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32 (Associação Sindical dos Juízes Portu-
gueses).
Met verwijzing naar: HvJ EU 26 maart
2020, C-542/18 RX-II en C-543/18 RX-II,

10

ECLI:EU:C:2020:232 , punten 70-71 (Her-
overweging Simpson/Raad en Heroverweging
HV/Commissie).
Met verwijzing naar: HvJ EU 21 januari
2020,C-274/14, ECLI:EU:C:2020:17, punt

11

56 (Banco de Santander). Zie verder over
dit onderwerp: M. Leloup, ‘De waarborg
van een Europese prejudiciële procedure:
internationale bescherming tegen een na-
tionalebedreiging’,TijdschriftvoorBestuurs-
wetenschappen en Publiekrecht 2020, afl. 6,
p. 275-282.
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punt 46 (Land Hes-
sen).

12

HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punten 48-50

13

(Land Hessen).
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punt 54 (Land Hes-

14

sen); HvJ EU 19 november 2019, gevoegde
zaken C-585/18, C-624/18 en C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982, punt 133 (A.K., CP
en DO).
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punten 53-58

15

(Land Hessen).
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punt 59 (Land Hes-
sen).

16

HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punten 60-61

17

(Land Hessen).
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punten 63-74

18

(Land Hessen).
Zie hierover: M. Leloup, ‘An Uncertain
First Step in the Field of Judicial Self-
government ECJ 19 November 2019,

19

Joined Cases C-585/18, C-624/18 and C-
625/18,A.K., CP and DO’,European Consti-
tutional Law Review 2020, afl. 1, p. 163-168.
M.Leloup, ‘Het arrestBancodeSantander:
naar een verstrenging van het onafhanke-
lijkheidsbegrip onder artikel 267

20

VWEU?’, SEW 2020, afl. 6, p. 406-409.
Zie voor eenzelfde conclusie: S. Prechal,
‘Effective Judicial Protection: some recent

21

developments – moving to the essence’,
Review of European Administrative Law
2020, afl. 2, p. 183.
HvJ EU 21 januari 2020, C-274/14,
ECLI:EU:C:2020:17 (Banco de Santander).

22

HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punt 54 (Land Hes-
sen).

23

In het Frans: ‘peut être apprécié au regard
de cette seule disposition’; in het Engels:

24

‘may be assessed solely in the light of that
provision’; in het Duits: ‘daher allein an-
hand dieser Vorschrift beurteilt werden’.
Zie de verwijzingen naar het arrest Banco
de Santander in punten 45 en 52 en naar

25

het arrest A.K., CP en DO in punten 54 en
57.
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punten 47-50

26

(Land Hessen).
Zie bijvoorbeeld: concl. A-G E.Tanchev,
ECLI:EU:C:2019:551, punt 111, bij HvJ EU
19 november 2019, gevoegde zaken

27

C-585/18, C-624/18 en C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982 (A.K., CP en DO);
concl. A-G M. Bobek,
ECLI:EU:C:2016:825, punten 81-107, bij
HvJ EU 9 maart 2017, C-551/15,
ECLI:EU:C:2017:193 (Pula Parking); concl.

A-G N. Wahl, ECLI:EU:C:2014:265, punt
49, bijHvJEU 17 juli 2014, gevoegde zaken
C-58/13 en C-59/13, ECLI:EU:C:2014:2088
(Torresi).
M.Leloup, ‘Het arrestBancodeSantander:
naar een verstrenging van het onafhanke-
lijkheidsbegrip onder artikel 267

28

VWEU?’, SEW 2020, afl. 6, p. 407.
HvJ EU 19 november 2019, gevoegde za-
ken C-585/18, C-624/18 en C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982, punten 137-168

29

(A.K., CP en DO).
HvJ EU 19 november 2019, gevoegde za-
ken C-585/18, C-624/18 en C-625/18,
ECLI:EU:C:2019:982, punten 139-152

