KADI MOT KOMMISSIONEN

TRIBUNALENS DOM (sjunde avdelningen)
den 30 september 2010*

I mal T-85/09,

Yassin Abdullah Kadi, Jeddah (Saudiarabien), foretridd av D. Anderson, QC,
M. Lester, barrister, och G. Martin, solicitor,

sokande,

mot

Europeiska kommissionen, inledningsvis foretrdadd av P. Hetsch, P. Aalto och
E. Hoffmeister, dérefter av P. Hetsch, F. Hoffmeister och E. Paasivirta, samtliga i egen-
skap av ombud,

svarande,

* Rittegangssprak: engelska.
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med stod av

Europeiska unionens rad, foretritt av M. Bishop, E. Finnegan och R. Szostak, samt-
liga i egenskap av ombud,

av

Republiken Frankrike, foretrddd av G. de Bergues och L. Butel, bada i egenskap av
ombud,

och av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretrétt av S. Behzadi-
Spencer och E. Jenkinson, béda i egenskap av ombud, bitrddda av D. Beard, barrister,

intervenienter,

avseende en talan om ogiltigforklaring av kommissionens foérordning (EG)
nr 1190/2008 av den 28 november 2008 om dndring for hundraforsta gangen av ré-
dets forordning (EG) nr 881/2002 om inforande av vissa sérskilda restriktiva atgérder
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mot vissa med Usama bin Ladin, nédtverket al-Qaida och talibanerna associerade per-
soner och enheter (EUT L 322, s. 25), savitt forordningen avser sokanden, meddelar

TRIBUNALEN (sjunde avdelningen),

sammansatt av ordféranden N.]. Forwood (referent) samt domarna E. Moavero
Milanesi och J. Schwarcz,

justitiesekreterare: E. Coulon,

efter det skriftliga férfarandet och féorhandlingen den 17 juni 2010,

foljande

Dom

Tillampliga bestimmelser och bakgrund till tvisten

For en detaljerad redogorelse for bakgrunden till tvisten och de tillimpliga bestam-
melserna hénvisas till punkterna 3-45 i domstolens dom av den 3 september 2008 i
de forenade mélen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat International
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Foundation mot radet och kommissionen (REG 2008, s. [-6351) (nedan kallad dom-
stolens dom i mélet Kadi), vilken avsag ett overklagande av forstainstansrittens
dom av den 21 september 2005 i mél T-315/01, Kadi mot radet och kommissionen
(REG 2005, s. I1-3649) (nedan kallad forstainstansrattens dom i mélet Kadi). Forstain-
stansrittens dom géllde s6kandens, Yassin Abdullah Kadi, talan om ogiltigférklaring
av radets forordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande av vissa
sarskilda restriktiva atgérder mot vissa med Usama bin Ladin, natverket al-Qaida och
talibanerna associerade personer och enheter och om upphévande av riadets forord-
ning (EG) nr 467/2001 om forbud mot export av vissa varor och tjanster till Afghani-
stan, skiarpning av flygférbudet och forldngning av sparrandet av tillgdngar och andra
finansiella medel betriaffande talibanerna i Afghanistan (EGT L 139, s. 9), savitt den
avsag sokanden.

De tillimpliga bestimmelserna och bakgrunden till tvisten kan, vad géller foreva-
rande dom, sammanfattas pa foljande stt.

Forenta nationernas stadga och EG-fordraget

Forenta nationernas stadga undertecknades i San Francisco (Forenta staterna) den
26 juni 1945 i slutet av andra vérldskriget. I stadgans ingress anges att de férenade
nationernas folk dr beslutna att raidda kommande sldktled undan krigets gissel, att de
betygar sin tro pa de grundliggande ménskliga rattigheterna och att de ar beslutna
att skapa de villkor som ér nédvéndiga for uppratthéllande av riattvisa och aktning for
forpliktelser hiarrorande ur fordrag och andra kéllor till den internationella ritten.
Enligt artikel 1 i stadgan ar Forenta nationernas d&ndamal i synnerhet att uppratthalla
internationell fred och sékerhet och i detta syfte vidta verksamma kollektiva atgérder
for att forebygga och undanrdja hot mot freden, men ocksa att befordra och frimja
aktningen f6r ménskliga réttigheter och grundlédggande friheter.
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Enligt artikel 24.1 i Forenta nationernas stadga ges Forenta nationernas sékerhets-
rad (nedan kallat sdkerhetsradet) huvudansvaret for uppratthallande av internationell
fred och sikerhet. Enligt artikel 25 i ndmnda stadga samtycker Forenta nationernas
(FN:s) medlemmar till att godta och verkstilla sikerhetsradets beslut i 6verensstim-
melse med denna stadga.

I kapitel VII i Forenta nationernas stadga definieras de atgérder som kan vidtas vid
hot mot freden, fredsbrott eller angreppshandling. I artikel 39, som inleder detta ka-
pitel, anges att sikerhetsradet faststéller forefintligheten av hot mot freden, fredsbrott
eller angreppshandling och framldgger forslag eller fattar beslut om vilka atgédrder
som ska vidtas i 6verensstimmelse med artiklarna 41 och 42 i syfte att uppritthalla el-
ler aterstilla internationell fred och sikerhet. Enligt ordalydelsen i artikel 41 i Férenta
nationernas stadga édger sikerhetsradet besluta vilka atgérder icke innebédrande bruk
av vapenmakt som ska anvindas for att ge verkan at dess beslut, och dger uppfordra
Forenta nationernas medlemmar att vidta sddana atgérder.

I artikel 48.2 i Forenta nationernas stadga foreskrivs att sikerhetsradets beslut for
upprétthallande av internationell fred och séikerhet ska verkstéllas av Forenta natio-
nernas medlemmar direkt, och genom deras verksamhet inom de ifrdgakommande
internationella organ till vilka de &r anslutna.

I artikel 103 i samma stadga foreskrivs att i hindelse av konflikt mellan medlem-
marnas forpliktelser enligt denna stadga och deras forpliktelser enligt ndgon annan
internationell 6verenskommelse ska forpliktelserna enligt stadgan gilla.

I artikel 307 forsta stycket EG (nu, efter éndring, artikel 351 FEUF) anges att "de rét-
tigheter och forpliktelser som foljer av avtal som ingatts fore den 1 januari 1958 eller,
for stater som senare ansluter sig, fore tidpunkten for deras anslutning, mellan a ena
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sidan en eller flera medlemsstater och 4 andra sidan ett eller flera tredje linder ska
inte paverkas av bestimmelserna i fordragen”.

I artikel 297 EG (nu, efter dndring, artikel 347 FEUF) anges att "[m]edlemsstaterna
skall samrada med varandra for att genom gemensamma atgirder hindra att den ge-
mensamma marknadens funktion péverkas av atgirder som en medlemsstat kan se
sig tvungen att vidta ... for att fullgora de skyldigheter den har tagit pa sig i syfte att
bevara fred och internationell sékerhet”

Scikerhetsrdadets dtgdrder mot den internationella terrorismen

Sedan slutet av 1990-talet, och sérskilt efter attentaten den 11 september 2001 i New
York, Washington och Pennsylvania (Forenta staterna), har sikerhetsradet anvint
sina befogenheter enligt kapitel VII i Forenta nationernas stadga, i syfte att med alla
medel bekdmpa, under iakttagande av ndimnda stadga och folkritten, de hot som ter-
roristhandlingar utgér mot freden och mot internationell sékerhet.

Séledes beslutade sikerhetsradet den 15 oktober 1999, som svar pa attentaten mot
de amerikanska ambassaderna i Nairobi (Kenya) och Dar Es Salaam (Tanzania), att
anta resolution 1267 (1999), i vilken det i punkt 4 b foreskrivs att alla stater bland an-
nat ska frysa alla penningmedel och andra finansiella medel som tillh6r de afghanska
talibanerna, pa grund av deras stod till Usama bin Ladin.
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Sékerhetsradet beslutade i punkt 6 i samma resolution att uppritta en kommitté vid
sakerhetsradet, i vilken samtliga medlemmar i sidkerhetsradet ingar (nedan kallad
sanktionskommittén och dven allmént kallad kommitté 1267), med uppgift sarskilt att
sakerstilla medlemsstaternas genomforande av dtgirder enligt punkt 4 i resolutionen.

Genom sikerhetsradets resolution 1333 (2000) av den 19 december 2000 utékades
och forstarktes detta system av restriktiva atgarder, som ursprungligen endast var rik-
tat mot talibanerna. I artikel 8 c i resolution 1333 (2000) anges saledes bland annat att
alla stater utan drojsmal ska frysa alla penningmedel och andra finansiella tillgangar
som tillh6r Usama bin Ladin och med honom associerade personer och enheter, vilka
har angetts av sanktionskommittén, och sékerstélla att inga penningmedel eller andra
finansiella medel stélls till forfogande eller anvénds till forman for Usama bin Ladin
eller hans bundsforvanter, inbegripet organisationen al-Qaida.

Resolution 1333 (2000) féljdes av en serie andra resolutioner genom vilka sikerhets-
radet dndrade, forstirkte och uppdaterade systemet med restriktiva atgirder avse-
ende Usama bin Ladin, organisationen al-Qaida, talibanerna och personer, grupper,
foretag och enheter associerade med dem. Det ror sig bland annat om resolutionerna
1390 (2002) av den 16 januari 2002, 1455 (2003) av den 17 januari 2003, 1526 (2004)
av den 30 januari 2004, 1617 (2005) av den 29 juli 2005, 1735 (2006) av den 22 decem-
ber 2006, 1822 (2008) av den 30 juni 2008 och 1904 (2009) av den 17 december 2009.
Alla dessa resolutioner antogs med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga,
och de &ldgger bland annat alla FN:s medlemsstater att frysa penningmedel och andra
ekonomiska tillgdngar tillhérande varje med Usama bin Ladin, al-Qaida eller taliba-
nerna associerad person eller enhet, vilken har angetts av sanktionskommittén.

Utover att Gvervaka staternas tillimpning av dessa restriktiva atgérder, for sank-
tionskommittén dessutom en forteckning (nedan kallad sanktionskommitténs for-
teckning) Gver personer och enheter vilkas penningmedel och andra ekonomiska
tillgdngar ska frysas enligt ovanndmnda resolutioner fran sékerhetsrddet. Staterna

II - 5187



16

17

DOM AV DEN 30.9.2010 - MAL T-85/09

kan begira att sanktionskommittén ska ldgga till namn i denna forteckning. Sank-
tionskommittén provar ocksd ansokningar om att namn ska avforas fran denna for-
teckning, samt ansdkningar om undantag frén frysningen av penningmedel i enlighet
med sdkerhetsradets resolution 1452 (2002). De forfaranden som ska foljas i dessa
sammanhang regleras for narvarande dels i resolutionerna 1735 (2006), 1822 (2008)
och 1904 (2009), dels i riktlinjerna for sanktionskommitténs arbete, vilka den sjilv
faststallt.

Enligt punkt 5 i resolution 1735 (2006) ska staterna, nér de foreslar att sanktions-
kommittén ska uppta namn i sin forteckning, upplysa om skilen. I den medféljande
inlagan ska det finnas en redogorelse som dr sa detaljerad som mojligt for skalen till
ansokan om inskrivning, inklusive: i) alla omstidndigheter som &r relevanta for att
exakt faststélla att personen eller enheten uppfyller de aktuella kriterierna; ii) vil-
ket slags uppgifter det ror sig om, och iii) alla uppgifter eller bestyrkande handlingar
eller bevismedel som kan lamnas. Enligt punkt 6 i samma resolution ombeds staterna
att i samband med att de inkommer med en ansékan om inskrivning precisera vilka
delar av inlagan som kan ldmnas ut, i syfte att underritta personen eller enheten om
ansokan om inskrivning i forteckningen, och vilka delar som kan limnas ut till stater
pa begéran av desamma.

Sakerhetsradet har atagit sig att sékerstélla att det finns réttvisa och tydliga forfaran-
den for inskrivningen av personer och enheter i sanktionskommitténs forteckning
och for hur personer och enheter ska avforas fran denna forteckning, liksom for be-
viljande av undantag av humanitéra skil. Som ett led i uppfyllandet av detta dtagande
antog sikerhetsradet den 19 december 2006 resolution 1730 (2006), genom vilken det
begirde att FN:s generalsekreterare, vid sekretariatet for sikerhetsradets underorgan,
skulle inritta ett kontaktorgan (focal point), som ska ta emot ansokningar om avf6-
rande och uppfylla de uppdrag som beskrivs i bilagan till ndmnda resolution (nedan
kallat kontaktorganet). De som 6nskar inkomma med en begiran om avférande kan
hidanefter gora det via kontaktorganet enligt det forfarande som beskrivs i resolution
1730(2006) och dess bilaga, eller genom den stat i vilken de vistas eller &r medborgare.
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Genom skrivelsen (S/2007/178) av den 30 mars 2007 meddelade FN:s generalsekrete-
rare ordforanden i sdkerhetsradet att kontaktorganet for ansokningar om avférande
hade inréttats.

I ingressen till resolution 1822 (2008), vilket var den resolution som var aktuell vid
tidpunkten for antagandet av den réttsakt som angrips genom forevarande talan,
upprepade sikerhetsradet att terrorismen, i alla dess former och uttryck, utgor ett
av de allvarligaste hoten mot fred och sikerhet, och upprepade sitt fordomande av
nitverket al-Qaida, Usama bin Ladin, talibanerna och andra personer, grupper, o-
retag och enheter som é&r associerade till dessa. Siakerhetsradet betonade att terro-
rismen endast kan besegras genom ett ihidrdigt och 6vergripande tillvigagangssitt
som bygger pa aktivt deltagande och samarbete mellan staterna och internationella
och regionala organisationer. Vidare understrok sidkerhetsridet nodvindigheten av
ett rigorost genomforande av de restriktiva atgarder som avses i punkt 1 i denna re-
solution. Sékerhetsradet noterade emellertid &ven svarigheterna med att genomféra
dessa atgirder och de anstringningar som staterna och sanktionskommittén gjort for
att sikerstalla att rédttvisa och tydliga forfaranden ska finnas for inskrivning av berérda
parter i sanktionskommitténs forteckning och for avférande fran denna forteckning,
och det vilkomnade inrdttandet av kontaktorgan. I samma ingress upprepades att
atgirderna i fraga dr av forebyggande karaktédr och &ér oavhingiga straffrattsliga be-
staimmelser i de nationella réittsordningarna.

I punkt 1 i resolution 1822 (2008) anges att de restriktiva dtgirder som redan inforts
genom de foregéende resolutionerna 1267 (1999), 1333 (2000) och 1390 (2002) ska
kvarsta. I punkt 8 i denna resolution upprepas skyldigheten for alla stater att genom-
fora de atgdrder som avses i punkt 1, och se till att dessa efterlevs. Samtliga stater
uppmanas intensifiera sina anstrangningar i detta avseende. I punkterna 9-18, 19-23
och 24-26 i samma resolution behandlas forfarandena for inskrivning i sanktions-
kommitténs forteckning, for avforande fran denna forteckning, respektive for om-
provning och uppdatering av denna.
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Vad giller forfarandet f6r inskrivning upprepade sikerhetsradet, i punkt 12 i resolu-
tion 1822 (2008), att staterna maste iaktta punkt 5 i resolution 1735 (2006) nir de
foreslar att sanktionskommittén ska ta med namn i sin férteckning, samt inkomma
med en detaljerad redogorelse for skilen. Sékerhetsradet beslutade ocksa att stater-
na i varje ansdkan om inskrivning maste precisera vilka delar i motsvarande inlaga
som kan ldmnas ut, bland annat for att sanktionskommittén ska kunna utarbeta den
sammanfattning som avses i punkt 13 eller underrétta personen eller enheten, vars
namn ska skrivas in i férteckningen. I punkt 13 i samma resolution anges bland an-
nat foljande. For det forsta ska sanktionskommittén, nar den lagger till ett namn i sin
forteckning, i samarbete med de stater som ldmnat in motsvarande begiran, pa sin
webbplats publicera en "sammanfattning av skilen for inskrivning” Vidare ska sank-
tionskommittén, i samarbete med de stater som ldmnat in de aktuella ansékningarna,
bemdda sig om att pa sin webbplats publicera “sammanfattningar av skélen f6r in-
skrivning” av de namn som upptagits i denna forteckning fore antagandet av samma
resolution. I punkt 17 i resolutionen kréver sékerhetsradet att de berorda staterna
vidtar alla tankbara atgérder, i enlighet med sin nationella lagstiftning och réttspraxis,
for att i god tid underritta den berérda personen eller enheten om inskrivningen i
sanktionskommitténs forteckning, samt till meddelandet bifoga kopia pa den del av
inlagan som kan offentliggéras, de uppgifter om skilen till inskrivning som finns pa
sanktionskommitténs webbplats, en beskrivning av effekterna av inskrivning pa listan
sasom de framgar av de relevanta resolutionerna, formerna for sanktionskommitténs
provning av ansokningar om att avforas fran dess forteckning och majligheterna till
undantag.

Vad giller forfarandet for avférande erinras det i punkt 19 i resolution 1822 (2008)
om att de personer, grupper, foretag och enheter som inskrivits i sanktionskommit-
téns forteckning kan inkomma direkt till kontaktorganet med en ansékan om att
bli avférda. Enligt punkt 21 i resolutionen ansvarar sanktionskommittén for att i
enlighet med sina riktlinjer préva ansokningarna om avforande fran forteckningen
av namn pa medlemmar i al-Qaida eller talibanerna eller associerade till al-Qaida,
Usama bin Ladin eller talibanerna, vilka inte langre uppfyller kriterierna i de aktuella
resolutionerna.
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Iingressen till resolution 1904 (2009) understryks att sanktionerna ar ett viktigt med-
el som foreskrivs i Forenta nationernas stadga for upprétthallande av internationell
fred och sikerhet, och att det dr nddvindigt med ett rigorost genomfoérande av de
atgdrder som avses i punkt 1 i denna resolution. Det anges vidare i ingressen att saker-
hetsradet noterar de problem av rittslig natur och andra problem som staterna stoter
pa da de genomfor atgérder i enlighet med ndmnda punkt 1, men gldds at de forbétt-
ringar som gjorts avseende sanktionskommitténs férfaranden och uttrycker sin avsikt
att fortsitta arbetet med att gora dessa forfaranden réttvisa och transparenta.

