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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 31 januari 2012"

Mal C-130/10

Europaparlamentet
mot

Europeiska unionens rad

"Gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik — Forordning (EG) nr 881/2002 — Forordning (EU)
nr 1286/2009 — Restriktiva atgérder mot personer och enheter som ar associerade med Usama bin
Ladin, ndtverket al-Qaida och talibanerna — Frysning av penningmedel och ekonomiska tillgdngar —
Val av rittslig grund — Artiklarna 75 FEUF och 215 FEUF — Lissabonfordragets ikrafttradande —
Overgangsbestimmelser — Gemensamma standpunkter och beslut (Gusp) — Gemensamt férslag fran
unionens hoga representant for utrikes fragor och sékerhetspolitik”

I - Inledning

1. Europaparlamentet har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara radets forordning (EU) nr 1286/2009
av den 22 december 2009 om &dndring av férordning (EG) nr 881/2002 om inforande av vissa sirskilda
restriktiva atgdrder mot vissa personer och enheter associerade med Usama bin Ladin, nitverket
al-Qaida och talibanerna,” huvudsakligen med motiveringen att det inte har antagits pa en korrekt
rattslig grund.

2. Forordningen har antagits med stod av artikel 215.2 FEUF. Parlamentet har anfort att den borde ha
antagits med stod av artikel 75 FEUF.

3. Artikel 215 FEUF ingar i avdelning IV ("Restriktiva atgiarder”) i den femte delen av fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt, vilken handlar om unionens yttre atgarder.

4. Denna artikel har foljande lydelse:

”1.  Om ett beslut som har antagits i enlighet med avdelning V kapitel 2 i férdraget om Europeiska
unionen foreskriver att de ekonomiska och finansiella forbindelserna med ett eller flera
tredjelinder helt eller delvis ska avbrytas eller begriansas, ska radet pa gemensamt forslag av
unionens hoga representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik® och kommissionen med
kvalificerad majoritet besluta om de atgdrder som krdvs. Radet ska underritta
Europaparlamentet om detta.

1 — Originalsprak: franska.
2 — EUT L 346, s. 42, nedan kallad den angripna férordningen.
3 — Nedan kallad den hoga representanten.
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2. Om sa foreskrivs i ett beslut som har antagits i enlighet med avdelning V kapitel 2 i fordraget om
Europeiska unionen, far radet i enlighet med forfarandet i punkt 1 besluta om restriktiva atgarder
mot fysiska eller juridiska personer, grupper eller enheter som inte &r stater.

3. De akter som avses i denna artikel ska innehalla nodviandiga bestimmelser om rattsliga
garantier.”

5. Avdelning V kapitel 2 i fordraget om Europeiska unionen, som det hénvisas till i artikel 215 FEUF,
innehaller "sérskilda bestimmelser om den gemensamma utrikes- och siakerhetspolitiken”.

6. Artikel 75 FEUF ingar i kapitel 1 ("Allmédnna bestimmelser”) i avdelning V ("Ett omrade med frihet,
sakerhet och réttvisa”) i den tredje delen av FEUF ("unionens politik och inre atgiarder”). I denna artikel
foreskrivs foljande:

"Om det dr nodvandigt for att uppnd malen i artikel 67, nir det giller att forebygga och bekdampa
terrorism och ddrmed sammanhdngande verksamhet, ska Europaparlamentet och radet genom
forordningar i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet faststilla en ram for administrativa
atgirder avseende kapitalrorelser och betalningar, sdsom frysning av tillgangar, finansiella medel eller
ekonomiska vinster som tillhor, édgs eller innehas av fysiska eller juridiska personer, av grupper eller av
enheter som inte dr stater.

Radet ska pa forslag av kommissionen besluta om atgédrder for att genomfora den ram som avses i
forsta stycket.

De akter som avses i denna artikel ska innehalla nédvédndiga bestammelser om rittsliga garantier.”

7. For det fall att domstolen skulle bekréfta att artikel 215.2 FEUF utgor den korrekta riéttsliga grunden
for den angripna forordningen, har parlamentet i andra hand gjort gillande att villkoren for att
tillimpa denna bestammelse inte har uppfyllts.

8. Den grund som parlamentet har dberopat i férsta hand ger domstolen tillfille att fortydliga vilken
metod och vilka kriterier som kan anvindas for att skilja mellan de restriktiva atgérder som faller
inom omradet med frihet, sikerhet och rittvisa*, och dem som ska antas inom ramen for den
gemensamma sidkerhets- och utrikespolitiken (Gusp).

9. Det ska preciseras att dven om den pelarstruktur som tidigare fanns férsvann med
Lissabonfordraget, behover dnda en avgransning goras mellan unionens politikomraden. Ett bevis for
detta &r artikel 40 FEU, som har f6ljande lydelse:

"Genomforandet av [Gusp] ska inte paverka tillimpningen av de forfaranden for eller respektive
omfattning av institutionernas befogenheter som anges i fordragen for utdvandet av de
unionsbefogenheter som avses i artiklarna 3—6 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.

Pa samma sdtt ska genomforandet av den politik som avses i ndmnda artiklar inte péaverka
tillimpningen av de forfaranden for och respektive omfattning av institutionernas befogenheter som
anges i fordragen for utovandet av unionsbefogenheterna enligt detta kapitel [om ’sdrskilda
bestimmelser om [Gusp]’]”.”

4 — Nedan kallat FSR-omrédet.

5 — Se Dashwood, A., "Article 47 TEU and the relationship between first and second pillar competences”, Law and Practice of EU External
Relations, Cambridge University Press, 2008, s. 70: "Article 40 TEU ... makes clear that [Common Foreign and Security Policy] competences
and the Union’s other competences are to be equally protected against each other” (s. 100).
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10. Innan jag overgar till att undersoka den talan som har vickts vill jag forst limna en kort
redogorelse for de hindelser som foregick antagandet av den angripna férordningen.

11. Forenta nationernas sikerhetsrad® antog den 16 januari 2002 resolution 1390 (2002), i vilken det
faststills vilka atgdrder som ska vidtas mot Usama bin Ladin, medlemmarna av organisationen
al-Qaida och talibanerna samt mot andra personer, grupper, foretag och enheter med band till dessa. I
resolutionen anges i huvudsak, i punkterna 1 och 2, att de atgérder for frysning av penningmedel som
infordes i punkt 4 b i resolution 1267 (1999) och i punkt 8 c i resolution 1333 (2000) ska besta. Enligt
punkt 3 i resolution 1390 (2002) ska dessa atgirder ses Over av sikerhetsradet tolv méanader efter det
att de har antagits. Efter denna period ska sdkerhetsradet antingen besluta att dtgdrderna ska besta
eller att de ska forbéttras.

12. Radet bedomde att det var nddvéndigt for Europeiska gemenskapen att agera for att genomféra
resolution 1390 (2002) och antog darfor, den 27 maj 2002, med stod av artikel 15 EU, gemensam
standpunkt 2002/402/GUSP om restriktiva atgdrder mot Usama bin Ladin, medlemmar av
al-Qaida-organisationen, talibanerna och andra personer, grupper, foretag och enheter associerade
med dem och om upphédvande av de gemensamma stiandpunkterna 96/746/GUSP, 1999/727/GUSP,
2001/154/GUSP och 2001/771/GUSP’. 1 artikel 3 i gemensam stindpunkt 2002/402 foreskrivs bland
annat att frysning dven fortsattningsvis ska beordras for penningmedel och andra finansiella tillgangar
eller ekonomiska resurser som tillhor de personer, grupper, foretag och enheter som finns upptagna i
den forteckning som upprittats i enlighet med resolutionerna 1267 (1999) och 1333 (2000).

13. Samma dag antogs, med stod av artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG, radets férordning (EG)
nr 881/2002 om inforande av vissa sirskilda restriktiva atgédrder mot vissa med Usama bin Ladin,
nitverket al-Qaida och talibanerna associerade personer och enheter och om upphédvande av radets
forordning (EG) nr 467/2001 om férbud mot export av vissa varor och tjanster till Afghanistan,
skiarpning av flygforbudet och forlaingning av sparrandet av tillgdngar och andra finansiella medel
betriffande talibanerna i Afghanistan®. Bilaga I till forordning nr 881/2002 innehéller en forteckning
over de personer, enheter och grupper som dr foremél for den frysning av penningmedel som
foreskrivs i artikel 2 i férordningen (nedan kallad forteckningen).

