KADI MOD RADET OG KOMMISSIONEN

RETTENS DOM (Anden Udvidede Afdeling)
21. september 2005~

I sag T-315/01,

Yassin Abdullah Kadi, Jeddah (Saudi-Arabien), ved D. Pannick, QC, barrister
P. Saini samt solicitors G. Martin og A. Tudor, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Ridet for Den Europwiske Union ved M. Vitsentzatos og M. Bishop, som
befuldmeegtigede,

og

Komimissionen for De Europzeiske Feellesskaber ved A. Van Solinge og C. Brown,
som befuldmsegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsggte,
* Processprog: engelsk.
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stattet af:

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, forst ved J.E. Collins,
derefter ved R. Caudwell, som befuldmegtigede, sidstnaevnte bistaet af barrister
S. Moore, og med valgt adresse i Luxembourg,

intervenient,

angdende forst en pastand om annullation af dels Radets forordning (EF)
nr. 467/2001 af 6. marts 2001 om forbud mod udfersel af visse varer og
tjenesteydelser til Afghanistan, om styrkelse af flyveforbuddet og om udvidelse af
indefrysningen af midler og andre gkonomiske ressourcer over for Taliban i
Afghanistan og om ophaevelse af forordning (EF) nr. 337/2000 (EFT L 67, s. 1), dels
Kommissionens forordning (EF) nr. 2062/2001 af 19. oktober 2001 om tredje
sendring af Radets forordning (EF) nr. 467/2001 (EFT L 277, s. 25), og derefter en
pastand om annullation af Radets forordning (EF) nr. 881/2002 af 27. maj 2002 om
indfgrelse af visse specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og
enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-organisationen og
Taliban, og om ophzvelse af Radets forordning (EF) nr. 467/2001 (EFT L 139, 5. 9),
for sa vidt som disse retsakter vedrerer sagsegeren

har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET
I FORSTE INSTANS (Anden Udvidede Afdeling) .

sammensat af preesidenten, N.J. Forwood, og dommerne J. Pirrung, P. Mengozzi, A.
W.H. Meij og M. Vilaras,

justitssekreteer: H. Jung,
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pd grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 14. oktober 2003,

afsagt folgende

Dom

Retsforskrifter

I henhold til artikel 24, stk. 1, i De Forenede Nationers pagt, undertegnet i San
Francisco (USA) den 26. juni 1945, overdrager medlemmerne af De Forenede
Nationer (FN) »Sikkerhedsradet hovedansvaret for opretholdelse af mellemfolkelig
fred og sikkerhed og er enige om, at Sikkerhedsridet under udgvelsen af de pligter,
som dette ansvar paleegger det, handler pd deres vegne«.

I henhold til artikel 25 i De Forenede Nationers pagt »[gar] medlemmerne af [FN]
ind pa at anerkende og udfere Sikkerhedsrdets beslutninger i overensstemmelse
med neervaerende pagt«.

I medfer af artikel 48, stk. 2, i De Forenede Nationers pagt skal Sikkerhedsradets
beslutninger til opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed »gennemferes af
medlemmerne af de Forenede Nationer direkte og ved skridt foretaget af dem i de
pigeldende mellemfolkelige institutioner, af hvilke de er medlemmer.
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Ifglge artikel 103 i de Forenede Nationers pagt gar »[i] tilfeelde af konflikt mellem de
forpligtelser, der pahviler de Forenede Nationers medlemmer ifglge denne pagt, og
deres forpligtelser ifolge enhver anden mellemfolkelig overenskomst [...] deres
forpligtelser ifelge denne pagt forud for de sidstneevnte«.

Artikel 11, stk. 1, EU bestemmer:

»Unionen fastleegger og gennemfarer en feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der
deekker alle omrader inden for udenrigs- og sikkerhedspolitikken og har falgende
mal:

— beskyttelse af Unionens falles veerdier, grundleeggende interesser, uafheengighed
og integritet i overensstemmelse med principperne i De Forenede Nationers

pagt

— styrkelse af Unionens sikkerhed i alle henseender

— bevarelse af freden og styrkelse af den internationale sikkerhed i overens-
stemmelse med principperne i De Forenede Nationers pagt [...]J«

Artikel 301 EF bestemmer:

»Safremt en fwlles holdning eller en felles aktion, der vedtages ifslge bestem-
melserne om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik i traktaten om Den
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Europzeiske Union, tager sigte p& en handling fra Fzllesskabets side for helt eller
delvis at afbryde eller indskreenke de gkonomiske forbindelser med et eller flere
tredjelande, treeffer Ridet med kvalificeret flertal pa forslag af Kommissionen de
ngdvendige hasteforanstaltninger.«

Artikel 60, stk. 1, EF bestemmer:

»Hvis en handling fra Fellesskabets side i de i artikel 301 omhandlede tilfelde
skennes nedvendig, kan Radet efter fremgangsmaden i artikel 301 treeffe de
ngdvendige hasteforanstaltninger med hensyn til kapitalbevaegelser og betalinger
over for de bergrte tredjelande.«

Artikel 307, stk. 1, EF bestemmer:

»De rettigheder og forpligtelser, der falger af konventioner, som for den 1. januar
1958 eller for tiltraedelsesdatoen for tiltreedende medlemsstaters vedkommende er
indgdet mellem pé den ene side en eller flere medlemsstater og pa den anden side et
eller flere tredjelande, bergres ikke af bestemmelserne i denne traktat.«

Endelig bestemmer artikel 308 EF:

»Sifremt en handling fra Feellesskabets side viser sig pakraevet for at virkeliggore et
af Feellesskabets mal inden for fellesmarkedets rammer, og denne traktat ikke
indeholder forngden hjemmel hertil, udfeerdiger Radet pa forslag af Kommissionen
og efter at have indhentet udtalelse fra Europa-Parlamentet med enstemmighed
passende forskrifter herom.«
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Tvistens baggrund

Den 15. oktober 1999 vedtog De Forenede Nationers Sikkerhedsrdd (herefter
»Sikkerhedsradet«) resolution 1267 (1999), hvorved det bla. fordemte den
omstendighed, at terrorister fortsat modtages og traenes, og terrorhandlinger
forberedes, pa afghansk omrade, og bekreaftede sin opfattelse af, at bekeempelse af
international terrorisme er afggrende for bevarelse af freden og styrkelse af den
internationale sikkerhed, og beklagede, at Taliban fortsat gav Usama bin Laden
ophold og tillod ham og personer med tilknytning til ham at lede et netverk af
treeningslejre for terrorister pd det Talibankontrollerede omrade og benytte
Afghanistan som base for at udfere internationale terroraktioner. I denne
resolutions afsnit 2 kreevede Sikkerhedsradet, at Taliban straks overgav personen
ved navn Usama bin Laden til de kompetente myndigheder. Med henblik pa at sikre
overholdelsen af denne forpligtelse bestemmes det i afsnit 4, litra b), i resolution
1267 (1999), at alle stater bl.a. skal »[flreeze funds and other financial resources,
including funds derived or generated from property owned or controlled directly or
indirectly by the Taliban, or by any undertaking owned or controlled by the Taliban,
as designated by the Committee established by paragraph 6 below, and ensure that
neither they nor any other funds or financial resources so designated are made
available, by their nationals or by any persons within their territory, to or for the
benefit of the Taliban or any undertaking owned or controlled, directly or indirectly,
by the Taliban, except as may be authorized by the Committee on a case-by-case
basis on the grounds of humanitarian need«.

I afsnit 6 i resolution 1267 (1999) besluttede Sikkerhedsradet i overensstemmelse
med artikel 28 i dets forelgbige forretningsorden at oprette en komité under
Sikkerhedsradet, der skulle besta af alle rddets medlemmer (herefter »sanktions-
komitéen«) og bl.a. have til opgave at overvige medlemsstaternes gennemforelse af
de i afsnit 4 foreskrevne foranstaltninger, at identificere de midler eller andre
okonomiske ressourcer, der er neevnt i afsnit 4, og behandle ansggninger om
undtagelser fra de i afsnit 4 foreskrevne foranstaltninger.
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Da Radet fandt, at det med henblik pid at gennemfsre denne resolution var
ngdvendigt med en handling fra Feellesskabets side, vedtog det den 15. november
1999 felles holdning 1999/727/FUSP om restriktive foranstaltninger over for
Taliban (EFT L 294, s. 1). Artikel 2 i denne feelles holdning bestemmer, at midler og
andre gkonomiske ressourcer, som Taliban ejer i udlandet, blokeres pa de
betingelser, der er fastsat i FN’s Sikkerhedsrads resolution 1267 (1999).

Den 14. februar 2000 vedtog Radet pa grundlag af artikel 60 EF og 301 EF forordning
(EF) nr. 337/2000 om flyveforbud og indefrysning af midler og andre gkonomiske
ressourcer over for Taliban i Afghanistan (EFT L 43, s. 1).

Den 19. december vedtog Sikkerhedsrédet resolution 1333 (2000), der bla. kreever,
at Taliban efterlever resolution 1267 (1999), seerlig ved at ophere med at give ophold
og treening til internationale terrorister og deres organisationer og udlevere Usama
bin Laden til de kompetente myndigheder, for at han kan stilles for en dommer.
Sikkerhedsradet besluttede seerlig at styrke det ved resolution 1267 (1999) indfarte
flyveforbud og den foreskrevne indefrysning af midler. I henhold til afsnit 8, litra c), i
resolution 1333 (2000) skal alle stater saledes bla. »[...] freeze without delay funds
and other financial assets of Usama bin Laden and individuals and entities associated
with him as designated by the Committee, including those in the Al-Qaida
organization, and including funds derived or generated from property owned or
controlled directly or indirectly by Usama bin Laden and individuals and entities
associated with him, and to ensure that neither they nor any other funds or financial
resources are made available, by their nationals or by any persons within their
territory, directly or indirectly for the benefit of Usama bin Laden, his associates or
any entities owned or controlled, directly or indirectly, by Usama bin Laden or
individuals and entities associated with him including the Al-Qaida organizationx.
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I den samme bestemmelse palagde Sikkerhedsradet sanktionskomitéen péa grundlag
af oplysninger fra staterne og de regionale organisationer at fore en opdateret liste
over personer og enheder, som det nevnte udvalg har udpeget som havende
tilknytning til Usama bin Laden, herunder Al-Qaida-organisationen.

I afsnit 23 i resolution 1333 (2000) besluttede Sikkerhedsradet, at de i henhold til
bl.a. afsnit 8 indferte foranstaltninger skulle finde anvendelse i 12 maneder, og at det
ved udlpbet af denne periode ville afgare, om foranstaltningerne fortsat skulle geelde
i en ny periode pa de samme betingelser.

Da Rédet fandt, at en handling fra Feellesskabets side var pékreevet for at gennemfore
denne resolution, vedtog det den 26. februar 2001 feelles holdning 2001/154/FUSP
om restriktive foranstaltninger over for Taliban og om endring af felles holdning
96/746/FUSP (EFT L 57, s. 1). Artikel 4 i denne feelles holdning bestemmer:

»Alle midler og andre finansielle aktiver, der tilhgrer Usama bin Laden og
enkeltpersoner og enheder, der er knyttet til ham og er udpeget af [sanktions-
komitéen], indefryses, og ingen midler og andre finansielle ressourcer ma stilles til
radighed for Usama bin Laden og personer og enheder, der er knyttet til ham og er
udpeget af [sanktionskomitéen], jf. betingelserne i [resolution 1333 (2000)].«

Den 6. marts 2001 vedtog Radet pa grundlag af artikel 60 EF og 301 EF forordning
(EF) nr. 467/2001 om forbud mod udfersel af visse varer og tjenesteydelser til
Afghanistan, om styrkelse af flyveforbuddet og om udvidelse af indefrysningen af
midler og andre gkonomiske ressourcer over for Taliban i Afghanistan og om
ophzevelse af forordning nr. 337/2000 (EFT L 67, s. 1).
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Artikel 1 i forordning nr. 467/2001 definerer, hvad der skal forstas ved »midler« og
rindefrysning af midler«.

Artikel 2 i forordning nr. 467/2001 bestemmer:

»1. Alle midler og andre gkonomiske ressourcer, der tilhgrer fysiske eller juridiske
personer, enheder eller organer, der er udpeget af [sanktionskomitéen], og som er
opfert i bilag I, indefryses.

2. Ingen midler eller andre gkonomiske ressourcer ma direkte eller indirekte stilles
til radighed for eller frigives til fordel for de personer, enheder eller organer, der er
udpeget af Taliban-sanktionskomitéen, og som er opfoit i bilag I.

3. Stk. 1 og 2 finder ikke anvendelse pa midler og skonomiske ressourcer, for hvilke
Taliban-sanktionskomitéen har indrgmmet en undtagelse. Meddelelse om sidanne
undtagelser gives af medlemsstaternes kompetente myndigheder, jf. listen i bilag IL«

Bilag I til forordning nr. 467/2001 indeholder listen over personer, enheder og
organer, der er omfattet af den indefrysning, der er foreskrevet i artikel 2. Artikel 10,
stk. 1, i forordning nr. 467/2001 bestemmer, at Kommissionen er bemyndiget til at
eendre eller supplere bilag I pa grundlag af afgerelser truffet af Sikkerhedsridet eller
sanktionskomitéen.
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Den 8. marts 2001 offentliggjorde sanktionskomitéen en forste konsolideret liste
over enheder og personer, der skulle omfattes af indefrysning af midler i henhold til
Sikkerhedsradets resolution 1267 (1999) og 1333 (2000) (jf. den neevnte komités
meddelelse AFG/131 SC/7028 af 8.3.2001). Denne liste er efterfolgende blevet
@ndret og suppleret flere gange. Derfor har Kommissionen vedtaget flere
forordninger i henhold til artikel 10 i forordning nr. 467/2001, hvorved den har
@ndret eller suppleret bilag I til den neevnte forordning.

Den 19. oktober 2001 offentliggjorde sanktionskomitéen et nyt tillaeg til listen af
8. marts 2001, som bl.a. indeholdt navnet pa folgende person:

— »Al-Qadi, Yasin (A. K. A. Kadi, Shaykh Yassin Abdullah; A. K. A. Kahdi, Yasin),
Jeddah, Saudi Arabia.«

Ved Kommissionens forordning (EF) nr. 2062/2001 af 19. oktober 2001 om tredje

" eendring af forordning nr. 467/2001 (EFT L 277, s. 25) blev navnet pd den

omhandlede person sammen med andre fgjet til bilag I til nsevnte forordning.

Den 16. januar 2002 vedtog Sikkerhedsrédet resolution 1390 (2002), der fastsztter
de foranstaltninger, der skal palaegges Usama bin Laden, medlemmer af Al-Qaida-
organisationen samt Taliban og andre personer, gruppet, virksomheder og enheder
med tilknytning til disse. Denne resolution bestemmer i det veesentlige i afsnit 1 og
2, at de ved afsnit 4, litra b), i resolution 1267 (1999) og afsnit 8, litra c), i resolution
1333 (2000) foreskrevne foranstaltninger, herunder indefrysningen af midler, skal
opretholdes. I henhold til afsnit 3 i resolution 1390 (2002) skal Sikkerhedsradet tage
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disse foranstaltninger op til revision 12 maneder efter deres vedtagelse og ved
fristens udlgb enten opretholde dem eller treffe beslutning om at forbedre dem.

Da Rédet fandt, at en handling fra Feellesskabets side var pakreevet for at gennemfore
denne resolution, vedtog det den 27. maj 2002 felles holdning 2002/402/FUSP om
restriktive foranstaltninger over for Usama bin Laden, medlemmer af Al-Qaida-
organisationen og Taliban samt andre personer, grupper, virksomheder og enheder,
der er knyttet til dem, og om ophaevelse af falles holdning 96/746, 1999/727,
2001/154 og 2001/771 (EFT L 139, s. 4). Artikel 3 i denne fwlles holdning
bestemmer bl.a,, at indefrysningen af pengemidler og andre finansielle aktiver eller
gkonomiske ressourcer over for de personer, grupper, virksomheder og enheder, der
er opfert pd den liste, som sanktionskomitéen har opstillet i medfer af
Sikkerhedsradets resolution 1267 (1999) og 1333 (2000), skal opretholdes.

Den 27. maj 2002 vedtog Radet pa grundlag af artikel 60 EF, 301 EF og 308 EF
forordning (EF) nr. 881/2002 af 27. maj 2002 om indferelse af visse specifikke
restriktive foranstaltninger mod visse personer og enheder, der har tilknytning til
Usama bin Laden, Al-Qaida-organisationen og Taliban, og om opheevelse af Radets
forordning nr. 467/2001 (EFT L 139, s. 9).

I henhold til fjerde betragtning til denne forordning »henhgrer [foranstaltningerne i
henhold til bla. Sikkerhedsrddets resolution 1390 (2002)] under traktatens
anvendelsesomride, og for bla. at undgd konkwrrenceforvridning ma Sikker-
hedsradets resolutioner gennemfgres pa Fellesskabets omride ved hjelp af
feellesskabslovgivning,«

Artikel 1 i forordning nr. 881/2002 definerer »midler« og »indefrysning af midler«
med i det vaesentlige samme ordvalg som artikel 1 i forordning nr. 467/2001.
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Artikel 2 i forordning nr. 881/2002 bestemmer:

»1. Alle midler og gkonomiske ressourcer, der tilhorer, ejes eller besiddes af fysiske
eller juridiske personer, grupper eller enheder, som er udpeget af sanktionskomitéen
og opfert i bilag I, skal indefryses.

2. Ingen midler ma direkte eller indirekte stilles til radighed for eller frigives til
fordel for de fysiske eller juridiske personer, grupper eller enheder, der er udpeget af
sanktionskomitéen og opfert i bilag I

3. Ingen gkonomiske ressourcer ma direkte eller indirekte stilles til radighed for
eller frigives til fordel for de fysiske eller juridiske personer, grupper eller enheder,
der er udpeget af sanktionskomitéen og opfert i bilag I, saledes at disse personer,
grupper eller enheder kan opnd midler, varer eller tjenesteydelser.«

Bilag I til forordning nr. 881/2002 indeholder listen over personer, enheder og
organer, der er omfattet af den indefrysning, der er foreskrevet i artikel 2. Listen
omfatter bla. navnet pi felgende fysiske person: »Al-Qadi, Yasin (alias KADI,
Shaykh Yassin Abdullah; alias KAHDI, Yasin), Jeddah, Saudi-Arabien«.

Den 20. december 2002 vedtog Sikkerhedsradet resolution 1452 (2002), som havde
til formal at gore det lettere at overholde forpligtelserne i tilknytning til kampen
mod terrorisme. I afsnit 1 i denne resolution er der angivet visse fravigelser og
undtagelser fra den ved resolution 1267 (1999), 1333 (2000) og 1390 (2002)
foreskrevne indefrysning af midler og skonomiske ressourcer, som staterne med
forbehold af sanktionskomitéens godkendelse kan indrgmme af humaniteere grunde.
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Den 17. januar 2003 vedtog Sikkerhedsridet resolution 1455 (2003), som har til
formal at forbedre gennemforelsen af de ved afsnit 4, litra b), i resolution 1267
(1999), afsnit 8, litra c), i resolution 1333 (2000) og i afsnit 1 og 2 i resolution 1390
(2002) foreskrevne foranstaltninger. I henhold til afsnit 2 i resolution 1455 (2003)
skal disse foranstaltninger forbedres pé ny efter 12 maneder eller tidligere, hvis der
er anledning hertil.

Da Radet fandt, at en handling fra Feellesskabets side var pakrzevet for at gennemfare
Sikkerhedsradets resolution 1452 (2002), vedtog det den 27. februar 2003 felles
holdning 2003/140/FUSP om undtagelser fra de restriktive foranstaltninger, der blev
indfgrt ved feelles holdning 2002/402 (EUT L 53, 5. 62). I henhold til artikel 1 i denne
feelles holdning vil Det Europeiske Fellesskab ved gennemforelsen af foranstalt-
ningerne i artikel 3 i felles holdning 2002/402 abne mulighed for at gore de
undtagelser, som tillades i Sikkerhedsridets resolution 1452 (2002).

Den 27. marts 2003 vedtog Radet forordning (EF) nr. 561/2003 om endring, for si
vidt angdr undtagelserne fra indefrysningen af midler og gkonomiske ressourcer, af
forordning nr. 881/2002 (EUT L 82, s. 1). I fjerde betragtning til denne forordning
har Rédet anfert, at det pa baggrund af Sikkerhedsridets resolution 1452 (2002) er
ngdvendigt at tilpasse de foranstaltninger, Feellesskabet har truffet.

Artikel 1 i forordning nr. 561/2003 bestemmer:

»Folgende artikel indseettes i forordning [...] nr. 881/2002:

»Artikel 2a

1. Artikel 2 finder ikke anvendelse p& midler eller pkonomiske ressourcer, hvis
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en af medlemsstaternes kompetente myndigheder, som er anfert i bilag II, p&
anmodning af en bergrt fysisk eller juridisk person har besluttet, at disse midler
eller gkonomiske ressourcer:

i) er ngdvendige for at afholde basale udgifter, herunder betaling af fodevarer,
husleje eller renter og afdrag p& bolig, medicin og legebehandling, skat,
forsikringspreemier og offentlige takster

ii) alene er tilteenkt betaling af et rimeligt honorar og godtgerelse af udgifter i
forbindelse med juridisk bistand

jii) alene er tiltzenkt betaling af afgifter eller gebyrer til rutinemsessig forvaltning
af indefrosne midler eller skonomiske ressourcer, eller

iv) er ngdvendige til afholdelse af ekstraordineere udgifter, og

b) denne beslutning er blevet meddelt sanktionskomitéen, og

c)

i) sanktionskomitéen i tilfeelde af en beslutning i henhold til litra a), nr. i), ii)
eller iii), ikke inden for 48 timer efter anmeldelsen har gjort indsigelser, eller
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ii) sanktionskomitéen i tilfeelde af en beslutning i henhold til litra a), nr. iv), har
godkendt den tiltzenkte anvendelse.

