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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
YVES BOT
prezentate la 19 martie 2013"

Cauzele conexate C-584/10 P, C-593/10 P si C-595/10 P

Comisia Europeana
Consiliul Uniunii Europene
Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord
impotriva

Yassin Abdullah Kadi

»Recurs — Politica externd si de securitate comuna (PESC) — Masuri restrictive impotriva anumitor
persoane si entitati care au legatura cu Osama ben Laden, cu reteaua Al-Qaida si cu talibanii —
Regulamentul (CE) nr. 881/2002 — Inghetarea fondurilor si a resurselor economice ale unei persoane
incluse pe o lista intocmitd de un organism al Organizatiei Natiunilor Unite — Comitetul Consiliului
de Securitate creat prin alineatul (6) al Rezolutiei 1267 (1999) a Consiliului de Securitate (Comitetul
pentru sanctiuni) — Includerea unei persoane in anexa I la Regulamentul nr. 881/2002 — Actiune in
anulare — Drepturi fundamentale — Dreptul de a fi ascultat, dreptul la un control jurisdictional efectiv
si dreptul la respectarea proprietitii — Intinderea si intensitatea controlului jurisdictional”

1. In Hotirarea din 3 septembrie 2008, Kadi si Al Barakaat International Foundation/Consiliul si
Comisia®, Curtea a afirmat ca instantele Uniunii Europene trebuie s asigure un control, in principiu
complet, al legalitatii actelor institutiilor Uniunii Europene care pun in aplicare rezolutii ale
Consiliului de Securitate al Organizatiei Natiunilor Unite® care prevad inghetarea activelor persoanelor
si entitdtilor identificate de Comitetul pentru sanctiuni al Consiliului de Securitate* pe o lista
recapitulativa’.

2. Prezentele cauze dau ocazia Curtii sd precizeze limitele si natura acestui control.

3. Dificultatea cu care se confruntd Curtea in acest caz tine de importanta problematicii abordate, si
anume prevenirea terorismului coordonata la nivel mondial.

4. Am aratat deja, in cadrul unei alte cauze®, particularititile pe care le prezintd combaterea
terorismului.

— Limba originala: franceza.

— C-402/05 P si C-415/05 P, Rep., p. I-6351, denumitd in continuare ,Hotéréarea Kadi a Curtii”.
— Denumit in continuare ,Consiliul de Securitate”.

Denumit in continuare ,,Comitetul pentru sanctiuni”.

— Denumiti in continuare ,lista”.
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— A se vedea punctele 35-46 din Concluziile noastre prezentate in cauza ZZ (C-300/11), pendinte la Curte.
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5. Terorismul este o activitate infractionala de inspiratie totalitara care neagd principiul libertatii
individuale si al carei scop este de a acapara intr-o anumita societate puterea politica, economica si
judiciara pentru a-i implanta ideologia care sta la baza sa. Caracterul imprevizibil si efectul devastator
al actiunilor teroriste impun puterii publice sd dezvolte toate mijloacele de preventie care pot fi
concepute. In aceastid perspectivd, protectia mijloacelor si a surselor de informatii este o prioritate
absolutd. Ea trebuie sia permitd evaluarea unui grad de amenintare potentiald la care trebuie si
raspunda o masurd de protectie adaptata riscului identificat. Acest demers necesiti o foarte mare
suplete in abordare, dat fiind caracterul variat al realititii concrete. Conditiile amenintarii si ale
combaterii acesteia pot fi astfel diferite in functie de locuri si de perioade, intrucat atéat realitatea, cat
si intensitatea riscului pot fluctua in raport cu schimbiérile geopolitice din lume.

6. Cu toate acestea, combaterea terorismului nu poate determina democratiile si abandoneze sau sa
nege principiile lor fondatoare, printre care figureazd in primul rand statul de drept. Ea le determina
totusi sa le aduca modificérile impuse de mentinerea sa.

7. Actiunile decise de Consiliul de Securitate si evaludrile facute de Comitetul pentru sanctiuni cu
privire la existenta unei amenintdri teroriste care poate sa aducd atingere pacii si securitétii
internationale au un rol esential in combaterea terorismului international.

8. In consecinti, la definirea intinderii si a intensitatii controlului pe care il exercitd asupra legalitatii
actelor Uniunii care pun in aplicare rezolutii ale Consiliului de Securitate, instanta Uniunii trebuie sa
ia in considerare principiul responsabilitatii principale cu care este investit acest organism
international pentru a mentine pacea si securitatea la nivel mondial.

9. In prezentele concluzii, vom explica mai intai motivul pentru care consideram cé nu este posibil ca
Curtea sa revina asupra deciziei sale de a nu acorda nicio imunitate jurisdictionala regulamentelor de
punere in aplicare a rezolutiilor Consiliului de Securitate.

10. Vom explica in continuare care ar trebui si fie, in opinia noastra, intinderea si intensitatea
controlului exercitat de instantele Uniunii asupra unor astfel de regulamente. Dupa ce vom indica
diferitele elemente care se opun tezei retinute de Tribunalul Uniunii Europene in Hotararea din
30 septembrie 2010, Kadi/Comisia’, ne vom pronunta in favoarea unui control normal al legalititii
externe si a unui control restrans al legalitétii interne a regulamentelor mentionate.

11. In final, vom deduce consecintele gradului de control jurisdictional definit astfel asupra
continutului protejat al drepturilor fundamentale invocate de domnul Kadi.

I — Recursurile

12. Prin recursurile formulate, Comisia Europeana (cauza C-584/10P), Consiliul Uniunii Europene
(cauza C-593/10P) si Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord (cauza C-595/10P) solicita
anularea hotérarii atacate, prin care Tribunalul a anulat Regulamentul (CE) nr. 1190/2008 al Comisiei
din 28 noiembrie 2008° in misura in care acest act il priveste pe domnul Kadi. Comisia, Consiliul si
Regatul Unit solicita de asemenea Curtii respingerea cererii domnului Kadi prin care urmadreste
obtinerea anularii regulamentului atacat in masura in care il priveste.

13. Comisia, Consiliul si Regatul Unit invoca diferite motive in sustinerea recursurilor lor respective.
Acestea sunt, in esentd, in numar de trei. Un prim motiv este intemeiat pe o eroare de drept legata de
lipsa de recunoastere, prin hotirérea atacata, a unei imunitati jurisdictionale in privinta regulamentului
atacat. Un al doilea motiv are la baza erori de drept privind gradul de intensitate al controlului

7 — T-85/09, Rep., p. II-5177, denumiti in continuare ,hotérarea atacatd”.
8 — JO L 322, p. 25, denumit in continuare ,regulamentul atacat”.
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jurisdictional definit in hotdrarea atacata. Un al treilea motiv este intemeiat pe erori savarsite de
Tribunal in examinarea motivelor domnului Kadi privind o incalcare a dreptului sdu la aparare si a
dreptului sau la protectie jurisdictionala efectiva, precum si o incdlcare a principiului
proportionalitétii.

14. Inainte de a incepe examinarea recursurilor, vom descrie succint Hotirarea Kadi a Curtii,
consecintele acesteia si hotararea atacata.

II — Hotararea Kadi a Curtii si consecintele sale

15. Amintim ca, prin Hotararea Kadi, Curtea a anulat Hotararea Tribunalului din 21 septembrie 2005,
Kadi/Consiliul si Comisia’, precum si Regulamentul (CE) nr. 881/2002 al Consiliului din 27 mai 2002
de instituire a unor masuri restrictive specifice impotriva anumitor persoane si entititi care au
legatura cu Osama ben Laden, cu reteaua Al-Qaida si cu talibanii si de abrogare a Regulamentului
(CE) nr. 467/2001 al Consiliului de interzicere a exportului anumitor marfuri si servicii catre
Afganistan, de intarire a interdictiei de zbor si de extindere a inghetérii fondurilor si a altor resurse
financiare in ceea ce ii priveste pe talibanii din Afganistan' in masura in care acest din urma
regulament il privea pe domnul Kadi.

16. In esentd, Curtea a statuat ci obligatiile care decurg dintr-un acord international nu pot avea ca
efect sa aducd atingere principiilor constitutionale ale Tratatului CE, in special principiului respectrii
obligatorii a drepturilor fundamentale de catre toate actele Uniunii, aceastd respectare reprezentind o
conditie a legalitatii lor, pe care Curtea are sarcina de a o controla in cadrul sistemului complet de cai
de atac stabilit prin tratatul mentionat. Curtea a considerat cd, fira a aduce atingere respectarii
datorate, cu ocazia punerii in aplicare a rezolutiilor Consiliului de Securitate, angajamentelor luate in
cadrul Organizatiei Natiunilor Unite (ONU), principiile care guverneazi ordinea juridica internationald
creatd de Natiunile Unite nu presupun ca atare o imunitate jurisdictionald a unui act al Uniunii
precum Regulamentul nr. 881/2002. Curtea a addugat ca o astfel de imunitate nu are niciun
fundament in Tratatul CE.

17. In aceste conditii, Curtea a statuat ca instantele Uniunii trebuie si asigure un control, in principiu
complet, al legalitatii tuturor actelor Uniunii din perspectiva drepturilor fundamentale, inclusiv atunci
cand astfel de acte vizeazd punerea in aplicare a unor rezolutii adoptate de Consiliul de Securitate, si
cd, in consecintd, teza Tribunalului era afectatd de o eroare de drept.

18. Pronuntandu-se cu privire la actiunea introdusa de domnul Kadi in fata Tribunalului, Curtea a
statuat ca, intrucat Consiliul nu a comunicat domnului Kadi elementele retinute in sarcina sa pentru a
intemeia masurile restrictive adoptate impotriva sa si nici nu i-a acordat acestuia dreptul de a lua
cunostinta de elementele respective intr-un termen rezonabil dupa stabilirea acestor masuri, domnul
Kadi nu a fost in misuri si isi exprime in mod util punctul de vedere in aceasti privinti. In aceste
conditii, Curtea a retinut o incélcare a dreptului la aparare al domnului Kadi si a dreptului sau la o
cale de atac eficientd, precum si o limitare nejustificata a dreptului sdu de proprietate. Efectele
regulamentului anulat in masura in care il privea pe domnul Kadi au fost mentinute pentru o
perioada de maximum trei luni, pentru a permite Consiliului s remedieze incélcérile constatate.

19. Consecintele acestei Hotérari a Curtii in ceea ce il priveste pe domnul Kadi pot fi rezumate dupa
cum urmeaza.

9 — T-315/01, Rec., p. II-3649, denumiti in continuare ,Hotararea Kadi I a Tribunalului”.
10 — JO L 139, p. 9, Editie speciala, 18/vol. 1, p. 189.
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20. La 21 octombrie 2008, presedintele Comitetului pentru sanctiuni a comunicat reprezentantului
permanent al Frantei la ONU rezumatul motivelor privind inscrierea domnului Kadi pe listg,
autorizdnd comunicarea acestuia domnului Kadi. Textul rezumatului respectiv este reluat la
punctul 50 din hotaréarea atacata.

21. La 22 octombrie 2008, reprezentantul permanent al Frantei la Uniunea Europeana a transmis
acelasi rezumat Comisiei, care, in aceeasi zi, l-a transmis domnului Kadi, informandu-l cu privire la
faptul ca, pentru motivele precizate in acest rezumat, intentiona sa mentind inscrierea sa pe lista
cuprinsd in anexa I la Regulamentul nr. 881/2002. Comisia a acordat domnului Kadi termen pana la
10 noiembrie 2008 pentru a-si prezenta observatiile cu privire la aceste motive si pentru a-i furniza
orice informatie pe care ar considera-o pertinentd, inainte ca aceasta s adopte decizia finala.

22. La 10 noiembrie 2008, domnul Kadi a transmis observatiile sale Comisiei, solicitindu-i sa prezinte
probele care sa sustina afirmatiile si asertiunile ce figureazd in rezumatul motivelor, precum si
documentele pertinente din dosarul Comisiei si solicitind sa i se acorde o noud posibilitate de a
formula observatii privind aceste probe dupa primirea lor. De asemenea, domnul Kadi a incercat sa
combata, cu probe, afirmatiile formulate in rezumatul motivelor, in masura in care aprecia ca poate sa
raspunda la acuzatii cu caracter general.

