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»Appel — feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik — beksempelse af terrorisme —
restriktive foranstaltninger truffet over for visse personer og enheder — indefrysning af midler —
feelles holdning 2001/931/FUSP — artikel 1, stk. 4 og 6 — forordning (EF) nr. 2580/2001 — artikel 2,
stk. 3 — opferelse og bevarelse af en organisation pa listen over personer, grupper og enheder, der er
involveret i terrorhandlinger — betingelser — afgorelse truffet af en kompetent myndighed —
opheevelse af en national foranstaltning — annullationssggsmal — formaliteten med hensyn til
appellen — retten til respekt for ejendomsretten — proportionalitetsprincippet — artikel 253 EF —
begrundelsespligt«
I de forenede sager C-539/10 P og C-550/10 P,

angdende to appeller i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol, iveerksat
henholdsvis den 18. og den 23. november 2010,

Stichting Al-Agsa (sag C-539/10 P), Heerlen (Nederlandene), ved advocaten M.].G. Uiterwaal og A.M.
van Eik,

appellant,
de ovrige parter i appelsagen:
Radet for Den Europziske Union ved E. Finnegan, B. Driessen og R. Szostak, som befuldmaegtigede,
sagsogt i forste instans,
stottet af:

Kongeriget Nederlandene ved C.M. Wissels, og M. Bulterman, som befuldmaegtigede,
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Europa-Kommissionen ved S. Boelaert og P. van Nuffel, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

intervenienter i forste instans,
o8
Kongeriget Nederlandene (sag C-550/10 P) ved C.M. Wissels og M. Noort, som befuldmeegtigede,
appellant,
de ovrige parter i appelsagen:
Stichting Al-Aqsa, Heerlen (Nederlandene), ved advocaat A.M. van Eik,
sagsoger i forste instans,
Radet for Den Europziske Union ved E. Finnegan, B. Driessen og R. Szostak, som befuldmeegtigede,
sagsogt i forste instans,

Europa-Kommissionen ved S. Boelaert og P. van Nuffel, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

intervenient i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

sammensat af dommerne R. Silva de Lapuerta, som fungerende formand for Tredje Afdeling, K.
Lenaerts, G. Arestis, ]. Malenovsky og T. von Danwitz (refererende dommer),

generaladvokat: V. Trstenjak,

justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 6. juni 2012,

afsagt folgende

Dom

Med deres appelskrifter har Stichting Al-Agsa (herefter »appellanten« (sag C-539/10 P) og Kongeriget
Nederlandene (sag C-550/10 P) nedlagt pastand om, at Domstolen opheever den dom, der blev afsagt
af Den Europeeiske Unions Ret den 9. september 2010, Al-Agsa mod Radet (sag T-348/07, Sml. II,
s. 4575, herefter »den appellerede dom«), hvorved Retten annullerede
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— Radets afgorelse 2007/445/EF af 28. juni 2007 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i forordning
(EF) nr. 2580/2001 om specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og enheder med
henblik pa at bekeempe terrorisme og om opheevelse af afgerelse 2006/379/EF og 2006/1008/EF
(EUT L 169, s. 58)

— Radets afgorelse 2007/868/EF af 20. december 2007 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i
forordning nr. 2580/2001 og om ophzevelse af afgorelse 2007/445 (EUT L 340, s. 100)

— Radets afgorelse 2008/583/EF af 15. juli 2008 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i forordning
nr. 2580/2001 og om ophzevelse af afgorelse 2007/868 (EUT L 188, s. 21)

— Radets afgorelse 2009/62/EF af 26. januar 2009 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i forordning
nr. 2580/2001 og om opheevelse af afgorelse 2008/583 (EUT L 23, s. 25) samt

— Radets forordning (EF) nr. 501/2009 af 15. juni 2009 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i
forordning nr. 2580/2001 og om opheevelse af afgarelse 2009/62 (EUT L 151, s. 14)

(herefter samlet »de omtvistede retsakter«), for sa vidt som disse retsakter vedrerer appellanten.

I — Retsforskrifter

A — De Forenede Nationers Sikkerhedsrdds resolution 1373 (2001)

Den 28. september 2001 vedtog De Forenede Nationers Sikkerhedsrad resolution 1373 (2001), hvori
der fastleegges strategier til bekeempelse af terrorisme med alle midler og navnlig bekempelse af
finansiering af terrorisme. Resolutionens afsnit 1, litra c), bestemmer bl.a., at alle stater uden ophold
indefryser midler og andre finansielle aktiver eller gkonomiske ressourcer tilhorende personer, som
begar eller forseger at bega terrorhandlinger eller medvirker til eller fremmer begaelsen af sidanne
handlinger, enheder, der ejes eller kontrolleres af sidanne personer, og personer og enheder, der
handler pé vegne af eller efter instruks fra sddanne personer og enheder.

Neevnte resolution fastsetter ikke en liste over personer, som disse restriktive foranstaltninger skal
anvendes pa.

B — Feelles holdning 2001/931/FUSP

Med henblik pa gennemforelsen af resolution 1373 (2001) vedtog Réadet for Den Europeeiske Union
den 27. december 2001 feelles holdning 2001/931/FUSP om anvendelse af specifikke foranstaltninger
til bekeempelse af terrorisme (EFT L 344, s. 93).

I henhold til artikel 1, stk. 1, i feelles holdning 2001/931 finder denne anvendelse »pa personer, grupper
og enheder, der er involveret i terrorhandlinger, og som er opfort i bilaget«. Artikel 1, stk. 2, definerer,
hvad der skal forstas ved »personer, grupper og enheder involveret i terrorhandlinger«.

Artikel 1, stk. 3, 4 og 6, i felles holdning 2001/931 bestemmer:

»3. I denne feelles holdning forstas ved »terrorhandling« en af folgende overlagte handlinger, som i
kraft af sin karakter eller den sammenheeng, hvori den begas, kan tilfgje et land eller en international
organisation alvorlig skade, og som kan defineres som en forbrydelse i henhold til national lov, nar

den begas med det formal:

i)  at intimidere en befolkning i alvorlig grad, eller
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ii) uretmeessigt at tvinge offentlige myndigheder eller en international organisation til at foretage eller
undlade at foretage en handling, eller

iii) at destabilisere eller odeleegge et lands eller en international organisations grundleggende
politiske, forfatningsmeessige, okonomiske eller sociale strukturer i alvorlig grad ved folgende
handlinger:

[...]

k) deltagelse i en terroristgruppes aktiviteter, herunder tilvejebringelse af informationer eller
materielle midler eller gennem finansiering af dens aktiviteter, vel vidende, at denne
deltagelse bidrager til gruppens kriminelle aktiviteter.

[...]

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

I dette stykke forstas ved »kompetent myndighed« en judiciel myndighed, eller hvor judicielle
myndigheder ikke har kompetence pa det omrade, som dette stykke deekker, en tilsvarende kompetent
myndighed pa dette omrade.

[...]
6. Navnene pa personer og enheder, der er opfert pa listen i bilaget, underkastes med regelmeessige

mellemrum og mindst en gang hvert halve &r en fornyet gennemgang for at sikre, at det stadig er
berettiget at bevare deres navne pa listen.«

C — Forordning (EF) nr. 2580/2001

Da Radet fandt, at en forordning var ngdvendig for at gennemfore de foranstaltninger, der er beskrevet
i felles holdning 2001/931, pa feellesskabsplan, vedtog det forordning (EF) nr. 2580/2001 af
27. december 2001 om specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og enheder med
henblik pa at bekeempe terrorisme (EFT L 344, s. 70).

Hvad angér begrebet »terrorhandling« henviser forordningens artikel 1, nr. 4), til den definition, der er
indeholdt i artikel 1, stk. 3, i feelles holdning 2001/931.

Artikel 2 i forordning nr. 2580/2001 har folgende ordlyd:
»1. Med forbehold af artikel 5 og 6
a) indefryses alle midler, andre finansielle aktiver og eokonomiske ressourcer, der tilherer, ejes eller

besiddes af fysiske eller juridiske personer, grupper eller enheder, som er opfert pa den i stk. 3
omhandlede liste
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b) ma der hverken direkte eller indirekte stilles midler, andre finansielle aktiver og ekonomiske
ressourcer til radighed for eller til gavn for de fysiske eller juridiske personer, grupper eller
enheder, som er opfort pa den i stk. 3, omhandlede liste.

2. Det er forbudt at levere finansielle tjenesteydelser til eller til gavn for de fysiske eller juridiske
personer, grupper eller enheder, som er opfort pa den i stk. 3 omhandlede liste, jf. dog artikel 5 og 6.

3. Radet udarbejder, reviderer og eendrer med enstemmighed den liste over personer, grupper og
enheder, som denne forordning finder anvendelse pa, i overensstemmelse med bestemmelserne i
artikel 1, stk. 4, 5 og 6, i feelles holdning 2001/931/FUSP. Listen omfatter:

i) fysiske personer, som begar eller soger at bega eller at deltage i eller fremme enhver form for
terrorhandling

ii) juridiske personer, grupper eller enheder, som begér eller sager at bega eller at deltage i eller
fremme enhver form for terrorhandling

iii) juridiske personer, grupper eller enheder, som ejes eller kontrolleres af en eller flere af de fysiske
eller juridiske personer, grupper eller enheder, der henvises til under nr. i) og ii); eller

iv) fysiske eller juridiske personer, grupper eller enheder, som handler pa vegne af eller under ledelse
af en eller flere af de fysiske eller juridiske personer, grupper eller enheder, der henvises til under
nr. i) og ii).«

Den forste version af den i artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 omhandlede liste (herefter »den
omtvistede liste«) blev udarbejdet ved Radets afgorelse 2001/927/EF af 27. december 2001 (EFT L 344,
s. 83), hvori appellantens navn ikke optradte.

Dette navn blev indfgjet pa neevnte liste ved Rédets afgorelse 2003/480/EF af 27. juni 2003 om
gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 og om ophevelse af afgorelse
2002/974/EF (EUT L 160, s. 81).

Opforelsen af appellanten pa den omtvistede liste fastholdtes ved Radets senere afgorelser, bl.a. ved

— Radets afgorelse 2003/646/EF af 12. september 2003 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i
forordning nr. 2580/2001 og om ophzevelse af afgerelse 2003/480 (EUT L 229, s. 22)

— Radets afgorelse 2006/379/EF af 29. maj 2006 om gennemforelse af artikel 2, stk. 3, i forordning
nr. 2580/2001 og om ophzevelse af afgerelse 2005/930/EF (EFT L 144, s. 21)

— de omtvistede retsakter.

