GESTORAS PRO AMNISTIA M.FL. MOD RADET OG SEGI M.FL. MOD RADET

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

PAOLO MENGOZZI
fremsat den 26. oktober 20061

1. Ved kendelser af 7. juni 2004, afsagt i sag
T-333/02, Gestoras Pro Amnistia m.fl. mod
Radet (ikke trykt i Samling af Afgerelser), og
sag T-338/02, Segi m.fl. mod Radet (Sml. II,
s. 1647) (herefter »de anfeegtede kendelser«),
har Retten i Forste Instans frifundet Radet
for Den Europeeiske Union i de segsmal, der
var anlagt af organisationerne Gestoras Pro
Amnistia og Segi og af de respektive tals-
mend, hvormed de ville opné erstatning for
det tab, der angiveligt var lidt som folge af, at
organisationerne var blevet opfert pa listen
over personer, grupper og enheder, der er
omfattet af Radets feelles holdning 2001/931/
FUSP af 27. december 2001 om anvendelse
af specifikke foranstaltninger til bekeempelse
af terrorisme .

2. De samme personer og enheder, som
anlagde sagerne i ferste instans (Gestoras
Pro Amnistfa, Juan Mari Olano Olano og
Julen Zelarain Errasti i sag C-354/04 P og
Segi, Araitz Zubimendi Izaga og Aritza

1 — Originalsprog: italiensk.
2 —EFT L 344, 5. 93.

Galarraga i sag C 355/04 P), har anlagt to
appelsager ved Domstolen til provelse af de
neevnte kendelser.

I — Faktiske omstendigheder

3. De faktiske omsteendigheder, der ligger til
grund for tvisterne, siledes som de fremgér
stort set samstemmende af de anfegtede
kendelser, kan fremlsegges som folger.

4. Ifolge sagsegernes redegorelse i sag
T-333/02 er Gestoras Pro Aministia en
organisation med hjemsted i Hernani (Spa-
nien), der har til formal at forsvare menne-
skerettighederne, seerligt for politiske fanger
og landsforviste, pa det baskiske territorium,
med Juan Mari Olano Olano og Julen
Zelarain Errasti som dens talsmeend.

5. Ifolge sagsogernes redegorelse i sag
T-338/02 er Segi en organisation med hjem-

I-1583



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT MENGOZZI — SAGERNE C-354/04 P OG C-355/04 P

steder i Bayonne (Frankrig) og Donostia
(Spanien), som har til formél at forsvare
den baskiske ungdoms krav pé egen identitet,
kultur og det baskiske sprog, med Araitz
Zubimendi Izaga og Aritza Galarraga som
dens talsmeend.

6. Den 28. september 2001 vedtog De
Forenede Nationers Sikkerhedsrdd (herefter
»Sikkerhedsriadet«) resolution nr. 1373
(2001), hvorved det iseer besluttede, at
samtlige stater yder hinanden den sterst
mulige hjelp i kriminalsager og andre
procedurer vedrerende finansiering af ter-
rorhandlinger eller stotte til sddanne hand-
linger, herunder hjelp med henblik pa
indhentelse af de beviser, der er i deres
besiddelse, og som er nedvendige i forbin-
delse med proceduren.

7. Ved kendelser af 2. og 19. november 2001
fastslog den centrale undersegelsesdommer
nr. 5 i Audiencia Nacional di Madrid, at de
formodede ledere af Gestoras Pro Amnistia,
heriblandt de to talsmeend, skulle arresteres,
og at Gestoras Pro Amnistias aktiviteter var
ulovlige, da det var en organisation, der
indgik som en integrerende del i den
baskiske uafheengighedsorganisation ETA.
Gestoras Pro Amnistia anfeegtede den anden
af disse kendelser.

8. Den 27. december 2001 vedtog Radet for
Den Europeiske Union (herefter »Radet«),
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der ansd det for nedvendigt at indfere
yderligere foranstaltninger ud over de alle-
rede indferte med henblik pa gennemforelse
af neevnte resolution fra Sikkerhedsradet,
feelles holdning 2001/931 i henhold til
artikel 15 EU og 34 EU, der henholdsvis
indgar i afsnit V (»Bestemmelser om en
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik«) og
afsnit VI (»Bestemmelser om politisamar-
bejde og retligt samarbejde i kriminalsager«)
i EU-traktaten.

9. Artikel 1 og 4 i feelles holdning 2001/931
bestemmer:

»wArtikel 1

1. Denne felles holdning finder i overens-
stemmelse med bestemmelserne i de fol-
gende artikler anvendelse pa personer,
grupper og enheder, der er involveret i
terrorhandlinger, og som er opfort i bilaget.

4. Listen i bilaget udarbejdes pa grundlag af
preecise oplysninger eller forhold, der viser,
at der er truffet en afgorelse af en kompetent
myndighed over for de omhandlede perso-
ner, grupper og enheder, hvad enten der er
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indledt en undersagelse eller en retsforfol-
gelse for en terrorhandling eller forseg pa at
begd, deltage i eller lette gennemforelsen af
en siddan handling, baseret pa serigse og
troveerdige beviser eller indicier, eller der er
afsagt dom for sddanne handlinger. Personer,
grupper og enheder, der er identificeret af
FN’s Sikkerhedsrad som veerende forbundet
med terrorisme, og som det har beordret
sanktioner imod, kan opferes pa listen.

6. Navnene pi personer og enheder, der er
opfert pa listen i bilaget, underkastes med
regelmessige mellemrum og mindst en gang
hvert halve 4r en fornyet gennemgang for at
sikre, at det stadig er berettiget at bevare
deres navne pa listen.«

wArtikel 4

Medlemsstaterne yder gennem politisamar-
bejde og retligt samarbejde i kriminalsager
inden for rammerne af afsnit VI i traktaten
om Den Europeiske Union hinanden den
storst mulige hjelp i forebyggelsen og
bekeempelsen af terrorhandlinger. Med hen-
blik herpa udever de med hensyn til under-
sogelser og retsforfelgning, som deres
myndigheder gennemferer over for alle de
personer, grupper og enheder, der er opfort i
bilaget, pd anmodning fuldt ud deres gel-

dende befgjelser i overensstemmelse med
retsakter, der er vedtaget af Den Europeiske
Union, og andre internationale aftaler, arran-
gementer og konventioner, der er bindende
for medlemsstaterne.«

10. 1 bilaget til feelles holdning 2001/931
anfores i punkt 2 vedrerende »Grupper og
enheder«:

»*— Euskadi Ta Askatasuna/Tierra Vasca y
Libertad/Den baskiske befrielsesheer (ETA)

(Folgende organisationer er del af terror-
gruppen ETA: Ka.s, Xaki; Ekin, Jarrai-Haika-
Segi, Gestoras pro-amnistia).«

11. I fodnoten til bilaget anferes, at »[pJer-
soner markeret med * er kun omfattet af
artikel 4«.

12. Radets erklering, som er opfert i bilaget
til medeprotokollen i forbindelse med vedta-
gelsen af felles holdning 2001/931 (herefter
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»Radets erkleering vedrerende ret til erstat-
ning«), har felgende ordlyd:

»Radet henviser i forbindelse med artikel 1,
stk. 6, i feelles holdning [2001/931] til, at alle
fejl hvad angér de omhandlede personer,
grupper eller enheder giver den forurettede
part ret til at forlange erstatning«>.

13. Ved kendelser af 5. februar og 11. marts
2002 fastslog den centrale undersogelses-
dommer nr. 5 i Audiencia Nacional di
Madrid, at Segis aktiviteter var ulovlige,
med den begrundelse, at organisationen var
en integrerende del af den baskiske uafheen-
gighedsorganisation ETA, og at en raekke
formodede ledere af Segi skulle feengsles.

14. Ved afgorelse af 23. maj 2002* afviste
Den Europeiske Menneskerettighedsdom-
stol de sogsmal, sagsegerne havde anlagt
mod de pa det tidspunkt 15 EU-medlems-
stater vedrerende fzelles holdning 2001/931,
med den begrundelse, at sagsegerne ikke
med de anfegtede forhold havde veret
genstand for en tilsideseettelse af den euro-

3 — Ubofficiel overseettelse af den franske tekst, der indgar i sagens
akter.

4 — Ikke offentliggjort, men tilgeengelig pd webstedet www.echr.
coe.int
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pxiske konvention om beskyttelse af men-
neskerettigheder og grundleggende friheds-
rettigheder (herefter »"EMRK«).

15. Den 2. maj og 17. juni 2002 vedtog Radet
i henhold til artikel 15 EU og 34 EU feelles
holdning 2002/340/FUSP® og 2002/462/
FUSP® om ajourforing af felles holdning
2001/931. Bilagene til disse to felles hold-
ninger indeholder den ajourferte liste over
de personer, grupper og enheder, som er
omfattet af feelles holdning 2001/931. Pa
denne liste optreeder navnene Gestoras Pro
Amnistia og Segi stadig i den samme
formulering som den, der er anfert i felles
holdning 2001/931.

16. Det skal tilfgjes, at Gestoras Pro Amni-
stia og Segi bad Radet om indsigt i de
dokumenter, det har anvendt som grundlag
for at overfore dem pa listen i bilaget til
feelles holdning 2001/931. Radets Generalse-
kretariat sendte Gestoras Pro Amnistia og
Segi en reekke dokumenter angiende den
neevnte feelles holdning. Da de to organisa-
tioner ikke mente, at disse dokumenter angik
dem seerskilt og personligt, rettede de en ny
anmodning til Radet, der med skrivelse af
21. maj 2002 afviste anmodningen med den
begrundelse, at de oplysninger, der havde
veeret anvendt til udarbejdelsen af listen i
bilaget til den feelles holdning, var blevet

5 — EFT L 116, 5. 75.
6 — EFT L 160, s. 32.
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sendt tilbage til de péigeeldende nationale
delegationer, efter at de var blevet undersegt,
og de deraf folgende bestemmelser var blevet
vedtaget.

17. Desuden anforte sagsogerne i sag
C-355/04 P under sagens forhandlinger, at
det fierde kammer for kriminalsager ved
Audiencia Nacional di Madrid, hvor sagen
angdende Segi blev behandlet, med sin dom
af 20. juni 2005 havde frikendt denne sam-
menslutning fra anklagen om at veere en
terrorgruppe og en del af ETA. Kongeriget
Spanien har ikke anfegtet foreliggelsen af
den naevnte afggrelse, men har givet udtryk
for, at det ikke er den endelige afgerelse, og
at den senere vil blive indbragt for Tribunal
Supremo af Ministerio Fiscal (anklagemyn-
digheden) og af sammenslutningen af ofre
for terrorisme.

II — Retsforhandlinger ved Retten og de
anfegtede kendelser

18. Ved stevningerne, der blev indleveret til
Rettens Justitskontor den 31. oktober 2002
(sag T-333/02) og den 13. november 2002
(sag T-338/02), indgav sagsegerne to seer-
skilte erstatningssegsmal.

19. Sagsegerne nedlagde folgende pastande
for Retten:

— Radet tilpligtes at betale hver sammen-
slutning et beleb pa 1 000 000 EUR og
talsmanden for hver sammenslutning et
beleb pa 100 000 EUR i erstatning for
det tab, de har lidt ved, at henholdsvis
Gestoras Pro Amnistia og Segi er blevet
optaget pd listen over personer, grupper
og enheder som omhandlet i artikel 1 i
feelles holdning 2001/931, som ajourfert
ved felles holdning 2002/340 og
2002/462.

—  Det bestemmes, at disse belob tilleegges
morarenter pa 4,5% p.a. regnet fra
datoen for afsigelsen af Rettens dom
og til betaling sker.

— Radet tilpligtes at betale sagens omkost-
ninger.

20. Ved processkrifter indgivet til Rettens
Justitskontor den 12. februar 2003 fremsatte
Radet en formalitetsindsigelse i begge sager i
henhold til artikel 114 i Rettens procesreg-
lement. Ridet papegede ikke blot, at Gesto-
ras Pro Amnistia og Segis manglede parts-
evne, at sagsegerne i egenskab af fysiske
personer ikke havde bemyndigelse til at
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repreesentere organisationerne i deres eget
navn, og folgelig at de fuldmagter, der var
blevet overdraget til advokaten pa vegne af
de to organisationer, hermed var ugyldige,
samt at der ikke forelad en fuldmagt fra Julen
Zelarain Errasti til advokaten, men gjorde
endvidere geeldende, at Retten ikke havde
kompetence i sagen, dels fordi artikel 235 EF
og artikel 288, stk. 2, EF ikke fandt anven-
delse, dels fordi Retten ikke havde mulighed
for at udtale sig om lovligheden af feelles
holdning 2001/931.

21. I deres bemeerkninger til denne formali-
tetsindsigelse anmodede sagsogerne Retten
om at fastsla, at segsmalene kunne antages til
realitetsbehandling og, subsidieert, safremt
Retten ikke fandt, at den havde kompetence
til at treeffe afgarelse vedrerende erstatnings-
sogsmalet, i det mindste at fastsla, at Radet
med vedtagelsen af de nevnte feelles hold-
ninger havde tilsidesat de almindelige feelles-
skabsretlige principper, siledes som disse
folger af de felles forfatningsmeessige tradi-
tioner i medlemsstaterne og iseer af artikel 1,
artikel 6, stk. 1, og artikel 13 i EMRK.

22. Ved kendelser af 5. juni 2003 gav
formanden for Rettens Anden Afdeling til-
ladelse til, at Kongeriget Spanien og Det
Forenede Kongerige Storbritannien og Nord-
irland intervenerede i de to sager til statte for
Radets pastande.
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23. Retten frifandt Radet ved de anfegtede
kendelser, der blev truffet i henhold til
artikel 111 i Rettens procesreglement, uden
at indlede den mundtlige forhandling.

24. For det forste erkleerede Retten sig
dbenbart inkompetent til at treeffe afgerelse
i disse spgsmdl, for sa vidt som de tilsigtede
at opna erstatning for det tab, der angiveligt
var fordrsaget af, at Gestoras Pro Amnistfa og
Segi var blevet opfort pi listen over personer,
grupper og enheder som omhandlet i artikel 1
i feelles holdning 2001/931, som ajourfert ved
feelles holdning 2002/340 og 2002/462.

25. Derncest fastslog Retten imidlertid, at
den i henhold til artikel 235 EF og artikel 288,
stk. 2, EF havde kompetence til at afgare de
af sagsegende anlagte erstatningssegsmal, for
s vidt som sagsegerne havde anfert, at
Radet havde tilsidesat Det Europeeiske Feel-
lesskabs befgjelser ved vedtagelsen af de
neevnte felles holdninger. Retten realitets-
behandlede segsmalene inden for de saledes
preeciserede rammer og forkastede dem som
abenbart ugrundede.

26. Retten forkastede ligeledes sagsogernes
subsidieere pastand med den begrundelse, at
den var dbenbar inkompetent, og bemeer-
kede, at der »ikke [findes] noget grundlag i
Feellesskabets retssystem, som gor det muligt
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for Retten gennem en almindelig erklering
at tage stilling til et spergsmal, hvis genstand
falder uden for sagens rammer«”.

27. Endelig fandt Retten, at der foreld
seerlige grunde som omhandlet i procesreg-
lementets artikel 87, stk. 3, til at fordele
sagens omkostninger mellem parterne.

III — Retsforhandlingerne ved Domstolen
og parternes pastande

28. Ved stevninger indleveret til Domsto-
lens Justitskontor den 17. august 2004,
henholdsvis registreret under sagsnummer
C-354/04 P og sagsnummer C-355/04 P og
med neesten samme ordlyd, har appellan-
terne iveerksat appel til pravelse af de neevnte
kendelser.

29. Appellanterne har i begge sager nedlagt
folgende pastande for Domstolen:

— Den appellerede kendelse opheeves.

7 — De anfegtede kendelser, preemis 48.

— Domstolen treeffer afgerelse i sagen, og
appellanterne gives medhold i de for
Retten nedlagte pastande.

— Radet tilpligtes at betale sagens omkost-
ninger.

30. Rédet har i begge sager nedlagt felgende
pastande:

—  Appellen afvises.

—  Subsidizert: Appellen forkastes.

— Sagen hjemvises om forngdent til Ret-
ten.

—  Appellanterne tilpligtes at betale sagens
ombkostninger.

31. Kongeriget Spanien har i begge sager
nedlagt de samme péstande som Réadet.
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IV — Retlige bemzrkninger

A — Formaliteten med hensyn til appellerne

32. Bade Radet og Kongeriget Spanien har i
deres svarskrifter anfert, at appellerne skal
afvises, da de udelukkende og neesten ordret
gentager de anbringender og argumenter, der
allerede er blevet fremsat for Retten.

33. Det fremgir af artikel 225 EF, artikel 58,
stk. 1, i Domstolens statut og artikel 112,
stk. 1, litra c), i Domstolens procesreglement,
at et appelskrift til provelse af en dom afsagt
af Retten preecist skal angive, hvilke elemen-
ter der anfegtes i den afgerelse, som pastas
opheevet, samt de retlige anbringender og
argumenter, der seerligt paberébes til stotte
for appellen ®.

34. Det er korrekt, som Radet og Kongeriget
Spanien har anfert, at appelskriftet ikke
opfylder de neevnte krav, nar det ikke inde-
holder noget argument, der seerligt har til
formal at angive den retlige fejl, som Rettens
dom heevdes at veere beheeftet med, men blot

8 — Jf. bla. dom af 2552000, sag C-82/98 P, Kégler mod
Domstolen, Sml. I, s. 3855, preemis 21.
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gentager de anbringender og argumenter, der
allerede er blevet fremfort for denne retsin-
stans. En sadan appel har i realiteten kun til
formal at opnd, at de i steevningen for Retten
fremsatte pastande bedemmes endnu en
gang, hvilket falder uden for Domstolens
kompetence °.

35. Nar de nsevnte krav derimod er opfyldt,
kan en appel til provelse af en dom fra Retten
stottes pd en argumentation, som allerede er
blevet gjort geeldende i forste instans, med
henblik pd at godtgere, at Retten har til-
sidesat feellesskabsretten ved at forkaste de af
appellanten fremforte anbringender og argu-
menter '°,

36. I den foreliggende sag forekommer det
mig, at de forhold, som kritiseres i de
anfeegtede kendelser, er blevet tilstraekkeligt
beskrevet i de appeller, der er blevet fremsat
for Domstolen. Som det iseer fremgéir af
appelskrifternes punkt 32, kritiserer appel-
lanterne Retten for at have begaet en retlig
fejl ved i preemis 40 i de anfegtede kendelser
at konkludere, at den ikke er kompetent til at
pakende de segsmal, der vedrerer erstatning
for det tab, som angiveligt er opstiet som
folge af opferelsen af Gestoras Pro Amnistia

9 — Jf. bla. dom af 7.1.2004, forenede sager C-204/00 P,
C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P og
C-219/00 P, Aalborg Portland m.fl. mod Kommissionen,
Sml. I, s. 123, preemis 47 og 51.

