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W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (forsta avdelningen i utokad sammansattning)

den 20 december 2023 *

"Talan om ogiltigforklaring — Gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik — Restriktiva atgérder
mot bakgrund av Rysslands atgérder som destabiliserar situationen i Ukraina — Forbud for varje
icke-ryskregistrerat luftfartyg som &gs eller chartras, eller pa annat sétt kontrolleras av ryska
fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ, tillstand att landa pa, starta fran eller flyga 6ver
unionens territorium — Artikel 4e i beslut 2014/512/Gusp — Tribunalens bristande behorighet —
Artikel 3d i forordning (EU) nr 833/2014 — Talerétt saknas — Avvisning”

I mél T-233/22,
Jekaterina Islentjeva, Strassen (Luxemburg), foretradd av F. Moyse och V. Sulea, advokater,
sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av V. Piessevaux och M.-C. Cadilhac, bada i egenskap av
ombud,

svarande,
med stod av

Europeiska kommissionen, foretradd av J.-F. Brakeland, C. Giolito, K. Simonsson, M. Carpus
Carcea och B. Sasinowska, samtliga i egenskap av ombud,

intervenient,
meddelar
TRIBUNALEN (forsta avdelningen i utokad sammanséttning),

sammansatt av ordféranden D. Spielmann, samt domarna R. Mastroianni, M. Brkan, I. Gélea
(referent) och S.L. Kaléda,

justitiesekreterare: handldggaren H. Eriksson,

efter den skriftliga delen av forfarandet,

* Rattegangssprak: franska.
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efter forhandlingen den 10 oktober 2023,

foljande

Dom

Sokanden, Jekaterina Islentjeva, har med stod av artikel 263 FEUF yrkat ogiltigforklaring av dels
radets beslut (Gusp) 2022/335 av den 28 februari 2022 om dndring av beslut 2014/512/Gusp om
restriktiva atgidrder med hénsyn till Rysslands atgirder som destabiliserar situationen i Ukraina
(EUT L 57, 2022, s. 4) (nedan kallat det angripna beslutet), dels radets forordning (EU) 2022/334
av den 28 februari 2022 om dndring av radets forordning (EU) nr 833/2014 om restriktiva dtgédrder
med hinsyn till Rysslands atgarder som destabiliserar situationen i Ukraina (EUT L 57, 2022, s. 1)
(nedan kallad den angripna forordningen) (nedan gemensamt kallade de angripna rattsakterna).

Bakgrund

Forevarande mal ror de restriktiva atgérder som Europeiska unionen har vidtagit pa grund av de
atgirder som undergréver eller hotar Ukrainas territoriella integritet, suverdnitet och oberoende.

Sokanden har bade luxemburgskt och ryskt medborgarskap. Hon innehar ett privatflygarcertifikat
utfirdat av Direction de l'aviation civile du Grand-Duché de Luxembourg (direktoratet for civil
luftfart i Storhertigdomet Luxemburg, DAC). Innan de angripna rittsakterna antogs anvénde
hon sig av luftfartyg tillhérande den luxemburgska ideella féreningen Avia Sport II, som ar
baserad pa flygplatsen Luxembourg-Findel (Luxemburg), for att flyga over Luxemburg,
Frankrike, Tyskland, Belgien och Forenade kungariket. Hon flog ensam eller med en instruktor,
alltid i egenskap av befdlhavare i den mening som avses i punkt 93 i bilaga I till kommissionens
forordning (EU) nr 965/2012 av den 5 oktober 2012 om tekniska krav och administrativa
forfaranden i samband med flygdrift enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 216/2008 (EUT L 296, 2012, s. 1). Ar 2021 utférde hon fjorton flygningar.

I mars 2014 annekterade Ryska federationen olagligt Autonoma republiken Krim och staden
Sevastopol och har sedan dess fortlopande genomfort atgérder for att destabilisera 6stra Ukraina.
Som svar hdrpa har Europeiska unionen infort restriktiva atgirder, som reaktion pa Ryska
federationens atgdrder som undergréver eller hotar Ukrainas territoriella integritet, suverénitet
och oberoende, och som svar pa Ryska federationens olagliga annektering av Autonoma
republiken Krim och staden Sevastopol.

Den 24 februari 2022 tillkdnnagav Ryska Federationens president att en militdr operation skulle
inledas i Ukraina och samma dag attackerade de ryska vipnade styrkorna Ukraina pa flera platser i
landet.

