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AB 2023/27

EU RO PEES HOF VOOR DE RECHTEN VAN DE 
MENS
19 mei 2022, nr. 50824/21
(S. Mourou-Vikström, L. Hüseynov, K. Šimáčková)
m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik

NJB 2022/2377
ECLI:CE:ECHR:2022:0519DEC005082421

Overtreden mondkapjesgebod. Door politie 
op ge legde boete van € 4,90. Zaak op nationaal 
niveau voldoende behandeld. Klacht inzake 
art. 6 EVRM kennelijk ongegrond. Dat geldt 
ook voor klacht over art. 7 EVRM. Laag boete-
bedrag, niet omzetbaar in hechtenis. Geen 
sprake van criminal   charge.

De klager, Oleg Yuriyovych Makovetskyy, is een 
Oekraïens on derdaan, geboren in 1985 en woon-
achtig in de regio Odessa. In december 2020 ging 
klager naar een supermarkt waar hij weigerde een 
mondkapje te dragen toen het veiligheidspersoneel 
hem daarom verzocht. De politie werd gebeld, een 
rapport werd opgemaakt van deze bestuurlijke 
over tre ding en hij kreeg een boete op ge legd van 170 
Oekraïense hryvnias (ongeveer € 4,90) voor het 
overtreden van de COVID-19-regels. De ver plich ting 
om een mondkapje te dragen werd begin december 
2020 geïntroduceerd via een kabinetsbe sluit. Voor 
de na tio na le rechter vocht de heer Makovetskyy de 
legitimiteit van de genoemde COVID-maat re gelen 
aan en bestreed daarbij niet dat hij geen mondkap-
je in de supermarkt had gedragen. De rechtbank in 
Odessa wees het beroep van de klager af en liet de 
op ge legde geldboete in stand. Zij overwoog dat op 
het re le vante moment de COVID-regels van kracht 
waren en dat daarmee de acties van de politie 
rechtmatig waren.

Met een beroep op artikel 6 (recht op een eerlijk 
proces) en 7 (geen bestraffing zon der voorafgaande 
wet) EVRM stelt de klager voor het EHRM dat de 
beslissingen van de na tio na le rechter wil le keu rig 
waren en dat de officier van politie, die de boete op-
legde, geen ‘bij de wet ingestelde’ rechterlijke in-
stantie was. Het Hof is bereid aan te nemen dat de 
klager een ‘wezenlijk nadeel’ heeft geleden in prin-
cipiële zin ondanks het relatief lage bedrag van de 
boete. Het roept in herinnering dat het geen vierde 
instantie is die de beslissingen van de na tio na le 
rechter nogmaals gaat bekijken.

Ten aanzien van de civiele ‘poot’ van artikel 6 
EVRM overweegt het Hof dat niets erop wijst dat de 
na tio na le rechters op wil le keu rige wijze hebben ge-
handeld. De door de klager ingebrachte argumenten 
ten aanzien van de rechtmatigheid van de re le vante 
COVID-19-regels zijn door de na tio na le rechter on-

der zocht en afgewezen. Ten aanzien van de door de 
politieofficier op ge legde geldboete, roept het Hof in 
herinnering dat volgens zijn jurisprudentie het be-
stuur boetes kan opleggen als er daarna maar be-
roep openstaat op een rechterlijke instantie met vol-
le rechtsmacht (‘full ju ris dic tion’) en voldoend aan 
alle garanties van artikel 6 lid EVRM. 

Ten aanzien van artikel 7 EVRM merkt het Hof 
op dat de geldboete verwaarloosbaar klein is en 
evenmin bij niet- beta ling kan leiden tot een vrij-
heidsbeneming. Daaruit volgt dat de procedures in 
kwestie geen betrekking hadden op een straf ver vol-
ging (criminal   charge) in de zin van artikel 6 EVRM 
en dat deze bepaling dus niet van toepassing was 
voor wat betreft de straf rech te lijke ‘poot’ ervan. In 
deze om stan dig he den en in het belang van de con-
sistentie bij de uitleg van het Verdrag en de daaraan 
toegevoegde Protocollen als geheel moet worden 
geoordeeld dat artikel 7 EVRM evenmin van toe-
passing is. Het Hof verklaart beide klachten, on der 
artikel 6 en 7 EVRM, kennelijk ongegrond en de ge-
hele klacht niet-ontvankelijk.

