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J U R I S P R U D E N T I E

H O F  V A N  J U S T I T I E

	 114	 Schending van 
fundamentele Unierechten als 
grond voor de weigering van 
de tenuitvoerlegging van een 
beslissing: theorie en praktijk

Zaak C-633/22, Real Madrid Club de Fútbol 

en AE/EE en Société Éditrice du Monde

Arrest van 4 oktober 2024 (Grote ka-

mer), ECLI:EU:C:2024:843; conclusie 

van A-G M. Szpunar van 8 februari 2024, 

ECLI:EU:C:2024:127 

Erkenning en tenuitvoerlegging onder Brus-

sel I(-bis) – Openbare-orde-exceptie – Vrij-

heid van meningsuiting en persvrijheid – 

Wederzijds vertrouwen – Révision au fond 

– Anti-SLAPP-richtlijn 

1.	 Inleiding

In december 2006 raakt Real Madrid 

Club de Fútbol (hierna: Real Madrid) in 

opspraak, omdat de Franse krant Le Mon-

de beweert dat de voetbalclub gebruik zou 

hebben gemaakt van de diensten van een 

dokter die bekendstond als aanstichter van 

een dopingnetwerk in de wielrensport. Real 

Madrid en een lid van het medisch team 

van Real Madrid hebben de uitgever van Le 

Monde en de journalist aansprakelijk gesteld 

wegens aantasting van hun eer. De Spaanse 

rechter in eerste aanleg heeft een immate-

riële schadevergoeding van € 300 000 aan 

Real Madrid en € 30 000 aan het lid van het 

medisch team toegekend.1 De appelrechter 

en de hoogste Spaanse rechter hebben dit 

oordeel bekrachtigd en een beroep bij het 

Europese Hof voor de Rechten van de Mens 

(hierna: EHRM) wordt niet-ontvankelijk 

verklaard.2 

Als Real Madrid vervolgens in Frankrijk 

tenuitvoerlegging van de Spaanse beslis-

sing wenst op grond van Verordening (EG) 

44/2001 (hierna: Brussel I), de voorganger 

van Verordening (EU) 1215/2012 (hierna: 

Brussel I-bis), weigert de Franse appelrech-

ter dit op grond van de Franse internationa-

le openbare orde. De Franse appelrechter 

beschouwt de schadevergoeding als on-

evenredig en afschrikwekkend, onder meer 

vanwege de hoogte van de schadevergoe-

ding in verhouding tot de beweerde schade, 

de financiële situatie van de veroordeelden 

en de in Frankrijk gebruikelijke schadever-

goedingen voor aantasting van eer en goede 

naam, die veel lager liggen.3 Dit levert een 

onaanvaardbare schending op van de vrij-

heid van meningsuiting en persvrijheid, die 

op grond van onder meer artikel 11 van het 

Handvest van de grondrechten van de Euro-

pese Unie (hierna: Handvest) en artikel 10 

van het Europees Verdrag voor de rechten 

van de mens en de fundamentele vrijheden 

(hierna: EVRM) als fundamenteel rechtsbe-

ginsel onderdeel uitmaken van de Franse 

internationale openbare orde. Na een cassa-

tieberoep van Real Madrid e.a. rijzen bij de 

Franse cassatierechter diverse prejudiciële 

vragen die door het Hof van Justitie van de 

Europese Unie (hierna: HvJ EU) worden 

samengevat als één vraag die luidt of, en zo 

ja onder welke voorwaarden, de tenuitvoer-

legging van een beslissing kan worden ge-

weigerd op grond van een kennelijke schen-

ding van artikel 11 Handvest en dus van de 

openbare orde van de aangezochte lidstaat.4 

Op 4 oktober 2024 komt het HvJ EU tot 

het antwoord dat de tenuitvoerlegging mag 

worden geweigerd voor zover dat zou leiden 

tot een kennelijke schending van artikel 11 

Handvest en daarmee de openbare orde.5 

Het HvJ EU geeft voorts aanwijzingen over 

de beoordeling die de aangezochte rech-

ter moet uitvoeren. De uitspraak van het 

HvJ EU van 4 oktober 2024 is om meerdere 

redenen interessant. Voor het eerst in bijna 

zestig jaar oordeelt het HvJ EU dat – in het 

verlengde van het beginsel van wederzijds 

vertrouwen – tenuitvoerlegging kan wor-

den geweigerd op grond van de materiële 

openbare orde als fundamentele Unierech-

ten zoals artikel 11 Handvest in het gedrang 

komen (zie paragraaf 3). Het HvJ EU lijkt de 

aangezochte Franse rechter echter weinig 

ruimte te geven bij de toets of in deze zaak 

ook sprake is van strijd met de openbare 

orde vanwege een – naar het lijkt – verstrek-

kende uitleg van het verbod van révision 

au fond (zie paragraaf 4). Wij ronden deze 

annotatie af met een korte bespreking van 

de relevantie van deze zaak voor de anti-

SLAPP-richtlijn, die een half jaar vóór de 

uitspraak van het HvJ EU is aangenomen 

(paragraaf 5). 