II - Tvistens baggrund og de omtvistede retsakter

Med hensyn til en fremstilling af tvistens oprindelige baggrund henviser preemis 1 i den appellerede
dom til Rettens dom af 11. juli 2007, Al-Agsa mod Radet (sag T-327/03), hvori Retten traf afgorelse i
det af appellanten anlagte segsmal med pastand om navnlig en delvis annullation af afgerelse
2003/480.
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14 I preemis 15-21 i neevnte dom er folgende anfort:

»15 Det fremgar af sagen, at sagsegeren er en stiftelse i henhold til nederlandsk ret, der blev oprettet i

16

17

18

19

20

1993. Den definerer sig som en islamisk socialhjeelpsinstitution. Den har redegjort for, at den i
henhold til sine vedtegter bla. har som mal at yde social beskyttelse og at forbedre
livsbetingelserne for paleestinensere, der lever i Nederlandene, samt at yde bistand til
paleestinensere, der lever i de af Israel besatte omrader. [...] Sagsegeren har tilkendegivet, at han
ikke er tilsluttet noget parti, og har heevdet at have indsamlet teet ved 1 mio. EUR i gaver i
Nederlandene i lobet af regnskabsaret 2001-2002.

Den 3. april 2003 vedtog den nederlandske udenrigsminister, pa grundlag af Sikkerhedsradets
resolution 1373 (2001) og Sanctiewet 1977 (nederlandsk lov fra 1977 om sanktioner), som endret
ved en lov af 16. maj 2002, Sanctieregeling terrorisme 2003 (forordning om sanktioner imod
terrorisme 2003, Stcrt. 2003, nr. 68, s. 11, herefter »Sanctieregeling«), ved [hvilken] der bla. blev
fastsat en indefrysning af samtlige sagsogerens midler og finansielle aktiver.

Det fremgar af begrundelserne til Sanctieregeling, at denne er blevet vedtaget pa grundlag af
indicier for, at sagsegeren overforte midler til organisationer, der stotter terrorisme i
Mellemgsten, mens man afventede vedtagelsen af en feellesskabsafgorelse rettet mod sagsegeren
pa grundlag af forordning [nr. 2580/2001]. Det preeciseres i begrundelserne til Sanctieregeling, at
[denne vil blev opheevet] ved ikrafttreedelsen af en sadan feellesskabsafgorelse.

Sagsogeren anlagde sag mod Kongeriget Nederlandene ved [voorzieningenrechter (herefter
»dommeren i sager om forelgbige forholdsregler«)] med det formal at opna udseettelse af
gennemforelsen af de ved Sanctieregeling fastsatte foranstaltninger.

Ved [en mellemdom] af 13. maj 2003 fastslog dommeren i sager om forelgbige forholdsregler, at
Sanctieregeling hovedsageligt stottede sig pa et officielt memorandum fra direkteren for Algemene
Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (den almindelige efterretnings- og sikkerhedstjeneste, herefter
»AIVD«) til generaldirektoren for politiske anliggender i det nederlandske udenrigsministerium af
9. april 2003 [...]. Dommeren i sager om forelgbige forholdsregler anforte, at dette memorandum
kun indeholdt generelle pastande, og at der savnedes faktuelle oplysninger, som kunne understotte
disse pastande, [...] at den nederlandske regering havde foreslaet, at han selv undersogte AIVD’s
oplysninger, pa grundlag af hvilke dette memorandum var blevet udarbejdet, at sagsogeren ikke
havde anfegtet den nederlandske regerings interesse i at opretholde disse oplysninger som
hemmelige, og at sagsegeren tilmed havde tilkendegivet sit samtykke til, at der blev gaet saledes
frem [...]. Dommeren i sager om forelgbige forholdsregler bemerkede i den forbindelse, at det
fortrolige gennemsyn af de relevante dokumenter foretaget af dommeren [...] kunne [...] teenkes
[...] ud fra overvejelser om den offentlige orden [...] Dommeren i sager om forelgbige
forholdsregler péalagde derefter den nederlandske regering at gere det muligt for ham i
fortrolighed at gore sig bekendt med AIVD’s sagsakt med fortrolige oplysninger, som ovennzevnte
memorandum var baseret pa. Den nederlandske regering efterkom [denne dom], og dommeren i
sager om forelgbige forholdsregler gjorde sig den 21. maj 2003 bekendt med den péageeldende
sagsakt pa AIVD’s kontorer.

Ved [en anden dom om forelgbige forholdsregler afsagt den 3. juni 2003 (herefter »dommen om
forelobige forholdsregler«)] gav dommeren i sager om forelgbige forholdsregler ikke sagsegeren
medhold i den nedlagte pastand. I preemis 3.2 i [denne dom] fandt dommeren i sager om
forelgbige forholdsregler pa grundlag af sine undersogelser, at AIVD’s undersogelsesresultater var
tilstreekkelige til at begrunde denne tjenestegrens konklusion om, at de af sagsogeren i
Nederlandene indsamlede midler var kommet organisationer forbundet med den paleestinensiske
islamistiske beveegelse Hamas til gode, sidvel som konklusionen om, at adskillige af disse
organisationer, der er tilknyttet Hamas, stillede midler til radighed, som gjorde det muligt at bega
eller lette gennemforelsen af Hamas’ terroraktiviteter. I preemis 3.3 i [samme dom] tilfgjede

ECLLEU:C:2012:711 7



15

16

DOM AF 15.11.2012 — FORENEDE SAGER C-539/10 P OG C-550/10 P
AL-AQSA MOD RADET OG NEDERLANDENE MOD AL-AQSA

dommeren i sager om forelgbige forholdsregler, at han ikke havde afdeekket noget forhold eller
nogen omsteendighed, som viste, at AIVD havde udfert den opgave, der er blevet den tildelt i
medfor af Wet op de inlichtingen- en veiligheidsdiensten (lov om efterretnings-
og sikkerhedstjenesten), ukorrekt.

21 [Sanctieregeling] blev opheevet den 3. august 2003 (Stcrt. 2003, nr. 146, s. 9).«

Ved stevning indgivet til Rettens Justitskontor den 19. september 2003 anlagde appellanten
annullationssegsmal om opheevelse af afgorelse 2003/480 og 2003/646, i det omfang disse retsakter
bergrte ham. Henset til det forhold, at disse afgorelser i labet af retssagen blev opheevet og erstattet af
senere afgorelser, og at appellanten meddelte at ville tilpasse sine pastande i forhold til denne
udvikling, var Retten af den opfattelse, at dens kontrol udelukkende skulle omhandle den afggrelse,
der endnu var i kraft pa tidspunktet for afslutningen af den mundtlige forhandling, dvs. afgerelse
2006/379. Ved ovenneevnte dom i sagen Al-Agsa mod Rédet annullerede Retten denne afgorelse, i det
omfang den berorte appellanten, med den hovedbegrundelse, at denne afgorelse ikke var
fyldestgorende begrundet.

Den senere baggrund for tvisten er sammenfattet som folger i den appellerede doms preemis 3-10:

»3  Ved skrivelse af 23. april 2007 tilkendegav Radet [...] over for sagsegeren, at begrundelsen for at
optage organisationen pa [den omtvistede liste] efter Radets opfattelse fortsat var gyldig, og at det
derfor agtede fortsat at lade organisationen veere opfert pa denne liste. Som bilag til denne
skrivelse var vedlagt den begrundelse, som Radet gjorde geeldende. Sagsegeren blev endvidere
oplyst om, at han kunne indgive bemerkninger til Radet vedrerende dettes hensigt om fortsat at
lade ham veere opfert pa listen og Ridets begrundelse herfor samt vedrerende samtlige bilag til
stotte herfor inden for en frist pd en maned.

4 I den begrundelse, der var vedlagt nevnte skrivelse som bilag, anferte Radet folgende:

»[Sagsogeren] blev oprettet i 1993 i Nederlandene som en fond i henhold til nederlandsk ret. Den har
indsamlet midler for visse organisationer, som tilhorte den paleestinensiske beveegelse Hamas, der er
opfert pa listen over grupper, der er involveret i terrorhandlinger, jf. artikel 1, stk. 2, i feelles holdning
2001/931 [...]. Adskillige af disse organisationer stiller midler til radighed for udferelse af
terrorhandlinger eller til lettelse af gennemforelsen af disse. Disse handlinger herer under artikel 1,
stk. 3, [litra] k), i feelles holdning 2001/931 og er blevet begaet med de i artikel 1, stk. 3, [nr.] i) og iii),
i den feelles holdning neevnte formal.

[Sagsogeren] horer saledes under anvendelsesomradet for artikel 2, stk. 3, [nr.] ii), i forordning [...]
nr. 2580/2001.

Den [nederlandske] udenrigsminister og den [nederlandske] finansminister besluttede ved ministeriel
bekendtgerelse DJZ/BR/219-03 af 3. april 2003 (bensevnt Sanctieregeling Terrorisme), som blev
bekendtgjort i Staatscourant (Nederlandenes officielle tidende) den 7. april 2003, at indefryse alle
midler tilhorende [sagsegeren]. Denne beslutning blev stadfestet ved dommen LJN AF9389 af 3. juni
2003, afsagt af preesidenten for den civilretlige afdeling af byretten i Haag. Denne dom fastslog, at
[sagsogeren] skal anses for en organisation, der stotter Hamas, og som muligger, at denne kan bega
eller lette gennemforelsen af terroraktiviteter.

Der er saledes truffet afgerelse vedrerende [sagsogeren] af en kompetent myndighed som omhandlet i
artikel 1, stk. 4, i den feelles holdning 2001/931.

Radet er overbevist om, at de grunde, som begrundede, at [sagsogeren] blev anfort pa [den omtvistede
liste], fortsat er gyldige.«
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5 Det er uomtvistet, at den ministerielle bekendtgerelse og den dom, der neevnes i disse
begrundelser, er Sanctieregeling og dommen om forelgbige forholdsregler.

6  Ved skrivelse af 25. maj 2007 indgav sagsegeren sine bemerkninger til Ridet som svar herpa.
Sagsageren rejste kritik af savel de materielle arsager, som Radet havde anfert som begrundelse
for fastholdelsen af sagsegeren pa den omtvistede liste, som den procedure, som det havde fulgt.

7  Den 28. juni 2007, [...], vedtog Radet afgorelse [2007/445]. Ved denne afggrelse lod Radet fortsat
sagsogerens navn vere opfort pa den omtvistede liste.

