KADI MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

FORSTAINSTANSRATTENS DOM (andra avdelningen i utskad sammansittning)
den 21 september 2005°

I mél T-315/01,

Yassin Abdullah Kadi, Jidda (Saudiarabien), foretridd av D. Pannick, QC, P. Saini,
barrister, G. Martin och A. Tudor, solicitors, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av M. Vitsentzatos och M. Bishop, bada i
egenskap av ombud,

och

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av A. Van Solinge och
C. Brown, bada i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,

* Rittegingssprak: engelska,
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med stdd av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, inledningsvis foretritt av
J.E. Collins, dérefter av R. Caudwell, bda i egenskap av ombud, den sistndmnde
bitridd av S. Moore, barrister, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenient,

angéende en talan ursprungligen om ogiltigférklaring av dels radets forordning (EG)
nr 467/2001 av den 6 mars 2001 om forbud mot export av vissa varor och tjanster
till Afghanistan, skirpning av flygférbudet och forlingning av spdrrandet av
tillgdngar och andra finansiella medel betriffande talibanerna i Afghanistan och om
upphivande av férordning (EG) nr 337/2000 (EGT L 67, s. 1), dels kommissionens
forordning (EG) nr 2062/2001 av den 19 oktober 2001 om #ndring, fér tredje
gangen, av forordning nr 467/2001 (EGT L 277, s. 25), dédrefter om ogiltigforklaring
av radets férordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande av vissa
sirskilda restriktiva atgirder mot vissa med Usama bin Ladin, nitverket al-Qaida
och talibanerna associerade personer och enheter och om upphévande av férordning
nr 467/2001 (EGT L 139, 5. 9), i den del dessa rittsakter beror sokanden,

meddelar

FORSTAINSTANSRATTEN
(andra avdelningen i utkad sammanséttning)

sammansatt av ordféranden N.J. Forwood samt domarna J. Pirrung, P. Mengozzi, A.
W.H. Meij och M. Vilaras,

justitiesekreterare: H. Jung,
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efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 14 oktober 2003,

foljande

Dom

Tillampliga bestimmelser

Enligt artikel 24.1 i Forenta nationernas stadga, undertecknad i San Francisco
(Forenta staterna) den 26 juni 1945, dverlater medlemmarna av Férenta nationerna
(FN) "pa siikerhetsradet huvudansvaret for uppritthillande av internationell fred
och sikerhet och samtyck[er] till att siikerhetsradet vid fullgérande av sina ur detta
ansvar hidrrérande forpliktelser handlar & medlemmarnas viignar”,

Enligt artikel 25 i Forenta nationernas stadga samtycker "Férenta Nationernas
medlemmar ... till att godtaga och verkstilla sikerhetsridets beslut i dverens-
stimmelse med denna stadga”.

I artikel 48.2 i Forenta nationernas stadga foreskrivs att sikerhetsradets beslut for
uppritthallande av internationell fred och sikerhet skall "verkstillas av Forenta
Nationernas medlemmar direkt och genom deras verksamhet inom ifragakom-
mande internationella organ, till vilka de éro anslutna”.
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I artikel 103 i Férenta nationernas stadga foreskrivs att i "hindelse av konflikt mellan
medlemmarnas forpliktelser enligt denna stadga och deras forpliktelser enligt ndgon
annan internationell éverenskommelse skola forpliktelserna enligt stadgan gélla”,

Artikel 11.1 EU har fSljande lydelse:

"Unionen skall faststilla och genomfora en gemensam utrikes- och sékerhetspolitik
som omfattar alla omraden inom utrikes- och sikerhetspolitiken och som skall ha
som mal att

— skydda unionens gemensamma virden, grundldggande intressen, oavhéngighet
och integritet i Gverensstimmelse med grundsatserna i Forenta nationernas
stadga,

— pA alla sétt stirka unionens sikerhet,

— bevara freden och stirka den internationella sikerheten i enlighet med
grundsatserna i Forenta nationernas stadga ...”

I artikel 301 EG foreskrivs foljande:

"Om en gemensam stdndpunkt eller en gemensam &tgérd som har beslutats enligt
bestimmelserna om en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik i Fordraget om
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Europeiska unionen forutsitter ett handlande fran gemenskapens sida som helt eller
delvis avbryter eller begrinsar de ekonomiska forbindelserna med ett eller flera
tredje linder, skall radet besluta om de bradskande Atgirder som #r nddvindiga.
Rédet skall besluta med kvalificerad majoritet pa férslag av kommissionen.”

I artikel 60.1 EG foreskrivs féljande:

"Om atgirder fran gemenskapens sida anses nédvindiga i ett sadant fall som avses i
artikel 301, far rédet enligt forfarandet i artikel 301 vidta nodvindiga bradskande
atgirder gentemot berdrda tredje linder vad giller kapitalrérelser och betalningar.”

Artikel 307 forsta stycket EG har foljande lydelse:

"De rittigheter och forpliktelser som féljer av avtal som ingitts fore den 1 januari
1958 eller, for stater som senare ansluter sig, fore tidpunkten for deras anslutning
mellan 4 ena sidan en eller flera medlemsstater och & andra sidan ett eller flera tredje
linder skall inte paverkas av bestimmelserna i detta fordrag.”

I artikel 308 EG foreskrivs foljande:

"Om en atgird fran gemenskapens sida skulle visa sig nodvindig for att inom den
gemensamma marknadens ram forverkliga nigot av gemenskapens mal och om
detta fordrag inte innehéller de nédvindiga befogenheterna, skall radet genom
enhilligt beslut pa forslag fran kommissionen och efter att ha hort Europa-
parlamentet vidta de dtgirder som behévs.”

11 - 3663



10

DOM AV DEN 21.9.2005 — MAL T-315/01

Bakgrund till tvisten

Den 15 oktober 1999 antog Foérenta nationernas sikerhetsrad (nedan kallat
sikerhetsradet) resolution 1267 (1999). Sikerhetsradet fordémde genom denna
resolution att terrorister fortsatter att tas emot och triinas och att terroristhandlingar
forbereds inom afghanskt territorium, upprepade sin Gvertygelse att kampen mot
den internationella terrorismen #r av grundliggande betydelse for uppritthallandet
av internationell fred och sikerhet och beklagade att talibanerna fortsitter att
skydda Usama bin Ladin och att méjliggora for honom och hans bundsforvanter att
organisera ett nitverk av trdningsliger for terrorister frn det territorium som
talibanerna kontrollerar och att anviinda sig av Afghanistan som bas for genom-
forandet av internationella terroristddd. I punkt 2 i denna resolution krivde
sikerhetsradet att talibanerna genast skulle dverlimna Usama bin Ladin till behériga
myndigheter. For att sikerstilla efterlevnaden av denna skyldighet foreskrevs i
punkt 4 b i resolution 1267 (1999) att alla stater i synnerhet skulle "[f]rysa
penningmedel och andra finansiella medel, inklusive de som harror fran eller alstrats
av egendom som #gs av talibanerna, eller direkt eller indirekt kontrolleras av dessa,
eller 4gs eller kontrolleras av ett foretag som égs eller kontrolleras av talibanerna,
sasom dessa angivits av den kommitté som skapats med tillimpning av punkt 6
nedan, och sikerstilla att varken dessa eller nigra andra penningmedel eller andra
finansiella medel som angivits p& detta sétt, genom deras landsmins eller varje
annan persons som befinner sig pa deras territorium forsorg, stills till forfogande
eller anviinds till forman for talibanerna eller ett foretag som égs eller direkt eller
indirekt kontrolleras av dessa, forutom om kommittén i det enskilda fallet och av
humanitira skl har beviljat undantag”.

I punkt 6 i resolution 1267 (1999) beslutade sikerhetsradet att med tillimpning av
artikel 28 i sin provisoriska arbetsordning uppritta en kommitté vid sikerhetsrédet i
vilken samtliga medlemmar i sikerhetsridet ingér (nedan kallad sanktions-
kommittén), med uppgift sarskilt att sikerstilla medlemsstaternas genomforande
av atgirder enligt punkt 4, att ange vilka penningmedel och andra finansiella medel
som omfattas av punkt 4 och att préva ansokningar om undantag frén atgérder
enligt punkt 4.
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12 Rddet bedémde att det var nédvindigt for gemenskapen att agera for att genomféra
resolutionen och antog dirfér, den 15 november 1999, den gemensamma
stdndpunkten 1999/727/GUSP om restriktiva atgérder mot talibanerna (EGT L
294, s. 1). L artikel 2 i denna gemensamma stdndpunkt anges att penningmedel och
andra finansiella medel som talibanerna har utomlands kommer att frysas i enlighet
med villkoren i sikerhetsradets resolution 1267 (1999).

13- Den 14 februari 2000 antog rddet med stéd av artiklarna 60 EG och 301 EG
férordning (EG) nr 337/2000 om flygforbud och spérrande av tillgangar och andra
finansiella medel betréffande talibanerna i Afghanistan (EGT L 43, s. 1).

14 Den 19 december 2000 antog sikerhetsridet resolution 1333 (2000) om, i synnerhet,
skyldighet for talibanerna att efterkomma resolution 1267 (1999), sarskilt genom att
upphdra att erbjuda internationella terrorister och deras organisationer skydd och
trdning och genom att 6verlimna Usama bin Ladin till behériga myndigheter s& han
kan stillas infor ratta. Sikerhetsradet beslutade sirskilt att skiirpa det flygforbud och
den frysning av penningmedel som inférdes genom resolution 1267 (1999). 1
artikel 8 c i resolution 1333 (2000) anges att alla stater i synnerhet skall "frysa alla
penningmedel och andra finansiella tillgAngar som tillhér Usama bin Ladin och
personer och enheter med band till honom, vilka har angetts av [sanktions-
kommittén], inklusive organisationen al-Qaida, och alla penningmedel som hirrér
fran eller alstrats av egendom som &gs av Usama bin Ladin och personer och enheter
med band till honom, eller som kontrolleras direkt eller indirekt av dem, och
siikerstilla att varken dessa eller nagra andra penningmedel eller andra finansiella
medel, direkt eller indirekt, genom deras landsméins eller varje annan persons som
befinner sig pa deras territorium forsorg, stills till forfogande eller anvinds till
formén fér Usama bin Ladin, hans bundsforvanter eller ngon enhet som tillhér
eller kontrolleras av dem, direkt eller indirekt, inklusive organisationen al-Qaida”.

II - 3665



15

16

17

18

DOM AV DEN 21.9.2005 — MAL T-315/0L

Genom samma bestimmelse gav sikerhetsradet sanktionskommittén i uppgift att,
p& grundval av uppgifter som tillhandahélls av stater och regionala organisationer,
uppritta och fortgiende uppdatera en forteckning 6ver personer och enheter som
kommittén anser har band till Usama bin Ladin, inklusive organisationen al-Qaida.

Sikerhetsradet beslutade i punkt 23 i resolution 1333 (2000) att atgirder enligt
punkt 8 i resolutionen skulle tillimpas i tolv manader, och att sikerhetsradet vid
utgangen av denna period skulle besluta huruvida de skulle forlingas pa oféréndrade
villkor under ytterligare en period.

Radet beddomde att det var nédvindigt for gemenskapen att agera for att genomfora
resolutionen och antog darfor den 26 februari 2001 den gemensamma stindpunkten
2001/154/GUSP om ytterligare restriktiva atgirder mot talibanerna och &ndring av
gemensam stindpunkt 96/746/GUSP (EGT L 57, s. 1). I artikel 4 i denna
gemensamma stdndpunkt foreskrivs foljande:

”Kapital och andra ekonomiska tillgdngar som tillhér Usama Bin Laden och med
honom associerade individer och organ enligt [sanktionskommittén] skall frysas, och
kapital eller andra ekonomiska tillgéngar skall inte goras tillgingliga for Usama Bin
Laden och med honom associerade individer och organ enligt [sanktionskommittén]
pa de villkor som foreskrivs i resolution 1333 (2000).”

Radet antog den 6 mars 2001, med stdd av artiklarna 60 EG och 301 EG, f6rordning
(EG) nr 467/2001 om forbud mot export av vissa varor och tjénster till Afghanistan,
skirpning av flygforbudet och forlingning av spérrandet av tillgdngar och andra
finansiella medel betriffande talibanerna i Afghanistan och om upphévande av
forordning nr 337/2000 (EGT L 67, s. 1).
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I artikel 1 i férordning nr 467/2001 anges vad som avses med "tillgdngar” och
“sparrande av tillgdngar”.

Artikel 2 i férordning nr 467/2001 har foljande lydelse:

”1. Alla tillgdngar och andra finansiella medel som tillhér en fysisk eller juridisk
person, en enhet eller ett organ som angivits av kommittén fér sanktioner mot
talibanerna och fortecknas i bilaga I skall spéiras.

2. Inga tillgdngar eller andra finansiella medel far direkt eller indirekt stillas till
forfogande for eller till forman for personer, enheter eller organ som angivits av
kommittén for sanktioner mot talibanerna och fortecknas i bilaga 1.

3. Punkterna 1 och 2 skall inte gilla tillgdngar och finansiella medel for vilka
kommittén fér sanktioner mot talibanerna medgivit undantag. Sddana undantag
skall erhdllas genom négon av de behoriga myndigheter i medlemsstaterna som
fortecknas i bilaga IL”

Bilaga I till forordning nr 467/2001 innehdller en foérteckning 6éver de personer,
enheter och organ som omfattas av frysningen av penningmedel enligt artikel 2.
Enligt artikel 10.1 i forordning nr 467/2001 &r kommissionen behérig att #indra eller
komplettera bilaga I pa grundval av beslut som fattas av siikerhetsradet eller av
sanktionskommittén.
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Den 8 mars 2001 utfirdade sanktionskommittén en forsta uppdaterad forteckning
over enheter och personer vars penningmedel skall frysas enligt sidkerhetsradets
resolutioner 1267 (1999) och 1333 (2000) (se kommitténs meddelande AFG/131
SC/7028 av den 8 mars 2001). Forteckningen har dérefter dndrats och kompletterats
vid flera tillfallen. Kommissionen har déirefter antagit ett antal forordningar med
stod av artikel 10 i férordning nr 467/2001, genom vilka den é&ndrat eller
kompletterat bilaga I till férordning nr 467/2001.

Den 19 oktober 2001 offentliggjorde sanktionskommittén ett nytt tilligg till
forteckningen av den 8 mars 2001 som bland annat inneholl namnet pa foljande
person:

”Al-Qadi, Yasin (A.K.A. Kadi, Shaykh Yassin Abdullah; A.K.A. Kahdi, Yasin),
Jidda, Saudiarabien.”

Namnet pa personen i friga upptogs, tillsammans med andra namn, i férteckningen
i bilaga I till férordningen genom kommissionens férordning (EG) nr 2062/2001 av
den 19 oktober 2001 om #ndring, for tredje géngen, av radets forordning (EG)
nr 467/2001 (EGT L 277, s. 25).

Den 16 januari 2002 antog sikerhetsrddet resolution 1390 (2002), i vilken det
faststills vilka atgirder som skall vidtas mot Usama bin Ladin, medlemmarna av

- organisationen al-Qaida och talibanerna samt mot andra personer, grupper, féretag

och enheter med band till dessa, I resolutionen anges i huvudsak, i punkterna 1 och
2, att de atgirder som inférdes genom punkt 4 b i resolution 1267 (1999) och i
punkt 8 c i resolution 1333 (2000) skall bestd, sirskilt frysningen av penningmedel.
Enligt punkt 3 i resolution 1390 (2002) skall dessa atgérder ses over av
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sdkerhetsradet tolv ménader efter det att de har antagits. Efter denna period skall
sikerhetsradet besluta antingen att de skall best3 eller att de skall forbéttras.

Radet beddmde att det var nodvindigt for gemenskapen att agera for att genomféra
resolutionen och antog dérfor, den 27 maj 2002, den gemensamma standpunkten
2002/402/GUSP om restriktiva atgérder mot Usama bin Ladin, medlemmar av al-
Qaida-organisationen, talibanerna och andra personer, grupper, féretag och enheter
associerade med dem och om upphivande av de gemensamma standpunkterna
96/746/GUSP, 1999/727/GUSP, 2001/154/GUSP och 2001/771/GUSP (EGT L 139,
s. 4). I artikel 3 i denna gemensamma stindpunkt anges bland annat att
penningmedel och andra finansiella medel eller ekonomiska resurser som tillhér
de personer, grupper, foretag och enheter som finns upptagna i den forteckning som
upprittats av sanktionskommittén i enlighet med sikerhetsradets resolutio-
ner 1267 (1999) och 1333 (2000) skall f61bli frysta.

Den 27 maj 2002 antog rédet, med stod av artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG,
férordning (EG) nr 881/2002 om inférande av vissa sirskilda restriktiva atgérder
mot vissa med Usama bin Ladin, nitverket al-Qaida och talibanerna associerade
personer och enheter och om upphivande av férordning nr 467/2001 (EGT L 139,
5. 9).

Enligt skil 4 i férordningen ligger de dtgiirder som bland annat foreskrevs genom
sdkerhetsradets resolution 1390 (2002) "inom fordragets tillimpningsomrade, och
det dr dérfor, sirskilt i syfte att undvika snedvridning av konkurrensen, nédvindigt
med gemenskapslagstiftning for att genomftra sikerhetsradets relevanta beslut pa
gemenskapens territorium”.

I artikel 1 i forordning nr 881/2002 definieras "penningmedel” och “frysning av
penningmedel” i huvudsak pa samma sitt som “tillgdngar” och "spirrande av
tillgangar” i forordning nr 467/2001.
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Artikel 2 i férordning nr 881/2002 har foljande lydelsé:

”1. Alla de penningimedel och ekonomiska resurser som tillhor eller innehas av en
fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av
sanktionskommittén och fértecknas i bilaga I skall frysas.

2. Inga penningmedel far direkt eller indirekt goras tillgangliga for eller till fsrman
for en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av
sanktionskommittén och fortecknas i bilaga 1.

3. Inga ekonomiska resurser fir direkt eller indirekt goras tillgdngliga for eller till
formén for en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av
sanktionskommittén och fortecknas i bilaga I, s& att det dérigenom blir méjligt for
en sadan person, grupp eller enhet att erhlla penningmedel, varor eller tjanster.”

Bilaga I till forordning nr 881/2002 innehaller en forteckning &ver de personer,
enheter och grupper som #r foremdl for den frysning av penningmedel som
foreskrivs i artikel 2. Forteckningen innehaller bland annat namnet pa foljande
fysiska person: Al-Qadi, Yasin (alias Kadi, Shaykh Yassin Abdullah; alias Kahdi,
Yasin), Jidda, Saudiarabien. '

Den 20 december 2002 antog sakerhetsridet resolution 1452 (2002), som syftar till
att underlitta uppfyllandet av skyldigheter i kampen mot terrorismen. I punkt 1 i
resolutionen foreskrivs vissa avsteg och undantag fran den frysning av penningmedel
och ekonomiska resurser som infordes genom resolutionerna 1267 (1999),
1333 (2000) och 1390 (2002). Undantagen kan beviljas av staterna av humanitira
skal, i de fall sanktionskommittén godkinner att sa sker.
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Den 17 januari 2003 antog sikerhetsradet resolution 1455 (2003), som syftar till att
forbdttra genomférandet av de atgérder som féreskrivs i punkt 4 b i
resolution 1267 (1999), i punkt 8 c i resolution 1333 (2000) och i punkterna 1
och 2 i resolution 1390 (2002). Enligt punkt 2 i resolution 1455 (2003) skall
dtgirderna pa nytt forbdttras ndr tolv ménader har gitt, eller tidigare om skil
foreligger.

Radet bedémde att det var nddvindigt for gemenskapen att agera for att genomfora
sikerhetsradets resolution 1452 (2002) och antog dirfér, den 27 februari 2003, den
gemensamma stdndpunkten 2003/140/GUSP om undantag frin de restriktiva
dtgarder som inforts genom gemensam stindpunkt 2002/402/GUSP (EUT L 53,
s. 62). I artikel 1 i den gemensamma stindpunkten anges att Europeiska
gemenskapen, vid genomforandet av atgirderna enligt artikel 3 i den gemensamma
stdndpunkten 2002/402/GUSP, kommer att foreskriva de undantag som medges i
sikerhetsradets resolution 1452 (2002).

Den 27 mars 2003 antog rddet férordning (EG) nr 561/2003 om #ndring, nir det
giller undantag frén frysning av penningmedel och ekonomiska resurser av
forordning nr 881/2002 (EGT L 82, s. 1). I skill 4 i forordningen anger radet att det
med hinsyn till sikerhetsradets resolution 1452 (2002) ir nédvindigt att anpassa de
atgarder som inforts av gemenskapen.