2. Enhver, der gnsker at drage fordel af de i stk. 1 anforte bestemmelser, skal rette
sin anmodning til medlemsstatens relevante kompetente myndighed som anfart i
bilag II.

Den kompetente myndighed anfart i bilag II skal straks skriftligt underrette bade
den person, der fremsatte anmodningen, og alle andre personer, organer eller
enheder, der er direkte bergrt, om, hvorvidt anmodningen er blevet imgdekommet.

Den kompetente myndighed skal desuden underrette de gvrige medlemsstater om,
hvorvidt anmodningen om en sidan undtagelse er blevet imgdekommet.

3. Midler, der frigives og overfores inden for Feellesskabet med henblik pa at afholde
udgifter, som er anerkendt i medfer af denne artikel, underlegges ikke yderligere
restriktive foranstaltninger i henhold til artikel 2.

[...]«
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Retsforhandlinger og parternes pastande

Ved steevning indleveret til Rettens Justitskontor den 18. december 2001, registreret
under nr. T-315/01, har Yassin Abdullah Kadi i henhold til artikel 230 EF anlagt sag
mod Rédet og Kommissionen og nedlagt folgende pastande:

— Forordning nr. 2062/2001 og forordning nr. 467/2001 annulleres, for s& vidt
som de vedrgrer sagsggeren.

— Radet og/eller Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Radet og Kommissionen har i deres svarskrifter, indleveret til Rettens Justitskontor
henholdsvis den 20. og den 21. februar 2002, nedlagt folgende pastande:

— Frifindelse.

— Sagsg@geren tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Ved skrivelse af 13. juni 2002 fra Rettens Justitskontor er parterne blevet anmodet
om at fremsaette deres bemerkninger om konsekvenserne af, at forordning
nr. 467/2001 er blevet ophzevet og er blevet aflgst af forordning nr. 881/2002.
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Ved dokument indleveret til Rettens Justitskontor den 28. juni 2002 som bilag til
sagsogerens bemarkninger har sagssgeren udvidet sine oprindelige pastande og
anbringender til at omfatte forordning nr. 881/2002 (herefter »den anfamgtede
forordning«), for si vidt som den vedrgrer sagsggeren.

I sine bemeerkninger, indleveret til Justitskontoret den 28. juni 2002, har Radet
tilkendegivet, at det ikke har nogen indsigelser mod en sidan udvidelse af de
oprindelige pastande og anbringender i steevningen.

I sine bemerkninger, indleveret til Rettens Justitskontor den 1. juli 2002, har
Kommissionen gjort geeldende, at det oprindelige spgsmal bgr afvises, for sa vidt
som det vedrgrer forordning nr. 467/2001, idet betingelserne i artikel 230 EF, stk. 4
og 5, ikke er opfyldt. Ifslge Kommissionen kan den oprindelige pastand om
annullation af denne forordning séiledes kun forstds som en ulovlighedsindsigelse
efter artikel 241 EF. Det oprindelige sggsmél bor siledes anses for som udgangs-
punkt at angé forordning nr. 2062/2001 og kun accessorisk forordning nr. 467/2001.
Af retsplejehensyn og procesgkonomiske hensyn og henset til, at retsvirkningerne af
forordning nr. 2062/2001 viderefores ved den anfeegtede forordning, har Kommis-
sionen dog erkleret ikke at have nogen indvendinger mod, at sagsegeren sendrer
sine processkrifter, siledes at de indbefatter sidstneevnte forordning.

Endvidere har Kommissionen anmodet Retten om i henhold til artikel 113 i Rettens
procesreglement at fastsld, at sagen til provelse af forordning nr. 2062/2001 er blevet
uden genstand, og at det ikke leengere er forngdent at treffe afgorelse med hensyn til
denne forordning, idet den ikke leengere har retsvirkning pa grund af, at forordning
nr. 467/2001 er blevet ophaevet og aflost af den anfegtede forordning. Kommis-
sionen har i denne henseende paberdbt sig Domstolens dom af 5. oktober 1988,
Technointorg mod Kommissionen og Rédet (forenede sager 294/86 og 77/87, Sml.
s. 6077), og Rettens kendelse af 13. juni 1997, TEAM og Kolprojekt mod
Kommissionen (sag T-13/96, Sml. II, s. 983).
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Herudover har Kommissionen i medfer af procesreglementets artikel 115, stk. 1, og
artikel 116, stk. 6, anmodet om at fa status som intervenient til stotte for de af Radet
nedlagte pastande samtidig med, at den fastholder sin pastand om, at sagsegeren
tilpligtes at betale Kommissionens omkostninger vedrerende den periode, hvor
sagsogeren anfegtede forordning nr. 2062/2001.

Ved kendelse afsagt af formanden for Rettens Forste Afdeling den 10. september
2002 fik Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland i henhold til
procesreglementets artikel 116, stk. 6, tilladelse til at indtreede i sagen til stotte for de
af de sagsagte nedlagte péastande.

Sammensxtningen af Rettens afdelinger er blevet sendret fra det nye retsérs
begyndelse den 1. oktober 2002, hvorved den refererende dommer er blevet
tilknyttet Anden Afdeling, som den foreliggende sag folgelig er blevet henvist til.

Efter at have hart parterne har Retten i overensstemmelse med procesreglementets
artikel 51 henvist sagen til en afdeling bestdende af fem dommere.

Pa grundlag af den refererende dommers rapport har Retten (Anden Udvidede
Afdeling) besluttet at indlede den mundtlige forhandling og har som led i
foranstaltningerne med henblik pa sagens tilretteleeggelse i henhold til procesreg-
lementets artikel 64 skriftligt stillet en reekke spargsmal til Rddet og Kommissionen,
som har besvaret disse inden for den fastsatte frist.

Ved kendelse af 18. september 2003 har formanden for Rettens Anden Udvidede
Afdeling truffet bestemmelse om forening af denne sag og sag T-306/01, Aden m.fl.
mod Réidet og Kommissionen, med henblik pd den mundtlige forhandling, jf.
procesreglementets artikel 50.
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Ved skrivelse af 8. oktober 2003 har sagssgeren anmodet Retten om at tilfgje
»Terrorism (United Nations Measures) Order 2001« (britisk kendelse fra 2001 om
terrorisme (FN-foranstaltninger)) til sagens akter. Ved skrivelse ligeledes af
8. oktober 2003 anmodede Kommissionen Retten om at tilfgje retningslinjerne for
sanktionskomitéens arbejde, som vedtaget af sanktionskomitéen den 7. november
2002 og sndret den 10. april 2003, til sagens akter. Disse to anmodninger blev
imgdekommet ved afgerelse truffet af formanden for Rettens Anden Udvidede
Afdeling den 9. oktober 2003.

Parterne har afgivet indleeg og besvaret Rettens spegrgsmal under retsmadet den
14. oktober 2003.

Om de processuelle konsekvenser af vedtagelsen af den anfagtede forordning

Sagspgeren og de sagsggte er enige om at anerkende, at sagsogeren er berettiget til at
@ndre sine pastande og anbringender, siledes at de omfatter annullation af den
anfegtede forordning, som har opheevet og aflgst forordning nr. 467/2001, som
eendret ved forordning nr. 2062/2001. Ved dokument indleveret til Rettens
Justitskontor den 28. juni 2002 har sagsegeren eendret sine oprindelige pastande
og anbringender pd denne méde.

I denne forbindelse skal der henvises til, at en beslutning, der under en sag erstatter
en anden om samme forhold, ma betragtes som et nyt element, der gor det muligt
for sagsegeren at sendre sine pastande og anbringender. Det ville saledes stride mod
retsplejehensyn og processkonomiske hensyn at tvinge sagsegeren til at anleegge en
ny sag. Det ville i gvrigt veere ubilligt, hvis den pageeldende institution for at imedega
de indsigelser, der i en steevning for en af Fzllesskabets retsinstanser rettes mod en
beslutning, kunne sendre den anfaegtede beslutning eller lade en anden traede i stedet
og under sagen pdberabe sig denne eendring eller nye beslutning for at hindre
modparten i at udvide de oprindelige pastande og anbringender til at omfatte den
senere beslutning eller i at fremseette supplerende péstande og anbringender
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angiende denne (Domstolens dom af 3.3.1982, sag 14/81, Alpha Steel mod
Kommissionen, Sml. s. 749, preemis 8, af 29.9.1987, forenede sager 351/85 og
360/85, Fabrique de fer de Charleroi og Dillinger Hiittenwerke mod Kommissionen,
Sml. s. 3639, preemis 11, og af 14.7.1988, sag 103/85, Stahlwerke Peine-Salzgitter
mod Kommissionen, Sml. s. 4131, preemis 11 og 12, samt Rettens dom af 3.2.2000,
forenede sager T-46/98 og T-151/98, CCRE mod Kommissionen, Sml. II, s. 167,
preemis 33).

Denne retspraksis kan overfares pa et tilfeelde, hvor en forordning, som direkte og
individuelt bergrer en enkeltperson, under sagen erstattes af en forordning om
samme forhold.

Da et sadant tilfzelde i enhver henseende svarer til det i sagen foreliggende, skal
sagsogerens begering tages til folge, segsmalet skal anses for at omfatte annullation
af den anfeegtede forordning, for sa vidt som den vedrerer sagsegeren, og parterne
skal have adgang til at omformulere deres pastande, anbringender og argumenter
under hensyn til dette nye element.

Pa denne baggrund skal sagsggerens oprindelige pastand om delvis annullation af
forordning nr. 467/2001 anses for at veere blevet uden genstand pa grund af denne
forordnings opheevelse ved den anfegtede forordning. Herefter er det ikke leengere
forngdent at treffe afgorelse vedrgrende denne péstand eller Kommissionens
formalitetsindsigelse (jf. preemis 42 ovenfor). Det er heller ikke leengere forngdent at
treeffe afgorelse vedrerende pastanden om delvis annullation af forordning
nr. 2062/2001, da denne pastand ligeledes er blevet uden genstand.

Det folger af det ovenstiende, at det ikke leengere er forngdent at treeffe afgerelse
med hensyn til segsmalet, for s vidt som det er rettet mod Kommissionen. Under
de i hovedsagen foreliggende omstendigheder begrunder retsplejehensynet og de
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procespkonomiske krav, som den i preemis 53 ovenfor naevnte retspraksis henviser
til, imidlertid ligeledes, at Kommissionens — som anfart i preemis 55 ovenfor —
omformulerede péastande, anbringender og argumenter tages i betragtning, uden at
det er ngdvendigt formelt pi ny at give denne institution adgang til at indtraede i
sagen i henhold til procesreglementets artikel 115, stk. 1, og artikel 116, stk. 6, som
intervenient til statte for Radets pastande.

P4 ovenstdende baggrund skal nzervaerende sggsmal herefter anses for at vzere anlagt
alene mod Rédet — stottet af Kommissionen og Det Forenede Kongerige — og for
udelukkende at omfatte en pastand om annullation af den anfegtede forordning, for
s& vidt som den vedrgrer sagsggeren.

Realiteten

1. Indledende bemcerkninger

Til stgtte for sin annullationspistand har sagsegeren i stevningen gjort tre
anbringender geeldende vedrarende tilsidesattelse af hans grundleggende rettighe-
der. Det forste anbringende vedrgrer tilsides=ttelse af retten til kontradiktion, det
andet tilsideszettelse af ejendomsretten og proportionalitetsprincippet og det tredje
tilsideszettelse af retten til en effektiv domstolspravelse.

I replikken har sagsegeren gjort et fjerde anbringende geldende om inkompetence
og overskridelse af befgjelser, for si vidt som de sagsegte institutioner har vedtaget
forordning nr. 467/2001 og nr. 2062/2001 pi grundlag af artikel 60 EF og 301 EF,
skont disse bestemmelser bemyndiger Feellesskabet til at afbryde eller indskrzenke de
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gkonomiske forbindelser med tredjelande, men ikke til at indefryse enkeltpersoners
aktiver, Sagsegeren har imidlertid som folge af, at forordning nr. 467/2001 er blevet
ophaevet og aflast af den anfagtede forordning, der er vedtaget pa grundlag af
artikel 60 EF, 301 EF og 308 EEF, i sine bemeerkninger, som blev indleveret til Rettens
Justitskontor den 28. juni 2002, tilkendegivet, at han frafalder dette nye anbringende.

Retten har ikke desto mindre besluttet ex officio at preve spergsmalet, om Rédet var
kompetent til at vedtage den anfegtede forordning med artikel 60 EF, 301 EF og 308
EF som hjemmel. Et anbringende om, at den, der har udstedt en retsakt, er
inkompetent, vedrgrer et grundleggende retsprincip (generaladvokat Lagranges
forslag til afgerelse forud for Domstolens dom af 15.7.1964 i sag 66/63,
Nederlandene mod Den Hgje Myndighed, Sml 1954-1964, s. 525, org.ref.: Rec.
s. 1047, pa s. 1086), og Feellesskabets retsinstanser kan derfor prove det ex officio
(Domstolens dom af 17.12.1959, sag 14/59, Société des fonderies de Pont-a-
Mousson mod Den Hgje Myndighed, Sml. 1954-1964, s. 153, org.ref.: Rec. s. 445, p&
s. 473, af 10.5.1960, sag 19/58, Tyskland mod Den Hgje Myndighed, Sml. 1954-1964,
s. 181, org.ref: Rec. s. 469, pa s. 488, af 30.9.1982, sag 108/81, Amylum mod Rédet,
Sml. s. 3107, premis 28, og af 13.7.2000, sag C-210/98 P, Salzgitter mod
Kommissionen, Sml. I, s. 5843, preemis 56, samt Rettens dom af 27.2.1992, forenede
sager T-79/89, T-84/89 — T-86/89, T-89/89, T-91/89, T-92/89, T-94/89, T-96/89,
T-98/89, T-102/89 og T-104/89, BASF m.fl. mod Kommissionen, Sml. II, s. 315,
preemis 31, og af 24.9.1996, sag T-182/94, Marx Esser og Del Amo Martinez mod
Parlamentet, Sml. Pers. I-A, s. 411, og 11, s. 1197, preemis 44).

Da hverken Rédet eller Kommissionen har haft mulighed for at tage stilling til dette
sporgsmal under skriftvekslingen, har Retten som led i foranstaltningerne med
henblik pa sagens tilretteleeggelse (jf. preemis 48 ovenfor) anmodet dem om at gore
det skriftligt. Disse institutioner har efterkommet Rettens anmodning inden for den
fastsatte frist. Endvidere har sagsggeren under den mundtlige forhandling pd ny
anfegtet Radets kompetence til at vedtage den anfeegtede forordning pa grundlag af
artikel 60 EF, 301 EF og 308 EF. Det Forenede Kongerige har ligeledes taget stilling
til dette spprgsmal under den mundtlige forhandling.

Retten skal forst tage stilling til anbringendet ex officio om Radets manglende
kompetence til at vedtage den anfagtede forordning. Herefter skal Retten under ét
tage stilling til sagsegerens tre anbringender om annullation pa grund af
tilsideseettelse af sagsogerens grundleeggende rettigheder.
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2. Anbringendet om Rddets manglende kompetence til at vedtage den anfegtede
forordning

Rettens sporgsmdl og procesdeltagernes svar

I de skriftlige spergsmal til Ridet og Kommissionen har Retten henvist til, at
Domstolen i udtalelse 2/94 af 28. marts 1996 (Sml. I, 5. 1759, preemis 29 og 30) har
preeciseret, at EF-traktatens artikel 235 (nu artikel 308 EF) tilsigter at afhjeelpe den
manglende hjemmel i de tilfeelde, hvor der ikke udtrykkeligt eller forudseetningsvis
ved seerlige bestemmelser i traktaten er tillagt Feellesskabets institutioner befgjelser, i
det omfang, sidanne befgjelser alligevel viser sig at vere nedvendige, for at
Feellesskabet kan udgve sine funktioner med henblik pa at na et af de mal, der er
fastlagt i traktaten. Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt system, der
bygger pa princippet om tildelte kompetencer, kan den ikke anvendes som hjemmel
for en udvidelse af Fzllesskabets kompetenceomride ud over den generelle ramme,
der folger af traktatbestemmelserne som helhed, navnlig de bestemmelser, hvori
Fellesskabets opgaver og virke fastleegges. Artiklen kan under ingen omstendighe-
der anvendes som hjemmel for fastseettelse af bestemmelser, der reelt har som
konsekvens, at traktaten @endres, uden at den herfor beskrevne fremgangsmade
folges. Under hensyn til denne udtalelse har Retten neermere anmodet Radet og
Kommissionen om at oplyse, hvilke af de i EF-traktaten fastlagte mal for
Fellesskabet, de har tilsigtet at nd ved hjelp af bestemmelserne i den anfaegtede
forordning,

Rédet har i det veesentlige svaret, at disse bestemmelser forfolger et mal om
gkonomisk og finansiel tvang, som ifplge Radet udger et af EF-traktatens mal.

Rédet har i denne forbindelse gjort geeldende, at Feellesskabets mal ikke alene er de
mal, som er fastsat i artikel 3 EF, men at de ogsd kan fremga af mere specifikke
bestemmelser.
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Det i denne henseende afggrende element er ifolge Radet, at artikel 60 EF og 301 EF
efter sendringen ved Maastricht-traktaten fastleegger Feellesskabets opgaver og virke
pa omridet for gkonomiske og finansielle sanktioner og giver hjemmel til en
udtrykkelig overforsel af befgjelser til Feellesskabet med henblik pa gennemforelsen
heraf. Disse befgjelser er udtrykkeligt knyttet til og faktisk betinget af vedtagelsen af
en retsakt i henhold til bestemmelserne i EU-traktaten om den feelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik (FUSP). Et af mélene med den felles udenrigs- og sikkerheds-
politik er i henhold til artikel 11, stk. 1, tredje led, EU »bevarelse af freden og
styrkelse af den internationale sikkerhed i overensstemmelse med principperne i De
Forenede Nationers pagt«.

Ifplge Radet bor det saledes legges til grund, at skonomisk og finansiel tvang af
politiske grunde — sa meget desto mere i forbindelse med gennemfgrelsen af en
bindende beslutning truffet af Sikkerhedsrddet. — udger et udtrykkeligt og lovligt
mal med EF-traktaten, selv om dette mal er marginalt og indirekte knyttet til
traktatens overordnede mal, herunder mélene vedrerende kapitalens frie bevege-
lighed [artikel 3, stk. 1, litra c), EF] og gennemforelsen af en ordning, der sikrer, at
konkurrencen ikke fordrejes [artikel 3, stk. 1, litra g), EF], og til EU-traktaten.

I det foreliggende tilflde er artikel 308 EF blevet inddraget som hjemmel for den
anfaegtede forordning for at supplere hjemmelen i artikel 60 EF og 301 EF, saledes at
der kan vedtages foranstaltninger ikke blot over for tredjelande, men ogsa over for
enkeltpersoner og ikke-statslige enheder, som ikke nedvendigvis har tilknytning til
regeringen eller styret i disse lande, i tilfeelde hvor EF-traktaten ikke indeholder
forngden hjemmel hertil.

Ved at benytte denne fremgangsméde har Feellesskabet veeret i stand til at tilpasse sig
til den udvikling i international praksis, som bestér i at gennemfgre »intelligente
sanktioner«, som er rettet mod enkeltpersoner, der udger en trussel mod den
internationale sikkerhed, frem for at veere rettet mod uskyldige befolkninger.
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Radet har gjort geeldende, at de omstzendigheder, under hvilke det i det foreliggende
tilfelde har anvendt artikel 308 EF, ikke adskiller sig fra de omstzendigheder, under
hvilke denne bestemmelse tidligere er blevet anvendt for at virkeliggere et af
traktatens mal inden for feellesmarkedets rammer, uden at traktaten indeholder den
nodvendige hjemmel hertil. Radet har i denne henseende henvist til falgende:

— P4 det socialpolitiske omréade: de forskellige direktiver, som pa grundlag af EF-
traktatens artikel 235, i nogle tilfeelde suppleret af EF-traktatens artikel 100 (nu
artikel 94 EF), har udvidet princippet om lige lon for maend og kvinder, saledes
som det er fastsat i EF-traktatens artikel 119 (EF-traktatens artikel 117-120 er
blevet aflgst af artikel 136-143 EF), og ophgjet det til et almindeligt princip om
ligebehandling inden for alle omrider, hvor der endnu kan veere tale om
potentiel forskelsbehandling og ladet det komme selvsteendige erhvervsdrivende
inden for bla. landbrugssektoren til gode. Det gelder bla. Radets direktiv
76/207/EQF af 9. februar 1976 om gennemforelse af princippet om lige-
behandling af meend og kvinder for si vidt angdr adgang til beskeeftigelse,
erhvervsuddannelse, forfremmelse samt arbejdsvilkar (EFT L 39, s. 40), Radets
direktiv 79/7/EQF af 19. december 1978 om gradvis gennemfarelse af princippet
om ligebehandling af meend og kvinder med hensyn til social sikring (EFT 1979
L 6, 5. 24), Ridets direktiv 86/378/EQF af 24. juli 1986 om gennemfprelse af
princippet om ligebehandling af mend og kvinder inden for de erhvervs-
tilknyttede sociale sikringsordninger (EFT L 225, s. 40) og Radets direktiv
86/613/EQF af 11. december 1986 om anvendelse af princippet om lige-
behandling af meend og kvinder i selvsteendige erhverv, herunder i landbrugs-
erhverv, samt om beskyttelse af kvinder i selvstzendige erhverv i forbindelse med
graviditet og barsel (EFT L 359, s. 56).

