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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 18 juli 2013*

”Overklagande — Gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP) — Restriktiva atgirder mot vissa
med Usama bin Ladin, ndtverket al-Qaida och talibanerna associerade personer och enheter —
Forordning (EG) nr 881/2002 — Frysning av penningmedel och ekonomiska tillgdngar tillhérande en
person som finns upptagen i en forteckning som uppréttats av ett FN-organ — Upptagande av denna
person i forteckningen i bilaga I till forordning (EG) nr 881/2002 — Talan om ogiltigforklaring —
Grundldggande rattigheter — Ratten till forsvar — Principen om ett effektivt domstolsskydd —
Proportionalitetsprincipen — Ratten till respekt for egendom — Motiveringsskyldighet”

I de forenade mélen C-584/10 P, C-593/10 P och C-595/10 P,

angadende tre 6verklaganden enligt artikel 56 i stadgan fér Europeiska unionens domstol, som ingavs
den 10 december 2010,

Europeiska kommissionen, inledningsvis foretradd av P. Hetsch, S. Boelaert, E. Paasivirta och
M. Konstantinidis, dédrefter av L. Gussetti, S. Boelaert, E. Paasivirta och M. Konstantinidis, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,
Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, inledningsvis foretrdtt av E. Jenkinson,
dérefter av S. Behzadi-Spencer, bdda i egenskap av ombud, bitrddda av ]J. Wallace, QC, D. Beard, QC,
och M. Wood, barrister,

klagande,

med stod av

Republiken Bulgarien, foretradd av B. Zaimov, T. Ivanov och E. Petranova, samtliga i egenskap av
ombud,

Republiken Italien, foretradd av G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av M. Fiorilli, avvocato
dello Stato, med delgivningsadress i Luxemburg,

Storhertigdomet Luxemburg, foretritt av C. Schiltz, i egenskap av ombud,
Ungern, foretritt av M. Fehér, K. Szijjarté och K. Molndr, samtliga i egenskap av ombud,
Konungariket Nederlinderna, foretritt av C. Wissels och M. Bulterman, bada i egenskap av ombud,

Republiken Slovakien, foretradd av B. Ricziova, i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: engelska.
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Republiken Finland, foretrddd av H. Leppo, i egenskap av ombud,
intervenienter i andra instans (C-584/10 P och C-595/10 P),

Europeiska unionens rad, foretratt av M. Bishop, E. Finnegan och R. Szostak, samtliga i egenskap av
ombud,

klagande,
med stod av

Republiken Bulgarien, foretradd av B. Zaimov, T. Ivanov och E. Petranova, samtliga i egenskap av
ombud,

Republiken Tjeckien, foretradd av K. Najmanova, E. Ruffer, M. Smolek och D. Hadrousek, samtliga i
egenskap av ombud,

Konungariket Danmark, foretriatt av L. Volck Madsen, i egenskap av ombud,

Irland, inledningsvis foretratt av D. O’Hagan, dérefter av E. Creedon, bada i egenskap av ombud,
bitrddda av N. Travers, BL, och P. Benson, solicitor, med delgivningsadress i Luxemburg,

Konungariket Spanien, foretritt av M. Muiioz Pérez och N. Diaz Abad, bada i egenskap av ombud,
med delgivningsadress i Luxemburg,

Republiken Italien, foretradd av G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitradd av M. Fiorilli, avvocato
dello Stato, med delgivningsadress i Luxemburg,

Storhertigdomet Luxemburg, foretriatt av C. Schiltz, i egenskap av ombud,
Ungern, foretritt av M. Fehér, K. Szijjarté och K. Molnar, samtliga i egenskap av ombud,
Konungariket Nederlinderna, foretritt av C. Wissels och M. Bulterman, bada i egenskap av ombud,

Republiken Osterrike, foretridd av C. Pesendorfer, i egenskap av ombud, med delgivningsadress i
Luxemburg,

Republiken Slovakien, foretridd av B. Ricziova, i egenskap av ombud,
Republiken Finland, foretradd av H. Leppo, i egenskap av ombud,

intervenienter i andra instans (C-593/10 P),
i vilket de andra parterna ér:

Yassin Abdullah Kadi, foretrddd av D. Vaughan, QC, V. Lowe, QC, J. Crawford, SC, M. Lester och
P. Eeckhout, barristers, G. Martin, solicitor, samt av C. Murphy,

sokande i forsta instans,

Republiken Frankrike, foretrddd av E. Belliard, G. de Bergues, D. Colas, A. Adam och E. Ranaivoson,
samtliga i egenskap av ombud,

intervenient i forsta instans,
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meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen),

sammansatt av  ordféranden V.  Skouris, vice-ordféranden K. Lenaerts (referent),
avdelningsordférandena M. Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz och M. Berger samt domarna U.
Lohmus, E. Levits, A. Arabadjiev, C. Toader, J.-]. Kasel, M. Safjan och D. Svéby,

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: handlaggaren A. Impellizzeri,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 16 oktober 2012,

och efter att den 19 mars 2013 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen, Europeiska unionens rad och Foérenade konungariket Storbritannien och
Nordirland har yrkat att domstolen ska upphdva den dom som meddelades av Europeiska unionens
tribunal den 30 september 2010 i méal T-85/09, Kadi mot kommissionen (REU 2010, s. 1I-5177)
(nedan kallad den overklagade domen) och som ogiltigforklarade kommissionens foérordning (EG)
nr 1190/2008 av den 28 november 2008 om &dndring for hundraforsta gdngen av radets forordning
(EG) nr 881/2002 om inforande av vissa sdrskilda restriktiva atgdarder mot vissa med Usama bin Ladin,
ndtverket al-Qaida och talibanerna associerade personer och enheter (EUT L 322, s. 25) (nedan kallad
den omtvistade forordningen), i den del den ror Yassin Abdullah Kadi.

Tillaimpliga bestimmelser

Forenta nationernas stadga

Enligt artikel 1.1 och 1.3 i Forenta nationernas stadga, som undertecknades i San Francisco (Forenta
staterna) den 26 juni 1945, inbegriper Forenta nationernas dndamal att “upprétthélla internationell
fred och sikerhet” och att ”"astadkomma internationell samverkan vid losande av internationella
problem av ekonomisk, social, kulturell eller humanitér art samt vid befordrande och frimjande av
aktningen for méanskliga réttigheter och grundlaggande friheter for alla utan étskillnad med avseende
pa ras, kon, sprak eller religion”.

Enligt artikel 24.1 i Forenta nationernas stadga ges Forenta nationernas sikerhetsrad (nedan kallat
sikerhetsradet) huvudansvaret for uppritthillande av internationell fred och sikerhet. I artikel 24.2
foreskrivs att sakerhetsradet vid fullgorande av dessa forpliktelser ska handla i 6verensstimmelse med
Forenta nationernas dndamal och grundsatser.

Enligt artikel 25 i ndmnda stadga samtycker Forenta nationernas (FN:s) medlemmar till att godta och
verkstélla sdkerhetsradets beslut i overensstimmelse med denna stadga.

I kapitel VII i Forenta nationernas stadga, med rubriken “Inskridande i héndelse av hot mot freden,
fredsbrott och angreppshandlingar”, anges vilka &atgarder som ska vidtas i sadana situationer. I
artikel 39 i stadgan, som inleder detta kapitel, anges att sdkerhetsradet faststéller forefintligheten av
hot mot freden, fredsbrott eller angreppshandling och framldgger forslag eller fattar beslut om vilka
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atgirder som ska vidtas i Overensstimmelse med artiklarna 41 och 42 i syfte att uppréitthalla eller
aterstdlla internationell fred och sékerhet. Enligt ordalydelsen i artikel 41 i stadgan kan sékerhetsradet
besluta vilka atgérder, icke innebdrande bruk av vapenmakt, som ska anviandas for att ge verkan at dess
beslut, och kan uppfordra Forenta nationernas medlemmar att vidta sadana atgarder.

I artikel 48.2 i Forenta nationernas stadga foreskrivs att sikerhetsradets beslut for upprétthallande av
internationell fred och sidkerhet ska verkstillas av Forenta nationernas medlemmar direkt och genom
deras verksamhet inom de ifrdgakommande internationella organ till vilka de dr anslutna.

I artikel 103 i samma stadga foreskrivs att i handelse av konflikt mellan medlemmarnas forpliktelser
enligt denna stadga och deras forpliktelser enligt ndgon annan internationell 6verenskommelse ska
forpliktelserna enligt stadgan gélla.

Séikerhetsrddets dtgirder for att bekdmpa internationell terrorism och unionens genomforande av dessa
dtgdrder

Sedan 1990-talets slut, och framfor allt efter attentaten den 11 september 2001 i Forenta staterna, har
sakerhetsradet antagit en rad resolutioner pa grundval av kapitel VII i Forenta nationernas stadga i
syfte att bekdmpa de hot mot internationell fred och sdkerhet som terrorismen innebér. Dessa
resolutioner som till en borjan var riktade endast mot talibanerna i Afghanistan utvidgades senare till
att omfatta d&ven Usama bin Ladin, al-Qaida och de personer och enheter som dr associerade med
dessa. I resolutionerna foreskrivs bland annat att frysning ska ske av tillgangar som tillhor de
organisationer, enheter och personer vilka av den kommitté som sdkerhetsradet inrattade med stod av
resolution 1267 (1999) av den 15 oktober 1999 (nedan kallad sanktionskommittén) har blivit inforda i
en sammanfattande forteckning (nedan kallad sanktionskommitténs sammanfattande forteckning).