14. Den 22 december 2009 antog radet den angripna forordningen. Den antogs med stod av
artikel 215.2 FEUF, utifran ett gemensamt forslag fran den hoga representanten och kommissionen.
Forordningen innebar en dandring av forordning nr 881/2002 till foljd av domen av den
3 september 2008 i malet Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och
kommissionen’, genom att ett férfarande fér upptagande i forteckningen inrittades for att garantera
att den grundliggande ritten till forsvar, och i synnerhet ritten att yttra sig, iakttas. Enligt det
reviderade forfarandet ska personer, enheter, organ eller grupper som tas upp i forteckningen
underrittas om skidlen for upptagandet i enlighet med anvisningarna fran sdkerhetsradets
sanktionskommitté som inrédttades genom sdkerhetsradets resolution 1267 (1999) om al-Qaida och
talibanerna ', s§ att de ska f3 tillfalle att limna synpunkter pa skilen.

II - Parternas yrkanden

15. Parlamentet har yrkat att domstolen ska

6 — Nedan kallat sdkerhetsradet.
7 — EGT L 139, s. 4.
8 — EGT L 139, s. 9.

9 — Dom av den 3 september 2008 i de forenade malen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet
och kommissionen (REG 2008, s. I-6351).

10 — Nedan kallad sanktionskommittén.
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— ogiltigforklara den angripna forordningen,

— forordna att réttsverkningarna av den angripna forordningen ska besta fram till dess att den ersitts,
och

— forplikta radet att ersdtta rattegdngskostnaderna.

16. Radet har yrkat att domstolen ska

— ogilla talan, och

— forplikta parlamentet att ersétta rittegangskostnaderna.

17. Genom beslut av domstolens ordférande den 10 augusti 2010 tilldts kommissionen, Republiken
Tjeckien, Konungariket Sverige, Republiken Frankrike och Konungariket Danmark att intervenera till
stod for radets yrkanden.

18. Konungariket Danmark &terkallade sin interventionsansokan och stroks déarfér som intervenient
genom beslut meddelat av domstolens ordférande den 2 december 2010.

19. Parterna yttrade sig muntligen vid forhandlingen i domstolen den 7 december 2011.

20. Jag kommer forst att undersoka den grund som parlamentet har &beropat i forsta hand, enligt
vilken fel rittslig grund valdes for den angripna forordningen. Forst darefter kommer jag, i
forekommande fall, att undersdka den alternativa grunden avseende underlitenheten att uppfylla
villkoren for aberopande av artikel 215 FEUF.

III - Huvudsaklig grund: Felaktigt val av rittslig grund

A — Parternas argument

21. Parlamentet har genom den forsta grunden gjort gillande att den angripna férordningen inte med
giltig verkan kunde antas med stod av artikel 215 FEUF. Grunden é&r uppdelad i tva delar, varav den
forsta avser forordningens syfte och innehéll, och den andra handlar om den allménna systematiken i
fordragen.

1. Den angripna forordningens syfte och innehall

22. Enligt parlamentet framgar det av fast rdttspraxis att valet av rittslig grund for en rattsakt inom
unionen ska ske utifran objektiva kriterier, som kan bli féremal for domstolsprévning. Bland dessa
kriterier ingar bland annat réttsaktens syfte och innehall. Den rittsliga grunden for den angripna
forordningen borde, med tanke pa dess innehall och dess foremal, vara samma som for férordning
nr 881/2002, vilken antogs med stod av artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG. Dessa artiklar har
emellertid upphévts eller blivit otillampliga till foljd av Lissabonfordragets ikrafttradande den
1 december 2009, och dérfor ska den korrekta rittsliga grunden vara artikel 75 FEUF. Den artikeln
handlar om att forebygga och bekdmpa terrorism och ddrmed sammanhidngande verksamhet.
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23. Nar det giller innehallet handlar den angripna forordningen till stor del inte om nagot annat &n
om att omformulera eller fortydliga bestimmelser i forordning nr 881/2002 eller underlitta
tillampningen av den, utan nagon som helst fordndring av forordningens innehall. De enda verkligt
nya bestimmelserna i sak dr de som ror forfarandet for upptagande i forteckningen. Den angripna
forordningen utgor en sadan “"ram for administrativa atgérder” som avses i artikel 75 FEUF, i den mén
den &ndrar eller kompletterar lagstiftningen rorande antagande och tillimpning av administrativa
atgarder som syftar till att frysa de berérda personernas penningmedel.

24. Nér det giller syftet med den angripna forordningen, finner sokanden att den i likhet med
forordning nr 881/2002 syftar till att bekdmpa terrorismen och dess finansiering, vilket motsvarar
syftena med artikel 75 FEUF. Stod for detta finns i punkt 169 i domen i det ovanndmnda maélet Kadi
och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen. Dér anges att férordningens
huvudsyfte och dess foremal &r att bekdmpa den internationella terrorismen, i synnerhet genom att ta
ifran den dess finansiella medel med hjilp av frysning av de penningmedel och ekonomiska resurser
som tillhor personer eller enheter som misstanks vara inblandade i verksamheter som har koppling till
den. Dessutom konstaterade domstolen i punkt 199 i nimnda dom att den standpunkt som Europeiska
gemenskapernas forstainstansrétt intog — det vill sdga att forordning nr 881/2002 avsag ett av
EU-fordragets utrikespolitiska mal, bland vilka den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken ingéar
— strider mot sjilva lydelsen i artikel 308 EG.

25. Eftersom den ovanndmnda forordningen inte syftar till att forverkliga nagra mal inom den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken dr det svart att se hur den angripna forordningen, vilken
har antagits for att sdkerstdlla tillimpningen av den forstnimnda forordningen, kan gora det.
Parlamentet har understrukit att radet endast kan anvinda sig av artikel 215 FEUF for att vidta
atgarder som forverkligar mél inom den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, och narmare
bestimt ndr sa foreskrivs i ett beslut som syftar till att uppna mal inom den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken.

26. Enligt parlamentet finns det inget stod for radets standpunkt i de faktiska omstandigheterna eller i
verkligheten, eftersom den utgar fran en atskillnad mellan & ena sidan internationell eller "extern”
terrorism och & andra sidan ”intern” terrorism. Kampen mot terrorismen maste vara internationell till
sin karaktdr for att den ska kunna vara effektiv. Den enda distinktion som skulle kunna goras i detta
sammanhang dr distinktionen mellan a ena sidan de nationella atgérderna mot terrorismen och a
andra sidan de internationella atgédrderna mot samma fenomen. Det dr inte alltid mojligt att med
sakerhet avgora om terroristverksamhet och nidrbeslaktad verksamhet som bedrivs inom unionen
skapar ett hot inom unionen eller utanfér den.

27. Radet har gjort géllande att med hénsyn till den angripna férordningens syften och innehall faller
den inom tillimpningsomradet for bestimmelserna om avtal angdende unionens agerande utrikes, och
ndrmare bestimt inom omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken. Artikel 215
FEUF utgor den korrekta réttsliga grunden for denna atgard.

28. Enligt radet syftar denna forordning, i likhet med forordning nr 881/2002, till att bekdmpa den
internationella terrorismen och dess finansiering for att uppritthélla internationell fred och sédkerhet.
Radet har hdrvid erinrat om lydelsen i sdkerhetsradets resolution 1390 (2002) och férordning
nr 881/2002, som genomfor resolutionen, samt om domen i det ovanndmnda malet Kadi och
Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen.

29. Den omtvistade forordningens innehall motsvarar detta syfte. Artiklarna 7a och 7c som genom den
omtvistade forordningen infors i forordning nr 881/2002 bekraftar att dessa forordningar direkt
genomfor de beslut om upptagande i forteckningen som antas av sanktionskommittén, och att det
genom dessa forordningar upprittas ett system for interaktion mellan kommittén, unionen och de
personer och enheter som upptas i forteckningen.
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30. Forordning nr 881/2002 och den angripna forordningen tillhor pa intet séitt de bestimmelser som
syftar till inrdttandet av ett omrade for frihet, sikerhet och rattvisa (ett FSR-omrade) inom unionen.
Dessa forordningar reglerar inte nagra fragor om granskontroller, inre sdkerhet eller erkdnnande av
domstolsavgoranden eller utomrittsliga avgéranden.

