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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

18. juli 2013*

»Appel — feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik (FUSP) — restriktive foranstaltninger mod visse
personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-organisationen og Taliban —
forordning (EF) nr. 881/2002 — indefrysning af midler og gkonomiske ressourcer tilhgrende en person,
der er opfort pa en liste opstillet af et organ under De Forenede Nationer — opforelse af denne persons

navn pa listen i bilag I til forordning (EF) nr. 881/2002 — annullationssggsmal —
grundleeggende rettigheder — ret til forsvar — princippet om effektiv domstolsbeskyttelse —
proportionalitetsprincippet — ret til respekt for ejendomsretten — begrundelsespligt«
I de forenede sager C-584/10 P, C-593/10 P og C-595/10 P,

angdende tre appeller i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol, iveerksat
den 10. december 2010,

Europa-Kommissionen forst ved P. Hetsch, S. Boelaert, E. Paasivirta og M. Konstantinidis, derefter
ved L. Gussetti, S. Boelaert, E. Paasivirta og M. Konstantinidis, som befuldmeegtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg
Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland forst ved E. Jenkinson, derefter ved S.
Behzadi-Spencer, som befuldmeegtigede, bistdet af J. Wallace, QC, D. Beard, QC, og barrister M.
Wood,

appellanter,
stottet af:

Republikken Bulgarien ved B. Zaimov, T. Ivanov og E. Petranova, som befuldmeegtigede

Den Italienske Republik ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistdet af avvocato dello Stato M.
Fiorilli, og med valgt adresse i Luxembourg

Storhertugdemmet Luxembourg ved C. Schiltz, som befuldmeegtiget

Ungarn ved M. Fehér, K. Szijjarté og K. Molnar, som befuldmaegtigede
Kongeriget Nederlandene ved C. Wissels og M. Bulterman, som befuldmzegtigede
Den Slovakiske Republik ved B. Ricziovd, som befuldmeegtiget

Republikken Finland ved H. Leppo, som befuldmeegtiget,

intervenienter i appelsagerne (C-584/10 P og C-595/10 P),

* Processprog: engelsk.
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Radet for Den Europziske Union ved M. Bishop, E. Finnegan og R. Szostak, som befuldmeegtigede,
appellant,

stottet af:

Republikken Bulgarien ved B. Zaimov, T. Ivanov og E. Petranova, som befuldmeegtigede

Den Tjekkiske Republik ved K. Najmanovd, E. Ruffer, M. Smolek og D. Hadrousek, som
befuldmeegtigede

Kongeriget Danmark ved L. Volck Madsen, som befuldmeegtiget

Irland forst ved D. O’Hagan, derefter ved E. Creedon, som befuldmeegtigede, bistaet af N. Travers, BL,
og solicitor P. Benson, og med valgt adresse i Luxembourg

Kongeriget Spanien ved M. Mufoz Pérez og N. Diaz Abad, som befuldmeegtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg

Den Italienske Republik ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistdet af avvocato dello Stato M.
Fiorilli, og med valgt adresse i Luxembourg

Storhertugdemmet Luxembourg ved C. Schiltz, som befuldmeegtiget
Ungarn ved M. Fehér, K. Szijjarté og K. Molnar, som befuldmaegtigede
Kongeriget Nederlandene ved C. Wissels og M. Bulterman, som befuldmeegtigede
Republikken Ostrig ved C. Pesendorfer, som befuldmeegtiget, og med valgt adresse i Luxembourg
Den Slovakiske Republik ved B. Ricziovd, som befuldmeegtiget
Republikken Finland ved H. Leppo, som befuldmeegtiget,
intervenienter i appelsagen (C-593/10 P),
de ovrige parter i appelsagen:

Yassin Abdullah Kadi ved D. Vaughan, QC, V. Lowe, QC, ]J. Crawford, SC, barristers M. Lester og P.
Eeckhout samt solicitors G. Martin og C. Murphy,

sagsoger i forste instans,

Den Franske Republik ved E. Belliard, G. de Bergues, D. Colas, A. Adam og E. Ranaivoson, som
befuldmeegtigede,

intervenient i forste instans,

har
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DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, vicepreesidenten, K. Lenaerts (refererende dommer),
afdelingsformandene M. Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz og M. Berger samt dommerne U.
Lohmus, E. Levits, A. Arabadjiev, C. Toader, J.-]. Kasel, M. Safjan og D. Svéby,

generaladvokat: Y. Bot

justitssekreteer: fuldmeegtig A. Impellizzeri,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 16. oktober 2012,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 19. marts 2013,

afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen, Radet for Den Europeiske Union og Det Forenede Kongerige Storbritannien
og Nordirland har i deres appelskrifter nedlagt pastand om ophevelse af dom afsagt af Den
Europeeiske Unions Ret den 30. september 2010, Kadi mod Kommissionen (sag T-85/09, Sml. II,
s. 5177, herefter »den appellerede dom«), hvorved Retten annullerede Kommissionens forordning (EF)
nr. 1190/2008 af 28. november 2008 om 101. eendring af Radets forordning (EF) nr. 881/2002 om
indferelse af visse specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og enheder, der har
tilknytning til Usama bin Laden, Al-Qaida-organisationen og Taliban (EUT L 322, s. 25, herefter »den
anfeegtede forordning«), for sa vidt som den vedrerer Yassin Abdullah Kadi.

Retsforskrifter

De Forenede Nationers pagt

I henhold til artikel 1, stk. 1 og 3, i De Forenede Nationers pagt, undertegnet i San Francisco (De
Forenede Stater) den 26. juni 1945, er De Forenede Nationers formal bla. »at opretholde
mellemfolkelig fred og sikkerhed« og »at tilvejebringe mellemfolkeligt samarbejde ved lgsning af
mellemfolkelige sporgsmal af gkonomisk, social, kulturel eller humaniteer karakter, og ved at styrke og
fremme respekten for menneskerettigheder og for fundamentale frihedsrettigheder for alle uden forskel
med hensyn til race, kon, sprog eller religion«.

I henhold til artikel 24, stk. 1, i De Forenede Nationers pagt har De Forenede Nationers Sikkerhedsrad
(herefter »Sikkerhedsradet«) hovedansvaret for opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed.
Artikel 24, stk. 2, bestemmer, at Sikkerhedsradet under opfyldelsen af disse pligter skal handle i
overensstemmelse med de Forenede Nationers formal og grundseetninger.

I henhold til artikel 25 i De Forenede Nationers pagt gar medlemmerne af De Forenede Nationer (FN)
ind pa at anerkende og udfere Sikkerhedsradets beslutninger i overensstemmelse med denne pagt.

Kapitel VII i De Forenede Nationers pagt, som har overskriften »Forholdsregler over for trusler mod
freden, fredsbrud og angrebshandlinger«, definerer, hvilke forholdsregler der skal treeffes i sidanne
tilfeelde. Artikel 39, som indleder dette kapitel, bestemmer, at Sikkerhedsradet skal afgere, om der
foreligger en sadan trussel, et sadant brud eller en sddan handling, og med henblik p& opretholdelse
eller genoprettelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed skal fremseette forslag eller beslutte, hvilke
forholdsregler der skal treeffes i overensstemmelse med artikel 41 og 42. Sikkerhedsradet kan i
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henhold til pagtens artikel 41 afgere, hvilke forholdsregler, dog ikke omfattende anvendelsen af
vabenmagt, der skal tages for at gennemfore dets beslutninger, og det kan opfordre medlemmerne af
De Forenede Nationer til at iveerkseette sadanne forholdsregler.

I medfor af artikel 48, stk. 2, i De Forenede Nationers pagt skal Sikkerhedsradets beslutninger til
opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed gennemferes af medlemmerne af De Forenede
Nationer direkte og ved skridt foretaget af dem i de pageldende mellemfolkelige institutioner, af
hvilke de er medlemmer.

Det folger af pagtens artikel 103, at i tilfeelde af konflikt mellem de forpligtelser, der pahviler De
Forenede Nationers medlemmer ifolge neevnte pagt, og deres forpligtelser ifolge enhver anden
mellemfolkelig overenskomst gar de forstenaevnte forpligtelser forud for de sidstneevnte.

Sikkerhedsrddets foranstaltninger over for international terrorisme og Unionens iveerkscettelse heraf

Sikkerhedsradet har siden slutningen af 1990’erne og i endnu sterre omfang efter attentaterne den
11. september 2001 i De Forenede Stater vedtaget en reekke resolutioner pa grundlag af kapitel VII i
De Forenede Nationers pagt med henblik pa at bekeempe terrortrusler mod mellemfolkelig fred og
sikkerhed. Disse resolutioner, som oprindeligt alene var rettet mod Taliban i Afghanistan, er
efterfolgende blevet udvidet til at omfatte savel Usama bin Laden og Al-Qaida som personer og
enheder med tilknytning dertil. De fastseetter bl.a. indefrysning af midler tilherende de organisationer,
enheder og personer, der af den komité, som Sikkerhedsradet nedsatte i henhold til resolution 1267
(1999) af 15. oktober 1999 (herefter »sanktionskomitéen«), er opfort pa en konsolideret liste (herefter
»sanktionskomitéens konsoliderede liste«).

Med henblik pa at behandle anmodninger fra organisationer, enheder eller personer, hvis navn er
opfort pa denne liste, om at blive slettet af listen, blev der ved Sikkerhedsradets resolution 1730
(2006) af 19. december 2006 fastsat mulighed for at oprette et »focal point« under Sikkerhedsradet til
varetagelse af disse anmodninger. Et sadant focal point blev oprettet i marts 2007.

Ifelge afsnit 5 i Sikkerhedsradets resolution 1735 (2006) af 22. december 2006 skal staterne, nar de
foreslar sanktionskomitéen at opfere navnet pa en organisation, enhed eller person pa dens
konsoliderede liste, »fremleegge en begrundelse, der skal indeholde s& mange oplysninger som muligt
om grundlaget for anmodningen om opferelse, herunder i) alle oplysninger, der gor det muligt at
fastsld, at enkeltpersonen eller enheden opfylder de anforte kriterier, ii) hvilke oplysninger der
foreligger, iii) alle oplysninger eller dokumentbeviser, der kan fremlegges«. Ifslge resolutionens
afsnit 6 skal »staterne ved fremseettelsen af en anmodning om opferelse preecisere, hvilke dele af
sagens oplysninger der kan offentliggeres med henblik pa orientering af den enkeltperson eller enhed,
der er opfert pa [sanktionskomitéens konsoliderede liste], og hvilke dele der kan formidles til staterne
[...], som anmoder herom«.

Sikkerhedsradets resolution 1822 (2008) af 30. juni 2008 fastseetter i afsnit 12, at staterne bl.a. »for hver
anmodning om opforelse skal preecisere, hvilke dele af sagens oplysninger der kan offentliggeres,
herunder til brug for [sanktions]komitéens udarbejdelse af en begrundelse som beskrevet i
nedenstaende afsnit 13 og for, at der kan ske meddelelse eller underretning til den person eller enhed,
hvis navn er opfort pa neevnte komités konsoliderede liste, og hvilke dele der kan meddeles [...] de
interesserede stater pa forespergsel«. Denne resolutions afsnit 13 bestemmer for det forste, at
sanktionskomitéen ved tilfgjelsen af et navn pa sin konsoliderede liste offentliggor en »sammenfatning
af begrundelsen for opferslen« pa sin hjemmeside, og for det andet, at neevnte komité skal bestreaebe sig
pa at offentliggere »sammenfatninger af de grunde, der har fort til opfersler« af navne pa den neevnte
liste for vedtagelsen af neevnte resolution, pd samme hjemmeside.

4 ECLIL:EU:C:2013:518



12

13

14

15

16

17

DOM AF 18.7.2013 — FORENEDE SAGER C-584/10 P, C-593/10 P OG C-595/10 P
KOMMISSIONEN M.FL. MOD KADI

For sa vidt angar anmodninger om sletning blev der ved Sikkerhedsradets resolution 1904 (2009) af
17. december 2009 oprettet en »ombudsmandsinstitution«, der ifelge denne resolutions afsnit 20 har
til opgave at bistd Sikkerhedsrddet ved behandlingen af disse anmodninger. Ifolge samme afsnit skal
den person, der udpeges til ombudsmand, opfylde kriterier om upaklagelig vandel, upartiskhed og
integritet samt veere meget velkvalificeret og have stor erfaring inden for de relevante omrader, dvs.
jura, menneskerettigheder, terrorbekeempelse og sanktioner. De opgaver, som ombudsmanden skal
varetage, er beskrevet i bilag II til resolutionen og bestir i en fase, hvor der indsamles informationer
hos de berorte stater, og en dialogfase, hvor der kan indledes droftelser med den organisation, enhed
eller person, der anmoder om at fa sit navn slettet af sanktionskomitéens konsoliderede liste. Efter
disse to faser udarbejder ombudsmanden en »samlet rapport«, der fremsendes til sanktionskomitéen,
som derefter behandler anmodningen om sletning med bistand fra ombudsmanden og efter denne
behandling beslutter, om anmodningen om sletning kan imgdekommes.

Da medlemsstaterne i en reekke feelles holdninger, der blev vedtaget i henhold til den feelles udenrigs-
og sikkerhedspolitik, ndede frem til, at en handling fra Den Europeiske Unions side var ngdvendig for
gennemforelsen af Sikkerhedsradets resolutioner vedrerende bekempelse af international terrorisme,
har Radet vedtaget en raekke forordninger, som bla. foreskriver indefrysning af midler tilhgrende de
organisationer, enheder og personer, der er identificeret af sanktionskomitéen.

Parallelt med den ovenfor beskrevne sanktionsordning, som alene vedrgrer organisationer, enheder og
personer, der ved navns neevnelse er udpeget af sanktionskomitéen som havende forbindelse til Usama
bin Laden, Al-Qaida-organisationen og Taliban, findes der en bredere sanktionsordning, som er fastsat
i Sikkerhedsradets resolution 1373 (2001) af 28. september 2001, der ligeledes blev vedtaget som
reaktion pa terrorangrebene den 11. september 2001. Denne resolution indeholder ogsa bestemmelser
om indefrysning af midler, men adskiller sig fra ovenneevnte resolutioner ved, at identifikationen af de
organisationer, enheder og personer, som den kan anvendes pd, udelukkende er overladt til staterne.