2.	 De uitspraak van het HvJ EU 

De Franse cassatierechter heeft opgemerkt 

dat de rechtspraak van het EHRM nauwe-

lijks ruimte laat voor beperkingen van de 

vrijheid van meningsuiting als het gaat 

om politieke standpunten of om kwesties 

van algemeen belang. Een publicatie over 

een sportgerelateerde kwestie behoort tot 

de laatste categorie.6 De afschrikwekkende 

werking van een immateriële schadevergoe-

ding moet volgens de Franse cassatierechter 

betrokken worden bij de beoordeling van 

de evenredigheid van de gekozen maatregel 

tot herstel van de schade. Aan journalisten 

mogen geen dusdanig hoge schadevergoe-

dingsveroordelingen worden opgelegd dat 

hun economisch bestaan in gevaar komt.7 

Tegen deze achtergrond heeft de Franse 

cassatierechter gevraagd aan het HvJ EU 

of artikel 11 Handvest in dit geval grond 

oplevert voor de weigering van de tenuit-

voerlegging van de Spaanse beslissing. Wat 

allereerst opvalt is dat de prejudiciële vraag 

wordt gesteld in de context van artikel 11 

Handvest, en niet van artikel 10 EVRM.8 

De focus ligt op het Handvest, omdat het 

HvJ EU verantwoordelijk is voor de juiste 

uitleg van het Handvest.9 Over het EVRM 

mag het HvJ EU niet oordelen, omdat al-

leen de lidstaten van de EU, maar niet de 

EU zelf, partij zijn bij het EVRM.10 

Wat daarnaast opvalt, is dat artikel 11 Hand-

vest pas is ingeroepen in de procedure 

bij de Franse rechter. Dat heeft te maken 

met het beperkte toepassingsgebied van 

het Handvest. Op grond van artikel 51 

lid 1 Handvest is het Handvest slechts van 

toepassing voor zover een EU-recht in het 

geding is.11 In de procedure bij de Spaanse 

rechter draaide het echter niet om EU-

recht.12 De Franse rechter past wel regels 

van EU-recht toe bij de beoordeling van de 

tenuitvoerlegging van de Spaanse beslissing 

op grond van Brussel I. Daarom kon een be-

roep op artikel 11 Handvest worden gedaan.

Dan de uitspraak van het HvJ EU. In een 

uitvoerig arrest beantwoordt het HvJ EU 

eerdergenoemde vraag bevestigend. Een 

kennelijke schending van artikel 11 Hand-

vest levert grond op voor weigering van de 
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tenuitvoerlegging in de zin van Brussel I 

(en dus ook Brussel I-bis). De uitspraak 

kent drie onderdelen. Deel I ziet op het 

beginsel van wederzijds vertrouwen en de 

openbare-orde-exceptie (punten 29‑44), 

deel II ziet op artikel 11 Handvest (punten 

45‑65) en deel III betreft de beantwoording 

van de vraag (punten 66‑74). 