Den 28 februari 2022, inom ramen for en rad restriktiva atgérder — som bland annat innebar att
unionens luftrum skulle stédngas for vissa kategorier av luftfartyg, samt inbegrep SWIFT-systemet
och den ryska centralbankens resurser — antog Europeiska unionens rad det angripna beslutet
med stod av artikel 29 FEUF och den angripna férordningen med stod av artikel 215 FEUF.
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I artikel 4e i radets beslut 2014/512/Gusp av den 31 juli 2014 om restriktiva atgarder med hansyn
till Rysslands atgérder som destabiliserar situationen i Ukraina (EUT L 229, 2014, s. 13), som
inforts genom artikel 1.2 i det angripna beslutet, foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska i 6verensstimmelse med sina nationella bestimmelser och lagar samt i
overensstammelse med internationell rétt, sarskilt relevanta internationella avtal om civil luftfart
vagra varje luftfartyg som flygs av ryska lufttrafikforetag, inbegripet som marknadsansvarigt
lufttrafikforetag enligt avtal om gemensam linjebeteckning eller reserverad platskapacitet, eller
varje ryskregistrerat luftfartyg, eller varje icke-ryskregistrerat luftfartyg som &gs eller chartras,
eller pa annat sdtt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ,
tillstand att landa p4, starta fran eller flyga 6ver unionens territorium.

2. Punkt 1 ska inte gilla i fraga om nddlandning eller vid 6verflygning till f6ljd av en nédsituation.

3. Genom undantag fran punkt 1 far behoriga myndigheter tillata ett luftfartyg att landa p3, starta
fran eller flyga dver unionens territorium om de behoriga myndigheterna pa férhand har faststallt
att landningen, starten eller overflygningen ar nédvandig for humanitiara d&ndamal eller for andra
dndamal som dr forenliga med malen i detta beslut.

4. Den eller de berorda medlemsstaterna ska underritta Ovriga medlemsstater och
kommissionen om varje tillstdnd som beviljats enligt punkt 3, inom tva veckor fran beviljandet.”

Artikel 3d i radets forordning (EU) nr 833/2014 av den 31 juli 2014 om restriktiva atgdrder mot
bakgrund av Rysslands atgarder som destabiliserar situationen i Ukraina (EUT L 229, 2014, s. 1),
som inforts genom artikel 1.2 i den angripna férordningen, har féljande lydelse:

”1. Det ska vara forbjudet for luftfartyg som flygs av ryska lufttrafikforetag, inbegripet som
marknadsansvarigt lufttrafikforetag enligt avtal om gemensam linjebeteckning eller reserverad
platskapacitet, eller for ryskregistrerade luftfartyg, eller for icke-ryskregistrerade luftfartyg som
ags eller chartras, eller pa annat sitt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter
eller organ, att landa p4, starta fran eller flyga 6ver unionens territorium.

2. Punkt 1 ska inte gélla i fraga om nddlandning eller vid 6verflygning till f6ljd av en nédsituation.

3. Genom undantag fran punkt 1 far behoriga myndigheter tillata ett luftfartyg att landa p3, starta
fran eller flyga dver unionens territorium om behdriga de myndigheterna pa férhand har faststallt
att landningen, starten eller 6verflygningen dr nédvéandig for humanitdra dndamal eller for andra
dndamal som dr forenliga med mélen i denna férordning.

4. Den eller de berorda medlemsstaterna ska underrdtta Ovriga medlemsstater och
kommissionen om varje tillstind som beviljats enligt punkt 3, inom tva veckor fran beviljandet.”

Efter att ha antagit de angripna rittsakterna uppréttade bade Europeiska kommissionen och
Europeiska byran for luftfartssédkerhet (Easa) en handling eller ett avsnitt pa sin webbplats med
svar pa vanligt forekommande fragor avseende dessa rattsakter. Enligt den handling som
kommissionen offentliggjorde den 21 mars 2022 omfattade det forbud som inférts genom de
angripna rattsakterna personer med dubbelt medborgarskap, det vill siga med medborgarskap i
Ryssland och i en av unionens medlemsstater, samt privata flygningar. I de svar pa vanligt
forekommande fragor som offentliggjordes pa Easa:s webbplats den 15 mars 2023 uppgavs ocksa
att ndimnda forbud var tillimpligt pd personer med dubbelt medborgarskap, ryskt och i en
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medlemsstat. Det angavs dven att detta forbud var tillampligt ndr en rysk person flog privat i
egenskap av pilot och séledes kontrollerade nédr och var luftfartyget framférdes, med undantag
for fall da personen i fraga flog i egenskap av anstélld vid ett icke-ryskt lufttrafikforetag, eftersom
vederborande i ett sadant fall inte kontrollerade luftfartyget.

Ledningen for flygplatsen Luxembourg-Findel publicerade ett "notice to airmen” (NOTAM,
meddelanden till piloter) med information om de restriktiva atgérder som vidtagits inom
luftfartssektorn genom de angripna rattsakterna.

Den 21 april 2022 uppgav CAD, som svar pd en fraga fran sokandens ombud, bland annat att de
forklaringar som framgick av Easa:s webbplats byggde pa ett gemensamt synsétt inom unionen
och en enhetlig tolkning hos kommissionens tjansteavdelningar. DAC preciserade &éven att

begreppet kontroll skulle tolkas extensivt, sa att det innefattade faktisk och materiell kontroll
over ett luftfartyg och inte enbart ekonomisk och finansiell kontroll.