For att gora det mojligt att behandla ansokningar fran organisationer, enheter och personer som
upptagits i forteckningen om att bli avforda fran forteckningen beslutades det genom sékerhetsradets
resolution 1730 (2006) av den 19 december 2006 att det skulle inrdttas ett "kontaktcentrum” vid
sakerhetsradet som skulle ha i uppgift att ta emot sddana ansokningar. Kontaktcentrumet inréttades i
mars 2007.

Enligt punkt 5 i sidkerhetsradets resolution 1735 (2006) av den 22 december 2006 ska staterna, nir de
foreslar att sanktionskommittén ska uppta namnet pa en organisation, en enhet eller en person i den
sammanfattande forteckningen, upplysa om skilen. "I den medf6ljande inlagan ska det finnas en
redogorelse som ér sd detaljerad som mdojligt for skilen till ans6kan om upptagning, inklusive: i) alla
omsténdigheter som &r relevanta for att exakt faststilla att personen eller enheten uppfyller de aktuella
kriterierna; ii) vilket slags uppgifter det ror sig om, och iii) alla uppgifter eller bestyrkande handlingar
eller bevismedel som kan ldmnas.” Enligt punkt 6 i samma resolution ombeds staterna att ”i samband
med att de inkommer med en ansékan om upptagande precisera vilka delar av inlagan som kan lamnas
ut, i syfte att underritta den personen eller den enhet vars namn tas upp i [sanktionskommitténs
sammanfattande forteckning] och vilka delar som kan lamnas ut till stater pa begéran av desamma”.

I punkt 12 i sdkerhetsradets resolution 1822 (2008) av den 30 juni 2008 anges bland annat att staterna
"for varje ansokan om upptagning i forteckningen ska precisera vilka delar av inlagan som kan lamnas
ut, framfor allt for att [sanktionskommittén] ska kunna uppritta en sddan sammanfattning som avses
ovan i punkt 13 eller i syfte att underrdtta den personen eller den enhet vars namn tas upp i
[sanktionskommitténs sammanfattande forteckning] och vilka delar som kan ldmnas ut till berérda
stater ... pa begdran av desamma”. I punkt 13 i resolutionen anges dels att sanktionskommittén ska
offentliggéra en “sammanfattning av skélen for upptagningen i forteckningen” pa sin webbplats varje
gang den ldgger till ett namn i den sammanfattande forteckningen, dels att sanktionskommittén pa
samma webbplats ska offentliggéra "sammanfattningar av de skdl som har foranlett upptagandena i
forteckningen” av namn fore resolutionens antagande.
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Vad giller ansokningarna om avforande inréttade sikerhetsradet genom resolution 1904 (2009) av den
17 december 2009 en “ombudsman” som enligt punkt 20 har i uppgift att bista sanktionskommittén
vid provningen av sadana ansokningar. I samma punkt anges att den person som utses till
ombudsman ska uppfylla krav pa hog moral, opartiskhet och integritet samt inneha hog kompetens
och kvalificerad erfarenhet med avseende pa relevanta omraden, det vill sdga bland annat juridik,
manskliga rattigheter, kampen mot terrorism och sanktioner. Ombudsmannens uppgifter beskrivs i
bilaga II till denna resolution. De kan delas upp i en uppsamlingsfas, d& ombudsmannen samlar in
uppgifter fran de berdrda staterna, och en samradsfas, vilken kan innefatta en dialog med den
organisation, enhet eller person som har ansokt om att fa sitt namn avfort fran sanktionskommitténs
sammanfattande forteckning. Efter dessa tva faser upprittar ombudsmannen en “sammanfattande
rapport” som Oversinds till sanktionskommittén. Denna granskar, med hjdlp av ombudsmannen,
ansokan om avforande, och beslutar dérefter huruvida ansokan ska bifallas eller inte.

Europeiska unionens medlemsstater gav i ett antal gemensamma standpunkter som antogs pa omradet
for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken uttryck for asikten att det var nodvéandigt att
unionen vidtog atgdrder for att genomfdra sdkerhetsradets resolutioner avseende kampen mot
internationell terrorism. Radet antog dérfor en rad forordningar genom vilka det bland annat
foreskrevs att tillgingar tillhorande de organisationer, enheter och personer som anvisats av
sanktionskommittén skulle frysas.

Parallellt med det ovan beskrivna sanktionssystemet — vilket endast avser de organisationer, enheter
och personer som namngetts av sanktionskommittén sdsom associerade med Usama bin Ladin,
nitverket al-Qaida och talibanerna — existerar ocksa ett bredare sanktionssystem, niamligen det som
foreskrivs i sdkerhetsradets resolution 1373 (2001) av den 28 september 2001, vilken ocksa den antogs
som en reaktion pa terroristattentaten den 11 september 2001. Den hir resolutionen avser ocksa
frysning av tillgdngar men skiljer sig fran de ovanndmnda resolutionerna genom att anvisningen av de
organisationer, enheter och personer som den kan tillimpas pé helt och hallet 6verlats till staterna.

P& unionsnivd genomfordes resolutionen genom radets gemensamma standpunkt 2001/931/GUSP av
den 27 december 2001, om tillimpning av sérskilda atgdrder i syfte att bekdmpa terrorism (EGT
L 344, s. 93) och genom forordning (EG) nr 2580/2001 av den 27 december 2001 om sérskilda
restriktiva atgdrder mot vissa personer och enheter i syfte att bekdmpa terrorism (EGT L 344, s. 70,
rittelse i EUT L 52, 2010, s. 58). Dessa rittsakter innehaller en forteckning, som ses 6ver med
regelbundna mellanrum, 6ver organisationer, enheter och personer som misstinks for att vara
delaktiga i terroristverksamhet.

Bakgrund till tvisterna

Madlet Kadi

Den 17 oktober 2001 anvisades Yassin Abdullah Kadi som en person associerad med Usama bin Ladin
och nitverket al-Qaida och upptogs i sanktionskommitténs sammanfattande forteckning.

Dérefter lades hans namn till i férteckningen i bilaga I till radets férordning (EG) nr 467/2001 av den
6 mars 2001 om forbud mot export av vissa varor och tjanster till Afghanistan, skdrpning av
flygforbudet och forlingning av sparrandet av tillgangar och andra finansiella medel betréffande
talibanerna i Afghanistan och om upphévande av foérordning (EG) nr 337/2000 (EGT L 67, s. 1),
genom kommissionens forordning (EG) nr 2062/2001 av den 19 oktober 2001 om &ndring, for tredje
gangen, av radets forordning (EG) nr 467/2001 (EGT L 277, s. 25). Senare upptogs hans namn i
forteckningen i bilaga I till rddets forordning (EG) nr 881/2002 av den 27 maj 2002 om inférande av
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vissa sérskilda restriktiva atgarder mot vissa med Usama bin Ladin, nédtverket al-Qaida och talibanerna
associerade personer och enheter och om upphivande av férordning (EG) nr 467/2001 (EGT L 139,
s. 9).

Yassin Abdullah Kadi viackte den 18 december 2001 talan vid forstainstansritten om ogiltigforklaring,
forst av férordningarna nr 467/2001 och nr 2062/2001, och darefter av férordning nr 881/2002, savitt
dessa avsag honom. Till stod for sin talan om ogiltigférklaring anforde sokanden att rétten att yttra
sig, ratten till respekt for egendom, proportionalitetsprincipen och ritten till ett effektivt
domstolsskydd hade éasidosatts.

Genom dom av den 21 september 2005 i mal T-315/01, Kadi mot radet och kommissionen (REG 2005,
s. I1-3649) ogillade forstainstansritten hans talan. Forstainstansritten fann att det foljer av de principer
som styr forhallandet mellan den internationella réttsordning som har tillkommit genom Forenta
nationerna och unionens rattsordning att den interna lagenligheten av férordning nr 881/2002 — med
undantag for forordningens forenlighet med bestammelser som omfattas av jus cogens, det vill siga
internationell ordre public som samtliga folkrattssubjekt, inklusive FN:s organ, dr underkastade och
fran vilken inga avvikelser kan goras — inte kan vara foremal for domstolsprovning, eftersom syftet
med forordningen dr att genomféra en resolution som har antagits av sdkerhetsradet och det i det
avseendet inte lamnas nagot utrymme for skonsmadssig bedomning. Forstainstansriatten fann att detta
innebér att forordningen ér undantagen fran domstolsprévning.

Mot denna bakgrund slog forstainstansrétten fast att det i forhallande till det universella skydd for
manniskors grundldggande rittigheter som ingar i jus cogens inte forelag nagot asidosédttande av de
rattigheter som Yassin Abdullah Kadi hade daberopat. Betriffande ritten till en effektiv
domstolsprovning fann forstainstansritten att det inte ankommer pa denna att indirekt kontrollera att
sikerhetsradets resolutioner ar forenliga med de grundldggande réttigheterna enligt unionsrétten. Den
slog ocksa fast att det inte ankommer pa forstainstansritten att kontrollera att ingen oriktig
bedomning skett av de uppgifter och bevis pa vilka det ovannidmnda internationella organet har
grundat sina atgédrder, och inte heller att indirekt kontrollera huruvida dessa atgirder ar lampliga och
proportionerliga. Forstainstansritten tillade att en sadan brist i Yassin Abdullah Kadis domstolsskydd
inte i sig strider mot jus cogens.

Genom domen av den 3 september 2008 i de forenade mélen (C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och
Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen (REG 2008, s. I-6351) (nedan
kallad domen i mélet Kadi) upphédvde domstolen den ovannamnda domen i malet Kadi mot radet och
kommissionen och ogiltigforklarade forordning nr 881/2002 i den del den avsag Yassin Abdullah Kadi.

