 1.245.000,-.

57.	 Zie Barels, a.w. (2010), p. 67; en eerder: 
W.H. Vellinga, ‘Het karakter van verzet 
tegen verhaal van geldboetes en admini-
stratieve sancties’, VR 1997, p. 165-169.

58.	 Wet van 24 november 2011 tot wijziging 
van het Wetboek van Strafvordering en 
de Wet administratiefrechtelijke handha-
ving verkeersvoorschriften in verband 
met de verstrekking van inlichtingen aan 
het OM bij de tenuitvoerlegging van 
geldboeten en enkele verbeteringen, Stb. 
2011, 556; de memorie van toelichting 
vermeldt slechts dat ook voor de tenuit-
voerlegging van een sanctie op grond van 
de Wet Mulder het van belang is dat het 
OM over alle informatie beschikt die 
redelijkerwijs noodzakelijk is voor de 
inning, Kamerstukken II, 2010/2011, 32 
702, nr. 3.

59.	 Art. 5:44 Awb behoeft aanpassing, omdat 
het van overeenkomstige toepassing 
verklaren de positie van de officier van 
justitie als bestuursorgaan in de Wet 
Mulder en als bevoegd tot strafrechtelijke 
vervolging in een spagaat brengt. Art. 
5:47 Awb blijft voor de Wet Mulder 
buiten bereik.

60.	CRvB 24 november 2014, 
ECLI:NL:CRVB:2014:3754, AB 2015/8, 	
m.nt. Stijnen; ABRvS 7 oktober 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:3138, JB 2015/189.

Art. 22 lid 3 WAHV is 

een lelijke dissonant.



90

Tegenover de uitgebreide regeling in de Algemene 
wet bestuursrecht steken de anti-samenloopregels 
van de Wet Mulder schraal af. Art. 2 WAHV sluit 
toepassing van de wet uit bij gedragingen waarbij 
letsel aan personen is ontstaan of schade aan goe-
deren is toegebracht.61) Hoewel het hier gaat om 
een ander, namelijk inhoudelijk criterium dan de 
Algemene wet bestuursrecht voor samenloop han-
teert, bestaat geen bezwaar om dit te handhaven.

Nog een punt, namelijk over de discussie over de 
hoogte van de boetes in relatie tot de tekst van art. 
2 WAHV. Dit dispuut kan worden beslecht door de 
tekst met art. 5:46 Awb te uniformeren, waarbij de 
‘bijlage bij art. 2 WAHV’ gelet op het derde lid (dat 
spreekt van ‘wettelijk voorschrift’) zonder pro-
bleem in stand kan worden gelaten, inclusief het 
recht om de hoogte van de boete daarin vast te 
leggen en periodiek aan te passen. Belangrijker is 
dat de zinsnede ‘dat het bestuursorgaan niettemin 
een lagere bestuurlijke boete oplegt indien de over-
treder aannemelijk maakt dat de vastgestelde 
bestuurlijke boete wegens bijzondere omstandig-
heden te hoog is’, ook voor de Wet Mulder zal gel-
den.

Tot slot nog iets vreemds. Art. 5:42 Awb dwingt af 
te zien van oplegging van een bestuurlijke boete 
indien de overtreder is overleden; de Wet Mulder 
laat in art. 25 lid 3 bij overlijden slechts het recht op 
verhaal vervallen. Wellicht een detail, maar ook 
hier misstaat harmonisatie niet.

Afsluiting
Te verdedigen is dat met de Vierde tranche Alge-
mene wet bestuursrecht en de Wet OM-afdoening 
het bestuurlijke sanctierecht een niet meer weg te 
denken plaats heeft gekregen in het publiekrechte-
lijke handhavingsrecht.62) De minister heeft onder-
kend dat onder vigeur van dat bestuurlijke sanctie-
recht een herpositionering van de Wet Mulder 
nodig is. Hiervoor is niet betoogd dat dit een mak-
kelijke operatie is. Integendeel, maar daarin kan 
geen argument zijn gelegen om een renovatie na te 
laten. Het gaat om het maken van een duidelijke 
keuze tussen strafrechtelijke, of bestuursrechtelijke 
handhaving, waarbij de harmonisering met het 
‘boeterecht’ uit de Algemene wet bestuursrecht het 
meest logisch is. Logisch betekent niet zaligma-
kend. De recriminalisering van de hufter-feiten en 
de invoering van de inlichtingenplicht bij geld-
boete-executie doet vermoeden dat de Kamer nog 
geen afscheid van het strafrechtelijke karakter van 
de Wet Mulder heeft genomen.63) In dat kader valt 
tot besluit te wijzen op een andere optie, namelijk 
de oplegging van de administratieve sanctie te 
gieten in het vat van de (bestuurlijke) strafbeschik-
king (art. 257b Sv en/of art. 257ab Sv). Wat daarvan 
verder zij, de trendsettende Wet Mulder moet in de 
steigers. Haar naamgever verdient niet dat deze 
wet verwordt tot een kathedraal van de twintigste 
eeuw.

Herpositionering 

van de Wet Mulder 

is nodig.

61.	 Hoewel zich met name rond gedragingen 
die onder art. 5 WVW 1994 vallen discus-
sie heeft voorgedaan (zie bijvoorbeeld HR 
12 januari 1999, NJ 1999/289; Hof Leeu-
warden 21 maart 2011, VR 2012/95), is de 
consequentie dat het verlaten van de 
plaats van een ongeval (art. 7 WVW 
1994), waarbij het ongeval heeft bestaan 
uit een kleine beschadiging van straat-
meubilair, niet via de Wet Mulder mag 
worden afgedaan, terwijl een gevaarzet-
tende gedraging (zolang maar geen letsel 
of schade is veroorzaakt) wel eronder valt.

62.	 Zie hierover: C.L.G.F.H. Albers, M.L. van 
Emmerik, C.M. Saris & F.J.P.M. Haas, 
Boetes en andere bestraffende sancties: 
een nieuw perspectief?, (preadvies VAR), 
Den Haag, 2014, en met name: ‘Bestraf-
fend bestuur 2014’ van Albers; R.J.N. 
Schlössels, ‘Bestuursstrafrecht en vermen-
ging van recht; verdwalen in fuzzy law of 
terug naar de rechtstatelijke snelweg’, in: 
P.H.P.H.M.C. van Kempen e.a. (red.), 
Levend strafrecht (Buruma-bundel), 
Deventer, 2011, p.491 e.v.; anders: 
J.B.H.M. Simmelink, ‘Over misdrijven, 
overtredingen en administratieve gedra-
gingen’, in: M.S. Groenhuijsen & J.B.H.M. 
Simmelink (red.), Glijdende schalen (De 
Hullu-bundel), Nijmegen, 2003, p. 533.

63.	 Zie hierover de interventie van Hartmann 
tijdens de behandeling van de preadvie-
zen van C.L.G.F.H. Albers, M.L. van Emme-
rik, C.M. Saris & F.J.P.M. Haas, ‘Boetes en 
andere bestraffende sancties: een nieuw 
perspectief?’, Verslag van de algemene 
vergadering (VAR, nr. 153), Den Haag, 
2015, p. 26-29.


