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Sammendrag af dom

1. Retspleje — forordning, der under sagen afloser den anfegtede forordning — ny
omsteendighed — udvidelse af de oprindelige pdstande og anbringender
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2. Institutionernes retsakter — valg af hjemmel — forordning, hvorved der indfores sanktioner
mod visse personer og enheder; der ikke har nogen tilknytning til et tredjeland — artikel 60
LE 301 EF og 308 EF i forening — lovlig

(Art. 60 EE 301 EF og 308 EF; art. 3 EU, Rddets forordning nr. 881/2002)

3. Frie kapitalbeveegelser og friheden til at foretage betalinger — restriktioner — nationale
foranstaltninger med henblik pd bekempelse af international terrorisme, som i dette
gjemed pdleegger enkeltpersoner; der ikke har tilknytning til noget tredjeland, okonomiske
og finansielle sanktioner — lovlige — betingelser

(Art, 58 EF)

4. Folkeret — De Forenede Nationers pagt — Sikkerhedsrddets beslutninger — forpligtelser for
medlemsstaterne i medfor heraf — forrang for national ret og fellesskabsretten —
forpligtelser; der falger af denne pagt — bindende for Feellesskabet

5. De Europeiske Feellesskaber — domstolsprovelse af loviigheden af institutionernes
retsakter — retsakt, hvorved resolutioner vediaget af De Forenede Nationers Sikkerhedsrdd
implementeres — indirekte efterprovelse af lovligheden af Sikkerhedsrddets beslutninger —
efterprovelse i forhold til fellesskabsreiten — udelukket — efterprovelse i forhold til jus
cogens — lovlig

(Art. 5 EE 10 EE 230 EE 297 EE 307, stk. 1, EF; art. 5 EU, Rddets forordning nr. 881/2002)

6. De Europeiske Fellesskaber — domstolsprovelse af loviigheden af institutionernes
retsakter — retsakt, hvorved resolutioner vedtaget af De Forenede Nationers Sikkerhedsrdd
implementeres — forordning nr. 881/2002 — specifikke restriktive foranstaltninger mod
visse personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-
organisationen og Taliban — de berorte personers grundieeggende rettigheder —
indefrysning af midler — efterprovelse i forhold til jus cogens — den berorte persons
ejendomsret — proportionalitetsprincippet — tilsidesettelse — foreligger ikke

(Ridets forordning nr. 881/2002, som cendret ved Rddets forordning nr. 561/2003)
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7. De Europeeiske Feellesskaber — domstolsprovelse af loviigheden af institutionernes
retsakter — retsakt, hvorved resolutioner vedtaget af De Forenede Nationers Sikkerhedsrad
implementeres — forordning nr. 881/2002 — specifikke restriktive foranstaltninger mod
visse personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-
organisationen og Taliban — den berorte persons ret til kontradiktion — tilsidescettelse
— foreligger ikke
(Radets forordning nr. 881/2002)

8. Annullationssogsmdl — fellesskabsretsakt, hvorved resolutioner vedtaget af De Forenede
Nationers Sikkerhedsrdd implementeres — forordning nr. 881/2002 — specifikke restriktive
Joranstaltninger mod visse personer og enheder; der har tilknytning til Usama bin Laden,
Al-Qaida-organisationen og Taliban — domstolsprovelse — grenser — lakune i
sagsogerens retsbeskyttelse — efterprovelse i forhold til jus cogens — ret til en effektiv
domstolsprovelse — tilsidescetielse — foreligger ikke

(Art. 226 EF; Rddets forordning nr. 881/2002)

1. Safremt en forordning, som direkte og
individuelt bergrer en enkeltperson,
inden for rammerne af et annullations-
spgsmil under sagen erstattes af en
forordning om samme forhold, ma den
sidstneevnte forordning betragtes som et
nyt element, der gor det muligt for
sagsegeren at zendre sine pdstande og
anbringender. Det ville siledes stride
mod retsplejehensyn og procesgkonomi-
ske hensyn at tvinge sagssgeren til at
anleegge en ny sag. Det ville i avrigt veere
ubitligt, hvis den pégeeldende institution

rende péstande og anbringender
angdende denne.