I punkt 1 i resolution 1904 (2009) anges att de restriktiva atgérder som redan in-
forts genom resolutionerna 1267 (1999), 1333 (2000) och 1390 (2002) ska kvarsta. I
punkterna 8—19, 20-27 och 28—32 i samma resolution behandlas forfarandena for in-
skrivning i sanktionskommitténs forteckning, for avforande fran denna forteckning,
respektive for omprovning och uppdatering av denna.

Vad giller forfarandet for inskrivning upprepade sidkerhetsradet i punkt 11 i reso-
lution 1904 (2009) att staterna, nir de foreslar att sanktionskommittén ska ta med
namn i sin forteckning, ska iaktta punkt 5 i resolution 1735 (2006) och punkt 12 i
resolution 1822 (2008) och inkomma med en detaljerad redogorelse for skalen. Sa-
kerhetsradet beslutade att skilen, pa begiran, kan limnas ut, med undantag for de
uppgifter som medlemsstaten anser ér konfidentiella, och anvindas som grundval for
den sammanfattning av skélen for inskrivning i férteckningen som avses i punkt 14.

Vad giller forfarandet for avforande beslutade sikerhetsradet enligt punkt 20 i resolu-
tion 1904 (2009) att sanktionskommittén, nar den provar ansokningar om avférande
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fran dess forteckning, ska bistés av en "ombudsman” som ska inréttas for en inledande
period pa 18 ménader réknat fran datumet for antagandet av denna resolution. Sa-
kerhetsradet bad FN:s generalsekreterare att, i ndra samrdd med sanktionskommit-
tén, utse en framstdende person med hog moral som ér kénd for sin opartiskhet och
integritet och innehar den hoga kompetens och den erfarenhet av relevanta omraden
(juridik, ménskliga rittigheter, kampen mot terrorismen, sanktioner, etc.) som krévs
for att utfora arbetet som ombudsman. Beskrivningen av ombudsmannens uppdrag
finns i bilaga II till denna resolution. Sékerhetsradet beslutade dven att ombudsman-
nen ska utfora sina uppgifter helt oberoende och opartiskt och inte efterfriga eller er-
halla instruktioner fran nidgon regering. Sdsom anges i punkt 21 i ndmnda resolution,
beslutade sikerhetsradet att, efter det att ombudsmannen utsetts, ombudsmannens
sekretariat ska ta emot ansokningar fran personer och enheter som 6nskar bli avforda
fran sanktionskommitténs forteckning, i enlighet med de bestimmelser som anges
i bilaga II till denna resolution och att kontaktorganen inte ldngre ska ta emot sa-
dana ansokningar efter det att ombudsmannen utsetts. I punkt 22 i samma resolution
anges att sanktionskommittén ska fortsitta att i enlighet med sina riktlinjer préva
ansokningar om avforande. I punkt 25 i resolutionen uppmanar sékerhetsrddet sank-
tionskommittén att vid prévningen av ansékningar om avforande ta vederborlig han-
syn till yttranden fran de stater som ligger bakom inskrivningarna och fran de stater
den sokande vistas i, 4&r medborgare i, eller instiftades i. Sakerhetsradet uppmanade
medlemmarna i sanktionskommittén att gora allt i sin makt f6r att ge en motivering
till varje invindning mot sddana ansokningar om avférande.

I bilaga II till resolution 1904 (2009) anges de uppgifter som ombudsmannen é&r
behorig att utfora i enlighet med punkt 20 i denna resolution, nir en ansékan om
avforande inkommer till denne. Dessa uppgifter kan delas upp i ett skede dar om-
budsmannen samlar in uppgifter fran de bertérda staterna och ett samordningsskede,
vilket kan innefatta en dialog med sokanden. Efter dessa tva faser upprattar ombuds-
mannen en “sammanfattande rapport” som skickas till sanktionskommittén. Denna
granskar, med hjéalp av ombudsmannen, ansékan om avférande, och beslutar efter
denna granskning huruvida ansdkan om avférande ska bifallas.
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Den 7 juni 2010 meddelade talesmannen for FN:s generalsekreterare att denne till
ombudsman utndmnt den kanadensiska ad litem-domaren Kimberly Prost vid den
internationella krigsforbrytartribunalen for fore detta Jugoslavien.

Europeiska unionens medlemsstater, forsamlade i radet, yttrade i ett antal gemen-
samma standpunkter som antogs pa omradet fér den gemensamma utrikes- och sa-
kerhetspolitiken (Gusp), att det var nédviandigt att Europeiska gemenskapen vidtog
atgdrder for att genomfora ovannidmnda resolutioner fran sikerhetsradet. Radet an-
tog dérfor, efter hand, bland annat férordning (EG) nr 337/2000 av den 14 februa-
ri 2000, om flygforbud och spérrande av tillgangar och andra finansiella medel betréf-
fande talibanerna i Afghanistan (EGT L 43, s. 1), forordning (EG) nr 467/2001 av den
6 mars 2001 om forbud mot export av vissa varor och tjanster till Afghanistan, skérp-
ning av flygfoérbudet och forlangning av spéarrandet av tillgdngar och andra finansiella
medel betrdffande talibanerna i Afghanistan och om upphéavande av férordning (EG)
nr 337/2000 (EGT L 67, s. 1), och forordning nr 881/2002.

I de tva sistndmnda forordningarna foreskrivs bland annat om frysning av penning-
medel och andra ekonomiska tillgangar tillhérande personer, grupper eller enheter
som angetts av sanktionskommittén och som anges i bilaga I till férordningarna.
Europeiska kommissionen ér behdrig att déndra och komplettera ndimnda bilaga I pa
grundval av beslut fran sdkerhetsradet eller sanktionskommittén. Det forfarande som
i detta avseende ska foljas dndrades till f6ljd av domstolens dom i malet Kadi genom
férordning (EU) nr 1286/2009 av den 22 december 2009, om &dndring av férordning
(EG) nr 881/2002 (EUT L 346, s. 42).

Den 17 oktober 2001 offentliggjorde sanktionskommittén ett tilldgg till sin forteck-
ning. I detta tillagg fanns bland annat sokandens namn och det angavs att han var en
person som var associerad med Usama bin Ladin.
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Genom kommissionens forordning (EG) nr 2062/2001 av den 19 oktober 2001, om
andring, for tredje gdngen, av forordning nr 467/2001 (EGT L 277, s. 25), lades skan-
dens, och andras, namn till i bilaga I till ndmnda férordning. S6kandens namn skrevs
sedan in i bilaga I till férordning nr 881/2002, nir denna férordning antogs.

Parallellt med det ovan beskrivna sanktionssystemet — vilket endast avser de perso-
ner och enheter som sanktionskommittén med namn angett vara associerade med
Usama bin Ladin, organisationen al-Qaida och talibanerna — finns det ett mer omfat-
tande sanktionssystem enligt sidkerhetsrddets resolution 1373 (2001) av den 28 sep-
tember 2001, i vilken det beslutas om omfattande strategier for att bekdmpa terrorism
och i synnerhet finansieringen av terrorism. Aven denna resolution antogs som svar
pa terroristattentaten den 11 september 2001.

I punkt 1 ci denna resolution foreskrivs bland annat att alla stater utan drojsmal ska
frysa alla penningmedel och andra finansiella tillgdngar for personer som begar eller
forsoker bega terroristhandlingar eller som deltar i eller underlittar genomférandet
av terroristhandlingar, for enheter som égs eller kontrolleras av sddana personer, och
for personer eller enheter som agerar pa sddana personers eller enheters véignar eller
under deras ledning. Identifieringen av dessa personer eller enheter ankommer dock
helt pa staterna.

Rédet bedomde att det var nédvandigt for gemenskapen att agera for att genomféra
sakerhetsradets resolution och antog dérfor dels gemensam standpunkt 2001/931/
GUSP av den 27 december 2001, om tillimpning av sdrskilda atgérder i syfte att be-
kédmpa terrorism (EGT L 344, s. 93), dels férordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 de-
cember 2001 om sdrskilda restriktiva atgdrder mot vissa personer och enheter i syfte
att bekdmpa terrorism (EGT L 344, s. 70, rittelse i EUT L 52, 2010, s. 58).
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I dessa rittsakter foreskrivs bland annat om frysning av penningmedel och andra
ekonomiska medel tillhérande personer, grupper eller enheter som varit delaktiga i
terroristhandlingar, vilka har identifierats av radet sjélvt och upptagits i en forteck-
ning i en bilaga, vilken regelbundet omprévas. Upptagandet i forteckningen sker pa
grundval av exakta uppgifter eller omstédndigheter i det relevanta drendet som visar
att ett beslut har fattats av en behorig myndighet, i princip en rattslig sadan, betréf-
fande de personer, grupper eller enheter som avses, oavsett om det giller inledande
av undersokningar eller rittsliga atgérder i friga om en terroristhandling, férsok att
bega, deltaga i eller underlitta en sddan handling, grundat pé bevis eller allvarliga och
trovérdiga indicier eller en dom om ansvar for sddana handlingar.

Enligt en dom frédn United Kingdom Supreme Court (Hogsta domstolen i Forenade
kungariket) av den 27 januari 2010 i de férenade méalen Her Majesty’s Treasury (mot-
part) mot Mohammed Jabar Ahmed m.fl. (klagande), Her Majesty’s Treasury (mot-
part) mot Mohammed al-Ghabra (klagande) och R (pa ansokan av Hani El Sayed
Sabaei Youssef) (motpart) mot Her Majesty’s Treasury (klagande) [2010] UKSC 2
(nedan kallad domen fran UK Supreme Court i de férenade malen Ahmed m.fl,,
punkt 22), framgar det av rapporterna fran unionens medlemsstater till sanktions-
kommittén att 11 av de 27 medlemsstaterna endast utgar fran forordning nr 881/2002
for att uppfylla sina skyldigheter enligt resolution 1333 (2000). Ovriga 16 medlems-
stater har dessutom antagit restriktiva tgérder som direkt avser genomférandet av
nidmnda resolution i den nationella rittsordningen, vilka siledes samexisterar med
forordning nr 881/2002.

Forstainstansrittens och domstolens domar i malen Kadi

Sokanden vickte den 18 december 2001 talan vid forstainstansriatten om ogiltigfor-
klaring av forordning nr 467/2001 och forordning nr 2062/2001, savitt dessa avsag
sokanden. Till stod for sin talan anférde sokanden bland annat att hans rétt att yttra
sig och ritt till ett effektivt domstolsskydd asidosatts genom dessa forordningar och
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att de utgjorde en oproportionerlig inskrankning i hans dganderdtt. Talan justera-
des senare till att gilla ogiltigforklaring av forordning nr 881/2002, savitt den avser
sokanden.

I forstainstansrittens dom i méalet Kadi, som avkunnades den 21 september 2005,
ogillades denna talan. Forstainstansritten fann bland annat foljande. Det foljer av de
principer som styr forhallandet mellan den internationella rittsordning som har till-
kommit genom Forenta nationerna och gemenskapens rittsordning att den interna
lagenligheten av forordning nr 881/2002 inte kan vara féremal for domstolsprévning,
med undantag for forordningens forenlighet med bestimmelser som omfattas av jus
cogens, eftersom syftet med forordningen ar att genomfora en resolution som har an-
tagits av sikerhetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga och det i
det avseendet inte liamnas nagot utrymme for skonsmaéssig bedomning. Detta innebér
att den omtvistade forordningen saledes, med angivna forbehall, &r undantagen fran
domstolsprovning (se d&ven domstolens dom av den 3 december 2009 i de férenade
maélen C-399/06 P och C-403/06 P, Hassan och Ayadi mot radet och kommissionen,
REG 2009, s. I-11393, nedan kallad domstolens dom i malet Hassan, punkt 69).

Forstainstansritten ansag darfor i sin dom i mélet Kadi, att eftersom jus cogens utgor
internationell ordre public, som samtliga folkrittssubjekt, inklusive FN:s organ, ar
underkastade och fran vilken inga avvikelser kan goras, ska fragan huruvida férord-
ning nr 881/2002 ir lagenlig, och detta dven vad giller klagandenas grunder om att
hans grundlaggande réttigheter har asidosatts, avgéras med utgangspunkt fran denna
princip (se dven domstolens dom i malet Hassan, punkt 70).

I dom av den 3 september 2008 i malet Kadi upphidvde domstolen forstainstansrat-
tens dom i méalet Kadi och ogiltigférklarade forordning nr 881/2002, savitt den avsig
sokanden.
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Trots vad som foreskrivs i artiklarna 25 och 103 i Forenta nationernas stadga och i
artiklarna 297 EG och 307 EG, och trots att domstolen i punkt 293 i sin dom i mé-
let Kadi fann att iakttagandet av de dtaganden som gjorts inom ramen for Forenta
nationerna gor sig gdllande i samband med att gemenskapen genomfor resolutioner
som antagits av sdkerhetsradet med stod av kapitel VII i Férenta nationernas stadga,
faststillde domstolen i punkt 316 i samma dom att domstolens kontroll av gemen-
skapsrittsakternas giltighet i forhéllande till de grundlédggande rittigheterna ska an-
ses utgora uttryck for en konstitutionell garanti, i en rattslig gemenskap, vilken foljer
av EG-fordraget sasom autonom réttsordning. Ett internationellt avtal — i detta fall
sjdlva stadgan for Forenta nationerna — kan inte inkrdkta pa denna konstitutionella
garanti.

Domstolen fann édven, i punkterna 326 och 327 i sin dom i malet Kadi att forstain-
stansréttens standpunkt, vilken sammanfattas i punkterna 38 och 39 ovan, utgjorde
en felaktig rattstillimpning. Enligt domstolen dr ndmligen gemenskapsdomstolarna
skyldiga att, i enlighet med den behorighet som de getts enligt EG-fordraget, saker-
stélla en i princip fullstdndig kontroll av lagenligheten av samtliga gemenskapsrétts-
akter i forhallande till de grundldggande rattigheterna, vilka utgor en del av gemen-
skapsrittens allminna principer. Detta inbegriper gemenskapsrittsakter vilka, sisom
férordning nr 881/2002, syftar till att genomf6ra resolutioner som antagits av séker-
hetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga (se dven domstolens
dom i mélet Hassan, punkt 71).

Domstolen fann i punkt 328 i sin dom i malet Kadi att 6verklagandet skulle bifallas
savitt avsag dessa grunder och att forstainstansrittens dom i malet Kadi skulle upp-
hévas i denna del.

Domstolen fann ocks4, i punkt 348 i sin dom i mélet Kadi, att rddet inte hade upplyst
sOkanden om de omstéindigheter som lagts honom till last och vilka utgjort grun-
den for de restriktiva dtgdrder som inforts gentemot honom och inte heller hade gett
sOkanden ritt att fa kinnedom om dessa omsténdigheter inom rimlig tid efter det
att de restriktiva atgidrderna inforts, varfér sokanden inte haft mojlighet att pa ett
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dandamalsenligt sétt framfora sina synpunkter i detta hinseende. S6kandens ritt till
forsvar, i synnerhet ritt att yttra sig, hade foljaktligen inte iakttagits.

Dessutom fann domstolen i punkt 349 i sin dom i malet Kadi att eftersom sdokanden
inte upplysts om de omstidndigheter som lagts honom till last, och med hénsyn tagen
till det samband som rader mellan ritten till forsvar och ritten till ett effektivt ratts-
medel infér en domstol, vilket konstaterats i punkterna 336 och 337 i domen i fraga,
hade sokanden inte heller under tillfredsstillande forhallanden kunnat forsvara sina
rattigheter vad giller dessa omstiandigheter infér gemenskapsdomstolen. Domstolen
konstaterade darfor att det aven skett ett asidosattande av ratten till ett effektivt ratts-
medel infor en domstol.

Vad slutligen géller sokandens invindningar angéende det asidoséttande av rétten till
egendom som foljde av atgidrderna avseende frysning som inforts, med stod av férord-
ning nr 881/2002, fann domstolen i punkt 366 i sin dom i mélet Kadi att de restriktiva
atgdrder som infordes genom den omtvistade forordningen utgjorde inskrankningar
i dganderitten som i princip skulle kunna vara berittigade (se d&ven domstolens dom
i mélet Hassan, punkt 91).

Domstolen fann dock, i punkterna 369 och 370 i ssmma dom, att med hénsyn till
omstiandigheterna i mélet — forordning nr 881/2002 hade, savitt den berdérde sokan-
den, antagits utan att denne garanterats mojligheten att redogora for sitt fall infor de
behoriga myndigheterna, och detta i en situation dér inskrdnkningen av s6kandens
dganderitt med hénsyn till de restriktiva atgiardernas generella rackvidd och faktiska
varaktighet méste kvalificeras som betydande — utgjorde det en oberéttigad inskrénk-
ning av s6kandens dganderitt att vidta dessa atgérder gentemot honom.
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Domstolen beslutade i enlighet med artikel 231 EG att effekterna av forordning
nr 881/2002 skulle besta under en period som inte fick 6verstiga tre ménader, for att
mojliggora for radet att rétta till de asidosédttanden som konstaterats, samtidigt som
vederborlig hansyn skulle tas till den betydande inverkan som de aktuella restriktiva
atgdrderna har pa s6kandens fri- och réttigheter. Domstolen papekade i detta sam-
manhang att om denna forordning ogiltigforklarades med omedelbar verkan, savitt
den berérde s6kanden, skulle detta allvarligt och oaterkalleligt kunna péaverka effek-
tiviteten av de restriktiva atgérder som infors genom férordningen och som gemen-
skapen ér skyldig att genomfora. Vidare kunde det inte uteslutas att det skulle visa
sig att det i sak fanns grund for inférandet av sddana atgirder gentemot sokanden
(punkterna 373-376 i domstolens dom i malet Kadi).

