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W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (attonde avdelningen)

den 22 april 2015*

"Gemensam utrikes- och siakerhetspolitik — Restriktiva dtgarder mot vissa personer och enheter med
hénsyn till situationen i Zimbabwe — Restriktioner med avseende pa inresa till och transitering genom
unionen — Frysning av tillgdngar — Rattslig grund — Uppenbart oriktig bedomning —
Motiveringsskyldighet — Ritten till forsvar — Grundldaggande réttigheter — Proportionalitet”

I mal T-190/12,
Johannes Tomana, Harare (Zimbabwe), och 120 andra sokande vars namn dr angivna i bilagan till
denna dom, inledningsvis foretradda av D. Vaughan, QC, M. Lester och R. L6df, barristers, samt M.
O’Kane, solicitor, dérefter av Vaughan, Lester och O’Kane,

sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av B. Driessen, M. Veiga och A. Vitro, samtliga i egenskap av
ombud,

och

Europeiska kommissionen, foretriadd av M. Konstantinidis, T. Scharf och E. Georgieva, samtliga i
egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretrdtt av E. Jenkinson, C. Murrell och
M. Holt, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av S. Lee, barrister,

intervenient,

angdende en talan om ogiltigforklaring av radets beslut 2012/97/Gusp av den 17 februari 2012 om
dndring av beslut 2011/101/Gusp om restriktiva atgdrder mot Zimbabwe (EUT L 47, s. 50), av
kommissionens genomforandeférordning (EU) nr 151/2012 av den 21 februari 2012 om &ndring av
radets forordning (EG) nr 314/2004 om vissa restriktiva dtgarder mot Zimbabwe (EUT L 49, s. 2) och
av radets genomforandebeslut 2012/124/Gusp av den 27 februari 2012 om genomforande av
beslut 2011/101/Gusp om restriktiva atgdarder mot Zimbabwe (EUT L 54, s. 20), i den del som ror
sokandena,

meddelar

* Rattegangssprak: engelska.
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TRIBUNALEN (attonde avdelningen),

sammansatt av avdelningsordféranden D. Gratsias (referent) samt domarna M. Kancheva
och C. Wetter,

justitiesekreterare: handlaggaren C. Kristensen,
efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 10 juni 2014,

foljande

Dom

Bakgrund till tvisten

I Europeiska unionens rads gemensamma standpunkt 2002/145/Gusp av den 18 februari 2002 om
restriktiva atgdrder mot Zimbabwe (EGT L 50, s. 1), som antogs med stod av artikel 15 i
EU-fordraget, i dess lydelse fore Lissabonfordragets ikrafttradande, uttryckte Europeiska unionens rad
sin allvarliga oro Gver situationen i Zimbabwe, sérskilt vad giller de allvarliga krédnkningarna av de
maénskliga rattigheterna fran Zimbabwes regerings sida, déribland krankningar av yttrandefriheten,
foreningsfriheten och motesfriheten. Radet foreskrev darfor restriktiva atgarder som skulle gélla under
en tolvmanadersperiod som kunde forlangas och darvid skulle omprovas varje ar. Bland atgérderna
ingick en skyldighet for medlemsstaterna att forhindra inresa till eller transitering genom deras
territorium for de personer som fortecknades i bilagan till ndmnda standpunkt samt att frysa de
penningmedel och ekonomiska resurser som tillhérde personer eller enheter som angavs i samma
bilaga. Den gemensamma standpunkten 2002/145 éndrades och forlangdes med tolv ménader, det vill
sdga fram till den 20 februari 2004, genom radets gemensamma standpunkt 2003/115/Gusp av
den 18 februari 2003 om é&ndring och forlangning av gemensam standpunkt 2002/145 (EUT L 46,
s. 30).

Frysningen av penningmedel och ekonomiska resurser enligt den gemensamma standpunkten 2002/145
genomfordes genom radets forordning (EG) nr 310/2002 av den 18 februari 2002 om vissa restriktiva
atgiarder mot Zimbabwe (EGT L 50, s. 4). Tilliampningsperioden hade bestimts till tolv manader fran
forordningens offentliggéorande i Europeiska unionens officiella tidning. Tillampningsperioden
forlingdes med vytterligare tolv manader, det vill siga fram till den 20 februari 2004, genom radets
forordning (EG) nr 313/2003 av den 18 februari 2003 om forldngning av forordning nr 310/2002
(EUT L 46, s. 6).

I radets gemensamma standpunkt 2004/161/Gusp av den 19 februari 2004 om dndring och forlangning
av restriktiva atgarder mot Zimbabwe (EUT L 50, s. 66) foreskrevs att giltighetstiden for de restriktiva
atgirder som inforts genom gemensam standpunkt 2002/145 skulle forléngas. Enligt artikel 8 andra
stycket skulle den gemensamma standpunkten tillimpas fran och med den 21 februari 2004. I
artikel 9 foreskrevs att den gemensamma standpunkten skulle tillimpas under en tolvménadersperiod
och att den skulle ses 6ver fortlopande. Enligt samma artikel skulle den ”forlangas eller vid behov
dndras, om radet bedom[de] att malen inte [hade] uppfyllts”.

Radets forordning (EG) nr 314/2004 av den 19 februari 2004 om vissa restriktiva atgdrder mot
Zimbabwe (EUT L 55, s. 1) antogs, sasom framgar av skdl 5 i forordningen, for att genomfora de
restriktiva atgdrder som foreskrevs i gemensam standpunkt 2004/161. I artikel 6.1 i forordningen
foreskrevs bland annat att alla penningmedel och ekonomiska resurser tillhérande enskilda
medlemmar av Zimbabwes regering och andra fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som
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ar associerade med dem, och som fortecknas i bilaga III till forordningen, ska frysas. Enligt artikel 11 b
i samma forordning skulle kommissionen bemyndigas att dndra bilaga III till fé6rordningen pa grundval
av beslut som fattats som géller bilagan till gemensam standpunkt 2004/161.

Giltighetsperioden for gemensam standpunkt 2004/161 har forlangts vid flera tillfillen, senast fram till
den 20 februari 2011 genom radets beslut 2010/92/Gusp av den 15 februari 2010 om forldngning av
restriktiva dtgdrder mot Zimbabwe (EUT L 41, s. 6).

Genom radets beslut 2011/101/Gusp av den 15 februari 2011 om restriktiva atgdrder mot Zimbabwe
(EUT L 42, s. 6) upphdvdes gemensam standpunkt 2004/161. I beslutet foreskrevs liknande restriktiva
atgirder som de som foreskrevs i gemensam stiandpunkt 2004/161, mot de personer vars namn var
upptagna i bilagan till beslutet.

I artikel 4.1 i beslut 2011/101 anges sérskilt foljande:

"Medlemsstaterna ska vidta nodviandiga atgérder for att forhindra inresa till eller transitering genom
sitt territorium for medlemmarna i Zimbabwes regering och de fysiska personer som é&r associerade
med dem samt for andra fysiska personer som &r engagerade i verksamheter som allvarligt undergraver
demokratin, respekten for de manskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe. De personer
som avses i denna punkt fortecknas i bilagan.”

I artikel 5.1 i samma beslut foreskrivs foljande:

”Alla penningmedel och ekonomiska resurser som tillhor enskilda medlemmar av Zimbabwes regering
eller fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som ar associerade med dem, eller som tillhor
andra fysiska eller juridiska personer som é&r engagerade i verksamheter som allvarligt undergréver
demokratin, respekten for de ménskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe, ska frysas.
De personer och enheter som avses i denna punkt fortecknas i bilagan.”

I artikel 6.1 i detta beslut foreskrivs foljande:

"Radet ska pa forslag av en medlemsstat eller unionens hoga representant for utrikes fragor och
sakerhetspolitik anta @ndringar av forteckningen i bilagan nér detta krdvs pa grund av den politiska
utvecklingen i Zimbabwe.”

I artikel 7 i beslut 2011/101 foreskrivs foljande:

”1. Bilagan ska innehalla skilen till att de fysiska eller juridiska personerna och enheterna har tagits
upp i forteckningen.

2. Bilagan ska dven innehalla den information som behévs for att identifiera de berdrda fysiska och
juridiska personerna eller enheterna, forutsatt att sddan information finns att tillga. Nér det géller
fysiska personer kan sddan information bestd av namn, inklusive alias, fodelsedatum och fodelseort,
nationalitet, pass- och ID-kortsnummer, kon, adress samt befattning eller yrke. Nar det géller juridiska
personer eller enheter kan informationen bestd av namn, plats och datum for registrering samt
registreringsnummer och driftsstélle.”

I artikel 10.2 i beslut 2011/101 anges ocksé att beslutet ska tillimpas till och med den 20 februari 2012.

Enligt samma bestimmelse ska beslutet ses ¢ver fortlopande och forlangas, eller vid behov éndras, om
radet bedomer att beslutets mal inte har uppfyllts.
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Rédets beslut 2012/97/Gusp av den 17 februari 2012 om éndring av beslut 2011/101 (EUT L 47, s. 50)
ar den forsta riattsakten som avses med forevarande talan. Genom artikel 1 led 1 i beslut 2012/97 har
artikel 10 i beslut 2011/101 ersatts med foljande:

”1. Detta beslut trader i kraft samma dag som det antas.
2. Detta beslut ska tillaimpas till och med den 20 februari 2013.

3. De atgirder som avses i artikel 4.1 ska i fraga om sin tillimpning pa personer i forteckningen i
bilaga II tillfdlligt upphévas till och med den 20 februari 2013.

4. Detta beslut ska ses 6ver fortlopande och ska forldngas, eller vid behov dndras, om radet bedomer
att beslutets mal inte har uppfyllts.”

Det framgar vidare av artikel 1 led 2 i beslut 2012/97 att uttrycket "bilaga” i beslut 2011/101 ersétts av
uttrycket "bilaga I” och att lydelsen av denna bilaga ersétts av den lydelse som framgér av bilaga I till
beslut 2012/97. I artikel 1 led 3 i beslut 2012/97 foreskrivs slutligen att bilaga II till detta beslut ska
laggas till som bilaga II till beslut 2011/101.

Skélen 1-5 i beslut 2012/97 har foljande lydelse:
”(1) Den 15 februari 2011 antog radet [beslut 2011/101]

(2) Pa grundval av en 6versyn av [beslut 2011/101] bor de restriktiva atgérderna forlangas till och med
den 20 februari 2013.

(3) Det foreligger emellertid inte lingre nadgon grund for att behalla vissa personer och enheter pa den
forteckning over personer och enheter pa vilka de restriktiva atgdrderna i [beslut 2011/101] é&r
tillampliga.

(4) I syfte att ytterligare underldtta dialogen mellan EU och Zimbabwes regering bor reseférbudet
tillfalligt upphévas for tvd medlemmar i den zimbabwiska regeringens grupp for ateruppréttande
av forbindelserna, vilka star uppforda pa forteckningen enligt [beslut 2011/101].

(5) Uppgifterna rorande vissa personer och enheter som dr upptagna i forteckningen i bilagan till
[beslut 2011/101] bor aktualiseras.”

Bilaga I till beslut 2011/101, sasom den ersatts av beslut 2012/97, innehaller namnen pa Johannes
Tomana och de 120 andra sokande som anges i bilaga A.4 till ansokan. Dessa personer och enheter
fortecknades redan i bilagan till beslut 2011/101 fore éndringarna genom beslut 2012/97.

Enligt artikel 1 i kommissionens genomférandeforordning (EU) nr 151/2012 av den 21 februari 2012
om dndring av radets forordning (EG) nr 314/2004 om vissa restriktiva atgdrder mot Zimbabwe
(EUT L 49, s. 2), vilken dr den andra rittsakten som avses med forevarande talan, ska bilaga III till
forordning nr 314/2004 ersdttas av en ny bilaga som innehaller namnen pa samtliga sokande. Skal 2 i
samma forordning har foljande lydelse:

"I [beslut 2011/101] anges de fysiska och juridiska personer som ska omfattas av restriktioner enligt
artikel 5 i det beslutet. Férordning ... nr 314/2004 ger verkan at beslutet i den man det krévs atgarder
pad unionsniva. Bilaga III till forordning ... nr 314/2004 bor darfér andras for att sdkerstdlla
samstimmighet med detta radsbeslut.”
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Det ska dessutom papekas att namnen pa samtliga sokande redan fortecknades i bilaga III till
forordning nr 314/2004, i dess lydelse innan den ersattes enligt artikel 1 i genomforandeforordning
nr 151/2012.

Radets genomforandebeslut 2012/124/Gusp av den 27 februari 2012 om genomférande av
beslut 2011/101 (EUT L 54, s. 20), vilket dr den tredje rattsakten som avses med forevarande talan,
innehaller en dndring vad avser sokande nr 60, Cephas George Msipa, vars namn forekommer i
bilagan till beslut 2011/101. Féljande textavsnitt har tillkommit i den tidigare tomma kolumnen
avseende skilen till att han fortecknats bland de personer som omfattas av de restriktiva atgarder som
inforts genom detta beslut:

"Tidigare provinsguvernér med koppling till ZANU-PF-fraktionen inom regeringen.”

Den 20 april 2012 begirde sokandena att radet till dem skulle lamna ut ”all bevisning och samtliga
upplysningar” som radet grundat sig pa nér det fattade beslutet att anta restriktiva atgéarder mot dem.

Forfarandet och parternas yrkanden

Genom ansokan som inkom till tribunalens kansli den 25 april 2012 vickte s6kandena forevarande
talan.

I en handling med rubriken ”Invdndning om rattegangshinder” som inkom till tribunalens kansli den
4 juli 2012 yrkade radet att tribunalen ska

— utreda huruvida sdkandena nr 2-109, som ér fysiska personer, verkligen stoder talan samt

— om sa inte &r fallet, avvisa talan vad avser dessa personer, och forplikta 6vriga sokande att ersitta
rattegangskostnaderna.

Eftersom radet hdrigenom begirde att tribunalen skulle vidta en atgdrd for processledning, i den
mening som avses i artikel 64 i tribunalens rattegangsregler, bereddes sokandena och kommissionen
tillfdlle att yttra sig skriftligen darover, vilket de gjorde den 29 respektive den 25 oktober 2012.

Genom ansokan, som inkom till tribunalens kansli den 16 augusti 2012, begirde Forenade
konungariket Storbritannien och Nordirlands regering att fa intervenera till stod for radet och
kommissionens yrkanden. Ordféranden pa tribunalens tredje avdelning bifoll interventionsansokan
genom beslut av den 25 oktober 2012. Forenade kungariket ingav sin interventionsinlaga den
14 december 2012. Radet, kommissionen och sokandena yttrade sig skriftligen 6ver
interventionsinlagan den 16 januari, den 24 januari respektive den 20 februari 2013.

I skrivelse av den 7 november 2012, som inkom som kopia till tribunalens kansli samma dag, upplyste
sokandena radet om att sokande nr 66, Isack Stanislaus Gorerazvo Mudenge, hade avlidit.

I skrivelse som inkom till tribunalens kansli den 19 november 2012 bad sékandena tribunalen om att
uppmana radet att bekréfta att uppgifterna i bilaga B.19 i svaromalet inte utgjorde den bevisning som
radet grundat sig pa ndr det beslutade att uppta sokandena i forteckningen o6ver personer som
omfattas av de omtvistade restriktiva atgdrderna. Eftersom detta i allt vdsentligt utgjorde en begéran
om att tribunalen skulle vidta en atgérd for processledning, i den mening som avses i artikel 64 i
rattegangsreglerna, beredde tribunalen radet, kommissionen och Forenade kungariket tillfille att yttra
sig over denna begdran, vilket de gjorde den 10, den 11 respektive den 7 december 2012. Rédet
upplyste i sitt yttrande dven tribunalen om att det i skrivelse av den 27 november 2012 hade besvarat
sokandenas ovan i punkt 19 beskrivna begdran och ingav en kopia av ndimnda skrivelse med bilagor.
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Vidare framgar det att sokandena i sin skrivelse av den 19 november 2012 begirde att tribunalen skulle
forklara att eventuella ytterligare omstandigheter som radet kan komma att aberopa i detta skede av
rattegangen inte kan beaktas och inte kommer att tas in i akten i mélet och att tribunalen i skrivelse av
den 26 november 2012 erinrat sokandena om att artikel 48.1 i rdttegangsreglerna é&r tillimplig vad ror
ytterligare bevisuppgifter.

Sokandena har i sin replik, som inkom till tribunalens kansli den 31 januari 2013, upplyst tribunalen
om att sokande nr 93, John Landa Nkomo, hade avlidit.

Radet upplyste i skrivelse som inkom till tribunalens kansli den 25 februari 2013 tribunalen om att det
antagit beslut 2013/89/Gusp, av den 18 februari 2013 om andring av beslut 2011/101 (EUT L 46, s. 37).
Genom detta beslut édndrades bilaga I till beslut 2011/101 genom att sokande nr 6, David Chapfika,
sokande nr 9, Tinaye Chigudu, sokande nr 16, Tongesai Shadreck Chipanga, sokande nr 32,
R. Kwenda, sokande nr 38, Shuvai Ben Mahofa, sokande nr 42, G. Mashava, sokande nr 54,
Gilbert Moyo, sokande nr 58, S. Mpabanga, sokande nr 60, Cephas George Msipa, sokande nr 64,
C. Muchono, sokande nr 66, Isack Stanislaus Gorerazvo Mudenge, sokande nr 67,
Columbus Mudonhi, sékande nr 68, Bothwell Mugariri, sokande nr 70, Isaac Mumba, sokande nr 78,
S. Mutsvunguma, s6kande nr 83, John Landa Nkomo, sokande nr 84, Michael Reuben Nyambuya,
sokande nr 88, David Pagwese Parirenyatwa, sokande nr 89, Dani Rangwani, sokande nr 92,
Richard Ruwodo, sokande nr 109, Patrick Zhuwao och sokande nr 113, Divine Homes (Private) Ltd,
stroks fran forteckningen Over personer och enheter som é&r foremal for de aktuella restriktiva
atgirderna.

Genom kommissionens genomforandeférordning (EU) nr 145/2013 av den 19 februari 2013 om
andring av forordning nr 314/2004 (EUT L 47, s. 63) édndrades bilaga III till sistndmnda forordning, pa
sa sitt att de personer och enheter som avses i punkt 28 ovan inte lingre omndmns i denna bilaga.

Sokandena uppmanades att yttra sig dver radets i punkt 28 ovan nidmnda skrivelse, men de efterkom
inte denna uppmaning.

I artikel 1 led 1 i beslut 2013/160/Gusp av den 27 mars 2013 om é&ndring av beslut 2011/101
(EUT L 90, s. 95) anges att artikel 10.3 i beslut 2011/101 ska erséttas med foljande: "De atgarder som
avses i artikel 4.1 och artikel 5.1 och 5.2 ska i den man de dr tillimpliga pa de personer och enheter
som fortecknas i bilaga II suspenderas till och med den 20 februari 2014. Suspenderingen ska ses ver
var tredje manad.” I artikel 1 led 2 i beslut 2013/160 anges vidare att bilaga II till beslut 2011/101 ska
ersittas med texten som aterges i bilagan till beslut 2013/160.

De flesta av sokandena finns med i bilaga II till beslut 2011/101, som ersatts av beslut 2013/160. Detta
giller bade fysiska personer och enheter. Foljande sokande finns inte med: sokande nr 3,
Happyton Mabhuya Bonyongwe, sokande nr 12, Augustine Chihuri, sokande nr 18,
Constantine Chiwenga, sokande nr 75, Didymus Noel Edwin Mutasa, sokande nr 86,
Douglas Nyikayaramba, sokande nr 99, Perence Samson Chikerema Shiri, sokande nr 102,
Jabulani Sibanda, so6kande nr 104, Philip Valerio Sibanda, sokande nr 120, Zimbabwe Defence
Industries (Private) Ltd och sokande nr 121, Zimbabwe Mining Development Corp.

I artikel 1 i radets forordning (EU) nr 298/2013 av den 27 mars 2013 om é&ndring av forordning
nr 314/2004 (EUT L 90, s. 48) anges foljande: "Tillimpningen av artikel 6 i férordning ... nr 314/2004
ska suspenderas till och med den 20 februari 2014 f6r de personer och enheter som anges i bilagan till
den hir forordningen. Suspenderingen ska ses over var tredje manad.” I bilagan till férordning
nr 298/2013 fortecknas samma fysiska personer och enheter som i bilaga II till beslut 2011/101, som
ersatts av beslut 2013/160 (se punkt 32 ovan).

I samband med att sammanséttningen av tribunalens avdelningar d@ndrades forordnades referenten att
tjidnstgora pa attonde avdelningen, varfor malet tilldelades denna avdelning.
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I skrivelse som inkom till tribunalens kansli den 26 september 2013 underrittade radet tribunalen om
att radet antagit genomforandebeslut 2013/469/Gusp av den 23 september 2013 om genomforande av
beslut 2011/101 (EUT L 252, s. 31). Genom detta beslut dndrades bilaga I till beslut 2011/101, pa sa
sdtt att sokande 121, Zimbabwe Mining Development, stroks fran forteckningen.

Genom kommissionens genomforandeférordning (EU) nr 915/2013 av den 23 september 2013 om
dndring av forordning nr 314/2004 (EUT L 252, s. 23) dndrades bilaga III till sistnéimnda férordning
genom att sokande nr 121 stroks fran forteckningen.

Genom skrivelse som inkom till tribunalens kansli den 20 februari 2014, underréttade radet tribunalen
om att det antagit beslut 2014/98/Gusp av den 17 februari 2014 om é&ndring av beslut 2011/101
(EUT L 50, s. 20) och antagit forordning (EU) nr 153/2014 av den 17 februari 2014 om éndring av
forordning nr 314/2004 och om upphédvande av férordning (EU) nr 298/2013 (EUT L 50, s. 1).

Genom artikel 1.2 i beslut 2014/98 ersattes artikel 10 i beslut 2011/101 med foljande text:

1. Detta beslut trader i kraft samma dag som det antas.

2. Detta beslut ska tillimpas till och med den 20 februari 2015.

3. De atgdrder som avses i artikarna 4.1, 5.1 och 5.2 ska i den mén de ér tillimpliga pa personer och
enheter som fortecknas i bilaga II suspenderas till och med den 20 februari 2015.

Suspenderingen ska ses dver var tredje méanad.

4. Det ska ses over fortlopande och ska forldngas, eller vid behov édndras, om radet bedomer att
beslutets mal inte har uppfyllts.”

I artikel 2 i beslut 2014/98 foreskrivs dessutom att "[d]e personer som anges i bilaga I till
beslut 2011/101/Gusp och som fortecknas i bilagan till det hédr beslutet ska foras upp pa
forteckningen i bilaga II till beslut 2011/101/Gusp”. I bilagan till beslut 2014/98 fortecknas s6kandena
nr 3, 12, 18, 75, 86, 99, 102 och 104.

I férordning nr 153/2014 foreskrivs foljande:

”Artikel 1

Forordning ... nr 314/2004 dndras pa foljande sitt:

1) T artikel 6 ska foljande punkt laggas till:

4. Atgarderna i punkterna 1 och 2 ska suspenderas for de personer och enheter som anges i
bilaga IV

2) Bilagan till denna forordning ska ldggas till som bilaga IV.
Artikel 2

Forordning ... nr 298/2013 skall upphora att gilla.

Artikel 3

Denna forordning trdder i kraft samma dag som den offentliggors i Europeiska unionens officiella
tidning.
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Denna forordning ér till alla delar bindande och direkt tillimplig i alla medlemsstater.”

I bilaga IV till forordning nr 314/2004, som lagts till genom férordning nr 153/2014, anges namnen pa
samtliga sokande, fysiska personer och enheter, som redan angetts i bilaga III till ndmnda férordning,
med undantag for sokande nr 120, Zimbabwe Defence Industries, som &dr den enda sokande mot
vilken atgdrderna frysning av penningmedel och ekonomiska resurser enligt denna forordning
fortfarande géller och inte har suspenderats.

Tribunalen uppmanade 6vriga réttegangsdeltagare att yttra sig 6ver radets i punkt 37 ovan ndmnda
skrivelse. Sokandena och kommissionen efterkom denna uppmaning den 21 respektive den
4 mars 2014.

Pa grundval av referentens rapport beslutade tribunalen (dttonde avdelningen) att inleda det muntliga
forfarandet och uppmanade, som en atgird for processledning enligt artikel 64 i rattegangsreglerna,
rattegangsdeltagarna att skriftligen besvara en rad fragor samt att inkomma med vissa handlingar.
Réttegangsdeltagarna efterkom denna uppmaning inom utsatt tid.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa tribunalens fragor vid férhandlingen den 10 juni 2014.
Intervenienten Forenade kungariket deltog inte vid férhandlingen.

Radet ingav vid forhandlingen ett antal tidningsartiklar, av vilka det framgar att sokande nr 68,
Bothwell Mugariri, sokande nr 96, Lovemore Sekeremayi och sokande nr 98, Nathan Marwirakuwa
Shamuyarira, hade avlidit. Sokandenas foretradare bekriftade att de tva sistnimnda avlidit, men angav
att enligt sokandenas upplysningar stimde inte uppgiften att Mugariri avlidit. S6kandenas foretrdadare
bekriftade vidare, som svar pa en fraga fran tribunalen, att de anser sig ha fullmakt fran samtliga
sokande och erbjod sig att inge en skriftlig fullmakt fran varje enskild sokande for vilken siddan
fullmakt inte ingetts tillsammans med ansokan. Dessa handlingar och forklaringar fordes till
protokollet vid forhandlingen.

Vid forhandlingen uppmanade tribunalen s6kandena och radet att besvara vissa fragor skriftligen och
att inge vissa handlingar, dédribland de begirda fullmakterna. Namnda parter efterkom tribunalens
uppmaning inom fOreskriven frist, varefter det skriftliga forfarandet avslutades genom beslut av
ordféranden pé attonde avdelningen.

Sokandena har yrkat att tribunalen ska

— ogiltigforklara beslut 2012/97, genomforandeforordning nr 151/2012 och
genomforandebeslut 2012/124, i den man de ror sokandena, och

— forplikta radet och kommissionen att ersitta réttegdngskostnaderna.
Réadet och kommissionen har yrkat att tribunalen ska

— ogilla talan, och

— forplikta sokandena att ersitta rattegangskostnaderna.

Forenade kungariket stoder radets och kommissionens yrkande att talan ska ogillas.

8 ECLLEU:T:2015:222
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Rittslig bedomning

1. Avlidna sokande

Enligt réttspraxis kan en talan om ogiltigférklaring som véckts av den som en réttsakt riktar sig till
Overtas av dennes universalsuccessor, bland annat nér en fysisk person avlider (tribunalens dom av den
8 juli 2004, JFE Engineering m.fl./kommissionen, T-67/00, T-68/00, T-71/00 och T-78/00, REG,
s. 11-2501, punkt 46; se édven, for ett liknande resonemang, domstolens dom av den 20 oktober 1983,
Gutmann/kommissionen, 92/82, REG, s. 3127, punkt 2).