Domstolen slog fast att de skyldigheter som foljer av ett internationellt avtal inte kan fa en sddan
verkan att EG-fordragets konstitutionella principer undergrdvs, bland vilka principen att samtliga
unionsrattsakter maste iaktta de grundldggande rattigheterna ingar. Iakttagandet av de grundldggande
rattigheterna utgor ett villkor for unionsrittsakternas lagenlighet, vilket det aligger domstolen att
kontrollera inom ramen for det fullstindiga system med talemgjligheter som upprittas genom
fordraget. Visserligen foreligger en skyldighet att vid genomforandet av sdkerhetsradets resolutioner
fullgora de ataganden som har gjorts inom ramen for EN. De principer som styr den internationella
rattsordning som har tillkommit genom Forenta nationerna innebdr dock inte for den skull att det ar
uteslutet att en sadan unionsrittsakt som férordning nr 881/2002 blir till foremal for en
domstolskontroll. Domstolen tillade att det saknas stod i fordraget for ett sadant undantag fran
domstolsprévning.

Mot bakgrund av detta fann domstolen i punkterna 326 och 327 i domen i malet Kadi att
unionsdomstolarna dr skyldiga att sidkerstdlla en i princip fullstindig kontroll av lagenligheten av
samtliga unionsréttsakter i forhallande till de grundlaggande rattigheterna, inbegripet unionsrittsakter
som syftar till att genomfora sakerhetsradsresolutioner. Domstolen fann dédrmed att forstainstansriatten
genom sin bedomning hade gjort sig skyldig till felaktig réttstillimpning.
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Vid provningen av den talan som Yassin Abdullah Kadi hade vickt vid forstainstansritten slog
domstolen i punkterna 336-341 i domen i malet Kadi fast att for att domstolsprévningen ska vara
effektiv krivs det att den behoriga unionsmyndigheten upplyser den berérda personen om de skal
som legat till grund for beslutet om upptagandet i forteckningen och bereder personen i fraga tillfille
att yttra sig om dessa skidl. Domstolen preciserade att nir det ror sig om det forsta beslutet om att
uppta ett visst namn i forteckningen ar det av skdl som har att gora med de restriktiva atgdrdernas
effektivet och forordningens syfte motiverat att underrdttelsen och forhoret inte dger rum fore
antagandet av beslutet utan forst samtidigt med antagandet eller sa snart som mojligt efter detta.

I punkterna 345-349 i domen i malet Kadi konstaterade domstolen vidare att radet inte hade upplyst
Yassin Abdullah Kadi om de omsténdigheter som lagts honom till last och vilka utgjort grunden for
att infora restriktiva atgéarder mot honom, och inte hade gett honom ritt att fa kinnedom om dessa
omstiandigheter inom rimlig tid efter det att de restriktiva atgérderna inforts. Han hade darfor inte
haft mojlighet att pa ett dndamalsenligt sitt ge sin standpunkt i detta hidnseende till kdnna. Rétten till
forsvar och ritten till en effektiv domstolsprévning hade foljaktligen &sidosatts. Domstolen
konstaterade dven i punkt 350 i domen att detta dsidoséttande inte hade rittats till under forfarandet
vid unionsdomstolen, da radet inte hade anfért nagra omstindigheter av detta slag vid domstolen. I
punkterna 369-371 i domen konstaterade domstolen av samma skal att Yassin Abdullah Kadis
grundldggande ritt till respekt for egendom hade ésidosatts.

For att radet skulle fa mojlighet att rdtta till de konstaterade ésidosédttandena beslutade domstolen att
lata verkningarna av den omtvistade forordningen, savitt den berérde Yassin Abdullah Kadi, fortsitta
att gilla under en tidsperiod som inte fick overstiga tre méanader.

Unionsinstitutionernas uppfoljning av domen i mdlet Kadi och den omtvistade forordningen

Den 21 oktober 2008 dversiande sanktionskommitténs ordférande en redogorelse for de skil som hade
foranlett upptagandet av Yassin Abdullah Kadi i sanktionskommitténs sammanfattande forteckning till
Frankrikes stindiga representant vid FN och gav tillatelse att lamna ut redogorelsen till Yassin

Abdullah Kadi.
Redogorelsen for skilen hade foljande lydelse:

"Individen Yasin Abdullah Ezzedine Qadi ... uppfyller villkoren for [sanktionskommitténs] upptagande
i forteckningen p& grund av hans handlingar bestdende i a) deltagande i finansiering, planering,
underldttande, forberedande eller genomfoérande av handlingar eller verksamhet som foretas av,
tillsammans med, i namnet av, pa vagnar av eller till stod for ndtverket al-Qaida, Usama bin Ladin
eller talibanerna eller celler, filialer, utbrytargrupper eller avknoppningar till denna organisation, b)
tillhandahallande, forsdljning eller 6verforande av vapen och dartill horande materiel till nagon av
dessa, c) rekrytering till nagon av dessa, d) annat stod till deras handlingar eller verksamhet [se
sikerhetsradets resolution 1822 (2008), punkt 2].

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi har erként att han var en av grundarna av stiftelsen Muwafaq och att
han ledde dess verksamhet. Stiftelsen Muwafaq har alltid statt under beskydd av afghanska byran
[Makhtab al-Khidamat] (QE.M.12.01.), en organisation som instiftades av Abdullah Azzam och Usama
bin Ladin [Usama Muhammed Awad Bin Laden] (QI.B.8.01.) och var foregangare till al-Qaida
(QE.A.4.01.). Efter det att afghanska byrdn upplostes, i borjan av juni 2001, och absorberades av
al-Qaida, har flera icke-statliga organisationer som tidigare var knutna till byran, déribland stiftelsen
Muwafaq, ocksa anslutit sig till al-Qaida.

Ar 1992 anfortrodde Yasin Abdullah Ezzedine Qadi ledningen av stiftelsen Muwafags europeiska

avdelningar till Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi (QI.A.25.01.). I mitten av 1990-talet
ledde Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi ocksa stiftelsen Muwafaqs avdelning i Bosnien
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och Hercegovina. Yasin Abdullah Ezzedine Qadi rekryterade Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed
Al-Ayadi efter rekommendation fran den kénde al-Qaida-finansidren Wa'el Hamza Abd al-Fatah
Julaidan (QLJ.79.02.), som stridit vid sidan av Usama bin Ladin i Afghanistan under 1980-talet. Vid
den tidpunkt da Yasin Abdullah Ezzedine Qadi utndmnde Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed
Al-Ayadi till ledare for stiftelsen Muwafaqs europeiska del agerade den senare i enlighet med
6verenskommelser med Usama bin Ladin. Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi var en av
huvudledarna for tunisiska islamiska fronten och ékte till Afghanistan i borjan av 1990-talet for att dér
genomga en paramilitdr utbildning. Han akte dérefter till Sudan, tillsammans med andra personer, for
att tréffa Usama bin Ladin. De slot ett formellt avtal med Usama bin Ladin angaende mottagande och
utbildning av tunisier. De triaffade Usama bin Ladin en andra ging och ingick ett avtal som syftade till
att Usama bin Ladins samarbetsmdn i Bosnien och Hercegovina skulle ta emot tunisiska kombattanter
som kom fran Italien.

Ar 1995 uppgav ledaren for Al-Gama’at al Islamiyya, Talad Fuad Kassem, att stiftelsen Muwafaq gett
logistiskt och finansiellt stod till en bataljon kombattanter i Bosnien och Hercegovina. I mitten av
1990-talet bidrog stiftelsen Muwafaq med finansiellt stod till dessa kombattanters terroristhandlingar,
liksom till handeln med vapen frin Albanien till Bosnien och Hercegovina. Usama bin Ladin bidrog
med en del av finansieringen av dessa verksamheter.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi var ocksa en av de storsta aktiedgarna i Depozitna Banka, med site i
Sarajevo, som i dag dr stingd. Aven Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi hade vissa
uppdrag for denna bank och foretrddde Yasin Abdullah Ezzedine Qadis intressen. Moten angaende
forberedelser for ett attentat mot en amerikansk inrdttning i Saudiarabien har eventuellt dgt rum i
denna bank.

Yasin Abdullah Ezzedine Qadi dgde ocksa flera bolag i Albanien som formedlade penningmedel till
extremister eller gav extremister sddana positioner att de kunde kontrollera de aktuella bolagens
tillgangar. Upp till fem av dessa bolag i Albanien tillhorande Yasin Abdullah Ezzedine Qadi har
erhallit rorelsekapital fran Usama bin Ladin.”

Denna redogorelse for skilen offentliggjordes ocksa pa sanktionskommitténs webbplats.

Den 22 oktober 2008 o6versinde Frankrikes stindiga representant vid EU redogorelsen till
kommissionen, som samma dag vidarebefordrade den till Yassin Abdullah Kadi och darvid
underrittade honom om sin avsikt att, mot bakgrund av de skil som angavs i redogorelsen, behélla
hans namn i forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002. Kommissionen gav Yassin Abdullah
Kadi tillfalle att senast den 10 november 2008 yttra sig Over ndmnda skdl och inkomma till
kommissionen med alla uppgifter som han ansag relevanta, innan kommissionen fattade sitt slutliga
beslut.

Den 10 november 2008 inkom Yassin Abdullah Kadi med sitt yttrande till kommissionen. Med
aberopande av skriftliga handlingar som visade att schweiziska, turkiska och albanska myndigheter
hade avbrutit brottsutredningar som inletts mot honom efter pastdenden om att han skulle ha stott
terroristorganisationer eller ha varit inblandad i ekonomisk brottslighet, gjorde Yassin Abdullah Kadi
gillande att han varje gdng da han har beretts tillfille att yttra sig over den bevisning som har
dberopats mot honom har kunnat visa att anklagelserna mot honom har varit grundlésa. Han begirde
att bevisning till stod for pastdendena i redogorelsen och relevanta handlingar i é&rendet vid
kommissionen skulle forebringas, och att han darefter skulle beredas tillfille att yttra sig 6ver denna
bevisning. Han fann att flera av pastdendena i redogorelsen for skélen var vaga och allmént hallna och
ifragasatte, med aberopande av bevisning, vart och ett av de skdl som anforts till hans nackdel.