Foljderna av forstainstansrittens och domstolens domar i malet Kadi

Genom skrivelse av den 8 september 2008 begirde Frankrikes stindige representant
infor FN, som handlade i unionens namn, att sanktionskommittén skyndsamt skulle
gora sammanfattningen av de skl som foranlett att sokanden skrivits in i kommit-
téns forteckning (nedan kallad den sammanfattande motiveringen) tillgénglig pa sin
webbplats i enlighet med punkt 13 i resolution 1822 (2008).

Genom skrivelse av den 21 oktober 2008 6versiande sanktionskommitténs ordférande
ndmnda sammanfattande motivering till Frankrikes stdndige representant vid FN och
gav denne tillatelse att utlimna sammanfattningen till sékanden och/eller hans advo-
kater. Denna sammanfattande motivering har f6ljande lydelse:

"Den enskilde personen Yasin Abdullah Ezzedine Qadi ... uppfyller alla kriterier for
att skrivas in i forteckningen av [sanktionskommittén] pa grund av sina gérningar
som bestér i a) deltagande i finansiering, planering, underlittande, forberedande eller
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genomforande av handlingar eller verksamhet som foretas av, tillsammans med, i
namnet av, pa vagnar av eller till stod for al-Qaida, Usama bin Ladin eller talibanerna,
alternativt celler, filialer, utbrytargrupper eller avknoppningar till dessa, b) tillhanda-
héllande, forséljning eller 6verférande av vapen och dértill horande materiel till na-
gon av dessa, c) rekrytering till ndgon av dessa, och d) annat stdd till deras handlingar
eller verksamhet [se sikerhetsradets resolution 1822 (2008), punkt 2].

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi har erként att han var en av grundarna av stiftelsen
Muwafaq och ledde dess verksamhet. Stiftelsen Muwafaq har alltid statt under be-
skydd av afghanska byran [Makhtab al-Khidamat] (QE.M.12.01.), en organisation
som instiftades av Abdullah Azzam och Usama bin Ladin [Usama Muhammed Awad
Bin Laden] (QI.B.8.01.) och var foregangare till al-Qaida (QE.A.4.01.). Efter att af-
ghanska byran upplosts, i borjan av juni 2001, och absorberats av al-Qaida, har dven
ett antal icke-statliga organisationer som forut var knutna till byréan, déribland stiftel-
sen Muwafaq, anslutit sig till al-Qaida.

Ar 1992 anfortrodde Yasin Abdullah Ezzedine Qadi ledningen av stiftelsen Mu-
wafaqs europeiska avdelningar till Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi
(QLA.25.01.). I mitten av 1990-talet ledde Shafig Ben Mohamed Ben Mohamed Al
Ayadi ocksa stiftelsen Muwafaqs kontor i Bosnien och Hercegovina. Yasin Abdul-
lah Ezzedine Qadi rekryterade Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al Ayadi efter
rekommendation fran den kidnde al-Qaida-finansidren Wael Hamza Abd al-Fatah
Julaidan (QI.J.79.02.), som stridit vid sidan av Usama bin Ladin i Afghanistan under
1980-talet. Vid den tidpunkt Yasin Abdullah Ezzedine Qadi utndmnde Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al Ayadi till ledare for stiftelsen Muwafaqs europeiska del
agerade den senare i enlighet med 6verenskommelser med Usama bin Ladin. Shafiq
Ben Mohamed Ben Mohamed Al Ayadi akte till Afghanistan i borjan av 1990-talet for
att ddr genomgé en paramilitir utbildning. Han &kte dérefter till Sudan, tillsammans
med andra personer, for att triaffa Usama bin Ladin. Han slot ett formellt avtal med
Usama bin Ladin angéende mottagande och utbildning av tunisier. De tréiffade Usama
bin Ladin en andra gang och ingick ett avtal som syftade till att Usama bin Ladins
samarbetsmén i Bosnien och Hercegovina skulle ta emot tunisiska kombattanter som
kom fran Italien.
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Ar 1995 uppgav ledaren for Al-Gama'at al Islamiyya, Talad Fuad Kassem, att stiftelsen
Muwafaq gett logistiskt och finansiellt stod till en bataljon kombattanter i Bosnien
och Hercegovina. I mitten av 1990-talet bidrog stiftelsen Muwafaq med finansiellt
stod till dessa kombattanters terroristhandlingar, liksom till handeln med vapen fran
Albanien till Bosnien och Hercegovina. Usama bin Ladin bidrog med en del av finan-
sieringen av dessa aktiviteter.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi var ocksad en av de storsta aktiedgarna i Depositna
Banka, med site i Sarajevo, som i dag ér stingd. Aven Shafiq Ben Mohamed Ben
Mohamed Al Ayadi hade vissa uppdrag for denna bank och foretridde Yasin Abdul-
lah Ezzedine Qadis intressen. Méten angéende forberedelser for ett attentat mot en
amerikansk inréttning i Saudiarabien har eventuellt &gt rum i denna bank.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi dgde ocksé flera bolag i Albanien som formedlade
penningmedel till extremister eller gav extremister sddana positioner att de kunde
kontrollera de aktuella bolagens tillgdngar. Upp till fem av dessa bolag i Albanien
tillhérande Yasin Abdullah Ezzedine Qadi har erhallit rorelsekapital fran Usama bin
Ladin”

Denna sammanfattande motivering offentliggjordes senare dven pa sanktionskom-
mitténs webbplats, i enlighet med punkt 13 i resolution 1822 (2008).

Genom skrivelse av den 22 oktober 2008 6versande Frankrikes stindige representant
vid Europeiska unionen denna sammanfattande motivering till kommissionen, i syfte
att mojliggora for denna att f6lja domstolens dom i mélet Kadi.

II - 5201



53

54

55

DOM AV DEN 30.9.2010 - MAL T-85/09

Den 22 oktober 2008 sinde kommissionen en skrivelse till sokanden. I denna upp-
gav kommissionen att mot bakgrund av de skél som angetts i den sammanfattande
motivering som ingetts av sanktionskommittén, vilket bifogades skrivelsen, avsig
kommissionen att anta en réttsakt i syfte att bibehélla s6kandens inskrivning i bi-
laga I till forordning nr 881/2002, i enlighet med artikel 7.1 forsta strecksatsen i denna
forordning. Kommissionen tillade att skrivelsen syftade till att ge s6kanden mojlig-
het att yttra sig 6ver de skil som angetts i den sammanfattande motiveringen och
inkomma till kommissionen med alla uppgifter som han anség var relevanta, innan
kommissionen fattade sitt slutliga beslut. Han gavs dérvid en tidsfrist till och med den
10 november 2008.

Den sammanfattande motivering som bifogades denna skrivelse (nedan kallad den
sammanfattande motiveringen) hade samma ordalydelse som den sammanfattande
motivering som Oversénts av sanktionskommittén (se punkt 50 ovan).

Genom skrivelse av den 10 november 2008 inkom sokanden med ett yttrande till
kommissionen. Skrivelsen inneholl bland annat f6ljande:

— Sokanden begirde att kommissionen skulle forebringa de bevis som stodjer pa-
staendena i den sammanfattande motiveringen liksom relevanta handlingar fran
kommissionens utredning i drendet.

— Sokanden begirde att fa ytterligare ett tillfille att yttra sig 6ver dessa bevis efter
att han erhallit dem.

— Sokanden forsokte, med aberopande av bevisning, tillbakavisa de pastdenden
som fanns i den sammanfattande motiveringen, i den del han ansag att han kunde
svara pa allménna péstaenden.
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Den 28 november 2008 antog kommissionen férordning (EG) nr 1190/2008 om &nd-
ring fér hundraforsta géngen av radets forordning (EG) nr 881/2002 (EUT L 322,
s. 25) (nedan kallad den angripna forordningen).

Skélen 3-6, 8 och 9 i ingressen till den angripna férordningen har foljande lydelse:

”(3) For att efterleva domstolens dom [i mélet Kadi] har kommissionen till Yassin
Abdullah Kadi ... 6verséint den sammanfattande motivering[en] samt berett [honom]
tillfalle att inkomma med synpunkter pé de skil som anges i motiveringen.

(4) Kommissionen har tagit emot synpunkter fran Yassin Abdullah Kadi ... och
undersokt dessa.

(5) Yassin Abdullah Kadi ... finns upptag[en] pa den forteckning 6ver personer, grup-
per och enheter for vilka frysningen av tillgangar och ekonomiska resurser bor gélla
som upprattats av [sanktionskommittén].

(6) Efter att noga ha 6vervigt de synpunkter som Yassin Abdullah Kadi lamnat i sin
skrivelse av den 10 november 2008 anser kommissionen, med beaktande av det pre-
ventiva syftet med frysningen av tillgdngar och ekonomiska resurser, att det ar berét-
tigat att uppta Yassin Abdullah Kadi pa forteckningen pa grund av hans anknytning
till natverket al-Qaida.
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(8) Yassin Abdullah Kadi ... bor darfor laggas till i forteckningen i bilaga I.

(9) Denna forordning bor gélla fran och med den 30 maj 2002, med beaktande av det
preventiva syftet med frysningen av tillgdngar och ekonomiska resurser enligt férord-
ning ... nr 881/2002 och behovet av att skydda legitima intressen for de ekonomiska
aktorer som forlitat sig pa den [i domstolens dom i malet Kadi] ogiltigforklarade for-
ordningens giltighet”

Enligt artikel 1 i och bilagan till den angripna forordningen éndras bilaga I till forord-
ning nr 881/2002 bland annat péa sa sitt att foljande stycke ldggs till under rubriken
"Fysiska personer”:

"Yasin Abdullah Ezzedine Qadi [alias a) Kadi, Shaykh Yassin Abdullah; b) Kahdi,
Yasin; ¢) Yasin Al-Qadi]. Fodd den: 23.2.1955 i Kairo, Egypten. Saudiarabisk med-
borgare, pass nr a) B 751550, b) E 976177 (utfirdat den 6.3.2004, upphor att gilla den
11.1.2009). Ovriga upplysningar: Jidda, Saudiarabien”

Enligt artikel 2 i den angripna férordningen tradde denna i kraft den 3 december 2008
och ska tillimpas fran och med den 30 maj 2002.
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Kommissionen svarade genom skrivelse av den 8 december 2008 pa s6kandens ytt-
rande av den 10 november 2008 och uppgav att den hade gatt igenom yttrandet och
jamfort den sammanfattande motiveringen med de argument sokanden framfort i det
avseendet. Kommissionen uppgav bland annat f6ljande:

— Genom att 6versidnda den sammanfattande motiveringen till sokanden och upp-
mana honom att yttra sig 6ver denna har kommissionen f6ljt domstolens dom i
malet Kadi.

— Domstolens dom i malet Kadi betyder inte att kommissionen maste "6versinda
ytterligare bevisning’, sdsom sokanden begirt.

— I de relevanta resolutionerna fran sikerhetsradet foreskrivs en "férebyggande”
frysning av penningmedel, vilket bekraftats av "sdrskild rekommendation III an-
gaende finansiering av terrorism” fran arbetsgruppen for finansiella atgarder mot
penningtvitt (FATF). Séledes ska denna frysning, vad géller vilken grad av bevis-
ning som krévs, utga fran "rimliga skal eller grunder for att misstidnka att den
utpekade personen eller enheten &r en terrorist, finansierar terrorism eller &r en
terroristorganisation”.

— Kommissionen har haft fog for att inte beakta de bevis som sokanden inkommit
med for att vederldgga anklagelserna mot honom, och sirskilt inte dem som avsag
att straffrittsliga forfaranden angdende honom i Schweiz, Turkiet och Albanien
lagts ned, med motiveringen att dessa bevis handlade om “straffrattsliga forfaran-
den” i vilka "beviskraven ar annorlunda én de som ér tillimpliga avseende [sank-
tionskommitténs beslut], vilka ar av férebyggande karaktar”
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61 Kommissionen avslutade sin analys pé foljande sétt: "Foljaktligen, efter att noggrant
ha gatt igenom Era yttranden i skrivelsen av den 10 november 2008, finner kommissi-
onen [att] inskrivningen av Er i forteckningen ar befogad, med tanke pé Era kontakter
med nétverket al-Qaida. En redogorelse for skilen ar bifogad denna skrivelse” Kom-
missionen bifogade dven texten till den angripna forordningen, erinrade om mojlig-
heten att fora talan mot denna férordning vid forstainstansrétten och uppmérksam-
made slutligen s6kanden pa att berérda personer, grupper och enheter nér som helst
till sanktionskommittén kan inkomma med en begéran om avférande. Kommissionen
lamnade anvidndbara kontaktuppgifter samt adressen till en webbplats dir s6kanden
kunde erhalla ytterligare information.

&2 Den redogorelse for skilen som bifogades kommissionens skrivelse av den 8 decem-
ber 2008 &r identisk med den sammanfattande motiveringen.

Forfarandet

63 Det var mot denna bakgrund som sokanden, genom ansokan som inkom till forstain-
stansrittens kansli den 26 februari 2009, vickte forevarande talan.

e Genom sirskild handling som inkom till forstainstansrittens kansli samma dag be-
girde s6kanden att malet skulle handlaggas skyndsamt i enlighet med artikel 76a i
forstainstansrittens rittegdngsregler. Efter att ha hort kommissionen bif6ll forstain-
stansritten (sjunde avdelningen) denna begiran genom beslut av den 20 mars 2009.
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Kommissionen bifogade till sin svarsinlaga skrivelsen av den 22 oktober 2008 frén
Frankrikes stindige representant vid Europeiska unionen, vilken atf6ljt den samman-
fattande motiveringen fran sanktionskommittén (se punkt 52 ovan). Kommissionen
angav att detta var samtliga handlingar som den mottagit fran Forenta nationerna och
som legat till grund for den angripna forordningen.

Genom beslut av den 5 maj och den 3 juli 2009, tillat ordféranden pa forstainstansrét-
tens sjunde avdelning, efter att ha hort parterna, dels Europeiska unionens rad, dels
Republiken Frankrike och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, att
intervenera till stod for kommissionens yrkanden.

Kommissionen inkom den 18 november 2009 till férstainstansrittens kansli med en
handling som gillde ett pagaende forfarande mellan s6kanden och de amerikanska
myndigheterna vid United States District Court for the District of Columbia (ame-
rikansk distriktdomstol for District of Columbia). S6kanden och radet inkom med
skriftliga yttranden angédende denna handling den 10 december 2009.

P& grundval av referentens rapport beslutade tribunalen (sjunde avdelningen) att in-
leda det muntliga forfarandet.

Genom skrivelse av den 10 juni 2010 inkom s6kanden med en kopia av domen fran
UK Supreme Court i de féorenade méalen Ahmed m.fl.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa tribunalens friagor vid férhandlingen
den 17 juni 2010. Under férhandlingen inkom s6kanden med "nionde rapporten fran
gruppen for analytiskt stod och 6vervakning av sanktioner (Analytical Support and
Sanctions Monitoring Team), instiftad med stod av resolution 1526 (2004)” for att
hjélpa sanktionskommittén att utfora sitt uppdrag, sisom den hade skickats fran sank-
tionskommitténs ordforande till ordféranden for sikerhetsradet, genom en skrivelse
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daterad den 11 maj 2009 (dokument S/2009/245) (nedan kallat 6vervakningsgrup-
pens nionde rapport).

Parternas yrkanden

Sokanden har yrkat att tribunalen ska

— vidta étgérder for processledning i enlighet med artikel 64 i tribunalens ritte-
gangsregler, i syfte att kommissionen ska utlimna ”alla handlingar avseende anta-
gandet” av den angripna forordningen,

— ogiltigforklara den angripna forordningen savitt den beror s6kanden, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna.

Kommissionen har yrkat att tribunalen ska

— ogilla talan, och

— forplikta sokanden att ersitta rattegangskostnaderna.
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Kommissionen har dessutom anfort att eftersom inskrivningen av sokanden i bilaga I
till férordning nr 881/2002 uteslutande bygger pa de handlingar som bifogats svars-
inlagan, saknas det skal for tribunalen att som en atgérd for processledning begéra in
dessa handlingar.

Rédet, Republiken Frankrike och Forenade kungariket har anslutit sig till kommis-
sionens forsta yrkande.

Sakomstindigheter

Sokanden ér saudiarabisk medborgare. Han ér affirs- och finansman, fodd 1955. Han
har vidgatt att han var en av forvaltarna av stiftelsen Muwafaq, fram till dess den upp-
horde med verksamheten ar 1998. Han har uppgett att stiftelsen var en véilgorenhets-
stiftelse etablerad i Jersey.

Sokandens penningmedel ér frysta i hela unionen sedan den 20 oktober 2001. Inled-
ningsvis skedde detta med stod av forordning nr 2062/2001 — som antogs efter att han
upptagits i sanktionskommitténs forteckning, den 17 oktober 2001 (se punkterna 30
och 31 ovan) — dérefter med stod av férordning nr 881/2002, och slutligen med stod
av den angripna forordningen, som antogs efter att nimnda férordning nr 881/2002
delvis ogiltigférklarats genom domstolens dom i malet Kadi.