Parternas yrkanden

Sokanden har, efter att ha klargjort sina yrkanden som svar pa en fraga som stilldes under
forhandlingen, yrkat att tribunalen ska

— faststdlla att talan kan tas upp till provning,

— ogiltigforklara den angripna forordningen, i den del den infor artikel 3d i forordning
nr 833/2014, och det angripna beslutet, i den del den infor artikel 4e i beslut 2014/512,

— tillerkdnna henne rétt att nyttja sitt privatflygarcertifikat och att landa p3, starta fran eller flyga
over unionens territorium, samt

— forplikta radet att ersitta rattegangskostnaderna.

Rédet har, med stod av kommissionen, yrkat att tribunalen ska
— iforsta hand avvisa talan,

— iandra hand ogilla talan sdésom ogrundad, och

— forplikta sokanden att ersdtta rattegangskostnaderna.

Rittslig bedomning

Tribunalens behorighet att prova talan i den del den avser att tribunalen ska tillerkdnna
sokanden rdtt att nyttja sitt privatflygarcertifikat och att landa pad, starta fran eller flyga
over unionens territorium

Genom ett av sina yrkanden har sokanden gjort gillande att tribunalen ska tillerkdnna henne

ritten att nyttja sitt privatflygarcertifikat samt att landa p3, starta fran eller flyga 6ver unionens
territorium.
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I detta avseende ridcker det att erinra om att inom ramen for en laglighetsprovning enligt
artikel 263 FEUF, é&r tribunalen inte behorig att meddela faststéllelsedomar (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 9 december 2003, Italien/kommissionen, C-224/03, ej publicerad,
EU:C:2003:658, punkterna 20 och 21, och dom av den 4 februari 2009, Omya/kommissionen,
T-145/06, EU:T:2009:27, punkt 23).

Av det ovan anforda foljer att talan ska avvisas i den del den syftar till att tribunalen ska tillerkédnna
sokanden ratt att nyttja sitt privatflygarcertifikat samt att landa p4, starta fran eller flyga 6ver
unionens territorium, eftersom den har véckts vid en domstol som saknar behorighet att prova
den.

Huruvida tribunalen dr behorig att prova talan i den del den avser ogiltigforklaring av det
angripna beslutet

Rédet har gjort gillande att tribunalen saknar behorighet att prova det angripna beslutets
lagenlighet. Radet har hirvid gjort géllande att enligt artikel 275 FEUF ér unionsdomstolarna inte
behoriga att prova en talan om ogiltigforklaring av restriktiva atgérder som inforts genom ett
beslut som omfattas av den gemensamma utrikes- och siakerhetspolitiken (Gusp) och som utgoér
atgirder med allmén giltighet. I forevarande fall har radet gjort géllande att forbudet i artikel 4e i
beslut 2014/512, i dess lydelse enligt det angripna beslutet, dr en allmén atgiard vars
tillampningsomrade bestdms utifran objektiva kriterier, bland annat luftfartygskategorier, och att
den inte riktar sig till vissa angivna fysiska eller juridiska personer.

Kommissionen anser att tribunalen &dr behorig att prova lagenligheten av alla atgédrder som vidtas
med stod av artikel 215 FEUF, samt att kontrollera lagenligheten av restriktiva atgarder som
antagits med stod av artikel 29 FEU. Kommissionen anser att radets resonemang grundas pa en
"mekanisk” tolkning av ordalydelsen i artikel 275 FEUF, och att det finns undantag fran
unionsdomstolens bristande behorighet i fraga om den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. Unionsdomstolen é&r dessutom behorig att prova lagenligheten av
forordningar som antagits med stod av artikel 215.1 FEUF, samt beslut som antagits inom ramen
for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken med stod av artikel 29 FEU. Slutligen kan
unionsdomstolens behorighet inte folja av en pastadd subjektivitet i kriteriet "kontroll”.

Sokanden har bestridit radets argument. S6kanden har gjort géllande att undantaget med
inneborden att Gusp inte omfattas av Europeiska unionens domstols behorighet enligt
artikel 275 FEUF ska tolkas restriktivt. Sokanden anser att rackvidden av den aktuella restriktiva
atgirden inte bestims utifran objektiva kriterier. Enligt sokanden paverkar de étgdrder som
antagits genom de angripna rdttsakterna inte bara Ryska federationen, utan dven sddana
tredjemén som ryska medborgare. Dessutom &r begreppet kontroll av luftfartyget, sdsom det
tolkats av unionsinstitutionerna, ett subjektivt kriterium. Sokanden har vidare gjort géllande att
tribunalens behorighet &dven foljer av artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna, som medger att befintliga bestimmelser ska tolkas, med
iakttagande av fordragen, pa ett sadant sitt att de kan sédkerstilla att grundlaggande réttigheter
och friheter iakttas. Sokanden har tillagt att de restriktiva atgéarder som foreskrivs i de angripna
rattsakterna maste kunna bli foremal for kontroll, s& att det kan avgoras huruvida de ér forenliga
med de grundliggande réttigheterna och proportionalitetsprincipen.

