DOM AV DEN 29.4.2010 — MAL C-340/08

DOMSTOLENS DOM (fjdrde avdelningen)
den 29 april 2010*

I mél C-340/08,

angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstélld av
House of Lords (Forenade kungariket) genom beslut av den 30 april 2008, som inkom
till domstolen den 23 juli 2008, i malet

The Queen, pé begiran av:

Mmfl.,

mot

Her Majesty’s Treasury,

meddelar

* Rittegangssprak: engelska.
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DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden J.-C. Bonichot samt domarna C. Toader,
C.W.A. Timmermans (referent), K. Schiemann och P. Karis,

generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: avdelningschef M.-A. Gaudissart,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 11 november 2009,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— M mAl, foretradda av B. Emerson, QC, S. Cox, barrister, samt av H. Miller och
K. Ashton, solicitors,

— Forenade kungarikets regering, genom I. Rao, i egenskap av ombud, bitrddd av
J. Swift, barrister,

— Estlands regering, genom L. Uibo, i egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom S. Boelaert och P. Aalto, bada i
egenskap av ombud,
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och efter att den 14 januari 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 2.2 i radets forordning
(EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande av vissa sérskilda, restriktiva
atgdrder mot vissa med Usama bin Ladin, nétverket al-Qaida och talibanerna asso-
cierade personer och enheter och om upphéivande av férordning (EG) nr 467/2001
om forbud mot export av vissa varor och tjanster till Afghanistan, skiarpning av flyg-
forbudet och forlingning av sparrandet av tillgangar och andra finansiella medel
betriffande talibanerna i Afghanistan (EGT L 139, s. 9), i dess lydelse enligt radets
férordning (EG) nr 561/2003 av den 27 mars 2003 (EUT L 82, s. 1) (nedan kallad for-
ordning nr 881/2002).

Begidran har framstillts i mal mellan M m.fl. och Her Majesty’s Treasury (brittiska
finansdepartementet) (nedan kallat Treasury). Mélen ror beslut i vilka Treasurys beslut
funnit att det ar forbjudet enligt den restriktiva atgiard som foreskrivs i artikel 2.2 i
forordning nr 881/2002 att bevilja socialforsakringsforméner och socialt bistand till
klagandena i malen vid den nationella domstolen. Klagandena dr makar till personer
som angivits av den kommitté som inrittades med tillimpning av punkt 6 i Férenta
nationernas sikerhetsrads resolution 1267 (1999) och finns upptagna i bilaga I till
forordning nr 881/2002 (nedan kallade den angivna personen eller de angivna perso-
nerna, sanktionskommittén respektive sikerhetsridet).
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Tillampliga bestimmelser

Sdkerhetsrdadets resolutioner

Sakerhetsradet antog den 16 januari 2002 resolution 1390 (2002), i vilken det fast-
stélls vilka atgédrder stater ska vidta mot Usama bin Ladin, medlemmarna av orga-
nisationen al-Qaida och talibanerna samt mot andra personer, grupper, foretag och
enheter med band till dessa, som finns upptagna pa den foreteckning som uppréttats
med tillimpning av resolutionerna 1267 (1999) och 1333 (2000), antagna av nimnda
sakerhetsrad.

Enligt punkt 2 i resolution 1390 (2002) giller foljande:

"[Sékerhetsradet] beslutar att samtliga stater ska vidta nedanstdende atgiarder mot
Usama bin Ladin, medlemmarna av organisationen al-Qaida och talibanerna samt
mot andra personer, grupper, foretag och enheter med anknytning till dessa, som
finns upptagna pa den forteckning som upprittats med tillimpning av resolutio-
nerna 1267 (1999) och 1333 (2000). Forteckningen ska uppdateras regelbundet av
[sanktionskommittén].

a) [Samtliga stater ska utan] drojsmal frysa dessa personers, gruppers, foretags och
enheters finansiella tillgdngar och andra ekonomiska resurser, inbegripet de pen-
ningmedel som hérrér fran tillgangar som dessa personer eller personer som
handlar pa deras vignar eller enligt deras order direkt eller indirekt dger eller kon-
trollerar, och sékerstilla att varken saidana penningmedel eller andra penningme-
del, finansiella tillgangar eller ekonomiska resurser direkt eller indirekt gors till-
géngliga till forman for de syften dessa personer efterstrévar av deras medborgare
eller av vilken som helst annan person som befinner sig pa deras territorium.
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Den 20 december 2002 antog sikerhetsradet resolution 1452 (2002), som syftar till att
underldtta uppfyllandet av skyldigheter i kampen mot terrorismen.