23. La 28 noiembrie 2008, Comisia a adoptat Regulamentul atacat.
24. Considerentele (3)-(6), (8) si (9) ale regulamentului atacat au urmatorul cuprins:

»(3) Pentru a se conforma Hotararii [Kadi a Curtii], Comisia a comunicat [...] [rezumatul motivelor]
oferite domnului Kadi si [i-]a dat posibilitatea sa isi exprime punctul de vedere prin trimiterea
unor observatii cu privire la aceste motive.

(4) Comisia a primit observatii de la domnul Kadi [...] si a analizat observatiile respective.

(5) Lista de persoane, grupuri si entititi carora ar trebui si li se aplice inghetarea de fonduri si a
resurselor economice, intocmita de [Comitetul pentru sanctiuni] [...], i[l] include pe domnul Kadi

[...]

(6) Dupa o analiza atenta a observatiilor primite de la domnul Kadi prin scrisoarea din 10 noiembrie
2008 si avand in vedere caracterul preventiv al inghetarii fondurilor si a resurselor economice,
Comisia considera ca includerea pe lista a domnului Kadi este intemeiatd ca urmare a asocierii
acestuia cu reteaua Al-Qaida.

(8) Avand in vedere cele mentionate, domnul Kadi [...] ar trebui inclu[s] in anexa L.

(9)  Avand in vedere caracterul preventiv si obiectivul inghetirii fondurilor si a resurselor economice,
in conformitate cu Regulamentul [...] nr. 881/2002, precum si necesitatea protejérii intereselor
legitime ale operatorilor economici, care s-au bazat pe legalitatea regulamentului anulat [prin
Hotararea Kadi a Curtii], prezentul regulament ar trebui sa se aplice cu incepere de la 30 mai
2002.”

25. Potrivit articolului 1 si anexei la regulamentul atacat, anexa I la Regulamentul nr. 881/2002 este
modificatd, printre altele, prin addugarea urmatoarei mentiuni la rubrica ,Persoane fizice” Yasin
Abdullah Ezzedine Qadi [alias (a) Kadi, Shaykh Yassin Abdullah, (b) Kahdi, Yasin; (c) Yasin Al-Qadi].
Data nasterii: 23.2.1955. Locul nasterii: Cairo, Egipt. Nationalitate: saudita. Pasaport nr.: (a) B 751550,
(b) E 976177 (emis la 6.3.2004, expira la 11.1.2009). Alte informatii: Jeddah, Arabia Saudita”.
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26. Potrivit articolului 2 din regulamentul atacat, acesta a intrat in vigoare la 3 decembrie 2008 si se
aplica incepand cu 30 mai 2002.

27. Prin scrisoarea din 8 decembrie 2008, Comisia a raspuns observatiilor domnului Kadi din
10 noiembrie 2008, aratdnd in esentd ca:

— prin faptul de a-i transmite rezumatul motivelor si de a-l invita sa formuleze observatii, Comisia s-a
conformat Hotararii Kadi a Curtii;

— Hotararea Kadi a Curtii nu ii impunea comunicarea probelor suplimentare solicitata;

— fintrucat rezolutiile pertinente ale Consiliului de Securitate impun o inghetare ,preventiva” a
activelor, inghetarea respectiva trebuie intemeiata, in ceea ce priveste nivelul de probatiune impus,
pe ,motive rezonabile sau pe o bazd rezonabild care sa permita sa se presupuna cia individul sau
entitatea respectiva este un terorist, ca finanteaza terorismul sau o organizatie teroristd”;

— scrisoarea domnului Kadi confirma participarea sa la deciziile si la activitatile Fundatiei Muwafagq,
precum si legaturile sale cu domnul Ayadi, care ficea parte dintr-o retea aflatd in legatura cu
Osama ben Laden, si

— incetarea urmadririlor penale initiate impotriva domnului Kadi in Elvetia, in Turcia si in Albania nu
afecta pertinenta inscrierii sale pe lista intocmitd de Comitetul pentru sanctiuni, care se poate
intemeia pe informatii provenite de la alte state membre ale Organizatiei Natiunilor Unite. In plus,
aceste decizii de incetare a urmadririlor au fost adoptate in cadrul unor proceduri penale, care
necesita standarde de proba diferite de cele aplicabile deciziilor adoptate de Comitetul pentru
sanctiuni, care sunt, prin natura lor, preventive.

28. Comisia a concluzionat ca inscrierea domnului Kadi pe lista anexatd la Regulamentul nr. 881/2002
se justifica prin legaturile sale cu reteaua Al-Qaida. Aceasta a anexat la scrisoare expunerea de motive,
identica cu rezumatul motivelor transmis anterior domnului Kadi, precum si textul regulamentului
atacat, amintind posibilitatea de a ataca acest regulament in fata Tribunalului si de a formula in orice
moment o cerere de radiere la Comitetul pentru sanctiuni.

III — Hotararea atacata

29. Prin cererea introductivd depusd la Tribunal la 26 februarie 2009, domnul Kadi a formulat o
actiune in anulare impotriva regulamentului atacat in masura in care acesta il priveste. In sustinerea
concluziilor sale, domnul Kadi invoca cinci motive. Al doilea motiv era intemeiat pe o incélcare a
dreptului la aparare si a dreptului la protectie jurisdictionala efectivda, iar al cincilea motiv era
intemeiat pe o incalcare a principiului proportionalitatii.

30. In hotirarea atacati, Tribunalul a afirmat, la punctul 126, cu titlu introductiv, ci, tinAnd seama de
punctele 326 si 327 din Hotararea Kadi a Curtii, ii revine obligatia de a asigura in spetd un control, ,in
principiu complet”, din perspectiva drepturilor fundamentale, al legalitatii regulamentului atacat, fira a
acorda acestui regulament vreo imunitate de jurisdictie pentru motivul cd urmadreste sa puna in
aplicare rezolutii ale Consiliului de Securitate. La punctele 127-129 din hotérérea atacata, Tribunalul a
addugat ca, atat timp cat procedurile de reexaminare aplicate de Comitetul pentru sanctiuni nu ofera in
mod vadit garantiile unei protectii jurisdictionale efective, dupd cum Curtea ar fi lasat sa se inteleaga la
punctul 322 din Hotararea Kadi, controlul exercitat de instanta Uniunii asupra masurilor de inghetare
a fondurilor adoptate de aceasta nu poate fi considerat efectiv decat dacd priveste, in mod indirect,
aprecierile efectuate pe fond chiar de Comitetul pentru sanctiuni, precum si elementele pe care
acestea se intemeiaza.
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31. Argumentatia Comisiei si a Consiliului privind lipsa unei luéri de pozitie a Curtii, in Hotararea
Kadi, cu privire la problema intinderii si a intensitatii acestui control jurisdictional a fost considerats, la
punctul 131 din hotérérea atacatd, ca fiind in mod vadit gresitd. Tribunalul a statuat, in esentd, la
punctele 132-135 din hotararea mentionata, ca reiese cu claritate din cuprinsul punctelor 326, 327, 336
si 342-344 din Hotararea Kadi a Curtii cd aceasta din urma a inteles sa includd in sfera controlului
jurisdictional, in principiu complet, nu numai temeinicia aparenta a actului atacat, ci si elementele de
proba si informatiile pe care se intemeiaza aprecierile mentionate in acest act.

32. Tribunalul a addugat, la punctele 138-146 din hotararea atacata, ca, prin faptul de a prelua
esentialul motivérii dezvoltate de Tribunal in Hotéararea din 12 decembrie 2006, Organisation des
Modjahedines du peuple d’Iran/Consiliul "', Curtea a aprobat si a intentionat sa isi insuseasca nivelul si
intensitatea controlului jurisdictional efectuat de Tribunal in hotararea mentionata, astfel incat trebuiau
transpuse in prezentul context principiile evidentiate de Tribunal in aceastd hotéréare, precum si in
jurisprudenta sa ulterioara referitoare la regimul de sanctiuni ,autonom” al Uniunii.

33. Tribunalul a continuat prin cateva consideratii suplimentare fondate pe natura si pe efectele,
pentru cei carora le sunt aplicabile, ale masurilor in litigiu de inghetare a fondurilor, privite din
perspectiva temporald a acestora. In aceastd privintd, la punctul 150 din hotirarea atacata, Tribunalul
a intrebat dacad aprecierea, cuprinsd la punctul 248 din Hotararea Kadi I si reluati, in esents, la
punctul 358 din Hotararea Kadi a Curtii, ,potrivit careia inghetarea fondurilor este o masura
asiguratorie care, spre deosebire de o confiscare, nu aduce atingere insesi esentei dreptului de
proprietate al persoanelor interesate asupra activelor financiare de care dispun, ci numai dreptului de
utilizare al acestora, nu ar trebui repusa in discutie acum, cind au trecut aproape 10 ani de la
inghetarea initiald a fondurilor reclamantului”.

34. Tribunalul a concluzionat, la punctul 151 din hotararea atacatd, cd ,principiul unui control
jurisdictional complet si riguros al masurilor de inghetare a fondurilor, precum masura in discutie in
spetd, este cu atdt mai justificat cu cat aceste masuri afecteaza in mod sensibil si durabil drepturile
fundamentale ale persoanelor interesate, din moment ce se admite premisa, consacrata prin Hotérarea
Kadi a Curtii, potrivit careia nicio imunitate de jurisdictie nu se acordd unor astfel de acte pentru
motivul cd urmaresc sa aplice rezolutii adoptate de Consiliul de Securitate in temeiul capitolului VII
din Carta Organizatiei Natiunilor Unite”.

35. Analizand in continuare, in lumina acestor consideratii introductive, al doilea si al cincilea motiv de
anulare, Tribunalul a considerat, la punctele 171-175 din hotararea atacatd, in ceea ce priveste primul
aspect al celui de al doilea motiv, intemeiat pe o incalcare a dreptului la aparare al domnului Kadi, ca:

— dreptul mentionat nu a fost respectat decat in mod pur formal si superficial, Comisia considerand
cd este obligata sd respecte cu strictete aprecierile Comitetului pentru sanctiuni si, prin urmare,
neintentiondnd in niciun moment sa le repuna in discutie in lumina observatiilor domnului Kadi si
nici sa ia in considerare in mod corespunzitor opinia exprimatd de acesta din urmé;

— accesul domnului Kadi la elementele de proba retinute impotriva sa a fost refuzat de Comisie in
pofida cererii exprese formulate de acesta, fara nicio evaluare comparativa a intereselor domnului

Kadi, pe de o parte, si a necesitétii de a proteja confidentialitatea informatiilor in discutie, pe de
alta parte si

11 — T-228/02, Rec., p. 1I-4665 (denumita in continuare ,Hotararea OMPI”).
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— putinele informatii si vagile afirmatii care figureaza in rezumatul motivelor, cum ar fi cea potrivit
careia domnul Kadi ar fi fost actionarul unei banci din Bosnia in care au avut ,probabil” loc
reuniuni consacrate pregatirii unui atentat impotriva unei institutii americane din Arabia Saudits,
erau in mod vadit insuficiente pentru a permite persoanei vizate si combati in mod eficient
acuzatiile formulate impotriva sa.

36. Prin urmare, Tribunalul a apreciat, la punctul 177 din hotérarea atacat, referindu-se la Hotararea
Curtii Europene a Drepturilor Omului din 19 februarie 2009, A. si altii impotriva Regatului Unit, c4, in
mod evident, domnului Kadi nu i s-a dat posibilitatea si conteste in mod util niciuna dintre afirmatiile
formulate impotriva sa, avdnd in vedere cd i s-a comunicat numai rezumatul motivelor. Dupa ce a mai
ardtat, la punctul 178 din hotararea atacatd, ca niciun efort semnificativ nu fusese ficut de Comisie
pentru a combate elementele dezincriminatorii prezentate de domnul Kadi, Tribunalul a concluzionat,
la punctul 179 din aceeasi hotérare, ca regulamentul atacat a fost adoptat cu incélcarea dreptului la
aparare al domnului Kadi. Ficand trimitere la punctele 319-325 din Hotérdrea Kadi a Curtii,
Tribunalul a addugat, la punctul 180 din hotararea atacata, ca posibilitatea ca domnul Kadi si fie
ascultat de Comitetul pentru sanctiuni in vederea obtinerii radierii sale de pe lista acestui comitet nu
putea in mod vadit sa remedieze aceasta incélcare.