In deel I overweegt het HvJ EU kort gezegd 

het volgende. Het systeem van erkenning 

en tenuitvoerlegging onder Brussel I is net 

als Brussel I-bis gebaseerd op wederzijds 

vertrouwen in de rechtsbedeling binnen 

de Europese Unie.13 Het in de verordening 

vastgestelde stelsel van rechtsmiddelen 

tegen de erkenning en tenuitvoerlegging 

van een beslissing uit een andere lidstaat, 

strekt ertoe een balans te creëren tussen 

wederzijds vertrouwen in de rechtsbedeling 

van de Europese Unie enerzijds en de eer-

biediging van de rechten van de verdediging 

anderzijds, wat betekent dat de verweerder 

de mogelijkheid moet hebben om in een 

procedure op tegenspraak een rechtsmiddel 

aan te wenden tegen de verklaring voor 

uitvoerbaarheid wanneer hij van mening 

is dat een van de weigeringsgronden van 

toepassing is.14 De weigeringsgronden staan 

limitatief opgesomd in de artikelen 34 en 35 

Brussel I (thans artikelen 45 en 46 Brussel 

I-bis). Een van die weigeringsgronden be-

treft de openbare orde.15 Deze weigerings-

grond moet strikt worden uitgelegd, omdat 

het de verwezenlijking van een van de fun-

damentele doelstellingen van de verorde-

ning belemmert, namelijk het vrije verkeer 

van vonnissen.16 In dat verband geldt dat 

lidstaten vrij zijn om de openbare orde in 

te vullen naar hun eigen recht en praktijk, 

maar dat de grenzen worden bepaald door 

het HvJ EU.17 Bovendien laat het verbod 

van révision au fond de rechter van de aan-

gezochte lidstaat niet toe een beslissing te 

weigeren op de enkele grond dat de door de 

rechter van de lidstaat van herkomst toege-

paste rechtsregel afwijkt van die welke hij 

zelf zou hebben toegepast. De rechter van 

de aangezochte lidstaat mag niet toetsen 

of de beoordeling van de rechter van de 

lidstaat van herkomst rechtens en feitelijk 

juist is.18 Dat brengt mee dat de openbare-

orde-exceptie slechts kan worden ingeroe-

pen als de erkenning en tenuitvoerlegging 

‘op onaanvaardbare wijze zou indruisen 

tegen de rechtsorde van de aangezochte 

lidstaat doordat zij inbreuk zou maken op 

een fundamenteel beginsel’.19 In de slotzin 

van punt 37 voegt het HvJ EU daaraan toe 

– althans zo begrijpen wij de slotzin van 

deze overweging – dat onder ‘fundamenteel 

beginsel’ moet worden verstaan een rechts

regel die in de rechtsorde van de aangezoch-

te staat van essentieel belang wordt geacht, 

of van een in die rechtsorde als fundamen-

teel erkend recht. De enkele onjuiste toe-

passing van nationaal recht of (secundair) 

Unierecht – zoals Brussel I(-bis) – is voor 

het succesvol inroepen van de openbare-

orde-exceptie dus onvoldoende.20 Het moet 

gaan om méér dan dat, namelijk om een 

kennelijke schending van een fundamen-

tele rechtsregel. Daarbij maakt het volgens 

het HvJ EU niet uit of de kennelijke schen-

ding een Unierechtelijke regel of een natio-

naalrechtelijke regel betreft voor toepassing 

van de openbare-orde-exceptie.21 Volgens 

vaste rechtspraak moet de nationale rech-

ter namelijk de uit de nationale rechtsorde 

voortvloeiende rechten even doeltreffend 

beschermen als de door de Unierechtsorde 

verleende rechten. Wel is het in algemene 

zin zo dat met name sprake zal zijn van een 

‘kennelijke schending’ als het gaat om de op 

Unierechtelijk niveau erkende fundamente-

le rechten die onder meer in het Handvest 

zijn verankerd.22

Voor het eerst begeeft het HvJ EU zich in 

punten 41‑44 op het terrein van de ver-

houding tussen enerzijds het Handvest en 

anderzijds de (afbakening van de) openba-

re-orde-exceptie van Brussel I. Dit maakt 

deze zaak interessant. Omdat toepassing 

van Brussel I (en dus ook Brussel I-bis) 

tenuitvoerlegging van Unierecht in de zin 

van artikel 51 lid 1 Handvest betreft,23 moet 

de rechter de in het Handvest neergelegde 

grondrechten respecteren, met name bij de 

openbare-orde-exceptie. In het verlengde 

van het Advies 2/13 over de toetreding van 

de Europese Unie tot het EVRM24 overweegt 

het HvJ EU dat het beginsel van wederzijds 

vertrouwen tussen lidstaten de openbare 

orde beperkt. Lidstaten dienen ervan uit te 

gaan dat andere lidstaten – kort samenge-

vat – de ‘Uniegrondrechten’ naleven. Dat 

houdt ook in dat de ene lidstaat in beginsel 

niet mag toetsen of de andere lidstaat in een 

concreet geval de Uniegrondrechten daad-

werkelijk heeft geëerbiedigd.25 Alleen wan-

neer de tenuitvoerlegging van een beslis-

sing leidt tot ‘een kennelijke schending van 

een in het Handvest verankerd grondrecht’ 

is de rechter van de aangezochte lidstaat 

verplicht om – kort gezegd – de tenuitvoer-

legging te weigeren.26 Wanneer daarvan – in 

algemene zin – sprake is, laat het HvJ EU 

echter in het midden.27 Hierop gaan wij in 

paragraaf 3 verder in. 