Sokanden har anfort att han aldrig har varit inblandad i terrorism och att han aldrig
har gett nagot stod, vare sig finansiellt eller pa annat sitt, till terrorism, oavsett om
den har knytning till Usama bin Ladin eller i annat fall. Han har aldrig domts eller
funnits skyldig till nagot som helst terroristrelaterat brott, i nagon del av vérlden.
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Sokanden har tillagt att han upptogs i sanktionskommitténs forteckning pa begiran
av Forenta staterna, utan att Forenta nationerna foretagit nagon oberoende utredning
eller provning av Forenta staternas anklagelser mot honom. Ett antal av dessa pasté-
enden dr uppenbart felaktiga, sisom péstdendena att skanden har en bror och att
han dr medlem av klanen Dossari. De amerikanska myndigheterna har ocksé baserat
sig pa vissa tidningsartiklar, bland annat en skriven av journalisten Jack Kelley och in-
ford i dagstidningen USA Today den 29 oktober 1999, i vilken bland annat uppges att
stiftelsen Muwafaq fungerade som "fasad” fér Usama bin Ladin. Emellertid tvingades
Jack Kelley efter en undersokning ldmna sin anstillning och den 13 april 2004 publi-
cerade USA Today en artikel med rittelser pa sin webbplats i vilken bekréftades att
Jack Kelley hade "hittat pé vissa scoop” och att artikeln, som de amerikanska myndig-
heterna utgétt ifran, inneholl flera fel.

Rittslig bedomning

Inledande synpunkter

Efter vissa inledande kommentarer angdende vilken omfattning domstolsprévningen
bor ha i forevarande fall har s6kanden aberopat fem grunder till stod for sin talan.
Den forsta grunden &r avsaknad av tillracklig réttslig grund. Den andra grunden ar
indelad i tva delar och avser ett asidosdttande av ritten till forsvar och rétten till ett
effektivt domstolsskydd. Den tredje grunden avser att den motiveringsskyldighet som
foreskrivs i artikel 253 EG har asidosatts. Den fjarde grunden avser att kommissionen
gjort sig skyldig till en uppenbart oriktig bedomning av de faktiska omsténdigheterna.
Den femte grunden, slutligen, avser ett asidosdttande av proportionalitetsprincipen.
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Inledningsvis ska fragan provas avseende hur omfattande domstolskontrollen ska
vara i forevarande fall, en fraga som samtliga parter med rétta har havdat ar grundlég-
gande. Direfter ska den andra och femte grunden prévas. Dessa motsvarar i huvud-
sak de invandningar som domstolen redan provat i sin dom i malet Kadi.

For att genomfora denna provning finns ej anledning vidta de atgérder for processled-
ning som sokanden yrkat. Det dr ndmligen ostridigt att kommissionen i bilagan till
svarsinlagan inkommit med samtliga de handlingar som legat till grund f6r antagan-
det av den angripna forordningen, vilka skulle ha kunnat omfattas av denna atgérd.

Frdgan hur omfattande domstolsprovningen ska vara i forevarande fall

Parternas argument

Sokanden anser att det dr "lampligt och nédvéndigt” att tribunalens prévning i fore-
varande fall &r "ingaende och mycket noggrann” S6kanden har i detta avseende hanvi-
sat till de principer som anges i punkterna 281 och 326 i domstolens dom i malet Kadi
och i punkt 45 i generaladvokaten Poiares Maduros forslag till avgérande i det malet
(REG 2008, s. 1-6363). Sokanden har dven hénvisat till den “fullstindiga” domstols-
provning som forstainstansratten ansett vara nodvéndig for att bedoma lagligheten
av gemenskapsatgirder for frysning av penningmedel som vidtagits i enlighet med
férordning nr 2580/2001, i dom av den 12 december 2006 i mél T-228/02, Organisa-
tion des Modjahedines du peuple d’Iran mot radet (REG 2006, s. 11-4665) (nedan
kallad domen i malet OMPI), punkterna 154, 155 och 159, av den 23 oktober 2008
i mal T-256/07, People’s Mojahedin Organization of Iran mot radet (REG 2008,
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s. II-3019) (nedan kallad domen i malet PMOI I), punkterna 141-143, och av den
4 december 2008 i mal T-284/08 (REG 2008, s. 11-3487) (nedan kallad domen i malet
PMOI II), punkterna 74 och 75).

Sokanden har vidare anfort att det krévs sérskilt 6vertygande bevisning for att moti-
vera den atgérd innebédrande frysning av penningmedel som ér i fraga i forevarande
fall. Han har till stod for detta anfort foljande:

— Denna atgird, som dr mycket drastisk och saknar begransning avseende varak-
tighet och belopp, innebér ett betydande asidoséttande av hans grundlidggande
rattigheter, och dess konsekvenser kan vara férédande (generaladvokaten Poia-
res Maduros ovannidmnda forslag till avgorande i malet Kadi vid domstolen,
punkt 47).

— Denna atgird utgor en sanktion, vilket objektivt framgar av de tolkningsmed-
delanden frin FATF som kommissionen &beropat, i den meningen att atgérden
offentligt betecknar honom som en terrorist eller en terroristanhéngare.

— Sokandens penningmedel har varit frysta sedan ar 2001, trots att kommissionen,
vad giller att vidmakthélla frysningen, ska beakta huruvida det foreligger "ett ak-
tuellt eller framtida hot” snarare &n att endast utgé fran “tidigare beteende” (do-
men i malet PMOI [, punkt 110).

Sokanden har dessutom anfort att tribunalen bor préva den angripna forordningen
sarskilt noggrant, eftersom denna hivdas ha antagits i syfte att lika de allvarliga 6ver-
triddelser av grundliaggande rattigheter som domstolen konstaterat i sin dom i mélet
Kadi (bland annat punkterna 334, 358, 369 och 370, se d&ven domen i malet PMOI I,
punkterna 60-62).
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Enligt kommissionen och de intervenerande regeringarna maste ritt balans nas mel-
lan den grundldggande ritten till en effektiv domstolsprévning for en person vars
penningmedel frysts genom en gemenskapsatgéird och nédvindigheten av att bekdm-
pa den internationella terrorismen i enlighet med de bindande beslut som fattats av
sakerhetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga.

Kommissionen har i detta hinseende héavdat att det bor goras skillnad mellan tva oli-
ka nivéer av domstolsprovning beroende pa huruvida atgirden i fraga utgor utévande
av en egen befogenhet som medfor att gemenskapen gor en skonsmissig bedomning
(domen i malet OMPI, punkt 107).

Den forsta nivan av domstolsprévning, kallad "begransad’, uppges ha definierats av
forstainstansratten i domarna i malen OMPI och PMOI, avseende genomforandet
av gemensam standpunkt 2001/931 och férordning nr 2580/2001. Den omfattar dels
beddmningen av de fakta och omstandigheter som aberopats som grund for det ifra-
gavarande beslutet att frysa penningmedlen, dels provningen av den bevisning och
de uppgifter som ligger till grund f6r ndimnda bedémning (domen i malet OMPI,
punkt 154). Emellertid fir gemenskapsdomstolen inte ersitta gemenskapsinstitutio-
nernas bedomning av den bevisning, fakta och andra omstdndigheter som féranlett
en sddan atgird med sin egen bedémning (domen i mélet OMPI, punkt 159). Tri-
bunalens prévning ér sdledes begrédnsad till att avse en kontroll av att reglerna for
handlaggning och for motivering har f6ljts, att uppgifterna om de faktiska omsténdig-
heterna dr materiellt riktiga, att bedomningen av dem inte dr uppenbart oriktig och
att det inte forekommit maktmissbruk. Denna begransade provning ar i synnerhet
tillamplig betraffande de lamplighetsovervaganden som ligger till grund for atgérden
frysning av penningmedel.

Tvirtemot vad s6kanden har hdvdat dr den forsta nivan, en begransad domstolsprov-
ning, inte tilldimplig i ett sddant mal som forevarande, i vilket det dr fraga om en
gemenskapsrittsakt som antagits i enlighet med medlemsstaternas samstdmmiga
vilja och som kommit till uttryck i rddets gemensamma sténdpunkt 2002/402/GUSP
av den 27 maj 2002 om restriktiva dtgdrder mot Usama bin Ladin, medlemmar av

II - 5213



89

920

91

DOM AV DEN 30.9.2010 - MAL T-85/09

al-Qaida-organisationen, talibanerna och andra personer, grupper, foretag och en-
heter associerade med dem och om upphévande av de gemensamma standpunkter-
na 96/746/GUSP, 1999/727/GUSP, 2001/154/GUSP och 2001/771/GUSP (EGT L 139,
s. 4), i syfte att gemensamt genomfora individuella sanktionsatgarder avseende perso-
ner och enheter som namngivits av sanktionskommittén.

Kommissionen har i detta sammanhang erinrat om att iakttagandet av de atagan-
den som gjorts inom ramen fo6r Forenta nationerna gor sig géllande i samband med
att gemenskapen genomfor resolutioner som antagits av sidkerhetsrddet med stod av
kapitel VII i Forenta nationernas stadga (domstolens dom i malet Kadi, punkt 293).
Foljaktligen ar gemenskapsinstitutionerna skyldiga, enligt EG-fordraget, att folja
sanktionskommitténs beslut (domstolens dom i mélet Kadi, punkt 296).

Gemenskapsdomstolarna ska dock atminstone kontrollera huruvida antagandet av
en gemenskapsatgird for genomférande ar forenligt med EG-fordragets konstitutio-
nella principer, bland vilka de grundlidggande rittigheterna ingar (domstolens dom
i malet Kadi, punkterna 298-314). Att det i detta sammanhang ror sig om Forenta
nationerna motiverar siledes inte ett “allmint undantag fran domstolsprévning” i
gemenskapens rittsordning, sa linge som sanktionskommitténs omprévningsforfa-
rande inte erbjuder de garantier som ett domstolsskydd innebar (domstolens dom i
maélet Kadi, punkt 322 in fine, 326 och 327).

Enligt kommissionen och de intervenerande regeringarna har domstolens prévning,
i mal dar fraga varit om gemenskapsakter genom vilka de sanktioner som bestdmts
av sanktionskommittén genomfors, hittills bestatt i en kontroll av att den berdrda
gemenskapsmyndigheten iakttagit de skyddsregler som ror forfarandet (domstolens
dom i mélet Kadi, punkterna 336 och 345-353). Daremot har domstolen dnnu inte
uttalat sig angdende omfattningen av domstolsprévningen av de skél som ligger till
grund for gemenskapsatgdrderna om genomférande. Det ankommer séledes pa tri-
bunalen att for forsta gangen bedoma vilken som &r den ldmpliga omfattningen av
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denna prévning, med sirskild hénsyn till det internationella sammanhang i vilket den
angripna forordningen har antagits.

Kommissionen har i detta hdnseende erinrat om den skyldighet som aligger varje
medlemsstat i FN, i enlighet med artikel 2 femte stycket i Férenta nationernas stadga,
att lamna denna organisation "allt bistand i varje atgard som organisationen foretager
i 6verensstimmelse med [stadgan]” Sdkerhetsradet har for 6vrigt i attonde stycket i
sin resolution 1822 (2008) nyligen bekriftat den skyldighet som alla medlemsstater
har att genomféra de sanktionsatgérder som antagits avseende de personer som ar
inskrivna i sanktionskommitténs forteckning, och se till att dessa efterlevs.

Samma sak giller nir sanktionskommitténs beslut genomférts inom Europeiska
unionen, inte av varje medlemsstat for sig, utan genom antagandet av gemenskaps-
atgdrder med stod av artiklarna 60 EG och 301 EG. Kommissionen har anfort att
domstolen i sin dom i mélet Kadi (punkt 294) angav att gemenskapen vid utévandet
av sistndmnda behorighet ska tillmita det faktum sérskild betydelse att nér siker-
hetsradet antar resolutioner enligt kapitel VII i stadgan utgor detta, i enlighet med
artikel 24 i Forenta nationernas stadga, ett utovande av det huvudansvar som detta
internationella organ har alagts, vilket ar att upprétthalla fred och sékerhet i vérlden.
Detta ansvar “inbegriper, inom ramen for kapitel VII i stadgan, befogenheten att av-
gora vad som utgor ett hot mot internationell fred och sdkerhet och att vidta nod-
véindiga atgirder for att bibehalla eller aterupprétta internationell fred och sékerhet”.

Kommissionen och de intervenerande regeringarna har anfort att gemenskapen, ge-
nom att till sokanden 6versinda skélen for hans inskrivning i bilaga I till forordning
nr 881/2002, har gett honom mojlighet att ge synpunkter och vederlagga pastdendena
att han har band till internationell terrorism. Det yttrande som sokanden inkommit
med ska granskas noga av kommissionen. Om s6kanden kritiserar de bevis som ligger
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till grund for sanktionskommitténs sammanfattande motivering ankommer det emel-
lertid inte p& gemenskapen att i efterhand ersdtta nimnda kommittés bedomning av
dessa bevis med sin egen. Dessutom skulle gemenskapen inte kunna genomféra en
sadan provning i efterhand, eftersom dessa bevis endast har 6versénts fran en av FN:s
medlemmar till sanktionskommittén.

Under forhandlingen har kommissionen bekréftat att den inte hade tillgéng till ndgot
av bevisen i fraga. Utlimnandet av dessa bor dirfor, enligt kommissionen, begéras
fran de av FN:s medlemsstater som innehar dem.

Kommissionen har, med stod av de intervenerande regeringarna, i ett svar pa en fraga
fran tribunalen angett att det utrymme for skonsmissig bedomning den anser sig ha
for att omprova sanktionskommitténs bedomningar ar mycket litet och begrinsar sig
i realiteten till en kontroll av att det inte gjorts nagot helt uppenbart sakfel eller en
oriktig bedomning, sdsom ett misstag angdende den utpekade personens identitet.
I den hindelse ett sddant fel forefaller ha begatts, bor kommissionen kontakta sank-
tionskommittén for att detta fel ska rittas.

Enligt kommissionen och de intervenerande regeringarna skulle ett bifall till s6-
kandens begiran att infora ett sarskilt gemenskapsforfarande f6r utlimnande och
beddmning av bevis "underminera” Forenta nationernas sanktionssystem. Sank-
tionskommittén ar specialiserad pd omradet och underkastad specifika bestimmel-
ser angdende sekretess och expertis. Den har just till uppgift att behandla mycket
kénsliga bevis. Kommissionen och de intervenerande regeringarna har tillagt att om
alla de 192 medlemsstaterna i Forenta nationerna skulle behova yttra sig, var och
en for sig, angdende den befintliga bevisningen innan genomférandeatgirden antogs
skulle Forenta nationernas centraliserade system inom ramen foér bekdmpning av den
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internationella terrorismen omedelbart “kollapsa” och det skulle vara omojligt att
uppna en rimlig balans mellan respekten for grundlaggande rattigheter och nédvan-
digheten av att bekdmpa den internationella terrorismen.

Vad giller gemenskapsdomstolarnas genomférande av den konstitutionella principen
om effektivt domstolsskydd, efter domstolens dom i mélet Kadi, har kommissionen
och de intervenerande regeringarna papekat att &ven om dessa domstolar férvisso ar
behoriga att prova den angripna férordningen, dr denna prévning i sin tur beroende
av den begrinsade roll som getts gemenskapen, vilken inte har till uppgift att prova
sanktionskommitténs beslut eller de bevis som uteslutande bevaras i New York. Kom-
missionen och de intervenerande regeringarna har éven understrukit att befogenhe-
ten att fastsld att en person ér associerad med al-Qaida, — och att personens penning-
medel ddrfor maste frysas for att forhindra att personen finansierar eller férbereder
terroristhandlingar — har anfortrotts sikerhetsradet och det ar svart att forestélla sig
ett viktigare, eller mer komplext, politiskt omrade, som inbegriper bedémningar som
handlar om att sdkerstélla internationell och nationell sékerhet.

Enligt kommissionen och de intervenerande regeringarna framgér det av ovansté-
ende att gemenskapen som helhet inte kan ersitta sanktionskommitténs bedémning
med sin egen. Det utrymme for skonsméssig bedomning som den senare har bor
respekteras inte endast av gemenskapens politiska institutioner utan ocksa av dom-
stolarna. Tribunalen bor dérfor i detta fall respektera kommissionens beslut att inte
ersitta sanktionskommitténs bedomning med sin egen, forutom om detta kommis-
sionsbeslut forefaller uppenbart oriktigt.

I annat fall skulle tribunalen, enligt kommissionen och de intervenerande regeringar-
na, kunna éldgga unionens medlemsstater direkt motstridiga skyldigheter enligt For-
enta nationernas stadga och enligt gemenskapsritten. Om tribunalen skulle ersitta
sanktionskommitténs bedomning med sin egen och finna att en person inte uppfyller
villkoren for att inskrivas i bilaga I i féorordning nr 881/2002, skulle unionens med-
lemsstater fortfarande, i egenskap av FN-medlemmar, vara skyldiga att genomfora
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sanktionskommitténs beslut, samtidigt som de i egenskap av unionsmedlemmar skul-
le vara skyldiga att inte vidtaga sanktioner. Kommissionen har tillagt att det framgar
av artikel 103 i Forenta nationernas stadga att en unionsmedlemsstat inte kan &beropa
gemenskapsritten for att motivera att den inte genomfort de skyldigheter som éligger
staten enligt Forenta nationernas stadga.

Kommissionen har med hinvisning till alla dessa skél anmodat tribunalen att un-
dersoka dels huruvida sokanden verkligen har beretts tillfille att yttra sig, dels om
kommissionens bedémning av s6kandens yttrande forefaller orimlig eller uppenbart
oriktig.

Aven radet har bestritt sokandens tolkning av domstolens dom i malet Kadi. Sékan-
den har tagit nagra passager ur sitt sammanhang och gett dem en mening som dom-
stolen inte avsett. I sjélva verket konstaterade domstolen i punkt 351 i nimnda dom
att det inte var mojligt for den att kontrollera lagenligheten av den angripna rattsak-
ten. Séledes provade domstolen inte fragan om hur omfattande och ingédende dess
provning skulle vara, och gav inte ndgon som helst ledning i denna fraga.

Néarmare bestamt har radet gjort gillande att fragan huruvida sokanden haft band
till ndtverket al-Qaida eller talibanerna forutsétter att sanktionskommittén gor en
bedomning, baserad pa sikerhetshinsyn, avseende de atgirder som bor vidtas for
att bekdmpa terrorismen pé grundval av den information och de upplysningar som
insamlats.