8 Femte betragtning til den anfeegtede afgorelse er affattet som folger:

»Radet har foretaget en fuldsteendig revision af listen over personer, grupper og enheder, som
forordning [...] nr. 2580/2001 finder anvendelse pa, jf. artikel 2, stk. 3, i den pageeldende forordning.
Det har i den forbindelse taget hensyn til de bemerkninger og den dokumentation, som visse af de
berorte personer, grupper og enheder har indgivet til Radet.«

9  Sjette betragtning til den anfegtede afgorelse er affattet som folger:

»1 forleengelse af denne revision har Radet draget den konklusion, at de personer, grupper og enheder,
der er medtaget pé listen i bilaget til denne afgorelse, har veeret involveret i terrorhandlinger som
omhandlet i artikel 1, stk. 2 og 3, i feelles holdning [2001/931], at der er truffet en afgorelse over for
disse af en kompetent myndighed som omhandlet i artikel 1, stk. 4, i denne feelles holdning, og at de
fortsat skal veere omfattet af de specifikke restriktive foranstaltninger, der er fastsat i forordning
nr. 2580/2001.«

10 Appellanten blev underrettet om afgorelse [2007/445] ved skrivelse fra Radet af 29. juni 2007. Den

begrundelse, som var vedlagt skrivelsen (herefter »begrundelsen«), er enslydende med den, som
var vedlagt Radets skrivelse af 23. april 2007 [...]«

IIT — Sagen for Retten og den appellerede dom

Ved steevning indleveret til Rettens Justitskontor den 12. september 2007 anlagde appellanten sag med
pastand om, at:

— afgorelse 2007/445 annulleres, for si vidt som den angér sagsegeren
— det fastslas, at forordning nr. 2580/2001 ikke finder anvendelse pa sagsegeren
— Radet tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Radet nedlagde pastand om frifindelse i det hele og om, at appellanten tilpligtedes at betale sagens
ombkostninger.

Kongeriget Nederlandene og Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber, som fik tilladelse til at
indtreede i sagen for Retten, stottede Radets pastande.

Idet Radet under sagens behandling vedtog afgerelse 2007/868, 2008/583 og 2009/62 samt forordning
nr. 501/2009, som forst opheevede og erstattede afgerelse 2007/445 og siden hver af disse tre
afgorelser, anmodede appellanten successivt om at matte tilpasse sine pastande, saledes at sggsmalet
tillige tilsigtede annullation af de neevnte afgorelser samt forordningen, i det omfang disse retsakter
bergrte ham. I den appellerede doms preemis 31-45 imgdekom Retten disse anmodninger.

ECLLEU:C:2012:711 9



21

22

23

24

25

26

27

DOM AF 15.11.2012 — FORENEDE SAGER C-539/10 P OG C-550/10 P
AL-AQSA MOD RADET OG NEDERLANDENE MOD AL-AQSA

Til stette for sine pastande gjorde appellanten i det veesentlige fem anbringender geeldende. Det forste
anbringende rettede sig imod en tilsideseettelse af artikel 1, stk. 1, 2 og 4, i feelles holdning 2001/931 og
af artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001. Det andet anbringende rettede sig imod en
tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet. Det tredje anbringende rettede sig mod en tilsideseettelse
af artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931, af artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 og af en
veesentlig formforskrift. Det fjerde anbringende var rettet mod en tilsideseettelse af den grundleeggende
ret til uforstyrret at kunne rade over sin ejendom. Det femte anbringende var endelig rettet mod en
tilsideseettelse af det i artikel 253 EF fastsatte krav om begrundelse.

Retten undersogte indledningsvis det forste anbringende, som faldt i fire led, hvorved det henholdsvis
gjordes geeldende, at appellanten ikke var en person, en gruppe eller en enhed i henhold til artikel 1,
stk. 2, i feelles holdning 2001/931, at ingen kompetent myndighed havde truffet afgerelse vedrgrende
appellanten i henhold til stk. 4 i den neevnte artikel, at det ikke var godtgjort, at appellanten havde
haft til hensigt at lette gennemforelsen af terrorhandlinger, og endelig at appellanten ikke leengere
kunne anses for at lette gennemforelsen af sadanne handlinger.

Retten forkastede alle disse led som ubegrundede.

Hvad angar det forste anbringendes andet led fastslog Retten bla. i den appellerede doms
preemis 97-102, under hensyntagen til sammenheengen og formalet med artikel 1, stk. 4, i feelles
holdning 2001/931, at denne bestemmelse ikke kreever, at den nationale »afgorelse« treeffes inden for
rammerne af en i sneever forstand strafferetlig proces. Det er alene pakreevet, at denne afgorelse
treeffes inden for rammerne af en national procedure, der direkte og principalt tager sigte mod at
péleegge den berorte en foranstaltning med karakter af forebyggelse eller sanktion, som et led i
terrorbekeempelse og pa grund af vedkommendes involvering i terrorisme. I den foreliggende sag
udgjorde dommen om forelgbige forholdsregler pa en tilstreekkeligt umiddelbar méde en del af en
national procedure, der forst og fremmest tilsigtede at paleegge appellanten en gkonomisk sanktion,
nemlig indefrysning af dennes midler i henhold til Sanctieregeling, pa grundlag af dennes involvering i
terroristaktiviteter.

Heraf udledte Retten i den appellerede doms premis 104 og 105, at dommen om forelgbige
forholdsregler, bedomt sammen med Sanctieregeling og henset til den relevante nationale lovgivning,
forekom at veere en afgorelse truffet af en kompetent myndighed, der opfyldte definitionen i artikel 1,
stk. 4, i feelles holdning 2001/931, og at den derfor som siddan i princippet kunne begrunde
vedtagelsen af en foranstaltning til indefrysning af appellantens midler i henhold til artikel 2, stk. 3, i
forordning nr. 2580/2001.

Hvad angar det forste anbringendes tredje led udtalte Retten i den appellerede doms preemis 127, at
Radet, henset til mellemdommen af 13. maj 2003 og dommen om forelgbige forholdsregler, uden at
begad en skensmeessig fejl havde kunnet anse appellanten for at have viden, som omhandlet i artikel 1,
stk. 3, litra k), i feelles holdning 2001/931, om, at dennes indsamlingsaktiviteter og stillen midler til
radighed bidrog til en terrorgruppes kriminelle aktiviteter, i det pageeldende tilfzelde Hamas. Ifelge den
appellerede doms preemis 128 viste de af dommeren i sager om forelgbige forholdsregler fundne
faktiske omstendigheder og de af denne foretagne bedemmelser med udgangspunk i AIVD’s
memorandum og den tilgrundliggende sagsakt, at denne dommer &benlyst var overbevist om, at
appellanten havde viden om den endelige anvendelse af dennes midler til terrorformal.

Retten undersogte dernzest det tredje anbringende, som den tiltradte. Med dette anbringende gjorde
sagsogeren geeldende, at Radet ikke havde foretaget nogen fornyet undersogelse af
hensigtsmaessigheden af at bevare hans opferelse pa den omtvistede liste, og at Radet saledes havde
tilsidesat artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931, artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 samt
en veesentlig formforskrift.
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Efter i den appellerede doms preemis 161-169 at have erindret om sin retspraksis angaende vigtigheden
af den senere udvikling i den nationale procedure, som er involveret inden for rammerne af
undersogelsen af bevarelsen af en person pa den omtvistede liste ifolge artikel 1, stk. 6, i feelles
holdning 2001/931, fandt Retten i dommens preemis 172, at dommen om forelgbige forholdsregler,
der udgjorde et udeleligt hele med Sanctieregeling, efter opheevelsen af sidstneevnte inden for den
nederlandske retsorden ikke lengere gyldigt kunne tjene som grundlag for en
feellesskabsforanstaltning om indefrysning af appellantens midler.

I den appellerede doms preemis 173-180 udtalte Retten, at idet Sanctieregeling endegyldigt var ophert
med at have nogen retlig virkning grundet dens opheevelse, métte det samme nedvendigvis geelde for
de retlige virkninger af dommen om forelgbige forholdsregler, som ganske enkelt havde afvist at
foretage en udseettelse af Sanctieregelings virkninger, og som blot indebar en midlertidig vurdering.
Den omstendighed, at appellanten ikke havde appelleret dommen om forelobige forholdsregler eller
anlagt sag til provelse af realiteten, var uden betydning. Radet havde derfor overskredet greenserne for
sine skonsbefgjelser ved pa ubegreenset tid at bevare appellanten pa den omtvistede liste ved den
periodiske reevaluering af dennes omstendigheder.

Retten fastslog i den appellerede doms preemis 183 og 184, at de omtvistede retsakter, eftersom det
tredje anbringende var blevet tiltrddt, burde annulleres, uden at det var nedvendigt at undersoge
appellantens gvrige anbringender og argumenter, og at det folgelig heller ikke var forngdent at treeffe
afgorelse vedrgrende anbringendet om annullation af forordning nr. 2580/2001 i henhold til
artikel 241 EF.

I den appellerede doms konklusion annullerede Retten de omtvistede retsakter, for sa vidt som de
vedrorte appellanten, og frifandt i evrigt Radet.

IV — Parternes pastande og retsforhandlingerne for Domstolen

Appellanten har i appelskriftet i sag C-539/10 P nedlagt folgende pastande for Domstolen:

— Den appellerede dom opheeves, i det omfang appellanten har fremsat anbringender og argumenter
rettet mod denne doms preemisser, og sagen behandles pa ny, hvorved de under forsteinstanssagen
nedlagte pastande tages til folge, og de grunde, hvorpa den appellerede dom beror, sendres.

— Radet tilpligtes at betale sagens omkostninger i begge instanser.

Radet har for Domstolen nedlagt felgende pastande:

— Principalt: Appellen afvises.

— Subsidiert: Appellen forkastes.

— Appellanten tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kongeriget Nederlandene har for Domstolen nedlagt principal pastand om afvisning af appellantens
appel og subsidieer pastand om, at de af appellanten fremforte anbringender ikke tages til folge.

Kommissionen har for Domstolen nedlagt pastand om afvisning af den af appellanten iveerksatte appel.
Kongeriget Nederlandene har i appelskriftet i sag C-550/10 P nedlagt péstand for Domstolen om, at

den appellerede dom opheeves, at sagen hjemvises til Retten, og at appellanten tilpligtes at betale
sagens omkostninger.
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Appellanten har i sit svarskrift til neevnte appelskrift nedlagt folgende pastande:
— Kongeriget Nederlandenes appel forkastes.

— Den appellerede dom opheeves, i det omfang appellanten har fremsat anbringender og argumenter
rettet mod denne doms praemisser, og sagen behandles pa ny, hvorved de under forsteinstanssagen
nedlagte pastande tages til folge, og de grunde, hvorpéa den appellerede dom beror, sndres.

— Kongeriget Nederlandene tilpligtes at betale omkostningerne i denne sag, og der sker stadfeestelse af
den appellerede doms afggrelse om sagsomkostningerne.

Kommissionen har for Domstolen nedlagt pastand om, at den af Kongeriget Nederlandene iveerksatte
appel tages til folge, at den appellerede dom opheeves, og at sagen hjemvises til Retten.