Den 28 november 2008 antog kommissionen den omtvistade férordningen.
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Skélen 3-6, 8 och 9 i denna forordning har foljande lydelse:

”(3) For att efterleva domstolens dom [i malet Kadi] har kommissionen till Yassin Abdullah Kadi ..
oversint den sammanfattande motivering[en] samt berett [honom] tillfille att inkomma med
synpunkter pa de skil som anges i motiveringen.

(4) Kommissionen har tagit emot synpunkter fran Yassin Abdullah Kadi ... och undersokt dessa.

(5) Yassin Abdullah Kadi ... finns upptag[en] pa den forteckning 6ver personer, grupper och enheter
for vilka frysningen av tillgingar och ekonomiska resurser bor gilla som upprittats av
[sanktionskommittén].

(6) Efter att noga ha overvigt de synpunkter som Yassin Abdullah Kadi ldmnat i sin skrivelse av den
10 november 2008 anser kommissionen, med beaktande av det preventiva syftet med frysningen
av tillgangar och ekonomiska resurser, att det &r berdttigat att uppta Yassin Abdullah Kadi pa
forteckningen pa grund av hans anknytning till ndtverket al-Qaida.

(8) Yassin Abdullah Kadi ... bor darfor laggas till i forteckningen i bilaga I.

(9) Denna forordning bor gélla fran och med den 30 maj 2002, med beaktande av det preventiva syftet
med frysningen av tillgingar och ekonomiska resurser enligt forordning ... nr 881/2002 och
behovet av att skydda legitima intressen for de ekonomiska aktorer som forlitat sig pa den [i
domstolens dom i malet Kadi] ogiltigforklarade forordningens giltighet.”

Enligt artikel 1 i och bilagan till den omtvistade forordningen &ndras bilaga I till férordning
nr 881/2002 bland annat pa sa sétt att foljande stycke ldggs till under rubriken ”Fysiska personer”:

"Yasin Abdullah Ezzedine Qadi (alias a) Kadi, Shaykh Yassin Abdullah; b) Kahdi, Yasin; ¢) Yasin
Al-Qadi). Fodd den: 23.2.1955 i Kairo, Egypten. Saudiarabisk medborgare, pass nr a) B 751550, b) E
976177 (utfirdat den 6.3.2004, upphér att gilla den 11.1.2009). Ovriga upplysningar: Jidda,
Saudiarabien.”

I artikel 2 i den omtvistade forordningen angavs att forordningen skulle trdda i kraft den
3 december 2008 och tillimpas fran och med den 30 maj 2002.

I en skrivelse av den 8 december 2008 besvarade kommissionen Yassin Abdullah Kadis yttrande av den
10 november 2008.

Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

Genom ansokan som inkom till forstainstansrétten den 26 februari 2009 vickte Yassin Abdullah Kadi
talan om ogiltigforklaring av den omtvistade forordningen savitt denna avsag honom. Till stod for sina
yrkanden aberopade han fem grunder. Som andra grund gjorde han géillande att hans ritt till forsvar
och till ett effektivt domstolsskydd hade é&sidosatts, och som femte grund att det forelag en
oproportionerlig inskrdnkning av rétten till egendom.

I den overklagade domen slog tribunalen, i punkt 126, till att borja med fast, att det mot bakgrund av
punkterna 326 och 327 i domstolens dom i malet Kadi ankom pa tribunalen att sdkerstilla en ”i
princip fullstindig” kontroll av den omtvistade forordningens lagenlighet i forhallande till de
grundldggande rittigheter som sékerstills av unionen. I punkterna 127-129 i domen tillade tribunalen

att sa ldnge som det &r uppenbart att de forfaranden for omprévning som har inforts av
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sanktionskommittén inte erbjuder de garantier som ett effektivt domstolsskydd innebdr, kan
unionsdomstolens provning av unionsatgédrder innebédrande frysning av tillgangar endast anses vara
effektiv om den, indirekt, omfattar sivil sanktionskommitténs egna bedomningar i sak som de
omstiandigheter som denna har lagt till grund for dessa bedomningar.

I punkt 131 i den 6verklagade domen fann tribunalen att kommissionen och radet uppenbart saknade
fog for sina pastdenden om att domstolen i sin dom i mélet Kadi inte skulle ha tagit stdllning i fragan
om hur omfattande och ingdende denna domstolsprovning ska vara.

Tribunalen slog dels fast, i punkterna 132-135 i den 6verklagade domen, att det tydligt framgar av
domen i malet Kadi, och sdrskilt av punkterna 326, 327, 336 och 342-344, att domstolen avsag att
den i princip fullstindiga domstolskontrollen inte enbart ska omfatta fragan huruvida den angripna
rittsakten &dr vilgrundad, utan ocksa innefatta en prévning av den bevisning och de uppgifter som har
legat till grund for de bedomningar som har gjorts i rattsakten.

Dels konstaterade tribunalen, i punkterna 138—146 i den dverklagade domen, att domstolen, genom att
aterge huvuddragen i det resonemang som fOrstainstansratten utvecklade, avseende det system som
namnts i punkterna 14 och 15 i férevarande dom, i domen av den 12 december 2006 i mal T-228/02,
Organisation des Modjahedines du peuple d'Iran mot radet (REG 2006, s. 1I-4665), godkinde och
bekréiftade den bedomning som forstainstansritten i det malet gjorde av hur omfattande och ingaende
domstolsprovningen ska vara. Enligt den bedomningen ska unionsdomstolen kontrollera den behoriga
institutionens bedomning av de uppgifter och de omstdndigheter som har aberopats till stod for de
restriktiva atgdrderna i fraga och préva huruvida de uppgifter och de bevis som legat till grund for
institutionens beddmning &r materiellt riktiga, tillforlitliga och samstimmiga, utan hinder av
invindningar om att uppgifterna dr hemliga eller pa annat sitt konfidentiella.

Tribunalen framholl ocksd, i punkterna 148—151 i den &verklagade domen, att inskrédnkningen av
Yassin Abdullah Kadis rattigheter, vilken denne har utsatts for genom de restriktiva atgarderna under
tio ar, ar att beteckna som kiénnbar och varaktig, och bekriftade i punkt 151 "principen om en
fullstandig och rigorés domstolsprévning av sadana atgéarder”.

Dérefter provade tribunalen den andra och den femte grunden for talan om ogiltigférklaring. Den
konstaterade i punkterna 171-180 i den 6verklagade domen att Yassin Abdullah Kadis rétt till forsvar
hade asidosatts, efter att i huvudsak ha papekat

— att rétten till forsvar endast hade iakttagits pa ett rent formellt och skenbart sitt, eftersom
kommissionen hade ansett sig vara strikt bunden av sanktionskommitténs bedémningar utan
nagon som helst avsikt att ifragaséitta dem mot bakgrund av Yassin Abdullah Kadis yttranden, och
utan att gora nagot allvarligt forsok att vederldgga de omstdndigheter som han aberopat till sitt
forsvar,

— att kommissionen hade nekat Yassin Abdullah Kadi tillgang till bevisningen mot honom, trots hans
uttryckliga begéran ddrom, utan att nagon som helst avvagning hade gjorts mellan hans intressen
och behovet av att uppgifterna i fraga skulle forbli hemliga, och

— att det var uppenbart att de enstaka uppgifter och vaga pastdenden som aterges i redogorelsen for
skilen for upptagandet av Yassin Abdullah Kadi i sanktionskommitténs sammanfattande
forteckning — som till exempel att Yassin Abdullah Kadi skulle ha varit aktiedgare i en bosnisk
bank i vilken moéten angdende forberedelser for ett attentat mot en amerikansk inrdttning i
Saudiarabien "eventuellt” har &gt rum - inte rdckte for att klaganden pa ett verkningsfullt satt
skulle kunna motbevisa de anklagelser som framforts mot honom.
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Tribunalen konstaterade dessutom, i punkterna 181-184 i den 6verklagade domen, att principen om
ratt till ett effektivt domstolsskydd hade asidosatts. Dels hade Yassin Abdullah Kadi ndmligen inte haft
mojlighet att vid unionsdomstolen, med avseende pa den bevisning som aberopats mot honom,
forsvara sina rittigheter under tillfredsstillande forhallanden, eftersom han inte hade haft nagon
egentlig tillgang till denna bevisning och till de uppgifter som hade aberopats mot honom. Dels hade
detta asidosdttande inte heller avhjélpts under det aktuella forfarandet vid tribunalen, eftersom de
berdrda institutionerna vid tribunalen inte hade anfort nagra omsténdigheter av detta slag eller lamnat
nagon information om den bevisning som hade gjorts géllande mot Yassin Abdullah Kadi.

Tribunalen fann dessutom, i punkterna 192-194 i den 6verklagade domen, att med beaktande av att
den omtvistade forordningen antogs utan att Yassin Abdullah Kadi hade beretts mojlighet att
redogora for sin sak for de behoriga myndigheterna — trots den betydande inskrédnkning av hans
dganderitt som frysningen av hans tillgangar innebdr med tanke pa atgdrdernas allmidnna rackvidd
och deras varaktighet — utgjorde vidtagandet av sddana éatgirder en oberittigad inskrédnkning av hans
aganderdtt. Darfor slog tribunalen fast att Yassin Abdullah Kadi hade grund for sina invdndningar om
att proportionalitetsprincipen hade asidosatts genom den krinkning som den angripna forordningen
innebar av hans grundlaggande ritt till respekt for egendom.