Sasom papekats i punkterna 24 och 27 ovan har sékande nr 66, I.S.G. Mudenge, och sokande nr 93,
J.L. Nkomo, avlidit under réttegangen. Sokandenas foretrddare har dessutom som svar pa en fraga vid
forhandlingen skriftligen bekraftat att sokande nr 96, Lovemore Sekeremayi, och sokande nr 98,
Nathan Marwirakuwa Shamuyarira, avlidit under réttegangen. Sokandena har slutligen vid samma
tillfalle angett att sokande nr 32, R. Kwenda, ocksa avlidit under rattegangen.

Vad avser samtliga ovan angivna avlidna sokande har sokandenas foretradare angett att de avlidnas
universalarvingar, i forekommande fall, och, i samtliga fall, deras efterlevande makar dnskar fortsdtta
rattegangen. Ombuden har ingett skriftliga forklaringar fran sistndimnda personer, som upprittats
infor notarius publicus. I domen kommer i det foljande uttrycket "sokandena”, vad avser ovanndmnda
avlidna sokande, forstds som dessa sokandes universalarvingar som ingett en skriftlig forklaring om att
de Onskar fortsdtta rittegangen.

2. Frdagan huruvida det foreligger en fullmakt for de advokater som undertecknat talan for samtliga
sokande som dr fysiska personer

Sasom papekats i punkt 21 ovan har radet genom sirskilt handling begért att tribunalen ska kontrollera
att samtliga sokande som ér fysiska personer “verkligen stoder talan i det aktuella fallet”. Radet har
harvid gjort géllande att Sokandenas foretriddare inte bifogat nadgon fullmakt till ansokan eller anfort
nagon bevisning for att ombuden har getts giltig fullmakt av sokandena nr 2-110, som é&r fysiska
personer.

Radet har saledes gjort géllande att talan ska avvisas i den del som ror dessa sokande, om inte deras
ombud, for var och en av dem, inkommer med uppgifter som visar respektive sokandes dnskan att
vacka talan. Radet har hdrvid hénvisat till domstolens dom av den 16 februari 1965, Barge/Hoga
myndigheten (14/64, REG, s. 69, 77). Radets begéran stods dven av kommissionen.

Tribunalen erinrar om att enligt artikel 19 tredje och fjarde stycket och artikel 21 forsta stycket i
protokollet om stadgan for Europeiska unionens domstol, som d&r tillamplig pa forfarandet vid
tribunalen enligt artikel 53 forsta stycket i samma stadga, och artikel 43.1 forsta stycket, i
rattegangsreglerna, ska parterna, med undantag for medlemsstaterna och Europeiska unionens
institutioner, Eftas overvakningsmyndighet eller de stater som é&r parter i avtalet om Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet (EES-avtalet), foretradas av en advokat som &ar behorig att upptrida
infor domstol i nagon av medlemsstaterna eller i en annan stat som dr part i EES-avtalet. Ansokan ska
dessutom innehalla uppgifter om sokandens namn och hemvist samt den undertecknandes stéllning.
Originalexemplaret av varje inlaga ska slutligen vara undertecknat av partens ombud eller advokat.

Det ér emellertid endast juridiska personer som omfattas av kravet i artikel 44.5 b i réttegdngsreglerna
att till ansokan bifoga ”bevis for att advokatens fullmakt har utstillts av nagon dartill behorig
person”. Enligt rdttegdngsreglerna kan alltsa fysiska personer foretrddas av en advokat utan att
advokaten maste forete ndgon fullmakt, trots att detta ar fallet f6r en juridisk person (tribunalens dom
av den 22 februari 2006, Le Levant 001 m.fl./kommissionen, T-34/02, REG, s. II-267, punkt 64).

ECLLEU:T:2015:222 9
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Den omstindigheten att advokater som foretrader en fysisk person inte behéver inge en fullmakt
undertecknad av deras klient motiveras sannolikt av tanken att om en person som &r medlem av ett
advokatsamfund i en av medlemsstaterna och i denna egenskap ar underkastad vissa yrkesetiska regler
forklarar att denne har korrekt fullmakt fran sin klient, sd ska denna forklaring i princip anses vara
tillrackligt trovardig (se, for ett liknande resonemang, domstolens dom av den 18 januari 2007, PKK
och KNK/radet, C-229/05 P, REG, s. [-439, punkt 119).

Med hinsyn till de bestimmelser som det hanvisats till i punkt 55 ovan finner tribunalen emellertid att
den, innan den provar talan i forevarande mal, maste forsikra sig om att den advokat som
undertecknat ansokan verkligen anlitats for att foretrdda den person som anges som huvudman i
talan. Med hénsyn till vad som anges i punkt 57 ovan giller allmént att tribunalen anser att om en
advokat undertecknat och ingett en ansokan i en fysisk persons namn, sa innebédr detta en implicit
forklaring fran denna advokat att vederborande har korrekt fullmakt fran den fysiska personen i fraga.
Tribunalen anser att denna typ av forklaring rdcker. Om det dédremot forekommer konkreta
omstiandigheter som vicker tvivel om denna implicita forklaring, sa har tribunalen ritt att anmoda
advokaten i fraga att styrka sin fullmakt.

Detta dr den korrekta tolkningen av domen Barge/Hoga myndigheten, punkt 54 ovan (s. 77), dar
domstolen slog fast att advokaten inte "behover visa en formellt riktig fullmaktshandling for att vdacka
talan, forutom om fullmakten ifrdgasdtts”. Detta uttalande ska tolkas utifran sammanhanget i det
malet, saisom detta framgar av generaladvokaten Roemers forslag till avgorande i malet Barge/Hoga
myndigheten, punkt 54 ovan (REG, s. 69, 81, 82).

Det framgar av namnda forslag till avgorande att det pa den tiden var praxis att domstolen kréavde
skriftlig fullmakt fran sékande som ar fysiska personer, och detta trots att det dd inte kravdes enligt
den relevanta bestimmelsen i domstolens rittegangsregler, och inte heller nu krévs enligt tribunalens
rattegdngsregler. Sokandens advokat i det ovan i punkt 54 nidmnda malet Barge/Hoga myndigheten
hade ingett en sadan fullmakt samtidigt med ansokan, men i fullmakten hdnvisades det till ett annat
mal. Efter det att ans6kan inkommit ingav advokaten en ny fullmakt som omfattade det aktuella
malet, vilket gjorde att det som domstolen hade att avgora var huruvida det rickte att en fullmakt
senare ingetts eller om den omstdndigheten att en korrekt fullmakt inte ingetts ndr talan vacktes
gjorde att talan skulle avvisas. Domstolen gick pa den férstndimnda linjen.

Tvartemot vad radet tycks gora gillande innebér inte denna dom att den andra parten i malet utan
motivering kan begira att advokaten for en sokande som ar en fysisk person ska inge en fullmakt fran
sin klient, vid &ventyr av avvisning. Om den andra parten i malet ges en sidan mojlighet, sa skulle
regeln att fysiska personer kan foretridas av en advokat utan att denne behover inge en fullmakt
vasentligt forlora sitt andamal, och detta skulle ocksd i onodan komplicera och forldnga forfarandet,
bland annat i fall som det forevarande dér ett stort antal fysiska personer har vickt talan, och dessa
dessutom é&r bosatta utanfor Europeiska unionen. De krav som foljer av rdtten till ett effektivt
domstolsskydd, som stadfasts i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna, och de overviganden som tribunalen redogjort for i punkt 57 ovan talar ocksa for
slutsatsen att det endast behover inges en sadan fullmakt om konkreta omstdndigheter ger upphov till
tvivel huruvida fullmakt verkligen har lamnats (se punkt 58 ovan).

I forevarande fall har sokandenas foretradare vid forhandlingen, som svar pa en fraga fran tribunalen,
bekréftat att de anser sig ha korrekt fullmakt fran var och en av sokandena. Sokandenas foretrédare
forklarade dessutom att de var villiga att inlimna en skriftlig fullmakt vad avser de sokande for vilka
de inte redan ingett en fullmakt. Inom av tribunalen foéreskriven frist ingav de ocksa siddana
fullmakter, vilka upprattats infor notarius publicus, for sokandena nr 2-110, med undantag for de
sokande som avlidit, sdésom ndmnts i punkt 51 ovan. Sokandeas ombud ingav dven en sddan fullmakt
avseende sokande nr 68, Bothwell Mugariri. Det visade sig saledes att uppgiften att Mugariri avlidit,
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vilket pastatts i en tidningsartikel som radet ingett vid forhandlingen, var felaktig. Med hénsyn till de
overviganden som redovisats i punkt 60 ovan &dr det dessutom utan betydelse att de ingivna
fullmakterna hade upprittats efter det att talan vacktes.

Tribunalen finner séledes att det inte foreligger nagra tvivel om att var och en av sokandena verkligen
har gett fullmakt at sina ombud vid tribunalen.

3. Huruvida sokandena har ett fortsatt intresse av att fa saken provad

Enligt fast rattspraxis giller foljande. Saken, sasom den har bestimts genom ansokan, fir inte ha
forfallit innan domstolsavgorandet meddelas, och en sokandes berittigade intresse av att fa saken
provad maste ocksd bestd fram till denna tidpunkt, vid dventyr av att det beslutas att det saknas
anledning att doma i malet. Detta forutsitter att talan kan resultera i en fordel for den som vickt den
(se domstolens dom av den 7 juni 2007, Wunenburger/kommissionen, C-362/05 P, REG, s. 1-4333,
punkt 42 och dir angiven rattspraxis; domstolens dom av den 17 april 2008,
Flaherty m.fl./kommissionen, C-373/06 P, C-379/06 P och C-382/06 P, REG, s. I-2649, punkt 25).

Tribunalen erinrar hiarvid om att de omtvistade restriktiva atgédrderna upphévts vad avser en del av
sokandena (se punkterna 28, 29, 35 och 36 ovan). Vidare har atgidrderna suspenderats vad avser
samtliga sokande som fortfarande forekommer i forteckningen Over personer och enheter som
omfattas av dessa atgdrder, med undantag for en enda person (se punkterna 32, 33 och 37-41 ovan).

Domstolen har emellertid i sin dom av den 28 maj 2013, Abdulrahim/radet och kommissionen
(C-239/12 P), angaende en person som berors av restriktiva atgdarder som antagits med anledning av
vederborandes pastadda kopplingar till terroristorganisationer, varvid atgdrderna upphévts under
rattegangen, erinrat om att sddana atgiarder har betydande negativa foljder for och betydande inverkan
pa berorda personers fri- och rattigheter. Enligt domstolen innebér frysningen av penningmedel i sig,
genom sin omfattande rickvidd, att de berérda personernas yrkes- och familjeliv kullkastas och att de
stéills infor hinder ndr det géller ingdende av ett stort antal rattshandlingar. Harutover ska den vanira
och den misstro som foljer av det offentliga utpekandet av de berorda personerna som anknutna till
en terroristorganisation beaktas. Domstolen har darfor forklarat att sadana sokande behéller sitt
berdttigade intresse av att fi saken provad - trots att deras namn strukits fran den omtvistade
forteckningen - i syfte att unionsdomstolen ska faststéilla att de aldrig borde ha inforts i den
omtvistade forteckningen eller att de inte borde ha inforts i forteckningen enligt det forfarande som
unionsinstitutionerna tillimpat. Domstolen har tillagt att &ven om ett erkdnnande av att den angripna
rattsakten dr réttsstridig inte i sig kan gottgora en sakskada eller ett intrang i privatlivet, sa kan det
emellertid ge den berdrda personen upprittelse for skadan eller i viss man gottgora den ideella skada
som rittsstridigheten orsakat honom och saledes ldggas till grund for att han fortfarande har ett
berittigat intresse av att fa saken provad. Domstolen har slutligen forklarat att det forhallandet att de
aktuella restriktiva atgdrderna har upphévts slutgiltigt inte utgor hinder for att det beréttigade
intresset av att fa saken provad bestér, savitt avser verkningarna av de rittsakter varigenom atgérderna
inforts under tiden mellan deras ikrafttradande och deras upphévande (dom Abdulrahim/radet och
kommissionen, ovanndmnd, punkterna 70-72 och 82).

Anledningen till att sokandena i forevarande mal varit foremal for restriktiva atgérder ar att de &ar
medlemmar av en regering som, enligt de som har antagit de omtvistade rittsakternas, allvarligt
krankt de méanskliga rattigheterna, eller att de dr associerade med dessa personer, eller att de allvarligt
undergraver demokratin, respekten for de ménskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe.
Det har diremot inte pastatts att de har kopplingar till terroristorganisationer. Det som domstolen
anforde i domskélen i dom Abdulrahim/radet och kommissionen, punkt 66 ovan (punkterna 70-72
och 82), gor sig trots detta gillande, i tillampliga delar, &ven i sokandenas fall. Tribunalen finner
saledes att deras berittigade intresse av att fa saken provad bestar, trots att de omtvistade restriktiva
atgdrderna har upphavts, vad avser vissa sokande, och suspenderats, vad avser vissa andra sokande.
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4. Vissa av kommissionens argument mot att talan ska upptas till provning

Kommissionen har, for det forsta, gjort géllande att yrkandet om ogiltigforklaring av radets rattsakter,
vad avser kommissionen, ska avvisas, eftersom kommissionen saknar passiv saklegitimation vad avser
radets rattsakter.

Syftet med talan &r dock att sévédl tva réttsakter antagna av radet som en rittsakt antagen av
kommissionen ska ogiltigforklaras. Sokandena har saledes helt riktigt i ansokan angett dessa tva
institutioner som svarande i forevarande mal.

Kommissionen har for det andra papekat att yrkandet om ogiltigforklaring av
genomforandebeslut 2012/124 endast ska anses ha framstillts av sokande nr 60, Cephas George
Msipa, som ér den enda person som berors av detta beslut. Kommissionen anser emellertid att det &r
tveksamt om ett sadant yrkande kan upptas till provning, eftersom beslutet i fraga endast éndrar
beslut 2011/101 vad ror skilen till att denne sokande upptagits i forteckningen Over personer som
omfattas av de omtvistade restriktiva atgérderna och séledes inte é@ndrar sokandens rittsliga stéllning.
Kommissionen har tillagt att om det anses att yrkandet att detta beslut ska ogiltigforklaras vickts av
samtliga sokande, ska det avvisas "eftersom ingen av sokandena har ett rittsligt intresse av att angripa
denna réttsakt fran radet”.

Detta argument kan inte godtas. Tribunalen erinrar om att beslut 2011/101 har &ndrats genom
beslut 2012/97, varvid bilaga I till det férstndmnda beslutet ersatts av en ny bilaga, och att bilaga I till
beslut 2011/101 darefter pa nytt dndrats genom genomforandebeslut 2012/124, vad avser sokande
nr 60, pa sa sitt att den tidigare tomma kolumnen om skél ersatts av den text som det hédnvisas till i
punkt 18 ovan. Detta innebédr att sokande nr 60 &ar direkt och personligen berérd av bade
genomforandebeslut 2012/124 och beslut 2012/97 och att hans rittsliga stdllning har fordndrats
genom det senare antagna beslutet, pa sa sitt att det har lagts till skdl som forklarar varfor de aktuella
restriktiva dtgdrderna antagits mot honom i bilaga I till beslut 2011/101, som ersatts av beslut 2012/97.

Sokande nr 60 har saledes ritt att yrka ogiltigférklaring av genomforandebeslut 2012/124. Nér det &r
fraga om en och samma talan innebér konstaterandet, med avseende pa en enda stkande, att talan
kan upptas till provning att det inte behover provas huruvida ovriga sokande har taleritt (domstolens
dom av den 24 mars 1993, CIRFS m.fl./kommissionen, C-313/90, REG, s. I-1125, punkt 31, och
tribunalens dom av den 15 september 1998, European Night Services m.fl./kommissionen, T-374/94,
T-375/94, T-384/94 och T-388/94, REG, s. 1I-3141, punkt 61). Syftet med talan &r nédmligen att de
angripna  réttsakterna ska  ogiltigforklaras i den del som ror sokandena. Eftersom
genomforandebeslut 2012/124 endast namnger sokande nr 60 ar det uppenbart att det beslutet endast
kommer att upphévas vad géller honom, om talan vinner bifall.

5. Provning i sak

Sokandena har anfort f6ljande fem grunder till stod for sin talan: 1) Avsaknad av korrekt rattslig grund
for att bland de personer som omfattas av de aktuella restriktiva atgdrderna uppta personer eller
enheter som varken ingar i Zimbabwes ledning eller ar associerade med sidana personer. 2)
Uppenbart oriktig bedémning. 3) Asidosittande av motiveringsskyldigheten. 4) Asidosittande av
sokandenas ritt till forsvar. 5) Asidosittande av proportionalitetsprincipen.

Tribunalen kommer forst att behandla den forsta grunden angdende den rittsliga grunden for de

angripna rittsakterna, dérefter den tredje och den fjairde grunden, som ror procedurfragor, och
slutligen den andra och den femte grunden, som ror sakfrigan i mélet.
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Den forsta grunden: Avsaknad av korrekt réittslig grund for att bland de personer som omfattas av de
aktuella restriktiva dtgirderna uppta personer eller enheter som ingdr i Zimbabwes ledning eller dr
associerade med sddana personer

Sokandena har gjort géllande att det inte foreligger ndgon korrekt rdttslig grund for att i forteckningen
over de personer som omfattas av de omtvistade restriktiva atgédrderna uppta ett antal personer som
varken pastas ingd i Zimbabwes ledning eller vara personer eller enheter som &r associerade med
sadana personer. Enligt sokandena kan pastdenden om att de berorda personerna tidigare begatt brott
inte utgora tillracklig grund for att uppta dem i forteckningen Over personer som omfattas av de
aktuella restriktiva atgérderna.

Tribunalen erinrar harvid om att den forsta réttsakt som forevarande talan riktar sig mot, det vill séga
beslut 2012/97, antogs med stod av artikel 29 FEU, som har f6ljande lydelse:

"Radet ska anta beslut som anger unionens instéllning till en sérskild fraga av geografisk eller tematisk
karaktdr. Medlemsstaterna ska se till att deras nationella politik Overensstimmer med unionens
standpunkter.”

Beslut 2011/101, som dndrats genom beslut 2012/97, antogs ocksa med stod av artikel 29 FEU.

Artikel 29 FEU ingar i avdelning V i EU-fordraget, med rubriken "Allménna bestimmelser om
unionens yttre atgdrder och sdrskilda bestimmelser om den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken”. Artikel 21 FEU, som ingar i samma avdelning, har féljande lydelse:

”1. Unionens atgarder i internationella ssmmanhang ska utga fran de principer som har legat till grund
for dess egen tillblivelse, utveckling och utvidgning och som den stravar efter att fora fram i resten av
vérlden: demokrati, réttsstaten, de manskliga rattigheternas och grundlédggande friheternas universalitet
och odelbarhet, respekt for ménniskors virde, jamlikhet och solidaritet samt respekt for principerna i
Forenta nationernas stadga och i folkratten.

2. Unionen ska utforma och fora en gemensam politik och vidta atgiarder samt verka for att sakerstélla
en hog grad av samarbete inom alla omraden for internationella férbindelser for att

a) skydda sina vérden, sina grundlidggande intressen, sin séikerhet, sitt oberoende och sin integritet,

b) konsolidera och stodja demokrati, réttsstaten, de méanskliga rattigheterna och folkritten,

c) bevara freden, forebygga konflikter och stirka internationell sékerhet, i enlighet med @ndamalen
och principerna i Forenta nationernas stadga samt principerna i Helsingforsavtalets slutakt och

malen i Parisstadgan, inklusive dem som avser de yttre grénserna,

d) frimja en hallbar ekonomisk, social och miljomaéssig utveckling i utvecklingslinderna med det
primira syftet att utrota fattigdom,

3. Unionen ska respektera de principer och efterstrava de mal som anges i punkterna 1 och 2 nér den
utarbetar och genomfor yttre atgiarder pa de olika omraden som omfattas av denna avdelning och av
femte delen i [EUF-fordraget] samt yttre aspekter av 6vrig politik.

»

ECLLEU:T:2015:222 13



79

80

81

82

83

84

DOM AV DEN 22.4.2015 - MAL T-190/12
TOMANA M.FL. MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

Den tredje rittsakt som sokandena har yrkat ogiltigforklaring av, det vill séga
genomforandebeslut 2012/124, utgor ett "beslut om genomférande av ett beslut som faststiller
unionens atgarder eller standpunkter”, i forevarande fall beslut 2012/97.
Genomforandebeslut 2012/124 antogs med stod av artikel 6.1 i beslut 2011/101 (se punkt 9 ovan), i
enlighet med det forfarande som foreskrivs i artikel 31.2 FEU.

Den andra rittsakten som forevarande talan riktas mot, det vill siga genomforandeforordning
nr 151/2012, antogs med stod av artikel 11 b i férordning nr 314/2004 (se punkt 4 ovan). Forordning
nr 314/2004 antogs med stod av artiklarna 60 EG och 301 EG. Sistnamnda artiklar har é@ndrats genom
Lissabonfordraget och har blivit artikel 75 FEUF respektive artikel 215 FEUF.

Enligt sokandena utvidgade de angripna réttsakterna omfattningen av de restriktiva atgarder som
antagits mot Zimbabwe, eftersom de dérefter inte bara har omfattat fysiska personer och juridiska
personer som anges vara medlemmar av regeringen eller associerade med dessa personer, utan éven
personer som inte anklagas for att vara associerade med regeringen, men som anklagas for att ha
dgnat sig at verksamhet som skadar de mainskliga rattigheterna, demokratin och réttsstaten i
Zimbabwe. Sistndmnda kategori av personer kan saledes inte anklagas for att ha nagra kopplingar till
Zimbabwes ledning. Ett stort antal personer har inkluderats bland de personer som omfattas av de
angripna atgiarderna pa grundval av ostyrkta anklagelser om allvarliga brottsliga gdrningar. Det har
inte anforts nagon bevisning eller nagon uppgift som ger grund for de pastdenden som framforts
angaende dessa personer, saisom de formulerats i de angripna réttsakterna. Det har inte ens framforts
nagon preciserad uppgift pd detta omrade. I manga fall har de brott som avses i de angripna
atgarderna begatts innan den nationella enhetsregeringen bildades vilken ledde Zimbabwe nir de
omtvistade rittsakterna antogs.

Tribunalen finner for det forsta att sokandenas argument att de faktiska omstandigheter som ndmns
angdende vissa personer som omfattas av de restriktiva atgdrder som inforts genom de angripna
rattsakterna inte har styrkts eller ar opreciserade saknar relevans inom ramen for forevarande grund,
som avser att det inte foreligger nagon korrekt rattslig grund for de angripna réttsakterna. Sddana
argument dr ndmligen endast relevanta for att pavisa att de som har antagit de angripna rattsakterna
har gjort en oriktig bedomning av de faktiska omstédndigheterna eller att dessa réttsakter ar bristfalligt
motiverade. Sadana fel ror inte frdgan huruvida det foreligger en korrekt rattslig grund som motiverar
att réattsakterna i fraga har antagits, vilket dr den enda fraga som ingar i forevarande grund. Om det,
tviartemot vad sokandena har pastatt, visar sig att det foreligger en saddan rittslig grund, sa aterstar
fragan huruvida de som har antagit ndmnda rittsakter har gjort en uppenbart oriktig beddmning
genom att anse att de faktiska omstandigheterna i forevarande fall motiverar att denna réttsliga grund
anvints for att anta dessa réttsakter och huruvida de har lidmnat en tillracklig motivering i detta
hianseende. Dessa fragor skulle endast kunna tinkas vara av relevans inom ramen for den andra och
den tredje grunden.

Tribunalen erinrar for det andra om att den forsta av de angripna rittsakterna (beslut 2012/97)
forlanger giltigheten av beslut 2011/101 och ersdtter bilagan till sistndimnda beslut, som angav vilka
personer och enheter som omfattas av de restriktiva atgarder som antagits, och att den andra av de
angripna réttsakterna (genomforandeforordning nr 151/2012) ersatt bilaga III till forordning
nr 314/2004, som angav personer och enheter vars penningmedel och ekonomiska resurser frysts
enligt  denna  forordning, och att den tredje av de angripna rattsakterna
(genomforandebeslut 2012/124), innehaller éndringar vad avser sokande nr 60, Cephas George Msipa,
jamfort med vad som anges i bilagan till beslut 2011/101, som ersatts av beslut 2012/97. Med andra
ord ror det sig i samtliga tre fall om rittsakter som éndrar en tidigare réttsakt.

Det ska hirvid papekas att uttrycket "fysiska eller juridiska personer som ar engagerade i verksamheter
som allvarligt undergraver demokratin, respekten for de manskliga rittigheterna och rattsstatsprincipen
i Zimbabwe”, som sokandena har hénvisat till i sina argument som sammanfattats i punkt 81 ovan,
endast forekommer i beslut 2011/101 (se punkterna 7 och 8 ovan). Sdsom papekats i punkt 4 ovan
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omfattar den frysning av tillgingar och ekonomiska resurser som inforts genom forordning
nr 314/2004 enligt artikel 6.1 i samma forordning endast "penningmedel och ekonomiska resurser
tillhorande enskilda medlemmar av Zimbabwes regering och andra fysiska eller juridiska personer,
enheter eller organ som ar associerade med dem”.

Detta innebér att forevarande grund ror skilda fragor vad & ena sidan betriffar den forsta och den
tredje av de angripna rittsakterna, vilka dndrar beslut 2011/101, och vad a andra sidan betriffar den
andra angripna réttsakten, som dndrar forordning nr 314/2004-.

I det forsta fallet ar fragan huruvida artikel 29 EU, som anges som rattslig grund foér beslut 2012/97
(liksom for beslut 2011/101, som dndrats genom forstndmnda beslut), utgor en korrekt rittslig grund
for att anta de restriktiva atgarder som namns i sistndimnda beslut vad avser “fysiska eller juridiska
personer som dr engagerade i verksamheter som allvarligt undergréaver demokratin, respekten for de
manskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe”. Tribunalen vill hérvid papeka att om
denna frdga besvaras nekande, sa foljer det logiskt att beslut 2011/101 ocksa saknar lagenlig rittslig
grund, vad avser de personer som ingar i nimnda kategori. Detta innebar att sokandena med sin
forsta grund &ven implicit men klart har framstéllt en invindning om rattsstridighet vad avser
beslut 2011/101. Artikel 277 FEUF ger sokandena rétt att framstélla en sddan invdndning, och detta
dven om de skulle kunna ha yrkat att sistnimnda beslut ska ogiltigférklaras och underlatit att gora det
(se, for ett liknande resonemang och analogt, domstolens dom av den 10 juli 2003, kommissionen/ECB,
C-11/00, REG, s. I-7147, punkterna 74-78; dom av den 15 maj 2008, Spanien/radet, C-442/04, REG,
s. 1-3517, punkt 22, och dom av den 20 maj 2008, kommissionen/radet, C-91/05, REG, s. 1-3651,
punkterna 29-34).