10 — Jf. dommen i sagen Kogler mod Domstolen, preemis 23.
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og Segi pd den liste over personer, grupper
og enheder, hvorpi felles holdning 2001/931
finder anvendelse (herefter »listen over
personer, grupper eller enheder, der er
involveret i terrorhandlinger«).

37. Desuden indeholder appelskrifterne, der
angiver artikel 6, stk. 2, EU i Radets
erkleering vedrgrende ret til erstatning og
betragtning 8 til Radets afgorelse 2003/48/
RIA af 19. december 2002 om anvendelse af
specifikke foranstaltninger inden for ramme-
rne af politisamarbejdet og det retlige sam-
arbejde til bekeempelse af terrorisme i over-
ensstemmelse med artikel 4 i feelles holdning
2001/931/FUSP ' som det retlige grundlag
for Feellesskabets retsinstansers > kompe-
tence til at pakende erstatningssegsmal
indgivet af appellanter, som Retten fejlagtigt
har tilsidesat, ligeledes en redegorelse for de
retlige anbringender, der paberabes til stotte
for pastanden om opheevelse af de anfeegtede
kendelser.

38. Den blotte omstendighed, at appelskrif-
terne faktisk indeholder lange passager af de
svarskrifter, som appellanterne har fremlagt
for Retten, medfarer ikke, at appellerne skal
afvises.

11 — EFT 2003 L 16, s. 68.

12 — I teksten anvender jeg udtrykket »Feellesskabets retsinstan-
ser« (men af og til ogsé »Domstolen) om Domstolen og
Retten, selv om der i de foreliggende sager er tale om, at de
griber ind uden for rammerne af Den Europwiske Unions
forste sojle, som udgeres af Fellesskaberne.

39. Jeg opfordrer derfor Domstolen til at
forkaste Réadets og Kongeriget Spaniens
pastand om afvisning af appellerne.

B — Realitetsbehandlingen af appellerne

1. Indledende betragtninger

40. Redegarelsen i appelskrifterne for appel-
lanternes anbringender og argumenter fore-
kommer dérligt struktureret, sidan som den
er opbygget i tre afsnit med de respektive
overskrifter »Fellesskabets retsinstansers
kompetence« (punkt 33-44), »Retlige fortil-
feelde« (punkt 45-49) og »Radet for Den
Europeiske Unions bevidste brug af opde-
lingen af Den Europzeiske Unions aktiviteter
i tre sojler« (punkt 50-59) 2.

41. Det forekommer indlysende, at de
betragtninger, som appellanterne har frem-
fort i punkt 45-49, for at pavise det
eventuelle tab og 4arsagssammenheengen
mellem tabet og felles holdning 2001/931,
ikke kan rejse tvivl om Rettens vurdering,

13 — Uofficiel overseettelse af appelsagens akter.
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idet Retten ikke har udtalt sig om disse
aspekter. De neaevnte betragtninger udger
sdledes ikke et appelanbringende og kan
hejst fa betydning i tilfeelde af, at Domstolen
opheever de anfegtede kendelser og beslutter
selv at treffe endelig afgorelse i tvisterne i
henhold til artikel 61, stk. 1, i Domstolens
statut, siledes som appellanterne har nedlagt
péastand om.

42. Det forekommer derimod noget uklart,
hvilken maélseetning appellanterne ensker at
forfolge i de foreliggende sager med over-
vejelserne i punkt 50-59 i deres appelskrifter,
idet disse er temmelig ustrukturerede og
ordret gentager et helt afsnit af de bemeerk-
ninger, der blev fremfert for Retten med
hensyn til den af Radet fremsatte formali-
tetsindsigelse.

43. Med de neevnte betragtninger har appel-
lanterne anfert, at Ridet har begiet en
procedurefordrejning. De synes ved en neer-
mere gennemgang at bebrejde Radet, at det
bevidst har frataget dem domstolsbeskyttelse
ved ikke ved en fwllesskabsretsakt at have
vedtaget listen over personer, der er involve-
ret i terrorhandlinger, herunder de personer,
som kun er omfattet af artikel 4 i feelles
holdning 2001/931. Brugen af en feelles-
skabsretsakt ville have gjort det muligt for
disse personer, herunder appellanterne, at
anlaegge sag ved en feellesskabsretsinstans for
at anfeegte deres opferelse pa listen og opna
erstatning herfor. Appellanterne har papeget,
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at der er tale om en ulovlig forskelsbehand-
ling i deres disfaver, idet andre personer, der
ogsa er bergrt af de foranstaltninger, som er
fastsat i artikel 2 og 3 i den neevnte felles
holdning '*, og som er opfort pa den samme
liste, derimod har domstolsbeskyttelse, idet
disse foranstaltninger er vedtaget i forbin-
delse med en fellesskabshandling, der kan
proves for Feaellesskabets retsinstanser. I
gvrigt modsiger appellanterne i deres replik-
ker endeligt denne argumentation, nir de
heevder, at artikel 2 og 3 i feelles holdning
2001/931 ogsa finder anvendelse pa dem.

44. Sadanne betragtninger gentager argu-
menter, som Retten, efter at have fastslaet
at have kompetence i henhold til artikel 235
EF og artikel 288, stk. 2, EF, har behandlet og
forkastet i forbindelse med den begreensede
realitetsbehandling af erstatningssegsmalene
i forste instans, der resulterede i, at disse
sogsmal blev forkastet som abenlyst ugrun-
dede pa grund af manglende ulovlig adferd
fra Radets side '>. Alligevel er der hverken i
appelskrifterne eller i replikkerne noget
afsnit, der giver anledning til at tro, at
appellanterne har anfeegtet de dele af Rettens
kendelser, der vedrerer denne konstatering.
Som jeg allerede har papeget i punkt 36
ovenfor, synes appelsagerne alene at vedrere
erkleeringen om manglende kompetence i
preemis 40 i de anfegtede kendelser. I ovrigt

14 — Det drejer sig om indefrysning og tilbageholdelse af formuer
og andre finansielle eller gkonomiske ressourcer.

15 — De anfwegtede kendelser, preemis 41-47.
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synes appellanterne at drage den konklusion
af de neevnte betragtninger, at »neerveerende
sogsmél sadledes [henherer] under Feelles-
skabets retsinstansers kompetence i henhold
til artikel 235 EF og artikel 288, stk. 2, EF« ®,
Det er netop det, Retten har anfort i preemis
42 i de anfeegtede kendelser.

45. Jeg mener derfor, at betragtningerne i
punkt 50-59 i appelskrifterne, samt betragt-
ningerne i punkt 12-16 i replikkerne, ma
afvises, bade fordi de savner den fornedne
klarhed og preecision, og fordi de ikke
preecist angiver, hvilke dele af de anfeegtede
kendelser, der anfaegtes.

46. Selv om det antages, at sddanne betragt-
ninger med rette kan opfattes som endnu et
anbringende mod erkleringen om mang-
lende kompetence i preemis 40 i de anfeg-
tede kendelser, bestaende i, at Radet ikke
over for appellanterne kan gere geeldende, at
Feellesskabets retsinstanser savner kompe-
tence, forekommer disse betragtninger mig i
alle tilfzelde alligevel ugrundet.

47. Det er dbenlyst, at i modsaetning til, hvad
der haevdes i replikkerne, er det kun artikel 1

16 — Svarskrifterne, punkt 16 (uofficiel overswmttelse). Jf. ogsi
appelskrifterne, punkt 59.

og 4 i feelles holdning 2001/931 og ikke ogsa
artikel 2 og 3, der bergrte appellanterne. Det
modsatte argument i replikkerne, hvorefter
fodnoten i bilaget til felles holdning
2001/931 kun henviste til de fysiske personer,
der var opfert pa listen, og ikke ogsa til de
grupper eller enheder, der var neevnt heri,
forekommer helt ved siden af, eftersom en
asterisk i den neevnte liste ogsd henviste til
Gestoras Pro Amnistia og Segi, og eftersom
betegnelsen »personer« er tilstreekkelig gene-
rel til ogsd at omfatte grupper og enheder.

48. Som Retten ganske rigtigt har papeget i
de anfwegtede kendelser 7, henherer bestem-
melsen i artikel 4 i den neevnte felles
holdning om, at medlemsstaterne yder
hinanden hjeelp i forebyggelsen og bekeem-
pelsen af terrorhandlinger, under afsnit VI i
EU-traktaten om politisamarbejde og retligt
samarbejde i kriminalsager. Appellanterne
har pa ingen made, hverken for Retten i
Forste Instans eller for Domstolen, pavist, at
en siddan gensidig hjelp skulle have veeret
fastlagt eller i det mindste gennemfort ved
hjeelp af frellesskabsretsakter '°. Desuden kan
de ikke i alvor foreholde Réadet, at det ikke
har underkastet dem de sanktioner, der
fremgar af artikel 2 og 3 i den neevnte felles
holdning. Det er altsé pd ingen made pévist,
at Radet har begdet en procedurefordrejning
i strid med Fellesskabets kompetencer,
hvoraf der kunne udledes i det mindste et

17 — De anfaegtede kendelser, preemis 45.
18 — Jf. de anfegtede kendelser, preemis 46.
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abstrakt grundlag for at antage, at det ikke
kan gore geeldende over for appellanterne, at
Feellesskabets retsinstanser savner kompe-
tence.

49. Jeg mener derfor, at Domstolen skal
samle sin opmeerksomhed om det anbrin-
gende, der er fremfort i appelskrifternes
punkt 33-44 — vedrerende Rettens tilside-
seettelse af artikel 6, stk. 2, EU i Rédets
erkleering om ret til erstatning og af betragt-
ning 8 til Radets afgorelse 2003/48 — og om
erkleeringen om manglende kompetence,
som dette henviser til. Folgelig vil jeg i resten
af dette forslag til afgorelse afholde mig fra
yderligere betragtninger vedrerende de ikke
anfeegtede dele af Rettens kendelser som
sammenfattet i punkt 25 og 26 ovenfor.

2. De grunde Retten har givet til stotte for
sin erkleering om manglende kompetence

50. Den begrundelse, der har fiet Retten til
at konstatere, at den mangler kompetence til
at pakende appellanternes erstatningssegs-
mal'®, kan i det veesentlige sammenfattes i
de folgende punkter:

1) de retsakter, som ligger til grund for de
tab, appellanterne angiveligt har lidt —

19 — De anfeegtede kendelser, preemis 40.
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dvs. feelles holdning 2001/931 og de
efterfolgende feelles holdninger, hvor-
med den er blevet ajourfort, idet dog
Gestoras Pro Amnistia og Segi er
forblevet opfart pa listen over personer,
der er involveret i terrorhandlinger — er
for den dels vedkommende, som vedre-
rer appellanterne, baseret pa artikel 34
EU og henhgrer under afsnit VI i EU-
traktaten vedrerende politisamarbejde
og retligt samarbejde i kriminalsager *°

2) bestemmelserne i EU-traktaten giver
ikke adgang til at anlegge erstatnings-
sogsmél i forbindelse med afsnit VI i
samme traktat, og en kompetence for
Feellesskabets retsinstanser til at treeffe
afgorelse i et sadant segsmal kan ikke
udledes af artikel 46, litra d), EU

3) appellanterne rader »formentlig« ikke
over noget effektivt retsmiddel til preo-
velse af Gestoras Pro Amnistias og Segis
opferelse pa den omtalte liste >

4) denne sidstnevnte omstendighed kan
imidlertid ikke i sig selv give Felles-
skabets retsinstanser kompetence til at

20 — De anfewegtede kendelser, premis 32 og 33.
21 — De anfagtede kendelser, preemis 34-37.
22 — De anfewegtede kendelser, preemis 38.



GESTORAS PRO AMNISTIA M.FL. MOD RADET OG SEGI M.FL. MOD RADET

pékende appellanternes erstatningssegs-
mal, eftersom Den Europeiske Unions
(herefter »Unionen«) retssystem er
baseret pa princippet om tildelte befa-
jelser, hvilket folger af artikel 5 EU 2

5) Radets erkleering vedrerende ret til
erstatning kan heller ikke give Feelles-
skabets retsinstanser kompetence i den
foreliggende sag*.

3. Stillingtagen

51. Ifelge appellanterne har Retten begéet en
retlig fejl ved at erkleere sig uden kompetence
til at pakende segsmalene vedrerende erstat-
ning for de tab, der angiveligt er opstiet som
folge af opforelsen af Gestoras Pro Amnistia
og Segi pa listen over personer, der er
involveret i terrorhandlinger. Efter deres
opfattelse udger artikel 6, stk. 2, EU, sam-
menholdt med Réidets erklering vedrarende
ret til erstatning og betragtning 8 til afgorelse
2003/48, det retlige grundlag for Rettens
kompetence.

23 — De anfagtede kendelser, praeemis 38.
24 — De anfeegtede kendelser, preemis 39.

52. Med dette anbringende lader appellan-
terne ikke til at anfeegte Rettens vurderinger
som sammenfattet under 1), 2) og 3) i
punkt 50 ovenfor. Deres kritik synes at rette
sig specifikt mod Rettens vurderinger, som er
gengivet i samme punkt under 4) og 5).

53. Da det imidlertid drejer sig om Feelles-
skabets retsinstansers kompetence, som er et
spergsméil om ufravigelige procesforudseet-
ninger, som skal undersoges ud fra alle
relevante perspektiver og ikke kun ud fra
de perspektiver, som sagens parter har
fremlagt, anser jeg det for nedvendigt ikke
blot at behandle de specifikke kritikpunkter,
som appellanterne har fremsat i appelskrif-
terne, men hele den tankegang, der har faet
Retten til at nid frem til den anfegtede
erkleering om inkompetence, og dermed ogsa
Rettens vurderinger som gengivet under 1),
2) og 3) i punkt 50 ovenfor, som ikke er
blevet anfegtet af appellanterne.

a) Det retlige grundlag for de foranstaltnin-
ger, der er truffet over for appellanterne

54. Jeg erindrer om, at felles holdning
2001/931, saledes som det fremgar af dens
betragtning 5, er en reaktion pa nedvendig-
heden af at »treeffe yderligere foranstaltnin-
ger til at gennemfore De Forenede Nationers
Sikkerhedsrads resolution 1373(2001)«, der
palagde alle staterne en reekke tiltag til
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bekeempelse af terrorismen, herunder iseer, at
de yder hinanden den sterst mulige hjeelp i
kriminalsager og andre procedurer vedre-
rende finansieringen af terrorhandlinger eller
stotte til sddanne handlinger, herunder hjeelp
med henblik pa indhentelse af de beviser, der
er i deres besiddelse, og som er ngdvendige
for retssagen.

55. Pa denne baggrund kan felles holdning
2001/931 betragtes som en retsakt, der med
hensyn til sine mdlscetninger henherer under
den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik i
henhold til afsnit V i EU-traktaten. Nogle af
de foranstaltninger, som bliver indfert med
denne retsakt, nemlig de, som vedrerer
appellanterne Gestoras Pro Amnistia og Segi,
og som er fastsat i artikel 4 (medlemssta-
ternes hjeelp til hinanden i forebyggelsen og
bekeempelsen af terrorhandlinger og iseer i
forbindelse med undersegelser og retsfor-
folgning i kriminalsager mod de personer,
der er opfort pa listen i bilaget), henherer
dog under politisamarbejde og retligt sam-
arbejde i kriminalsager i henhold til afsnit VI
i EU-traktaten, da der er tale om instrumen-
ter.

56. Opforelsen af Gestoras Pro Amnistia og
Segi pa listen over personer, der er involveret
i terrorhandlinger, og deres forbliven pa
listen gjorde det muligt alene at anvende
artikel 4 i feelles holdning 2001/931 over for
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disse organisationer. Jeg er derfor enig i
Rettens vurdering, der er gengivet ovenfor
under 1) i punkt 50, hvorefter de retsakter,
der angiveligt har berert appellanternes
retsstilling, har hjemmel i artikel 34 EU, der
indgar i afsnit VI i EU-traktaten.

57. Jeg vil i ovrigt fremhaeve, at selv om der i
henhold til artikel 1, stk. 4, andet punktum, i
feelles holdning 2001/931 kan opferes perso-
ner, grupper og enheder, der er identificeret
af Sikkerhedsradet som veerende forbundet
med terrorisme, og som det har beordret
sanktioner imod, pd listen, er det i de
foreliggende sager ikke blevet fremfort, at
opforelsen af Gestoras Pro Amnistfa og Segi
pé den neevnte liste er en folge af, at de skulle
veere blevet udpeget af Sikkerhedsradet.
Saledes méd det antages, at opforelsen er
blevet uafhengigt besluttet af Radet pa
grundlag af oplysninger fra en eller flere
medlemsstater i henhold til kriterierne i
artikel 1, stk. 4, forste punktum, i feelles
holdning 2001/931. Mere overordnet under-
streger jeg, at artikel 1 i denne retsakt ikke er
en gennemforelse af tilsvarende bestemmel-
ser i resolution 1373 (2001), men er et
resultat af en uafheengig vurdering fra Radets
side.

b) Den manglende regulering i EU-traktaten
af erstatningssegsmal samt af Domstolens
kompetence i denne henseende i forbindelse
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med politisamarbejde og retligt samarbejde i
kriminalsager

58. Jeg deler ligeledes Rettens vurderinger
som fremlagt under 2) i punkt 50 ovenfor,
idet jeg dog ensker at tilfeje nogle uddy-
bende bemserkninger.

59. Jeg gor i den forbindelse opmeerksom pa,
at artikel 46 EU giver en udtemmende liste
(hvilket fremgar af brugen af udtrykket
»finder kun anvendelse pa«) over Domsto-
lens kompetencer inden for EU’s arbejdsom-
rader, der er reguleret af EU-traktaten. Hvad
angdr bestemmelserne i afsnit VI i EU-
traktaten bestemmer artikel 46, litra b), at
»[d]e bestemmelser i [EF-traktaten], [EKSF-
traktaten] og [Euratom-traktaten], der
vedrgrer EF-Domstolens kompetence samt
udgvelsen af denne kompetence, [kun] finder
[...] anvendelse pa« »bestemmelserne i afsnit
VI pa de i artikel 35 [EU] fastsatte betin-
gelser«.