Atrtikel 1 i férordning nr 561/2003 har féljande lydelse:

"Foljande artikel skall inforas i férordning ... nr 881/2002:

'Artikel 2a

1. Artikel 2 skall inte vara tillimplig p& penningmedel eller ekonomiska resurser om
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nigon av medlemsstaternas behériga myndigheter enligt forteckningen i bilaga
I pa begiran av en berérd fysisk eller juridisk person har faststillt att dessa
penningmedel eller ekonomiska resurser

i) #r nodvindiga for att ticka grundliggande utgifter, inbegripet betalning av
livsmedel, hyra, amorteringar och rantor pa bostadskrediter, mediciner och
lakarvard, skatter, forsiakringspremier och avgifter for samhéllstjénster,

ii) endast dr avsedda for betalning av fimliga arvoden och erséttning av utgifter
i samband med tillhandahéllande av juridiska tjénster,

iii) endast #r avsedda for betalning av avgifter eller serviceavgifter for
rutinmissig hantering eller forvaltning av frysta penningmedel eller frysta
ekonomiska resurser, eller

iv) 4r nodvindiga for extraordindra kostnader, och

b) ett sadant faststillande har meddelats sanktionskommittén, och

c) i) nir det giller ett faststillande enligt punkt a i, a ii eller a iii ovan,

sanktionskommittén inte har framfort nagra invindningar mot faststillandet
inom 48 timmar efter det att meddelandet limnats, eller
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ii) nidr det giller ett faststillande enligt punkt a iv ovan, sanktionskommittén
har godkint faststillandet.

2. Varje person som dnskar utnyttja de bestimmelser som anges i punkt 1 skall rikta
sin begéran till den relevanta behériga myndigheten i medlemsstaten enligt
forteckningen i bilaga II.

Den behériga myndigheten enligt forteckningen i bilaga II skall skyndsamt
skriftligen meddela den person som framstéllt begéran samt varje person, organ
eller enhet som veterligen berdrs direkt huruvida begiran har beviljats.

Den behériga myndigheten skall ocksd informera andra medlemsstater huruvida
begédran om ett sddant undantag har beviljats.

3. Penningmedel som frigors eller dverfors inom gemenskapen for att ombesorja
kostnader eller som erkinns enligt denna artikel skall inte omfattas av ytterligare
restriktiva atgérder enligt artikel 2.
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Forfarandet och parternas yrkanden

Yassin Abdullah Kadi har, genom ansékan som inkom till férstainstansriéttens kansli
den 18 december 2001, med stéd av artikel 230 EG viickt en talan mot radet och
kommissionen som registrerades med malnummer T-315/01. Han yrkade i ansékan
att forstainstansritten skulle

— ogiltigforklara férordningarna nr 2062/2001 och nr 467/2001 i den del de beror
sokanden, och

— férplikta rddet och/eller kommissionen att ersitta rittegangskostnaderna.

Radet och kommissionen yrkade i sina svaromal, som inkom till férstainstansrittens
kansli den 20 respektive den 21 februari 2002, att forstainstansrétten skulle

— ogilla talan, och

— forplikta s6kanden att ersitta réittegngskostnaderna..

Parterna anmodades, i skrivelse fran forstainstansritten av den 13 juni 2002, att yttra
sig 6ver konsekvenserna av att forordning nr 467/2001 upphévts och ersatts av
forordning nr 881/2002.
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Genom skrivelse som inkom till forstainstansrittens kansli den 28 juni 2002, som
bilaga till s6kandens yttrande, utvidgade sékanden sina ursprungliga yrkanden och
grunder till att avse forordning nr 881/2002 (nedan kallad den omtvistade
forordningen), i den del den berér sékanden.

I ett yttrande som inkom till forstainstansrittens kansli den 28 juni 2002 uppgav
rddet sig inte ha nigot att inviinda mot en sidan utvidgning av de ursprungliga
yrkandena och grunderna.

Kommissionen har i ett yttrande som inkom till férstainstansréttens kansli den 1 juli
2002 gjort gillande att den ursprungliga talan skall avvisas i den del den avser
férordning nr 467/2001, eftersom de villkor som anges bland annat i fjéirde och
femte styckena i artikel 230 EG inte &r uppfyllda. Enligt kommissionen kan den
ursprungliga talan om ogiltigforklaring av denna férordning saledes endast uppfattas
som en invéindning om rittsstridighet med stéd av artikel 241 EG. Den ursprungliga
talan skall saledes anses huvudsakligen avse férordning nr 2062/2001 och endast
indirekt avse férordning nr 467/2001. Kommissionen har dock, med hénsyn till
intresset av god rittskipning, av processekonomiska skil och med beaktande av att
rittsverkningarna av forordning nr 2062/2001 bestir genom den omtvistade
forordningen, uppgett att den inte har nagot att invinda mot att sékanden
modifierar sina inlagor sa att &ven den sistnimnda férordningen omfattas,

Kommissionen har @ven yrkat att forstainstansritten i enlighet med artikel 113 i
forstainstansrittens rattegingsregler skall faststilla att talan mot forordning
nr 2062/2001 inte lingre har nagot foremal och att anledning numera saknas att
ddma i saken vad giller denna férordning, eftersom den forlorade sin riittsverkan da
férordning nr 467/2001 upphivdes och ersattes av den omtvistade forordningen.
Kommissionen har till stéd hérfér dberopat domstolens dom av den 5 oktober 1988 i
de forenade malen 294/86 och 77/87, Technointorg mot kommissionen och radet
(REG 1988, 5. 6077), och férstainstansrittens beslut av den 13 juni 1997 i mal
T-13/96, TEAM och Kolprojekt mot kommissionen (REG 1997, s. 11-983).
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Dessutom har kommissionen med stéd av artiklarna 115.1 och 116.6 i
rittegingsreglerna ansokt om att fa intervenera till std for radets yrkanden, och
samtidigt vidhallit sitt yrkande att sokanden skall forpliktas att ersitta de
rittegangskostnader som kommissionen har haft under den period di stkanden

© har bestritt giltigheten av forordning nr 2062/2001.

Genom' ett beslut av ordféranden pa forstainstansrittens forsta avdelning den
10 september 2002 tillits Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland att
intervenera till stod for svarandenas yrkanden i enlighet med artikel 116.6 i
rittegdngsreglerna. '

Sammansittningen av forstainstansrittens avdelningar éndrades fran och med det
nya rittegingsiret, vilket bdrjade den 1 oktober 2002. Referenten i mélet
forordnades i samband hirmed att tjinstgéra pa andra avdelningen, och maélet
tilldelades foljaktligen denna avdelning,

Efter att ha hort parterna beslutade forstainstansritten i enlighet med artikel 51 i
rittegangsreglerna att hinskjuta malet till en avdelning sammansatt av fem domare.

P4 grundval av referentens rapport beslutade forstainstansritten (andra avdelningen
i utokad sammansittning) att inleda det muntliga forfarandet och att, inom ramen
for de atgirder for processledning som anges i artikel 64 i rittegangsreglerna, stilla
skriftliga fragor till radet och kommissionen. Dessa har besvarat frigorna inom
angiven tid.

Ordféranden pa forstainstansrittens andra avdelning i utékad sammansittning
beslutade den 18 september 2003 att i enlighet med artikel 50 i réttegingsreglerna
forena det forevarande malet med mal T-306/01, Aden m.fl. mot radet och
kommissionen, vad géller det muntliga forfarandet. :
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Sokanden begirde genom skrivelse av den 8 oktober 2003 att forstainstansritten
skulle ldgga Terrorism (United Nations Measures) Order 2001 (brittiska foreskrifter
frén 2001 avseende terrorism (3tgéirder vidtagna av Forenta nationerna)) till
handlingarna i malet. Kommissionen begirde genom skrivelse, dven den av den
8 oktober 2003, att forstainstansritten skulle ligga de “riktlinjer som styr
[sanktionskommitténs] arbete”, vilka antogs av kommittén den 7 november 2002
och #ndrades den 10 april 2003 till handlingarna i malet. Ordféranden pé
forstainstansrittens andra avdelning i utdkad sammansittning biféll sékandens
respektive kommissionens begéran genom beslut av den 9 oktober 2003,

Parterna utvecklade sin talan och svarade p& forstainstansrittens fragor vid
forhandlingen den 14 oktober 2003.

De processrittsliga foljderna av antagandet av den omtvistade forordningen

Parterna i malet har medgett att sékanden har ritt att anpassa sina yrkanden och
grunder sa att de avser en ogiltigférklaring av den omtvistade forordningen, vilken
upphéver och ersitter forordning nr 467/2001 i dess lydelse enligt forordning
nr 2062/2001. Sokanden uppgav genom skrivelse som inkom till férstainstansrittens
kansli den 28 juni 2002 att han anpassade sina ursprungliga yrkanden och grunder i
enlighet hirmed.

Forstainstansrétten erinrar om att, nér ett beslut under forfarandets gang ersitts
med ett annat beslut med samma féremal, detta sistnamnda skall betraktas som en
ny omstindighet som ger stkanden méjlighet att anpassa sina yrkanden och
grunder. Det skulle nimligen strida mot god rittskipning och processekonomiska
krav att tvinga sékanden att viicka en ny talan. Det skulle for 6vrigt vara oskligt om
institutionen i fraga, for att undslippa den kritik som framforts mot ett beslut i en
anstkan som getts in till gemenskapsdomstolen, skulle kunna dndra beslutet eller
byta ut det mot ett annat och genom att under forfarandets ging aberopa denna
dndring eller detta byte kunna frinta motparten méjligheten att utvidga sina
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ursprungliga yrkanden och grunder till att avse det senare beslutet, eller att anfora
ytterligare yrkanden och grunder gentemot detta (domstolens dom av den 3 mars
1982 i mal 14/81, Alpha Steel mot kommissionen, REG 1982, s. 749, punkt 8, av den
29 september 1987 i de férenade mélen 351/85 och 360/85, Fabrique de fer de
Charleroi och Dillinger Hiittenwerke mot kommissionen, REG 1987, s. 3639,
punkt 11, och av den 14 juli 1988 i mél 103/85, Stahlwerke Peine-Salzgitter mot
kommissionen, REG 1988, s. 4131, punkterna 11 och 12, och forstainstansrittens
dom av den 3 februari 2000 i de férenade mélen T-46/98 och T-151/98, CCRE mot
kommissionen, REG 2000, s. II-167, punkt 33).

Denna rittspraxis ir dven tillamplig i ett fall dir en forordning som berdr en enskild
direkt och personligen under forfarandets ging ersitts av en annan forordning med
samma foremal.

Eftersom denna beskrivning pa alla punkter stimmer 6verens med det forevarande
fallet skall sokandens begiiran bifallas och talan séledes anses avse en ogiltigforklar-
ing av den omtvistade forordningen i den del den beroér sokanden, samt parterna
tillitas att omformulera sina yrkanden, grunder och argument mot bakgrund av
denna nya omsténdighet.

Under dessa forhéallanden konstaterar forstainstansritten att sékandens ursprung-
liga yrkande om partiell ogiltigforklaring av forordning nr 467/2001 inte léngre har
nagot foremadl, eftersom férordningen upphivdes genom den omtvistade férord-
ningen. Saledes finns inte liingre anledning att préva detta yrkande, och dérmed inte
heller den invindning om réttegingshinder som framstillts av kommissionen (se
ovan punkt 42). Det saknas ocksd anledning att prova yrkandet om partiell
ogiltigforklaring av férordning nr 2062/2001 eftersom inte heller detta yrkande
langre har nigot foremal.

Av det ovan anforda foljer att det saknas skl att prova talan i den del den &r riktad
mot kommissionen. Under de omstindigheter som foreligger i det forevarande fallet
ir det dock med hinsyn till principen om god réttskipning och processekonomiska
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krav — hénsyn som ligger till grund for den réttspraxis som nimns ovan i punkt 53 —
ocksd motiverat att beakta kommissionens yrkanden, grunder for bestridande och
argument som omformulerats enligt vad som anges ovan i punkt 55, utan att det #r
nodvandigt att pid nytt fatta ett formellt beslut om att tillita institutionen att
intervenera i mélet till st6d for radets yrkanden i enlighet med artiklarna 115.1 och
116.6 i réttegangsreglerna.

Med hinsyn till det ovan sagda konstaterar férstainstansritten att forevarande talan
hidanefter &r riktad enbart mot radet, som stéds av kommissionen och Férenade
kungariket, och att den enbart avser en ogiltigforklaring av den omtvistade
forordningen i den del den berér sékanden.

Provning i sak

1. Inledande synpunkter

Till stéd for sina yrkanden har sékanden i sin ansékan anfort tre grunder for
ogiltigforklaring under vilka gjorts gillande att sékandens grundliaggande rittigheter
har &sidosatts. Asidosittandet avser enligt den forsta grunden ritten att yttra sig,
enligt den andra grunden ritten till egendom och proportionalitetsprincipen, och
enligt den tredje grunden ritten till en verksam domstolsprévning.

Sékanden har i sin replik anfort en fjirde grund avseende bristande behérighet och
maktmissbruk, Enligt skanden har svarandena antagit forordningarna nr 467/2001
och nr 2062/2001 pd grundval av artiklarna 60 EG och 301 EG, trots att dessa
bestimmelser endast ger gemenskapen méjlighet att avbryta eller begrinsa de
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ekonomiska férbindelserna med tredjelinder men inte att spérra enskildas
tillgdngar. Efter att forordning nr 467/2001 upphévdes och ersattes av den
omtvistade foérordningen, vilken antogs pa grundval av artiklarna 60 EG, 301 EG
och 308 EG, uppgav sokanden, i sitt yttrande som inkom till forstainstansrittens
kansli den 28 juni 2002, att han avstod frén att gora géllande den nya grunden.

Forstainstansritten har dock beslutat att pa eget initiativ préva frdgan huruvida
radet var behorigt att anta den omtvistade forordningen med aberopande av
artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG som rittslig grund. Grunden avseende
bristande behorighet hos den som antagit den omtvistade forordningen ror
ndmligen ordre public (generaladvokaten Lagranges forslag till avgorande infor
domstolens dom av den 15 juli 1964 i mél 66/63, Nederlinderna mot hoga
myndigheten, REG 1964, s. 1047, pa s. 1086), och gemenskapsdomstolen kan saledes
prova den pa eget initiativ (domstolens dom av den 17 december 1959 i mél 14/59,
Société des fonderies de Pont-a-Mousson mot hoga myndigheten, REG 1959, s. 445,
pa s. 473, av den 10 maj 1960 i mél 19/58, Tyskland mot hoga myndigheten, REG
1960, s. 469, pa s. 488, av den 30 september 1982 i mél 108/81, Amylum mot radet,
REG 1982, s. 3107, punkt 28, av den 13 juli 2000 i mél C-210/98 P, Salzgitter mot
kommissionen, REG 2000, s. 1-5843, punkt 56, forstainstansridttens dom av den
27 februari 1992 i de forenade méalen T-79/89, T-84/89, T-85/89, T-86/89, T-89/89,
T-91/89, T-92/89, T-94/89, T-96/89, T-98/89, T-102/89 och T-104/89, BASF m.fl.
mot kommissionen, REG 1992, s. I1-315, punkt 31, och av den 24 september 1996 i
mal T-182/94, Marx Esser och Del Amo Martinez mot parlamentet REGP 1996, s. I-
A-411 och II-1197, punkt 44).

Eftersom varken rédet eller kommissionen hade méjlighet-att yttra sig betréffande
denna fraga under det skriftliga férfarandet uppmanade forstainstansritten dem som
en atgird for processledning att yttra sig skriftligen (se ovan punkt 48).
Institutionerna efterkom forstainstansrittens uppmaning inom den angivna tiden.
Dessutom ifrigasatte sékanden under forhandlingen radets behorighet att anta den
omtvistade férordningen p& grundval av artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG.
Forenade kungariket yttrade sig ocksd angdende denna fraga under forhandlingen.

Forstainstansritten kommer forst att prova den ogiltighetsgrund som den har tagit
upp pa eget initiativ och som avser rddets bristande behorighet att anta den
omtvistade forordningen. Direfter kommer forstainstansritten att préva de tre
ogiltighetsgrunder som avser ett &sidosittande av sokandens grundldggande
rittigheter, vilka grunder skall provas gemensamt.
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2. Rddets bristande behorighet att anta den omtvistade forordningen

Forstainstansrdttens fragor och parternas svar

I de skriftliga fragorna som férstainstansritten stillde till radet och kommissionen
erinrade forstainstansritten om att domstolen i yttrande 2/94 av den 28 mars 1996
(REG 1996, s. I-1759), punkterna 29 och 30, preciserade att avsikten med artikel 235
i EG-fordraget (nu artikel 308 EG) &r att kompensera det faktum att gemenskapens
institutioner inte genom sirskilda bestimmelser i férdraget uttryckligen eller
underforstatt har tilldelats befogenheter, i den man som sidana befogenheter 4nda
framstér som nédvindiga for att gemenskapen skall kunna utfora sina uppgifter for
att nd ett av de mal som faststills i fordraget. Eftersom denna bestimmelse ér en del
av ett institutionellt system grundat pé principen om tilldelade befogenheter, kan
den inte utgdra en grund for att utvidga omradet fér gemenskapens behérighet
utéver den allminna ram som foljer av samtliga bestimmelser i fordraget, i
synnerhet de bestimmelser i vilka gemenskapens uppgifter och atgirder faststills.
Den kan under alla omsténdigheter inte tjina som grund for att anta bestimmelser
som fir sidana verkningar att de innebér en éndring av fordraget, utan att det
forfarande som foreskrivs for en sddan éndring iakttas. Mot bakgrund av detta
yttrande uppmanade forstainstansritten rédet och kommissionen att ange vilka av
de médl for gemenskapen som faststills i EG-fordraget som de avsig att uppné
genom att anta de bestimmelser som den omtvistade férordningen innehéller,

Rédet svarade i huvudsak att bestimmelserna syftar till att utéva ekonomiska och
finansiella patryckningar, vilket enligt ridet utgdr ett av malen enligt EG-fordraget.

Rédet har gjort gillande att gemenskapens mal inte bara # dem som anges i
artikel 3 EG utan att de dven kan folja av mer specifika bestaimmelser.
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Det #r hérvid enligt radet av avgdrande betydelse att artiklarna 60 EG och 301 EG,
alltsedan revideringen till {6ljd av Maastrichtfordraget, innehaller beskrivningar av
gemenskapens uppgifter och &tgirder vad giller ekonomiska och finansiella
sanktionsdtgirder, och att dessa artiklar innehaller en rittslig grund for en uttrycklig
overforing av befogenheter till gemenskapen for att ovanndmnda uppgifter och
tgirder skall kunna genomforas. Dessa befogenheter dr uttryckligen knutna till, och
i sjiilva verket beroende av, antagandet av en réttsakt med stod av de bestammelser i
EU-férdraget som avser den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP).
Ett av malen for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken &r enligt
artikel 11.1 tredje strecksatsen EU att "bevara freden och stidrka den internationella
sikerheten i enlighet med grundsatserna i Férenta nationernas stadga”.

Ekonomiska och finansiella patryckningar av politiska skl skall saledes, a fortiori vid
genomforandet av ett tvingande beslut fran sikerhetsradet, enligt radet anses utgora
ett uttalat och legitimt méal enligt EG-fordraget, &ven om detta mal 4r av mindre
betydelse, endast indirekt ar kopplat till fordragets huvudsakliga mal — bland annat
de som ror den fria rorligheten for kapital (artikel 3.1 ¢ EG) och inréttandet av ett
system for icke snedvriden konkurrens (artikel 3.1 g EG) — och har anknytning till
EU-fordraget.

Enligt ridet anviindes artikel 308 EG i det forevarande fallet som en del av den
rittsliga grunden for den omtvistade forordningen for att komplettera den grund
som artiklarna 60 EG och 301 EG erbjéd. Salunda kunde atgirder vidtas inte enbart i
forhallande till tredjelinder men ocksé gentemot enskilda och icke-statliga enheter
som inte nodvindigtvis har nagon koppling till regeringen eller regimen i dessa
linder, i sidana situationer for vilka EG-fordraget inte innehaller de nodvindiga
befogenheterna.

Rédet anser att gemenskapen genom att gé till véga pa ovanndmnda sitt har kunnat
anpassa sig till utvecklingen av de metoder som tillimpas pa det internationella
planet, vilka numera bestér i att vidta "intelligenta sanktionsétgérder” som riktar sig
mot enskilda individer vilka utgor ett hot mot internationell sékerhet snarare &én mot
oskyldiga befolkningar.
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Rédet har anfort att det i det forevarande fallet har anvint sig av artikel 308 EG
under forhallanden som inte skiljer sig fran de forhillanden under vilka
bestimmelsen i fraga tidigare har anvénts fr att inom ramen foér den gemensamma
marknaden uppné ett mal enligt EG-fordraget, nir fordraget inte har innehallit de
nédvindiga befogenheterna. Radet har aberopat féljande exempel:

— P4 omrédet for socialpolitik har principen om lika I6n fér manliga och kvinnliga
arbetstagare enligt artikel 119 i EG-fordraget (artiklarna 117-120 i EG-fordraget
har ersatts av artiklarna 136 EG-143 EG) genom flera direktiv, pA grundval av
artikel 235 i EG-fordraget, ibland kompletterad av artikel 100 i EG-fordraget (nu
artikel 94 EG), utvidgats si att den har upphéjts till en allmén princip om
likabehandling inom alla omraden dér diskriminering eventuellt fortfarande kan
forekomma, och sé att egenféretagare kan aberopa den, inklusive pa jordbruks-
omradet. Det géller sérskilt rddets direktiv 76/207/EEG av den 9 februari 1976
om genomfdrandet av principen om likabehandling av kvinnor och min i friga
om tillging till anstillning, yrkesutbildning och befordran samt arbetsvillkor
(EGT L 39, s. 40; svensk specialutgdva, omrade 5, volym 1, s. 191), radets
direktiv 79/7/EEG av den 19 december 1978 om successivt genomforande av
principen om likabehandling av kvinnor och min i friga om social trygghet
(EGT L 6, 1979, s. 24; svensk specialutgéva, omréade 5, volym 2, s. 111), radets
direktiv 86/378/EEG av den 24 juli 1986 om genomfdrandet av principen om
likabehandling av kvinnor och min i friga om foretags- eller yrkesbaserade
system for social trygghet (EGT L 225, s. 40; svensk specialutgiva, omréde 5,
volym 4, s. 83) och radets direktiv 86/613/EEG av den 11 december 1986 om
tillimpningen av principen om likabehandling av kvinnor och mén med egen
rorelse, bland annat jordbruk, samt om skydd fér kvinnor med egen rérelse
under havandeskap och moderskap (EGT L 359, s. 56; svensk specialutgava,
omrade 6, volym 2, s. 133).