Oleg Yuriyovych Makovetskyy,
tegen
Oekraïne.

(…)

The Court's assessment

6. The Court  notes at the outset the very 
modest amount of the fine im posed on the appli
cant. The Court has held, how ever, that a vio la tion 
of the Con ven tion may concern important ques
tions of principle and thus  cause a significant dis
advantage with out affecting a pecuniary interest 
(see, for example, Burov v. Moldova (dec.), no. 
38875/03, § 30, 14 June 2011). Bearing in mind 
also the fact that at the ma te rial time, the appli
cant was registered as unemployed, and given its 
con clu sions below in re spect of the  other aspects 
of his complaints, the Court is pre pared to pro
ceed on the assumption that the applicant might 
have suffered a significant disadvantage as a re
sult of the al leged vio la tions of the Con ven tion.
7. The Court reiterates that it is not its task 
to act as a court of appeal or, as is some times said, 
as a court of fourth in stance in re spect of de ci
sions of the domestic courts. Ac cor ding to the 
Court's case law, the domestic courts are best 
placed to assess the credibility of witnesses and 
the relevance of evi dence to the issues in the case 
(see, most recently, López Ribalda and   Others v. 
Spain GC, nos. 1874/13 and 8567/13, § 89, 17 Oc
tober 2019).

In the instant case, the Court  notes that  there 
is noth ing in the case file which could lead it to 
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con clude that the domestic courts acted in an ar-
bitrary or unrea son able manner in assessing the 
evi dence, es tab lish ing the facts or interpreting 
the domestic law. The Court fur ther  notes that 
the applicant, who was pre sent at the first-in-
stance court hear ing, essentially argued that the 
impo si tion of pandemic-control mea sures, in clu d-
ing the re quirement to wear a face mask and the 
consequent ac tions of the police in fining him, 
had been un law ful. The domestic courts duly 
exa mined the applicant's arguments, es tab lished 
that he had committed an administrative of fence 
punishable under the le gis la tion in  force and 
found against him.
8. There is ac cor dingly no indication that 
the applicant was pre vented in any way from 
making his case or that the findings of the do-
mestic courts were arbitrary or man i fest ly unrea-
son able.
9. As to the applicant's argument that the 
police officer imposing the fine had not been ‘a 
tribunal es tab lished by law’, the Court reiterates 
its settled case- law ac cor ding to which, even  
where an administrative body determining dis-
putes over ‘civil rights and obli ga tions’ does not 
comply with Article 6 § 1 in some re spect, no vio-
la tion of the Con ven tion can be found if the pro-
ceed ings before that body are ‘subject to subse-
quent control by a judicial body that has full 
ju ris dic tion and does pro vide the guarantees of 
Article 6 § 1’ (see Ramos Nunes de Carvalho e Sá v. 
Portugal GC, nos. 55391/13 and 2   others, § 132, 6 
No vem ber 2018).
10. It follows that this part of the ap pli ca tion 
is man i fest ly ill-founded and must be rejected in 
ac cor dance with Article 35 §§ 3 and 4 of the Con-
ven tion.
11. The applicant also complained that his 
con vic tion had been in  breach of Article 7 of the 
Con ven tion. The Court  notes that the kind of of-
fence for which the applicant was held liable 
could be punished only by a fine of a negligible 
amount. The fine at issue could not be converted 
into depri va tion of liberty in the  event of 
non-payment. It follows that the pro ceed ings in 
ques tion did not in volve the de ter mi na tion of a 
‘criminal   charge’ with in the mea ning of Article 6 
of the Con ven tion and that this pro vi sion ac cor-
dingly did not apply to those pro ceed ings under 
its criminal limb. In  these cir cum stances, and for 
rea sons of consistency in the in ter pre ta tion of the 
Con ven tion and the Protocols  thereto taken as a 
whole, Article 7 of the Con ven tion cannot be re-
garded as being applicable  either (see, mutatis 
mutandis, Gestur Jónsson and Ragnar Halldór Hall 
v. Iceland GC, nos. 68273/14 and 68271/14, §§ 112-
13, 22 December 2020).