37. In ceea ce priveste al doilea aspect al celui de al doilea motiv, intemeiat pe o incilcare a
principiului protectiei jurisdictionale efective, Tribunalul a statuat, la punctele 181 si 182 din hotararea
atacatd, cd, in lipsa oricdrui acces util la informatiile si la elementele de proba retinute impotriva sa,
domnul Kadi nu a putut nici sd isi apere drepturile in privinta acestor elemente in conditii
satisfacatoare in fata instantei Uniunii si ca incalcarea dreptului la o cale de atac eficienta nu a fost
remediatd in cadrul procedurii in fata Tribunalului, intrucat in cadrul acesteia nu a fost de fapt
prezentat niciun element de catre institutiile vizate. Constatand cd nu este in mdsura sd controleze
legalitatea regulamentului atacat, Tribunalul a concluzionat, la punctul 183 din hotararea atacata, cg, in
speta, dreptul fundamental al domnului Kadi la o asemenea cale de atac nu a fost respectat.
Considerand ca regulamentul atacat a fost adoptat cu incalcarea dreptului la aparare, la punctul 184
din hotararea atacatd, Tribunalul a retinut o incalcare a principiului protectiei jurisdictionale efective.

38. Argumentul Consiliului potrivit cdruia garantiile procedurale suplimentare aplicate in spetd de
Comisie, in urma Hotarérii Kadi a Curtii, corespund celor aplicate chiar de acesta in urma Hotararii
OMP], care au fost aprobate in Hotararea Tribunalului din 23 octombrie 2008, People’s Mojahedin
Organization of Iran/Consiliul?, a fost inliturat pentru motivul c¢d un astfel de argument ignora
diferentele procedurale profunde care exista intre cele doud regimuri comunitare de inghetare a
fondurilor invocate ".

39. Prin urmare, ambele aspecte ale celui de al doilea motiv de anulare au fost apreciate drept
fondate .

40. In ceea ce priveste al cincilea motiv, Tribunalul a statuat, la punctele 192-194 din hotiréarea atacat3,
cd, intrucat regulamentul atacat a fost adoptat fara sa i se permita domnului Kadi si isi prezinte cauza
spre examinare autorititilor competente in pofida limitérii considerabile a dreptului sdu de proprietate
pe care masurile de inghetare a activelor, prin aplicabilitatea generald si persistenta lor, o constituie,
impunerea unor asemenea masuri reprezinta o limitare nejustificatd a acestui drept, astfel incét
obiectiile domnului Kadi referitoare la o incélcare a principiului proportionalitatii, prin atingerea
adusd de regulamentul atacat dreptului sau fundamental la respectarea proprietatii, sunt fondate.

41. In consecintd, Tribunalul a anulat regulamentul atacat in misura in care il priveste pe domnul
Kadi.

12 — T-256/07, Rep., p. 11-3019.
13 — A se vedea punctele 185-187 din hotérarea atacata.
14 — A se vedea punctul 188 din hotararea atacata.
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42. Semnalam faptul ci, la 5 octombrie 2012, Comitetul pentru sanctiuni a decis sa radieze numele
domnului Kadi de pe lista, dupa ce a examinat cererea de radiere a acestuia si raportul intocmit de
Ombudsman. Mentiunea privind numele domnului Kadi a fost, asadar, eliminatd din anexa I la
Regulamentul nr. 881/2002". Aceasta radiere, intervenitd dupa introducerea prezentelor recursuri, nu
determina, in opinia noastrd, nici disparitia interesului de a exercita actiunea al Comisiei, al
Consiliului si al Regatului Unit, nici disparitia interesului de a exercita actiunea al domnului Kadi in
cadrul cererii sale de anulare *.

43. In continuare, trebuie evaluat rationamentul adoptat de Tribunal prin examinarea succesivi a trei
probleme, si anume cea privind lipsa imunitatii de jurisdictie a regulamentului atacat, cea privind
intinderea si intensitatea controlului jurisdictional in contextul prezentelor cauze si, in sfarsit, cea a
continutului protejat al drepturilor fundamentale invocate in speta de domnul Kadi.

IV — Cu privire la lipsa imunitatii de jurisdictie a regulamentului atacat

44. Acest prim motiv este dezvoltat, cu titlu principal, de Consiliu. Acesta din urma, sustinut de
Regatul Spaniei, de Irlanda si de Republica Italiana, reproseaza Tribunalului cd a savarsit o eroare de
drept intrucét a refuzat, in conformitate cu Hotédrarea Kadi a Curtii, sd recunoasca, in special la
punctul 126 din hotararea atacatd, o imunitate de jurisdictie in privinta regulamentului atacat.

45. Consiliul si Irlanda invita in mod oficial Curtea sa reconsidere principiile enuntate in aceasta
privinta in Hotararea Kadi. Irlanda sustine cd aspectul lipsei imunitatii de jurisdictie a regulamentului
atacat nu are autoritate de lucru judecat, dat fiind ca nici regulamentul mentionat, nici procedura
urmata de autorul acestuia in scopul adoptarii sale nu sunt identice cu cele in discutie in cauza in care
s-a pronuntat Hotdrarea Kadi a Curtii. Consiliul si Irlanda adauga ca au mai existat situatii in care
Curtea a revenit asupra unor principii enuntate in jurisprudenta sa anterioara’.

46. In opinia noastra, nu este posibild o revenire a Curtii asupra refuzului sau din Hotararea Kadi de a
acorda imunitate de jurisdictie unui act al Uniunii cum este regulamentul atacat.

47. Astfel, observam ca solutia constand in refuzul de a recunoaste o imunitate de jurisdictie actelor
Uniunii care pun in aplicare masuri restrictive decise la nivel international nu este izolata in
jurisprudenta Curtii, aceasta confirménd solutia respectiva in Hotararea din 3 decembrie 2009, Hassan
si Ayadi/Consiliul si Comisia’, precum si in Hotdrarea din 16 noiembrie 2011, Bank Melli
Iran/Consiliul ™.

48. Astfel, Curtea a amintit la punctul 105 din aceasta ultima hotarére, intemeindu-se pe Hotérarea
Kadi a Curtii, cd ,fara a implica o punere in discutie a prioritatii unei rezolutii a Consiliului de
Securitate pe plan international, cerinta ca institutiile comunitare sa respecte institutiile Natiunilor
Unite nu poate avea drept consecinta lipsa unui control al legalitatii actelor comunitare din
perspectiva drepturilor fundamentale care fac parte integrantd din principiile generale ale dreptului
comunitar”.

15 — A se vedea Regulamentul de punere in aplicare (UE) nr. 933/2012 al Comisiei din 11 octombrie 2012 de modificare pentru a 180-a oard a
Regulamentului (CE) nr. 881/2002 al Consiliului de instituire a unor mésuri restrictive specifice impotriva anumitor persoane si entitati care
au legatura cu reteaua Al-Qaida (JO L 278, p. 11).

16 — Cu privire la aspectul mentinerii interesului de a exercita actiunea dupa radierea de pe listd, a se vedea Concluziile noastre prezentate in
cauza Abdulrahim/Consiliul si Comisia (C-239/12 P), pendinte la Curte.

17 — A se vedea, cu titlu de exemplu, Hotarérea din 24 noiembrie 1993, Keck si Mithouard (C-267/91 si C-268/91, Rec., p. I-6097, punctul 16).
18 — C-399/06 P si C-403/06 P, Rep., p 1-11393, punctele 69-75.
19 — C-548/09 P, Rep., p. I-11381, punctele 100-103 si 105.
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49. In ceea ce priveste temeinicia acestei solutii, nu vedem niciun motiv pentru a considera ci instanta
Uniunii ar trebui sa isi suspende atributiile atunci cind este invitatd si se pronunte cu privire la
legalitatea unui regulament precum cel in discutie in prezentele cauze. Prin urmare, subscriem la
numeroasele argumente prezentate de Curte in Hotararea Kadi pentru a justifica refuzul de a acorda o
imunitate de jurisdictie regulamentelor care pun in aplicare in cadrul Uniunii masurile restrictive
adoptate la nivelul Organizatiei Natiunilor Unite, precum inghetarea fondurilor in discutie in speta.
Aceste argumente vizeazd, in esentd, garantia ,constitutionala” pe care o reprezintd, intr-o uniune de
drept, controlul jurisdictional al conformitatii oricarui act al Uniunii, inclusiv atunci cand acesta pune
in aplicare un act de drept international, cu drepturile fundamentale consacrate de dreptul Uniunii,
lipsa incompatibilitatii unui astfel de control cu principiile care reglementeaza raportul dintre ordinea
juridicd internationala creatd de Organizatia Natiunilor Unite si ordinea juridicd a Uniunii, precum si
lipsa de fundament, in tratatele pe care este intemeiata Uniunea, a sustinerii unei imunititi de
jurisdictie a actelor de natura regulamentului atacat.

50. Pe scurt, Curtea a considerat ca, chiar in prezenta unei marje de manevrd scizute a institutiilor
Uniunii pentru a pune in aplicare dreptul international, acestea sunt obligate sa respecte drepturile
fundamentale. Curtea nu putea decat sa afirme capacitatea sa de a controla respectarea drepturilor
fundamentale ale persoanelor inscrise pe lista Comitetului pentru sanctiuni, fird sa admita ca in
anumite cazuri punerea in aplicare a dreptului international de citre institutiile Uniunii poate incélca
drepturile fundamentale. O solutie contrara ar fi fost un regres clar in raport cu jurisprudenta
constantd a Curtii care urmareste si garanteze o protectie generalizata a drepturilor fundamentale din
moment ce un act al Uniunii este supus aprecierii sale.

51. Astfel cum demonstreaza celelalte motive invocate in cadrul prezentelor recursuri, dezbaterea nu
mai trebuie sd vizeze posibilitatea sau imposibilitatea unui control jurisdictional, ci modalitatile
acestuia. Luarea in considerare a contextului in care a intervenit inghetarea activelor domnului Kadi
in scopul de a adapta controlul instantei Uniunii permite, intr-o mare masura, sd se neutralizeze
criticile care au putut fi uneori formulate impotriva pozitiei de principiu adoptate de Curte in
Hotararea Kadi.

52. Prin urmare, respectul datorat de Uniune normelor obligatorii de drept international nu trebuie sa
aiba ca rezultat o imunitate de jurisdictie a actului atacat, ci o adaptare a controlului jurisdictional
efectuat. In consecintd, apreciem ci afirmarea de citre Curte a rolului siu in materia protejarii
drepturilor fundamentale ale persoanelor inscrise pe lista Comitetului pentru sanctiuni trebuie insotita
de precizarile necesare privind intinderea si intensitatea controlului pe care instantele Uniunii ar trebui
sa il efectueze asupra actelor Uniunii care pun in aplicare aceste inscrieri.

V — Cu privire la intinderea si la intensitatea controlului jurisdictional

A — Erorile de drept sdvarsite de Tribunal in definirea standardului de control aplicabil

53. Apreciem, asemenea Comisiei, Consiliului si Regatului Unit, precum si tuturor guvernelor
interveniente, cd Tribunalul a savéarsit mai multe erori de drept in definirea caracteristicilor si a
nivelului de control pe care instanta Uniunii ar trebui sa il efectueze in contextul unor maésuri
restrictive precum inghetarea activelor domnului Kadi.