(jf. preemis 53 og 54)

for at imedegd de indsigelser, der i en
steevning for en af Feellesskabets retsin-
stanser rettes mod en forordning, kunne
eendre den anfeegtede forordning eller
lade en anden treede i stedet og under
sagen péberabe sig denne endring eller
nye forordning for at hindre modparten i
at udvide de oprindelige pistande og
anbringender til at omfatte den senere
forordning eller i at fremseette supple-

Artikel 60 EF og 301 EF udger ikke i sig
selv en tilstreekkelig hjemmel til at
vedtage en fewellesskabsforordning med
henblik p& bekempelse af international
terrorisme og i dette pjemed péleggelse
af gkonomiske og finansielle sanktioner
som indefrysning af midler over for
enkeltpersoner, uden at der findes nogen
forbindelse mellem disse enkeltpersoner
og et tredjeland.
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Tilsvarende udger artikel 308 EF ikke i
sig selv en tilstreekkelig hjemmel til, at en
sddan forordning kan vedtages. Ingen
traktatbestemmelse giver ganske vist
fellesskabsinstitutionerne den fornadne
kompetence til at vedtage sanktioner
mod enkeltpersoner og enheder, der ikke
har nogen tilknytning til et tredjeland,
men kampen mod international terro-
risme og nzermere bestemt paleeggelse af
pkonomiske og finansielle sanktioner
over for enkeltpersoner og enheder, der
misteenkes for at bidrage til finansiering
heraf, kan ikke henferes til nogen af de
mal, som tilleegges Feellesskabet ved
artikel 2 EF og 3 EF. Desuden folger
det pd ingen made af EF-traktatens
praeambel, at denne forfolger et bredere
form3l om at forsvare international fred
og sikkerhed. Dette henhgrer udeluk-
kende under EU-traktatens formal. Selv
om det kan leegges til grund, at dette
formal med Unionen skal tjene som
inspiration for Fellesskabets indsats
inden for dets eget kompetenceomréde,
er det imidlertid ikke tilstreekkeligt som
grandlag for at treeffe foranstaltninger i
henhold til artikel 308 EF. Det forekom-
mer nemlig ikke at veere muligt at
fortolke artikel 308 EF saledes, at den
giver institutionerne en generel bemyn-
digelse til at anvende denne bestem-
melse som hjemmel til at virkeliggere et
af EU-traktatens formal.

Radet var dermed befgjet til at vedtage
forordning nr. 881/2002 om indforelse af
visse specifikke restriktive foranstaltnin-
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ger mod visse personer og enheder, der
har tilknytning til Usama bin Laden, Al-
Qaida-organisationen og Taliban, som,
da der ikke foreligger nogen tilknytning
til et tredjelands omridde og styre,
iveerkseetter de i feelles holdning
2002/402 fastsatte skonomiske og finan-
sielle sanktioner inden for Fellesskabet
pa grundlag af artikel 60 EF, 301 EF og
308 EF i forening.

I denne sammenhaeng skal der nemlig
tages hensyn til den forbindelse, som
specifikt blev etableret ved sendringen,
som falge af Maastricht-traktaten, mel-
lem Fzllesskabets handlinger i form af
pkonomiske sanktioner i henhold til
artikel 60 EF og 301 EF og EU-traktatens
mal pa omrédet for forbindelserne udad-
til. I denne henseende er artikel 60 EF og
301 EF to helt specielle bestemmelser i
EF-traktaten, idet det udtrykkeligt frem-
gar af disse, at en handling fra Feelles-
skabets side kan vise sig nedvendig for at
virkeliggare, ikke et af Feellesskabets mal,
séledes som de er fastsat i EF-traktaten,
men et af de méal, som specifikt er tillagt
Unionen i artikel 2 EU, nemlig iveerk-
settelsen af en felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Safremt befsjelsen til
at iveerkseette gkonomiske og finansielle
sanktioner i medfer af artikel 60 EF og
301 EE, dvs. afbrydelse eller indskreenk-
ning af gkonomiske forbindelser med et
eller flere tredjelande, herunder med
hensyn til kapitalbevaegelser og betalin-
ger, viser sig utilstreekkelig til, at institu-
tionerne kan virkeliggare mélet med den
felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, er
anvendelsen af artikel 308 EF som
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supplerende hjemmel, i den s=rlige
kontekst, som disse to artikler vedrarer,
begrundet, henset til kravet om sam-
menheeng i henhold til artikel 3 EU.
Anvendelsen af artikel 60 EF, 301 EF og
308 EF i forening som retsgrundlag gar
det séledes muligt pd omridet for
okonomiske og finansielle sanktioner at
virkeliggere et mal, som forfolges af
Unionen og dens medlemsstater inden
for rammerne af den feelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, siledes som det kom-
mer til udtryk i en feelles holdning eller
en felles handling, uagtet at Feellesska-
bet ikke udtrykkeligt har hjemmel til at
gennemfore skonomiske og finansielle
sanktioner mod enkeltpersoner og enhe-
der, som ikke har en tilstreekkelig
forbindelse med et bestemt tredjeland,