I punkt 1 i resolution 1452 (2002) foreskrivs foljande:

"[Sakerhetsradet] beslutar att bestimmelserna i ... punkt 2 a i resolution 1390 (2002)
inte ska vara tillimpliga pa penningmedel, finansiella tillgangar och ekonomiska
resurser som av den eller de berorda staterna har faststillts vara

a) nodvéndiga for att tacka grundliaggande utgifter, inbegripet betalning av livsmed-
el, hyra, amorteringar och rantor pa bostadskrediter, mediciner och ldkarvard,
skatter, forsakringspremier och avgifter for samhallstjanster, ... efter det att [sank-
tionskommittén] har underrittats av den eller de berérda staterna om deras avsikt
att, i forekommande fall, bevilja dtkomst till sdidana penningmedel, tillgdngar eller
resurser och under forutsittning att [sanktionskommittén] inte fattar ett motsatt
beslut inom 48 timmar frin underrittelsen.

De unionsrdttsliga bestdmmelserna

For att genomfora resolution 1390 (2002) antog Europeiska unionens rad den
27 maj 2002 gemensam standpunkt 2002/402/GUSP om restriktiva atgérder mot
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Usama bin Ladin, medlemmar av al Qaida-organisationen, talibanerna och andra
personer, grupper, foretag och enheter associerade med dem och om upphdvande
av de gemensamma stdndpunkterna 96/746/GUSP, 1999/727/GUSP, 2001/154/GUSP
och 2001/771/GUSP (EGT L 139, s. 4).

Sasom framgar av sdrskilt skil 4 déri, antogs forordning nr 881/2002 bland annat for
att genomfora resolution 1390 (2002).

I artikel 1 i forordning nr 881/2002 foreskrivs foljande:

”I denna forordning anvénds f6ljande beteckningar med de betydelser som har anges:

1. Penningmedel: finansiella tillgdngar och ekonomiska formaner av alla slag ...

2 Ekonomiska resurser: tillgdngar av alla slag, bade materiella och immateriella, l[6sa
och fasta, som inte dr penningmedel men som kan anvéndas till att erhélla pen-
ningmedel, varor eller tjénster.
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Artikel 2 i forordning nr 881/2002 har foljande lydelse:

”1. Alla de penningmedel och ekonomiska resurser som tillhor eller innehas av en
fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av sanktionskom-
mittén och fortecknas i bilaga I skall frysas.

2. Inga penningmedel far direkt eller indirekt goras tillgdngliga for eller till forman
for en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av sank-
tionskommittén och fortecknas i bilaga I.

3. Inga ekonomiska resurser far direkt eller indirekt goras tillgangliga for eller till
formén for en fysisk eller juridisk person, en grupp eller en enhet som har angivits av
sanktionskommittén och fortecknas i bilaga I, sa att det darigenom blir mojligt f6r en
sadan person, grupp eller enhet att erhélla penningmedel, varor eller tjanster”

Rédet ansag att det var nodvéndigt att Europeiska gemenskapen vidtog atgérder for
att genomfora sikerhetsradets resolution 1452 (2002). Radet antog darfor gemensam
standpunkt 2003/140/GUSP av den 27 februari 2003 om undantag fran de restriktiva
atgirder som inforts genom gemensam standpunkt 2002/402 (EUT L 53, s. 62).

I skél 4 i forordning nr 561/2003 preciseras att det med hinsyn till resolution 1452
(2002) ar n6dvéndigt att anpassa de atgérder som inforts av gemenskapen.
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13 Genom forordning nr 561/2003 infordes artikel 2a i férordning nr 881/2002. Arti-
kel 2a har f6ljande lydelse:

1. Artikel 2 skall inte vara tillimplig pa penningmedel eller ekonomiska resurser om

a) ndgon av medlemsstaternas behoriga myndigheter enligt férteckningen i bilaga II
pa begiran av en berord fysisk eller juridisk person har faststéllt att dessa pen-
ningmedel eller ekonomiska resurser

i) 4r nodvidndiga for att ticka grundliggande utgifter, inbegripet betalning av
livsmedel, hyra, amorteringar och réntor pa bostadskrediter, mediciner och
lakarvard, skatter, forsdkringspremier och avgifter for samhéllstjanster,

...,och

b) ett sddant faststillande har meddelats sanktionskommittén och,

c) i) nérdetgiller ett faststallande enligt punktai, ... sanktionskommittén inte har
framfort ndgra invindningar mot faststédllandet inom 48 timmar efter det att
meddelandet limnats, eller
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2. Varje person som onskar utnyttja de bestimmelser som anges i punkt 1 skall rikta
sin begiran till den relevanta behoriga myndigheten i medlemsstaten enligt forteck-
ningen i bilaga II.

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

Den behoriga myndigheten skall ocksa informera andra medlemsstater huruvida
begéran om ett sidant undantag har beviljats.

Artikel 10 i forordning nr 881/2002 har foljande lydelse:

”1. Varje medlemsstat skall avgora vilka pafoljder som skall tillimpas vid 6vertridelse
av bestimmelserna i denna forordning. Dessa pafoljder skall vara effektiva, propor-
tionella och avskrickande.
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3. Varje medlemsstat skall vara ansvarig for att inleda ett forfarande mot varje fysisk
eller juridisk person, grupp eller enhet under dess jurisdiktion som Gvertritt nagot av
de forbud som foreskrivs i denna forordning.”