I det andra fallet, hiar genomférandeférordning nr 151/2012, &r fragan huruvida det foreligger en
rittslig grund som motiverar dndringen av forordning nr 314/2004 pa sa sitt att bilaga III till
sistndimnda forordning, som innehaller namnen pa personer och enheter vars penningmedel och
ekonomiska resurser fryses, kompletteras med namnen pa personer eller enheter som upptagits i
bilagan till beslut 2011/101, i dess lydelse enligt beslut 2012/97, pa grund av att dessa dgnat sig at
verksamheter som allvarligt undergraver demokratin, respekten for de ménskliga réttigheterna och
rittsstatsprincipen i Zimbabwe, trots att artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 endast foreskriver
frysning av tillgangar och ekonomiska resurser som tillhor medlemmar av Zimbabwes regering och
andra fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som é&r associerade med dem.

Tribunalen kommer att undersoka bada fragorna i tur och ordning.

Den rittsliga grunden for besluten 2011/101 och 2012/97 samt genomforandebeslut 2012/124

Sokandena har anfort tre ndra sammanbundna argument som endast kan forstas som ett ifrdgasittande
av radets behorighet att med stod av artikel 29 EU anta besluten 2011/101 och 2012/97 vad avser
personer som é&gnat sig at verksamhet som allvarligt undergréver demokratin, respekten for de
maénskliga rattigheterna och rattsstatsprincipen.

Sokandena har for det forsta gjort géllande att dven om stodet for demokratin, rattsstatsprincipen och
de minskliga rattigheterna (samt kampen mot terrorismen) ér legitima mal inom ramen for den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken (Gusp), sa har radet och kommissionen inte behorighet
att anta allméngiltig lagstiftning inom straffrétt och civilrdtt. Radets och kommissionens behérighet pa
detta omrade &r strikt begransad och definieras i artiklarna 82-86 FEUF, och det framgar av artikel 40
FEU att de inte far 6verskrida denna behorighet. Sokandena menar dérfor att dven om unionen kan
anta minimiregler vad avser definitionen av brott som ingar inom allvarlig granséverskridande
kriminalitet och harmonisera nationell lagstiftning for att sdkerstdlla ett effektivt genomférande av
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unionens politik, sa kan varken radet eller kommissionen &beropa den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken for att frysa enskilda personers penningmedel eller utfirda reseférbud for dem pa
den enda grunden att de pastas ha varit inblandade i brottslig verksamhet tidigare.

Enligt sokandena krdvs det for det andra att det foreligger en klar och uppenbar koppling mellan de
personer som omfattas av restriktiva atgarder och de legitima mal inom den gemensamma utrikes-
och sdkerhetspolitiken som unionen efterstravar i forhallandet till en tredjestat. Det foreligger
emellertid ingen koppling mellan de personer som anklagas for att tidigare ha begatt allvarliga brott
och nagot som helst legitimt mal inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. Det har inte
forklarats hur atgarden att frysa penningmedel som tillhor personer som inte pastas vara associerade
till Zimbabwes nuvarande regering, eller atgérden att utfirda reseférbud mot dem, gor det mojligt att
uppna nagot som helst legitimt mal. Sokandena har anfort att denna kategori av personer varken &ar
terrorister som kan tdnkas anvdnda sina penningmedel och ekonomiska resurser for att stodja
internationella terroristddd eller personer som &r ansvariga eller inflytelserika vad avser den politik
som genomfors av Zimbabwes regering.

Radet ar for det tredje, ndr det antar restriktiva atgérder, skyldigt att forklara péa vilket sitt dessa
atgdrder ar lampliga och proportionerliga for att uppna ett legitimt mal. I forevarande fall har det
emellertid inte anforts nagon legitim motivering som &r knuten till utrikespolitiken till stod for att
infora restriktiva atgarder mot icke-statliga aktorer i Zimbabwe, som tidigare begatt allvarliga brott.
Det forklaras inte heller pa vilket satt atgdrden att frysa penningmedel som tillhor personer utan
ansvar eller inflytande vad avser den politik som genomfoérs av den nationella enhetsregering som
hade makten i Zimbabwe nir de angripna rittsakterna antogs, eller att utfirda reseférbud mot dem,
ar ett lampligt och proportionerligt medel for att uppna nagot som helst legitimt mél inom ramen for
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken.

Av artikel 21 FEU jamford med artikel 29 FEU, vilka citeras i punkterna 78 respektive 76 ovan, framgar
att atgiarder som syftar till att i resten av vérlden, och dirmed &ven Zimbabwe, frimja demokrati,
rattsstaten och de ménskliga réttigheternas och grundlédggande friheternas universalitet och odelbarhet
kan antas genom ett beslut som grundas pa artikel 29 FEU (se, for ett liknande resonemang,
tribunalens dom av den 28 maj 2013, Al Matri/radet, T-200/11, punkt 46). Sasom framgar av
sokandenas ovan sammanfattade argument ifragasitter de inte rent allmint denna slutsats, utan gor
endast géllande att restriktiva atgirder — som de nu aktuella — som antas mot personer eller enheter
pa den enda grunden att dessa personer pastas ha begatt brott, inte ingar bland de atgdrder som kan
antas pa grundval av artikel 29 FEU. Sokandena menar vidare att siddant beteende pa sin hojd kan
leda till atgdrder som antas pa grundval av bestimmelserna om straffrittsligt samarbete, som regleras i
artiklarna 82-86 FEUF.

Sokandenas argument tar emellertid inte hénsyn till sammanhanget for den verksamhet som allvarligt
undergraver demokratin, respekten for de manskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe,
som de personer som upptagits i forteckningen i bilaga I till beslut 2011/101 pastas ha dgnat sig at.
Tribunalen kommer darfor att redogora for detta sammanhang, sdsom det framgar av skilen i
beslut 2011/101 och de rittsakter som foregick nimnda beslut

I skél 1 i den gemensamma standpunkten 2002/145, vilket &r den forsta gemensamma standpunkt som
antogs mot Zimbabwe (se punkt 1 ovan), anges foljande:

"Den 28 januari 2002 uttryckte radet sin allvarliga oro oOver situationen i Zimbabwe, sirskilt den
senaste tidens upptrappning av valdet och hotelserna mot den politiska oppositionen samt
trakasserierna gentemot den fria pressen. Rddet noterade att den zimbabwiska regeringen inte hade
vidtagit nagra effektiva atgirder for att forbattra ldget, vilket Europeiska radet i Laeken uppmanade till
i december 2001.”
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Den gemensamma standpunkten 2002/145 har &dndrats och forlangts genom den gemensamma
standpunkten 2003/115, vars skl 2 har foljande lydelse:

”Situationen i Zimbabwe har forsamrats ytterligare, och allvarliga krankningar av de ménskliga
rattigheterna samt av asiktsfriheten, foreningsfriheten och friheten att delta i fredliga sammankomster
fortsdtter att dga rum.

I den gemensamma standpunkten 2004/161, som upphévt och ersatt den gemensamma standpunkten
2002/145, héanvisas ocksa (i skal 6) till att “situationen for de ménskliga rattigheterna i Zimbabwe
fortsétter att forsamras”, som skl for att unionen ska forlanga sina restriktiva atgdrder mot detta land
i ytterligare tolv manader. Enligt skdl 7 i samma gemensamma standpunkt, dr "[m]élet med dessa
restriktiva atgérder ... att uppmuntra de personer som atgdrderna riktar sig till att avvisa politik som
leder till att de méanskliga réttigheterna och yttrandefriheten upphévs och ett gott styre hammas”.

Det ér tydligt att radet ansett att situationen i Zimbabwe inte forbittrats, eftersom radet, sisom
papekats i punkt 3 ovan, successivt forlingt giltighetstiden for den gemensamma standpunkten
2004/161 fram till den 20 februari 2009 "[m]ed hdnsyn till situationen i Zimbabwe”, vilket dr den
standardfras som anvénts i de olika gemensamma standpunkter som forldngt giltighetstiden.

Ar 2008 holls val i Zimbabwe. Sasom ridet erinrat om hinvisade unionens hoga representant for
utrikes fragor och sidkerhetspolitik i en forklaring av den 22 juni 2008 till "den oacceptabla
systematiska kampanjen med vald, obstruktion och hotelser som zimbabwiska myndigheter fér sedan
flera veckor tillbaka” och angav att "dessa val dédrigenom nédrmast utgor ett han mot demokratin”.

Sasom radet ocksa papekat, utan invdndningar fran sdkandenas sida, hade det parti som hade makten i
Zimbabwe (ZANU-PF) ingatt en 6vergripande politisk 6verenskommelse (Global Political Agreement,
nedan kallad den oOvergripande politiska overenskommelsen) den 15 september 2008, i vilken det
bland annat bestimdes att en ny nationell enhetsregering skulle bildas, vilken férutom medlemmar
som skulle foreslas av. ZANU-PF, som redan hade makten innan enhetsregeringen bildades, dven
skulle innehalla medlemmar som skulle foreslas av oppositionen. Robert Mugabe forblev Zimbabwes
president. Enhetsregeringen bildades slutligen den 9 februari 2009, men enligt radet kdnnetecknades
de foljande aren av en maktkamp mellan ZANU-PF och oppositionspartierna. I denna maktkamp
erholl Robert Mugabe fortsatt stod fran Zimbabwes sédkerhetsapparat, bestdende av armen,
underrittelsetjdnsten, polisen och landets fingelsesystem. Det organ som samordnade denna apparat,
Joint Operations Command (samlade kommandocentralen), bar en stor del av ansvaret for det véld
som forekom under valet ar 2008, och de personer som ingick i detta organ ar 2008 ar fortfarande
kvar i tjanst.

Genom radets gemensamma stdndpunkt 2009/68/Gusp av den 26 januari 2009 om forlingning av
restriktiva dtgérder mot Zimbabwe (EUT L 23, s. 43) forlangdes giltigheten for den gemensamma
standpunkten 2004/161 med ytterligare ett ar, till och med den 20 februari 2010. I skdl 3 i den
gemensamma standpunkten 2009/68 anges att denna forlangning inforts “[m]ed hénsyn till situationen
i Zimbabwe, sdrskilt det organiserade valdet fran de zimbabwiska myndigheternas sida och det fortsatta
blockerandet av genomforandet av den politiska Overenskommelse som undertecknades
den 15 september 2008”. Pa samma sdtt hdnvisas i skal 3 i beslut 2010/92, som forlangde giltigheten
av den gemensamma standpunkten 2004/161 fram till den 20 februari 2011, till "avsaknaden av
framsteg nér det giller genomférandet av den 6vergripande politiska 6verenskommelse[n]”.

Detta sammanhang &r viktigt ndr man betraktar hdanvisningen i artiklarna 4 och 5 i beslut 2011/101 (se
punkterna 7 och 8 ovan) till personer vars verksamhet “allvarligt undergriaver demokratin, respekten
for de manskliga rdttigheterna och rittsstatsprincipen i Zimbabwe”. Detta innebér att hénvisningen
inte ror varje form av brottslig verksamhet som kan tédnkas omfattas av vanliga straffrittsliga eller till
och med civilrittsliga bestammelser. Allt pekar pa att hénvisningen avser de personer och de
handlingar som gjort att radet héller Zimbabwes ledning ansvariga for en "upptrappning av valdet”,
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"hotelserna mot den politiska oppositionen” och “trakasserierna gentemot den fria pressen” (se
punkt 95 ovan), 7allvarliga krénkningar av de minskliga réttigheterna samt av asiktsfriheten,
foreningsfriheten och friheten att delta i fredliga sammankomster” (punkt 96 ovan) eller den
"systematiska kampanjen med vald, obstruktion och hotelser som zimbabwiska myndigheter fort”
(punkt 99 ovan).

Dessa 6verviganden bekriftas av lydelsen i artiklarna 4 och 5 i beslut 2011/101. Aven om brottsliga
handlingar kan innebédra en allvarlig krankning for brottsoffret, dr det svart att se hur de allvarligt kan
hota demokratin i sig eller réttsstaten annat én om det forekommer kopplingar mellan de personer
som &gnar sig at dessa handlingar och atminstone en del av det berérda landets ledning.

Den overgripande politiska overenskommelsen och ombildningen av regeringen till den sa kallade
nationella enhetsregeringen har dessutom inte lett till en total utrensning av de zimbabwiska ledare
som berdrs av de ovan sammanfattade anklagelserna (se &ven, i det avseendet, punkt 109 nedan).
Dessa forandringar har pa sin hojd lett till att makten nu delas mellan samma ledare och de tidigare
oppositionspartierna.

Tribunalen anser darfor att artikel 29 FEU utgor en korrekt rattslig grund for att anta ett sadant beslut
som besluten 2011/101 och 2012/97 mot de personer som omtalas i punkt 102 ovan. Tvartemot vad
sokandena har gjort géllande har de restriktiva dtgdrder som avses i de tva besluten inte riktats mot
niamnda personer pd grund av deras inblandning i vilken brottslig verksamhet som helst, utan pa
grund av péstdadda handlingar som, forutom att de hogst troligt faller under straffréttsliga
bestammelser eller atminstone civilréttsliga bestimmelser, ingar som ett led i en strategi med hotelser
och systematiskt asidosédttande av det zimbabwiska folkets grundldggande rattigheter, som radet havdar
att landets ledning gjort sig skyldiga till. Det ar just av sistndmnda skél som de personer som anklagas
for sddana handlingar legitimt kunde bli foremal for en étgird, som de tva ovanndmnda besluten, med
stod av artikel 29 FEU.

Det ér dven av detta skidl som det foreligger en koppling, sdsom den som tagits upp av sokandena i
deras i punkt 91 ovan sammanfattade argumentation, mellan dessa personers handlingar och legitima
mal inom ramen for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken, sasom dessa uppraknas i
artikel 21 FEU. Med hénsyn till malet med de aktuella restriktiva atgiarderna, vilka har forlangts genom
beslut 2011/101 (se punkt 97 ovan), var det helt rimligt att bland de personer som omfattas av dessa
atgarder inkludera de personer som pastas ha anvint vald och hotelser for vilka Zimbabwes ledning
enligt radet ska hallas politiskt ansvarig och inte bara personer som ingar i sistnimnda ledning.
Oavsett vilka straffrattsliga eller till och med civilréttsliga atgarder som kan tédnkas vidtas mot de
personer som pastds vara inblandade i de péastadda valdsbrotten var det legitimt och forenligt med
malen med den gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken att anta atgérder som syftar till att
forma &dven dessa personer att “avvisa politik som leder till att de ménskliga réttigheterna och
yttrandefriheten upphdvs och ett gott styre hammas”, vilket i deras fall innebdr att de avstar fran att
dgna sig at liknande verksambhet i fortsédttningen.

Vad ror sokandenas i punkt 92 ovan sammanfattade argument konstaterar tribunalen att de i sjélva
verket inte ror den rittsliga grunden for de angripna réttsakterna, utan gar ut pa att ndmnda
rattsakter dar bristfalligt motiverade. Oavsett detta racker det att papeka att radet - sdsom framgar av
skilen till de olika rattsakter som infort och forlangt giltigheten av de aktuella restriktiva atgérderna,
vilka har sammanfattats i punkterna 95-101 ovan, och, saisom kommer att framgd av prévningen av
den tredje grunden nedan - har lamnat en tillracklig redogorelse for skilen till att det upptagit de
personer som berdrs av forevarande grund bland de personer som omfattas av ndimnda atgérder.

Sokandena har vidare gjort gillande att de angripna restriktiva atgiarderna i vilket fall som helst inte &r
lampliga for att med proportionerliga medel uppnd nagot som helst legitimt mal. Sékandena har i
denna del anfort foljande fem argument: 1) Trots att atgdrderna var tinkta att riktas mot medlemmar
av den aktuella regeringen &dr de helt koncentrerade pa fragor som roér Zimbabwes tidigare regering,
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och inte den regering som har makten till foljd av den Overgripande politiska 6verenskommelsen.
Sistnamnda regering (den sa kallade nationella enhetsregeringen) stods dessutom av unionen, som
inlett en dialog med den. 2) Den verksamhet och de brott som sokandena anklagas for harror i ett
stort antal fall fran tiden innan den nationella enhetsregeringen bildades. 3) Frysning av tillgangar eller
reseforbud som riktas mot enskilda som inte har kopplingar till regeringen eller som varken deltar i
regeringens politik eller bestimmer 6ver den kan aldrig anses bidra till att nagot som helst legitimt
mal inom ramen for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken uppnas. 4) Forenade
kungariket, som foreslagit att enskilda personer ska tilliggas i forteckningen &ver personer som
omfattas av de aktuella restriktiva atgirderna, har tillimpat en strategi for att bibehélla trycket mot
extremister. Detta &r inte ett officiellt mal med den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken och
kan inte motivera utvidgningen av de restriktiva atgérdernas tillimpningsomrade till att dven omfatta
icke-statliga aktérer i Zimbabwe som pastds ha begatt brott tidigare. 5) Aven om de angripna
atgarderna skulle anses vara lampliga, sa dr de d@nda oproportionerliga av de skidl som anges inom
ramen for den femte grunden.

Det sista av dessa fem argument innebdr endast en hénvisning till sokandenas argument till stod for
den femte grunden, vilken kommer att prévas i punkterna 285-302 nedan. Vad ror de dvriga fyra
argumenten utgar de av allt att doma fran premissen att Zimbabwe fatt en helt ny ledning genom att
en si kallad nationell enhetsregering bildats i enlighet med den Overgripande politiska
overenskommelsen. Sdsom har framhallits ovan i punkt 100 &r detta dock inte fallet. Den nationella
enhetsregeringen inneholl visserligen oppositionspolitiker, men den inneholl dven politiker fran
ZANU-PF, det vill sdga det parti som var vid makten nédr det vald, de hotelser och det asidosédttande
av grundldggande rattigheter som radet har tagit upp i ett antal olika gemensamma standpunkter och
beslut angaende Zimbabwe, som tribunalen erinrat om ovan, dgde rum. Sdsom framgar av radets svar
pad en fraga som tribunalen stéllt som en atgard for processledning, var de medlemmar av den
nationella enhetsregeringen som utndmndes av ZANU-PF i huvudsak redan medlemmar av den
tidigare regeringen. Dessutom stannade Zimbabwes president, Robert Mugabe, kvar i sitt &mbete.

Mot denna bakgrund, och tviartemot vad sokandena verkar anse, var det inte fraga om en radikal och
fullstindig fordndring av Zimbabwes ledning, genom att den nationella enhetsregeringen bildades i
enlighet med den 6vergripande politiska overenskommelsen. Radet hade saledes grund for att dven
sedan denna regering bildats anta ett beslut om restriktiva atgarder med stod av artikel 29 FEU, som
riktades bade mot de personer i Zimbabwes aktuella ledning som redan ingick i landets tidigare
ledning eller deras forbundna och personer som tidigare dgnat sig at verksamhet som allvarligt
undergraver demokratin, respekten for de ménskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe.
Detta dr fallet i synnerhet eftersom radet, sasom framgar av skilen i den gemensamma standpunkten
2009/68 och i beslut 2010/92, vilka sammanfattats i punkt 101 ovan, hdnvisat till "det fortsatta
blockerandet” av genomforandet av den politiska dverenskommelsen och "avsaknaden av framsteg”.

Vad sirskilt ror det fjarde argumentet, i vilket det pastds att Forenade kungariket har en helt annan
strategi, konstaterar tribunalen att detta pastdende grundas pa uppgifter i en rapport fran en
parlamentskommitté i denna medlemsstat, vilken sokandena har ingett som bilaga till sin ansékan.
Det réicker harvid att, i likhet med radet, papeka att fragan huruvida de angripna rattsakterna ar
lagenliga ska avgoras med hansyn till de skdl som anges i réttsakterna och inte pa grundval av
pastaenden om Overviganden fran Forenade kungarikets regerings sida som lett till att denna regering
givit sitt stod till ndmnda rattsakter. Detta giller sarskilt eftersom dessa rattsakter, vilket dven radet har
papekat, inte har antagits av Forenade kungariket ensamt, utan av foretrddare for samtliga
medlemsstater, samlade i radet.

Mot bakgrund av det anforda finner tribunalen att artikel 29 FEU utgjorde en korrekt rittslig grund for
att anta beslut 2012/97, liksom beslut 2011/101, som &ndrade foérstndmnda beslut. Vidare har dven
genomforandebeslut 2012/124 antagits med stod av en korrekt réttslig grund, i forevarande fall
artikel 6.1 i beslut 2011/101.
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Den rittsliga grunden for genomférandeférordning nr 151/2012

Sasom redan papekats (se punkt 80 ovan) har kommissionen antagit genomférandeférordning
nr 151/2012 pa grundval av artikel 11 b i férordning nr 314/2004.

Tribunalen konstaterar inledningsvis att den aktuella bestimmelsen enligt dess lydelse (se
punkt 4 ovan) avser ”[b]eslut som fattas avseende bilagan till gemensam standpunkt 2004/161”. Sdsom
papekats i punkt 6 ovan har emellertid den gemensamma standpunkten 2004/161 upphdvts genom
beslut 2011/101.

Det skulle forvisso ha varit lampligt att uppdatera lydelsen i artikel 11 b i forordning nr 314/2004
genom att ersitta hidnvisningen till den upphdvda gemensamma standpunkten 2004/161 med en
hanvisning till beslut 2011/101, som ersatt den. Trots att nagon siadan uppdatering inte har skett &r
det emellertid uppenbart att bestimmelsen i fraga ska tolkas sa, att den &ven omfattar varje beslut
rorande en atgiard, som i det nu aktuella fallet beslut 2011/101 vilket, genom att upphéva den
gemensamma standpunkten 2004/161, har ersatt den rattsakten och vilket innehaller i stort sett
likalydande bestimmelser.

En jamforelse mellan bestimmelserna i de tva aktuella réttsakterna visar ndmligen att artiklarna 1-5 i
beslut 2011/101 med undantag for vissa punktvisa @ndringar av mindre vikt &r identiska med
motsvarande artiklar i den gemensamma standpunkten 2004/161, i den lydelse som géllde ndr den
upphévdes. Artikel 6 i beslut 2011/101 har i punkt 1 samma lydelse som artikel 6 i den gemensamma
standpunkten 2004/161, men innehéller dven tvd nya punkter som syftar till att sdkerstilla ratten till
forsvar for personer som omfattas av de restriktiva atgirder som inforts. En ny artikel 7, som
innehaller preciseringar angaende bilagan till beslut 2011/101, som synes vara tdnkt att sékerstélla att
motiveringsskyldigheten uppfylls, har inforts mellan artikel 6 i detta beslut och dess artikel 8, vars
lydelse ar identisk med artikel 7 i den gemensamma standpunkten 2004/161. Artikel 9 i
beslut 2011/101 bestar av en enda mening om upphédvande av den gemensamma standpunkten
2004/161, medan den sista artikeln (artikel 10) i beslut 2011/101 motsvarar artikel 9 i den
gemensamma standpunkten 2004/161. Beslut 2011/101 innehaller ingen artikel som motsvarar
artikel 10 i den gemensamma standpunkten 2004/161, men den sistndmnda artikeln anger endast att
den gemensamma standpunkten i fraga ska offentliggoras i Europeiska unionens officiella tidning. Den
omsténdigheten att nagon sddan bestimmelse inte forekommer i beslut 2011/101 har rimligen sin
grund i att dess offentliggorande i Europeiska unionens officiella tidning foreskrivs direkt i
artikel 297.2 andra stycket FEUF.

Slutsatsen att artikel 11 b i forordning nr 314/2004 ska tolkas sd, att den dven omfattar beslut som ror
bilagan till beslut 2011/101 bekriftas av skél 5 i sistndmnda beslut, som, vilket bor understrykas, antogs
av radet som dven antog forordning nr 314/2004. I detta skdl anges att ”[u]nionens
genomforandedtgirder [till beslut 2011/101] anges i forordning ... nr 314/2004”.

Artikel 11 b i forordning nr 314/2004 utgér saledes en korrekt rittslig grund for att anta en
genomforandeforordning, sdsom forordning nr 151/2012, med stdod av ett beslut om &ndring av
bilaga I till den gemensamma standpunkten i beslut 2011/101. Tribunalen Overgar dérefter till att
prova den i punkt 87 ovan ndmnda fragan, det vill sdga huruvida en sddan dndring kan leda till att de
restriktiva atgiarder som foreskrivs i forordning nr 314/2004 omfattar personer som anklagas for att ha
dgnat sig at verksamheter som allvarligt undergraver demokratin, respekten for de ménskliga
rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe, trots att artikel 6.1 i férordning nr 314/2004 endast
foreskriver frysning av tillgdngar och ekonomiska resurser som tillhor medlemmar av Zimbabwes
regering och andra fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som ar associerade med dem.

Tribunalen erinrar om att foérordning nr 314/2004 har antagits med stod av artiklarna 60 EG

och 301 EG. Sokandena har aberopat domstolens praxis enligt vilken det for att atgérder som riktas
mot fysiska personer ska kunna vidtas med stod av artiklarna 60 EG och 301 EG, i form av restriktiva
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atgirder mot tredjelinder, fir de endast avse ledningen i sddana linder och personer som ér
associerade med ledningen (domstolens dom av den 3 september 2008, Kadi och Al Barakaat
International Foundation/radet och kommissionen, C-402/05 P och C-415/05 P, REG, s. [-6351,
punkt 166, och dom av den 13 mars 2012, Tay Za/radet, C-376/10 P, REU, punkt 63).

Sokandena har tillagt att kommissionen i sitt forslag till radets férordning om dndring av férordning
nr 314/2004 (KOM (2009) 395 slutlig av den 29 juli 2009) uttryckligen medgett att artiklarna 60 EG
och 301 EG inte racker som grund for att anta restriktiva atgarder mot personer som inte dr knutna
till regeringen och att det fanns anledning att dndra foérordning nr 314/2004, for att infora restriktiva
atgidrder mot personer och enheter som inte pastas vara medlemmar av Zimbabwes regering eller vara
associerade med den. Detta forslag antogs emellertid aldrig och de restriktiva atgéarder som inforts
genom foérordning nr 314/2004 fortsatter att vara grundade pa artiklarna 60 EG och 301 EG.

Radet har svarat att beslut 2011/101 antogs efter det att Lissabonférdraget tradde i kraft och att det
numera dr tillatet att med stod av artikel 215.2 FEUF anta restriktiva atgdarder som omfattar fysiska
eller juridiska personer och icke-statliga grupper eller enheter, som inte har ndgon anknytning till den
makthavande regimen i ett tredjeland. Den utveckling som skett i form av Lissabonfordragets
ikrafttridande innebar att kommissionens forslag, som sokandena &aberopat, blivit inaktuellt.
Kommissionen har ocksa inom ramen for sin argumentation aberopat artikel 215.2 FEUF och gjort
gillande att denna bestimmelse utgor en korrekt rattslig grund for att infora restriktiva atgérder mot
andra personer eller enheter én de som ingar i ledningen for tredjeland eller som é&r associerade till
denna ledning.