31. Radet, liksom dven republiken Frankrike, har gjort géllande att innan Lissabonfordraget tradde i
kraft inneholl fordragen inte nagon speciell rattslig grund for att anta atgdrder for att frysa
penningmedel tillhdrande terrorister som utgor ett hot mot allmén sdkerhet i medlemsstaterna, det
vill sdga "interna” terrorister. De enda réttsliga grunderna for att anta sadana restriktiva atgérder var
artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG, och de var endast tillimpliga pa ”externa” terrorister inom
ramen for unionens yttre atgérder.

32. Det framgar av fordragens struktur och utformning, i deras lydelse enligt Lissabonfordraget, att
valet av rattslig grund for en restriktiv atgdrd ska goras med beaktande av lokaliseringen av ett pastatt
hot samt av de politiska syften som en person eller en grupp i forteckningen har. Artikel 75 FEUF
innehaller redan en rittslig grund for att frysa "interna” terroristers penningmedel. Det ror sig till
exempel om sadana personer och grupper vilkas namn, markerade med en asterisk, finns upptagna i
den forteckning som utgor bilaga till radets gemensamma stidndpunkt 2001/931/GUSP av den
27 december 2001 om tillimpning av sirskilda atgérder i syfte att bekidmpa terrorism'. I det motsatta
fallet, om hotet huvudsakligen giller en eller flera tredjelinder eller det internationella samfundet i
allméanhet, utgor artikel 215 FEUF den korrekta rattsliga grunden. Unionen saknar rdtt att, med stod
av bestimmelserna i avdelning V i den tredje delen av FEUF som reglerar FSR-omradet, besluta om
frysning av tillgangar som syftar till att fraimja sdkerheten i ett tredjeland och inte till att garantera
den inre sdkerheten.

33. Dessutom har radet hdvdat, och déarvid i huvudsak fatt stod av Konungariket Sverige, att
parlamentet i sitt resonemang har bortsett fran de fall dar unionen, som ett led i kampen mot
terrorismen, vill anta eller inféra andra restriktiva atgirder an frysning av tillgdngar, sasom reseférbud
for personer eller enheter med band till “extern” terrorism.

34. Konungariket Sverige har angett att parlamentets uppfattning skulle leda till att genomférandet av
FN-sanktioner mot terrorister fick olika rattsliga grunder betréffande olika sanktionsatgérder inom en
och samma sanktionsregim. Detta kan knappast ha varit lagstiftarens avsikt, sarskilt eftersom en sadan
ordning innebdr olika lagstiftningsforfaranden inom omradet for Gusp respektive EU:s inre
politikomrade.

35. Kommissionen har forklarat att nér den ldgger fram ett forslag till en dndringsrattsakt grundar den
sig pa den eller de bestimmelser som har utgjort grunden for antagandet av den ursprungliga
riattsakten. Sdlunda angavs artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG som rittslig grund i det forslag till
rédets forordning som kommissionen lade fram den 22 april 2009"”. Kommissionen har uppgett att
eftersom forslaget den 1 december 2009 lag hos radet for behandling var kommissionen tvungen att
gora en utredning av vilka rent juridiska och tekniska konsekvenser Lissabonfordragets ikrafttradande
skulle fa for forslaget. Slutsatsen — som den hoga representanten gick i god for — blev att artikel 215.2
FEUF ticker alla de aspekter som berors i artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG. Detta synsatt &r
forenligt med det resonemang som domstolen forde i domen i det ovanndmnda mélet Kadi och
Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen.

11 — EGT L 344, s. 93.

12 — Forslag till radets forordning om dndring av forordning nr 881/2002 (KOM(2009) 187 slutlig, nedan kallat forslaget till férordning av den
22 april 2009).
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36. Nar det giller vilken betydelse den ovanndmnda domen har for fragan om den rittsliga grunden,
har kommissionen bestritt parlamentets pastdende att en réttsakt som har antagits med stod av
artikel 308 EG inte — med héansyn till den ovanndmnda domen — kan efterstrava ett syfte inom Gusp.
Enligt kommissionen har domstolen inte bestritt att artiklarna 60 EG och 301 EG utgjorde réttsliga
grunder for att anta gemenskapsatgirder for att uppna ett syfte inom Gusp. Betréffande forordning
nr 881/2002 lyfte domstolen fram ett andra, underliggande mal fér gemenskapen, som var knutet till
den gemensamma marknaden, for att motivera aberopandet av artikel 308 EG som tredje rittslig
grund. Dessutom bekréftade domstolen att EG-fordraget krdvde att denna bestimmelse &beropades
for att det skulle vara mojligt att infora restriktiva atgarder mot fysiska eller juridiska personer i
sadana fall dar det saknas koppling till den styrande regimen i ett tredjeland.

37. Kommissionen anser att artiklarna 215 FEUF och 75 FEUF inte kan anvdndas tillsammans som
rittslig grund for den angripna foérordningen. Det dr omgjligt att basera en réttsakt pa dessa tva artiklar
samtidigt, eftersom olika villkor géller for dem med avseende pa forfarandet och beslutsfattandet, och
vad giller tillimpningen av protokollet (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands stéllning med
avseende pa omradet med frihet, sikerhet och rittvisa (som bifogats EU-fordraget och fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt), och protokollet (nr 22) om Danmarks stillning (som bifogats
samma fordrag). Kommissionen har framhallit att en av de avgorande skillnaderna mellan
artiklarna 215 FEUF och 75 FEUF har att gora med behovet av en koppling till beslut som har
antagits i enlighet med kapitel 2 i avdelning V i EU-férdraget for att fraimja internationell fred och
sakerhet, oberoende av den exakta geografiska platsen for terroristhotet och hotets omfattning. Nér
restriktiva atgdrder med avseende pa terrorism behover vidtas med stod av fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt, i forlaingningen av ett Gusp-beslut som har f6ljt pa en resolution fran
sakerhetsradet, dr artikel 215 FEUF den enda mdjliga réttsliga grunden.

2. Fordragens allménna systematik

38. Enligt parlamentet kan fordragens allmidnna systematik och anda tas i beaktande vid tolkningen av
deras bestimmelser. I det forevarande fallet motiverar de att artikel 75 FEUF viljs som rittslig grund
for den angripna férordningen.

39. For det forsta handlar den angripna forordningen om skydd for personer och grupper. Sedan
Lissabonfordragets ikrafttradande kan unionen endast vidta atgdrder betriffande grundldggande
rattigheter med tillimpning av det ordinarie lagstiftningsforfarandet eller med parlamentets
godkdnnande. Artikel 215.2 FEUF é&r endast tillimplig pa atgarder som inte, i samma utstrackning,
handlar om grundlédggande rattigheter.

40. For det andra ges unionen i artikel 75 FEUF mojlighet att vidta atgérder avseende kapitalrorelser
och betalningar, vilket innebédr ett erkdnnande av att sddana atgdrder kan ha en inverkan pa hur pass
vdl den inre marknaden for kapital och tillhandahallande av finansiella tjanster fungerar. I punkt 229 i
domen i det ovannidmnda malet Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och
kommissionen medgav domstolen att "[restriktiva ekonomiska atgédrder] dr av sadan art att de ... har
samband med den gemensamma marknaden”. Dessutom ndmns i skil 4 i férordning nr 881/2002
behovet av att undvika snedvridning av konkurrensen.

41. For det tredje har den angripna férordningen kopplingar till uppréttandet av ett FSR-omrade. Den
bidrar till bekdmpningen av brottslighet, framfor allt terrorism och terrorismfinansiering, vilket utgor
ett av malen med ett sidant omrade enligt artikel 3.2 FEU.

13 — Nedan kallade Gusp-besluten.
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42. Slutligen har parlament gjort gillande att det saknas en lank mellan den angripna forordningen och
den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken. Enligt artikel 24.1 FEU ska den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken omfattas av sarskilda regler och forfaranden. Om dessa regler och
forfaranden tillimpas utanfor sitt tillimpningsomrade strider det mot de mal som uppstills i artikel 1
andra stycket FEU. Det skulle dessutom innebdra att de nationella parlamenten forvigras att
protokollen tillimpas pa deras roll och att subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen
tillampas. Det skulle ocksd innebdra att parlamentet forvigrades att det ordinarie
lagstiftningsforfarandet tillampas.