Nevnte resolution er gennemfert pa unionsplan dels ved Radets felles holdning 2001/931/FUSP af
27. december 2001 om anvendelse af specifikke foranstaltninger til bekeempelse af terrorisme
(EFT L 344, s. 93), dels ved Radets 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). Disse retsakter indeholder en liste, der jevnligt revideres, over organisationer,
enheder og personer, som mistenkes for at veere involveret i terrorhandlinger.

Tvisternes baggrund

Sagen, som gav anledning til Kadi-dommen

Den 17. oktober 2001 blev Yassin Abdullah Kadis navn identificeret som navnet pa en person med
tilknytning til Usama bin Laden og Al-Qaida-organisationen, hvorfor det blev opfert pa
sanktionskomitéens konsoliderede liste.

Hans navn blev derefter tilfojet pa listen i bilag I til Radets forordning (EF) nr. 467/2001 af 6. marts
2001 om forbud mod udfersel af visse varer og tjenesteydelser til Afghanistan, om styrkelse af
flyveforbuddet og om udvidelse af indefrysningen af midler og andre gkonomiske ressourcer over for
Taliban i Afghanistan og om opheevelse af forordning (EF) nr. 337/2000 (EFT L 67, s. 1) ved
Kommissionens forordning (EF) nr. 2062/2001 af 19. oktober 2001 om tredje @endring af forordning
nr. 467/2001 (EFT L 277, s. 25). Navnet blev efterfolgende opfert pa listen i bilag I til Réadets
forordning (EF) nr. 881/2002 af 27. maj 2002 om indferelse af visse specifikke restriktive
foranstaltninger mod visse personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden,
Al-Qaida-organisationen og Taliban, og om ophzevelse af forordning nr. 467/2001 (EFT L 139, s. 9).
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Den 18. december 2001 anlagde Yassin Abdullah Kadi sag ved Retten med pastand om annullation
forst af forordning nr. 467/2001 og nr. 2062/2001, derefter af forordning nr. 881/2002, for sa vidt som
disse forordninger vedrorte sagsegeren. Hans anbringender om annullation vedrerte tilsidesaettelse af
henholdsvis retten til at blive hort, ejendomsretten, proportionalitetsprincippet og retten til en effektiv
domstolsprovelse.

Ved dom af 21. september 2005, Kadi mod Radet og Kommissionen (sag T-315/01, Sml. II, s. 3649),
frifandt Retten Radet. Retten fastslog i det veesentlige, at det fulgte af de principper, der geelder for
forholdet mellem den internationale retsorden, som udgar fra De Forenede Nationer, og Unionens
retsorden, at forordning nr. 881/2002, eftersom den havde til formal at gennemfore en resolution
vedtaget af Sikkerhedsradet, som ikke levner plads til nogen margin i denne henseende, ikke kunne
gores til genstand for domstolsprovelse med hensyn til dens materielle lovlighed og dermed nyder
retslig immunitet, undtagen for sa vidt angar dens forenelighed med de normer, der henhgrer under
jus cogens, forstidet som et grundleggende folkeretligt princip, der geelder for alle folkeretlige
subjekter, heri indbefattet FN’s organer.

Under disse omstendigheder fastslog Retten, at der ikke efter den norm, som geelder for den
universelle beskyttelse af de grundleggende menneskerettigheder, der henhegrer under jus cogens, i
det foreliggende tilfeelde forekom tilsideseettelser af de rettigheder, som Yassin Abdullah Kadi havde
paberédbt sig. Den fremheevede seerligt med hensyn til retten til en effektiv domstolsprovelse, at det
ikke pahviler Retten indirekte at prove selve de omhandlede sikkerhedsradsresolutioners
overensstemmelse med de grundleeggende rettigheder, siledes som de er beskyttet i Unionens
retsorden, og heller ikke at kontrollere, at der ikke er tale om et fejlagtigt skon med hensyn til de
faktiske omsteendigheder og beviser, som denne internationale instans har lagt til grund til stette for de
foranstaltninger, som den har truffet, eller indirekte at preve hensigtsmessigheden og
forholdsmeessigheden af disse foranstaltninger. Den tilfojede, at en siadan lakune i Yassin Abdullah
Kadis retsbeskyttelse ikke i sig selv er i strid med jus cogens.

Ved dom af 3. september 2008, Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Réadet og
Kommissionen (forenede sager C-402/05 P og C-415/05 P, Sml. I, s. 6351, herefter »Kadi-dommen«),
opheevede Domstolen dommen i sagen Kadi mod Radet og Kommissionen og annullerede forordning
nr. 881/2002, for sa vidt som den vedrorte Yassin Abdullah Kadi.

Domstolen fastslog i det veesentlige, at forpligtelser, som folger af en international aftale, ikke kan
bevirke, at der gribes ind i EF-traktatens forfatningsmeessige principper, herunder princippet om, at alle
EU-retsakter skal overholde de grundleeggende rettigheder, idet overholdelsen af disse er en betingelse
for, at de er lovlige, hvilket det pahviler Domstolen at prove inden for rammerne af det fuldsteendige
system af retsmidler, som er oprettet ved denne traktat. Det var Domstolens opfattelse, at uanset
respekten for de forpligtelser, som er indgdet inden for rammerne af FN, ved gennemforelsen af
Sikkerhedsradets resolutioner, indebeerer de principper, der gelder for den internationale retsorden,
som udgar fra De Forenede Nationer, dog ikke en retslig immunitet for en EU-retsakt sasom
forordning nr. 881/2002. Den tilfgjede, at en sadan immunitet ikke har noget grundlag i traktaten.

Under disse omstendigheder fastslog den i Kadi-dommens premis 326 og 327, at Unionens
retsinstanser skal sikre en — principielt fuldsteendig — legalitetsprovelse af alle EU-retsakter under
hensyn til de grundleggende rettigheder, ogsa nar sadanne retsakter har til formal at gennemfore
Sikkerhedsradets resolutioner, og at Rettens opfattelse folgelig var beheeftet med en retlig fejl.

I forbindelse med sin stillingtagen til det sogsmal, som Yassin Abdullah Kadi havde anlagt ved Retten,
fastslog Domstolen i Kadi-dommens praemis 336-341, at hensynet til en effektiv domstolsprovelse
kreever, at Unionens kompetente myndighed meddeler begrundelsen for beslutningen om den
omhandlede opforelse til den bererte person og giver denne person mulighed for at blive hert i denne
henseende. Den preeciserede, at hensyn til effektiviteten af de omhandlede restriktive foranstaltninger
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og den omhandlede forordnings formal begrunder, at denne meddelelse og hering ikke finder sted
forud for vedtagelsen af beslutningen om den forste opforelse, men pa beslutningstidspunktet eller
hurtigst muligt derefter.

Domstolen tilfgjede i Kadi-dommens preemis 345-349, at eftersom Radet hverken havde meddelt
Yassin Abdullah Kadi de omstendigheder, der blev lagt ham til last som grundlag for de restriktive
foranstaltninger, der var blevet iveerksat over for ham, eller havde givet ham adgang til at gere sig
bekendt med disse omstendigheder inden for en rimelig frist, efter at han var blevet pélagt disse
foranstaltninger, havde den bergrte person ikke haft mulighed for at fremfore sine synspunkter i denne
henseende, hvorfor hans ret til forsvar og til en effektiv domstolsprovelse var blevet tilsidesat.
Endvidere fastslog den i nevnte doms preemis 350, at denne tilsideseettelse ikke var blevet afhjulpet
ved Unionens retsinstanser, eftersom Radet ikke over for sidstneevnte havde fremlagt nogen
oplysninger om omsteendigheder af denne karakter. I samme doms preemis 369-371 fastslog den med
samme begrundelse, at Yassin Abdullah Kadis grundleeggende ret til respekt for ejendomsretten var
blevet tilsidesat.

Virkningerne af den annullerede forordning, der. for si vidt som den vedrerte Yassin Abdullah Kadi,
blev opretholdt i en periode pa maksimum tre maneder for at give Radet lejlighed til at afthjeelpe de
fastsldede tilsideseettelser.

De konsekvenser, som Unionens institutioner har draget af Kadi-dommen, og den anfeegtede forordning

Den 21. oktober 2008 fremsendte formanden for sanktionskomitéen en begrundelse for at opfore
Yassin Abdullah Kadi pa komitéens konsoliderede liste til Frankrigs faste repreesentant ved FN med
tilladelse til, at begrundelsen kunne fremsendes til Yassin Abdullah Kadi.

Denne begrundelse har folgende ordlyd:

»Enkeltpersonen Yasin Abdullah Ezzedine Qadi [...] opfylder betingelserne for opferelse pa
[sanktionskomitéens liste] som folge af sine handlinger, der bestar i a) deltagelse i finansiering,
planleegning, fremme, forberedelse eller udferelse af handlinger eller aktiviteter udfert af, sammen
med, pa vegne af eller til statte for Al-Qaida, Taliban eller Usama bin Laden eller enhver celle, affilieret
gruppe, fraktion eller afledt gruppe heraf eller i en af disses navn, b) levering, salg eller overforsel af
vaben og dertil horende materiel til alle disse, c) rekruttering for alle disse eller, d) anden form for
stotte til enhver af disses handlinger eller aktiviteter (jf. Sikkerhedsradets resolution 1822 (2008),
afsnit 2).

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi har medgivet, at han var stiftende medlem af Muwafaq-gruppen, og at
han styrede gruppens aktiviteter. Muwafaq-gruppen har hele tiden veeret styret af
Afghanistan-kontoret (Makhtab al-Khidamat) (QE.M.12.01.), som er en organisation, der er stiftet af
Abdullah Azzam og Usama bin Laden [Usama Muhammed Awad Bin Laden] (QI.B.8.01.) og
forgeengeren for Al-Qaida (QE.A.4.01.). Efter oplesningen af Afghanistan-kontoret i starten af juni
2001 og Al-Qaidas absorbering heraf sluttede flere ikke-statslige organisationer, der tidligere havde
veeret tilknyttet Afghanistan-kontoret, sig ligeledes til Al-Qaida, herunder Muwafaq-gruppen.

I 1992 overdrog Yasin Abdullah Ezzedine Qadi posten som leder af Muwafaq-gruppens europeiske
kontorer til Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi (QI.A.25.01.). I midten af 1990’erne ledede
Al-Ayadi ligeledes Muwafaq-gruppens kontor i Bosnien-Hercegovina. Yasin Abdullah Ezzedine Qadi
rekrutterede Al-Ayadi efter anbefaling fra den kendte okonomiske bagmand for Al-Qaida, Wa’el
Hamza Abd al-Fatah Julaidan (QLJ.79.02.), der har keempet sammen med Usama bin Laden i
Afghanistan i1980’erne. Pa tidspunktet for Al-Qadis udneevnelse af Al-Ayadi til posten som leder af
Muwafaq-gruppens europeiske del handlede Al-Ayadi efter aftale med Usama bin Laden. Al-Ayadi,
som var en af de primeere ledere af Front Islamique Tunisien, rejste i begyndelsen af 1990’erne til
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Afghanistan med henblik pa at gennemga en paramiliteer treening, hvorefter han sammen med andre
personer rejste til Sudan for at mede Usama bin Laden, med hvem de indgik en officiel aftale
vedrerende modtagelse og treening af tunesere. De medtes endnu en gang med Usama bin Laden og
indgik en aftale, hvorefter Usama bin Ladens forbundsfeeller i Bosnien-Hercegovina skulle optage
tunesiske krigere, der ankom fra Italien.

I 1995 erkleerede lederen af Al-Gama’at al Islamiyya, Talad Fuad Kassem, at Muwafaq-gruppen havde
ydet logistisk og finansiel stotte til en kampgruppe i Bosnien-Hercegovina. I midten af 1990’erne bidrog
Muwafaq-gruppen med finansiel stotte til terrorhandlinger, som denne gruppe udferte, og til handel
med vében fra Albanien, der var bestemt for Bosnien-Hercegovina. En del af finansieringen af disse
aktiviteter blev foretaget af Usama bin Laden.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi var ligeledes en af hovedaktioneererne i Depositna Banka, der havde
hjemsted i Sarajevo, og som i dag er lukket, hvor Al-Ayadi ligeledes varetog funktioner og
repreesenterede Yasin Abdullah Ezzedine Qadis interesser. Mader vedrerende planlegningen af et
angreb pa en amerikansk installation i Saudi-Arabien har muligvis fundet sted i denne bank.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi ejede endvidere flere selskaber i Albanien, der overforte midler til
ekstremister eller beskeeftigede ekstremister i stillinger, der satte disse i stand til at kontrollere de
omhandlede selskabers midler. Op til fem af Yasin Abdullah Ezzedine Qadis selskaber i Albanien
modtog driftskapital fra Usama bin Laden.«

Denne begrundelse blev ligeledes offentliggjort pa sanktionskomitéens hjemmeside.

Den 22. oktober 2008 fremsendte Frankrigs faste repreesentant ved Unionen den samme begrundelse til
Kommissionen, der samme dag videresendte den til Yassin Abdullah Kadi, idet den oplyste ham om, at
den af de grunde, der er anfort i denne begrundelse, agtede at opretholde opferelsen af ham pa listen i
bilag I til forordning nr. 881/2002. Kommissionen gav Yassin Abdullah Kadi frist indtil den
10. november 2008 til at gere sine bemerkninger til disse grunde geeldende og til at fremsende enhver
oplysning til Kommissionen, som han mente var relevant, for Kommissionen vedtog sin endelige
afgorelse.

Den 10. november 2008 fremsendte Yassin Abdullah Kadi sine bemeerkninger til Kommissionen. Han
fremlagde beviser pa, at de schweiziske, tyrkiske og albanske myndigheder havde frafaldet tiltaler rejst
mod ham i straffesager om pastdede faktiske omstendigheder vedrgrende stotte af
terrororganisationer eller finansiel kriminalitet, og gjorde pa grundlag heraf geeldende, at han hver
gang, han havde faet lejlighed til at fremseette sine bemeerkninger til det bevismateriale, der var blevet
foreholdt ham, havde kunnet godtgere, at de pastande, der var fremsat imod ham, ikke var
velbegrundede, og han anmodede om fremleeggelse af beviser til stotte for de pastande og udsagn, der
er angivet i begrundelsen for opferelsen af ham pa sanktionskomitéens konsoliderede liste, samt af
relevante dokumenter fra Kommissionens sagsakter, ligesom han anmodede om at matte fremseette
bemezerkninger til disse beviser. Han bestred med stotte i fremlagte beviser, at nogen af de grunde, der
blev foreholdt ham, var velbegrundede, idet han papegede den vage og generelle karakter af et vist
antal beskyldninger i begrundelsen.