Ved kendelse afsagt af Domstolens praesident den 4. februar 2011 er sagerne C-539/10 P
og C-550/10 P blevet forenet med henblik pa den skriftlige og mundtlige forhandling samt dommen.

V — Om appellerne
A — Appellantens appel (sag C-539/10P)

1. Parternes argumenter

Appellanten har gjort geeldende, at hans appel kan antages til realitetsbehandling, selv om den tilsigter
ophevelsen af andre dele af den appellerede dom end konklusionen. Nevnte dom indeholder séledes
en raekke betragtninger af skadelig karakter. Hvis Kongeriget Nederlandene i overensstemmelse med
neevnte betragtninger vedtog en ny ministeriel bekendtgerelse, som derefter blev benyttet af Radet til
pa ny at indfeje appellanten pa den omtvistede liste, ville der atter skulle fores en lang og dyr retssag.
Inden for rammerne af en sadan retssag ville appellanten desuden risikere ikke leengere at kunne
paberabe sig de af Retten i den appellerede dom forkastede anbringender pa grund af denne doms
materielle retskraft.

Appellanten har i replikken tilfgjet, at han delvist tabte forsteinstanssagen i henhold til artikel 56 i
statutten for Den Europeeiske Unions Domstol. Appellanten havde siledes nedlagt pastand for Retten
ikke blot om opheevelse af de omtvistede retsakter, men tillige om fastslaelse af, at den underliggende
forordning nr. 2580/2001 ikke fandt anvendelse pa ham. Retten tog alene det forste punkt i
appellantens pastand til folge, idet den i ovrigt frifandt Radet. Desuden var forkastelsen af det forste
anbringende som ugrundet bestemmende for, at Radet blev frifundet i gvrigt. Alene en dom om
anvendeligheden som sadan af forordning nr. 2580/2001 vil kunne gelde for lignende fremtidige
afgorelser om indefrysninger og geore det unedvendigt atter at anlegge annullationssegsmal til
provelse af sadanne afgerelser, som i ovrigt forekommer sandsynlige.

Réadet, Kongeriget Nederlandene og Kommissionen har gjort geeldende, at appellantens appel skal
afvises fra realitetsbehandling, idet de bla. har anfert, at denne appel ikke er rettet mod den
appellerede doms konklusion, men mod dens preemisser, og at appellanten ikke tabte sagen ved
Retten som omhandlet i artikel 56 i statutten for Domstolen.
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2. Domstolens bemaerkninger

Ifolge artikel 113, stk. 1, i Domstolens procesreglement, der fandt anvendelse pa tidspunktet for
iveerkseettelsen af appellen, skal pastandene i appelskriftet ga ud pa, at Rettens afgorelse opheaeves helt
eller delvist.

I den foreliggende sag gar appellantens appel imidlertid ikke ud pa at opnd en, eventuelt blot delvis,
opheevelse af den appellerede dom, dvs. af dens konklusion (jf. i denne retning dom af 5.7.2011, sag
C-263/09 P, Edwin mod KHIM, Sml. I, s. 5853, preemis 83-85, og af 21.12.2011, sag C-329/09 P, Iride
mod Kommissionen, preemis 48), men alene en endring af visse af dens preemisser, hvilket
appellanten selv har erkendt i sit appelskrift.

Hvad angéir pastanden om annullation af de omtvistede retsakter fik appellanten saledes medhold i
sagen ved forste instans pa grundlag af sit tredje anbringende, og sigter alene efter at opna en
endring af premisserne hvad angar to led i det forste anbringende, som Retten har ladt ude af
betragtning.

Hvad derudover angér pastanden om fastslaelse af, at forordning nr. 2580/2001 ikke finder anvendelse,
som i henhold til punkt 2 i den appellerede doms konklusion ikke blev taget til folge, ma det fastslas, at
appellanten har begraenset sig til at fremheeve denne omstendighed i begrundelserne til sin replik,
uden at nedleegge pastand om opheevelse af denne del af den appellerede doms konklusion.

Pa denne baggrund kan appellen ikke antages til realitetsbehandling.

Denne konklusion kan ikke underkendes pa grundlag af appellantens argumenter, der stottes pa den
materielle retskraft.

Den materielle retskraft omfatter siledes kun de premisser i en dom, som udger det nedvendige
grundlag for domskonklusionen og derfor ikke kan adskilles fra denne (jf. dom af 14.9.1999, sag
C-310/97 P, Kommissionen mod AssiDomdn Kraft Products m.l, Sml. I, s. 5363, preemis 54, af
1.6.2006, forenede sager C-442/03 P og C-471/03 P, P&O European Ferries (Vizcaya) og Diputacion
Foral de Vizcaya mod Kommissionen, Sml. I, s. 4845, preemis 44 og 47, og af 19.4.2012,
sag C-221/10P, Artegodan mod Kommissionen, preemis 87). I den foreliggende sag er det alene
preemisserne vedrgrende det tredje anbringende, der blev fremfort i forste instans og tiltradt af Retten,
som ikke kan adskilles fra annullationen af de omtvistede retsakter i medfer af punkt 1 i den
appellerede doms konklusion.

Det folger af det ovenfor anforte, at den af appellanten iveerksatte appel ber afvises fra
realitetsbehandling.

B — Kongeriget Nederlandenes appel (sag C-550/10 P)

1. Parternes argumenter

Kongeriget Nederlandene har med sit eneste anbringende kritiseret Retten for at have foretaget en
fejlagtig fortolkning af artikel 1, stk. 4 og 6, i feelles holdning 2001/931 og af artikel 2, stk. 3, i
forordning nr. 2580/2001 ved at vurdere, at dommen om forelgbige forholdsregler, efter opheevelsen af
Sanctieregeling, ikke lengere kunne tjene som grundlag for opferelsen af appellanten pa den
omtvistede liste.

For det forste har Retten fortolket artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931 pa fejlagtig vis ved i den

appellerede doms praemis 85-87 at fastsla, at dommen om forelgbige forholdsregler i forening med
Sanctieregeling udger »en afgorelse truffet af en kompetent myndighed«.
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Denne dom opfylder saledes i sig selv de preecise kriterier, som Retten har opstillet (Rettens dom af
30.9.2009, sag T-341/07, Sison mod Radet, Sml. I, s. 3625, preemis 111), ifolge hvilke en afgorelse skal
treeffes inden for rammerne af en national procedure, der direkte og principalt tager sigte mod at
péleegge den berorte en foranstaltning med karakter af forebyggelse eller sanktion, som et led i
terrorbekeempelse og pa grund af vedkommendes involvering i terrorisme. Den afgorelse, som
dommeren i sager om forelgbige forholdsregler traf angaende appellantens involvering i finansieringen
af terrorisme, udger det veesentlige led i hans dom, som i evrigt blev afsagt i sammenhaeng med en
national procedure, der tog sigte mod at paleegge appellanten forebyggende foranstaltninger inden for
rammerne af terrorbekeempelse.

For det andet har Retten i den appellerede doms preemis 172 og 180 foretaget en fejlagtig fortolkning
af de forpligtelser, der pahviler Radet ved den periodiske fornyede gennemgang i medfer af artikel 1,
stk. 6, i feelles holdning 2001/931, ved automatisk at udlede af opheevelsen af Sanctieregeling, at
bevarelsen af appellanten pa den omtvistede liste ikke leengere var begrundet.

Selv om denne opheevelse udger en omstendighed, der skal tages i betragtning inden for rammerne af
den periodiske fornyede gennemgang, burde Radet ligeledes tage hensyn til grunden til neevnte
opheevelse. I den foreliggende sag skyldtes opheevelsen ikke en overbevisning om, at en foranstaltning
om indefrysning af appellantens midler ikke leengere var forneden, men derimod ensket om at undga
en overlapning af den nationale foranstaltning og fellesskabsforordningen, hvilket fremgik af
bemeerkningerne til den ministerielle bekendtgerelse om ophevelse af Sanctieregeling. Under disse
omstendigheder ville Radet have veeret berettiget til ikke automatisk at udlede af opheevelsen af
Sanctieregeling, at der ikke leengere var anledning til at bevare appellanten pa den omtvistede liste.

Kommissionen har stottet Kongeriget Nederlandenes holdning med den tilfgjelse, at det kan udledes af
begrundelsen for de omtvistede retsakter, at Radet ansd dommen om forelgbige forholdsregler i sig selv
for at veere »afgorelsen truffet af en kompetent myndighed«. Under alle omstendigheder er der grund
til at tage hensyn til det udsagn, som Radet fremsatte under sagen for Retten, ifolge hvilket det alene
havde baseret de omtvistede retsakter pa dommen om forelgbige forholdsregler.

Kommissionen har desuden fremheevet, at spergsmalet om, hvorvidt appellanten var involveret i
terroraktiviteter, ikke udelukkende blev omtalt accessorisk og indirekte i dommen om forelgbige
forholdsregler. For at kunne beslutte, om der var anledning til at treeffe afgerelse om udseettelse af
gennemforelsen af Sanctieregeling, ma dommeren i sager om forelgbige forholdsregler have behandlet
det centrale sporgsmél — hvad han i gvrigt ogsd gjorde — som bestod i, hvorvidt der var tilstreekkelige
indicier for at antage, at appellanten havde indsamlet midler til fordel for organisationer med
tilknytning til Hamas, som stiller midler til radighed for udferelse af terrorhandlinger eller til lettelse
af gennemforelsen af disse.

Endelig har Retten anvendt artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931 pa fejlagtig vis derved, at den
hverken har taget hensyn til begrundelsen for opheevelsen af Sanctieregeling eller til det forhold, at
appellanten ikke havde appelleret dommen om forelgbige forholdsregler eller anlagt sag til provelse af
realiteten.

Appellanten er derimod pé den ene side af den opfattelse, at dommen om forelgbige forholdsregler
ikke som sadan opfylder de specifikke kriterier, som Retten har opstillet for tilstedeveerelsen af en
afgorelse som omhandlet i artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931. Navnlig drejer det sig ikke om
en national procedure, der direkte og principalt sigter mod at paleegge den berorte en foranstaltning
med karakter af forebyggelse eller sanktion. Dommeren i sager om forelgbige forholdsregler har kun
begreensede befojelser. Han treeffer forelebig afgerelse og kan ikke afsige en konstaterende dom. Han
indskreenker sig nedvendigvis til en begreenset interesseafvejning pa omradet. Denne dommers
afvisning af appellantens sogsmal, som blev anlagt for at forbyde Kongeriget Nederlandene at
opretholde indefrysningen af appellantens aktiver, indebeerer derfor ikke nogen godkendelse af denne
medlemsstats handlinger.
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P& den anden side har appellanten fremhzvet den afgerende vigtighed, som i henhold til artikel 1,
stk. 4, i feelles holdning 2001/931 indremmes den nationale afgorelse inden for rammerne af
vedtagelsen af en afgorelse, der bevarer en person pa den omtvistede liste. Kongeriget Nederlandenes
fortolkning tildeler Radet en frihed, som ikke er forenelig med den meget skadelige karakter af
indefrysningen af midlerne eller med retsbeskyttelsen.