— P4 omuédet for personers frie bevaegelighed: ee forskellige retsakter, som pa
grundlag af EF-traktatens artikel 235 og EF-traktatens artikel 51 (efter sendring
nu artikel 42 EF) har udvidet rettighederne for arbejdstagere, der flytter inden
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for Feellesskabet, til at omfatte selvstendige erhvervsdrivende, deres familie-
medlemmer og studerende. Det gelder bla. Rédets forordning (EQF)
nr. 1390/81 af 12. maj 1981 om udvidelse af forordning (EQF) nr. 1408/71
om anvendelse af de sociale sikringsordninger pad arbejdstagere og deres
familiemedlemmer, der flytter inden for Fellesskabet, til ogsd at omfatte
selvstzendige erhvervsdrivende og deres familiemedlemmer (EFT L 143, s. 1).

— Senest: Radets forordning (EF) nr. 1035/97 af 2. juni 1997 om oprettelse af et
europzisk observatorium for racisme og fremmedhad (EFT L 151, s. 1),
vedtaget pa grundlag af EF-traktatens artikel 213 (nu artikel 284 EF) og EF-

~ traktatens artikel 235.

Domstolen har anerkendt lovligheden af denne praksis (dom af 5.12.1989, sag
C-114/88, Delbar, Sml. s. 4067).

Feellesskabslovgiver her herudover allerede anvendt EF-traktatens artikel 235 som
hjemmel pa sanktionsomradet. I denne henseende har Rédet gjort geeldende, at for
artikel 301 EF og artikel 60 EF blev indsat i EF-traktaten, blev en raekke
radsforordninger om handelssanktioner vedtaget pa grundlag af EF-traktatens
artikel 113 (efter zendring nu artikel 133 EF) (jf. f.eks. Ridets forordning (E@F)
nr. 596/82 af 15. marts 1982 om zndring af importordningen for visse varer med
oprindelse i Sovjetunionen (EFT L 72, s. 15), Radets forordning (EQF) nr. 877/82 af
16. april 1982 om suspension af indfersel af alle varer med oprindelse i Argentina
(EFT L 102, s. 1) og Radets forordning (E@F) nr. 3302/86 af 27. oktober 1986 om
suspension af importen af guldmenter fra Den sydafrikanske Republik (EFT L 305,
s. 11)). Nar foranstaltningerne er giet ud over anvendelsesomradet for den felles
handelspolitik eller har vedrort fysiske eller juridiske personer, som var etableret i
Feellesskabet, er de imidlertid ogsd blevet vedtaget pa grundlag af EF-traktatens
artikel 235. Dette var siledes tilfeeldet for Radets forordning (EQF) nr. 3541/92 af
7. december 1992 om forbud mod at indfri irakiske fordringer i forbindelse med
kontrakter og transaktioner, der er omfattet af De Forenede Nationers Sikker-
hedsréds resolution 661 (1990) og dermed forbundne resolutioner (EFT L 361, s. 1),
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i henhold til hvis artikel 2, »[d]et er forbudt at indfri eller at tage skridt til at indfri
enhver fordring, der fremszettes af [...] enhver fysisk eller juridisk person, som
direkte eller indirekte handler p vegne af eller til fordel for en eller flere fysiske eller
juridiske personer i Irak«.

Som svar pd de samme skriftlige spargsmal fra Retten har Kommissionen gjort
geldende, at gennemfarelsen af de af Sikkerhedsradet foreskrevne sanktioner helt
eller delvis kan veere omfattet af EF-traktatens anvendelsesomrade og enten henfores
til den feelles handelspolitik eller det indre marked.

Kommissionen har med henvisning til fjerde betragtning til den anfamgtede
forordning anfgrt, at de omhandlede foranstaltninger i det foreliggende tilfzlde
var ngdvendige for at sikre en ensartet anvendelse og fortolkning af de restriktioner
for de frie kapitalbeveegelser, som blev iveerksat i overensstemmelse med de
omhandlede sikkerhedsradsresolutioner, pi en sidan made, at kapitalens frie
beveegelighed inden for Faellesskabet blev bevaret, og konkurrenceforvridning blev
undgéet.

Herudover er det Kommissionens opfattelse, at forsvaret af international sikkerhed,
sdvel uden for som inden for Unionen, bgr anses for at falde inden for den generelle
ramme, der folger af EF-traktatens bestemmelser. Kommissionen har herved dels
henvist til artikel 3 EU og 11 EU, dels til EF-traktatens praeambel, i hvilken de
kontraherende parter har bekraeftet »den solidaritet, der knytter Europa og de
overspiske lande sammen [...] i overensstemmelse med grundseetningerne i De
Forenede Nationers pagt«, og har erkleret at have sat sig for at »bevare og styrke
freden og friheden«. Kommissionen har heraf udledt et »alment formal for
Feellesskabet om at forsvare fred og sikkerhed«, som artikel 60 EF og 301 EF specifikt
grunder sig pd, samtidig med at de er specifikke udtryk for Feellesskabets
kompetence med hensyn til regulering af interne og eksterne kapitalbevagelser.
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Da bestemmelserne i EF-traktatens afsnit I1I, kapitel 4, om kapitalbeveegelser ikke
giver Feellesskabet nogen specifik befgjelse, er artikel 308 EF i det foreliggende
tilfeelde blevet anvendt som en supplerende hjemmel for at sikre, at Feellesskabet
kunne foreskrive de omhandlede restriktioner, ogsd mod enkeltpersoner, i overens-
stemmelse med den af Ridet vedtagne felles holdning.

Under retsmgdet beskrev Det Forenede Kongerige det feellesskabsmal, som
tilsigtedes med vedtagelsen af den anfegtede forordning som veerende en ensartet
gennemforelse inden for Fellesskabet af de forpligtelser med hensyn til restriktioner
for kapitalbevaegelser, som Sikkerhedsradet har palagt medlemsstaterne.

Det Forenede Kongerige har understreget, at oprettelse af et indre marked pé
omradet for kapitalbeveegelser er et af de mal for Fellesskabet, som er opstillet i
artikel 3 EF. Ifglge Det Forenede Kongerige udger en ensartet gennemfarelse af alle
restriktioner for frie kapitalbeveegelser pd markedet et veesentligt aspekt ved
oprettelsen af et indre marked.

Hvis gennemfarelsen af de omhandlede sikkerhedsridsresolutioner derimod ikke
var blevet genstand for foranstaltninger vedtaget pé feeliesskabsplan, ville dette ifolge
Det Forenede Kongerige have skabt en risiko for, at indefrysningen af midler
gennemfortes forskelligt fra medlemsstat til medlemsstat. Hvis medlemsstaterne
havde gennemfort disse resolutioner hver for sig, ville der uundgdeligt veere
forekommet forskellige fortolkninger med hensyn til rekkevidden af medlems-
staternes forpligtelser, som ville have skabt forskelle mellem medlemsstaterne pa
omradet for de frie kapitalbevaegelser, hvilket ville have medfert en risiko for
konkurrenceforvridning.

Det Forenede Kongerige har desuden gjort geeldende, at foranstaltninger med
henblik pa indefrysning af enkeltpersoners midler for at afbryde de gkonomiske
forbindelser med internationale terrororganisationer, frem for med tredjelande ikke
kan anses for at udvide »Fellesskabets kompetenceomrade ud over den generelle
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ramme, der folger af traktatbestemmelserne som helhed«, som anfart i den i preemis
64 ovenfor nevnte udtalelse 2/94. I overensstemmelse med traktaten har
Feellesskabet kompetence til at vedtage foranstaltninger til regulering af kapitalbe-
vaegelser og herved treeffe foranstaltninger over for enkeltpersoner. Derfor kan
foranstaltninger, som er bestemt til at regulere beveegelser af enkeltpersoners kapital
for at at afbryde de gkonomiske forbindelser med internationale terrororganisati-
oner, uagtet at de henhgrer under et omrade, for hvilket EF-traktaten ikke har givet
institutionerne serlige befgjelser, og uagtet at foranstaltningerne kreever, at
artikel 308 EF tages i anvendelse, ikke anses for at g& ud over traktatens generelle
ramme.

Det Forenede Kongerige har gjort geeldende, at anvendelsen af artikel 308 EF under
de i sagen foreliggende omsteendigheder ikke adskiller sig fra den anvendelse af
bestemmelsen, som har fundet sted i nogle situationer, bl. a. pa det socialpolitiske
omréde, hvor denne artikel er blevet brugt til at na andre af Faellesskabets mal, nar
traktaten ikke indeholder en preecis hjemmel (jf. praemis 71 ovenfor).

Under retsmgdet gjorde sagsageren indsigelse mod Rédets kompetence til at vedtage
den anfwegtede forordning pa grundlag af artikel 60 EE, 301 EF og 308 EF.

For det forste kan artikel 60 EF og 301 EF ifelge sagsegeren ikke anvendes i det
foreliggende tilfeelde, eftersom det i den anfegtede forordning bestemmes, at der
skal vedtages foranstaltninger over for enkeltpersoner og ikke over for tredjelande.

For det andet kan heller ikke artikel 308 EF anvendes, eftersom den anfwegtede
forordning ikke har til formél at virkeliggore nogen af EF-traktatens mal, men
udelukkende at virkeliggere mal pa omrédet for den felles udenrigs- og
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sikkerhedspolitik, som henhgrer under EU-traktaten. Neermere bestemt har
indefrysningen af de berorte personers midler ikke nogen reel og faktisk
sammenhazng med malet om »bla. at undgd konkurrenceforvridning«, som der
henvises til i fijerde betragtning til den anfegtede forordning (Domstolens dom af
5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 8419,
preemis 84 og 85).

I denne forbindelse har sagssgeren neermere gjort geeldende, at det ikke er
tilstreekkeligt, at en foranstaltning har til formal at virkeliggere et af EU-traktatens
mal, for at den kan vedtages af Fellesskabet pa grundlag af artikel 308 EF. I den i
preemis 64 ovenfor nzvnte udtalelse 2/94 fastslog Domstolen siledes, at denne
bestemmelse ikke gav adgang for Fellesskabet til at tiltreede den europaeiske
konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettig-
heder (herefter »EMRK), selv om mélet om overholdelse af menneskerettighederne
neevnes udtrykkeligt i EU-traktaten. Sagsegeren har derfor opfordret Retten til at
forkaste den vide fortolkning af artikel 308 EF, som Radet og Kommissionen har
anlagt, og som ifplge sagsogeren indeberer, at denne bestemmelse fir en potentielt
ubegrenset reekkevidde,

Rettens bemcerkninger

Til forskel fra forordning nr. 467/2001 har den anfeegtede forordning ikke alene
artikel 60 EF og artikel 301 EF som hjemmel, men ogs artikel 308 EF. Den afspejler
herved den udvikling i den internationale situation, som de sanktioner, som
Sikkerhedsradet har foreskrevet, og Feellesskabet har gennemfort, lobende er indga-
et i,

Sikkerhedsradets resolution 1333 (2000), som blev vedtaget inden for rammerne af
de aktioner, der blev ivaerksat med henblik pa bekeempelsen af international
terrorisme, og blev anset for afgerende for bevarelse af freden og styrkelse af den
internationale sikkerhed (jf. dens syvende betragtning), var ikke desto mindre rettet
specifikt mod Talibanstyret, som pa daveerende tidspunkt kontrollerede storstedelen
af det afghanske omrade og gav ophold og bistand til Usama bin Laden og personer
med tilknytning til ham.
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Det er netop denne udtrykkelige forbindelse med et tredjelands omride og styre,
som har fort Radet til den opfattelse, at forordning nr. 467/2001 kunne have
hjemmel i artikel 60 EF og artikel 301 EF. Denne opfattelse skal tiltraedes, fordi intet
i ordlyden af disse bestemmelser giver grundlag for at udelukke, at der kan vedtages
restriktive foranstaltninger direkte mod enkeltpersoner eller organisationer, for s&
vidt som sadanne foranstaltninger faktisk har til formal helt eller delvis at
indskreenke de pkonomiske forbindelser med et eller flere tredjelande.

Som Réadet med rette har fremhsevet, henhorte foranstaltningerne i henhold til
forordning nr. 467/2001 under de sdkaldte »intelligente sanktioner« (smart
sanctions), som er fremkommet i FN’s praksis i lgbet af 1990’erne. Sidanne
sanktioner erstatter de klassiske foranstaltninger i form af generel handelsembargo
mod et land med mere mélrettede og selektive foranstaltninger, siledes at
civilbefolkningens lidelser i det pageldende land begranses, samtidig med at det
pigeldende styre og dets ledere pélegges reguleere sanktioner. Feellesskabs-
institutionernes praksis har udviklet sig i samme retning, og Radet har lgbende
anset artikel 60 EF og 301 EF for at bemyndige det til at treffe restriktive
foranstaltninger mod enheder eller personer, som fysisk kontrollerer en del af et
tredjelands omrdde, og mod enheder eller personer, der reelt kontrollerer
regeringsapparatet i et tredjeland, samt mod personer og enheder, der har
tilknytning til sidstneevnte og giver dem gkonomisk statte.

Denne fortolkning, som ikke er i modstrid med ordlyden af artikel 60 EF og 301 EF,
er begrundet i sével effektivitetshensyn som humanitzere hensyn.

Sikkerhedsradets resolution 1390 (2002) blev imidlertid vedtaget den 16. januar
2002, efter Talibanstyrets sammenbrud som folge af den internationale koalitions
vabnede intervention i Afghanistan, som blev iveerksat i oktober 2001. Folgelig var
den, selv om den stadig udtrykkeligt var rettet mod Taliban, ikke lzengere rettet mod
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deres faldne styre, men snarere direkte mod Usama bin Laden, Al-Qaida-
organisationen samt personer og enheder med tilknytning hertil.

Fraveeret af enhver form for forbindelse mellem sanktionerne i medfer af denne
resolution og et tredjelands omréde eller styre, som allerede omtales i punkt 2 i
begrundelserne til forslaget til Radets forordning, som Kommissionen fremsatte den
6. marts 2002, som 14 til grund for den anfegtede forordning (dok. KOM(2002) 117
endelig), blev udtrykkeligt vedgaet af Ridet under retsmodet, i hvert fald for s vidt
angér personer og enheder, som ikke befandt sig i Afghanistan pd daveerende
tidspunkt.

I mangel af en sadan forbindelse var Radet og Kommissionen af den opfattelse, at
artikel 60 EF og artikel 301 EF ikke i sig selv udgjorde en tilstreekkelig hjemmel til at
vedtage den anfaegtede forordning. Denne opfattelse skal tiltraedes.

Artikel 60, stk. 1, EF bestemmer siledes, at Radet efter fremgangsmaden i artikel 301
EF »over for de bergrte tredjelande« kan treeffe de nodvendige hasteforanstaltninger
med hensyn til kapitalbeveegelser og betalinger. Artikel 301 EF forudser udtrykkeligt
muligheden for en handling fra Feellesskabets side for helt eller delvis at afbryde eller
indskreenke de gkonomiske forbindelser »med et eller flere tredjelande«.

Endvidere giver den omstzendighed, at der efter disse bestemmelser kan vedtages
sintelligente sanktioner« ikke blot mod et tredjeland som sidant, men ogs& mod
lederne af et tredjeland og enkeltpersoner og enheder, som har tilknytning til disse
ledere eller kontrolleres direkte eller indirekte af dem (jf. preemis 89-91 ovenfor),
ikke grundlag for at antage, at sddanne enkeltpersoner og enheder stadig kan veere
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omfattet, nar det pigeeldende tredjelands styre er forsvundet. I en sidan situation
eksisterer der saledes ikke leengere nogen tilstraekkelig forbindelse mellem disse
enkeltpersoner eller enheder og et tredjeland.

Det folger heraf, at artikel 60 EF og 301 EF under alle omstendigheder ikke i sig selv
udgjorde en tilstraekkelig hjemmel for den anfegtede forordning.

Herudover var det — i modseetning til det synspunkt, som Kommissionen gav
udtryk for i begrundelserne for det forslag til radsforordning, som 14 til grund for
den anfaegtede forordning (jf. preemis 93 ovenfor) — Radets opfattelse, at artikel 308
EF heller ikke i sig selv udgjorde en tilstraekkelig hjemmel for vedtagelsen af den
omhandlede forordning. Denne opfattelse skal ligeledes tiltraedes.

I denne henseende henvises der til, at det ifglge retspraksis (Domstolens dom af
26.3.1987, sag 45/86, Kommissionen mod Radet, Sml. s. 1493, preemis 13) fremgar af
selve ordlyden af artikel 308 EF, at denne artikel kun kan veere hjemmel for en
retsakt, hvis ingen anden traktatbestemmelse giver feellesskabsinstitutionerne den
forngdne kompetence til at udstede den pageldende retsakt. I en sadan situation
giver artikel 308 EF institutionerne mulighed for at handle med henblik pa at
virkeliggore et af Feellesskabets mal, uanset at der ikke findes en bestemmelse, som
giver dem den nedvendige kompetence til at gore det.

Med hensyn til den forste betingelse for, at artikel 308 EF kan finde anvendelse, er
det ubestridt, at EF-traktaten ikke indeholder nogen bestemmelse om foranstalt-
ninger af den ait, som er foreskrevet i den anfaegtede forordning, med henblik pa
bekampelse af international terrorisme og nermere bestemt paleggelse af
pkonomiske og finansielle sanktioner som indefrysning af midler over for
enkeltpersoner og enheder, der misteenkes for at bidrage til finansiering heraf, uden
at der fastslds nogen forbindelse med et tredjelands omrade eller styre, Denne forste
betingelse er siledes opfyldt i det foreliggende tilfzelde.
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Med hensyn til den anden betingelse for, at artikel 308 EF kan finde anvendelse i
henhold til den i preemis 99 ovenfor navnte retspraksis, er det ngdvendigt, for at
den kan anses for opfyldt i det foreliggende tilfeelde, at kampen mod international
terrorisme og nzermere bestemt paleeggelse af skonomiske og finansielle sanktioner
som indefrysning af midler over for enkeltpersoner og enheder, der mistaenkes for at
bidrage til finansiering heraf, kan henfores til et af de madl, som tillegges
Feellesskabet ved traktaten.

I det foreliggende tilfeelde er den anfegtede forordnings praeambel seerdeles lakonisk
med hensyn til dette sporgsmal. Radet har blot, i fierde betragtning til denne
forordning, erkleret, at de i henhold til resolution 1390 (2002) og fzlles holdning
2002/402 kreevede foranstaltninger »henhgrer under traktatens anvendelsesom-
ride«, og at der matte vedtages en fellesskabslovgivning »for bla. at undgd
konkurrenceforvridning«.

Med hensyn til den cirkelslutning, hvorefter de omhandlede foranstaltninger
shenherer under traktatens anvendelsesomrade, skal det derimod indledningsvis
fastslas, at ingen af traktatens mal, saledes som de udtrykkeligt er opstillet i artikel 2
EF og 3 EE, forekomimer at kunne virkeliggeres ved de omhandlede foranstaltninger.

Seerligt kan de i den anfaegtede forordning foreskrevne foranstaltninger — til forskel
fra foranstaltningerne i henhold til forordning nr. 3541/92 over for visse fysiske eller
juridiske personer, som er etableret i Fellesskabet, som Radet har paberabt sig til
sttte for sin opfattelse (jf. praemis 73 ovenfor) — ikke stottes pa mélet om indforelse
af en feelles handelspolitik [artikel 3, stk. 1, litra b), EF], inden for hvis rammer det er
blevet fastsliet, at Feellesskabet i medfer af artikel 133 EF var befgjet til at treeffe
foranstaltninger i form af handelsembargo, eftersom den foreliggende sag ikke
vedrgrer Feellesskabets handelsforbindelser med et tredjeland.
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Med hensyn til mélet om at gennemfgre en ordning, der sikrer, at konkurrencen
inden for det indre marked ikke fordrejes [artikel 3, stk. 1, litra g), EF], virker den
pastéede risiko for konkurrenceforvridning, som den anfaegtede forordning ifslge sin
praeambel har til formal at undg3, ikke overbevisende.

EF-traktatens konkurrenceregler er rettet mod virksomheder og mod medlems-
staterne, nér disse bryder med princippet om lige konkurrencevilkir mellem
virksomhederne (jf. med hensyn til artikel 87 Domstolens dom af 2.7.1974, sag
173/73, Italien mod Kommissionen, Sml. s. 709, preemis 26, og med hensyn til
artikel 81 EF Domstolens dom af 12.7.1984, sag 170/83, Hydrotherm, Sml. s, 2999,
preemis 11).

I den foreliggende sag er det imidlertid for det forste ikke blevet gjort geeldende, at
de enkeltpersoner eller enheder, som er omfattet af den anfaegtede forordning, er
omfattet i egenskab af virksomheder i den forstand, hvori dette udtryk anvendes i
EF-traktatens konkurrenceregler.