Den 28. november 2008 vedtog Kommissionen den anfegtede forordning.
Tredje til sjette, ottende og niende betragtning til denne forordning har felgende ordlyd:
»(3) For at efterkomme [Kadi-dommen] har Kommissionen meddelt [begrundelsen] fra

[sanktionskomitéen] til Yassin Abdullah Kadi [...] og givet [ham] mulighed for at fremseette
bemzerkninger hertil og bekendtgere [sit] synspunkt.
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(4) Kommissionen har modtaget bemeerkninger fra Yassin Abdullah Kadi [...] og har ngje gennemgaet
bemaerkningerne.

(5) Den liste, som [sanktionskomitéen] har opstillet over personer, grupper og enheder, over for hvem
indefrysningen af pengemidler og okonomiske ressourcer skal geelde, omfatter Yassin Abdullah
Kadi [...]

(6) Efter ngje at have overvejet de bemerkninger, som Yassin Abdullah Kadi fremsatte i et brev af
10. november 2008, og henset til den forebyggende karakter, som indefrysning af midler og
gkonomiske ressourcer har, er det Kommissionens opfattelse, at Yassin Abdullah Kadis opferelse
pa listen er berettiget under hensyn til hans tilknytning til Al-Qaida-organisationen.

(8) I lyset heraf ber Yassin Abdullah Kadi [...] tilfejes bilag I.

(9) Henset til den forebyggende karakter og de formél, som indefrysning af midler og ekonomiske
ressourcer i henhold til forordning (EF) nr. 881/2002 tjener, samt nedvendigheden af at beskytte
legitime interesser for de gkonomiske aktorer, der har sat deres lid til den annullerede forordnings
lovlighed, ber neerveerende forordning finde anvendelse fra den 30. maj 2002.«

Bilag I til forordning (EF) nr. 881/2002 eendredes i henhold til artikel 1 i og bilaget til den anfegtede
forordning saledes, at folgende blev indsat under overskriften »Fysiske personer«:

»Yasin Abdullah Ezzedine Qadi [alias a) Kadi, Shaykh Yassin Abdullah, b) Kahdi, Yasin, ¢) Yasin
Al-Qadi]. Fedt den 23. februar 1955 i Kairo, Egypten. Nationalitet: saudiarabisk. Pasnr.: a) B 751550,
b) E 976177 (udstedt den 6.3.2004, udlgber den 11.1.2009). Andre oplysninger: Jeddah,
Saudi-Arabien«.

Den anfegtede forordning tradte ifelge sin artikel 2 i kraft den 3. december 2008 og fandt anvendelse
fra den 30. maj 2002.

Ved skrivelse af 8. december 2008 svarede Kommissionen pa sagsogerens bemeerkninger af
10. november 2008.

Sagen for Retten og den appellerede dom

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 26. februar 2009 anlagde Yassin Abdullah Kadi
sag med pastand om ophzevelse af den anfaegtede forordning, for s vidt som den vedrgrer ham. Han
anforte fem anbringender til stotte for sin pastand. Det andet anbringende vedrorte en tilsidesaettelse
af retten til forsvar og retten til en effektiv domstolsbeskyttelse, og det femte anbringende vedrorte en
tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet.

Retten udtalte i den appellerede doms preemis 126 under henvisning til Kadi-dommens preemis 326
og 327, at det pahvilede den at sikre en »principielt fuldsteendig« legalitetsprovelse af den anfegtede
forordning under hensyn til de grundleeggende rettigheder, som Unionen garanterer. Retten tilfgjede i
neevnte doms preemis 127-129, at sa leenge sanktionskomitéens procedure for revurdering klart ikke
opfylder de garantier, som er forbundet med en effektiv domstolsbeskyttelse, kan den
domstolsprovelse, som Unionens retsinstanser udever vedrgrende foranstaltninger om indefrysning af
midler, der vedtages af Unionen, alene kvalificeres som effektiv, hvis den indirekte omfatter de
bedommelser vedrgrende realiteten, som sanktionskomitéen selv har foretaget, samt de
omsteendigheder, der ligger til grund for disse bedemmelser.
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Kommissionens og Radets argumenter om, at Domstolen i Kadi-dommen ikke havde taget stilling til
sporgsmalet om omfanget og intensiteten af denne domstolsprovelse, blev i den appellerede doms
preemis 131 anset for abenbart urigtige.

For det forste fastslog Retten i denne henseende i det vesentlige, i den appellerede doms
preemis 132-135, at det klart fremgar af Kadi-dommen, seerligt af preemis 326, 327, 336 og 342-344, at
Domstolen havde til hensigt at foretage en, principielt fuldsteendig, domstolsprevelse af ikke blot, om
der er grundlag for den anfegtede retsakt, men ogsa af det bevismateriale og de oplysninger, som
bedemmelserne i retsakten er baseret pa.

For det andet fremheevede den i den appellerede doms preemis 138-146, ved i det veesentlige at gentage
den begrundelse, som den havde udviklet vedrerende den ordning, der er omhandlet i denne doms
preemis 14 og 15, i dom af 12. december 2006, Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran mod
Radet (sag T-228/02, Sml. II, s. 4665), at Domstolen har tiltradt og godkendt det omfang og den
intensitet af domstolsprovelsen, som Retten fastlagde i neevnte dom, hvorefter Unionens retsinstanser
skal efterprove den péageeldende institutions vurdering af de forhold og omstendigheder, der er
paberébt til stotte for de omhandlede restriktive foranstaltninger, og af den materielle rigtighed og
troveerdighed af samt indbyrdes sammenheeng mellem de oplysninger og beviser, som denne
vurdering er baseret pa, uden at der kan rejses indsigelser om hemmeligholdelse og fortrolighed for sa
vidt angar disse oplysninger og beviser.

I den appellerede doms preemis 151 anferte den, at »princippet om en fuldsteendig og nedvendig
domstolsprevelse [af foranstaltninger om indefrysning af midler som de i denne sag omhandlede] er
endnu mere begrundet«, efter at have fremhevet i nevnte doms premis 148-151, at der var gjort
indgreb i Yassin Abdullah Kadis rettigheder pa en meerkbar og varig made ved de restriktive
foranstaltninger, som har pavirket ham gennem neesten ti ar.

Retten undersogte derefter det andet og femte annullationsanbringende og fastslog i den appellerede
doms preemis 171-180, at der foreld en tilsideseettelse af Yassin Abdullah Kadis ret til forsvar, idet den
forinden i det veesentlige havde anfort, at

— den neevnte ret kun var blevet overholdt rent formelt og tilsyneladende, eftersom Kommissionen
havde anset sig for strengt bundet af sanktionskomitéens bedemmelser og derfor pa ingen made
selv tog disse bedemmelser op til overvejelse pa baggrund af Yassin Abdullah Kadis bemaerkninger
eller reelt bestraebte sig pa at tilbagevise de formildende omstendigheder, som den pageeldende
havde fremfort

— Kommissionen havde neegtet Yassin Abdullah Kadi adgang til det bevismateriale, der var belastende
for ham, trods hans udtrykkelige anmodning, uden at der blev foretaget en afvejning af hans
interesser og behovet for at beskytte den fortrolige karakter af de omhandlede oplysninger, og

— de fa oplysninger og de upreecise pastande i begrundelsen for opferelsen af Yassin Abdullah Kadi pa
sanktionskomitéens konsoliderede liste, sésom at Yassin Abdullah Kadi havde veeret aktionzer i en
bosnisk bank, hvor der »maske« var blevet atholdt meder vedrerende planleegningen af et angreb
pa en amerikansk installation i Saudi-Arabien, var abenbart utilstreekkelige til at sette den berorte
i stand til effektivt at tilbagevise de beskyldninger, der var fremsat imod ham.

Desuden fastslog Retten i den appellerede doms premis 181-184, at der foreld en tilsideseettelse af
retten til en effektiv domstolsbeskyttelse, med den begrundelse, dels at Yassin Abdullah Kadi ikke
havde faet nogen effektiv adgang til de oplysninger og beviselementer, som var blevet lagt ham til last,
og derfor ikke havde kunnet forsvare sine rettigheder i denne henseende under tilfredsstillende
betingelser for Unionens retsinstanser, dels at denne tilsideseettelse ikke blev afthjulpet under sagen for
Retten, eftersom de bergrte institutioner ikke havde fremlagt nogen oplysninger af denne karakter eller
nogen angivelse af det bevismateriale, der var lagt Yassin Abdullah Kadi til last.
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Endvidere fastslog Retten i den appellerede doms premis 192-194, at eftersom den anfegtede
forordning var blevet vedtaget, uden at Yassin Abdullah Kadi havde fiet adgang til at tale sin sag for
de kompetente myndigheder pa trods af den betydelige begreensning af hans ejendomsret, som
foranstaltningerne til indefrysning hans midler indebar grundet deres generelle og vedvarende
karakter, udgjorde paleeggelsen af sadanne foranstaltninger en ubegrundet begreensning af denne ret,
saledes at Yassin Abdullah Kadis klagepunkt om, at det indgreb i den grundleeggende ret til respekt for
ejendomsretten, som den neevnte forordning medforte, indebar en tilsidesaettelse af
proportionalitetsprincippet, skulle tages til folge.

Retten annullerede folgelig den anfeegtede forordning, for sa vidt som den vedrerer Yassin Abdullah
Kadi.

Retsforhandlingerne for Domstolen og parternes pastande

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 9. februar 2011 blev sagerne C-584/10 P, C-593/10 P
og C-595/10 P forenet med henblik pa den skriftlige forhandling, den mundtlige forhandling og
dommen.

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 23. maj 2011 fik dels Den Tjekkiske Republik,
Kongeriget Danmark, Irland, Kongeriget Spanien og Republikken Ostrig tilladelse til at intervenere i
sag C-593/10 P til stotte for Radets pastande, dels fik Republikken Bulgarien, Den Italienske Republik,
Storhertugdemmet Luxembourg, Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Den Slovakiske Republik og
Republikken Finland tilladelse til at intervenere i de forenede sager C-584/10 P, C-593/10 P
og C-595/10 P til stotte for de pastande, der er nedlagt af Kommissionen, Radet og Det Forenede
Kongerige.

I sag C-584/10 P har Kommissionen nedlagt folgende pastande:

— Den appellerede dom opheeves i sin helhed.

— Yassin Abdullah Kadis pastand om annullation af den anfegtede forordning, for sd vidt som han
berares heraf, forkastes som ubegrundet.

— Det paleegges Yassin Abdullah Kadi at betale de omkostninger, Kommissionen har afholdt i
forbindelse med denne appelsag og sagen for Retten.

I sag C-593/10 P har Radet nedlagt folgende pastande:
— Den appellerede dom opheeves.

— Yassin Abdullah Kadis pastand om annullation af den anfegtede forordning, for sd vidt som han
bergres heraf, forkastes som ubegrundet.

— Det pélegges Yassin Abdullah Kadi at betale sagsomkostningerne i forbindelse med sagen for
Retten og denne appelsag.

I sag C-595/10 P har Det Forenede Kongerige nedlagt folgende pastande:
— Den appellerede dom opheeves i sin helhed.

— Yassin Abdullah Kadis pastand om annullation af den anfegtede forordning, for sd vidt som han
bergres heraf, forkastes.
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— Det paleegges Yassin Abdullah Kadi at betale de omkostninger, Det Forenede Kongerige har atholdt
i forbindelse med appelsagen.

Yassin Abdullah Kadi har nedlagt folgende pastande i de tre sager:
— Appellerne forkastes.
— Den appellerede dom stadfeestes, og det fastslas, at den blev eksigibel straks efter domsafsigelsen.

— Det paleegges appellanterne at betale hans sagsomkostninger i forbindelse med denne appelsag,
herunder de omkostninger, han har mattet atholde for at svare pa de intervenerende
medlemsstaters bemeerkninger.

Den Franske Republik, intervenient i forste instans, har nedlagt folgende pastande i de tre sager
— Den appellerede dom opheeves.

— Der treeffes endelig afgorelse i sagen i henhold til artikel 61 i statutten for Den Europeiske Unions
Domstol, og de pastande, som Yassin Abdullah Kadi nedlagde for Retten, forkastes.

Republikken Bulgarien, Den Tjekkiske Republik, Kongeriget Danmark, Irland, Kongeriget Spanien, Den
Italienske Republik, Storhertugdemmet Luxembourg, Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Republikken
Ostrig, Den Slovakiske Republik og Republikken Finland har nedlagt pastand om, at den appellerede
dom opheeves, og at Yassin Abdullah Kadis annullationssegsmal forkastes.

Begeeringen om genabning af den mundtlige forhandling

Ved skrivelse af 9. april 2013 indgav Yassin Abdullah Kadi en begeering til Domstolen om gendbning af
den mundtlige forhandling, idet han i det veesentlige gjorde geeldende, at det af generaladvokaten
anforte i punkt 117 i forslaget til afgorelse vedrerende sporgsmalet om overholdelse af retten til
forsvar modsiges af det, som Retten har fastslaet i den appellerede doms preemis 171 og 172, og som
parterne ikke har dreftet under disse appelsager.

I denne forbindelse bemeerkes for det forste, at Domstolen, efter at have hert generaladvokaten, ex
officio eller pa parternes begeering i overensstemmelse med procesreglementets artikel 83 kan treeffe
bestemmelse om gendbning af den mundtlige forhandling, navnlig hvis den finder, at sagen er
utilstreekkeligt oplyst, eller safremt sagen ber afgeres pa grundlag af et argument, som ikke har veeret
droftet af parterne (jf. dom af 11.4.2013, sag C-535/11, Novartis Pharma, preemis 30 og den deri
neevnte retspraksis).