— P& omrddet for den fria rorligheten fér personer har de rittigheter som
tillerkéints anstéllda som forflyttar sig inom gemenskapen genom ett antal
rittsakter och pd grundval av artikel 235 i EG-férdraget och artikel 51 i EG-
fordraget (nu artikel 42 EG i dndrad lydelse) utstriickts till att dven omfatta
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egenforetagare, deras familjemedlemmar och studerande. Sa har skett genom
bland annat rédets forordning (EEG) nr 1390/81 av den 12 maj 1981 om
utvidgning av férordning (EEG) nr 1408/71 om tillimpningen av systemen for
social trygghet nir anstéllda och deras familjer flyttar inom gemenskapen till att
omfatta dven egenforetagare och deras familjer (EGT L 143, s. 1; svensk
specialutgiva, omrade 5, volym 2, s. 132).

— For inte sé linge sedan antogs radets forordning (EG) nr 1035/97 av den 2 juni
1997 om inréttande av ett europeiskt centrum foér dvervakning av rasism och
framlingsfientlighet (EGT L 151, s. 1) pa grundval av artiklarna 213 (nu artikel
284 EG) och 235 i EG-fordraget.

Domstolen har sjilv medgett att tillvigagangssittet i frga dr lagenligt (dom av den
5 december 1989 i mal C-114/88, Delbar, REG 1989, s. 4067).

Radet har vidare gjort gillande att gemenskapslagstiftaren redan har anvént sig av
artikel 235 i EG-fordraget som rittslig grund p& omradet for sanktionsatgirder.
Hérvid har rédet anfort att innan artiklarna 301 EG och 60 EG fordes in i EG-
fordraget baserades flera av ridets férordningar angéende handelssanktioner pa
artikel 113 i EG-fordraget (nu artikel 133 EG i indrad lydelse) (se till exempel radets
forordning (EEG) nr 596/82 av den 15 mars 1982 om éndring av importsystemet for
vissa varor med ursprung i Sovjetunionen (EGT L 72, s. 15), radets forordning
nr 877/82 (EEG) av den 16 april 1982 om upphérande med importen av alla
produkter frin Argentina (EGT L 102, s. 1) och réadets férordning (EEG) nr 3302/86
av den 27 oktober 1986 om upphérande med importen av guldmynt fran Republiken
Sydafrika (EGT L 305, s. 11)). Nér dessa atgérder strickte sig utanfor tillimpnings-
omradet for den gemensamma handelspolitiken eller berdrde fysiska eller juridiska
personer inom gemenskapen baserades de dock ocksé pa artikel 235 i EG-férdraget.
Det var sérskilt fallet med rddets forordning (EEG) nr 3541/92 av den 7 december
1992 om f6érbud mot att tillmotesgd irakiska krav i samband med kontrakt och
transaktioner som omfattas av FN:s siikerhetsrads resolution 661 (1990) och ddrmed
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férknippade resolutioner (EGT L 361, s. 1, svensk specialutgéva, omrade 11, volym
20, s. 51), vari det i artikel 2 anges att "[d]et skall vara forbjudet att tillmétesga krav
eller vidta &tgarder for att tillmotesga krav ... som stills av ... varje fysisk eller
juridisk person som direkt eller indirekt agerar for en eller flera fysiska eller juridiska
personer i Irak”. ’

Kommissionen har som svar pa samma skriftliga fragor fran forstainstansritten gjort
gillande att genomforandet av de sanktionsatgirder som beslutats av sikerhetsradet
helt eller delvis kan omfattas av EG-fordragets tillimpningsomrade, och vara
hénforligt till antingen den gemensamma handelspolitiken eller den inre
marknaden,

Kommissionen har med hinvisning till skil 4 i den omtvistade férordningen anfért
att de ifrigavarande dtgirderna var nédvindiga for att sikerstilla en enhetlig
tillimpning och tolkning av de restriktioner for kapitalrorelser som skulle
genomiéras enligt sikerhetsradets resolutioner i fraga, sa att den fria rorligheten
for kapital inom gemenskapen skulle kunna uppritthallas och snedvridning av
konkurrensen undvikas,

Dessutom anser kommissionen att uppritthillandet av internationell sikerhet, savil
inom som utanfér unionen, skall anses falla inom den allménna ramen for EG-
fordragets bestimmelser. Kommissionen har hirvid hinvisat dels till artiklarna 3 EU
och 11 EU, dels till ingressen till EG-fordraget, ddr de avtalsslutande parterna
bekréftar "den solidaritet som férenar Europa och utomeuropeiska linder ... i
overensstimmelse med principerna i Férenta nationernas stadga” och féiklarar sig
beslutna att "bevara och stirka skyddet for fred och frihet”. Kommissionen hérleder
hiirav ett "allmént mal for gemenskapen att uppritthalla fred och sikerhet”, som
sirskilt har gett upphov till artiklarna 60 EG och 301 EG, samtidigt som dessa
artiklar utgér ett srskilt uttryck for gemenskapens behorighet vad giller regleringen
av interna och externa kapitalrérelser.
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Eftersom gemenskapen inte tillerkéinns négon siirskild behorighet enligt bestimmel-
serna betriffande kapitalrérelser i avdelning III, kapitel 4 i EG-fordraget, har
artikel 308 EG i det forevarande fallet anvints som en kompletterande rattslig grund
for att sikerstilla att gemenskapen skall kunna inféra de berérda restriktionerna,
sarskilt gentemot enskilda, i enlighet med den gemensamma standpunkt som
antagits av radet.

Under forhandlingen uppgav Férenade kungariket att det gemenskapsmal som
efterstrivades med antagandet av den omtvistade férordningen var att sakerstélla att
de skyldigheter att infora restriktioner for kapitalrorelser som sikerhetsradet alagt
medlemsstaterna fullgors pa ett enhetligt sitt inom gemenskapen.

'Férenade kungariket har framhallit att inréttandet av en inre marknad pé omradet

for kapitalrorelser utgdr ett av de mél for gemenskapen som ndmns i artikel 3 EG.
Forenade kungariket anser att en enhetlig tillimpning av samtliga restriktioner for
den fria rorligheten for kapital pA marknaden utgdr en grundliggande aspekt av
inrattandet av en inre marknad.

For det fall inga atgirder hade vidtagits pa gemenskapsnivd for genomférandet av
sikerhetsradets resolution skulle det enligt Férenade kungariket ha uppstatt en risk
for att sparrandet av tillgangar genomfordes pa olika sitt i olika medlemsstater. Om
medlemsstaterna hade genomfort resolutionerna var och en for sig skulle det
oundvikligen ha uppstétt olika tolkningar av inneborden av de skyldigheter som
avilar dem, vilket skulle ha gett upphov till skillnader mellan medlemsstaterna pa
omradet for den fria rorligheten for kapital mellan medlemsstaterna, vilket skulle ha
lett till en risk fér snedvridning av konkurrensen.

Dessutom har Férenade kungariket gjort gallande att atgirder som syftar il att frysa
penningmedel tillhérande enskilda for att avbryta de ekonomiska forbindelserna
med internationella tetroristorganisationer snarare &n med tredjelinder, inte kan
anses utvidga "omradet for gemenskapens behorighet utver den allménna ram som
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foljer av samtliga bestimmelser i fordraget”, enligt lydelsen i yttrande 2/94, vilket
ndmns ovan i punkt 64. Gemenskapen ir enligt fordraget behorig att vidta atgirder
for att reglera kapitalrorelser, inklusive atgérder gentemot enskilda. Saledes skall de
dtgdrder som syftar till att reglera enskildas kapitalrérelser for att avbryta de
ekonomiska forbindelserna med internationella terroristorganisationer, trots att
dessa atgdrder tillhor ett omrade pé vilket institutionerna inte tillerkéinns nagra
speciella befogenheter enligt EG-fordraget och trots att det ocksi #r riktigt att
dtgdrderna forutsitter en tillimpning av artikel 308 EG, inte anses gi utdver
fordragets allménna ram.

Forenade kungariket har anfért att tillimpningen av artikel 308 EG under
omstindigheterna i det forevarande fallet inte skiljer sig frAn hur bestimmelsen
har tillimpats i andra situationer, sérskilt pd omréidet for socialpolitiken, dér den har
tjdnat som grund fér att uppna andra av gemenskapens mal nir férdraget inte
inneholl nagon specifik rittslig grund (se ovan punkt 71).

Sokanden har under forhandlingen bestritt rddets behérighet att anta den
omtvistade forordningen pa grundval av artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG.

Dels far artiklarna 60 EG och 301 EG inte tillimpas i det forevarande fallet, eftersom
den omtvistade forordningen innehéller bestimmelser om atgarder som skall vidtas i
forhallande till enskilda och inte gentemot tredjeléinder.

Dels far artikel 308 EG inte heller tillimpas eftersom den omtvistade férordningen
inte syftar till att forverkliga nagot av mélen enligt EG-fordraget, utan endast till att
forverkliga mal for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken som ér
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hinforliga till EU-fordraget. Framfér allt saknas ett verkligt och faktiskt samband
mellan spirrandet av de berérda personernas tillgdngar och det mal att "undvika
snedvridning av konkurrensen” som némns i skil 4 i den omtvistade férordningen
(domstolens dom av den 5 oktober 2000 i mal C-376/98, Tyskland mot parlamentet
och radet, REG 2000, s. [-8419, punkterna 84 och 85). :

Harvid har sdkanden nirmare bestimt gjort géliande att det inte récker att en atgérd
syftar till att forverkliga ett mal enligt EU-fordraget for att den skall kunna antas av
gemenskapen pa grundval av artikel 308 EG. Sdlunda slog domstolen i yttrande 2/94,
vilket nimnts ovan i punkt 64, fast att denna bestimmelse inte kunde tjina som
grund for en anslutning till Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), trots att
respekten for de minskliga rittigheterna uttryckligen ndmns som ett mél i EU-
fordraget. Sokanden har sdledes yrkat att forstainstansritten skall underkénna den
vida tolkning av artikel 308 EG som radet och kommissionen foresprakar, vilken
enligt sokanden skulle innebéra att bestimmelsen gavs en potentiellt obegrinsad
riackvidd. -

Forstainstansréittens bedomning

Till skillnad fran vad som var fallet med forordning nr 467/2001 bestar den réttsliga
grunden for den omtvistade forordningen inte enbart av artiklarna 60 EG och
301 EG, utan ocksa av artikel 308 EG. Den omtvistade forordningen aterspeglar pa
detta sitt utvecklingen av den internationella situationen, som bildar ramen for de
sanktionsitgirder som sikerhetsridet efter hand har beslutat om och som
genomforts av gemenskapen.

Aven om sikerhetsradets resolution 1333 (2000) antogs somi en étgérd i kampen
mot den internationella terrorismen, vilken ansdgs vara av grundliggande betydelse
for uppritthallandet av internationell fred och sikerhet (se sjunde skilet), riktade
den sig inte desto mindre specifikt mot talibanregimen, som vid den tidpunkten
kontrollerade den storsta delen av det afghanska territoriet och skyddade och bistod
Usama bin Ladin och hans bundsférvanter.
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Det dr just detta uttalade samband med ett tredjelands territorium och styrande
regim som fick radet att anse att artiklarna 60 EG och 301 EG kunde utgéra en
tillracklig rittslig grund for forordning nr 467/2001. Denna bedémning méste
godtas, eftersom det inte av bestimmelsernas ordalydelse gar att sluta sig till att det
inte dr tilldtet att vidta restriktiva atgérder direkt mot enskilda eller organisationer, i
den man dessa atgirder faktiskt syftar till att helt eller delvis begrinsa de
ekonomiska forbindelserna med ett eller flera tredjelinder.

Sasom rédet med ritta har framhéllit var de dtgirder som féreskrivs i forordning
nr 467/2001 att hénféra till det som kallas “intelligenta sanktioner” ("smart
sanctions”), vilka FN bérjade tillimpa under nittiotalet. Sidana sanktionsatgirder
innebir att klassiska atgirder bestdende av allménna handelsembargon riktade mot
ett land ersétts av atgirder som &r mer riktade och selektiva, fér att kunna begrinsa
civilbefolkningens lidande i det berérda landet och samtidigt kunna vidta genuina
sanktionsatgirder mot regimen och deras ledare. Gemenskapsinstitutionernas
tillvéigagangssitt har utvecklats i samma riktning. Ridet har successivt intagit
stdndpunkten att artiklarna 60 EG och 301 EG medger att det vidtar restriktiva
atgérder mot enheter eller personer som fysiskt kontrollerar en del av territoriet av
ett tredjeland och mot enheter och personer som faktiskt kontrollerar stats-
apparaten i ett tredjeland samt mot personer och enheter som har band till dessa
och som stéder dem ekonomiskt.

Denna tolkning strider inte mot ordalydelsen i artiklarna 60 EG och 301 EG och #r
motiverad av savil effektivitetsskiil som humanitéra hinsyn.

Sikerhetsridets resolution 1390 (2002) antogs emellertid den 16 januari 2002, det
vill séiga efter det att talibanregimen fallit till f6ljd av den internationella koalitionens
militdra ingripande i Afghanistan, vilket paborjades i oktober 2001. Féljaktligen
riktar sig resolutionen inte liingre mot den stortade talibanregimen, trots att det
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fortfarande uttryckligen anges att den avser talibanerna, utan den &r snarare riktad
direkt mot Usama bin Ladin, nétverket al-Qaida och de personer och enheter som
har band till dessa.

Rédet har under forhandlingen uttryckligen medgett att det saknas samband mellan
de sanktionsatgarder som skall vidtas enligt resolutionen i fréga, tminstone i den
mén som de riktas mot personer och enheter som inte befann sig i Afghanistan vid
den berérda tidpunkten, och ett tredjelands territorium eller regim — vilket
papekades i punkt 2 i motiveringen i forslaget till rddets forordning som lades fram
av kommissionen den 6 mars 2002 och som ligger till grund for den omtvistade
forordningen (KOM(2000) 117 slutlig). '

Eftersom ett sddant samband saknas ansdg radet och kommissionen att
artiklarna 60 EG och 301 EG inte ensamma utgjorde en tillricklig rittslig grund
for antagandet av den omtvistade férordningen. Denna beddmning maste godtas.

I artikel 60.1 EG foreskrivs niimligen att ridet, i enlighet med det forfarande som
foreskrivs i artikel 301 EG, far vidta nddvindiga bradskande atgarder "gentemot
berérda tredjelinder” vad giller kapitalrérelser och betalningar. T artikel 301 EG
foreskrivs uttryckligen en mojlighet f6r gemenskapen att agera i syfte att helt eller
delvis avbryta eller begrinsa de ekonomiska forbindelserna. med ett eller flera
tredjeldnder”.

Den omstindigheten att det enligt dessa bestimmelser dr tillitet att anta
“intelligenta sanktionsitgirder” som riktar sig inte bara mot ett tredjeland som
sadant utan ocksa mot ledarna fér ett tredjeland och personer och enheter som har
band till dessa ledare eller som kontrolleras av dem direkt eller indirekt (se ovan
punkterna 89-91), innebir inte heller att sanktionsatgirder far riktas mot saddana
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personer och enheter &ven om den styrande regimen i tredjelandet i friga har
upphért. Under sidana forhdllanden foreligger det ndmligen inte lingre nagot
tillrackligt samband mellan dessa personer eller enheter och ett tredjeland.

Hirav foljer att artiklarna 60 EG och 301 EG under alla omstindigheter inte
ensamma utgjorde en tillricklig rittslig grund for den omtvistade férordningen.

Dessutom har radet gjort géllande att artikel 308 EG ensam inte heller utgér en
tillrécklig réttslig grund for att anta den omtvistade férordningen, vilket strider mot
den stdndpunkt som kommissionen intog genom det forslag till radets forordning
som ligger till grund for den omtvistade férordningen (se ovan punkt 93). Aven
denna bedémning skall godtas.

Forstainstansrétten erinrar om att det enligt réttspraxis (domstolens dom av den
26 mars 1987 i mal 45/86, kommissionen mot radet, REG 1987, s. 1493, punkt 13),
framgar av sjdlva ordalydelsen i artikel 308 EG att anviindandet av denna artikel som
rittslig grund for en réttsakt endast 4r motiverat om ingen annan bestimmelse i
fordraget ger gemenskapens institutioner den behérighet som dr nédvindig for att
anta rittsakten. I en sddan situation ges institutionerna genom artikel 308 en
mojlighet att agera i syfte att uppna ett av gemenskapens mal, trots att det inte finns
nagon bestimmelse som ger institutionerna de nédvindiga befogenheterna.

Vad betriffar det forsta villkoret for tillimpligheten av artikel 308 EG framgar det att
EG-fordraget inte innehéller ndgon bestimmelse om antagande av sddana tgirder
som foreskrivs i den omtvistade férordningen och som avser kampen mot den
internationella terrorismen, och nérmare bestdmt ett inféorande av ekonomiska och
finansiella sanktionsétgérder, saisom frysning av penningmedel, mot personer och
enheter som misstinks bidra till finansieringen av den internationella terrorismen,
trots att inget samband konstaterats med ett tredjelands territorium eller styrande
regim. Det forsta villkoret dr salunda uppfyllt.
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For att det andra villkoret for tillimpligheten av artikel 308 EG skall vara uppfyllt i
det forevarande fallet krivs det enligt den réttspraxis som anges ovan i punkt 99 att
kampen mot den internationella terrorismen, och nérmare bestamt inférandet av
ekonomiska och finansiella sanktionsétgérder, sdsom frysning av penningmedel, som
ar riktade mot personer och enheter som misstinks bidra till finansieringen av den
internationella terrorismen, kan hinforas till ett av de mal for gemenskapen som
faststéllts i fordraget.

Ingressen till den omtvistade férordningen ér synnerligen kortfattad pa denna punkt.
Radet har nojt sig med att i skl 4 i férordningen forsikra att de atgarder som krivs
enligt resolution 1390 (2002) och den gemensamma standpunkten 2002/402 "ligger
inom fordragets tillimpningsomrade” och att det var nddvandigt med gemenskaps-
lagstiftning "sdrskilt i syfte att undvika snedvridning av konkurrensen”.

Det principiella pastiendet att de berorda &tgirderna “ligger inom fordragets
tillimpningsomrade” féranleder dock forstainstansritten att genast konstatera att
inte nigot av férdragets mal, som uttryckligen ndmns i artiklarna 2 EG och 3 EG,
forefaller kunna forverkligas genom de berdrda atgirderna.

Till skillnad fran de atgirder gentemot vissa fysiska och juridiska personer inom
gemenskapen som foéreskrivs genom forordning nr 3541/92, vilken rédet har
dberopat till stod for sin stindpunkt (se ovan punkt 73), kan de atgirder som
foreskrivs genom den omtvistade forordningen inte rittfirdigas av malet att inréitta
en gemensam handelspolitik (artikel 3.1 b EG) — inom ramen for vilken det har
fastslagits att gemenskapen #r behérig att besluta om handelsembargon med stod av
artikel 133 EG — eftersom gemenskapens handelsrelationer med tredjeland inte &r i
friga i det forevarande fallet.
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Vad betriffar malet att inrétta en ordning for att sékerstilla att konkurrensen pé den
inre marknaden inte snedvrids (artikel 3.1 g EG) &r pastaendet att det foreligger en
risk for snedvridning av konkurrensen, vilket den omtvistade forordningen enligt
ingressen syftar till att undvika, inte &vertygande.

Konkurrensreglerna i EG-fordraget riktar sig mot foretag och medlemsstater nir
dessa bryter mot principen om lika konkurrensméjligheter for foretagen (se,
betriffande artikel 87 EG, domstolens dom av den 2 juli 1974 i mal 173/73, Italien
mot kommissionen, REG 1974, s. 709, punkt 26, och, betriffande artikel 81 EG,
domstolens dom av den 12 juli 1984 i mal 170/83, Hydrotherm, REG 1984, s. 2999,
punkt 11).

I det férevarande fallet har det dock inte gjorts gillande att de personer och enheter
som berdrs av den omtvistade forordningen berdrs i egenskap av foretag i den
mening som avses i EG-férdragets konkurrensregler.