In deel II gaat het HvJ EU in op de reikwijd-

te van artikel 11 Handvest. Op zichzelf 

staan in de overwegingen daarover geen 

nieuwigheden. Het HvJ EU overweegt dat 

met name artikel 11 lid 2 Handvest relevant 

is, omdat de vrijheid van meningsuiting en 

informatie van journalisten, uitgevers en 

persorganen daarin wordt beschermd. Hoe-

wel deze rechten niet absoluut zijn, brengt 

het HvJ EU in herinnering dat inmengin-

gen op dit recht beperkt moeten blijven tot 

hetgeen strikt noodzakelijk is, gelet op het 

belang van de pers in een democratische 

samenleving en rechtsstaat.28 Het HvJ EU 

benadrukt voorts dat de in het Handvest 

neergelegde rechten dezelfde inhoud en 

reikwijdte hebben als de overeenkomstige 

rechten in het EVRM. Daarbij is van belang 

dat het EVRM een minimumniveau aan 

mensenrechtelijke bescherming biedt en 

het Unierecht op z’n minst gelijke bescher-

ming moet bieden, maar ook verder dan dat 

mag gaan.29 Het HvJ EU geeft een overzicht 

van de relevante EHRM-jurisprudentie op 

dit gebied. Kort samengevat volgt daaruit 

dat voor uitzonderingen op de vrijheid van 

meningsuiting – zowel bij persuitgevers 

als journalisten – nauwelijks ruimte is op 

het gebied van politieke standpunten en 

kwesties van algemeen belang, waartoe ook 

kwesties over professionele sport en doping 

behoren.30 Hoewel personen die schade 

hebben geleden door lasterlijke uitlatingen 

een daadwerkelijk rechtsmiddel moeten 

hebben, moet er bij de toekenning van 

schadevergoeding een redelijke verhouding 

bestaan tussen het toegekende bedrag en de 

schade. Er moet een onderscheid worden 

gemaakt tussen schadevergoedingen aan 

rechtspersonen en natuurlijke personen, 

hoewel de evenredigheid van een inmen-

ging ten aanzien van beide op basis van 

dezelfde criteria wordt beoordeeld.31 Elke 

ongerechtvaardigde beperking van de vrij-

heid van meningsuiting brengt het risico 

met zich mee dat de berichtgeving over 

soortgelijke kwesties in de toekomst wordt 

belemmerd of stilgelegd. Het enkele feit van 

de veroordeling is van belang, zelfs bij lichte 

civielrechtelijke sancties. De grootst moge-

lijke voorzichtigheid moet worden betracht 

wanneer maatregelen of sancties de pers 

ervan kunnen afbrengen deel te nemen aan 

de bespreking van kwesties van legitiem 

algemeen belang, wat een afschrikkend 

effect kan hebben op de uitoefening van de 

persvrijheid.32 Een schadevergoeding waar-

van het bedrag onvoorspelbaar of hoog is in 

vergelijking met soortgelijke zaken, kan een 
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dergelijk afschrikkend effect hebben. Dit is 

in de regel het geval wanneer de toegeken-

de vergoeding de daadwerkelijk geleden 

materiële of immateriële schade overstijgt. 

Een afschrikkend effect kan zelfs voortvloei-

en uit een relatief bescheiden bedrag in 

verhouding tot de middelen van de veroor-

deelde.33 Het HvJ EU komt tot de slotsom 

dat krachtens artikel 34 lid 1 en artikel 45 

Brussel I de tenuitvoerlegging van een rech-

terlijke beslissing waarbij een krantenuitge-

verij en een journalist worden veroordeeld 

tot schadevergoeding wegens aantasting van 

reputatie, moet worden geweigerd indien 

zij tot een kennelijke schending van de in 

artikel 11 Handvest neergelegde rechten 

en vrijheden zou leiden. Een dergelijke 

kennelijke schending van artikel 11 vormt 

een aangelegenheid van openbare orde 

in de aangezochte lidstaat en is dus een 

weigeringsgrond.34 

In deel III (vanaf punt 66) geeft het HvJ EU 

antwoord op de prejudiciële vraag. De ten-

uitvoerlegging van, kort gezegd, de Spaanse 

beslissing kan worden geweigerd indien 

zij tot een kennelijke schending van de in 

artikel 11 Handvest neergelegde rechten 

en vrijheden zou leiden. Op welke wijze 

moet de nationale rechter dit beoordelen? 

Daartoe geeft het HvJ EU een aantal aanwij-

zingen. Volgens het HvJ EU is het aan de 

verwijzende rechter om, rekening houdend 

met alle omstandigheden van het geval, 

waaronder de financiële middelen van de 

veroordeelden, de ernst van hun fout en de 

omvang van de schade zoals vastgesteld in 

de Spaanse beslissingen, te beoordelen of 

de tenuitvoerlegging zou leiden tot een ken-

nelijke schending van artikel 11 Handvest. 

De verwijzende rechter moet nagaan of de 

toegekende schadevergoedingen kennelijk 

onevenredig zijn aan de reputatieschade en 

een afschrikkende werking kunnen hebben 

op toekomstige berichtgeving of de uitoefe-

ning van de persvrijheid.35 Interessant is dat 

het HvJ EU expliciet ingaat op de ruimte die 

de nationale rechter heeft in verband met 

het verbod op révision au fond. De toetsing 

door de verwijzende rechter heeft enkel tot 

doel een kennelijke schending van artikel 11 

Handvest vast te stellen en mag geen toet-

sing van de beoordelingen ten gronde door 

de rechter van de lidstaat van herkomst 

inhouden. Het enkele feit dat de toegeken-

de schadevergoeding in Spanje een hogere 

is dan die in Frankrijk zou zijn toegekend, 

volstaat niet automatisch en zonder verder 

onderzoek om kennelijk onevenredig te 

zijn aan de betrokken aantasting van de 

reputatie. De verwijzende Franse rech-

ter kan bovendien niet onderzoeken of de 

journalist en de uitgeverij hun plichten en 

verantwoordelijkheden bij de publicatie zijn 

nagekomen, noch de vaststellingen van de 

Spaanse Hoge Raad over de ernst van de 

fout of de omvang van de schade ter discus-

sie stellen. De weigering van de tenuitvoer-

legging moet daarnaast worden beperkt 

tot het kennelijk onevenredige deel van de 

toegekende schadevergoeding.36 Het is wat 

ons betreft de vraag of de nationale rechter 

met deze aanwijzingen daadwerkelijk uit de 

voeten kan (zie hierna paragraaf 4).