For det andet har generaladvokaten i henhold til artikel 252, stk. 2, TEUF til opgave fuldstendig
upartisk og uaftheengigt offentligt at fremseette begrundede forslag til afgerelse af de sager, der i
overensstemmelse med statutten for Domstolen kreever generaladvokatens deltagelse. Domstolen er
hverken bundet af det forslag til afgorelse eller af den begrundelse, som generaladvokaten er
fremkommet med (jf. dom af 22.11.2012, sag C-89/11P, E.ON Energie mod Kommissionen,
preemis 62 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde vurderer Domstolen, efter at have hert generaladvokaten, at sagerne er
tilstreekkeligt oplyst, og at de ikke skal afgeres pa grundlag af argumenter, som ikke har veeret droftet af
parterne. Derfor er der ikke grundlag for at tage begeeringen om gendbning af den mundtlige
forhandling til folge.
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Om appellerne

Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige har paberabt sig forskellige anbringender til stotte
for deres respektive appeller. Det drejer sig i det veesentlige om tre anbringender. Det forste
anbringende, som Radet har anfert, vedrerer en retlig fejl i form af manglende anerkendelse af, at den
anfeegtede forordning nyder retslig immunitet. Det andet anbringende, som er anfert af Kommissionen,
Radet og Det Forenede Kongerige, vedrorer retlige fejl forbundet med den intensitet af
domstolsprevelsen, der blev defineret i den appellerede dom. Det tredje anbringende, som er anfort af
de samme appellanter, er baseret pa, at Retten begik fejl ved undersogelsen af de anbringender, som
Yassin Abdullah Kadi gjorde geeldende for den, om tilsideseettelse af retten til forsvar og retten til en
effektiv domstolsbeskyttelse samt tilsideseettelse af proportionalitetsprincippet.

Det forste anbringende vedrorende en retlig fejl i form af manglende anerkendelse af, at den anfegtede
forordning nyder retslig immunitet

Parternes argumenter

Radet, stottet af Irland, Kongeriget Spanien og af Den Italienske Republik, har kritiseret Retten for at
have begaet en retlig fejl ved pa linje med Kadi-dommen at afvise, navnlig i den appellerede doms
preemis 126, at anerkende, at den anfegtede forordning nyder retslig immunitet. Radet, stottet af
Irland, har formelt henstillet til Domstolen, at den efterprover de principper, der er fastsat i denne
henseende i Kadi-dommen.

Radet, stottet af Irland og Den Italienske Republik, har under henvisning til den appellerede doms
preemis 114-120 gjort geeldende, at afvisningen af, at den anfegtede forordning nyder retslig
immunitet, udger en tilsideseettelse af international ret. Denne afvisning ringeagter nemlig
Sikkerhedsradets hovedansvar for fastleeggelsen af, hvilke foranstaltninger der er nedvendige for
opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed, og den forrang, som forpligtelser ifelge De
Forenede Nationers pagt har i forhold til forpligtelser i henhold til enhver anden international aftale.
Afvisningen tilsideseetter den godtrosforpligtelse og pligt til at yde gensidig bistand, som er forbundet
med gennemforelsen af Sikkerhedsradets foranstaltninger. Med en sadan tilgang seetter Unionens
institutioner sig selv i de kompetente internationale myndigheders sted. Det svarer til at efterprove
lovligheden af Sikkerhedsradets resolutioner i forhold til EU-retten. Det bringer den ensartede,
ubetingede og umiddelbare anvendelse af disse resolutioner i fare. De stater, der er medlem af FN og af
Unionen, bringes ud pa et skrdplan med hensyn til deres internationale forpligtelser.

Afvisningen af, at den anfegtede forordning nyder retslig immunitet, er ogsa i strid med EU-retten.
Den ringeagter den respekt, som EU-institutionerne i henhold til EU-retten skal udvise for
international ret og FN-instansernes beslutninger, nar sidstneevnte institutioner udever de befgjelser,
som medlemsstaterne har tillagt dem, pa den internationale scene. Afvisningen tilsideseetter
nodvendigheden af at sikre en ligeveegt mellem opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed pa
den ene side og beskyttelsen af menneskerettighederne og de grundleggende frihedsrettigheder pa
den anden side.

Yassin Abdullah Kadi har gjort geeldende, at det er i strid med princippet om materiel retskraft at rejse
tvivl om afvisningen af at tilleegge en EU-retsakt, saisom den anfegtede forordning, retslig immunitet,
eftersom det vedrorer et retligt spergsmél, som er afgjort mellem de samme parter i Kadi-dommen
efter en undersogelse af de samme anbringender som dem, der er anfert i det foreliggende tilfeelde.

Han har under henvisning til forskellige passager i nevnte dom bestridt, at afvisningen af, at den
anfegtede forordning nyder retslig immunitet, er i strid med international ret eller med EU-retten.
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Domstolens bemaerkninger

Retten fastslog i den appellerede doms preemis 126, i overensstemmelse med Kadi-dommens
preemis 326 og 327, at den anfegtede forordning ikke kunne nyde nogen retslig immunitet med den
begrundelse, at den har til formél at gennemfore resolutioner vedtaget af Sikkerhedsradet i medfor af
kapitel VII i De Forenede Nationers pagt.

De forskellige omstendigheder, som Domstolens konklusion i Kadi-dommen er stottet pa i neevnte
doms preemis 291-327, og som i det veesentlige omhandler den forfatningsmaessige garanti, der geelder
i et retssamfund (jf. dom af 29.6.2010, sag C-550/09, E og F, Sml. I, s. 6213, preemis 44, og af 26.6.2012,
sag C-335/09 P, Polen mod Kommissionen, preemis 48) i form af domstolsprovelsen af, at enhver
EU-retsakt, herunder retsakter, der som i det foreliggende tilfeelde gennemferer en international
retsakt, er lovlig under hensyntagen til de af EU-retten beskyttede grundleeggende rettigheder, har ikke
udviklet sig pa en made, der kan begrunde, at der rejses tvivl om denne konklusion.

At EU-retsakter, som gennemforer restriktive foranstaltninger, der er truffet pa internationalt plan, ikke
nyder retslig immunitet, bekreeftes desuden af dom af 3. december 2009, Hassan og Ayadi mod Radet
og Kommissionen (forenede sager C-399/06 P og C-403/06 P, Sml. I, s. 11393, preemis 69-75), og
senest af dom af 16. november 2011, Bank Melli Iran mod Radet (sag C-548/09 P, Sml. I, s. 11381),
hvori det under henvisning til Kadi-dommen er fastsldet i preemis 105, at uden at forrangen for en
resolution fra Sikkerhedsradet pa det folkeretlige plan derved anfegtes, kan den respekt, som
EU-institutionerne skal udvise over for De Forenede Nationers institutioner, ikke indebeere, at der
ikke foretages en legalitetsprovelse af EU-retsakterne under hensyn til de grundleeggende rettigheder,
der udger en integrerende del af EU-rettens almindelige retsgrundseaetninger.

Heraf folger, at den appellerede dom, seerligt dens preemis 126, ikke er behzeftet med nogen retlig fejl
som folge af, at Retten i overensstemmelse med Kadi-dommen afviste at tilleegge den anfegtede
forordning retslig immunitet.

Det forste anbringende ma derfor forkastes.

Det andet og tredje anbringende vedrorende retlige fejl forbundet med den intensitet af
domstolsprovelsen, der blev fastlagt i den appellerede dom, og fejl begdet af Retten ved undersogelsen af
annullationsanbringenderne om tilsidescettelse af retten til forsvar og vretten til en effektiv
domstolsbeskyttelse samt tilsidescettelse af proportionalitetsprincippet

Det andet og tredje anbringende skal behandles samlet, eftersom de i det veesentlige vedrorer retlige
fejl forbundet med Rettens fortolkning i den appellerede dom af retten til forsvar og retten til en
effektiv domstolsbeskyttelse.

Parternes argumenter

Med andet og tredje anbringende har Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige, stottet af
Republikken Bulgarien, Den Tjekkiske Republik, Kongeriget Danmark, Irland, Kongeriget Spanien,
Den Franske Republik, Den Italienske Republik, Storhertugdemmet Luxembourg, Ungarn, Kongeriget
Nederlandene, Republikken Ostrig, Den Slovakiske Republik og Republikken Finland, for det forste
gjort geeldende, at den appellerede dom er beheftet med en retlig fejl, idet der i modseetning til det
anforte i nevnte doms preemis 132-147 ikke er stotte i Kadi-dommen for Rettens stillingtagen til
intensiteten af den domstolsprovelse, der kan foretages af en EU-retsakt som den anfegtede
forordning.
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Dels skal det krav, der er formuleret i Kadi-dommens preemis 326, hvorefter der skal foretages en —
principielt fuldsteendig — legalitetsprovelse af den anfaegtede forordning, ses i den internationale
kontekst, hvori denne forordning er vedtaget, saledes som denne er beskrevet navnlig i nevnte doms
praemis 292-297.

Dels har Retten i den appellerede doms preemis 138 med urette anfort, at Domstolen i Kadi-dommen
tog den provelsesintensitet, som Retten havde fastsat i sin praksis vedrgrende den ordning, der er
naevnt i denne doms preemis 14 og 15, til sig. Der er nemlig ikke nogen henvisning i Kadi-dommen til
Rettens praksis herom. Desuden ville en sadan betragtning ringeagte de grundleggende forskelle, der
er mellem neevnte ordning og den ordning, der er omhandlet i det foreliggende tilfeelde, med hensyn til
EU-institutionernes skensmargen og deres adgang til oplysninger og beviser vedrerende de vedtagne
restriktive foranstaltninger.

For det andet har Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige, stottet af alle de medlemsstater,
der er indtradt i appelsagerne, anfort nogle argumenter vedrgrende international ret og EU-retten,
som tilneermelsesvis svarer til de argumenter, der er fremstillet i denne doms preemis 61 og 62, og pa
det grundlag gjort geeldende, at definitionen af den intensitet af domstolsprovelsen, der er fastsat i den
appellerede doms premis 123-147, er beheeftet med en retlig fejl. De har tilfojet, at Retten i den
appellerede dom intervenerede for meget, hvilket er uforeneligt med fast retspraksis om en
domstolsprevelse, der er begreenset til abenbart urigtige sken i tilfeelde, hvor der foreligger retsakter,
som er resultatet af valg, der beror pa komplekse vurderinger, og hvor der foreligger en vid
skensmargen i forhold til formal, som er fastlagt i generelle vendinger.

For det tredje har Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige anfort, at Retten med urette i den
appellerede doms preemis 148-151 antydede, at de restriktive foranstaltninger, der er omhandlet i det
foreliggende tilfeelde, herefter skulle sidestilles med en strafferetlig sanktion. De har, stottet af Den
Tjekkiske Republik, Irland, Den Franske Republik, Den Italienske Republik, Ungarn og Republikken
Ostrig, gjort geldende, at disse retsbevarende foranstaltninger har til formal at foregribe og forebygge
aktuelle og fremtidige trusler mod den mellemfolkelige fred og sikkerhed og adskiller sig fra en
strafferetlig sanktion, idet sidstneevnte er rettet mod fortidige, objektivt fastlagte, strafbare
omstendigheder. Desuden tjener de neevnte foranstaltninger et tidsmeessigt afgreenset formal, og der
kan geres undtagelser fra dem.

For det fjerde har Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige gjort geeldende, at den fortolkning,
som Retten anlagde i den appellerede doms preemis 171-188 og 192-194, af de krav, som udspringer af
Yassin Abdullah Kadis ret til respekt for sine grundleeggende rettigheder, og som geelder for opforelsen
af sidstneevntes navn pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, som folge af Kadi-dommen er
behaeftet med en retlig fejl.

De har, stottet af Republikken Bulgarien, Den Tjekkiske Republik, Irland, Kongeriget Spanien, Den
Franske Republik, Den Italienske Republik, Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Republikken Ostrig,
Den Slovakiske Republik og Republikken Finland, gjort geeldende, at Retten med urette fastslog, at
respekten for disse grundleeggende krav fordrede, at de oplysninger og beviser, som blev lagt Yassin
Abdullah Kadi til last, skulle meddeles ham.

Denne af Retten anlagte fortolkning ringeagter den mulighed, der fremheevedes i Kadi-dommens
preemis 342-344, for at indskreenke den ret, som den bergrte person har til at f& meddelelse om
oplysninger og beviser af belastende karakter, for at undgd, at tredjemand i kraft af udbredelsen af
folsomme oplysninger kan opnd kendskab hertil og derved undslippe foranstaltningerne til
international terrorbekeempelse. Det anforte i neevnte doms preemis 345-352 drejer sig i ovrigt om, at
Yassin Abdullah Kadi ikke fik meddelt begrundelsen for, at hans navn blev opfert pé listen i bilag I til
forordning nr. 881/2002, og ikke om den manglende udbredelse af de oplysninger og beviser, som
sanktionskomitéen var i besiddelse af.
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Rettens fortolkning tager i evrigt ikke hensyn til de talrige materielle hindringer, der kan veere
forbundet med at videregive sddanne oplysninger til Unionens institutioner, navnlig fordi disse
oplysninger stammer fra en skrivelse, som et medlem af FN har adresseret til sanktionskomitéen, og
som almindeligvis er fortrolig pa grund af oplysningernes folsomme karakter.

I det foreliggende tilfeelde fik Yassin Abdullah Kadi indblik i grundene til, at hans navn blev opfert pa
listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, i kraft af den begrundelse, som sanktionskomitéen meddelte
ham. Denne begrundelse var, i modsetning til hvad der fremgar af den appellerede doms premis 157
og 177, ikke begreenset til generelt formulerede, ubegrundede, vage og upreecise pastande rettet mod
ham, men indeholdt en detaljeret gengivelse af de oplysninger, der 14 til grund for sanktionskomitéens
vurdering af, at den bergrte havde en personlig og direkte tilknytning til Al-Qaida-organisationen og
Usama bin Laden.

For det femte har Kommissionen anfert, at Retten i forbindelse med det fastsldede i den appellerede
doms preemis 67 med urette undlod at tage hensyn til det segsmal, som Yassin Abdullah Kadi
parallelt havde anlagt ved domstolene i De Forenede Stater til provelse af hans indsigelser mod
manglende ret til en effektiv domstolsbeskyttelse og adgang til de relevante oplysninger og beviser.