Vidare har ingen férklaring limnats till pa vilket siitt konkurrensen mellan foretag
skulle kunna skadas av att gemenskapen eller medlemsstaterna genomfér sadana
sirskilda restriktiva atgérder gentemot vissa personer och enheter som féreskrivs
genom sikerhetsradets resolution 1390 (2002).

Ovanstdende 6verviganden paverkas inte av att svél kommissionen, i sitt skriftliga
svar pé férstainstansrittens fragor, som Férenade kungariket, under forhandlingen,
har hivdat att det foreligger ett samband mellan malet i artikel 3.1 g EG och malet
att inrétta en inre marknad, som bland annat kinnetecknas av att hindren mellan
medlemsstaterna for fii rorlighet for kapital avskaffas (artikel 3.1 ¢ EG) (se ovan,
bland annat punkterna 75 och 78-80).
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Det skall hirvid framhillas att gemenskapen inte har nagon uttrycklig behérighet att
infora restriktioner for kapitalrorelser och betalningar. Diremot anges det i
artikel 58 EG att medlemsstaterna har ritt att vidta atgirder med en sidan effekt
i den utstriickning det &r och forblir befogat for att uppna de mal som anges i den
artikeln och sirskilt med hinsyn till allmédn ordning eller allmén sdkerhet (se
analogt, betriffande artikel 30 EG, domstolens dom av den 4 oktober 1991 i maél
C-367/89, Richardt, REG 1991, s. -4621, punkt 19, och dér angiven réttspraxis).
Eftersom begreppet allmin sikerhet omfattar saval en stats inrikes sikerhet som
dess utrikes sikerhet, skulle medlemsstaterna saledes i princip ha ritt att med stéd
av artikel 58.1 b EG anta atgirder av den typ som foreskrivs i den omtvistade
forordningen. Under forutsittning att dessa atgirder dr forenliga med
artikel 58.3 EG och inte gar utover vad som #r nodvandigt for att uppnd det
efterstrivade malet, skulle de vara forenliga med den ordning for fri rorlighet for
kapital och betalningar och den ordning for fri konkurrens som inrittats genom EG-
fordraget.

Det skall tilliggas att om det rickte med ett konstaterande av en risk for skillnader
mellan de nationella lagstiftningarna och en abstrakt risk for att dessa ger upphov till
hinder for den fria rérligheten for kapital och snedvridning av konkurrensen, for att
motivera valet av artikel 308 EG tillsammans med artikel 3.1 ¢ och 3.1 g EG som
rittslig grund for en forordning, skulle bestimmelserna i kapitel 3 i avdelning VI i
EG-fordraget betriffande tillndrmning av lagstiftning bli utan éndamélsenlig verkan,
och dessutom skulle domstolsprévningen av att en korrekt réttslig grund har
anvints i praktiken bli meningslés. Gemenskapsdomstolen skulle i ett sadant fall
vara forhindrad att utéva den uppgift som aligger den enligt artikel 220 EG,
nimligen att sikerstilla att lag och ritt foljs vid tolkning och tillimpning av
fordraget (se, for ett liknande resonemang betréffande artikel 100a i EG-fordraget,
nu artikel 95 EG i éndrad lydelse, domen i det ovan i punkt 85 nimnda malet
Tyskland mot parlamentet och radet, punkterna 84, 85 och 106-108, och dir
angiven rittspraxis).

I vilket fall som helst visar inte de omstindigheter som forstainstansritten har att ta
stillning till att den omtvistade férordningen verkligen bidrar till att forhindra en
risk for att det skall uppsta hinder for den fria rérligheten for kapital eller betydande
snedvridning av konkurrensen.
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Forstainstansritten anser i synnerhet, i motsats till vad kommissionen och Férenade
kungariket har gjort géllande, att det inte skulle leda till en sannolik och allvarlig risk
for skillnader i tillimpningen av frysningen av penningmedel mellan medlems-
staterna for det fall de ifrdgavarande resolutionerna fran sikerhetsradet skulle
genomféras av medlemsstaterna i stillet for av gemenskapen. Dels innehéller
resolutionerna klara, precisa och detaljerade definitioner och féreskrifter, som
praktiskt taget inte limnar nigot utrymme for tolkning. Dels framstar de atgirder
som enligt resolutionerna skall vidtas fér genomférandet av dessa inte som sa
omfattande att det foreligger skil att frukta en sadan risk.

Under dessa forhallanden kan de ifrdgavarande atgérderna inte anses rittfirdigade
av madlet i artikel 3.1 ¢ och 3.1 g EG.

Dessutom saknar de olika exempel som rédet har &beropat (se ovan punkterna 71
och 73), p& hur artikel 308 EG har anvints som kompletterande rittslig grund,
relevans i det forevarande fallet. Dels framgér det namligen inte av dessa exempel att
villkoren for att tillimpa artikel 308 EG, sirskilt villkoret att atgirden skall syfta till
forverkligandet av ett av gemenskapens mal, inte var uppfyllda i de aberopade fallen.
Dels har ingen pa denna grund bestritt giltigheten av rittsakterna i exemplen infor
domstolen, se bland annat domen i det ovan i punkt 72 nimnda malet Delbar.
Under alla omstiindigheter foljer det av fast rittspraxis att radets praxis inte ensam
kan utgéra grund for att avvika fran regler i fordraget. Denna praxis kan féljaktligen
inte ge upphov till ett prejudikat som binder gemenskapens institutioner i fraiga om
vilken réattslig grund som ér den korrekta (domstolens dom av den 23 februari 1988 i
mal 68/86, Férenade kungariket mot ridet, REG 1988, s. 855, punkt 24, svensk
specialutgéva, volym 9, s. 367, och domstolens yttrande 1/94 av den 15 november
1994, REG 1994, s. I-5267, punkt 52).

Det framgar av det ovan anforda att kampen mot den internationella terrorismen
och ndrmare bestdmt inforandet av ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder,
sasom frysning av penningmedel, gentemot personer och enheter som misstinks fér
att ha bidragit till finansieringen av den internationella terrorismen, inte kan
hénforas till nagot av de mal for gemenskapen som uttryckligen anges i artiklarna
2 EG och 3 EG.
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Vid sidan av de mal som uttryckligen néimns i artiklarna 2 EG och 3 EG har
kommissionen ocksa, i sitt skriftliga svar pa forstainstansréttens fragor, aberopat ett
mal av mer allmin art for gemenskapen, vilket enligt kommissionen réttfirdigade att
artikel 308 EG anvindes som rittslig grund i det forevarande fallet. Kommissionen
har ur ingressen till EG-fordraget hirlett ett "allmédnt mal for gemenskapen att
forsvara fred och sikerhet” pa det internationella planet (se ovan punkt 76). Denna
standpunkt kan inte godtas.

I motsats till vad kommissionen har anfort framgér det ndmligen inte av ingressen
till EG-fordraget att fordraget har ett vidare mal, ndmligen att forsvara internationell
fred och sikerhet. Aven om avsikten med férdraget obestridligen i forsta hand ér att
fa de konflikter som i det forflutna har férekommit mellan de europeiska folken att
upphéra genom att skapa "en allt fastare sammanslutning” dem emellan, innehaller
EG-fordraget inte nigon hinvisning till genomférandet av en gemensam utrikes-
och sikerhetspolitik.- Sistnimnda politik &r endast hinforlig till mélen med EU-
fordraget vilket, sisom framgar av dess ingress, avser en dvergang "till en ny fas i den
europeiska integrationsprocess som inleddes med upprittandet av Europeiska
gemenskaperna”, ‘

Det #r visserligen riktigt att detta mal for unionen skall tjina som inspiration for
gemenskapens agerande inom omrddet for gemenskapens behorighet, som till
exempel vid utformningen av den gemensamma handelspolitiken, men madlet ricker
dock inte som grund for antagandet av atgirder med stéd av artikel 308 EG, framfor
allt inte inom de omraden dér gemenskapens befogenheter &r marginella och &r
foremal for en uttdémmande uppréikning i fordraget.

Forstainstansritten konstaterar slutligen att det inte forefaller vara majligt att tolka
artikel 308 EG sa, att institutionerna i allmidnhet kan stodja sig pad denna
bestammelse for att forverkliga nigot av mélen i EU-fordraget. I synnerhet anser
forstainstansratten att unionens och gemenskapens parallella existens som tva
integrerade, men samtidigt separata, rittsordningar och den konstitutionella
pelarkonstruktionen, som upphovsménnen till de nu géllande fordragen har 6nskat,
innebir att varken institutionerna eller medlemsstaterna har ritt att stodja sig pa
*flexibilitetsklausulen” i artikel 308 EG for att kompensera att gemenskapen saknar
den behorighet som behovs for att forverkliga ett av unionens mél. Om négot annat
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faststélldes skulle det i slutdnden leda till att den ifrigavarande bestimmelsen kunde
tillimpas pa samtliga dtgérder som 4r hénférliga till den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken, polissamarbetet och det straffidttsliga samarbetet, med féljden
att gemenskapen alltid skulle kunna agera fér att uppni malen for dessa
politikomraden. Ett sddant resultat skulle innebéra att ett stort antal bestimmelser
i EU-fordraget blev utan tillimpningsomrade och skulle vara inkonsekvent i
forhéllande till inférandet av rittsakter som &r specifika for den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken (gemensamma strategier, gemensamma atgirder,
gemensamma stdndpunkter) och polissamarbetet och det straffrittsliga samarbetet
(gemensamma standpunkter, beslut, rambeslut).

Slutsatsen 4r sélunda att artikel 308 EG, lika litet som artiklarna 60 EG och 301 EG
separat betraktade, ensam utgor en tilliicklig rittslig grund for den omtvistade
férordningen.

Réadet har dock, savil i skilen i den omtvistade férordningen som i sitt skriftliga svar
pa forstainstansrittens fragor, gjort gillande att artikel 308 EG, i forening med
artiklarna 60 EG och 301 EG, ger radet behérighet att anta en gemenskapsforord-
ning som avser den kamp mot finansieringen av den internationella terrorismen som
bedrivs av unionen och dess medlemsstater inom ramen for den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken, och i vilken det i detta syfte foreskrivs att
ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder skall vidtas gentemot enskilda, utan
att radet behover visa att det finns ett samband med ett tredjelands territorium eller
styrande regim. Det finns skil att godta dessa bedémningar.

I férevarande sammanhang skall hiinsyn ndmligen tas till den koppling som
uttryckligen inférdes vid revideringen i Maastricht mellan gemenskapens genom-
forande av ekonomiska sanktionsétgirder med stod av artiklarna 60 EG och 301 EG
och EU-fordragets utrikespolitiska mal.

Artiklarna 60 EG och 301 EG utgor tva vildigt speciella bestimmelser i EG-
fordraget, eftersom det i dessa uttryckligen stadgas att atgirder fran gemenskapens
sida kan komma att visa sig nddvéindiga for att forverkliga ett mal som inte ar ett av
gemenskapens mél, sisom de faststélls i EG-fordraget, utan ett av de mal som
uttryckligen uppstills for unionen genom artikel 2 EU, niamligen genomférandet av
en gemensam utrikes- och séikerhetspolitik.
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En atgird som vidtas av gemenskapen med stdd av artiklarna 60 EG och 301 EG
utgor siledes i sjilva verket en étgird frén unionens sida som genomfors inom
ramen for gemenskapspelaren efter det att rddet har antagit en gemensam
standpunkt eller en gemensam Atgérd inom ramen for den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken.

Forstainstansriitten framhéller hérvid att unionen enligt artikel 3 EU har en-
gemensam institutionell ram som skall sikerstilla konsekvens och Lkontinuitet i

verksamheten for att n& dess mal samtidigt som gemenskapens regelverk foljs och

byggs ut. Unionen skall sérskilt sdkerstilla att den genomgaende handlar

samstimmigt i relationerna med omvirlden inom ramen for sin utrikes- och

sikerhetspolitik, ekonomiska politik och bistandspolitik. Radet och kommissionen

skall ansvara for sddan samstimmighet och samarbeta i detta syfte. De skall var och

en inom ramen for sina befogenheter svara for att denna politik genomfors.

P4 samma sitt som de befogenheter som féreskrivs i EG-fordraget kan visa sig vara
otillrickliga for att institutionerna skall kunna agera for att inom ramen fér den
gemensamma marknaden forverkliga ett av gemenskapens mal, kan de befogenheter
avseende ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder som féreskrivs i artiklarna
60 EG och 301 EG, nimligen avbrytande eller begrinsning av de ekonomiska
forbindelserna med ett eller flera tredjelinder, sérskilt vad betriffar kapitalrorelser
och betalningar, visa sig vara otillrickliga for att institutionerna skall kunna
forverkliga den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, ett mél enligt EU-
fordraget, med avseende pa vilket dessa bestdmmelser sirskilt infordes i EG-
fordraget. ’

Det far dirfor anses att anviindandet av artikel 308 EG som kompletterande réttslig
grund, i det speciella sammanhang som avses i artiklarna 60 EG och 301 EG, ér
berattigat pa grund av kravet pa samstimmighet enligt artikel 3 EU, i de fall da dessa
bestdimmelser inte ger gemenskapens institutioner de nédvandiga befogenheterna,
vad gller ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder, for att vidta atgérder i syfte
att forverkliga det mal som unionen och dess medlemsstater efterstrévar inom
ramen for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

II - 3698



129

130

131

132

133

KADI MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

Det #r sdlunda mdjligt att en gemensam standpunkt eller en gemensam atgird som
har antagits inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
krdver att gemenskapen vidtar ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder som
gér utdver dem som uttryckligen anges i artiklarna 60 EG och 301 EG, vilka bestar i
att avbryta eller begriinsa de ekonomiska férbindelserna med ett eller flera
tredjelénder, sérskilt vad giller kapitalrorelser och betalningar.

[ ett sddant fall gér anvindningen av den kumulerade rittsliga grunden i form av
artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG det mdjligt att genom ekonomiska och
finansiella sanktionsatgirder forverkliga det mal som unionen och dess medlems-
stater efterstrdvar inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken, i enlighet med hur malet uttrycks i en gemensam standpunkt eller en
gemensam dtgird, trots att gemenskapen inte uttryckligen har getts nagra
befogenheter att vidta ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder gentemot
personer och enheter som inte har nagon tillrécklig koppling till ett visst tredjeland.

Vad giller det forevarande fallet konstaterar forstainstansritten att kampen mot den
internationella terrorismen och finansieringen av denna obestridligen #r att hinfora
till unionens mél inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken,
ssom de anges i artikel 11 EU, &ven om kampen inte sirskilt avser tredjelinder eller
deras ledare.

Det dr dessutom ostridigt att den gemensamma standpunkten 2002/402 har antagits
av rddet med enhillighet inom ramen fér den ovannimnda kampen och att
gemenskapen enligt standpunkten skall vidta ekonomiska och finansiella sanktions-
atgirder gentemot enskilda som misstinks bidra till finansieringen av den
internationella terrorismen, trots att inget samband konstaterats med ett tredjelands
territorium eller styrande regim.

Mot denna bakgrund ér det motiverat att anvéinda artikel 308 EG for att komplettera
de befogenheter avseende ekonomiska och finansiella sanktionsatgirder som
gemenskapen ges genom artiklarna 60 EG och 301 EG, med hinsyn till den
omstindigheten att det i det radande dagsldget inte lingre gar att betrakta stater som
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den enda killan till hot mot internationell fred och sikerhet. Unionen och dess
gemenskapspelare kan lika litet som virldssamfundet hindras frdn att anpassa sig till
dessa nya hot genom att vidta ekonomiska och finansiella sanktionsitgérder inte
bara gentemot tredjelinder, utan ocksd gentemot personer, gruppes, foretag eller
enheter med band till dessa som deltar i uppbyggandet av en internationell
terroristverksamhet eller som pa nagot annat sitt undergriver internationell fred
och sikerhet.

Av detta foljer att radet genom att anvinda artikel 308 EG som kompletterande
rittslig grund inte har utvidgat omradet for gemenskapens behdrighet utover den
allménna ram som foljer av samtliga bestimmelser i fordraget, i synnerhet de
bestimmelser i vilka gemenskapens uppgifter och verksamhet faststills.

Forstainstansritten delar siledes institutionernas och Foérenade kungarikets upp-
fattning, att radet var behorigt att pa grundval av artiklarna 60 EG, 301 EG och
308 EG, i forening, anta den omtvistade férordningen genom vilken de ekonomiska
och finansiella sanktionsitgirder som féreskrivs i den gemensamma stdndpunkten
2002/402 genomfdrs inom gemenskapen.

3. De tre grunderna avseende dsidoséiittande av sékandens grundliggande rétiig-
heter

Parternas argument

I den del av sékandens argumentation som ror de faktiska omsténdigheterna har
denne uppgett sig vara en internationell affirsman, saudiarabisk medborgare och ha
betydande ekonomiska intressen i Europeiska unionen. Sedan f8rordning
nr 2062/2001, och direfter den omtvistade forordningen, tridde i kraft har hans
penningmedel och andra tillgdngar i Europeiska unionen frysts och han dr

1I - 3700



137

138

139

KADI MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

of6rmégen att skota sina affdrer. Upptagandet av hans namn i férteckningen i bilaga
I till den omtvistade forordningen har dessutom skadat hans anseende som
privatperson och affirsman. Sokanden har uppgett sig vara offer for ett allvarligt
juridiskt misstag och har forsdkrat att han aldrig har varit inblandad i
terroristverksamhet eller bidragit med nigon form av ekonomiskt stod till sadan
verksamhet, vare sig i forhallande till Usama bin Ladin och al-Qaida eller i nagot
annat sammanhang.

Sokanden har dessutom anfort att han ocksa dr féremal for nationella atgirder som
innebér frysning av hans penningmedel i Férenade kungariket, Forenta staterna och
Schweiz. Han har vidtagit réttsliga tgirder for att bestrida lagenligheten av samtliga
atgdrder. Bland annat har han vickt talan om ogiltigférklaring ("judicial review”) av
det brittiska finansministeriets beslut att frysa hans penningmedel. Vid den
inledande forhandlingen i detta mal konstaterade den behériga domaren att det
inte var uppenbart att pastdendet att atgirden var rittsstridig saknade grund enligt
nationell ritt, Forenade kungarikets regering anférde dock att gemenskapsrittens
direkta effekt medférde att det forfarande som sokanden skyndsamt hade inlett pa
det nationella planet saknade intresse om sdkanden inte ocksa nidde framging med
sin talan avseende den omtvistade forordningen. Sékanden har vidare antagit att de
uppgifter som ligger till grund fér upptagandet av hans namn i sanktionskommitténs
forteckning &r desamma som Férenade kungarikets regering har inkommit med
under det ovanndmnda nationella forfarandet.

I den del av argumentationen som ror den rittsliga beddmningen har sékanden
inledningsvis framhallit att det foljer av réttspraxis (domstolens dom av den
14 maj 1974 i mél 4/73, Nold mot kommissionen, REG 1974, s. 491, punkt 13;
svensk specialutgéava, volym 2, s, 291) att de grundliggande rittigheter som erkinns
och garanteras i medlemsstaternas grundlagar, och sirskilt de som faststills i
Europakonventionen, utgdr en visentlig del av gemenskapernas rittsordning.

Sékanden har darefter till stdd for sin talan aberopat tre ogiltighetsgrunder. Enligt
den forsta grunden har hans ritt att yttra sig dsidosatts, enligt den andra grunden
har hans grundldggande ritt till skydd for sin egendom och proportionalitets-
principen asidosatts, och enligt den tredje grunden har hans ritt till en verksam
domstolsprévning dsidosatts.
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Enligt sokanden innehdller de resolutioner fran sikerhetsrddet som radet och
kommissionen har aberopat inte négra befogenheter for institutionerna att
inskridnka dessa grundliggande rittigheter utan att motivera detta infor
forstainstansritten genom att inkomma med nodvindiga bevis. Eftersom Europeiska
unionen utgdr en rittsordning som dr sjilvstindig i forhdllande till Forenta
nationerna och som har sina egna riitisregler, maste unionen motivera de atgarder
den vidtar med hinvisning till sina egna befogenheter och de skyldigheter som éavilar
den i forhallande till de personer som omfattas av dess rittsordning.

Vad betriffar det pastadda asidosittandet av ritten att yttra sig har sokanden
medgett att den inledande &tgérden att spérra hans tillgdngar var av sddan art att den
kunde vidtas utan att han hade underrittats om den dessforinnan.

Sokanden har dock gjort géllande en ritt att yttra sig infor radet och kommissionen i
syfte att fa sitt namn borttaget fran forteckningen 6ver de personer och enheter som
sanktionsatgirderna avser, med stod av den allménna gemenskapsrittsliga principen
enligt vilken adressater av ett av de offentliga myndigheterna fattat beslut som
mairkbart paverkar deras intressen skall ldmnas tillfille att vederborligen framfora
sina synpunkter (domstolens dom av den 23 oktober 1974 i mal 17/74, Transocean
Marine Paint mot kommissionen, REG 1974, s. 1063, punkt 15; svensk specialutgava,
volym 2, s. 357). Sékanden har erinrat om att iakttagandet av ritten till forsvar,
vilken utgor en grundliggande princip, skall sdkerstillas under samtliga forfaranden
som kan péaverka den ber6rda personen negativt och medféra oférmanliga
konsekvenser for denna (domstolens dom av den 17 oktober 1989 i mal 85/87,
Dow Benelux mot kommissionen, REG 1989, s. 3137, och av.den 27 juni 1991 i mal
C-49/88, Al-Jubail Fertilizer och Saudi Arabian Fertilizer mot radet, REG 1991, s. I-
3187).