60. Artikel 35 EU bestemmer:

»1. De Europeiske Fellesskabers Domstol
har pa de betingelser, der er fastsat i denne
artikel, kompetence til at afgare preejudicielle
spergsmal om gyldigheden og fortolkningen
af rammeafgorelser og andre afggrelser, om
fortolkningen af konventioner, der er udar-

bejdet i henhold til dette traktatafsnit, og om
gyldigheden og fortolkningen af gennem-
forelsesforanstaltningerne hertil.

2. I en erkleering fremsat i forbindelse med
undertegnelsen af Amsterdam-traktaten eller
pé ethvert senere tidspunkt vil en medlems-
stat kunne godkende, at Domstolen far
kompetence til at treeffe preejudiciel afgorelse
som anfort i stk. 1.

3. En medlemsstat, der fremseetter en erklee-
ring i henhold til stk. 2, anferer, at enten

a) kan en ret i denne medlemsstat, hvis
afgarelser ifolge de nationale retsregler
ikke kan appelleres, anmode Domstolen
om at treeffe preejudiciel afgorelse
vedrgrende et sporgsmal, der rejses
under en retssag ved denne ret, og
som angar gyldigheden eller fortolknin-
gen af en retsakt som neevnt i stk. 1, nar
den pégeldende ret skenner, at en
afgarelse af dette spergsmal er nedven-
dig, fer den afsiger sin dom, eller

b) kan en ret i denne medlemsstat anmode
Domstolen om at treffe preejudiciel
afgerelse vedrorende et spergsmal, der
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rejses under en retssag ved denne ret, og
som angdr gyldigheden eller fortolknin-
gen af en retsakt som neevnt i stk. 1, ndr
den pégeldende ret skenner, at en
afgarelse af dette spergsmal er nedven-
dig, fer den afsiger sin dom.

4. En medlemsstat kan, uanset om den har
fremsat en erkleering i henhold til stk. 2,
indgive indleg eller andre skriftlige udtalel-
ser til Domstolen i sager som omhandlet i
stk. 1.

5. Domstolen har ingen kompetence til at
prove gyldigheden eller proportionaliteten af
operationer, som udferes af en medlemsstats
politi eller andre retshandhevende myndig-
heder, eller udovelsen af medlemsstaternes
befojelser med hensyn til opretholdelse af lov
og orden og beskyttelse af den indre sikker-
hed.

6. Domstolen har kompetence til at preve
lovligheden af rammeafgorelser og andre
afgerelser i forbindelse med klager, der af
en medlemsstat eller af Kommissionen ind-
bringes under péaberabelse af inkompetence,
veesentlige formelle mangler, overtraedelse af
denne traktat eller af retsregler vedrerende
dens gennemforelse samt af magtfordrejning.
De i dette stykke omhandlede klager skal
indgives senest to maneder efter, at retsakten
er offentliggjort.
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7. Domstolen har kompetence til at afgere
alle tvister mellem medlemsstaterne vedrg-
rende fortolkningen eller anvendelsen af
retsakter, der er vedtaget i henhold til
artikel 34, stk. 2, hvis sddanne tvister ikke
kan bileegges af Radet inden seks méneder
efter, at et medlem af Ridet har forelagt det
sagen. Domstolen har endvidere kompetence
til at afgore alle tvister mellem medlemssta-
terne og Kommissionen vedrerende fortolk-
ningen eller anvendelsen af konventioner,
der er udarbejdet i henhold til artikel 34,
stk. 2, litra d).«

61. Artikel 35 EU indeholder saledes ikke
nogen mulighed for at sgge erstatning for de
skader, der er fordrsaget af en handling fra
EU’s side i forbindelse med politisamarbejde
og retligt samarbejde i kriminalsager.

62. 1 avrigt ensker jeg allerede nu at gore det
klart, at selv om bestemmelserne i artikel 46,
litra b), EU, sammenholdt med artikel 35 EU,
skal udelukke Feellesskabets retsinstansers
kompetence i forbindelse med eventuelle
erstatningssegsmél vedrgrende tab, der er
forarsaget af EU’s handlen i forbindelse med
politisamarbejde og retligt samarbejde i
kriminalsager, udelukker de efter min
mening ikke af den grund generelt sidanne
sogsmal. EU-traktaten naevner ikke sddanne
sogsmdl, men udelukker dem heller ikke. Jeg
vil vende tilbage til dette punkt senere.
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63. Jeg deler ogsa Rettens vurdering, hvor-
efter artikel 46, litra d), EU ikke tilleegger
Feellesskabets retsinstanser yderligere kom-
petence -,

64. Nar artikel 46, litra d), EU, som blev
indfejet i EU-traktaten ved Amsterdam-
traktaten, bestemmer, at »[d]e bestemmelser
i [EF-traktaten], [EKSF-traktaten] og [Eura-
tom-traktaten], der vedrerer EF-Domstolens
kompetence samt udevelsen af denne kom-
petence, finder [...] anvendelse« pa »artikel 6,
stk. 2, [EU] med hensyn til institutionernes
handlinger, for s& vidt Domstolen har kom-
petence i henhold til traktaterne om opret-
telse af De Europeiske Fellesskaber og i
henhold til nerveerende traktat«, geor den
blot klart, at Feellesskabets retsinstanser kan
efterprove, at institutionernes retsakter er i
overensstemmelse med de grundleggende
rettigheder, som EU har anerkendt som
»almindelige feellesskabsretlige principper«
inden for de omrider, hvor den neevnte
retsinstans i ovrigt har kompetence til at
intervenere. Den naevnte bestemmelse giver
altsd ikke hjemmel for en seerskilt kompe-
tence til Feellesskabets retsinstanser eller et
seerskilt retsmiddel til paberabelse af, at der
er sket tilsideseettelse af de grundleggende
rettigheder, i lighed med Verfassungsbe-
schwerde inden for tysk ret eller recurso de
amparo i spansk ret *°.

25 — De anfeegtede kendelser, preemis 37.

26 — Der henvises til, at indforelsen i EU’s retssystem af et seerskilt
sogsmil for Fallesskabets retsinstanser til beskyttelse af de
grundleeggende rettigheder bla. blev foresldet pa regerings-
konferencen til revision af Maastricht-traktaten, hvor det dog
ikke blev besluttet i forbindelse med vedtagelsen af Amster-
dam-traktaten.

65. Imidlertid bemaerker jeg, at i henhold til
artikel 46, litra f), EU er Fellesskabets
retsinstanser kompetente til at fortolke og
anvende samme artikel 46 EU vedrerende
Domstolens kompetencer. 1 det omfang
Feellesskabets retsinstanser saledes er kom-
petente i henhold til EU-traktaten, og med
henblik p& udevelsen af denne kompetence,
er de ligeledes bemyndigede til at fortolke og
anvende artikel 6, stk. 2, EU hvad angér
institutionernes handlinger, jf. artikel 46, litra
d), EU.

66. Jeg er ligeledes af den opfattelse, at
under udevelsen af denne kompetence, som
har hjemmel i artikel 46, litra f), EU, er
Feellesskabets retsinstanser ikke udelukkede
fra ogsd at tage hensyn til andre bestem-
melser i EU-traktaten, selv om de ikke bliver
neevnt i artikel 46 EU. I den forbindelse gor
jeg opmerksom pa, at ifelge artikel 31, stk. 1,
i Wienerkonventionen om traktatretten,
indgdet i Wien den 23. maj 1969 (herefter
»Wienerkonventionen«), skal begreberne i
en traktat ved fortolkningen af traktaten
betragtes »i deres sammenheeng«, hvilket
bla. omfatter traktatens »tekst«, »pracambel
og bilag«. Derfor er der i forbindelse med de
foreliggende sggsmadl intet til hinder for, at
Domstolen ved sin undersogelse af Feelles-
skabets retsinstansers kompetence med hen-
syn til appellanternes erstatningssegsmal
tager hensyn til iseer EU-traktatens preeam-
bel og de »Felles bestemmelser« i afsnit I,
som f.eks. artikel 5 EU, som Retten selv har
henvist til i de anfegtede kendelser, eller
artikel 6, stk. 1, EU.
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) Relevansen af Radets erklering vedre-
rende ret til erstatning som hjemmel for en
kompetence til Fellesskabets retsinstanser til
at pakende appellanternes erstatningssegs-
mal

67. Rettens vurdering som gengivet under 5)
i punkt 50 ovenfor, hvorefter Radets erklee-
ring vedrerende ret til erstatning ikke kan
danne grundlag for Feellesskabets retsinstan-
sers kompetence til at pikende appellanter-
nes erstatningssegsmal, forekommer mig
desuden korrekt %’

68. Forst og fremmest angiver erkleeringen
ikke pd nogen maéde, at erstatning for tab
som folge af, at personer, grupper eller
enheder fejlagtigt er blevet opfert pa listen
over personer, der er involveret i terrorhand-
linger, skal soges ved sagsanleg for Feelles-
skabets retsinstanser.

69. Endvidere er et sidan segsmal for
Feellesskabets retsinstanser udelukket ved
bestemmelserne i EU-traktaten, som selv-
folgelig ikke kan tilsideseettes eller sendres af
en erkleering, som er indskrevet i protokollen
over vedtagelsen af en sekundzer retsakt som
en feelles holdning.

27 — De anfeegtede kendelser, preemis 39.
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70. Jeg forbeholder mig dog ret til i det
folgende at beskrive, hvorfor erkleringen,
som appellanterne henholder sig til, efter
min mening ikke er helt uden betydning.

d) Den péstiende mangel pd effektiv dom-
stolsbeskyttelse af appellanternes rettigheder

71. Jeg anser derimod Rettens vurdering, der
i ovrigt er udtrykt i meerkeligt upreecise
vendinger *®, hvorefter appellanterne ikke
nyder nogen domstolsbeskyttelse til prgvelse
af Gestoras Pro Amnistias og Segis opferelse
pa listen over personer, der er involveret i
terrorhandlinger, for at veere ubegrundet, om
end til dels ikke overraskende.

72. Inden jeg redegor for, hvorfor jeg anser
denne vurdering for at veere ubegrundet,
finder jeg det vigtigt at pavise, hvor alvorlige
folger den har.

28 — Der henvises til brugen i forste setning i preemis 38 i de
anfegtede kendelser af vendingerne »formentlig« efter det
bestemte udtryk »mé det konstateres« (»Hvad angér den af
sagsogerne paberdbte omsteendighed, at der ikke foreligger
noget effektivt retsmiddel, mé& det konstateres, at sagsegerne
formentlig ikke rader over nogen effektive retsmidler, det
veere sig for Feellesskabets retsinstanser eller for de nationale
domstole, til provelse af [Gestoras Pro Amnistias og Segis]
opforelse p4 listen over personer, grupper og enheder, der er
involveret i terrorhandlinger«).
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i) Folgerne af en konstatering af manglende
domstolsbeskyttelse af appellanternes rettig-
heder

73. Jeg erindrer om, at artikel 6, stk. 1, EU i
den udgave, der fulgte af Amsterdam-trak-
taten, bestemmer, at »Unionen bygger pi
principperne om frihed, demokrati og
respekten for menneskerettighederne og de
grundleggende frihedsrettigheder samt rets-
statsprincippet, der alle er principper, som
medlemsstaterne har til feelles«.

74. Artikel 6, stk. 2, EU, som stadfeester et i
Domstolens retspraksis fastsat princip vedre-
rende anvendelsen af EF-traktaten i en
primeer retsbestemmelse, og som udstrekker
det til alle EU’s arbejdsomréder, bestemmer,
at »Unionen respekterer de grundleeggende
rettigheder, siledes som de garanteres ved
den europeiske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende fri-
hedsrettigheder, undertegnet i Rom den
4. november 1950, og siledes som de folger
af medlemsstaternes feelles forfatningsmaees-
sige traditioner, som generelle principper for
feellesskabsretten«.

75. Den grundleggende betydning, som EF-
traktaten og EU-traktaten i udgaverne efter
Amsterdam-traktaten tilleegger retsstatsprin-
cippet og beskyttelsen af de grundleeggende

29 — 1 EU-traktatens preeambel nevnes den »betydning«, som
medlemsstaterne »tillegger principperne om frihed, demo-
krati og respekt for menneskerettighederne samt de grund-
leeggende frihedsrettigheder og retsstatsprincippet«.

rettigheder *°, som i vidt omfang fremhzeves i
faglitteraturen, fremgar ligeledes af andre
bestemmelser i samme traktater: Artikel 7
EU, som behandler proceduren i tilfeelde af,
at Réddet fastslar, at en medlemsstat groft og
vedvarende overtraeder et eller flere af
principperne i artikel 6, stk. 1, EU, med
mulighed for at suspendere visse af de
rettigheder, der folger af anvendelsen af
EU-traktaten for den péageldende medlems-
stat; artikel 49 EU, som lader nye staters
tiltreedelse til Unionen afheenge af, om de
overholder principperne i artikel 6, stk. 1,
EU, og artikel 11, stk. 1, EU, som gor
»udvikling og befeestelse af demokratiet og
retsstatsprincippet samt respekt for menne-
skerettighederne og de grundleeggende fri-
hedsrettigheder« til et af den feelles udenrigs-
og sikkerhedspolitiks mal, som ogsa Feelles-
skabets politikker med hensyn til udviklings-
samarbejde og samarbejdsaktioner med tred-
jelande pa det gkonomiske, finansielle og
tekniske omrade i henhold til artikel 177,
stk. 2, EF og artikel 181 A, stk. 1, EF skal
bidrage til.

76. Desuden skal neevnes Den Europwiske
Unions charter om grundleggende rettighe-
der, som heijtideligt blev proklameret den
7. december 2000 i Nice af Europa-Parla-
mentet, Ridet og Kommissionen efter at
veere blevet vedtaget af medlemsstaternes
stats- og regeringsledere (herefter »char-
tret«). Selv om chartret ganske vist ikke
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udger et bindende juridisk instrument, er
hovedformalet med det, som det fremgar af
dets preeambel, at bekrafte »de rettigheder,
der bla. folger af medlemsstaternes feelles
forfatningsmeessige traditioner og internati-
onale forpligtelser, [EU-]traktaten og feelles-
skabstraktaterne, [EMRK], de socialpagter,
som Feellesskabet og Europaradet har vedta-
get, samt [Domstolens] og Den Europziske
Menneskerettighedsdomstols retspraksis« *°.

77. Hvad angar retsstatsprincippet erindrer
jeg om, at Domstolen allerede med henvis-
ning til Det Europeiske Feellesskab, der
betegnes som et »retsfeellesskab«, har udledt
den omstendighed, at medlemsstaterne og
institutionerne er underkastet kontrol af
deres retsakters overensstemmelse med EF-
traktaten og de almindelige retsprincipper,
som de grundleeggende rettigheder er en del
af3!, Tilsvarende mé det antages, at eftersom
Unionen er grundlagt pa retsstatsprincippet
(artikel 6, stk. 1, EU), kan dens institutioner
og de medlemsstater, som den bestér af, ikke
unddrages en kontrol af, om deres handlin-
ger er i overensstemmelse med denne
traktat, seerligt med artikel 6, stk. 2, EU,
heller ikke, nar de handler pa grundlag af
EU-traktatens afsnit V og VL

30 — Dom af 27.6.2006, sag C-540/03, Parlamentet mod Rédet,
Sml. I, s. 5769, preemis 38.

31 — Dom af 23.4.1986, sag 294/83, Les Verts mod Parlamentet,
Sml. s. 1339, premis 23, og af 25.7.2002, sag C-50/00 P,
Unién de Pequefios Agricultores mod Rédet, Sml. 1, s. 6677,
premis 38.
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78. Hvad angéir beskyttelsen af de grund-
leeggende rettigheder, som er en integreret
del af de almindelige retsgrundseetninger,
sikrer Domstolen deres overholdelse med
udgangspunkt i medlemsstaternes felles
forfatningsmeessige traditioner og de anvis-
ninger i form af internationale traktater om
beskyttelse af menneskerettighederne, som
medlemsstaterne har veeret med til at
udarbejde, eller som de senere har tiltradt,
seerligt EMRK, der ifslge Domstolen har en
»seerlig betydning« i denne forbindelse. Som
Domstolen desuden har understreget, med-
forer dette, at foranstaltninger, som er
uforenelige med overholdelsen af de ved
Konventionen anerkendte og sikrede men-
neskerettigheder, ikke er tilladte i Feelles-
skabet, siledes at overholdelsen af disse
rettigheder udger en betingelse for felles-
skabsretsakternes lovlighed **. Lignende
betragtninger gor sig geldende som folge af
bestemmelsen i artikel 6, stk. 2, EU, og dens
placering inden for de »[f]eelles bestemmel-
ser« i henhold til afsnit I i EU-traktaten, for
de foranstaltninger, der treeffes i forbindelse
med Unionens handlinger inden for den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik (den
sdkaldte »anden sgjle«) og politisamarbejde
og retligt samarbejde i kriminalsager (den
sakaldte »tredje sgjle«).

79. Overholdelsen af menneskerettighe-
derne og de grundleeggende frihedsrettighe-
der og retsstatsprincippet udger siledes en
»intern« dimension som en grundleggende
veerdi for Unionen og et bedemmelseskrite-
rium for lovligheden af dens institutioners og

32 — Jf iser dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s. 2925,
preemis 41, udtalelse 2/94 af 28.3.1996, Sml. 1, s. 1759,
punkt 33 og 34, dom af 29.5.1997, sag C-299/95, Kremzow
mod Dstrig, Sml. [, s. 2629, preemis 14, og dommen i sagen
Parlamentet mod Radet, preemis 35.
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medlemsstaters handlinger inden for Uni-
onens kompetenceomrader og en »ekstern«
dimension som en verdi, der skal »ekspor-
teres« uden for Unionens egne greenser ved
brug af instrumenter som overtalelse, opfor-
dring og forhandling.

80. Domstolen har allerede understreget, at
retten til en effektiv domstolsbeskyttelse af
rettigheder, som appellanterne i den forelig-
gende sag har péaberdbt sig, er et af de
generelle retsprincipper, der udspringer af
medlemsstaternes felles forfatningsmaessige
traditioner, og at denne ret ligeledes er
stadfeestet i artikel 6, stk. 1, og artikel 13 i
EMRK ®2, Det skal tilfgjes, at denne rettighed
desuden er anerkendt i artikel 8 og 10 i den
universelle erkleering om menneskerettighe-
der, vedtaget af De Forenede Nationers
generalforsamling ved resolution 217 A (III)
af 10. december 1948, samt i artikel 2, stk. 3,
og artikel 14, stk. 1, i den internationale
konvention om borgerlige og politiske rettig-
heder, vedtaget den 19. december 1966 og
tradt i kraft den 23. marts 1976 **. I chartret
fastslas denne ret i artikel 47.