Tribunalen noterar harvidlag foljande. Enligt artikel 24.1 andra stycket sista meningen FEU och

artikel 275 forsta stycket FEUF dr Europeiska unionens domstol visserligen, i princip, inte
behorig att prova bestimmelser som ror den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken eller
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akter som antagits med stod av dessa bestimmelser, men fordragen ger uttryckligen tva undantag
till denna huvudregel. I sévél artikel 24.1 andra stycket sista meningen FEU som artikel 275 andra
stycket FEUF foreskrivs namligen att Europeiska unionens domstol dr behorig att kontrollera att
artikel 40 FEU f6ljs. Vidare ges ndimnda domstol i artikel 24.1 andra stycket sista meningen FEU
behorighet att kontrollera lagenligheten av vissa beslut som avses i artikel 275 andra stycket
FEUF. I sistndmnda bestaimmelse foreskrivs att Europeiska unionens domstol ar behorig att prova
talan, utformad enligt artikel 263 fjarde stycket FEUF, om kontroll av lagenligheten av sddana
beslut om restriktiva atgarder mot fysiska eller juridiska personer som radet har antagit pa
grundval av bestimmelser om Gusp (dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15,
EU:C:2017:236, punkt 60).

Vad giller réattsakter som har antagits pa grundval av bestimmelser om Gusp, dr mojligheten att
vdcka talan vid unionsdomstolen i enlighet med artikel 275 andra stycket FEUF saledes beroende
av rattsakternas individuella karaktir (se dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15,
EU:C:2017:236, punkt 103 och dir angiven réttspraxis, dom av den 13 september 2018, Gazprom
Neft/radet, T-735/14 och T-799/14, EU:T:2018:548, punkt 53).

I detta hdnseende ska det understrykas att domstolen har slagit fast att i artiklarna 4 och 4a i
beslut 2014/512 inférde atgarder vilkas tillimpningsomrade bestdmdes utifran objektiva kriterier,
déribland kategorier avseende oljeprospektering och oljeutvinning. Dessa atgiarder riktades
ddremot inte mot vissa angivna fysiska eller juridiska personer, utan var tillimpliga pa samtliga
aktorer som bedrev sddan forsdljning, leverans, overforing eller export som omfattades av
skyldigheten att erhalla ett forhandsgodkdannande, samt aktorer som tillhandaholl kringtjénster i
allménhet (dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 97). Domstolen
har foljaktligen slagit fast att dessa atgirder inte utgjorde atgdrder mot fysiska eller juridiska
personer i den mening som avses i artikel 275 andra stycket FEUF, utan atgirder med allmén
rackvidd som domstolen inte var behorig att prova giltigheten av (dom av den 28 mars 2017,
Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punkterna 98 och 99).

Vad vidare géller artikel 1.2 b—d, artikel 7.3 och bilaga III till beslut 2014/512, har domstolen
konstaterat att foremélet for dessa atgédrder angivits med hénvisning till sirskilt angivna enheter.
Domstolen har ndmligen slagit fast att dessa bestimmelser bland annat f6rbjod olika finansiella
transaktioner avseende de enheter som var upptagna i bilaga III till ndmnda beslut, och att den

var behorig att prova giltigheten av dessa bestimmelser (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punkterna 100 och 107).

Niér radet faststéller kriterier som gor det mojligt att identifiera en fysisk eller juridisk person och
beslutar att uppfora denna person i bilagan till ett beslut som antagits med stod av
bestimmelserna om Gusp, vidtar det saledes restriktiva atgarder mot den berdrda fysiska eller
juridiska personen, trots att sadana atgirder dven kan vara riktade individuellt mot andra enheter
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 mars 2017, C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 104,
och dom av den 13 september 2018, Gazprom Neft/radet, T-735/14 och T-799/14,
EU:T:2018:548, punkt 54).

I forevarande fall asyftar det forbud som uppstalls i artikel 4e i beslut 2014/512, som inforts genom
artikel 1.2 i det angripna beslutet, "varje luftfartyg som flygs av ryska lufttrafikforetag, inbegripet
som marknadsansvarigt lufttrafikforetag enligt avtal om gemensam linjebeteckning eller
reserverad platskapacitet, [samt] varje ryskregistrerat luftfartyg, eller varje icke-ryskregistrerat
luftfartyg som dgs eller chartras, eller pa annat sitt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska
personer, enheter eller organ”.
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I detta avseende kan det konstateras att tillimpningsomradet for den aktuella atgiarden definieras
utifran objektiva kriterier, ndirmare bestamt luftfartygskategorier. De aktuella atgiarderna avser
namligen luftfartyg som flygs av ryska lufttrafikféretag, inbegripet som marknadsansvarigt
lufttrafikféretag enligt avtal om gemensam linjebeteckning eller reserverad platskapacitet,
ryskregistrerade luftfartyg, samt icke-ryskregistrerade luftfartyg som ags eller chartras, eller pa
annat satt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ. De aktuella
restriktiva atgdrderna riktar sig saledes inte mot vissa angivna fysiska eller juridiska personer,
utan ér tillaimpliga pa samtliga luftfartyg som uppfyller ovanndmnda kriterier.