I det forevarande fallet dsidosétter den omtvistade foérordningen, enligt sokanden,
tydligt dessa grundlidggande principer, eftersom den gor det méjligt for radet att utan
tidsbegrinsning frysa sékandens penningmedel utan att ge honom nagon méjlighet
att yttra sig om huruvida de pastidda omstindigheterna ér riktiga och relevanta eller
betriffande de bevis som har &beropats mot honom.
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Vad nérmare betriffar det pastidda dsidosittandet av den grundléggande ritten till
respekt for sin egendom, vilken garanteras genom artikel 1 i forsta tilliggs-
protokollet till Europakonventionen och de allméinna gemenskapsrittsliga princi-
perna, samt det pastidda asidosittandet av proportionalitetsprincipen, har sékanden
anfért att den omtvistade forordningen méjliggor en frysning av hans penningmedel
pé grundval endast av att hans namn har upptagits i den forteckning som upprittats
av sanktionskommittén, utan att gemenskapens institutioner ges nagon méjlighet att
gora en beddmning av de tillgingliga bevisen och de omstindigheter som kan
motivera en sddan atgérd, och utan att nigon intresseavvigning sker.

Sokanden har i sin replik framhallit att institutionerna, vilket dessa &ven har
medgett, inte har foretagit nigon intresseavviigning och inte har undersdkt
bevisningen mot honom. Dessutom har de enligt sékanden inte inkommit med
négon bevisning till forstainstansritten av vilken det framgar att, om en sidan
intresseavvéigning hade gjorts, denna skulle ha visat att det var motiverat att spérra
sokandens tillgingar. Under dessa omstéindigheter har forstainstansritten ingen
mdjlighet att bedéma huruvida den omtvistade férordningen motiverar de drastiska
atgdrder som vidtagits avseende sékandens egendom.

Nir det giller det pastadda asidosittandet av rétten till en verksam domstolsprév-
ning, har sékanden erinrat om att domstolen i dom av den 15 maj 1986 i mal 222/84,
Johnston (REG 1986, s. 1651; svensk specialutgava, volym 8, s, 597), punkt 18, har
erként att ovanndmnda ritt utgor en allmin gemenskapsrittslig princip.

I det forevarande fallet innehéller den omtvistade férordningen inte nagon méjlighet
till en sidan prévning, bland annat avseende de bevis som gors gillande mot
sbkanden, vilket strider mot den ovannimnda allménna principen.

Stkanden har tillagt att om en sidan domstolsprévning vore méjlig skulle han
kunna visa att de anklagelser som riktats mot honom saknar grund.
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Rédet har anfort att sékanden endast har varit féremal for administrativa atgérder
och inte for ndgon straffrittslig sanktionsatgérd eller konfiskering av egendom som
kan medfora att han har ritt till det skydd som foreskrivs i artikel 6 i
Europakonventionen. P& detta har sékanden svarat att han har anklagats for den
allra allvarligaste formen av brottslighet, nimligen for att ha varit inblandad i den
terroristorganisation som bér ansvaret for attentaten den 11 september 2001, att
hans anseende har férstérts och att hans egendom har spérrats utan begransning
vare sig i tiden eller till beloppet. Dérvid skall beaktas att radet inte har undersokt de
bevis som gérs gallande mot honom, att rddet inte avser att ge honom mdjlighet att
ifragasitta sparrandet av hans egendom och inte kan gora det, och att radet har gjort
gillande att forstainstansritten inte kan vidta nagra atgérder for att kontrollera om
beslutet att spirra hans tillgdngar var korrekt.

Sokanden har anfért att gemenskapsinstitutionerna inte kan undslippa sin
skyldighet att respektera de grundliggande réttigheterna genom att gémma sig
bakom de beslut som fattats av sikerhetsridet, eftersom inte heller dessa beslut &r
forenliga med principen om riitten till forsvar. Eftersom det ror sig om en
gemenskapsforordning har soékanden gjort gillande att han har ritt till en
domstolsprovning enligt gemenskapsritten. Rédets pastiende att det saknar
befogenhet att géra en egen bedémning i fragan och att det dr skyldigt att agera
enligt instruktionerna fran FN visar just att den omtvistade férordningen ar behéftad
med ett fel. ‘

I repliken har sékanden lagt till att han har frsdkt kontakta sanktionskommittén
direkt for att fa den att stryka hans namn i den berérda forteckningen. Han fick
svaret att enskilda inte har ritt att limna in yttranden och att klagomal betriffande
de sanktionsatgirder som vidtagits pa nationell niva skall stéllas till den behoriga
domstolen. Han bad d& det saudiarabiska utrikesministeriet att hjélpa honom att
gora gillande sina rittigheter infér sanktionskommittén. Dessutom har sékanden
vidtagit dtgirder i Forenta staterna for att gora gillande sina intressen infor Office of
Foreign Assets Control (OFAC). Institutionerna kan saledes inte kritisera honom for
att inte ha vidtagit alla tinkbara atgirder for att fa till stind en hévning av spéarrandet
av hans tillgdngar. '
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152 Argumentet att s6kanden har kunnat inleda det férevarande forfarandet #r
irrelevant om forstainstansritten inte har méjlighet att préva talan i sak. For att
kravet pa en verksam domstolsprévning skall vara uppfyllt krivs att forstainstans-
ritten antingen gbr en materiell prévning av de bevis som inges till den eller
ogiltigforklarar den omtvistade férordningen av det skilet att den inte innehaller
nagon rittslig grund foér en sddan prévning.

153 Radet och kommissionen har, med hénvisning till i synnerhet artiklarna 24.1, 25, 41,
48.2 och 103 i Férenta nationernas stadga, i huvudsak gjort gillande att i likhet med
FN:s medlemsstater 4r gemenskapen enligt folkritten skyldig att, inom de omraden
dér den &r behorig, genomfora sikerhetsradets resolutioner, sirskilt de som antagits
inom ramen for kapitel VII i Forenta nationernas stadga. Vidare har de gjort
gillande att gemenskapsinstitutionernas behérighet p& omradet r begrinsad, att de
inte har ndgon befogenhet att utfora en egen skonsmissig bedémning och att de helt
saknar bedomningsutrymme. De har ocksd anfért att institutionerna saledes inte kan
dndra pa innehallet i dessa resolutioner och inte heller kan inféra forfaranden som
kan leda till en &ndring av resolutionernas innehdll, och slutligen att alla andra
internationella 6verenskommelser och nationella réttsregler som kan utgéra ett
hinder for ovannimnda genomférande maste vika for resolutionerna.

154 Rédet och kommissionen har papekat att den omtvistade férordningen inforlivade
sikerhetsradets resolutioner 1267 (1999), 1333 (2000) och 1390 (2002), vilka antogs
med st6d av kapitel VII i Férenta nationernas stadga, forst gentemot talibanregimen
i Afghanistan och dérefter som reaktion pa den terroristverksamhet som lag bakom
attentaten den 11 september 2001 i New York City och i Washington D.C. (Férenta
staterna), med gemenskapens réttsordning. Efter att sékandens namn den 17 oktober
2001 upptogs i den forteckning som upprittats av sanktionskommittén #ndrades
forteckningen over personer vars penningmedel har frysts pd grund av deras
kopplingar till talibanerna, Usama bin Ladin och nitverket al-Qaida genom
forordning nr 2062/2001, sa att sbkandens namn upptogs dven i denna forteckning
i enlighet med artikel 10 i forordning nr 467/2001.
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Gemenskapsinstitutionerna avsag siledes att uppfylla de skyldigheter som éligger
gemenskapens medlemsstater enligt artikel 25 i Forenta nationernas stadga, genom
att automatiskt med gemenskapens Lattsordmng inforliva de forteckningar &ver
personer och enheter som upprittats av sikerhetsradet eller sanktionskommittén, i
enlighet med tillimpliga forfaranden.

Réadet och kommissionen har framhallit att gemenskapens medlemsstater i egenskap
av medlemmar av Forenta nationerna har accepterat att utan forbehall tillimpa de
beslut som sikerhetsrddet fattar 4 deras vdgnar for att tjina det Gverordnade
intresset av att uppritthilla internationell fred och sikerhet (se artiklarna 24.1 och
25 i Forenta nationernas stadga). De skyldigheter som aligger en medlem av FN
enligt kapitel VII i Forenta nationernas stadga har foretride framfor alla andra
internationella skyldigheter som aligger densamma. Artikel 103 i stadgan gor det
siledes mojligt att &sidositta alla andra bestimmelser i traktatritten eller den
internationella sedvaneritten for att ge tillimpning &t sékerhetsradets resolutioner.
Hirigenom skapas en "laglighetseffekt”.

Enligt institutionerna kan inte heller nationell lagstiftning utgora ett hinder for
genomforandedtgirder som har antagits med tillimpning av Forenta nationernas
stadga. Om en medlem av FN hade mojlighet att &ndra pa innehallet i
sikerhetsradets resolutioner skulle den enhetliga tillimpningen av dessa g forlorad,
vilken &r oumbirlig for sikerstéllandet av resolutionernas effektivitet.

Trots att gemenskapen inte sjilv & medlem i FN ér den skyldig att inom omrédet for
sin behoérighet agera for att uppfylla de skyldigheter som aligger dess medlemsstater
pa grund av deras medlemskap i Férenta nationerna. Kommissionen har hirvid
papekat att gemenskapens behdrighet skall utévas med iakttagande av folkritten
(domstolens dom av den 24 november 1992 i mal C-286/90, Poulsen och Diva
Navigation, REG 1992, s. I-6019, punkt 9, och av den 16 juni 1998 i mal C-162/96,
Racke, REG 1998, s. 1-3655, punkt 45). Radet och kommissionen har dven hénvisat
till forstainstansrittens dom av den 28 april 1998 i.mél T-184/95, Dorsch Consult
mot radet och kommissionen (REG 1998, s. II-667). Trots att ovannimnda dom
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avsig inférandet av ett handelsembargo, en atgird som hér till den gemensamma
handelspolitiken och som enligt artikel 133 EG omfattas av gemenskapens exklusiva
behérighet, anser radet och kommissionen att den princip som slis fast genom
domen i fréga &ven giller for restriktioner fér kapitalrérelser och betalningar som,
sdsom i det forevarande fallet, har antagits med stéd av artiklarna 60 EG och 301 EG.

Radet har generaliserat detta pastiende genom att gora gillande att gemenskapen,
nér den agerar for att uppfylla de skyldigheter som avilar dess medlemsstater pa
grund av deras medlemskap i FN — oavsett om det sker dérfor att medlemsstaterna
har gett den de nddvéndiga befogenheterna eller dirfor att de anser att det fran
politisk synpunkt dr limpligt att den ingriper — for alla praktiska dndamal skall anses
befinna sig i samma stillning som FN:s medlemsstater, med hénsyn till artikel 48.2 i
Férenta nationernas stadga.

Om gemenskapen inte ville &sidosétta sina eller medlemsstaternas internationella
skyldigheter hade den saledes enligt rddet och kommissionen inte nigon méjlighet
att avldgsna vissa personer frin den foérteckning som sanktionskommittén hade
upprittat, att informera dem i forvig eller annars tillta ett revideringsforfarande
genom vilket vissa personer skulle ha kunnat avligsnas fran forteckningen. Enligt
rddets uppfattning skulle det dessutom ha stridit mot den princip om lojalt
samarbete mellan medlemsstaterna och gemenskapen som faststills i artikel 10 EG.

Radet har tillagt att &ven om den omtvistade férordningen skulle anses inskrinka
s6kandens grundliggande rittigheter innebér de omstindigheter under vilka
férordningen har antagits att rddet inte kan anses skyldigt till nagot rittsstridigt
agerande, med hiinsyn till artikel 48.2 i Forenta nationernas stadga. Radet anser att
gemenskapen, nir den vidtar atgirder i syfte att tillmdtesgd medlemsstaternas
onskan att uppfylla sina skyldigheter enligt Férenta nationernas stadga, nédvindigt-
vis miste kunna dra nytta av det skydd som stadgan erbjuder och i synnerhet av
"laglighetseffekten”, Rédet anser att denna effekt dven giller i forhallande till de
grundléggande réttigheterna, vilka sasom anges i de relevanta folkrittsliga texterna
kan upphévas tillfilligt i en krissituation,
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1 vilket fall som helst anser radet att forstainstansrittens behorighet i det
forevarande fallet &r begrinsad till prévningen av fragan huruvida institutionerna
har begitt ett uppenbart fel genom att uppfylla-de skyldigheter som foreskrivs i
sikerhetsradets resolution 1390 (2002). Om forstainstansritten gar langre dn sa i sin
provning, vilket skulle vara att jamstilla med en indirekt och selektiv domstolsprdv-
ning av tvingande atgirder som sikerhetsradet beslutat om i sin roll som
uppritthallare av internationell fred och sikerhet, skulle det leda till ansenliga
storningar av gemenskapens och dess medlemsstaters internationella forbindelser.
Det skulle vidare kunna ifragasittas mot bakgrund av artikel 10 EG, och en av
grundstenarna i den internationella ordning som staterna inréttade ar 1945 skulle
riskera att undergrivas. Radet anser att giltigheten av denna sorts atgarder inte kan
bestridas pa nationell eller regional niv4, utan endast infor sikerhetsradet sjélvt.

Ocksa kommissionen anser att ett beslut att upphéva eller dndra forteckningen i den
lydelse som har antagits av sikerhetsradet allvarligt skulle kunna stora gemen-
skapens och medlemsstaternas internationella foibindelser. En s&dan situation
skulle innebira att gemenskapen asidosatte sin allminna skyldighet att respektera
folkritten och att medlemsstaterna &sidosatte sina sérskilda skyldigheter enligt
Férenta nationernas stadga. En sadan situation skulle &ven ha en negativ inverkan pa
den enhetliga tillimpningen av sikerhetsrddets beslut, vilket @ ett nddvindigt
villkor (sine qua non) for dessas effektivitet. Kommissionen har vidare framhallit att
principen om internationell hovlighet kréver att gemenskapen genomfér dessa
atgirder i den utstrickning de syftar till att skydda samtliga stater mot
terroristattentat.

Hirav foljer att forstainstansritten inte kan prova huruvida den omtvistade
forordningen r forenlig med de rittigheter som sékanden har &beropat. Aven for
det fall dessa rattigheter skulle ha &sidosatts — vilket inte &r fallet — skulle
gemenskapen vara skyldig att genomfora sikerhetsrddets resolutioner och om den
underlit att gora sa, skulle medlemsstaterna vara skyldiga att gora det.
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Rédet och kommissionen har i andra hand, for det fall forstainstansritten skulle
besluta att foreta en fullstindig provning av de tre grunder for ogiltigforklaring som
har anférts av sokanden, gjort gillande att de grundliggande rittigheterna och
friheterna som pastas ha asidosatts inte kriinks genom den omtvistade férordningen.

Den omtvistade férordningen inskréinker for det forsta inte sékandens ritt att yttra
sig.

I det forevarande fallet har gemenskapsinstitutionerna nimligen ingen behorighet
att foreta en undersokning, inget utrymme for att gora en egen bedémning av
omstdndigheterna och ingen befogenhet att gora en politisk bedémning. De #r
endast skyldiga att genomfra de atgirder som sikerhetsradet har beslutat om for
att skerstilla internationell fred och siikerhet, och saknar befogenhet att inféra en
mekanism for prévning av dessa atgirder. Radet och kommissionen anser siledes att
ritten att yttra sig, vilken utan tvekan géller under administrativa férfaranden, inte
ar tillimplig under sidana omsténdigheter som dem som foreligger i det forevarande
fallet.

De atgérder som genomforts genom den omtvistade forordningen kidnker for det
andra inte heller proportionalitetsprincipen eller sékandens grundldggande ritt till
respekt for sin egendom, eftersom denna rétt inte atnjuter nagot absolut skydd och
eftersom utévandet av den far goras till foremal for restriktioner som &r motiverade
av mal av allmént intresse.

I det forevarande fallet kan gemenskapens och dess medlemsstaters allminna
intresse av att de skyldigheter som siikerhetsridet alagt uppfylls, si att enskildas
tiligingar inte kan anvéndas for att fréimja terrorism, inte vara tydligare, De atgirder
som vidtagits av gemenskapen, vilka endast innebar ett genomférande av
sdkerhetsrddets tvingande beslut, var absolut nédvindiga med hinsyn till malets
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betydelse, och har inte medfért en orimlig avvigning mellan de krav som foljer av
det allmdnna intresset och de krav som &r knutna till skyddet av enskildas
grundliggande rittigheter. Under dessa omstindigheter anser radet att dtgédrderna i
fraga inte kan betraktas som olimpliga eller oproportionetliga, dven om de dr av
ingripande natur i forhallande till sokanden.

I den mén sékanden ligger gemenskapsinstitutionerna till last att de inte har infort
nagon provningsmekanism har kommissionen erinrat om att institutionerna endast
har sikerstillt genomférandet av sikerhetsridets beslut men inte har kunnat dndra
dessa.

I den mén sdkanden gor gillande att de medel som anvints for att uppnd mélen &r
oproportionerliga, har kommissionen pépekat att denna delgrund endast kan goras
gillande mot sikerhetsridets beslut:

Ridet och kommissionen har for ﬂet tredje, vad giller ritten till en verksam
domstolsprévning, sirskilt gjort gallande att sékanden har haft méjlighet att viicka
forevarande talan vid forstainstansritten med stod av artikel 230 EG.

Enligt radet skall frigan om hur omfattande domstolsprévningen ldmpligen bor vara
i det forevarande fallet ses som en separat friga som skall avgoras av forstainstans-
rétten. '

Rédet har gjort gillande att nir gemenskapen agerar utan befogenhet att foreta en
skonsmissig bedomning, och pa grundval av ett beslut som fattats av ett organ som
virldssamfundet har gett avsevirda befogenheter for att kunna upprétthélla
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internationell fred och stikerhet, skulle en fullstindig prévningsritt f6r domstolen
riskera att undergriva det FN-system som staterna inrittade ar 1945, allvarligt
kunna skada gemenskapens och dess medlemsstaters internationella forbindelser
och vara oférenligt med gemenskapens skyldighet att respektera folkritten.

Rédet och kommissionen har #ven pépekat att s6kanden, vid behov féretradd av
Saudiarabien, kan vinda sig till sikerhetsridet eller till sanktionskommittén,
antingen direkt eller via Férenade kungarikets finansministerium, for att framféra
sina synpunkter pd saken. Visserligen skulle FN i egenskap av mellanstatlig
organisation inte préva ett yttrande som ingetts av sékanden i egenskap av enskild
person. FN kan emellertid inte bortse frén sina medlemmars &sikter. Om de
saudiarabiska myndigheterna var évertygade om sékandens oskuld skulle det saledes
inte finnas ndgot som hindrade att atgirder vidtogs for att fa till stind en
omprovning av upptagandet av sokanden i den férteckning som upprittats av
sanktionskommittén. S6kanden har inte ingett nagra uppgifter om resultatet av sina
kontakter med detta organ eller om det yttrande det kan ha avgett, trots att vissa
andra av de personer som avses i sanktionskommitténs foreteckning har kunnat
gora det.

Forstainstansrittens bedomning

Inledande synpunkter

Forstainstansritten kan endast undersoka de grunder som avser ett asidosittande av
sbkandens grundliggande rittigheter i den utstriickning som dessa omfattas av
férstainstansréttens provningsritt och kan leda till att den omtvistade forordningen
ogiltigforklaras om de godtas.
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Institutionerna och Férenade kungariket har i det forevarande fallet dock i huvudsak
anfort att inget av dessa tva villkor dr uppfyllt, eftersom gemenskapens och dess
medlemsstaters skyldigheter enligt Férenta nationernas stadga har foretrade framfér
alla andra skyldigheter enligt folkritten, gemenskapsritten och den nationella réitten.
Férstainstansritten skall salunda forst préva de argument som har framforts av
dessa parter innan den kan undersoka sokandens argument.

Y
Det finns skil att inledningsvis underséka hur den internationella rittsordning som
har tillkommit genom Forenta nationerna forhéller sig till den nationella réttsord-
ningen respektive gemenskapens réttsordning, och i vilken utstrickning gemen-
skapens och dess medlemsstaters befogenheter begrinsas genom de resolutioner
som sikerhetsradet har antagit med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga.

Ovannimnda undersokning #r nimligen avgorande for den undersdkning av
legalitetskontrollens omfattning som férstainstansritten dérefter skall foreta, en
legalitetskontroll som bland annat avser de grundliggande rittigheterna och som
det aligger forstainstansritten att utéva avseende gemenskapsrittsakter geriom vilka
sddana resolutioner verkstélls. :

For det fall forstainstansritten konstaterar att de pastidda asidosittandena av
sokandens grundliggande rittigheter skall omfattas av forstainstansréttens prov-
ningsritt och kan leda till att den omtvistade forordningen ogiltigforklaras, skall
forstainstansritten slutligen uttala sig om dessa dsidosittanden.