For det sjette har Kommissionen, Radet og Det Forenede Kongerige gjort geeldende, at den analyse,
som Retten foretog i den appellerede doms preemis 127 og 128 af de eendringer, der er gennemfert pa
EN-plan af proceduren for revurdering, er mangelfuld.

De har, stottet af alle de medlemsstater, der er indtrddt i appelsagerne, gjort geeldende, at indferelsen af
en regelmaessig revurdering ved resolution nr. 1822 (2008) har forbedret beskyttelsen af de
grundleeggende rettigheder, hvilket sletningen af et tocifret antal navne pa personer og enheder af
sanktionskomitéens konsoliderede liste vidner om. Indferelsen af en ombudsmandsinstitution ved
resolution 1904 (2009) udger et afgorende vendepunkt i denne henseende, idet den bergrte person
derved har faet mulighed for at foreleegge sin sag for en uatheengig og upartisk instans, som i givet
fald kan foreleegge de grunde, der taler for en anmodning om sletning, for sanktionskomitéen.

Sikkerhedsradets resolution 1989 (2011) af 17. juni 2011 bekreefter, at der er en vilje til konstant at
forbedre behandlingen af anmodninger om at blive slettet af sanktionskomitéens konsoliderede liste.
Navnlig er en sadan sletning ikke leengere betinget af, at sanktionskomitéens medlemmer enstemmigt
samtykker. En sletning effektueres 60 dage efter, at denne komité har fuldendt sin undersogelse af en
anbefaling heraf og af en rapport fra ombudsmanden, medmindre der er enighed i komitéen om det
modsatte eller om at foreleegge sagen for Sikkerhedsradet. Kravene til begrundelse og gennemsigtighed
i tilfeelde af, at sanktionskomitéen forkaster ombudsmandens anbefaling, er blevet skeerpet. Neevnte
resolution har ogsa til formal at forbedre ombudsmandens adgang til de fortrolige oplysninger, som
FN’s medlemmer er i besiddelse af, samt udbredelsen af, hvilken stat der har anmodet om opfarelse.

Yassin Abdullah Kadi har for det forste gjort geeldende, at Retten med foje fastslog i den appellerede
dom, at Domstolen i Kadi-dommen klart havde taget stilling til, i hvilket omfang og med hvilken
intensitet der skulle foretages en domstolsprovelse i det foreliggende tilfeelde. Dels udtalte Domstolen
sig i Kadi-dommen udtrykkeligt om en fuldsteendig legalitetsprovelse, som omfatter de oplysninger og
beviser, der leegges Yassin Abdullah Kadi til last, med forbehold af krav om fortrolighed begrundet i
den offentlige sikkerhed. Dels fremheevede Retten i den appellerede doms preemis 186 og 187, at den
omsteendighed, at den ordning, der er omhandlet i den foreliggende sag — til forskel fra den ordning,
der er naevnt i denne doms preemis 14 og 15 — ikke forud for sagen pa EU-plan er omfattet af nogen
procedure til sikring retten til forsvar i form af en effektiv domstolsprovelse, taler for en styrkelse af
den effektive domstolsbeskyttelse pa EU-plan.

For det andet har Yassin Abdullah Kadi bestridt, at det krav, der stilles i den appellerede dom, til
intensiteten af domstolsprovelsen i det foreliggende tilfelde, er fejlagtigt.

16 ECLIL:EU:C:2013:518



87

88

89

90

91

92

93

94

95

DOM AF 18.7.2013 — FORENEDE SAGER C-584/10 P, C-593/10 P OG C-595/10 P
KOMMISSIONEN M.FL. MOD KADI

Forst og fremmest tilsideseetter Rettens fortolkning ikke international ret. Domstolsprovelsen af den
anfaegtede forordnings lovlighed udger nemlig ikke en provelse af gyldigheden af den resolution, som
gennemfores ved denne forordning. Provelsen gor ikke indgreb i hverken Sikkerhedsradets
hovedansvar pa sikkerhedsomradet eller De Forenede Nationers pagts forrang for enhver anden
international aftale. Desuden er provelsens formal ikke at seette Unionens retsinstansers politiske
vurdering i stedet for de kompetente internationale myndigheders vurdering. Dens formal er
udelukkende at sikre den fornedne overensstemmelse mellem gennemforelsen af Sikkerhedsradets
resolutioner i Unionen og EU-rettens grundleeggende principper. Provelsen bidrager neermere bestemt
til at skabe balance mellem de to lige ngdvendige behov for mellemfolkelig fred og sikkerhed pa den
ene side og beskyttelsen af grundleeggende rettigheder pa den anden side.

Desuden er Rettens fortolkning i overensstemmelse med EU-retten, som beskytter de grundleeggende
rettigheder, herunder retten til en uatheengig og upartisk domstolsprovelse ogsd i forhold til
EU-retsakter, der er baseret pa international ret.

For det tredje har Yassin Abdullah Kadi fremheevet, at Rettens betragtninger vedrerende karakteren af
de omhandlede restriktive foranstaltninger var anfert for fuldsteendighedens skyld, men han har ikke
desto mindre gjort geeldende, at disse foranstaltninger i hans konkrete tilfeelde har mistet deres
praeventive karakter og er blevet repressive savel pa grund af deres almengyldighed som deres meget
lange varighed, hvilket begrunder en fuldsteendig og streng prevelse af den anfeegtede forordning.

For det fjerde har Yassin Abdullah Kadi bestridt, at de af Retten opstillede krav vedrerende respekt for
hans grundleeggende rettigheder er beheeftet med en retlig fejl.

Han har i denne henseende gjort geeldende, at en effektiv domstolsprovelse ikke kan erstatte en
fuldsteendig undladelse af at udbrede de oplysninger og beviser, som FN’s instanser er i besiddelse af.
Sidstneevnte instanser har selv indrommet, at sanktionskomitéens begrundelse ikke affattes med
henblik pé at udgere et bevismiddel. Den indeholder udelukkende nyttige angivelser om den berorte
persons hidtidige aktiviteter og de beviselementer, som komitéens medlemmer har kendskab til.

Den omstendighed, at der ikke findes en formel procedure for udveksling af oplysninger mellem
Sikkerhedsrddet og Unionens institutioner, er ikke til hinder for en udveksling af de fornedne
oplysninger til brug for forfelgelsen af deres feelles mal om beskyttelse af grundleggende
menneskerettigheder i forbindelse med anvendelsen af restriktive foranstaltninger. Trods Yassin
Abdullah Kadis udtrykkelige anmodning har Kommissionen i det foreliggende tilfeelde end ikke
forspgt at fa sanktionskomitéen til at meddele sig et detaljeret sammendrag af de faktiske
omstendigheder eller beviser, der begrundede opforelsen af den bererte persons navn pa de
omhandlede lister.

Den begrundelse, som sanktionskomitéen meddelte Yassin Abdullah Kadi, bestod i en raekke generelt
formulerede og ikke underbyggede pastande, som han ikke effektivt har kunnet tilbagevise.

For det femte har Yassin Abdullah Kadi gjort geeldende, at retssagen i De Forenede Stater ikke er
relevant for denne sag, eftersom forstneevnte sag er anlagt med pastand om, at hans navn skal slettes
af en liste oprettet af Office of Foreign Assets Control (kontoret for kontrol med udenlandske aktiver),
som herer ind under De Forenede Staters finansministerium, af helt andre grunde end dem, der er
omhandlet i den foreliggende sag. Neevnte sag omhandler hverken den anfegtede forordning eller de
af Sikkerhedsrddet vedtagne resolutioner, som denne forordning gennemforer.

For det sjette har Yassin Abdullah Kadi gjort geeldende, at den eneste procedure for revurdering, der
var indfert pa tidspunktet for vedtagelsen af den anfeegtede forordning, var proceduren via focal point.
Ombudsmandsinstitutionen, som Retten tog i betragtning, selv om den forst blev indfert efter denne
vedtagelse, garanterer ikke en domstolsbeskyttelse. Seerligt er den person, der anmoder om sletning af
sit navn fra sanktionskomitéens konsoliderede liste, ikke i besiddelse af hverken et detaljeret
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sammendrag af begrundelsen for sin opferelse pa listen eller af de beviser, der er lagt ham til last, og
personen har ikke ret til at blive heort af sanktionskomitéen, som er det eneste beslutningsdygtige
organ pa omrddet. Desuden har ombudsmanden ikke nogen befgjelse, hvormed der kan leegges pres
pd FN’s medlemmer og sanktionskomitéen, som har en skensbefojelse. Manglerne ved denne
procedure er blevet fremheevet af bla. ombudsmandsinstitutionen selv i dennes forste rapport fra
januar 2011, hvori ombudsmanden seerligt pidpegede den manglende adgang til klassificerede og
fortrolige oplysninger og den uvidenhed, som ansegeren om sletning sveever i med hensyn til, hvilken
stat eller hvilke stater der er arsag til vedkommendes opferelse pa neevnte liste.

Disse mangler blev ikke athjulpet ved resolution 1989 (2011). Ombudsmandsinstitutionens anbefalinger
har nemlig stadig ingen bindende virkning. Fastleeggelsen af kriterierne for sletning af
sanktionskomitéens konsoliderede liste og befgjelsen til at treffe afgerelse om sletning henhgorer
fortsat under sanktionskomitéens sken. Hvis ombudsmandsinstitutionen fremseetter en anbefaling, kan
ethvert medlem af sanktionskomitéen foreleegge sagen for Sikkerhedsriddet, og dets fem permanente
medlemmer kan skeonsmeessigt geore brug af deres ret til at nedleegge veto. Desuden er
ombudsmandsinstitutionen  aftheengig af staternes samarbejdsvillighed med hensyn til
informationsindsamling.

Domstolens bemaerkninger

— Om reekkevidden af retten til forsvar og retten til en effektiv domstolsbeskyttelse

Som anfert af Retten i den appellerede doms preemis 125, 126 og 171, fastslog Domstolen i
Kadi-dommens preemis 326, at Unionens retsinstanser i overensstemmelse med de kompetencer, som
er blevet tildelt dem i medfer af traktaten, skal sikre en — principielt fuldsteendig — legalitetsprovelse
af alle EU-retsakter under hensyn til de grundleeggende rettigheder, der udger en integrerende del af
EU-rettens almindelige retsgrundseetninger, herunder retsakter, der har til formal at gennemfore
resolutioner vedtaget af Sikkerhedsriddet i medfer af kapitel VII i De Forenede Nationers pagt (jf. ogsa
i denne retning dommen i sagen Hassan og Ayadi mod Radet og Kommissionen, preemis 71, og i sagen
Bank Melli Iran mod Radet, preemis 105). Dette krav er udtrykkeligt sikret ved artikel 275, stk. 2,
TEUF.

Til disse grundleggende rettigheder herer bla. retten til forsvar og retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse.

Den forste af disse rettigheder, som er sikret ved artikel 41, stk. 2, i Den Europeeiske Unions charter
om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«) (jf. i denne retning dom af 21.12.2011, sag
C-27/09 P, Frankrig mod People’s Mojahedin Organization of Iran, Sml. I, s. 13427, premis 66),
indebeerer ret til at blive hort og ret til aktindsigt med forbehold af legitime hensyn til fortrolighed.

Den anden af disse rettigheder, som er sikret ved chartrets artikel 47, kreaever, at den pageeldende skal
kunne fa kendskab til begrundelsen for den afgerelse, som er truffet i forhold til ham, enten ved at
leese selve afgorelsen eller ved pé begeering at fa en meddelelse af begrundelsen, uden at dette bergrer
den kompetente rets befgjelse til at kreeve af den omhandlede myndighed, at denne meddeler
begrundelsen, savel for at sette den pageeldende i stand til at forsvare sine rettigheder under de bedst
mulige betingelser og at afgere, om sagen ber proves af de kompetente retter, pa grundlag af et fuldt
kendskab til sagen, som for at seette sidstneevnte fuldt ud i stand til at udeve en legalitetsprovelse af
den omhandlede afgorelse (jf. dom af 4.6.2013, sag C-300/11, ZZ, preemis 53 og den deri neevnte
retspraksis).
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Chartrets artikel 52, stk. 1, indremmer imidlertid begreensninger i udevelsen af de rettigheder, der
anerkendes heri, for sd vidt som en given begrensning skal respektere hovedindholdet i den
omhandlede  grundleggende rettighed, og desuden at den under iagttagelse af
proportionalitetsprincippet skal veere nedvendig og reelt svare til malseetninger af almen interesse, der
er anerkendt af Unionen (jf. ZZ-dommen, preemis 51).

Hertil kommer, at en tilsideseettelse af retten til forsvar og af retten til en effektiv domstolsbeskyttelse
skal undersoges ud fra de specielle omstendigheder i hvert enkelt tilfeelde (jf. i denne retning dom af
25.10.2011, sag C-110/10 P, Solvay mod Kommissionen, Sml. I, s. 10439, preemis 63), navnlig arten af
den pageldende retsakt og den sammenheeng, hvori den er vedtaget, samt de retsregler, som geelder
pa det pageeldende omrade (jf. i denne retning, vedrorende overholdelse af begrundelsespligten, dom af
15.11.2012, forenede sager C-539/10 P og C-550/10 P, Al-Agqsa mod Radet og Nederlandene mod
Al-Agsa, preemis 139 og 140, og af 15.11.2012, sag C-417/11 P, Radet mod Bamba, preemis 53).

I det foreliggende tilfeelde skal det undersoges, om Yassin Abdullah Kadis og Unionens retsinstansers
manglende adgang til de oplysninger og beviser, der er lagt ham til last, som papegedes af Retten i
den appellerede doms preemis 173, 181 og 182, udger en tilsideseettelse af retten til forsvar og retten
til en effektiv domstolsbeskyttelse, henset til de krav, der bla. folger af artikel 3, stk. 1 og 5, TEU og
artikel 21, stk. 1, og stk. 2, litra a) og c), TEU, om opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed
under overholdelse af international ret, og navnlig principperne i De Forenede Nationers pagt.