For det andet er der ikke fremkommet nogen forklaring, som gor det muligt at
forstd, pa hvilken made konkurrencen mellem virksomhederne kan pavirkes ved, at
Feellesskabet eller dets medlemsstater gennemferer visse specifikke restriktive
foranstaltninger mod visse personer og enheder, som er foreskrevet i Sikker-
hedsradets resolution 1390 (2002).

Ovenstéende betragtninger anfaegtes ikke af, at sivel Kommissionen, i sit skriftlige
svar pd Rettens sporgsmal, som Det Forenede Kongerige, under retsmegdet, har
konstateret en forbindelse mellem det mél, som er opstillet i artikel 3, stk. 1, litra g),
EF, og mélet om oprettelse af et indre marked bl.a. ved fjernelse af hindringerne for
den frie bevaegelighed for kapital mellem medlemsstaterne [artikel 3, stk. 1, litra c),
EF] (jf. bla. preemis 75 og 78-80 ovenfor).
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I denne forbindelse bemerkes, at Fellesskabet ikke har nogen udtrykkelig
kompetence til at foreskrive restriktioner for kapitalbevaegelser og betalinger.
Derimod kan medlemsstaterne i medfgr af artikel 58 EF traeffe foranstaltninger med
en sadan virkning, for sa vidt som dette er og fortsat vil veere begrundet af hensyn til
virkeliggorelsen af de formal, der er neevnt i artiklen, herunder af hensyn til den
offentlige orden eller den offentlige sikkerhed (jf. analogt vedrerende artikel 30 EF
Domstolens dom af 4.10.1991, sag C-367/89, Richardt, Sml. I, s. 4621, preemis 19 og
den deri nzevnte retspraksis). Da begrebet offentlig sikkerhed omfatter savel statens
indre som ydre sikkerhed, har medlemsstaterne siledes principielt ret til i henhold
til artikel 58, stk. 1, litra b), EF at treeffe foranstaltninger af den art, som er fastsat i
den anfegtede forordning. For si vidt som disse foranstaltninger er i overens-
stemmelse med artikel 58, stk. 3, EF og ikke er mere vidtgéende end ngdvendigt af
hensyn til gennemfarelsen af det tilsigtede mél, er de forenelige med de regler om
frie kapitalbeveaegelser og betalinger og de regler om fri konkurrence, som er indfert
ved EF-traktaten.

Det skal tilfajes, at hvis den blotte konstatering af en risiko for forskelle mellem de
nationale lovgivninger samt den abstrakte risiko for hindringer for den frie
beveaegelighed for kapital eller teenkelige konkurrenceforvridninger som folge heraf
var tilstreekkelig til at begrunde valget af artikel 308 EF, sammenholdt med artikel 3,
stk. 1, litra ¢) og g), EF som hjemmel for en forordning, ville ikke blot
bestemmelserne i kapitel 3 i afsnit VI i EF-traktaten om tilneermelse af
lovgivningerne miste deres effektive virkning, men domstolsprovelsen af over-
holdelsen af hjemmelskravet ville vaere berevet enhver virkning. Feellesskabets
retsinstanser ville siledes veere forhindret i at udeve den funktion, som de er tillagt
ved artikel 220 EF, og som bestar i at veerne om lov og ret ved fortolkningen og
anvendelsen af traktaten (jf. i denne retning vedrgrende EF-traktatens artikel 100 A,
efter sendring nu artikel 95 EF, dommen i sagen Tyskland mod Parlamentet og
Rédet, nsevnt i preemis 85 ovenfor, preemis 84, 85 og 106-108 og den deri nevnte
retspraksis).

Under alle omstzendigheder giver de oplysninger, som er fremlagt for Retten med
henblik pa dens bedemmelse, ikke grundlag for at antage, at den anfaegtede
forordning faktisk bidrager til at forebygge en risiko for hindringer for den frie
bevaegelighed for kapital eller merkbare konkurrenceforvridninger.
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Retten finder nermere bestemt, at det — i modseetning til hvad Kommissionen og
Det Forenede Kongerige har gjort geeldende — ikke kan taenkes at ville medfgre en
sandsynlig og alvorlig risiko for, at indefrysningen af midler gennemfares forskelligt
fra medlemsstat til medlemsstat, hvis de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner
gennemfpres af medlemsstaterne frem for af Fellesskabet. Dels indeholder
resolutionerne klare, preecise og detaljerede definitioner og forskrifter, som praktisk
taget ikke levner plads til fortolkning. Dels forekommer raekkevidden af de
foranstaltninger, som' de foreskriver med henblik pa deres gennemfarelse, ikke at
vaere af et sddant omfang, at der grund til at frygte en sidan risiko.

Under disse omstendigheder kan de i sagen omhandlede foranstaltninger ikke
stottes pa det mal, som er opstillet i artikel 3, stk. 1, litra c) og g), EF.

Herudover er de forskellige eksempler p3, at artikel 308 EF er blevet anvendt som
supplerende hjemmel, som Radet har henvist til (jf. preemis 71 og 73 ovenfor), ikke
relevante i det foreliggende tilfeelde. For det forste fremgér det nemlig ikke af disse
eksempler, at ikke alle betingelser for at anvende artikel 308 EF, herunder
betingelsen om virkeliggorelse af et af Fallesskabets mal, var opfyldt i de
omhandlede tilfeelde. For det andet har ingen af de i eksemplerne omhandlede
retsakter, heller ikke i den sag, der 14 til grund for Delbar-dommen, jf. preemis 72
ovenfor, veeret indbragt for Domstolen til prevelse i denne henseende. Under alle
omsteendigheder kan en praksis i Radet ifglge fast retspraksis ikke zendre traktatens
bestemmelser og kan folgelig ikke have en preecedensvirkning, der binder
Feellesskabets institutioner med hensyn til valget af den rette hjemmel (Domstolens
dom af 23.2.1988, sag 68/86, Det Forenede Kongerige mod Réadet, Sml. s. 855,
preemis 24, og Domstolens udtalelse 1/94 af 15.11.1994, Sml. I, s. 5267, praemis 52).

Det fglger af det foregdende, at kampen mod international terrorisme og neermere
bestemt pdleeggelse af gkonomiske og finansielle sanktioner som indefrysning af
midler over for enkeltpersoner og enheder, der mistenkes for at bidrage til
finansiering heraf, ikke kan henfares til nogen af de mal, som tillegges Faellesskabet
ved artikel 2 EF og 3 EF.
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Ud over de traktatformal, som er udtrykkeligt fastsat i artikel 2 EF og 3 EF, har
Kommissionen tillige i sit skriftlige svar pa Rettens spergsmal paberabt sig et mere
generelt feellesskabsformal, som ifelge Kommissionen begrundede, at artikel 308 EF
blev anvendt som hjemmel i det foreliggende tilfeelde. Kommissionen har saledes af
EF-traktatens praeambel udledt et »alment formal for Feellesskabet om at forsvare
[international] fred og sikkerhed« (jf. preemis 76 ovenfor). Denne opfattelse kan ikke
tiltreedes.

I modszetning til hvad Kommissionen har gjort geeldende, folger det siledes pd ingen
méade af EF-traktatens praeambel, at denne forfolger et bredere formal om at forsvare
international fred og sikkerhed. Selv om traktaten ubestrideligt har til hovedformal
at bringe fortidens konflikter mellem de europeeiske folk til opher ved at skabe en
»stadig sneevrere sammenslutning« mellem dem, indeholder den ingen henvisning
overhovedet til gennemfgrelsen af en feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Denne
politik henhgrer udelukkende under mélene i EU-traktaten, der som understreget i
dens preambel har til formal at markere en »ny fase i den europ=ziske
integrationsproces, der blev indledt med oprettelsen af De Europeiske Feelles-
skaber«.

Selv om det kan legges til grund, at dette forméil med Unionen skal tjene som
inspiration for Fellesskabets indsats inden for dets eget kompetenceomrade,
herunder den felles handelspolitik, er det imidlertid ikke tilstraekkeligt som
grundlag for at treeffe foranstaltninger i henhold til artikel 308 EF, iseer pa omréder,
hvor Fellesskabets befgjelser er begreensede og udtgmmende opregnet i traktaten.

Endelig forekommer det ikke at veere muligt at fortolke artikel 308 EF saledes, at den
giver institutionerne en generel bemyndigelse til at anvende denne bestemmelse
som hjemmel til at virkeliggore et af EU-traktatens formal. Retten finder serligt, at
den omstzendighed, at Unionen og Feellesskabet bestar ved siden af hinanden som to
integrerede, men separate retsordener, samt den grundleggende sgjleopbygning,
som ophavsmandene til de geldende traktater har skabt, hverken giver institu-
tionerne eller medlemsstaterne en bemyndigelse til at anvende »fleksibilitetsklau-
sulen« i artikel 308 EF til at afhjeelpe manglen pa en befgjelse for Feellesskabet, som
er ngdvendig for at virkeliggore et af formalene med Unionen. En anden fortolkning,
ville i sidste instans fare til, at denne bestemmelse ville kunne anvendes pa samtlige
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foranstaltninger, der henhgrer under den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik og
politisamarbejdet og under det retlige samarbejde i kriminalsager (RIA), saledes at
Feellesskabet altid ville veere i stand til at handle for at gennemfare malene med disse
politikker. Et sddant resultat vil fratage en lang raekke bestemmelser i EU-traktaten
deres anvendelsesomréde og vil vaere inkonsekvent i forhold til indfarelsen af serlige
instrumenter for den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik (felles strategier, felles
aktioner, felles holdninger) og for politisamarbejdet og det retlige samarbejde i
kriminalsager (feelles holdninger, afgorelser, rammeafgorelser).

Det skal saledes konkluderes, at artikel 308 EF ikke i sig selv — lige s4 lidt som
artikel 60 EF og 301 EF isoleret betragtet — udger en tilstreekkelig hjemmel for den
anfeegtede forordning.

Savel i betragtningerne til den anfegtede forordning som i sit skriftlige svar pa
Rettens spprgsmal har Radet imidlertid gjort geldende, at artikel 308 EF anvendt i
sammenheeng med artikel 60 EF og 301 EF giver det en befgjelse til at vedtage en
feellesskabsforordning med henblik pa den kamp mod finansieringen af international
terrorisme, som fores af Unionen og dens medlemsstater i medfer af den feelles
udenrigs- og sikkerhedspolitik, hvorved der i dette gjemed paleegges enkeltpersoner
gkonomiske og finansielle sanktioner, uden at der fastslas nogen forbindelse med et
tredjelands omréde eller styre. Disse betragtninger skal tiltreedes.

I denne sammenhaeng skal der tages hensyn til den forbindelse, som specifikt blev
etableret ved Maastricht-zendringen, mellem Fellesskabets handlinger i form af
gkonomiske sanktioner i henhold til artikel 60 EF og 301 EF og EU-traktatens mal
pd omrédet for forbindelserne udadtil.

Det skal saledes fastslés, at artikel 60 EF og 301 EF er to helt specielle bestemmelser i
EF-traktaten, idet det udtrykkeligt fremgar af disse, at en handling fra Feellesskabets
side kan vise sig nedvendig for at virkeliggore, ikke et af Fzllesskabets mal, siledes
som de er fastsat i EF-traktaten, men et af de mal, som specifikt er tillagt Unionen i
artikel 2 EU, nemlig iveerkseettelsen af en feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik.
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Inden for rammerne af artikel 60 EF og 301 EF er en handling fra Fellesskabets side
séledes i realiteten en handling fra Unionens side, som iverksettes med
feellesskabssgjlen som grundlag, efter at Ridet har vedtaget en felles holdning eller
en feelles handling inden for rammerne af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Det bemaerkes i denne forbindelse, at Unionen i henhold til artikel 3 EU har en
feelles institutionel ramme, som sikrer sammenheng og kontinuitet i de
foranstaltninger, der ivaerkseettes for at nd malene, idet geeldende feellesskabsret
samtidig overholdes og udbygges. Unionen paser i serdeleshed, at der er
sammenheeng i hele Unionens optreeden udadtil som led i den felles politik for
udenrigsanliggender, sikkerhed, gkonomi og udviklingssamarbejde. Ridet og
Kommissionen har ansvaret for at sikre denne sammenhzng. De varetager inden
for deres respektive kompetenceomrader gennemforelsen af disse politikker.

Ligesom de befojelser, som er fastsat ved EF-traktaten, kan vise sig at veere
utilstreekkelige til, at institutionerne kan handle for at virkeliggare et af Felles-
skabets mal inden for rammerne af det felles marked, kan befgjelsen til at
iveerkseette gkonomiske og finansielle sanktioner i medfer af artikel 60 EF og 301 EF,
dvs. afbrydelse eller indskraenkning af gkonomiske forbindelser med et eller flere
tredjelande, herunder med hensyn til kapitalbeveegelser og betalinger, vise sig
utilstrackkelig til, at institutionerne kan virkeliggore mélet med den feelles udenrigs-
og sikkerhedspolitik, der henhgrer under EU-traktaten, med henblik pa hvilket disse
bestemmelser specifikt blev indsat i EF-traktaten.

Det skal siledes medgives, at i den sarlige kontekst, som artikel 60 EF og 301 EF
vedrerer, er anvendelsen af artikel 308 EF som supplerende hjemmel begrundet,
henset til kravet om sammenheeng i artikel 3 EU, nér disse bestemmelser ikke giver
feellesskabsinstitutionerne den ngdvendige kompetence pa omrédet for gkonomiske
og finansielle sanktioner til at handle med henblik pa at virkeliggore det mal, som
forfelges af Unionen og dens medlemsstater i medfer af den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik.
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Det er séledes muligt, at en fwlles holdning eller en felles handling, der vedtages
som led i den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, kreever foranstaltninger fra
Feellesskabets side i form af gkonomiske og finansielle sanktioner, der er mere
vidtgdende end de foranstaltninger, som udtrykkeligt er fastsat i artikel 60 EF og 301
EF, og som bestar i at afbryde eller indskreenke de gkonomiske forbindelser med et
eller flere tredjelande, herunder med hensyn til kapitalbeveaegelser og betalinger.

I et sidant tilfelde gor anvendelsen af artikel 60 EF, 301 EF og 308 EF i forening som
hjemmelsgrundlag det muligt p&4 omrédet for skonomiske og finansielle sanktioner
at virkeliggore et mal, som forfglges af Unionen og dens medlemsstater inden for
rammerne af den fzelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, siledes som det kommer til
udtryk i en felles holdning eller en felles handling, uagtet at Feellesskabet ikke
udtrykkeligt har hjemmel til at gennemfore gkonomiske og finansielle sanktioner
mod enkeltpersoner og enheder, som ikke har en tilstreekkelig forbindelse med et
bestemt tredjeland.

I det foreliggende tilfeelde henhgrer kampen mod international terrorisme og
finansieringen heraf ubestrideligt under Unionens mal for den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, saledes som de er defineret i artikel 11 EU, selv nir den ikke er
specifikt rettet mod tredjelande eller deres ledere.

Det er desuden ubestridt, at feelles holdning 2002/402 blev vedtaget — enstemmigt
— af Ridet som et led i denne kamp, og at den foreskriver, at Fzllesskabet paleegger
enkeltpersoner, som misteenkes for at bidrage til finansieringen af international
terrorisme, okonomiske og finansielle sanktioner, uden at der fastslis nogen
forbindelse med et tredjelands omrade eller styre.

I denne sammenhzeng er anvendelsen af artikel 308 EF for at supplere befgjelsen for
Fellesskabet til i medfar af artikel 60 EF og 301 EF at gennemfore gkonomiske og
finansielle sanktioner begrundet i den omstendighed, at staterne — i verden, som
den ser ud i dag — ikke leengere kan betragtes som den eneste kilde til trusler mod
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international fred og sikkerhed. Unionen og dens fellesskabssgjle kan lige sa lidt
som det internationale samfund forhindres i at tilpasse sig til disse nye trusler ved at
paleegge ikke blot tredjelande, men ogsd personer, grupper, virksomheder, eller
enheder med tilknytning hertil, som medvirker til at fremme international
terroristvirksomhed eller pd anden made er til skade for international fred og
sikkerhed, gkonomiske eller finansielle sanktioner.

Det fremgar siledes, at Radet ved i det foreliggende tilfeelde at anvende artikel 308
EF som supplerende hjemmel ikke har udvidet Feellesskabets kompetenceomrade ud
over den generelle ramme, der folger af traktatbestemmelserne som helhed, navnlig
de bestemmelser, hvori Feellesskabets opgaver og virke fastleegges.

Det er siledes med rette, at institutionerne og Det Forenede Kongerige har gjort
geldende, at Radet var befgjet til at vedtage den anfamgtede forordning, som
iveerkszetter de i felles holdning 2002/402 fastsatte gkonomiske og finansielle
sanktioner inden for Fellesskabet pd grundlag af artikel 60 EF, 301 EF og 308 EF i
forening.

3. Om de tre anbringender vedrorende tilsidescettelse af sagsogerens grundleggende
rettigheder

Parternes argumenter

I sin sagsfremstilling har sags@geren oplyst, at han er international forretningsmand
og saudiarabisk statsborger, og at han har betydelige gkonomiske interesser i Den
Europeiske Union. Siden forordning nr. 2062/2001- og efterfolgende den
anfaegtede forordning — tradte i kraft, har hans midler og aktiver i Den Europzeiske
Union veeret indefrosset, og han har veeret ude af stand til at drive sin virksomhed.

II - 3700



137

138

139

KADI MOD RADET OG KOMMISSIONEN

Det forhold, at han er blevet optaget pa listen i bilag I til den anfegtede forordning,
har herudover skadet hans personlige og professionelle omdgmme. Sagsggeren
anser sig for at vaere offer for en graverende fejlagtig retsanvendelse og har erkleeret,
at han aldrig har veeret impliceret i terrorvirksomhed og heller ikke i nogen form for
pkonomisk stette af sadanne aktiviteter, hverken i forbindelse med Usama bin Laden
eller pa anden made.

Sagsggeren har tilfgjet, at han tillige er genstand for nationale foranstaltninger,
hvorved det er bestemt, at hans midler skal indefryses, i Det Forenede Kongerige, i
USA og i Schweiz. Alle disse foranstaltninger har han indbragt for domstolene. Han
har bl.a. anlagt sag med péastand om annullation (judicial review) af den indefrysning
af hans midler, som den britiske finansminister har truffet beslutning om. Under et
forberedende retsmede inden for rammerne af den navnte sag har den ret, for
hvilken sagen er indbragt, fastslaet, at anbringendet om, at foranstaltningen er
ulovlig, efter national ret ikke er abenbart grundigst. Det Forenede Kongeriges
regering har imidlertid gjort geeldende, at den sag, som sagsggeren har fremskyndet
pd nationalt plan, som folge af feellesskabsrettens direkte virkning er uden interesse,
medmindre sagsegeren tillige fir medhold med hensyn til den anfeegtede forordning,
Sagsegeren har desuden lagt til grund, at de oplysninger, som har dannet grundlag
for, at han er blevet optaget pi sanktionskomitéens liste, er de samme, som Det
Forenede Kongeriges regering har fremlagt under den neevnte nationale retssag.

I sine retlige bemeerkninger har sagsggeren indledningsvis fremhaevet, at de i
medlemsstaternes forfatninger anerkendte og beskyttede grundrettigheder, herunder
dem, der er fastsat i EMRK, ifglge retspraksis (Domstolens dom af 14.5.1974, sag
4/73, Nold mod Kommissionen, Sml. s. 491, preemis 13) er en integrerende del af
Feellesskabets retsorden.

Han har herefter til stotte for sin annullationspéstand gjort tre anbringender
geeldende, nemlig for det forste om tilsideseettelse af retten til kontradiktion, for det
andet om tilsidesaettelse af den grundleggende ejendomsret og af proportionali-
tetsprincippet og for det tredje om tilsidesettelse af retten til en effektiv
domstolspravelse.
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Ifglge sagsegeren giver de sikkerhedsrddsresolutioner, som Radet og Kommissionen
har henvist til, ikke disse institutioner en befgjelse til at tilsidesztte disse
grundleggende rettigheder uden at begrunde en sadan tilsideseettelse for Retten
ved fremlaeggelse af de nadvendige beviser. Som en retsorden, der er uatheengig af
De Forenede Nationer og er undergivet egne retsregler, skal Den Europzeiske Union
ifolge sagsegeren begrunde de foranstaltninger, som den treeffer, med henvisning til
sine egne befgjelser og til de forpligtelser, som pahviler den over for de
enkeltpersoner, som er omfattet af denne retsorden.

Hvad nzermere angdr den heevdede tilsideseettelse af retten til kontradiktion
anerkender sagsggeren, at den indledende indefrysning af hans midler efter sin
karakter ikke skulle varsles i forvejen, inden den blev iveerksat.

Han har imidlertid gjort geldende, at han havde krav pa at blive hort af Radet og
Kommissionen med henblik pa at blive fjernet fra listen over personer og enheder,
som er omfattet af sanktionerne, i medfer af et almindeligt princip i feellesskabs-
retten, hvorefter adressaterne for offentlige myndigheders beslutninger, der foleligt
berorer disse adressaters interesser, i rette tid skal have lejlighed til at fremfore deres
synspunkter (Domstolens dom af 23.10.1974, sag 17/74, Transocean Marine Paint
mod Kommissionen, Sml. s. 1063, preemis 15). Sagsggeren har henvist til, at retten til
forsvar er et grundleggende princip, som skal overholdes under procedurer, der kan
pavirke den bergrte person og vere til skade for vedkommende (Domstolens dom af
17.10.1989, sag 85/87, Dow Benelux mod Kommissionen, Sml. s. 3137, og af
27.6.1991, sag C-49/88, Al-Jubail Fertilizer og Saudi Arabian Fertilizer mod Radet,
Sml. I, s. 3187).