Domstolen har i sin dom av den 19 juli 2012, parlamentet/radet (C-130/10, REU, punkt 51) konstaterat
att till foljd av de andringar som inforts i primérrétten efter Lissabonfordragets ikrafttradande, aterfinns
innehallet i artikel 60 EG, om restriktiva atgdrder vad giller kapitalrorelser och betalningar, samt i
artikel 301 EG, om avbrytande eller begransning — helt eller delvis — av de ekonomiska forbindelserna
med ett eller flera tredjelinder, numera i artikel 215 FEUF. Domstolen har &ven bekriftat att enligt
artikel 215.2 FEUF far radet besluta om restriktiva atgdrder mot fysiska eller juridiska personer,
grupper eller enheter som inte dr stater, det vill sdga atgdrder som fore Lissabonfordragets
ikrafttradande kravde att dven artikel 308 EG angavs som rittslig grund, om de som atgdrderna
riktade sig till inte hade nagot samband med den styrande regimen i ett tredjeland (dom
parlamentet/radet, ovanndmnd, punkt 53).

Dessa 6vervaganden visar emellertid endast att radet, sedan Lissabonfordragets ikrafttradande, forfogar
over en korrekt rittslig grund, ndrmare bestamt artikel 215.2 FEUF, som tillater radet att anta en
forordning som infor restriktiva atgarder mot fysiska eller juridiska personer i Zimbabwe som saknar
anknytning till ledningen i detta tredjeland. Tribunalen konstaterar emellertid att ingen férordning av
detta slag har antagits. I artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 hdnvisas dven fortsdttningsvis till
"medlemmar av Zimbabwes regering och andra fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ
som dr associerade med dem, och som fortecknas i bilaga III”.

Vidare ska artikel 11 b i forordning nr 314/2004 tolkas pa ett siatt som ar forenligt med ovanndmnda
artikel 6.1 i samma forordning, vilket leder till slutsatsen att kommissionen i en
genomforandeforordning endast kan dndra bilaga III till férordning nr 314/2004 om de personer som
ska upptas i ndmnda bilaga kan betecknas som antingen medlemmar av Zimbabwes regering eller
personer som &r associerade med dem.

En sdrskilt viktig fraga att prova dr da huruvida personer som fortecknas i bilaga I till beslut 2011/101
pa grund av att de dgnat sig at verksamheter som allvarligt undergraver demokratin, respekten for de
manskliga réttigheterna och rattsstatsprincipen i Zimbabwe kan anses ingé i kategorin personer som
ar associerade med medlemmar av Zimbabwes regering. Om en eller flera av dessa personer samtidigt
ar medlemmar av Zimbabwes regering, sa finns det naturligtvis inget som hindrar att de, enligt en
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genomforandeforordning som antagits pa grundval av artikel 11 b i forordning nr 314/2004, upptas i
forteckningen i bilaga III till denna forordning, eftersom redan egenskapen att vara medlem av
regeringen récker for att upptas i denna forteckning.

For att battre forsta vad som avses med uttrycket “som dr associerad” med ledningen i ett tredjeland,
sasom detta uttryck anvints i domstolens praxis som det hidnvisas till i punkt 119 ovan, maste det ges
vissa preciseringar om sammanhanget i de mal som legat till grund for denna rattspraxis. I malet Kadi
och Al Barakaat International Foundation/rddet och kommissionen, punkt 119 ovan, var det, sasom
domstolen konstaterade i punkt 167 i domen i nimnda mal, fraga om restriktiva atgérder som
kdnnetecknades av att de helt saknade samband med den styrande ledningen i ett tredjeland. Det
rorde sig ndrmare bestdmt om atgérder direkt riktade mot Usama bin Ladin, nédtverket al-Qaida och
de personer och enheter som var associerade med dessa sedan talibanregimens sammanbrott i
Afghanistan.

I malet Tay Za/radet, punkt 119 ovan, var den person som omfattades av de restriktiva atgdrderna en
familjemedlem till en foretagsledare i Myanmar. Domstolen slog i det malet fast att det inte var
uteslutet att ledare for vissa foretag kunde komma att bli foremal for restriktiva atgarder vidtagna med
stod av artiklarna 60 EG och 301 EG, under forutsittning att det visas att de dr associerade med
ledningen for Unionsrepubliken Myanmar eller att foretagens verksamhet dr beroende av denna
ledning (dom Tay Za/radet, punkt 119 ovan, punkt 55). Domstolen slog emellertid fast att sidana
atgiarder inte far tillimpas pa fysiska personer enbart pa grund av deras familjeband med personer
som édr associerade med ledningen i det berorda tredjelandet, oberoende av deras personliga beteende
(dom Tay Za/radet, punkt 119 ovan, punkt 66).

Inget av dessa bada fall kan dock jamforas med omstandigheterna i forevarande mal. Tvartemot vad
som var fallet i de forenade mélen Kadi och Al Barakaat International Foundation/rddet och
kommissionen, punkt 119 ovan, ér det i forevarande fall, av de skil som anges i punkt 109 ovan, inte
fraga om ett “sammanbrott” for den regim som hade makten i Zimbabwe vid tidpunkten for det vald,
de hotelser och det asidosédttande av det zimbabwiska folkets grundliggande réttigheter som radet
angett som skal for att anta de omtvistade restriktiva atgérderna. Vad avser jamforelsen med malet Tay
Za/radet, punkt 119 ovan, ricker det att papeka att det i forevarande fall inte &r fraga om att personer
blivit foremal for restriktiva atgarder av den enda anledningen att de ingar i samma familj som nagon
som ér associerad med ledningen av ett tredjeland.

Av detta foljer att inget i domstolens ovan beskrivna praxis utgor hinder mot att anse att personer som
ar upptagna i bilaga I till beslut 2012/97, pa grund av att de dgnat sig at verksamheter som allvarligt
undergraver demokratin, respekten for de ménskliga rattigheterna och rattsstatsprincipen i Zimbabwe,
tillhor kategorin personer "som é&r associerade med ... medlemmar av Zimbabwes regering”, i den
mening som avses i artikel 6.1 i forordning nr 314/2004. Det &r némligen sa dessa personer ska
betecknas, mot bakgrund av de konstateranden och oOverviganden som framgéir av punkterna 105,
106, 109 och 110 ovan.

Under de sdrskilda omstandigheter som giller i Zimbabwe, sasom dessa framgar av konstaterandena i
punkterna 95-104 ovan, finner tribunalen att "fysiska personer som ar engagerade i verksamheter som
allvarligt undergréver demokratin, respekten for de ménskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen i
Zimbabwe” och juridiska personer, enheter eller organ som ar associerade med dessa fysiska personer,
vilka samtliga omndmns i artiklarna 4 och 5 i beslut 2011/101, inte ska atskiljas fran personer som ar
associerade med medlemmar av Zimbabwes regering och juridiska personer, enheter eller organ som
tillhor sadana associerade personer, utan i sjilva verket utgor en sérskild kategori av dessa associerade
personer.

Det ar visserligen sant att lydelsen i de i foregdende punkt ndimnda artiklarna vid forsta paseende talar

for en motsatt tolkning. I dessa bestimmelser anvinds ndmligen orden "samt” och ”andra personer”.
Med hénsyn till de omstdndigheter som ledde till att restriktiva atgidrder antogs och forlangdes vad
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avser Zimbabwe, och detta for en lang tid, sdsom framgér av punkterna 95-104 ovan, ar det emellertid
inte mojligt att tolka artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 pa ett sitt som leder till slutsatsen att de
restriktiva atgdrder som foreskrivs i denna forordning inte kan omfatta de personer som beskrivs i
punkt 129 ovan.

Det vore namligen motsdgelsefullt att tillata att de restriktiva atgdrder som foreskrivs i forordning
nr 314/2004 kan antas mot familjemedlemmar till personer som ingar i Zimbabwes ledning (se, for ett
liknande resonemang, dom Tay Za/radet, punkt 119 ovan, punkt 63, och ddr angiven réttspraxis) av
den enda aneldningen att de &r personer som dr associerade med denna ledning och utan att det
krivs att de pastas ha gjort sig skyldiga till ett specifikt beteende som undergraver demokratin,
respekten for de ménskliga réttigheterna och réttsstatsprincipen, och samtidigt utesluta att sddana
atgarder antas mot personer som fungerat som verkliga instrument for att genomfora den politik av
vald, hotelser och asidosdttande av grundliggande rattigheter som unionen héller denna ledning
ansvarig for. Det dr ndmligen &n mer motiverat att beteckna sistndimnda personer som personer "som
ar associerade” med Zimbabwes ledning dn vad som ar fallet med familjemedlemmar till personer som
ingar i denna ledning.

Av detta foljer att artikel 11 b i forordning nr 314/2004 utgjorde en korrekt rattslig grund for anta
genomforandeforordning nr 151/2012, vad avser samtliga personer som omfattas av sistndmnda
forordning.

Samtliga ovan angivna 6verviaganden bekriftas vid provningen av de skél som angetts for att uppta de
av sokandena som anges i fotnot 33 i ansokan i bilaga I till beslut 2011/101, i dess lydelse enligt
beslut 2012/97. Tribunalen vill hérvid, i likhet med radet, pidpeka att de flesta av de berdrda
sokandena hade en sadan stéllning att de kunde anses ingd i Zimbabwes ledning eller vara associerade
med densamma, och dérfor kunde upptas i nimnda bilaga av denna enda anledning. Det kan dock
oberoende av detta konstateras att det i vilket fall som helst framgar av den korta beskrivning av det
beteende som laggs dem till last att det &r fraga om verksamheter som har ett uppenbart samband
med den politik av vald, hotelser och &sidosittande av grundldggande rittigheter mot Zimbabwes
befolkning som unionen lagt denna stats ledning till last.

Som exempel kan ndmnas att Joseph Chinotimba (sokande nr 15) och Gilbert Moyo (sokande nr 54)
anklagas for att ha deltagit i valdshandlingar som agt rum under valet ar 2008. Vad avser sokande
nr 30, Nolbert Kunonga, anges féljande i bilaga I till beslut 2011/101, i dess lydelse enligt
beslut 2012/97: "Sjalvutnamnd anglikansk biskop. Hogljudd anhéngare till regimen. Hans anhdngare
understoddes av polisen nédr dessa under 2011 begick valdsddd mot kyrkovinner.” De skdl som anges
for upptagande i forteckningen av alla de andra sokande som anges i fotnot 33 i ansokan har liknande
innehall.

Talan kan saledes inte vinna bifall pa den forsta grunden.

Den tredje grunden: Asidoséttande av motiveringsskyldigheten

Sokandena har gjort gillande att dven om det fram till ar 2007 inte lamnades ndgon motivering for de
restriktiva atgarderna som ror situationen i Zimbabwe, sa har radet och kommissionen dérefter borjat
lamna en viss motivering. De skdl som anges i de angripna rittsakterna ar emellertid, vad betréffar
sokandena, inte forenliga med de principer som faststillts i rattspraxis och de bestar av allmant hallna
pastaenden, utan att det klart och tydligt anges konkreta och specifika skal till att var och en av de
personer och enheter som avses bor bli foremal for de aktuella restriktiva atgarderna. Det dr omojligt
for den berorda personen eller enheten att veta varfor de behéllits i forteckningen dver personer och
enheter som omfattas av ndmnda restriktiva atgérder, trots att andra personer eller enheter strukits
fran forteckningen, eller att veta hur denna person eller enhet ska forfara for att lyckas bli struken
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fran denna forteckning vid ett senare tillfille. Sokandena har i sin replik "som exempel” angett att
uppgifterna om 39 av sokandena i bilaga I till beslut 2011/101, som ersatts av beslut 2012/97, ar
"alltfor vaga och allmédnna”.

Sokandena har tillagt att enligt rattspraxis ska ett beslut som forlanger giltigheten av tidigare beslutade
restriktiva atgdrder innehalla de specifika och konkreta skil som foranlett den berérda myndigheten att
efter en fornyad provning anse att frysningen av den berdrdes penningmedel alltjamt dr motiverad. I
forevarande fall har radet och kommissionen inte uppfyllt denna skyldighet. De har aldrig angett om
och av vilket skidl de anser att en viss sokandes handlingar allvarligt undergréver demokratin,
respekten for de minskliga rattigheterna eller réttsstatsprincipen i Zimbabwe, trots att de, med
avseende pa sokandena, har lagt till helt nya pastaenden om allvarliga brottsliga handlingar som aldrig
dberopats tidigare.

Dessa skyldigheter ér av én storre betydelse i forevarande fall eftersom radet och kommissionen har
forsokt motivera forlingningen av de aktuella restriktiva atgdrderna vad avser sokandena genom att
hanvisa till deras tidigare beteende, och ddrmed tillimpat en "dold presumtion” vad avser samma
personers framtida beteende. Sokandena har hérvid hénvisat till tribunalens dom av den
31 januari 2007, Minin/kommissionen (T-362/04, REG, s. 1I-2003, punkt 72), och gjort gillande att
precis som i det malet, borde radet och kommissionen ha forklarat varfor de ansig att de aktuella
restriktiva atgdrderna var fortsatt nodvandiga.

Sokandena har slutligen hévdat att rddet och kommissionen valt att forlinga de aktuella restriktiva
atgirderna mot dem pa grundval av skidl som inte har lamnats ut. Dessa skdl har angetts forst i
svaromalet och bestar for det forsta av en tidigare aldrig angiven definition av vad radet och
kommissionen menar med “association” med Zimbabwes regering, for det andra av en redogorelse for
de o6verviganden som lett till slutsatsen att var och en av sokandena kan anses hindra eller stodja
genomforandet av den Overgripande politiska Overenskommelsen eller ha mojlighet att paverka
Zimbabwes regerings politik och, for det tredje, av en presumtion om att var och en av sékandena
kunde ténkas tillgripa vald i de val som skulle d4ga rum i Zimbabwe ar 2013. Enligt sokandena har
radet och kommissionen framfort generella utsagor pa grundval av ogrundade pastaenden vad géller
de oegentligheter som sokandena sdgs ha begatt tidigare och deras anknytning till ett politiskt parti,
ZANU-PF, i vilket de givetvis hade ratt att vara medlemmar.

Relevant rattspraxis

Enligt fast rattspraxis foljer skyldigheten att motivera en rittsakt som gar ndgon emot av principen om
iakttagande av ratten till forsvar och syftar till att dels ge den som berors av en saddan rattsakt
tillrackliga upplysningar for att kunna bedéma om den &r vilgrundad, eller huruvida den eventuellt &r
behiftat med ett fel som innebédr att dess giltighet kan ifragaséttas vid unionsdomstolen, dels gora det
mojligt for unionsdomstolen att prova rittsaktens giltighet (se domstolens dom av den
15 november 2012, radet/Bamba, C-417/11 P, REU, punkt 49 och dér angiven rattspraxis ).

Av den motivering som krévs enligt artikel 296 FEUF ska klart och tydligt framga hur den institution
som har antagit rattsakten har resonerat, sa att den som berors darav kan fi kinnedom om skalen for
den vidtagna atgirden, och si att den behoriga domstolen ges mdojlighet att utfora sin provning (se
dom radet/Bamba, punkt 141 ovan, punkt 50 och déir angiven rattspraxis ). Motiveringen av en
rattsakt, genom vilken en atgird avseende frysning av tillgdngar infors, ska sérskilt behandla de
specifika och konkreta skidl som foranlett den institution som har antagit rittsakten att inom ramen
for dess utrymme for skonsméssig bedomning anse att den berorda personen ska bli foremal for en
sadan atgidrd (dom radet/Bamba, punkt 141 ovan, punkt 52).
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Den motivering som krdvs enligt artikel 296 FEUF ska emellertid vara anpassad till rattsaktens
beskaffenhet och till det ssmmanhang i vilket den antagits. Fragan huruvida kravet pa motivering &r
uppfyllt ska beddomas med hdnsyn till omstidndigheterna i det enskilda fallet, sdrskilt réttsaktens
innehall, de anforda skélen och det intresse av att fa forklaringar som de vilka réttsakten ar riktad till,
eller andra personer som direkt eller personligen berdrs av den, kan ha. Det krdvs inte att samtliga
faktiska och rittsliga omstidndigheter anges i motiveringen, eftersom bedomningen av huruvida en
motivering ar tillrdcklig inte ska ske endast utifran réttsaktens lydelse, utan é&ven utifran
sammanhanget och samtliga rattsregler pd det aktuella omradet. En réttsakt som gar nagon emot ska
sdrskilt anses vara tillrackligt motiverad om den har tillkommit i ett ssmmanhang som ar kiant for den
berérde, sa att denne har mojlighet att forsta inneborden av den atgdrd som vidtas mot honom eller
henne (se dom radet/Bamba, punkt 141 ovan, punkterna 53 och 54, och dar angiven réttspraxis ).

For att bedoma huruvida de angripna réttsakterna innehaller en tillracklig motivering vad avser var och
en av de berorda sokandena ska det forst avgoras huruvida de innehaller tillrickliga skél av allmédn
karaktédr, som motiverar att de restriktiva atgdrderna inforts och forldngts, med hénsyn till situationen i
Zimbabwe. Om detta krav visar sig vara uppfyllt, ska det darefter utredas huruvida de angripna
rattsakterna innehaller tillrdackliga specifika skdl vad ror varje enskild sokande, som motiverar att
atgirden i fraga inforts eller fornyats vad avser den berorda personen eller den berérda enheten.

Skilen till att restriktiva atgarder inforts och forlangts vad avser Zimbabwe

Tribunalen erinrar om att de angripna réttsakterna endast innebdr att restriktiva atgdrder som inforts
genom tidigare rittsakter forlingts vad avser var och en av s6kandena (se punkt 15 ovan). Av detta
foljer med nodvindighet att dessa rattsakter har tillkommit i ett sammanhang som &r kint for
sokandena. I detta sammanhang ingar sdrskilt de overviganden och faktiska omstdndigheter som det
erinrats om i punkterna 95-104 ovan och de som ndmnts i punkterna 109 och 110 ovan, vilka
sokandena inte kan vara omedvetna om. Detta innebar att det av de angripna réttsakterna och av de —
ovan angivna — réttsakter som foregatt dessa framgick for sokandena varfor radet beslutat att infora
restriktiva atgdrder mot de kategorier av personer som ndmns i artikel 4.1 och artikel 5.1 i
beslut 2011/101 och i artikel 6.1 i forordning nr 314/2004. Denna motivering gor det mojligt for
sokandena att i forekommande fall ifragasatta huruvida det var vilgrundat att infora sddana atgarder
med hénsyn till situationen i Zimbabwe, och for tribunalen att gora sin lagenlighetsprovning i detta
avseende.

Samma sak giller motiveringen till senare beslut om att forlanga giltigheten av atgdrderna i fraga. I
synnerhet framgar det av de faktiska omstédndigheter och dverviganden som tribunalen erinrat om i
punkterna 109 och 110 ovan, sasom de angetts i de angripna rattsakterna och de rittsakter som
foregatt dessa, vilka skdl som ligger bakom beslutet att, trots den Overgripande politiska
overenskommelsen och den direfter bildade nationella enhetsregeringen, bibehélla de restriktiva
atgirderna mot personer och enheter med kopplingar till ZANU-PF, som tidigare ensamt hade
regeringsmakten, samtidigt som liknande atgirder inte inférdes mot medlemmar av den nationella
enhetsregeringen som inte var medlemmar av den tidigare regeringen.

Specifika skal till att de omtvistade restriktiva atgérderna inférdes och foérlingdes mot var och en av
sokandena

Det ska dérefter utredas huruvida de angripna rittsakterna innehaller en tillricklig motivering vad
avser de sdrskilda skil som gjort att radet och kommissionen ansett att var och en av sdkandena ingar
i en eller flera kategorier av personer mot vilka det beslutats att infora restriktiva atgarder.

Tribunalen vill inledningsvis papeka att den i forevarande mal anser att sokandenas argument med

hénvisning till dom Minin/kommissionen, punkt 139 ovan (punkt 72), saknar relevans. Den passus i
denna dom som sokandena har hédnvisat till ror inte motiveringen till de férordningar som var i fraga
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i detta mal, utan den rittsliga grunden for nimnda forordningar. Det rorde sig narmare bestimt om
fragan huruvida artiklarna 60 EG och 301 EG kunde utgora en korrekt réttslig grund for att anta
dessa forordningar och att i detta sammanhang kontrollera huruvida de restriktiva &tgiarder som
inforts mot sokanden i det maélet, i hans egenskap av bundsforvant till den tidigare presidenten i
Liberia, Charles Taylor, faktiskt syftade till att helt eller delvis avbryta eller begransa de ekonomiska
forbindelserna med ett tredjeland, med hénsyn till att Charles Taylor forlorade presidentmakten i
Liberia redan i augusti ar 2003, det vill sdga innan de i det malet aktuella forordningarna antogs (dom
Minin/kommissionen, punkt 139 ovan, punkterna 70 och 71). Detta sammanhang &r avgorande for det
av sokandena &beropade 6verviagandet (punkt 72 i ndmnda dom) att ”"de restriktiva atgarder som har
vidtagits mot Charles Taylor och hans bundsforvanter &r fortsatt nodvéndiga for att hindra dessa fran
att anvinda forskingrade penningmedel och egendom for att hindra aterstillandet av fred och
sakerhet i Liberia och i regionen”.

I forevande fall har president Mugabe och ZANU-PF inte forlorat makten i Zimbabwe. Sasom péapekats
i bland annat punkterna 109 och 110 ovan har de endast gatt med pa att dela makten med partiet
MDC, som tidigare var i opposition, och dessutom har radet och kommissionen angett att detta avtal
om maktdelning, den s& kallade 6vergripande politiska 6verenskommelsen, var svart att genomfora pa
grund av de hinder som ZANU-PF stillde upp. Dessutom har tribunalen redan faststéllt att de
angripna réttsakterna innehaller en tillricklig motivering i den allmédnna delen rorande varfor de
aktuella restriktiva atgdrderna forlangts, trots att det ingatts en overgripande politisk 6verenskommelse
och den sa kallade nationella enhetsregeringen bildats.

Vad vidare avser pastaendet att radet och kommissionen sokt motivera forlangningen av de omtvistade
restriktiva atgdrderna med hénvisning till s6kandenas tidigare handlingar, papekar tribunalen att det
inte dr uteslutet att nagon av sokandenas tidigare handlingar kan motivera att restriktiva atgarder
infors eller forlangs mot den sokanden. Detta giller sdrskilt eftersom, sdsom papekats, personer och
det politiska parti, det vill siga ZANU-PF, som hade makten i Zimbabwe ndr det vald och det
asidosédttande av grundldggande rdttigheter som tagits upp i de angripna rittsakterna dgde rum
fortfarande hade makten ndr dessa rittsakter antogs, dven om det vid denna tidpunkt hade ingatts ett
avtal om maktdelning. Tribunalen finner déarfér, vad avser fragan huruvida motiveringsskyldigheten
uppfyllts, vilket dr den enda fraga som ingar i forevarande grund, att hdnvisningen till ndgon sokandes
tidigare handlingar inte kan anses visa pa en felaktig eller otillricklig motivering av de aktuella
rattsakterna. Fragan huruvida beslutet att infora eller forlinga de aktuella restriktiva atgarderna mot
den berdrda personen eller enheten, med hinsyn till pastidda tidigare handlingar, &r motiverat ar
knuten till fragan huruvida de angripna rittsakterna &r vilgrundade och ska darfor provas i samband
med provningen av grunderna avseende de aktuella réttsakternas interna lagenlighet, sarskilt den
andra grunden (se punkt 235 nedan).

Vad avser sokandenas argument att skalen till att de aktuella restriktiva atgarderna forlingts mot dem
angetts forst i svaromalen (se punkt 140 ovan) erinrar tribunalen om att det framgar av fast rattspraxis
att en institutions beslut i sig ska vara tillrackligt och att dess motivering inte ska folja av senare
skriftliga eller muntliga forklaringar da beslutet i fraga redan utgér foremal for en talan vid
unionsdomstolen (tribunalens dom av den 12 december 1996, Rendo m.fl./kommissionen,
T-16/91 RV, REG, s. 1I-1827, punkt 45, och av den 7 juli 2011, Valero Jordana/kommissionen,
T-161/04, ej publicerad i rittsfallssamlingen, punkt 107). Aven om en motivering vars inledning
framgar av den angripna rdttsakten kan utvecklas och anges ndrmare under rittegangen, fir den
institution som antagit den emellertid inte ersédtta den ursprungliga motiveringen med en helt ny
motivering (dom Valero Jordana/kommissionen, ovanndmnd, punkt 107; se dven, for ett liknande
resonemang, tribunalens dom Rendo m.fl./kommissionen, ovanndmnd, punkt 55, och dom av den
25 februari 2003, Renco/radet, T-4/01, REG, s. 1I-171, punkt 96).

Det framgar av denna réttspraxis att fragan huruvida motiveringen av de angripna rdttsakterna ar

tillrdcklig endast ska bedomas utifran de skdl som anges i réttsakterna, med hénsyn till deras
sammanhang, déribland tidigare réttsakter varigenom restriktiva atgdrder inforts eller fornyats vad
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avser Zimbabwe. Foljaktligen kan helt nya skil som radet och kommissionen framfort forst under
rittegdngen inte avhjidlpa en eventuellt bristande eller otillricklig motivering i de angripna
rattsakterna. Ndmnda institutioner har dock haft ritt att vid tribunalen utveckla och precisera
skélen for de angripna réttsakterna, sdsom de framgar av desamma.

Det ska emellertid papekas att de som har antagit de angripna rattsakterna, for att uppfylla
motiveringsskyldigheten, inte har varit skyldiga att forklara sin egen tolkning av begreppet
"association” med Zimbabwes regering eller, mer allmént sin tolkning av relevanta bestimmelser och
relevant réttspraxis. Fragan huruvida ndmnda rittsakter bygger pa en korrekt eller en felaktig tolkning
av detta begrepp och, mer allmént, av relevanta bestimmelser och relevant réttspraxis, ror malet i sak
och inte fragan huruvida motiveringsskyldigheten har uppfyllts. Av detta foljer att eventuella
synpunkter i dessa fragor fran radet och kommissionens sida i deras skrivelser till tribunalen, inte
utgdr en motivering av de angripna rittsakterna som framforts under rittegangen.

Eftersom samtliga dessa argument har avfardats, aterstar att bedoma huruvida de som har antagit de
angripna rattsakterna har lamnat tillrackliga skal for att motivera beslutet att uppta var och en av
sokandena i forteckningen over personer och enheter som omfattas av de aktuella restriktiva
atgdrderna.