54. In hotirarea atacatd, Tribunalul a respins teza sustinuti de Comisie, de Consiliu si de guvernele
interveniente, care pledau in favoarea unei limitari a controlului jurisdictional al actelor Uniunii care
transpun in cadrul acesteia lista persoanelor si entitatilor identificate de Comitetul pentru sanctiuni si
ale ciror active trebuie inghetate. In esentd, aceste parti solicitau Tribunalului si nu inlocuiasci

ECLILEU:C:2013:176 9



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BOT — CAUZELE CONEXATE C-584/10 P, C-593/10 P SI C-595/10 P
COMISIA SI ALTII/KADI

aprecierea Comitetului pentru sanctiuni cu propria apreciere. Mai exact, Comisia considera ca
Tribunalul trebuia sa se limiteze sd examineze, pe de o parte, dacd reclamantului i s-a acordat efectiv
dreptul de a fi ascultat si, pe de altd parte, dacd aprecierea de céitre Comisie a observatiilor
reclamantului este nerezonabila sau afectatd de o eroare vadita.

55. Tribunalul a considerat ca o astfel de limitare a controlului sau ,ar insemna si se efectueze nu un
control jurisdictional efectiv de tipul celui impus de Curte in Hotararea Kadi, ci un simulacru al unui
astfel de control” si a adaugat ca ,[a]ceasta ar insemna, de facto, sa se retind modul de abordare al
Tribunalului in Hotirarea Kadi pronuntati de acesta””.

56. Consideram ca aceastd primd apreciere a Tribunalului, din care decurge continuarea
rationamentului sau, este deja fundamental eronatd. Astfel, ea se intemeiaza pe ipoteza potrivit careia
Curtea ar fi favorizat in mod clar in Hotédrarea Kadi un control jurisdictional aprofundat al temeiniciei
inscrierii domnului Kadi pe lista. Teza sustinuta de Tribunal este eronata si din cauza ca asimileaza
controlul jurisdictional restrans cu o lipsd a controlului.

57. In continuare in hotirarea atacata, Tribunalul si-a precizat rationamentul apreciind ca ,controlul
exercitat de instanta comunitard asupra mdsurilor comunitare de inghetare a fondurilor nu poate fi
considerat efectiv decat daca priveste, in mod indirect, aprecierile efectuate pe fond chiar de
Comitetul pentru sanctiuni, precum si elementele pe care acestea se intemeiaza”'. Tribunalul a
apreciat de asemenea cé ,Curtea a inteles sa includé in sfera controlului sau jurisdictional, «in principiu
complet», nu numai temeinicia aparenta a actului atacat, ci si elementele de proba si informatiile pe
care se intemeiaza aprecierile mentionate in acest act””. In opinia noastrs, procedand in acest mod,

Tribunalul atribuie Hotérarii Kadi a Curtii afirmatii pe care aceasta nu le contine.

58. Astfel, pentru a intelege corect sensul mentionarii de céitre Curte a unui control ,in principiu
complet”? al actelor Uniunii care urmaresc si aplice rezolutii adoptate de Consiliul de Securitate in
temeiul capitolului VII din Carta Organizatiei Natiunilor Unite, considerdm ca trebuie avut in vedere
faptul cd, utilizdnd aceastd formuld, Curtea a inteles si reactioneze la teza sustinutd de Tribunal in
Hotéararea Kadi I, care consta, reamintim, in excluderea oricarui control al unor astfel de acte ale
Uniunii din perspectiva drepturilor fundamentale protejate de dreptul Uniunii.

59. Prin urmare, aceastd mentionare de catre Curte a unui control ,in principiu complet” urmareste sa
sublinieze faptul ca controlul jurisdictional se extinde asupra tuturor actelor Uniunii, indiferent daca
sunt sau nu sunt adoptate in aplicarea unei norme de drept international, si ca acest control vizeaza
atat legalitatea externd a acestor acte, cat si legalitatea lor interna cu privire la drepturile
fundamentale protejate de dreptul Uniunii. Pe baza acestei pozitii de principiu, Curtea a respins teza
Tribunalului in temeiul careia regulamentul in litigiu nu putea ,sa faca obiectul unui control
jurisdictional in privinta legalitatii sale interne, cu exceptia a ceea ce priveste compatibilitatea sa cu

normele de ius cogens”*.

20 — Punctul 123 din hotararea atacata.
21 — Punctul 129 din hotararea atacata.
22 — Punctul 135 din hotérarea atacata.

23 — Hotararea Kadi a Curtii (punctul 326). Curtea mentioneaza de asemenea obligatia unui ,examen” in principiu complet la punctul 330 din
hotarérea sa.

24 — Ibidem (punctul 327).
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60. Desi putem si deducem, asadar, din mentionarea de citre Curte a unui control ,in principiu
complet” o precizare cu privire la intinderea controlului jurisdictional pe care aceasta intentioneaza sa
il efectueze asupra regulamentului atacat, este excesiv, in opinia noastrd, sa se considere cd, prin
utilizarea acestei formule, Curtea s-ar fi pronuntat in mod clar cu privire la gradul de intensitate al
acestui control. In Hotirarea Kadi, Curtea nu a favorizat nicidecum in mod explicit un control
aprofundat al temeiniciei inscrierii domnului Kadi pe lista, care ar necesita o examinare riguroasa a
elementelor de proba si a informatiilor pe care se bazeaza aprecierea Comitetului pentru sanctiuni.

61. Consideram ca din expresia ,in principiu complet” si mai exact din utilizarea cuvintelor ,in
principiu” acolo unde le-a plasat Curtea decurge o interpretare complet opusa celei retinute de
Tribunal. In cazul in care Curtea ar fi urmarit si exprime ideea ci, in ceea ce priveste intensitatea,
controlul sdu ar fi trebuit sa fie complet, fard nicio exceptie, utilizarea cuvintelor ,in principiu” devenea
inutila. In cazul in care Curtea ar fi urmarit si sublinieze ci intentiona si faci din acesta un principiu
absolut, atunci ar fi trebuit si utilizeze expresia ,din principiu complet”. In realitate, in mod clar si
concis, Curtea exprim4, in trei cuvinte, ideea ca controlul pe care il instituie, oricat de extins ar fi, nu
este complet decat in principiu si cd, in consecinta, presupune posibile exceptii. Or, daca existd un
domeniu in care exceptia isi giseste locul, acesta este, pentru motivele pe care le-am invocat mai sus,
tocmai domeniul combaterii terorismului, din care prevenirea face parte, privita in special din
perspectiva coordondrii la nivel global.

62. Desi Curtea a admis principiul unui control al legalitétii interne a actelor Uniunii care urméresc s
aplice rezolutii adoptate de Consiliul de Securitate in temeiul capitolului VII din Carta Organizatiei
Natiunilor Unite, nu a detaliat modalititile controlului respectiv. In aceastd privinti, contrar celor
ardtate de Tribunal la punctul 133 din hotararea atacatd, precizarea Curtii, de la punctul 336 din
Hotararea Kadi, conform careia controlul jurisdictional trebuie sa se refere in special la legalitatea
motivelor pe care se intemeiazd actul atacat al Uniunii nu presupune un control aprofundat al acesteia
al temeiniciei actului respectiv pornind de la probele care ar sustine motivele in fapt si in drept care au
fost retinute.

63. In plus, in opinia noastri, este eronat si se considere, astfel cum procedeaza Tribunalul la punctele
138-147 din hotéréarea atacatd, ca, in Hotararea Kadi, Curtea ar fi ,aprobat si a[r fi] intentionat sa isi
insuseascd nivelul si intensitatea controlului jurisdictional efectuat de Tribunal in cauza in care s-a
pronuntat Hotirarea OMPI”. In aceastd privint3, trebuie si se constate cd Hotidrarea Kadi a Curtii nu
contine nicio trimitere la hotirirea mentionatd. In plus, analiza Tribunalului in favoarea unei
armonizari a standardelor de control jurisdictional in cele doua aspecte ale litigiului privind masurile
de inghetare a activelor pare si fie in contradictie cu constatarea facuta chiar de Tribunal referitoare la
»diferentele procedurale profunde care exista intre cele doua regimuri comunitare de inghetare a
fondurilor”*.

64. Pe de alta parte, cu privire la fond, chiar si numai din cauza naturii diferite a celor doua regimuri
de inghetare a activelor, nu consideram ca este oportun sa se transpund in cadrul regimului de inscrieri
decise de Comitetul pentru sanctiuni standardul de control stabilit de Tribunal in jurisprudenta
rezultatd din Hotararea OMPIL. Amintim cd din aceastd jurisprudenti® reiese ca, desi Tribunalul
recunoaste institutiei competente a Uniunii o marja de apreciere, ,aceasta nu implicé faptul ca instanta
[Uniunii] trebuie sa se abtind de la controlul interpretérii efectuate de catre aceasta institutie a datelor
pertinente”. Potrivit Tribunalului, instanta Uniunii ,trebuie nu numai s verifice exactitatea materiala a
elementelor de proba invocate, credibilitatea si coerenta acestora, ci si sd controleze dacd aceste

25 — A se vedea punctul 185 din hotérarea atacata.
26 — A se vedea punctul 142 din hotérarea atacata.
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elemente constituie toate datele pertinente care trebuie luate in considerare pentru a aprecia situatia si
dacd sunt de natura sa sustina concluziile care sunt desprinse din acestea”. Tribunalul precizeaza totusi
cd, ,in cadrul acestui control, instanta [Uniunii] nu trebuie sa inlocuiasca aprecierea cu privire la
oportunitate formulata de institutia comunitard competenta cu propria apreciere”.

65. Standardul de control evidentiat astfel de Tribunal se caracterizeaza prin faptul ca ,controlul
jurisdictional al legalitatii unei decizii comunitare de inghetare a fondurilor cuprinde si aprecierea
situatiei de fapt si a imprejurarilor invocate in justificarea acesteia, precum si verificarea elementelor
de proba si a informatiilor pe care este intemeiatd aceastd apreciere””.

66. Chiar daca nu vom examina aici pertinenta unui astfel de standard de control in cadrul regimului
listelor autonome de inghetare a activelor, trebuie sa aratim ca transpunerea in materia combaterii
terorismului a jurisprudentei in temeiul céreia aprecierile economice complexe pot sa determine un
control relativ extins din partea instantei Uniunii® este, din perspectiva noastra, departe de a fi
evidentd. Analizele si sursele serviciilor de informatii ar trebui si fie si ele supuse instantelor Uniunii?
Pe de alta parte, consideram ca a retine un astfel de standard de control inseamna a uita ca inscrierea
pe o listd autonoma se intemeiazd in mare masurd pe aprecierea autorititilor nationale competente cu
privire la existenta, la fiabilitatea si la caracterul suficient al unor probe sau indicii serioase si credibile
ale implicdrii persoanei vizate in activitdti teroriste”. Prin urmare, se impune si se stabileasca daca,
intr-un sistem care se intemeiazd in mare masurd pe increderea pe care o au institutiile Uniunii in
evaluarea facuta de autoritatile nationale competente cu privire la caracterul serios al probelor sau
indiciilor care sustin o masurd de inghetare a activelor, un control aprofundat al acestor probe
efectuat de instanta Uniunii este adecvat.

67. In orice caz, in ceea ce priveste aplicarea unor misuri restrictive decise de Comitetul pentru
sanctiuni, mai multe motive se opun si fie retinut un control jurisdictional atat de extins precum cel
retinut de Tribunal in hotararea atacata prin referire la Hotararea OMPI. Aceste motive tin de
caracterul preventiv al masurilor in cauzd, de contextul international in care se integreaza actul atacat,
de concilierea necesara intre cerintele combaterii terorismului si cele ale protejarii drepturilor
fundamentale, de natura politica a aprecierilor efectuate de Comitetul pentru sanctiuni pentru a
decide sd inscrie o persoand sau o entitate pe listd, precum si de ameliorarile pe care procedura in fata
acestei instante le-a cunoscut in ultimii ani si in special de la pronuntarea Hotararii Kadi a Curtii.
Urmeaza sa le examinam in mod succesiv.