Forhallandet mellan den internationella rittsordning som hdrroér fran Férenta
nationerna 4 den ena sidan och den nationella ritten respektive gemenskapsritten a
den andra sidan

Forstainstansritten konstaterar att enligt folkritten géller de skyldigheter som FN:s
medlemsstater har enligt Forenta nationernas stadga framfor alla andra skyldigheter
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enligt nationell ritt och den internationella traktatritten, inklusive de skyldigheter
som de stater som & medlemmar av Europarddet har enligt Europakonventionen,
och de skyldigheter som de stater som &ven #r medlemmar av gemenskapen har
enligt EG-fordraget.

Vad betriffar forhillandet mellan Férenta nationernas stadga och FN:s medlems-
staters nationella ritt hirleder sig regeln om féretride for stadgan fran principerna
inom internationell sedvanerdtt. Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om
traktatrétten, undertecknad i Wien den 23 maj 1969, genom vilken dessa principer
kodifierades (och som enligt artikel 5 &r tillimplig "pa traktater som utgdr
stiftelseurkunder for en internationell organisation och traktater antagna inom en
internationell organisation”), kan en part inte dberopa bestimmelser i sin interna
rétt for att rittfirdiga sin underlitenhet att fullgbra en traktat.

Nar det giller forhallandet mellan Férenta nationernas stadga och den inter-
nationella traktatritten framgér regeln om foretriide for stadgan uttryckligen av
artikel 103 i denna, dir det féreskrivs att i “hindelse av konflikt mellan
medlemmarnas forpliktelser enligt denna stadga och deras forpliktelser enligt
négon annan internationell dverenskommelse skola forpliktelserna enligt stadgan
gilla”. Enligt artikel 30 i Wienkonventionen om traktatritten skall ovannimnda
regel, i motsats till de regler som vanligtvis 4r tillimpliga nir det ér fraga om flera pa
varandra féljande traktater, giilla betriffande savl #ldre traktater som traktater som
tillkommit efter Férenta nationernas stadga. Enligt Internationella domstolen ir alla
regionala, bilaterala och &ven multilaterala avtal som parterna kan ha ingatt alltid
understillda bestimmelserna i artikel 103 i Férenta nationernas stadga (dom av den
26 november 1984, Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua
(Nicaragua v. United States of America), ICJ Reports, 1984, s. 392, punkt 107).

Foretridet giller &ven beslut i en resolution fran sikerhetsradet i enlighet med
artikel 25 i Forenta nationernas stadga, diir det anges att Férenta nationernas
medlemmar &r skyldiga att godta och verkstilla sikerhetsiidets beslut. Inter-
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nationella domstolen har slagit fast att dessa skyldigheter i enlighet med artikel 103 i
denna stadga skall ges foretrade framfor parternas forpliktelser enligt andra
internationella &verenskommelser (beslut av den 14 april 1992 (interimistiska
atgiarder), Questions of Interpretation and Application of the 1971 Montreal
Convention arising from the Aerial Incident at Lockerbie (Libyan Arab Jamahiriya v.
United States of America), rattsfallssamlingen 1992, s. 16, punkt 42, och beslut av
den 14 april 1992 (interimistiska. atgérder), Questions of Interpretation and
Application of the 1971 Montreal Convention arising from the Aerial Incident at
Lockerbie (Libyan Arab Jamahiriya v. United Kingdom), ICJ Reports. 1992, s. 113,
punkt 39).

Vad nirmare giller forhallandet mellan de skyldigheter som aligger gemenskapens
medlemsstater enligt Forenta nationernas stadga- och deras skyldigheter enligt
gemenskapsritten, erinrar forstainstansritten om att, sisom anges i forsta stycket i
artikel 307 EG, "[d]e rittigheter och forpliktelser som féljer av avtal som ingétts fore
den 1 januari 1958 eller, for stater som senare ansluter sig, fore tidpunkten for deras
anslutning mellan & ena sidan en eller flera medlemsstater och & andra sidan ett eller
flera tredjeléinder ... inte [skall] paverkas av bestimmelserna i detta fordrag.”

Enligt domstolens fasta rittspraxis syftar denna bestdimmelse till att i 6verens-
staimmelse med folkrittsliga grundsatser precisera att EG-fordragets tillimpning
inte paverkar den berérda medlemsstatens dtaganden att dels respektera tredjelands
rittigheter enligt tidigare avtal, dels fullgéra motsvarande férpliktelser (domstolens
dom av den 28 mars 1995 i mil C-324/93, Evans Medical och Macfarlan Smith, REG
1995, s. 1-563, punkt 27, se dven domstolens dom av den 27 februari 1962 i mal
10/61, kommissionen mot Italien, REG 1962, s. 1, av den 2 augusti 1993 i mal
C-158/91, Levy, REG 1993, s. I-4287, svensk specialutgéva, volym 14, s. I-295, och av
den 14 januari 1997 i mal C-124/95, Centro-Com, REG 1997, s. I-81, punkt 56).

Fem av de sex stater som undertecknade Fordraget om upprittandet av Europeiska
ekonomiska gemenskapen, i Rom den 25 mars 1957, var den 1 januari 1958 redan
medlemmar av FN. Forbundsrepubliken Tyskland accepterades inte formellt som
medlem av FN forran den 18 september 1973, men ocksa denna stats dtaganden att
respektera de skyldigheter som foljer av Forenta nationernas stadga uppkom fore
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den 1 januari 1958, vilket framgir av bland annat slutdokumentet fran den
konferens som hélls i London mellan den 28 september och den 3 oktober 1954
(kallad de nio makternas konferens) och av ParisGverenskommelserna av den
23 oktober 1954. Dessutom var alla stater som direfter blev medlemmar av
gemenskapen redan medlemmar i FN fore anslutningen.

Artikel 224 i Fordraget om upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen
(nu artikel 297 EG) infordes dessutom sérskilt i detta fordrag for att sikerstilla att
den ovan beskrivna regeln om foretride skulle iakttas. I bestimmelsen anges att
"[m]edlemsstaterna skall samrdda med varandra fér att genom gemensamma
dtgdrder hindra att den gemensamma marknadens funktion péverkas av atgirder
som en medlemsstat kan se sig tvungen att vidta ... for att fullgéra de skyldigheter
den har tagit pa sig i syfte att bevara fred och internationell sikerhet”,

De resolutioner som antagits av sikerhetsradet med stéd av kapitel VII i Forenta
nationernas stadga #r saledes bindande for samtliga av gemenskapens medlems-
stater, vilka sdledes i denna egenskap dr skyldiga att vidta de nédvindiga atgirderna
for att sikerstilla genomforandet av resolutionerna (generaladvokaten Jacobs féislag
till avgérande infér domstolens dom av den 30 juli 1996 i mal C-84/95, Bosphorus,
REG 1996, s. I-3953, s. I-3956, punkt 2, och infor domstolens dom av den 27 februari
1997 i mal C-177/95, Ebony Maritime och Loten Navigation, REG 1997, s. I-1111, I-
1115, punkt 27).

Av det ovan sagda framgér ocksd att medlemsstaterna svil enligt reglerna inom den
allménna folkritten som enligt de sérskilda bestdimmelserna i fordraget har ritt, och
till och med skyldighet, att underlata att tillimpa en gemenskapsrittslig
bestémmelse, dven om det r6r sig om en bestimmelse i primirritten eller en
allmin gemenskapsrittslig princip, som hindrar dem fidn att vederbérligen uppfylla
sina skyldigheter enligt Forenta nationernas stadga.
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I domen i det ovan i punkt 186 nimnda méalet Centro-Com slog domstolen sarskilt
fast att nationella atgérder som strider mot artikel 113 i EG-fordraget kan anses
berittigade enligt artikel 234 i EG-fordraget (nu artikel 307 EG i dndrad lydelse), om
de framstar som nédvindiga for att den berdrda medlemsstaten skall kunna fullgéra
sina skyldigheter enligt Férenta nationernas stadga och enligt en resolution frén
sikerhetsradet.

Diremot féljer det av rittspraxis (se domen i det ovan i punkt 158 nimnda mélet
Dorsch Consult mot radet och kommissionen, punkt 74) att gemenskapen, till
skillnad fran dess medlemsstater, inte som sddan #r direkt bunden av Férenta
nationernas stadga och att den saledes inte har ndgon skyldighet enligt den allménna
folkratten att godta och tillimpa sikerhetsradets resolutioner i enlighet med
artikel 25 i stadgan, Skilet till detta &r att gemenskapen varken &r medlem i EN eller
adressat for sikerhetsradets resolutioner, Gemenskapen har inte heller eftertritt sina
medlemsstater och Overtagit dessas rittigheter och skyldigheter i folkrttslig
mening.

Detta till trots skall gemenskapen med stdd av sjilva fordraget om dess upprittande
anses vara bunden av skyldigheterna enligt Férenta nationernas stadga pa samma
sitt som dess medlemsstater.

Det dr ostridigt att medlemsstaterna vid tidpunkten for undertecknandet av
Fordraget om upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen var bundna av
sina taganden enligt Foérenta nationernas stadga.

De kunde inte genom en dem emellan antagen rittsakt verfora fler befogenheter till
gemenskapen #n de forfogade 6ver och inte heller pa detta sitt frantrida
forpliktelser som var gillande i férhallande till tredjeland enligt ovanndmnda stadga
(se analogt domstolens dom av den 12 december 1972 i de forenade malen 21/72~
24/72, International Fruit Company m.fl, REG 1972, s. 1219, punkt 11; svensk
specialutgéva, volym 2, s. 51, nedan kallat mélet International Fruit).
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Tvirtom framgér deras vilja att respektera sina &taganden enligt stadgan av
bestimmelserna i sjilva Fordraget om upprittandet av Europeiska ekonomiska
gemenskapen, och den kommer sérskilt till uttryck genom artiklarna 224 och 234
forsta stycket i fordraget (se analogt domen i malet International Fruit, punkterna 12
och 13, och generaladvokat Mayras forslag till avgérande infér domen i ovannimnda
mal, REG 1972, s. 1231-1237; svensk specialutgiva, volym 2, s, 51).

Aven om den sistnimnda bestimmelsen bara behandlar medlemsstaternas
forpliktelser medfor den en forpliktelse fér gemenskapens institutioner att inte
hindra medlemsstaterna fran att fullgora sina dtaganden enligt stadgan (domstolens
dom av den 14 oktober 1980 i mal 812/79, Burgoa, REG 1980, s. 2787, punkt 9;
svensk specialutgéva, volym 5, s. 313).

Det skall &ven framhallas att i den man som den nédvindiga behérigheten fér
fullgérandet av medlemsstaternas &taganden enligt Forenta nationernas stadga har
overforts till gemenskapen har medlemsstaterna enligt folkritten forbundit sig att se
till att gemenskapen som sidan utévar denna behérighet i ovannamnda syfte.

I detta sammanhang erinrar forstainstansritten dels om att det i artikel 48.2 i
Forenta nationernas stadga anges att sikerhetsradets beslut verkstills av Férenta
nationernas medlemmar "direkt och genom deras verksamhet inom ifragakom-
mande internationella organ, till vilka de #ro anslutna”, dels om att det foljer av
rittspraxis (domen i det ovan i punkt 158 ndmnda mélet Poulsen och Diva
Navigation, punkt 9, och domen i det ovan i punkt 158 nimnda malet Racke,
punkt 45, se &ven domstolens dom av den 4 december 1974 i mal 41/74, Van Duyn,
REG 1974, s. 1337, punkt 22, svensk specialutgdva, volym 2, s. 389) att
gemenskapens behérighet skall utévas med iakttagande av folkriitten och att
gemenskapsrétten sdledes skall tolkas, och dess tillimpningsomrade avgrinsas, mot
bakgrund av tillimpliga bestimmelser inom folkritten.

Medlemsstaterna har siledes genom att éverféra sina befogenheter till gemenskapen
markerat sin vilja att géra denna bunden av de forpliktelser som medlemsstaterna
dtagit sig genom Forenta nationernas stadga (se analogt domen i malet International
Fruit, punkt 15).
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Efter ikrafttridandet av Foérdraget om upprittandet av Europeiska ekonomiska
gemenskapen har éverforingen av befogenheter i forhillandet mellan medlems-
staterna och gemenskapen pé olika sitt tagit sig konkreta uttryck inom ramen for
fullgérandet av deras taganden enligt Forenta nationernas stadga (se analogt domen
i méalet International Fruit, punkt 16).

Salunda har bland annat artikel 228a i EG-férdraget (nu artikel 301 EG) inforts i
fordraget genom Fordraget om Europeiska unionen, i syfte att skapa en sirskild
grund for de ekonomiska sanktionsétgirder som gemenskapen, vilken ensam &r
behérig pa omradet for den gemensamma handelspolitiken, kan féranledas att vidta
gentemot tredjeléinder av sadana politiska skil som medlemsstaterna har faststallt
inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och oftast for att
tillimpa en resolution fran sikerhetsradet enligt vilken de &r skyldiga att anta sddana

~ sanktionsatgérder.

Hirav foljer att i den mén som gemenskapen med stéd av EG-fordraget overtagit
behérighet som tidigare utévats av medlemsstaterna inom tillimpningsomréadet fér
Férenta nationernas stadga ér bestimmelserna i stadgan bindande for gemenskapen
(se analogt, betriffande fragan huruvida gemenskapen dr bunden av Allménna tull-
och handelsavtalet (GATT) fran & 1947, domen i mélet International Fruit,
punkt 18. Se dven, betriffande erkéinnandet av att gemenskapen har en normbunden
behérighet vid genomférandet av ett handelsembargo som beslutats genom en
resolution fran sikerhetsradet, domen i det ovan i punkt 158 nimnda malet Dorsch
Consult mot radet och kommissionen, punkt 74).

Av vad ovan anforts foljer dels att gemenskapen varken far dsidosétta de skyldigheter
som &ligger medlemsstaterna enligt Forenta nationernas stadga eller hindra
fullgérandet av dessa, dels att gemenskapen enligt det fordrag varigenom den
upprittades #r skyldig att med utdvande av sin behérighet anta de nédvindiga
bestimmelserna for att medlemsstaterna skall kunna fullgora dessa skyldigheter.
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Y

I det forevarande fallet har radet i den gemensamma standpunkten 2002/402, som
antogs med stod av bestimmelserna i avdelning V i EU-férdraget, konstaterat att det
var nédvindigt att gemenskapen inom grinserna f6r den behérighet som den ges
enligt EG-fordraget agerade for att genomfdra vissa restriktiva atgirder gentemot
Usama bin Ladin, medlemmar av organisationen al-Qaida, talibanerna och andra
personer, grupper, foretag och enheter med band till dessa, i enlighet med
sikerhetsradets resolutioner 1267 (1999), 1333 (2000) och 1390 (2002).

Gemenskapen har genomfort dessa atgirder genom att anta den omtvistade
forordningen. Sisom forstainstansritten har fastslagit ovan i punkt 135 var
gemenskapen behorig att anta rittsakten i friga pa grundval av artiklarna 60 EG,
301 EG och 308 EG.

Sélunda godtar forstainstansritten de argument som institutionerna har framfdrt
och som har sammanfattats ovan i punkt 153, med forbehall for att det inte, sdsom
dessa parter har pastatt, 4r pa grundval av den allménna folkritten, utan pa grundval
av sjilva EG-fordraget som gemenskapen ér skyldig att verkstilla de ifragavarande
resolutionerna frén sakerhetsradet inom omradet f6r gemenskapens behérighet.

Sékandens argument, som bygger pd att gemenskapens rittsordning ér sjalvstindig i
forhéllande till Forenta nationerna och har sina egna rittsregler, skall diremot
underkénnas.

Omfattningen av den legalitetskontroll som forstainstansritten skall utfora

Inledningsvis erinrar forstainstansritten om att Europeiska gemenskapen ér en
rittslig gemenskap av sddant slag att varken medlemsstaterna eller gemenskapsin-
stitutionerna kan undga kontroll av om deras riittsakter star i dverensstimmelse
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med gemenskapens grundliggande konstitutionella urkund, det vill séga fordraget,
genom vilket ett fullstindigt system med taleméjligheter och forfaranden uppréttats,
som #r avsett att gora det mojligt for domstolen att granska lagenligheten av de
rittsakter som antas av institutionerna (domstolens dom av den 23 april 1986 i mal
294/83, Les Verts mot parlamentet, REG 1986, s. 1339, punkt 23, svensk
specialutgéva, volym 8, s. 529, av den 22 oktober 1987 i mél 314/85, Foto-Frost,
REG 1987, s. 4199, punkt 16, svensk specialutgava, volym 9, s. 233, och av den
23 mars 1993 i mal C-314/91, Weber mot parlamentet, REG 1993, s. 1-1093,
punkt 8, och forstainstansrittens dom av den 2 oktober 2001 i de forenade mélen
T-222/99, T-327/99 och T-329/99, Martinez m.fl. mot parlamentet, REG 2001, s. II-
2823, punkt 48. Se dven domstolens yttrande 1/91 av den 14 december 1991, REG
1991, s. 1-6079, punkt 21, svensk specialutgéva, volym 11, s. 1-533).

Som domstolen vid upprepade tillfallen har slagit fast (domen i det ovan i punkt 146
nidmnda malet Johnston, punkt 18; se 4ven domstolens dom av den 3 december 1992
i mal C-97/91, Oleifici Borelli mot kommissionen, REG 1992, s. [-6313, punkt 14,
svensk specialutgéva, volym 13, s. I-205, av den 11 januari 2001 i mal C-1/99, Kofisa
Italia, REG 2001, s. I-207, punkt 46, av den 27 november 2001 i mél C-424/99,
kommissionen mot Osterrike, REG 2001, s. 1-9285, punkt 45, och av den 25 juli 2002
i mal C-50/00 P, Unién de Pequefios Agricultores mot radet, REG 2002, s. 1-6677,
punkt 39), 4r "kravet pa domstolskontroll ... uttryck for en allmén réttsprincip som
ligger till grund for forfattningstraditioner som 4r gemensamma fér medlemssta-
terna ... [och som] &ven [har] kommit till uttryck i artiklarna 6 och 13 i
Europakonventionen”. \

I det forevarande fallet kommer denna princip till uttryck genom den ritt som
sokanden har enligt artikel 230 fjirde stycket EG att, genom att vicka talan, lita
forstainstansritten undersoka lagenligheten av den omtvistade forordningen,
forutsatt att den berér honom direkt och personligen, och att till stéd for sin talan
gberopa bristande behorighet, asidosittande av visentliga formforeskrifter, &sido-
sittande av EG-fordraget, eller av nagon rittsregel som giller dess tillimpning, eller
maktmissbruk.

Fragan i det forevarande fallet &r dock huruvida det foreligger nagra strukturella
begrinsningar, enligt den allménna folkrétten eller enligt sjilva EG-fordraget, for
den provning som forstainstansritten skall géra av forordningen i fréga.
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Forstainstansritten erinrar om att den omtvistade férordningen, som antogs med
anledning av den gemensamma stindpunkten 2002/402, utgér fullgérandet, pa
gemenskapsnivd, av den skyldighet som aligger medlemsstaterna i egenskap av FN-
medlemmar att, i forekommande fall genom en gemenskapsrittsakt, genomféra de
sanktionsétgirder gentemot Usama bin Ladin, nétverket al-Qaida och talibanerna,
och andra personer, grupper, foretag och enheter med band till dessa, som
sdkerhetsradet har beslutat om och direfter har forstirkt genom flera resolutioner
med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga. Skilen i den ovannimnda
forordningen innehaller uttryckliga hinvisningar till resolutionerna 1267 (1999),
1333 (2000) och 1390 (2002).

I forevarande sammanhang har institutionerna, sisom de med ritta har papekat,
agerat inom ramen for en normbunden behdérighet och silunda inte férfogat dver
nagot utrymme for en egen bedémning. Framfér allt kunde de varken direkt dndra
innehéllet i de berérda resolutionerna eller inrdtta ett prévningsférfarande som
skulle kunna leda till en sédan 4ndring.

Varje legalitetskontroll av den omtvistade férordningens materiella innehall, sirskilt
pd grundval av bestimmelserna eller de allménna principerna inom gemenskaps-
ritten avseende skyddet for de grundliggande rittigheterna, innebir siledes att
forstainstansritten indirekt underséker lagenligheten av de berdrda resolutionerna. I
det forevarande fallet &r kéllan till den rittsstridighet som har &beropats av sékanden
inte antagandet av den omtvistade foérordningen utan de resolutioner fran
sikerhetsradet varigenom sanktionsétgirderna infordes (se analogt domen i det
ovan i punkt 158 niéimnda mélet Dorsch Consult mot ridet och kommissionen,
punkt 74).