Det ska harvid inledningsvis papekas att savil bilagorna I och II till beslut 2012/97 (nu bilagorna I
och II till beslut 2011/101, i deras dndrade lydelse enligt beslut 2012/97) som bilaga I till fé6rordning
nr 151/2012 (nu bilaga III till férordning nr 314/2004) ar utformade som tabeller. Dessa innehaller,
forutom en forsta kolumn med namnet pa den berdrda personen eller enheten, en andra kolumn med
rubriken "Personuppgifter” och en tredje kolumn med rubriken ”Skal for upptagande i forteckningen”.
Vad avser fysiska personer anges i de tva sistnamnda kolumnerna bland annat vad den berorda
personen har eller hade for befattning i regeringen eller administrationen, eller, vad avser personer
som inte haft nadgon sadan befattning, vilken egenskap som de som har antagit de angripna
rattsakterna anser vara av relevans vad avser dessa personer. I ett stort antal fall anges dven
upplysningar om att den berérda personen dr medlem i ZANU-PF, som ar det parti som ensamt hade
regeringsmakten innan den Overgripande politiska 6verenskommelsen ingicks, samt, i forekommande
fall, en kort beskrivning av det vald och de hotelser eller asidosdttanden av den zimbabwiska
befolkningens grundldggande rattigheter som radet lagger den berérda personen till last.

Vad avser juridiska personer och enheter, anges i kolumnen ”Skal fér upptagande i forteckningen”
antingen att de har samhorighet med nagon fysisk person som ndmns i del I i motsvarande bilaga
eller att de ar associerade med "ZANU-PF-fraktionen inom regeringen”. Vad avser sokande nr 17,
bolaget OSLEG (Private) Ltd, anges att det &dr ”[k]ontrollerat av Zimbabwes armé”.

Tribunalen erinrar vidare om att det i artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 anges att den frysning av
tillgdngar och ekonomiska resurser som inforts genom denna forordning é&r tillimplig pa medlemmar
av Zimbabwes regering och andra fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som ér
associerade med dem Av artikel 4.1 och artikel 5.1 i beslut 2011/101 framgar dessutom att de
restriktiva atgérder som inforts genom ndmnda beslut dr tillimpliga pda medlemmar av Zimbabwes
regering och personer som é&r associerade med dem, savidl fysiska som juridiska personer, déri
inbegripet "fysiska eller juridiska personer som ar engagerade i verksamheter som allvarligt undergraver
demokratin, respekten for de minskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe”, vilka, sasom
namnts i punkt 146 ovan, ska anses utgora en sirskild kategori av sddana associerade personer.

Av detta foljer att de angripna réttsakterna, for att kunna anses vara tillrackligt motiverade, for varje
enskild sokande maste innehalla en tydlig och exakt uppgift om vilka omstédndigheter som gor att den
berérda personen betecknas som en medlem i Zimbabwes regering eller som nagon som é&r associerad
med en sddan medlem.
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Vad avser sokande nr 1, Johannes Tomana, sokande nr 4, Flora Buga, sokande nr 11, Phineas Chihota,
sokande nr 13, Patrick Anthony Chinamasa, s6kande nr 19, Ignatius Morgan Chiminiya Chombo,
sokande nr 21, Nicholas Tasunungurwa Goche, sokande nr 27, Saviour Kasukuwere, sokande nr 33,
Andrew Langa, sokande nr 36, Joseph Mtakwese Made, sokande nr 40, Paul Munyaradzi Mangwana,
sokande nr 41, Reuben Marumahoko, sokande nr 52, Emmerson Dambudzo Mnangagwa, sokande
nr 53, Kembo Campbell Dugishi Mohadi, sokande nr 59, Obert Moses Mpofu, sokande nr 62, Olivia
Nyembesi Muchena, sokande nr 66, Isack Stanislaus Gorerazvo Mudenge, sokande nr 69, Joyce Teurai
Ropa Mujuru, sokande nr 70, Isaac Mumba, sokande nr 72, Herbert Muchemwa Murerwa, sokande
nr 75, Didymus Noel Edwin Mutasa, sokande nr 79, Walter Mzembi, sokande nr 81, Sylvester Nguni,
sokande nr 82, Francis Chenayimoyo Dunstan Nhema, sokande nr 83, John Landa Nkomo, sokande
nr 85, Magadzire Hubert Nyanhongo, sokande nr 87, Sithembiso Gile Glad Nyoni, s6kande nr 95, S.T.
Sekeramayi och sokande nr 97, Webster Kotiwani Shamu, anges i skilen i beslut 2012/97 och i
genomforandeforordning nr 151/2012 tydligt vilken befattning dessa personer hade nir dessa réttsakter
antogs. Deras befattningar utgjorde helt klart tillracklig grund for att beteckna dessa sokande som
medlemmar av Zimbabwes regering. De ovanndmnda angripna rittsakterna ska saledes anses innehalla
en tillracklig motivering vad avser dessa sokande.

Vad avser Ovriga sokande som é&r fysiska personer, med undantag for de sokande som ndmns i
punkt 159 ovan samt s6kande nr 15, Joseph Chinotimba, sdkande nr 30, Nolbert Kunonga och sokande
nr 54, Gilbert Moyo (vilka kommer att avhandlas i punkterna 170 och 171 nedan), papekar tribunalen
att det ror sig om personer med vitt skilda egenskaper och befattningar. Det ror sig ndrmare bestamt
om foljande: Armé- eller flygofficerer; generaldirektoren vid centrala underréttelsetjansten; polischefer;
hogre tjanstemén, ndrmare bestimt sokande nr 7, George Charamba, som é&r stindig sekreterare vid
ministeriet for information och offentlighetsfragor, sokande nr 65, Tobaiwa Mudede, som &r "Registrar
General”, det vill sdga bland annat ansvarig for valregistret, sokande nr 96, Lovemore Sekeremayi, som
ar "Hogste valforrdttare”, och sokande nr 110, Paradzai Willings Zimondi, som ar direktor for
fangelseviasendet; provinsguvernorer; chefen for Reserve Bank of Zimbabwe (centralbanken i
Zimbabwe); parlamentsledamoéter, ndrmare bestimt sokande nr 25, Newton Kachepa, som ar
parlamentsledamot for Mudzi North och sokande nr 37, Edna Madzongwe, som é&r ordforande i
senaten; hoga tjanstemdn i ZANU-PF, ndrmare bestdamt sokande nr 37 (medlem i politbyran och
dessutom ordférande i Zimbabwes senat), sokande nr 57, Simon Khaya Moyo, som é&r ordférande i
politbyran, sokande nr 63, Oppah Chamu Zvipange Muchinguri, och sokande nr 98, Nathan
Marwirakuwa Shamuyarira, som &r sekreterare i politbyran, samt sokande nr 93, Stanley Urayayi
Sakupwanya, och sokande nr 94, Tendai Savanhu, som é&r bitrddande sekreterare i politbyran; och
sokande nr 103, Mishek Julius Mpande Sibanda, som dr "Cabinet secretary” (kabinettssekreterare).

Ett annat fall som é&r vért att ndimna &r sokande nr 28, Jawet Kazangarare, om vilken det i bilagorna till
beslut 2012/97 och till genomférandeforordning nr 151/2012 sdgs att han &dr ”[m]edlem i
ZANU-PF-radet i Hurungwe North och krigsveteran”, samt sokande nr 102, Jabulani Sibanda, om
vilken det i samma rdttsakter sdgs att han &r ”[fl.d. ordférande i krigsveteranernas nationella
organisation”.

Bland ovriga fysiska personer som omfattas av de angripna rittsakterna forekommer slutligen tidigare
medlemmar av regeringen, tva tidigare provinsguvernorer, nirmare bestimt sokande nr 9, Tinaye
Chigudu, och sokande nr 60, Cephas George Msipa, och en tidigare ”"Senior Assistant Police
Commissioner”, sokande nr 68, Bothwell Mugariri.

Vad avser de flesta av de sokande som ndmns i punkterna 160-162 ovan, det vill sdga samtliga utom de
tva som ndmns i punkt 169 nedan, anser tribunalen att hanvisningen till de befattningar de hade nir de
angripna rdttsakterna antogs, eller som de haft tidigare, i sig ar tillricklig for att motivera att de
upptagits i forteckningen 6ver personer som omfattas av de aktuella restriktiva atgiarderna. Det ror sig
om hoga tjdnstemén (daribland provinsguvernorer) och hoga arméofficerare eller hoga polisofficerare.
Personer med sddana befattningar har en ndra anknytning till ett lands regering och kan med ritta
betecknas som "associerade” med medlemmar i denna regering, utan ytterligare motivering. Samma
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sak giller medlemmar av ZANU-PF:s politbyra, som dr det hogsta organet i det politiska parti som
ensamt hade regeringsmakten i Zimbabwe fran landets sjéilvstindighet till dess att den overgripande
politiska 6verenskommelsen ingicks.

Tribunalen anser vidare att under sddana omstdndigheter som &r aktuella i forevarande mal &ér en
hanvisning till att en person tidigare haft en befattning som gjorde att denne vid denna tidpunkt
kunde anses som en medlem i regeringen i det berorda landet, eller som en person som é&r associerad
med en sadan medlem, tillricklig for att motivera att denne betecknas som en person som &r
associerad med medlemmar av det berorda landets regering, och detta éven efter det att denne ldmnat
denna befattning. I forevarande fall har den regim som var vid makten i det aktuella landet inte fallit
under den tid som gatt fran tiden da den berorda personen var medlem av landets regering eller
associerad med en sidan medlem. Det &dr darfor inte orimligt att, i franvaro av bevis eller andra
omstiandigheter som tyder pa motsatsen, anse att denna person &éven efter att ha lamnat sin befattning
ar associerad med medlemmar av regeringen i detta land, som dr dennes tidigare kollegor, medarbetare
eller 6verordnade.

Vad ror det eventuella argumentet att det dr mojligt att dessa personer tvingats ldmna sina uppdrag pa
grund av att de inte accepterade regimens repressiva politik, vilket i sa fall skulle innebéra att det var
fel att uppta dem i forteckningen 6ver personer som omfattas av de omtvistade restriktiva atgédrderna,
hénvisar tribunalen till motiveringsskyldighetens syfte, siasom det framgér av i punkt 141 ovan angiven
rattspraxis, och erinrar om att fragan rorande motiveringen, som avser en visentlig formforeskrift, ar
fristdende fran fragan rorande bevisningen avseende de pastadda faktiska omstédndigheterna, som avser
den aktuella réttsaktens lagenlighet i sak och som innebdr en prévning av de i denna réttsakt angivna
omstiandigheternas riktighet och av beddmningen att dessa omstidndigheter motiverar att restriktiva
atgiarder vidtas mot den berorda personen (dom radet/Bamba, punkt 141 ovan, punkt 60).

En person som har upptagits i forteckningen Over personer som omfattas av de aktuella restriktiva
atgirderna med motiveringen att denne dr en tidigare medlem av regeringen eller tidigare hog
tjdnsteman i Zimbabwes administration forfogar redan genom att ldsa denna information 6ver de
uppgifter som behovs for att kunna ifrdgasdtta detta beslut genom att i forekommande fall gora
gillande att vederborande brutit alla kopplingar med den regim som de som har antagit de angripna
rattsakterna anser vara en repressiv regim och att det dr av just detta skidl som vederborande tvingats
lamna sina uppdrag. Unionsdomstolen forfogar ocksad over de uppgifter som behdvs for att kunna
gora sin provning, eftersom det framgar av skilen till den aktuella rittsakten att det vid prévningen
huruvida denna ér vélgrundad maste utredas huruvida den beroérde personens kopplingar till regimen
fortfarande bestar eller tviartom har brutits, med hénsyn till dennes tidigare uppdrag.

Ovan angivna oOvervdganden ingar som en del i provningen av fridgan huruvida radet och
kommissionen har uppfyllt motiveringsskyldigheten och innebar inte, mot bakgrund av de hdr aktuella
omstiandigheterna avseende den sirskilda situationen i Zimbabwe (se punkt 130 ovan), att det uppstalls
en presumtion eller att det tillimpas en omvédnd bevisborda till nackdel fér de berorda. Dessa
overviaganden innebédr endast att hdnvisningen i skidlen till de angripna rattsakterna till vissa av
sokandenas tidigare befattningar visar att de som har antagit nimnda réttsakter av denna anledning
ansett att sokandena i fraga fortsatt att vara associerade med Zimbabwes ledning och att det inte
framkommit nagot som talar emot denna slutsats. Om denna bedémning ifragasitts, sa ankommer det
pd de som har antagit de angripna rattsakterna att vid unionsdomstolen styrka att de berdrda
fortfarande har kopplingar till regeringen pa grund av sina tidigare befattningar, varvid dessa personer
ocksd har ritt att anfora bevisning om motsatsen.

Av detta foljer att hdnvisningen i de angripna rittsakterna till sokandenas tidigare befattningar, vilka

ndmnts i punkt 162 ovan, ricker som skdl for att motivera att sokandena upptagits i forteckningen
over personer som omfattas av de aktuella restriktiva atgérderna.
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Vad avser nedan angivna sokande anser tribunalen ddremot att en ren hénvisning till deras egenskaper
eller befattningar inte i sig racker for att motivera att de ska upptas i forteckningen 6ver personer som
omfattas av de aktuella restriktiva atgiarderna. I denna kategori ingér militdrer som &r av graden Overste
eller lagre grad, nirmare bestimt sokande nr 24, Stephen Gwekwerere, sokande nr 32, R. Kwenda,
sokande nr 42, G. Mashava, sokande nr 49, Cairo Mhandu, sékande nr 50, Fidellis Mhonda, sokande
nr 58, S. Mpabanga, s6kande nr 64, C. Muchono, sékande nr 78, S. Mutsvunguma, sokande nr 80,
Morgan S. Mzilikazi, sokande nr 91, Victor Tapiwe Chashe Rungani, och sokande nr 101, Chris
Sibanda; polisofficerare av ligre grad én de som ndmns i punkt 160 ovan, nidrmare bestdmt sokande
nr 67, Columbus Mudonhi ("Bitrddande inspektor”), sokande nr 70, Isaac Mumba ("Kommissarie”),
och sokande nr 89, Dani Rangwani ("Polisinspektor”); sokande nr 85, N. Kachepa
(parlamentsledamot), och slutligen de tva sokande som nédmns i punkt 161 ovan.

Vad avser sokandena nr 15, 30 och 54, Joseph Chinotimba, Nolbert Kunonga och Gilbert Moyo, har
radet i sitt svaromal forklarat att de ingar i en sdrskild kategori av personer mot vilka de omtvistade
restriktiva atgiarderna inforts pa grund av konkreta handlingar som laggs dem till last i skélen till
beslut 2012/97 och genomférandeférordning nr 151/2012. Detta stimmer emellertid endast vad avser
sokande nr 30, Nolbert. Kunonga, som i den andra kolumnen i bilagorna till dessa tva rattsakter
betecknats som ”"Sjalvutndmnd anglikansk biskop”. Enbart denna egenskap riacker namligen inte for att
motivera att restriktiva atgirder inforts mot den berérda personen.

Vad avser sokandena nr 15 och nr 53 anges ddremot tydligt i samma kolumn i dessa bilagor bland
annat att bdda dessa sokande dr "ledare for ZANU-PF-milisen”. Denna egenskap dr, om den visar sig
staimma, tillracklig for att de ska kunna betecknas som associerade med medlemmar av Zimbabwes
regering och som utsedda av ZANU-PF och séledes for att motivera att de upptas bland personer som
omfattas av de aktuella restriktiva atgdrderna, oavsett vilka konkreta beteenden som lédggs dem till last i
den tredje kolumnen i samma bilagor.

Redan ovanstdende dverviaganden ger grund for slutsatsen att de angripna rattsakterna innehaller en
tillracklig motivering vad avser samtliga sokande som é&r fysiska personer, med undantag for de
sokande som ndmns i punkt 169 ovan samt sokande nr 30, Nolbert Kunonga. For att det ska ga att
bedéma huruvida motiveringen till beslut 2012/97 och genomférandeférordning nr 151/2012 var
tillracklig vad avser sistnamnda sokande maste hansyn tas till vilka beteenden som de som har antagit
dessa tva rittsakter ligger dessa personer till last.

Det ska papekas att de angripna réttsakterna innehéller hanvisningar till konkreta beteenden dven vad
avser de flesta ovriga sokande som dr fysiska personer. Radet har gjort gillande att det vad avser ovriga
sokande "har gatt utover vad som krédvs” genom att lamna upplysningar som vittnar om deras konkreta
inblandning i en politik som undergriaver de grundliggande réttigheterna, rittsstaten och demokratin i
Zimbabwe. Sokandena har bestritt detta péastaende, men detta bestridande bygger pa en felaktig
premiss, eftersom sokandena anser att den omstdndigheten att en person dr medlem av Zimbabwes
regering eller associerad med en sadan medlem inte ricker som grund for att uppta denne i
forteckningen over personer som omfattas av de omtvistade restriktiva atgdrderna. Det framgar
emellertid av de overviaganden som anforts i samband med prévningen av den forsta grunden att vad
avser medlemmar av regeringen som redan hade denna stéllning ndr den nationella enhetsregeringen
bildades och personer som éar associerade med dem, utgor sadan stéllning tillracklig grund for att anta
sadana atgirder (se, bland annat punkt 105 ovan). Detsamma giller tidigare medlemmar av regeringen
eller tidigare hoga tjanstemén (se punkt 168 ovan). Detta argument fran s6kandena kan foljaktligen inte
godtas.

Vad avser de sokande for vilka det kravs att det anges vilka konkreta beteenden som laggs dem till last
i de angripna rittsakterna (se punkt 172 ovan), framgér det av ndmnda réttsakter att vad som laggs
dem till last &r direkt deltagande i vald och hotelser, och till yttermera visso som ledare och
uppviglare. I samtliga fall utom vad avser sokandena nr 30 och 89, Nolbert Kunonga och Dani
Rangwani (i vars fall de pastddda héndelserna dgde rum ar 2011 respektive ar 2007), har valdet eller
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hotelserna &gt rum under valkampanjen ar 2008. I samtliga fall utom vad avser sokande nr 30,
Nolbert Kunonga, och sokande nr 89, Dani Rangwani, anges den exakta plats dar den berdrda
personen varit aktiv. Vad avser sokande nr 30 anges det att han dr en ”"[h]6gljudd anhéngare till
regimen” och att ”[h]ans anhdngare understoddes av polisen nér dessa under 2011 begick valdsdad mot
kyrkovdnner”. Vad avser sokande nr 89 anges att han ”[i|ngick ... i en grupp pa 50 man som var direkt
betalda av ZANU-PF for att spara upp och tortera anhdngare av MDC” i april 2007.

De i punkt 174 ovan nidmnda uppgifterna om sokandena och, rent allméint, samtliga skédl som genom
de angripna réttsakterna inforts i den tredje kolumnen i bilaga III till férordning nr 314/2004 och i
tabellen "Personer” i bilagan till beslut 2011/101, som ror samtliga sokande, dr av en omfattning som
motsvarar de uppgifter och skdl som domstolen ansag vara tillrickliga i dom radet/Bamba,
punkt 141 ovan (punkterna 57-59). I likhet med vad som var fallet i ovanndmnda mal anges i denna
motivering specifika och konkreta omstédndigheter, sasom vilken egenskap och befattning samt vilka
handlingar som avses, vilket enligt radet och kommissionen visar pa inblandning i vald, hotelser och
asidoséttande av grundlaggande rattigheter i Zimbabwe.

Tvartemot vad sokandena har gjort géllande konstaterar tribunalen att de skédl som anges i tredje
kolumnen i ovanndmnda bilagor inte ar for vaga och allmént hallna, varken vad avser de 39 sokande
som anges i punkt 137 ovan, eller vad avser ovriga berorda fysiska personer. Sasom framgar av
skilen i de angripna rattsakterna, vilka sammanfattats vid provningen av den forsta grunden, var
dessutom anklagelserna mot president Robert Mugabes regim rorande véld, hotelser och asidosédttande
av grundldggande rattigheter i Zimbabwe, savél allmént som vad avser just valet ar 2008, internationellt
kdnda, och de kan inte vara okdnda for sokandena. Dessa anklagelser ingar, oavsett deras sanningshalt,
i det sammanhang som de angripna réttsakterna har tillkommit i, sdsom framgar av i punkt 143 ovan
angiven ridttspraxis, och &r av relevans for beddomningen huruvida motiveringsskyldigheten har

uppfyllts.

Eftersom de berorda sokandena var medvetna om detta sammanhang kunde de latt forstd vad som
lades dem till last och, i forekommande fall, ifrdgasdtta dessa pastienden i allminhet eller just vad
avser den plats dir de varit aktiva, eller atminstone gora gillande att for det fall att vald, hotelser eller
asidosédttande av grundldggande réttigheter har dgt rum i enlighet med vad som péstas, sa har de inte
deltagit i dessa (se, for ett liknande resonemang, dom radet/Bamba, punkt 141 ovan, punkt 59).

Tribunalen erinrar &ven om att radet till sitt svaromal bifogat en handling pa 1 046 sidor (bilaga B.19)
som, enligt beskrivningen i den sammanfattande bilageforteckningen, innehéller ”allmént kénda
uppgifter som bekréftar uppgifterna” i de omtvistade restriktiva atgdrderna. Enligt radet &r
uppgifterna, i bilagorna till de omtvistade rittsakterna, om sokandenas beteende som undergraver
grundlaggande rittigheter, réttsstaten och demokratin i Zimbabwe, allmént kénda, sdsom framgér av
de olika handlingar som ingér i ovanndmnda bilaga.

Med hidnsyn till det nyss anforda behover denna bilaga inte beaktas for att bedéma huruvida
motiveringen i de angripna rittsakterna é&r tillrdcklig. Tribunalen anser saledes att det saknas
anledning att vidta den atgérd for processledning som sokandena har foreslagit vad avser denna bilaga
(se punkt 25 ovan).

Med hénsyn till radets i punkt 178 ovan sammanfattade forklaringar &r det uppenbart att handlingarna
i bilaga B.19 till radets svaromal ska skiljas fran de handlingar som avses i sokandenas i punkt 19 ovan
beskrivna begiran. Sasom redan papekats har radet, kort efter sokandenas begdran om atgarder for
processledning som beskrivs i punkt 25 ovan, tillsint sokandena de handlingar som omnidmns i
punkt 19 ovan. Av detta foljer att handlingarna i bilaga B.19 till radets svaromal inte i sig dr de
handlingar som rddet har grundat sig p& ndr det antog Dbeslut 2012/97 och
genomforandebeslut 2012/124.
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Bilaga B.19 till radets svaromal kan inte anses ha till syfte att motivera de angripna réttsakterna i
efterhand, utan att visa att motiveringen av dessa réttsakter, mot bakgrund av det sammanhang i
vilket de antogs, var tillracklig (se, for ett liknande resonemang, dom radet/Bamba, punkt 141 ovan,
punkt 62).

Tribunalen ska slutligen behandla de specifika skilen, sdsom dessa angetts i bilagorna till
beslut 2012/97 och till genomférandeférordning nr 151/2012, vad avser de sokande som é&r juridiska
personer, som motiverar att dessa personer upptas i forteckningen 6ver personer och enheter som
omfattas av de omtvistade restriktiva atgiarderna. Tribunalen anser att ocksa dessa skal ar tillrackliga.
For varje berord enhet anges ndamligen antingen att denna &gs av nigon av de fysiska personer som
enligt samma réttsakter ar foremal for restriktiva atgdrder, eller att denna enhet &r associerad med
Zimbabwes regering, nagot av dess organ eller "ZANU-PF-fraktionen inom regeringen”. Dessa
skal racker for att de berérda enheterna ska kunna ifragasitta att rattsakterna ar valgrundade och for
att tribunalen ska kunna gora sin prévning.

Tribunalen anser déarfor sammanfattningsvis att de angripna rattsakterna ar tillrackligt motiverade vad
avser var och en av sokandena. Talan kan saledes inte bifallas pa den tredje grunden.

Fjcirde grunden: Asidosdttande av ritten till forsvar

Sokandena har gjort géllande att principen om iakttagande av ratten till forsvar i forevarande mal
innebédr att unionsinstitutionerna ar skyldiga att uppfylla tva visentliga skyldigheter. For det forsta
maste de informera den berérda personen eller enheten om vilka argument och vilken bevisning som
lagts till grund for att infora restriktiva atgdrder mot dem. For det andra maste den berérda personen
eller enheten ges tillfille att pa ett &ndamalsenligt sétt framfora sina synpunkter pa denna bevisning.
Sokandena har vidare erinrat om att nér en redan beslutad restriktiv atgdrd mot en person eller enhet
forlings innebédr ritten till forsvar och rdtten att yttra sig att denne maste fa tillfille att ta del av
samtliga omsténdigheter som laggs denne till last och ges tillfille att framfora sina synpunkter innan
det fattas ett beslut om att forldnga atgirdens giltighet.

Enligt sokandena har i forevarande fall emellertid ingen av dem, varken innan de angripna rattsakterna
antogs eller darefter, fatt ta del av ndgon bevisning som kan motivera att de var och en blivit foremal
for de omtvistade rdttsakterna. De har inte heller getts tillfille att yttra sig 6ver denna bevisning. De
angripna rittsakterna inneholl inga rattssdkerhetsgarantier. Dessa rittsakter inneholl dessutom
anklagelser om allvarliga brottsliga handlingar, utan att det gavs nidgon som helst upplysning om
kéllan till dessa anklagelser och utan hédnsyn till de problem med personuppgiftsskydd som
kommissionen och Europeiska datatillsynsmannen har uppmérksammat och som kan uppkomma om
radet eller kommissionen behandlar uppgifter om brott eller straff.

Sasom domstolen har erinrat om vid prévningen av restriktiva atgdrders lagenlighet, ska
unionsdomstolarna, i enlighet med de befogenheter de har getts, sdkerstdlla en i princip fullstindig
kontroll av lagenligheten av samtliga unionsrittsakter med avseende pa de grundliggande
rattigheterna, vilka utgor en integrerad del av unionens réttsordning. Detta krav faststalls uttryckligen i
artikel 275 andra stycket FEUF (se domstolens dom av den 28 november 2013, radet/Fulmen och
Mahmoudian, C-280/12 P, REU, punkt 58 och dir angiven réttspraxis ).

Till dessa grundldggande réttigheter hor bland annat iakttagande av ratten till forsvar, som faststillts i
artikel 41.2 i stadgan om de grundliggande réttigheterna och som dven innefattar rétten att yttra sig
och ritten till tillgang till akten med forbehall f6r berittigade intressen vad avser sekretess (se dom
radet/Fulmen och Mahmoudian, punkt 186 ovan, punkterna 59 och 60, och dar angiven réttspraxis).
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Enligt samma réttspraxis ska bedomningen av huruvida rdtten till forsvar har kriankts goras med
beaktande av de specifika omsténdigheterna i varje enskilt fall. Bland dessa kan sdrskilt ndimnas vilken
typ av réttsakt det &r fraga om, vilket ssmmanhang som den antagits i och vilken réttslig reglering som
finns pa det aktuella omradet (se dom radet/Fulmen och Mahmoudian, punkt 186 ovan, punkt 63 och
dédr angiven réttspraxis ).