Domstolen konstaterade i punkt 294 i sin dom i malet Kadi att sédkerhetsrddet har
foretrade inom detta omrade. I praktiken innebér detta att gemenskapsinstitutionerna
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inte ska gora en egen bedomning av huruvida det finns en koppling mellan personen
och nétverket al-Qaida eller talibanerna i stéllet for den som gjorts i en bindande re-
solution fran sékerhetsradet.

Rédet anser &dven att tribunalen i detta fall bor anta samma synsitt som det som till-
lampas nédr gemenskapsinstitutionerna goér bedémningar avseende komplexa och
vitt definierade syften. Enligt domstolens fasta praxis har de ett stort utrymme for
skonsmaissig bedomning, och deras val ska endast ogiltigforklaras om institutionen
gjort sig skyldig till en uppenbart oriktig bedomning eller maktmissbruk (domstolens
dom av den 17 juli 1997 i de forenade malen C-248/95 och C-249/95, SAM Schiffahrt
och Stapf, REG 1997, s. 1-4475, punkterna 24 och 25, och av den 10 januari 2006 i
mal C-344/04, IATA och ELFAA, REG 2006, s. I-403, punkt 80).

De bedomningar som ska goras i forevarande fall 4r komplexa och forutsitter en vir-
dering av vilka atgéirder som dr nodvindiga for att sdkerstélla internationell och na-
tionell siakerhet. De kriaver den kompetens som underrittelsetjansterna har och det
politiska omdome som, enligt radet, endast regeringarna har.

Den omstdndigheten att bedémningen i detta fall har gjorts av sanktionskommittén
och inte av gemenskapsinstitutioner dndrar inte dess karaktiar och paverkar inte alls
principen att domstolen inte ska ersétta behoriga politiska myndigheters bedomning
med sin egen. Radet anser att tribunalen inte kan, och inte bor, prova denna bedom-
ning i sak, en beddmning som enligt rddet omfattas av regeringarnas exklusiva beho-
righet inom ramen f6r kampen mot terrorismen.
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Under forhandlingen har rédet dessutom anfort att det inte framgér av domstolens
dom i malet Kadi att — den mindre betydande — domstolsprévningen av gemenskaps-
atgarder innebdrande frysning av penningmedel ska omfatta en virdering av bevis-
ningen i sig (till skillnad fran — den mindre betydande — prévningen av de motiv som
anforts for denna frysning av penningmedel). Detta framgar sérskilt klart av vissa
sprikversioner av denna dom, bland annat den engelska och den svenska versionen.

Rédet har dven uppmérksammat de mer allménna konsekvenser som skulle folja om
tribunalen genomforde en sddan fordjupad provning som sokanden foresprakar. I lik-
het med kommissionen och de intervenerande regeringarna anser radet att en sadan
provning skulle kunna medfora att en situation uppstar dér medlemsstaterna alaggs
parallella skyldigheter som dr motstridiga, i egenskap av medlemmar i FN och i EU.

Rédet har anfort att om alla FN:s medlemsstater anammade detta synsitt skulle det
system som bygger p& Forenta nationerna inte lingre fungera. Radet har papekat att
domstolen i sin dom i malet Kadi understrok att sdkerhetsrddet har den framsta rol-
len vad géller att uppratthalla internationell fred och sékerhet. Enligt rddet skulle den
metod som sokanden har foresprékat dventyra sékerhetsradets mojligheter att fylla
denna funktion.

Sammanfattningsvis anser radet att tribunalen bor bekrifta sikerhetsradets framsta
roll inom detta omréde och faststélla att gemenskapsinstitutionerna inte ska gora en
egen bedomning av huruvida det finns en koppling mellan en person och nitverket
al-Qaida eller talibanerna, i stillet for den bedémning som gjorts i en bindande reso-
lution fran sakerhetsradet enligt kapitel VII i Férenade nationernas stadga.
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Tribunalens bedémning

Tribunalen understryker inledningsvis att den i detta forfarande inte dr bunden i en-
lighet med artikel 61 i domstolens stadga av domstolens beslut i réttsfragor i mélet
Kadi.

Institutionerna och de intervenerande regeringarna har emellertid inom ramen for
forevarande forfarande med kraft upprepat de farhagor de redan gett uttryck for i
malet Kadi vid domstolen, vad géller risken for att det sanktionssystem som inforts av
Forenta nationerna for att bekdmpa internationell terrorism kollapsar. Detta skulle bli
resultatet av inforandet av en nationell eller regional niva av domstolsprévning av den
sort som sokanden har foresprakat med hénvisning till domstolens dom i mélet Kadi.

Det dr sant att om det accepteras att sikerhetsradet i princip har befogenhet att be-
sluta om sanktioner mot enskilda, snarare dn mot stater eller deras regimer (smart
sanctions), skulle en sddan domstolsprévning kunna inkrakta pa siakerhetsomradets
befogenheter, sarskilt vad giller faststéllandet av vad som utgor ett hot mot interna-
tionell fred eller sdkerhet, av att ett sddant hot foreligger och av vilka atgérder som ska
vidtas for att undanroja detta.

Pa ett mer grundldggande plan har vissa tvivel uttryckts i juridiska kretsar angaen-
de huruvida domstolens dom i malet Kadi helt foljer dels folkritten, sdrskilt artik-
larna 25 och 103 i Forenta nationernas stadga, dels EG- och EU-foérdragen, sérskilt
artikel 177.3 EQG, artiklarna 297 EG och 307 EG, artikel 11.1 EU och artikel 19.2 EU
(se aven artiklarna 3.5 FEU och 21.1 och 21.2 FEU samt medlemsstaternas reger-
ingskonferens forklaring nr 13 om den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken,
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vilken bifogats Lissabonfordraget, i vilken det anges att "Europeiska unionen och dess
medlemsstater dven fortsittningsvis kommer att vara bundna av Forenta nationer-
nas stadga, och sérskilt sdkerhetsradets och dess medlemmars priméra ansvar for att
uppritthalla internationell fred och sékerhet”).

Foljande har i detta avseende sérskilt gjorts gillande. Domstolen fastslog forvisso i
punkt 287 i sin dom i malet Kadi att det inte ankom p& gemenskapsdomstolen att
inom ramen for sin exklusiva behorighet enligt artikel 220 EG kontrollera lagenlig-
heten av en resolution fran sidkerhetsradet som antagits med stod av kapitel VII i
Forenta nationernas stadga. Icke desto mindre dr en kontroll av lagenligheten av en
gemenskapsrittsakt som endast syftar till att pa gemenskapsniva genomféra en sadan
resolution — och som inte lamnar nagot spelrum i detta avseende — med nddvéndig-
het detsamma som en kontroll av lagenligheten med hénsyn till gemenskapsréttens
normer och principer av den resolution som pé detta sétt genomfors.

Det har for 6vrigt konstaterats att domstolen i punkterna 320-325 i sin dom i mélet
Kadi under alla forhéllanden genomférde en sddan provning av huruvida det sank-
tionssystem som inforts av Forenta nationerna ar férenligt med den ordning f6r dom-
stolsskydd av de grundliggande rittigheterna som foreskrivs i EG-fordraget. Detta
gjordes som svar pa kommissionens argument att nimnda grundldggande réttigheter
hadanefter var tillrackligt skyddade enligt detta system, sdrskilt med hidnsyn till de
forbéttringar av forfarandet for omprévning som ger berorda enskilda och enheter
en acceptabel mojlighet att yttra sig infér sanktionskommittén. Domstolen noterade
sdrskilt, i punkterna 322 och 323 i ndimnda dom, att "det 4r uppenbart att omprov-
ningsforfarandet inte erbjuder de garantier som ett domstolsskydd innebér” och att
berérda personer och enheter inte "har [nigon] verklig mojlighet att forsvara sina
réttigheter”.

Forvisso fastslog domstolen i punkt 288 i sin dom i malet Kadi att en eventuell dom fran
en gemenskapsdomstol, i vilken det slis fast att en gemenskapsrittsakt som syftar till
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att genomfora en sddan resolution strider mot en 6verordnad norm i gemenskapens
rattsordning, inte innebar ett ifrigasédttande av det foretride som resolutionen har
pa det folkrittsliga planet. Emellertid har det dven papekats att en sddan dom, enligt
vilken gemenskapsrittsakten i fraga ogiltigférklaras, med nédvandighet far till £5ljd
att detta foretrdde blir utan effekt i gemenskapernas rittsordning.

Domstolen ser vanligtvis pa forhallandet mellan gemenskapsritten och folkritten
mot bakgrund av artikel 307 EG (se, i detta hinseende, dom av den 14 januari 1997 i
mal C-124/95, Centro-Com, REG 1997, s. I-81, punkterna 56—61, i vilken domstolen
fann att det enligt artikel 234 EG (sedermera artikel 307 EG i éndrad lydelse) kan vara
tillatet att franga till och med primirritten, i det fallet artikel 133 EG). Domstolen
uteslot emellertid i sin dom i malet Kadi mojligheten att tillimpa denna artikel nir
fraga dr om “principerna om frihet, demokrati och respekt for de ménskliga rittig-
heterna och de grundldggande friheterna, vilka dr stadfésta i artikel 6.1 EU sdsom en
del av unionens grundvalar” (punkt 303) eller, med andra ord, "principer som ar en
del av grundvalarna for gemenskapens réttsordning, bland vilka ingar skyddet for de
grundldggande réttigheterna” (punkt 304). Domstolen forefaller séledes ha tolkat det
konstitutionella regelverket i EG-fordraget sa, att det utgor en helt autonom réttsord-
ning som inte dr underordnad nagra 6verordnade folkrittsliga regler, i detta fall den
ratt som f6ljer av Forenta nationernas stadga.

Forenta nationernas stadga ér, slutligen, ett mellanstatligt avtal, som for 6vrigt antogs
fore fordraget om uppriéttande av Europeiska ekonomiska gemenskapen, underteck-
nat i Rom den 25 mars 1957. Likstédllandet av denna stadga med ett internationellt
avtal som slutits mellan gemenskapen och en eller flera stater eller internationella
organisationer, i den mening som avses i artikel 300 EG — som domstolen gjorde i
punkterna 306—309 i sin dom i malet Kadi, for att motivera sin slutsats att stadgans
"foretride pa det gemenskapsrittsliga planet ... emellertid inte [ska] utstricka sig till
primérrétten” (punkt 308) — har dérfor gett upphov till vissa fragor.
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Tribunalen tillstar att denna kritik inte &r helt grundlos. Vad giller relevansen av den
finner tribunalen emellertid att under sddana omstédndigheter som i detta fall, i vilket
fraga dr om en réttsakt antagen av kommissionen for att ersétta en tidigare réttsakt
som domstolen ogiltigforklarat — efter ett 6verklagande till domstolen av en dom déar
forstainstansratten ogillat en talan om ogiltigférklaring av ndmnda réttsakt —, talar
sjdlva overklagandeprincipen, och den domstolshierarki som ar en f6ljd av denna,
i princip for att tribunalen inte sjilv ska ifragasitta de rattsfragor som avgjorts av
domstolen. Detta giller i dn hogre grad nér, sdsom i detta fall, domstolen har domt i
stora avdelningen och uttryckligen avsett att domen ska vara vigledande. Om ett svar
maste ges pa de fragor som institutionerna, medlemsstaterna och berérda juridiska
kretsar stillt sig till foljd av domstolens dom i malet Kadi, dr det lampligast att dom-
stolen sjélv svarar pa dessa i mél som den kan komma att préva i framtiden.

Det ska i forbigdende ndmnas att vissa hoga nationella domstolar har anammat ett
synsdtt som ér mer eller mindre 6verensstimmande med det forstainstansritten an-
lade i sin dom i malet Kadi (se, for ett liknande resonemang, beslut fran Tribunal
fédéral de Lausanne (Schweiz) av den 14 november 2007 i mal 1A.45/2007, Yous-
sef Mustapha Nada mot Secrétariat d’Etat pour 'Economie, och dom fran House of
Lords (Forenade kungariket) av den 12 december 2007 i mélet (2007) UKHL 58, Al-
Jedda mot Secretary of State for Defence, vilken for ndrvarande dr foremal for ett
forfarande vid Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna (nedan kallad
Europadomstolen), drende nr 27021/08, Al-Jedda mot Férenade kungariket). Andra
hoga domstolar har emellertid snarare f6ljt domstolens synsétt och funnit att sank-
tionskommitténs system for inskrivning stred mot den grundliggande ritten till en
effektiv domstolsprovning vid en oberoende och opartisk domstol (se, for ett liknande
resonemang, dom fran Cour fédérale du Canada av den 4 juni 2009 i mélet Abousfian
Abdelrazik mot The Minister of Foreign Affairs and the Attorney General of Canada
[2009] FC 580, till vilken hénvisas i punkt 69 i domen fran UK Supreme Court i malet
Ahmed m.fl.).

Om omfattningen av och intensiteten i tribunalens prévning begrinsades pa det
satt som fOresprakats av kommissionen och de intervenerande regeringarna (se
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punkterna 86—101 ovan) samt av radet (se punkterna 102—111 ovan) skulle det inte
vara fraga om en effektiv domstolsprévning av den typ som domstolen kravt i sin dom
i malet Kadi, utan om en skenbild av en sddan prévning. Detta skulle de facto vara
detsamma som att anamma forstainstansrittens synsétt i dess egen dom i malet Kadi,
det synsitt som domstolen i sin dom efter 6verklagandet funnit vara behiftat med ett
rattsligt fel. Tribunalen anser att det i princip dr pd domstolen, och inte tribunalen,
det ankommer att, i forekommande fall, genomfdra en sddan dndring av réttspraxis,
om domstolen anser det motiverat mot bakgrund av, bland annat, de betydande ola-
genheter som institutionerna och de intervenerande regeringarna hénvisat till.

Sasom kommissionen och radet har papekat erinrade forvisso domstolen i sin dom
i mélet Kadi bland annat om f6ljande. Gemenskapens behorighet ska utévas med
iakttagande av folkritten (punkt 291). Iakttagandet av de dtaganden som gjorts inom
ramen for Forenta nationerna gor sig géllande betréffande uppratthallandet av inter-
nationell fred och sikerhet i samband med att gemenskapen genomfor resolutioner
som antagits av sakerhetsradet med stod av kapitel VII i Férenta nationernas stadga,
genom att anta gemenskapsrittsakter pa grundval av artiklarna 60 EG och 301 EG
(punkt 293). Gemenskapen ska vid utévandet av sistndmnda behdrighet tillméta det
faktum sirskild betydelse, att nir sikerhetsradet antar resolutioner enligt kapitel VII
i stadgan utgor detta, i enlighet med artikel 24 i Forenta nationernas stadga, ett uto-
vande av det huvudansvar som detta internationella organ har alagts, vilket &r att
upprétthalla fred och sidkerhet i védrlden. Detta ansvar inbegriper, inom ramen for
kapitel VII i stadgan, befogenheten att avgéra vad som utgor ett hot mot internatio-
nell fred och sidkerhet och att vidta nodvéndiga atgirder for att bibehalla eller ater-
uppritta internationell fred och sidkerhet (punkt 294). Gemenskapen ska vid utarbe-
tandet av dessa atgérder, avsedda att genomfora en resolution av sikerhetsradet som
har antagits i enlighet med kapitel VII i Forenta nationernas stadga, ta vederborlig
hénsyn till lydelsen i och andamalet med den ifrdgavarande resolutionen samt till de
relevanta forpliktelserna betriffande genomf6érandet som framgar av Forenta natio-
nernas stadga (punkt 296).
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Icke desto mindre angav dock domstolen péa andra stéllen i sin dom i mélet Kadi
foljande. Genomforandet av de resolutioner som sékerhetsradet antagit med stod av
kapitel VII i Forenta nationernas stadga ska ske i 6verensstimmelse med tillimpliga
foreskrifter i respektive FN-medlems interna rittsordning (punkt 298). De principer
som styr den internationella rittsordning som tillkommit genom Forenta nationerna
innebdr inte att en domstolskontroll av den materiella lagenligheten av en sddan ge-
menskapsrattsakt som den omtvistade férordningen i forhéllande till de grundldg-
gande rittigheterna ar utesluten pa grund av att denna réttsakt syftar till att genom-
fora en saddan resolution (punkt 299). Att lata en saddan réttsakt vara undantagen fran
domstolsprévning har inte heller nagot stod i EG-férdraget (punkt 300). Domstolens
kontroll av varje gemenskapsrittsakts giltighet i forhallande till de grundliggande rit-
tigheterna anses utgora uttryck for en konstitutionell garanti, i en rittslig gemenskap,
vilken foljer av EG-fordraget saisom autonom rittsordning. Ett “internationellt avtal”
kan inte inkrdkta pa denna konstitutionella garanti (punkt 316). Séledes &r "gemen-
skapsdomstolarna ... skyldiga att, i enlighet med den behorighet som de getts enligt
EG-fordraget, sikerstilla en i princip fullstédndig kontroll av lagenligheten av samtliga
gemenskapsrittsakter i forhallande till de grundlédggande réttigheterna, vilka utgor en
del av gemenskapsrittens allmédnna principer. Detta inbegriper gemenskapsréttsakter
vilka ... syftar till att genomfora resolutioner som antagits av sikerhetsradet med stod
av kapitel VII i Forenta nationernas stadga” (punkt 326).

Tribunalen finner darfor att det slutgiltigt ankommer péa den att i detta fall sikerstilla,
sasom domstolen slog fast i punkterna 326 och 327 i sin dom i malet Kadi, en ”i prin-
cip fullstdndig” kontroll av den angripna forordningens lagenlighet i férhallande till
de grundliggande rittigheterna och att nimnda forordning inte dr undantagen dom-
stolsprovning endast for att den dr avsedd att genomfora en resolution som antagits
av sdkerhetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga.