2. Domstolens bemeerkninger

Kongeriget Nederlandene har med sit eneste anbringende i det veesentlige gjort geeldende, at Retten har
begaet en retlig fejl ved at vurdere, at der efter opheevelsen af Sanctieregeling ikke leengere fandtes
noget grundlag i henhold til national ret, som retligt kunne give en tilstreekkelig begrundelse for at
bevare appellanten pa den omtvistede liste.

Med henblik pa at treeffe afgerelse om, hvorvidt dette anbringende skal tages til folge, ma det
undersoges, om Retten med rette lagde til grund, at de omtvistede retsakter var blevet vedtaget pa
grundlag af preecise oplysninger eller forhold, der viser, at der var blevet truffet en afgerelse, der
opfylder definitionen i artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931, af en kompetent myndighed over for
appellanten, men at opheevelsen af Sanctieregeling udelukkede opretholdelsen af appellanten pa den
omtvistede liste.

Til dette formal skal der foretages en fortolkning af artikel 1, stk. 4 og 6, i feelles holdning 2001/931,
hvortil artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 henviser, og der skal herunder tages hensyn til
artiklens ordlyd, men ogsa til den sammenhaeng, hvori den indgar, og til de mal, der forfolges med den
ordning, som den udger en del af (jf. bla. dom af 19.9.2000, sag C-156/98, Tyskland mod
Kommissionen, Sml. I, s. 6857, premis 50, af 7.10.2010, sag C-162/09, Lassal, Sml. I, s. 9217,
preemis 49, og af 25.10.2011, forenede sager C-509/09 og C-161/10, eDate Advertising og Martinez,
Sml. I, s. 10269, premis 54). Derudover skal de seerlige omsteendigheder i denne sag tages i
betragtning.

a) Fortolkning af artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931

Hvad for det forste angar ordlyden af artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931 fastseetter denne, at
den omtvistede liste udarbejdes pa grundlag af preecise oplysninger eller forhold, der viser, at der er
truffet en afgorelse af en kompetent myndighed over for de omhandlede personer, grupper og
enheder, hvad enten der er indledt en undersogelse eller en retsforfolgelse for en terrorhandling eller
forsog pa at begd, deltage i eller lette gennemforelsen af en sddan handling, baseret pa serigse og
troveerdige beviser eller indicier, eller der er afsagt dom for sidanne handlinger.

Ifolge neevnte stk. 4, forste afsnit, andet punktum, kan personer, grupper og enheder, der er
identificeret af FN’s Sikkerhedsrad som veerende forbundet med terrorisme, og som dette har beordret
sanktioner imod, opfores pa listen.

I henhold til samme stk. 4, andet afsnit, forstas ved »kompetent myndighed« i dette stykke en judiciel
myndighed, eller hvor judicielle myndigheder ikke har kompetence pa det omrade, som dette stykke
deekker, en tilsvarende kompetent myndighed pé dette omrade.

Hvad derneest angar hovedformalet med og genstanden for forordning nr. 2580/2001 og feelles
holdning 2001/931 folger det af deres betragtninger, at de tager sigte mod at bekeempe international
terrorisme og navnlig at afskeere den fra sine finansielle ressourcer ved at indefryse midler og
gkonomiske ressourcer, der tilherer personer eller enheder, der misteenkes for at veere impliceret i
aktiviteter, som har tilknytning hertil (jf. i denne retning dom af 3.9.2008, forenede sager C-402/05 P
og C-415/05 P, Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og Kommissionen, Sml. I,
s. 6351, premis 169 og 222, angdende specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og
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enheder, der har tilknytning til Oussama ben Laden, Al-Qaida-netveerket og Taliban). Disse retsakter
gar saledes ikke ud pa at ledsage og understotte nationale strafferetlige processer, men pa at forebygge
udferelsen af nye terrorhandlinger.

Desuden folger det af henvisningen til en national afgerelse samt omtalen af »preecise oplysninger« og
»seripse og troveerdige beviser eller indicier«, at artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931 har til
formal at beskytte de berorte personer ved at sikre, at deres opforelse pa den omtvistede liste alene
sker pa et tilstraekkeligt solidt faktuelt grundlag, og at neevnte feelles holdning sigter mod at opfylde
dette formal ved kravet om en afgorelse truffet af en national myndighed.

I fraveeret af midler for Den Europeeiske Union til selv at udfere efterforskning vedrerende en bestemt
persons involvering i terrorhandlinger har det omhandlede krav saledes til formal at pavise
tilstedeveerelsen af serigse og troveerdige beviser eller indicier for den bergrte persons involvering i
terroraktiviteter, der af de nationale myndigheder anses for palidelige, og som har fort til, at disse i
det mindste har truffet efterforskningsmeessige foranstaltninger, uden at kreeve at den nationale
afgorelse skal veere truffet i en seerlig retlig form, eller at den skal veere offentliggjort eller meddelt.

Beskyttelsen af de berorte personer anfegtes imidlertid ikke, hvis den af den nationale myndighed
trufne afgorelse ikke indgar i en procedure, der tager sigte mod at paleegge straffesanktioner, men i en
procedure om foranstaltninger af forebyggende karakter. Der skal herved tages hensyn til det forhold,
at artikel 1, stk. 4, i felles holdning 2001/931 henviser til, at »der er indledt en undersogelse eller en
retsforfolgelse«, uden neermere at preecisere arten eller karakteren af de omhandlede undersegelser
eller retsforfolgelser.

Beskyttelsen af de berorte personer sikres ligeledes, nar den af den nationale myndighed trufne
afgorelse ikke er den, der indleder undersegelsen, men den, der drager konsekvenserne af en
undersogelse ved at paleegge den berorte person en foranstaltning af forebyggende karakter, uden at
veere en strafferetlig domfeeldelse.

Denne konklusion understottes af det i denne doms preemis 65 anforte forhold, at opferelsen pa den
omtvistede liste ligeledes kan baseres pa en af De Forenede Nationers Sikkerhedsrad beordret
sanktion. I det omfang sadanne sanktioner som hovedregel ikke antager strafferetlig karakter, er en
indefrysning af midler som den i den foreliggende sag i medfer af Sanctieregeling palagte saledes helt
sammenlignelig med en af Sikkerhedsradet besluttet sanktion.

Det folger af det ovenstaende, at artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931 tillader Radet at basere sig
pa en afgerelse, som i forlengelse af en undersogelse af den bererte persons involvering i
finansieringen af terroristaktiviteter paleegger forebyggende foranstaltninger, sasom en indefrysning af
midler.

I den foreliggende sag blev AIVD’s oplysninger om sagsegerens finansielle stotte af Hamas’
terroraktiviteter, pa grundlag af hvilke Sanctieregeling blev vedtaget, i ovrigt anset for palidelige ikke
blot af de to ministre, der var ansvarlige for vedtagelsen af Sanctiregeling, men ligeledes af dommeren
i sager om forelgbige forholdsregler, efter at denne havde gjort sig bekendt med AIVD’s fortrolige
sagsakt.

Desuden blev Sanctieregeling vedtaget af en kompetent myndighed som omhandlet i artikel 1, stk. 4,
andet afsnit, i feelles holdning 2001/931.

Sanctieregeling blev séiledes vedtaget af den nederlandske udenrigsminister efter forhandling med
finansministeren pa grundlag af lov om sanktioner af 1977 (Sanctiewet 1977, Stb. 1980, nr. 93 og 170),
som gndret ved en lov af 16. maj 2002 (Stb. 2002, nr. 270). Denne lov bemyndiger disse myndigheder
til at indefryse midler tilhorende personer og enheder, navnlig i forbindelse med gennemforelsen af De
Forenede Nationers Sikkerhedsrads resolutioner om bekeempelse af terrorisme. Som Retten med rette
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har fastsldet i den appellerede doms preemis 91, er det ikke blevet heevdet, at en retsakt som
Sanctieregeling  henhgrer under de judicielle myndigheders kompetence, bortset fra
domstolskontrollen af dens lovmeessighed.

Det folger af det ovenstiende, at Retten med rette kunne fastsla, at Radet radede over preecise
oplysninger og forhold, der viser, at der var blevet truffet en afgorelse, der opfylder definitionen i
artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931, af en kompetent myndighed over for sagsogeren.

b) Krav, der folger af artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931

I henhold til artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931 underkastes »navnene pa personer og enheder,
der er opfort pa listen i bilaget, [...] med regelmzessige mellemrum og mindst en gang hvert halve ar en
fornyet gennemgang for at sikre, at det stadig er berettiget at bevare deres navne pa listen«.

Med henblik pa at vurdere de eventuelle konsekvenser af opheaevelsen af Sanctieregeling for de
afgorelser, som Radet traf i henhold til neevnte bestemmelse, skal der erindres om, at ordlyden af
artikel 1, stk. 4, i felles holdning 2001/931 henviser til den afgerelse, der er truffet af en national
myndighed, ved at kreeve, at der foreligger preecise oplysninger eller forhold, der viser, at der er truffet
en sadan afgorelse.

Ud over denne betingelse fremgar det hverken af ordlyden af artikel 1, stk. 4 eller 6, i felles holdning
2001/931, at den tidligere trufne afgorelse nedvendigvis stadig skal veere i kraft eller skabe
retsvirkninger pa det tidspunkt, hvor Radet treeffer afgorelse om bevarelsen af en person pa den
omtvistede liste.

Desuden skal der tages hensyn til funktionen af en henvisning til en national afgerelse, som redegjort
for i denne doms premis 68, der tager sigte mod at sikre, at Radets beslutning treeffes pa et
tilstreekkeligt faktuelt grundlag, der gor det muligt for Radet at fastsla tilstedeveerelsen af en fare for,
at den bergrte person i mangel af vedtagelsen af heemmende foranstaltninger vil fortseette sin
involvering i terroraktiviteter.

Under disse omsteendigheder er det spergsmal, som har betydning ved undersogelsen af bevarelsen af
en person pa den omtvistede liste, hvorvidt den faktuelle situation har eendret sig pa en sddan made
siden opferelsen af denne persons navn pa listen eller siden den foregdende fornyede gennemgang, at
den ikke lengere tillader at drage den samme konklusion angaende personens involvering i
terroraktiviteter.