43. Till stod for sin stindpunkt har parlamentet ocksa hénvisat till punkt 235 i domen i det
ovanndmnda malet Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen. Dar
konstaterade domstolen att det var motiverat att artikel 308 EG lades till den rittsliga grunden for
forordning nr 881/2002, eftersom det dérigenom ”blev ... mdjligt for Europaparlamentet att delta i
beslutsprocessen betréiffande de aktuella atgérderna, vilka &r sdrskilt riktade mot enskilda”. Enligt den
punkten har "Europaparlamentet ... emellertid ingen roll enligt artiklarna 60 EG och 301 EG”.

44. Parlamentet har slutit sig till att det skulle strida mot unionsritten att vidta atgarder med en direkt
inverkan pa enskildas och gruppers grundliggande rdttigheter, pa den inre marknaden och pa
brottsbekdmpningen, genom ett forfarande som utesluter parlamentets deltagande, trots att det
ordinarie lagstiftningsforfarandet &r tillimpligt for vidtagandet av étgarder pa dessa omraden.
Lissabonfordraget aterspeglar medlemsstaternas vilja att forstirka unionens demokratiska dimension.
Det utgor svaret pa ett akut behov av att inféra en parlamentskontroll avseende upptagandet av nya
namn i foérteckningen. Att erkdnna artikel 2152 FEUF sdsom den korrekta rittsliga grunden for
sadana atgirder som den angripna forordningen skulle i praktiken vara detsamma som att berdva
artikel 75 FEUF en stor del av dess @ndamalsenliga verkan. Parlamentet har ocksd papekat att den
sistndmnda artikeln utgor en mer specifik rittslig grund é@n artikel 215 FEUF.

45. Radet har gjort gillande att de argument som parlamentet har anfort betriaffande fordragens
allménna systematik inte innehaller nagra relevanta kriterier for faststallandet av den korrekta rattsliga
grunden for den angripna forordningen.

46. Institutionernas befogenheter faststélls i fordragen och varierar beroende pa unionens olika
politikomraden. Det synsdtt som forsvaras av parlamentet innebdr att det &r forfarandena som
bestaimmer valet av rattslig grund och inte tvartom. Parlamentets roll i forfarandet ar en varierande
faktor som endast &r relevant i undantagsfall, till exempel om en atgird har flera syften samtidigt eller
bestar av olika delar som inte gar att skilja at, utan att nagon del dr underordnad den andra. Under
sddana omstdndigheter dr det mojligt att aberopa de olika motsvarande rittsliga grunderna, forutsatt
att de inte ar oforenliga sinsemellan. For att avgora huruvida de ar forenliga med varandra ska det
bedomas om kombinationen av de rdttsliga grunderna kan paverka parlamentets réttigheter negativt.
Hérvid hénvisar radet framfor allt till domen av den 6 november 2008 i malet parlamentet mot
radet ™.

47. Radet har framhallit att valet av rittslig grund maste ske pa grundval av objektiva omstdndigheter,
sasom réttsaktens syfte och innehall. Denna princip bekriftades i domen i det ovanndmnda malet Kadi
och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen. Visserligen ndmnde
domstolen i punkt 235 i domen att det tack vare dberopandet av artikel 308 EG blev mojligt for
Europaparlamentet att delta i beslutsprocessen. Detta papekande gjordes dock endast for att
komplettera domstolen huvudargument, vilka var baserade pa EG-fordragets syften.

14 — Dom av den 6 november 2008 i mal C-155/07, parlamentet mot radet (REG 2008, s. I-8103).
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48. Parlamentets argument att unionen endast kan vidta atgérder avseende respekten for de méanskliga
rattigheterna om parlamentet gors delaktigt motsidgs dessutom av artikel 215.3 FEUF, dar det star att
”[d]e akter som avses i denna artikel ska innehalla nodvéndiga bestimmelser om réttsliga garantier”.
Denna bestammelse visar tydligt att en rattsakt som har antagits i enlighet med nimnda artikel kan ha
en inverkan pa de grundldggande rittigheterna.

49. Radet har dven anfort att artikel 215 FEUF syftar till att ge radet mojlighet att vidta atgérder som é&r
direkt tillaimpliga pa de ekonomiska aktdrerna. Bestimmelsen bidrar enligt radet till att sikerstilla att
den gemensamma marknaden fungerar pa ett tillfredsstéllande satt.

50. Nar det giller forhallandet mellan den angripna forordningen och den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken har radet tagit upp det sdrskilda hot som al-Qaida utgér. Forordningen utgor
ramen for unionens genomférande av de skyldigheter som avilar den enligt FN-stadgan. Det dr inte
orimligt att ta hédnsyn till mélen med sédkerhetsrddets resolutioner vid faststdllandet av den korrekta
rattsliga grunden.

51. Slutligen har radet framhallit att Lissabonfordraget inte har suddat ut avgransningen mellan den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken och FSR-omradet. Tvirtom framhélls i artikel 40 andra
stycket FEU betydelsen av en grénslinje som tydligt skiljer dessa bada omraden fran varandra. Det
betyder saledes att om domstolen finner att den angripna forordningen har ett syfte som faller inom
Gusp-omradet utgor artikel 215.2 FEUF den enda korrekta rattsliga grunden for dess antagande.

B — Min bedomning

52. En av fortjansterna med Lissabonfordraget ar att det kompletterar den "juridiska arsenalen” pa sa
sdtt att unionen numera kan vidta restriktiva atgdrder mot fysiska och juridiska personer, grupper och
enheter som inte dr stater. Artiklarna 75 forsta stycket FEUF och 215.2 FEUF tar uttryckligen fasta pa
dessa mottagare, sa att motsvarigheten till artikel 308 EG, det vill sdga artikel 352 FEUF, inte lingre
behover aberopas. ™

53. Diskussionen handlar nu om tillampningsomradet for artikel 75 FEUF respektive artikel 215 FEUF.
De standpunkter som har intagits av a ena sidan parlamentet och & andra sidan de 6vriga parterna, ar
radikalt motsatta varandra.

54. Parlamentets huvudbudskap ér, for att sammanfatta det i en mening, att det endast &r artikel 75
FEUF som kan anviandas som stod for att anta restriktiva atgarder for att bekdmpa terrorism.

55. Jag kan genast upplysa om att jag inte delar denna uppfattning.

56. Jag erinrar om att det framgar av fast réttspraxis att valet av rattslig grund for en réttsakt inom
unionen ska ske utifran objektiva kriterier, som kan bli féremal for domstolsprévning. Bland dessa
kriterier ingar bland annat réttsaktens syfte och innehall.'®

15 — Upphovsminnen till férdraget om Europeiska unionens funktionssatt har for 6vrigt lagt sig vinn om att i artikel 352.4 FEUF precisera att
denna artikel inte “far ... ligga till grund for att uppna mal som omfattas av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och varje akt
som antas i enlighet med denna artikel ska respektera de begransningar som faststills i artikel 40 andra stycket i fordraget om Europeiska
unionen”.

16 — Se, bland annat, dom av den 16 november 2011 i mal C-548/09 P, Bank Melli Iran mot rddet (REU 2011, s. I-11381), punkt 66 och dir
angiven rdttspraxis.
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57. Undersokningen av det syfte som den angripna forordningen efterstriavar kan inte goras isolerat,
utan maste ske med beaktande av de rittsakter som det hénvisas till i forordningen och med vilka
forordningen hinger samman."” I kronologisk ordning rér det sig om sikerhetsradets resolution 1390
(2002), gemensam standpunkt 2002/402 och férordning nr 881/2002, vilken dndrades pa flera punkter
genom den angripna forordningen.

58. Samtliga dessa rdttsakter har i sjilva verket ett och samma syfte, namligen att bekdmpa den
internationella terrorismen. En av de grundliggande metoderna for att uppna detta syfte ar att skilja
terroristorganisationerna fran deras ekonomiska tillgdngar genom att frysa penningmedel och
ekonomiska tillgangar tillhorande personer eller enheter som misstédnks vara inblandade i verksamhet
med anknytning till terrorism.

59. Sasom domstolen konstaterade i domen i det ovannidmnda malet Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot rddet och kommissionen, &r huvudsyftet och malet med férordning
nr 881/2002 att bekdmpa den internationella terrorismen.'® I skidl 11 i den angripna férordningen
anges att ”[s]yftet med forordning ... nr 881/2002 ar att forhindra terroristbrott, inbegripet
finansiering av terrorister, for att uppratthalla internationell fred och sidkerhet”. Enligt min uppfattning
utgor detta det yttersta syftet bade med de ovanndmnda internationella bestimmelserna och med den
ovanndmnda unionslagstiftningen.