Detta bor gélla atminstone sa linge som det dr uppenbart att de forfaranden f6r om-
provning som inforts av sanktionskommittén inte erbjuder de garantier som ett ef-
fektivt domstolsskydd innebér, sésom domstolen lit forsta i punkt 322 i sin dom i
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maélet Kadi (se dven, for ett liknande resonemang, generaladvokaten Poiares Maduros
ovannamnda forslag till avgorande i ndmnda mal, punkt 54).

De synpunkter som domstolen gav uttryck for i punkterna 323—325 i sin dom i mélet
Kadji, bland annat vad géller kontaktorganet, ér i dag fortfarande i huvudsak giltiga,
daven med beaktande av "ombudsmannen”. Principerna for inréttandet av denna be-
slutades genom resolution 1904 (2009), och posten har helt nyligen tillsatts. Saker-
hetsradet har i sjdlva verket fortfarande inte funnit det lampligt att inrdtta ett obero-
ende och opartiskt organ med uppgift att i faktiskt och rittsligt hinseende prova de
klagomal som riktats mot enskilda beslut som fattats av sanktionskommittén. Vidare
forandrar varken systemet med ett kontaktorgan eller ombudsmannen principen att
det krévs att sanktionskommittén &r enig for att den ska kunna avfora en person fran
sin forteckning. Dessutom avgors fortfarande fragan avseende vilka bevis som kan
utlimnas till den berérde av den stat som har foreslagit inskrivning av denne i sank-
tionskommitténs forteckning, och det finns ingen mekanism som sékerstéller att den
berorde far tillgang till tillrackliga uppgifter for att kunna forsvara sig effektivt (eller
att han ens far reda pa vilken stat som begért att han ska inskrivas i sanktionskom-
mitténs forteckning). Av, &tminstone, dessa skél kan inrdttandet av kontaktorganet
och ombudsmannen inte jamstéllas med en effektiv domstolsprévning av sanktions-
kommitténs beslut (se &ven, i detta hinseende, de synpunkter som kommer till ut-
tryck i punkterna 77, 78, 149, 181, 182 och 239 i domen fran UK Supreme Court i de
forenade malen Ahmed m.fl. och de synpunkter som kommer till uttryck i punkt III i
6vervakningsgruppens nionde rapport).

Under dessa forhallanden kan gemenskapsdomstolens provning av gemenskapsat-
girder innebédrande frysning av penningmedel endast anses vara effektiv om den,
indirekt, omfattar savil sanktionskommitténs egna bedomningar i sak som de om-
standigheter den lagt till grund for dessa bedomningar (se &ven, for ett liknande reso-
nemang, domen fran UK Supreme Court i de férenade malen Ahmed m.fl., punkt 81).
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Vad mer specifikt giller hur omfattande och ingdende denna domstolsprévning som
aligger tribunalen ska vara har kommissionen anfort att domstolen i sin dom i ma-
let Kadi inte uttalade sig i denna fraga (se punkt 91 ovan). Likasa har radet havdat
att domstolen inte provade denna fraga, och inte gav minsta vigledning i fragan (se
punkterna 102 och 108 ovan).

Detta argument dr uppenbart felaktigt.

Domstolen angav, for det forsta, efter ett lingt resonemang att den ifragavarande
kontrollen av lagenligheten bor vara ”i princip fullsténdig” och genomf6ras ”i enlig-
het med den behorighet som [gemenskapsinstitutionerna] getts enligt EG-férdraget”
(domstolens dom i mélet Kadi, punkt 326). Dessutom avfirdade domstolen uttryck-
ligen forstainstansréttens standpunkt, att réttsakten i fraga skulle vara "undantagen
domstolsprovning” pa grund av att den syftade till att genomfora resolutioner antagna
av sikerhetsridet i enlighet med kapitel VII i Férenta nationernas stadga (domstolens
dom i malet Kadi, punkt 327). Tvirtom gav domstolen en fullstindigt klar anvisning
angdende hur omfattande och ingdende denna kontroll normalt ska vara.

For det andra fann domstolen, i punkt 336 i sin dom i malet Kadi, att denna kon-
troll bland annat maste omfatta lagenligheten av de skél som ligger till grund f6r den
angripna gemenskapsréttsakten. Det framgar emellertid av den réttspraxis som an-
fors till stod for denna slutsats i ndimnda punkt 336 (se, sdrskilt, domstolens dom
av den 28 juni 2005 i de forenade malen C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P-C-
208/02 P och C-213/02 P, Dansk Rerindustri m.fl. mot kommissionen, REG 2005,
s. [-5425, punkt 462), att denna laglighetskontroll av skilen bland annat omfattar hu-
ruvida den angripna réttsakten ér vilgrundad och huruvida den eventuellt dr behéf-
tad med nagot fel.
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134 Domstolen understrok dessutom, for det tredje, i punkterna 342—-344 i sin dom i ma-

135

136

let Kadi, att 4ven om tvingande skal hanforliga till sikerhet eller till gemenskapens
och dess medlemsstaters internationella forbindelser kan utgora hinder for att vissa
uppgifter lamnas ut till de berorda, innebér detta inte, med avseende pa iakttagandet
av principen om ett effektivt domstolsskydd, att sddana restriktiva atgidrder som dem
som infors genom den angripna férordningen undgar all kontroll frédn gemenskaps-
domstolens sida, sa snart som det pastés att den réttsakt genom vilken dessa atgérder
infors ror nationell sikerhet och terrorism. I ett sddant fall ankommer det pa gemen-
skapsdomstolen att, inom ramen for sin domstolsprévning, anvianda sig av tillviga-
gangssitt som gor det mojligt att forena berittigade sidkerhetshansyn avseende arten
av, och killorna till, de uppgifter som har beaktats vid antagandet av rittsakten, 4 ena
sidan, med nédvindigheten av att i tillrdcklig utstrickning lata den enskilde omfattas
av formanliga forfaranderegler, & den andra sidan.

Det framgar av savil dessa punkter i domstolens dom i malet Kadi som den hanvis-
ning som dér gors till Europadomstolens dom av den 15 november 1996 i mal Chahal
mot Forenade kungariket (Recueil des arréts et décisions 1996-V, § 131), att dom-
stolen har avsett att den "i princip fullstdndiga” kontrollen inte enbart ska omfatta
huruvida den angripna réttsakten ar vélgrundad, utan ocksa den bevisning och de
uppgifter som legat till grund for de beddmningar som gjorts i réittsakten.

Overvakningsgruppen férstod det for 6vrigt pa detta sitt, eftersom den i punkt 19
i sin nionde rapport angav att domstolen i sin dom i malet Kadi funnit att de forfa-
randen som unionen foljt for att genomfora sanktionerna hade &sidosatt de berordas
grundlaggande rittigheter "eftersom den bevisning som motiverade de restriktiva at-
géarder som vidtagits gentemot dem inte hade delgetts dem och de ddrmed inte har
kunnat ut6va sin rétt att forsvara sig”.
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Domstolen har dessutom nyligen bekréftat, i ett mal angéende genomférandet av de
sanktioner som foreskrivs i forordning nr 2580/2001, att mojligheten att gora en "ved-
erborlig domstolsprévning” av lagenligheten av en gemenskapsatgéird innebérande
frysning av penningmedel, bland annat i syfte att undersoka "de faktiska omstandig-
heterna, bevisningen och de uppgifter som har anforts till stod for upptagandet i
forteckningen’, dr absolut nodvéndig for att sikerstélla en rimlig balans mellan de
krav som f6ljer av kampen mot den internationella terrorismen och skyddet for de
grundldggande fri- och rittigheterna (domstolens dom av den 29 juni 2010 i mal C
550/09, E och F, REU 2010, s. [-6213, punkt 57).

Det bor vidare noteras att en betydande del av de skidl som domstolen utvecklade i
sin dom i mélet Kadi, i samband med provningen av sokandens grunder avseende &si-
dosdttande av hans ritt till forsvar och rétten till en effektiv domstolsprévning, utgor
en upprepning av de skl tribunalen presenterade vid sin provning av motsvarande
grunder som &beropats av sokanden i malet OMPI. Saledes dr bland annat punkter-
na 336, 340, 342, 343, 344, 345, 346, 348, 349, 351 och 352 i domstolens dom i mélet
Kadi d&tminstone i huvudsak desamma som de motsvarande punkterna 129, 128, 133,
156, 158, 160, 161, 162, 165, 166 och 173 i domen i malet OMPI. Tribunalen drar
av detta slutsatsen att domstolen, genom att i huvudsak aterge det resonemang som
forstainstansratten utvecklade i domen i malet OMPI avseende de pastidda asidosit-
tandena av ritten till forsvar och ritten till en effektiv domstolsprovning, har godkant
och bekriftat den bedomning som forstainstansratten gjorde i malet OMPI avseende
hur omfattande och ingdende domstolsprévningen ska vara.

Vad giller hur omfattande och ingdende det &r lampligt att domstolskontrollen ér i
detta fall ska de principer tillimpas som forstainstansritten fastslog i sin dom i mélet
OMPI samt i den senare praxis pa detta omrade till vilken hénvisas i punkt 82 ovan,
angaende genomforandet av de dtgérder som avses i punkterna 32—35 ovan.
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Tribunalen erinrar i detta ssmmanhang om att forstainstansritten i punkt 153 i do-
men i mélet OMPI slog fast att domstolens provning av lagenligheten av ett gemen-
skapsbeslut om frysning av penningmedel i detta sammanhang erhélls genom den
typ av talan som foreskrivs i artikel 230 andra stycket EG. Enligt denna artikel &r ge-
menskapsdomstolen behorig att prova en talan rorande bristande behorighet, &sido-
sattande av visentliga formforeskrifter, asidosédttande av EG-fordraget eller av nagon
rittsregel som géller dess tillimpning, eller rérande maktmissbruk.

Forstainstansrétten fann, i punkt 159 i domen i malet OMPI, punkt 137 i domen i
maélet PMOI I, punkt 55 i domen i malet PMOI II och punkt 97 i dom av den 30 sep-
tember 2009 i mél T-341/07, Sison mot ridet (REG 20009, s. I-3625), att den behoriga
gemenskapsinstitutionen har ett stort utrymme for skonsméssig bedomning av de
omstidndigheter som ska beaktas vid vidtagande av ekonomiska och finansiella sank-
tionsatgarder enligt artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG, med st6d av en gemensam
standpunkt som antagits pa omradet for den gemensamma utrikes- och sikerhetspo-
litiken. Detta utrymme for skonsméssig bedomning ror sérskilt de lamplighetséver-
véiganden som ligger till grund for dessa beslut.

Aven om forstainstansritten har tillerkint den behériga gemenskapsinstitutionen ett
utrymme for skonsmissig bedomning pa detta omrade innebér det emellertid inte
att ritten inte ska kontrollera denna institutions tolkning av de relevanta omstin-
digheterna (se punkt 138 i domen i malet PMOI I, punkt 55 i domen i malet PMOI
II och punkt 98 i domen i det ovanndmnda malet Sison mot radet). Gemenskaps-
domstolen ska ndmligen inte bara préva huruvida de bevis som dberopats dr materi-
ellt riktiga, tillf6rlitliga och samstdmmiga, utan dven om dessa bevis utgor samtliga
relevanta uppgifter som ska beaktas f6r att bedoma situationen och om de kan styrka
de slutsatser som dragits. I ssmband med denna kontroll far forstainstansrétten emel-
lertid inte ersitta den limplighetsbedomning som gjorts av gemenskapsinstitutionen
med sin egen beddmning (se analogt domstolens dom av den 22 november 2007 i
mél C-525/04 P, Spanien mot Lenzing, REG 2007, s. I-9947, punkt 57 och dér angiven
réttspraxis).
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For ovrigt fastslog forstainstansritten i punkt 154 sin dom i malet OMPI (se éven
domen i malet PMOI II, punkt 74) att domstolsprovningen av lagenligheten av ett
gemenskapsbeslut om frysning av penningmedel omfattar dels bedémningen av de
fakta och omstdndigheter som aberopats som grund for beslutet, dels prévningen av
den bevisning och de uppgifter som ligger till grund for ndmnda bedémning, vilket
radet for ovrigt uttryckligen medgav i sina skriftliga inlagor i det mal som ledde fram
till forstainstansrattens dom av den 21 september 2005 i mal T-306/01, Yusuf och Al
Barakaat International Foundation mot rddet och kommissionen (REG 2005, s. II-
3533) (se punkt 225 i nimnda dom). Tribunalen ska &ven forsikra sig om att réitten
till forsvar och motiveringsskyldigheten i detta avseende har iakttagits, liksom, i fore-
kommande fall, att de tvingande hénsyn som radet undantagsvis aberopat for att inte
behova iaktta dessa skyldigheter dr vilgrundade.

Forstainstansritten fann, i punkt 155 i sin dom i mélet OMPI (se d&ven domen i mélet
PMOI II, punkt 75), att i detta sammanhang &r denna kontroll sérskilt viktig, eftersom
den utgor den enda processuella garantin for en god jamvikt mellan de krav som sam-
manhinger med kampen mot internationell terrorism och skyddet for de grundldg-
gande rittigheterna. Gemenskapsinstitutionernas begrénsning av de beroérdas ritt till
forsvar ska uppvégas av en strikt, oberoende och opartisk domstolskontroll (se, for ett
liknande resonemang, domstolens dom av den 2 maj 2006 i mal C-341/04, Eurofood
IFSC, REG 2006, s. I-3813, punkt 66). Gemenskapsdomstolarna méste kunna kon-
trollera att gemenskapsbeslut om frysning av penningmedel ar lagenliga och vilgrun-
dade. Den behoriga gemenskapsinstitutionen kan i detta sammanhang inte dberopa
gentemot dem att bevisning eller andra uppgifter som den anvint sig av dr hemliga
eller pd annat sitt konfidentiella.

Forstainstansrétten har tillagt, i punkt 73 i domen i malet PMOI II, att rddet inte
kan grunda sitt beslut om frysning av penningmedel pa uppgifter eller fakta i det
relevanta arendet som en medlemsstat har dverlamnat, om denna medlemsstat inte
ar beredd att tillata att de 6verldmnas till gemenskapsdomstolen, vilken &r behorig
att kontrollera detta besluts lagenlighet. I punkt 76 i domen i mélet PMOI II fann
forstainstansritten att rddets och de franska myndigheternas vdgran att, om det si
endast &r till forstainstansritten, lamna ut vissa uppgifter som legat till grund for den
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rattsakt som i detta fall angreps far till foljd att det inte &r mojligt for forstainstansrét-
ten att utova sin kontroll av det angripna beslutets lagenlighet. Forstainstansrétten
fann i punkt 78 i domen i mélet PMOI II att under dessa forhallanden har s6kandens
grundldggande ritt till en effektiv domstolsprévning asidosatts.

Forstainstansrétten understrok i detta hdnseende i punkt 156 i domen i malet OMPI
att &ven om Europadomstolen har faststillt att det kan vara nodvindigt att anvinda
konfidentiell information nir den nationella sikerheten dr hotad innebér detta emel-
lertid inte, enligt Europadomstolen, att nationella myndigheter undgar all kontroll av
nationella domstolar sé snart de pastar att malet ror nationell sdkerhet och terrorism
(se Europadomstolens dom i det ovanndmnda méalet Chahal mot Forenade kungariket,
§ 131 och dér angiven rittspraxis, och dom av den 12 mars 2003 i mal nr 46221/99,
Ocalan mot Turkiet, ej publicerad i Recueil des arréts et décisions, § 106 och dir an-
given réttspraxis).

Forstainstansritten tillade i punkt 158 i domen i malet OMPI att fridgan huruvida
sOkanden och/eller dennes advokater kunde underréttas om den bevisning och de
uppgifter som pastods vara konfidentiella, eller huruvida information harom skulle
forbehallas forstainstansritten — enligt ett sérskilt forfarande, som det éterstod att
definiera, for att tillvarata allménintresset i fraga samtidigt som den berorde gavs ett
tillrackligt domstolsskydd — var en separat fraga som det saknades skal for forstain-
stansrdtten att ta stéllning till i det aktuella malet.

Till dessa synpunkter, vilka har starkt stéd i den praxis som f6ljer av domen i mélet
OMP], ska tilldggas vissa synpunkter angéende vilken karaktér och effekt sadana at-
gérder innebdrande frysning av penningmedel som ér aktuella i forevarande fall har,
sett ur ett tidsperspektiv.
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19 Dessa atgarder dr namligen synnerligen besviarande for dem som de riktas mot. Sedan
ndstan tio ar har sokandens samtliga penningmedel och andra tillgdngar varit frysta
pa obestdmd tid, och han kan inte forfoga 6ver dem om han inte beviljas ett undantag
frén sanktionskommittén. Domstolen fann redan i punkt 358 i sin dom i malet Kadi
att denna inskrédnkning av s6kandens utévande av sin dganderdtt maste kvalificeras
som betydande med hénsyn till atgdrdens generella tillimpningsomrade och det fak-
tum att den varit tillimplig pa honom sedan den 20 oktober 2001. UK Supreme Court
fann for sin del i sin dom i de férenade méalen Ahmed m.fl. (punkterna 60 och 192) att
det inte var dverdrivet att pastd att de personer som pekats ut pa detta sitt de facto
dr staternas “"fangar’, da deras rorelsefrihet 4r mycket begransad, eftersom de inte har
tillgang till sina penningmedel, och effekterna av frysningen av penningmedlen for
dem sjilva eller deras familjer kan vara forkrossande.