Réttspraxis ger dessutom vid handen att de restriktiva atgérderna kan betraktas bade som
rattsakter med allmén réackvidd — da de innehaller ett forbud for en allmén och abstrakt grupp
adressater mot att stdlla ekonomiska resurser till forfogande for enheter som uppforts i
forteckningarna i bilagorna — och som en rad individuella beslut i forhéllande till dessa enheter
(se dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 102 och dir angiven
rattspraxis). I forevarande fall ska det emellertid understrykas att de restriktiva atgarder som
inforts med stod av artikel 4e i beslut 2014/512, i dess lydelse enligt det angripna beslutet, inte ar
utformade pa detta sitt och att det i namnda artikel inte hdnvisas till ndgon bilaga. I enlighet med
den rdttspraxis det erinrats om i punkt 21 ovan &r mojligheten att vdcka talan vid
unionsdomstolen i enlighet med artikel 275 andra stycket FEUF saledes beroende av
rattsakternas individuella karaktar.

Under dessa omsténdigheter kan det konstateras att de atgdrder som inforts genom artikel 4e i
beslut 2014/512, i dess lydelse enligt det angripna beslutet, inte utgor restriktiva atgarder mot
fysiska eller juridiska personer i den mening som avses i artikel 275 andra stycket FEUF, utan
atgirder med allmén rackvidd.

Denna slutsats paverkas inte av s6kandens argument att unionsdomstolarnas behorighet kan
grundas pa ett pastatt &sidosdttande av proportionalitetsprincipen och grundliggande
rattigheter, eftersom det foljer av réttspraxis att argument som uteslutande hénfor sig till
provningen av malet i sak inte kan paverka det forhéllandet att tribunalen saknar behorighet att
prova en talan om ogiltigforklaring av en bestimmelse i det beslut som angripits (se, for ett
liknande resonemang, beslut av den 3 juli 2007, Commune de Champagne m.fl./radet och
kommissionen, T-212/02, EU:T:2007:194, punkt 217).

Mot bakgrund av det ovan anférda konstaterar tribunalen att den inte dr behorig att prova
giltigheten av artikel 4e i beslut 2014/512 i dess dndrade lydelse. Talan ska foljaktligen avvisas i
den del den avser ogiltigforklaring av det angripna beslutet, dd den har vickts vid en domstol
som saknar behorighet att prova den.

Huruvida talan kan tas upp till provning i den del den avser ogiltigforklaring av den
angripna forordningen

Radet har gjort géllande att talan inte kan tas upp till prévning i den del den avser ogiltigférklaring
av den angripna forordningen. Rédet har visserligen medgett att artikel 3d.1 i forordning
nr 833/2014, i dess dndrade lydelse, visserligen ér en regleringsakt som direkt berér s6kanden
satillvida denna bestimmelse hindrar s6kanden frdn att anvianda sitt privatflygarcertifikat, men
har likval gjort géllande att nimnda bestimmelse innehaller genomférandeatgérder. Sokanden
maste saledes visa att hon ar savél direkt som personligen berérd av den angripna férordningen.
Enligt radet ar sokanden emellertid inte personligen berérd av den angripna férordningen.
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Nar det giller sokandens pastdenden om de konsekvenser for hennes situation som denna
tolkning av artikel 3d.1 i forordning nr 833/2014, i dess dndrade lydelse, ger upphov till, har radet
papekat att dess avsikt med att anta denna bestammelse inte var att forbjuda ryska medborgare
med privatflygarcertifikat att nyttja dessa certifikat for att, for privat bruk, flyga
icke-ryskregistrerade luftfartyg som de inte sjdlva dger eller chartrar. Enligt radet ska uttrycket
"pa annat sétt kontrolleras av” i artikel 3d.1 i forordning nr 833/2014, i dess éndrade lydelse,
forstas sa, att det endast avser ekonomisk eller finansiell kontroll. Radet har hdvdat att denna
tolkning &r forenlig med de dndamal som efterstravas med de angripna réttsakterna, det vill siga
att utova patryckningar pa Ryska federationens president och regering, for att de ska upphora med
deras agerande som destabiliserar Ukraina. Radet har preciserat att ett sidant d&ndamal inte kan
uppnas genom att anta restriktioner mot ryska fysiska personer enbart av det skilet att de framfor
luftfartyg. Radet har dessutom erinrat om att nir en text kan tolkas pa flera sitt ska den tolkning
som innebdr att bestimmelsen anses forenlig med fordragen ges foretrade. Radet anser saledes att
om artikel 3d.1 i féorordning nr 833/2014, i dess dndrade lydelse, tolkas sasom denna institution
foresprakar, kan denna bestimmelse inte anses strida mot bestimmelserna i fordragen eller i
stadgan om de grundlaggande réttigheterna.

Kommissionen har hévdat att den angripna forordningen forvisso ar en regleringsakt men att den
ocksa medfor genomforandeatgérder, vilket innebér att sokanden maste visa att hon berors direkt
och personligen av nimnda foérordning. I likhet med radet har kommissionen héavdat att sokanden
inte berdrs personligen av den angripna férordningen.