Foljaktligen ogiltigforklarade tribunalen den omtvistade forordningen savitt denna avsadg Yassin
Abdullah Kadi.

Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

Domstolens ordférande har genom beslut av den 9 februari 2011 forenat malen C-584/10 P,
C-593/10 P och C-595/10 P vad giller det skriftliga och det muntliga forfarandet samt domen.

Genom beslut av domstolens ordférande den 23 maj 2011 tilldts Republiken Tjeckien, Konungariket
Danmark, Irland, Konungariket Spanien och Republiken Osterrike att intervenera i mal C-593/10 P till
stod for radets yrkanden. Genom samma beslut tillits Republiken Bulgarien, Republiken Italien,
Storhertigdomet Luxemburg, Ungern, Konungariket Nederlinderna, Republiken Slovakien och
Republiken Finland att intervenera i malen C-584/10 P, C-593/10 P och C-595/10 P till stod for
kommissionens, radets och Forenade kungarikets yrkanden.

Kommissionen har i méal C-584/10 P yrkat att domstolen ska

— upphéva den 6verklagade domen i dess helhet,

— ogilla Yassin Abdullah Kadis yrkande om ogiltigforklaring av den omtvistade forordningen savitt
den avser honom, och

— forplikta Yassin Abdullah Kadi att ersdtta kommissionens rattegangskostnader for forevarande
overklagande och for malet vid tribunalen.

Radet har i mal C-593/10 P yrkat att domstolen ska
— upphéva den dverklagade domen,

— ogilla Yassin Abdullah Kadis yrkande om ogiltigférklaring av den omtvistade forordningen savitt
den avser honom, och

— forplikta Yassin Abdullah Kadi att ersétta rattegangskostnaderna, for saval forfarandet i forsta
instans som for det aktuella forfarandet for 6verklagande.
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Forenade kungariket har i mal C-595/10 P yrkat att domstolen ska
— upphéva den 6verklagade domen i dess helhet,

— ogilla Yassin Abdullah Kadis yrkande om ogiltigférklaring av den omtvistade férordningen savitt
den avser honom, och

— forplikta Yassin Abdullah Kadi att ersatta Forenade kungarikets rattegdngskostnader for forfarandet
vid domstolen.

Yassin Abdullah Kadi har i de tre malen yrkat att domstolen ska
— ogilla 6verklagandena,

— faststilla den overklagade domen och faststilla att den dr omedelbart verkstillbar den dagen domen
meddelas, och

— forplikta klagandena att ersdtta de rattegdngskostnader som Yassin Abdullah Kadi har haft for det
aktuella malet om overklagande, inklusive hans kostnader for att besvara yttrandena fran de
intervenerande medlemsstaterna.

Republiken Frankrike, som var intervenient i férsta instans, har i de tre malen yrkat att domstolen ska
— upphéva den 6verklagade domen, och

— slutligt avgora malet i sak i enlighet med artikel 61 i stadgan for Europeiska unionens domstol och
ogilla de yrkanden som Yassin Abdullah Kadi framstéllde i forsta instans.

Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Danmark, Irland, Konungariket Spanien,
Republiken Italien, Storhertigdomet Luxemburg, Ungern, Konungariket Nederldnderna, Republiken
Osterrike, Republiken Slovakien och Republiken Finland har yrkat att den overklagade domen ska
upphévas och Yassin Abdullah Kadis talan om ogiltigforklaring ogillas.

Begiran om aterupptagande av det muntliga forfarandet

Yassin Abdullah Kadi har, genom skrivelse av den 9 april 2013, begirt att domstolen ska ateruppta det
muntliga forfarandet och hévdat att pastdendena i punkt 117 i generaladvokatens forslag till avgorande
betriffande iakttagandet av rdtten till forsvar motsdgs av tribunalens konstateranden av fakta i
punkterna 171 och 172 i den 6verklagade domen vilka inte har avhandlats mellan parterna i samband
med de aktuella 6verklagandena.

Domstolen erinrar for det forsta om att den ex officio eller pa forslag fran generaladvokaten, eller pa
parternas begdran, far ateruppta det muntliga forfarandet i enlighet med artikel 83 i
rattegangsreglerna, bland annat om den anser att den inte har tillracklig kiénnedom om
omstiandigheterna i malet eller om detsamma ska avgoéras pa grundval av ett argument som inte har
kunnat avhandlas mellan parterna (se dom av den 11 april 2013 i mal C-535/11, Novartis Pharma,
punkt 30 och dér angiven réttspraxis).

For det andra dr det enligt artikel 252 andra stycket FEUF generaladvokatens roll att offentligt och

fullstandigt opartiskt och oavhingigt lagga fram motiverade yttranden i drenden som enligt stadgan
for Europeiska unionens domstol kraver generaladvokatens deltagande. Domstolen dr varken bunden

12 ECLIL:EU:C:2013:518



58

59

60

61

62

DOM AV DEN 18.7.2013 — FORENADE MALEN C-584/10 P, C-593/10 P OCH C-595/10 P
KOMMISSIONEN M.FL. MOT KADI

av generaladvokatens forslag till avgorande eller av den motivering som ligger till grund for forslaget
(se dom av den 22 november 2012 i mal C-89/11 P, E.ON Energie mot kommissionen, punkt 62 och
dér angiven réttspraxis).

I foreliggande fall anser domstolen att den, efter att ha hort generaladvokaten, har tillracklig kinnedom
om omsténdigheterna for att avgdra malen och att dessa inte behover avgoras pa grundval av argument
som inte har avhandlats mellan parterna. Séledes saknas skél att bifalla begéran om aterupptagande av
det muntliga forfarandet.

Provning av overklagandena

Kommissionen, radet och Forenade kungariket har aberopat olika grunder till stod for sina respektive
overklaganden. Grunderna ér i princip tre till antalet. Genom den forsta grunden, som har aberopats av
radet, har det gjorts gillande att tribunalen gjorde en felaktig réttstillimpning genom att inte lata den
omtvistade forordningen vara undantagen fran domstolsprévning. Genom den andra grunden, som har
dberopats av kommissionen, radet och Forenade kungariket, har det gjorts gillande att tribunalen
gjorde en felaktig rittstillimpning genom faststédllandet i den Overklagade domen av hur ingaende
domstolskontrollen ska vara. Enligt den tredje grunden, som ocksa har &beropats av kommissionen,
radet och Forenade kungariket, gjorde tribunalen en felaktig bedomning av de grunder som Yassin
Abdullah Kadi aberopade vid tribunalen till stod for pastaendet att ritten till forsvar, ritten till ett
effektivt domstolsskydd och proportionalitetsprincipen asidosatts.

Den forsta grunden: Felaktig rdttstilldmpning genom att inte ldata den omtvistade forordningen vara
undantagen fran domstolsprovning

Parternas argument

Genom den forsta grunden har radet, med stod av Irland, Konungariket Spanien och Republiken
Italien, anfort att tribunalen gjorde en felaktig réttstillimpning genom att i enlighet med domen i mélet
Kadi, sdrskilt i punkt 126 i den Overklagade domen, avfirda standpunkten att den omtvistade
forordningen dr undantagen fran domstolsprovning. Réadet har, med stod av Irland, formellt anmodat
domstolen att se 6ver de principer som uppstilldes i detta avseende i domen i malet Kadi.

Rédet har, med stod av Irland och Republiken Italien, hénvisat till punkterna 114-120 i den
overklagade domen och gjort géllande att underlatenheten att laita den omtvistade forordningen vara
undantagen fran domstolsprovning strider mot folkratten. Denna underlatenhet innebdr namligen att
man bortser fran det ansvar som sdkerhetsradet har getts for faststillandet av de atgdrder som é&r
nodvandiga for uppritthallande av internationell fred och sdkerhet och fran det foretride som
forpliktelser enligt FN-stadgan ska ges framfor forpliktelser som foljer av andra internationella
overenskommelser. Hirigenom &sidositts lojalitetsplikten och skyldigheten till 6msesidig assistans,
som giller vid genomforandet av atgirder som har beslutats av sikerhetsradet. En sadan instéllning
betyder att unionens institutioner tridder i stillet for de internationella organ som dr behoriga pa
omradet. Resultatet av detta blir en kontroll av huruvida sdkerhetsradets resolutioner &r lagliga i
forhallande till unionsréitten. Det skulle &ventyra den enhetliga, ovillkorliga och omedelbara
tillimpningen av dessa resolutioner. De stater som dr medlemmar i bdde FN och EU hamnar i en
kluven situation vad géller deras internationella ataganden.

Radet har vidare hdvdat att underlatenheten att lata den omtvistade forordningen vara undantagen fran
domstolsprovning ocksa strider mot unionsrétten. Genom denna underldtenhet bortser man fran den
skyldighet som unionens institutioner har enligt unionsrétten att rétta sig efter folkratten och de
beslut som fattats av FN:s organ ndr de i internationella sammanhang utdvar den behorighet som
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medlemsstaterna har gett dem. En sadan underlatenhet star i strid med behovet av att sdkerstilla en
balans mellan & ena sidan uppritthillandet av fred och internationell sikerhet och & andra sidan
skyddet for de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna.

Yassin Abdullah Kadi har anfort att den som ifragasitter att en unionsréttsakt saisom den omtvistade
forordningen inte dr undantagen fran domstolsprovning darigenom ifragasitter rattskraftsprincipen,
eftersom det &r ett ifragasittande av en rittsfraga som redan har avgjorts mellan samma parter genom
domen i malet Kadi, efter en provning av samma argument som de som hér har anforts.