Treasury finns upptagen som behorig myndighet for Férenade konungariket Storbri-
tannien och Nordirland i bilaga II till férordning nr 881/2002.

Den nationella lagstiftningen

2002 ars dekret om Al-Qaida och talibanerna (atgérder av Forenta nationerna) (The
Al-Qqa’ida and Taliban (United Nations Measures) Order 2002) (nedan kallat 2002
ars dekret) syftar, enligt vad som anges i inledningen, bland annat till att genomféra
siakerhetsradets resolutioner 1390 (2002) och 1452 (2002).

Artikel 7 i 2002 ars dekret, med rubriken "Penningmedel som gors tillgdngliga for
Usama bin Ladin och med honom associerade personer’, har f6ljande lydelse:

"Den som, utan att ha erhallit tillstdnd fran Treasury enligt denna artikel, gor pen-
ningmedel tillgéngliga for eller till forman for en person som finns upptagen pa
forteckningen eller en person som foretrdder en person som finns upptagen pé for-
teckningen gor sig skyldig till brott enligt detta dekret”
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I artikel 20.1 i 2002 ars dekret, under rubriken "Péf6ljder och forfaranden’, foreskrivs
foljande:

"Den som gor sig skyldig till brott enligt artiklarna ... 7 doms:

(a) vid fallande dom vid atal, till faingelse i hogst 7 ar och/eller béter, eller

(b) vid forenklat rittegangsforfarande, till faingelse i hogst 6 manader och/eller boter
som inte far 6verstiga det hogsta belopp som faststills i lag”

Fran och med den 16 november 2006 éndrades 2002 é&rs dekret genom 2006 érs
dekret om Al-Qaida och Talibanerna (atgérder av Forenta nationerna) (The Al-Qa’ida
and Taliban (United Nations Measures) Order 2006) (nedan kallat 2006 ars dekret)].

Enligt artikel 7 i 2006 ars dekret, med rubriken "Frysning av penningmedel och eko-
nomiska resurser for angivna personer’, giller foljande:

”1) . Varken den angivna personen eller ndgon annan person far handha penningme-
del eller ekonomiska resurser som tillhor, dgs eller innehas av en person som avses i
punkt 2, sdvida inte tillstand hérfor meddelats i enlighet med artikel 11.
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2. Forbudet i punkt 1 &r tillimpligt pa foljande personer:

a) alla angivna personer,

b) personer som, direkt eller indirekt tillhor eller kontrolleras av en angiven person
och

c) personer som agerar for en angiven persons riakning eller enligt dess anvisningar.

3) Den som 6vertrdder forbudet i punkt 1 gor sig skyldig till brott”

Artikel 8 i 2006 ars dekret, med rubriken ”Tillgingliggorande av penningmedel och
ekonomiska resurser for angivna personer’, har foljande lydelse:

”1) .Inga penningmedel eller ekonomiska resurser far direkt eller indirekt goras till-
géangliga for eller till forman for en person som avses i artikel 7.2, savida inte tillstdnd
har beviljats enligt artikel 11.

I - 3957



22

DOM AV DEN 29.4.2010 — MAL C-340/08

2. Den som 6vertrider forbudet i punkt 1 gor sig skyldig till brott.

I artikel 111 2006 ars dekret, med rubriken "Tillstand’, foreskrivs foljande:

1. Treasury far bevilja tillstand for att undanta handlingar som specificeras i tillstan-
det fran forbudet i artikel 7.1 eller artikel 8.1.

2) Ett tillstind kan vara

a) generellt eller beviljas en kategori av personer eller en viss person,

b) forenat med villkor,

c) tidsbestamt eller gilla tills vidare.

3) Treasury far ndr som helst édndra eller aterkalla ett tillstand.
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6) Den som foretar handlingar med stod av ett tillstind, utan att iaktta de villkor som
foreskrivs i tillstandet, gor sig skyldig till brott”

Malen vid den hinskjutande domstolen och tolkningsfragan

Det framgar av begéran om forhandsavgorande att méalen vid den hénskjutande dom-
stolen ror olika socialforsikringsformaner och socialt bistand, sdsom inkomsttillagg,
handikappersittning, barnbidrag, bostadsbidrag och reducerad lokal skatt, som bevil-
jats M m.fl,, klagande i malen vid den hénskjutande domstolen. M m.fl. ar hustrur till
angivna personer och lever med dessa personer och sina barn i Férenade kungariket.

Treasury fann, i de beslut som antogs i juli 2006 och som ér giltiga tillsvidare, att
ndmnda utbetalningar omfattas av forbudet i artikel 2.2 i férordning nr 881/2002.