I forevarande fall konstaterar tribunalen att &ven om sokandena i sin ansokan héanvisat till
bestammelser och allmidnna principer samt tillaimplig réttspraxis pd omradet, sa bygger deras konkreta
anmadrkning, sdsom denna sammanfattats i punkt 185 ovan, pa att radet underlatit att innan de
angripna réttsakterna antogs meddela dem bevisning om det beteende som laggs dem till last i
ndmnda rittsakter och som motiverar de atgarder som antagits mot dem och ge dem tillfille att yttra
sig 6ver denna bevisning.

Detta framgar emellertid inte av handlingarna i malet, och s6kandena har inte heller pastatt att de fore
begédran om att fa ta del av bevisningen, som de skickade till radet fem dagar innan de véckte talan (se
punkt 19 ovan), hade begirt att radet skulle meddela dem vilken bevisning radet grundat sig pa for att
anta de omtvistade restriktiva atgérderna mot dem.

Av detta foljer att sokandena utgar fran premissen att radet — for att kunna anses ha beaktat deras ratt
till forsvar — sjalvmant borde ha meddelat dem denna bevisning utan att de skulle ha behévt be om
det. Denna premiss dr emellertid felaktig.

Sasom tribunalen har slagit fast i sin dom av den 14 oktober 2009, Bank Melli Iran/radet (T-390/08,
REG, s. II-3967, punkt 97) giller att nar tillrackligt exakta uppgifter som ger den berérde mojlighet att
pa ett dndamalsenligt sétt tillkdnnage sin standpunkt betriffande de omstdndigheter som radet har
gjort gillande mot denne har meddelats, innebdr inte principen om ritt till forsvar att radet har en
skyldighet att sjalvmant ge tillgdng till handlingarna i drendet. Det dr endast pd begidran av den
berérda parten som radet &r skyldigt att ge tillgang till samtliga administrativa icke konfidentiella
handlingar som ror atgiarden i fraga. Att uppgifter i akten ska Overlamnas pa eget initiativ skulle
ndmligen utgora ett orimligt krav, eftersom det vid den tidpunkt dad en atgdrd for frysning av
penningmedel eller andra tillgangar antas inte &r sdkert att den berérda personen avser att genom
tillgdngen till akten kontrollera de faktiska omstdndigheter som ligger till grund for radets pastidenden
betriffande denna.

Provningen av den tredje grunden har emellertid visat att de angripna rdttsakterna var tillrdckligt
motiverade (se punkt 183 ovan). Med andra ord finns det fog for slutsatsen att sokandena forfogade
over tillrackligt exakta uppgifter, sdsom kravs enligt berord réttspraxis, och att de saledes var tvungna
att sjilva begdra ut den bevisning avseende dem som radet grundat sig pa, om de ville fa del av
densamma. Sasom papekats framstillde sokandena inte en sadan begiran forrdn fem dagar innan de
ingav ansokan.

Det finns inget i handlingarna i malet som tyder pa att sokandena inte redan tidigare hade kunnat
framstélla en sadan begiran, om de sa hade onskat. Det foreligger ddremot uppgifter som visar pa att
sokandena var medvetna om mojligheten att ta kontakt med radet vad ror de restriktiva atgarder som
antagits mot dem och i detta sammanhang begira att den bevisning som berér dem ska lamnas ut.

Det ska sirskilt papekas att radet i malet har gett in en skrivelse av den 1 september 2011, som
sokande nr 1, Johannes Tomana, tillstdllt Europeiska rddets ordférande ”i samtliga berérda fysiska
eller juridiska personer och enheters namn” som upptagits i bilagan till beslut 2011/101. I denna
skrivelse gjorde Johannes Tomana gillande att de skdl som anges i ndmnda bilaga varken é&r
tillrackliga eller vélgrundade, varfor de inte motiverar att restriktiva atgdrder antagits mot samtliga
dessa personer. Johannes Tomana begirde ddremot inte att bevisningen avseende de pastaenden som
forekommer i ndmnda bilaga skulle ldmnas ut.
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Det ska vidare papekas att sokandena, med undantag for Johannes Tomana, i sitt svar pa en skriftlig
fraga fran tribunalen inte pastatt att de inte gett Tomana fullmakt att forfatta den aktuella skrivelsen
dven i deras namn. De har endast fornekat att Johannes Tomana agerat i deras namn “vad giller
delgivning ... som anknyter till deras egenskap av personer som omfattas av [de omtvistade restriktiva
atgirderna]”.

Det var dessutom inte endast nir den ovannidmnda skrivelsen oOversindes som Johannes Tomana
forklarat sig agera dven for ovriga sOkandes rakning. Sokandena har till sin ansdkan bifogat en
skrivelse som deras ombud fétt fran Johannes Tomana, i vilken denne anger att han fortrader samtliga
ovriga sokande och ger, dven for deras rikning, nimnda ombud fullmakt att vacka talan.

Det ska dven péapekas att Johannes Tomanas skrivelse av den 1 september 2011 besvarades genom en
skrivelse fran Europeiska radets ordforandes kanslichef av den 20 september 2011, i vilken denne
erinrade om att skilen till att de restriktiva atgdrderna antagits mot de aktuella personerna och
enheterna angavs i bilagan till beslut 2011/101 och i 6vrigt hédnvisade till radets meddelande av
den 16 februari 2011 till de personer, enheter och organ som de restriktiva atgarder som foreskrivs i
radets beslut 2011/101/Gusp ar tillimplig[a] pa (EUT C 49, s. 4). I detta meddelande angavs bland
annat att de personer, enheter och organ som berors av de aktuella restriktiva atgéarderna "far ...
inkomma med en ansokan [till rddet] ... om omprévning av beslutet att fora upp dem i den
ovanniamnda forteckningen” och vilken adress sadana ansokningar skulle sidndas till. Ett liknande
meddelande offentliggjordes dessutom i Europeiska unionens officiella tidning den 18 februari 2012
(EUT C 48, s. 13) efter det att beslut 2012/97 antogs.

Oavsett huruvida dessa omstdndigheter motiverade att radet delgav uppgiften att beslut 2012/97
antagits till Johannes Tomana, dven for 6vriga dir omnédmnda fysiska personers rékning, sdsom radet
hiavdar att det gjort, bekraftar dessa omstandigheter att sokandena skulle ha kunnat vinda sig till radet
redan tidigare for att fa del av de uppgifter som de begirde och erholl med anledning av deras begiran
som omndmns i punkt 19 ovan.

Vad avser sistndmnda begiran ska det papekas att radet besvarade den genom att lamna ut begérda
uppgifter (i en icke-konfidentiell version) efter ett visst drojsmal pa ungefir sju ménader, vilket enligt
radet berodde pa att det var nodvindigt att "upphéva sidkerhetsskyddsklassificeringen” av ett stort
antal berorda handlingar. Eftersom det inte finns nagot som tyder pa motsatsen, dr det rimligt att anta
att radets svar pa en eventuell tidigare begidran fran sokandena rérande samma handlingar hade blivit
detsamma, det vill siga att de hade fitt ta del av en icke-konfidentiell version av den begirda
bevisningen.

Det ska tillaggas att den omstdndigheten att radet forst den 27 november 2012 lamnade ut de uppgifter
som sokandena hade begirt i sin i punkt 19 ovan ndmnda skrivelse inte pa nagot siatt har péaverkat
deras mdjlighet att framfora sin standpunkt vid tribunalen. Tribunalen har ndmligen pa stkandenas
begéran vid tva tillfillen forldngt deras tidsfrist for att inge replik och de har séledes haft majlighet att
kommentera dessa uppgifter i repliken. Deras argument rorande dessa handlingar kommer att provas
nedan, i samband med provningen av den andra grunden.

Sokandena har i sin replik, efter att ha dragit tillbaka den anmairkning som sammanfattats i
punkt 185 ovan, dven gjort gillande att de, till f6ljd av att radet ldmnat ut de upplysningar det
grundat sig pa for att anta de angripna rattsakterna, lidit en allvarlig skada genom att de forst ar 2013
uppmanats att besvara anklagelser om pastddda handlingar som dgt rum ungefir fem ar tidigare.

Ett sa kortfattat och allmént hallet pastaende racker emellertid inte som grund for att ogiltigforklara de
angripna rattsakterna pa grund av asidosdttande av sokandenas rdtt till forsvar. Sokandena har
namligen inte ldmnat nagon uppgift om exakt vilka pastdenden de haft svart att vederlagga eller de
pastadda svarigheternas art och orsaker. Sokandena har dessutom inte forklarat varfor de véntat till
fem dagar innan talan vicktes med att begira att dessa uppgifter ska lamnas ut.
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Om forevarande grund ska forstas sa, att sokandena pastar att radet och kommissionen, innan de
angripna rattsakterna antogs, inte berett dem tillfille att pa ett dandamaélsenligt sétt yttra sig over de
skédl som anforts mot dem i ndmnda réttsakter, vill tribunalen papeka att enligt rttspraxis maste en
person eller en enhet mot vilken tidigare beslutade restriktiva atgdrder forlaings genom en ny rattsakt
ha ritt att yttra sig innan ndmnda rattsakt antas, ndr den som har antagit den aktuella réttsakten
anfor nya uppgifter mot dessa personer eller enheter och inte nir foérlangningen motiveras av samma
skdl som redan angetts nar den ursprungliga réittsakten om inférande av restriktiva atgdrder antogs
(tribunalens dom av den 13 september 2013, Makhlouf/radet, T-383/11, REU, punkt 43, och dom av
den 4 februari 2014, Syrian Lebanese Commercial Bank/rddet, T-174/12 och T-80/13, REU,
punkt 149; se dven, for ett liknande resonemang, domstolens dom av den 21 december 2011,
Frankrike/People’s Mojahedin Organization of Iran, C-27/09 P, REG, s. I-13427, punkt 62).

I forevarande fall kan det emellertid konstateras att de skil som anges i de angripna réttsakterna for att
motivera inforandet av de omtvistade restriktiva atgéarderna mot sokandena inte skiljer sig vasentligen
fran de skidl som anges i tidigare réttsakter, det vill sdga beslut 2011/101, i dess lydelse innan det
dndrades genom beslut 2012/97, och forordning nr 314/2004, i dess lydelse innan den &ndrades
genom genomforandeférordning nr 151/2012.

Skélen till de angripna rattsakterna innehéller visserligen preciseringar om vilket beteende som liggs
flera sokande till last, eller en mer detaljerad beskrivning av detta beteende, men skilen till att
sokandena upptagits i forteckningen over personer och enheter som omfattas av de aktuella restriktiva
atgarderna dar dock i allt védsentligt desamma som angetts i tidigare réttsakter. Inte i nagot fall finns det
nagot som tyder pd att de skdl som angetts i tidigare réttsakter strukits och ersatts av skil som skiljer
sig fran de tidigare, nédr de aktuella restriktiva atgirderna forldngts, sdsom var fallet i malet Frankrike/
People’s Mojahedin Organization of Iran, punkt 204 ovan.

Vad sarskilt ror de personer som upptagits i forteckningen 6ver personer och enheter som omfattas av
de aktuella restriktiva atgdrderna pa grund av att de innehaft eller innehar en viss befattning, det vill
sdga samtliga sokande utom de tvd som ndmns i punkt 169 ovan, har det redan faststillts (se
punkt 163 ovan) att hinvisningen till den befattning de hade nér de angripna réttsakterna antogs, eller
som de haft tidigare, i sig utgor en tillracklig motivering till att de upptagits i forteckningen o6ver
personer som omfattas av de aktuella restriktiva atgérderna. I savél de tidigare réttsakterna som i de
angripna rdttsakterna hénvisas det till samma befattningar vad avser var och en av de berorda
personerna.

Av detta foljer att é&ven om det antas att sokandena ocksa anfort en anmérkning av det slag som
beskrivs i punkt 204 ovan, sa kan denna inte godtas.

Ovriga argument fran sdkandenas sida vad avser férevarande grund rér inte ett pastatt dsidosittande av
deras ratt till forsvar. Sokandena har gjort géllande att radet och kommissionen inte grundat sig pa
héallbara bevis ndr de inforde de omtvistade restriktiva atgdrderna mot dem. De har i detta
sammanhang understrukit att om de hade stillts infor rétta i ett brottmal for de handlingar de
anklagas for i de angripna rattsakterna, sa hade det krévts relevant och hallbar bevisning for att de
skulle ha domts till ansvar. Enligt sokandena har Férenade kungariket medgett att det, vad avser flera
av sOkandena, inte foreligger ndgon bevisning for de handlingar de anklagas for i de angripna
rattsakterna.

Dessa argument saknar emellertid betydelse for fragan huruvida sokandenas ratt till forsvar eventuellt
har asidosatts. De skulle kunna visa sig vara relevanta vid ett eventuellt bestridande av att de angripna
rattsakterna dr valgrundade och att de uppgifter som lagts till grund for dessa réttsakter verkligen
stimmer. Fragan huruvida sokandena verkligen har gjort ett sddant bestridande kommer att provas i
punkterna 261-266 nedan.
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Sokandena har &dven gjort gillande att kommissionen, i sitt i punkt 120 ovan ndmnda forslag till
forordning, foreskrivit vissa garantier for att sékerstilla att deras ratt till forsvar iakttas, vilken inte har
iakttagits i forevarande fall. Det forslag fran kommissionen som sokandena har hanvisat till antogs
emellertid aldrig, och det saknar dérfor betydelse huruvida de rattssakerhetsgarantier som foreskrevs i
det har iakttagits i forevarande fall. Av samma skil behover det inte heller géras nagon provning av
Europeiska datatillsynsmannens yttrande om olika lagstiftningsforslag om infoérande av vissa sérskilda
restriktiva atgdrder mot Somalia, Zimbabwe, Demokratiska folkrepubliken Korea och Guinea
(EUT C 73, 2010, s. 1), vilket sokandena ocksa hénvisat till (se punkt 185 ovan). Detta yttrande ror
dven det ovanndamnda forslaget fran kommissionen, som radet valde att inte anta.

Sokandena har i sin replik dven gjort gillande att radet och kommissionen aldrig sént dem nagon
skrivelse med information om att de upptagits i forteckningen Over personer som omfattas av de
omtvistade restriktiva atgdrderna. Enligt sokandena kan det inte anses tillrdckligt att ett meddelande
med denna information offentliggdrs i Europeiska unionens officiella tidning.

Detta argument ror fragan hur de angripna réttsakterna delgetts sokandena och saknar darfor betydelse
for fragan huruvida sokandenas ratt till forsvar iakttogs innan ndmnda rattsakter antogs. Delgivningen
av dessa réttsakter maste namligen ske efter det att de har antagits. Fragan huruvida radet borde ha
genomfort delgivningen av de angripna réttsakterna med post till var och en av de sokande som
berérdes av dem, och i synnerhet huruvida delgivningen med post till Johannes Tomana ska rdknas
som en delgivning till samtliga 6vriga sokande, sasom radet har gjort géllande (se punkt 199 ovan), ar
relevant for att faststdlla nér fristen for att vicka talan borjade 16pa. I forevarande fall rader det under
alla omstdndigheter inget tvivel om att talan har vidckts inom den foreskrivna fristen. Radet och
kommissionen har inte heller bestritt att sa &r fallet.

Ingen av de anmérkningar som sokandena anfort till stod for den fjarde grunden kan godtas. Talan kan
saledes inte bifallas pa denna grund.

Andra grunden: Uppenbart oriktig bedomning

Sokandena har i sin andra grund gjort gillande att radet och kommissionen har gjort en uppenbart
oriktig bedomning genom att anse att kriterierna for att de ska upptas i forteckningen over personer
och enheter som omfattas av de omtvistade restriktiva atgarderna var uppfyllda.

Inledande synpunkter

Tribunalen har i sin dom Bank Melli Iran/radet, punkt 192 ovan (punkt 36), redan slagit fast att vad
avser de allmdnna bestdmmelserna for restriktiva atgdrder har radet ett stort utrymme for
skonsmassig bedomning vad giller fragan vilka omstindigheter som ska beaktas ndr det antar
ekonomiska och finansiella sanktionsatgdrder enligt artiklarna 60 EG och 301 EG med stéd av en
gemensam standpunkt som antagits enligt Gusp. Unionsdomstolen kan i synnerhet inte ersdtta radets
bedomning av den bevisning och de fakta och andra omstindigheter som foranlett en sadan atgéird
med sin egen bedomning. Tribunalens provning i detta avseende ar saledes begréinsad till att avse en
kontroll av att reglerna for handldggning och for motivering har f6ljts, att uppgifterna om de faktiska
omstdndigheterna &ar materiellt riktiga, att beddmningen av omstédndigheterna inte dr uppenbart
oriktig och att det inte har forekommit maktmissbruk. Denna begrinsade provning dr i synnerhet
tillamplig betraffande de lamplighetséverviganden som ligger till grund for sddana atgérder.

Det nyss anforda giller dven for restriktiva atgérder som antagits enligt artikel 215 FEUF, med ett
motsvarande innehdll som artiklarna 60 och 301 EG (se punkt 122 ovan).
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Det framgar emellertid av denna rdttspraxis att radets utrymme for skonsméssig bedomning pa
omradet inte utgér hinder for att unionsdomstolen vid sin laglighetskontroll provar huruvida de
faktiska omstédndigheter som radet grundat sig pa ar materiellt riktiga. For att den domstolsprovning
som garanteras i artikel 47 i stadgan om de grundliggande rittigheterna ska vara effektiv, kravs
namligen &ven att unionsdomstolen forsdkrar sig om att beslutet, som ar individuellt i forhallande till
den berorda personen eller enheten, grundas pa faktiska omstidndigheter som utgor ett tillrackligt
underlag for ett sadant beslut. Detta forutsitter en undersokning av de faktiska omstédndigheter som
har aberopats i redogorelsen for skilen och som ligger till grund fér ndmnda beslut, vilket betyder att
domstolskontrollen inte ar begrdnsad till en abstrakt bedomning av huruvida de angivna
skélen sannolikt &r korrekta, utan avser huruvida dessa skil, eller atminstone ett skl som i sig anses
utgora tillrackligt stod for samma beslut, dr vl underbyggda (se dom radet/Fulmen och Mahmoudian,
punkt 186 ovan, punkt 64 och dér angiven rattspraxis).

Héarvid ankommer det pa unionsdomstolen att vid denna prévning vid behov anmoda den behoriga
unionsmyndigheten att inkomma med uppgifter eller bevisning, oavsett om den &dr hemlig eller inte,
som dr av betydelse for denna provning. Det dr namligen den behdriga unionsmyndigheten som, vid
ett eventuellt bestridande, ska visa att det finns grund for de skédl som har aberopats mot den berérda
personen, och inte den berorda personen som ska bevisa motsatsen, det vill sdga att det saknas grund
for skilen. Det krdvs hirvid inte att myndigheten vid unionsdomstolen lagger fram samtliga de
uppgifter och bevis som ar knutna till de skil som anfors i den réttsakt som det yrkats ogiltigforklaring
av. Daremot kravs att de uppgifter och den bevisning som ldggs fram stoder de skil som har aberopats
mot den berdrda personen (se dom radet/Fulmen och Mahmoudian, punkt 186 ovan, punkterna 65-67
och dir angiven réttspraxis ).

Om det inte dr mojligt for den behoriga unionsmyndigheten att efterkomma unionsdomstolens
begiran, ska domstolen grunda sin bedomning pa de omstindigheter som den har upplysts om, det
vill sdga skilen i den angripna réttsakten, synpunkter och uppgifter som den berérda personen kan ha
ingett till sitt forsvar samt den behoriga unionsmyndighetens svar pa dessa synpunkter. Om det med
stod av dessa omstdndigheter inte gar att sluta sig till att det finns stod for ett visst skal, sa ska
unionsdomstolen underkénna det sdsom grund for beslutet om att uppta eller behalla det aktuella
namnet i forteckningen. Om daremot relevant information och bevisning inges av den behoriga
unionsmyndigheten, sa ska unionsdomstolen préva huruvida de omstédndigheter som har aberopats
kan anses styrkta genom ndmnda information eller bevisning och uppskatta bevisviardet ddrav med
beaktande av omstindigheterna i maélet och mot bakgrund av eventuella synpunkter pa dessa
omstidndigheter som har framforts av, bland annat, den berorda personen (se dom radet/Fulmen och
Mahmoudian, punkt 186 ovan, punkterna 68 och 69, och dir angiven réttspraxis ).

Det ska emellertid understrykas, sdsom framgar av i punkt 219 ovan angiven rittspraxis, att
unionsdomstolen endast ska kontrollera huruvida de omsténdigheter som angetts som skal for de
restriktiva atgdrderna verkligen &ar korrekta om de personer som omfattas av dessa atgérder har
bestritt dem vid domstolen. En sddan kontroll ingar ndmligen i provningen huruvida de angripna
rattsakterna dr vélgrundade, vilket unionsdomstolen inte ar skyldig att prova pa eget initiativ.

Vad direfter betraffar det fall att radet pa ett abstrakt sitt faststéller de kriterier som kan motivera att
en persons eller en enhets namn upptas i forteckningen 6ver de personer eller enheter som ska bli
foremal for restriktiva atgarder giller att unionsdomstolen da ska gora en provning — pa grundval av
de grunder som den berorda personen eller enheten har aberopat eller som domstolen i
forekommande fall tar upp ex officio — av huruvida de abstrakta kriterier som radet har faststillt ar
uppfyllda i den berorda personens eller enhetens fall. Denna domstolsprovning omfattar dels
bedomningen av de fakta och omstdndigheter som aberopats som grund for att uppta namnet pa
personen eller enheten i forteckningen 6ver de personer och enheter som ér foremal for restriktiva
atgiarder, dels kontrollen av den bevisning och de uppgifter som ligger till grund for namnda
bedomning (se, for ett liknande resonemang, dom Bank Melli Iran/radet, punkt 192 ovan, punkt 37).
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Det dr med beaktande av dessa Overviganden som tribunalen nu ska prova de anmérkningar och
argument som sOkandena anfort till stod for den andra grunden. I detta avseende ska de
anmarkningar och argument som anforts i ansokan provas forst, och dérefter ska det provas huruvida
de anmaérkningar och argument som anforts i repliken kan upptas till provning och — om s& ar fallet —
huruvida de &r vilgrundade.

Anmairkningar och argument som anforts i ansékan

Sokandena har gjort géllande att de angripna restriktiva atgarderna, liksom de restriktiva atgiarder som
foregick dem, enligt vad som framgér av artiklarna 4 och 5 i beslut 2011/101, omfattar personer och
enheter "som &r engagerade i verksamheter som allvarligt undergréver demokratin, respekten for de
manskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe”. Detta innebér enligt sokandena att radet
och kommissionen endast kunde anta nidmnda atgdrder mot personer och enheter som bevisligen
fortfarande var engagerade i verksamheter som allvarligt undergraver demokratin, respekten for de
manskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe. Vidare maste detta engagemang vara
oavbrutet.

Enligt sokandena ar radets och kommissionens slutsats att var och en av sokandena uppfyller detta
kriterium felaktig, och detta av flera skal. For det forsta har vissa av sokandena blivit foremal for de
omtvistade restriktiva atgdrderna pa den grunden att de var "medlem[ar] av ZANU-PF-regeringen”
eller tillhorde "ZANU-PF-fraktionen inom regeringen”. Detta skal racker inte, eftersom det inte utgor
ett pastdende om ett brottsligt beteende. Att vara medlem av ett politiskt parti dr vidare en ratt som
garanteras i Zimbabwes konstitution. Dessutom var de omtvistade restriktiva atgdrderna riktade mot
medlemmar av Zimbabwes tidigare regering. De riktar sig inte mot den nationella enhetsregeringen,
som hade makten i Zimbabwe nir de angripna rittsakterna antogs, eller mot ZANU-PF. Unionen har
dessutom gett sitt uttryckliga stod till den nationella enhetsregeringen.

For det andra har vissa av sokandena upptagits i forteckningen Over personer och enheter som
omfattas av de aktuella restriktiva atgarderna med motiveringen att de ar associerade med, eller har
anknytning till en ZANU-PF-medlem i regeringen eller ZANU-PF-fraktionen inom regeringen. Ett
sadant skdl rdacker inte. For det forsta anklagas dessa sokande inte for att ha begatt lagstridiga
handlingar och dn mindre for att verkligen ha deltagit i verksamhet som kan anses allvarligt undergréva
demokratin, respekten for de ménskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe. Domstolen
har for det andra i sin dom Tay Za/radet, punkt 119 ovan, klart slagit fast att ett rent pastdende om
att en person eller en enhet ér associerad med ledningen i ett tredjeland inte riacker som grund for att
anta restriktiva atgarder mot denna person eller enhet.

For det tredje har flera av sokandena upptagits i forteckningen Over personer eller enheter som
omfattas av de aktuella restriktiva atgarderna med hénvisning till handlingar som ska ha &gt rum
tidigare och, i manga fall, flera ar innan de angripna atgdrderna antogs, och till och med innan den
nationella enhetsregeringen bildades. Sadana skal racker inte med hansyn till malet med de aktuella
restriktiva atgérderna, vilket dr att uppmuntra de berérda personerna ”att avvisa politik som leder till
att de mdnskliga rattigheterna och yttrandefriheten upphidvs och ett gott styre hdmmas”. Nar en
atgird pa detta sdtt riktas mot personer som pa intet sitt medverkat i regeringens politik, och som
saknar inflytande Over densamma, och detta uteslutande gors med hénvisning till deras tidigare
beteende, kan édtgirden inte anses uppmuntra dem att avvisa denna politik. Sokandena anser i detta
avseende, med hénvisning till skilen i den gemensamma standpunkten 2002/145 och en forklaring
fran unionens hoga representant for utrikes fragor och siakerhetspolitik, att berorda personers tidigare
beteende inte ricker som skil for att uppta dem i forteckningen Over personer och enheter som
omfattas av restriktiva atgiarder som de nu aktuella.
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Tribunalen konstaterar att sokandenas argument i detta avseende bygger pa en felaktig premiss,
eftersom sokandena verkar anse att de omtvistade restriktiva atgérderna endast kunde avse personer
eller enheter vars verksamhet allvarligt undergriver demokratin, respekten fér de mainskliga
rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe. Detta pastaende ér inte korrekt.

Sasom redan sagts i samband med provningen av den forsta och den tredje grunden, framgar det av
lydelsen i artiklarna 4 och 5 i beslut 2011/101 (se punkterna 7 och 8 ovan) att de bestimmelserna
endast ror en av de tre kategorier av personer mot vilka de restriktiva atgiarder som é&r aktuella i det
beslutet kan antas. De tva andra kategorierna ér "medlemmar av Zimbabwes regering” och "andra
fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ som ar associerade med dem”. Med andra ord ar
det inte i sig tillrackligt att en person eller en enhet &r medlem av Zimbabwes regering eller
associerad med en sadan medlem for att det ska vara motiverat att anta de restriktiva atgérder som
foreskrivs i beslut 2011/101 mot den personen eller enheten.