81. Det ber understreges, at paberdbelsen i
den foreliggende sag af den grundleggende

33 — Jf. iseer dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651,
preemis 18, af 27.11.2001, sag C-424/99, Kommissionen mod
Dstrig, Sml. 1, s. 9285, preemis 45, og dommen i sagen Unién
de Pequeios Agricultores mod Rédet, preemis 39.

34 — Domstolen har allerede haft lejlighed til at erindre om, at den
internationale konvention om borgerlige og politiske rettig-
heder horer til de internationale bestemmelser om beskyt-
telse af menneskerettigheder, som den tager hensyn til ved
anvendelsen af fellesskabsrettens generelle principper (jf.
dommen i sagen Parlamentet mod Radet, preemis 37 og den
deri neevnte retspraksis).

ret til effektiv domstolsbeskyttelse far en
seerlig betydning, for si vidt som denne
beskyttelse vedrerer de grundleggende ret-
tigheder, der er anerkendt og beskyttet af
EU-retten. Appellanterne har siledes med
henvisning til forsvarlige argumenter i deres
sogsmdl for Retten anfort, at den anfegtede
opferelse pa listen over personer, der er
involveret i terrorhandlinger, udgjorde en
kreenkelse af organisationerne Gestoras Pro
Amnistias og Segis og/eller deres talsmends
grundleeggende rettigheder i egentlig for-
stand, herunder serligt uskyldsformodnin-
gen (artikel 6, stk. 2, EMRK og artikel 48,
stk. 1, i chartret), ytringsfriheden (artikel 10,
EMRK og artikel 11 i chartret), forsamlings-
friheden (artikel 11, EMRK og artikel 12 i
chartret) og retten til respekt for privatlivet
(artikel 8, EMRK og artikel 7 i chartret) %,

82. Hvis det anerkendes, siledes som Retten
har ment at méitte gore i de anfegtede
kendelser, at appellanterne mangler effektiv
domstolsbeskyttelse til provelse af opferelsen
pé listen, betyder det séledes, at det aner-
kendes, at der kan vere situationer i
forbindelse med politisamarbejdet og det
retlige samarbejde i kriminalsager, hvor
Unionens handlinger i mangel af en dom-
stolsbeskyttelse de facto kan tilsideseette alle

35 — I appelskrifterne nzevner appellanterne i punkt 46 ytringsfri-
heden og Gestoras Pro Amnistias og Segis ret til omdemme
og rygte samt ytringsfrihed, forsamlingsfrihed og ret til
respekt for privatliv og beskyttelse af organisationernes
talsmeend.
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de andre grundleggende rettigheder og fri-
heder, som Unionen teoretisk set har for-
pligtet sig til at respektere.

83. Selv om det i ovrigt er korrekt, at den
sdkaldte ret til domstolspravelse ifelge Den
Europeiske Menneskerettighedsdomstols
retspraksis ikke er absolut, men kan under-
kastes begraensninger, bar bemaerkes, at disse
begreensninger under alle omsteendigheder
ifelge denne domstol kun er tilladte, hvis de
tiener et berettiget formal, stir i passende
forhold til dette formal og ikke begreenser
den enkeltes adgang til retsmidler pa en
sddan made, at denne rettighed pavirkes som
sadan %, Jeg mener ikke, at disse krav bliver
overholdt ved en fuldsteendig mangel pa
domstolsbeskyttelse af appellanternes rettig-
heder, siledes som Retten har fastsldet, som
ikke folger af specifikke bestemmelser, som
tilsigter at begreense adgangen til dom-
stolsprovelse i et bestemt mél, men af en
manglende indferelse af passende retsmidler
inden for et af Unionens interventionsom-
rader.

84. [ gvrigt erindrer jeg om, at Den Europee-
iske Menneskerettighedsdomstol har under-
streget, at artikel 1, EMRK, der bestemmer,
at de kontraherende stater »skal sikre enhver

36 — Jf. dom af 28.10.1998 i sagen Osman mod Det Forenede
Kongerige, Report of Judgments and Decisions, 1998-VIII,
s. 3124, preemis 147, og dom af 18.2.1999 i sagen Waite og
Kennedy mod Tyskland, Report of Judgments and Decisions,
1999-1, s. 393, preemis 59.

I- 1604

person under deres jurisdiktion de rettighe-
der og friheder, som er neevnt i [...] afsnit 1« i
EMRK, ikke foretager nogen sondring mel-
lem de pageldende bestemmelser eller for-
anstaltninger og ikke undtager nogen part fra
de neevnte staters »jurisdiktion« under
anvendelsen af EMRK*’,

85. Hvis der i et tilfeelde som appellanternes
virkelig ikke forela en effektiv domstolsbe-
skyttelse, ville vi pa den ene side sti over for
en serdeles alvorlig og abenbar systemfejl
internt i Unionen og pé den anden side i en
situation, som eksternt udseetter Unionens
medlemsstater for kritik fra Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstol og sveekker ikke
blot Unionens omdemme og identitet inter-
nationalt®®, men ogs4 selve Unionens posi-
tion over for tredjelande, teoretisk med risiko
for, at disse lande péaberdber sig de klausuler
om respekt for menneskerettighederne (de
sakaldte »betingelsesklausuler«), som netop
Unionen stadig oftere kraever indfgjet i de
internationale aftaler, Unionen indgar *°.

37 — Dom af 30.1.1998 i sagen Tyrkiets forenede kommunistparti
m.fl. mod Tyrkiet, Report ?/ Judgments and Decisions 1998-1,
s. 1, preemis 29, og dom af 18.2.1999 i sagen Matthews mod
Det Forenede Kongerige, Report of Judgments and Decisions,
1999-1, s. 251, praemis 29.

38 — At styrke sin »identitet i internationale sammenhzeenge, iser
gennem ivarksettelsen af en felles udenrigs- og sikkerheds-
politik« udger i henhold til artikel 2 EU et af Unionens mal.

39 — Sadanne Kklausuler, der beskrives som »veesentlige« i for-
bindelse med aftalerne, kan tildele de kontraherende parter
befgjelse til at suspendere og endog til at opheeve aftalerne i
tilfeelde af overtreedelse.
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86. Iseer med hensyn til overholdelsen af de
pligter, som medlemsstaterne har pataget sig
med tiltreedelsen af EMRK, bemeerker jeg, at
det ville veere fuldsteendigt usandsynligt, at
Menneskerettighedsdomstolen ville udvide
sin antagelse om ligeveerdighed mellem
EMRK’s og EF-reglernes beskyttelse af de
grundleggende regler, dvs. Unionens »forste
sojle«, der medferer, at denne domstol kun
udferer en »marginal« kontrol af, om de
retsakter, der vedtages af Feellesskabets
institutioner, er i overensstemmelse med
EMRK, til ogsa at omfatte Unionens tredje
sojle®. Det ville derimod veere fuldt ud
sandsynligt, at Menneskerettighedsdomsto-
len i forbindelse med en fuld kontrol af
EMRK’s overensstemmelse med de retsakter,
der er vedtaget af institutionerne til gennem-
forelse af bestemmelser i afsnit VI i EU-
traktaten, i fremtiden vil konstatere, at
Unionens medlemsstater overtreeder denne
konventions bestemmelser, i det mindste
artikel 6, stk. 1, og/eller artikel 13.

87. Hvad angar forholdet til EMRK @nsker
jeg at anfore yderligere to betragtninger.

88. For det forste mener jeg, at den afge-
relse, som Menneskerettighedsdomstolen
har truffet i henhold til artikel 34, EMRK i
forbindelse med de sagsanleeg, der blev
indbragt for den af de samme appellanter
(jf punkt 14 ovenfor) i lyset af de forud-

40 — Jf. dom af 30.6.2005 i sagen Bosphorus mod Irland, Report of
Judgments and Decisions, 2005-VI, som kun angir de
bestemmelser, der vedrarer EU’s forste sojle, hvilket udtryk-
keligt preeciseres i preemis 72.

gdende betragtninger i den foreliggende sag,
hverken kan péavise eller endnu mindre
udelukke, under hensyntagen til EU-retten,
en tilsideseettelse af appellanternes ret til en
effektiv domstolsbeskyttelse. Der er nemlig
tale om en afgorelse om afvisning og ikke om
en afgorelse vedrerende realiteten, der er
begrundet i, at appellanterne i lyset af den
konkrete sags scerlige treek ikke er »ofre« som
omhandlet i artikel 34, EMRK, der i egen-
skab af at veere en bestemmelse af ren
proceduremaeessig art, som er serlig for
EMRK, ikke efter min mening kan have
betydning i forbindelse med beskyttelse af
grundleeggende rettigheder inden for Uni-
onen ™.

89. For det andet ville det ikke veere seerligt
relevant at bemeerke, at der ikke er noget
retligt tomrum ved beskyttelsen af de grund-
leeggende rettigheder, eftersom der i forhold
til retsakter, der er vedtaget af institutionerne
i forbindelse med politisamarbejdet og det
retlige samarbejde i kriminalsager under alle
omsteendigheder vil veere mulighed for at
indbringe en overtreedelse af disse rettighe-
der for Den Europwiske Menneskerettig-
hedsdomstol. Den kontrol, som udaves af
denne domstol, er nemlig en kontrol, der
ligger uden for Unionens system og er af
subsidicer karakter, og den vil siledes ikke
kunne udfylde en eventuel mangel, internt i
dette system, pa passende garantier til
beskyttelse af de grundleeggende rettigheder
og afhjelpe den alvorlige inkoheerens, som

41 — 1 ovrigt mener jeg ikke, at der i den foreliggende sag kan
stilles sporgsmélstegn ved sagsegernes segsmalsinteresse.
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folger heraf i dette samme system, hvilket jeg
har redegjort for ovenfor.

90. I gvrigt skal det tilfgjes, at i tilfeelde af, at
Domstolen skulle bekrzfte, at der er tale om
et siadant tomrum ved beskyttelse af de
grundleeggende rettigheder i forbindelse
med politisamarbejdet og det retlige sam-
arbejde i kriminalsager, ville de nationale
retsinstanser i de forskellige medlemsstater,
nar der blev anlagt sager ved dem, mene sig
berettiget til selv at iveerkseette en kontrol af,
om de retsakter, der vedta%es af Radet pa
grundlag af artikel 34 EU®, er i overens-
stemmelse med de grundleggende rettighe-
der, siledes som disse beskyttes, om end ikke
nodvendigvis pd samme mdde, i deres
respektive nationale retssystemer. Unionens
borgeres lighed for loven ville derved lide
skade. Teorien om de sakaldte »modforan-
staltninger« i den nationale ret, som er
stadfeestet ved forskellige medlemsstaters
forfatningsretspraksis som en begreensning
af institutionernes udavelse af suverenitets-
dele, som er blevet overdraget til Feelles-
skabet %3, ville finde et meget mere konkret
anvendelsesomrade inden for Unionens
tredje sojle end det, den havde i forbindelse
med Feellesskabets handlinger.

42 — Det drejer sig om felles holdninger [artikel 34, stk. 2, litra a),
EU], rammeafgorelser [artikel 34, stk. 2, litra b), EU],
afgorelser og dertil horende gennemforelsesforanstaltninger
[artikel 34, stk. 2, litra ¢), EU] samt gennemforelsesforan-
staltninger til konventioner [artikel 34, stk. 2, litra d), EUJ.

43 — Teorien er s& kendt, at der ikke her er behov for en narmere
redegorelse for den. Det er tilstraekkeligt at henvise til
dommene fra henholdsvis Bundesverfassungsgericht af
22.10.1986, kendt som Solange II, BverfGE, 73, s. 339, og
Corte costituzionale af 21.4.1989, nr. 232, Fragd, i Foro it.,
1990 1, s. 1855.
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ii) Appellanterne er ikke frataget en effektiv
domstolsbeskyttelse af deres rettigheder

91. Nu hvor det er blevet understreget,
hvilke alvorlige folger det har, at det kon-
stateres, som det er sket i preemis 38 i de
anfeegtede kendelser, at der ikke foreligger
domstolsbeskyttelse af de (grundleggende)
rettigheder, som péaberabt af appellanterne,
synes det endnu mere klart, at det er
nodvendigt sa vidt muligt at fortolke EU-
traktaten pa en made, der sikrer den neevnte
beskyttelse internt i det system, der er
oprettet med denne traktat **,

— Utilstreekkeligheden af retsmidlerne mod
de nationale foranstaltninger til gennem-
forelse af artikel 4 i felles holdning
2001/931 og den preejudicielle foreleeggelse
vedrerende gyldighed i henhold til artikel 35,
stk. 1, EU med henblik pad en effektiv
retsbeskyttelse af appellanternes rettigheder

92. Det bgr erindres, som Retten har pape-
get *5, at appellanterne i den foreliggende sag
med deres krav om erstatning paberaber sig
en kreenkelse af deres (grundleggende)

44 — Jeg understreger, at netop artikel 13, EMRK viser, at
elsistensen af en ekstern kontrol af, om de kontraherende
stater respekterer de grundleeggende rettigheder og friheder,
ikke fritager disse stater fra at organisere en intern kontrol.

45 — De anfegtede kendelser, preemis 38.
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rettigheder, ikke s meget som folge af, at de
er underkastet foranstaltningerne i artikel 4 i
feelles holdning 2001/931, men som en
direkte folge af opferelsen af Gestoras Pro
Amnistia og Segi p4 listen over personer, der
er involveret i terrorhandlinger. Det pabe-
rabte tab atheenger derfor ikke af den faktiske
vedtagelse af nationale foranstaltninger til
gennemforelse af neevnte artikel.

93. Derfor har Retten med rette papeget, at
beskyttelsen af sddanne rettigheder ikke kan
bestd i muligheden for at anfegte de enkelte
medlemsstaters ansvar (uden for kontrakt-
forhold) i henhold til de nationale retsakter,
der vedtages til gennemforelse af artikel 4 i
feelles holdning 2001/931 6,

94. Retten har derneest fundet, at Domsto-
lens preejudicielle kompetence i gyldigheds-
sporgsmdl, som er fastsat i artikel 35, stk. 1,
EU, ogsd var uegnet til at garantere denne
beskyttelse. Jeg er enig i denne vurdering,
selv uatheengigt af den begrundelse, der er
anfert i de anfegtede kendelser, hvorefter
denne kompetence ikke vedrerer de felles
holdninger, men udelukkende rammeafgo-
relserne og afgerelserne */, og den eventuelle
mulighed for at omkvalificere feelles hold-

46 — De anfegtede kendelser, preemis 38.
47 — Samme preemis.

ning 2001/931 til en afgorelse pa grundlag af
retsaktens indhold.

95. Snarere vil jeg fremheeve, at den preaeju-
dicielle foreleeggelse, herunder ogsa spergs-
mélet om gyldigheden, ikke egentligt udger
et retsmiddel, men et redskab til samarbejde
mellem nationale retsinstanser og Feelles-
skabets retsinstanser, som kan anvendes i
forbindelse med et retsmiddel, som kan
udeves ved de nationale retsinstanser. Det
typiske tilfeelde er det tilfeelde, hvor den
prejudicielle foreleeggelse vedrerende gyl-
dighedssporgsmalet sker i forbindelse med et
annullationssegsmal anlagt ved en national
ret til provelse af de nationale foranstalt-
ninger til gennemforelse af den retsakt, hvis
gyldighed anfeegtes. Jeg har vanskeligt ved at
se, hvordan man i en sag som den forelig-
gende har kunnet paberabe sig Domstolens
praejudicielle kompetence i spergsméal om
gyldighed i henhold til artikel 35, stk. 1, EU i
forbindelse med et segsmal, hvormed even-
tuelle foranstaltninger til gennemforelse af
artikel 4 i feelles holdning 2001/931 anfeegtes.
Denne sidstneevnte artikel tildeler nemlig
ikke medlemsstaterne og deres organer nye
befojelser, men indskreenker sig til at opfor-
dre eller hgjst forpligte medlemsstaterne og
deres organer til at gere brug af »de
befojelser, de har i henhold til retsakter fra
Den Europwziske Union og i henhold til
andre internationale aftaler, arrangementer
og konventioner, der er bindende for med-
lemsstaterne«. Disse befgjelser kunne og kan
udeves over for personer, der er opfert pa
listen i bilaget til feelles holdning 2001/931,
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ogsa uatheengigt af den felles holdning **.
Derfor kan jeg ikke se, hvordan spergsmalet
om lovligheden af opferelsen af en bestemt
person pa den neevnte liste kan veere relevant
for en national retsinstans’ vurdering af
lovligheden af sddanne nationale foranstalt-
ninger, der beskrives i den ovenneevnte
artikel 4.

96. Under alle omstendigheder vil udevel-
sen af den praejudicielle kompetence i gyl-
dighedsspergsmal hgjst kunne udmunde i en
erkleering om, at felles holdning 2001/931
eller de omtvistede opferelser pa listen er
ugyldige, men ikke i en erstatning for de tab,
som eventuelt er en folge heraf. Muligheden
for at opna erstatning for skader som folge af,
at en rettighed er blevet kreenket, sifremt
den blotte konstatering af denne kreenkelse
eller en erkleering om, at den skadevoldende
retsakt er ugyldig, ikke er tilstreekkelig til at
give passende oprejsning for den krenkede
ret, er imidlertid efter min mening uleseligt
forbundet med en effektiv domstolsbeskyt-
telse af denne ret*’,

48 — Disse bemeerkninger har Den Europwmiske Menneskerettig-
hedsdomstol fremsat i den afgorelse, hvormed den har afvist
appellanternes segsmél. Menneskerettighedsdomstolen har
anfort, at selv om »artikel 4 kan udgore et retligt grundlag for
konkrete foranstaltninger, der kan bergre sagsegerne, sarligt
i forbindelse med staternes politisamarbejde, der udferes
inden for fallesskabsorganer som Europol«, »tilfajer den ikke
nye befojelser, der kan udaves over for sagsegerne«, men
»indeholder kun en forpligtelse for medlemsstaterne til
retligt samarbejde og politisamarbejde« (uofficiel overseet-
telse af afgorelsens franske tekst).