30

(A.K., CP en DO). Voor een kritische noot
over dit gebrek aan begeleiding:
M. Leloup, ‘An Uncertain First Step in the
Field of Judicial Self-government ECJ
19November 2019, Joined Cases C-585/18,
C-624/18 and C-625/18,A.K., CP and DO’,
European Constitutional Law Review 2020,
afl. 1, p. 157-158. Zie evenwel voor twee
auteurs die van mening zijn dat deze
houding ertoe diende om geen institutio-
nele standaarden op te leggen en de insti-
tutionele diversiteit binnen de lidstaten te
vrijwaren: M. Krajewski & M. Ziólkowski,
‘Judicial independence decentralized:
A.K.’, Common Market Law Review 2020,
afl. 4, p. 1107-1138.
HvJ EU 9 juli 2020, C-272/19,
ECLI:EU:C:2020:535, punt 56 (Land Hes-
sen).

31

Zie bijvoorbeeld ook de hangende zaak
onder het rolnummer C-791/19 en de

32

voorlopige maatregelen die in deze zaak
zijn genomen.
Zie bijvoorbeeld: EHRM 21 april 2020,
36093/13, punten 71-84 (Anželika Šimai-

33

tienė/Litouwen); EHRM 3 juli 2007,
31001/03, punten 23-27 (Flux/Moldova
(No. 2)). Zie hierover verder: A. Tsampi,
Le principe de séparation des pouvoirs dans
la jurisprudence de la cour européenne des
droits de l’homme, Parijs: LGDJ 2019,
p. 189-193
Zie recent ook nog: HvJ EU 16 juli 2020,
C-311/18, ECLI:EU:C:2020:559 (Facebook
Ireland en Schrems).

34

Zie voor een vergelijkbare conclusie:
M. Leloup & V. Verbelen, ‘GwH 28 mei

35

2020 (nr. 74/2020) –Opnieuw een lacune
in artikel 14, § 1 RvS-wet. Tijd voor de wet-
gever om het geweer van schouder te ver-
anderen?’, Rechtskundig Weekblad, te ver-
schijnen.
Zie bijvoorbeeld ook de recent ingediende
prejudiciële vraag in zaak C-276/20,

36

waarin een Duitse rechter zich schaart
achter de twijfels die de administratieve
rechtbank indezaakLand Hessenhadgeuit
en hetHof ondervraagt omtrent zijn eigen
onafhankelijkheid.
MathieuLeloupismandaatassistentstaats-
en bestuursrecht aan de Universiteit Ant-

37

werpen en maakt daar deel uit van de on-
derzoeksgroep Overheid en Recht.

33 De verdere ‘normalisering’ van
het GBVB

Zaak C-134/19 P, Bank Refah
Kargaran

Arrest van 6 oktober 2020 (Grote kamer),

ECLI:EU:C:2020:793; conclusie van

A-G G. Hogan van 28 mei 2020,

ECLI:EU:C:2020:396.