3.	 De theorie: toepassing van 

de openbare-orde-exceptie bij 

kennelijke schending fundamenteel 

beginsel van Unierecht

Het is voor het eerst dat het HvJ EU niet 

slechts verwijst naar het beginsel van we-

derzijds vertrouwen als grondslag voor het 

systeem van erkenning en tenuitvoerleg-

ging van Brussel I(-bis), maar ook als recht-

vaardiging voor een beperkte uitleg van de 

openbare-orde-exceptie. De reden daarvoor 

lijkt te zijn dat in eerdere rechtspraak van 

het HvJ EU over de openbare-orde-excep-

tie het beginsel van wederzijds vertrouwen 

nog niet ten grondslag lag aan de regels 

voor erkenning en tenuitvoerlegging.37 Het 

standaardarrest Krombach is immers ge-

wezen onder het oude Verdrag van Brussel 

(EEX-Verdrag).38 Het is bovendien het eerste 

arrest van het HvJ EU dat gaat over materi-

ële fundamentele rechten en de openbare-or-

de-exceptie. Krombach, Gambazzi en Trade 

Agency gingen over procedurele fundamen-

tele rechten (recht op een eerlijk proces) en 

de openbare-orde-exceptie.39

De grenzen van de materiële openbare-or-

de-exceptie worden afgebakend door het 

beginsel van wederzijds vertrouwen. Dat is 

met deze uitspraak duidelijk geworden. Ter 

onderbouwing verwijst het HvJ EU naar het 

Advies 2/13, over de mogelijke toetreding 

van de EU tot het EVRM.40 Daaruit volgt 

dat wederzijds vertrouwen de waarborging 

van fundamentele rechten zoals die in het 

EVRM veronderstelt en dat lidstaten behou-

dens uitzonderlijke gevallen niet mogen 

controleren bij een andere lidstaat of daad-

werkelijk fundamentele rechten worden 

geëerbiedigd.41 Het gaat daarbij om formeel 

wederzijds vertrouwen, niet om materieel 

wederzijds vertrouwen.42 Met formeel we-

derzijds vertrouwen wordt bedoeld dat ver-

ondersteld wordt dat lidstaten in staat zijn 

om EU-grondrechten op hun grondgebied 

te eerbiedigen, omdat lidstaten partij zijn 

bij diverse verdragen (zoals het Handvest 

en het EVRM). Op dit formele wederzijdse 

vertrouwen zijn talloze EU-instrumenten 

– waaronder Brussel I(-bis) – gebaseerd.43 

Of de grondrechten daadwerkelijk worden 

gewaarborgd (materieel vertrouwen), doet 

– behoudens uitzonderlijke gevallen44 – niet 

ter zake.45 Deze formele betekenis van het 

beginsel van wederzijds vertrouwen is de re-

den geweest waarom de EU vooralsnog niet 

heeft kunnen toetreden tot het EVRM. Om-

dat het EHRM zich richt op daadwerkelijke 

(materiële) bescherming van fundamentele 

rechten, zou toetreding van de EU tot het 

EVRM betekenen dat lidstaten worden ver-

plicht om te controleren of andere lidstaten 

de fundamentele rechten voldoende respec-

teren, ongeacht het principe van wederzijds 

vertrouwen. Dit zou het onderliggende 

evenwicht van de EU kunnen verstoren en 

de autonomie van het EU-recht kunnen 

ondermijnen.46 

Ondanks dat de EU niet tot het EVRM is 

toegetreden, zijn de lidstaten van de EU 

onverkort aan het EVRM gebonden. Voor 

zover het EU-recht op het gebied van justiti-

ële samenwerking – waaronder ook Brussel 

I(-bis) valt – mogelijk spanningen oplevert 

met rechten uit het EVRM, wordt al enige 

tijd een dialoog gevoerd tussen het HvJ EU 

en het EHRM over de bescherming van 

fundamentele rechten in EU-verband.47 Een 

belangrijke bijdrage aan die dialoog is in 

eerste instantie geleverd door het EHRM 

toen de zogeheten Bosphorus-presumptie 

in het leven is geroepen.48 Op basis van die 

presumptie wordt aangenomen dat een 

maatregel die een lidstaat treft ter naleving 

van zijn verplichtingen binnen de EU in 

overeenstemming is met het EVRM. Dit 