I den foreliggende sag var ophevelsen af Sanctieregeling imidlertid pa ingen made baseret pa
fremkomsten af nye forhold eller beviser, ifolge hvilke sagsogeren ikke leengere skulle veere involveret i
finansieringen af terrorisme, eller pa en eendring af vurderingen af en sddan involvering hos de
kompetente nationale myndigheder.

Den eneste begrundelse for ophevelsen var det formaél at undga en overlapning mellem den nationale
foranstaltning om indefrysning af midler, der blev palagt i medfer af Sanctieregeling, og den
foranstaltning om indefrysning af midler, der blev fastlagt pa unionsplan ved forordning nr. 2580/2001
i forleengelse af opforelsen af appellanten pa den omtvistede liste. Dette formél fremgar af
bemerkningerne til den ministerielle bekendtgerelse om ophevelse af Sanctieregeling. Det
understottes af det forhold, at denne opheevelse blev gennemfort fra da af og uden tilbagevirkende
kraft, og at der allerede i bemerkningerne til Sanctieregeling (Stcrt. 2003, nr. 68, s. 11) var blevet
underrettet om dennes opheevelse ved ikrafttreedelsen af en feellesskabsbeslutning om indefrysning af
midler.
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Den omhandlede opheevelse havde saledes som sit eneste formal at respektere artikel 288, stk. 2, TEUF,
som bestemmer, at en EU-forordning er bindende i alle enkeltheder og geelder umiddelbart i hver
medlemsstat, hvilket i princippet, ifelge fast retspraksis, udelukker vedtagelsen eller opretholdelsen af
parallelle nationale bestemmelser.

Domstolen har saledes preeciseret, at den umiddelbare anvendelighed af forordninger, medmindre
andet er bestemt, udelukker, at medlemsstaterne fastsetter interne bestemmelser med indvirkning pa
selve forordningens anvendelsesomride (jf. i denne retning dom af 18.2.1970, sag 40/69, Bollmann,
Sml. 1970, s. 7, org.ref.: Rec. s. 69, premis 4, og af 18.6.1970, sag 74/69, Waren-Import-Gesellschaft
Krohn, Sml. 1970, s. 69, org.ref.: Rec. s. 451, preemis 4 og 6).

Domstolen har desuden fastslaet, at medlemsstaterne i medfer af de forpligtelser, der folger af
EUEF-traktaten, og som de har pataget sig ved at ratificere denne, har pligt til ikke at hindre den
umiddelbare virkning, som er karakteristisk for forordninger, eftersom en ngje iagttagelse af denne
pligt er en absolut nedvendig betingelse for en samtidig og ensartet anvendelse af forordninger i hele
Den Europeiske Union (jf. i denne retning dom af 10.10.1973, sag 34/73, Variola, Sml. s. 981,
preemis 10, af 31.1.1978, sag 94/77, Zerbone, Sml. s. 99, premis 24 og 25, og af 28.3.1985, sag 272/83,
Kommissionen mod Italien, Sml. s. 1057, preemis 26). Navnlig kan medlemsstaterne ikke vedtage en
retsakt, hvorved en retsregels feellesskabsretlige karakter og de heraf folgende retsvirkninger skjules for
de retsundergivne (jf. Variola-dommen, preemis 11, og Zerbone-dommen, preemis 26, samt dom af
14.10.2004, sag C-113/02, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 9707, preemis 16, og af
21.12.2011, sag C-316/10, Danske Svineproducenter, Sml. I, s. 13721, preemis 41).

En ved nationale bestemmelser palagt indefrysning af midler, der retter sig mod en person, som
ligeledes er undergivet en ved en EU-forordning palagt indefrysning af midler, kan have indvirkning
pa denne forordnings anvendelsesomriade, bla. grundet det forhold, at definitionen pa de af
indefrysningen omfattede midler savel som reglerne om den undtagelsesvise tilladelse til anvendelse af
indefrosne midler til visse udgifter, sdisom de undtagelser, der er fastsat i artikel 5 og 6 i forordning
nr. 2580/2001, kan afvige pa nationalt plan og pa unionsplan.

Pa denne baggrund og henset til ordlyden af og formalet med artikel 1, stk. 6, i feelles holdning
2001/931, som redegjort for i denne doms praemis 78-82, er opheevelsen af Sanctieregeling ikke
tilstreekkelig til at gere bevarelsen af appellanten pd den omtvistede liste uforenelig med neevnte
artikel 1, stk. 4 og 6.

I gvrigt fremgar det ikke af den appellerede dom, at der var indicier, som tydede pa, at den faktuelle
situation eller de nationale myndigheders vurdering af denne havde eendret sig siden vedtagelsen af
Sanctieregeling hvad angér sagsegerens involvering i finansieringen af terroraktiviteter. Sagsogeren har
heller ikke gjort geeldende, at Retten har undladt at tage sadanne indicier i betragtning.

Det folger heraf, at Retten har begaet en retlig fejl ved fortolkningen af artikel 1, stk. 4 og 6, i felles
holdning 2001/931 ved at vurdere, at der efter opheevelsen af Sanctieregeling ikke leengere fandtes
noget grundlag i henhold til national ret, som retligt kunne give en tilstreekkelig begrundelse for at
bevare appellanten pa den omtvistede liste, uden at tage beherigt hensyn til grunden til denne
opheevelse.

Folgelig tiltreedes Kongeriget Nederlandenes eneste anbringende, saledes at den appellerede dom ber
opheeves.

C — Den af appellanten iveerksatte kontraappel i sag C-550/10 P

Det svarskrift, der er blevet indleveret af appellanten i sag C-550/10P, har ligeledes overskriften
»Kontraappel«.
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Som det imidlertid folger af bl.a. procesreglementets artikel 117, stk. 2, kreeves det af en kontraappel, at
den part, der fremforer den, pastir hel eller delvis opheevelse af den appellerede dom med et
anbringende, som ikke er indfert i appelskriftet (jf. dom af 10.7.2008, sag C-413/06 P, Bertelsmann og
Sony Corporation of America mod Impala, Sml. I, s. 4951, preemis 186), uatheengigt af dens betegnelse.

I den foreliggende sag ma det imidlertid konstateres, som Kommissionen med rette har papeget, at
teksten i neevnte svarskrift begreenser sig til at forklare grundene til, at de to led i det af Kongeriget
Nederlandene fremforte anbringende ifolge appellanten ikke kan tiltreedes. Derimod er der ikke
fremfort nogen begrundelse for en kontraappel. I denne henseende er det ikke tilstreekkeligt ved
indgivelsen af svarskriftet at nedleegge pastand om, at indholdet af appelskriftet i sag C-539/10 P anses
for gentaget og indfojet i dette svarskrift.

Under disse omstendigheder ma appellantens kontraappel afvises.

VI — Segsmalet for Retten

I overensstemmelse med artikel 61, stk. 1, andet punktum, i statutten for Domstolen kan Domstolen,
nar den opheever den appellerede dom, selv treffe endelig afgorelse, hvis sagen er moden til
pakendelse.

I det foreliggende tilfeelde finder Domstolen, at det af appellanten anlagte annullationssegsmal om
opheevelse af de omtvistede retsakter er modent til pakendelse, og at der skal treeffes endelig afgorelse.

Der skal erindres om, at appellanten i det veesentlige har paberabt sig fem anbringender.

A — Det forste anbringende

Det forste anbringende, som retter sig imod en tilsideseettelse af artikel 1, stk. 1, 2 og 4, i feelles
holdning 2001/931 og af artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001, falder i fire led, som anfert i
denne doms premis 22.

Det bemeerkes indledningsvis, at Retten afviste alle disse led, og at appellanten i sit appelskrift har
begreenset sig til at kritisere afvisningen af det andet og tredje led. Appellanten har séledes ikke
leengere nedlagt pastand om annullation af de omtvistede retsakter pa grundlag af de argumenter, som
han indledningsvis paberabte sig ved det forste og fjerde led i sit forste anbringende. Folgelig er der
ikke anledning til at undersege disse led.

Det andet led i appellantens forste anbringende retter sig imod, at ingen kompetent myndighed har
truffet en afgorelse over for ham som ombhandlet i artikel 1, stk. 4, i feelles holdning 2001/931.
Appellanten har i denne henseende bla. anfert, at hverken Sanctieregeling eller dommen om
forelobige forholdsregler henhgrer under nogen af de typer af afgorelser, som denne bestemmelse
henviser til.

Der er ikke grundlag for dette led. Det folger saledes af denne doms praemis 64-77, at Radet radede
over preecise oplysninger og sagsakter, som viser, at der var blevet truffet en afgerelse over for
appellanten af en kompetent myndighed, der opfylder definitionen i artikel 1, stk. 4, i feelles holdning
2001/931.

Hvad angar Radets udsagn i dets svarskrift for Retten om, at de omtvistede retsakter alene var baseret
pd dommen om forelgbige forholdsregler, skal der erindres om funktionen af en henvisning til en
national afgerelse i henhold til artikel 1, stk. 4, i felles holdning 2001/931, som bestar i at pavise
tilstedeveerelsen af serigse og troveerdige beviser eller indicier for den bergrte persons involvering i
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terroraktiviteter, der af de nationale myndigheder anses for palidelige. Desuden naevnes Sanctieregeling
i de begrundelser, som to gange blev fremsendt til appellanten ved breve af 23. april og 29. juni 2007.
Under disse omstendigheder udger Radets omtalte udsagn alene et argument, som er fremfort til
stotte for dets pastand, og som ikke kan binde Domstolen ved dens vurdering af lovligheden af de
omtvistede retsakter (jf. analogt dom af 21.9.2010, forenede sager C-514/07 P, C-528/07 P
og C-532/07 P, Sverige m.fl. mod API og Kommissionen, Sml. I, s. 8533, preemis 65).

Med sit forste anbringendes tredje led har appellanten gjort geeldende, at der hverken af
begrundelserne eller dommen om forelgbige forholdsregler eller af Sanctieregeling eller endog AIVD’s
memorandum fremgar den mindste intention, skyld eller viden fra appellantens side om stotte til
terroraktiviteter. Beviset for disse omsteendigheder, som det ifolge appellanten pahviler Radet at fore,
er afgorende for anvendelsen af felles holdning 2001/931 og forordning nr. 2580/2001. Radet har
begaet en abenlys skonsfejl ved at antage, at appellanten vidste, at visse organisationer, til hvilke
donationerne blev givet, var tilknyttet Hamas, og at disse organisationer pa deres side anvendte
midlerne til at bega terrorattentater.

Det folger i denne forbindelse af de seerlige omsteendigheder i den foreliggende sag, som med rette er
anfort i den appellerede doms preemis 128-132, at Radet uden at begé en skensmeessig fejl har kunnet
anse appellanten for at have viden i henhold til artikel 1, stk. 3, litra k), i feelles holdning 2001/931 om,
at hans indsamlingsaktiviteter og stillen midler til radighed bidrog til terroraktiviteter.