Eftersom de aktuella beloppen kan komma att anvidndas for att ticka grundlaggande
utgifter for de hushall som de angivna personerna ingdr i, till exempel for inkop av
livsmedel f6r gemensamma maltider, kan de, enligt Treasury, indirekt anses ha gjorts
tillgédngliga till formén for dessa personer i den mening som avses i bestimmelsen.
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Treasury anser darfor att beloppen endast far utbetalas om ett undantag beviljats
enligt artikel 2a i forordning nr 881/2002 i form av ett tillstand enligt artikel 7 i 2002
ars dekret.

Treasury beviljade tillstdnd, atf6ljda av en rad villkor, till olika offentliga myndigheter.
Enligt tillstdnden far ndimnda myndigheter fortsétta att betala ut socialforsakringsfor-
maéner till de berérda makorna i malen vid den hénskjutande domstolen.

M m.fl. 6verklagade besluten och gjorde géllande att utbetalningarna inte omfattas av
forbudet i artikel 2.2 i férordning nr 881/2002.

Sedan deras talan ogillats i forsta instans och andra instans 6verklagade M m.fl. till
House of Lords.

Den hinskjutande domstolen har papekat att foljande skyldigheter foreskrivs for att
tillstdnd ska beviljas enligt artikel 7 1 2002 ars dekret:

— De aktuella formanerna ska utbetalas till ett bankkonto fran vilket hustrun endast
har ritt att gora kontantuttag pa hogst 10 pund per medlem av hennes hushall.
Alla andra betalningar fran kontot ska foretas med bankkort.

— Hustrun ska varje ménad sinda en redogorelse till Treasury, som utvisar alla hen-
nes utgifter for den gdngna ménaden, samt bifoga kvitton p& de varor som hon
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har kopt och en kopia av sina ménatliga kontoutdrag fran banken. Kvittona kan
komma att granskas av Treasury for att kontrollera att inképen inte gar utéver vad
som kan anses som grundlaggande utgifter.

— Tillstandet innehaller slutligen en varning till hustrun om att det &r straffbart
att tillhandahalla maken, en angiven person, kontanter, finansiella tillgdngar eller
ekonomiska resurser.

31 Ndamnda domstol anser att det inte stélls krav pa ett sidant ingripande system i arti-
kel 2.2 i forordning nr 881/2002 och har anfort foljande argument till stéd for sin
staindpunkt:

— Ett sddant system dr inte nédvéndigt for att uppna syftet med resolution 1390
(2002), det vill sdga att forhindra att penningmedel anvénds for terroristverksam-
het. Det &r svart att se hur betalning av hushallsutgifter, sésom inkép av mat,
vilket innebér en naturaférman f6r en angiven person, kan medfora en risk for att
vederborande anviander dessa belopp for terroristindamal. De aktuella socialfor-
sikringsformanerna har dessutom till sitt belopp noggrant riknats ut for att inte
overstiga stodmottagarnas allra mest grundlédggande behov.

— Envid tolkning av uttrycket "till formén for” i artikel 2.2 i fé6rordning nr 881/2002
Overensstimmer inte med artikel 2.3 i samma férordning, enligt vilken det &r for-
bjudet att gora ekonomiska resurser tillgéngliga for en person fortecknad i bi-
lagan endast under forutsittning att detta gor det mojligt for denna person att
erhélla penningmedel, varor eller tjinster”
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— Uttrycket i artikel 2.2 i forordning nr 881/2002 ska enligt Treasurys tolkning for-
stas som om det hade statt "anvéndas eller forbrukas till forman for” Med hénsyn
till syftet med lagstiftningen verkar det emellertid mer troligt att férordningens
upphovsman avsag att begreppet skulle betyda penningmedel som gors tillgang-
liga eller anvénds till formén for en angiven person och som denna person kan
anvinda for terroristindamal.

— Den tolkning som Treasury forordar leder till ett oproportionerligt och orimligt
resultat. Den innebér att envar som betalar pengar till hustrun till en angiven
person, exempelvis hennes arbetsgivare eller hennes bank, skulle behéva begira
tillstdnd enbart av det skilet att hon bor tillsammans med en person fortecknad i
bilagan och en del av hennes utgifter skulle kunna komma att goras till forman fo6r
denna person. Villkoren for tillstdindet ar vidare sddana att hon inte skulle kunna
anvinda sina egna pengar, oavsett storleken pa hennes inkomst, utan att lamna en
redogorelse till Treasury for alla sina utgifter. Detta utgor ett osedvanligt intrang
i privatlivet for en person som inte ér fortecknad i bilagan.