68. In primul rand, trebuie amintit ca, in mod constant si chiar recent, Curtea a considerat ci misurile
de inghetare a fondurilor constituie masuri asiguratorii care nu au efectul de a priva persoanele vizate
de proprietatea lor*. Prin urmare, fondurile sunt inghetate cu titlu de masurd provizorie, insi nu sunt
confiscate. Aceste mdasuri nu sunt sanctiuni penale si nu implica de altfel nicio acuzatie de aceasta
naturd®. Ele urmdéresc si prevind comiterea unor noi acte de terorism, iar consecintele importante pe
care le pot avea asupra persoanelor si entitatilor desemnate sunt consubstantiale acestei functii de
prevenire. Finantarea terorismului utilizeaza circuite atat de difuze, complicate si disimulate, incat
prevenirea sa presupune o actiune efectuatd in amonte, la periferia activititii infractionale concrete. In
fapt, prevenirea trebuie sa urmareasca paralizarea unui intreg ansamblu de retele, cu tot ceea ce
inseamna acest termen. Existenta unor asemenea masuri restrictive are astfel un efect disuasiv pentru
eventualii finantatori, care stiu cd se expun unor consecinte foarte grave in cazul in care sustin

27 — A se vedea punctul 143 din hotérarea atacata.

28 — A se vedea in aceastd privintd trimiterea pe care Tribunalul o face, la punctul 142 din hotdrarea atacatd, la Hotérarea Curtii din
22 noiembrie 2007, Spania/Lenzing (C-525/04 P, Rep., p. 1-9947, punctul 57 si jurisprudenta citatd). In temeiul acestei jurisprudente,
existenta unei marje de apreciere in materie economicad nu exclude ,un control aprofundat atat in drept, cat si in fapt”. A se vedea
Hotararea din 8 decembrie 2011, Chalkor/Comisia (C-386/10 P, Rep., p. [-13085, punctele 54 si 62). A se vedea de asemenea Hotérarea din
24 januarie 2013, Frucona Kosice/Comisia (C-73/11 P, punctele 75 si 76).

29 — A se vedea Hotérarea din 15 noiembrie 2012, Al-Aqgsa/Consiliul si Tarile de Jos/Al-Agsa (C-539/10 P si C-550/10 P, punctul 69).

30 — Hotérarea Al-Agsa/Consiliul si Térile de Jos/Al-Agsa, citatd anterior (punctul 120).

31 — A se vedea in acest sens Hotédrarea Tribunalului din 2 septembrie 2009, EI Morabit/Consiliul (T-37/07 si T-323/07, punctul 43).
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organizatii teroriste. Chiar daca durata lor poate fi indelungata (de altfel, pentru ce motiv prevenirea ar
trebui si aiba o duratd mai scurtd decat amenintarea?), aspectul important este ca masura si durata
acesteia sa poatd face obiectul unui control jurisdictional adaptat, din nou, caracterului specific al
misurii. In plus, vom remarca faptul ci acest tip de masuri poate fi limitat in timp, dupd cum
demonstreaza de altfel cazul domnului Kadi. In consecinti, Tribunalul a sivarsit o eroare de drept
intrucat s-a intemeiat, la punctele 148-151 din hotararea atacatd, pe o posibila repunere in discutie a
naturii preventive a masurilor de inghetare a fondurilor pentru a promova un control jurisdictional
aprofundat al acestor masuri.

69. In al doilea rand, Curtea a amintit, in Hotirarea Kadi, ci ,[Uniunea] trebuie si isi exercite
competentele cu respectarea dreptului international”®. Aceasta a precizat cd ,[r]espectarea
angajamentelor luate in cadrul Natiunilor Unite se impune [...] in domeniul mentinerii pacii si
securitatii internationale, cu ocazia punerii in aplicare de catre [Uniune] [...] a rezolutiilor adoptate de
Consiliul de Securitate in temeiul capitolului VII din Carta Natiunilor Unite”®. Curtea a accentuat de
asemenea faptul ca, ,[i]n exercitarea acestei din urma competente, [Uniunea] trebuie [...] sa acorde o
importanta particulara faptului ca, potrivit articolului 24 din Carta Natiunilor Unite, adoptarea de
catre Consiliul de Securitate de rezolutii in temeiul capitolului VII din aceasta carta reprezinta
exercitarea responsabilititii principale cu care este investit acest organ international pentru
mentinerea, la nivel mondial, a pécii si securitatii, responsabilitate care, in cadrul acestui capitol VII,
include si puterea de a stabili ce anume reprezintdi o amenintare impotriva pacii si securitatii
internationale, precum si de a lua masurile necesare pentru a le mentine sau a le restabili”*. In sfarsit,
Curtea a aratat ca la elaborarea masurilor de punere in aplicare a unei rezolutii a Consiliului de
Securitate adoptate in temeiul capitolului VII din Carta Natiunilor Unite, Uniunea trebuie ,sd tina
seama in mod corespunzator de termenii si obiectivele rezolutiei respective, precum si de obligatiile
relevante care decurg din Carta Natiunilor Unite referitoare la o astfel de punere in aplicare”*.

70. Desi aceste consideratii nu sunt de naturd sa excluda controlul efectuat de instanta Uniunii asupra
legalitatii unui act al Uniunii care aplica o rezolutie a Consiliului de Securitate, astfel cum a statuat
Curtea la punctul 299 din Hotédrarea Kadi, ele contribuie in schimb, in opinia noastra, la justificarea
unei adaptari a controlului jurisdictional efectuat in functie de contextul international in care se
incadreazd actiunea Uniunii.

71. Acest context se caracterizeazd in prezenta cauzd prin raspunderea principald care ii revine
Consiliului de Securitate in mentinerea pacii si a securitatii internationale, aceastd raspundere
impiedicand in principiu institutiile si instanta Uniunii sa substituie temeinicia masurilor restrictive
decise in cadrul organismului mentionat cu propria apreciere. Un control jurisdictional aprofundat,
precum cel promovat de Tribunal in hotdrdrea atacatd, nu poate fi exercitat fara a incalca
prerogativele Consiliului de Securitate cu privire la definirea unei amenintari pentru pacea si
securitatea internationald si a masurilor necesare pentru eradicarea acestei amenintari. Tindnd seama
de faptul cé decizia de a inscrie o persoand sau o entitate pe lista revine Comitetului pentru sanctiuni,
controlul jurisdictional efectuat in cadrul Uniunii trebuie sa fie in conformitate cu marja limitatd de
apreciere a institutiilor Uniunii. Trebuie, pe scurt, ca raspunderea principala cu care este investit
Consiliul de Securitate in domeniul examinat sd nu fie golitd de continut si ca Uniunea s nu devina o
instanta de apel sau de reexaminare a deciziilor adoptate de Comitetul pentru sanctiuni.

72. Mai multe dispozitii din TUE si din TFUE constituie de asemenea argumente in favoarea unei
limitari a controlului jurisdictional intr-un astfel de context.

32 — Punctul 291 si jurisprudenta citata.
33 — Punctul 293.
34 — Punctul 294.
35 — Punctul 296.
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73. Astfel, potrivit articolului 3 alineatul (5) TUE ,Uniunea contribuie la pacea, securitatea, [...]
protectia drepturilor omului [...], precum si la respectarea stricta si dezvoltarea dreptului
international, inclusiv respectarea principiilor Cartei Organizatiei Natiunilor Unite”. Pe de alta parte,
in temeiul articolului 21 alineatul (1) TUE, actiunea Uniunii pe scena internationald are la bazi, intre
altele, ,respectarea principiilor Cartei Organizatiei Natiunilor Unite si a dreptului international”.
Aceastd dispozitie prevede de asemenea ca Uniunea ,promoveaza solutii multilaterale pentru
problemele comune, in special in cadrul Organizatiei Natiunilor Unite”. Vom cita de asemenea
articolul 21 alineatul (2) litera (c) TUE, care prevede ca Uniunea actioneaza pentru asigurarea unui
nivel inalt de cooperare in toate domeniile relatiilor internationale, in scopul ,mentinerii pacii,
prevenirii conflictelor si consolidarii securititii internationale, in conformitate cu scopurile si
principiile Cartei Organizatiei Natiunilor Unite [...]”. In sfarsit, Declaratia nr. 13 adaugi faptul ci
»[Conferinta] subliniazd cd Uniunea Europeand si statele sale membre trebuie si respecte in
continuare obligatiile care decurg din dispozitiile Cartei Organizatiei Natiunilor Unite si, in special,
din responsabilitatea principala care revine Consiliului de Securitate si membrilor sdi in domeniul
mentinerii pacii si a securitatii la nivel international”*.

74. Aceste dispozitii pun bazele unei actiuni a Uniunii in materie de politica externa si de securitate
comuna care respecta actiunea Organizatiei Natiunilor Unite.

75. La definirea intinderii si a intensitatii controlului sau, Curtea trebuie sa ia in considerare originea si
contextul actului Uniunii pe care il controleazi. In speti, Curtea nu poate sa faci abstractie de faptul
ca inscrierea pe lista este decisd, potrivit unei proceduri centralizate si universale, la nivelul
Organizatiei Natiunilor Unite si nici de faptul ca o astfel de decizie se intemeiaza pe un rezumat al
motivelor intocmit de Comitetul pentru sanctiuni plecidnd de la informatii sau probe care i-au fost
transmise de statul sau de statele care au solicitat inscrierea pe lista, de cele mai multe ori avand un
caracter confidential, si de care se prezuma ca institutiile Uniunii nu dispun.

76. Avand in vedere aceste elemente, cea mai eficientd metodd, in opinia noastrd, pentru a concilia
obiectivul combaterii terorismului cu o protejare optima a drepturilor fundamentale ale persoanelor
inscrise pe lista constd, in spiritul prevederilor din tratatele sus-mentionate, in dezvoltarea cooperarii
dintre Uniune si Organizatia Natiunilor Unite in domeniul respectiv. Aratam in aceasta privintd ca
articolul 220 alineatul (1) TFUE prevede cd ,Uniunea stabileste orice forma de cooperare utild cu
organele Organizatiei Natiunilor Unite si cu institutiile sale specializate [...]". Rezulta de aici ca
afirmarea autonomiei ordinii juridice a Uniunii, care, in Hotdrarea Kadi a Curtii, a justificat
neacordarea de ciatre aceasta a unei imunititi jurisdictionale actelor Uniunii care aplicd deciziile
Comitetului pentru sanctiuni, nu este, in opinia noastra, in contradictie cu dezvoltarea unei cooperari
mai stranse cu organismul respectiv. Mentiondm de altfel cd, in Hotararea din 19 iulie 2012,
Parlamentul European/Consiliul”, Curtea precizeazd cd Pozitia comund 2002/402, Regulamentul
nr. 881/2002 si Regulamentul nr. 1286/2009° au stabilit un ,sistem de interactiune intre Comitetul

pentru sanctiuni si Uniune”?.

77. In al treilea rand, in Hotirarea Kadi, dupa ce a subliniat ci ,consideratii imperative avand legitura
cu securitatea sau desfasurarea relatiilor internationale ale [Uniunii] si ale statelor sale membre pot sa
se opund comunicirii anumitor elemente persoanelor interesate”*, Curtea a considerat ci instanta
Uniunii trebuie sd participe la concilierea necesara intre combaterea terorismului si protejarea
drepturilor fundamentale. Acesteia ii revine, prin urmare, ,sarcina de a pune in aplicare, in cadrul
controlului jurisdictional pe care il exercitd, tehnici care sa permitd concilierea, pe de o parte, a

36 — Declaratie anexata la Actul final al Conferintei interguvernamentale care a adoptat Tratatul de la Lisabona.
37 — C-130/10.

38 — Regulamentul Consiliului din 22 decembrie 2009 de modificare a Regulamentului (CE) nr. 881/2002 de instituire a unor masuri restrictive
specifice impotriva anumitor persoane si entitati care au legatura cu Osama ben Laden, cu reteaua Al-Qaida si cu talibanii (JO L 346, p. 42).