Under disse omstendigheder skal det forste anbringendes tredje led og felgelig hele det forste
anbringende forkastes som ugrundede.

B — Det tredje anbringende

Det tredje anbringende retter sig mod en tilsideseettelse af artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931,
af artikel 2, stk. 3, i forordning nr. 2580/2001 og af en veesentlig formforskrift. Appellanten har med
dette anbringende gjort geeldende, at Radet ikke foretog nogen reevaluering af, hvorvidt de grunde,
som havde begrundet den oprindelige afgorelse om indefrysning, stadig bestod, og af
hensigtsmaessigheden af at bevare hans opferelse pa den omtvistede liste, og at det saledes tilsidesatte
en vaesentlig formforskrift.

Appellanten har anfert, at han ikke leengere har nogen mulighed for at fa den faktuelle preecision eller
mangel pa samme i de anklager, som AIVD fremforte i 2003, efterprovet ved en nederlandsk dommer,
og end mindre har mulighed for at fa efterprovet den aktuelle status for de organisationer, som
appellanten overforte midler til. Desuden tog Radet ikke fyldestgorende hensyn til det forhold, at
Sanctieregeling og dommen om forelgbige forholdsregler ikke har givet anledning til nogen indledning
af undersogelser eller strafforfelgning i forhold til appellanten, selv om Sanctieregeling blev ophaevet
umiddelbart efter vedtagelsen af den forste feellesskabsforanstaltning til indefrysning af hans midler.

I denne forbindelse skal det indledningsvis bemeerkes, at det fremgar af denne doms preemis 78-89, at
opheevelsen af Sanctieregeling som sadan ikke er tilstreekkelig til, at bevarelsen af appellanten pa den
omtvistede liste bliver uforenelig med artikel 1, stk. 4 og 6, i felles holdning 2001/931.

Som det desuden er blevet papeget i denne doms preemis 90, fremgar det ikke af den appellerede dom,
at der var indicier, som tydede pa, at den faktuelle situation eller de nationale myndigheders vurdering
af denne havde eendret sig siden vedtagelsen af Sanctieregeling hvad angér appellantens involvering i
finansieringen af terroraktiviteter.
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Appellanten har heller ikke gjort geeldende, at Retten har undladt at tage sddanne indicier i
betragtning, eller at Radet radede over indicier, som kunne have faet det til at leegge til grund, at
appellanten efter vedtagelsen af Sanctieregeling havde stillet bidragene til finansiering af
terroraktiviteter i bero eller indstillet disse, og det uafheengigt af det forhold, at indefrysningen af
appellantens midler gjorde varetagelsen af disse bidrag vanskeligere, ja endog umulig.

Under disse omsteendigheder kan Radet ikke anses for at have tilsidesat sin forpligtelse til at foretage
en fornyet gennemgang i henhold til artikel 1, stk. 6, i feelles holdning 2001/931.

C — Det andet og det fjerde anbringende

1. Parternes argumenter

Med sit andet og fjerde anbringende har appellanten gjort geeldende, at de omtvistede retsakter
kreenker hans grundleeggende ejendomsret i strid med fellesskabsrettens almindelige principper,
navnlig proportionalitetsprincippet, artikel 6, EU og artikel 1 i den forste tilleegsprotokol til den
europeiske konvention om beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder,
der blev undertegnet den 4. november 1950 i Rom.

Appellanten har erkendt, at indefrysningen af midler ikke kreenker selve substansen af de berorte
personers ejendomsret over deres finansielle aktiver, men alene deres anvendelse. I den foreliggende
sag er det indgreb, der folger af de omtvistede retsakter, imidlertid uforholdsmeessigt. Det ville saledes
have veeret muligt at veelge mellem flere passende foranstaltninger for at bekeempe finansieringen af
terrorisme, hvilket formal i sig selv er legitimt, og den valgte foranstaltning var ikke den, som indebar
mindst tvang for den berorte.

I denne sammenheeng har appellanten bebrejdet Radet, at det indefros samtlige hans aktiver, nar det
lige sa effektivt og pa en mindre indgribende made kunne have forbudt ham at overfore midler til
visse bestemte organisationer, eller begrenset sig til udelukkende at forbyde ham at yde finansiel
stotte til projekter, der skulle gennemfores i Paleestina, eller tilladt ham at overfore midler til visse
bestemte humaniteere organisationer eller oprettet et system med forudgiaende tilladelse fra en
national myndighed for hver finansiel transaktion eller palagt ham en streng efterfolgende
dokumentationspligt i forhold til anvendelsen af de overforte midler. Appellanten havde dog foreslaet
Radet disse alternative foranstaltninger i sit brev af 25. maj 2007.

Appellanten har tilfojet, at der ligeledes er grund til at tage hensyn til de uforholdsmeessigt store
ubehageligheder, som de omtvistede retsakter paferer stiftelsen, derved at de kreenker selve essensen
af dennes eksistens som kapitalindskyder i velgorenhedsorganisationer. Som folge af indefrysningen af
appellantens midler er stiftelsen ikke leengere i stand til at fuldfere nogen af de aktiviteter, til fordel
for hvilke den blev grundlagt, herunder velgorenhedsarbejder i Nederlandene.

Desuden forsteerkes den uforholdsmeessige karakter af de omhandlede foranstaltninger, som allerede
har veeret i kraft i mere end fire ar, af deres upreecise og potentielt ubegreensede varighed. Det er
umuligt at forudse den periode, i hvilken Rédet vil finde det nedvendigt at paleegge appellanten disse
foranstaltninger. Appellanten selv kan intet gore for at sendre sin stilling.

Radet, Kongeriget Nederlandene og Kommissionen finder, at de omtvistede retsakter er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, saledes at appellantens ejendomsret ikke kreenkes.
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2. Domstolens bemaerkninger

Den foranstaltning om indefrysning af midler, som er blevet pélagt i medfer af de omtvistede retsakter,
udger en sikkerhedsforanstaltning, som ikke anses for at fratage de berorte personer deres ejendom (jf.
dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og Kommissionen,
preemis 358). Den indebeerer imidlertid ubestrideligt en begreensning af appellantens brug af sin
ejendomsret, en begreensning, som tilmed ma betegnes som betydelig, henset til indefrysningens
generelle karakter og den omstendighed, at den blev palagt appellanten forste gang ved afgerelse af
27. juni 2003.

Det folger imidlertid af fast retspraksis, at ejendomsretten ikke nyder en absolut beskyttelse i
EU-retten. Udovelsen af denne ret kan saledes underleegges begrensninger, forudsat at disse
begreensninger faktisk tilgodeser formal af almen interesse, som Den Europeiske Union forfelger, og
forudsat at begreensningerne ikke, nar henses til deres formal, indebeerer et uforholdsmeessigt og
uantageligt indgreb, som kreenker selve det centrale indhold af de saledes beskyttede rettigheder (jf.
dom af 30.7.1996, sag C-84/95, Bosphorus, Sml. I, s. 3953, preemis 21, dommen i sagen Kadi og Al
Barakaat International Foundation mod Rédet og Kommissionen, preemis 355, og dom af 16.11.2011,
sag C-548/09 P, Bank Melli Iran mod Rédet, Sml. I, s. 11381, preemis 89, 113 og 114).

Det folger endvidere af fast retspraksis, at proportionalitetsprincippet herer til EU-rettens almindelige
grundseetninger og indeholder et krav om, at de foranstaltninger, som iveerkseettes med en EU-retlig
bestemmelse, skal veere egnede til at na det lovlige mal, der forfelges, og ikke ma ga ud over, hvad der
er ngdvendigt for at na det (jf. bl.a. dom af 12.5.2011, sag C-176/09, Luxembourg mod Parlamentet og
Radet, Sml. I, s. 3727, preemis 61, og af 13.3.2012, sag C-380/09 P, Melli Bank mod Radet, preemis 52
og den deri neevnte retspraksis).

Under hensyn til, at den har et formal af en sa grundleeggende almen interesse for det internationale
samfund som kampen med alle midler, i overensstemmelse med De Forenede Nationers pagt, mod de
trusler mod international fred og sikkerhed, som terrorhandlinger indebeerer, kan indefrysningen af
midler, finansielle aktiver og andre gkonomiske ressourcer, der tilherer personer, som er identificeret
ifolge reglerne i forordning nr. 2580/2001 og feelles holdning 2001/931 som veerende involveret i
finansiering af terrorisme, ikke i sig selv anses for uegnet (jf. i denne retning Bosphorus-dommen,
preemis 26, dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og
Kommissionen, preemis 363, og dommen i sagen Bank Melli Iran mod Radet, preemis 115).

Appellanten har selv anerkendt lovligheden af det forfulgte mal, nemlig bekeempelse af finansieringen
af terrorisme med henblik pa opretholdelsen af den internationale fred og sikkerhed, og stiftelsen har
ikke betvivlet, at en indefrysning af midler er egnet til at na dette mal. Appellanten har alene anfaegtet
nodvendigheden og forholdsmeessigheden af den i medfer af de omtvistede retsakter palagte
indefrysning af midler.

Hvad angar denne nedvendighed skal det fastslas, at de af appellanten omtalte alternative og mindre
indgribende foranstaltninger, sasom et system med forudgaende tilladelse eller en efterfolgende
dokumentationspligt i forhold til anvendelsen af de overforte midler, ikke lige sa effektivt tillader at n
det forfulgte mal, nemlig bekeempelse af finansieringen af terrorisme, navnlig henset til muligheden for
at omga de palagte restriktioner.

Desuden er en delvis indefrysning, begraenset til aktiver, der er knyttet til finansieringen af terrorisme,
hverken hjemlet i feelles holdning 2001/931 eller i forordning nr. 2580/2001. Det samme geelder for De
Forenede Nationers Sikkerhedsrads resolution 1373 (2001), der i afsnit 1, litra c), generelt fastseetter, at
staterne indefryser midler og andre finansielle aktiver eller gkonomiske ressourcer tilherende personer,
som er involveret i udferelsen eller forseg pa udferelsen af terrorhandlinger. Der skal tages hensyn til
denne resolutions tekst og formél ved fortolkningen af EU-bestemmelserne, som sigter mod at
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gennemfore resolutionen (jf. i denne retning bla. dom af 29.6.2010, sag C-550/09, E og F, Sml. I,
s. 6213, preemis 72, dommen i sagen Bank Melli Iran mod Radet, preemis 104, og dommen i sagen
Melli Bank mod Rédet, preemis 55).