Under dessa omsténdigheter beslutade House of Lords att vilandeforklara malet och
stélla foljande fraga till domstolen:

"Ar artikel 2.2 i ... férordning ... nr 881/2002 tillimplig nir staten tillhandahaller soci-
alforsakringsforméner eller socialt bistand till makan till en angiven person, ... enbart
pa grund av att makan bor tillsammans med den angivna personen och kommer att
eller kan komma att anvdnda en del av de tillhandahallna penningmedlen till forvérv
av varor och tjanster, som den angivna personen kommer att konsumera eller som
aven denne kommer att dra fordel av?”
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Provning av tolkningsfragan

Treasury anser i malen vid den hénskjutande domstolen att artikel 2.2 i forordning
nr 881/2002 ér tillimplig pa utbetalning av de aktuella socialférsakringsforméanerna
och socialt bistand till de angivna personernas hustrur. Treasury grundar sin uppfatt-
ning pa bestimmelsens ordalydelse i den engelska sprakversionen. Engelska &r for
ovrigt dven rittegangssprak i forevarande mal.

Domstolen ska déarfor prova om tolkningsfragan kan besvaras genom en bokstavstolk-
ning av artikel 2.2 i férordning nr 881/2002, vilket kraver att de olika sprakversio-
nerna jamfors.

I den engelska sprakversionen av ndmnda bestdmmelse stadgas att "[n]o funds shall
be made available, directly or indirectly, to, or for the benefit of”, det vill sdga att "[i]
nga penningmedel far direkt eller indirekt goras tillgdngliga for eller till f6rman for”
en angiven person.

I likhet med de domstolar som provat de nationella malen i forsta instans och andra
instans samt Forenade kungarikets regering drar Treasury hérav slutsatsen att forbu-
det i artikel 2.2 i forordning nr 881/2002 omfattar penningmedel som indirekt gors
tillgangliga till formén for en angiven person.

Detta innebér att bestimmelsen dven ér tillimplig ndr penningmedel gors tillgangliga
for en annan person én den angivna personen, men den sistndimnda personen drar
en indirekt fordel hirav. Sa dr fallet i malen vid den hénskjutande domstolen da de
aktuella socialforsakringsforménerna och socialt bistand berdknas och beviljas for
hushallets behov, i vilket den angivna personen ingér.
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Aven om den avgrinsning av tillimpningsomridet for artikel 2.2 i férordning
nr 881/2002 som Treasury gjort dven forefaller finna stod i vissa andra sprakversioner,
till exempel den ungerska, den nederlédndska, den finska och den svenska, konstaterar
emellertid domstolen att bestimmelsen har en annan formulering i andra sprakver-
sioner, i synnerhet den spanska, den franska, den portugisiska och den ruménska.

Det foljer ndmligen av de sistnimnda sprakversionerna att det, utover att direkt eller
indirekt gora penningmedel tillgéngliga, dven &r forbjudet att anvinda penningmedel
“till forman for” en angiven person.

I dessa sprakversioner hinger den formén som en angiven person péastas fa inte sam-
man med att penningmedel gors tillgéngliga, utan med deras anvindning. I samma
sprakversioner avser begreppet “direkt eller indirekt” tillgangliggorandet och inte
anvidndningen av penningmedel.

En isolerad provning utifran de sistndmnda sprékversionerna ger inte stod for slut-
satsen att de aktuella myndigheterna, genom att gora socialforsikringsformaner och
socialt bistdnd tillgdngliga for hustrurna till de angivna personerna, hiarigenom har
“anvédnt” dessa penningmedel "till formén for” en angiven person. Det &r ndamligen
inte namnda myndigheter utan de angivna personernas hustrur — som penningmed-
len gors tillgidngliga for — som sedan anvinder dem for att kopa varor eller tjanster
som de tillhandahéaller som hjilp in natura till angivna personer for att ticka grund-
laggande utgifter i det hushall dir dessa personer ingar.

Vissa andra sprékversioner, sdsom till exempel den tyska och den italienska, ingar inte
i ndgon av de tva grupper av spriakversioner som beskrivits ovan, utan de anvinder en
egen terminologi.
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I dessa versioner forbjuds, forutom mojligheten att direkt eller indirekt gora pen-
ningmedel tillgdngliga for en angiven person, dven majligheten att lata penningmedel
atnjutas ("zugute kommen”) av en saddan person eller att penningmedel "anslas till
formén for” ("stanziar[e] a ... vantaggio”) en sddan person.

Domstolen erinrar hirvid om att de olika sprakversionerna av en av Europeiska unio-
nens bestimmelser enligt fast rittspraxis ska ges en enhetlig tolkning. For det fall de
skiljer sig at ar det darfér nodvandigt att bestimmelsen i fraga tolkas i enlighet med
den allménna systematiken i och syftet med den lagstiftning som bestimmelsen ar en
del av (se bland annat dom av den 29 april 2004 i mal C-341/01, Plato Plastik Robert
Frank, REG 2004, s. -4883, punkt 64 och dir angiven rittspraxis).

Lydelsen av och syftet med séikerhetsradets resolution nr 1390 (2002) ska ocksa beak-
tas vid tolkningen av forordning nr 881/2002. Enligt skil 4 i forordningen syftar denna
just till att genomfora resolutionen (se, bland annat, dom av den 3 september 2008 i
de forenade mélen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat International
Foundation mot radet och kommissionen, REG 2008, s. I-6351, punkt 297 och déar
angiven réttspraxis).