(jf. preemis 96, 97, 100, 116, 118-121,
123, 124, 127, 128, 130 og 135)

Feellesskabet har ikke nogen udtrykkelig
kompetence til at foreskrive restriktioner
for kapitalbeveegelser og betalinger.
Derimod kan medlemsstaterne i medfer
af artikel 58 EF treeffe foranstaltninger
med en sddan virkning, for si vidt som
dette er og fortsat vil veere begrundet af
hensyn til virkeliggerelsen af de formal,
der er nevnt i artiklen, herunder af
hensyn til den offentlige orden eller den
offentlige sikkerhed. Da begrebet offent-
lig sikkerhed omfatter svel statens indre
som ydre sikkerhed, har medlemssta-

terne saledes principielt ret til i henhold
til artikel 58, stk. 1, litra b), EF at treeffe
foranstaltninger med henblik pa bekam-
pelse af international terrorisme og i
dette gjemed péleggelse af gkonomiske
og finansielle sanktioner som indefrys-
ning af midler over for enkeltpersoner,
uden at der fastslds nogen forbindelse
med et tredjelands omrade eller styre,
For sa vidt som disse foranstaltninger er
i overensstemmelse med artikel 58,
stk. 3, EF og ikke er mere vidtgdende
end ngdvendigt af hensyn til gennem-
forelsen af det tilsigtede mél, er de
forenelige med de regler om frie kapi-
talbeveegelser og betalinger, som er
indfort ved traktaten.

(jf. preemis 110)

Ud fra et folkeretligt synspunkt gir
forpligtelserne for De Forenede Natio-
ners (FN's) medlemsstater i medfer af De
Forenede Nationers pagt ubestrideligt
forud for enhver anden forpligtelse i
medfer af intern ret eller folkeretlig
traktatret, heri indbefattet — for de
staters vedkommende, som er medlem-
mer af Europaridet — forpligtelser i
medfor af den europeaiske menneskeret-
tighedskonvention, og — for de staters
vedkommende, som tillige er medlem-
mer af Feellesskabet — forpligtelser i
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medfor af EF-traktaten. Denne forrang
geelder, i overensstemmelse med arti-
kel 25 i De Forenede Nationers pagt,
hvorefter medlemmerne af FN er for-
pligtede til at anerkende og udfere
Sikkerhedsridets beslutninger, ogsi for
beslutninger, som er indeholdt i en
sikkerhedsradsresolution.

Selv om Feellesskabet ikke er medlem af
De Forenede Nationer, bar det anses for
at veere bundet af de forpligtelser, der
folger af De Forenede Nationers pagt —
pa samme méde som dets medlemsstater
er det — i medfer af selve den traktat,
hvorved Fellesskabet er oprettet. Dels
kan det hverken tilsideseette de forplig-
telser, der péhviler dets medlemsstater i
medfer af denne pagt, eller hindre deres
gennemforelse. Dels er Fellesskabet i
medfar af selve den traktat, hvorved det
blev oprettet, forpligtet til under ude-
velsen af sine befojelser at treeffe alle
ngdvendige foranstaltninger for at gore
det muligt for dets medlemsstater at
efterkomme disse forpligtelser.