Hogere voorziening – Gemeenschappelijk bui-

tenlands en veiligheidsbeleid (GBVB) – Arti-

kel 29 VEU – Artikel 215 VWEU – Beperkende

maatregelen ten aanzien van de Islamitische

Republiek Iran – Schade die rekwirante stelt te

hebben geleden ten gevolge van de plaatsing en

handhaving van haar naam op de lijst van

personen van wie en de entiteiten waarvan de

tegoeden en economische middelen worden be-

vroren – Beroep tot schadevergoeding – Bevoegd-

heid van het Hof om uitspraak te doen over de

vordering tot vergoeding van de schade die zou

zijn geleden ten gevolge van beperkende maatre-

gelen die zijn vastgesteld bij besluiten die binnen

de werkingssfeer van het GBVB vallen – Vol-

doende gekwalificeerde schending van een

rechtsregel die ertoe strekt rechten toe te kennen

aan particulieren – Ontoereikende motivering

van handelingen waarbij beperkende maatrege-

len zijn opgelegd

Inleiding

Het belang van deze uitspraak van het

Europese Hof van Justitie (Hof) in de zaak

Bank Refah Karagan1 is groot, maar zoals we

zullen zien, ook weer niet verrassend. De

zaak is vooral van belang omdat het een

volgende stap is in een reeks uitspraken van

het Hof gedurende de afgelopen jaren met

betrekking tot een verduidelijking van zijn

rechtsmacht ten aanzien van zaken op het

terrein van het gemeenschappelijk buiten-

lands en veiligheidsbeleid (GBVB) van de

Unie. Uitspraken van het Hof ten aanzien

van het GBVB blijven voor velen verrassend,

gelet op het feit dat de EU-verdragen (arti-

kel 24 lid 1 VEU en artikel 275 VWEU)

rechtsmacht van het Hof principieel lijken

uit te sluiten. Binnen het recht van de

Europese externe betrekkingen wordt de

‘normalisering’ van het GBVB echter al

langere tijd bestudeerd2 en is er een toene-

mende aandacht voor de rol van het Hof op

dit terrein,3 alsook voor het juridische karak-

ter van de GBVB-normen.4

In het op dinsdag 6 oktober 2020 door het

Hof gewezen arrest in de zaak van Bank

Refah Kargaran tegen de Raad ging het, net

als in de eerdere GBVB-zaken om het EU-

recht op gegarandeerde gerechtelijke bescher-

ming, in dit geval om het vaststellen van

niet-contractuele aansprakelijkheid van de

Unie en schadevorderingen (artikel 268

VWEU) in verbandmet GBVB-besluiten op

basis van artikel 29 VEU, die beperkende

maatregelen met zich meebrengen, beter

bekend als sancties.
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Achtergrond

Artikel 24 lid 1 tweede alinea VEU bepaalt

dat het GBVB is onderworpen aan ‘specifie-

ke regels en procedures’ en dat het Hof ‘niet

bevoegd [is] ten aanzien van deze bepalin-

gen’, met uitzondering van het houden van

toezicht op de naleving van artikel 40 VEU

(de keuze voor de juiste rechtsbasis) en arti-

kel 275 tweede alinea VWEU (artikel 263

vierde alinea VWEU, betreffende het toezicht

op de wettigheid van sanctiebesluiten jegens

natuurlijke personen of rechtspersonen).

Op het eerste gezicht zou het Hof op basis

van een combinatie van deze bepalingen op

het terrein van het GBVB slechts rechts-

macht hebben ten aanzien van rechtsbasis-

geschillen en sanctieberoepen. Inmiddels

heeft het Hof duidelijk gemaakt dat een

dergelijke interpretatie geen recht doet aan

de opdracht die het zelf heeft om via ‘toe-

zicht op de wettigheid van de handelingen

van de instellingen’ binnen ‘een volledig

stelsel van rechtsmiddelen en procedures’