geldt wanneer vaststaat dat het Unierecht 

een bescherming van de grondrechten biedt 

die ten minste gelijkwaardig is aan die van 

het EVRM, zoals voor Brussel I-bis is aan-

genomen.49 Deze presumptie kan worden 

weerlegd als sprake is van een ‘manifeste te-

kortkoming in de nakoming van EVRM-ver-

plichtingen’.50 Dat betekent dat een Unie-

rechtelijke regeling, zoals Brussel I(-bis), 

wordt vermoed aan het EVRM te voldoen, 

tenzij in een individueel geval de rechtsbe-

scherming ‘kennelijk gebrekkig’ is.51

In deze uitspraak lijkt het HvJ EU op zijn 

beurt een bijdrage te willen leveren aan de 

dialoog,52 al gebeurt dat ons inziens vooral 

impliciet. Zoals het HvJ EU ook voorop-

stelt in punten 51‑52, bepaalt artikel 52 lid 3 
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Handvest dat de bepalingen van het EVRM 

een minimumniveau aan bescherming ge-

ven, dat gelijkwaardige bescherming door 

het Handvest moet worden geboden, maar 

dat het Unierecht verder mag gaan.53 Voor 

zover het de gelijkwaardige bescherming 

betreft, moet het Handvest worden uitge-

legd in het licht van de rechtspraak van het 

EHRM.54 Voorts geldt dat bij toepassing van 

Unierecht lidstaten op grond van artikel 52 

lid 5 Handvest de verplichting hebben om 

dat Unierecht steeds te interpreteren in 

het licht van het Handvest. Een en ander 

betekent dat secundair Unierecht moet 

worden geïnterpreteerd in het licht van 

het Handvest, dat op zijn beurt (minimaal) 

dezelfde bescherming moet bieden als het 

EVRM. Daarom kan ervan worden uitge-

gaan dat de Uniegrondrechten als ‘collectie-

ve openbare orde’55 onderdeel uitmaken van 

de interne openbare orde van de lidstaten, 

althans voor zover zij dezelfde bescher-

ming bieden als het EVRM.56 Daarom kan 

op basis van formeel wederzijds vertrou-

wen worden aangenomen dat niet alleen 

EVRM-rechten, maar ook de Uniegrond-

rechten, door lidstaten worden gewaar-

borgd. Omdat van deze veronderstelling van 

formeel wederzijds vertrouwen wordt uitge-

gaan, moet de openbare-orde-exceptie ook 

beperkt worden uitgelegd. Alleen wanneer 

de tenuitvoerlegging van een beslissing 

leidt tot ‘een kennelijke schending van een 

in het Handvest verankerd grondrecht’ is de 

rechter van de aangezochte lidstaat verplicht 

om – kort gezegd – de tenuitvoerlegging te 

weigeren.57 Hoewel het HvJ EU niets zegt 

over zijn verhouding tot het EHRM, lijkt het 

met deze uitleg van de openbare-orde-ex-

ceptie te willen voldoen aan de eisen die het 

EVRM stelt. Dat blijkt ons inziens onder 

meer uit het feit dat de rechter ‘verplicht’ 

is (punt 44) en niet ‘bevoegd is’ om de ten-

uitvoerlegging te weigeren in voorkomend 

geval. Wederzijds vertrouwen mag niet zo 

ver gaan dat fundamentele mensenrech-

tenschendingen in een individueel geval 

niet meer kunnen worden aangekaart.58 Bij 

ernstige, gegronde klachten is de rechter 

verplicht deze te onderzoeken.59 Wanneer 

in algemene zin kan worden gesproken van 

‘een kennelijke schending van een in het 

Handvest verankerd grondrecht’ laat het 

HvJ EU helaas in het midden.60 Wellicht 

heeft het HvJ EU zijn vingers daaraan nog 

niet willen branden.61 Wat ons betreft zou 

kunnen worden aangesloten bij de maatstaf 

die het EHRM gebruikt, namelijk of in het 

individuele geval sprake is van een manifes-

te tekortkoming.62 Ook de aanwijzingen die 

het HvJ EU aan het eind geeft aan de ver-

wijzingsrechter kunnen dan beter worden 

geplaatst (zie hierna paragraaf 4). 

4.	 De praktijk: beperkte toets mogelijk 

gelet op verbod révision au fond?