39 — Punctul 71 din Hotérarea Parlamentul European/Consiliul, citatd anterior.
40 — Punctul 342.
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preocuparilor legitime de securitate in privinta naturii si a surselor informatiilor care au fost luate in
considerare pentru adoptarea actului vizat si, pe de altd parte, a necesitatii de a acorda justitiabilului
in suficientd masurd beneficiul normelor de procedurd”*. Una dintre aceste metode este, in opinia
noastrd, ca instanta Uniunii sd adapteze intensitatea controlului sau in functie de imprejurarile in care
intervine actul Uniunii contestat.

78. In al patrulea rand, astfel cum au subliniat in prima instanta Comisia si guvernele interveniente,
puterea de a decide cd o persoand este asociatd cu Al-Qaida si cd, prin urmare, este necesar sa i se
inghete activele pentru a o impiedica sd finanteze sau si pregiteasca acte de terorism a fost
incredintata Consiliului de Securitate si este dificil de imaginat un domeniu politic mai important si
mai complex, acesta implicand evaluari privind mentinerea securitatii internationale.

79. Listele de inghetare a activelor fac parte dintr-o politica vizand prevenirea amenintdrii teroriste
internationale. Obiectivul regimului inghetdrii activelor persoanelor desemnate ,este de a impiedica
accesul acestor persoane la resurse economice sau financiare, indiferent de natura lor, pe care acestea
le-ar putea utiliza pentru a sprijini activitati teroriste”**.

80. In ceea ce priveste lista intocmiti de Comitetul pentru sanctiuni, inscrierea pe aceasta se
intemeiaza in mod cert pe indicii care arati modul in care comportamentul unei persoane sau al unei
entitati dovedeste o legiturd cu o organizatie terorista si, prin urmare, o amenintare pentru pacea si
securitatea internationald, insi ea tine in general si de implicatii strategice si geopolitice. In aceasti
privinta, alegerea persoanelor inscrise trebuie sa fie adaptata la evolutia amenintarii si sa exprime
vointa de a lupta impotriva oricdrei organizatii teroriste, situatd in orice regiune a planetei®. Astfel,
inscrierile pe listd se integreazi intr-un proces politic ce depaseste cazul individual. In pofida
caracterului sdu specific care ii confera o dimensiune personald, acest regim de inghetare a activelor
este inainte de toate un mijloc de a lupta impotriva organizatiilor teroriste, de a le fragiliza si chiar de
a le desfiinta. Dimensiunea politicd a acestui proces, la care Uniunea Europeana a decis sa participe,
impune, in opinia noastra, o ponderare in exercitarea de cétre instanta Uniunii a controlului sau
jurisdictional, si anume ca aceasta sd nu substituie aprecierea autoritatilor politice competente cu
propria apreciere.

81. In al cincilea rand, amelioririle pe care procedura in fata Comitetului pentru sanctiuni le-a
cunoscut incepand din anul 2008 militeazd de asemenea in favoarea unui control restrans al legalitatii
interne a regulamentului atacat din partea instantei Uniunii. Indiferent daca ne limitdim sa luam in
considerare, in cadrul prezentelor recursuri, evolutiile intervenite anterior regulamentului atacat sau
daca le examinam si pe cele intervenite ulterior, este incontestabil ca Organizatia Natiunilor Unite a
intrat intr-un proces de ameliorare a procedurilor de inscriere si de radiere in ceea ce priveste
echitatea si respectarea dreptului la aparare odatd cu adoptarea de catre Consiliul de Securitate a
Rezolutiilor 1822 (2008) din 30 iunie 2008, 1904 (2009) din 17 decembrie 2009 si 1989 (2011) din
17 iunie 2011.

82. Acest proces dovedeste o constientizare in cadrul Organizatiei Natiunilor Unite a faptului ca, in
pofida cerintelor de confidentialitate, procedurile de inscriere si de radiere trebuie sa fie aplicate acum
pe baza unor informatii suficiente, ca notificarea acestora persoanei vizate trebuie incurajati si ca
expunerea de motive trebuie sa fie bine fundamentata. Ombudsmanul, care isi indeplineste atributiile
in deplina independentd si impartialitate, are in aceasta privintd un rol considerabil. Acesta colecteaza
informatiile necesare aprecierii sale de la statele vizate, initiaza pe aceasta baza un dialog cu
reclamantul si face ulterior propuneri Comitetului pentru sanctiuni cu privire la faptul daca

41 — Punctul 344.

42 — Hotérarea din 29 aprilie 2010, M si altii (C-340/08, Rep., p 1-3913, punctul 54). A se vedea de asemenea in acest sens Hotararea
Al-Agsa/Consiliul si Térile de Jos/Al-Agsa, citata anterior (punctul 67).

43 — Revizuirea integrald a listei previzute de Rezolutia 1822 (2008) din 30 iunie 2008 dovedeste faptul cid Consiliul de Securitate se asigura ca
actiunea pe care o desfisoara pentru combaterea terorismului este adaptata la evolutia amenintarii.
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mentinerea unei persoane sau a unei entitati pe listd este sau nu este necesard. Prin urmare, in cadrul
procedurii de radiere, acest comitet adoptd deciziile sale pe baza unei evaluiri independente si
impartiale a faptului daca mentinerea persoanelor vizate pe lista este sau nu este necesara. Analiza
riguroasa efectuata de Ombudsman impune ca mentinerea unui nume pe lista sa fie justificatd in mod
temeinic, si anume sd existe suficiente informatii pentru a furniza un motiv ,rezonabil si credibil”
pentru inscrierea pe listd*. Tinand seama de rolul important pe care il are Ombudsmanul in deciziile
adoptate de Comitetul pentru sanctiuni, procedura in fata acestuia din urma nu mai poate, in opinia
noastrd, sa fie calificatd drept pur diplomatica si interstatala. Pe de alta parte, trebuie si se constate ca
reexaminarea periodica a listei permite sa se asigure in special o actualizare periodica a datelor si sa se
completeze, dupa caz, expunerea de motive. Amelioririle procedurii in fata Comitetului pentru
sanctiuni contribuie astfel la garantarea faptului cd inscrierile pe listd se intemeiazd pe elemente
suficient de serioase si ca acestea fac obiectul unei evaluari continue.

83. Dupd cum recunoaste Ombudsmanul®, Hotirarea Kadi a Curtii este cea care a determinat
infiintarea Oficiului Ombudsmanului, care a permis imbunatatirea considerabila a calitatii listei. Ar fi
paradoxal ca Curtea sa nu ia in considerare ameliordri la a céror realizare a contribuit in mod direct,
chiar daca Oficiul Ombudsmanului nu constituie o instantd judecatoreasca.

84. Ombudsmanul a contribuit la dezvoltarea transmiterii de informatii de cétre state Comitetului
pentru sanctiuni, ceea ce garanteaza adoptarea unei decizii care se intemeiazd pe baze mai solide.
Numai datorita unui astfel de dialog lista va fi actualizata si va continua si beneficieze de sustinere
internationald. Aceastd dinamica ar putea fi oprita in cazul in care Comitetul pentru sanctiuni ar fi
constrans de facto, astfel cum presupune solutia stabiliti de Tribunal in hotérarea atacatd, sa
comunice institutiilor Uniunii probele sau informatiile pe care statele au fost de acord, nu fara
dificultiti, s i le transmitda. In viitor, aceste state ar putea fi mai putin dispuse si transmita
Comitetului pentru sanctiuni informatii confidentiale, ceea ce ar avea un efect negativ asupra claritatii
si echitatii procedurilor de inscriere si de radiere. Anumite cerinte regionale sau nationale prea
importante ar putea, in realitate, si se dovedeascd contraproductive in ceea ce priveste concilierea
dintre combaterea terorismului si protejarea drepturilor fundamentale ale persoanelor inscrise pe lista.

85. Consideram ca o combatere eficientd a terorismului pe plan mondial implicdi mai degraba
increderea si colaborarea dintre institutiile internationale, regionale si nationale care participa la
aceasta decit neincrederea. Increderea reciproci ce trebuie si prevaleze intre Uniune si Organizatia
Natiunilor Unite este justificata de faptul ca valorile privind respectarea drepturilor fundamentale sunt
comune acestor doud organizatii.

86. Aceasta nu inseamna cd trebuie sia se acorde o semnaturd in alb deciziilor Comitetului pentru
sanctiuni, cd acestea trebuie si se aplice in mod automat si fard niciun spirit critic, chiar atunci cand
este identificatd o eroare evidentd la punerea in aplicare. Incepand insi din momentul in care
procedurile de inscriere si de radiere ale Comitetului pentru sanctiuni permit o examinare riguroasa a
temeiniciei inscrierilor si a faptului dacd mentinerea acestora este sau nu este necesara, in opinia
noastrd, nu trebuie ca instantele Uniunii sd adopte un nivel de control care ar impune institutiilor
Uniunii sa examineze in mod sistematic si aprofundat temeinicia deciziilor adoptate de Comitetul
pentru sanctiuni, plecind de la probele sau de la informatiile de care dispune aceasta instantd, inainte
de a le pune in aplicare. Amelioririle procedurii de inscriere si de radiere sunt, astfel, de natura sa
consolideze increderea pe care institutiile si instanta Uniunii le pot avea in deciziile adoptate de
Comitetul pentru sanctiuni.

44 — A se vedea Al 12-lea raport al echipei de suport analitic si de supraveghere a sanctiunilor, elaborat in aplicarea Rezolutiei 1989 (2011)
referitoare la Al-Qaida si la persoanele si entititile asociate cu aceasta (punctul 31).

45 — Conferinta de la Ciudad de Mexico din 24 iunie 2011, anexa I la memoriul in duplicd al Republicii Franceze.
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87. Avand in vedere aceste elemente, consideram cd procedurile de inscriere si de radiere ale
Comitetului pentru sanctiuni prezinta suficiente garantii pentru ca institutiile Uniunii sa poata
prezuma temeinicia deciziilor adoptate de aceasta instantd. Ameliordrile procedurii in cadrul
Organizatiei Natiunilor Unite permit in special sa se prezume ca motivele invocate in sustinerea unei
inscrieri sunt suficient de fundamentate prin elemente de proba si informatii. Prin urmare, instanta
Uniunii nu ar trebui sa exercite un control aprofundat al temeiniciei inscrierii plecand de la
elementele de proba si informatiile pe care se bazeaza aprecierile efectuate de Comitetul pentru
sanctiuni.

88. Aceastd prezumtie de temeinicie va putea fi insa repusa in discutie cu ocazia procedurii de punere
in aplicare in cadrul Uniunii, in cursul careia persoana inscrisd va putea invoca noi elemente de proba
sau informatii. Este clar in aceastd privinta cd, cu cat procedura din cadrul Organizatiei Natiunilor
Unite va fi mai transparenta si intemeiata pe informatii suficient de numeroase si de serioase, cu atét
mai putin vor fi tentate institutiile regionale si nationale de punere in aplicare sa repuna in discutie
aprecierile facute de Comitetul pentru sanctiuni.

89. Desfasurarea de citre institutiile Uniunii a unei proceduri de punere in aplicare cu respectarea
deplina a dreptului la aparare le permite acestora tocmai sa se asigure ca, in pofida prezumtiei de
temeinicie de care se bucura evaluarea ficuta de Comitetul pentru sanctiuni, o inscriere in cadrul
Uniunii nu se poate intemeia pe o expunere de motive care s-ar dovedi a fi in mod evident
insuficientd sau eronatd. Acesta este motivul pentru care procedura de punere in aplicare trebuie si le
permita persoanelor si entitétilor inscrise sa conteste expunerea de motive prezentand, dacé este cazul,
noi probe sau informatii.

90. Prin urmare, este esential ca instanta Uniunii s efectueze un control strict asupra modului in care
procedura de punere in aplicare a fost desfasurata de Comisie. Controlul privind legalitatea interna a
actului atacat al Uniunii ar trebui, in ceea ce il priveste, sa se limiteze la verificarea unor eventuale
erori vadite de apreciere. Vom vedea in continuare mai in detaliu care ar trebui si fie, in opinia
noastra, intinderea si intensitatea controlului efectuat de instanta Uniunii asupra actelor Uniunii care
pun in aplicare decizii ale Comitetului pentru sanctiuni.