Nér det giller tolkningen av artikel 3d.1 i férordning nr 833/2014, i dess dndrade lydelse, har
kommissionen gjort géllande att begreppet kontroll ska ges en extensiv tolkning, i den meningen
att en person ska anses "kontrollera” luftfartyget i fraga nir vederbdrande har teknisk eller
operativ kontroll 6ver det, bland annat genom att flyga det i egenskap av privat pilot. Enligt
kommissionen foljer det av det valda uttrycket "pa annat sitt kontrolleras” att begreppet kontroll
inte ska uppfattas restriktivt. Kommissionen har papekat att nar det giller frysning av tillgangar
anviands begreppen “dgande, innehav och kontroll” i regelverket om restriktiva atgérder for att
faststélla den personkrets som omfattas av tillimpningsomradet for en atgéard, och att begreppet
kontroll i detta sammanhang ska forstas som kontroll i ekonomisk mening. Denna tolkning kan
emellertid inte 6verforas pa forevarande fall, dar frdgan om kontroll &r relevant for att faststélla
vilka luftfartyg som forbjuds fran att landa pa unionens territorium. Det forhaller sig slutligen sa,
att en extensiv tolkning ar forenlig med malet bestaende i att undvika att de restriktiva atgérderna
kringgas.

Sokanden har gjort gillande att hennes talan kan tas upp till provning i den del den avser
ogiltigférklaring av den angripna férordningen. Aven om beslutet inte #r riktat till henne berérs
hon direkt av de bestimmelser i forordningen som hon bestrider. Sokanden anser att
kommissionens, Easa:s och DAC:s tolkning av artikel 3d.1 i forordning nr 883/2014, i dess dndrade
lydelse, med inneborden att hon anses kontrollera ett luftfartyg av det skalet att hon kan besluta
ndr och var detta luftfartyg ska flyga, innebar att denna bestaimmelse resulterar i att hon hindras
fran att anvianda sitt privatflygarcertifikat. Sokanden anser sig éven vara personligen berérd av
den angripna forordningen, och att den under alla omsténdigheter ar en regleringsakt som inte
medfor genomforandeatgirder.

Vad vidare giller tolkningen av artikel 3d.1 i férordning nr 833/2014, i dess dndrade lydelse, anser
sOkanden att begreppet kontroll ska forstds sasom ekonomisk eller finansiell kontroll av
luftfartyget i fraga, vilket innebéar att hon inte berérs av forbudet i ndamnda bestdammelse och att
hon dven i fortsdttningen kan anvinda sitt privatflygarcertifikat.
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Harvidlag ska det erinras om att enligt artikel 263 fjarde stycket FEUF far alla fysiska eller juridiska
personer, pa de villkor som anges i forsta och andra styckena i samma artikel, vicka talan mot en
akt som dr riktad till dem eller som direkt och personligen berér dem samt mot en regleringsakt
som direkt berér dem och som inte medfér genomfoérandeatgarder.

Eftersom villkoret direkt berord dr gemensamt for det andra och det tredje ledet i artikel 263 fjarde
stycket FEUF, och eftersom det foljer av rattspraxis att detta villkor ska ges samma betydelse i vart
och ett av dessa led (se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 juli 2022, Nord Stream
2/parlamentet och radet, C-348/20 P, EU:C:2022:548, punkt 73), ska det undersokas huruvida
detta villkor ar uppfyllt i férevarande fall.

Det foljer av fast rittspraxis att villkoret att en fysisk eller juridisk person ska vara direkt berérd av
det beslut som dr féoremal for talan, i enlighet med artikel 263 fjarde stycket FEUF, forutsitter att
tva kumulativa kriterier dr uppfyllda, ndmligen att den omtvistade atgédrden dels direkt paverkar
sOkandens rittsliga stdllning, dels inte ger mottagarna som ska genomféra étgdrden nagot
utrymme for skonsméssig bedomning, da atgdrden dr av rent automatisk karaktdr och endast
foljer av unionslagstiftningen, utan tillimpning av nagra mellanliggande bestimmelser (se dom
av den 22 juni 2021, Venezuela/radet (Berort tredjeland), C-872/19 P, EU:C:2021:507, punkt 61
och dér angiven réttspraxis).

For att i forevarande fall avgora huruvida sékanden ar direkt berérd av de aktuella restriktiva
atgirderna, ska det inledningsvis provas om hon omfattas av tillimpningsomradet for artikel 3d.1
i forordning nr 883/2014, i dess éndrade lydelse.

For detta andamal maste det faststéllas hur begreppet kontroll av ett luftfartyg skall tolkas.

Det foljer av fast rattspraxis att vid tolkningen av en unionsbestimmelse ska inte bara lydelsen
beaktas, utan ocksd sammanhanget och de mél som efterstrivas med de foreskrifter som
bestammelsen ingar i (se dom av den 10 juli 2014, D. och G., C-358/13 och C-181/14,
EU:C:2014:2060, punkt 32 och dér angiven réttspraxis).