Waar het HvJ EU geen aanwijzingen geeft 

ten aanzien van de vraag hoe in algeme-

ne zin moet worden beoordeeld of sprake 

is van een kennelijke schending van een 

in het Handvest verankerd grondrecht, 

doet het HvJ EU dat wel voor de kennelij-

ke schending van artikel 11 Handvest. Op 

grond van alle omstandigheden van het 

geval, waaronder de financiële middelen 

van de veroordeelde personen, de ernst van 

de fout en de omvang van de schade, moet 

worden beoordeeld of sprake is van een 

kennelijke schending van artikel 11 Hand-

vest. De rechter mag nagaan of de schade-

vergoedingen onevenredig zijn en dus een 

afschrikwekkende werking hebben. Dat 

lijkt de rechter van de aangezochte lidstaat 

in eerste instantie best wat ruimte te geven 

om te toetsen of de rechter van de lidstaat 

van herkomst zich bij het opleggen van de 

schadevergoeding heeft gehouden aan de 

eisen van artikel 11 Handvest. Even verder-

op, in punten 70‑71, (b)lijkt dit een wassen 

neus te zijn. Allereerst verduidelijkt het 

HvJ EU dat een verschil tussen enerzijds 

de bedragen die in de lidstaat van herkomst 

zouden worden toegekend (hier: Spanje) en 

anderzijds de bedragen die in de aange-

zochte lidstaat zouden worden toegekend 

(hier: Frankrijk) niet volstaat om ‘automa-

tisch en zonder verder onderzoek’ vast te 

stellen dat deze schadevergoeding kennelijk 

onevenredig is. De toets die de verwijzings-

rechter moet uitvoeren heeft enkel tot doel 

een kennelijke schending vast te stellen en 

mag geen toets ten gronde inhouden. Het is 

de vraag of het HvJ EU daarmee een koers-

wijziging heeft voorgestaan. Op grond van 

eerdere rechtspraak en ook op grond van 

punt 37 van dit arrest leek het verbod van 

révision au fond niet aan een inhoudelijke 

beoordeling van de uitspraak van de lidstaat 

van herkomst in de weg te staan zodra spra-

ke was van een kennelijke schending van de 

openbare orde. Dat lijkt nu anders te zijn, 

zo menen wij met Van der Plas.63

De grenzen van de beoordelingsvrijheid 

van de aangezochte lidstaatrechter zijn daar-

door echter onduidelijk geworden. Dat het 

lastig is voor de betreffende rechter om de 

juiste balans te vinden tussen enerzijds het 

verbod van révision au fond en anderzijds 

de concrete toepassing van de openbare-

orde-exceptie constateren Anagnostaras en 

Tsadiras, en Van der Plas ook. 64 Volgens 

het HvJ EU mag de verwijzingsrechter niet 

opnieuw onderzoeken of Le Monde haar 

plichten en verantwoordelijkheden is na-

gekomen en mag hij niet de juridische en 

feitelijke vaststellingen ten aanzien van de 

ernst van de fout en de omvang van de scha-

de ter discussie stellen.65 Maar voor de toets 

die nodig is om te beoordelen of de schade-

vergoeding evenredig is en een afschrikwek-

kende werking heeft in het concrete geval, 

zijn in de regel juist die omstandigheden 

nodig, waarover de rechter van de lidstaat 

van herkomst waarschijnlijk al een (feitelijk 

en juridisch) oordeel heeft gegeven.66 Dat 

de aangezochte rechter met zijn belangen-

afweging enigszins in het vaarwater van 

de rechter van de lidstaat van herkomst 

terechtkomt, lijkt ons logisch, maar boven-

al: niet erg. Ook het EHRM kan lidstaten 

verplichten serieuze klachten over andere 

lidstaten in een concreet geval te onderzoe-

ken, ook al staat het beginsel van wederzijds 

vertrouwen (en wederzijdse erkenning) en 

het verbod van révision au fond dat niet toe.67 

Het formele wederzijdse vertrouwen staat 

daarmee ook niet direct op het spel, omdat 

het EHRM niet vereist dat in algemene zin 

wordt getoetst of de betreffende lidstaat 

de grondrechten daadwerkelijk waarborgt, 

maar slechts in het concrete geval. Boven-

dien moet het gaan om een ‘manifeste 

tekortkoming’. Daaronder zullen niet snel 

materiële en procedurele verschillen vallen, 

zoals de hoogte van een schadevergoeding. 

Het gaat eerder om gevallen waarin een 

schadevergoeding is toegekend die dusda-

nig onevenredig hoog is en die een dusda-

nig afschrikwekkende werking heeft dat wel 

moet worden gesproken van een schending 

van het betreffende grondrecht (artikel 11 

Handvest) in dit concrete geval. In die geval-

len mag de nationale rechter van ons best 

de ruimte nemen die nodig is om te beoor-

delen of sprake is van een kennelijke schen-

ding, al is het maar omdat het EHRM dat 

ook toestaat. Mocht de aangezochte rechter 

tot de slotsom komen dat sprake is van een 

kennelijke schending, dan is hij gehouden 

om de tenuitvoerlegging slechts te weigeren 

voor zover het gedeelte van de schadever-

goeding onevenredig is. Ook dat komt ten 

goede aan het wederzijds vertrouwen.68

Overigens laat het HvJ EU zich niet uit over 

de vragen die waren gesteld in verband 

met de mogelijk punitieve aard van de 
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schadevergoeding. Uit de conclusie van de 