Yassin Abdullah Kadi har, med hénvisning till olika delar i domen, i vart fall bestritt att
underlatenheten att lata den omtvistade forordningen vara undantagen fran domstolsprovning strider
mot folkrétten eller mot unionsrétten.

Domstolens bedémning

I punkt 126 i den 6verklagade domen konstaterade tribunalen, i enlighet med punkterna 326 och 327 i
domen i malet Kadi, att den omtvistade forordningen inte dr undantagen domstolsprovning endast for
att den dr avsedd att genomfora resolutioner som antagits av sikerhetsradet med stod av kapitel VII i
Forenta nationernas stadga.

Det har inte skett nagon utveckling som kan motivera ett ifragasédttande av den 16sning som domstolen
bekriftade genom domen i malet Kadi vad giller de olika omsténdigheter som stoder nimnda l6sning,
vilka ndmns i punkterna 291-327 i domen och vilka i huvudsak hénger samman med att domstolens
kontroll av att varje unionsrittsakt, inklusive dem som liksom i det aktuella fallet genomfér en
folkrattslig réttsakt, dr lagenlig i forhallande till de grundldggande rattigheter som unionen sékerstiller,
utgor en konstitutionell garanti i vad som utgor en rittslig union (se domen av den 29 juni 2010 i
mal C-550/09, E och F, REU 2010, s. I-6213, punkt 44, och av den 26 juni 2012 i mal C-335/09 P,
Polen mot kommissionen, punkt 48).

Att unionsrattsakter som genomfor restriktiva atgirder som antagits pa internationell niva inte &r
undantagna fran domstolsprovning har dessutom bekriftats genom domen av den 3 december 2009 i
de forenade malen C-399/06 P och C-403/06 P, Hassan och Ayadi mot radet och kommissionen
(REU 2009, s. 1-11393), punkterna 69-75, och senare genom domen av den 16 november 2011 i
mal C-548/09 P, Bank Melli Iran mot radet (REU 2011, s. [-11381). I punkt 105 i den sistnamnda
domen anger domstolen, med hénvisning till domen i malet Kadi, utan att ifragasitta det foretrdde
som en sdkerhetsradsresolution har pa det folkrittsliga planet, att den hdnsyn som unionens
institutioner maste ta till Forenta nationernas institutioner inte kan innebdra att nagon
laglighetsprovning inte gors av unionsrattsakterna i forhallande till de grundliaggande réttigheter som
utgor en del av de allmédnna principerna i unionsratten.

Domstolen finner saledes att tribunalen, genom att i enlighet med domen i malet Kadi inte lata den
omtvistade forordningen vara undantagen fran domstolsprovning, inte gjorde nagon felaktig

rattstillampning i den 6verklagade domen, ndrmare bestdmt i punkt 126.

Overklagandet kan séledes inte bifallas pa den férsta grunden.
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Den andra och den tredje grunden: Felaktig rdttstillimpning vad giller faststéllandet i den overklagade
domen av hur ingdende domstolskontrollen ska vara, samt tribunalens felaktiga bedomning av
grunderna till stod for talan om ogiltigforklaring avseende dsidosdttande av rdtten till forsvar, rétten
till ett effektivt domstolsskydd och proportionalitetsprincipen

Den andra och den tredje grunden ska provas tillsammans, eftersom det genom bada grunderna i
princip gors gillande att tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning i den 6verklagade domen vid
tolkningen av ratten till forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd.

Parternas argument

Inom ramen for den andra och den tredje grunden har kommissionen, radet och Forenade kungariket,
med stod av Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Danmark, Irland, Konungariket
Spanien, Republiken Frankrike, Republiken Italien, Storhertigdomet Luxemburg, Ungern, Konungariket
Nederlinderna, Republiken Osterrike, Republiken Slovakien och Republiken Finland, for det forsta
gjort gillande att den Overklagade domen innehaller en felaktig rattstillimpning eftersom domen i
malet Kadi, i motsats till vad som anges i punkterna 132-147 i den Overklagade domen, inte
innehaller nagon som helst indikation som stoder tribunalens synsdtt vad giller hur ingaende
domstolskontrollen av en sadan unionsréttsakt som den omtvistade férordningen ska vara.

Dels ska det krav pa ”en i princip fullstindig kontroll” av den omtvistade férordningens lagenlighet
som formulerades i punkt 326 i domen i malet Kadi betraktas mot bakgrund av det internationella
sammanhang i vilket rattsakten i fraga antogs, vilket bland annat beskrivs i punkterna 292-297 i
domen.

Dels begick tribunalen ett misstag nédr den i punkt 138 i den 6verklagade domen fann att domstolen i
domen i malet Kadi hade anammat den definition av kontrollnivan som tribunalen hade faststllt i sin
praxis avseende det system som ndmns ovan i punkterna 14 och 15 i forevarande dom. Domen i maélet
Kadi innehaller ndmligen inte nagon som helst hinvisning till denna praxis fran tribunalen. Detta
synsitt innebdr dessutom att man bortser fran de grundlaggande skillnader som foreligger mellan det
ovanniamnda systemet och det system som hér ér aktuellt, vad giller unionsinstitutionernas utrymme
for skonsmissig bedomning och deras tillgang till information och bevisning betriffande de restriktiva
atgirder som antagits.

For det andra har kommissionen, radet och Forenade kungariket, med stod av samtliga medlemsstater
som har intervenerat till stod for oOverklagandena och med &beropande av argument avseende
folkrdtten och unionsriatten som i mérkbar utstrackning liknar dem som éterges ovan i punkterna 61
och 62, gjort gillande att faststdllandet i punkterna 123-147 i den Overklagade domen av hur
ingdende domstolskontrollen ska vara utgor en felaktig réttstillimpning. De har tillagt att det extremt
interventionistiska synséitt som tribunalen gav uttryck for i den 6verklagade domen ér oforenligt med
den fasta rattspraxis som foresprakar en kringskuren domstolskontroll, varvid domstolens prévning ar
begrinsad till ett eventuellt faststillande av en uppenbart oriktig bedomning nir de rattsakter som
den har att ta stillning till &r resultatet av val som foregatts av komplicerade bedomningar och
utovande av ett stort utrymme for skonsméssig bedomning i forhallande till allmadnt uppstallda mal.

For det tredje har kommissionen, radet och Forenade kungariket hdvdat att tribunalen gjorde fel nar
den i punkterna 148-151 i den Overklagade domen ldt forsta att den framdeles skulle likstélla de
restriktiva dtgiarderna i frdga med en brottspafoljd. De har med stod av Republiken Tjeckien, Irland,
Republiken Frankrike, Republiken Italien, Ungern och Republiken Osterrike, gjort gillande att dessa
atgirder, som liknar sikerhetsatgirder, syftar till att foregripa och forebygga aktuella eller framtida hot
mot internationell fred och sdkerhet, och dérmed skiljer sig fran brottspafoljder, vilka avser
straffbelagda och objektivt faststillda handlingar i det forflutna. Dessutom &r de ovanndmnda
atgdrderna av tillfillig karaktir och forsedda med undantag.
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Kommissionen, radet och Forenade kungariket har for det fjarde gjort géllande att tribunalen gjorde en
felaktig réttstillimpning vid tolkningen i punkterna 171-188 och 192-194 i den o6verklagade domen
betriaffande de krav som Yassin Abdullah Kadis grundliggande rittigheter ska anses medfora for
upptagandet av dennes namn i forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002 till foljd av domen
i malet Kadi.

De har med stod av Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Irland, Konungariket Spanien,
Republiken Frankrike, Republiken Italien, Ungern, Konungariket Nederlinderna, Republiken Osterrike,
Republiken Slovakien och Republiken Finland, gjort gillande att tribunalen gjorde en felaktig
bedomning ndr den fann att de grundliggande rattigheterna medforde ett krav pa utlimnande av de
uppgifter och den bevisning som aberopats mot Yassin Abdullah Kadi.

De anser att tribunalen genom sin tolkning pa denna punkt bortser frain mdjligheten, som framhalls i
punkterna 342-344 i domen i malet Kadi, att begrdnsa den berérda personens ritt att fa tillgang till
de uppgifter som har aberopats mot honom eller henne for att undvika att spridandet av kanslig
information leder till att andra personer far kinnedom om den och pé sa sitt kan undvika att drabbas
av atgirder som vidtas i kampen mot internationell terrorism. Det som kritiserades i
punkterna 345-352 i den ovanndmnda domen var for Ovrigt att Yassin Abdullah Kadi inte hade
informerats om skélen till att hans namn hade upptagits i forteckningen i bilaga I till férordning
nr 881/2002, och inte att de uppgifter och den bevisning som innehas av sanktionskommittén inte
hade ldmnats ut.

Tribunalens resonemang tar for ovrigt ingen hénsyn till de ménga konkreta hinder som forsvéarar
overforingen av dessa uppgifter till unionens institutioner. Framfor allt beaktas inte det faktum att
uppgifterna harror fran en skrivelse som en FN-stat har stdllt till sanktionskommittén och som, i
allméanhet, pa grund av uppgifternas kénsliga karaktar ar skyddad av sekretess.

I det aktuella fallet rackte den redogorelse for skdlen som sanktionskommittén hade lamnat, och som
hade lamnats ut till Yassin Abdullah Kadi, for att vederboérande skulle forsta vilka skil som lag till
grund for upptagandet av hans namn i forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002. Det dr inte
riktigt, sdisom anges i punkterna 157 och 177 i den oOverklagade domen, att redogorelsen endast
innehaller allmidnna, ogrundade, oklara och obestimda pastdenden avseende Yassin Abdullah Kadi.
Tvirtom innehéller redogorelsen specifika angivelser av de omstédndigheter som lag till grund for
sanktionskommitténs slutsats att den berorda personen har personliga och direkta kopplingar till
nitverket al-Qaida och Usama bin Ladin.