For det forsta framgar det av sjélva ordalydelsen i artikel 3d.1 i forordning nr 833/2014, i dess
dndrade lydelse, att det forbud som uppstills i denna bestammelse avser luftfartyg som flygs av
ryska lufttrafikforetag, ryskregistrerade luftfartyg, samt icke-ryskregistrerade luftfartyg som &gs
eller chartras, eller pa annat sitt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter eller
organ.

En bokstavlig tolkning av uttrycket "pa annat sitt kontrollera[t]” icke-ryskregistrerat luftfartyg kan
foranleda slutsatsen att detta begrepp endast avser ekonomisk eller finansiell kontroll, saésom radet
har gjort gillande, men det kan ockséa uppfattas sa, vilket kommissionen har hivdat, att det avser
"teknisk eller operativ kontroll”, med inneborden att forbudet i fraga kan omfatta luftfartyg som
framfors av en fysisk person som &r rysk medborgare.

Vad for det andra giller en kontextuell tolkning av uttrycket "pa annat sétt kontrollera[t]”
icke-ryskregistrerat luftfartyg, ska det noteras att den angripna forordningen dndrar férordning
nr 833/2014, som innehaller sektoriella restriktiva ekonomiska atgdrder antagna med stod av
artikel 215.1 FEUF. Vidare ska det understrykas att uttrycket "pa annat sétt kontrolleras” i
forlangningen hanfor sig till begreppen dgs och chartras, det vill sdga begrepp som ér relevanta ur
ekonomisk eller finansiell synpunkt. Sdasom kommissionen har medgett ska det dessutom noteras
att begreppet kontroll anvinds i ekonomisk eller finansiell betydelse i andra bestammelser i

ECLI:EU:T:2023:828 9



46

47

48

49

50

Dom Av DEN 20. 12. 2023 — MAL T-233/22
ISLENTJEVA/RADET

forordning nr 833/2014, for att faststélla den personkrets som omfattas av tillimpningsomradet
for sektoriella restriktiva atgiarder (se, exempelvis, artikel 2.4 e och f, artikel 3.6 b i ndmnda
forordning), och i radets forordning (EU) nr 269/2014 av den 17 mars 2014 om restriktiva
atgirder med avseende pa atgarder som undergréver eller hotar Ukrainas territoriella integritet,
suverénitet och oberoende (EUT L 78, 2014, s. 6), for individuella restriktiva atgérder i form av
frysning av penningmedel eller ekonomiska resurser (se artikel 2.1 i sistndmnda férordning).

Vad for det tredje giller en teleologisk tolkning av uttrycket "pa annat sitt kontrollera[t]”
icke-ryskregistrerat luftfartyg, ska det understrykas att syftet med den angripna forordningen
bland annat bestar i att utdva storsta mojliga tryck pa de ryska myndigheterna, for att dessa ska
upphora med de atgirder och den politik som destabiliserar Ukraina, samt sin militdra
aggression mot detta land (se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 27 juli 2022,
RT France/radet, T-125/22, EU:T:2022:483, punkt 163).

I forevarande fall anser tribunalen, i likhet med radet, att inférandet av restriktioner gentemot
icke-ryskregistrerade luftfartyg som dgs, chartrats eller pa annat sitt kontrolleras i ekonomiskt
eller finansiellt hinseende av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ, bidrar till
att utova sadana patryckningar pa de ryska myndigheterna. Dylika restriktioner bidrar ndmligen,
i den man de har en ekonomisk paverkan pa den ryska luftfartssektorn, till malet att oka
kostnaderna for Ryska federationens agerande som syftar till att undergréva Ukrainas territoriella
integritet, suverdnitet och oberoende (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 september 2018, Rosneft m.fl./rddet, T-715/14, ej publicerad, EU:T:2018:544, punkt 157 och
dér angiven rattspraxis).

Vad vidare giller det eventuella behovet av att ge artikel 3d.1 i féorordning nr 833/2014, i dess
dndrade lydelse, en extensiv tolkning for att undvika varje risk for att de restriktiva atgérderna
kringgas — risker som &r en naturlig foljd av de manga mojligheter som star till buds for att
komma i atnjutande av flygtransport genom att dolja den berdrda personens identitet och
nationalitet — racker det att konstatera, i motsats till vad kommissionen har hivdat (se
punkt 33 ovan), att mojligheten att dolja en persons identitet och nationalitet omfattas av en
ekonomisk eller finansiell kontroll 6ver luftfartyget, och inte en teknisk eller operativ kontroll.

Det ska ocksé erinras om att det foljer av fast rattspraxis att proportionalitetsprincipen, som ingar
bland de allmédnna unionsréttsliga principerna och som stadfasts i artikel 5.4 FEU, innebér att de
medel som foreskrivs i en unionsbestimmelse ska vara dgnade att sdkerstélla att de legitima
mal som efterstrdvas i den berérda lagstiftningen uppnas och inte gar utover vad som ér
nodvandigt for att uppna dessa mél (dom av den 15 november 2012, Al-Agsa/rddet och
Nederlanderna/Al-Agsa, C-539/10 P och C-550/10 P, EU:C:2012:711, punkt 122, och dom av den
24 november 2021, Assi/radet, T-256/19, EU:T:2021:818, punkt 194 (ej publicerad)).