de rechtsbescherming binnen de gehele

Unie te garanderen.5 Met name de Grote

kamer van het Hof heeft grote vooruitgang

geboekt in de verduidelijking van deze op-

dracht in de context van het GBVB. Zo werd

inMauritius enTanzania het essentiële recht

van het Europees Parlement om geïnfor-

meerd te worden met betrekking tot het

sluiten van internationale overeenkomsten

(artikel 218 lid 10 VWEU), ook als die op

GBVB-rechtsgrondslag zijn gesloten, door

het Hof bevestigd.6 In H/Raad bevestigde

hetHof dat handelingen rondompersoneels-

beheer onder de rechterlijke toetsing vielen,

ook wanneer er sprake is van een GBVB-

context (in casu ging het om een personeels-

geschil bij een EU-militaire missie).7 En in

Rosneft verduidelijkte het Hof dat het be-

voegd was om kennis te nemen van zaken

met betrekking tot beperkendemaatregelen

via de prejudiciële procedure van artikel 267

VWEU, in plaats van alleen via een recht-

streeks beroep op basis van artikel 263

VWEU.8 Ook zaken die niet door de Grote

kamer zijn behandeld, zoals Elitaliana,

Jenkinson en SatCen/KF,9 hebben een rol

gespeeld in de verduidelijking en bevestig-

den het beeld dat het simpele feit dat er

sprake is van eenGBVB-context, rechtsmacht

van het Hof niet in de weg staat. Net als H,

betroffen Jenkinson enSatCen personeelscon-

flicten en ging het in Elitaliana om aanbeste-

dingsvragen. In de ogen van het Hof kan

het niet zo zijn dat het enkele feit dat deze

gevallen zich in een GBVB-context afspelen

leidt tot het ontzeggen van rechtsbescher-

ming aan de betreffende natuurlijke en

rechtspersonen.

Feiten

Bank Refah Kargaran was geraakt door de

sancties die door de EUwaren ingesteld om

Iran ervan te weerhouden verder te gaanmet

haar kernwapenprogramma. In de beroeps-

zaak die centraal staat in de huidige annota-

tie verzocht Bank Refah Kargaran (hierna:

de Bank) om gedeeltelijke vernietiging van

het arrest van het Gerecht van 10 december

2018,10 waarbij het Gerecht haar beroep tot

vergoeding van de schade die zij stelt te

hebben geleden door de plaatsing van haar

naam op verschillende sanctielijsten, heeft

afgewezen. De naam van de bank werd voor

de eerste keer op 26 juli 2010 opgenomen

in een bijlage bij Besluit 2010/413/GBVB

van de Raad van 26 juli 201011 en in de bijla-

ge bij de gekoppelde verordening,12 en is ook

bij latere wijzingen van de besluiten in de

annexen gehandhaafd.

Bank Refah Kargaran is inmiddels geen on-

bekendemeer in Luxemburg. Op 19 januari

2011 had de Bank bij bet Gerecht in een eer-

dere zaak al het verzoek ingediend tot nietig-

verklaring van het op dat moment geldende

GBVB-besluit en van de verordening, voor

zover deze op haar betrekking hadden.13Het

Gerecht besloot hierop tot aanvaarding van

de claim dat er sprake was van niet-nako-

ming van demotiveringsplicht en stelde dat

de naam van de bank van de sanctielijst

verwijderd zoumoeten worden.14Veel effect

had dit echter niet, want vanwege een lopen-

de hogere voorziening trad de nietigverkla-

ring niet direct in werking15 en werd bij de

volgende wijziging de naam van de bank

weer gewoon opgenomen in de lijst van be-

perkende maatregelen.16 Wel was er nu een

motivatie toegevoegd: ‘Entiteit die steun

verleent aan de Iraanse overheid. Is voor

94% eigendom van de Iranian Social Secu-

rity Organisation die op zijn beurt wordt

gecontroleerd door de Iraanse overheid, en

verleent bankdiensten aan ministeries.’

Op 28 mei 2014 vorderde de Bank vervol-

gens nietigverklaring van dit besluit en van

de uitvoeringsverordening. Deze vordering

is bij arrest van 30 november 2016 door het

Gerecht afgewezen.17 Tegen dit tweede arrest

van het Gerecht is geen hogere voorziening

ingesteld. Wel volgde op 25 september 2015

een beroep tot vergoeding van de schade als

gevolg van de vaststelling en de handhaving

van de betrokken beperkende maatregelen

tot een hoogte van € 52 547 415, vermeerderd

met de wettelijke rente.18 Het Gerecht oor-

deelde echter dat het niet bevoegd is te oor-

delen over eventuele aansprakelijkheid

voortvloeiende uit de GBVB-besluiten en dat

wat de uitvoeringsverordeningen betreft er

niet is voldaan aan de eerste voorwaarde voor

niet-contractuele aansprakelijkheid van de

Unie, omdat er geen sprake was van een

onrechtmatige gedraging van de Raad. En

dit leidde uiteindelijk tot de zaak voor het

Hof waarop deze annotatie betrekking heeft.