Enligt vad som stadgas i punkt 2 a i resolution 1390 (2002) ska staterna "sdkerstalla att
varken sddana penningmedel eller andra penningmedel [som tillhor personer, grup-
per, foretag och enheter med band till dessa och som finns upptagna pa den foreteck-
ning som upprittats med tillimpning av resolutionerna 1267 (1999) och 1333 (2000)],
finansiella tillgangar eller ekonomiska resurser direkt eller indirekt gors tillgéngliga
till forman for de syften dessa personer efterstravar av deras medborgare eller av vil-
ken som helst annan person som befinner sig pa deras territorium”.

Uttrycket "pour les fins qu'ils poursuivent” ["till formén for de syften dessa personer
efterstriavar”] i den franska versionen av punkt 2 a synes forvisso innebéra att det ar
forbjudet att gora finansiella tillgangar eller ekonomiska resurser tillgéngliga endast
om angivna personer kan komma att anvdnda dem for verksamhet som har samband
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med terrorism. Domstolen konstaterar emellertid att andra officiella sprékversioner
av denna bestimmelse inte medger en sddan otvetydig tolkning enbart med utgéngs-
punkt i texten.

I den spanska sprakversionen finns uttrycket inte med, det anges endast att det ar
forbjudet att gora finansiella tillgdngar tillgédngliga "for dessa personer” ("de esas per-
sonas”). Aven den engelska sprakversionen dr annorlunda pa sa vis att det hiri upp-
stélls ett forbud mot att gora tillgodohavanden tillgangliga "till formén for sddana
personer” ("for such persons’ benefit”).

Mot bakgrund av de salunda konstaterade skillnaderna i de olika sprakversionerna
av savil artikel 2.2 i forordning nr 881/2002 som punkt 2 a i resolution 1390 (2002)
kommer domstolen att, med hénsyn till vad som faststéllts i punkterna 44 och 45 i
forevarande dom, tolka artikel 2.2 i férordning nr 881/2002 i enlighet med den all-
ménna systematiken i och syftet med den lagstiftning som bestammelsen ar en del av
och samtidigt beakta syftet med resolution 1390 (2002).

Nir det giller de skyldigheter som foreskrivs i punkt 2 airesolution 1390 (2002) sa fore-
skrivs i punkt 4 i resolution 1822 (2008), som sékerhetsradet antog den 30 juni 2008,
att dessa dr "tillampliga pa alla typer av ekonomiska och finansiella resurser ... som
anvinds for att stodja nétverket Al-Qaida, Usama bin Ladin och talibanerna samt
andra personer, grupper, foretag och enheter med band till dessa”.

I ett informationsdokument av den 11 september 2009, med rubriken "Definition av
begrepp som avser frysning av tillgdngar’, som finns tillgéngligt pa sanktionskom-
mitténs websida, anger nimnda kommitté att ”[s]yftet med att frysa tillgdngar &r att
beréva personer, grupper, foretag och enheter vars namn finns upptagna i [den for-
teckning som sanktionskommittén har uppréttat] medel for att stodja terrorism”
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Vad géller férordning nr 881/2002 har domstolen fastslagit att dess syfte &r att forhin-
dra att angivna personer far tillgang till finansiella och ekonomiska resurser och déri-
genom forhindra finansiering av terroristverksamhet (dom av den 11 oktober 2007 i
mal C-117/06, Mollendorf och Méllendorf-Niehuus, REG 2007, s. [-8361, punkt 63).

Vidare har domstolen angett att huvudsyftet och mélet med ndmnda férordning ar
att bekdmpa den internationella terrorismen, i synnerhet genom att ta ifran den inter-
nationella terrorismen dess finansiella medel genom att frysa de penningmedel och
ekonomiska resurser som tillhor personer eller enheter som misstinks vara inblan-
dade i verksamheter som har koppling till den (domen i de ovanndmnda férenade
malen Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommission,
punkt 169).

Hirav foljer att syftet med ordningen for frysning av angivna personers tillgangar,
vilket inbegriper forbudet mot att géra penningmedel tillgéngliga enligt artikel 2.2
i forordning nr 881/2002, dr att forhindra att dessa personer fér tillgéng till ekono-
miska eller finansiella resurser, oavsett slag, som de kan komma att anvianda for att
stodja terroristverksamhet.