12. The Court  there fore finds that this part of 
the ap pli ca tion is incom pa tible ratione materiae 
with the pro vi sions of the Con ven tion and the 
Protocols  thereto, and must be declared in ad mis
sible, in ac cor dance with Article 35 §§ 3 (a) and 4 
of the Con ven tion.
(…)

Noot

1. Na enige aarzeling hebben we toch be
sloten deze ont van ke lijk heidsbeslissing in de AB 
op te nemen met een kort  commentaar. De ‘maar’ 
zit hem in het feit dat het ‘slechts’ om een ont van
ke lijk heidsbeslissing van een Comité van drie 
rechters gaat en dat moet worden afgewacht of 
dit vaste jurisprudentie van het Hof gaat worden.
2. Wat is er aan de hand? De heer Mako
vetskyy overtreedt een mondkapjesgebod dat 
kort daarvoor door het kabinet was vastgesteld ter 
beperking van COVID19pandemie. Het valt in 
deze beslissing op dat dit Comité van drie rechters 
on der meer veel waarde hecht aan het feit dat het 
slechts om een lage (bestuurlijke) boete gaat 
(naast het feit dat deze niet omzetbaar is in een 
vrijheidsstraf). Het betreft een boete van ongeveer 
€ 4,90 die klager vergeefs aanvocht tot bij de 
hoogste Oekraïense rechter. Ook zijn klacht in 
Straatsburg met een beroep op artikel 7 EVRM 
wegens een niettoereikende wettelijke basis van 
de sanctie was vruchteloos (de klacht over schen
ding van de civiele ‘poot’ van artikel 6 EVRM 
slaagde evenmin nu er wel een rechterlijke toet
sing plaatsvond). Het Hof is van oordeel dat in 
casu geen sprake is van een criminal   charge, nu de 
geldboete verwaarloosbaar klein was en evenmin 
bij niet beta ling kon leiden tot vrijheidsbene
ming. Het Hof oordeelt dus dat in geval van een 
erg lage boete (‘verwaarloosbaar klein) de conclu
sie kan zijn dat geen sprake is van een criminal   
charge (in de zin van artikel 7 EVRM en dus ook de 
straf rech te lijke ‘poot’ van artikel 6 EVRM). Op
merkelijk is dat het Hof hier niet verwijst naar de 
zaak Jussila/Finland (EHRM 23 no vem ber 2006, 
AB 2007/51, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik) 
waarin het Hof aannam dat ook lichte bestuurlijke 
boeten kwalificeren als een criminal   charge. 
3. Los van de hoogte van de bestuurlijke 
boete valt er wel al enige tijd een trend te signale
ren dat het Engel of Öztürkcriterium van de ‘aard 
van de over tre ding’ ruimer lijkt te worden uitge
legd, zodat in minder gevallen een criminal   char
ge wordt aan ge no men. Het betreft hier het zoge
naamde norm adres saatcriterium: indien het gaat 
om de over tre ding van een regel die geldt voor 
een afgebakende groep van per so nen is dit een 
dui de lij ke aanwijzing voor het Hof dat geen spra
ke is van een criminal   charge. Het gaat hier dan 
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met name om het tuchtrecht voor bepaalde be-
roepsgroepen, zoals artsen en advocaten. Het 
laatste decennium lijkt het Hof deze categorie 
wel wat te hebben uitgebreid. Zie bij voor beeld 
ten aanzien van de over tre ding van de regels voor 
de samenstelling van benzine door een pomp-
houder, EHRM 29 oktober 2013, Suceava/Roeme-
nië, AB 2014/25, m.nt. Barkhuysen en Van Emme-
rik en meer recent EHRM 1 oktober 2020, Prina/ 
Roemenië, AB 2021/81, m.nt. Barkhuysen en Van 
Emmerik (boete voor corruptie plegende aanbe-
stedingsambtenaar) en EHRM 22 december 2020 
Gestur Jónsson en Ragnar Halldór Hall/IJsland, AB 
2022/51, m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik 
(boete voor advocaat wegens contempt of court). 
4. Beide soorten benaderingen (via de aard 
van de over tre ding, dan wel via de lichtheid van de 
boete) leiden ertoe dat de extra straf rech te lijke 
waarborgen van artikel 6, lid 2 en 3 EVRM niet van 
toepassing zijn. Ons spreekt dan de benadering van 
de lichtheid van de boete het meest aan. Vergelijk 
over deze discussie Albers, RM-Themis 2022/5; 
Barkhuysen en Van Emmerik, Preadvies NJV 2022.
5. Wat betreft de toetsing van de evenredig-
heid van de sanctie en het bewijs, blijft hoe dan 
ook een te verkiezen benadering om aan te sluiten 
bij de ingrijpendheid van de maat re gel in kwestie, 
dus los van de vraag of sprake is van een criminal   
charge. Tuchtrechtelijke sancties kunnen bij voor-
beeld een zeer grote impact hebben op betrokkene 
(schorsing, ontslag, hoge boetes). Ditzelfde geldt 
ook voor andere ingrijpende her stel maat re gelen 
(zoals de sluiting van een drugspand). Deze dienen 
intensief op evenredigheid te worden getoetst, net 
als het bewijs dat aan een maat re gel ten grondslag 
ligt (zie nader conclusie A-G’s Wattel en Wid-
dershoven van 7 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468 
en  ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285). 
6. Nu het slechts een ont van ke lijk heids-
beslissing betreft (zon der verwijzing naar Jussila) 
dient te worden afgewacht of dit vaste jurispru-
dentie van het Hof wordt.
T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik

AB 2023/28

AFDELING BE STUURS RECHT SPRAAK VAN DE 
RAAD VAN STATE
28 december 2022, nr. 202108175/1/A3
(Mr. C.J. Borman)
m.nt. P.J. Stolk

Art. 10 lid 2 aanhef en on der a WOB 1992

ECLI:NL:RVS:2022:3995

Belang van de betrekkingen met andere staten.

Volgens de memorie van toelichting bij de Wob 
(blz. 34) wordt met de uit zon de rings grond van arti-
kel 10, tweede lid, aanhef en on der a, van de Wob 
beoogd te voorkomen dat de wettelijke plicht tot het 
verstrekken van informatie tot gevolg zou hebben 
dat de Ne der landse interna tio na le betrekkingen 
schade zouden lijden. Voor toepassing van deze be-
paling is voldoende dat men als gevolg van het ver-
schaffen van informatie voorziet dat het interna tio-
na le contact op bepaalde punten stroever zal gaan 
lopen, met als gevolg bij voor beeld dat het on der-
houden van diplomatieke betrekkingen, of het voe-
ren van bilateraal overleg met landen of interna tio-
na le organisaties moeilijker zou gaan dan voorheen, 
of dat men in die landen of interna tio na le organisa-
ties minder geneigd zou zijn tot het verstrekken van 
bepaalde gegevens dan voorheen. Gezien de aard en 
de inhoud van het document dat de minister met 
toepassing van deze bepaling heeft geweigerd open-
baar te maken, is de Afdeling met de rechtbank van 
oordeel dat de minister zich redelijkerwijs op het 
standpunt heeft kunnen stellen dat openbaarma-
king van dat document de betrekkingen met andere 
staten kan schaden en dat het belang bij goede 
interna tio na le betrekkingen zwaarder dient te we-
gen dan het belang van openbaarheid. Wat ap pel-
lant in dit verband heeft aangevoerd, biedt geen 
aan kno pings pun ten voor een ander oordeel. De no-
titie met spreekpunten is een Ne der lands document 
dat betrekking heeft op het bui ten lands beleid van 
Ne der land. Het is voor de diplomatieke relaties van 
Ne der land met andere landen van belang dat mi-
nisters op vertrouwelijke basis kunnen spreken met 
vertegenwoordigers van andere landen, zodat onbe-
lemmerd informatie-uitwisseling kan plaatsvinden. 
Uit het document kan bo ven dien niet worden afge-
leid in hoeverre de spreekpunten daad wer ke lijk 
naar voren zijn gebracht in het telefoongesprek, bij-
voor beeld omdat de minister-president het niet op-
portuun achtte bepaalde punten naar voren te 
brengen of ervan is afgeweken. Wan neer het docu-
ment toch als spreekpunten van de minister-presi-
dent openbaar gemaakt zou worden, valt te voor-
zien dat dit het interna tio na le contact op bepaalde 
punten stroever zal doen verlopen.

uitspraak op het hoger beroep van ap pel lant, te 
utrecht, tegen de uitspraak van de Rechtbank 
Mid den- Ne der land van 28 oktober 2021 in zaak 
nr. 21/1578 in het geding tussen:
Ap pel lant,
en
De minister van Algemene Zaken.
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