I likhet med vad radet har gjort géllande ska det i detta hinseende understrykas att restriktioner
gentemot ryska personer och enheter som ekonomiskt eller finansiellt kontrollerar
icke-ryskregistrerade luftfartyg bidrar till att utova patryckningar pa den ryska presidenten och
regeringen, men sd dr inte fallet med restriktioner gentemot ryska fysiska personer som endast
"flyger” ett sadant luftfartyg. Det kan foljaktligen konstateras att ett forbud for varje luftfartyg
som i tekniskt eller operativt hdnseende kontrolleras av en rysk medborgare att landa pa, starta
fran eller flyga 6ver unionens territorium, vilket ocksa skulle omfatta ryska medborgare som
innehar ett privatflygarcertifikat, skulle vara uppenbart oldampligt med hansyn till syftet att utova
sadana patryckningar pa den ryska presidenten och regeringen som kan fa Gvertrddelser av
internationell rétt att upphora och bidra till att bevara Ukrainas territoriella integritet.
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Av fast réttspraxis foljer att nar en bestimmelse i sekundarrétten kan tolkas pa flera sitt, ska den
tolkning som leder till att bestaimmelsen anses forenlig med fordraget ges foretrade framfor den
tolkning som leder till att den maste anses vara oforenlig med detta fordrag (se dom av den
4 maj 2016, Philip Morris Brands m.fl., C-547/14, EU:C:2016:325, punkt 70 och dir angiven
rattspraxis). Det kan foljaktligen konstateras att artikel 3d i forordning nr 833/2014, i dess éndrade
lydelse, ska tolkas sa, att det forbud mot att landa pa, starta fran eller flyga 6ver unionens
territorium som ska tillimpas pa "varje icke-ryskregistrerat luftfartyg som &gs eller chartras, eller
pa annat sétt kontrolleras av ryska fysiska eller juridiska personer, enheter eller organ” avser varje
icke-ryskregistrerat luftfartyg som i ekonomiskt eller finansiellt hanseende kontrolleras av en rysk
fysisk eller juridisk person, enhet eller organ, utan att detta paverkar en situation dar, sdsom i
forevarande fall, en rysk medborgare som innehar ett privatflygarcertifikat anvinder detta
certifikat for att flyga icke-ryskregistrerade luftfartyg som inte &gs eller chartras av en rysk fysisk
eller juridisk person, enhet eller organ.

Haérav foljer att situationen for sokanden, som varken dger eller chartrar nagot icke-ryskregistrerat
luftfartyg och som inte har ekonomisk eller finansiell kontroll 6ver nagot sadant luftfartyg, inte
omfattas av tillimpningsomradet for artikel 3d i forordning nr 833/2014, i dess d@ndrade lydelse.
Foljaktligen dr hon inte direkt berord av det forbud som uppstills i ndmnda artikel, vilket innebar
att hon inte har ratt att vicka talan om ogiltigforklaring av denna bestammelse (se, for ett liknande
resonemang och analogt, dom av den 21 december 2016, radet/Front Polisario, C-104/16 P,
EU:C:2016:973, punkterna 132 och 133).

Talan ska darfor avvisas i den del den avser ogiltigférklaring av den angripna férordningen.

Mot bakgrund av det ovan anfdorda ska talan avvisas i sin helhet, bade i den del den har vackts vid
en domstol som saknar behorighet att prova den och i den del den inte kan tas upp till provning.
Rittegangskostnader

Enligt artikel 134.1 i rdttegdngsreglerna skall tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel 135.1 i réttegdngsreglerna far
tribunalen, om s& anses skiligt, undantagsvis besluta att en tappande rittegangsdeltagare —
forutom att bdra sina rattegangskostnader — endast delvis, eller inte alls, ska ersédtta en annan
deltagares rittegangskostnader.

I forevarande fall anser tribunalen, med hansyn till svarigheterna att tolka begreppet ”pa annat sitt
kontrollera[t]” luftfartyg, vilka i viss man har kunnat fraimja uppkomsten av forevarande tvist, att
trots att sokanden har tappat mélet ar det, med hansyn till samtliga omstdndigheter i malet, skaligt

att sokanden och radet ska bdra sina respektive rattegdngskostnader.

Enligt artikel 138.1 i riattegdngsreglerna ska medlemsstater och institutioner som har intervenerat
béra sina rattegangskostnader. Kommissionen ska saledes béra sina rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar

TRIBUNALEN (forsta avdelningen i utokad sammanséattning),
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foljande:
1) Talan avvisas.

2) Jekaterina Islentjeva och Europeiska unionens rad ska bidra sina respektive
rattegangskostnader.

3) Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.

Spielmann Mastroianni Brkan

Galea Kaléda

Avkunnad vid offentligt sammantrédde i Luxemburg den 20 december 2023.

Underskrifter
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