49 — J£. i denne retning dom af 19.11.1991, forenede sager C-6/90
og C-9/90, Francovich m.l, Sml. I, s. 5357, preemis 33, af
5.3.1996, forenede sager C-46/93 og C-48/93, Brasserie du
pécheur og Factortame, m.fl, Sml. I, s. 1029, praemis 22, og af
30.9.2003, sag C-224/01, Kobler, Sml. I, s. 10239, preemis 33.
Jf. ogs& Den Europwmiske Menneskerettighedsdomstols dom
af 6.9.1978 i sagen Klass m.fl. mod Tyskland, Series A, nr. 28,
preemis 64, og af 7.7.1989 i sagen Soering mod Det Forenede
Kongerige, Series A, nr. 161, preemis 120, hvoraf fremgér, at
adgangen til effektive retsmidler i henhold til artikel 13,
EMRK kan gore det muligt for en enkeltperson, der mener
sig kreenket af en foranstaltning, som er i modstrid med
EMRK, at opni en afgorelse af sin klage og i givet fald at opna
en passende erstatning (»réparation« eller »redressement« i
de franske udgaver af dommene).
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97. Erstatning for de pastiede skader er
netop genstanden for den sag, som er blevet
anlagt af appellanterne for Retten.

— Domstolsbeskyttelsen af appellanternes
rettigheder varetages af de nationale retsin-
stanser

98. Den omstendighed, at EU-traktatens
bestemmelser ikke forudser erstatningssogs-
madl for skader, som eventuelt er forarsaget af
retsakter, som er vedtaget af Radet pa
baggrund af artikel 34 EU, og udelukker, at
Feellesskabets retsinstanser kan treeffe afga-
relse i et sadant segsmal, som ikke er neevnt i
artikel 35 EU, betyder dog efter min mening
ikke, at appellanterne i den foreliggende sag
mangler effektiv domstolsbeskyttelse af de
(grundleeggende) rettigheder, som de har
péberabt sig.

99. Derimod mener jeg, at en korrekt
fortolkning af EU-traktaten péaviser, at der
findes en sadan beskyttelse, som dog pd EU-
rettens nuveerende udviklingstrin ikke vare-
tages af Feellesskabets retsinstanser, men af
de nationale retsinstanser.

100. Det ber bemeerkes, at pa baggrund af
reglerne i den traktat, der indferer en
forfatning for Europa, som endnu ikke er
ratificeret af alle medlemsstaterne, ville der
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derimod i en sag som den foreliggende veere
mulighed for, at enkeltpersoner ved Feelles-
skabets retsinstanser bade kan anlegge et
annullationssegsmal (artikel III-365, som
ogsa finder anvendelse pa Unionens retsakter
inden for politisamarb%jde og retligt sam-
arbejde i straffesager)® og et erstatnings-
sogsmal mod Unionen (artikel III-370 og
artikel II1-431, stk. 2).

101. Som neevnt bygger Unionen bla. pa
retsstatsprincippet og overholdelsen af men-
neskerettighederne. En retsstat vil ikke sa
meget sige en stat, som bygger pa regler og
kundgerelse af rettigheder, men snarere en
stat, som bygger pd mekanismer, der gor det
muligt at handtere regler og rettigheder (ubi
ius ibi remedium). »Retten til domstolspra-
velse er et grundleeggende krav i en rets-
stat«®!, det er dens »naturlige folge«, »en
landvinding og et retsstatsprincip« 2. Den
enkelte fir af EU-retten pd den allerede
forklarede made (artikel 6, stk. 2, EU)
tilkendt et seet grundleeggende rettigheder,
der, som det fremgér af artikel 46, litra d),
EU, kan péberidbes som parametre for
Unionens retsakters lovlighed.

50 — Muligheden for at anleegge et annullationssegsmal direkte for
Fzllesskabets retsinstanser er i gvrigt indeholdt i traktaten
om en forfatning for Europa, ogsé hvad angér de restriktive
foranstaltninger i forhold til fysiske eller juridiske personer,
som Rédet har vedtaget inden for den fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, p& trods af den begraensede kompetence,
som denne traktat tildeler Domstolen inden for dette
sagsomrade (artikel III-376).

51 — Generaladvokat Darmons forslag til afgerelse af 28.1.1986 i
Johnston-sagen, punkt 3.

52 — Generaladvokat Légers forslag til afgorelse af 8.4.2003 i
Kobler-sagen, punkt 68.

102. Derfor skal det udgangspunkt, der
leegges til grund, veere, at Unionen i henhold
til artikel 6, stk. 1 og 2, EU tillader en retlig
kontrol af lovligheden af institutionernes
handlinger og garanterer en domstolsbeskyt-
telse af rettighederne, seerligt de rettigheder,
der skal betragtes som grundleeggende.

103. Ingen bestemmelse i EU-traktaten kan
paberabes i modsat retning for iser at
hevde, at dens ophavsmeend har haft til
hensigt at udelukke en sddan kontrol og en
sadan beskyttelse fra politisamarbejdet og det
retlige samarbejde i kriminalsager, hvor
Unionens handlinger i ovrigt lettere kan
pavirke borgernes grundleeggende rettighe-
der og friheder negativt end inden for andre
omrader, som henharer under Unionens
kompetence, og hvor Europa-Parlamentet
stadig kun er involveret i et meget begrenset
omfang >,

104. Faktisk vedrarer og begrenser artikel 46
EU kun Fellesskabets retsinstansers kom-
petencer. I gvrigt er der ingen bestemmelse i
EU-traktaten, der forbeholder disse retsin-
stanser at vurdere lovligheden af de akter,
hvormed Unionens handlinger kommer til
udtryk. Tveertimod folger det af princippet
om tildelte befgjelser, som ogsa er stadfestet
i EU-traktaten (artikel 5), at udavelsen af de

53 — I henhold til artikel 39, stk. 1, EU skal Parlamentet i
forbindelse med vedtagelse af rammeafgorelser eller afgorel-
ser blot hores (og dets udtalelse er ikke bindende), og i
forbindelse med vedtagelsen af fwlles holdninger bliver
Parlamentet ikke engang hort.
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suverene befgjelser, som medlemsstaterne
rader over, herunder ogsid den demmende
magt, forbliver forbeholdt dem og dermed
deres organer, nar disse befgjelser ikke er
blevet overdraget til Unionens institutioner.

105. De nationale retsinstansers kompe-
tence til at kontrollere lovligheden af akter,
der er vedtaget af Radet i henhold til
artikel 34 EU, som d&benbart er begrenset
under hensyn til de befgjelser, der er over-
draget til Domstolen, hviler ikke blot pa de
principper, hvorpd Unionen er grundlagt,
nemlig retsstatsprincippet og respekten for
de grundleggende rettigheder (artikel 6,
stk. 1 og 2, EU), herunder retten til effektiv
domstolsbeskyttelse, men ogséd pé princippet
om loyalt samarbejde.

106. Domstolen har allerede fastsliet, at
princippet om loyalt samarbejde ogsa geelder
inden for politisamarbejdet og det retlige
samarbejde i kriminalsager, hvilket medforer,
at medlemsstaterne skal treeffe alle de
generelle eller serlige foranstaltninger, der
kan sikre gennemfarelsen af deres forpligtel-
ser i henhold til EU-retten >*,

107. Heraf ma det iseer udledes, at det selv
inden for omrddet for den tredje sojle
pahviler medlemsstaterne at fastsaette et

54 — Dom af 16.6.2005, sag C-105/03, Pupino, Sml. 1, s. 5285,
premis 42.
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retsmiddel- og proceduresystem, der kan
sikre overholdelsen af retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse °®, og som kan sikre, at
medlemsstaternes retsinstanser kan fortolke
og anvende de nationale procesregler for
retssagernes gennemforelse, saledes at denne
beskyttelse sikres.

108. Vigtige elementer, der, om end indi-
rekte, bekreefter, at de akter, som vedtages af
Ridet i henhold til artikel 34 EU, er
underkastet domstolsprevelse ved de natio-
nale retsinstanser pa enkeltpersoners initia-
tiv, kan udledes af ordningen for Domstolens
preejudicielle kompetencer i henhold til
artikel 35 EU.

109. Idet artikel 35 EU, stk. 1, tildeler
Domstolen kompetence til at afggre praeju-
dicielle spergsmal, seerligt om gyldigheden af
rammeafgorelser og andre afgerelser,
bekreefter denne artikel forst og fremmest,
at disse akter ikke er fritaget fra en
domstolsprevelse, som er tilgengelig for
enkeltpersoner.

110. Desuden viser artikel 35, stk. 1, EU, at
de nationale retsinstanser i et vist omfang
ogsa opererer inden for Unionens tredje sgjle

55 — Jf. tilsvarende dommen i sagen Unién de Pequefios
Agricultores mod Radet, pramis 41. Princippet er blevet
gentaget i traktaten om en forfatning for Europa, artikel I-29,
stk. 1, der bestemmer, at »[m]edlemsstaterne tilvejebringer
den nedvendige adgang til domstolsprovelse for at sikre en
effektiv retsbeskyttelse p& de omrader, der er omfattet af EU-
retten«.
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savel som inden for forste sgjle, i egenskab af
»almindelige domstole« under Unionen. Ved
at anmode Domstolen om preeciseringer
angdende fortolkningen af rammeafgorelser
og afgorelser, kan de feks. bedre sikre en
ensartet fortolkning af den nationale ret * i
forhold til disse akter. Ved at foreleegge
Domstolen spergsmil om disse akters gyl-
dighed kan de nationale retsinstanser bedre
sikre, at de grundleeggende rettigheder, som
anerkendes af EU-retten, og som enkeltper-
soner kan gere direkte geeldende, bliver
overholdt ved Unionens handlinger inden
for politisamarbejde og retligt samarbejde i
kriminalsager.

111. Selv inden for Unionens tredje sojle,
ligesom inden for Fellesskabets retsorden,
handler Domstolen i en sammenheeng, hvor
Unionens institutioner eksisterer side om
side ikke blot med medlemsstaterne, men
ogsd med disse staters organer. Blandt disse
organer bidrager ogsd retsinstanserne til
gennemforelsen af EU-retten. Unionens
domstolssystem bestar derfor ikke udeluk-
kende, herunder inden for tredje sejle, af
retsmidler, der bestir ved Domstolen, men
ogsad af retsmidler, som kan udgves ved de
nationale retsinstanser.

112. Med artikel 35 EU har forfatterne til
Amsterdam-traktaten ganske vist foretaget

56 — Jf. Pupino-dommen, preemis 38 og 43.

en betydelig udvidelse af Domstolens befa-
jelser med hensyn til politisamarbejdet og
det retlige samarbejde i kriminalsager i
forhold til den situation, der foreld efter
Maastricht-traktaten. Alligevel er den pageel-
dende artikels bestemmelser om Domstolens
preejudicielle befajelse udferdiget pa en
sdidan made, at de indskreenker denne
kompetence betragteligt. Det er i ovrigt
kendt, at disse bestemmelser grundleeggende
er udarbejdet pa baggrund af de regler, som
medlemsstaterne efter vanskelige forhand-
linger har fastlagt for Europol-konventio-
nen®’ og gennemfort i protokollen om
prejudiciel fortolkning ved Domstolen af
denne konvention *%, som udger en kompro-
mislesning, idet nogle medlemsstater var
steerkt imod en udvidelse af feellesskabs-
retsinstansernes befajelser inden for det her
behandlede omrade.

113. Séledes er Domstolens preejudicielle
kompetence i henhold til artikel 35, stk. 1,
EU valgfri for medlemsstaterne. De kan
siledes i henhold til artikel 35, stk. 2, EU
veelge, om de vil acceptere den eller ej (»opt-
in«-systemet). Ifolge en meddelelse fra
Radet, trykt i Den Europeeiske Umnions
Tidende den 14. december 2005°°, havde
kun 14 medlemsstater indtil den dato
erkleret, at de accepterede denne kompe-

57 — Konvention udarbejdet p& grundlag af artikel K.3 i traktaten
om Den Europaziske Union om oprettelse af en europaisk
politienhed (Europol-konventionen) (EFT 1995 C 316, s. 2).

58 — Radets retsakt af 23.7.1996 om en protokol, udarbejdet pa
grundlag af artikel K.3 i traktaten om Den Europzeiske Union,
om preejudiciel fortolkning ved De Europeiske Feellesskabers
Domstol af konventionen om oprettelse af en europeisk
politienhed (EFT C 299, s. 1).

59 — EUT L 327, 5. 19.
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tence. Selvfolgelig hindrer den manglende
accept fra de ovrige medlemsstater ikke
retsinstanserne i de stater, der har accepteret
kompetencen, i at forelegge prejudicielle
sporgsmdl for Domstolen og hindrer ikke
Domstolen i at udtale sig om disse spergs-
mal.

114. Hvis det antages, at de personer, der er
bergrt af de foranstaltninger til gennem-
forelse af rammeafgorelser eller afgerelser i
henhold til artikel 34 EU, som er vedtaget af
stater, som ikke har accepteret Domstolens
prejudicielle kompetence, ikke har nogen
mulighed for at anfegte gyldigheden af
sddanne retsakter fra Radet ved de péagel-
dende staters retsinstanser, ville vi std over
for en utilstedelig forskelsbehandling mellem
personer, der er berert af en ens retsakt i
henhold til artikel 34 EU, eftersom de enten
rader over eller ikke rader over domstolsbe-
skyttelse til pravelse af denne retsakt alt efter,
hvilket valg den enkelte stat har truffet i
henhold til artikel 35, stk. 2, EU.

115. En lesning af artikel 35, stk. 1 og 2, EU,
som ikke blot respekterer retten til en
effektiv domstolsbeskyttelse, men ogsd prin-
cipperne om lighed for loven (jf. chartrets
artikel 20) og ikke-forskelsbehandling pa
grund af nationalitet (jf. artikel 21, stk. 2, i
chartret), uden dermed at bortse fra de
pageeldende bestemmelsers ordlyd, kreever,
at det erkendes, at selv i de stater, som ikke
har accepteret Domstolens praejudicielle
kompetence, kan enkeltpersoner ved retten
anfegte gyldigheden af de rammeafgorelser
og de afgarelser, som danner grundlag for de
nationale foranstaltninger, som de har begee-
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ret annulleret ved de nationale retsinstanser.
I dette tilfeelde skal en afgerelse om Rédets
retsakts gyldighed eller ugyldighed kunne
treeffes af den nationale retsinstans selv, i
mangel af muligheden for prejudiciel fore-
leeggelse.

116. Men ikke nok med det. Det fremgér af
artikel 35, stk. 3, EU, at Domstolens preeju-
dicielle kompetence, herunder ogsa i gyl-
dighedsspergsmal, henset til Ell-retten blot
er valgfri for retsinstanserne i de stater, som
har accepteret den. Hvad enten medlems-
staterne med erkleeringen i henhold til stk. 2
péapeger, at de vil forbeholde muligheden for
at anmode Domstolen om en preejudiciel
afgerelse for retter i sidste instans [artikel 35,
stk. 3, litra a)], eller pdpeger, at de vil give alle
deres retsinstanser denne mulighed [arti-
kel 35, stk. 3, litra b)], forbliver forelaeggelsen
i henhold til artikel 35, stk. 3, EU en
mulighed og ikke en pligt (vkan [...]
anmode«) for retten i uanset hvilken instans,
der skenner, at en afgerelse vedrerende
gyldigheden eller fortolkningen af en ram-
meafgorelse eller en afgerelse er nedvendig,
for den afsiger sin dom. At foreleeggelsen
ogsd er valgfri for retterne i sidste instans,
kan i evrigt forklares med behovet for
hurtige afgerelser af de tvister, der kan opstd
pé det pageldende omréde.

117. Det er korrekt, at i henhold til erklee-
ring nr. 10 ad artikel 35 EU, der blev tilfgjet
slutakten til regeringskonferencen i Amster-
dam, kan medlemsstaterne, nar de frem-
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seetter erkleringen i henhold til artikel 35,
stk. 2, EU, forbeholde sig ret til i deres
nationale lovgivning at fastseette, at det skal
paleegges deres retter i sidste instans at
indbringe spergsmil om gyldighed eller
fortolkning til preejudiciel afgerelse. Dette
eendrer dog ikke ved, at en sadan forpligtelse
ikke har hjemmel i EU-retten, men i med-
lemsstatens nationale ret.

118. Hvis altsd den preejudicielle foreleeg-
gelse i sporgsmal om gyldighed eller fortolk-
ning henset til EU-retten er valgfri, ogsa for
en ret i sidste instans, nar den skenner det
nedvendigt at vurdere gyldigheden af en
rammeafggrelse eller en afgorelse fra Radet,
med henblik pa losning af den tvist, der er
indbragt for den, folger heraf, at denne
vurdering i henhold til samme ret ogsd kan
foretages direkte af denne retsinstans uden
forudgdende forelzeggelse for Domstolen.

119. Ligeledes mener jeg, at det betyder, at
muligheden for en medlemsstat for i henhold
til artikel 35, stk. 3, litra a), EU at forbeholde
den preejudicielle foreleeggelse udelukkende
for retterne i sidste instans, indebeerer, at
retterne i lavere instanser selv skal kunne
foretage denne vurdering, nar de skenner, at
en vurdering af gyldigheden af en af Radets
rammeafgorelser eller afgorelser er nedven-
dig. Det forekommer saledes ikke fornuftigt
at kreeve af enkeltpersoner, at de forgeeves
skal udtemme en eller flere retsinstanser,
inden de kan rejse et spergsmil om gyldig-
hed med udsigt til en afgerelse.

120. Selvfolgelig har en vurdering af gyldig-
heden, som er foretaget direkte af den
nationale retsinstans, kun virkning i forbin-
delse med den nationale sag og ikke erga
ommes.

121. I @vrigt ser jeg ingen tvingende grunde
til at udelukke nationale retsinstanser fra at
have kompetence til at fastsla ugyldigheden
af rammeafgorelser eller afgorelser truffet i
henhold til artikel 34 EU. Det er korrekt, at
Domstolen med henvisning til artikel 234 EF
i dommen i sagen Foto-Frost® har fastsat
den regel, at nationale retter ikke har
kompetence til direkte at erkleere Feelles-
skabets institutioners retsakter for ugyldige.
Denne regel (herefter ogsd »Foto-Frost-
reglen«), som i forbindelse med artikel 234
EF ogsa geelder for andre retter end retter i

sidste instans — som i henhold til denne
artikel kan, men ikke skal foreleegge sagen for
Domstolen — lader dog ikke til at veere

geldende i forbindelse med afsnit VI i EU-
traktaten.

122. I den forbindelse bemaerker jeg, at de to
forudseetninger, pa hvilke Domstolen i Foto-
Frost-dommen har baseret sin fortolkning
hvad angar Feellesskabets retsinstansers ene-
kompetence til at erkleere Feellesskabets
institutioners retsakter for ugyldige, ikke
genfindes i afsnit VI i EU-traktaten.