B — Propunerea noastrd cu privire la standardul de control aplicabil

91. Definirea intinderii si intensitatii acestui control inseamna sa ne punem trei intrebari: care sunt
normele de referintd in lumina cdarora se efectueaza controlul? Ce controleazd instanta? Cum
controleaza instanta?

92. Raspunsul la primele doua intrebari rezulta din Hotéararea Kadi a Curtii. Instanta Uniunii poate sa
controleze legalitatea actelor Uniunii care pun in aplicare decizii ale Comitetului pentru sanctiuni in
raport cu intregul drept al Uniunii si in special in raport cu drepturile fundamentale protejate in
cadrul ordinii juridice a Uniunii. In plus, controlul jurisdictional poate viza nu numai legalitatea
externa a actului atacat, ci si legalitatea internd a acestuia. Prin urmare, intinderea controlului
jurisdictional este deosebit de extinsa, astfel incat acesta poate fi calificat drept ,complet”.

93. Raspunsul la cea de a treia intrebare ridicd problema intensitatii controlului jurisdictional.
94. Astfel cum rezulta din consideratiile precedente, nu suntem de acord cu teza sustinuta de Tribunal
potrivit cdreia, in esentd, un control jurisdictional de intensitate redusa ar trebui asimilat cu o lipsa de

control. Instanta Uniunii si-a adaptat intotdeauna controlul in functie de tipul litigiului cu care a fost
sesizatd, de contextul in care se integreaza actul atacat si de natura aprecierilor care il fundamenteaza,
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chiar daca acestea au, de exemplu, un caracter complex sau sunt de natura politica*.

95. Contextul specific, descris anterior, in care a intervenit regulamentul atacat justifica, in opinia
noastrd, ca aspectele privind legalitatea externa a acestuia sid faca obiectul unui control normal, in
timp ce aspectele privind legalitatea interna a regulamentului mentionat ar trebui sa facd obiectul unui
control limitat.

1. Un control normal al legalitatii externe a regulamentului atacat

96. In ceea ce priveste Hotirarea Kadi a Curtii, un autor a observat ci recurgerea la drepturile
procedurale permite frecvent si se asigure o protectie indirectd a drepturilor materiale”. Alti autori
au subliniat cd, in lipsa comunicérii motivelor, precum in cauza Kadi I, existd o prezumtie de
inadecvare sau de excesivitate de naturd si intemeieze anularea actului®. Aceste doud observatii pun
in mod intemeiat accentul pe importanta controlului jurisdictional exercitat cu privire la aspectele de
forma si de procedura ale actului atacat.

97. Asigurarea unui control strict al respectdrii conditiilor de fond si al existentei unei proceduri care
respectd dreptul la aparare permite instantei Uniunii sd adopte o pozitie mai rezervata atunci cand i se
solicitd sa controleze legalitatea interna a actului atacat. Este vorba in acest caz despre relatia dialectica
clasica dintre controlul legalititii externe si cel al legalititii interne. In schimbul recunoasterii unei
libertati de apreciere pentru autoritatile publice competente si al restrangerii in consecintd a
controlului legalitdtii materiale, instanta Uniunii sporeste constrangerile formale si procedurale de care
depinde adoptarea actului”. Normele de procedurd si de formd au ca obiect si garanteze legalitatea
materiala a actului, s permitd verificarea acesteia si, in plus, sa faciliteze aprecierea oportunitatii
actului de catre autorul sau. Prin sporirea constrangerilor procedurale si formale, instanta urmareste,
asadar, sd consolideze prezumtia de legalitate interna si de oportunitate a masurii contestate®. Astfel,
chiar dacd instanta adopta o atitudine de ,self-restraint” cu privire la temeinicia inscrierii, nivelul inalt
de exigenta pe care il impune in materie procedurala garanteazd o conciliere adecvata intre protectia
drepturilor fundamentale si combaterea terorismului.

98. In ceea ce priveste actul atacat, instanta Uniunii trebuie si controleze in mod riguros daca acesta a
fost adoptat in cadrul unei proceduri care respectd dreptul la aparare. Ea trebuie, mai precis, sa verifice
daca persoanei interesate i s-au comunicat motivele inscrierii, dacd aceste motive sunt suficiente pentru
a-i permite sa se apere in mod eficient, dacd persoana interesatd a putut sa prezinte observatiile sale
Comisiei si dacd aceasta a tinut seama de ele suficient.

99. In ceea ce priveste verificarea aspectului daci motivele comunicate persoanei inscrise au sau nu au
un caracter suficient, trebuie sa facem trimitere la jurisprudenta constanta a Curtii privind obligatia de
motivare a actelor Uniunii”. In esentd, expunerea de motive trebuie si dea posibilitatea persoanei
interesate sa ia cunostinti de temeiurile mdsurii luate, iar instantei competente, si isi exercite

46 — A se vedea, pentru o analizd aprofundata a imprejurarilor care determind instanta Uniunii sé isi adapteze controlul jurisdictional, Bouveresse,
A., Le pouvoir discrétionnaire dans l'ordre juridique communautaire, Bruylant, 2010, p. 309 si urm.

47 — Jacqué, J.-P., ,Concluzii”, Le droit a un procés équitable au sens du droit de I'Union européenne, Anthemis, 2012, p. 325.

48 — Labayle, H. si Mehdi, R., ,Le controle juridictionnel de la lutte contre le terrorisme. Les black lists de I'Union dans le prétoire de la Cour de
justice”, in Revue trimestrielle de droit européen, 2009, p. 259.

49 — Ritleng, D., ,Le juge communautaire de la légalité et le pouvoir discrétionnaire des institutions communautaires”, in AJDA, 1999, p. 645.
Aceasta relatie dialectica a fost in special exprimata de Curte in Hotararea din 21 noiembrie 1991, Technische Universitit Miinchen
(C-269/90, Rec., p. [-5469, punctul 14).

50 — A se vedea Ritleng D., in Contentieux de I'Union européenne, 1, ,Anularea”, ,Exceptia de nelegalitate”, Lamy, 2011, p. 218.

51 — A se vedea in special Hotdrarea Al-Aqgsa/Consiliul si Tarile de Jos/Al-Aqgsa, citati anterior (punctul 138 si urm.), si Hotdrarea din
15 noiembrie 2012, Consiliul/Bamba (C-417/11 P, punctul 49 si urm.).

18 ECLIL:EU:C:2013:176



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BOT — CAUZELE CONEXATE C-584/10 P, C-593/10 P SI C-595/10 P
COMISIA SI ALTII/KADI

controlul. Expunerea de motive trebuie sa indice motivele specifice si concrete pentru care autoritatea
competentd a considerat cd persoana interesatd trebuia sa faca obiectul unei masuri restrictive, astfel
incat aceasta expunere si i permita persoanei respective si inteleagd ce i se reproseaza si s se poatd
apara in mod efectiv prin contestarea motivelor invocate.

100. Cerinta motivarii variaza in functie de natura actului in discutie si de contextul in care a fost
adoptat. Aceastd cerinta trebuie apreciata in functie de imprejurarile spetei, in special de continutul
actului, de natura motivelor invocate si de interesul pe care destinatarii sau alte persoane vizate in
mod direct si individual de act il pot avea cu privire la primirea explicatiilor. Nu este obligatoriu ca
motivarea si specifice toate elementele de fapt si de drept pertinente, in masura in care caracterul
suficient al unei motivari trebuie apreciat nu numai prin prisma modului de redactare, ci si in raport
cu contextul sdu, precum si cu ansamblul normelor juridice care reglementeazi materia respectiva .

101. Pe scurt, persoanei interesate trebuie si i se acorde posibilitatea, pe baza expunerii de motive, sd
conteste temeinicia actului in litigiu. Aceasta trebuie, mai precis, sd poatd contesta realitatea faptelor
mentionate, calificarea juridicd a acestora si, in sens mai larg, continutul acestui act, in special din
perspectiva principiului proportionalitatii.

102. Pe langa comunicarea unei expuneri de motive suficiente, instanta Uniunii trebuie sa verifice de
asemenea daca persoana interesatd a putut sd prezinte observatiile sale Comisiei si dacd aceasta a tinut
seama de ele suficient. In aceastid privinti, este necesar ca Comisia si examineze cu acuratete
observatiile si elementele noi eventual prezentate de persoana interesata.

103. In schimb, in contextul in care a intervenit regulamentul atacat, cerinta unei proceduri care
respecta dreptul la aparare nu merge atat de departe incat sd impuna institutiilor Uniunii colectarea
de la Comitetul pentru sanctiuni a tuturor informatiilor sau probelor de care dispune acesta si
transmiterea lor ulterioara persoanei inscrise pe lista pentru ca aceasta sa isi prezinte observatiile cu
privire la pertinenta elementelor respective.

104. O astfel de comunicare a probelor se justificd cu atdt mai putin cu cét instanta Uniunii trebuie, in
opinia noastrd, si isi limiteze intensitatea controlului asupra legalitatii materiale a regulamentului
atacat.

2. Un control restrans al legalitatii interne a regulamentului atacat

105. Daca, astfel cum am vazut, instanta Uniunii trebuie sa exercite un control riguros cu privire la
aspectul daca expunerea de motive are sau nu are un caracter suficient, aceasta trebuie, in schimb, sa
exercite un control limitat asupra temeiniciei motivarii. Mai exact, tindnd seama de faptul cd evaluarea
oportunititii unei inscrieri revine Comitetului pentru sanctiuni, instanta Uniunii nu trebuie sa
examineze dovezile comportamentului pretins.

106. Diferitele componente ale legalititii materiale ale unui act al Uniunii care pune in aplicare

deciziile Comitetului pentru sanctiuni trebuie, asadar, in opinia noastrd, si se limiteze la verificarea
existentei unei erori vadite.

52 — A se vedea in special Hotérérile Al-Aqsa/Consiliul si Tarile de Jos/Al-Agsa (punctele 139 si 140) si Consiliul/Bamba (punctul 53), citate
anterior.

ECLILEU:C:2013:176 19



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BOT — CAUZELE CONEXATE C-584/10 P, C-593/10 P SI C-595/10 P
COMISIA SI ALTII/KADI

107. Aceasta situatie se regaseste, in primul rand, in cazul controlului exactititii materiale a faptelor.
Astfel, in cadrul sistemului de interactiune instituit intre Uniune si Comitetul pentru sanctiuni, ii
revine acestuia din urma” obligatia de a colecta de la statele membre interesate informatiile sau
probele care permit sa se stabileascd existenta faptelor de naturd sa justifice inscrierea pe lista. Se
prezumi ci institutiile Uniunii nu dispun de aceste informatii sau de aceste probe. Intrucat trebuie si
se prezume ca realitatea faptelor este stabilita de Comitetul pentru sanctiuni, numai o eroare vaditd in
constatarea de fapt efectuatd este de natura sa determine anularea actului de punere in aplicare.

108. In al doilea rand, este vorba despre controlul calificirii juridice a faptelor. Instanta Uniunii trebuie
sa se limiteze, in opinia noastra, si verifice aspectul dacd Comisia nu a savarsit o eroare vadita
estimand, avand in vedere expunerea de motive, ca erau indeplinite conditiile juridice care permiteau
adoptarea unei masuri de inghetare a fondurilor.

109. In ultimul rand, in ceea ce priveste controlul continutului actului in litigiu, controlul instantei
Uniunii trebuie sa se limiteze, avand in vedere marja larga de apreciere de care beneficiaza Comitetul
pentru sanctiuni cu privire la oportunitatea unei inscrieri pe lista, sa verifice daca aceasta nu este in
mod vadit neadecvata sau disproportionatd in raport cu importanta obiectivului urmarit, si anume
combaterea terorismului international.

110. Pe scurt, controlul exercitat de instanta Uniunii cu privire la legalitatea interna a actelor Uniunii
care aplica decizii adoptate de Comitetul pentru sanctiuni nu trebuie, in principiu, sd conduca la
repunerea in discutie a temeiniciei inscrierii pe lista, cu exceptia ipotezei in care procedura de aplicare
a acestei inscrieri in cadrul Uniunii a permis sublinierea unei erori flagrante in constatarea situatiei de
fapt efectuats, in calificarea juridicé a faptelor sau in aprecierea proportionalititii mésurii.