Denna malséttning speglas vidare i den kvalificering som ingér i den definition som
ges i artikel 1.2 i forordning nr 881/2002 av begreppet "ekonomiska resurser”, saisom
“tillgangar av alla slag ... som inte &r penningmedel men som kan anvindas till att
erhélla penningmedel, varor eller tjanster’, samt av forbudet i artikel 2.3 i samma for-
ordning mot att gora ekonomiska resurser tillgdngliga for angivna personer "sé att det
déarigenom blir mojligt f6r en sadan person, grupp eller enhet att erhélla penningme-
del, varor eller tjanster”

Mot bakgrund av syftet med forordning nr 881/2002 ska ndmnda kvalificering forstés
sd, att frysning av ekonomiska resurser endast ér tillimplig pa tillgangar som kan
omvandlas till penningmedel, till varor eller till tjanster, vilka kan anvidndas for att
stodja terroristverksamhet.
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Det éar riktigt att varken definitionen av penningmedel i artikel 1.1 i férordning
nr 881/2002 eller forbudet mot att gora penningmedel tillgdngliga i artikel 2.2 i
ndmnda foérordning innehaller nagon sadan kvalificering. Denna avsaknad forklaras
emellertid av att bestimmelserna i synnerhet avser penningmedel som, om de direkt
eller indirekt gors tillgdngliga for en angiven person, i sig medfor en risk for att de
avleds till att anvéndas for att stodja sddan terroristverksamhet.

I mélen vid den nationella domstolen grundar sig Treasurys tolkning av artikel 2.2 i
forordning nr 881/2002 emellertid inte pa nagon som helst risk att de aktuella pen-
ningmedlen kan komma att avledas till att anvdndas for att stodja terroristverksamhet.

Det har inte hévdats att de berérda hustrurna 6verlamnar dessa medel till en angi-
ven person i stéllet for att ticka hushéllets grundlédggande utgifter. En sadan otill-
laten anvéndning av penningmedlen skulle for 6vrigt tickas av forbudet i artikel 2.2 i
ndmnda férordning och didrmed utgora en straffbelagd handling enligt nationell ratt.

Det har inte bestritts i malen vid den hdnskjutande domstolen att de aktuella pen-
ningmedlen verkligen anvinds av de berérda hustrurna for att ticka grundldaggande
behov i det hushéll i vilket de angivna personerna ingar.

Sasom den hinskjutande domstolen oemotsagd har papekat infor domstolen &r
det svért att tro att nimnda penningmedel kan omvandlas till andra medel for att
stodja terroristverksamhet, sarskilt som de forméner som ér aktuella i mélen vid den
hénskjutande domstolen ar faststillda till en niva som endast syftar till att tacka de
berorda personernas mest grundldggande behov.
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Under de omsténdigheter som ar aktuella i malen vid den hénskjutande domstolen
dndrar den naturaférman som en angiven person indirekt kan dra av socialf6rsik-
ringsforméner som betalas ut till hustrun foljaktligen inte syftet med férordning
nr 881/2002, vilket, sdsom péapekas i punkt 54 i forevarande dom, dr att forhindra att
angivna personer fér tillgdng till ekonomiska eller finansiella resurser, av alla slag, som
de skulle kunna anvénda for att stodja terroristverksamhet.

Med hiénsyn till de skillnader som konstaterats i de olika sprakversionerna av arti-
kel 2.2 i forordning nr 881/2002 ska ndimnda bestammelse f6ljaktligen, mot bakgrund
av sitt syfte, tolkas s, att den inte dr tillimplig pa utbetalning av socialforsikrings-
formaner eller socialt bistdnd av det slag som &r aktuellt i malet vid den hdnskjutande
domstolen.

Det ska dessutom erinras om att texten i en sekundérrittslig bestimmelse i unions-
ritten, sd langt som mojligt, ska tolkas i dverensstimmelse med, bland annat, uni-
onsrittens allménna principer och i synnerhet rittssiakerhetsprincipen (dom av den
1 april 2004 i mél C-1/02, Borgmann, REG 2004, s. I-3219, punkt 30 och dér angiven
réttspraxis).

Denna princip stiller emellertid krav pé att en ordning likt forordning nr 881/2002,
som innehaller restriktiva atgédrder med betydande inverkan pa angivna personers
fri- och réttigheter (domen i de ovanndmnda forenade malen Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot radet och kommissionen, punkt 375) och som, i enlig-
het med vad som foreskrivs i artikel 10 i forordningen, i nationell rétt atfoljs av sank-
tionsatgarder, i forekommande fall av straffrittslig art, for det fall bestimmelserna
asidositts, ska vara klar och tydlig, sa att det inte foreligger nagra oklarheter f6r de
bertrda personerna, inklusive utomstaende som till exempel de socialforsikringsor-
gan som &r aktuella i malen vid den hénskjutande domstolen, med avseende pé vilka
rattigheter och skyldigheter de har och sa att dessa personer kan fatta beslut i enlighet
med detta.

En annan tolkning dn den domstolen gjort i punkt 63 i férevarande dom skulle
under dessa omstdndigheter riskera att ge upphov till en réttsosikerhet, framfor allt
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i trepartsforhallanden dér penningmedel, direkt eller indirekt, inte gors tillgédngliga
for en angiven person utan for en annan person som den angivna personen har mer
eller mindre néra band till och dér den senare drar en viss indirekt fordel av dessa
penningmedel.