60 — Dom af 22.10.1987, sag 314/85, Foto-Frost, Sml. s. 4199.
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123. Ferst og fremmest kan man ikke sige —
som Domstolen har kunnet gere med hen-
visning til artikel 230 EF og 241 EF pa den
ene side og til artikel 234 EF pa den anden
side for sd vidt angar Feellesskabets institu-
tioners retsakter® — at afsnit VI i EU-
traktaten har indfert et fuldsteendigt system
af retsmidler og procedurer, hvormed kon-
trollen af Radets retsakters gyldighed i hen-
hold til artikel 34 EU overdrages til Dom-
stolen. Faktisk forekommer det indlysende, at
de eneste kompetencer, som er tildelt Dom-
stolen i henhold til artikel 35 EU, ikke udger
et fuldsteendigt system af retsmidler og
procedurer, der kan sikre kontrollen med
disse retsakters lovlighed. For at godtgere
dette skal der blot henvises til fraveeret af en
praejudiciel foreleeggelse i gyldighedsspergs-
maél i de medlemsstater, der ikke har afgivet
en erkleering i henhold til artikel 35, stk. 2,
EU, henset til, at der ikke er fastsat nogen
form for segsmal ved Domstolen, der stir
abent for enkeltpersoner til provelse af
sddanne retsakter.

124. Domstolen har i gvrigt selv i preemis 35
i Pupino-dommen ®* papeget, at dens kom-
petencer »i medfer af artikel 35 EU er
mindre omfattende inden for rammerne af
afsnit VI i traktaten om Den Europeiske
Union end i henhold til EF-traktaten«.

125. Jeg tilfgjer for citatets fuldsteendigheds
skyld, at Domstolen i samme preemis 35 i
denne dom samtidig har papeget, at »der
ikke findes et fuldsteendigt retsmiddel- og

61 — Foto-Frost-dommen, praemis 16.
62 — Nevnt ovenfor i fodnote 54.
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proceduresystem, som skal sikre lovligheden
af institutionernes retsakter inden for ram-
merne af nevnte afsnit VI«. Denne bemeerk-
ning ber dog leses i sammenhseng med den
begrundelse, som Domstolen har ladet den
indgd i. Domstolen svarede pi argumenter,
som nogle medlemsstater havde fremsat over
for den, hvorefter de udledte af den mindre
grad af integration, som karakteriserer politi-
samarbejdet og det retlige samarbejde i
kriminalsager i forhold til Fellesskabets
handlinger, at det er umuligt at anerkende
de sdkaldte »indirekte« retsvirkninger (de
nationale retters pligt til at anlegge en
fortolkning, der er i overensstemmelse med
den nationale ret) af en rammeafgorelse i
henhold til artikel 34 EU, som anerkendes
med hensyn til EFs direktiver. Domstolen
har séledes betragtet de omstendigheder,
som den anferte i neevnte doms preemis 35,
som en bekreftelse af den mindre integra-
tionsgrad, der kendetegner afsnit VI i EU-
traktaten i forhold til EF-traktaten, for
imidlertid derneest at konkludere, at integra-
tionsgraden var uden betydning for det
spergsmél, som Domstolen havde faet fore-
lagt til afgerelse ®>. Det er min opfattelse, at
den pipegede manglende foreliggelse af et
»fuldsteendigt retsmiddel- og proceduresy-
stem, som skal sikre lovligheden af institu-
tionernes retsakter inden for rammerne af
nevnte afsnit VI« kan udgere et relevant
tegn pa svag integration, for si vidt som der
henvises til det overnationale plan.

126. Jeg mener derfor, at den passage fra
Pupino-dommen, som er citeret i det fore-
gdende punkt, ikke kun bar ligestilles med et

63 — Pupino-dommen, preemis 36 (»fujanset den grad af integra-
tion, der tilsigtes med Amsterdam-traktaten, i processen hen
imod en stadig snzevrere union mellem de europeiske folk, i
henhold til artikel 1, stk. 2, EU [...]«). Min fremhzvelse.
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obiter dictum, men i lyset af den sammen-
heeng, den indgér i, ber opfattes séledes, at
afsnit VI ikke tildeler Domstolen tilstraekke-
lige kompetencer til at sikre en kontrol af
institutionernes retsakters lovlighed. Dette
har jeg netop bemeerket i punkt 123 ovenfor.

127. For det andet er det, hvis man vil
haevde, at en regel som Foto-Frost-reglen
ogsd findes inden for det her undersogte
omrade, ikke ret overbevisende at paberabe
sig den anden forudseetning, hvorpa Dom-
stolen har baseret denne regel, nemlig den
omstendighed, at den preejudicielle kompe-
tence i henhold til artikel 234 EF »har til
hovedformal at sikre en ensartet anvendelse
af feellesskabsretten ved de nationale ret-
ter« . Saledes er a la carte-reglerne for den
preejudicielle kompetence i henhold til arti-
kel 35 EU abenbart uegnede til at sikre, at de
nationale retter anvender EU-retten ensartet.

128. I den forbindelse erindres om, at
forskellige af Unionens medlemsstater til
dato ikke har anerkendt den nezevnte kom-
petence, hvilket de i henhold til artikel 35 EU
har lov til, hvorfor deres retter, som jeg har
fremhzevet ovenfor, skal anse sig for at veere
bemyndigede til selv at tage stilling til sével
reekkevidden som gyldigheden af ramme-
afgarelserne og afgerelserne i henhold til
artikel 34 EU, nér det er naedvendigt for at
treeffe afgorelse i de tvister, der er indbragt

64 — Foto-Frost-dommen, preemis 15.

for dem. Alene af den grund er den ensartede
anvendelse af EU-retten inden for det her
undersggte emne ikke sikret, og dette uaf-
heengigt af den tvivl, der kan veere med
hensyn til, om disse retter er bundet af de
praejudicielle afgerelser, som Domstolen har
afsagt efter anmodning fra retsinstanserne i
de medlemsstater, som for deres vedkom-
mende har accepteret denne kompetence.

129. Den omstendighed, at artikel 35 EU
gor det muligt for medlemsstaterne at
udelukke adgangen til preejudiciel foreleeg-
gelse af andre retter end retterne i sidste
instans, eger risikoen for en ikke-ensartet
anvendelse af EU-retten ved de nationale
retter i forbindelse med afsnit VI i EU-
traktaten, idet en del af de nationale retssager
rent faktisk afsluttes uden at blive forelagt for
retterne i sidste instans.

130. Det ber derfor erkendes, at en ensartet
anvendelse af EU-retten ved de nationale
retter inden for omradet for Unionens tredje
sojle ikke for gjeblikket er sikret (og det vel at
meerke ogsd selv om man anerkendte, at en
regel som Foto-Frost-reglen ligeledes finder
anvendelse inden for dette omrade). Risikoen
for uensartethed i anvendelsen af Radets
retsakter i henhold til artikel 34 EU udger
ganske vist en ulempe ved det domstols-
system, som Amsterdam-traktaten har fast-
lagt for denne sojle. Men det ville medfere
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langt alvorligere problemer, hvis man laeste
bestemmelserne i EU-traktaten saledes, at
man i en resultatlgs streeben efter en ensartet
anvendelse af EU-retten pd omradet for
tredje sejle ofrede domstolsbeskyttelsen af
de rettigheder, som er ulgseligt forbundet
med et retsfeellesskab.

131. Jeg tilfgjer, at en fortolkning af artikel 35
EU, som er i overensstemmelse med prin-
cippet om overholdelse af den grundleg-
gende ret til denne beskyttelse, er til hinder
for, at det anerkendes, at Domstolen er
enekompetent til at fastsld, at en retsakt,
som er vedtaget af Radet i henhold til
artikel 34 EU, er ugyldig, nar enkeltpersoner
ikke kun er udelukket fra direkte adgang til
Feellesskabets retsinstanser, men — som
folge af, at den preejudicielle foreleeggelse
udelukkende er valgfri ligeledes for de
nationale retter i sidste instans — ogsd er
udelukket fra, selv i de medlemsstater, som
har accepteret Domstolens praejudicielle
kompetence, tilstreekkelige garantier hvad
angir muligheden for at opnd, at det af
dem rejste spergsmél om gyldighed indbrin-
ges for Domstolen ved hjelp af en sidan
foreleggelse.

132. Jeg har anfort denne digression om
modellen for Domstolens preejudicielle kom-
petence som fastlagt i artikel 35 EU for at
vise, at medlemsstaterne har fastlagt et
domstolssystem for Unionens tredje sojle,
hvor Domstolens intervention som over-
national retsinstans er mere begraenset end
i EF-traktaten, og hvor der folgelig gives mere
plads til de nationale retters kompetence.
Dette burde imidlertid ikke overraske, efter-
som politisamarbejdet og det retlige sam-
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arbejde i kriminalsager, selv efter de sendrin-
ger, der blev indfert med Amsterdam-trak-
taten, endnu ikke har de udpreegede over-
nationale trek, som kendetegner
Feellesskabets handlinger, og forelebig be-
finder sig halvvejs mellem et rent mellem-
statsligt samarbejde og Feellesskabets »inte-
grationistiske« model. Et yderligere vidnes-
byrd om anerkendelsen af de nationale
retsinstansers rolle i forbindelse med tredje
sojles omrader fremgéir af erklering nr. 7
vedregrende artikel 30 EU i bilaget til slut-
akten fra regeringskonferencen i Amster-
dam, hvorefter »[h]andling pa politisamar-
bejdsomradet i henhold til artikel 30 [EU],
herunder Europols aktiviteter, er underlagt
passende domstolskontrol fra de kompetente
nationale myndigheders side i overensstem-
melse med geldende regler i de enkelte
medlemsstater«.

— Kendetegn ved den domstolsbeskyttelse,
der kan opnas ved de nationale retter

133. Jeg har ovenfor vist, at selv inden for
tredje sgjle er det medlemsstaternes opgave
at fastseette et retsmiddel- og procedure-
system, der kan sikre overholdelsen af retten
til en effektiv domstolsbeskyttelse, og det er
medlemsstaternes retters opgave at fortolke
og anvende de nationale processuelle regler
vedregrende segsmalsadgang pa en sidan
made, at denne beskyttelse sikres. Dette
betyder, at den domstolsbeskyttelse, som
enkeltpersoner i henhold til EU-retten rader
over ved de nationale retter i forbindelse
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med Unionens handlinger inden for tredje
sgjle, ikke kun er begreenset til at omfatte det
tilfeelde, der udtrykkeligt neevnes i artikel 35,
stk. 1, EU, af indirekte anfeegtelse af gyldig-
heden af rammeafgorelser og afgorelser
(formalitetsindsigelse rejst i forbindelse med
et spgsmal til provelse af nationale gennem-
forelsesbestemmelser). Den omfatter ogsa
iseer den direkte anfeegtelse af gyldigheden
af disse retsakter samt af de feelles holdninger
i henhold til artikel 34, litra a), EU, nar de
trods den manglende foreliggelse af direkte
virkninger imidlertid umiddelbart i sig selv,
dvs. uatheengigt af nationale gennemforel-
sesbestemmelser, kan krenke enkeltperso-
ners retsstilling; i det mindste for at opna
erstatning for de skader, som eventuelt er
opstaet som folge heraf.

134. Med henblik pa dette sidste punkt
mener jeg, at hverken den manglende ind-
fojelse i EU-traktaten af en seerskilt bestem-
melse, der udtrykkeligt fastslir en ret til
erstatning, eller det tilsvarende ansvar, eller
den manglende henvisning i denne traktats
bestemmelser, serligt i artikel 41 EU, til
artikel 288, stk. 2, EF, er til hinder for
anerkendelsen af en sidan ret. Pi den ene
side udger den pageldende ret, som jeg
allerede har papeget (jf. punkt 96 ovenfor),
en komponent af retten til effektiv domstols-
beskyttelse af rettigheder ®°, og pa den anden

65 — Generaladvokat Léger har i sit forslag til afgorelse af
30.9.2003 i Kobler-sagen, punkt 35, pipeget, at »[p|rincippet
om statens erstatningsansvar [for skader, der er forvoldt
borgerne ved en tilsideseettelse af feellesskabsretten] [endvi-
dere] er [...] en nedvendig udvidelse af det generelle princip
om effektiv retsbeskyttelse eller »retten til domstolspro-
velse««.

side kan den udledes — hvis ikke, som
fremfort af appellanterne, af den internatio-
nale sedvaneret — i det mindste af de
almindelige retsgrundseetninger, der er felles
for medlemsstaternes retsordener, hvortil det
ber veere muligt at henvise til med henblik pa
at udfylde lakunerne i EU-retten, hvor der
mangler skrevne bestemmelser.

135. Som Domstolen allerede har haft lej-
lighed til at papege med henblik pa at
bekreefte princippet om, at staten er erstat-
ningsansvarlig for skader, som er forvoldt pa
grund af tilsideszettelse af de forpligtelser, der
péhviler den i henhold til fellesskabsretten,
er princippet om fellesskabets ansvar uden
for kontraktforhold, som udtrykkeligt fastslas
i artikel 288 EF, »blot et udtryk for den
almindeligt kendte retsgrundseetning i med-
lemsstaternes retsordener, hvorefter en rets-
stridig handling eller undladelse medferer en
forpligtelse til at erstatte det forvoldte
tab« ®®. Siledes kan man altsi sige, at
princippet om de offentlige myndigheders
erstatningsansvar for skader, der forarsages
enkeltpersoner som folge af tilsideseettelser
af EU-retten, iseer som folge af en kreenkelse
af de grundleeggende rettigheder, som EU-
retten tilkender dem, er en integrerende del
af EU-traktatens system .

66 — Dommen i sagen Brasserie du pécheur og Factortame,
preemis 29. Jeg minder om, med generaladvokat Légers ord
(jf. hans forslag til afgorelse i Kobler-sagen, punkt 85), at
»[dlet fremgér af fast retspraksis, at Domstolen for at
anerkende eksistensen af et almindeligt retsprincip ikke
krzever, at reglen skal findes i alle de nationale retsordener;
[d]et er ligeledes uden betydning, at raekkevidden af reglen
samt betingelserne for dens anvendelse varierer fra medlems-
stat til medlemsstat; Domstolen konstaterer blot, at princip-
pet er alment anerkendt, og at der af medlemsstaternes
nationale ret, p trods af indbyrdes forskelle, kan udledes
feelles kriterier«.

67 — J1. i lighed hermed dommen i sagen Brasserie du pécheur og
Factortame, praemis 29 og 31.
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136. Eksistensen af dette erstatningsansvar
er desuden blevet anerkendt af Radet selv i
erkleeringen om ret til erstatning, hvori
institutionen »minder om, at »enhver fejl«
hvad angar berorte personer, grupper og
enheder giver den skadelidte en sadan ret.

137. Desuden bemeerker jeg, at princippet
om offentlige myndigheders erstatningsan-
svar for skader, der forarsages enkeltpersoner
som folge af tilsideseettelser af EU-retten,
finder direkte udtryk inden for politisamar-
bejdet og det retlige samarbejde i kriminal-
sager i nogle af Europol-konventionens
bestemmelser. P4 baggrund af den betragt-
ning, som er neevnt i konventionens preeam-
bel, om, »at man ogsd inden for politi-
samarbejdet ber veere seerligt opmeerksom pa
beskyttelsen af den enkeltes rettigheder,
herunder beskyttelse af personoplysningerc,
fastslar artikel 38 og artikel 39, stk. 2, i
konventionen henholdsvis princippet om de
enkelte staters ansvar uden for kontraktfor-
hold over for personer, der har lidt skade
som folge af en ulovlig eller urigtig behand-
ling af oplysninger foretaget af Europol, og
princippet om Europols ansvar uden for
kontraktforhold for skader, som er forvoldt
af Europols organer, vicedirektorer eller
ansatte under udavelsen af deres hverv.

138. Jeg finder det hensigtsmeessigt at
pédpege, at de nationale retter ved vurderin-
gen af lovligheden af Radets retsakter truffet i
henhold til artikel 34 EU, herunder i
forbindelse med et erstatningssegsmal, i

I-1618

henhold til princippet om loyalt samarbejde
ber tage hensyn til de relevante bestemmel-
ser og almindelige principper i EU-retten, i
forste reekke de grundleggende rettigheder i
artikel 6, stk. 2, EU, dvs. de rettigheder, der
garanteres af EMRK, og de rettigheder, som
folger af medlemsstaternes felles forfat-
ningsmeessige traditioner. De nationale ret-
ters henvisning til deres egne retsordeners
forfatningsmeessige bestemmelser kunne vise
sig at veere utilstreekkelig til at sikre det
beskyttelsesniveau for de grundleggende
rettigheder, der fastsls i henhold til artikel 6,
stk. 2, EU, da dette niveau, som det ofte
fremfores, ikke svarer til den »laveste felles-
neevner« for beskyttelsen af de grundleg-
gende rettigheder i medlemsstaternes forfat-
ningsret, men snarere til et hejt beskyt-
telsesniveau, som lever op til EU-rettens
krav. I denne forbindelse pahviler det derfor
de nationale retter at vurdere eventuelle
begreensninger i udevelsen af de grundleg-
gende rettigheder, der svarer til de formal,
som tjener almenvellet ®®, idet de ikke i s hgj
grad skal tage hensyn til deres egen stats
behov som til den samlede Unions behov.

139. Gennemferelsen af det beskyttelsesni-
veau, som foreskrives af artikel 6, stk. 2, EU,
vil givetvis kunne medfere nogle vanskelig-
heder for den nationale retsinstans og
inddrage den i en afklaring af de grund-
leeggende rettigheder, der er anerkendt af

68 — Jf. bl.a. dom af 13.7.1989, sag 5/88, Wachauf, Sml. I, s. 2609,
preemis 18, samt chartrets artikel 52.



GESTORAS PRO AMNISTIA M.FL. MOD RADET OG SEGI M.FL. MOD RADET

Unionen, en aktivitet, som hidtil hoved-
sageligt er blevet udfert af Fellesskabets
retsinstanser. Disse vanskeligheder ber dog
efter min mening ikke overvurderes. De
nationale retsinstanser vil i forbindelse
hermed kunne henholde sig til chartrets
bestemmelser og fellesskabets retspraksis
samt til bestemmelserne i EMRK og Den
Europeiske Menneskerettighedsdomstols
retspraksis. Med henblik pd vurderingen af
lovligheden af Radets retsakter i artikel 34
EU, i det mindste af de i artikel 35, stk. 1, EU
anforte retsakter, vil de nationale retsinstan-
ser, i det omfang de har mulighed for det pa
baggrund af de valg, som de respektive stater
i henhold til artikel 35, stk. 2 og 3, EU har
truffet, naturligvis kunne anmode Domsto-
len om bistand ved at indbringe et preejudi-
cielt sporgsmil om gyldigheden. Den her
omhandlede vanskelighed kan i hvert fald
ikke betyde, at der foretreekkes tilfeelde med
et tomrum i domstolsbeskyttelsen af de
grundleeggende rettigheder, sdledes som det
folger af artikel 6, stk. 2, EU, inden for
omradet af afsnit VI i EU-traktaten.