I det foreliggende tilfeelde tilsideseetter den anfaegtede forordning ifslge sagsageren
Klart disse grundlseggende principper, idet den giver Radet adgang til pa ubestemt tid
at indefryse sagsegerens midler uden at give ham nogen mulighed for at blive hgrt
med hensyn til, om de paberabte faktiske omsteendigheder er korrekte og relevante,
og med hensyn til det bevismateriale, som er brugt imod ham.
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Hvad narmere angir den heevdede tilsideseettelse af den grundleeggende ejen-
domsret, siledes som den er sikret ved artikel 1 i den farste tilleegsprotokol til EMRK
og ved fellesskabsrettens almindelige principper, og den hzevdede tilsideszttelse af
proportionalitetsprincippet har sagsggeren anfort, at den anfegtede forordning giver
adgang til indefrysning af hans midler alene p& grundlag af, at hans navn er optaget
pé den liste, som sanktionskomitéen har opstillet, uden at feellesskabsinstitutionerne
har den mindste befgjelse til at foretage en bedsmmelse af det foreliggende
bevismateriale og de hensyn, der kan begrunde en sidan foranstaltning, og uden at
der er foretaget en afvejning af de foreliggende interesser.

[ replikken har sagsggeren fremhaevet, at de sagsogte institutioner, siledes som de
selv har erkendt, ikke har foretaget nogen interesseafvejning og ikke har efterprovet
beviserne mod ham. Desuden har de ikke fremlagt nogen belastende beviser for
Retten, som dokumenterer, at det, hvis en sidan interesseafvejning var blevet
foretaget, ville have veeret begrundet at indefryse sagsogerens midler. Under disse
omstaendigheder har Retten ifglge sagsegeren ingen mulighed for at bedsmme, om
den anfagtede forordning begrunder de drastiske foranstaltninger, der er truffet
med hensyn til sagsagerens midler,

Hvad nermere angir den heevdede tilsidesaxttelse af retten til en effektiv
domstolspravelse har sagspgeren henvist til, at Domstolen i dom af 15. maj 1986,
Johnson (sag 222/84, Sml. 5. 1651, preemis 18), har anerkendt, at denne rettighed er
et almindeligt feellesskabsretligt princip.

I det foreliggende tilfeelde er der i strid med dette almindelige princip ikke fastsat
nogen mulighed for en sidan prevelse i den anfegtede forordning, herunder en
pravelse af de beviser, som leegges sagsogeren til last.

Sagsogeren har tilfojet, at hvis en sidan prevelse blev foretaget, ville han kunne
godtgare, at beskyldningerne mod ham er grundlgse.
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Som svar pa Radets argument om, at han blot er undergivet administrative
foranstaltninger og ikke nogen form for strafferetlig sanktion eller konfiskation af
sine midler, som kan give ham beskyttelse efter EMRK’s artikel 6, har sagsegeren
fremhsevet, at han er blevet beskyldt for den alvorligste form for kriminalitet, nemlig
at veere involveret i en terrororganisation, som er ansvarlig for attentaterne den
11. september 2001, at hans omdgmme er blevet gdelagt, og at hans midler er blevet
indefrosset uden tidsmeessig eller belgbsmeessig begreensning. Dette er sket i en
situation, hvor Réadet for det forste ikke har efterprevet de beviser imod ham, som er
tilvejebragt, hvor det for det andet ikke agter at give ham mulighed for at anfaegte
indefrysningen af hans midler og ikke er i stand til det, og hvor det for det tredje har
gjort geldende, at Retten ikke kan treeffe foranstaltninger med henblik pa at
efterprove, om beslutningen om at indefryse hans midler var korrekt.

Ifolge sagsogeren kan Fellesskabets institutioner ikke unddrage sig deres pligt til at
respektere hans grundleeggende rettigheder ved at deekke sig ind bag nogle
beslutninger, som Sikkerhedsrddet har truffet, si meget desto mindre som disse
beslutninger ikke respekterer retten til forsvar. Sagsegeren har anfert, at da der er
tale om en feellesskabsforordning, har han krav pa en domstolsprevelse inden for
Feellesskabets rammer. Den omstzendighed, at Radet har gjort geeldende, at det ikke
har nogen skensbefgjelse pd omréadet og er forpligtet til at handle i overens-
stemmelse med FN’s forskrifter, illustrerer netop den mangel, som den anfegtede
forordning er behaeftet med. ’

I replikken har sagsggeren tilfgjet, at han har forsegt at tage direkte kontakt til
sanktionskomitéen for at fa sit navn slettet af den omhandlede liste. Ifelge
sagsogeren fik han det svar, at man ikke tog imod bemaerkninger fra enkeltpersoner,
og at indsigelser vedrorende sanktioner, som blev truffet pa nationalt plan, skulle
rettes til den kompetente domstol. Herefter anmodede han det saudiske udenrigs-
ministerium om at hjelpe ham med at gere sine rettigheder geldende over for

" sanktionskomitéen. Herudover har sagsggeren truffet nogle foranstaltninger i USA

med henblik pé at forsvare sine interesser over for Office of Foreign Assets Control
(OFAC). Institutionerne kan saledes ikke gore geeldende over for ham, at han ikke
har truffet alle teenkelige forholdsregler for at f& ophaevet indefrysningen af sine
midler.
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Endelig er argumentet om, at sagsegeren har haft adgang til anlegge den
nerverende retssag, ikke holdbart, hvis Retten ikke har fuld provelsesret i sagen.
For at opfylde kravene til en effektiv domstolspravelse, bar Retten enten efterprave
rigtigheden af de beviser, som fremlaegges for den, eller forkaste den anfagtede
forordning med den begrundelse, at den ikke giver hjemmel til en sadan
efterprovelse.

Rédet og Kommissionen har principalt, under henvisning til bla. artikel 24, stk. 1, og
til artikel 25 og 41 samt artikel 48, stk. 2, og til artikel 103 i De Forenede Nationers
pagt, for det forste gjort geeldende, at Feellesskabet i lighed med FN’s medlemsstater i
henhold til folkeretten er forpligtet til inden for sine kompetenceomrider at
gennemfore Sikkerhedsradets resolutioner, herunder resolutioner, som vedtages
inden for rammerne af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt. For det andet, at
feellesskabsinstitutionernes kompetence pa omrédet er bundet, og at disse
institutioner ikke rader over nogen selvsteendig skensbefgjelse eller nogen
skonsmargen. For det tredje, at de derfor hverken kan zendre indholdet af disse
resolutioner eller indfpre mekanismer, der kan bevirke en @ndring af deres indhold.
Endelig for det fjerde, at enhver anden international aftale eller intern retsregel, der
kan veere til hinder for denne gennemforelse, mé lades ude af betragtning.

I denne forbindelse har Radet og Kommissionen anfart, at den anfegtede forordning
gennemfgrer Sikkerhedsradets resolution 1267 (1999), 1333 (2000) og 1390 (2002) i
Fellesskabets retsorden. Disse resolutioner er blevet vedtaget i medfar af kapitel VII
i De Forenede Nationers pagt, i forste omgang over for Talibanstyret i Afghanistan
og i anden omgang som svar pd den terrorvirksomhed, som var forbundet med
attentaterne den 11. september 2001 i New York City og i Washington D.C. (USA).
Mere precist endrede forordning nr. 2062/2001 — efter at sagsogerens navn den
17. oktober 2001 var blevet tilfsjet pd den liste, som sanktionskomitéen havde
opstillet — listen over personer, hvis midler blev indefrosset pa grund af deres
forbindelser med Taliban, Usama bin Laden og Al-Qaida-organisationen, siledes at
han i overensstemmelse med artikel 10 i forordning nr. 467/2001 ogsa blev optaget
pa denne.
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Feellesskabsinstitutionernes mal har siledes veeret at gennemfore de forpligtelser,
som pahviler Fellesskabets medlemsstater i medfer af artikel 25 i De Forenede
Nationers pagt ved en automatisk inkorporering i Feellesskabets retsorden af de
lister over enkeltpersoner eller enheder, som Sikkerhedsradet eller sanktions-
komitéen har opstillet, i overensstemmelse med geldende procedurer.

I denne forbindelse har Radet og Kommissionen fremheevet, at Fellesskabets
medlemsstater i deres egenskab af medlemmer af De Forenede Nationer har
accepteret uden forbehold at gennemfore de beslutninger, som Sikkerhedsradet har
truffet pa deres vegne ud fra det overordnede hensyn til bevarelse af freden og
styrkelse af den internationale sikkerhed (jf. artikel 24, stk. 1, og artikel 25 i De
Forenede Nationers pagt). De forpligtelser, som péhviler et medlem af FN i medfar af
kapitel VII i De Forenede Nationers pagt, gir forud for alle andre internationale
forpligtelser, som det kan vare undergivet. Pagtens artikel 103 tillader siledes, at
enhver anden bestemmelse i folkeretlig traktatret eller seedvaneret kan tilsideszettes
med henblik pa at gennemfgre Sikkerhedsradets resolutioner, hvorved der skabes en
»lovlighedsvirkning«.

Ifplge institutionerne kan nationale lovgivninger heller ikke hindre gennem-
forelsesforanstaltninger, som er vedtaget i henhold til De Forenede Nationers pagt.
Hvis et medlem af FN havde mulighed for at @ndre indholdet af Sikkerhedsrddets
resolutioner, ville den ensartede anvendelse heraf, som er uomgeengelig for at sikre
deres effektivitet, ikke blive opretholdt.

Selv om Fzellesskabet selv ikke er medlem af FN, er det forpligtet til, inden for dets
kompetenceomrader, at handle pa en sidan méde, at de forpligtelser, som pahviler
dets medlemsstater som fglge af deres tilhgrsforhold til De Forenede Nationer, bliver
opfyldt. I denne henseende har Kommissionen anfort, at Feellesskabet skal udgve
sine befgjelser under overholdelse af folkeretten (Domstolens dom af 24.11.1992, sag
C-286/90, Poulsen og Diva Navigation, Sml. I, s. 6019, praemis 9, og af 16.6.1998, sag
C-162/96, Racke, Sml. I, s. 3655, praemis 45). Radet og Kommissionen har tillige
paberabt sig Rettens dom af 28. april 1998, Dorsch Consult mod Rédet og
Kommissionen (sag T-184/95, Sml. II, s. 667). Selv om denne dom vedrerte
iveerkszettelse af en handelsembargo, som er en foranstaltning i medfor af den felles
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handelspolitik, der efter artikel 133 EF henhgrer under Fellesskabets enekom-
petence, er det Ridets og Kommissionens opfattelse, at det princip, som den
opstiller, tillige geelder med hensyn til restriktioner for kapitalbevaegelser og
betalinger, der, som i det foreliggende tilfelde, er vedtaget i medfpr af artikel 60 EF
og 301 EF.

Rédet har generaliseret denne opfattelse, idet det gor geeldende, at nér Feellesskabet
handler for at gennemfare forpligtelser, der pahviler dets medlemsstater som falge af
deres tilhgrsforhold til De Forenede Nationer — hvad enten det er, fordi
medlemsstaterne har overfert de ngdvendige befgjelser til Feellesskabet, eller fordi
de finder, at det er hensigtsmeessigt af politiske grunde, at Fzellesskabet griber ind —
skal det af praktiske grunde, henset til artikel 48, stk. 2, i De Forenede Nationers
pagt, anses for at have den samme stilling som medlemmerne af FN.

Feellesskabet havde ifglge Ridet og Kommissionen séledes ikke mulighed for, uden at
tilsideszette sine og sine medlemsstaters internationale forpligtelser, at fjerne visse
enkeltpersoner fra den af sanktionskomitéen opstillede liste, underrette dem i
forvejen eller i mangel heraf tillade en procedure for revurdering, hvorefter visse
enkeltpersoner kunne veere blevet fjernet fra listen. Efter Radets opfattelse ville dette
desuden have veeret i strid med den gensidige pligt til loyalt samarbejde mellem
medlemsstaterne og Feellesskabet, som er fastsat i artikel 10 EE.

Rédet har tilfjet, at selv hvis den anfegtede forordning métte anses for at krenke
sagsogerens grundleeggende rettigheder, udelukker de omstzndigheder, hvorunder
den blev vedtaget, henset til artikel 48, stk. 2, i De Forenede Nationers pagt enhver
uretmaessig handlemdde fra Rédets side. Ifolge denne institution drager Felles-
skabet, nar det treeffer foranstaltninger, hvis formal stemmer overens med dets
medlemsstaters gnsker om at opfylde deres forpligtelser i medfer af De Forenede
Nationers pagt, ngdvendigvis fordel af den beskyttelse, som pagten giver, herunder
»lovlighedsvirkningen«. Radet er af den opfattelse, at denne virkning geelder med
hensyn til de grundleggende rettigheder, der, som fastsat i de relevante folkeretlige
instrumenter, i ngdstilfeelde kan seettes midlertidigt ud af kraft.
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Under alle omstzendigheder er det Ridets opfattelse, at Rettens kompetence i det
foreliggende tilfeelde bor veere begraenset til at efterprove spargsmélet om, hvorvidt
institutionerne har beget en &benbar fejl ved at opfylde de i Sikkerhedsradets
resolution 1390 (2002) opstillede forpligtelser. Enhver mere vidtgdende kompeten-
ceudgvelse, som svarer til en indirekte og selektiv domstolsprovelse af de bindende
foranstaltninger, som Sikkerhedsrddet har vedtaget i kraft af sin rolle som
opretholder af international fred og sikkerhed, vil forérsage betydelige forstyrrelser
af Feellesskabets og dets medlemsstaters internationale relationer, vil kunne anfegtes
i medfor af artikel 10 EF og vil risikere at undergrave en af grundstenene i den
internationale retsorden, som staterne har indfert efter 1945. Rédet er af den
opfattelse, at foranstaltninger af denne art ikke kan anfaegtes pd nationalt eller
regionalt plan, men udelukkende over for Sikkerhedsradet selv.

Kommissionen finder ogs3, at enhver beslutning om at ophaeve eller sndre listen,
siledes som den er blevet vedtaget af Sikkerhedsradet, vil kunne forstyrre
Feellesskabets og dets medlemsstaters internationale forbindelser alvorligt. En sidan
situation vil fore til, at Feellesskabet tilsideseetter sin almindelige forpligtelse til at
overholde folkeretten, og at medlemsstaterne tilsideseetter deres seerlige forpligtelser
i henhold til De Forenede Nationers pagt. En sidan situation er ligeledes til skade for
den ensartede gennemforelse af af Sikkerhedsradets beslutninger, som er en conditio
sine qua non for deres effektivitet. Kommissionen har endvidere bemzrket, at
princippet om comitas gentium kreever, at Fellesskabet gennemforer disse
foranstaltninger, for sa vidt som de har til formal at beskytte alle stater mod
terrorangreb.

Dette udelukker ifplge Kommissionen, at Retten efterprover den anfwegtede
forordnings forenelighed med de rettigheder, som sagsggeren har paberabt sig. Selv
i tilfelde af, at disse rettigheder er blevet tilsidesat — hvilket Kommissionen
bestrider — vil Feellesskabet veere forpligtet til at gennemfere Sikkerhedsrddets
resolutioner, og hvis Feellesskabet ma afstd fra at handle, vil medlemsstaterne vere
forpligtede til at gore det.
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Subsidieert, for det tilfelde at Retten beslutter at iveerksette en fuldstendig
efterprovelse af de tre anbringender, som sagsogeren har paberabt sig til statte for
annullationspastanden, har Radet og Kommissionen gjort geldende, at den
anfeegtede forordning ikke kreenker de grundleggende rettigheder og friheder,
som heevdes tilsidesat.

For det forste kreenker den anfwegtede forordning ikke sagspgerens ret til
kontradiktion.

I det foreliggende tilfeelde har fellesskabsinstitutionerne saledes ingen undersagel-
sesbefgjelse, ingen skensmargen med hensyn til de faktiske omstzendigheder og intet
frit politisk sken. De er ganske enkelt forpligtede til at gennemfpre de
foranstaltninger, som Sikkerhedsridet vedtager med henblik pa at sikre international
fred og sikkerhed, uden at veere bemyndigede til at tilfsje en mekanisme til
undersggelse af disse foranstaltninger. Radet og Kommissionen er folgelig af den
opfattelse, at retten til kontradiktion, som klart skal overholdes inden for rammerne
af administrative procedurer, ikke finder anvendelse under omstaendigheder som de
i hovedsagen foreliggende.

For det andet kraenker de foranstaltninger, som er blevet iveerksat ved den anfaegtede
forordning, hverken proportionalitetsprincippet eller sagsegerens grundlaeggende
ejendomsret, eftersom denne ret ikke nyder en absolut beskyttelse, og udevelsen af
den kan underkastes begraensninger, som er begrundet i almene hensyn.

I det foreliggende tilfzelde kan den almene interesse for Fellesskabet og dets
medlemsstater i at opfylde de af Sikkerhedsrédet foreskrevne forpligtelser, saledes at
enkeltpersoners midler ikke kan anvendes til at fremme terrorisme, ikke veere mere
tydelig. De foranstaltninger, som Feelleskabet har truffet, og som er begrenset til at
gennemfore Sikkerhedsradets bindende bestutninger, er dikteret af betydningen af
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dette mal, og de har ikke foretaget en urimelig afvejning af hensynene til den almene
interesse og hensynene til beskyttelsen af enkeltpersoners grundleeggende rettighe-
der. Under disse omstendigheder er det Ridets opfattelse, at de omhandlede
foranstaltninger ikke kan betragtes som uhensigtsmeessige eller uforholdsmessige,
selv om de er strenge i forhold til sagsegeren.

For s& vidt som sagsegeren tilsyneladende i realiteten bebrejder feellesskabs-
institutionerne, at de ikke har fastsat en undersggelsesmekanisme, har Kommis-
sionen henvist til, at disse institutioner blot har sikret gennemforelsen af
Sikkerhedsradets beslutninger uden at veere i stand til at sendre dem.

For sa vidt som sagsegeren har gjort geeldende, at de midler, der er anvendt for at n&
malene, er uforholdsmeessige, har Kommissionen anfort, at dette anbringende kun
kan gares geeldende i forhold til Sikkerhedsrédets beslutninger.

For det tredje har Ridet og Kommissionen med hensyn til retten til en effektiv
domstolsprovelse bla. gjort geldende, at sagsogeren har kunnet indbringe
nezerveerende segsmél for Retten i medfer af artikel 230 EF.

Ifglge Radet er spergsmilet om, hvilken rakkevidde af domstolsprovelsen der
forekomner begrundet eller hensigtsmeessig i det foreliggende tilfeelde, et seerskilt
spergsmal, som Retten bor tage stilling til. :

I denne forbindelse har Radet gjort geldende, at nar Fellesskabet handler uden at
udgve nogen skgnsmsessig befgjelse pa grundlag af en beslutning truffet af et organ,
som det internationale samfund har givet betydelige befojelser med henblik pd at
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bevare international fred og sikkerhed, vil en fuldsteendig domstolsprovelse risikere
at undergrave FN-systemet, siledes som det blev grundlagt i 1945, den vil kunne
tilfoje Feellesskabets og medlemsstaternes internationale forbindelser alvorlig skade,
og den vil komme i konflikt med Fellesskabets forpligtelse til at overholde
folkeretten.

Rédet og Kommissionen har tillige bemeerket, at sagsogeren, eventuelt repraesen-
teret af Saudi-Arabien, kan henvende sig til Sikkerhedsradet eller til sanktions-
komitéen enten direkte eller ved Det Forenede Kongeriges finansministeriums
mellemkomst for at give sin opfattelse til kende. Ganske vist tager FN som
mellemstatslig organisation ikke sagspgerens bemeerkninger som enkeltperson i
betragtning. FN kan imidlertid ikke se bort fra sine medlemmers mening, Hvis de
saudiske myndigheder er overbeviste om sagsggerens uskyld, er der siledes ingen
grund til, at der ikke kan tages skridt til, at hans optagelse pa sanktionskomitéens
liste bliver taget op til fornyet undersogelse. Sagsggeren har hverken fremlagt
oplysninger om udfaldet af hans henvendelser til dette organ eller om den opfattelse,
som han matte have givet udtryk for, pa trods af, at visse af de personer, der er
omfattet af sanktionskomitéens liste, har veeret i stand til at gore det.

Rettens bemcerkninger

Indledende bemeerkninger

Retten kan kun tage stilling til anbringenderne om tilsidesettelse af sagsogerens
grundleggende rettigheder, for sa vidt som de er omfattet af Rettens provelsesret, og
de — forudsat at de tages til folge — kan medfore, at den anfagtede forordning
annulleres.
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Institutionerne og Det Forenede Kongerige gor imidlertid i det veesentlige geeldende,
at ingen af disse to betingelser er opfyldt i det foreliggende tilfzelde pa grund af den
forrang, som Fellesskabets og dets medlemsstaters forpligtelser i henhold til De
Forenede Nationers pagt har frem for enhver anden forpligtelse i medfpr af
folkeretten, feellesskabsretten eller national ret. En efterprovelse af disse parters
argumenter forekommer siledes at vaere en forudseetning for behandlingen af
sagsggerens argumenter.