60. Nér det giller just den angripna forordningen anser jag att den genom sitt syfte och sitt innehall ar
en integrerad del av denna process, och att den kompletterar den, framfor allt utifrén de lardomar som
kan dras av domen i det ovanndmnda malet Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet
och kommissionen, sd att bekdmpningen av den internationella terrorismen kan férenas med
iakttagandet av de grundliggande rattigheterna. Genom den angripna forordningen inrdttas saledes,
for att verkstédlla domen i det ovanndmnda malet, ett forfarande for upptagande i forteckningen som
har till syfte att garantera att den grundldggande ritten till forsvar, och i synnerhet rétten att yttra sig,
iakttas.

61. Fragan som nu ska avgoras &r till vilket av unionens politikomraden malet att bekdmpa den
internationella terrorismen for att upprétthalla internationell fred och sidkerhet kan knytas sedan
Lissabonfordraget tradde i kraft.

62. Enligt min uppfattning motsvarar detta mal syftena med unionens yttre atgérder, vilka rdaknas upp i
artikel 21.2 a—c FEU. Dar anges foljande:

"Unionen ska utforma och fora en gemensam politik och vidta atgérder samt verka for att sdkerstilla
en hog grad av samarbete inom alla omraden for internationella forbindelser for att

a)  skydda sina vérden, sina grundldggande intressen, sin sékerhet, sitt oberoende och sin integritet,
b)  konsolidera och stodja demokrati, réttsstaten, de minskliga rittigheterna och folkritten,

c¢)  bevara freden, forebygga konflikter och stérka internationell sékerhet, i enlighet med éndamalen
och principerna i Forenta nationernas stadga samt principerna i Helsingforsavtalets slutakt och
maélen i Parisstadgan, inklusive dem som avser de yttre grénserna”.

17 — Ett liknande resonemang fordes av domstolen i domen av den 29 juni 2010 i mal C-550/09, E och F (REU 2010, s. 1-6213), déar den
preciserade att ”[radets forordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 december 2001 om sirskilda restriktiva atgérder mot vissa personer och
enheter i syfte att bekdmpa terrorism (EGT L 344, s. 70)] [ska] tolkas med beaktande av lydelsen av och syftet med resolution
nr 1373 (2001), till vilken det hénvisas i skél 3 i férordningen” (punkt 72 och dér angiven réttspraxis).

18 — Punkterna 169 och 184.
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63. Aven om de syften som riaknas upp i artikel 21.2 FEU #r gemensamma for samtliga av unionens
yttre atgdrder, och det inte ar nagra av dem som uttryckligen forbehalls den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken, finner jag att de syften som anges i punkterna a—c dr sadana som traditionellt sett
uppstills for ndmnda politik. Det ska hérvid papekas att de syften som anges i artikel 21.2 a—c FEU i
huvudsak motsvarar dem som uppstélldes for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken i
artikel 11.1 EU." Dessutom sammanfaller dessa syften med stadgandet i artikel 24.1 forsta stycket
FEU diar det anges att “[u]nionens befogenhet i fraiga om den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken ska omfatta alla utrikespolitiska omrdden och alla frdgor som roér unionens
sakerhet, inbegripet den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik som kan leda till ett
gemensamt forsvar”.

64. Mot bakgrund av dessa omstidndigheter anser jag att en atgird som unionen vidtar pa den
internationella arenan och som har ett eller flera av de syften som anges i artikel 21.2 a—c FEU —
sarskilt syftet att bevara freden och stirka den internationella sidkerheten — ska anses falla inom
Gusp-omradet. En sadan atgird ska séledes vidtas i enlighet med de speciella regler och forfaranden
som foreskrivs i kapitel 2 i avdelning V i EU-fordraget.

65. Jag vill tilligga att kampen mot terrorismen, till skillnad mot vad som antyds genom vissa av
parlamentets argument, mycket vél kan foras av unionen genom é&tgirder pa Gusp-omradet. Den
gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitikens roll faststdlldes tidigare i olika politiska handlingar pa
EU-niv4,* men regleras numera i fordragen. Jag vill forutom artikel 215 FEUF - vilken enligt min
uppfattning bekréftar den roll som Gusp har att spela i kampen mot den internationella terrorismen —
ocksa ndmna artikel 43.1 FEU. Av denna artikel framgar att alla uppdrag som avser den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken® “kan bidra till kampen mot terrorism, inklusive genom stod till
tredjelander i syfte att bekdmpa terrorism pa dess territorium”. Dessutom framgar det av lydelsen i
solidaritetsklausulen i artikel 222 FEUF, som framfor allt syftar till att utlosas om en medlemsstat blir
foremal for ett terroristdad, att denna klausul ar knuten till Gusp och narmare bestimt till den del av
Gusp som ror den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken (GSFP).

66. I det forevarande fallet utgér den omstandigheten att den omtvistade forordningen utgor ett av de
instrument som unionen har anvént for att genomfora en internationell atgdard som har beslutats av
sikerhetsrddet och som obestridligen syftar till att uppritthdlla internationell fred och sikerhet® en
viktig faktor som talar for att forordningen kan knytas till Gusp-omradet. Systemet for att mojliggora
interaktion mellan FN:s beslut och de beslut som fattas pad unionsniva for att ta ifran personer och
enheter med band till terroristrorelser deras tillgangar har mycket riktigt inrattats inom ramen fér den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken. I det hdr sammanhanget ska det beaktas att det ar
sanktionskommittén som anger vilka personer och enheter som ska bli foremal for frysningen av
penningmedel och ekonomiska tillgdngar, och att unionen inte gor annat dn att anvdnda sig av den
forteckning som sanktionskommittén upprattat.

67. Efter ett siddant konstaterande stir det i mina 6gon klart att artikel 215.2 FEUF ar den enda
bestimmelsen som ger unionen befogenhet att vidta sddana restriktiva atgdrder som den angripna
forordningen. Till skillnad fran artikel 75 FEUF, kan namligen artikel 215.2 FEUF enbart anvéndas nar
det finns ett Gusp-beslut om en étgird av detta slag. Nédr unionen beslutar att vidta en atgérd pa den
internationella arenan — sasom den som ar aktuell i det forevarande malet — inom ramen for Gusp, ar

19 — Se, pa denna punkt, Dashwood, A., a.a.,, s. 101 och 103, Van Elsuwege, P., "EU external action after the collapse of the pillar structure: in
search of a new balance between delimitation and consistency”, Common Market Law Review, 2010, nr 47, s. 987, sérskilt s. 1006, och
Becker-Alon, S., "The Communitarian Dimension of the European Union’s Common Foreign and Security Policy”, Nomos, Baden-Baden,
2011, s. 250.

20 — Se, for en kartliggning av dessa huvuddokument, Auvret-Finck, J., "Politique étrangere et de sécurité commune — Lutte contre le
terrorisme”, Jurisclasseur Europe, 2009, hifte 2612. Se dven Terpan, F., "La PESC et le terrorisme international”, La sécurité internationale
entre rupture et continuité — Mélanges en 'honneur du professeur Jean-Frangois Guilhaudis, Bruylant, Bryssel, 2007, s. 581.

21 — Nedan kallad GSFP.

22 — Se den nist sista meningen i ingressen i resolution 1390 (2002).
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det naturligtvis den réttsliga grund som utgor en bro 6ver till denna politik som ska anvédndas. Att vélja
en annan réttslig grund skulle strida mot artikel 40 andra stycket FEU, som ju innehaller principen om
att genomforandet av den politik som avses i artiklarna 3 FEUF-6 FEUF inte ska paverka tillimpningen
av de forfaranden for eller respektive omfattning av institutionernas befogenheter som anges i
fordragen for utévandet av unionsbefogenheterna inom Gusp.

68. Jag vill ocksa papeka att till skillnad fran artikel 75 FEUF handlar artikel 215.2 FEUF om att vidta
"restriktiva atgdrder” i allménhet, utan nagon begrinsning till atgdrder som ror kapitalrorelser och
betalningar. Salunda utgor artikel 215.2 FEUF den rittsliga grund som gor det mojligt for unionen att
vidta atgédrder for att begriansa rorligheten for vissa personer eller for att forbjuda forséljning av vapen
till vederborande.* Denna bestimmelse framstér saledes som bittre anpassad till den stora variation pa
atgarder som unionen kan vidta inom ramen for Gusp for att bekampa den internationella terrorismen.