140. Selvfolgelig tilkommer det i mangel af
regler i EU-retten hver enkelt medlemsstat i
sin nationale retsorden at udpege de kom-
petente retter og fastseette de processuelle
regler for erstatningssegsmal til sikring af
beskyttelsen af de grundleggende rettighe-
der, som Unionen tilleegger enkeltpersoner
til provelse af de retsakter, som Radet har
vedtaget i henhold til artikel 34 EU®. I den
forbindelse geelder de greenser for medlems-
staternes processuelle autonomi, der er
repreesenteret ved aekvivalensprincippet og

69 — 1. ligeledes Kobler-dommen, preemis 46 og 50.

effektivitetsprincippet, som er blevet udar-
bejdet ved Domstolens retspraksis pa grund-
lag af EF-traktaten’® og kan overferes til
Unionens tredje sgjle.

— Muligheden for gennemforelsen og effek-
tiviteten af erstatningssegsmal ved de natio-
nale retter henset til visse specifikke
problemer

141. I de anfaegtede kendelser "' har Retten
fundet, at et individuelt erstatningskrav mod
hver enkelt medlemsstat ved de nationale
domstole for medlemsstatens deltagelse i
vedtagelsen af fzlles holdning 2001/931 og
de efterfolgende feelles holdninger til ajour-
foring heraf, »[ikke] forekommer [...] at veere
effektivt«.

142. Denne vurdering, som Retten i gvrigt
ikke har begrundet, er jeg ikke enig i.

143. Det er klart, at der rejser sig en raekke
spergsmél, nar det drejer sig om at efter-
prave, om et erstatningssegsmil ved de
nationale retter, som har til formal at
beskytte sagsogernes rettigheder, kan gen-

70 — Jf. bla. dom af 14.12.1995, sag C-312/93, Peterbroeck, Sml. 1,
s. 4599, preemis 12, og af 11.9.2003, sag C-13/01, Safalero,
Sml. I, s. 8679, preemis 49.

71 — De anfegtede kendelser, preemis 38.
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nemfores i praksis, og om det er effektivt. Jeg
vil nejes med en hurtig opregning og
behandling af disse spergsmaél blot for at
vise, at der kan findes en losning pa dem, og
at muligheden for at opnd en sddan beskyt-
telse saledes ikke kun er teoretisk, eftersom
det ikke er nadvendigt at lede efter den mest
passende lgsning for at tage stilling til de
foreliggende appeller, og eftersom dette
pahviler den nationale retsinstans, som
eventuelt far forelagt sagen.

144. Forst og fremmest er der sporgsmélet
om fastleeggelse af den enkeltperson, som
eventuelt tilpligtes at erstatte det pastiede
tab. Altsd spergsmalet om mod hvem
appellanterne skal rette deres segsmal for
de nationale retter om erstatning for de
skader, der heevdes at veere fordrsaget af, at
Gestoras Pro Amnistia og Segi er blevet
opfert pa listen over personer, der er
involveret i terrorhandlinger. Pdhviler ansva-
ret uden for kontraktforhold Unionen som
sddan, eller pdhviler det de enkelte med-
lemsstater solidarisk, som enstemmigt har
vedtaget felles holdning 2001/931 og de
efterfolgende retsakter, hvormed denne er
blevet ajourfert? Svaret pa dette spergsmal
aftheenger af losningen pa spergsmélet om,
hvorvidt Unionen har status som juridisk
person, som er blevet diskuteret vidt og bredt
i faglitteraturen. I den forbindelse vil jeg gore
opmerksom pa, at for Europol og for Det
Europeiske Feellesskab geelder, at oprettel-
sestraktaten, som eksplicit fastslir deres
ansvar uden for kontraktforhold, udtrykke-
ligt tildeler dem status som juridisk person
og, i hver enkelt medlemsstat den videst-
gdende rets- og handleevne, som den natio-
nale lovgivning tilleegger juridiske personer,
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herunder evnen til at optreede som part i
retssager 2,

145. For det andet er der problemet om
fastleeggelse af det nationale retlige system,
som har kompetence til at treffe afgerelse i
det péageeldende erstatningssegsmal. Dette
problem heenger pa en vis mide sammen
med sporgsmalet om en identifikation af den
sagsogte.

146. Hyvis ansvaret uden for kontraktforhold
pdhviler Unionen som en international
organisation med status som juridisk person,
kunne sagen anleegges ved retten i den stat
(og pad det sted), hvor skadetilfgjelsen er
foregaet eller vil kunne foregd, i overens-
stemmelse med kriteriet i artikel 5, stk. 3, i
Radets forordning (EF) nr. 44/2001 af
22. december 2000 om retternes kompetence
og om anerkendelse og fuldbyrdelse af
retsafgorelser pa det civil- og handelsretlige
omrade 3. Desuden papeges i denne forbin-
delse, at artikel 39 i Europol-konventionen
henviser til de relevante bestemmelser i
Bruxelles-konventionen af 27. september
1968 (nu erstattet af nsevnte forordning
medlemsstaterne imellem) med henblik pa
en afgorelse af, hvilke nationale retter der har
kompetence til at behandle tvister angdende
Europols ansvar.

72 — J1. for Europol artikel 26, stk. 1 og 2, i Europol-konventionen
og for Det Europziske Fallesskab artikel 281 EF og 282 EF.

73 —EFT 2001 L 12,s. 1.
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147. Hvis ansvaret uden for kontraktforhold
derimod péahviler medlemsstaterne, vil det
kunne gores geldende mod den enkelte stat,
hovedsageligt for den pageldende stats
retsinstanser, i henhold til kriteriet om sag-
sogtes bopeel i artikel 2, stk. 1, i forordning
nr. 44/2001. Alternativt vil segsmaélet kunne
anlaegges for retterne i den stat, hvor skade-
tilfojelsen er foregaet eller vil kunne forega i
henhold til kriteriet i denne forordnings
artikel 5, stk. 3.

148. Her ber desuden den mekanisme
bemeerkes, som er blevet indfert ved Euro-
pol-konventionens artikel 38, for at stille
sporgsmalstegn ved staternes ansvar for
skader opstiet som fglge af ulovlig eller
urigtig behandling af oplysninger fra Euro-
pols side. Idet denne artikel fastslir, at
»medlemsstaterne« er ansvarlige for disse
skader, bestemmes, at »[d]en skadelidte kan
kun kreeve erstatning af den medlemsstat,
hvor skaden er sket, og skal rette sin
anmodning om erstatning til den pagel-
dende medlemsstats retshdndhsevende myn-
digheder i overensstemmelse med national
ret«. Desuden preciseres det, at »[e]n
medlemsstat [...] ikke [kan] fritages for det
ansvar, den i henhold til sin nationale
lovgivning har over for en skadelidt person,
under henvisning til, at en anden medlems-
stat eller Europol har videregivet ukorrekte
oplysninger«. Endelig fastseettes der en ret til
godtgoarelse, hvis en stat har mattet udbetale
en erstatning, nir den handling, der er arsag
til den erstattede skade, kan tilskrives Euro-
pol eller en anden stat.

149. For det tredje kunne problemet med
staternes og de internationale organisatio-
ners retlige immunitet vise sig som en
processuel hindring for den effektive karak-
ter af et erstatningssegsmal for den nationale
ret til provelse af Radets retsakter i henhold
til artikel 34 EU.

150. Hvis det antages, at ansvaret uden for
kontraktforhold pahviler de enkelte med-
lemsstater, bestar problemet eventuelt kun i
tilfeelde af, at sagsegerne ensker at paberabe
sig en medlemsstats ansvar for retsinstan-
serne i en anden medlemsstat. Det ville
selvfolgelig ikke opstd i det mere realistiske
tilfeelde, hvor en sag anlegges mod en
medlemsstat for denne medlemsstats egne
domstole. Staternes retlige immunitet udger
sdledes ikke en absolut hindring for den
pigeeldende domstolsbeskyttelse, som udg-
ves 1 form af erstatningssegsmél ved de
nationale retter.

151. Hvis det antages, at Unionen som
sadan, dvs. som international organisation,
der har status af juridisk person, skal erstatte
skaderne, uafheengigt af den omstendighed,
at Unionen ikke selv er tillagt retlig immu-
nitet i henhold til EU-traktaten eller proto-
kollerne i bilaget (ligesom Feellesskabet heller
ikke er tillagt retlig immunitet i henhold til
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EF-traktaten eller protokollerne i bilaget 7%),

mener jeg, at nar denne immunitet er fastsat
i forhold til internationale organisationer ved
den pageeldende retsinstans’ interne ret eller
anerkendt af denne, som afledt af den
internationale saedvaneret, er Radet i hen-
hold til EU-retten forpligtet til at give afkald
herpd, ndr det ville udgere retsneegtelse at
paberabe sig den. Seerligt i en sag som den
foreliggende burde denne immunitet under
alle omstendigheder veere udelukket for
Unionen, idet den er egnet til at krenke
den effektive virkning af princippet om
ansvar uden for kontraktforhold for de
skader, der er forvoldt af ulovlige retsakter,
der er vedtaget af Radet og er i modstrid med
princippet om en effektiv domstolsbeskyt-
telse af rettighederne.

152. 1 alle tilfeelde vil Radets erklering
vedrerende ret til erstatning, som blev
fremsat i forbindelse med vedtagelsen af
feelles holdning 2001/931, for si vidt som
den henviser til retten for »den forurettede
part [...] til at forlange erstatning«, kunne
fortolkes som et i det mindste stiltiende
afkald pa en paberabelse af retlig immunitet
hvad angar de eventuelle skader, der folger af
en ulovlig opferelse pa listen over personer,
involveret i terrorhandlinger.

74 — Det Europeiske Feellesskabs retlige immunitet ved medlems-
staternes retter mé anses for at vare implicit udelukket i
henhold til artikel 240 EF, hvori det hedder, at »[m]ed
forbehold af den kompetence, der er tillagt Domstolen ved
denne traktat, er de tvister, i hvilke Feellesskabet er part, ikke
af den grund unddraget de nationale demmende myndighe-
ders kompetence«.
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153. Desuden tilfgjes, at faglitteraturen pa
det seneste har pavist en tendens i den
internationale og interne retspraksis til at
begrense internationale organisationers ret-
lige immunitet, der saledes fratages den
absolutte karakter, som den mere traditio-
nelle opfattelse tillagde den. Denne begreens-
ning bliver ofte udfert, ikke blot i forhold til
karakteren af den internationale organisa-
tions aktiviteter, som ligger til grund for
sagen (iure imperri eller iure gestionis), men
ogsd, med henblik pa at sikre overholdelsen
af den grundleeggende ret til adgang til en
domstol, i forhold til, om der for den private
part stir alternative og effektive redskaber til
radighed til lesning af tvisterne, sasom
procedurer, der er blevet indfert internt i
organisationen, eller foreleggelse for en
voldgiftsret, som organisationen har god-
kendt 7>,

154. For det fjerde, hvis man accepterer
princippet om ret til erstatning for skader
forarsaget af ulovlige retsakter vedtaget af
Radet i henhold til artikel 34 EU som et
uomgeengeligt princip i EU-traktaten, opstar
imidlertid problemet med at fastlegge de
konkrete betingelser for dette ansvar og
dermed for den ordning, der skal anvendes
i den forbindelse. Jeg mener, at de relevante
muligheder i det veesentlige er som folger:

75 — I den forbindelse tillader jeg mig at henvise direkte til Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstols domme, nzermere
bestemt dommen i sagen Waite og Kennedy mod Tyskland,
og dom af 18.2.1999 i sagen Beer og Regan mod Tyskland
(ikke trykt, men tilgeengelig pa webstedet www.echr.coe.int),
samt til den detaljerede analyse og undersogelse af retspraksis
af A. Reinisch og U.A. Weber, »In the Shadow of Waite and
Kennedy. The Jurisdictional Immunity of International
Organizations, the Individual’s Right of Access to the Courts
and Administrative Tribunals as Alternative Means of
Dispute Settlement«, International Organizations Law
Review, 2004, 1, s. 59, samt E. Gaillard og I. Pingel-Lenuzza,
»International Organisations and Immunity from Jurisdic-
tion: to Restrict or to Bypass«, International and Compara-
tive Law Quarterly, 2002, bind 51, s. 1.
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i) den behandlende rets nationale lovgivning
anvendes i fuldt omfang med respekt for
eekvivalens- og effektivitetsprincipperne, ii)
hvis ansvaret kan paleegges en stat, anvendes
de mindstekrav, der giver ret til erstatning i
Feellesskabets retspraksis vedrerende stater-
nes ansvar for tilsidesettelse af fellesskabs-
retten, og desuden den nationale ret med
respekt for sekvivalens- og effektivitetsprin-
cipperne %, iii) hvad enten ansvaret pihviler
staten eller Unionen, anvendes de betingel-
ser, der er fastsat i Feellesskabets retspraksis,
som almindelige retsgrundsezetninger, der er
feelles for medlemsstaternes retssystemer
(artikel 288, stk. 2, EU), for sd vidt angar
Feellesskabets ansvar uden for kontraktfor-
hold”’. Jeg gor i ovrigt opmeerksom pa, at
Europol-konventionen, for si vidt angar
medlemsstatens ansvar for skader opstiet
som folge af ulovlig eller urigtig behandling
af oplysninger foretaget af Europol, foreskri-
ver, at den kompetente nationale ret skal
anvende sin nationale lovgivning (artikel 38,
stk. 1), mens den ikke neevner noget om,
hvilke regler der skal anvendes i forbindelse
med Europols ansvar uden for kontraktfor-
hold (artikel 39).

155. 1 lyset af de ovenfor fremforte betragt-
ninger mener jeg ikke, at pastanden om, at
appellanterne kan anlegge et erstatnings-
sogsmal ved de nationale retter, stoder pa et
juridisk tomrum eller forhindringer, der kan
gore den rent illusorisk.

76 — Jf. Kobler-dommen, premis 57 og 58.

77 — Denne losning ville sikre ligebehandling mellem personer,
der er krenket af en og samme retsakt.

— Konklusion angdende domstolsbeskyttel-
sen ved de nationale domstole

156. 1 det spergsmél, jeg har undersagt
hidtil, konkluderer jeg alts4, at i modseetning
til det, som Retten havde ladet forsta i de
anfaegtede kendelser ’®, og det, som var
blevet fremfort i appelskrifterne, kan appel-
lanterne i henhold til unionsretten anlegge
et erstatningssegsmal for de nationale retter
til beskyttelse af deres (grundleggende)
rettigheder, der eventuelt er blevet kreenket
af ovenneevnte felles holdninger.

157. Rettens fejlagtige vurdering af dette
punkt har dog ikke haft indvirkning pa den
anfeegtede erkleering om manglende kom-
petence, som i det veesentlige er baseret pa
de grunde, der er gengivet under 2) og 4) i
punkt 50 ovenfor. Derfor mener jeg ikke, at
betingelserne er til stede for en annullation af
de anfegtede kendelser som folge af denne
fejlagtige vurdering.

158. Eftersom appellanterne desuden rider
over en effektiv domstolsbeskyttelse ved de
nationale retter, indebeerer en erkleering om
Feellesskabets retsinstansers manglende
kompetence til at treeffe afgarelse i deres
segsmal om erstatning uden for kontraktfor-
hold ikke, siledes som de har heevdet, en

78 — De anfegtede kendelser, preemis 38.
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kreenkelse af deres ret til en sddan beskyt-
telse. De foreliggende appeller er séledes
baseret pd en forkert antagelse, og jeg mener
derfor, at de allerede alene af den grund ber
forkastes.

e) Effektiv domstolsbeskyttelse af rettighe-
der, princippet om tildelte befajelser og
Feellesskabets retsinstansers kompetence

159. Det er siledes kun i tilfeelde af, at
Domstolen, i modsztning til, hvad jeg
forventer, skulle vise sig ikke at veere at den
opfattelse, at appellanterne rider over en
effektiv domstolsbeskyttelse ved de nationale
retter, at jeg nu vil fremleegge nogle betragt-
ninger angdende rigtigheden af Rettens
vurdering [jf. punkt 50, nr. 4), ovenfor], der
blev anfegtet af appellanterne, hvorefter
denne manglende beskyttelse imidlertid ikke
i sig selv kan begrunde Fellesskabets rets-
instansers kompetence i et retssystem som
Unionens, der er baseret pa princippet om
tildelte befajelser ”°.

160. Udgangspunktet for appellanternes
argumentation er naermere bestemt en kom-
bination af folgende elementer: deres ret til
effektiv domstolsbeskyttelse, som har hjem-
mel i artikel 6, stk. 2, EU; Radets erklering
om ret til erstatning; betragtning 8 til
afgarelse 2003/48; medlemsstaternes pligt i
henhold til artikel 30, stk. 3, i Wienerkon-

79 — De anfeegtede kendelser, preemis 38.
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ventionen og artikel 307, stk. 1, EF til at
overholde de internationale forpligtelser, der
forudgdende er blevet indgdet med tiltree-
delsen af De Forenede Nationers charter og
af EMRK, og, endelig, det »almindelige
fortolkningsprincip« vedrerende Domsto-
lens »udvidede kompetence«.

161. Ridet og Kongeriget Spanien anser
appellanternes argumenter for helt ubegrun-
dede. Radet har desuden nedlagt pastand om
afvisning af de argumenter, der er baseret pa
de to sidste elementer, som blev nsevnt i det
foregdende punkt, idet de forst blev fremsat
af appellanterne i svarskrifterne.

162. Jeg har allerede anfert (jf. punkt 67
ovenfor), at Radets erklering om ret til
erstatning ikke kunne have indflydelse pa
Domstolens kompetencer, siledes som de er
fastlagt i EU-traktaten. Den samme vurde-
ring geelder ligeledes klart for betragtning 8
til afgerelse 2003/48, hvorefter »[d]enne
afgarelse respekterer de grundleeggende ret-
tigheder og overholder de principper, der er
anerkendt i artikel 6 i traktaten om Den
Europeiske Union«, og hvorefter ingen af
dens bestemmelser »kan fortolkes saledes, at
der kan gribes ind i den retlige beskyttelse i
henhold til national ret af de personer,
grupper og enheder, der er opfert pa listen
i bilaget til fzelles holdning 2001/931/FUSP«.
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163. Uden relevans er ogsi det anbringende,
som appellanterne har fremsat med henvis-
ning til artikel 30, stk. 3, i Wienerkonven-
tionen og til artikel 307, stk. 1, EF. Dette
anbringende kan i lighed med argumentet
om Domstolens »udvidede kompetence«
undersages, selv om det kun er blevet
fremsat af appellanterne i svarskrifterne, for
sd vidt som det kun drejer sig om et
argument til stotte for et anbringende, der
allerede er fremsat i appelskrifterne, og for sa
vidt som Feellesskabets retsinstansers kom-
petence, som jeg allerede har redegjort for, er
et sporgsmal om ufravigelige procesforud-
setninger, som Domstolen i alle tilfeelde kan
behandle ex officio i lyset af ethvert relevant
element.