(jf. preemis 181, 184, 192, 193 og 204)

Forordning nr. 881/2002 om indferelse
af visse specifikke restriktive foranstalt-
ninger mod visse personer og enheder,
der har tilknytning til Usama bin Laden,
Al-Qaida-organisationen og Taliban,
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som blev vedtaget under henvisning til
frelles holdning 2002/402, udger gen-
nemforelsen pa fellesskabsplan af den
forpligtelse, som pahviler Feellesskabets
medlemsstater som medlemmer af De
Forenede Nationer (FN), til, eventuelt
ved hjelp af en feellesskabsretsakt, at
implementere de sanktioner over for
Usama bin Laden, medlemmer af Al-
Qaida-organisationen samt Taliban og
andre personer, grupper, virksomheder
og enheder med tilknytning til disse,
som er blevet besluttet og efterfolgende
styrket ved en reekke resolutioner, som
Sikkerhedsridet har vedtaget i medfar af
kapitel VII i De Forenede Nationers

pagt.

I denne sammenheeng har fellesskabs-
institutionerne handlet i medfer af en
bunden kompetence, siledes at de ikke
ridede over nogen selvsteendig skens-
margen. De kunne neermere bestemt
hverken direkte sendre indholdet af de
omhandlede resolutioner eller indfgre en
mekanisme, der kunne fore til en sidan
eendring. Enhver efterprovelse af forord-
ning nr. 881/2002's materielle lovlighed
indebeerer siledes, at Retten indirekte
efterpraver lovligheden af de neevnte
resolutioner.

Henset til princippet om FN-rettens
forrang for feellesskabsretten kan en
bekreeftelse af, at Retten er kompetent
til indirekte at preve lovligheden af
sikkerhedsradsbeslutninger efter nor-
men for beskyttelse af de grundleeggende
rettigheder, séledes som de er anerkendt
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i Feellesskabets retsorden, hverken
begrundes i henhold til folkeretten eller
i henhold til feellesskabsretten. Dels er en
sddan kompetence uforenelig med med-
lemsstaternes forpligtelser i henhold til
De Forenede Nationers pagt, navnlig
artikel 25, 48 og 103, og med artikel 27
i Wienerkonventionen om traktatretten.
Dels er den i strid med sivel EF-
traktatens bestemmelser, navnlig artikel 5
EFE, 10 EE 297 EF og artikel 307, stk. 1,
EE, som EU-traktatens bestemmelser,
navnlig artikel 5 EU. Herudover er den
uforenelig med princippet om, at Feelles-
skabet — og dermed Retten — skal
udeve sine befgjelser under overholdelse
af folkeretten.

De omhandlede sikkerhedsridsresoluti-
oner, som er vedtaget i medfer af kapitel
VII i De Forenede Nationers pagt, er
derfor principielt ikke omfattet af Ret-
tens provelsesret, og deres lovlighed kan
ikke — heller ikke indirekte — anfegtes
efter fellesskabsretten. Retten er deri-
mod forpligtet til i videst muligt omfang
at fortolke og anvende fellesskabsretten
pd en made, som er forenelig med
medlemsstaternes forpligtelser i medfar
af De Forenede Nationers pagt.

Retten er dog bemyndiget til indirekte at
prove lovligheden af sidanne resolutio-

6.

ner i forhold til jus cogens, forstiet som
et grundleggende folkeretligt princip,
der geelder for alle folkeretlige subjekter,
heri indbefattet FN’s organer, og som det
ikke er muligt at fravige.

(j. preemis 213-215, 221-223, 225 og 226)

Indefrysningen af midler i henhold til
forordning nr. 881/2002 om indfarelse af
visse specifikke restriktive foranstaltnin-
ger mod visse personer og enheder, der
har tilknytning til Usama bin Laden, Al-
Qaida-organisationen og Taliban, som
eendret ved forordning nr. 561/2003, og
— indirekte — i henhold til de sikker-
hedsradsresolutioner, som disse forord-
ninger gennemfarer, tilsidescetter ikke
den bererte persons grundleggende
rettigheder efter den norm, der gelder
for den universelle beskyttelse af de
grundleeggende menneskerettigheder,
der henhgrer under jus cogens.