I henseende til den pastaede uforholdsmeessighed af bevarelsen af appellanten pad den omtvistede liste
ved de omtvistede retsakter skal det bemeerkes, at artikel 5 og 6 i forordning nr. 2580/2001 hjemler
mulighed for dels at tillade, at indefrosne midler anvendes til opfyldelse af essentielle behov eller
bestemte forpligtelser, dels at give specifikke tilladelser til at frigive midler, andre finansielle aktiver
eller andre gkonomiske ressourcer (jf. analogt dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International
Foundation mod Radet og Kommissionen, preemis 364).

Desuden skal den omstendighed tages i betragtning, at appellanten, i modsaetning til den berorte
person i den sag, der gav anledning til Bosphorus-dommen, ved sin adfeerd bidrog til den situation,
der forte til hans opferelse pd den omtvistede liste, som det folger af Sanctieregeling og dommen om
forelgbige forholdsregler.

Endelig kan bevarelsen af appellanten pa den omtvistede liste ved de omtvistede retsakter ikke betegnes
som uforholdsmeessig pa grund af en pastdet, potentielt tidsubegreenset karakter. Denne bevarelse er
saledes undergivet en periodisk reevaluering med henblik pa at sikre, at de personer og enheder, som
ikke leengere opfylder kriterierne for at figurere pa den omtvistede liste, slettes derfra (jf. analogt
dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og Kommissionen,
preemis 365).

Det folger heraf, at de restriktioner for appellantens ejendomsret, der er forarsaget af de omtvistede
retsakter, i betragtning af den altafgerende vigtighed af bekeempelsen af terrorisme med henblik pa
opretholdelsen af den internationale fred og sikkerhed, ikke er uforholdsmeessige i forhold til de
forfulgte mal.

Folgelig er sogsmalets andet og fjerde anbringende ugrundede og skal derfor forkastes.
D — Det femte anbringende

1. Parternes argumenter

Med sit femte anbringende har appellanten gjort geeldende, at afgerelse 2007/445 af flere grunde ikke
opfylder begrundelseskravet ifolge artikel 253 EF.

For det forste har Radet ikke angivet, ud fra hvilke grunde det vurderede, at der var blevet truffet en
afgorelse i den foreliggende sag af en kompetent myndighed som omhandlet i artikel 1, stk. 4, i feelles
holdning 2001/931.

For det andet har Radet ngjedes med at pévise, hvorledes appellanten efter dets opfattelse horte ind
under det formelle anvendelsesomrade for forordning nr. 2580/2001, uden at angive, ud fra hvilke
grunde det ved udevelsen af sine skeonsbefgjelser fandt, at appellanten faktisk skulle undergives en
foranstaltning om indefrysning af midler.

For det tredje har Radet ikke angivet, ud fra hvilke specifikke og konkrete grunde det efter reevaluering
fandt, at indefrysningen af appellantens midler fortsat var berettiget. Rddet har begreenset sig til at
nevne sin »overbevisning« om, at de grunde, der havde berettiget til den oprindelige opforelse af
appellanten pa den omtvistede liste, fortsat gjorde sig geeldende.

For det fjerde har appellanten bebrejdet Radet, at det ikke pa nogen made har segt at svare pa de
udferlige bemzerkninger, som stiftelsen fremsendte til Radet ved sit brev 25. maj 2007.
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Radet og Kommissionen har fundet, at afgorelse 2007/445, leest i sammenheeng med begrundelsen og
forordning nr. 2580/2001, er fyldestgerende begrundet.

2. Domstolens bemaerkninger

Ifolge fast retspraksis skal den begrundelse, som kreves i henhold til artikel 253 EF, tilpasses
karakteren af den pageeldende retsakt og klart og utvetydigt angive de betragtninger, som den
institution, der har udstedt den anfegtede retsakt, har lagt til grund, saledes at de berorte parter kan
fa kendskab til grundlaget for den trufne foranstaltning, og saledes at den kompetente ret kan udeve
sin provelsesret (jf. bl.a. dom af 2.4.1998, sag C-367/95 P, Kommissionen mod Sytraval og Brink’s
France, Sml. I, s. 1719, preemis 63, dommen i sagen Bertelsmann og Sony Corporation of America mod
Impala, preemis 166, og dommen i sagen E og F, preemis 54).

Det neermere indhold af begrundelseskravet skal fastleegges i lyset af den konkrete sags
omsteendigheder, navnlig indholdet af den pageeldende retsakt, indholdet af de anforte grunde og den
interesse, som retsaktens adressater samt andre, der ma anses for umiddelbart og individuelt berort af
retsakten, kan have i begrundelsen (jf. bl.a. dommen i sagen Kommissionen mod Sytraval og Brink’s
France, preemis 63, dommen i sagen Bertelsmann og Sony Corporation of America mod Impala,
preemis 166, og dommen i sagen Melli Bank mod Radet, preemis 93).

Det kreeves ikke, at begrundelsen angiver alle de forskellige relevante faktiske og retlige forhold, da
sporgsmalet om, hvorvidt en beslutnings begrundelse opfylder kravene efter artikel 253 EF, ikke blot
skal vurderes i forhold til ordlyden, men ligeledes i forhold til den sammenhzeng, hvori den indgar,
samt under hensyn til alle de retsregler, som geelder pa det pageldende omrade (jf. bl.a. dommen i
sagen Kommissionen mod Sytraval og Brink’s France, preemis 63, samt dom af 22.6.2004, sag C-42/01,
Portugal mod Kommissionen, Sml. I, s. 6079, preemis 66, og dommen i sagen Bertelsmann og Sony
Corporation of America mod Impala, preemis 166).

For det forste folger det af denne retspraksis, at artikel 253 EF ikke skal fortolkes saledes, at den
kreever, at Radet svarer detaljeret pa de af appellanten fremsatte bemerkninger under heringen inden
vedtagelsen af den pageldende afgorelse (jf. analogt dom af 10.5.1960, forenede sager 3/58-18/58,
25/58 og 26/58, Barbara Erzbergbau m.fl. mod Den Hgje Myndighed, Sml. 1954-64, s. 179, org.ref.:
Rec. s. 367, pa s. 411, og af 17.11.1987, forenede sager 142/84 og 156/84, British American Tobacco
og Reynolds Industries mod Kommissionen, Sml. s. 4487, preemis 72 og 73).

Desuden angav begrundelsen, som blev meddelt appellanten sammen med afgerelse 2007/445, de
individuelle og specifikke grunde, ud fra hvilke Rédet i henhold til artikel 1, stk. 4, i feelles holdning
2001/931 pa grundlag af oplysninger, der af en national myndighed ansas for palidelige, havde lagt til
grund, at appellanten var involveret i finansieringen af terrorisme. Sadanne oplysninger var
tilstreekkelige til at gore det muligt for appellanten at forstd, hvad der blev bebrejdet stiftelsen.

Denne konklusion geelder ligeledes for de andre omtvistede retsakter, henset til at det ikke er bestridt,
at Radets begrundelser for disse retsakter var identiske med den ovennzevnte redegorelse.

Hvad angar appellantens andet argument fremgar det af afsnit 1, litra c), i De Forenede Nationers
Sikkerhedsrads resolution 1373 (2001) og af artikel 2, stk. 1 og 3, i forordning nr. 2580/2001, at
indefrysning af midler tilhorende personer, der er involveret i terrorhandlinger, udger hovedreglen.
Folgelig kan det ikke bebrejdes Radet, at det ikke angav supplerende begrundelser, ud fra hvilke det
kunne have lagt til grund, at appellanten faktisk skulle undergives en foranstaltning om indefrysning af
midler.
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Hvad angér appellantens tredje argument, som stotter sig pa en manglende angivelse af de grunde, ud
fra hvilke Radet fandt, at indefrysningen af appellantens midler fortsat var berettiget, skal der erindres
om, som det er fastslaet i denne doms preemis 111 og 112, at der ikke er indicier, som tyder p4, at den
faktuelle situation eller de nationale myndigheders vurdering af denne havde endret sig siden
vedtagelsen af Sanctieregeling hvad angar appellantens involvering i finansieringen af terroraktiviteter.
Appellanten har heller ikke heevdet, at Radet radede over indicier, som kunne have fiet det til at
leegge til grund, at appellanten efter vedtagelsen af Sanctieregeling havde stillet bidragene til
finansiering af terroraktiviteter i bero eller indstillet disse.

Under disse omsteendigheder var det ikke fornedent at redegere neermere for grundene til, at Radet var
overbevist om, at de begrundelser, der berettigede til opforelsen af appellanten pa den omtvistede liste,
fortsat gjorde sig geeldende.

Det sidste anbringende skal derfor forkastes, og folgelig ber Radet for Den Europeeiske Union frifindes
i det hele.

VII — Sagens omkostninger

Det bestemmes i artikel 122, stk. 1, i Domstolens procesreglement, at safremt der ikke gives
appellanten medhold, eller safremt der gives appellanten medhold, og Domstolen selv endeligt afger
sagen, treeffer den afgerelse om sagens omkostninger. I henhold til samme reglements artikel 69,
stk. 2, der i medfor af artikel 118 finder anvendelse i appelsager, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Ifolge artikel 69, stk. 4, forste afsnit,
beerer medlemsstater og institutioner, der er indtradt i en sag, deres egne omkostninger.

Idet Kongeriget Nederlandene har faet medhold i sin appel, og idet appellanten ikke har faet medhold i
sin appel eller sit sogsmil om de omtvistede retsakter, bor det, i overensstemmelse Kongeriget
Nederlandenes og Rédets pastande herom, péalegges appellanten at beere sine egne omkostninger og at
betale Kongeriget Nederlandenes og Radets omkostninger i anledning af disse appeller samt Radets
ombkostninger i anledning af forsteinstanssagen.

Kommissionen, som intervenient under sagen ved Retten og under sagen ved Domstolen, samt
Kongeriget Nederlandene, som intervenient under sagen ved Retten, beerer deres egne omkostninger
ved de respektive instanser.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Tredje Afdeling):

1) Den Europziske Unions Rets dom af 9. september 2010, Al-Aqsa mod Radet (sag T-348/07),
opheeves.

2) Radet for Den Europeiske Union frifindes i det hele, og Stichting Al-Aqsas appel forkastes.

3) Stichting Al-Agsa beerer sine egne omkostninger og betaler Kongeriget Nederlandenes og
Radets omkostninger i anledning af disse appeller samt Radets omkostninger i anledning af
forsteinstanssagen.

4) Europa-Kommissionen, som intervenient under sagen ved Den Europeiske Unions Ret og
under sagen ved Den Europziske Unions Domstol, samt Kongeriget Nederlandene, som
intervenient under sagen ved Retten, beerer deres egne omkostninger ved de respektive

instanser.

Underskrifter
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