164. Artikel 30 i Wienerkonventionen
omhandler staternes rettigheder og pligter
som parter i pa hinanden felgende traktater
inden for samme omrdde og kan ikke
anvendes i den foreliggende sag, da man i
modseetning til appellanternes standpunkt
ikke kan sige, at EU-traktaten omhandler de
samme omrader som De Forenede Nationers
charter og EMRK. Desuden bestemmer
stk. 3, at »[n]ar alle deltagerne i den tidligere
traktat ogsé er deltagere i den senere traktat
[...] finder den tidligere traktat kun anven-
delse i den udstreekning, dens bestemmelser
er forenelige med den senere traktats
bestemmelser«. Her holder appellanterne
sig ikke for gje, at EU-traktaten er senere
end De Forenede Nationers charter og
EMRK.

165. Hvad angar artikel 307, stk. 1, EF,
hvorefter »[d]e rettigheder og forpligtelser,

der folger af konventioner, som for den
1. januar 1958 eller for tiltreedelsesdatoen
for tiltreedende medlemsstaters vedkom-
mende er indgiet mellem pa den ene side
en eller flere medlemsstater og pa den anden
side et eller flere tredjelande, [ikke] bergres
[...] af bestemmelserne i denne [EF-traktat]«,
er det tilstreekkeligt at papege, som Radet gor
det, at den ikke finder anvendelse i forbin-
delse med EU-traktatens afsnit V og VL

166. Tilbage bliver appellanternes pabera-
belse af deres ret til en effektiv domstolsbe-
skyttelse i henhold til artikel 6, stk. 2, EU og
det »almindelige fortolkningsprincip«, som
de iseer udleder af Domstolens dom i sagen
Les Verts mod Parlamentet og i »Tcherno-
byl«-sagen * vedrorende Domstolens »udvi-
dede kompetence«. Grundleggende har
Domstolen ifelge appellanterne i et retsfeel-
lesskab som Unionen til opgave at udfylde
hullerne i traktaterne for at bekreefte sin egen
kompetence, hvis ikke denne kompetence
udtrykkeligt og utvetydigt er begreenset eller
udelukket af traktaterne og er nedvendig
med henblik pa at sikre domstolsbeskyttelsen
af enkeltpersoners rettigheder.

80 — Dommen i sagen Les Verts mod Parlamentet, hvorefter det er
muligt at anfagte retsakter fra Parlamentet med retsvirkning
i forhold til tredjeparter ved et annullationssegsmal i henhold
til artikel 173 i EQF-traktaten, og dom af 22.5.1990, sag
C-70/88, Parlamentet mod Réidet, »Tchernobyl«, Sml. I,
s. 2041, hvormed det blev anerkendt, at Parlamentet er
berettiget til at anlegge et annullationssegsmal i henhold til
artikel 173 i EQF-traktaten til provelse af en retsakt fra Radet
eller Kommissionen for saledes at hindheeve en overtredelse
af sine befajelser.
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167. Jeg bemeerker, at princippet om tildelte
befgjelser, som kommer til udtryk i artikel 5
EF (for Fellesskabet), artikel 7 EF (for
Feellesskabets institutioner) og artikel 5 EU
(for de institutioner, der samlet udger
Unionens felles institutionelle ramme), ikke
betyder, at tildelingen af befojelser nadven-
digvis sker udtrykkeligt. Netop bestemmel-
sen i artikel 308 EF om Fellesskabets
implicitte befgjelser viser dette. Kompeten-
cerne kan ogsa veere implicitte og udledte
ved en til tider vidtgéende fortolkning af
traktaternes bestemmelser, dog med respekt
for deres ordlyd og deres systematik.

168. Efter min mening har Domstolen i
dommen i sagen Les Verts mod Parlamentet
og i sagen »Tchernobyl«, som appellanterne
paberaber sig, samt i dommen i sagen
»AETS«®!, i sagen Graekenland mod Radet %2
og i sagen Simmenthal mod Kommissio-
nen® — ikke gjort andet end at praecisere
anvendelsesomradet for EQ@F-traktatens
bestemmelser vedrerende annullationssegs-
mél og ulovlighedsindsigelser gennem en
systematisk og teleologisk fortolkning, der

81 — Dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod Réadet, Sml.
1971, s. 41, orgref: Rec. s. 263, premis 38-43, hvori
Domstolen fandt, at annullationsspgsmélet i medfor af
artikel 173 i E@F-traktaten kunne iveerksaettes til provelse
af »enhver af institutionerne vedtagen bestemmelse, som er
bestemt til at affade retsvirkninger«.

82 — Dom af 29.3.1990, sag C-62/88, Sml. I, s. 1527, preemis 8,
hvori Domstolen accepterer muligheden, selv om den ikke er
neevnt i artikel 173 i E@QF-traktaten, for i forbindelse med et
sogsmdl om annullation af en retsakt baseret pa en
bestemmelse i EQF-traktaten at undersege et klagepunkt
om manglende overholdelse af en bestemmelse i Euratom-
traktaten eller EKSF-traktaten.

83 — Dom af 6.3.1979, sag 92/78, Sml. s. 777, preemis 40 og 41,
hvori Domstolen fandt, at artikel 184 i E@F-traktaten
ligeledes fandt anvendelse p& generelle retsakter, der ikke er
forordninger, med henblik pa at sikre enkeltpersoner en
legalitetskontrol af de retsakter, som de ikke kan anfeegte.
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er foretaget saledes, at den sikrer et resultat,
der er foreneligt med Fellesskabets grund-
leeggende regler eller krav (sésom respekten
for ligeveegten mellem institutionerne, ned-
vendigheden af en omfattende og sammen-
hengende kontrol af retsakters lovlighed,
domstolsbeskyttelsen af rettigheder), uden
dog at overtreede traktatens egen ordlyd og
systematik. Iszer har Domstolen »stillet over
for tavsheden i bestemmelsen« kunnet for-
tolke den »i overensstemmelse med nedven-
digheden af en si 8passende domstolsbeskyt-
telse som muligt« >*

169. Omvendt fandt Domstolen i dommen i
sagen Unién de Pequeiios Agricultores mod
Radet®, at en fortolkning af kravet i
artikel 173 i EF-traktaten om, at sagsegeren
er individuelt bergrt, som foretages i lyset af
princippet om en effektiv domstolsbeskyt-
telse, ikke kunne fore til, at der ses bort fra
denne betingelse, som er udtrykkeligt fastsat
i traktaten, uden at man derved ville over-
skride de befajelser, Feellesskabets retsinstan-
ser er tillagt ved traktaten. En udvidende
fortolkning af denne bestemmelse, som sag-
sogeren paberdbte sig med henvisning til
neevnte princip, blev hindret af traktatens
egen ordlyd.

170. Det bor desuden heller ikke forties, at
der findes strengere afgorelser end de
domme, der anferes under punkt 168 oven-

84 — Saledes formulerede generaladvokat Van Gerven sig med
henvisning til dommen i sagen Les Verts mod Parlamentet i
sit forslag til afgerelse af 30.11.1989 i »Tchernobyl«-sagen,
punkt 11.

85 — Preemis 44.
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for, hvori Domstolen pa trods af en pabera-
belse af nedvendigheden af en udvidende
fortolkning af de bestemmelser, der vedrerer
annullationssegsmalet med henblik pa at
sikre domstolsbeskyttelsen af enkeltpersoner,
alligevel har fortolket graenserne for sin egen
kompetence ved strengt at henholde sig
alene til de tilfeelde, der udtrykkeligt er
nevnt i den relevante bestemmelse 56,

171. Nu forekommer det mig, at situationen
i de foreliggende sager mere naermer sig den,
der foreld i sagen Unién de Pequefios
Agricultores mod Réidet, end dem, der
kendetegnede de sager, som gav anledning
til de under punkt 168 ovenfor neevnte
domme. Artikel 46 EU, sammenholdt med
artikel 35 EU, begreenser opregningen af
Domstolens kompetencer, som er anfert i
disse artikler, siledes at det iseer er ude-
lukket, at Feellesskabets retsinstanser har
kompetence til at treeffe afgerelse i erstat-
ningssegsmal vedrerende skader forarsaget
af retsakter, der er vedtaget af Radet i
henhold til artikel 34 EU.

172. Desuden har Domstolen i de domme,
der er anfert under punkt 168 ovenfor,
neermere bestemt kun preeciseret visse betin-
gelser, vedrerende hvilke personer der er
berettigede til at anleegge sag, de ugyldig-

86 — Jf. dom af 17.2.1977, sag 66/76, CFDT mod Rédet, Sml. s. 305,
preemis 8-12, for sa vidt angér segsmélskompetence og de
retsakter, som kan gores til genstand for spgsmal i henhold til
artikel 33 i EKSF-traktaten, og kendelse af 13.1.1995, sag
C-253/94 P, Roujansky mod Radet, Sml. , s. 7, preemis 9 og
11, for s vidt angar retsakter, som kan geres til genstand for
segsmal i henhold til artikel 173 i EF-traktaten.

hedsgrunde, der kan péberibes, eller de
retsakter, der kan anfeegtes i henhold til
artikel 173 og 184 i EQF-traktaten, som
regulerer udovelsen af en form for kom-
petence — befajelsen til at annullere institu-
tionernes retsakter eller erkleere dem for
uanvendelige — som klart var tildelt den i
disse bestemmelser. I den foreliggende sag
anmodes Feellesskabets retsinstanser deri-
mod om at udeve en form for kompetence,
nemlig befgjelsen til at idemme erstatning
for skader, som ikke pd nogen maide har
hjemmel i artikel 35 EU.

173. Hvis spergsmadlet altsa med general-
advokat Jacobs’ ord ®” er, »hvordan private —
inden for de greenser, traktatens ordlyd og
ordning udstikker — sikres en effektiv
domstolsbeskyttelse«, er svaret i en sag som
den foreliggende, som jeg allerede har
pipeget, at anerkende, at den af appellan-
terne begeerede erstatning kan seges ved den
nationale ret og ikke ved fellesskabsretsin-
stansen. Hvis det derimod antages, at en
sddan beskyttelse, i modseetning til den
ovenfor anferte opfattelse, ikke kan tillades
ved den nationale retsinstans, ville en
alternativ anerkendelse af Feellesskabets rets-
instansers kompetence ikke udgere en udvi-
dende fortolkning eller en fortolkning prae-
ter legem, men en fortolkning contra legem af
bestemmelserne i artikel 46 EU, sammen-
holdt med artikel 35 EU.

87 — Generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse af 21.3.2002 i
sagen Unién de Pequefios Agricultores mod Radet, punkt 54.
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174. I dette andet tilfeelde ville vi sta over for
en uovervindelig modseetning mellem pa den
ene side det generelle princip om effektiv
domstolsbeskyttelse af rettigheder, som indi-
rekte er stadfeestet i artikel 6, stk. 2, EU, og pa
den anden side princippet om tildelte
befgjelser i henhold til artikel 5 EU og
artikel 46 EU, sammenholdt med artikel 35
EU.

175. Det drejer sig om en modsztning, der
svarer til modseetningen mellem det gene-
relle princip om effektiv domstolsbeskyttelse
af rettigheder pa den ene side og princippet
om tildelte befgjelser pa den anden side som
fastsldet i artikel 7 EF og artikel 173 i EF-
traktaten, som Domstolen implicit har taget i
betragtning i preemis 44 i dommen i sagen
Union de Pequeiios Agricultores mod Radet
for at lpse den ved at give princippet om
tildelte befojelser og artikel 173 i EF-
traktaten forrang, hvilket med rette blev
bemeerket af Retten i preemis 38 i de
anfegtede kendelser.

176. Jeg mener ikke, at Domstolen har haft
andre lejligheder til at behandle en situation,
hvor der er tale om en klar og uovervindelig
modsetning, som kreever et klart valg
mellem bestemmelser eller overordnede
principper ®®. Desuden bemerkes, at de
regler, som ville komme i modstrid med
hinanden i den foreliggende sag, alle p4 sin

88 — I nogle sager har den naermere bestemt métte finde en
ligeveegt mellem grundleeggende rettigheder og grundleeg-
gende friheder, der er sikret ved EF-traktaten (jf. dom af
12.6.2003, sag C-112/00, Schmidberger, Sml. 1, s. 5659, og
af 14.10.2004, sag C-36/02, Omega, Sml. 1, s. 9609).
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vis har »forfatningsmeessig« karakter, for si
vidt som de pad den ene side bergrer
fastleeggelsen af de grundleggende graenser
for udevelsen af offentlig myndighed over for
enkeltpersoner og pd den anden side forde-
lingen af denne myndighed mellem de
forskellige institutionelle enheder, hvis
opgave det er at udeve den.

177. Hvis man lod den grundleeggende ret til
effektiv domstolsbeskyttelse fi forrang og
nedvendigvis undlod at lade de relevante
bestemmelser i EU-traktaten om Domsto-
lens kompetencer finde anvendelse, ville det
forudseette en anerkendelse af, at der lige-
ledes findes et hierarki mellem primeerretlige
bestemmelser og en slags »overkonstitutio-
nel« veerdi med respekt for de grundleg-
gende rettigheder. Jeg mener, at en sidan
tankegang, der ikke i sig selv er helt af vejen,
imidlertid ikke er tilladt pa ElU-rettens
nuvcerende udviklingstrin. Dette geelder i
det mindste, fordi der i de geeldende traktater
mangler en udtrykkelig opgerelse i de hertil
fastsatte bestemmelser over de grundleg-
gende rettigheder, som Unionen sikrer.
Chartret kan efter min mening ikke gore
det ud for denne manglende opgorelse, da
det kun repreesenterer en inspirationskilde
for Feellesskabets retsinstanser og de natio-
nale retter ved definitionen af de grund-
leeggende rettigheder, som er beskyttet af
EU-retten i egenskab af generelle principper,
og er, som bekendt, uden bindende retlig
veerdi. Disse begreensninger ville ganske klart
ikke veere til stede, safremt alle medlems-
staterne ratificerer traktaten om en forfat-
ning for Europa, som i del II indeholder en
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liste over de grundleggende rettigheder,
hvoriblandt det i artikel 1I-107 udtrykkeligt
er nevnt »Adgang til effektive retsmidler og
til en upartisk domstol«.

178. Idet jeg endnu en gang slir fast, at
appellanterne efter min mening ikke er uden
effektiv domstolsbeskyttelse af de rettighe-
der, som de antager er blevet tilsidesat med
den anfegtede opforelse pa listen over
personer, der er involveret i terrorhandlinger,
men rader over en sidan beskyttelse ved de
nationale retsinstanser, mener jeg, at det,
hvis man skulle komme til den modsatte
konklusion, under alle omsteendigheder ikke
pa ElU-rettens nuveerende udviklingstrin ville
veere muligt at fastsla, at Fellesskabets
retsinstanser har kompetence til at treeffe
afgorelse i de erstatningssegsmal, som appel-
lanterne har anlagt ved Retten. Retten har
derfor ikke begaet en retlig fejl ved at finde,
at den manglende domstolsadgang til beskyt-
telse af appellanternes rettigheder ikke i sig
selv berettigede til, at Retten ansd sig for
kompetent til at treeffe afgerelse i neevnte
sogsmal.

4. Afsluttende bemzerkninger

179. Idet jeg foreslar Domstolen at forkaste
de foreliggende appeller, ansker jeg at frem-
sette to afsluttende bemeerkninger.

180. For det farste finder jeg det hensigts-
meessigt, at Domstolen med sin dom i de
foreliggende sager med respekt for de grund-
leeggende rettigheder og domstolsbeskyttelse
heraf anerkender de nationale retsinstansers
kompetence til at treffe afgerelse i en sag
som den foreliggende. En anerkendelse af de
nationale retsinstansers kompetence ville i
ovrigt vise, at den til tider udtrykte frygt for,
at Domstolens retspraksis vedrerende over-
holdelsen af de grundleggende rettigheder
som generelle principper for fellesskabs-
retten er mindre inspireret af et oprigtigt
hensyn til beskyttelsen af disse rettigheder,
men snarere er et instrument til forsvar for
feellesskabsrettens og Feellesskabets retsin-
stansers forrang i forhold til medlemsstater-
nes ret og institutioner, er ubegrundet.

181. For det andet erkender jeg, at den
lpsning, hvorefter de nationale retsinstanser
har kompetence i erstatningssegsmal som
dem, der er blevet fremsat i den foreliggende
sag, giver anledning til vanskeligheder med
hensyn til en ensartet anvendelse af EU-
retten og dermed retssikkerheden. Disse
vanskeligheder burde lgses ved en hensigts-
meessig udvidelse af Domstolens kompeten-
cer i forbindelse med en revision af de
geldende traktater som den, der sker med
traktaten om en forfatning for Europa. 1
ventetiden bemeerker jeg med hensyn til
disse vanskeligheder, at en vis »rets-usikker-
hed« trods alt altid er at foretraekke frem for
visheden om, at der findes en zone »uden
ret«, iser hvad angir beskyttelse af de
grundleeggende rettigheder.
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V — Sagens omkostninger

182. Jeg tilslutter mig fuldsteendigt Rettens
losning om en fordeling af sagens omkost-
ninger mellem parterne, herunder for si vidt
angér sagen for Domstolen. Uafhengigt af
Radets erkleering om ret til erstatning er det
fuldt forstaeligt, at appellanterne, hvis ret til
en effektiv domstolsbeskyttelse anerkendes i
EU-retten, har anset Fellesskabets retsin-
stanser for at veere kompetente til at treeffe
afgorelse i deres erstatningssegsmal, ogsa
med hensyn til appellen.

VI — Forslag til afgerelse

183. Der foreligger derfor efter min mening
seerlige omsteendigheder, som i henhold til
procesreglementets artikel 69, stk. 3, begrun-
der, at omkostningerne deles mellem sagens
parter.

184. Derudover ber Kongeriget Spanien i
henhold til artikel 69, stk. 4, beere sine egne
ombkostninger.

185. I lyset af det foregaende foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende afgorelse:

— Appellerne forkastes.

— Huver part beerer sine egne omkostninger.
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