150 Det kan till och med ifragasittas huruvida den bedémning som forstainstansrétten
gjorde i punkt 248 i sin dom i mélet Kadi — och som domstolen i huvudsak upprepade
i punkt 358 i sin dom i malet Kadi — enligt vilken frysningen av penningmedel utgor
en sikerhetsatgird som till skillnad fran konfiskering inte paverkar sjdlva kirnan i
de berorda personernas dganderitt till sina finansiella tillgdngar, utan endast deras
ritt att forfoga 6ver dem, inte bor omprovas ndr nu néstan tio ar gatt sedan den in-
ledande frysningen av sokandens penningmedel. Detta giller &ven sdkerhetsradets
uttalanden — som upprepats flera gnger, bland annat i dess resolution 1822 (2008)
— att atgdrderna i fraga "dr av forebyggande karaktér och &dr oavhéngiga straffrittsliga
bestimmelser i de nationella réittsordningarna” Jamfort med en ménniskas livslingd
utgor onekligen tio ar en betydande tid, och det &r nu en 6ppen fraga huruvida de
aktuella dtgirderna ér av forebyggande eller repressiv karaktar, utgor sdkerhetsitgar-
der eller konfiskering, respektive dr av civilrittslig eller straffrattslig karaktér (se dven
6vervakningsgruppens nionde rapport, punkt 34). Denna bedémning delas av For-
enta nationernas hoga kommissarie for méanskliga rittigheter, som i en rapport till
Forenta nationernas generalforsamling av den 2 september 2009 med titeln "Report
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[...] on the protection of human rights and fundamental freedoms while countering
terrorism” (dokument A/HRC/12/22, punkt 42), uttalat foljande:

"Eftersom de enskilda besluten om inskrivning i forteckningen i dagsldget &r obegrén-
sade i tiden kan de leda till att en tillfillig frysning av tillgdngar blir permanent, vilket i
sin tur kan likstéllas med en straffrittslig pafoljd med tanke pé hur strang sanktionen
ar. Detta riskerar att ga langt utanfor Forenta nationernas avsikt att bekdmpa hotet
fran terrorism i ett enskilt fall. Vidare finns det ingen enhetlighet vad géller beviskrav
och forfaranden. Detta medf6r allvarliga problem avseende ménskliga rattigheter, ef-
tersom alla beslut om straff ska fattas av domstol, eller kunna prévas av en domstol”

En diskussion angdende denna friga gar visserligen utanfor ramen for detta mal, sa-
som denna definierats genom de grunder som angetts i ansokan. Tribunalen anser
emellertid att — om den premiss som slogs fast i domstolens dom i malet Kadi ac-
cepteras, enligt vilken sddana étgirder for frysning av penningmedel som den som &r
i fraga i detta fall inte ska vara undantagna domstolsprévning endast for att de syftar
till att genomfora resolutioner som antagits av sikerhetsradet med stod av kapitel VII
i Forenta nationernas stadga — principen om en fullstindig och rigorés domstols-
provning av sddana dtgirder dr desto mer motiverad da dessa atgérder pa ett patagligt
och varaktigt sétt ingriper i den berérdes grundlaggande rittigheter.

Mot bakgrund av ovanstdende 6verviganden kommer tribunalen nu att prova den
andra och den femte grunden.
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Den andra grunden: Asidosdittande av ritten till forsvar och rétten till ett effektivt
domstolsskydd

Parternas argument

Sokanden har bland annat hénvisat till domstolens dom i mélet Kadi (punkterna 336,
337, 346 och 352), generaladvokaten Poiares Maduros ovanndamnda forslag till avgo-
rande i nimnda mél (punkt 52) och domarna i malen OMPI (punkterna 138 och 144),
(PMOI I) (punkterna 131 och 176) och PMOI II (punkterna 56 och 73) och dérvid
understrukit att ritten att fa yttra sig infor myndigheterna och rétten till ett effek-
tivt domstolsskydd dr av grundldggande betydelse i samband med antagandet av
ett beslut om en atgird som innebar frysning av penningmedel. Han har havdat att
dessa rattigheter inte iakttogs av gemenskapsinstitutionerna i de drenden som gav
upphov till nimnda domar (domstolens dom i mélet Kadi, punkterna 334, 345, 346
och 348-352, generaladvokaten Poiares Maduros ovanndmnda forslag till avgérande
i nimnda mal, punkt 55, domarna i méilen OMPI (punkterna 165 och 173), PMOI I
(punkterna 177-186) och PMOI II (punkterna 41 och 44).

Sokanden har tillagt att vikten av gemenskapsinstitutionernas skyldighet att utlimna
de omstédndigheter, bevis och uppgifter i det relevanta drendet som lagts till grund
for ett beslut om frysning av penningmedel understryks genom karaktéiren av dom-
stolsprovningen i detta ssmmanhang. Enligt sokanden maste tribunalen ges mojlig-
het att genomfora en fullstindig och effektiv kontroll av den materiella riktigheten av
de omstédndigheter, bevis och uppgifter som lagts till grund for beslutet om inskriv-
ning i bilaga I till férordning nr 881/2002, i syfte att avgora huruvida det finns rim-
liga skal och tillracklig bevisning for detta beslut, och huruvida det gjorts en oriktig
beddmning.
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Sokanden anser, for det forsta, att kommissionen genom att anta den angripna for-
ordningen aterigen gravt har asidosatt de skyldigheter som tydligt anges i domstolens
domar i mélen Kadi, OMPI, PMOI I och PMOI II.

Trots domstolens dom i malet Kadi (punkt 352), foreskrivs det varken i férordning
nr 881/2002 eller i den angripna forordningen nagot forfarande for att till sokanden
utlimna de bevis som ligger till grund for beslutet att frysa hans tillgangar, eller for att
bereda honom tillfille att yttra sig 6ver dessa bevis.

Vidare kan inte de krav som uppstills for en réttvis rittegang och ett effektivt dom-
stolsskydd rimligtvis anses uppfyllda bara genom att den sammanfattande motive-
ringen sidnds till sokanden. Den sammanfattande motiveringen innehaller ett antal
allménna pastdenden avseende sokanden som &r ogrundade, oklara och obestdmda.
Ingen bevisning bifogades for dessa grava anklagelser. Under dessa forhallanden var
det omojligt for sokanden att vederldgga anklagelserna mot honom och pa ett énda-
malsenligt sétt gora sina synpunkter gillande. S6kanden har sarskilt papekat foljande:

— I den sammanfattande motiveringen anges att sokanden "uppfyller kriterierna for
inskrivning” i Forenta nationernas férteckning. Emellertid anges det inte vilka
delar av dessa kriterier (se punkt 2 i resolution 1822 (2008)) han anses uppfylla.
Saledes vet s6kanden inte om han pastas ha deltagit i al-Qaidas, talibanernas eller
nagon annan grupps aktiviteter, eller anordnat dessa eller stott dem.

— Enligt den sammanfattande motiveringen var sokanden en av de storsta aktieé-
garna i en bank i vilken "moten angaende forberedelser for ett attentat mot en
amerikansk inréttning i Saudiarabien eventuellt har dgt rum” Inget anges anga-
ende attentatet i fraga, inrdttningen, datumet, huruvida dessa méten 6ver huvud
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taget d4gde rum, den pastddda kopplingen till al-Qaida eller sokandens pastadda
inblandning.

— Enligt den sammanfattande motiveringen gav sdkanden Shafiq Ben Mohamed
Ben Mohamed Al Ayadi en position i stiftelsen Muwafaq, och Shafiq Ben Mo-
hamed Ben Mohamed Al Ayadi "agerade i enlighet med 6verenskommelser med
Usama bin Ladin” Det angavs inte vad dessa pastddda 6verenskommelser géllde
och inte heller varfor en pastddd koppling till Shafiq Ben Mohamed Ben Moha-
med Al Ayadi motiverade att sokandens tillgangar fortsatt skulle vara frysta. Det
forefaller som om Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al Ayadi och s6kanden
béda tva dr inskrivna i bilaga I till forordning nr 881/2002 pa grund av sina inbor-
des band. Enligt sokanden &r det ett rent cirkelresonemang att skriva in en person
i ndimnda bilaga bara pa grund av hans pastadda band till den andre personen.

— Enligt den sammanfattande motiveringen dgde sokanden “flera bolag i Albanien
som férmedlade penningmedel till extremister eller gav extremister sddana posi-
tioner att de kunde kontrollera de aktuella bolagens tillgangar” Inga upplysningar
om bolagen, penningmedlen, datum, extremisterna eller sokandens pastddda in-
blandning gavs. Sékanden har understrukit att efter en utredning angaende hans
aktiviteter i Albanien lades forundersékningen mot honom i detta land ned i brist
pé bevisning.

— I den sammanfattande motiveringen atergavs och upprepades, i nistan likaly-
dande termer, vissa av de skil som ldmnats av amerikanska finansdepartemen-
tets byra for kontroll av utlindska tillgangar (Office of Foreign Assets Control
eller OFAC) for att frysa sokandens tillgdngar i Forenta staterna.
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Det dr av grundldggande betydelse att sokanden far kinnedom om de omstéindig-
heter som kommissionen gjort gillande mot honom, sa att han pa detta sitt far en
arlig chans att bemota dem och pa detta sitt rentva sitt namn. Sokanden har uppgett
att varje gang som han getts en verklig chans att yttra sig och beméta bevisningen
har han varit framgangsrik. Det straffrittsliga forfarandet avseende honom i Schweiz
lades ned i december 2007 efter en djupgédende undersokning som pagatt i mer dn
sex ar. Liknande undersokningar har lagts ned i Turkiet och Albanien efter att ut-
redningar visat att det inte fanns nagot skal att inleda nagra forfaranden mot honom.

Sokanden anser ocksé att de omstédndigheter som &beropats till hans fordel ar av
grundldggande betydelse. Kommissionen skulle saledes inte ha underlatit att beakta
dem utan var, tvirtom, skyldig att granska dem var och en for sig och fatta ett mo-
tiverat beslut avseende huruvida det med beaktande av dessa omstandigheter fanns
overtygande bevisning som motiverade fortsatt frysning av hans penningmedel. S6-
kanden har &ven anfoért att kommissionen inte kan underlata att beakta bevis endast
for att omstédndigheter som aberopas inom ramen for ett straffrittsligt forfarande kan
underkastas "andra beviskrav”. Enligt sokanden &r de straffrittsliga beviskraven fullt
lampliga vad géller sddana atgérder som innebér frysning av penningmedel som ér i
fréga i forevarande fall.

Den sammanfattande motiveringen mojliggor inte heller ett effektivt domstolsskydd
eftersom den inte innehéller tillrackligt med upplysningar for att mojliggora for en
domstol att beddma huruvida beslutet att vidmakthalla frysningen av hans penning-
medel ar lagenligt och baserat pa obestridlig bevisning avseende det nuvarande eller
framtida hot han péstas utgora, om det ar baserat pa en uppenbart oriktig bedémning
eller om sakuppgifterna ar korrekta.

Sokanden har, for det tredje, gjort gillande att kommissionen tolkade och tillimpa-
de domen i malet Kadi pé ett felaktigt satt nar den i sin skrivelse av den 8 decem-
ber 2008 fann att de kriterier som ska tillimpas avseende ett beslut om frysning av
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penningmedel dr de som anges i ett tolkningsmeddelande avseende “sérskild rekom-
mendation III angaende finansiering av terrorism” fran FATF, det vill siga huruvida
det finns "rimliga skal eller grunder for att misstanka att den utpekade personen eller
enheten &r en terrorist, finansierar terrorism eller en terroristorganisation”

Enligt sokanden har domstolen ndmligen fastslagit att gemenskapsinstitutionerna
inte kan besluta om frysning av penningmedel av endast det skélet att de anser (och
an mindre for att Férenade nationerna anser) att det finns "rimliga skal” eller "rim-
liga grunder” for att misstdnka eller anse nagot, utan att den berdrde fatt ta del av
de bevis som stddjer denna misstanke eller 6vertygelse. Gemenskapsinstitutionerna
kan saledes inte noja sig med att ateranvinda en sammanfattning av anklagelser som
framstallts av Forenade nationerna, vilken i sin tur ar en ateranvand version av ame-
rikanska anklagelser. I stéllet méaste institutionerna sjalva framlagga "allvarlig och tro-
virdig bevisning’, "exakta uppgifter eller fakta i det relevanta drendet” och "specifika
och konkreta skal” for att motivera vidmakthéllandet av frysningen av penningmedel.
Gemenskapsinstitutionerna ska ocksa bereda den berérde mojlighet att erhalla “full
kédnnedom om érendet” avseende de fakta och omstdndigheter som motiverar frys-
ningen av hans tillgdngar, de bevis och upplysningar som ligger till grund for beslutet,
och tillrickliga uppgifter for att bedoma huruvida nagot fel begétts. I forevarande fall
har inget av detta gjorts, inte ens efter att sokanden uttryckligen begirt att fa tillgang
till de fakta och de bevis som ligger till grund for de pastaenden som aterges i den
sammanfattande motiveringen.

For det fjarde har kommissionen fel nir den havdar att dess tillvigagangssatt kan mo-
tiveras med hénvisning till den "férebyggande karaktiar” som atgdrderna innebarande
frysning av penningmedel har, vilket enligt kommissionen motiverar dess végran att
till sokanden utlimna de bevis som ligger till grund for beslutet att fortsatt frysa hans
tillgangar. Enligt domstolens dom i malet Kadi ar det relevanta i sammanhanget inte
en sadan atgirds "forebyggande” karaktir, utan snarare dess patringande och allvar-
liga karaktdr samt det allvarliga &sidoséttandet av den berordes grundlidggande rit-
tigheter, vilket gor att det snarare krévs en hogre niva av domstolsskydd, én en ldgre.
For ovrigt anges det i punkt 2 i ovan ndmnda tolkningsmeddelande avseende “sérskild
rekommendation III angdende finansiering av terrorism” att de atgérder innebarande
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frysning av penningmedel som rekommendationen avsag inte bara dr férebyggande
utan ocksa av sanktionskaraktér.

For det femte &dr "tvingande skl hdnforliga till sékerhet eller till gemenskapens och
dess medlemsstaters internationella férbindelser’, vilka kan "utgéra hinder for att vis-
sa uppgifter lamnas till de berérda och séledes for att de hors om dessa uppgifter’, de
enda omstiandigheter under vilka domstolen anser att institutionerna kan ha rétt att
inte utlimna bevis angdende atgérder av denna natur (domstolens dom i malet Kadi,
punkterna 342-344).

Dessa omsténdigheter foreligger inte i detta fall. I synnerhet har kommissionen inte
gett nagot som helst trovirdigt skal till varfér utlimnandet av skrivelsen fran Frankri-
kes stdndige representant vid Europeiska unionen eller nagot annat bevis mot s6kan-
den skulle orsaka problem for gemenskapen i dess internationella férbindelser.

Kommissionen har svarat att s6kanden, i enlighet med sin ritt att yttra sig, bereddes
mojlighet att framfora sina synpunkter under det forfarande som foregick antagan-
det av den angripna férordningen. Den sammanfattande motiveringen, som 6versin-
des fran sanktionskommitténs ordférande till Frankrikes stindige representant vid
Europeiska unionen, och sedan av denne till kommissionen, 6versiandes dagen efter
till sokanden och hans advokater. Han bereddes da ocksa mojlighet att yttra sig och
inkomma med sina synpunkter i sak. S6kanden svarade i skrivelse av den 10 novem-
ber 2008. Efter att noggrant ha gatt igenom hans yttrande beslutade kommissionen
att skriva in honom i bilaga I till forordning nr 881/2002. Denna forordning skickades
tillsammans med en skrivelse till sékanden och hans advokater.
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17 Efter det att sokanden fétt yttra sig under det administrativa forfarandet kan denne
dessutom fullt ut bestrida motiveringen av den angripna férordningen inom ramen
for forevarande talan, i enlighet med sin rétt till ett effektivt domstolsskydd.

168 Vad giller huruvida rétten till férsvar iakttogs anser éven radet att kommissionen
under det forfarande som foregick antagandet av den angripna férordningen rittade
till de brister i forfarandet som domstolen konstaterat i sin dom i mélet Kadi. Detta
skedde genom att kommissionen underréttade sokanden om alla de omstdndigheter
som lagts honom till last, det vill siga endast den sammanfattande motiveringen, och
beredde honom mojlighet att pa ett andamalsenligt sitt gora sin standpunkt gillande,
samt genom att den vederborligen beaktade denna.

160 Radet anser darfor att de dndrade forfarandena dven mojliggor for tribunalen att ge-
nomfora sitt kontrolluppdrag, sa att ocksa rétten till ett effektivt riattsmedel infor en
domstol iakttas.

170 Rédet har tillagt att de ytterligare skyddsregler avseende forfarandet som i detta fall
har genomforts av kommissionen, efter domstolens dom i malet Kadi, motsvarar dem
som radet sjilvt genomforde efter domen i malet OMPI. Dessa skyddsregler godkan-
des av forstainstansrétten i domen i malet PMOI I. Radet ser inga sakliga eller rétts-
liga skillnader som skulle fa tribunalen att komma till en annan slutsats i detta fall.

II - 5242



171

172

173

174

KADI MOT KOMMISSIONEN

Tribunalens bedémning

Vid en ”i princip fullstindig” kontroll av den angripna forordningens lagenlighet i
forhallande till de grundliggande rittigheterna (domstolens dom i maélet Kadi,
punkt 326), vid vilken ndmnda férordning inte dr "undantagen domstolsprévning”
(domstolens dom i malet Kadi, punkt 327), framgéar klart av de argument och de for-
klaringar som framférts av kommissionen och radet, bland annat i samband med
deras inledande anmirkningar angédende vilken omfattning det &r lampligt att dom-
stolsprévningen har i detta fall, att s6kandens ratt till férsvar endast har "jakttagits”
pa ett formellt och skenbart sitt, eftersom kommissionen i realiteten ansag sig strikt
bunden av sanktionskommitténs bedomningar och darfér inte vid nagon tidpunkt
avsag att omprova dessa mot bakgrund av sdkandens yttranden.

Kommissionen har séledes inte i nddvéndig grad beaktat den ber6rdes uppfattning,
trots vad den angett i skdlen 4—6 i den angripna forordningen. S6kanden fick darfor
inte mojlighet att pa ett &ndamalsenligt satt framfora sina synpunkter.