Framfor allt skulle, om forstainstansritten ogiltigforklarade den omtvistade férord-
ningen i enlighet med s6kandens yrkanden, trots att férordningen férefaller vara
pékallad i enlighet med folkritten, med motiveringen att riittsakten i friga
asidositter sokandens grundldggande rittigheter enligt gemenskapsritten, en sidan
ogiltigforklaring indirekt innebéra att &ven sikerhetsridets resolutioner asidositter
dessa grundldggande rittigheter. Med andra ord har sdékanden yrkat att
forstainstansritten indirekt skall faststilla att den folkréttsliga normen i fraga
inskrdnker enskildas grundlidggande réttigheter enligt gemenskapsritten,
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Institutionerna och Férenade kungariket har uppmanat forstainstansritten att av
principiella skil férklara sig sakna all behorighet att foreta en sddan indirekt
legalitetskontroll av ovannidmnda resolutioner. Foérstainstansritten & ndmligen
liksom &vriga gemenskapsinstitutioner bunden av dessa resolutioner, vilka utgor
folkrittsliga regler som dr tvingande for gemenskapens medlemsstater. Ovan-
ndmnda parter har i huvudsak gjort géllande att forstainstansrittens prévningsritt
ar begriansad till dels huruvida de regler om form, férfarande och behorighet som var
tillimpliga p& gemenskapens institutioner i det forevarande fallet har foljts, dels
huruvida de berérda gemenskapsétgirderna var lampliga och proportionerliga i
forhallande till de resolutioner fran sikerhetsrddet som dessa atgirder syftar till att
genomfora.

Forstainstansritten konstaterar att en sddan behorighetsbegrinsning dr en naturlig
foljd av de principer som har urskilts ovan vid granskningen av férhallandet mellan &
ena sidan den folkritt som hirrdr frin Forenta nationerna och & andra sidan
gemenskapsritten.

Sésom redan papekats har de ifrdgavarande resolutionerna fran sikerhetsradet
antagits med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga. I detta sammanhang
ankommer det uteslutande pa sikerhetsradet att avgéra vad som utgér ett hot mot
internationell fred och sikerhet och vilka atgidrder som dr nodvindiga for att
uppritthélla eller aterstilla internationell fred och sdkerhet. Myndigheter och
domstolar pa nationell niva och gemenskapsnivé saknar dérfor behorighet att avgora
dessa fragor, med forbehall fér den naturliga ritten till individuellt eller kollektivt
sjalvforsvar som avses i artikel 51 i stadgan.

Nir sikerhetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga genom sin
sanktionskommitté beslutar att vissa personers eller enheters penningmedel skall
frysas ér dess beslut bindande for samtliga medlemmar av Forenta nationerna i
enlighet med artikel 48 i stadgan.
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Med hinsyn till vad som anges ovan i punkterna 193-204 saknas st6d savil i
folkritten som i gemenskapsritten for pastiendet att frstainstansritten dr behorig
att indirekt utfora en legalitetskontroll av ett sidant beslut p& grundval av skyddet
for de grundliggande réttigheterna enligt gemenskapsritten.

For det forsta skulle en sddan behorighet vara oférenlig med medlemsstaternas
ataganden enligt Férenta nationernas stadga, sirskilt artiklarna 25, 48 och 103, och
med artikel 27 i Wienkonventionen om traktatritten,

For det andra skulle en sadan behorighet strida s&vil mot bestimmelserna i EG-
fordraget, sarskilt artiklarna 5 EG, 10 EG, 297 EG och 307 forsta stycket EG, som
mot bestémmelserna i EU-fordraget, sérskilt artikel 5 EU, enligt vilken gemenskaps-
domstolen skall utdva sina befogenheter pa de villkor och for de syften som har
faststillts genom EG- och EU-férdragen. Dessutom skulle den vara oférenlig med
principen att gemenskapens, och silunda forstainstansrittens, behorighet skall
utévas med iakttagande av folkritten (domen i det ovan i punkt 158 nimnda maélet
Poulsen och Diva Navigation, punkt 9, och domen i det ovan i punkt 158 nimnda
malet Racke, punkt 45).

Det kan tillaggas att med hénsyn sirskilt till artikel 307 EG och artikel 103 i Férenta
nationernas stadga paverkas giltigheten av en resolution fran sikerhetsradet eller
dess verkan inom gemenskapen inte av att det gérs gillande att den krinker
grundldggande rittigheter eller principer enligt gemenskapsritten (se analogt
domstolens dom av den 17 december 1970 i mal 11/70, Internationale Handels-
gesellschaft, REG 1970, s. 1125, punkt 3, svensk specialutgdva, volym 1, s. 503, av
den 8 oktober 1986 i mal 234/85, Keller, REG 1986, s. 2897, punkt 7, och av den
17 oktober 1989 i de forenade mélen 97/87-99/87, Dow Chemical Ibérica m.fl. mot
kommissionen, REG 1989, s. 3165, punkt 38).
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Sikerhetsradets resolutioner #r saledes i princip inte underkastade forstainstans-
rittens prévning, och forstainstansritten har inte behdrighet att ifrdgasitta, om n
indirekt, resolutionernas lagenlighet p& grundval av gemenskapsritten, Tvirtom &r
forstainstansrétten skyldig att i stérsta mojliga utstriackning tolka och tillimpa
gemenskapsritten pé ett sitt som #r forenligt med medlemsstaternas skyldigheter
enligt Forenta nationernas stadga.

Forstainstansritten har emellertid befogenhet att indirekt kontrollera lagenligheten
av de ifrdgavarande resolutionerna frén sikerhetsradet i forhallande till jus cogens,
vilken utgér en internationell ordre public som samtliga folkrittssubjekt, inklusive
FN:s organ, #r underkastade och fran vilken inga avvikelser kan goras.

Forstainstansritten papekar att det i artikel 53 i Wienkonventionen om
traktatritten, vilken utgoér en kodifiering av internationell sedvaneritt (och som
enligt artikel 5 #r tillimplig "pa traktater som utgdr stiftelseurkunder for en
internationell organisation och traktater antagna inom en internationell organisa-
tion”), foreskrivs att en traktat #r ogiltig om den stér i strid med en tvingande allmén
folkrattsnorm (jus cogens). En tvingande allmén folkrittsnorm definieras som “en
norm, vilken av det internationella statssamfundet som helhet &r godtagen och
erkind som en norm fran vilken ingen avvikelse ér tilldten och vilken kan &ndras
endast genom en senare allmiin folkrittsnorm av samma karaktdr”, I artikel 64 i
Wienkonventionen foreskrivs att ”[o]m en ny tvingande allmén folkrattsnorm
uppstar, blir varje existerande traktat som star i strid med denna norm ogiltig och
upphor”.

For ovrigt forutsitts det i sjilva stadgan for Forenta nationerna att det existerar
tvingande principer inom folkritten och sirskilt ett skydd for grundliggande
minskliga rittigheter. I ingressen till stadgan forklarar sig de forenade nationernas
folk beslutna att "betyga [sin] tro pd de grundldggande ménskliga rattigheterna, pa
den enskilda minniskans virdighet och virde”. Dessutom framgar det av stadgans
forsta kapitel Andamal och grundsatser” att Férenta nationernas mal sarskilt r att
frimja sikerstillandet av de minskliga réttigheterna och grundlaggande friheterna.
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Dessa principer giller saval for FNis medlemmar som fér FN-organen. Salunda
anges det i artikel 24.2 i Forenta nationernas stadga att sikerhetsradet, vid
fullgérandet av de forpliktelser som féljer av huvudansvaret for uppritthallandet av
internationell fred och sikerhet, skall handla "i 6verensstimmelse med Forenta
Nationernas @ndamal och grundsatser”. Sikerhetsridets behérighet att besluta om
sanktionsdtgidrder inom ramen for detta ansvar skall siledes utdvas med iakttagande
av folkrdtten och sdrskilt med beaktande av Férenta nationernas #ndamal och
grundsatser.

Séledes finns det stod i folkrétten for att anse att det finns en griins for principen om
sakerhetsrddets resolutioners bindande verkan. Resolutionerna maste vara forenliga
med de grundldggande och peremtoriska bestimmelser som utgér jus cogens. Om sé
inte ar fallet, hur osannolikt det &n m& vara, #r de inte bindande fér FNis
medlemsstater och séledes inte heller f6r gemenskapen.

Den indirekta provning som forstainstansritten gor i ett mal angiende en talan om
ogiltigforklaring av en gemenskapsrittsakt, som har antagits utan att det har
forelegat nagot utrymme for egen bedomning och i syfte att genomfora en resolution
fran sikerhetsradet, kan saledes i sirskilda undantagsfall omfatta en kontroll av
efterlevnaden av de overordnade folkrittsliga regler som ingar i jus cogens, och
sdrskilt de tvingande normerna om ett universellt skydd for de minskliga
rittigheterna, som varken FN:s medlemsstater eller FN:s organ far frangs, eftersom
de utgor "okrdnkbara principer enligt internationell sedvaneritt” (Internationella
domstolens radgivande yttrande av den 8 juli 1996, Legality of the Threat or Use of
Nuclear Weapons, IC] Reports, 1996, s. 226, punkt 79. Se dven for ett liknande
resonemang generaladvokaten Jacobs forslag till avgérande i det ovan i punkt 189
ndmnda mélet Bosphorus, punkt 65).

Det dr mot bakgrund av dessa allmédnna §verviganden som grunderna avseende
dsidosittande av s6kandens grundliggande rittigheter skall provas.
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Asidosittandet av sokandens grundliggande rittigheter

Forstainstansritten skall forst underséka sokandens pastiende om ett asidoséttande
av enskildas grundlaggande ritt till respekt for sin egendom och av proportionali-
tetsprincipen, direfter pastiendet om ett &sidosittande av ritten att yttra sig, och
slutligen det om ett &sidosittande av ritten till en verksam domstolsprévning.

— Asidosittandet av enskildas grundliggande ritt till respekt for sin egendom och
av proportionalitetsprincipen

Sokanden har anfort att hans ritt till respekt for sin egendom, som garanteras enligt
artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen, och proportionalitets-
principen, som &r en allmén gemenskapsrittslig princip, har asidosatts.

Eftersom de péstaddda asidosittandena uteslutande &r en foljd av den frysning av
sokandens penningmedel som sikerhetsrédet har beslutat om genom sin sank-
tionskommitté, och som genomforts inom gemenskapen genom den omtvistade
forordningen utan utoévande av nigot som helst utrymme fér egen bedémning, skall
sokandens anmirkningar i princip endast provas i forhallande till den niva av
universellt skydd for ménniskans grundliggande rittigheter som faller under
jus cogens, i enlighet med de principer som beskrivits ovan.

Med hénsyn till att frysningen av sékandens penningmedel under tidens gang har
varierat i omfattning och niva (se, i kronologisk ordning, artikel 2 i férordning
nr 467/2001, artikel 2 i férordning nr 881/2002 i dess ursprungliga lydelse och
slutligen artikel 2a i den omtvistade férordningen, i dess lydelse enligt artikel 1 i
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forordning nr 561/2003), finns det skil att klargora att prévningen av talan om
ogiltigforklaring endast skall ske utifrdn den nu gillande lagstiftningen. I mal
angéende talan om ogiltigférklaring tar gemenskapsdomstolen nimligen normalt
hinsyn till hdndelser under forfarandets gang som péaverkar féremalet for talan,
ssom upphavande, forldngning av giltighetstiden, ersittande eller #ndringar av den
ifrdgasatta rittsakten (se, forutom domarna i de ovan i punkt 53 nimnda férenade
malen Alpha Steel mot kommissionen, Fabrique de fer de Chatleroi och Dillinger
Hiittenwerke mot kommissionen och CCRE mot kommissionen, domstolens beslut
av den 8 mars 1993 i mal C-123/92, Lezzi Pietro mot kommissionen, REG 1993, s. I-
809, punkterna 8-11). Samtliga parter har vid forhandlingen forklarat sig vara
Overens pa denna punkt,

Det skall saledes bedémas huruvida den frysning av sékandens penningmedel som
foreskrivs i den omtvistade férordningen, i dess lydelse enligt forordning
nr 561/2003, och indirekt i de resolutioner fran sikerhetsradet som genomférs
genom ovanndmnda férordningar, asidositter sokandens grundléggande rittigheter.

Forstainstansritten anser att s inte ér fallet i forhallande till det universella skydd
for manniskans grundldggande réttigheter som ingér i jus cogens.

Hérvid skall det genast framhéllas att bland de méjliga avvikelser och undantag som
foreskrivs i den omtvistade forordningen, i dess lydelse enligt forordning
nr 561/2003, vilken antogs till foljd av sikerhetsrédets resolution 1452 (2002),
anges det att medlemsstaternas behériga myndigheter, pa begiran av de berérda
personerna och férutsatt att sanktionskommittén inte framfért nagra uttryckliga
invéindningar, skall besluta att frysningen inte skall tillimpas pa sidana penning-
medel som #r nédvindiga for att ticka grundliggande utgifter, sirskilt betalning av
livsmedel, hyra, likarvard, skatter och avgifter for sambhillstjinster (se ovan
punkt 36). Dessutom kan frysningen av sidana penningmedel som #r nédvindiga
for andra "extraordindra kostnader” hiidanefter avbrytas om sanktionskommittén
uttryckligen ger tillstand hértill,
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Dessa uttryckliga méjligheter till undantag och avvikelser avseende frysningen av
penningmedel tillhérande personer som upptagits i sanktionskommitténs forteck-
ning visar tydligt att atgirden i friga varken syftar eller leder till en oménsklig eller
fornedrande behandling av de berdérda personerna.

Forstainstansritten papekar ocksa att det i artikel 17.1 i den allménna forklaringen
om de minskliga rittigheterna, som antogs av Forenta Nationernas generalforsam-
ling den 10 december 1948, visserligen foreskrivs att "[e]nvar har ritt att dga
egendom s&vil ensam som i forening med andra”, men att det i artikel 17.2 i den
allménna deklarationen preciseras att ”[ilngen ma godtyckligt berovas sin egendom”.

I den mén som iakttagandet av rétten till respékt for sin egendom skall anses utgora
en av de tvingande normerna enligt den allminna folkritten kan under alla
omstindigheter endast ett godtyckligt berévande av denna rétt anses strida mot jus
cogens.

Sokanden har emellertid inte godtyckligt berévats denna ritt.

Frysningen av dennes penningmedel utgor, for det forsta, ndmligen en del av de
sanktionsdtgérder som sikerhetsridet har beslutat vidta gentemot Usama bin Ladin,
nitverket al-Qaida och talibanerna, och andra personer, grupper, foretag och enheter
med band till dessa.

Forstainstansritten framhaller hirvid vikten av att bekdmpa den internationella
terrorismen samt det legitima dndamadlet med Forenta nationernas skydd mot
terroristorganisationernas aktioner.
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I ingressen till resolution 1390 (2002) fordémer sikerhetsridet kategoriskt
terroristattentaten den 11 september 2001, férklarar sig vara beslutet att forhindra
alla handlingar av detta slag, konstaterar att Usama bin Ladin och nitverket al-Qaida
fortsitter att stodja den internationella terrorismen, fordémer nitverket al-Qaida
och terroristgrupperna med band till detta ndtverk fér det stora antalet brottsliga
terroristattentat som de har genomfért och som syftade till att déda ett stort antal
oskyldiga civila och att forstéra egendom, och upprepar att de internationella
terroristhandlingarna utgér ett hot mot internationell fred och sikerhet.

Mot bakgrund av dessa omstindigheter &r det mal som efterstrivas genom
sanktionsdtgirderna av avsevird betydelse. Malet &r, enligt lydelsen av sikerhets-
radets resolution 1373 (2001) av den 28 september 2001, till vilken det hinvisas i
skil 3 i den omtvistade forordningen, sirskilt att med alla medel i enlighet med
Forenta nationernas stadga bekémpa de hot mot internationell fred och sikerhet
som terroristhandlingar utgér. De ifragavarande sanktionsatgirderna tjanar saledes
ett mal av grundliggande, allmint intresse for virldssamfundet.

Frysningen av penningmedel utgor, for det andra, dessutom en séikerhetsitgird som
till skillnad fran konfiskering inte paverkar de berérda personernas dganderitt till
sina finansiella tillgingar som sédan, utan endast riitten att forfoga éver dem.

I de ifrdgavarande resolutionerna frén sikerhetsradet féreskrivs, for det tredje, ett
forfarande for regelbunden revidering av det allménna sanktionssystemet (se ovan
punkterna 16, 25 och 33 och nedan punkt 266).

For det fjirde inrdttas genom bestimmelserna i fraga ett forfarande, vilket behandlas
nedan, for att de berdrda nir som helst, via den medlemsstat i vilken de #r
medborgare eller bosatta, skall kunna anséka hos sanktionskommittén om att deras
fall skall omprévas.
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Med hinsyn till omstindigheterna kan frysningen av penningmedel tillhdrande
personer och enheter som, p& grundval av uppgifter som limnats av Forenta
nationernas medlemsstater och kontrollerats av sikerhetsraddet, misstdnks ha
kopplingar till Usama bin Ladin, nétverket al-Qaida och talibanerna samt ha
deltagit i finansieringen, planeringen, forberedandet eller utférandet av terrorist-
handlingar, inte anses utgéra en godtycklig, olimplig eller oproportionerlig
inskrankning av de bertrdas grundliggande rittigheter.

Av vad anférts ovan foljer att sékandens argument om ett dsidoséttande av enskildas
ritt till respekt for sin egendom och av den allménna proportionalitetsprincipen
skall underkénnas. :

— Asidosattandet av ritten att yttra sig

Samtidigt som sokanden har medgett att han inte i forvdg hade ritt att bli
underrittad om den inledande atgirden att spérra hans tillgangar, har han kritiserat
radet for att inte ha gett honom nigon som helst méjlighet att yttra sig om de
uppgifter, omstindigheter och bevis som har &beropats mot honom (se ovan
punkterna 141-143). Dessutom forefaller sokanden goéra gallande att dven siker-
hetsradets beslut asidositter ritten till forsvar (se ovan punkt 150).

Hiirvid skall en atskillnad goras mellan sékandens pastadda ritt att yttra sig infor
radet, med avseende pa antagandet av den omtvistade forordningen, och hans
pastadda ritt att yttra sig infér sanktionskommittén, med avseende pa upptagandet
av hans namn i forteckningen 6ver personer vars penningmedel skall frysas med
stod av de ifrdgavarande resolutionérna fran sikerhetsradet.

IT - 3730



255

256

258

KADI MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

Nér det giller sckandens péstddda ritt att yttra sig infor radet med avseende pa
antagandet av den omtvistade férordningen, erinrar forstainstansritten om att det
foljer av fast rittspraxis att iakttagandet av ritten till forsvar i alla forfaranden som
inleds mot en person, och som kan leda till en rittsakt som gér denna person emot,
utgdr en grundliggande gemenskapsrittslig princip som skall iakttas dven i avsaknad
av reglering av forfarandet i friga. Denna princip innebir ett krav pa att de personer
som kan bli foremal for en sanktionsatgird skall ges tillfille att limna sina
synpunkter pd ett meningsfullt sitt betriffande de omstindigheter som har gjorts
gillande mot dem till stéd for att sanktionsatgirden skall vidtas (domstolens dom av
den 29 juni 1994 i mal C-135/92, Fiskano mot kommissionen, (REG 1994, s. 1-2885,
punkterna 39-40, av den 24 oktober 1996 i mal C-32/95 P, kommissionen mot
Lisrestal m.fl, REG 1996, s. I-5373, punkt 21, och av den 21 september 2000 i mal
C-462/98 P, Mediocurso mot kommissionen, REG 2000, s. I-7183, punkt 36).

Rédet och kommissionen har dock med fog papekat att ovannimnda réttspraxis har
tillkommit inom omraden dér gemenskapens institutioner har en langtgéende
behdrighet att foreta undersdkningar och forfogar éver ett stort utrymme for
skonsmissig beddmning, till exempel avseende konkurrensritten, kampen mot
dumpning och statligt stéd, men ocksd med avseende pa disciplinira atgérder och
nedséttning av finansiellt stod.

Det framgér saledes av riittspraxis att det foreligger ett samband mellan 4 ena sidan
iakttagandet av de garantier som stadgas i gemenskapsritten, sirskilt den berérdes
ritt att yttra sig, och 4 andra sidan det utrymme som den myndighet som har antagit
rittsakten i friga har for att gora en skonsmissig bedémning (domstolens dom av
den 21 november 1991 i mal C-269/90, Technische Universitit Miinchen,
REG 1991, s. I-5469, punkt 14; svensk specialutgava, volym 11, s, I-453).

I det férevarande fallet var gemenskapens institutioner emellertid skyldiga, vilket
framgdr av de inledande synpunkterna ovan betriffande forhallandet mellan den
folkréitt som hérrdr fran Férenta nationerna och gemenskapsritten, att inforliva
sikerhetsradets resolutioner och sanktionskommitténs beslut med gemenskaps-
ritten. Institutionerna hade enligt dessa réttsakter ingen behorighet att vid det
konkreta genomférandet av dessa foreskriva ett provnings- eller omprévnings-

II - 3731




259

260

261

262

DOM AV DEN 21.9.2005 — MAL T-315/01

forfarande pa gemenskapsniva f6r enskilda fall, eftersom det endast &r sékerhets-
radet och dess sanktionskommitté som har behérighet att besluta savil om
atgirdernas innehall som om férfarandena for omprévning (se nedan punkt 262 och
foljande punkter). Siledes hade gemenskapens institutioner ingen behérighet att
foreta en undersokning, ingen mdojlighet att kontrollera de uppgifter som
sikerhetsradet och sanktionskommittén hade baserat sig pa, inget utrymme for att
gora en egen beddmning av dessa uppgifter och ingen méjlighet att beddma
lampligheten av antagandet av sanktionsétgirder gentemot sdkanden. Den
gemenskapsrittsliga principen om ritten att yttra sig kan inte vara tillimplig under
sadana omstindigheter, dd ett forhér med den berdrde inte p& nagot sitt skulle
kunna leda till att institutionen omprévar sin standpunkt.