Conclusie van de advocaat-generaal

De conclusie van advocaat-generaal (A-G)

Hogan gaf al een duidelijke zet in de rich-

ting die ook het Hof zou kiezen.19 Waar het

Gerecht in een eerdere zaak had geconclu-

deerd dat artikel 275 tweede alinea VWEU

de rechterlijke instanties van de Unie geen

bevoegdheid toekent om kennis te nemen

van een vordering tot schadevergoeding in

geval van onterecht ingestelde sancties om-

dat dat artikel zich beperkt tot artikel 263-

situaties,20 gaf de A-G aan dat het Hof wel

degelijk bevoegd is, ook in het geval de

schade voortvloeit uit eenGBVB-besluit. De

A-G is zelfs opvallend stellig op dit punt:

‘(…) waarom zou het Hof niet bevoegd zijn

om schadevergoeding toe te kennen wan-

neer het betrokkenGBVB-besluitmet betrek-

king tot de beperkendemaatregelen is geno-

men op grond van titel V, hoofdstuk 2, VEU

[GBVB]maar tegelijkertijd wel bevoegd zijn

wanneer de Raad krachtens artikel 215

VWEU tevens een verordening heeft vastge-

steld (zoals hij steevast doet) die in alle op-

zichten slechts een reproductie van het

aanvankelijke besluit betreffende beperken-

de maatregelen is? Het is welhaast ondoen-

lijk om niet tot de conclusie te komen dat

een dergelijke gang van zaken zou leiden tot

onhoudbare tegenstrijdigheden, die onmo-

gelijk zijn te verantwoorden. Dit alles zou

leiden tot een situatie waarin het in de Ver-

dragen vervatte stelsel van rechtsmiddelen

op het gebied van de rechterlijke toetsing

van beperkendemaatregelen de noodzakelij-

ke samenhang zou missen.’ (punt 63)

De A-G legt dus een duidelijk verband tus-

sen artikel 29 VEU, dat als GBVB-rechtsba-

sis dient voor sanctiebesluiten, en artikel 215

VWEU, op basis waarvan de daadwerkelijke

(economische) sanctie wordt vastgesteld.

Inderdaad is de koppeling tussen de twee

rechtsbases duidelijk in het verdrag aange-

geven en wordt de sanctieverordening (op

basis van artikel 215 VWEU; via gekwalificeer-

demeerderheid) vastgesteld op basis van de

inhoud van het GBVB-besluit (artikel 29

VEU; met eenparigheid van stemmen).
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Scheiding van beide instrumenten is inder-

daad niet mogelijk op basis van de door het

verdrag aangebrachte relatie.

Dat een andere uitkomst ook mogelijk zou

zijn geweest, blijkt alleen al uit het feit dat

A-GHogan hier een ander standpunt innam

dan zijn collega’s Kokott in Advies 2/13 en

Wathelet in de al genoemde Rosneft-zaak,

waar werd aangevoerd dat schadevorderin-

gen die verband houden met een GBVB-

handeling vallen onder de zogenoemde

‘carve-out’-bepalingen (waarvoor rechts-

macht van het Hof was uitgesloten) en niet

onder de ‘claw-back’-bepalingen (waarvoor

het verdrag toch weer rechtsmacht toestaat,

zoals rechtsbasisgeschillen en artikel 263-

sanctieberoepen).21

Het Hof

In zijn Advies 2/13, over het Toetredingsver-

drag van de EU tot het EVRM, gaf het Hof

destijds aan dat het ‘nog niet de gelegenheid

[heeft] gehad om te preciseren hoe ver de uit

bovengenoemde bepalingen voortvloeiende

beperkingen van zijn bevoegdheid op het

gebied van het GBVB reiken’.22 Inmiddels

zijn we een stuk verder en heeft het Hof,

onder andere via de in de inleiding genoem-

de zaken, de gelegenheid gehad om te ver-

duidelijken wat het precies betekent dat het

‘niet bevoegd [is] ten aanzien van de bepalin-

gen van het gemeenschappelijk buitenlands

en veiligheidsbeleid noch ten aanzien van

de op grond daarvan vastgestelde besluiten’

(artikel 275 VWEU). Bank Refah Kargaran

verschafte het Hof de mogelijkheid om ant-

woord te geven op een vraag die nog open-

lag: hebben de EU-rechtbanken rechtsmacht

om te bepalen of de Unie niet-contractueel

aansprakelijk kanworden gehouden, en om

kennis te nemen van vorderingen tot scha-

devergoeding tegen beperkendemaatregelen

opgelegd doormiddel van eenGBVB-besluit

op basis van artikel 29 VEU?