I denne henseende finder Retten det hensigtsmeessigt i forste reekke at undersege
forholdet mellem den internationale retsorden, som udgidr fra De Forenede
Nationer, og national henholdsvis Feellesskabets retsorden, samt i hvilket omfang
Feellesskabets og dets medlemsstaters befgjelser er bundet af resolutioner, som
Sikkerhedsradet har vedtaget i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt.

Denne undersggelse er siledes afgorende for raekkevidden af den legalitetspravelse
— bla. i forhold til de grundleggende rettigheder — som det péhviler Retten at
udgve med hensyn til fellesskabsretsakter, hvorved sidanne resolutioner imple-
menteres, og denne underspgelse skal saledes foretages i anden raekke.

I tredje rackke skal Retten endelig, for s vidt som den fastslar, at de er omfattet af
dens provelsesret, og at de kan medfgre, at den anfegtede forordning annulleres,
tage stilling til de heevdede tilsideswttelser af sagspgerens grundleggende
rettigheder.

Om forholdet mellem den internationale retsorden, som udgér fra De Forenede
Nationer, og national henholdsvis Feellesskabets retsorden

.

Det skal fastslas, at forpligtelserne for FN’s medlemsstater i medfer af De Forenede
Nationers pagt ud fra et folkeretligt synspunkt ubestrideligt gér forud for enhver

II - 3712



182

183

184

KADI MOD RADET OG KOMMISSIONEN

anden forpligtelse i medfer af intern ret eller folkeretlig traktatret, heri indbefattet —
for de staters vedkommende, som er medlemmer af Europariddet — forpligtelser i
medfor af EMRK, og — for de staters vedkommende, som tillige er medlemmer af
Feellesskabet — forpligtelser i medfer af EF-traktaten.

Hvad for det forste angar forholdet mellem De Forenede Nationers pagt og intern
ret i FN's medlemsstater, folger denne forrangsregel af principperne i folkeretlig
seedvaneret. I henhold til artikel 27 i Wienerkonventionen om traktatretten, indgaet
i Wien den 23. maj 1969, som kodificerer disse principper (og som efter sin artikel 5
finder anvendelse »pa enhver traktat, som er en international organisations
stiftelsesdokument, samt pa enhver traktat vedtaget inden for en international
organisation«), mé en deltager ikke paberdbe sig bestemmelser i sit interne
retssystem til retfeerdiggorelse af sin undladelse af at opfylde en traktat.

Hvad for det andet angir forholdet mellem De Forenede Nationers pagt og
folkeretlig seedvaneret er denne forrangsregel udtrykkeligt fastsldet i denne pagts
artikel 103, der bestemmer, at »[i] tilfeelde af konflikt mellem de forpligtelser, der
péhviler de Forenede Nationers medlemmer ifglge denne pagt, og deres forpligtelser
ifolge enhver anden mellemfolkelig overenskomst gar deres forpligtelser ifglge
denne pagt forud for de sidstneevnte«. I overensstemmelse med artikel 30 i
Wienerkonventionen om traktatretten og i modsetning til de regler, der normalt
gelder, nér der er tale om flere pd hinanden folgende traktater, geelder denne
forrangsregel for savel traktater, der er tidligere, som traktater, der er senere i forhold
til De Forenede Nationers pagt. Ifglge Den Internationale Domstol er alle regionale,
bilaterale og selv multilaterale overenskomster, som parterne matte have indgaet,
altid undergivet bestemmelserne i artikel 103 i De Forenede Nationers pagt (dom af
26.11.1984 om militeere og paramiliteere aktiviteter i og imod Nicaragua (Nicaragua
mod Amerikas Forenede Stater), ICJ Reports 1984, s. 392, praemis 107).

Denne forrang geelder, i overensstemmelse med artikel 25 i De Forenede Nationers
pagt, hvorefter medlemmerne af FN er forpligtede til at anerkende og udfere
Sikkerhedsradets beslutninger, ogsd for beslutninger, som er indeholdt i en
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sikkerhedsradsresolution. Ifslge Den Internationale Domstol og i overensstemmelse
med pagtens artikel 103 gir deltagernes forpligtelser i denne henseende forud for
deres forpligtelser ifslge enhver anden international aftale (kendelse af 14.4.1992
(forelgbige forholdsregler) om spergsmal om fortolkning og anvendelse af Montreal-
konventionen af 1971 som fplge af flyulykken ved Lockerbie (Libysk Arabisk
Jamahiriya mod Amerikas Forenede Stater), IC] Reports 1992, s. 16, preemis 42, og
kendelse af 14.4.1992 (forelgbige forholdsregler) om spgrgsmal om fortolkning og
anvendelse af Montreal-konventionen af 1971 som fglge af flyulykken ved Lockerbie
(Libysk Arabisk Jamahiriya mod Det Forenede Kongerige), ICJ Reports 1992, s. 113,
preemis 39).

Hvad neermere angar forholdet mellem forpligtelserne for Feellesskabets medlems-
stater i medfpr af De Forenede Nationers pagt og deres forpligtelser i medfer af
feellesskabsretten skal det tilfgjes, at det af artikel 307 EF fremgar, at »[d]e
rettigheder og forpligtelser, der folger af konventioner, som for den 1. januar 1958
eller for tiltreedelsesdatoen for tiltreedende medlemsstaters vedkommende er indgéet
mellem pa den ene side en eller flere medlemsstater og p& den anden side et eller
flere tredjelande, [...] ikke [bergres] af bestemmelserne i denne traktat«.

Ifplge Domstolens faste praksis er formalet med denne bestemmelse, i overens-
stemmelse med folkerettens principper, at precisere, at EF-traktatens anvendelse
ikke bergrer den pagzeldende medlemsstats forpligtelse til at respektere tredjelandes
rettigheder, som folger af en tidligere konvention, og at overholde sine deraf
folgende forpligtelser (Domstolens dom af 28.3.1995, sag C-324/93, Evans Medical
og Macfarlan Smith, Sml. I, s. 563, preemis 27; jf. tillige Domstolens dom af
27.2.1962, sag 10/61, Kommissionen mod Italien, Sml. 1954-1964, s. 287, org.ref.:
Rec. s. 1, af 2.8.1993, sag C-158/91, Levy, Sml I, s. 4287, og af 14.1.1997, sag
C-124/95, Centro-Com, Sml. I, s. 81, preemis 56).

Fem af de seks stater, der undertegnede traktaten om oprettelse af Det Europeeiske
@konomiske Fellesskab, som blev undertegnet i Rom den 25. marts 1957, var
allerede medlemmer af FN den 1. januar 1958. Den Tyske Forbundsrepublik blev
ganske vist forst formelt optaget som medlem af FN den 18. september 1973, men
dens forpligtelse til at overholde de forpligtelser, der folger af De Forenede Nationers
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pagt, gr ogsé forud for den 1. januar 1958, siledes som det fremgar af bl.a, slutakten
fra den konference, som fandt sted i London fra den 28. september til den 3. oktober
1954 (den sékaldte »ni-magtskonference«) og Parisaftalerne af 23. oktober 1954.
Endvidere var alle de stater, som efterfolgende er tiltradt Feellesskabet, medlemmer
af FN forud for tiltreedelsen.

Herudover blev artikel 224 i traktaten til oprettelse af Det Europeeiske @konomiske
Feellesskab (nu artikel 297 EF) specifikt indsat i denne traktat med henblik pa at
overholde den ovenfor definerede forrangsregel. Ifglge denne bestemmelse
»[rddforer medlemsstaterne] sig med hinanden med henblik pa i fellesskab at
treeffe de bestemmelser, der er ngdvendige for at undgs, at feellesmarkedets funktion
pévirkes af de foranstaltninger, som en medlemsstat kan fole sig foranlediget til at
treeffe [...] for at opfylde de forpligtelser, som den har indgiet med henblik pa
bevarelse af freden og den internationale sikkerhed«.

De resolutioner, som Sikkerhedsradet har vedtaget i medfor af kapitel VII i De
Forenede Nationers pagt, har bindende virkning for alle Fzellesskabets medlems-
stater, der siledes i egenskab heraf skal treeffe enhver foranstaltning, der er
ngdvendig for at sikre deres gennemforelse (generaladvokat Jacobs’ forslag til
afgerelse forud for Domstolens dom af 30.7.1996, sag C-84/95, Bosphorus, Sml. I,
s. 3953, pa s. 3956, punkt 2, og forud for Domstolens dom af 27.2.1997, sag
C-177/95, Ebony Maritime og Loten Navigation, Sml. I, s. 1111, pa s. 1115,
punkt 27).

Det fremgar ligeledes af det foregiende, at medlemsstaterne savel i henhold til den
almindelige folkerets regler som i henhold til traktatens szerlige bestemmelser har
mulighed for og endog er forpligtede til at undlade at anvende enhver faellesskabs-
retlig bestemmelse, om det sa er en primeerretlig bestemmelse eller et almindeligt
feellesskabsretligt princip, som er til hinder foy, at deres forpligtelser i medfar af De
Forenede Nationers pagt opfyldes korrekt.
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I Centro-Com-dommen, jf. preemis 186 ovenfor, fastslog Domstolen siledes
specifikt, at nationale foranstaltninger, der er i strid med EF-traktatens artikel 113,
kan veere begrundet ifslge EF-traktatens artikel 234 (efter @ndring nu artikel 307
EF), hvis de forekommer ngdvendige for at sikre, at den pagaeldende medlemsstat
opfylder forpligtelser i medfpr af De Forenede Nationers pagt eller en resolution
vedtaget af Sikkerhedsradet.

Derimod fremgar det af retspraksis (jf. dommen i sagen Dorsch Consult mod Rédet
og Kommissionen, praemis 74), at Feellesskabet som sadant — til forskel fra dets
medlemsstater — ikke er direkte bundet af De Forenede Nationers pagt, og at det
folgelig ikke i medfar af den almindelige folkeret er forpligtet til at anerkende og
udfere Sikkerhedsradets resolutioner i overensstemmelse med pagtens artikel 25.
Arsagen hertil er, at Fellesskabet hverken er medlem af FN eller adressat for
Sikkerhedsradets resolutioner eller indtreeder i dets medlemsstaters rettigheder og
forpligtelser i folkeretlig forstand.

Under disse omstzendigheder ber Fellesskabet anses for at vere bundet af de
forpligtelser, der falger af De Forenede Nationers pagt — pa samme made som dets
medlemsstater er det — i medfer af selve den traktat, hvorved Feellesskabet er
oprettet.

I denne henseende stir det fast, at medlemsstaterne, da de indgik traktaten om
oprettelse af Det Europziske @konomiske Feallesskab, var bundet af deres
forpligtelser i medfer af De Forenede Nationers pagt.

De kunne ikke ved indbyrdes at vedtage en retsakt overfore flere befgjelser til
Feellesskabet, end de selv havde, eller frigore sig fra forpligtelser, der bestod i forhold
til tredjelande i medfar af De Forenede Nationers pagt (jf. analogt Domstolens dom
af 12.12,1972, forenede sager 21/72-24/72, International Fruit Company m.fl, Sml.
1972, s. 295, org.ref:: Rec. s. 1219, herefter »International Fruit-dommen«, preemis
11).
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196 Tveertimod fremgar deres vilje til at overholde deres forpligtelser i medfar af De

197

198

199

200

Forenede Nationers pagt af reglerne i selve traktaten om oprettelse af Det
Europziske @konomiske Feellesskab og er navnlig kommet til udtryk i dens
artikel 224 og 234, stk. 1 (jf. analogt International Fruit-dommen, preemis 12 og 13,
og generaladvokat Mayras’ forslag til afgerelse forud for denne dom, Sml. 1972,
s. 301-307, org.ref.: Rec. s, 1231-1237).

Selv om den sidstnaevnte bestemmelse kun omhandler medlemsstaternes forplig-
telser, indebzerer den en forpligtelse for Fzellesskabets institutioner til ikke at hindre
medlemsstaterne i at opfylde deres forpligtelser i medfgr af De Forenede Nationers
pagt (Domstolens dom af 14.10.1980, sag 812/79, Burgoa, Sml. s. 2787, praemis 9).

Det skal ligeledes understreges, at i det omfang de nedvendige befgjelser til at
opfylde medlemsstaternes forpligtelser i medfer af De Forenede Nationers pagt er
blevet overfort til Feellesskabet, har medlemsstaterne i henhold til folkeretten
forpligtet sig til, at Feellesskabet selv udgver disse befgjelser i dette gjemed.

I denne sammenhzng skal der dels henvises til, at i medfer af artikel 48, stk. 2, i De
Forenede Nationers pagt skal Sikkerhedsrddets beslutninger gennemfgres af
medlemmerne af de Forenede Nationer »direkte og ved skridt foretaget af dem i
de pageeldende mellemfolkelige institutioner, af hvilke de er medlemmer, og dels at
Feellesskabets befgjelser ifplge retspraksis (Poulsen og Diva Navigation-dommen,
premis 9, og Racke-dommen, preemis 45; jf. tillige Domstolens dom af 4.12.1974,
sag 41/74, Van Duyn, Sml. s. 1337, preemis 22) skal udaves under overholdelse af
folkeretten, og at feellesskabsretten derfor skal fortolkes og dens anvendelsesomrade
afgreenses i lyset af de relevante internationale regler.

Ved at overdrage disse befgjelser til Feellesskabet gav medlemsstaterne udtryk for
deres vilje til at binde det til de af dem indgdede forpligtelser i medfer af De
Forenede Nationers pagt (jf. analogt International Fruit-dommen, preemis 15).
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Siden traktaten om oprettelse af Det Europaiske @konomiske Feellesskab tradte i
kraft, er den kompetenceoverfgrsel, der har fundet sted i retsforholdet mellem
medlemsstaterne og Fellesskabet, blevet konkretiseret pa forskellig made i
forbindelse med gennemforelsen af deres forpligtelser i medfar af de Forenede
Nationers pagt (jf. analogt International Fruit-dommen, preemis 16).

Saledes er EF-traktatens artikel 228 A (nu artikel 301 EF) blevet indsat i traktaten
ved traktaten om Den Europeiske Union for at give et serligt grundlag for
gkonomiske sanktioner, som Fzllesskabet, der er enekompetent pa omradet for den
feelles handelspolitik, kan se sig foranlediget til at gennemfore over for tredjelande af
politiske hensyn, som er fastlagt af dets medlemsstater inden for rammerne af den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, oftest i medfer af en sikkerhedsradsresolution,
der palegger dem at vedtage sddanne sanktioner.

Det ses saledes, at bestemmelserne i De Forenede Nationers pagt binder
Feellesskabet overalt, hvor det i medfer af EF-traktaten har overtaget befgjelser,
der tidligere udgvedes af medlemsstaterne inden for pagtens anvendelsesomrade (jf.
analogt med hensyn til spgrgsmalet, om Feellesskabet er bundet af Den Almindelige
Overenskomst om Told og Udenrigshandel (GATT) af 1947, International Fruit-
dommen, preemis 18; jf. tillige for si vidt som det heri fastslas, at Feellesskabet
udgver en bunden befgjelse, nir den gennemforer en handelsembargo, som er
vedtaget ved en sikkerhedsradsresolution, dommen i sagen Dorsch Consult mod
Ridet og Kommissionen, preemis 74).

Ifplge dette reesonnement skal det dels tages i betragtning, at Feellesskabet hverken
kan tilsidesaette de forpligtelser, der pahviler dets medlemsstater i medfor af De
Forenede Nationers pagt, eller hindre deres gennemforelse, og dels, at Feellesskabet i
medfor af selve den traktat, hvorved det blev oprettet, er forpligtet til under
udgvelsen af sine befgjelser at treeffe alle nadvendige foranstaltninger for at gore det
muligt for dets medlemsstater at efterkomme disse forpligtelser.
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I det foreliggende tilfeelde har Rédet i feelles holdning 2002/402, som blev vedtaget i
henhold til bestemmelserne i EU-traktatens afsnit V, fastslaet, at en handling fra
Fellesskabets side — inden for greenserne af de befgjelser, som det er blevet tildelt
ved EF-traktaten — var ngdvendig for at gennemfore visse restriktive foranstalt-
ninger over for Usama bin Laden, medlemmer af Al-Qaida-organisationen samt
Taliban og andre personer, grupper, virksomheder og enheder med tilknytning til
disse i overensstemmelse med Sikkerhedsradets resolution 1267 (1999), 1333 (2000)
og 1390 (2002).

Fellesskabet har iverksat disse foranstaltninger ved at vedtage den anfaegtede
forordning. Som det allerede er blevet fastsldet i preemis 135 ovenfor, var det befajet
til at vedtage denne retsakt pa grundlag af artikel 60 EE 301 EF og 308 EF.

De argumenter, som institutionerne har fremsat, og som er gengivet i preemis 153
ovenfor, skal saledes tages til folge med det forbehold, at det ikke som anfort af disse
parter er i medfor af den almindelige folkeret, men i medfgr af EF-traktaten selv, at
Feellesskabet var forpligtet til at give de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner
retsvirkning inden for sit kompetenceomrade.

Derimod skal sagsegerens argumentation pi grundlag af den opfattelse, at
Fellesskabets retsorden er en retsorden, der er uatheengig af De Forenede Nationer
og er undergivet egne retsregler, ikke tages til folge.

Om rakkevidden af den legalitetsprovelse, som det pahviler Retten at udave

Indledningsvis bemeerkes, at Det Europziske Faellesskab er et retsfellesskab, idet
béde dets medlemsstater og dets institutioner er undergivet kontrol med, at deres
retsakter er forenelige med Fellesskabets forfatningsmeessige grundlag, som er
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traktaten, og at der ved denne traktat er indfert et fuldsteendigt retsmiddel- og
proceduresystem, hvormed Domstolen skal kunne kontrollere lovligheden af
institutionernes retsakter (Domstolens dom af 23.4.1986, sag 294/83, Les Verts
mod Parlamentet, Sml. s. 1339, preemis 23, af 22.10.1987, sag 314/85, Foto-Frost,
Sml. s. 4199, preemis 16, og af 23.3.1993, sag C-314/91, Weber mod Parlamentet,
Sml, I, s. 1093, preemis 8, Rettens dom af 2.10.2001, forenede sager T-222/99,
T-327/99 og T-329/99, Martinez m.fl. mod Parlamentet, Sml. II, s. 2823, preemis 48;
jf. ligeledes Domstolens udtalelse 1/91 af 14.12.1991, Sml. I, s. 6079, preemis 21).

Som Domstolen gentagne gange har fastsldet (Johnston-dommen, jf. praemis 146
ovenfor, preemis 18; jf. tillige Domstolens dom af 3.12.1992, sag C-97/91, Oleificio
Borelli mod Kommissionen, Sml. 1, s. 6313, preemis 14, af 11.1.2001, sag C-1/99,
Kofisa Italia, Sml. 1, s. 207, preemis 46, af 27.11.2001, sag C-424/99 Kommissionen
mod @strig, Sml. 1, s. 9285, preemis 45, og af 25.7.2002, sag C-50/00 P, Unién de
Pequefios Agricultores mod Radet, Sml. I, s. 6677, preemis 39), er »[domstolsprg-
velsen] udtryk for et almindeligt retsprincip, der ligger til grund for medlems-
staternes felles forfatningstraditioner, [og som] endvidere [har] fundet udtryk i
artiklerne 6 og 13 i [EMRK]«.

I det foreliggende tilfelde finder dette princip udtryk i den ret, som er givet
sagsegeren ved artikel 230, stk. 4, EF, til at foreleegge sporgsmalet om lovligheden af
den anfegtede forordning for Retten for s& vidt som forordningen bererer ham
umiddelbart og individuelt, og til stgtte herfor at paberébe sig ethvert anbringende
om inkompetence, veesentlige formelle mangler, overtreedelse af EF-traktaten eller af
retsregler vedrgrende dens gennemforelse samt om magtfordrejning.

Det spergsmal, som opstar i den foreliggende sag, er imidlertid, om der findes
strukturelle greenser i medfor af i den almindelige folkeret eller i EF-traktaten selv
for den domstolspravelse, som Retten kan udgve med hensyn til denne forordning.
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Der skal siledes mindes om, at den anfaegtede forordning, som blev vedtaget under
henvisning til feelles holdning 2002/402, udger gennemfgrelsen pa fellesskabsplan af
den forpligtelse, som péhviler Feellesskabets medlemmer som medlemmer af FN, til,
eventuelt ved hjeelp 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 raekke resolutioner, som Sikkerhedsradet
har vedtaget i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt. I betragtningerne
til denne forordning henvises der udtrykkeligt til resolution 1267 (1999), 1333
(2000) og 1390 (2002).

I denne sammenheeng har institutionerne, som de med rette har gjort geldende,
handlet i medfer af en bunden kompetence, saledes at de ikke ridede over nogen
selvsteendig skensmargen. De kunne neermere bestemt hverken direkte sendre
indholdet af de omhandlede resolutioner eller indfgre en mekanisme, der kunne fore
til en sddan eendring.

Enhver efterprovelse af den anfaegtede forordnings materielle lovlighed, bl.a. henset
til feellesskabsrettens bestemmelser eller almindelige principper vedrgrende beskyt-
telse af de grundleggende rettigheder, indebzerer saledes, at Retten indirekte
efterprover lovligheden af de neevnte resolutioner. I den situation, som der her skal
tages stilling til, skal kilden til den ulovlighed, som sagsggeren har gjort geeldende,
ikke seges i vedtagelsen af den anfegtede forordning, men i de sikkerhedsrads-
resolutioner, hvorved sanktionerne blev foreskrevet (jf. analogt dommen i sagen
Dorsch Consult mod Ridet og Kommissionen, preemis 74).