For det femte har kommissionen anfort att tribunalen gjorde sig skyldig till ett fel genom att inte, for
att underkdnna Yassin Abdullah Kadis invindningar om att det saknas ett effektivt domstolsskydd och
mojlighet att fa tillgang till relevanta uppgifter och bevisning, bortsett fran sitt konstaterande av fakta i
punkt 67 i den 6verklagade domen, ta hiansyn till den parallella talan som har anhéngiggjorts av Yassin
Abdullah Kadi vid domstol i Forenta staterna.

For det sjitte har kommissionen, radet och Forenade kungariket gjort gillande att tribunalens
bedomning i punkterna 127 och 128 i den overklagade domen av dndringarna av de
omprovningsforfaranden som har inforts pa FN-niva ar felaktig.

De har, med stod av samtliga medlemsstater som har intervenerat till stod for 6verklagandena, gjort
gillande att det forfarande med en regelbunden 6versyn ex officio som inférdes genom resolution 1822
(2008) har lett till en forbéttring av skyddet for de grundlidggande rittigheterna. En indikation pa detta
ar att flera tiotals personer och enheter har avforts frin sanktionskommitténs sammanfattande
forteckning. Inréittandet av ett ombudsmannadmbete genom resolution 1904 (2009) blev en vindpunkt
pad omradet, genom att den berdrda personen dirigenom fick en mdjlighet att redogora for sin sak
infor ett oberoende och opartiskt organ som har i uppgift att i forekommande fall underritta
sanktionskommittén om skél som talar for att det begirda avforandet ska ske.
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Sakerhetsradets resolution 1989 (2011) av den 17 juni 2011 bekriftar viljan att stindigt forbattra
handldggningen av ansokningarna om avforande fran sanktionskommitténs sammanfattande
forteckning. Framfor allt krdavs det inte lingre nagot enhailligt samtycke fran sanktionskommitténs
medlemmar for att avforande ska fa ske. Avforandet borjar gilla 60 dagar efter det att kommittén har
slutfort undersokningen av en rekommendation med detta innehéll och av en allmén rapport som
Oversints av ombudsmannen, forutom om det foreligger en motsatt konsensus inom
sanktionskommittén eller en begdran om att drendet ska hénskjutas till sdkerhetsradet. De
skyldigheter som sanktionskommittén har avseende motivering och Oppenhet nidr den avslar
ombudsmannens rekommendation har utokats. Namnda resolution syftar ocksa till att ge
ombudsmannen okad tillgdng till de konfidentiella uppgifter som innehas av Forenta nationernas
medlemsstater och till att det ska tillkdnnages vilka stater som har gett in en begéran om upptagande.

Yassin Abdullah Kadi har for det forsta genmalt att tribunalen gjorde en riktig bedomning néar den i
den overklagade domen slog fast att domstolen i domen i mélet Kadi tydligt hade tagit stillning till
hur omfattande och ingaende domstolskontrollen skulle vara i det forevarande fallet. Dels talade
domstolen om en fullstindig laglighetsprovning som omfattar de uppgifter och den bevisning som
aberopats mot sokanden, med som enda forbehall de krav pa sekretess som hdanger samman med den
allmianna sidkerheten. Dels menar Yassin Abdullah Kadi att den omstindigheten att det i det nu
aktuella systemet, till skillnad fran i det system som ndmnts ovan i punkterna 14 och 15, inte finns
nagot forfarande — fore forfarandet pd EU-niva — som sékerstiller att rdtten till forsvar iakttas genom
en effektiv domstolsprovning, talar for en forstirkning av det effektiva domstolsskyddet pa EU-niva,
sasom tribunalen papekade i punkterna 186 och 187 i den 6verklagade domen.

For det andra har Yassin Abdullah Kadi bestritt att det krav som uppstills i den 6verklagade domen pa
hur ingdende domstolskontrollen ska vara i det aktuella fallet ar felaktigt.

Till att borja med strider tribunalens synsétt inte mot folkritten. En domstolsprovning av den
omtvistade forordningens lagenlighet &r namligen inte detsamma som en kontroll av giltigheten av
den resolution som férordningen genomfér. En sadan domstolsprovning innebdr inte nagot
ifrigasattande av sdkerhetsrddets huvudansvar pa omradet eller av FN-stadgans foretrdde framfor alla
andra internationella dverenskommelser. Inte heller &dr syftet med den att de behoriga internationella
organens politiska bedomning ska ersdttas av unionsdomstolens. Dess syfte dr endast att sakerstdlla att
kravet pa att genomforandet av sikerhetsradets resolutioner inom unionen sker pa ett sitt som &r
forenligt med unionsrittens grundliggande principer &dr uppfyllt. Nérmare bestimt bidrar denna
domstolsprovning till att skapa en balans mellan behovet av internationell fred och sédkerhet, & ena
sidan, och skyddet for de grundldggande rattigheterna, & andra sidan.

For det andra anser Yassin Abdullah Kadi att tribunalens synsdtt inte strider mot unionsrétten.
Unionsratten kréver att de grundldggande réttigheterna respekteras och att det sikerstélls att en
oberoende och opartisk domstolskontroll kan ske, dven av atgdrder som vidtas av unionen pa
grundval av folkratten.

For det tredje har Yassin Abdullah Kadi, efter att ha framhallit att tribunalens resonemang kring de
restriktiva atgdrdernas karaktédr var overflodiga, dock gjort géllande att dessa édtgirder, i hans speciella
fall, pa grund av sin allmdnna rdackvidd och mycket langa tillimpningsperiod, har forlorat sin
preventiva karaktdr och blivit repressiva, vilket enligt honom motiverar en fullstindig och rigoros
domstolsprovning av den omtvistade forordningen.

For det fjarde har Yassin Abdullah Kadi bestritt att de krav som tribunalen uppstéllde for iakttagandet
av hans grundlaggande rattigheter utgor felaktig réttstillimpning.

Han har i detta avseende gjort gillande att en effektiv domstolsprovning inte kan dga rum om ingen

som helst utlimning sker av de uppgifter och den bevisning som innehas av FN:s organ. Enligt vad
dessa organ sjdlva har medgett var den redogorelse for skidlen som lamnats av sanktionskommittén
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inte avsedd att anvdndas som bevisning. Den inneholl endast viss anvindbar information om den
berérda personens tidigare forehavanden och om den bevisning som sanktionskommitténs
medlemmar har kinnedom om.

Att det saknas en formell procedur for utbyte av information mellan sdkerhetsradet och unionens
institutioner hindrar inte att ett utbyte kan ske av de uppgifter som behovs for att sikerhetsradets och
unionsinstitutionernas gemensamma mal att se till att de grundldggande ménskliga réttigheterna
respekteras vid tillimpningen av restriktiva atgérder ska kunna uppnas. I det aktuella fallet har
kommissionen, trots Yassin Abdullah Kadis uttryckliga begiran, inte ens gjort nagot forsok att fran
sanktionskommittén erhalla en detaljerad redogorelse for de omstindigheter eller den bevisning som
rattfardigar upptagandet av den berdrda personens namn i de aktuella forteckningarna.

Vad betriéffar den redogorelse for skilen som sanktionskommittén har lamnat, har Yassin Abdullah
Kadi anfort att den innehéller ett antal allmént hallna och icke styrkta pastaenden som han inte har
kunnat vederldgga pa ett effektivt sitt.

For det femte har Yassin Abdullah Kadi gjort gillande att domstolsprocessen i Forenta staterna saknar
relevans for det forevarande malet, eftersom den avser ogiltigforklaring av upptagandet av
vederborandes namn i en forteckning som fors av Office of Foreign Assets Control (byran for kontroll
av utldndska tillgdngar) vid Forenta staternas finansministerium, av skdl som helt skiljer sig fran
grunderna i det hdr malet. Domstolsprocessen i Forenta staterna ror varken den omtvistade
forordningen eller de sakerhetsrddsresolutioner som forordningen syftar till att genomfora.

For det sjatte har Yassin Abdullah Kadi anfort att det enda omprovningsforfarande som hade inforts pa
FN-niva vid tiden for antagandet av den omtvistade férordningen var forfarandet vid kontaktcentrumet.
Vad giller inrédttandet av ett ombudsmannadmbete, vilket tribunalen beaktade trots att det dgde rum
efter forordningens antagande, anser Yassin Abdullah Kadi att detta inrdttande inte erbjuder de
garantier som ett effektivt domstolsskydd innebér. Framfor allt forfogar den person som ansoker om
att avforas fran sanktionskommitténs sammanfattande forteckning inte over nagon detaljerad
redogorelse for skilen for upptagandet i forteckningen, eller 6ver de uppgifter som har aberopats mot
honom eller henne. Personen i fraga har ingen ritt att yttra sig infér sanktionskommittén, som ar det
enda beslutsfattande organet i detta ssmmanhang. Dessutom forfogar ombudsmannen inte 6ver nagra
tvangsmedel mot FN:s medlemmar eller mot sanktionskommittén, vilken forfogar 6ver ett utrymme
for skonsmissig bedomning. De kvarstdende bristerna i forfarandet framholls bland annat av
ombudsmannen sjilv i dennes forsta rapport fran januari 2011. Dér lyfts sidrskilt fram att
ombudsmannen inte har tillgdng till sekretessbelagda eller hemliga uppgifter och att sokanden
undanhalls information om vilken stat eller vilka stater som tagit initiativ till att uppta vederborande i
forteckningen.