I denne forbindelse skal det fremhszves, siledes som Domstolen allerede har gjort det navnlig i
Kadi-dommens praemis 294, at FN’s medlemmer ifolge artikel 24 i De Forenede Nationers pagt har
tillagt Sikkerhedsradet hovedansvaret for opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed. Det
tilkommer herved dette internationale organ at fastsla, hvad der udger en trussel mod disse veerdier,
og gennem vedtagelse af resolutioner i henhold til denne pagts kapitel VII at treffe de fornedne
foranstaltninger til opretholdelse eller genetablering heraf i overensstemmelse med De Forenede
Nationers mal og principper, navnlig med respekten for menneskerettighederne.

Som det fremgar af de resolutioner, der er nzevnt i denne doms preemis 10 og 11, og som regulerer
ordningen med restriktive foranstaltninger sasom dem, der er omhandlet i det foreliggende tilfzlde,
tilkommer det sanktionskomitéen — pa grundlag af et forslag fra et af FN’s medlemmer, som skal
veere stottet pa en »begrundelse«, der skal indeholde »s& mange oplysninger som muligt om
grundlaget for anmodningen om opferelse«, om, »hvilke oplysninger der foreligger«, og w»alle
oplysninger eller dokumenter, der kan fremleegges« — ud fra de af Sikkerhedsradet fastsatte kriterier at
udpege de organisationer, enheder og personer, hvis midler og andre okonomiske ressourcer skal
indefryses. Denne udpegelse udmentes ved opforelse af pégeeldende organisations, enheds eller
persons navn pa sanktionskomitéens konsoliderede liste, der ajourferes pa anmodning fra FN’s
medlemsstater, pa grundlag af et »sammendrag af begrundelsen«, som udarbejdes af
sanktionskomitéen i lyset af de oplysninger, der ifplge staten bag forslaget om opforelsen ma
udbredes, navnlig til den berorte, og som offentliggores pa komitéens hjemmeside.

Nar resolutioner, som er vedtaget af Sikkerhedsradet i medfor af kapitel VII i De Forenede Nationers
pagt, skal gennemfores af Unionen pa grundlag af en feelles holdning eller en feelles handling, som er
vedtaget af medlemsstaterne i henhold til EU-traktatens bestemmelser om den feelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, tilkommer det Unionens kompetente myndighed i forbindelse med en sadan
gennemforelse at tage beherigt hensyn til disse resolutioners ordlyd og formal samt til relevante
forpligtelser i henhold til denne pagt i forbindelse med en sadan gennemforelse (jf. Kadi-dommens
preemis 295 og 296).

Nar sanktionskomitéen inden for rammerne af en af Sikkerhedsradets relevante resolutioner har
besluttet at opfere et navn pa en organisation, enhed eller person pa sin konsoliderede liste, skal den
efter EU-retten kompetente myndighed derfor som opfelgning pa denne beslutning pa
medlemsstaternes vegne treffe den afgorelse at opfore vedkommendes navn eller opretholde
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opforelsen pé listen i bilag I til forordning nr. 881/2002 pa grundlag af den af sanktionskomitéen
fremsendte begrundelse. Derimod er det ikke fastsat i disse resolutioner, at sanktionskomitéen af sig
selv skal stille andet end begrundelsen til radighed for bl.a. Unionens kompetente myndighed med
henblik pa dennes afgerelse om en sadan opforelse eller opretholdelse af en opforelse.

Savel i forhold til en oprindelig afgorelse om opferelse af navnet pa en organisation, enhed eller person
pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002 som i forhold til en afgerelse som den, der er omhandlet i
den foreliggende sag, om opretholdelse pa denne liste af en opferelse i henhold til en afgorelse, der
blev truffet for den 3. september 2008, hvor Kadi-dommen blev afsagt, relaterer artikel 7a, stk. 1 og 2,
og artikel 7c, stk. 1 og 2, i forordning nr. 881/2002, hvori de blev indsat ved Radets forordning (EU)
nr. 1286/2009 af 22. december 2009 om @endring af forordning nr. 881/2002 (EUT L 346, s. 42) med
henblik pa at endre proceduren for opferelse pa listen som folge af denne dom — saledes som det
preeciseres i fjerde betragtning til forordning nr. 1286/2009 — sig udelukkende til den begrundelse,
som sanktionskomitéen fremsender med henblik pa sadanne afgorelser.

I Yassin Abdullah Kadis konkrete tilfeelde fremgar det af sagsakterne, at hans navn oprindeligt blev
opfort pa sanktionskomitéens konsoliderede liste den 17. oktober 2001 som folge af en anmodning fra
De Forenede Stater, der var begrundet i, at kontoret for kontrol med udenlandske aktiver den
12. oktober 2001 havde besluttet at identificere Yassin Abdullah Kadi som en »seerligt udpeget global
terrorist« (»Specially Designated Global Terrorist«).

Som det fremgar af tredje betragtning til den anfeegtede forordning, besluttede Kommissionen som
folge af Kadi-dommen ved neevnte forordning at lade Yassin Abdullah Kadis navn forblive pa listen i
bilag I til forordning nr. 881/2002 pa grundlag af den begrundelse, som sanktionskomitéen havde
meddelt den. Kommissionen har ikke med henblik herpa faet stillet andre oplysninger til radighed end
denne begrundelse, hvilket Retten bemeerkede i den appellerede doms preemis 95, og Kommissionen
bekreeftede dette over for Domstolen under retsmedet.

Det folger af retten til forsvar og retten til en effektiv domstolsbeskyttelse, at Unionens kompetente
myndighed under en procedure til afgorelse af, om en persons navn skal opferes eller forblive pa
listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, skal meddele den berorte person de belastende oplysninger,
som denne myndighed er i besiddelse af og baserer sin afgorelse pd, dvs. i det mindste begrundelsen fra
sanktionskomitéen (jf. i denne retning Kadi-dommen, premis 336 og 337), for at denne person kan
forsvare sine rettigheder under de bedst mulige betingelser og kan beslutte pa et fuldt oplyst
sagsgrundlag, om sagen ber proves af Unionens retsinstanser.

Den efter EU-retten kompetente myndighed skal i forbindelse med neevnte meddelelse give denne
person mulighed for at fremseette sine bemeerkninger til den begrundelse, der leegges ham til last (jf. i
denne retning dom af 24.10.1996, sag C-32/95 P, Kommissionen mod Lisrestal m.fl., Sml. I, s. 5373,
preemis 21, af 21.9.2000, sag C-462/98 P, Mediocurso mod Kommissionen, Sml. I, s. 7183, preemis 36,
og af 22.11.2012, sag C-277/11, M., preemis 87 og den deri naevnte retspraksis).

I forhold til en afggrelse som den, der er omhandlet i det foreliggende tilfeelde, om at lade personens
navn forblive pd listen i bilag I til forordning nr. 881/2002 skal disse to processuelle forpligtelser — i
modsaetning til hvad der geelder ved den oprindelige opferelse (jf. i denne forbindelse Kadi-dommen,
preemis 336-341 og 345-349, og dommen i sagen Frankrig mod People’s Mojahedin Organization of
Iran, preemis 61) — iagttages, for denne afgorelse treeffes (jf. dommen i sagen Frankrig mod People’s
Mojahedin Organization of Iran, preemis 62). Det er i det foreliggende tilfeelde ubestridt, at
Kommissionen, som har udstedt den anfegtede forordning, har opfyldt dette krav.

Nar den berorte person fremseetter bemerkninger til begrundelsen, har Unionens kompetente

myndighed pligt til omhyggeligt og upartisk at underseoge, om de fremforte grunde er velbegrundede i
lyset af disse bemeerkninger og eventuelle formildende omsteendigheder, der fremgar heraf (jf. analogt
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dom af 21.11.1991, sag C-269/90, Technische Universitit Miinchen, Sml. I, s. 5469, preemis 14; og af
22.11.2007, sag C-525/04 P, Spanien mod Lenzing, Sml. I, s. 9947, preemis 58, samt M.-dommen,
preemis 88).

Det pahviler herved denne myndighed under hensyntagen til navnlig eventuelle bemerkninger at
vurdere, om det er nedvendigt at indlede et samarbejde med sanktionskomitéen og via denne med det
medlem af FN, der har foreslaet, at den bergrte person blev opfert pa nevnte komités liste, med
henblik pa gennem et formalstjenligt samarbejde, som i henhold til artikel 220, stk. 1, TEUF skal
preege Unionens forbindelser til De Forenede Nationers organer pa omradet for bekeempelse af
international terrorisme, at indhente — eventuelt fortrolige — oplysninger eller beviser, der kan seette
den i stand til at opfylde sin pligt til at foretage en omhyggelig og upartisk undersogelse.

Uden at ga sa langt som til at skulle svare detaljeret pa den bererte persons bemerkninger (jf. i denne
retning dommen i sagen Al-Aqsa mod Radet og Nederlandene mod Al-Aqsa, preemis 141), indebeerer
begrundelsespligten i artikel 296 TEUF under alle omsteendigheder, herunder nar begrundelsen for en
EU-retsakt svarer til en af en international instans afgivet begrundelse, at denne begrundelse skal
indeholde de individuelle, specifikke og konkrete grunde til, at de kompetente myndigheder anser den
bergrte person for at skulle veere omfattet af restriktive foranstaltninger (jf. i denne retning dommen i
sagen Al-Agsa mod Radet og Nederlandene mod Al-Agsa, preemis 140 og 142, og i sagen Radet mod
Bamba, preemis 49-53).

I tilfeelde af at den berorte person anfegter gyldigheden af en afgerelse om at opfere personens navn
eller lade det forblive pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, skal Unionens retsinstansers prove,
om formkrav og kompetencebestemmelser er overholdt, herunder om retsgrundlaget er det rette (jf. i
denne retning Kadi-dommen, preemis 121-236; jf. ligeledes analogt dom af 13.3.2012, sag C-376/10 P,
Tay Za mod Rédet, preemis 46-72).

Desuden skal Unionens retsinstanser prove, om den kompetente myndighed har respekteret de
processuelle garantier, der er nevnt i denne doms preemis 111-114, og begrundelsespligten i 296
TEUF, der er neevnt i denne doms preemis 116, samt om den afgivne begrundelse er tilstreekkeligt
preecis og konkret.

Den effektive domstolsprevelse, der er sikret ved chartrets artikel 47, indebeerer endvidere, at Unionens
retsinstanser i forbindelse med prevelsen af, om begrundelsen for afgorelsen om at opfore en bestemt
persons navn eller lade det forblive pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, er lovlig (jf.
Kadi-dommen, preemis 336), skal sikre sig, at denne afgorelse, hvis reekkevidde er individuel for denne
person (jf. i denne retning dom af 23.4.2013, forenede sager C-478/11 P — C-482/11 P, Gbagbo m.fl.
mod Radet, preemis 56), er baseret pa et tilstreekkeligt solidt faktuelt grundlag (jf. i denne retning
dommen i sagen Al-Aqsa mod Radet og Nederlandene mod Al-Agsa, preemis 68). Dette indebeerer en
vurdering af de faktiske omsteendigheder, der indgar i begrundelsen for neevnte afgerelse (jf. i denne
retning E og F-dommen, preemis 57), og domstolsprovelsen skal séledes ikke begreenses til en
vurdering af sandsynligheden af den anforte begrundelse, men skal indebzere en stillingtagen til, om
der er beleg for disse grunde, eller i det mindste én af dem, som i sig selv er anset for at kunne
begrunde naevnte afgorelse.

Det péhviler Unionens retsinstanser under denne undersegelse i givet fald at anmode Unionens
kompetente myndighed om at fremlegge de med henblik pd en sddan undersegelse relevante
oplysninger eller beviser, uanset om de er fortrolige (jf. analogt ZZ-dommen, preemis 59).

Det er nemlig Unionens kompetente myndighed, som i tilfzelde, hvor den begrundelse, der foreholdes

den berorte person, bestrides, skal godtgere, at den er velbegrundet, og ikke sidstnzevnte, der skal fore
bevis for, at begrundelsen ikke er velbegrundet.
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Det er ikke et krav med henblik herpa, at neevnte myndighed fremlsegger samtlige oplysninger og
beviser vedrerende den af sanktionskomitéen afgivne begrundelse for Unionens retsinstanser. Det er
imidlertid vigtigt, at de fremlagte oplysninger eller beviser understotter den begrundelse, som er
foreholdt den berarte person.

Safremt Unionens kompetente myndighed ikke kan im@dekomme Unionens retsinstansers anmodning,
tilkommer det sidstneevnte alene at leegge de oplysninger, som er meddelt dem, til grund, det vil i det
foreliggende tilfeelde sige, hvad der er anfort i den af sanktionskomitéen afgivne begrundelse, den
berorte persons eventuelle bemeerkninger og modbeviser samt Unionens kompetente myndigheds svar
pa disse bemeerkninger. Hvis det pa dette grundlag ikke er muligt at fastsld, at en del af begrundelsen
er velbegrundet, skal Unionens retsinstanser udelukke denne fra grundlaget for afgerelsen om den
pageeldende opforelse eller opretholdelse af en opforelse.

Safremt Unionens kompetente myndighed derimod fremlsegger de relevante oplysninger eller beviser,
skal Unionens retsinstanser efterprove rigtigheden af de pastidede omstendigheder i forhold til disse
oplysninger eller beviser og vurdere sidstneevntes beviskraft pa grundlag af sagens omsteendigheder og
i lyset af de bemeerkninger hertil, der eventuelt er fremsat, navnlig af den bergrte person.

Det kan ganske vist forekomme, at bydende sikkerhedsmeessige hensyn vedrerende Unionens eller dens
medlemsstaters sikkerhed eller deres internationale forbindelser er til hinder for, at visse oplysninger
eller visse beviser meddeles den berorte person. I sa fald pahviler det imidlertid Unionens
retsinstanser, som oplysningernes eller bevisernes hemmelige eller fortrolige karakter ikke kan gores
geeldende over for, under domstolsprovelsen at anvende fremgangsmader, der gor det muligt at forene
péa den ene side de berettigede sikkerhedsmeessige hensyn for sa vidt angér karakteren af og kilderne til
de oplysninger, der er blevet taget i betragtning ved vedtagelsen af den omhandlede retsakt, og pa den
anden side hensynet til, at den retsundergivne i tilstreekkeligt omfang sikres respekten for sine
processuelle rettigheder, sasom retten til at blive hert og kontradiktionsprincippet (jf. i denne retning
Kadi-dommen, preemis 342 og 344; jf. ligeledes analogt ZZ-dommen, preemis 54, 57 og 59).