advocaat-generaal kan worden afgeleid dat 

de Spaanse rechter de schadevergoeding 

als compensatoir van aard heeft gekwalifi-

ceerd. Mede gelet op de hiervoor bespro-

ken overwegingen van het HvJ EU over het 

verbod van révision au fond en de openbare-

orde-exceptie geldt dat deze kwalificatie niet 

ter discussie kan worden gesteld. Heeft de 

rechter van de lidstaat van herkomst vastge-

steld dat de schadevergoeding compensatoir 

van aard is, dan is een kennelijke schen-

ding van artikel 11 Handvest nodig om de 

tenuitvoerlegging te weigeren. Enkel een 

(groot) verschil in hoogte van het bedrag 

levert geen grond op voor de weigering van 

de tenuitvoerlegging. Dit laat ons inziens 

onverlet dat anders kan worden geoordeeld 

als de schadevergoeding door de rechter 

van de lidstaat van herkomst als punitief is 

gekwalificeerd. In dat geval kan de nationale 

openbare orde ook grond opleveren voor 

weigering van de tenuitvoerlegging, omdat 

een dergelijke weigering de vaststellingen 

van de rechter van de lidstaat van herkomst 

juridisch en feitelijk niet doorkruist. 

5.	 Uitleiding: relevantie van de 

uitspraak na inwerkingtreding van 

de anti-SLAPP-richtlijn 

Een half jaar vóór de uitspraak van het 

HvJ EU in Real Madrid is de zogenoemde 

anti-SLAPP- richtlijn aangenomen.69 Deze 

richtlijn beoogt personen zoals mensen-

rechtenactivisten en journalisten te be-

schermen tegen onrechtmatige rechtszaken 

die bedoeld zijn om hen het zwijgen op 

te leggen. Temporeel valt de zaak geïni-

tieerd door Real Madrid tegen de Franse 

krant Le Monde en de journalist niet onder 

de reikwijdte van de anti-SLAPP-richtlijn. 

Of de zaak materieel gezien als misbruik 

in de zin van de richtlijn had kunnen 

kwalificeren, kunnen wij niet beoordelen. 

Maar ook met de inwerkingtreding van de 

anti-SLAPP-richtlijn blijft de uitspraak van 

het HvJ EU in Real Madrid bijzonder rele-

vant.70 De anti-SLAPP-richtlijn schept zelf 

geen verplichting om de tenuitvoerlegging 

van een ‘EU-vonnis’ te weigeren bij mis-

bruik. Die verplichting bestaat slechts bij 

derdelandsvonnissen. De reden? Het begin-

sel van wederzijds vertrouwen.71 Er wordt 

van uitgegaan dat alle lidstaten zich houden 

aan de richtlijn. Is dat niet het geval, dan 

kan de aangezochte rechter de tenuitvoer-

legging slechts weigeren op grond van de 

openbare-orde-exceptie op de wijze zoals 

door het HvJ EU in Real Madrid is aanvaard. 

Het (voetbal)spel is dus nog niet ten einde, 

dat mag duidelijk zijn. To be continued. 

B.H.B. Verheul en A.F. Veldhuis72
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1.	 Inleiding

Investeringsbeleid wordt in toenemende 

mate ingezet om geopolitieke en veilig-

heidsdoelstellingen te realiseren.1 Als gevolg 

van deze geopolitieke dimensie van investe-

ringen is de aandacht voor de toetsing van 

buitenlandse directe investeringen toegeno-

men.2 In Europees verband is op 19 maart 

2019 de Verordening tot vaststelling van 

een kader voor de screening van buitenland-

se directe investeringen (Screeningsveror-

dening) vastgesteld.3 In Nederland trad op 

1 juni 2023 de Wet veiligheidstoets investe-

ringen, fusies en overnames (Wet Vifo) in 

werking. De Wet Vifo beoogt risico’s voor 

de nationale veiligheid die voortvloeien uit 

verwervingsactiviteiten, zoals investerin-

gen, fusies en joint ventures, te beheersen.4 

Verwervingsactiviteiten zijn alle transac-

ties waarbij een verwerver zeggenschap 

verkrijgt (artikel 2 Wet Vifo) of significan-

te invloed verkrijgt of vergroot (artikel 3 

Wet Vifo) over doelondernemingen. In de 

memorie van toelichting worden drie con-

crete risico’s genoemd die voortvloeien uit 

verwervingsactiviteiten: (i) het ontstaan van 

ongewenste strategische afhankelijkheden, 

(ii) de aantasting van de continuïteit van 

vitale processen en (iii) de aantasting van de 

integriteit en exclusiviteit van kennis en in-

formatie.5 Ter adressering daarvan voorziet 

de wet enerzijds in een stelsel voor de toet-

sing van wijzigingen van zeggenschap en 

invloed, in samenhang met reeds bestaande 

sectorspecifieke investeringstoetsen, en an-

derzijds in een brede investeringstoets die 

fungeert als vangnet voor wijzigingen van 

zeggenschap en invloed die niet (voldoen-