69. Dessutom vill jag framhaélla att eftersom artiklarna 75 FEUF och 215 FEUF ror tva olika av
unionens politikomrdden — som visserligen har mal som kompletterar varandra, men som inte
nodvindigtvis har samma dimension och som omfattas av skilda regler och forfaranden® — framstar
det inte som lampligt att beskriva forhallandet mellan dessa tva rittsliga grunder sa, att den ena av
dem ses som lex generalis och den andra som lex specialis. Artiklarna 75 FEUF och 215 FEUF ska i
stéllet ses som komplementéra i férhallande till varandra. Skillnaderna mellan de forfaranden genom
vilka artiklarna 75 FEUF och 215 FEUF kan genomf6ras, som visar att de politikomraden de tillhor ar
av olika beskaffenhet, utgoér dessutom enligt min uppfattning hinder for en kumulering av dessa bada
rattsliga grunder.

70. Det dr riktigt att parlamentet inte har lika vida befogenheter nér det géller artikel 215 FEUF som
ndr det giller artikel 75 FEUF, enligt vilken det ordinarie lagstiftningsforfarandet ska anvindas. Det
forhallandet kan dock inte vara avgorande for vilken rittslig grund som ska viljas for den angripna
forordningen. Sasom radet med fog har papekat édr det inte forfarandena som definierar den réttsliga
grunden utan tvdrtom. Gusp-dimensionen hos artikel 215 FEUF utgér dessutom sdkerligen
forklaringen till det val som upphovsmiannen till FEUF gjorde betrédffande parlamentets stéllning.

71. Parlamentets stillning pa Gusp-omradet dr dock langt ifran negligerbar. Framfor allt kan det
ordinarie lagstiftningsforfarandets franvaro i viss man kompenseras av de skyldigheter som aligger den
hoga representanten nér det giller kontakten med parlamentet. I artikel 36 forsta stycket FEU forskrivs
saledes att den hoga representanten “regelbundet [ska] hora Europaparlamentet om de viktigaste
aspekterna och de grundliggande valmojligheterna nér det giller den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken och den gemensamma sédkerhets- och forsvarspolitiken samt informera
Europaparlamentet om hur dessa politikomraden utvecklas. Den hoga representanten ska se till att
vederborlig hédnsyn tas till Europaparlamentets synpunkter. De sidrskilda representanterna far
medverka ndr Europaparlamentet informeras”. Det ankommer salunda pa den hoga representanten att
i storsta mojliga utstrackning gora parlamentet delaktigt i Gusp-besluten i den man sa kan ske med
hansyn till de krav pa konfidentialitet och skyndsamhet som kadnnetecknar unionens politik pa det hir
omradet. I artikel 36 andra stycket FEU anges vidare att parlamentet "far stélla fragor eller avge
rekommendationer till radet och den hoga representanten. Tva génger om éret ska Europaparlamentet
hélla en debatt om de framsteg som har gjorts for att genomfora den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken, inbegripet den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken”.

72. Med hénsyn till vad som anforts ovan kan jag sammanfatta min standpunkt pa foljande sétt. Det
var riktigt att anta den angripna forordningen med stod av artikel 2152 FEUF pa grund av
forordningens Gusp-dimension. Dels har forordningen — sdsom ett komplement till ordningen fér de
restriktiva atgdrder som har vidtagits mot personer och enheter med band till Usama bin Ladin,

23 — Se artiklarna 2.1 och 4 i gemensam standpunkt 2002/402.

24 — Se artikel 24.1 andra stycket FEU dér det anges att ”[d]en gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken ska omfattas av sérskilda regler och
forfaranden”.
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nétverket al-Qaida och talibanerna — till huvudsyfte att bekampa den internationella terrorismen for att
uppratthalla internationell fred och sidkerhet. Dels utgor den angripna forordningen en del av det
system som unionen har inrdttat for att fortsdtta en internationell atgdrd som har antagits av
sakerhetsradet och, ndrmare bestdmt, for att genomfora frysning av penningmedel och ekonomiska
tillgdngar tillhorande de personer och enheter som sanktionskommittén har bestamt.

73. Den undersokning som har foranlett mig att bekrifta unionslagstiftarens val av artikel 215.2 FEUF
som rittslig grund for den angripna forordningen ger anledning till ytterligare nagra papekanden.

74. Jag skulle forst vilja understryka att det fall som det forevarande malet handlar om inte &r det enda
fall dar artikel 215.2 FEUF kan utgora den korrekta réttsliga grunden. Ndmnda bestimmelse skulle
namligen kunna anvindas for att gora det mojligt for unionen att anta restriktiva atgdrder mot
personer och enheter med band till terroristorganisationer sdsom ett komplement till en Gusp-atgard
som unionen beslutat att vidta mot tredjelinder, i syfte att underlitta for dessa att bekdmpa
terrorismen. Sadana restriktiva atgérder kan, i den anda som kénnetecknar artikel 43.1 FEU, genom
att utgora ett komplement till olika civila och militdra insatser fran unionens sida avseende den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken, stodja tredjelanders atgarder for att bekdmpa terrorism
pa deras eget territorium. Eftersom dessa atgirder skulle ingd i unionens agerande pa Gusp-omradet
maste de antas med stod av artikel 215.2 FEUF.

75. Vidare ansluter jag mig inte till radets resonemang enligt vilket grdnsdragningen mellan
tillimpningsomradena for artikel 75 FEUF respektive artikel 215.2 FEUF ska utga fran en distinktion
mellan sa kallade interna terrorister, sa kallade externa terrorister och sa kallade internationella
terrorister. En uppdelning i sddana kategorier dr ndmligen oforenlig med terrorismens sjilva vésen,
eftersom terrorismen angriper gemensamma virderingar och sjilva grunden for rattsstaten och
darmed giller hela det internationella samfundet, oavsett hotets geografiska omfattning. Dessutom
strider den distinktion som radet forordar mot kravet pa en effektiv terrorismbekémpning genom att
den ger upphov till rattsosikerhet.

76. Terrorismen kinner inga grinser. Aven om en terroristorganisation vid en férsta anblick tycks ha
siktet instdllt pa endast en viss geografisk zon har organisationen ofta internationella foérgreningar,
bland annat for att finansiera sin verksamhet. Om en terroristgrupp som i vanliga fall agerar inom
unionen vid ett givet tillfille bestimmer sig for att samarbeta med andra terroristgrupper som
efterstravar liknande syften utanfér unionen, betyder det da att de personer och enheter som ér
knutna till den forstndmnda gruppen forlorar sin stéllning som “interna” terrorister och blir till
“externa” terrorister, eller kanske “internationella” terrorister? Detta rdcker enligt min uppfattning for
att visa att det ar praktiskt omojligt att genomfora en sadan distinktion.

77. Med tanke pa terrorismbekémpningens betydelse dr det dessutom nodvindigt att mobilisera
samtliga juridiska instrument som férdragen forser unionen med. Med detta for 6gonen vill jag trycka
pa det faktum att det resonemang som i férevarande mal har foranlett mig att knyta den angripna
forordningen till Gusp-omradet pa intet sétt betyder att alla unionens yttre atgdrder som syftar till att
bekdmpa terrorismen systematiskt méaste genomforas inom ramen fér Gusp.

78. Framfor allt ska man inte glomma bort att de atgédrder som unionen vidtar inom ramen fér den
politik som syftar till upprattandet av ett FSR-omréde kan ha en extern dimension. For att illustrera
detta kan jag ndmna att forslaget till radets beslut om ingaende av avtalet mellan Amerikas forenta
stater och Europeiska unionen om anvidndning och overforing av passageraruppgifter till Forenta
staternas  Department of Homeland Security, som kommissionen lade fram den
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23 november 2011,* presenterades med stéd av artiklarna 82.1 d FEUF och 87.2 a FEUF — som avser
straffrittsligt samarbete respektive polissamarbete — i kombination med artikel 218.6 a FEUF, som
handlar om unionens ingdende av internationella avtal.