Vanwege doorverwijzing naar de Grote ka-

mer en de bevestigende conclusie van A-G

Gerard Hogan waren de verwachtingen

hooggespannen,maar het antwoord van het

Hof was bevestigend. Hoewel die uitkomst

op zich niet verrassend is, valt op hoe gemak-

kelijk het Hof zijn besluit bereikte. In zijn

eigen woorden ‘vereist de noodzakelijke sa-

menhang van het in hetUnierecht vastgeleg-

de stelsel van rechterlijke bescherming (…)

dat het Hof van Justitie van de Europese

Unie – teneinde een leemte in de rechterlijke

bescherming van de bedoelde natuurlijke of

rechtspersonen te voorkomen – eveneens

bevoegd is om uitspraak te doen over de

schade die zou zijn geleden ten gevolge van

beperkendemaatregelen die zijn vastgesteld

bij GBVB-besluiten’.23Dat is op zich consis-

tent met eerdere rechtspraak over het zeker

stellen van rechtsbescherming op dit terrein,

maar zou schadevergoeding op basis van

alleen de sanctieverordening (artikel 215

VWEU) dan niet voldoende zijn? Nee, stelde

het Hof, ‘GBVB-besluiten en de op arti-

kel 215 VWEUgebaseerde verordeningen tot

uitvoering van die besluiten [kunnen] name-

lijk inhoudelijk verschillen. Wat natuurlijke

personen betreft, kunnen GBVB-besluiten

beperkingen van de toelating tot het grond-

gebied van de lidstaten bevatten die niet

noodzakelijk worden overgenomen in veror-

deningen die gebaseerd zijn op artikel 215

VWEU’.24GBVB-besluiten kunnen dus ook

zelfstandig de basis vormen voor onderdelen

van het sanctieregime, en daarom ook tot

schadevergoedingsacties leiden, hetgeen

goed nieuws is voor degenen die getroffen

worden door sanctie op basis van eenGBVB-

besluit dat niet is gevolgd door een verorde-

ning. ‘Het klopt’, stelt het Hof, ‘dat in arti-

kel 275 VWEU niet uitdrukkelijk melding

wordt gemaakt van de bevoegdheid van het

Hof van Justitie van de Europese Unie om

uitspraak te doen over schade die zou zijn

geleden ten gevolge van beperkendemaatre-

gelen die zijn vastgesteld bij GBVB-beslui-

ten.’25 Maar, zoals uit eerdere rechtspraak

blijkt, moeten de beperkingen op de GBVB-

rechtsmacht restrictief worden uitgelegd en

is het beroep tot schadevergoeding een zelf-

standige rechtsweg en dient het te worden

beoordeeld in het licht van het stelsel van

rechterlijke bescherming van particulieren

in zijn geheel.26

Het belang van de zaak

Aan de eerdergenoemde vaststelling door

het Hof in Advies 2/13 dat het nog niet de

gelegenheid had gehad om exact aan te ge-

ven hoe ver zijn rechtsmachtmet betrekking

tot het GBVB reikt, voegde het destijds nog

toe dat ‘bepaalde in het kader van het GBVB

vastgestelde handelingen in de huidige stand

van het Unierecht aan het rechterlijk toe-

zicht van het Hof ontsnappen’.27 Dat laatste

blijft zo, maar het is inmiddels wel duidelijk

geworden dat ontsnappen steeds lastiger is

geworden. Zoals aangegeven, hadden eerde-

re zaken al duidelijk gemaakt dat het Hof

op bepaalde constitutionele gebieden heeft

gekozen voor eenUniebrede toepassing van

bepaalde fundamentele regels en beginse-

len.28 Dat uitgangspunt gold zelfs al voor

Lissabon, toen hetHof bijvoorbeeld duidelijk

maakte dat waar het toegang tot informatie