Unionens retsinstanser skal med henblik herpa foretage en provelse af alle de retlige og faktiske
omstendigheder, som Unionens kompetente myndighed har fremlagt, og vurdere, om de af
myndigheden péaberabte grunde rettelig er til hinder for en sadan meddelelse (jf. analogt ZZ-dommen,
preemis 61 og 62).

Safremt Unionens retsinstanser konkluderer, at disse grunde ikke er til hinder for, at de omhandlede
oplysninger og beviser i det mindste delvist meddeles, skal de give Unionens kompetente myndighed
mulighed for at meddele den berorte person dem. Hvis denne myndighed modseetter sig at meddele
alle eller en del af disse oplysninger eller beviser, skal Unionens retsinstanser foretage en provelse af
den anfeegtede retsakt udelukkende pa grundlag af de oplysninger, der er blevet meddelt (jf. analogt
Z7Z-dommen, premis 63).

Viser det sig derimod, at de af Unionens kompetente myndighed anforte grunde faktisk er til hinder
for, at den berorte person meddeles de oplysninger eller beviser, der er fremlagt for Unionens
retsinstanser, skal der foretages en passende afvejning mellem de krav, der folger af retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse, navnlig retten til overholdelse af kontradiktionsprincippet, og de krav, der er
forbundet med Unionens eller dens medlemsstaters sikkerhed eller med varetagelsen af deres
internationale forbindelser (jf. analogt ZZ-dommen, preemis 64).

Med henblik pad en saddan afvejning er det tilladt at gere brug af muligheder sasom at meddele et
sammendrag af indholdet af de omhandlede oplysninger eller beviser. Uanset om der er gjort brug af
sadanne muligheder, pahviler det Unionens retsinstanser at vurdere, hvorvidt og i sa fald i hvilket
omfang den manglende meddelelse af fortrolige oplysninger eller beviser til den bergrte person og
dennes deraf folgende manglende mulighed for at fremsaette sine bemeerkninger dertil kan pavirke de
fortrolige bevisers beviskraft (jf. analogt ZZ-dommen, premis 67).
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I betragtning af den preeventive karakter af de omhandlede restriktive foranstaltninger ma det forholde
sig sddan, at safremt Unionens retsinstanser under den provelse af lovligheden af den anfegtede
afgorelse, der er fastsldet i denne doms preemis 117-129, vurderer, at i det mindste én af grundene i
den af sanktionskomitéen afgivne begrundelse er tilstreekkeligt preecis og konkret, at den er
underbygget og i sig selv udger et tilstreekkeligt grundlag for denne afgorelse, kan den omsteendighed,
at det samme ikke geelder for andre grunde, ikke begrunde en annullation af nsevnte afgorelse. Safremt
det modsatte er tilfeeldet, skal Unionens retsinstanser annullere den anfegtede afgorelse.

En sddan domstolsprovelse er uundveerlig for at sikre den rette ligeveegt mellem opretholdelse af
mellemfolkelig fred og sikkerhed og beskyttelsen af den bererte persons friheder og grundleeggende
rettigheder (jf. i denne retning E og F-dommen, preemis 57), som udger felles veerdier for FN og
Unionen.

P& trods af deres preeventive karakter har de omhandlede restriktive foranstaltninger nemlig en
veesentlig negativ indvirkning pa disse friheder og rettigheder pa grund af dels den betydelige
omveltning af den berorte persons savel arbejds- som familieliv som folge af den begrensning af
udovelsen af ejendomsretten, der folger af restriktionernes almindelige reekkevidde og — som i det
foreliggende tilfeelde — af den faktiske varighed af anvendelsen heraf, dels den offentlige skeendsel og
mistillid, som foranstaltningerne forarsager i forhold til denne person (jf. i denne retning
Kadi-dommen, premis 358, 369 og 375, dommen i sagen Frankrig mod People’s Mojahedin
Organization of Iran, preemis 64, dommen i sagen Al-Agsa mod Radet og Nederlandene mod
Al-Agsa, preemis 120, og dom af 2852013, sag C-239/12P, Abdulrahim mod Radet og
Kommissionen, preemis 70 og den deri nezevnte retspraksis).

En siddan provelse er s meget desto mere uundveerlig, som de procedurer for sletning og revurdering,
som FN af egen drift har indfert, til trods for de forbedringer, der er sket heraf navnlig efter
vedtagelsen af den anfegtede forordning, ikke sikrer den person, hvis navn er opfert pa
sanktionskomitéens konsoliderede liste og efterfolgende pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002,
retten til en effektiv domstolsbeskyttelse, hvilket Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol for
nylig, under henvisning til Den Schweiziske Forbundsdomstols vurdering, har fremheevet i dom af
12. september 2012 i sagen Nada mod Schweiz, preemis 221 (endnu ikke trykt i Report of Judgments
and Decisions).

Det karakteristiske treek ved en effektiv domstolsbeskyttelse skal nemlig veere at give den berorte
person adgang til at fa fastslaet af en ret — ved en dom om annullation, hvorved den anfegtede
retsakt fjernes fra retsordenen med tilbagevirkende kraft og anses for aldrig at have eksisteret — at
opforelsen af personens navn eller opretholdelsen af navnet pa den omhandlede liste er beheeftet med
en ulovlighed, hvis anerkendelse kan give denne person oprejsning eller udgere en form for
genoprettelse af den ikke-gkonomiske skade, som denne har lidt (jf. i denne retning dommen i sagen
Abdulrahim mod Radet og Kommissionen, preemis 67-84).

— Om de retlige fejl ved den appellerede dom

Det folger af den foregdende analyse, at retten til forsvar og retten til en effektiv domstolsbeskyttelse
indebeerer, at Unionens kompetente myndighed skal meddele den bergrte person den begrundelse fra
sanktionskomitéen, som ligger til grund for afgegrelsen om, at en persons navn skal opferes eller
forblive pa listen i bilag I til forordning nr. 881/2002, og at den skal give denne person mulighed for
at fremseette sine bemerkninger dertil, samt at den omhyggeligt og upartisk skal undersgge, om de
fremforte grunde er velbegrundede i lyset af de bemerkninger og eventuelle formildende
omstendigheder, som denne person har fremfort.
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Overholdelsen af neevnte rettigheder indebeaerer, at i tilfeelde af en retlig tvist skal Unionens
retsinstanser efterprove, navnlig om begrundelsen fra sanktionskomitéen er tilstreekkeligt preecis og
konkret, og i givet fald skal de i lyset af de oplysninger, der er fremlagt, prove, om de godtgjorte
faktiske omsteendigheder svarer til begrundelsen.

Hvis Unionens kompetente myndighed derimod ikke giver den bergrte person og efterfolgende
Unionens retsinstanser indsigt i oplysninger eller beviser, som alene sanktionskomitéen eller det
berorte medlem af FN ligger inde med, og som vedrerer den begrundelse, som den omhandlede
afgorelse er baseret pa, kan denne omsteendighed derimod ikke i sig selv udgere en tilsidesaettelse af
de neevnte rettigheder. I en sadan situation vil Unionens retsinstanser, som skal efterpreve om
begrundelsen fra sanktionskomitéen er faktuelt velbegrundet under hensyntagen til de bemaerkninger
og formildende omstendigheder, som den bergrte person eventuelt har fremfort, og Unionens
kompetente myndigheds svar herpd, ikke veere i besiddelse af supplerende oplysninger eller beviser.
Safremt Unionens retsinstanser som folge heraf ikke kan fastsla, at begrundelsen er velbegrundet, kan
denne begrundelse ikke danne grundlag for den anfegtede afgorelse om opforelse.

Dermed begik Retten en retlig fejl ved i den appellerede doms praemis 173, 181-184, 188 og 192-194 at
basere sin konstatering af, at der forela en tilsidesaettelse af retten til forsvar og retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse samt folgelig af proportionalitetsprincippet, pa den omstendighed, at
Kommissionen ikke havde meddelt Yassin Abdullah Kadi og ikke selv havde fiet meddelt oplysninger
og beviser vedrerende begrundelsen for at opretholde opferelsen af den bergrte persons navn pa listen
i bilag I til forordning nr. 881/2002, og det selv om Retten, som det fremgér af den appellerede doms
preemis 81 og 95, havde taget hensyn til, at Kommissionen ikke var i besiddelse af disse oplysninger og
beviser, savel i forbindelse med afvisningen af den anmodning om foranstaltninger med henblik pa
sagens tilretteleeggelse, som Yassin Abdullah Kadi havde fremsat for at opna denne meddelelse, som
under retsmodet.

I modseetning til det anferte i den appellerede doms preemis 181, 183 og 184 folger det ikke af de
passager i Kadi-dommen, hvortil der er henvist i disse preemisser, at den bergrte persons og Unionens
retsinstanser manglende indsigt i oplysninger og beviser, som Unionens kompetente myndighed ikke er
i besiddelse af, i sig selv udger en tilsideseettelse af retten til forsvar og retten til en effektiv
domstolsbeskyttelse.

Desuden bemeerkes, idet der henvises til, at Rettens vurdering af, hvorvidt begrundelsen er
tilstreekkelig, er undergivet Domstolens provelse i forbindelse med en appel (jf. i denne retning
dommen i sagen Rddet mod Bamba, preemis 41 og den deri neevnte retspraksis), at Retten begik en
retlig fejl ved, som det fremgar af den appellerede doms preemis 174, 177, 188 og 192-194, at have
baseret sin konstatering af en sadan tilsideseettelse pa en efter dens opfattelse vag og upreecis karakter
af det i begrundelsen fra sanktionskomitéen pastaede, hvorimod der ikke pa grundlag af en seerskilt
undersogelse af hver enkelt grund kan drages en sddan samlet konklusion.

Retten fastslog ganske vist med rette i den appellerede doms preemis 177, hvor den tiltradte Yassin
Abdullah Kadis argument, der er gengivet i neevnte doms preemis 157, fjerde led, at den sidste af de
grunde, der er anfort i begrundelsen fra sanktionskomitéen, hvorefter Yassin Abdullah Kadi skulle
have ejet flere albanske selskaber, som skulle have givet ekstremister midler eller have givet dem
betroede poster med kontrol over midler tilhgrende disse selskaber, hvoraf op til fem skulle have
modtaget driftskapital fra Usama bin Laden, ikke er tilstreekkeligt preecis og konkret, eftersom den
ikke identificerer de bergrte selskaber, tidsrummet for de angivne handlinger og identiteten af de
»ekstremister«, der pastas at have nydt fordel af disse handlinger.

Det samme gelder derimod ikke de andre grunde, der er anfort i begrundelsen fra sanktionskomitéen.
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Den forste grund, som vedrerer Yassin Abdullah Kadis anerkendelse af, at han er stiftende medlem af
og har ledet aktiviteterne i Muwafaq-gruppen, der hele tiden har veeret styret af Afghanistan-kontoret
(Makhtab al-Khidamat), som bl.a. er stiftet af Usama bin Laden og forgeengeren for Al-Qaida, og som
efter sin oplesning i juni 2001 sluttede sig til Al-Qaida, er nemlig tilstreekkeligt praecis og konkret, for
sd vidt som den identificerer den bergrte enhed og Yassin Abdullah Kadis rolle heri, samt hvori den
péstaede tilknytning mellem Usama bin Laden pa den ene side og Al-Qaida pa den anden side bestar.

Den anden grund vedrerer den omsteendighed, at Yassin Abdullah Kadi i 1992 rekrutterede Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi efter anbefaling fra finansmanden Wa'el Hamza Abd al-Fatah
Julaidan, der keempede sammen med Usama bin Laden i Afghanistan i 1980’erne, til posten som leder
af Muwafaq-gruppens europeeiske kontorer. Pa rekrutteringstidspunktet var Shafiq Ben Mohamed Ben
Mohamed Al-Ayadi en af de primere ledere af Front Islamique Tunisien og handlede inden for
rammerne af aftaler indgdet med Usama bin Laden. Han rejste i begyndelsen af 1990’erne til
Afghanistan med henblik pa dér at gennemga en paramiliteer treening, hvorefter han sammen med
andre personer rejste til Sudan for at indga en aftale med Usama bin Laden vedrerende modtagelse og
treening af tunesere og efterfolgende endnu en aftale, hvorefter Usama bin Ladens forbundsfeeller i
Bosnien-Hercegovina skulle optage tunesiske krigere, der ankom fra Italien.

Denne anden grund er tilstreekkeligt preecis og konkret, for sa vidt som den angiver de fornedne
preeciseringer vedrgrende tidspunktet og sammenheengen for den omhandlede rekruttering og
individuelle omsteendigheder vedrgrende en pastdet sammenheng mellem denne rekruttering og
Usama bin Laden.

Den tredje grund er stottet pa en erklering afgivet i 1995 af lederen af Al-Gama’at al Islamiyya, Talad
Fuad Kassem, hvorefter Muwafaq-gruppen havde ydet logistisk og finansiel statte til en kampgruppe i
Bosnien-Hercegovina, og vedrerer den omstendighed, at neevnte gruppe i midten af 1990°erne
sammen med Usama bin Laden bidrog til finansieringen af denne kampgruppes terrorhandlinger og
til handel med vaben fra Albanien, der var bestemt for Bosnien-Hercegovina.

Denne tredje grund er tilstreekkeligt preecis og konkret, eftersom den identificerer, hvem der afgav den
omhandlede erkleering, arten af de angivne handlinger, hvornéar de péstas at veere blevet udfert og den
pastaede sammenhzeng mellem dem og Usama bin Ladens aktiviteter.

Den fjerde grund vedrorer den omsteendighed, at Yassin Abdullah Kadi var en af hovedaktionzererne i
den bosniske bank Depositna Banka, som i dag er lukket, hvor Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed
Al-Ayadi varetog funktioner og repraesenterede Yasin Abdullah Kadis interesser, og hvor meder
vedrerende planleegningen af et angreb pa en amerikansk installation i Saudi-Arabien muligvis har
fundet sted.