79. Min uppfattning ér saledes att artiklarna 75 FEUF och 215.2 FEUF inte ska stéllas mot varandra,
utan ska ses som komplement till varandra. Det betyder att bedomningen att det var riktigt att anta
den angripna férordningen med stod av artikel 215.2 FEUF inte medfor att artikel 75 FEUF forlorar sitt
innehall. Den sistndmnda artikeln utgér ndmligen den korrekta rittsliga grunden nédr unionen,
sjalvstandigt och oberoende av nagon Gusp-aktion, vidtar atgdrder — for att frysa penningmedel och
ekonomiska resurser — mot personer och enheter som inte &ar stater och som bedriver
terroristverksamhet eller dirmed sammanhéngande verksambhet. I ett sddant fall saknas anledning att
forsoka beteckna dem som atgérderna vidtas mot som ”interna”, “externa” eller ”internationella”
terrorister.

80. Behandlingen av artiklarna 215.2 FEUF och 75 FEUF som komplement till varandra bor
tillfredsstélla behovet — som ar av grundldggande betydelse i kampen mot terrorismen — av att se till
att det inte finns nagon lucka i systemet som kan &dventyra det efterstrivade syftet, ndmligen att
skydda demokratierna mot atgiarder som i grunden &r inriktade pa att omintetgéra dem.

81. Sett fran detta perspektiv utgor artikel 215.2 FEUF den korrekta rittsliga grunden for att anta
foljande restriktiva atgdarder mot personer och enheter som inte ar stater:

— atgarder for att stodja tredjelinders terrorismbekdmpning pa deras territorium™ eller, mer allmént,
for att fa krankningar av de maénskliga réttigheterna i dessa stater att upphora, eftersom sadana
atgérder, liksom de som avses i artikel 215.1 FEUF, till sin beskaffenhet ér sadana att de ingar i
den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken,

— atgirder som vidtas mot personer och enheter som uttryckligen pekats ut av sikerhetsradet eller av
en av sikerhetsradet upprittad sanktionskommitté motsvarande de atgarder som det &r fraga om i
det forevarande fallet, och

— unionens genomforande av atgdrder som sidkerhetsradet har beslutat om men for vilka det har
overlatits till medlemsstaterna att ange vilka personer och enheter som berdrs. I ett sadant fall
anser jag att det &r artikel 215.2 FEUF som ska anvindas, eftersom unionen vidtar en atgird for
att tillimpa en resolution fran sékerhetsradet, vilket talar for att dtgdrden ingar i den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitiken.

82. P4 omraden som befinner sig utanféor den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken och dér
unionen &r helt fri — att skapa ett FSR-omrade, utveckla polissamarbete eller rittsligt samarbete med
tredjelander eller att pa eget initiativ komplettera forteckningar som upprittats av
sanktionskommittén och som unionen anser vara ofullstindiga — ska unionen diaremot agera med
stod av artikel 75 FEUF.

83. Mot bakgrund av dessa fortydliganden foreslar jag att domstolen ska underkdnna den forsta
grunden som parlamentet har aberopat.

25 — KOM(2011) 807 slutlig.
26 — Se ovan punkt 74.
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IV - Andrahandsgrunden: Asidosittande av villkoren for aberopande av artikel 215 FEUF

A — Parternas argument

84. Den andrahandsgrund som parlamentet har aberopat for det fall domstolen, i enlighet med vad jag
har foreslagit, skulle finna att artikel 215.2 FEUF utgor den korrekta rittsliga grunden foér den angripna
forordningen, bestar av tva delar. Enligt den forsta delen ar kravet pa ett gemensamt forslag fran den
hoga representanten och kommissionen inte uppfyllt. Den andra delen handlar om att den angripna
forordningen inte foregatts av nagot Gusp-beslut.

1. Avsaknaden av ett forslag i enlighet med fordragen

85. Parlamentet menar att det vid tiden for antagandet av den angripna férordningen den
22 december 2009 inte existerade nagon kommission som ritteligen kunde lagga fram ett gemensamt
forslag tillsammans med den hoga representanten, eftersom mandatet for den kommission som
utndmnts den 22 november 2004 hade 16pt ut den 31 oktober 2009 och den nya kommissionen inte
tilltradde forran den 10 februari 2010. Aven om det — fér kontinuiteten i institutionens arbete — hade
varit godtagbart att den kommission som utndmndes i november 2004 fortsatte att utfoéra vissa
uppgifter, skulle dess befogenhet ha varit begrinsad till den lopande verksamheten, det vill sdga till att
fatta rutinbeslut. Den skulle inte ha varit behorig att ta ett viktigt politiskt initiativ innebdrande en
andring av den rittsliga grunden for en rattsakt ndr denna éndring medfor en forlust av réttsaktens
lagstiftningskaraktar och av parlamentets och de nationella parlamentens inflytande.

86. Parlamentet anser att det forslag som presenterades av kommissionen och den hoga representanten
inte kan betraktas som en ren fortséittning pa det forslag som kommissionen ensam lade fram den
22 april 2009. Dessutom finner parlamentet att sittet pa vilket forslaget lades fram inte var forenligt
med den hoga representantens roll och ansvarsomraden enligt Lissabonfordraget. Det gar inte att
ersitta ett sadant gemensamt forslag som krévs enligt artikel 215.2 FEUF med ett rent godkdnnande
fran den hoga representantens sida av ett redan existerande forslag som antagits av kommissionen
innan Lissabonfordraget tradde i kraft. Dessutom dr den hoga representanten sdsom ansvarig for den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken skyldig att lamna en ldmplig motivering till det
gemensamma forslaget.

87. Radet har gjort gillande att nir mandatet for den kommission som utsags i november 2004 16pte
ut den 31 oktober 2009 kvarstod den i funktion i avvaktan pa tillsdttandet av en ny kommission, for
att sakra den nodvandiga kontinuiteten i institutionens arbete, vilket foreskrivs i skél 1 i Europeiska
rédets beslut 2010/80/EU av den 9 februari 2010 om utndmning av Europeiska kommissionen”.
Parlamentet fortsatte under denna mellanliggande period, som varade fran den 1 november 2009 till
den 10 februari 2010, att forhandla med kommissionen som om den fortfarande existerade med giltig
verkan.

88. Radet har understrukit att den angripna forordningen antogs pa grundval av forslaget till
forordning av den 22 april 2009 som godkiéndes av den hoga representanten den 14 december 2009.
Forslaget beholl sin giltighet efter att kommissionens mandat 16pte ut den 31 oktober 2009. Den enda
konsekvensen av Lissabonférdragets ikrafttrddande var att forfarandet f6r antagandet av den angripna
férordningen dndrades.

27 — EUT L 38,s. 7.
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89. Radet har erinrat om att kommissionen den 2 december 2009 limnade ett meddelande till
Europaparlamentet och radet om konsekvenserna av Lissabonfordragets ikrafttridande for pégaende
interinstitutionella beslutsforfaranden® innehéllande en vigledande forteckning éver de forslag under
behandling som kommissionen lagt fram fére Lissabonfordragets ikrafttrddande dar det for varje
forslag angavs vilka konsekvenserna skulle bli av fordragets ikrafttrédande. Forslaget till forordning av
den 22 april 2009 fanns med i forteckningen med en anméirkning om att den réttsliga grunden
andrades fran de tidigare artiklarna 60 EG, 301 EG och 308 EG till artikel 215 FEUF.

90. Aven for det fall kommissionen skulle anses ha befunnit sig i en situation liknande den som
behandlas i artikel 246 sista stycket FEUF (samtliga kommissionsledamoter begir sitt entledigande)
saknas det stod i réttspraxis for att dra slutsatsen att kommissionen har dverskridit gransen for den
lopande verksamheten. I punkt 96 i domen av den 6 mars 2003 i de forenade malen T-228/99 och
T-233/99, Westdeutsche Landesbank Girozentrale och Land Nordrhein-Westfalen mot
kommissionen®, slog forstainstansritten fast att ett beslut angdende statligt stoéd som kommissionen
antagit efter kommissionsledamoternas kollektiva avgang “inte utgjorde prov pa en ny politisk
inriktning hos kommissionen [varigenom] denna ... overskred sina befogenheter med avseende pa
handldggningen av l16pande drenden”. Om denna slutsats géllde for ett nytt beslut som kommissionen
fattade under den aktuella perioden maste den utan tvekan vara tillimplig i en situation dér ett redan
existerande forslag fortfarande &r under behandling. Friga ar &ven om den begransning till
handldggning av lopande drenden som foreskrivs i artikel 201 andra stycket EG var tillimplig, med
tanke pa att parlamentet inte hade antagit nagot forslag om misstroendevotum rorande kommissionens
verksambhet.