Harav foljer att radet inte var skyldigt att lata sdkanden, med avseende pa antagandet
och genomférandet av den omtvistade forordningen, yttra sig betriffande
angivandet av hans namn i férteckningen éver de personer och enheter som &r
foremal for sanktionsatgirder.

Saledes skall sékandens argument, avseende ett asidoséttande av dennes ritt att yttra
sig infor rddet med avseende p& antagandet av den omtvistade foérordningen,
underkénnas. :

Nir det galler sokandens pastidda ritt att yttra sig infor sanktionskommittén med
avseende pad upptagandet av hans namn i forteckningen &ver personer vars
penningmedel skall frysas med stéd av de ifrdgavarande resolutionerna frin
sakerhetsradet, konstaterar forstainstansritten att det inte foreskrivs ndgon sidan
réitt i de berérda resolutionerna. '

Det skall dock framhéllas att dven om siikerhetsradets resolutioner inte innehaller
nagon ritt att horas personligen, inférs det genom dessa resolutioner, och genom de
forordningar varigenom resolutionerna har genomforts inom gemenskapen, ett
forfarande for omprévning av enskilda fall. De berdrda kan namligen vinda sig till
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sanktionskommittén, via de nationella myndigheterna, antingen fér att deras namn
skall avldgsnas frdn forteckningen 6ver de personer som #r foremal fér sanktions-
dtgérderna eller for att erhalla ett undantag fran frysningen av tillgingar (se ovan,
bland annat punkterna 20, 32 och 34-36).

Sanktionskommittén utgdr ett underorgan till sikerhetsradet och 4r sammansatt av
foretrddare for de stater som &r medlemmar av sikerhetsradet. Kommittén har
utvecklats till ett viktigt permanent organ som #r ansvarigt fér den dagliga
6vervakningen av att sanktionerna tillimpas med méjlighet att sikerstilla att
virldssamfundet tolkar och tillimpar resolutionerna pa ett enhetligt sitt (general-
advokaten Jacobs forslag till avgorande i det ovan i punkt 189 nimnda mélet
Bosphorus, punkt 46).

Nir det géller en begiiran om omprévning av ett enskilt fall for att fa till stand en
strykning av den berérdes namn i forteckningen &ver de personer som #r foremal for
sanktionsdtgirderna, foreskrivs foljande i punkt 7 i “riktlinjer for [sanktions-
kommitténs] arbete”, vilka antogs den 7 november 2002 och #ndrades den 10 april
2003 (se ovan punkt 50):

"a) Utan att det paverkar tillimpningen av gillande forfaranden skall en sékande
(person, grupp, foretag och/eller enhet som upptagits i kommitténs samman-
fattande foreteckning) till regeringen i det land dér han #r bosatt ocl/eller dr
medborgare kunna inge en begéiran om omprévning av hans fall. Sokanden skall
harvid motivera sin begiran om strykning i forteckningen, limna de relevanta
uppgifterna och hemstilla om regeringens stéd fér denna begiran.

b) Den regering som mottar begiran (den mottagande regeringen) skall undersoka
samtliga relevanta uppgifter och dérefter véinda sig till den eller de regeringar
som har foreslagit upptagandet av sékanden i férteckningen (den eller de
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foreslaende regeringarna) for att begira kompletterande uppgifter och dverldgga
om begéran om strykning.

¢) Den eller de regeringar som ursprungligen begirde upptagandet av sékanden i
forteckningen kan ocksa begira kompletterande uppgifter fran det land i vilket
sokanden #r bosatt eller 4r medborgare. Den eller de mottagande respektive
foresliende regeringarna kan vid behov radfréga kommitténs ordférande under
de bilaterala 6verldaggningarna. '

d) Om den mottagande regeringen efter att ha undersokt de kompletterande
uppgifterna 6nskar gi vidare med begéran om strykning ur forteckningen skall
den forsoka overtyga den eller de foresldende regeringarna om att de
tillsammans eller var for sig skall framfora en begiran om strykning till
kommittén., Den mottagande regeringen kan, éven om den eller de foresldende
regeringarna inte limnar in nigon begiran, inge en begdran om strykning till
kommittén i enlighet med forfarandet med tyst samtycke.

e) Kommittén fattar sina beslut med konsensus. Om kommittén inte lyckas uppnd
konsensus i en viss friga genomfor ordféranden ytterligare éverldggningar for
att underlidtta en 6verenskommelse. Om det efter dessa Overldggningar
fortfarande inte #r mdjligt att uppnd konsensus kan frégan hénskjutas till
sikerhetsradet. Med hansyn till uppgifternas speciella karaktér kan ordféranden
uppmuntra det bilaterala utbytet mellan de berérda medlemsstaterna for att
uppna fortydliganden i frigan innan han fattar ett beslut.”

25 Forstainstansritten konstaterar att sikerhetsridet genom att anta dessa riktlinjer har
avsett att i storsta méjliga utstriickning ta hinsyn till de grundlaggande rittigheter
som tillkommer de personer som upptagits i sanktionskommitténs forteckning, och
sérskilt rétten till forsvar.
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26 Den betydelse som sikerhetsradet tillskriver sikerstillandet av dessa rittigheter

267

268

framgar for Gvrigt tydligt av resolution 1526 (2004) av den 30 januari 2004, som
syftar dels till att forbdttra genomforandet av de Atgirder som infordes genom
punkt 4 b i resolution 1267 (1999), genom punkt 8 c i resolution 1333 (2000) och
genom punkterna 1 och 2 i resolution 1390 (2002), dels till att forstirka
sanktionskommitténs mandat. I punkt 18 i resolution 1526 (2004) riktar sikerhets-
radet "en kraftig uppmaning till samtliga stater att om mojligt underritta de
personer och enheter som har upptagits i [sikerhetsradets] férteckning om de
dtgdrder som har vidtagits [mot dem], om [sanktionskommitténs] riktlinjer och om
resolution 1452 (2002)”. Enligt punkt 3 i resolution 1526 (2004) skall dessa atgirder
forbittras ytterligare efter 18 ménader, eller tidigare om det visar sig vara
nddvéndigt.

Visserligen tillerkdnns de berérda genom det ovan beskrivna férfarandet inte nagon
ritt att sjélva direkt yttra sig infor sanktionskommittén, vilken 4r det enda organ
som #r behorigt att, pa begiran av en stat, ompréva deras fall. De berérda ér siledes i
huvudsak beroende av det diplomatiska skydd som staterna ger sina medborgare.

En sddan inskrdnkning av ritten att yttra sig divekt och personligen infor det
behériga prévningsorganet kan dock inte anses vara oacceptabel enligt de tvingande
folkrdttsnormerna, Da det ror sig om ett ifrigasittande av sddana beslut om frysning
av penningmedel tillhérande personer eller enheter som misstinks bidra till
finansieringen av den internationella terrorismen som har fattats av sikerhetsradet
via dess sanktionskommitté, med stod av kapitel VII i Férenta nationernas stadga
och pa grundval av uppgifter som har limnats av stater och regionala organisationer,
dr det tvdirtom normalt att de berdrdas ritt att yttra sig anpassas till ett
administrativt forfarande i flera nivder under vilket de nationella myndigheter
som avses i bilaga II till den omtvistade forordningen spelar en avgérande roll.
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Aven enligt gemenskapsritten betraktas for Gvrigt sddana processrittsliga anpass-
ningar som lagenliga nér det ror sig om ekonomiska sanktionsatgirder gentemot
enskilda (se, analogt, beslut meddelat av ordféranden pa forstainstansréttens andra
avdelning den 2 augusti 2000 i mal T-189/00 R, "Invest” Import und Export GmbH
och Invest Commerce mot kommissionen, REG 2000, s. I1-2993).

Det skall tilliggas att, saisom Forenade kungariket med ritta papekat under
forhandlingen, de berérda har méjlighet att viicka talan med stod av nationell ritt,
eller till och med direkt med stéd av den omtvistade férordningen och sikerhets-
radets relevanta resolutioner som forordningen syftar till att genomféra, mot en
eventuell orimlig vigran fran den behériga nationella myndighetens sida att
hénskjuta fallet till sanktionskommittén for omprovning (se, analogt, beslut
meddelat av ordféranden pa forstainstansritten den 15 maj 2003 i mal T-47/03 R,
Sison mot radet, REG 2003, s. 11-2047, punkt 39).

I det forevarande fallet framgar det av handlingarna i mélet att sokanden, genom
skrivelse upprittad av hans advokater den 1 mars 2002, har vént sig till
Konungariket Saudiarabiens permanenta representant vid Forenta nationerna, fér
att gora gillande sina rittigheter infor sanktionskommittén. Enligt de komplette-
rande forklaringar som limnades under forhandlingen erhéll sokanden aldrig négot
svar pa sin skrivelse.

‘Dessa omstindigheter har dock ingen koppling till gemenskapen och saknar silunda

relevans for det forevarande malet, vilket uteslutande avser en legalitetskontroll av
den omtvistade forordningen.

Faktum Lvarstar dock att det under alla omstéindigheter forefaller vara oméjligt for
sokanden att pa ett indamalsenligt sitt framféra sina synpunkter om huruvida de
uppgifter pa grundval av vilka hans penningmedel har frysts, ér riktiga och relevanta,
och framfor allt betriffande de bevis som har &beropats mot honom. Om dessa
uppgifter klassificeras som konfidentiella eller hemliga av den stat som har
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informerat sanktionskommittén om dem, underrittas sékanden av naturliga skil
inte om desamma. Detta dr for 6vrigt inte heller fallet betriffande Forenta
nationernas medlemsstater, vilka #r adressater av sikerhetsradets resolutioner.

I ett fall som det forevarande, dir det ror sig om en sikerhetsatgird som begrénsar
sokandens ritt att forfoga Gver sin egendom, anser forstainstansritten dock att
sikerstillandet av den berdrdes grundliggande réttigheter inte innebir ett krav pa
att han skall underrittas om de omstiéindigheter och bevis som gors gillande mot
honom, fér det fall sikerhetsradet eller sanktionskommittén anser att det foreligger
hinder mot att s& sker, av skil som &r hiénforliga till virldssamfundets sikerhet.

Hirav foljer att sokandens argument, avseende ett &sidosittande av hans ritt att
yttra sig infor sanktionskommittén med avseende pd upptagandet av hans namn i
forteckningen over personer vars penningmedel skall frysas med stéd av de
ifrdgavarande resolutionerna fran sikerhetsradet, skall underkinnas.

Av det ovan anférda foljer att sokandens samtliga argument avseende ett
asidosittande av hans ritt att yttra sig skall underkinnas.

— Asidosittandet av ritten till en verksam domstolsprévning

Forstainstansritten skall vid undersékningen av sékandens argument avseende ett
asidosittande av ritten till en verksam domstolsprévning beakta de allmiinna
dverviganden som har gjorts ovan vid undersokningen av omfattningen av den
legalitetskontroll, sdrskilt med avseende pa de grundliggande rittigheterna, som det
ankommer pa forstainstansritten att géra av gemenskapsrittsakter som syftar till att
genomfora resolutioner som sékerhetsradet har antagit med stéd av kapitel VII i
Férenta nationernas stadga.
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Sokanden har i det forevarande fallet kunnat vicka talan om ogiltigforklaring vid
forstainstansritten med stod av artikel 230 EG.

Inom ramen for det férevarande madlet utévar forstainstansritten en fullsténdig
legalitetskontroll av den omtvistade forordningen, savitt galler gemenskapsinstitu-
tionernas efterlevnad av de behérighetsregler, de regler om formell lagenlighet och
de visentliga formforeskrifter som géller for institutionernas agerande.

Férstainstansriitten kontrollerar dven huruvida den omtvistade forordningen #r
lagenlig i forhallande till de resolutioner frin sikerhetsradet som forordningen ar
tankt att genomfora, sirskilt vad giller formell och materiell éverensstimmelse,
samstimmigheten mellan rittsakterna och fragan huruvida de atgérder som
foreskrivs i forordningen star i proportion till dem som féreskrivs i resolutionerna.

Forstainstansritten konstaterar hirvid att det dr ostridigt att sékanden ér en av de
fysiska personer som den 19 oktober 2001 upptogs i sanktionskommitténs
forteckning (se ovan punkt 23). .

I det forevarande malet angdende talan om ogiltigforklaring har forstainstansritten
dessutom forklarat sig behérig att kontrollera lagenligheten av den omtvistade
forordningen och, indirekt, av de ifrdgavarande resolutionerna fran salerhetsradet,
savitt gﬁller deras 6verensstimmelse med de overordnade folkréttsliga normer som
ingdr i jus cogens, och sirskilt de tvingande normerna om ett universellt skydd for de
ménskliga rittigheterna.

Diremot ankommer det, sdsom anges ovan i punkt 225, inte pa forstainstansritten
att indirekt kontrollera att sikerhetsradets resolutioner i sig dr forenliga med de
grundlidggande rittigheterna enligt gemenskapsratten.
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Inte heller ankommer det pa forstainstansritten att kontrollera att ingen oriktig
bedémning skett av de uppgifter och bevis pa vilka sikerhetsradet har grundat sina
atgdrder, och inte heller att, med forbehall for den begriinsade kontroll som anges
ovan i punkt 282, indirekt kontrollera huruvida dessa atgirder r limpliga och
proportionerliga. En sidan kontroll kan inte utféras utan att inkrikta pa den
behdrighet som sikerhetsradet har enligt kapitel VII i Férenta nationernas stadga, i
frdga om dels att avgéra nér det foreligger ett hot mot internationell fred och
sikerhet, dels att avgora vilka atgarder som #r lampliga for att mota eller avhjilpa
sidana hot. For att avgora om en person eller en organisation utgér ett hot mot
internationell fred och sikerhet, och vilka atgérder som skall vidtas gentemot de
berérda i syfte att motverka hotet, krivs det en politisk bedomning och
virdegrundade Gverviganden, vilket i princip endast det organ som virldssamfundet
har anfértrott huvudansvaret f6r uppritthallandet av internationell fred och sékerhet
ar behorigt att gora.

Det skall siledes konstateras att sbkanden, i den utstrickning som anges ovan i
punkt 284, saknar tillgéng till nigot rittsmedel, eftersom sikerhetsradet inte har
ansett det vara lampligt att inritta ndgon oberoende internationell domstol med
uppgift att i faktiskt och rittsligt héinseende préva de klagomal som riktas mot
enskilda beslut som fattats av sanktionskommittén.

Forstainstansréitten konstaterar dock &ven att en sidan brist i sékandens rittsliga
skydd inte i sig strider mot jus cogens.

Ritten att fa sin sak prévad i domstol, vilken erkiinns saval i artikel 8 i den allméinna
forklaringen om de minskliga réttigheterna, som i artikel 14 i den internationella
konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter som antogs av Férenta
nationernas generalforsamling den 16 december 1966, ir inte oinskrankt. Undantag
frdn denna rétt kan enligt artikel 4.1 i ovannimnda konvention under vissa villkor
goras om det foreligger en extraordinir allmin fara som hotar nationens
fortbestdnd. Aven nir inga sidana sirskilda omstindigheter foreligger anses denna
ritt emellertid vara féremél for vissa restriktioner, sisom de begriinsningar som #r
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allmint erkinda av virldssamfundet som en foljd av den folkrittsliga liran om
staters immunitet (se Europadomstolens dom av den 12 juli 2001 i mal Prince Hans-
Adam II de Liechtenstein mot Tyskland, Recueil des arréts et décisions 2001-VTII, §§
52, 55, 59 och 68, och av den 21 november 2001 i mal McElhinney mot Irland,
Recueil des arréts et décisions 2001-XI, sarskilt §§ 34—37) och om internationella
organisationers immunitet (se Europadomstolens dom av den 18 februari 1999 i mél
Waite och Kennedy mot Tyskland, Recueil des arréts et décisions 1999-1, §§ 63 och
68-73). o

I det forevarande fallet anser forstainstansritten att det foreligger en ofrdnkomlig
begriinsning av sokandens ritt att fa sin sak provad i domstol, sdsom den sikerstélls
av jus cogens, till foljd av den immunitet mot domstolsprévning som de resolutioner
som antagits av sikerhetsridet med stod av kapitel VII i Férenta nationernas stadga i
princip dtnjuter inom Férenta nationernas medlemsstaters nationella réttsordningar
i enlighet med relevanta folkrittsliga principer (bland annat artiklarna 25 och 103 i
stadgan).

En sadan begriinsning #r berittigad sdvil med hinsyn till beskaffenheten av de beslut
som sikerhetsradet foranleds att fatta med stéd av kapitel VII i Férenta nationernas
stadga, som till det legitima efterstrivade malet. I det férevarande fallet &r sdkandens
intresse av att fi sin sak provad av en domstol inte s& starkt att det bor ges foretréde
framfor det grundldggande allménna intresset av att internationell fred och sikerhet
uppritthalls vid forekomsten av ett hot som tydligt har identifierats av sikerhets-
radet i enlighet med bestimmelserna i Forenta nationernas stadga. Det skall
tilimitas stor betydelse att de resolutioner som sikerhetsradet har antagit inte pa
nagot sitt avser atgirder som skall tillimpas p& obegriinsad eller obestdmd tid.
Tvértom har de alltid innehallit bestimmelser om omprévning av lampligheten av
att behilla dessa atgirder efter en period pa hogst 12 eller 18 manader (se ovan
punkterna 16, 25, 33 och 266). '

D4 det saknas en internationell domstol med behdrighet att kontrollera lagenlig-
heten av sikerhetsradets rittsakter, anser forstainstansrétten att inrattandet av ett
sidant organ som sanktionskommittén och den méjlighet som féreskrivs att nér
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som helst vinda sig till detta organ for att fa till stdnd en omprovning av ett enskilt
fall, genom ett formaliserat forfarande i vilket sdvil "den mottagande regeringen”
som "den foreslaende regeringen” deltar (se ovan punkterna 263 och 264), utgér en
annan rimlig metod for att pd ett lampligt sitt skydda sékandens grundliggande
rittigheter enligt jus cogens.

Av det ovan anforda foljer att sékandens argument avseende ett dsidoséttande av
ritten till en verksam domstolsprévning skall underkinnas.

Eftersom grunder och argument som stkanden har dberopat har underkints, skall
talan ogillas.

Riittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegingsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel 87.4 forsta stycket skall
medlemsstater och institutioner som har intervenerat i mélet bira sina rittegdngs-
lostnader. I mal dér det inte finns anledning att déma i saken skall ritten enligt
artikel 87.6 besluta om kostnader enligt vad den finner skiligt.

Mot bakgrund av omsténdigheterna i det forevarande fallet och parternas yrkanden
finner forstainstansritten med tillimpning av dessa bestimmelser det skiligt att
sokanden, forutom att béra sin egen kostnad, skall ersiitta ridets kostnad samt den
kostnad som kommissionen har haft fram till den 1 juli 2002. Férenade kungariket
skall béra sin kostnad, och kommissionen skall biira sin kostnad for perioden efter
den 1 juli 2002.
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P& dessa skil beslutar

FORSTAINSTANSRATTEN (andra avdelningen i utokad sammansittning)

foljande dom:

1)

2)

3)

Det saknas anledning att prova yrkandet om partiell ogiltigférklaring av
radets forordning (EG) nr 467/2001 av den 6 mars 2001 om férbud mot
export av vissa varor och tjinster till Afghanistan, skirpning av
flygforbudet och férlingning av spédrrandet av tillgangar och andra
finansiella medel betriffande talibanerna i Afghanistan och om upp-
hivande av forordning (EG) nr 337/2000, och av kommissionens férordning
(EG) nr 2062/2001 av den 19 oktober 2001 om #ndring, for tredje gingen,
av radets férordning (EG) nr 467/2001.

Yrkandet om ogiltigférklaring av radets forordning (EG) nr 881/2002 av
den 27 maj 2002 om inforande av vissa sirskilda restriktiva atgéirder mot
vissa med Usama bin Ladin, nitverket al-Qaida och talibanerna associerade
personer och enheter och om upphivande av forordning nr 467/2001
ogillas.

Siokanden skall forutom sin egen kostnad ersitta radets kostnader samt de
kostnader som kommissionen har haft fram till den 1 juli 2002,
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4) Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland skall bdra sina
kostnader, och kommissionen skall bira sina kostnader for perioden efter
den 1 juli 2002,

Forwood Pirrung Mengozzi

Meij Vilaras

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 21 september 2005.

H. Jung J. Pirrung

ustitiesekreterare rdférande
Justitiesekret Ordférand
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