I denne henseende viser den udtryk-
kelige mulighed for undtagelser og fri-
tagelser, som ledsager indefrysningen af
midler, der tilhorer personer, som er
optaget pi sanktionskomitéens liste,
klart, at denne foranstaltning hverken
har til formél eller til folge, at disse
personer undergives en umenneskelig
eller nedveerdigende behandling,
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For s& vidt som ejendomsretten skal
anses for at here til blandt de tvingende
. normer i almindelig mellemfolkelig ret,
er det desuden under alle omsteendighe-
der kun en vilkirlig fratagelse af denne
ret, der kan anses for at veere i strid med
jus cogens. Dette er imidlertid ikke
tilfeeldet i den foreliggende sag.

Siledes er indefrysningen af midler for
det forste et aspekt af de af Sikker-
hedsradet besluttede sanktioner over for
Usama bin Laden, medlemmer af Al-
Qaida-organisationen samt Taliban og
andre personer, grupper, virksomheder
og enheder med tilknytning til disse,
henset til betydningen af kampen mod
international terrorisme og lovligheden
af at beskyite De Forenede Nationer
mod terrororganisationers handlinger.
For det andet er indefrysning af midler
en sikkerhedsforanstaltning, som til for-
skel fra konfiskation ikke tilsideseetter
selve ejendomsretten for de bergrte
personer over deres finansielle aktiver,
men udelukkende brugen af disse. For
det tredje er der i de omhandlede
sikkerhedsridsresolutioner fastsat en
mekanisme for regelmeessig revurdering
af den generelle sanktionsordning. Ende-
lig er der ved de omhandlede regler
opstillet en procedure, der gor det
muligt for de bergrte personer til enhver
tid — ved mellemkomst af den med-
lemsstat, hvor de er statsborgere eller
har deres bopel — at foreleegge deres
sag for sanktionskomitéen med henblik
p4 en fornyet vurdering.
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Henset til disse omstendigheder kan
indefrysningen af midler, der tilharer
personer og enheder, der pa grundlag af
oplysninger, som er afgivet af De For-
enede Nationers medlemsstater og kon-
trolleret af Sikkerhedsrédet, er misteenkt
for at have tilknytning til Usama bin
Laden, medlemmer af Al-Qaida-organi-
sationen samt Taliban og for at have
bistdet med finansiering, planleegning,
forberedelse eller udferelse af terror-
handlinger, ikke anses for at udgere en
vilkdrlig, uhensigtsmeessig eller ufor-
holdsmeessig kreenkelse af de bergrte
personers grundleeggende rettigheder.

(f. preemis 238, 240,-242-245 og 248-251)

Den bergrte persons ret til kontradiktion
er hverken blevet tilsidesat af Radet i
forbindelse med vedtagelsen af forord-
ning nr. 881/2002 om indferelse af visse
specifikke restriktive foranstaltninger
mod visse personer og enheder, dér har
tilknytning til Usama bin Laden, Al-
Qaida-organisationen og Taliban, eller af
sanktionskomitéen i forbindelse med, at
den bergrte person blev optaget pi den
liste over personer, hvis midler skal
indefryses i henhold til de omhandlede
sikkerhedsradsresolutioner, som forord-
ningen gennemforer.

Rédet var siledes for det forste ikke
forpligtet til i forbindelse med vedtagel-
sen og gennemfprelsen af den omhand-
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lede forordning at here den berarte
person vedrorende den omstendighed,
at han fortsat figurerede pa listen over
personer og enheder, som var omfattet af
sanktionerne, eftersom feellesskabsinsti-
tutionerne ikke havde noget frit sken
med hensyn til gennemforelsen i Faelles-
skabets retsorden af Sikkerhedsridets
resolutioner og sanktionskomitéens
beslutninger, siledes at en hering af
den bererte person under ingen
omstendigheder kunne have foranledi-
get, at institutionen aendrede sit stand-
punkt.