Hvis Retten neermere bestemt i overensstemmelse med sagsogerens pastand
annullerede den anfwegtede forordning, selv om den tilsyneladende er pakreevet
folkeretligt, med den begrundelse, at denne retsakt tilsideseetter sagsegerens
grundleeggende rettigheder i henhold til Fellesskabets retsorden, ville en sadan
annullation indirekte indebeere, at de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner selv
tilsideseetter disse grundleeggende rettigheder. Med andre ord har sagsegeren
anmodet Retten om implicit at fastsli, at den omhandlede folkeretlige norm
krzenker enkeltpersoners grundleeggende rettigheder, siledes som de er beskyttet i
Faellesskabets retsorden.
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Institutionerne og Det Forenede Kongerige har opfordret Retten til af principielle
grunde at afvise at have nogen kompetence til at foretage en sidan indirekte
provelse af lovligheden af disse resolutioner, der som folkeretlige regler, der er
bindende for Fellesskabets medlemsstater, gaelder for Retten sivel som for alle
Feellesskabets institutioner. Disse parter er i det vaesentlige af den opfattelse, at
Rettens provelse bgr veere begraenset til dels en kontrol af overholdelsen af de
formelle regler, procedureregler og kompetenceregler, der i det foreliggende tilfeelde
gelder for fallesskabsinstitutionerne, og dels en kontrol af de omhandlede
feellesskabsforanstaltningers overensstemmelse med og proportlonahtet i forhold
til de sikkerhedsradsresolutioner, som de gennemforer.

Det skal anerkendes, at der som en logisk falge af de ovenfor fremdragne principper
gelder en sidan begrensning af kompetencen ved undersggelsen af forholdet
mellem den internationale retsorden, som udgir fra De Forenede Nationer, og
national henholdsvis Fallesskabets retsorden.

Som det allerede er anfprt, er de omhandlede resolutioner vedtaget af Sikker-
hedsradet i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt. I denne
sammenhzeng tilkommer afggrelsen af, hvad der udger en trussel mod international
fred og sikkerhed, samt hvilke foranstaltninger der er nedvendige for at opretholde
eller genoprette international fred og sikkerhed, alene Sikkerhedsradet, og afgerelsen
heraf ligger — alene med forbehold af den naturlige ret til individuelt eller kollektivt
selvforsvar, som er omhandlet i pagtens artikel 51 — uden for de nationale
myndigheders og domstoles kompetence.

Nar Sikkerhedsradet i medfgr af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt via
sanktionskomitéen beslutter, at visse enkeltpersoners eller enheders midler skal
indefryses, geelder dets beslutning i overensstemmelse med pagtens artikel 48 for alle
medlemmer af De Forenede Nationer.
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Henset til betragtningerne i praemis 193-204 ovenfor kan en bekraeftelse af, at Retten
er kompetent til indirekte at prove en sdan beslutnings lovlighed efter normen for
beskyttelse af de grundleggende rettigheder, siledes som de er anerkendt i
Faellesskabets retsorden, derfor hverken begrundes i henhold til folkeretten eller i
henhold til feellesskabsretten.

Dels er en sidan kompetence uforenelig med medlemsstaternes forpligtelser i
henhold til De Forenede Nationers pagt, navnlig artikel 25, 48 og 103, og med
artikel 27 i Wienerkonventionen om traktatretten.

Dels er en sadan kompetence i strid med savel EF-traktatens bestemmelser, navnlig
artikel 5 EF, 10 EF, 297 EF og 307, stk. 1, EF, som EU-traktatens bestemmelser,
navnlig artikel 5 EU, hvorefter Feellesskabets retsinstanser udsver deres befgjelser
under de betingelser og med de mal for gje, som er fastsat i EF-traktaten og EU-
traktaten, Herudover er den uforenelig med princippet om, at Fellesskabet — og
dermed Retten — skal udgve sine befgjelser under overholdelse af folkeretten
(Poulsen og Diva Navigation-dommen, preemis 9, og Racke-dommen, praemis 45).

Det skal tilfgjes, at henset til bla. artikel 307 EF og artikel 103 i De Forenede
Nationers pagt kan péaberébelse af, at der er sket en kreenkelse af grundleeggende
rettigheder i henhold til Fzellesskabets retsorden eller af denne retsordens principper
ikke pavirke gyldigheden af en sikkerhedsradsresolution eller dens retsvirkning pa
Fellesskabets omrade (jf. analogt Domstolens dom af 17.12.1970, sag 11/70,
Internationale Handelsgesellschaft, Sml. 1970, s. 235, org.ref.: Rec. s. 1125, preemis 3,
af 8.10.1986, sag 234/85, Keller, Sml. s. 2897, praemis 7, og af 17.10.1989, forenede
sager 97/87-99/87, Dow Chemical Ibérica m.fl. mod Kommissionen, Sml. s. 3165,
preemis 38).
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De omhandlede sikkerhedsridsresolutioner skal saledes anses for principielt ikke at
veere omfattet af Rettens pravelsesret, og deres lovlighed skal anses for ikke — heller
ikke indirekte — at kunne anfregtes efter fellesskabsretten. Retten er derimod
forpligtet til i videst muligt omfang at fortolke og anvende feellesskabsretten pa en
méade, som er forenelig med medlemsstaternes forpligtelser i medfer af De Forenede
Nationers pagt.

Retten er dog bemyndiget til indirekte at preve lovligheden af de omhandlede
sikkerhedsradsresolutioner i forhold til jus cogens, forstiet som et grundleeggende
folkeretligt princip, der geelder for alle folkeretlige subjekter, heri indbefattet FN's
organer, og som det ikke er muligt at fravige.

Det bemearkes i denne henseende, at Wienerkonventionen om traktatretten, som
kodificerer folkeretlig seedvaneret (og som efter sin artikel 5 finder anvendelse »pé
enhver traktat, som er en international organisations stiftelsesdokument, samt pé
enhver traktat vedtaget inden for en international organisation«), i artikel 53
bestemmer, at traktater, der strider mod en tvingende norm i mellemfolkelig ret (jus
cogens), defineret som »en retsregel, der er accepteret og anerkendt af folke-
retssamfundet som helhed som en retsregel, fra hvilken der ikke tillades nogen
fravigelse, og som kun kan sendres ved en senere almindelig folkeretlig retsregel af
samme karakter«, er en nullitet. Ligeledes bestemmer Wienerkonventionens
artikel 64, at »[h]vis der opstr en ny tvingende norm i almindelig mellemfolkelig
ret, bliver enhver eksisterende traktat, som er i strid med denne retsregel, ugyldig og
opherer«.

I gvrigt forudsetter De Forenede Nationers pagt selv, at der findes ufravigelige
folkeretlige principper, herunder beskyttelsen af de grundleggende menneske-
rettigheder. I pagtens preeambel har De Forenede Nationers folk erkleeret sig
besluttede pa at »bekreefte troen pa fundamentale menneskerettigheder, pé
menneskets personlige veerdighed og veerd«. Det fremgir herudover af pagtens
forste kapitel med overskriften »Formél og grundseetninger«, at De Forenede
Nationers formal bla. er at fremme respekten for menneskerettlgheder og for
fundamentale frihedsrettigheder.
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Disse principper gelder savel for medlemmerne af FN som for FN’s organer. I
henhold til artikel 24, stk. 2, i De Forenede Nationers pagt skal Sikkerhedsradet
under opfyldelsen af de pligter, som fglger af hovedansvaret for opretholdelse af
mellemfolkelig fred og sikkerhed, handle »i overensstemmelse med De Forenede
Nationers formél og grundsaetninger«. De sanktionsbefgjelser, som Sikkerhedsradet
rader over under udgvelsen af dette ansvar, skal siledes anvendes under overholdelse
af folkeretten og seerlig De Forenede Nationers formal og grundszetninger.

Folkeretten giver siledes grundlag for at antage, at der findes en grense for
princippet om den bindende virkning af Sikkerhedsridets resolutioner: De skal
overholde de grundleggende tvingende regler, der henhgrer under jus cogens. I
modsat fald ville de — hvor usandsynligt det end métte veere — ikke veere bindende
for FN's medlemsstater og derfor heller ikke for Feellesskabet.

Den indirekte provelse, som Retten udgver inden for rammerne af et annullations-
sogsmal rettet mod en fellesskabsretsakt, som er vedtaget uden nogen form for
skensudgvelse og med henblik pa at gennemfore en sikkerhedsradsresolution, kan
saledes helt undtagelsesvis omfatte en efterpravelse af overholdelsen af de
overordnede folkeretlige regler, der henhgrer under jus cogens, herunder tvingende
normer med henblik pa universel beskyttelse af menneskerettighederne, som
hverken FN’s medlemsstater eller FN's organer kan fravige, fordi de udger
»ufravigelige principper i folkeretlig seedvaneret« (Den Internationale Domstols
responsum af 8.7.1996 om lovligheden af anvendelse af atomvaben eller trusler
herom, IC] Reports 1996, s. 226, preemis 79: jf. tillige i denne retning generaladvokat
Jacobs’ forslag til afgarelse forud for Bosphorus-dommen, punkt praemis 65).

Det er i lyset af disse almene betragtninger, at anbringenderne om tilsideszettelse af
sagsogerens grundleggende rettigheder skal efterproves.
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Om de hzevdede tilsidesattelser af sagsggerens grundleggende rettigheder

Retten har besluttet forst at efterprove den heevdede tilsideswttelse af den
grundleeggende ejendomsret og proportionalitetsprincippet, dernaest den heevdede
tilsideseettelse af retten til kontradiktion og endelig den haevdede tilsideseettelse af
retten til en effektiv domstolspravelse.

— Om den heevdede tilsideszttelse af ejendomsretten og proportionalitetsprincip-
pet

Sagsegeren har gjort geeldende, at der er sket en tilsideseettelse af hans ejendomsret,
saledes som den er sikret ved artikel 1 i den forste tilleegsprotokol til EMRK, samt en
tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet som almindeligt fellesskabsretligt
princip.

Eftersom de heevdede tilsidesettelser udelukkende hidrerer fra indefrysningen af
sagsogerens midler, saledes som den er blevet besluttet af Sikkerhedsrddet via
sanktionskomitéen og gennemfort af Fellesskabet ved den anfegtede forordning
uden nogen form for skensudgvelse, skal sagsggerens anbringender imidlertid i
princippet, i overensstemmelse med de allerede ovenfor definerede principper, alene
efterproves i forhold til den norm, der geelder for den universelle beskyttelse af de
grundleggende menneskerettigheder, der henhgrer under jus cogens.

Da raekkevidden og intensiteten af indefrysningen af sagspgerens midler har varieret
over tid (jf. forst artikel 2 i forordning nr. 467/2001, herefter artikel 2 i forordning
nr. 881/2002 i dens oprindelige affattelse og endelig artikel 2a i den anfwegtede
forordning, som indsat ved artikel 1 i forordning nr. 561/2003), skal det endvidere
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praeciseres, at Rettens provelse inden for rammerne af det foreliggende annulla-
tionssggsmal udelukkende ber angé de retsregler, som pd nuveerende tidspunkt er i
kraft. I forbindelse med annullationssggsmal tager Fzellesskabets retsinstanser
saledes normalt hensyn til begivenheder, som under den verserende sag pavirker
selve tvistens genstand, sisom ophevelse, forleengelse af gyldighedsperioden,
erstatning eller zndring af den anfwegtede retsakt (jf. ud over dommen i sagen
Alpha Steel mod Kommissionen, Fabrique de fer de Charleroi og Dillinger
Hiittenwerke mod Kommissionen og CCRE mod Kommissionen, jf. praemis 53
ovenfor, tillige Domstolens kendelse af 8.3.1993, sag C-123/92, Lezzi Pietro mod
Kommissionen, Sml. I, s. 809, preemis 8-11). Alle parter og procesdeltagere har
under retsmgdet erkleeret sig enige pi dette punkt.

Det skal siledes vurderes, om indefrysningen af midler i henhold til den anfaegtede
forordning, som @ndret ved forordning nr. 561/2003, og — indirekte — i henhold til
de sikkerhedsridsresolutioner, som disse forordninger gennemforer, tilsideseetter
sagsegerens grundleeggende rettigheder.

Retten finder, at dette ikke er tilfeeldet efter den norm, der geelder for den universelle
beskyttelse af de grundleeggende menneskerettigheder, der henhgrer under jus
cogens.

I denne henseende skal det indledningsvis fremheeves, at den anfegtede forordning,
som @ndret ved forordning nr. 561/2003, der blev vedtaget som folge af
Sikkerhedsradets resolution 1452 (2002), blandt andre undtagelser og fritagelser
bestemmer, at de kompetente nationale myndigheder pa anmodning af den bergrte
person, medmindre sanktionskomitéen udtrykkeligt modszetter sig det, erklaerer, at
indefrysningen ikke omfatter midler, som er ngdvendige for at afholde basale
udgifter, herunder betaling af fadevarer, husleje, leegebehandling, skat og offentlige
takster (jf. preemis 36 ovenfor). Herudover kan midler, som er nedvendige til
atholdelse af hvilke som helst andre »ekstraordineere udgifter«, med sanktions-
komitéens udtrykkelige tilladelse fremtidigt fritages fra indefrysning,
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Den udtrykkelige mulighed for undtagelser og fritagelser, som ledsager indefrys-
nlngen af midler, der tilhgrer personer, som er optaget pa sanktionskomitéens liste,
viser klart, at denne foranstaltning hverken har til formal eller til folge, at disse
personer undergives en umenneskelig eller nedveerdigende behandling.

Herudover bemeerkes, at selv om artikel 17, stk. 1, i verdenserkleeringen om
menneskerettighederne, som blev vedtaget af De Forenede Nationers generalfor-
samling den 10. december 1948, bestemmer, at »[e]nhver har ret til at eje ejendom
savel alene som i feellig med andre«, preeciseres det i artikel 17, stk 2, at »[ijngen |...]
vilkdrligt [ma] bergves sin ejendom«.

For si vidt som respekten for ejendomsretten skal anses for at here til blandt de
tvingende normer i almindelig mellemfolkelig ret, er det siledes under alle
omstzendigheder kun en vilkarlig fratagelse af denne ret, der kan anses for at veere i
strid med jus cogens.

Det skal imidlertid fastslas, at sagsegeren ikke vilkérligt er blevet frataget sin
ejendomsret.

For det forste er indefrysningen af hans midler siledes et aspekt af de af
Sikkerhedsradet 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.

I denne henseende skal betydningen af kampen mod international terorisme og
lovligheden af at beskytte De Forenede Nationer mod terrororganisationers
handlinger understreges.
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I preeamblen til resolution 1390 (2002) fordemte Sikkerhedsradet kategorisk de
terrorangreb, som blev begdet den 11. september 2001, og erklerede sig fast
besluttet pa at forebygge enhver handling af denne art. Det bemzrkede, at Usama
bin Laden og Al-Qaida-organisationen fortsatte deres aktiviteter til stotte for
international terrorisme, fordemte Al-Qaida-organisationen og de tilknyttede
terrorgrupper for de talrige kriminelle terrorhandlinger, som de havde begaet, og
som havde til formal at dreebe talrige uskyldige civile personer og at sdelegge
formuegoder, og bekreeftede pé ny, at internationale terrorhandlinger udgjorde en
trussel mod international fred og sikkerhed.

Det er pd baggrund af disse omstendigheder, at det formal, som forfelges med
sanktionerne, har en serlig betydning, som bla. er — med ordvalget i Sikker-
hedsradets resolution 1373/2001 af 28. september 2001, hvortil der henvises i tredje
betragtning til den anfegtede forordning — i overensstemmelse med De Forenede
Nationers pagt at keempe med alle midler mod de trusler mod den internationale
fred og sikkerhed, som forarsages af terrorhandlinger. De omhandlede foranstalt-
ninger forfolger séledes et mal, som er af grundleggende almen interesse for det
internationale samfund.

For det andet er indefrysning af midler en sikkerhedsforanstaltning, som til forskel
fra konfiskation ikke tilsideszetter selve ejendomsretten for de bergrte personer over
deres finansielle aktiver, men udelukkende brugen af disse.

For det tredje er der i de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner fastsat en
mekanisme for regelmeessig revurdering af den generelle sanktionsordning (jf.
preemis 16, 25 og 33 ovenfor samt preemis 266 nedenfor).

For det fjerde er der, som der vil blive redegjort for nedenfor, ved de omhandlede
regler opstillet en procedure, der gor det muligt for de bergrte personer til enhver tid
~ ved mellemkomst af den medlemsstat, hvor de er statsborgere eller har deres
bopael — at foreleegge deres sag for sanktionskomitéen med henblik pa en fornyet
vurdering.
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Henset til disse omsteendigheder kan indefrysningen af midler, der tilhgrer personer
og enheder, der pa grundlag af oplysninger, som er afgivet af De Forenede Nationers
medlemsstater og kontrolleret af Sikkerhedsradet, er mistzenkt for at have
tilknytning til Usama bin Laden, medlemmer af Al-Qaida-organisationen samt
Taliban og for at have bistdet med finansiering, planlegning, forberedelse eller
udforelse af terrorhandlinger, ikke anses for at udgere en vilkérlig, uhensigtsmeessig
eller uforholdsmeessig kreenkelse af de bergrte personers grundlzeggende rettigheder.

Det fremgar af det foregaende, at sagsegerens argumenter vedrerende den heevdede
tilsideseettelse af hans ejendomsret og af det almindelige proportionalitetsprincip
ikke skal tages til folge.

— Om den hevdede tilsidessettelse af retten til kontradiktion

Sagsegeren har — samtidig med, at han anerkender, at den indledende indefrysning
af hans midler ikke skulle varsles i forvejen, inden den blev iveerksat — bebrejdet
Radet, at det ikke har givet ham nogen mulighed for at blive hert med hensyn til de
faktiske omsteendigheder og det bevismateriale, som er brugt imod ham (jf. preemis
141-143 ovenfor). Endvidere kritiserer sagsogeren tilsyneladende ogsd selve de
omhandlede sikkerhedsradsresolutioner for ikke at respektere retten til forsvar (jf.
preemis 150 ovenfor).

I denne henseende skal der skelnes mellem den af sagsggeren heevdede ret til at blive
hert af Radet i forbindelse med vedtagelsen af den anfegtede forordning og hans
heevdede ret til at blive hert af sanktionskomitéen i forbindelse med, at han blev
optaget pa listen over personer, hvis midler skal indefryses i henhold til de
omhandlede sikkerhedsriadsresolutioner.
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Hvad for det forste angar den af sagsageren haevdede ret til at blive hort af Radet i
forbindelse med vedtagelsen af den anfeegtede forordning henvises der til, at retten
til kontradiktion i forbindelse med enhver procedure, der indledes over for en
person, og som kan resultere i en for denne person bebyrdende afgorelse, ifalge fast
retspraksis er et grundleeggende feellesskabsretligt princip, som skal overholdes, selv
om der ikke er fastsat nogen bestemmelser vedrgrende den pageeldende procedure.
Dette princip indebzerer, at enhver person, som palegges en sanktion, skal seettes i
stand til pd hensigtsmassig méde at tilkendegive sit synspunkt vedrgrende de
omstendigheder, der leegges ham til last, og pa grundlag af hvilke sanktionen er
pélagt (Domstolens dom af 29.6.1994, sag C-135/92, Fiskano mod Kommissionen,
Sml I, s. 2885, preemis 39 og 40, af 24.10.1996, sag C-32/95 P, Kommissionen mod
Lisrestal m.fl, Sml. 1, s. 5373, preemis 21, og af 21.9.2000, sag C-462/98 P,
Mediocurso mod Kommissionen, Sml. I, s, 7183, praemis 36).

Det er imidlertid med rette, at Ridet og Kommissionen har anfert, at denne
retspraksis har udviklet sig inden for omrider som konkurrenceret, antidumping og
statsstotte, men ogsd disciplineerretten og nedsattelse af tilskud, hvor fellesskabs-
institutionerne réder over vidtgiende undersogelses- og sagsoplysningsbefgjelser
samt en vid skensmargen.

Ifplge retspraksis forudseetter overholdelsen af de garantier, som Feellesskabets
retsorden giver, herunder retten for den bergrte person til at tilkendegive sin
opfattelse, saledes, at den myndighed, som har udstedt den omhandlede retsakt, har
udgvet et sken (jf. Domstolens dom af 21.11.1991, sag C-269/90, Technische
Universitit Miinchen, Sml. I, s. 5469, preemis 14).