En sddan rittsosdkerhet kan dnnu mindre godtas da under alla omstiandigheter, i
sadana situationer, fragan uppstar huruvida den sirskilda forman som en angiven
person erhallit av den person som penningmedlen gjorts tillgingliga for kan omfattas
av de restriktiva atgirder som foreskrivs i artikel 2.2 och 2.3 i forordning nr 881/2002.

Det kan i detta ssmmanhang tilldggas att under de omsténdigheter som &r aktuella
i mélen vid den hinskjutande domstolen kan inte heller den fordel som en angiven
person drar, i form av hjdlp in natura, av penningmedel som gjorts tillgdngliga for
hans hustru anses utgoéra en ekonomisk resurs i den mening som avses i artiklarna 1.2
och 2.3 i forordning nr 881/2002, da den angivna personen inte kan anvdnda en sddan
formén "till att erhalla penningmedel, varor eller tjédnster” i den mening som avses i
dessa bestimmelser.

Sasom papekats i punkt 61 i forevarande dom dr det inte rimligt att, i en situation som
den som dr aktuell i malen vid den hénskjutande domstolen, hdvda att ndimnda fordel
kan omvandlas till en ekonomisk eller finansiell resurs som den angivna personen kan
anvinda for att stodja terroristverksamhet.

Det finns inte heller stod for pastdendet att om den tolkning godtas som innebér att
utbetalning av de aktuella socialforsikringsforménerna inte omfattas av artikel 2.2
och 2.3 i forordning nr 881/2002, blir undantaget i artikel 2a i samma férordning,
vilket i forevarande fall avser grundliggande omkostnader, 6verflodigt.
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Niamnda undantag ska, sdsom generaladvokaten papekade i punkt 102 i sitt forslag till
avgorande, tillimpas i varje fall dir penningmedel direkt eller indirekt gors tillgang-
liga for en angiven person och inte en utomstaende, eftersom den angivna personen
i ett sadant fall kan besluta hur medlen ska anvédndas, vilket innebér en risk for att de
avleds till att anvéndas for terroristindamal.

Det gar slutligen inte att invinda att om den tolkning godtas som innebér att utbetal-
ningen av de aktuella socialférsidkringsforménerna inte omfattas av artikel 2.2 och 2.3
i forordning nr 881/2002, dr den ber6rda angivna personen befriad fran skyldigheten
att sjélv sta for sina grundlaggande utgifter, vilket gor det mojligt for vederborande att
anvénda tillgdngar han kan fa p& annat sétt for terroristindamal.

Aven om det férhallandet att en utomstiende atar sig att st fér en angiven persons
grundliggande utgifter inte omfattas av tillimpningsomradet for artikel 2 i férord-
ning nr 881/2002, forblir, sdsom generaladvokaten pépekade i punkt 105 i sitt forslag
till avgorande, ndmligen inte desto mindre en frysning, liksom de forbud som fore-
skrivs i denna bestimmelse, fullt tillaimplig i forhallande till denna person, utan att
det, i forekommande fall, paverkar mojligheten till undantag i enlighet med artikel 2a
i namnda forordning.

Mot bakgrund av vad som anforts ovan ska den stillda tolkningsfragan besvaras pa
foljande sitt. Artikel 2.2 i forordning nr 881/2002 ska tolkas sa, att den inte ar till-
lamplig nér staten tillhandahéller socialforsikringsformaner eller socialt bistand till
makan till en angiven person, enbart pa grund av att makan bor tillsammans med
den angivna personen och kommer att eller kan komma att anvénda en del av de till-
handahallna férménerna till forvérv av varor och tjanster, som den angivna personen
kommer att konsumera eller som &ven denne kommer att dra fordel av.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra dn ndmnda parter har haft r inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) foljande:

Artikel 2.2 i radets forordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande
av vissa sirskilda, restriktiva atgirder mot vissa med Usama bin Ladin, nidtverket
al-Qaida och talibanerna associerade personer och enheter och om upphivande
av forordning (EG) nr 467/2001 om forbud mot export av vissa varor och tjins-
ter till Afghanistan, skiarpning av flygférbudet och forlingning av sparrandet av
tillgangar och andra finansiella medel betriffande talibanerna i Afghanistan, i
dess lydelse enligt radets forordning (EG) nr 561/2003 av den 27 mars 2003, ska
tolkas sa, att den inte ar tillimplig nir staten tillhandahaller socialforsidkrings-
formaner eller socialt bistand till makan till en person som angetts av den kom-
mitté som inrittades med tillimpning av punkt 6 i resolution 1267 (1999) av
Forenta nationernas sikerhetsrad och som finns upptagen i bilaga I i nimnda
forordning i dndrad lydelse, enbart pa grund av att makan bor tillsammans med
den angivna personen och kommer att eller kan komma att anviinda en del av de
tillhandahallna formanerna till forvirv av varor och tjinster, som den angivna
personen kommer att konsumera eller som dven denne kommer att dra fordel av.

Underskrifter
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