betreft, geen onderscheid wordt gemaakt op

basis van de inhoud van het gevraagde docu-

ment (en hetHof dus ook kan besluiten over

toegang tot GBVB-documenten).29

Niet-contractuele aansprakelijkheid en

schadevergoedingsacties zijn krachtige

rechtsmiddelen in de EU-rechtsorde. Met

Bank Refah Kargaran heeft het Hof nu de

mogelijkheid voor particuliere actoren aan-

vaard om deUnie aansprakelijk te stellen in

het kader van GBVB-besluiten over beper-

kendemaatregelen. De reeks uitspraken van

hetGerechtwaarin niet-contractuele aanspra-

kelijkheid en schadevorderingen op grond

van GBVB-rechtshandelingen werd verwor-

pen,30 is hiermee achterhaald. Dat is vanuit

theoretisch en dogmatisch oogpunt interes-

sant, maar tegelijkertijd moet het praktisch

belang van de uitspraak gerelativeerd wor-

den. Gelet op de strenge voorwaarden blijft

het moeilijk om daadwerkelijk tot een aan-

sprakelijkheid te komen. Immers, het aanto-

nen van ‘een voldoende gekwalificeerde

schending van eenUnierechtelijk voorschrift

dat ertoe strekt rechten toe te kennen aan

particulieren’31 is met betrekking tot het in-

stellen van sancties wellicht nog lastiger dan

in andere gevallen, omdat het hier zeer dui-

delijk om beleidsbeslissingen van de Raad

gaat, die grotendeels worden gevoed door

een politieke argumentatie. De Raad heeft

deze bevoegdheid en de politieke afweging

is vanwege het verband tussen artikel 29

VEU en artikel 215 VWEU juist uitdrukkelijk

onderdeel van de procedure. In dit geval was

er volgens de Bank sprake van onrechtmatig

handelen door de Raad vanwege schending

van het motiveringsbeginsel. Maar ook de

gevolgen van het niet-nakomen van demoti-

veringsplicht zijn volgens hetHof onvoldoen-

de om tot aansprakelijkheid van de Unie te

leiden.32

Vanuit het perspectief van de bescherming

van de rechten van particuliere actoren is

het arrest echter een welkome aanvulling op

de al eerder verduidelijkte mogelijkheden,

zeker gelet op de soms moeizame wijze

waarop de Raad in staat was fundamentele

rechten te waarborgen in sanctiebesluiten.

Andersom is, ondanks de geringe praktische

impact van de uitspraak, niet uit te sluiten

dat de uitspraak invloed gaat hebben op

nieuwe besluiten van de Raad en dat de

mogelijkheid van een schadevergoeding in

de risicoanalyse wordt meegenomen. Daar-

naast blijft de vraag blijft hoe het zit het met

GBVB-schadevorderingen die geen betrek-

king hebben op sancties, bijvoorbeeld activi-

teiten van de Unie in het kader van een mi-

litaire en civiele missie onder het gemeen-

schappelijk veiligheids- en defensiebeleid
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(GVDB). Bank Refah Kargaran had betrek-

king op een besluit dat genomen was op

basis van artikel 29 VEU, dat een algemene

rechtsbasis biedt voor GBVB-besluiten.33

Toegegeven, in deze zaak werd een duidelij-

ke link gelegdmet beperkendemaatregelen,

waarvoor een rechtsgang al openstond. Toch

heeft het Hof met deze zaak een opening

geboden, met name door de nadruk op de

mogelijkheid om schadevergoedingsacties

ook toe te staan op basis van enkel een

GBVB-besluit.