VI — Cu privire la continutul protejat al drepturilor fundamentale invocate

111. Vom raspunde in continuare la al treilea motiv, dezvoltat de Comisie, de Consiliu cu titlu
subsidiar si de Regatul Unit, potrivit caruia Tribunalul ar fi savérsit erori de drept in examinarea
motivelor invocate de domnul Kadi, referitoare la o incalcare a dreptului sau la aparare si a dreptului
sau la protectie jurisdictionala efectivd, precum si la o incalcare a principiului proportionalitatii.

112. In prima instants, Tribunalul a validat argumentatia domnului Kadi care urmirea si confere
dreptului la aparare si dreptului la protectie jurisdictionald efectiva un asemenea continut incat
Comisia ar fi obligatd, inainte de a pune in aplicare o inscriere decisd de Comitetul pentru sanctiuni,
sa colecteze si sa examineze probele aflate la originea acesteia. Astfel, Comisia ar deveni o instanta de
reexaminare a deciziilor adoptate de Comitetul pentru sanctiuni, iar instanta Uniunii ar deveni o
instanta de apel impotriva acestor decizii.

113. Am explicat anterior motivele pentru care relatia dintre Comitetul pentru sanctiuni si Uniune ar
trebui sa fie conceputa nu in acesti termeni, ci pe baza unei increderi reciproce si a unei colaborari
efective.

114. In acest context, considerim ca trimiterile ficute de Curte in Hotirarea Kadi la necesitatea ca
persoanelor inscrise sd li se comunice ,elementele retinute impotriva lor” sau ,retinute in sarcina lor”
vizeaza numai comunicarea unei expuneri de motive suficient de detaliate, iar nu pe cea a probelor
sau a informatiilor de care dispune Comitetul pentru sanctiuni in sustinerea inscrierilor decise de
acesta. Amintim in acest sens cg, la punctul 342 din Hotérarea Kadi, Curtea a avut grija sa precizeze:
»consideratii imperative avand legatura cu securitatea sau cu desfasurarea relatiilor internationale ale
[Uniunii] si ale statelor sale membre pot sa se opund comunicdrii anumitor elemente persoanelor
interesate”.

53 — Cu asistenta Ombudsmanului si a echipei de supraveghere incepand cu Rezolutia 1904 (2009).
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115. In cadrul sistemului de interactiune stabilit intre Comitetul pentru sanctiuni si Uniune, continutul
protejat al dreptului la aparare si al dreptului la protectie jurisdictionald efectivd consta, asadar, in
principal in comunicarea catre persoana interesatd a unei expuneri de motive care indicd motivele
specifice si concrete pentru care autoritatea politici competenta a apreciat cd trebuia adoptatd o
masurd de inghetare a fondurilor si in luarea in considerare riguroasd a observatiilor formulate de
persoana inscrisd pentru a contesta pertinenta acestor motive. O examinare de céitre Comisie si de
catre instanta Uniunii a probelor si a informatiilor detinute de Comitetul pentru sanctiuni, pe care
acest comitet s-a intemeiat la redactarea expunerii de motive, nu poate fi impusd, in opinia noastra, in
numele protejarii dreptului la aparare si al dreptului la protectie jurisdictionala efectiva.

116. In speti, trebuie s se constate, dupa interpretarea expunerii de motive reproduse la punctul 50
din hotérarea atacatd, cd domnul Kadi a avut cunostintd despre motivele specifice si concrete care au
justificat, in opinia Comitetului pentru sanctiuni, inscrierea persoanei interesate pe lista. Elementele
retinute in sarcina domnului Kadi nu constituie, contrar aprecierilor Tribunalului de la punctul 174
din hotardrea atacatd, ,afirmatii vagi”, ci sunt suficient de precise pentru a permite persoanei
interesate sd conteste relatiile personale si profesionale, in legatura cu Al-Qaida si cu finantarea
acesteia, care ii sunt reprosate. Este vorba astfel in special despre sustinerea potrivit careia Fundatia
Muwafaq, al carei membru fondator si conducator a fost domnul Kadi, s-a alaturat Al-Qaida, despre
rolul pe care aceastd fundatie l-a avut in finantarea unor activititi teroriste, despre legaturile pe care
domnul Kadi le-a intretinut cu domnul Al-Ayadi, caruia i se reproseazd ca a colaborat cu Osama ben
Laden, sau despre sustinerea potrivit cireia unele societiti din Albania apartinaind domnului Kadi au
primit fonduri de rulment de la Osama ben Laden.

117. Pe de alta parte, contrar aprecierii efectuate de Tribunal la punctul 171 din hotararea atacats,
nimic nu indica faptul ca dreptul la aparare al reclamantului nu ar fi fost respectat ,decat in mod pur
formal si superficial”. In aceasta privinti, domnul Kadi nu a demonstrat in ce mod Comisia nu ar fi
efectuat o examinare suficient de riguroasa si atenta a observatiilor pe care le-a formulat dupa ce i s-a
comunicat expunerea de motive®*,

118. In consecinti, Tribunalul a sivarsit o eroare de drept intrucat a considerat c regulamentul atacat
a fost adoptat cu incélcarea dreptului la apérare al reclamantului.

119. In plus, comunicarea expunerii de motive citre domnul Kadi era de naturd si ii permiti si se
apere in fata instantei Uniunii si acesteia din urma, sa efectueze un control al legalitatii
regulamentului atacat potrivit modalitétilor pe care le-am descris anterior.

120. In consecinti, Tribunalul a sivarsit o alti eroare de drept intrucit a considerat, la punctele 182
si 183 din hotédrérea atacati, cd, in lipsa posibilititii de a examina elementele de probd retinute
impotriva reclamantului, nu era in masurd sd controleze legalitatea regulamentului atacat, ceea ce l-a
determinat sa constate o incalcare a dreptului reclamantului la o cale de atac eficienta.

121. In sfarsit, Tribunalul a sivérsit o ultimi eroare de drept intrucat a apreciat ci, avand in vedere
constatarea unei incélcari a dreptului la aparare si a dreptului la protectie jurisdictionald efectiva,
obiectiile reclamantului referitoare la o incélcare a principiului proportionalitétii, prin atingerea adusa
de regulamentul atacat dreptului sau fundamental la respectarea proprietatii, erau fondate.

122. Pentru toate aceste motive, vom propune Curtii s anuleze hotararea atacata.

54 — Pentru un rezumat al scrisorii pe care Comisia a adresat-o la 8 decembrie 2008 domnului Kadi ca raspuns la observatiile formulate de acesta
din urma, facem trimitere la punctul 27 din prezentele concluzii.

ECLILEU:C:2013:176 21



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BOT — CAUZELE CONEXATE C-584/10 P, C-593/10 P SI C-595/10 P
COMISIA SI ALTII/KADI

123. Intrucat, in opinia noastri, recursurile sunt fondate, consideram ci este nu numai justificat, avind
in vedere articolul 61 primul paragraf din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene, ci si oportun
ca, pentru a incheia saga cauzelor Kadi, Curtea sa solutioneze ea insési actiunea in anulare a domnului
Kadi. Dupa cum vom vedea, cele mai multe dintre raspunsurile la diferitele motive invocate de domnul
Kadi decurg in mare parte din consideratiile noastre precedente.

VII — Cu privire la actiunea in fata Tribunalului

124. Reclamantul invoca cinci motive in sustinerea cererii sale de anulare a regulamentului atacat.
Primul motiv este intemeiat pe lipsa unui temei juridic suficient. Al doilea motiv este intemeiat pe o
incélcare a dreptului la aparare si a dreptului la protectie jurisdictionald efectivd. Al treilea motiv este
intemeiat pe incalcarea obligatiei de motivare prevazute la articolul 296 TFUE. Al patrulea motiv este
intemeiat pe o eroare vadita de apreciere a situatiei de fapt. In sfarsit, al cincilea motiv este intemeiat
pe o atingere disproportionatd adusa dreptului sau de proprietate.

125. In ceea ce priveste motivul intemeiat pe lipsa unui temei juridic suficient, reclamantul apreciaza
ca regulamentul atacat nu a fost adoptat in conformitate cu prevederile articolului 7 alineatul (1)
prima liniutd din Regulamentul nr. 881/2002 in versiunea in vigoare la data respectivd. In temeiul
acestei dispozitii, ,Comisia este imputernicita [...] si modifice sau sd completeze anexa I pe baza
hotararilor luate de Consiliul de Securitate [...] sau de Comitetul pentru sanctiuni”. Contrar celor
sustinute de reclamant, dispozitia mentionatd nu a avut ca efect sa conditioneze adoptarea
regulamentului atacat de o noud ,hotarare” care sa conducd la o noua inscriere pe listd a domnului
Kadi de catre Comitetul pentru sanctiuni. Comisia s-a conformat Hotararii Kadi a Curtii si a actionat
in conformitate cu articolul 7 alineatul (1) prima liniutd din Regulamentul nr. 881/2002 adiugand
numele domnului Kadi in anexa I la acest din urma regulament, in urma unei a doua proceduri,
desfasurata de data aceasta cu respectarea dreptului la aparare al domnului Kadi. Primul motiv
trebuie, asadar, respins ca nefondat.

126. In ceea ce priveste al doilea motiv, intemeiat pe o incalcare a dreptului la apirare si a dreptului la
protectie jurisdictionala efectivd, si al treilea motiv, intemeiat pe incalcarea obligatiei de motivare
prevazute la articolul 296 TFUE, facem trimitere la consideratiile noastre precedente, din care rezulta
ca aceste motive trebuie respinse ca nefondate.

127. In ceea ce priveste al patrulea motiv, intemeiat pe o eroare vaditd de apreciere a situatiei de fapt,
ardtam, in primul rand, ca dezbaterile care au avut loc atat in fata Tribunalului cat si in fata Curtii nu
au permis, in opinia noastrd, sa se pund in evidenta o eroare vadita cu privire la exactitatea materiald a
situatiei de fapt, astfel cum este aceasta prezentati in expunerea de motive. In al doilea rand, Comisia
nu a savarsit, in opinia noastra, o eroare vaditd de apreciere intrucat a considerat, ulterior Comitetului
pentru sanctiuni, pe baza expunerii de motive elaborate de acesta din urma si in urma schimburilor de
corespondenta pe care le-a avut cu reclamantul, ca situatia de fapt constatata de Comitetul pentru
sanctiuni reflecta existenta unei amenintari pentru pacea si securitatea internationald, a cérei incetare,
dupa inscrierea sa initiald pe listd, reclamantul nu a fost in mésurd sa o demonstreze.

128. In sfarsit, cu privire la al cincilea motiv, intemeiat pe o atingere disproportionati adusi dreptului
de proprietate al domnului Kadi, am aratat deja ca, spre deosebire de situatia din Hotararea Kadi a
Curtii, o astfel de atingere nu poate, in prezenta cauza, sa decurgd dintr-o incélcare a dreptului la
apdrare si a dreptului la protectie jurisdictionala efectiva, care, in opinia noastrd, lipseste. Pe de alta
parte, cu exceptia aspectului procedural al protectiei dreptului de proprietate, incélcarea acestuia nu
existd nici pe fond. In aceasti privinti, facem trimitere la rationamentul dezvoltat de Curte la punctele
354-366 din Hotararea Kadi, precum si, prin analogie cu cele statuate de Curte in cadrul regimului
autonom de inghetare a fondurilor, la punctele 120-130 din Hotéararea Al-Aqsa/Consiliul si Térile de
Jos/Al-Aqsa, citata anterior.
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VIII — Concluzie
129. Avand in vedere toate consideratiile precedente, propunem Curtii:

— anularea Hotararii Tribunalului Uniunii Europene din 30 septembrie 2010, Kadi/Comisia (T-85/09),
si

— respingerea actiunii formulate de domnul Yassin Abdullah Kadi.
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