91. Enligt radet lades det gemensamma forslaget frain den hoga representanten och kommissionen
fram i vederborlig ordning. Den hoga representanten godkande den 14 december 2009 forslaget till
forordning av den 22 april 2009. Det var varken nodvandigt eller mojligt for vederborande att lagga
fram en separat motivering. Det var inte heller mojligt for den hoga representanten att ensidigt gora
tilligg i den motivering som lamnades i skilen i forslaget.

92. De argument som kommissionen anfort 6verensstaimmer i princip med radets. Kommissionen har
preciserat att det ovanndmnda meddelandet av den 2 december 2009 ingick i ett rent juridiskt och
tekniskt arbete varvid den inte gjorde nagon som helst politisk beddmning. Dessutom var arbetet
absolut nodvindigt for att unionslagstiftaren skulle kunna fortsitta de lagstiftningsférfaranden som
fortfarande var under behandling efter Lissabonfordragets ikrafttradande. Kommissionen har anfort att
ingen dndring har gjorts i texten i forslaget till forordning av den 22 april 2009 och att den hoga
representanten gick i god for forslaget den 14 december 2009, i enlighet med vad som foreskrivs i
artikel 215 FEUF.

2. Avsaknaden av ett Gusp-beslut

93. Enligt parlamentet innehaller den angripna férordningen ingen hanvisning till ndgot Gusp-beslut,
trots att detta foreskrivs i artikel 215 FEUF. I ingressen i forordningen hénvisas till gemensam
standpunkt 2002/402, men denna utgor inte nagot beslut i den ovanndmnda bestimmelsens mening.
En gemensam standpunkt som antagits fore Lissabonfordragets ikrafttraidande kan inte likstéllas med
ett sadant beslut.

28 — KOM(2009) 665 slutlig.

29 — Forstainstansrittens dom av den 6 mars 2003 i de férenade malen T-228/99 och T-233/99, Westdeutsche Landesbank Girozentrale och
Land Nordrhein-Westfalen mot kommissionen (REG 2003, s. 11-435).

16 ECLIL:EU:C:2012:50



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT - MAL C-130/10
PARLAMENTET MOT RADET

94. Parlamentet anser att rddets argument om att rdttsverkningarna av den gemensamma
standpunkten ska bestd i enlighet med protokollet (nr 36) om Overgéngsbestimmelser, som bifogats
EU-fordraget och EUF-fordraget,” och med det som institutionen kallar fér “principen om
rittsakternas kontinuitet”, saknar relevans. Det finns ingenting i protokollet och ingen unionsrattslig
princip som séger att en gemensam standpunkt kan trdda i stillet for ett Gusp-beslut. Radet bortser
ocksd fran det faktum att ett sadant beslut i sig kan bli foremal f6r domstolsprévning om en part med
talerdtt vicker talan och att domstolen till och med skulle kunna férbjuda radet att anta atgdrder med
stod av artikel 215 FEUF.

95. I vilket fall som helst ar forordningen behéftad med ett fel eftersom den inte har motiverats i
enlighet med artikel 296 andra stycket FEUF.

96. Radet har anfort att i forordning nr 881/2002, som foregicks av gemensam standpunkt 2002/402,
anges de speciella bestimmelser och forfaranden som krévs for att genomféra frysningen av
penningmedel. Trots att det beslutades att dndra forordningen till foljd av domen i det ovanndmnda
malet Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen genom att ldgga
till nagra bestimmelser om processrittsliga garantier var det inte nddvéindigt att éndra gemensam
staindpunkt 2002/402 eller att anta ett nytt Gusp-beslut for detta &ndamal. Nar en Gusp-réttsakt som
kriaver vidtagande av restriktiva atgérder redan existerar (och réttsakten inte har upphavts,
ogiltigforklarats eller &ndrats) kan det ndmligen inte krdvas att ett nytt Gusp-beslut ska antas i
enlighet med kapitel 2 i avdelning V i EU-fordraget. Ett sddant synsitt innebér ett avstindstagande
fran principen om réttsakters kontinuitet enligt artikel 9 i protokollet (nr 36).

97. Radet har ocksd anfort att den omstédndigheten att de personer och enheter som finns upptagna i
forteckningen numera har mojlighet att vacka talan om ogiltigforklaring av sdédana Gusp-beslut som
avser restriktiva atgiarder mot dem, inte medfor att varje dndring som gors av en befintlig férordning
nodvandigtvis maste foregas av ett nytt Gusp-beslut.

B — Min bedomning

98. Jag anser att den angripna forordningen inte har antagits under forhallanden som strider mot det
forfarande som foreskrivs i artikel 2152 FEUF. Med hinsyn till den speciella kontext som
ikrafttradandet av ett nytt fordrag utgor, kan de omstdndigheter som parlamentet har aberopat for att
gora gillande att forordningen &r rattsstridig inte anses vara tillrackliga for att sla fast att ett
asidosédttande av artikel 215.2 FEUF har &gt rum.

99. Vad for det forsta giller pastiendet att det inte har lagts fram nagot forslag i enlighet med
fordragen, anser jag att d&ven om kommissionens uppgifter, efter utgangen av dess mandat den
31 oktober 2009, var begrédnsade till handldggningen av lopande drenden, hindrade detta pa intet sitt
kommissionen fran att dels std kvar vid sitt forslag till forordning fran den 22 april 2009, dels
genomfora en formell dndring av det genom att ersitta den gamla rattsliga grunden med den nya. Jag
noterar hérvid att det fanns vissa forslag i vilka det, pa grund av forslagens beskaffenhet och innebord,
inte var mojligt att utan vidare byta ut den gamla rattsliga grunden mot en ny, och att forslagen i dessa
fall terkallades.*

30 — Nedan kallat protokollet (nr 36).
31 — Se bilaga 2 till det ovannimnda meddelandet av den 2 december 2009.
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100. Nér det galler kravet pa ett gemensamt forslag fran den hoga representanten och kommissionen
konstaterar jag att den hoga representanten den 14 december 2009 officiellt anslot sig till forslaget till
forordning av den 22 april 2009. Artikel 215 FEUF innehaller inget krav pa att den hoga representanten
— som ju ingar i kommissionen i egenskap av vice ordférande och den ledamot som har ansvaret for
utrikespolitiken * — ska ligga fram en separat motivering eller komplettera kommissionens forslag.

101. Vad for det andra giller pastdendet att det saknas ett Gusp-beslut ska det framhallas att enligt
artikel 9 i protokollet (nr 36) ska rattsverkningarna for de akter som unionens institutioner, organ och
byrder antar pa grundval av fordraget om Europeiska unionen fore ikrafttradandet av Lissabonfordraget
bestd sa linge dessa akter inte upphévs, ogiltigforklaras eller dndras genom tillimpning av fordragen.

102. Den omsténdigheten att det i EU-fordraget inte ldngre foreskrivs nagra gemensamma
standpunkter utan Gusp-beslut innebér inte att de gemensamma standpunkter som har antagits enligt
EU-fordraget i dess lydelse fore Lissabonfordragets ikrafttradande upphor att existera. Det skulle
berova artikel 9 i protokollet (nr 36) en stor del av dess dndamalsenliga verkan. Av samma skél kan
det forhallandet att den juridiska kontext som numera omger Gusp-besluten inte &r exakt densamma
som den som tidigare omgirdade de gemensamma standpunkterna, inte hindra att dessa béada
kategorier av rattsakter likstélls vid genomfoérandet av artikel 215 FEUF. Den hénvisning som gors i
namnda artikel till ett beslut antaget enligt kapitel 2 i avdelning V i EU-fordraget maste saledes,
jamford med artikel 9 i protokollet (nr 36), nodvandigtvis omfatta dven de gemensamma standpunkter
som antogs fore Lissabonfordragets ikrafttradande.

103. Foljaktligen kan talan inte heller bifallas savitt avser parlamentets andra grund.

V - Forslag till avgorande
104. Pa grund av det anforda foreslas att domstolen ska
— ogilla talan, och

— forplikta Europaparlamentet att ersétta rattegdngskostnaderna.

32 — Se artikel 18.4 FEU.
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