For det andet er den bergrte persons ret
til at blive hert af sanktionskomitéen i
forbindelse med, at han blev optaget p
listen over personer under mistanke for
at bidrage til finansieringen af internati-
onal terrorisme, hvis midler skal inde-
fryses i henhold til de omhandlede
sikkerhedsridsresolutioner, ikke fastsat
i de omhandlede resolutioner. Seerligt i
en situation, hvor der er tale om en
sikkerhedsforanstaltning, der indskren-
ker sagspgerens radighed over sine
midler, krever overholdelsen af den
bergrte persons grundleggende rettig-
heder ikke, at han far forelagt de faktiske
omsteendigheder og det bevismateriale,
som leegges ham til last, eftersom Sikker-
hedsradet eller sanktionskomitéen fin-
der, at hensyn til det internationale
samfunds sikkerhed er til hinder for det,

(if. preemis 258, 259, 261, 274 og 276)

8.

Inden for rammerne af et sggsmal med
pastand om annullation af forordning
nr. 881/2002 om indfarelse af visse
specifikke restriktive foranstaltninger
mod visse personer og enheder, der har
tilknytning til Usama bin Laden, Al-
Qaida-organisationen og Taliban, fore-
tager Retten en fuldsteendig prevelse af
lovligheden af den newvnte forordning
for s vidt angir feellesskabsinstitutio-
nernes overholdelse af de kompetence-
regler og de formelle regler og vaesent-
lige formforskrifter, der geelder for deres
handlinger. Retten prover ligeledes lov-
ligheden af samme forordning set i
forhold til de sikkerhedsradsresolutioner,
som forordningen har til formal at
gennemfore, serligt med hensyn til
forordningens formelle og materielle
overensstemmelse, indre sammenheeng
og proportionalitet i forhold til de
sidstneevnte. Retten prover desuden lov-
ligheden af denne forordning og, indi-
rekte, lovligheden af de omhandlede
sikkerhedsradsresolutioner set i forhold
til de overordnede folkeretlige regler, der
henhgrer under jus cogens, herunder
tvingende normer med henblik pa uni-
versel beskyttelse af menneskerettighe-
derne.

Derimod péhviler det ikke Retten indi-
rekte at prove selve de omhandlede
sikkerhedsradsresolutioners overens-
stemmelse med de grundleggende ret-
tigheder, siledes som de er beskyttet i
Feellesskabets retsorden. Det tilkommer
heller ikke Retten at kontrollere, at der
ikke er tale om et fejlagtigt skan med
hensyn til de faktiske omstendigheder
og beviser, som Sikkerhedsradet har lagt
til grund til statte for de foranstaltninger,
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som det har truffet, og heller ikke — °

med forbehold af den begreensede
ramme for efterprovelsen i forhold til
jus cogens — indirekte at prove hen-
sigtsmaessigheden og forholdsmeessighe-
den af disse foranstaltninger. For s vidt
rdder sagsaggeren ikke over noget rets-
middel, idet Sikkerhedsradet ikke har
fundet det hensigtsmeessigt at oprette en
international uafheengig retsinstans, der
har til opgave at treeffe afgorelse med
hensyn til sével jus som faktum i sager
anlagt til prevelse af enkeltbeslutninger
truffet af sanktionskomitéen.

Denne lakune i sagsogerens retsbeskyt-
telse er imidlertid ikke i sig selv i strid
med jus cogens. Retten til domstols-
provelse er nemlig ikke absolut. Den
begrensning af sagsegerens ret til dom-
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stolspravelse, der er en folge af den
retlige immunitet, som de resolutioner,
som Sikkerhedsridet har vedtaget i
medfer af kapitel VII i De Forenede
Nationers pagt, principielt er omfattet af,
er ulgseligt forbundet med denne rettig-
hed, siledes som den er sikret ved jus
cogens. Sagsagerens interesse i at fa
sagens realitet prevet ved en domstol
er ikke tilstreekkelig til at g forud for
den veasentlige almene interesse i, at
international fred og sikkerhed opret-
holdes, nar der foreligger en trussel, som
er klart identificeret af Sikkerhedsradet i
overensstemmelse med bestemmelserne
i De Forenede Nationers pagt. Sag-
segerens ret til en effektiv domstols-
pravelse er derfor ikke tilsidesat,

(jf. preemis 279, 280, 282-289 og 291)