Det forfarande kommissionen f6ljde efter sokandens begiran gav honom inte heller
ens den minsta tillgang till bevisningen mot honom. I verkligheten nekades vederbo-
rande sadan tillgang, trots hans uttryckliga begiran ddrom, utan att nagon som helst
intresseavviagning gjordes mellan hans intressen och nédvéindigheten av att bevara
dessa uppgifter hemliga (se domstolens dom i mélet Kadi, punkterna 342—344).

Under dessa omstindigheter dr de enstaka uppgifter och vaga pastdenden som ater-
ges i den sammanfattande motiveringen uppenbart otillrickliga for att mojliggora for
klaganden att pa ett verkningsfullt sidtt motbevisa de anklagelser som framforts mot
honom avseende hans pastadda inblandning i terroristhandlingar.
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Ett exempel som é&r sirskilt betecknande, men langt ifrdn ensamt, &r pastdendet —
som inte styrkts eller utvecklats pa annat sitt och ddrmed ar omojligt att pa nagot sitt
motbevisa — att sokanden varit aktiedgare i en bosnisk bank i vilken méten angaende
forberedelser for ett attentat mot en amerikansk inrattning i Saudiarabien "eventuellt”
har dgt rum.

Denna slutsats r i 6verensstimmelse med de slutsatser Europadomstolen drog i sin
dom i malet A. m.fl. mot Férenade kungariket av den 19 februari 2009 (dnnu inte
publicerad i Recueil des arréts et décisions). Europadomstolen erinrade i den domen
om att ndr en person frihetsberévas pa grund av att det finns skélig anledning att
misstdnka att denne har begatt ett brott, innebar kravet pa ett réttvist forfarande i
enlighet med artikel 5.4 i Europeiska konventionen om skydd for de méanskliga rét-
tigheterna att vederbérande maste beredas mojlighet att pa ett andamalsenligt sitt
bestrida de anklagelser som riktats mot denne, vilket i regel kréver att all bevisning
mot personen 6verldmnas till denne. Europadomstolen erinrade dven om de begréns-
ningar som kan goras avseende ritten att fa tillgang till all relevant bevisning nir det
foreligger ett vasentligt allménintresse som talar for sekretess (till exempel for att
skydda utsatta vittnen eller informationskéllor), under forutséttning att den frihets-
berévade personen fortfarande pé ett éndamalsenligt séatt kan bestrida dessa ankla-
gelser. Europadomstolen gick dérefter vidare och provade, fran fall till fall, huruvida,
utifran rétten till forsvar, de uppgifter och bevis som utlamnats till klaganden varit
tillrackliga. Europadomstolen fann att artikel 5.4 i Europakonventionen hade asido-
satts i de fall da de icke-konfidentiella uppgifterna endast hade bestatt i allménna pa-
stdenden och dér den nationella domstolen uteslutande, eller till avgérande del, hade
baserat sitt beslut pa hemliga uppgifter. I de fall dédr de icke-konfidentiella anklagelser
som riktats mot vissa klagande hade innehallit precisa pastdenden angaende, till ex-
empel, kop av klart identifierad telekommunikationsutrustning, innehav av den ena
eller den andra handlingen med koppling till missténkta terrorister som anges med
namn, och moéten med sddana misstdnkta terrorister pa specifika platser vid specifika
tidpunkter, fann Europadomstolen salunda att anklagelserna i fraga var tillrickligt
detaljerade for att den berdrde pa ett andamalsenligt satt skulle kunna bestrida dem. I
ett fall dar det i huvudsak pastods att vissa klagande hade insamlat penningmedel till
terroristorganisationer med koppling till al-Quaida, och dir det framgick av de icke-
konfidentiella uppgifterna att betydande belopp hade 6verforts via ett bankkonto och
penningmedel hade uppbringats genom bedrégeri, men ddr de omstindigheter som
pastods visa kopplingen mellan de insamlade pengarna och terrorismen hade un-
danhallits klagandena, fann Europadomstolen didremot att de senare inte hade haft
nagon verklig mojlighet att bestrida de anklagelser som riktats mot dem. P4 samma
satt fann Europadomstolen i ett fall diar de icke-sekretessbelagda anklagelserna mot
vissa klagande — som i huvudsak avség de berdrda personernas pastadda medlemskap
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i radikala islamistiska organisationer med kopplingar till al-Qaida — var av mycket
allmén natur och dir de omstidndigheter som aberopats mot de berérda personerna
till storsta delen fanns i de sekretessbelagda handlingarna, att de berérda personerna
inte hade getts mojlighet att pa ett d&ndamalsenligt sitt bestrida de anklagelser som
riktats mot dem.

177 Om kriterier som dr identiska med dem som Europadomstolen anvint tillimpas i
forevarande fall dr det uppenbart att klaganden inte har beretts majlighet att pa ett
andamalsenligt sitt bestrida nagon av de anklagelser som riktats mot honom, med
hénsyn till att enbart den sammanfattande motiveringen &verséndes till honom. Tri-
bunalen tillstar i detta avseende uttryckligen att samtliga s6kandens yttranden och
argument som sammanfattats i punkt 157 ovan ar valgrundade.

178 Det ér dven betecknande att kommissionen inte gjorde nagot allvarligt férsok att ved-
erligga de omstandigheter som s6kanden &beropat till sitt forsvar, i de fa fall dér an-
klagelserna mot honom var tillréackligt precisa for att han skulle kunna férsta vad han
anklagades for.

179 Foljaktligen asidosattes sokandens ratt till forsvar d& den angripna forordningen
antogs.
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Vidare dr mojligheten for sokanden att yttra sig infor sanktionskommittén inom ra-
men for omprévningsforfarandet, i syfte att bli avford fran kommitténs forteckning,
uppenbarligen inte tillracklig for att avhjélpa detta asidosdttande av ritten till forsvar
(se domstolens dom i malet Kadi, punkterna 319-325, och generaladvokaten Poiares
Maduros ovanndmnda forslag till avgérande i det mélet, punkt 51).

Genom att sokanden inte har haft ndgon egentlig tillgéng till uppgifter och bevisning
som anvénts mot honom — och med beaktande av det samband som gemenskaps-
domstolarna redan papekat mellan ritten till forsvar och rétten till ett effektivt ritts-
medel infor en domstol — har s6kanden heller inte vid gemenskapsdomstolen kunnat
tillvarata sina réttigheter avseende ndimnda omstdndigheter under tillfredsstéllande
former, varfor tribunalen méste konstatera att d&ven ndmnda ritt till ett effektivt ratts-
medel infor en domstol har asidosatts (se domstolens dom i mélet Kadi, punkt 349).

Tribunalen konstaterar dessutom att detta asidoséttande inte har avhjalpts under for-
farandet i férevarande mal. Eftersom det dr kommissionens principiella uppfattning,
vilken har stotts av radet och de intervenerande regeringarna, att uppgifter och om-
stindigheter av detta slag inte kan kontrolleras av gemenskapsdomstolen, har dessa
institutioner ndmligen inte anfort nagra omsténdigheter i detta syfte (se, for ett lik-
nande resonemang, domstolens dom i malet Kadi, punkt 350). Aven om kommis-
sionen inom ramen for detta forfarande beaktade vad som sagts i domstolens dom i
maélet Kadi, konstaterar tribunalen att institutionen inte gav nagra upplysningar avse-
ende bevisningen mot s6kanden.

Tribunalen kan saledes endast konstatera att den inte kan prova lagenligheten av den
angripna forordningen, varfor det dven av detta skél kan konstateras att sokandens
grundldggande ritt till ett effektivt rdttsmedel infér en domstol inte har iakttagits i
foreliggande fall (se domstolens dom i malet Kadi, punkt 351).
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184 Tribunalen finner dérfor att den angripna forordningen antogs utan att det gavs na-

185

186

187

gon verklig garanti for att sokanden skulle informeras om de uppgifter och den bevis-
ning som lades honom till last eller for att han verkligen skulle fa yttra sig pé ett énda-
maélsenligt sétt i detta hénseende. Den angripna forordningen antogs dérfor i enlighet
med ett forfarande dar sokandens ritt till forsvar inte iakttogs, vilket dven har fatt till
foljd att principen om ett effektivt domstolsskydd har asidosatts (se domstolens dom
i malet Kadi, punkt 352).

Vad slutligen giller radets argument, att de ytterligare skyddsregler avseende forfa-
randet som kommissionen genomfort i detta fall till f6ljd av domstolens dom i mélet
Kadi motsvarar dem som radet sjilvt genomforde efter domen i mélet OMP]I, vilka
dven godtogs av forstainstansritten i domen i malet PMOI |, tas i detta inte hdnsyn
till de avsevirda skillnader avseende forfarandet som finns mellan de tva dberopade
gemenskapssystemen for frysning av penningmedel.

Det gemenskapssystem for frysning av penningmedel som var i fraga i malen OMPI
och PMOI I kdnnetecknas ndmligen av ett forfarande pa tva nivéer, nimligen pa na-
tionell niva respektive pa gemenskapsniva (domen i malet OMPI, punkt 117). I det
systemet garanteras ritten till forsvar forst och frimst inom ramen for det nationella
forfarandet, dar den berorde ska ges tillfille att pé ett &ndamélsenligt sétt framfora
sina synpunkter betréffande de omsténdigheter som gors géllande mot vederboérande
(domen i mélet OMPI, punkt 119) och fa detta provat i de nationella domstolarna, el-
ler, i forekommande fall, i Europadomstolen (domen i malet OMPI, punkt 121). Det &r
just dessa garantier for rétten till forsvar pa nationell nivd, med en effektiv domstols-
provning, som gor att gemenskapsinstitutionerna inte har nagon som helst skyldighet
att i sin tur sdkerstilla motsvarande garantier pd gemenskapsniva (se domen i mélet
OMP]I, punkterna 121-125).

Aven det gemenskapssystem avseende frysning av penningmedel som ir aktuellt
i detta mal har tva nivaer: en FN-niva och en gemenskapsniva. Till skillnad fran
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ovanndamnda system kidnnetecknas dock detta system av en avsaknad av garantier for
ratten till forsvar, som ér foremal for en effektiv domstolsprévning, inom ramen for
forfarandet i sanktionskommittén (se punkterna 127 och 128 ovan). Av detta foljer,
tvirtemot vad som slogs fast i domen i malet OMP]I, att gemenskapsinstitutionerna
ar skyldiga att tillse att sadana garantier infors och genomfors pa gemenskapsniva (se
aven, for ett liknande resonemang, generaladvokaten Poiares Maduros ovanndmnda
forslag till avgérande i domstolens dom i malet Kadi, punkt 54).

Av det ovan anforda foljer att sokandens talan ska bifallas pa bdda delarna av féreva-
rande grund, avseende ett asidoséttande av ritten till forsvar respektive ett asidosat-
tande av principen om ett effektivt domstolsskydd (se, for ett liknande resonemang,
domstolens dom i mélet Kadi, punkt 353).

Den femte grunden: Asidoséttande av proportionalitetsprincipen

Parternas argument

Sokanden, som har hinvisat till domstolens dom i malet Kadi (punkterna 283, 284,
355, 358, 360, 362, 369 och 370), har anfort att det sidoséttande av hans rétt till egen-
dom som den angripna forordningen medfor &r dnnu allvarligare én det som foljde
av forordning nr 881/2002, som var i fraga i ndmnda mal, pa grund av den angripna
férordningens varaktighet.
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Sokanden har gjort gillande att, under dessa omsténdigheter, den inskrankning som
genomfors genom den angripna forordningen inte dr berdttigad, eftersom den sist-
ndmnda antogs utan iakttagandet av nagon av de garantier som domstolen funnit
utgora grundliggande krav i gemenskapsritten och inte ér baserad pa 6vertygande
bevisning utan endast pa pastaenden.

Kommissionen har, med hénvisning till, bland annat, punkterna 355, 366, 369
och 370 i domstolens dom i mélet Kadi, gjort géllande att omsténdigheterna i fore-
varande mal &r olika dem som forelag i ndmnda mal. Dels erinrade kommissionen i
sina skrivelser till sokanden om att de personer som é&r inskrivna i sanktionskommit-
téns forteckning kan rikta sig direkt till kontaktorganet vid FN i New York, och an-
gav adressen till den avdelning som skulle kontaktas och webbplatsen dér ytterligare
information kunde erhallas, dels beredde kommissionen sokanden mojlighet att for-
svara sig infor unionens myndigheter. Kommissionen anser att den saledes tillimpade
de forfaranden som domstolen foreskrivit pa ett korrekt sitt.

Tribunalens bedémning

Det framgar av prévningen av den andra grunden att den angripna férordningen an-
tagits utan att sokanden verkligen garanterats mojligheten att redogora for sin sak for
de behoriga myndigheterna. Detta har skett i en situation dir inskrankningen av hans
dganderitt maste kvalificeras som betydande, med hénsyn till den generella rackvid-
den och varaktigheten av de atgdrder for frysning av tillgdngar som han &r foremal
for (se, for ett liknande resonemang, domstolens dom i mélet Hassan, punkt 92, och
Kadi, punkt 369).

Tribunalen anser darfor att vidtagandet gentemot sokanden av de restriktiva atgérder
som foreskrivs i forordning nr 881/2002 — pa grund av att denne med stéd av den
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angripna foérordningen skrivits in i forteckningen i bilaga I till den forstnamnda for-
ordningen — under de omsténdigheter som foreligger i detta fall utgor en oberéttigad
inskrankning av hans dganderitt (se, for ett liknande resonemang, domstolens dom i
malet Hassan, punkt 93, och Kadi, punkt 370).

Sokanden har séledes grund for sina invdndningar om att proportionalitetsprincipen
asidosattes genom den kriankning som den angripna férordningen innebdr av hans
grundldggande ritt till respekt for egendom (se, for ett liknande resonemang, dom-
stolens dom i mélet Hassan, punkt 94).

Av vad som anforts foljer att den angripna férordningen ska ogiltigforklaras, savitt
den beror sokanden. Det saknas anledning att préva de 6vriga grunder som aberopats
av denne.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta rat-
tegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har tappat malet och skall
darfor ersitta rittegangskostnaderna, i enlighet med s6kandens yrkanden.

Enligt artikel 87.4 forsta stycket i rittegdngsreglerna ska medlemsstater och insti-
tutioner som har intervenerat i ett mal bdra sina egna rittegdngskostnader. Réadet,
Republiken Frankrike och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska
dérfor bara sina rattegdngskostnader.
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Mot denna bakgrund beslutar

TRIBUNALEN (sjunde avdelningen)

foljande:

1) Kommissionens forordning (EG) nr 1190/2008 av den 28 november 2008 om
dndring for hundraforsta gangen av radets forordning (EG) nr 881/2002 om
inforande av vissa sérskilda restriktiva atgidrder mot vissa med Usama bin
Ladin, nédtverket al Qaida och talibanerna associerade personer och enheter
ogiltigforklaras, savitt den ror Yassin Abdullah Kadi.

2) Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader och ersitta
Yassin Abdullah Kadis rittegangskostnader.

3) Europeiska unionens rad, Republiken Frankrike och Férenade konungariket
Storbritannien och Nordirland ska béra sina rittegangskostnader.

Forwood Moavero Milanesi Schwarcz

Avkunnad vid offentligt ssmmantrade i Luxemburg den 30 september 2010.

Underskrifter

II - 5251



DOM AV DEN 30.9.2010 - MAL T-85/09

Innehallsférteckning

Tillimpliga bestammelser och bakgrund till tvisten....................cooiiiiiii .. II-5183
Forenta nationernas stadga och EG-fordraget ... II- 5184
Sékerhetsradets atgarder mot den internationella terrorismen........................... II-5186

Forstainstansrittens och domstolens domarimalen Kadi....................ooo II-5195

Foljderna av forstainstansrittens och domstolens domar i malet Kadi........................ II-5199

Forfarandet. ..ot II - 5206

Parternas yrkanden.........c...uiiuuiiiin it e II- 5208

Sakomstandigheter ...... ... II- 5209

Rattslig bedOMNING. . ... .oveitt et II- 5210
Inledande synpunkter .............ooieuiiiiiiiiiii i II- 5210
Fragan hur omfattande domstolsprévningen ska vara i forevarande fall. ................. II-5211

Parternas argument. . ........oouuiuniiuiit e II-5211
Tribunalens bedOmning ............oooiiiiiiiiiii II-5221

Den andra grunden: Asidosittande av ritten till forsvar och ritten till ett effektivt

domStOISSKYAd. . ...ttt II - 5236
Parternas argUment. .. ........oouuiiniiin it II - 5236
Tribunalens bedOmNing ..........ooouuuuiiniiiiiiiiiin i II-5243

Den femte grunden: Asidosittande av proportionalitetsprincipen....................... II-5248
Parternas argument. ..........oouiiniii it II - 5248
Tribunalens bedOmMNing ..........ooouuiuiiriiiiiiiiiin i, II- 5249

RéttegaAngSKOSTNAEr . ...ttt et II - 5250

II - 5252



	Tribunalens dom (sjunde avdelningen)
	Dom
	Tillämpliga bestämmelser och bakgrund till tvisten
	Förenta nationernas stadga och EG-fördraget
	Säkerhetsrådets åtgärder mot den internationella terrorismen

	Förstainstansrättens och domstolens domar i målen Kadi
	Följderna av förstainstansrättens och domstolens domar i målet Kadi
	Förfarandet
	Parternas yrkanden
	Sakomständigheter
	Rättslig bedömning
	Inledande synpunkter
	Frågan hur omfattande domstolsprövningen ska vara i förevarande fall
	Parternas argument
	Tribunalens bedömning

	Den andra grunden: Åsidosättande av rätten till försvar och rätten till ett effektivt domstolsskydd
	Parternas argument
	Tribunalens bedömning

	Den femte grunden: Åsidosättande av proportionalitetsprincipen
	Parternas argument
	Tribunalens bedömning


	Rättegångskostnader