Concluderend kan de uitspraak in Bank

Refah Kargaranworden toegejuicht vanwege

de duidelijkheid die nu is verschaft over een

ontbrekend onderdeel in de rechtsbescher-

ming met betrekking tot GBVB-rechtshan-

delingen. Ondanks de hoge drempel, be-

schikken particuliere actoren die het onder-

werp zijn van beperkende maatregelen nu

over een aanvullend rechtsmiddel dat de

Raad dwingt om ook op dat terrein de

rechtsstatelijke Uniebeginselen te waarbor-

gen. De uitspraak is ook van belang in het

licht van de onlangs hervatte onderhandelin-

gen over de toetreding van de EU tot het

EVRM, waarin het GBVB op basis van Ad-

vies 2/13 een lastig dossier is. Waar het Hof

destijds aangaf dat het moeite had met het

idee dat het Europees mensenrechtenhof

rechtsmacht zou verkrijgen op terreinen

waar het Hof dit zelf ontbeerde, is de reik-

wijdte van deze rechtsmacht inmiddels ook

in Luxemburg veel duidelijker. Het ‘stelsel

van rechtsmiddelen en procedures’ uit het

al genoemde arrest Les Verts, wordt hiermee

steeds vollediger.

Dit alles bevestigt dat het Hof het GBVB

beschouwt als een essentieel onderdeel van

de constitutionele structuur van de Unie en

argumenten van de Raad die gebaseerd zijn

op oudere rechtspraak verwerpt.34 Toch

vormtBank Refah Kargaran niet het sluitstuk

in de discussie over de rechtsmacht van het

Hofmet betrekking tot GBVB-rechtshande-

lingen. Waar de beperkingen op basis van

artikel 24 lid 1 VEU en artikel 275 VWEU

het duidelijkst zichtbaar blijven, is wanneer

het gaat om bevoegdheden en besluitvor-

mingsprocedures die in materieel opzicht

volledig binnen het rechtsregime van het

GBVB vallen. Opname van het GBVB bin-

nen dezelfde rechtsorde als de andere EU-

beleidsterreinenwas destijds een compromis

dat alleen bereikt werd door het GBVB uit

te sluiten van de wetgevingsprocedure en

door duidelijk aan te geven dat het Hof geen

rol zou toekomen bij het niet-nakomen door

lidstaten van aangenomenGBVB-besluiten.35

Dat laatste blijft bijzonder gelet op het dui-

delijke rechtskarakter van deze besluiten en

hun bindende karakter.36 Het is dus niet

vreemd dat in, bijvoorbeeld, de Raad af en

toe de wenkbrauwen worden gefronst wan-

neer het Hof af lijkt te wijken van de op zich

heldere bepalingen in artikel 24 lid 1 VEU

en artikel 275 VWEUdat hetHof van Justitie

van de Europese Unie niet bevoegd is ten

aanzien van de GBVB-bepalingen. Sommi-

gen zien dit als ‘judicial activism’ en als

‘oprekken’ van een bevoegdheid die helder

in de verdragen is neergelegd. Toch lijkt het

Hof dit anders te zien, en misschien wel te-

recht. Vanwege de inconsistenties in de

verdragen ziet het Hof zich keer op keer ge-

confronteerd met een conflict tussen het

vermeend ontbreken van rechtsmacht en de

plicht rechtsbescherming binnen de gehele

Unie zoveel mogelijk te verzekeren. In de

recente zaken heeft het Hof een duidelijke

keuze gemaakt voor het laatste en aangege-

ven dat rechtsmacht in deze situaties impli-

ciet aanwezig is, waarmee het zijn rol als

constitutionele Unierechter verder heeft

versterkt.37 Mede in het licht van de al ge-

noemde ‘normalisering’ van het GBVB en

de duidelijke verbanden tussen dit beleids-

veld en de andere externe activiteiten van de

Unie komt ook de meeste recente uitspraak

dan ook niet als een verrassing.

R.A. Wessel38
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