I modseetning til det anforte i den appellerede doms preemis 175 er denne fjerde grund tilstreekkeligt
preecis og konkret, for sa vidt som den identificerer den finansielle virksomhed, hvorigennem Yasin
Abdullah Kadi pastds at have bidraget til terrorhandlinger, og arten af det pageldende pastaede
terrorprojekt. Den hypotetiske angivelse af, at der i denne virksomhed fandt meder sted vedrerende
planleegningen af dette pastaede projekt, strider ikke mod de med begrundelsespligten forbundne krav,
idet begrundelsen for en opferelse pa Unionens liste kan veere baseret pa mistanke om deltagelse i
terrorhandlinger med forbehold for provelsen af, om mistanken er velbegrundet.

Selv om det fremgér af denne doms preemis 138-140 og 142-149, at Retten har begaet retlige fejl, skal
der trods disse fejl foretages en provelse af, om den appellerede doms konklusion kan tiltreedes ud fra
andre retlige betragtninger end dem, Retten henholdt sig til, idet appellen i sa fald ma forkastes (jf. i
denne retning dom af 19.4.2012, sag C-221/10 P, Artegodan mod Kommissionen, preemis 94 og den
deri neevnte retspraksis).
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— Den anfeegtede forordnings ulovlige karakter

Det bemeerkes med hensyn til den forste grund, som er anfort i begrundelsen fra sanktionskomitéen og
nevnt i denne doms preemis 143, at Yasin Abdullah Kadi i de indleeg, som han fremsatte den
10. november 2008 til stotte for sin sag for Retten, indremmede, at han havde veeret stiftende medlem
af Muwafaq-gruppen, men samtidig neegtede, at sidstneevnte havde bidraget til terror, og at der var
nogen forbindelse mellem denne gruppe og Afghanistan-kontoret. Han vedlagde Muwafaq-gruppens
vedtegter og gjorde geeldende, at gruppen udelukkende beskeeftigede sig med velgerenhed og
humanitzere formal, som forst og fremmest drejede sig om at hjeelpe de mennesker i verden, seerligt i
Sudan, der lider under sult. Mens han indremmede, at han havde deltaget i Muwafaq-gruppens
internationale strategiske beslutninger, nzegtede han enhver form for involvering i den daglige
tilretteleeggelse af gruppens verdensomspeendende aktiviteter, navnlig rekrutteringen af lokalt ansatte.
Endvidere bestred han, at Muwafaq-gruppen skulle have tilsluttet sig Al-Qaida i juni 2001, idet han
med stotte i beviser fremheevede, at gruppen havde indstillet enhver aktivitet senest i 1998.

Kommissionen har i det svar pa Yasin Abdullah Kadis indleeg, som det afgav den 8. december 2008 og
ligeledes har fremlagt for Retten, gjort geeldende, at den omstendighed, at den pageeldende enhed helt
eller delvist havde indstillet sine aktiviteter, ikke udelukkede, at denne enhed, som havde en
selvsteendig retsevne, kunne have tilsluttet sig Al-Qaida-organisationen.

Det bemeerkes imidlertid, at der ikke er fremlagt nogen oplysninger eller beviser til stotte for
pastandene om, at Muwafaq-gruppen skulle have veret tilknyttet Afghanistan-kontoret og
Al-Qaida-organisationen og derigennem skulle have veeret involveret i international terror. Under
disse omsteendigheder kan indikationerne af Yasin Abdullah Kadis rolle i og opgaver for denne gruppe
ikke danne grundlag for en vedtagelse pa EU-plan af restriktive foranstaltninger mod ham.

Med hensyn til den anden grund, som er anfert i begrundelsen fra sanktionskomitéen og neevnt i
denne doms preemis 144, indremmede Yasin Abdullah Kadi i sine indleeg af 10. november 2008, at
han i 1992 efter anbefaling fra Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan havde rekrutteret Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi som leder af Muwafaq-gruppens europeiske kontorer, men
anforte, at denne gruppes eneste formal i Europa var at hjeelpe bosniske og kroatiske flygtninge under
krigen pa Balkan i 1990’erne. Han anforte, at Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, som dengang
samarbejdede med ham om et efteruddannelsesprojekt for kroatiske flygtninge, havde anbefalet ham
Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi grundet hans erhvervserfaring med ledelse af
humaniteert arbejde og hans integritet. Endvidere anforte han, at der i 1992 ikke var nogen grund til
at misteenke Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi og Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidan
for at have stottet terrorhandlinger, idet han fremheevede, at Usama bin Laden i 1980’erne blev anset
for at veere allieret med de vestlige styrker i forhold til Sovjetunionen, at han forst fra 1996 blev anset
for at udgere en trussel mod den internationale sikkerhed, og at det forst var i oktober 2001 og i
september 2002, at henholdsvis Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi og Wa'el Hamza Abd
al-Fatah Julaidan blev opfert pa sanktionskomitéens konsoliderede liste. Endelig anforte han, at han
intet kendskab havde til Front Islamique Tunisien og de pastiede forbindelser mellem Wa’el Hamza
Abd al-Fatah Julaidan og denne organisation.

Kommissionen bekreeftede i sit svar af 8. december 2008 pa Yasin Abdullah Kadis indleg, at det pa
grundlag af Yasin Abdullah Kadis rekruttering af Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi efter
anbefaling fra Wa’'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, sammenholdt med Shafiq Ben Mohamed Ben
Mohamed Al-Ayadis og Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidans forbindelse til Usama bin Laden, kunne
konkluderes, at disse personer udviste en samordnet adfeerd eller tilhorte samme organisation. Den
tilfojede, at det under disse omsteendigheder var uveesentligt, at Yasin Abdullah Kadi havde heevdet
intet kendskab at have til de péstaede forbindelser mellem Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan og
Front Islamique Tunisien.
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Uden at udelukke, at de omstendigheder, der er anfert i begrundelsen fra sanktionskomitéen
vedrorende Yasin Abdullah Kadis rekruttering i 1992 af Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed
Al-Ayadi efter anbefaling fra Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidan og vedrgrende Shafiq Ben Mohamed
Ben Mohamed Al-Ayadis og Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidans pastaede involvering i
terrorhandlinger sammen med Usama bin Laden, kunne have udgjort en tilstreekkelig begrundelse for
den oprindelige opforsel af Yasin Abdullah Kadis navn pa listen over personer optaget i bilag I til
forordning nr. 881/2002, skal det i denne henseende bemeerkes, at disse selvsamme omstendigheder
ikke uden yderligere stotte kan begrunde opretholdelsen af hans navn efter 2008 pa listen i neevnte
forordning, som endret ved den anfaegtede forordning. I betragtning af den forlgbne tid mellem de to
retsakter er disse omsteendigheder, der vedrerer 1992, nemlig ikke i sig selv tilstreekkelige til pa
EU-plan at begrunde en opretholdelse i 2008 af Yasin Abdullah Kadis navn pa listen over personer og
enheder, der er omfattet af de omhandlede restriktive foranstaltninger.

Med hensyn til den tredje grund, som er anfert i begrundelsen fra sanktionskomitéen og neevnt i denne
doms preemis 146, anforte Yasin Abdullah Kadi i sine indleeg af 10. november 2008, at han ikke havde
kendskab til Talad Fuad Kassem. Han naegtede nogensinde at have ydet finansiel, logistisk eller anden
stotte til denne person, til den enhed, som han ledede, eller til en kampgruppe i Bosnien-Hercegovina.
Han anforte endvidere, at hverken Muwafaq-gruppen eller dennes medhjelpere ham bekendt
nogensinde havde ydet en sadan stotte.

Kommissionen har i sit svar af 8. december 2008 pa Yasin Abdullah Kadis indleeg anfert, at en
erkleering fra Talad Fuad Kassem bidrog til at bekreefte, at Yasin Abdullah Kadi havde gjort brug af
sin stilling til formal, der ikke havde med de almindelige aktiviteter at gore. Den tilfojede, at det under
disse omsteendigheder var uden betydning, hvorvidt Yasin Abdullah Kadi kendte Talad Fuad Kassem
eller ej.

Der er dog ikke fremlagt nogen oplysning eller noget bevis, som gor det muligt at efterprove
rigtigheden af indholdet af den erkleering, der tilskrives Talad Fuad Kassem i begrundelsen fra
sanktionskomitéen, eller at fortage en vurdering, under hensyntagen til seerligt det af Yasin Abdullah
Kadi pastdede, hvorefter han ikke havde kendskab til Talad Fuad Kassem, af denne erklerings
beviskraft med hensyn til péastandene om, at Muwafaq-gruppen stottede terrorhandlinger i
Bosnien-Hercegovina sammen med Usama bin Laden. Under disse omstendigheder kan det anforte
vedrorende Talad Fuad Kassems erklering ikke begrunde vedtagelsen pa EU-plan af restriktive
foranstaltninger mod Yasin Abdullah Kadi.

Med hensyn til den fjerde grund, som er anfort i begrundelsen fra sanktionskomitéen og naevnt i denne
doms preemis 148, naegtede Yasin Abdullah Kadi i sine indleeg af 10. november 2008 nogensinde at
have ydet finansiel stotte til international terror gennem Depozitna Banka eller nogen anden
virksomhed. Han forklarede, at han havde erhvervet en andel i denne bank udelukkende at gkonomiske
grunde, henset til udsigterne til en social og ekonomisk genopbygning af Bosnien efter indgaelsen af
fredsaftalen i Dayton i 1995, og at han grundet krav i den lokale ret havde givet Shafiq Ben Mohamed
Ben Mohamed Al-Ayadi, der er bosnisk statsborger, bemyndigelse til at varetage sine interesser i
nevnte bank. Han henviste til rapporter fra internationale revisionsselskaber vedrerende perioden fra
1999 til 2002 og til en rapport fra en finansanalytiker udpeget af en schweizisk dommer vedrgrende
perioden fra 1997 til 2001 og gjorde geeldende, at ingen af disse rapporter indicerede, at Depozitna
Banka pa nogen som helst made havde veeret indblandet i finansiering eller stotte af terrorisme. Han
bestred, at denne bank var lukket, og forklarede med stotte i dokumentbeviser, at den var fusioneret
med en anden bank i 2002. Han fremlagde i ovrigt dokumenter vedrgrende kontakter i marts 1999
mellem De Forenede Staters myndigheder, direktoren for Depozitna Banka og de politiske bosniske
myndigheder om juridiske spergsmal vedrerende banksektoren i Bosnien-Hercegovina. Endelig gjorde
han geeldende, at hvis de saudiarabiske myndigheder havde haft grund til at neere mistanke om, at der
i Depozitna Banka blev planlagt et attentat mod De Forenede Staters interesser pa deres territorium,
ville de ikke have undladt at undersoge det i deres egenskab af den saudiarabiske ejer af denne bank.
Det har de neevnte myndigheder imidlertid aldrig gjort.
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Kommissionen har i sit svar af 8. december 2008 pa Yasin Abdullah Kadis bemerkninger anfert, at
indikationerne af, at der havde fundet planleegning af et attentat i Saudi-Arabien sted i Depozitna
Banka, bidrog til at bekreefte, at Yasin Abdullah Kadi havde gjort brug af sin stilling til formal, der
ikke havde noget med de almindelige aktiviteter at gore.

Da der imidlertid ikke er fremlagt nogen oplysning eller noget bevis til stotte for det pastaede,
hvorefter der kan have fundet moder sted i Depozitna Bankas lokaler med henblik pa planlegning af
terrorhandlinger sammen med Al-Qaida-organisationen eller Usama bin Laden, kan det anforte,
hvorefter Yasin Abdullah Kadi havde forbindelse til denne bank, ikke danne grundlag for vedtagelsen
pa EU-plan af restriktive foranstaltninger mod ham.

Det fremgar af analysen i denne doms preemis 141 og 151-162, at ingen af de pastande, der er fremfort
mod Yasin Abdullah Kadi i begrundelsen fra sanktionskomitéen, kan begrunde vedtagelsen pa EU-plan
af restriktive foranstaltninger mod ham pa grund af dels en utilstreekkelig begrundelse, dels manglende
oplysninger eller beviser, som stotter den enkelte grund sat over for den berortes udferlige indsigelser.

Under disse omstendigheder kan de retlige fejl, som er fastsldet i denne doms preemis 138-140
og 142-149, og som den appellerede dom er behzeftet med, ikke medfere dommens ugyldighed,
eftersom domskonklusionen, hvorved den anfegtede forordning annulleres, for sa vidt som den
vedrerer Yassin Abdullah Kadi, kan tiltreedes af de retlige grunde, der er anfert i den foregdende
preemis.

Appellerne ma folgelig forkastes.

Sagsomkostningerne

Safremt appellen ikke tages til folge, treeffer Domstolen i henhold til procesreglementets artikel 184,
stk. 2, afgorelse om sagsomkostninger. Ifolge dette reglements artikel 138, stk. 1, der i medfer af
artikel 184, stk. 1, finder anvendelse i appelsager, paleegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Nar en intervenient i forste instans, som ikke
selv har iveerksat appel, deltager i sagen for Domstolen, kan denne i henhold til neevnte artikel 184,
stk. 4, bestemme, at den péageldende skal beere sine egne omkostninger. Procesreglementets
artikel 140, stk. 1, bestemmer, at medlemsstater, der er indtrddt i en sag, beerer deres egne
ombkostninger.

Da Kommissionen, Rddet og Det Forenede Kongerige har tabt sagen, bor det i overensstemmelse med
Yassin Abdullah Kadis pastand herom paleegges dem at betale sagsomkostningerne.

Intervenienterne, Republikken Bulgarien, Den Tjekkiske Republik, Kongeriget Danmark, Irland,
Kongeriget Spanien, Den Franske Republik, Den Italienske Republik, Storhertugdemmet Luxembourg,
Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Republikken @strig, Den Slovakiske Republik og Republikken
Finland, skal beere deres egne omkostninger.

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

1) Appellerne forkastes.

2) Europa-Kommissionen, Radet for Den Europziske Union og Det Forenede Kongerige
Storbritannien og Nordirland betaler sagsomkostningerne.
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3) Republikken Bulgarien, Den Tjekkiske Republik, Kongeriget Danmark, Irland, Kongeriget
Spanien, Den Franske Republik, Den Italienske Republik, Storhertugdommet Luxembourg,
Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Republikken Ostrig, Den Slovakiske Republik og
Republikken Finland bzerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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