Dessutom framgar det av det som anforts i punkterna 129-133 ovan att personer och enheter vars
verksamhet allvarligt undergrdaver demokratin, respekten fér de maénskliga riattigheterna och
rattsstatsprincipen i Zimbabwe endast utgor en sdrskild kategori av personer och enheter som &r
associerade med detta lands ledning. Det var darfor korrekt att uppta dem i forteckningen i bilaga III
till férordning nr 314/2004, trots att denna kategori av personer och enheter inte ndmns sérskilt i den
forordningen.

Det saknas saledes skl att godta de av sokandenas argument som sammanfattats i punkterna 225
och 226 ovan. Det framgar klart av dom Tay Za/radet, punkt 119 ovan (punkt 63), att det ar mojligt
att med stod av artiklarna 60 EG och 301 EG eller av artikel 215 FEUF anta restriktiva atgérder mot
medlemmar av Zimbabwes regering, vilka obestridligen ingar i detta lands ledning, och mot personer
som &r associerade med ovanndmnda personer, Nar det eventuellt hdnvisas till konkreta handlingar
som laggs sistndmnda kategori av personer till last, sa dr syftet med detta i slutdindan endast att styrka
att de verkligen &r associerade med medlemmar av detta lands regering. Detta innebér att en sadan
hanvisning inte dr oundgénglig vare sig for medlemmar av regeringen eller f6r deras associerade, om
det redan av andra omstdndigheter framgar att de dr associerade med medlemmar av regeringen,
sasom deras nuvarande eller tidigare befattning.

Vidare betyder hénvisningen till att de berdorda medlemmarna av regeringen &r medlemmar i
ZANU-PF inte, sasom sokandena verkar vilja pastd, att de berérda personerna (och de enheter som ar
associerade med dem) blivit foremal for sanktioner av den enda anledningen att de tillhor detta
politiska parti. Tribunalen erinrar om att ZANU-PF inte ar vilket politiskt parti som helst, utan det
parti som ensamt hade makten vid tidpunkten for det vald, de hotelser och de asidosidttanden av den
zimbabwiska befolkningens grundldggande rittigheter som de som antagit de angripna rattsakterna
och foregdende rittsakter angett som skdl for att anta dem. Det ska vidare erinras om att den
nationella enhetsregeringen, som hade makten i Zimbabwe nidr de angripna rittsakterna antogs,
bestod dels av personer som tillhor partiet ZANU-PF, vilka i de flesta fall redan var medlemmar av
Zimbabwes regering innan denna nya regering bildades, det vill sdga nédr det vald, de hotelser och de
asidosédttanden av grundlaggande réttigheter som motiverade de omtvistade restriktiva atgiarderna dgde
rum, dels av personer som kom fran oppositionspartierna (se, dven, punkterna 104, 109 och 110 ovan).

Det dr saledes uppenbart att hianvisningen i skilen till de angripna réttsakterna till att en medlem av
regeringen som omfattas av dessa rittsakter tillhorde ZANU-PF, eller "ZANU-PF-fraktionen” inom
regeringen, syftar till att forklara varfor denna medlem av regeringen blivit foremal for restriktiva
atgirder, trots att liknande atgérder inte antagits mot andra medlemmar i samma regering som
foreslagits av de tidigare oppositionspartierna.

Dessutom var det, sasom redan sagts i punkt 110 ovan, tillatet att dven efter det att den nationella

enhetsregeringen bildats anta restriktiva atgirder mot medlemmar av denna regering som redan
dessforinnan ingick i Zimbabwes ledning och deras associerade. Vad avser dessa personer kan det
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saledes endast anses vara fraga om en uppenbart oriktig bedomning om radet och kommissionen
felaktigt ansett att ndgon av de personer eller enheter som blivit foremal for de omtvistade restriktiva
atgirderna var en medlem av Zimbabwes regering som foreslagits av ZANU-PF eller associerad med
en sadan medlem, trots att sa inte var fallet. Sokandena har emellertid inte framfort nagot sadant
pastdende i sin ansokan.

Det ska dven papekas att sokandena har gjort en felaktig tolkning av domen Tay Za/radet,
punkt 119 ovan. De har nidmligen hdvdat att domstolen i denna dom slog fast att det inte racker att
en person eller en enhet dr associerad med ledningen i ett tredjeland for att restriktiva atgérder ska
kunna antas mot densamma. I punkt 63 i nimnda dom anférde domstolen emellertid uttryckligen att
"[f]or att atgdrder som riktas mot fysiska personer ska kunna vidtas med stod av artiklarna 60 EG
och 301 EG, sasom restriktiva atgdrder mot tredjelinder, fir de ... endast avse ledningen i sddana
linder och personer som é&r associerade med ledningen”. Det dr saledes endast vad avser
familjemedlemmar till personer som ér associerade med ledningen i ett tredjeland som domstolen
forklarat att sddana atgérder inte far tillimpas, om den enda motivering som anges &r deras
familjeband till personer som &r associerade med det aktuella landets ledning, utan hénsyn till dessa
personers eget beteende (se punkt 128 ovan).

Sokandena kan inte heller vinna framgang med argumentet att det, betriffande en stor del av
sokandena, i skilen till de angripna rittsakterna hanvisas till deras tidigare beteende, vilket dessutom
ligger langt tillbaka i tiden i manga fall. Det ar sjalvklart att ndr rddet och kommissionen valt att
hanvisa till ett visst konkret beteende fran nagon av de personer eller enheter som omfattas av de
angripna rattsakterna, s kan det inte vara frdga om nagot annat dn beteenden som dgt rum nagon
gang i det forflutna. En sddan hinvisning kan inte anses sakna relevans av den enda anledningen att
det aktuella beteendet ligger tamligen langt tillbaka i det forflutna. Eftersom det inte anforts argument
och bevisning som talar for motsatsen, dr det rimligt att anse att de personer som tidigare varit
personligen inblandade i det vald och det asidosdttande av grundldggande rattigheter som radet och
kommissionen tillskrivit de som ensamma ledde Zimbabwe innan den nationella enhetsregeringen
bildades, och det politiska parti de tillhérde, ndmligen ZANU-PF, fortsitter att — i den mening som
avses i den réttspraxis som det hidnvisas till i punkt 235 ovan — vara "associerade” med detta lands
ledning. Detta innebér att det enligt samma réttspraxis var tillatet att anta restriktiva atgérder mot
dem.

Vad avser sokandenas argument att de omtvistade restriktiva atgdrderna riktats mot personer som inte
varit inblandade Zimbabwes regerings politik och som saknar inflytande Over densamma, endast
beroende pa deras tidigare beteende, far detta argument forstas sd, att sokandena har gjort gillande
att de angripna rattsakterna atminstone delvis avser personer eller enheter som varken tillhorde
Zimbabwes ledning eller var associerade med densamma.

Tribunalen har emellertid i samband med provningen av den tredje grunden prévat huruvida de
skdl som angetts i de angripna rattsakterna riackte for att motivera att dessa atgdrder antogs mot
samtliga sokandena och kommit fram till att si &r fallet (se punkterna 155-182 ovan). Det kan vidare
konstateras att sokandena inte har angett vilka av dem som de menar berdrs av detta argument.
Dessutom omfattar kategorin "associerade” med medlemmar av ett tredjelands regering inte bara
personer som medverkar till att utforma denna regerings politik och som utévar inflytande &ver
densamma, utan &dven personer som medverkar till att genomféra denna politik, sdrskilt nér den
aktuella politiken bestar av vald, hotelser och &sidosdttanden av befolkningens grundliggande
rattigheter. Av det nyss anforda foljer att detta argument inte kan godtas.

Sokandena har dven anmarkt att vissa personer strukits fran forteckningen 6ver personer som omfattas
av de aktuella restriktiva atgdrderna. Sokandena har som exempel ndmnt Fortune Charumbira,
Theophilus Gambe och Christopher Kuruneri, som fram till ar 2011 var foremal for de restriktiva
atgirder som antagits mot Zimbabwe, men mot vilka dessa atgiarder darefter inte forlangts. Enligt
sokandena hade de personer for vilka de aktuella restriktiva &tgdrderna upphévts ursprungligen
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upptagits i denna forteckning pa grund av deras tidigare beteende. Radets och kommissionens
standpunkt vad avser vilka personer som behéllits i forteckningen i fraga dr emellertid godtycklig och
den strider mot rattssdkerhetsprincipen och likabehandlingsprincipen. Dessutom har Forenade
kungarikets myndigheter bekréftat att personer som inte lingre dr associerade med ZANU-PF strukits
fran forteckningen i fraga. Det ér enligt sokandena svart att forstd varfor vissa personer som pastas ha
varit inblandade i klandervdrda handlingar i det forflutna har behallits i forteckningen i fraga, medan
andra strukits.

Skilen till att de tre personer som sokandena har tagit upp i samband med detta argument har
upptagits i forteckningen 6ver personer som omfattas av de omtvistade restriktiva atgirderna framgar
av bilaga III till forordning nr 314/2004, i dess lydelse enligt kommissionens férordning (EG)
nr 77/2009 av den 26 januari 2009 om dndring av forordning nr 314/2004 (EUT L 23, s. 5), och av
bilagan till den gemensamma standpunkten 2004/161, i dess lydelse enligt radets gemensamma
standpunkt 2009/68/Gusp av den 26 januari 2009 om f{Orldngning av restriktiva atgdrder mot
Zimbabwe (EUT L 23, s. 43). Vad avser Fortune Charumbira anges att han &r ”[t]idigare bitradande
minister for lokalt styre, offentliga arbeten och bostadsfragor [och f.]d. regeringsmedlem med fortsatt
anknytning till regeringen”. Vad avser Theophilus Gambe anges att han &ar ”[o]rdférande i
valovervakningskommissionen” och ”[d]elar ansvaret for valfusket 2005”. Vad avser Christopher
Kuruneri anges i ovanndmnda réttsakter slutligen att han ar ”[t]idigare minister for finansiella fragor
och ekonomisk utveckling [och f.]d. regeringsmedlem med fortsatt anknytning till regeringen”.

Radet har som en atgdrd for processledning tillfragats varfor det beslutat att inte forlinga de restriktiva
atgarderna vad avser dessa tre personer. Radet angav i sitt svar att det ”i viss man ville minska trycket
mot Zimbabwe, med tanke pa att situationen i landet forbattrats”.

Tribunalen erinrar om att det framgar av artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 samt artikel 4.1 och
artikel 5.1 i beslut 2011/101 att de omtvistade restriktiva atgdrderna riktar sig mot medlemmar av
Zimbabwes regering och deras associerade, varvid sistnimnda kategori &ven inkluderar “fysiska
personer som dr engagerade i verksamheter som allvarligt undergréver demokratin, respekten for de
manskliga rattigheterna och réttsstatsprincipen i Zimbabwe”.

Det framgar emellertid inte av dessa bestimmelser att rddet och kommissionen var skyldiga att i
forteckningen Over personer som omfattas av nimnda atgirder uppta varje medlem av Zimbabwes
regering och varje person som iar associerad med en sadan medlem. Nér det dven tas hdnsyn till i
punkt 216 ovan angiven réttspraxis leder detta tvartom till slutsatsen att dessa bestimmelser ska tolkas
sa, att en person som varken ar medlem av Zimbabwes regering eller associerad med en sadan medlem
inte far bli foremal for dessa atgirder, men att radet, vad avser medlemmar av Zimbabwes regering och
deras associerade, forfogar Gver ett stort utrymme for skonsmissig bedéomning, som gor att radet i
forekommande fall kan besluta att en sddan person inte ska omfattas av dessa atgérder, om radet
anser det lampligt med hénsyn till atgardernas syfte.

Skilen till att de aktuella restriktiva atgidrderna inte forlangts vad avser vissa andra personer saknar i
forevarande fall betydelse for sokandenas fall.

For att det ska kunna faststillas att de angripna rdttsakterna grundar sig pa en uppenbart oriktig
bedomning vad avser sokandenas fall, maste det ndmligen antingen visas att de bygger pa felaktiga
faktiska omstdandigheter eller att de faktiska omstédndigheter som laggs sokandena till last stimmer,
men att radet gjort en uppenbart oriktig beddmning ndr det beslutat att de omtvistade restriktiva
atgirderna ska behallas vad avser sokandena. Vad ror det forsta alternativet framgar emellertid att
sokandena i ansokan inte har ifragasatt den materiella riktigheten av de omstindigheter som ldggs
dem till last i de angripna réttsakterna (se dven punkterna 261-263 nedan). Vad avser det andra
alternativet har sokandena pa intet sitt forklarat varfor radet borde ha ansett att det saknades skal att
forldnga de restriktiva atgdrdernas giltighet i deras fall.
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Den vaga och allmént hallna hédnvisningen till likabehandlingsprincipen och rittssékerhetsprincipen
avhjalper inte denna brist i sokandenas argumentation.

Enligt fast réttspraxis innebar likabehandlingsprincipen ett forbud mot att lika situationer behandlas
olika eller att olika situationer behandlas lika, savida det inte finns sakliga skal for en sadan behandling
(se dom Bank Melli Iran/radet, punkt 192 ovan, punkt 56 och dir angiven rdttspraxis). I forevarande
fall har s6kandena dock inte forklarat pa vilket sitt deras situation liknar situationen for de personer
mot vilka de restriktiva atgdrderna inte har forldngts.

Det ska harvid papekas att om beslutet att inte forlinga atgérderna vad avser dessa andra personer
grundas pa giltiga skal, s maste sokandena ange vilka skil det ror sig om och varfor dessa skil dven
skulle vara tillimpliga i sokandenas fall. I en sadan situation &ar det helt onddigt att jamfora
sokandenas situation med de andra personernas situation, varfér det ocksa dr ondodigt att hinvisa till
likabehandlingsprincipen. Om det finns giltiga skal till att de aktuella restriktiva atgidrderna inte borde
ha forlangts vad avser sokandena, racker detta i sig som grund for att ogiltigforklara de angripna
rittsakterna, oavsett hur radet har behandlat andra personer som dessforinnan var féoremal for samma
restriktiva atgirder.

Om det daremot antas att det inte foreldg nagra giltiga skél for beslutet att inte forlinga de aktuella
restriktiva atgdrderna mot dessa andra personer, sd skulle radet ha gjort sig skyldigt till en
rattsstridighet, som sokandena inte far dberopa till sin fordel. Enligt fast réttspraxis ska principen om
likabehandling tillimpas mot bakgrund av legalitetsprincipen, enligt vilken ingen till sin egen fordel
far aberopa en rittsstridig handling som har gynnat nidgon annan (se dom Bank Melli Iran/radet,
punkt 192 ovan, punkt 59 och dér angiven rattspraxis ).

Vad avser sokandenas hénvisning till rattssakerhetsprincipen ricker det pa samma sétt att konstatera
att sokandena pa intet sitt har forklarat varfor de anser att denna princip har asidosatts genom att de
aktuella restriktiva atgarderna forldngts vad avser dem. Sokandena har inte ens hdvdat att de enligt de
bestimmelser som géllde ndr de angripna réttsakterna antogs hade ratt att forvianta sig att de aktuella
restriktiva atgdrderna inte skulle forldngas vad avser dem.

Sammanfattningsvis finns det inget i de argument som i ansokan anges till stod for den andra grunden
som visar att de angripna rittsakterna pa nagot satt ar réttsstridiga eller bygger pa en uppenbart oriktig
bedomning.

De anmaérkningar och argument som anforts i repliken

I syfte att ifragasdtta att de skdl som angetts av radet och kommissionen som grund for att inféra de
omtvistade restriktiva atgarderna, har sokandena i sin replik anfoért argument som skiljer sig fran dem
som tidigare anforts. Tribunalen kommer nedan att prova huruvida dessa argument kan upptas till
provning och — om sa édr fallet — huruvida de ér vélgrundade. I detta avseende kommer det att goras
atskillnad mellan argumenten rorande de sokande som é&r fysiska personer och de sokande som ar
juridiska personer.

— De sokande som dr fysiska personer

I en del av repliken med rubriken “svarandenas agerande i forfarandet” anges att radet och
kommissionen “felaktigt presumerar att sokandena inte ifrdgasdtter att de angivna skilen &r
vélgrundade” vad avser beslutet att uppta dem i forteckningen Over personer som omfattas av de
aktuella restriktiva atgdrderna. Sokandena har som bilaga till repliken ingett “vittnesattester” som
upprittats av 40 av sokandena. Sokandena har anfort att dessa attester “ar den forsta mojlighet [de
getts] att yttra sig over skalen till att de fortecknats i de angripna atgarderna samt de handlingar som
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forekommer i bilaga B.19” till radets svaromal. De berérda sokandena har i vittnesattesterna bestritt de
pastdenden som riktats mot var och en av dem i skilen till de angripna rittsakterna. Bilagor har
bifogats till vissa av dessa attester.

Sokandena har tillagt att en stor del av dem som gett in en vittnesattest hidvdar att de aldrig tidigare
sett de uppgifter som legat till grund for beslutet att uppta dem i forteckningen 6ver personer som
omfattas av de aktuella restriktiva atgdrderna, vilket dven géller de handlingar som férekommer i bilaga
B.19 till radets svaromal. Samma sokande héavdar att de saknar kdnnedom om “killor eller datum” for
handlingarna i denna bilaga, varav en stor andel verkar komma fran deras politiska motstandare.
Sokandena menar i vilket fall som helst att dessa pastienden om dem "véllar dem allvarlig skada och
ar helt ogrundade”. Sokandena “avfirdar pastdendena i starkast mojliga ordalag, eftersom de ar sa
vaga”

Enligt sokandena har vissa av dem som inkommit med vittnesattest dven angett att de haft ett nira
samarbete med partiet MDC i den nationella enhetsregeringen och att de dérfor inte kan forstd varfor
de blivit till foremal for de omtvistade restriktiva atgdrderna, medan deras motsvarigheter i MDC, som
har liknande befattningar i regeringen, inte blivit det.

Sokandena har vidare i den del av deras replik som ror "uppenbart oriktiga bedémningar” gjort
gillande att radet och kommissionen inte visat att det var korrekt att uppta dem i forteckningen 6ver
personer och enheter som omfattas av de aktuella restriktiva atgirderna. Denna del av repliken
innehaller i dvrigt en upprepning av samma argument som anforts till stod for den andra grunden i
ansokan och som redan provats ovan (se punkterna 228-251 ovan).

Det ar saledes uppenbart att sokandena i sin replik har ifragasatt huruvida de omsténdigheter som i de
angripna rittsakterna anges som skal for att de ska bli foremal for de aktuella restriktiva atgérderna
verkligen ar korrekta. Det dr emellertid dven uppenbart att de argument som i ansokan anfors till stod
for den andra grunden, sdsom denna sammanfattats i punkterna 224-227 ovan, inte innehaller nagot
sadant ifragasdttande.

Det ér av just denna anledning som radet anser att denna del av sokandenas argument inte kan upptas
till provning. Kommissionen har & sin sida visserligen understrukit att det &ar forst i repliken som
sokandena for forsta gangen ifragasatt att de anforda faktiska omstdndigheter som rér dem i skalen till
de angripna rattsakterna dr materiellt riktiga, men har dock avstitt fran att gora invindning om
rattegangshinder vad avser denna del av sokandenas argument.

Som en atgird for processledning uppmanade tribunalen sokandena att bemoéta de argument som
sammanfattats i punkt 258 ovan. Sokandena angav i sitt svar att de i sin ansdkan anfort en grund som
ror uppenbart oriktig bedomning och att de, ocksa det i ansokan, klart angett att pastaendena i de
angripna réttsakterna dr vaga och ostyrkta, varfor de inte kunde bemota dem i sak. De har tillagt att
de inte kan kritiseras for sitt beteende, eftersom de, med undantag fér sokande nr 1, Johannes
Tomana, inte delgetts de omtvistade restriktiva atgarderna. Sokandena har dessutom erinrat om att de
begirt att radet skulle lamna ut det "material” som anklagelserna mot sokandena i de angripna
rittsakterna byggde pa och att de bemott dessa anklagelser i sak nér de vil fick kinnedom om radets
forklaringar i dess svaromal och de bevishandlingar som radet lagt fram.

Tribunalen erinrar om att det av artikel 48.2 forsta stycket i rattegangsreglerna foljer att nya grunder
inte far aberopas under rittegangen, savida de inte foranleds av rattsliga eller faktiska omsténdigheter
som framkommit forst under réttegangen. En grund som utgoér en utvidgning av en grund som
tidigare har aberopats, direkt eller indirekt, i ansokan och som har ett ndra samband med den tidigare
aberopade grunden maste daremot anses kunna tas upp till prévning. Dessutom kan argument vars
innebord har ett ndra samband med en grund som har aberopats i ansokan inte anses utgoéra nya
grunder och far dérfor aberopas i repliken eller under forhandlingen (se tribunalens dom av den
12 september 2012, Italien/kommissionen, T-394/06, punkt 48 och dér angiven rittspraxis ).
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Tribunalen konstaterar i forevarande fall att sokandena i sin ansokan inte har hévdat att de faktiska
omsténdigheter som &beropats i skilen till de angripna rattsakterna ar felaktiga vad avser var och en av
dem. Sokandena har med andra ord i ansokan inte bestritt att nimnda omstidndigheter ar korrekta i
sak, vilket, sésom angetts i punkt 221 ovan, utgor en forutsattning for att unionsdomstolen ska prova
deras materiella riktighet. I den andra grunden, sdsom den utformats i ansokan, hidvdas att radet och
kommissionen begatt ett uppenbart fel, i det att de ansett att de skil som angetts vad avser var och en
av sOkandena i ndimnda réttsakter motiverar att de omtvistade restriktiva atgdrderna antagits mot den
berérde sokanden. En grund som ror ett sadant fel ska, oavsett om det betecknas som felaktig
rattstillampning eller uppenbart oriktig beddmning, skiljas fran en grund som innebdr ett
ifragasdttande av de aktuella skilens materiella riktighet. Sistndmnda grund utgoér varken en
utvidgning av den forstndmnda grunden eller en grund som har ett nira samband med densamma.

Vidare ar det inte mojligt att gora en koppling mellan s6kandenas ovanndmnda argument i repliken
och vissa av deras pastdenden i ansokan avseende den forsta och den fjarde grunden (se punkterna 81,
82, 90, 108 och 185 ovan). Tribunalen erinrar om att dessa tvd grunder inte syftar till att ifragasétta att
de angripna rittsakterna &r vilgrundade och ndrmare bestdmt de dér anforda skilens materiella
riktighet. Dessa tva grunder ror istdllet huruvida det foreligger en korrekt rittslig grund som
motiverar att de antagits respektive rétten till forsvar. Tribunalen konstaterar dessutom, och utan att
ens behova ta hiansyn till detta 6vervigande, att d&ven om sokandena i de delar av ansokan som ror de
argument som sammanfattats i punkterna 81 och 185 ovan har hénvisat till avsaknaden av bevis for de
"anklagelser” som forekommer i skélen till de angripna réttsakterna, s har sokandena inte pastatt att
dessa "anklagelser” &r felaktiga i sak. Sokandena har inte heller bemott dessa anklagelser i detalj och
med anfoérande av relevanta bevis. Ett sadant detaljerat bemdtande dr dn mer noédvéindigt med tanke
pé att det ror sig om manga sokande och att olika slags skal anges i de angripna réttsakterna.

Tribunalen anser darfor att de argument som for forsta gdngen anforts i repliken for att ifrdgasétta att
skélen till de angripna réttsakterna &r riktiga i sak utgér en ny grund. Det kan inte anses att denna
grund foranleds av rittsliga och faktiska omstidndigheter som framkommit forst under forfarandet,
eftersom sokandena redan ndr ansokan ingavs hade kidnnedom om vilka skdl som i de angripna
rattsakterna angavs mot var och en av dem och hade alla mojligheter att bestrida att dessa skal é&r
riktiga i sak.

Tvartemot vad sokandena har gjort gillande foranleder den omstindigheten att raddet under
rattegangen bifogat bilaga B.19 till sitt svaromal och besvarat sokandenas i punkt 19 ovan beskrivna
begiran, inte ndgon annan bedémning. Tribunalen konstaterar att sokandena, i de argument som de
anfort for forsta gangen i sin replik, inte ifragasdtter att viss bevisning som anforts till stod for skilen i
de angripna rittsakterna ér riktig eller relevant, utan sokandena bestrider att sjdlva skilen dr materiellt
riktiga. Eftersom sokandena redan hade tagit del av dessa rittsakter innan de vickte talan, hade de
emellertid alla mojligheter att redan i ansokan bestrida att dessa skél var materiellt riktiga, &ven om de
inte kédnde till vilken bevisning de grundades pd. Sdsom framgar av den rdttspraxis som ndmns i
punkt 219 ovan, skulle det, om det hade skett ett sadant ifragasittande, ha ankommit pa
unionsdomstolen att begdra att den behoriga myndigheten liagger fram den aktuella bevisningen och
att prova om denna bevisning ger stod for vad som anges i dessa skil. Sokandena har emellertid inte
ifragasatt bevisningen pa nu angett sitt i sin ansokan.

Bedomningen att sokandena redan i ansokan hade kunnat ifragasdtta de angripna réttsakternas
materiella riktighet i de delar som rér dem har &n mer fog for sig om man beaktar att dessa skal ror
antingen vilka befattningar s6kandena haft i Zimbabwes regering eller administration eller deras
pastddda beteenden. Aven om man antar att ingen av sékandena hade kinnedom om vilken bevisning
som lag bakom de skil som anforts mot dem i de angripna réttsakterna, sa hade var och en av dem
sikerligen mojlighet att redan genom att ldsa de skédl som berér dem bedéma huruvida skilen var
korrekta eller inte, och i det senare fallet redan i ansokan bestrida deras materiella riktighet.
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Av detta foljer att de argument som de sokande som ar fysiska personer i repliken har anfort for att
ifrigasiatta den materiella riktigheten av de skél som angetts for de aktuella restriktiva atgdrderna i
deras fall inte kan upptas till provning, och darfor ska avfirdas utan att provas i sak.

— De sokande som ér juridiska personer

Sokandena har i repliken kommit med vissa pastienden som sammanfattats i punkt 253 ovan. I dessa
pastaenden gors ingen atskillnad mellan fysiska personer och juridiska personer. Det ar darfor
uppenbart att sokandena i repliken &dven har ifrdgasatt den materiella riktigheten av de skil som
motiverar att de juridiska personer som finns bland sokandena upptas i forteckningen over enheter
som omfattas av de omtvistade restriktiva atgirderna. Av skdl som redan angetts (se
punkterna 260-266 ovan) ska emellertid dessa argument avfardas, eftersom de anforts for sent.

Sokandena har i sin replik dven anfort en rad andra argument som ror fragan huruvida det var
lagenligt att infora de aktuella restriktiva atgérderna vad avser juridiska personer.

Sokandena har erinrat om att det i artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 och artikel 5 i beslut 2011/101
foreskrivs om frysning av tillgdngar och ekonomiska resurser som tillhor juridiska personer som &r
associerade med medlemmar av Zimbabwes regering eller "som &r engagerade i verksamheter som
allvarligt undergréver demokratin, respekten for de ménskliga rattigheterna och rittsstatsprincipen i
Zimbabwe”. Detta innebir enligt sokandena att rddet och kommissionen inte hade ritt att besluta om
en sadan frysning av tillgdngar vad avser enheter som pastds vara associerade med de som ér
associerade med regeringen, med regeringen i allménhet, eller med en fraktion inom regeringen, eller
med ett ministerium.