I det foreliggende tilfaelde var feellesskabsinstitutionerne — som det fremgar af de
ovenfor anfarte indledende bemeerkninger om forholdet mellem den internationale
retsorden, som udgar fra De Forenede Nationer, og den nationale retsorden,
henholdsvis Feellesskabets retsorden — forpligtet til i Feellesskabets retsorden at
gennemfore resolutioner vedtaget af Sikkerhedsradet og beslutninger truffet af
sanktionskomitéen, som pa ingen made bemyndigede dem til i forbindelse med den
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konkrete gennemfarelse at fastszette en mekanisme pé feellesskabsplan med henblik
pa vurdering eller revurdering af enkelttilfeelde, eftersom sével indholdet af de
ombhandlede foranstaltninger som mekanismerne med henblik pa revurdering (jf.
preemis 262 ff. nedenfor) fuldt ud henherte under Sikkerhedsradets og sanktions-
komitéens kompetence. Folgelig havde fzllesskabsinstitutionerne ingen undersggel-
sesbefpjelse, ingen mulighed for at kontrollere de faktiske omstendigheder, som
Sikkerhedsradet og sanktionskomitéen havde lagt til grund, ingen skensmargen med
hensyn til disse faktiske omsteendigheder og ikke noget frit sken med hensyn til
hensigtsmaessigheden af at vedtage sanktioner over for sagsegeren. Det fellesskabs-
retlige princip om retten til kontradiktion kan ikke anvendes i en situation, hvor en
hering af den bergrte person under ingen omstendigheder kan foranledige, at
institutionen eendrer sit standpunkt.

Det folger heraf, at Radet ikke var forpligtet til i forbindelse med vedtagelsen og
gennemfprelsen af den anfwegtede forordning at hgre sagsggeren vedrorende den
omstzendighed, at han fortsat figurerede pa listen over personer og enheder, som var
omfattet af sanktionerne.

Folgelig skal sagsggerens argumenter vedrorende den heevdede tilsideseettelse af
hans ret til at blive hert af Radet i forbindelse med vedtagelsen af den anfaegtede
forordning ikke tages til folge.

Hvad for det andet angar den af sagsegeren heevdede ret til at blive hert af
sanktionskomitéen i forbindelse med, at han blev optaget pa listen over personer,
hvis midler skal indefryses i henhold til de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner,
skal det konstateres, at de omhandlede resolutioner ikke fastseetter en saddan ret.

Ikke desto mindre bemarkes, at selv om de ikke fastsaetter en ret til at blive hert
personligt, indferer de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner og de respektive
forordninger, hvorved de er blevet gennemfert i Fellesskabet, en mekanisme med
henblik pa revurdering af enkelttilfzlde, idet de bestemmer, at de bergrte personer
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ved de nationale myndigheders mellemkomst kan henvende sig til sanktions-
komitéen for enten at opna, at de bliver fjernet fra listen over personer, der er
omfattet af sanktionerne, eller at der gores undtagelse fra indefrysningen af midler
(jf. bl.a. preemis 20, 32 og 34-36 ovenfor).

Sanktionskomitéen er et organ, som er underordnet Sikkerhedsradet, og som bestar
af repraesentanter for stater, der er medlemmer af Sikkerhedsradet. Den har udviklet
sig til et vigtigt permanent organ til daglig overvigning af gennemforelsen af
sanktioner, og den kan arbejde til fremme af en ensartet fortolkning og anvendelse af
resolutionerne i det internationale samfund (jf. generaladvokat Jacobs’ forslag til
afgprelse forud for Bosphorus-dommen, punkt 46),

Hvad nzermere angar en anmodning om revurdering af et enkelttilfelde med henblik
pa at opn4, at den bergrte person bliver slettet af listen over personer, der er omfattet
af sanktionerne, bestemmer punkt 7 i retningslinjerne for sanktionskomitéens
arbejde, vedtaget den 7. november 2002 og sndret den 10. april 2003 (jf. praemis 50
ovenfor), felgende:

»a) Without prejudice to available procedures, a petitioner (individual(s), groups,
undertakings, and/or entities on the 1267 Committee’s consolidated list) may
petition the government of residence and/or citizenship to request review of the
case. In this regard, the petitioner should provide justification for the de-listing
request, offer relevant information and request support for de-listing.

b) The government to which a petition is submitted (the petitioned government)
should review all relevant information and then approach bilaterally the
government(s) originally proposing designation (the designating government(s))

II - 3733



DOM AF 21.9.2005 — SAG T-315/01

to seek additional information and to hold consultations on the de-listing
request.

c) The original designating government(s) may also request additional information
from the petitioner’s country of citizenship or residency. The petitioned and the
designating government(s) may, as appropriate, consult with the Chairman of
the Committee during the course of any such bilateral consultations.

d) If, after reviewing any additional information, the petitioned government wishes
to pursue a de-listing request, it should seek to persuade the designating
government(s) to submit jointly or separately a request for de-listing to the
Committee. The petitioned government may, without an accompanying request
from the original designating government(s), submit a request for de-listing to
the Committee, pursuant to the no-objection procedure.

e) The Committee will reach decisions by consensus of its members. If consensus
cannot be reached on a particular issue, the Chairman will undertake such
further consultations as may facilitate agreement. If, after these consultations,
consensus still cannot be reached, the matter may be submitted to the Security
Council. Given the specific nature of the information, the Chairman may
encourage bilateral exchanges between interested Member States in order to
clarify the issue prior to a decision.«

265 Retten konstaterer, at Sikkerhedsradet ved vedtagelsen af disse retningslinjer har haft
til hensigt i videst muligt omfang at tage hensyn til de grundlaeggende rettigheder for
de personer, der er optaget pa sanktionskomitéens liste, herunder retten til forsvar.
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265 Den betydning, som Sikkerhedsradet tilleegger overholdelsen af disse rettigheder,

267

268

fremgér i gvrigt klart af dets resolution 1526 (2004) af 30. januar 2004, som dels har
til formal at forbedre gennemfarelsen af de foranstaltninger, som er foreskrevet i
afsnit 4, litra b), i resolution 1267 (1999), i afsnit 8, litra c), i resolution 1333 (2000)
og i afsnit 1 og 2 i resolution 1390 (2002), og dels at styrke sanktionskomitéens
mandat. Af afsnit 18 i resolution 1526 (2004) fremgir det, at Sikkerhedsradet
»[s]trongly encourages all States to inform, to the extent possible, individuals and
entities included in the Committee’s list of the measures imposed on them, and of
the Committee’s guidelines and resolution 1452 (2002)«. I henhold til afsnit 3 i
resolution 1526 (2004) skal disse foranstaltninger forbedres pa ny efter 18 maneder
eller tidligere, hvis det er ngdvendigt.

Den ovenfor beskrevne procedure giver ganske vist ikke direkte de berarte personer
selv ret til at blive hort af sanktionskomitéen, som er den eneste myndighed, der har
kompetence til, efter anmodning af en stat, at treffe afgorelse om revurdering af
deres sag. De berorte personer er siledes i det vasentlige athangige af den
diplomatiske beskyttelse, som staterne giver deres statsborgere.

En sddan begraensning af retten til at blive hert direkte og personligt af den
kompetente myndighed kan imidlertid ikke anses for at veere uacceptabel i henhold
til tvingende folkeretlige normer. Nar der er tale om at anfegte beslutninger om en
indefrysning af midler, der tilhgrer enkeltpersoner eller enheder under mistanke for
at bidrage til finansieringen af international terrorisme, som er besluttet af
Sikkerhedsradet via sanktionskomitéen i medfer af kapitel VII i De Forenede
Nationers pagt, p& grundlag af oplysninger fra staterne og de regionale
organisationer, er det tvertimod normalt, at de bergrte personers ret til
kontradiktion tilpasses inden for rammerne af en administrativ procedure pa flere
planer, i hvilken de i bilag II til den anfeegtede forordning omhandlede nationale
myndigheder spiller en veesentlig rolle.
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Feellesskabsretten selv anerkender i gvrigt lovligheden af sddanne proceduremaessige
tilpasninger i forbindelse med gkonomiske sanktioner mod enkeltpersoner (jf.
analogt kendelse afsagt af formanden for Rettens Anden Afdeling den 2.8.2000, sag
T-189/00 R, »Invest« Import und Export og Invest Commerce mod Kommissionen,
Sml. II, s, 2993).

Det skal tilfgjes, at de bergrte personer, som Det Forenede Kongerige med rette
anforte under retsmodet, har mulighed for at anlegge en retssag pa grundlag af
intern ret, eller endog direkte pd grundlag af den anfwegtede forordning og de
relevante sikkerhedsradsresolutioner, som den gennemforer, til provelse af et
eventuelt ulovligt afslag fra den kompetente nationale myndigheds side pa at
foreleegge deres sag for sanktionskomitéen med henblik pa en revurdering (jf.
analogt kendelse afsagt af formanden for Rettens Anden Afdeling den 15.5.2003, sag
T-47/03 R, Sison mod Radet, Sml. 11, s. 2047, praemis 39).

I det foreliggende tilfzelde fremgar det af sagens akter, at sags@geren ved skrivelse fra
sine advokater af 1. marts 2002 har henvendt sig til Kongeriget Saudi-Arabiens faste
repraesentant ved De Forenede Nationer med henblik pé at gere sine rettigheder
geldende for sanktionskomitéen. Ifglge de supplerende forklaringer, som blev
afgivet under retsmgdet, har sagsegeren aldrig fiet svar pa denne skrivelse.

Disse omstendigheder har imidlertid ingen tilknytning til Feellesskabet, og de er
derfor den foreliggende sag, der udelukkende drejer sig om at prove lovligheden af
den anfegtede forordning, uvedkommende.

Endelig forekommer sagsggerens mulighed for at udtale sig pa et relevant grundlag
om, hvorvidt de faktiske omstendigheder, pa grundlag af hvilke hans midler er
blevet indefrosset, er korrekte og relevante, og endvidere om det bevismateriale, som
er brugt imod ham, under alle omsteendigheder at veere fuldsteendig udelukket. Disse
faktiske omsteendigheder og beviser har han, eftersom de er klassificeret som
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fortrolige eller hemmelige af den stat, som har bragt dem til sanktionskomitéens
kendskab, givetvis ikke faet forelagt, ligesom de i gvrigt heller ikke er blevet fremlagt
for de FN-medlemsstater, som er adressater for de omhandlede sikkerhedsrads-
resolutioner.

Under omstendigheder som dem, der er tale om i denne sag, som drejer sig om en
sikkerhedsforanstaltning, der indskreenker sagsegerens radighed over sine midler,
finder Retten imidlertid ikke, at overholdelsen af den bergrte persons grund-
leggende rettigheder kreever, at han far forelagt de faktiske omstzendigheder og det
bevismateriale, som leegges ham til last, eftersom Sikkerhedsradet eller sanktions-
komitéen finder, at hensyn til det internationale samfunds sikkerhed er til hinder for
det.

Det folger heraf, at sagsggerens argumenter vedrgrende den heevdede tilsideseettelse
af hans ret til at blive hort af sanktionskomitéen i forbindelse med, at han blev
optaget pa listen over personer, hvis midler skal indefryses i henhold til de
omhandlede sikkerhedsradsresolutioner, ikke tages til folge.

Det fremgéar af det foregdende, at sagsggerens argumenter om den heevdede
tilsideszettelse af retten til kontradiktion ikke tages til folge.

— Om den heevdede tilsideszettelse af retten til en effektiv domstolspravelse

Vurderingen af sagsggerens argumenter vedrgrende den heevdede tilsidesaettelse af
hans ret til en effektiv domstolspravelse bor tage hensyn til de almene betragtninger,
som allerede er blevet fremsat herom som led i ovenstiende efterprovelse af
reekkevidden af den legalitetprovelse, seerligt henset til de grundleggende
rettigheder, som det péahviler Retten at foretage af fwellesskabsretsakter, som
implementerer sikkerhedsradsresolutioner, der er vedtaget i medfer af kapitel VII
i De Forenede Nationers pagt.
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I det foreliggende tilfeelde har sagsggeren kunnet anlegge et annullationssggsmal
ved Retten i medfor af artikel 230 EF.

Inden for rammerne af dette spgsmal foretager Retten en fuldsteendig provelse af
lovligheden af den anfwegtede forordning for si vidt angar feellesskabsinstitutio-
nernes overholdelse af de kompetenceregler og de formelle regler og veesentlige
formforskrifter, der geelder for deres handlinger.

Retten prover ligeledes lovligheden af den anfeegtede forordning set i forhold til de
sikkerhedsradsresolutioner, som forordningen har til formaél at gennemfore, serligt
med hensyn til forordningens formelle og materielle overensstemmelse, indre
sammenhaeng og proportionalitet i forhold til de sidstnaevnte.

Idet Retten treeffer afgorelse i medfer af denne provelsesret, fastslar den, at det er
ubestridt, at sagsegeren faktisk er en af de fysiske personer, som den 19. oktober
2001 blev optaget pa sanktionskomitéens liste (jf. preemis 23 ovenfor).

Inden for rammerne af det foreliggende annullationsspgsmal har Retten desuden
erklzeret sig kompetent til at prove lovligheden af den anfegtede forordning og,
indirekte, lovligheden af de omhandlede sikkerhedsradsresolutioner set i forhold til
de overordnede folkeretlige regler, der henhgrer under jus cogens, herunder
tvingende normer med henblik pa universel beskyttelse af menneskerettighederne.

Derimod pahviler det, som det allerede er anfert i preemis 225 ovenfor, ikke Retten
indirekte at prgve selve de omhandlede sikkerhedsrddsresolutioners overens-
stemmelse med de grundleggende rettigheder, siledes som de er beskyttet i
Feellesskabets retsorden.
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Det tilkommer heller ikke Retten at kontrollere, at der ikke er tale om et fejlagtigt
skon med hensyn til de faktiske omstendigheder og beviser, som Sikkerhedsradet
har lagt til grund til stette for de foranstaltninger, som det har truffet, og heller ikke
— med forbehold af den begreensede ramme, som er defineret i praemis 282 ovenfor
— indirekte at preve hensigtsmeessigheden og forholdsmeessigheden af disse
foranstaltninger. En siddan provelse kan ikke udeves uden ggre indgreb i
Sikkerhedsradets enekompetence i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers
pagt med hensyn til at afggre for det forste, om der foreligger en trussel mod
international fred og sikkerhed, og for det andet, hvilke foranstaltninger der er
hensigtsmeessige med henblik pa at afveerge eller afhjelpe en sidan trussel. I gvrigt
indebaerer spargsmalet om, hvorvidt en enkeltperson eller en organisation udger en
trussel for international fred og sikkerhed, ligesom sporgsmalet om, hvilke
foranstaltninger der ber treffes over for bergrte personer med henblik pa at
modvirke en sddan trussel, en politisk vurdering og skensmaessige vurderinger, som i
princippet henhgrer under enekompetencen for den myndighed, til hvilken det
internationale samfund har overdraget hovedansvaret for opretholdelse af interna-
tional fred og sikkerhed.

Det skal saledes fastslas, at sagsogeren ikke rader over noget retsmiddel i det i
preemis 284 umiddelbart ovenfor angivne omfang, idet Sikkerhedsradet ikke har
fundet det hensigtmaessigt at oprette en international uathzengig retsinstans, der har
til opgave at treeffe afgorelse med hensyn til savel jus som faktum i sager anlagt til
provelse af enkeltbeslutninger truffet af sanktionskomitéen.

Det skal imidlertid tillige anerkendes, at en sadan lakune i sagsggerens retsbeskyt-
telse ikke i sig selv er i strid med jus cogens.

I denne henseende bemaerker Retten, at retten til domstolsprovelse, der som princip
er anerkendt i sével artikel 8 i verdenserkleeringen om menneskerettighederne som i
artikel 14 i den internationale konvention om borgerlige og politiske rettigheder,
som blev vedtaget af De Forenede Nationers generalforsamling den 16, december
1966, ikke er absolut. Dels kan der gores undtagelser fra denne rettighed i tilfeelde af
en ekstraordinzer offentlig faretilstand, som truer nationens eksistens, siledes som
det under visse betingelser er fastsat i artikel 4, stk. 1, i den naevnte konvention. Dels
kan visse begreensninger — selv uden at der foreligger sidanne ekstraordinzere
omstendigheder — anses for at vere ulgseligt forbundet med denne rettighed,
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saledes som de begraensninger, der i almindelighed anerkendes af verdenssamfundet
som henhgrende under doktrinen om staters immunitet (jf. i denne henseende
Menneskerettighedsdomstolens dom af 12.7.2001, fyrst Hans-Adam II af Liech-
tenstein mod Tyskland, Reports of Judgments and Decisions, 2001-VII], preemis 52,
55, 59 og 68, og af 21.11.2001, McElhinney mod Irland, Reports of Judgments and
Decisions, 2001-X1, serlig preemis 34-37) og om internationale organisationers
immunitet (jf. i denne henseende Menneskerettighedsdomstolens dom af 18.2.1999,
Waite og Kennedy mod Tyskland, Reports of Judgments and Decisions, 1999-],
preemis 63 og 68-73).

I det foreliggende tilfelde finder Retten, at den begraensning af sagsogerens ret til
domstolspravelse, der er en folge af den retlige immunitet, som de resolutioner, som
Sikkerhedsradet har vedtaget i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt,
principielt er omfattet af inden for De Forenede Nationers medlemsstaters interne
retsorden, i overensstemmelse med dé relevante folkeretlige principper (seerlig
pagtens artikel 25 og 103) er ulgseligt forbundet med denne rettighed, siledes som
den er sikret ved jus cogens.

En siddan begraensning er begrundet sivel i karakteren af de beslutninger, som
Sikkerhedsradet skal treeffe i medfor af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt,
som i det lovlige formal, som forfelges. Under de i neerveerende sag foreliggende
omstzendigheder er sagsogerens interesse i at fi sagens realitet provet ved en
domstol ikke tilstraekkelig til at ga forud for den veesentlige almene interesse i, at
international fred og sikkerhed opretholdes, nar der foreligger en trussel, som er
Kklart identificeret af Sikkerhedsradet i overensstemmelse med bestemmelserne i De
Forenede Nationers pagt. I denne henseende skal der tilleegges den omsteendighed,
at de resolutioner, som Sikkerhedsradet lsbende har vedtaget, langt fra at fastseette
en ubegraenset eller ubestemt gyldighedsperiode altid har fastsat en mekanisme med
henblik pa revurdering af hensigtsmeessigheden af at opretholde disse foranstalt-
ninger efter hgjst 12 eller 18 méneders forlgb (jf. preemis 16, 25, 33 og 266 ovenfor),
en veesentlig betydning.

Endelig finder Retten, at oprettelsen af et organ som sanktionskomitéen og den
foreskrevne mulighed for til enhver tid at henvende sig til denne for at opné en
revurdering af ethvert enkelttilfelde gennem en formaliseret mekanisme, der
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involverer savel »the petitioned government« som »the designating government«
[den regering, hvortil en bergrt person har rettet en anmodning om revurdering,
henholdsvis den regering, som har foresléet den pageldende optaget pa sanktions-
komitéens liste] (jf. preemis 263 og 264 ovenfor), i mangel af en international
retsinstans, der er kompetent til at prgve lovligheden af Sikkerhedsradets retsakter,
er et rimeligt alternativ for at opnid en adekvat beskyttelse af sagssgerens
grundleggende rettigheder, saledes som de er anerkendt ved jus cogens.

Det folger af det foregdende, at sagsggerens argumenter om den hsevdede
tilsideszettelse af hans ret til en effektiv domstolspravelse ikke tages til folge.

Da ingen af sagspgerens anbringender og argumenter tages til folge, skal Radet
frifindes.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 2, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. I henhold til
procesreglementets artikel 87, stk. 4, forste afsnit, skal medlemsstater og
institutioner, der er indtrddt i en sag, beere deres egne omkostninger. Ifslge
procesreglementets artikel 87, stk, 6, er Retten frit stillet i sin afgorelse om sagens
omkostninger, hvis det er uforngdent at treeffe afgerelse om sagens genstand.

Henset til omstendighederne i det foreliggende tilfeelde og parternes pastande
finder Retten, at det vil veere rimeligt i medfer af disse bestemmelser, at sagsogeren
beerer sine egne omkostninger og herudover betaler Ridets omkostninger samt de
ombkostninger, som Kommissionen har afholdt indtil den 1. juli 2002. Det Forenede
Kongerige og Kommissionen beerer deres egne omkostninger, sidstnaevnte
vedrgrende perioden efter den 1. juli 2002.
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P& grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

1)

2)

3)

RETTEN (Anden Udvidede Afdeling)

Det er uforngdent at treeffe afgorelse vedrgrende pastanden om delvis
annullation af Radets forordning (EF) nr. 467/2001 af 6. marts 2001 om
forbud mod udforsel af visse varer og tjenesteydelser til Afghanistan, om
styrkelse af flyveforbuddet og om udvidelse af indefrysningen af midler og
andre gkonomiske ressourcer over for Taliban i Afghanistan og om
ophavelse af forordning (EF) nr. 337/2000 og af Kommissionens forord-
ning (EF) nr. 2062/2001 af 19. oktober 2001 om tredje zndring af
forordning nr. 467/2001.

Radet for Den Europziske Union frifindes for si vidt angar pastanden om
annullation af Radets forordning nr. 881/2002 af 27. maj 2002 om
indforelse af visse specifikke restriktive foranstaltninger mod visse
personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-
organisationen og Taliban, og om ophevelse af Réadets forordning
nr. 467/2001.

Sagsegeren tilpligtes at beere sine egne omkostninger og at betale Radets
omkostninger samt de omkostninger, som Kommissionen for De Europee-
iske Feellesskaber har afholdt indtil den 1. juli 2002.
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4) Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland og Kommissionen
beerer deres egne omkostninger, sidstnevnte vedrerende perioden efter
den 1, juli 2002,

Forwood Pirrung Mengozzi

Meij Vilaras

Afsagt i offentligt retsmgde i Luxembourg den 21. september 2005.

H. Jung J. Pirrung

Justitssekretoer Afdelingsformand
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