Sokandena har med detta som utgangspunkt for det forsta bestritt frysningen av tillgdngar som tillhor
sokande nr 103, Divine Homes. Detta bolag pastas vara associerat med en person som péstas vara
associerad med regeringen, namligen sokande nr 6, David Chapfika. Sokandena har gjort gillande att
dven om man utgér fran att David Chapfika dr associerad med regeringen, vilket sokandena bestrider,
sa racker inte enbart denna egenskap for att motivera en frysning av tillgdngar som tillhor sokande
nr 103.

For det andra anges det i de angripna rittsakterna inte att nagon medlem av regeringen ar associerad
med sokandena nr 115-121, Jongwe Printing, M & S Syndicate (Private) Ltd, Osleg, Swift Investments
(Private) Ltd, Zidco Holdings (Private) Ltd, Zimbabwe Defence Industries eller Zimbabwe Mining
Development. Den avgorande forutsittningen for att uppta dessa enheter bland de enheter som
omfattas av de omtvistade restriktiva atgiarderna dr saledes inte uppfylld.

For det tredje anser sokandena att det framgar av tribunalens praxis att de skdl som i de angripna
rattsakterna angetts for att motivera frysningen av de aktuella enheternas tillgangar och ekonomiska
resurser inte ar tillrackliga. Radet och kommissionen borde ha gjort en analys fran fall till fall, for att
bedoma dels i vilken grad varje enhet dgdes eller kontrollerades, dels den pastadda kontrollens art och
relevans i forhéllande till de omtvistade restriktiva atgidrderna. Nagon sadan analys har inte genomforts
vad avser nimnda enheter.

For det fjarde har sokandena gjort géllande att det hade foreslagits att radet skulle stryka Zimbabwe
Mining Development fran forteckningen oOver enheter som omfattas av de omtvistade restriktiva
atgirderna. Radet och kommissionen har inte forklarat varfor detta forslag slutligen inte foljdes.

Tribunalen har som en atgird for processledning stéllt en fraga till sokandena om vilken grund i

ansokan som de menar att dessa argument dr knutna till och, i forekommande fall, huruvida det
under rittegdngen framkommit rattsliga och faktiska omstindigheter som rittfirdigar att dessa
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argument framforts forst i repliken. S6kandena har svarat att dessa argument ér knutna till de tre forsta
grunderna for talan och att de dessutom bemdter vissa argument som radet anfort i sitt svaromal.

Tribunalen konstaterar att de argument som sammanfattats i punkterna 272 och 273 ovan vicker en
fraga som ror huruvida de angripna réttsakternas motivering var tillracklig, vilken tribunalen, i
forekommande fall, ska prova ex officio (se domstolens dom av den 2 april 1998,
kommissionen/Sytraval och Brink’s France, C-367/95 P, REG, s. 1-1719, punkt 67 och dér angiven
rattspraxis ). Dessa argument ska saledes provas i sak.

Sokandena har till stod for sina argument som sammanfattats i punkt 272 ovan hanvisat till tribunalens
dom av den 9 juli 2009, Melli Bank/radet (T-246/08 och T-332/08, REG, s. 11-2629), dom av
den 7 december 2011, HTTS/radet (T-562/10, REU, s. 1I-8087) och dom av den 26 oktober 2012, CF
Sharp Shipping Agencies/radet (T-53/12). Ingen av dessa domar ger dock stod for sokandenas
argument.

Det ér visserligen korrekt att tribunalen i dom Melli Bank/radet, punkt 276 ovan (punkt 146), anforde
att den bestimmelse som var i fraga i detta mal kravde en bedomning fran fall till fall av huruvida det,
vad avser den enskilda enheten, dr fraga om en enhet "som é&gs eller kontrolleras” och att den som
antog denna atgird var skyldig att ge en motivering vad avser just denna omstindighet, forutom
upplysningen om den rittsliga grunden for den antagna éatgiarden. Tribunalen konstaterar emellertid
att dven om man inte tar hinsyn till att denna dom ror tolkningen och tillimpningen av en helt
annan bestdmmelse dn de som nu é&r i fraga, sa stir det i alla héndelser klart att radet och
kommissionen i forevarande fall faktiskt har gjort en analys fran fall till fall och motiverat de angripna
rattsakterna pa grundval av resultaten fran denna analys.

Sasom pépekats i samband med prévningen av den tredje grunden innehéller de angripna réttsakterna
en tillracklig motivering till beslutet att uppta samtliga sokande i forteckningen Over personer och
enheter som omfattas av de aktuella restriktiva atgdrderna. Detta giller dven sokande nr 121,
Zimbabwe Mining Development. I de angripna réttsakterna anges ndmligen for varje sokande - savil
fysiska personer som juridiska personer - de exakta och specifika skidl som motiverar att den enskilde
sokanden ska bli foremal for de omtvistade restriktiva atgdrderna. Dessutom var radet och
kommissionen inte skyldiga att specifikt motivera varfor de inte beslutade att folja forslaget att stryka
sokande nr 121 fran denna forteckning.

Vidare ska det papekas att tribunalens ovan angivna beddémning i dom Melli Bank/radet,
punkt 276 ovan (punkt 146) ingar i ett sammanhang dér tribunalen avfirdade ett argument fran
radets sida som gick ut pa att det i de i det malet aktuella besluten inte behévde anges vilka dgda eller
kontrollerade enheter frysningsatgidrderna géllde. Denna bedomning saknar séledes relevans for
forevarande mal, dar de angripna rdttsakterna tydligt anger samtliga enheter som é&r foremal for de
omtvistade restriktiva atgdrderna.

I de tvd andra domar som sokandena har hianvisat till ogiltigférklarade tribunalen de angripna
rattsakterna av det skilet att motiveringsskyldigheten hade asidosatts. I forevarande mal har tribunalen
emellertid, i samband med prévningen av den tredje grunden ovan, forklarat att de angripna
rittsakterna innehaller en tillricklig motivering vad avser samtliga sékande. Aven dessa tvd domar
saknar saledes relevans for férevarande mal.

De argument som sammanfattats i punkterna 269 och 270 ovan har anknytning till det argument som
anforts till stod for den andra grunden och som sammanfattats i punkt 237 ovan, varfor de ska anses
utgora en utvidgning av den andra grunden, vilket innebar att de kan upptas till provning.

Vid en provning i sak anser tribunalen dock att de aktuella argumenten inte kan vinna framgang.

Sokandenas resonemang gar ut pa att endast enheter som tillhor eller kontrolleras av medlemmar av
Zimbabwes regering kan anses utgora enheter som ér associerade med dem, i den mening som avses i
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artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 och artikel 5 i beslut 2011/101. Detta resonemang kan inte godtas.
En tolkning av de tva aktuella bestimmelserna som gér ut pa att enheter som tillhor eller kontrolleras
av fysiska personer (eller i forekommande fall juridiska personer) som dr associerade med medlemmar
av Zimbabwes regering kan bli foremal for de restriktiva atgarder som foreskrivs i dessa bestimmelser
ar helt forenlig med dessa bestimmelsers lydelse. Samma sak giller tolkningen att enheter som tillhor
eller kontrolleras av regeringen sjilv ska anses som associerade, i den mening som avses i dessa tva
bestammelser, med medlemmar av denna regering.

Denna tolkning av ovanndmnda bestdmmelser dr dessutom den enda som é&r forenlig med malet med
de aktuella restriktiva atgédrderna (se punkt 97 ovan). Den tolkning som sokandena har foreslagit
riskerar att i hog grad, eller till och med helt, berova dessa éatgérder deras dndamalsenliga verkan. Det
vore namligen paradoxalt att vad avser en fysisk person som é&r associerad med medlemmar av
Zimbabwes regering besluta om frysning av tillgangar och ekonomiska resurser, utan att det vore
mojligt att utvidga denna frysning till att d&ven omfatta enheter som denna fysiska person direkt eller
indirekt kontrollerar. Om sa vore fallet, sa skulle den berorda fysiska personen enkelt kunna undvika
den frysning av tillgdngar som inforts genom de aktuella restriktiva atgdrderna genom att anvénda sig
av juridiska personer eller andra enheter som denne kontrollerar. Sa skulle &ven vara fallet om man
tolkade ovanndmnda bestimmelser sd, att de inte tilliter en frysning av tillgangar och av ekonomiska
resurser vad avser enheter som direkt kontrolleras av regeringen eller av staten Zimbabwe.

Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den andra grunden.

Den femte grunden: Asidosittande av  sokandenas —grundliggande  rittigheter och —av
proportionalitetsprincipen

Sokandenas argument till stod for denna grund bestar till storsta delen av hdnvisningar till rattspraxis
och olika texter, ndrmare bestimt stadgan om de grundliggande rattigheterna, FN-stadgan,
radsdokument 15114/05 av den 2 december 2005, med titeln "Riktlinjer for genomférande och
utviardering av restriktiva atgirder (sanktioner) inom ramen for EU:s gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitik”, Europeiska datatillsynsmannens ovan i punkt 210 ndmnda yttrande och en rapport
fran Independent Reviewer of Terrorism Legislation (Forenade kungarikets oberoende granskare av
terrorismlagstiftning).

Sokandena har i kortfattade ordalag gjort gillande att deras grundliggande rattigheter och
proportionalitetsprincipen har &sidosatts. Sokandena har hénvisat till sina argument, vilka redan
provats i samband med provningen av den forsta grunden (se sérskilt punkt 106 ovan), om att de
omtvistade restriktiva atgdrderna inte har ett legitimt mal som ligger inom Gusp. Sokandena menar
att dven om det skulle anses att de aktuella dtgidrderna har ett sadant mal, s& star de inte i proportion
till detta mal. Sokandena har till stod for denna anmérkning kortfattat hanvisat till vissa argument som
redan provats och avfardats ovan. Sokandena har sérskilt gjort gillande att det - vad avser vissa av dem
- i de angripna réttsakterna inte ens péstas att sokandena, nér atgdrderna i fraga antogs, var delaktiga i
Zimbabwes regerings politik eller utovade inflytande 6ver densamma. De har éven hédvdat att de
angripna rattsakterna har en bristande motivering, eftersom radet och kommissionen inte har forklarat
pa vilket sitt de omtvistade restriktiva atgérderna bidrar till att ndgot som helst legitimt mal inom
Gusp uppnas. Sokandena har éven erinrat om att den 6vergripande politiska dverenskommelsen talar
for att de restriktiva atgdrderna ska upphévas. Det saknas anledning att ndrmare prova dessa
argument, eftersom de i hog grad endast utgor en upprepning av sokandenas mer utforliga argument
frain de tre forsta grunderna. Dessa argument, som dessutom helt saknar koppling till
proportionalitetsprincipen, ska avfirdas av samma skil som angetts ovan i samband provningen av
sistndimnda grunder.

ECLLEU:T:2015:222 47



287

288

289

290

291

292

293

294

DOM AV DEN 22.4.2015 - MAL T-190/12
TOMANA M.FL. MOT RADET OCH KOMMISSIONEN

Sokandena har i denna anmairkning dven gjort gillande att de aktuella restriktiva atgdrderna ér
“oproportionerliga” och “mycket langtgdende” och att de medfor ”allvarliga negativa foljder [for
sokandenas] ekonomi och rykte” samt hdnvisat till "arten av de anklagelser” som gors i skilen till de
angripna rattsakterna.

Sokandena har med hénvisning till andra instrument dven aberopat rétten till respekt for privatliv och
familjeliv, nédringsfriheten och rétten till egendom. Tribunalen erinrar om att det i artikel 7 i stadgan
om de grundliggande réttigheterna anges att "[v]ar och en har ritt till respekt for sitt privatliv och
familjeliv, sin bostad och sina kommunikationer”. Dessutom ska enligt artikel 16 i samma stadga
”[n]aringsfriheten ... erkdnnas i enlighet med unionsratten samt nationell lagstiftning och praxis”. I
artikel 17.1 i ndimnda stadga foreskrivs slutligen foljande:

"Var och en har ritt att besitta lagligen forvarvad egendom, att nyttja den, att férfoga 6ver den och att
testamentera bort den. Ingen far berdvas sin egendom utom da samhallsnyttan kréaver det, i de fall och
under de forutsittningar som foreskrivs i lag och mot rattmaétig ersdttning for sin forlust i ratt tid.
Nyttjandet av egendomen far regleras i lag om det dr nodvindigt for allmdanna samhallsintressen.”

I forevarande fall foreligger inget tvivel om att de restriktiva dtgdrder som inforts genom de angripna
rattsakterna begrinsar sokandenas mojlighet att utova sina grundliggande rittigheter, sasom de
beskrivs ovan (se, for ett liknande resonemang, dom Kadi och Al Barakaat International
Foundation/radet och kommissionen, punkt 119 ovan, punkt 358, och tribunalens dom av den
28 maj 2013, Trabelsi m.fl./radet, T-187/11, REU, punkt 76).

Enligt fast rattspraxis atnjuter emellertid dessa grundldggande rittigheter enligt unionsrétten inte nagot
absolut skydd, utan de ska beaktas i forhallande till vilken funktion de har i samhillet (se, for ett
liknande resonemang, domstolens dom av den 28 november 2013, radet/Manufacturing
Support & Procurement Kala Naft, C-348/12 P, REU, punkt 121; och dom Makhlouf/ridet,
punkt 204 ovan, punkt 99 och déir angiven rattspraxis ). Det &dr foljaktligen tillatet att inskrénka
mojligheten att utova dessa rittigheter, under forutsittning att sadana inskrédnkningar faktiskt
tillgodoser mal av allménintresse som efterstravas av unionen och att de, mot bakgrund av det
efterstravade malet, inte utgdr ett oproportionerligt och oacceptabelt ingrepp som paverkar sjilva
innehallet i de pa detta sitt garanterade rattigheterna (se dom Makhlouf/radet, punkt 204 ovan,
punkt 97 och dér angiven réttspraxis).

Det foreskrivs i artikel 52.1 i stadgan om de grundlaggande rittigheterna dels att ”[v]arje begrdansning i
utovandet av de rittigheter och friheter som erkénns i [stadgan om de grundliggande rittigheterna]
ska vara foreskriven i lag och forenlig med det visentliga innehallet i dessa réttigheter och friheter”,
dels att ”[b]egrdnsningar ..., med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast [far] goras om de é&r
nodvandiga och faktiskt svarar mot mal av allmént samhallsintresse som erkdnns av unionen eller
behovet av skydd for andra ménniskors réttigheter och friheter”.

Begrinsningen av sOkandenas mojlighet att utova sina ovan angivna grundldggande rattigheter ska
emellertid anses "vara foreskriven i lag”, eftersom det framgar av vad som anforts ovan om den forsta
och den andra grunden att de kriterier som uppstills i artikel 6.1 i forordning nr 314/2004 samt
artikel 4.1 och artikel 5.1 i beslut 2011/101 &r uppfyllda.

Vidare framgér det av provningen av den forsta grunden att de aktuella atgarderna verkligen bidrar till
att uppna mal av allménintresse som erkdnns av unionen eller behovet av skydd for andra méanniskors
rattigheter och friheter (se punkt 93 ovan).

Vid saddana forhallanden kan den femte grunden séledes inte forstas sa, att sokandena gor géllande ett

asidosdttande av proportionalitetsprincipen, vilken ska iakttas enligt artikel 52.1 i stadgan om de
grundldggande rattigheterna.
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Tribunalen erinrar hérvid om att proportionalitetsprincipen, som é&r en allmén princip i unionsrétten,
innebér att unionsinstitutionerna i sitt handlande inte far ga utover vad som dr dndamalsenligt och
nodvandigt for att uppna de legitima mal som efterstrivas med de aktuella bestimmelserna Nér det
finns flera dndamalsenliga atgirder att vdlja mellan ska den atgérd véljas som dr minst ingripande och
vallade oldgenheter far inte vara orimliga i forhallande till de efterstraivade malen (domstolens dom av
den 12 juli 2001, Jippes m.fl, C-189/01, REG, s. I-5689, punkt 81, och tribunalens dom av den
6 maj 2010, Comune di Napoli/kommissionen, T-388/07, ej publicerad i rattsfallssamlingen,
punkt 143).

Vad giller domstolskontrollen av att proportionalitetsprincipen har iakttagits ska det dven erinras om
att domstolen har slagit fast att unionslagstiftaren ska ges ett stort utrymme for skonsmaissig
bedomning pa omrdden dér lagstiftaren stills infor val av politisk, ekonomisk och social karaktdr och
ddr denne maste gora komplicerade bedomningar. Enligt domstolen dr det saledes endast om en
atgird som vidtas inom dessa omraden &ar uppenbart oldmplig, med hdnsyn till det mal som den
behoriga institutionen avser att uppna, som dtgidrdens lagenlighet kan paverkas (se dom
radet/Manufacturing Support & Procurement Kala Naft, punkt 290 ovan, punkt 120 och dér angiven
rattspraxis).

I forevarande fall ska det erinras om att malet med de omtvistade restriktiva atgidrderna, sdsom
papekats i punkt 97 ovan, ar att fa berérda personer och enheter att avvisa en politik som leder till att
de minskliga réttigheterna och yttrandefriheten upphévs och att ett gott styre hammas. Det ror sig om
atgirder som dr tankta att fungera indirekt. Tanken bakom é&tgidrderna &r att de berdrda ska avvisa
ovannamnda politik for att fa till stand att restriktionerna mot dem tas bort. Vad ror en suverin tredje
stat, som Zimbabwe, dr det emellertid sjalvklart att det endast dr pa indirekt vdg som unionen kan
paverka landets politik.

Det ska vidare erinras om att de angripna rattsakterna har sin grund i unionens myndigheters allvarliga
oro Over situationen i Zimbabwe, vilken unionen framhavt for forsta gangen tio ar tidigare (se
punkt 1 ovan). Denna oro kvarstod nér de angripna réttsakterna antogs och sokandena har inte i det
nu aktuella malet bestritt att den var befogad. Unionens behoriga myndigheter kan dérfor inte pastas
ha &sidosatt proportionalitetsprincipen genom att bibehalla redan beslutade restriktiva atgdrder och
utvidga deras tillimpningsomrade, i syfte att fa slut pa en situation som sedan lang tid tillbaka vackt
allvarlig oro (se, for ett liknande resonemang, dom radet/Manufacturing Support & Procurement Kala
Naft, punkt 290 ovan, punkt 126).

Tribunalen konstaterar vidare att sokandena inte har foreslagit ndgon konkret och mindre ingripande
atgird som ger liknande verkningar som de omtvistade atgiarderna och som skulle kunna leda till att
samma mal uppnas.

Det ska vidare noteras att de omtvistade restriktiva atgarderna till sin natur ar tillfilliga och reversibla
och saledes inte undergraver "det vésentliga innehallet” i de grundldggande réttigheter som sékandena
har aberopat. Detta giller sdrskilt eftersom samtliga sokande ar fysiska eller juridiska personer med
hemvist i Zimbabwe och inte inom unionen, vilket gor att de oldgenheter som ndmnda atgérder véllar
- vilka obestridligen &ar stora - inte ar lika ingripande som néir det ror sig om fysiska eller juridiska
personer med hemvist inom unionen.

Det ska slutligen papekas att savél forordning nr 314/2004 som beslut 2011/101 foreskriver undantag
fran de restriktiva atgérder som inférts genom dem. Enligt artikel 7.1 i forordning nr 314/2004 kan de
behoriga myndigheterna ge tillstand till frigorande av penningmedel eller ekonomiska resurser som é&r
"nodvandiga for att ticka grundldggande utgifter, inklusive betalning av livsmedel, hyra, amorteringar
och rintor pa bostadskrediter, mediciner och ldkarvard, skatter, forsdkringspremier och avgifter for
samhallstjanster” eller "avsedda endast for betalning av rimliga arvoden och ersdttning for utgifter i
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samband med tillhandahallande av juridiska tjanster”. Dessutom foreskrivs i artikel 4.3-4.5 i
beslut 2011/101 undantag fran forbudet mot inresa till eller transitering genom medlemsstaternas
territorium, bland annat "nér resan dr motiverad av bradskande och tvingande humanitéra skal”.

Mot bakgrund av det ovan anférda och med hédnsyn sdrskilt till den rattspraxis som anges i
punkt 298 ovan anser tribunalen att det stir klart att de omtvistade restriktiva atgdrderna é&r

proportionerliga. Talan kan foljaktligen inte bifallas pa den femte grunden, och den ska dérfor ogillas i
sin helhet.

Rittegangskostnader
Enligt artikel 87.2 i réattegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta rittegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Radet och kommissionen har yrkat att sokandena ska forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna. Eftersom sokandena har tappat malet, ska radets och kommissionens yrkande
bifallas. Forenade kungariket ska bédra sina réttegangskostnader i enlighet med artikel 87.4 i
rattegangsreglerna.
Mot denna bakgrund beslutar
TRIBUNALEN (attonde avdelningen)

foljande:
1) Talan ogillas.
2) Johannes Tomana och de ovriga 120 sokande som anges i bilagan ska béra sina

riattegangskostnader och ersitta Europeiska unionens rads och Europeiska kommissionens

rattegangskostnader.

3) Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska bira sina rittegangskostnader.
Gratsias Kancheva Wetter
Avkunnad vid offentligt ssmmantridde i Luxemburg den 22 april 2015.

Underskrifter

Bilaga

Forteckning 6ver sokandena

Johannes Tomana, Harare (Zimbabwe),

Titus Mehliswa Johna Abu Basutu, Harare,

Happyton Mabhuya Bonyongwe, Harare,

Flora Buka, Harare,

Wayne Bvudzijena, Harare,

David Chapfika, Harare,
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George Charamba, Harare,

Faber Edmund Chidarikire, Harare,
Tinaye Chigudu, Harare,

Aeneas Soko Chigwedere, Harare,
Phineas Chihota, Harare,

Augustine Chihuri, Harare,

Patrick Anthony Chinamasa, Harare,
Edward Takaruza Chindori-Chininga, Harare,
Joseph Chinotimba, Harare,

Tongesai Shadreck Chipanga, Harare,
Augustine Chipwere, Harare,
Constantine Chiwenga, Harare,

Ignatius Morgan Chiminya Chombo, Harare,
Martin Dinha, Harare,

Nicholas Tasunungurwa Goche, Harare,
Gideon Gono, Harare,

Cephas T. Gurira, Harare,

Stephen Gwekwerere, Harare,

Newton Kachepa, Harare,

Mike Tichafa Karakadzai, Harare,
Saviour Kasukuwere, Harare,

Jawet Kazangarare, Harare,
Sibangumuzi Khumalo, Harare,

Nolbert Kunonga, Harare,

Martin Kwainona, Harare,

R. Kwenda, Harare,

Andrew Langa, Harare,
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Musarashana Mabunda, Harare,

Jason Max Kokerai Machaya, Harare,
Joseph Mtakwese Made, Harare,

Edna Madzongwe, Harare,

Shuvai Ben Mahofa, Harare,

Titus Maluleke, Harare,

Paul Munyaradzi Mangwana, Harare,
Reuben Marumahoko, Harare,

G. Mashava, Harare,

Angeline Masuku, Harare,

Cain Ginyilitshe Ndabazekhaya Mathema, Harare,
Thokozile Mathuthu, Harare,

Innocent Tonderai Matibiri, Harare,

Joel Biggie Matiza, Harare,

Brighton Matonga, Harare,

Cairo Mhandu, Harare,

Fidellis Mhonda, Harare,

Amos Bernard Midzi, Harare,

Emmerson Dambudzo Mnangagwa, Harare,
Kembo Campbell Dugishi Mohadi, Harare,
Gilbert Moyo, Harare,

Jonathan Nathaniel Moyo, Harare,

Sibusio Bussie Moyo, Harare,

Simon Khaya Moyo, Harare,

S. Mpabanga, Harare,

Obert Moses Mpofu, Harare,

Cephas George Msipa, Harare,
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Henry Muchena, Harare,

Olivia Nyembesi Muchena, Harare,

Oppah Chamu Zvipange Muchinguri, Harare,
C. Muchono, Harare,

Tobaiwa Mudede, Harare,

Isack Stanislaus Gorerazvo Mudenge, Harare,
Columbus Mudonhi, Harare,

Bothwell Mugariri, Harare,

Joyce Teurai Ropa Mujuru, Harare,

Isaac Mumba, Harare,

Simbarashe Simbanenduku Mumbengegwi, Harare,
Herbert Muchemwa Murerwa, Harare,
Munyaradzi Musariri, Harare,

Christopher Chindoti Mushohwe, Harare,
Didymus Noel Edwin Mutasa, Harare,
Munacho Thomas Alvar Mutezo, Harare,
Ambros Mutinhiri, Harare,

S. Mutsvunguma, Harare,

Walter Mzembi, Harare,

Morgan S. Mzilikazi, Harare,

Sylvester Nguni, Harare,

Francis Chenayimoyo Dunstan Nhema, Harare,
John Landa Nkomo, Harare,

Michael Reuben Nyambuya, Harare,
Magadzire Hubert Nyanhongo, Harare,
Douglas Nyikayaramba, Harare,

Sithembiso Gile Glad Nyoni, Harare,
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David Pagwese Parirenyatwa, Harare,

Dani Rangwani, Harare,

Engelbert Abel Rugeje, Harare,

Victor Tapiwe Chashe Rungani, Harare,
Richard Ruwodo, Harare,

Stanley Urayayi Sakupwanya, Harare,
Tendai Savanhu, Harare,

Sydney Tigere Sekeramayi, Harare,
Lovemore Sekeremayi, Harare,

Webster Kotiwani Shamu, Harare,

Nathan Marwirakuwa Shamuyarira, Harare,
Perence Samson Chikerema Shiri, Harare,
Etherton Shungu, Harare,

Chris Sibanda, Harare,

Jabulani Sibanda, Harare,

Misheck Julius Mpande Sibanda, Harare,
Phillip Valerio Sibanda, Harare,

David Sigauke, Harare,

Absolom Sikosana, Harare,

Nathaniel Charles Tarumbwa, Harare,
Edmore Veterai, Harare,

Patrick Zhuwao, Harare,

Paradzai Willings Zimondi, Harare,

Cold Comfort Farm Cooperative Trust, med séte i Harare,
Comoil (Private) Ltd, med séte i Harare,
Divine Homes (Private) Ltd, med site i Harare,

Famba Safaris (Private) Ltd, med site i Harare,
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Jongwe Printing and Publishing Company (Private) Ltd, med séte i Harare,
M & S Syndicate (Private) Ltd, med séte i Harare,

Osleg (Private) Ltd, med site i Harare,

Swift Investments (Private) Ltd, med site i Harare,

Zidco Holdings (Private) Ltd, med séte i Harare,

Zimbabwe Defence Industries (Private) Ltd, med site i Harare,

Zimbabwe Mining Development Corp., med site i Harare.
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