Dessa brister har inte avhjalpts genom resolution 1989 (2011). Ombudsmannens rekommendationer ar
nimligen fortfarande inte bindande. Faststillandet av kriterierna for avforande fran
sanktionskommitténs sammanfattande forteckning och rdtten att besluta om avforande ar fortfarande
foremal for sanktionskommitténs skonsmaissiga bedomning. Om ombudsmannen féreslar avforande i
ett visst fall har varje medlem av sanktionskommittén mojlighet att hénskjuta &rendet till
sakerhetsradet, vars fem permanenta medlemmar kan utdva sin vetoritt enligt eget skon. Dessutom é&r
ombudsmannen beroende av staternas samarbetsvilja vid insamlingen av information.
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Domstolens bedomning

— Fragan om hur ldngt ritten till forsvar och rétten till ett effektivt domstolsskydd stracker sig

Sasom tribunalen pépekade i punkterna 125, 126 och 171 i den 6verklagade domen slog domstolen i
punkt 326 i domen i malet Kadi fast att unionsdomstolarna dr skyldiga att, i enlighet med den
behorighet som de getts enligt fordraget, sakerstélla en i princip fullstindig kontroll av lagenligheten
av samtliga unionsrattsakter i forhallande till de grundlidggande réttigheterna, vilka utgor en del av
unionens réttsordning. Detta giller dven for réttsakter vilka syftar till att genomfora resolutioner som
antagits av sidkerhetsradet med stod av kapitel VII i Forenta nationernas stadga (se dven, for ett
liknande resonemang, domstolens domar i de ovanndmnda malen Hassan och Ayadi mot radet och
kommissionen, punkt 71, och Bank Melli Iran mot radet, punkt 105). Detta krav stadfists uttryckligen i
artikel 275 andra stycket FEUF.

Bland dessa grundliggande rittigheter aterfinns bland annat ritten till forsvar och rdtten till ett
effektivt domstolsskydd.

Den forsta av dessa rattigheter, som stadfésts i artikel 41.2 i unionens stadga om de grundlidggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan) (se, for ett liknande resonemang, domen av den 21 december
2011 i mal C- 27/09 P, Frankrike mot People’s Mojahedin Organization of Iran, REU 2011, s. [-13427,
punkt 66), innefattar en ratt att bli hord och en ritt att fa tillging till akten, med foérbehall for
berdttigade intressen vad avser sekretess.

Den andra av dessa grundlidggande rittigheter, som bekréftas i artikel 47 i stadgan, innebar att den
berérda personen maste ha mojlighet att fa kinnedom om de skil som ligger till grund for det beslut
som fattats rorande honom eller henne, antingen genom att ldsa sjdlva beslutet eller genom att pa
begdran underréttas om skilen for beslutet, vilket inte paverkar den réitt som den behériga domstolen
har att kréva att den aktuella myndigheten redovisar sina skal. Detta dr nodvandigt for att den berorde
ska kunna ta till vara sina rattigheter under bédsta mojliga forutsittningar och, med kidnnedom om
samtliga omsténdigheter, kunna avgoéra huruvida det finns anledning att vicka talan vid behorig
domstol samt for att behorig domstol fullt ut ska kunna genomfora laglighetskontrollen av det
aktuella beslutet (se domen av den 4 juni 2013 i mal C-300/11, ZZ, punkt 53 och dir angiven
rattspraxis).

Artikel 52.1 i stadgan tillater emellertid begrénsningar i utdvandet av de réttigheter som anges i den,
forutsatt att den berdrda begrdansningen inte strider mot det visentliga innehallet i den grundldggande
rattigheten i fraga, och att den, i enlighet med proportionalitetsprincipen, dr nédviandig och faktiskt
svarar mot de mal av allmént samhallsintresse som erkdnns av unionen (se domen i det ovannimnda
malet ZZ, punkt 51).

Ett pastiende om kriankning av rétten till forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd maéste
dessutom provas mot bakgrund av de specifika omstiandigheterna i varje enskilt fall (se, for ett liknande
resonemang, domen av den 25 oktober 2011 i mél C-110/10 P, Solvay mot kommissionen, REU 2011,
s. 1-10439, punkt 63), framfor allt den aktuella réttsaktens beskaffenhet, det sammanhang i vilket den
antagits och rattsreglerna pa det aktuella omrddet (se, for ett liknande resonemang angiende
fullgorandet av motiveringsskyldigheten, domarna av den 15 november 2012 i de forenade malen
C-539/10 P och C-550/10 P, Al-Agsa mot radet och Nederlinderna mot Al-Agsa, punkterna 139
och 140, och i mal C-417/11 P, radet mot Bamba, punkt 53).

I det aktuella fallet ska domstolen prova huruvida det — med beaktande av de krav som foljer av bland
annat artiklarna 3.1, 3.5, 21.1, 21.2 a och 21.2 ¢ FEU, avseende uppritthallandet av internationell fred
och sédkerhet med iakttagande av folkrétten, och ndrmare bestaimt av principerna i Forenta nationernas
stadga — ska anses att den omstidndigheten att Yassin Abdullah Kadi och unionsdomstolen saknar
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tillgang till de uppgifter och den bevisning som har aberopats mot den berérde, som tribunalen
framholl i framfor allt punkterna 173, 181 och 182 i den 6verklagade domen, innebér att ritten till
forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd har asidosatts.

Det bor i detta sammanhang framhallas, vilket domstolen redan har papekat bland annat i punkt 294 i
domen i mélet Kadi, att sdkerhetsradet, enligt vad som anges i artikel 24 i Forenta nationernas stadga,
av FN:s medlemmar har tillerkdnts huvudansvaret for uppratthillande av internationell fred och
sdkerhet. Det ankommer pa detta internationella organ att i nimnda syfte avgora vad som utgor ett
hot mot dessa virden och att genom antagande av resolutioner med stod av kapitel VII i FN-stadgan
vidta nodvdndiga atgiarder for att bibehalla eller aterupprétta internationell fred och sdkerhet, pa ett
sdtt som dr forenligt med Forenta nationernas mal och principer, och framfér allt med respekten for
manskliga rattigheter.

Det ankommer hérvid pa sanktionskommittén — vilket framgar av de ovan i punkterna 10 och 11
niamnda resolutionerna, som innehaller bestimmelser om systemet med siddana restriktiva atgarder
som de nu aktuella — att pa begidran fran en FN-medlem som inges med stod av en "redogorelse for
skdlen”, vilken ska innehélla "en redogorelse som &r sa detaljerad som mojligt for skalen till ansokan
om upptagning”, angivande av “vilket slags uppgifter det rér sig om” och ”alla uppgifter eller
bestyrkande handlingar eller bevismedel som kan ldmnas”, med tillimpning av de kriterier som
uppstillts av sikerhetsradet anvisa de organisationer, enheter och personer vars penningmedel och
andra ekonomiska tillgdingar maste frysas. Denna anvisning, som tar sig sitt konkreta uttryck genom
upptagandet av namnet pa den berdrda organisationen, enheten eller personen i sanktionskommitténs
sammanfattande forteckning, vilken uppdateras med beaktande av de ansdkningar som inges av FN:s
medlemsstater, dr baserad pad en “sammanfattning av skédlen”. Sammanfattningen upprittas av
sanktionskommittén mot bakgrund av de uppgifter som far ldmnas ut, bland annat till den berérda
personen, enligt godkdnnande fran den stat som tagit initiativ till forslaget om infoérande, och gors
tillgdnglig via sanktionskommitténs webbplats.

Niar unionen genomf6r resolutioner som har antagits av sikerhetsradet med stod av kapitel VII i
Forenta nationernas stadga, pa grundval av en gemensam standpunkt eller en gemensam &tgiard som
har antagits av medlemsstaterna med stod av EU-fordragets bestimmelser om den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken, ska den behériga unionsmyndigheten ta vederbérlig hénsyn till
resolutionernas lydelse och dndamal samt till de relevanta forpliktelserna betraffande genomforandet
som framgar av Forenta nationernas stadga (se domen i malet Kadi, punkterna 295 och 296).

Det innebdr att niar sanktionskommittén, i enlighet med relevanta resolutioner fran siakerhetsradet, har
beslutat att uppta namnet pa en organisation, enhet eller person i sin sammanfattande forteckning, ska
den behoriga unionsmyndigheten, for att pa medlemsstaternas végnar ritta sig efter detta beslut,
besluta att uppta eller behalla det aktuella namnet i forteckningen i bilaga I till forordning
nr 881/2002 pa grundval av den redogorelse for skilen som ldmnas av sanktionskommittén. Daremot
foreskrivs det inte i ndmnda resolutioner att sanktionskommittén utéver denna redogorelse for skilen
spontant ska lamna ut ytterligare uppgifter, bland annat till den unionsmyndighet som &r behorig att
for unionens rékning fatta beslut om att uppta eller behalla namnet i férteckningen.

Salunda hénvisas det i artiklarna 7a.1, 7a.2, 7c.1 och 7c.2 i forordning nr 881/2002, som — enligt vad
som framgar av skdl 4 i forordning nr 1286/2009 - infordes genom radets foérordning (EU)
nr 1286/2009 av den 22 december 2009 om éndring av forordning nr 881/2002 (EUT L 346 s. 42) i
syfte att dndra forfarandet for upptagande i ndmnda forteckning till f6ljd av domen i malet Kadi,
enbart till den redogorelse for skilen som ldmnas av sanktionskommittén for att kunna anvéndas vid
fattandet av saddana beslut. Detta giller savédl for ett forsta beslut att uppta namnet pa en viss
organisation, enhet eller person i forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002, som for ett
beslut att i forteckningen behalla ett namn som redan upptagits genom ett beslut som fattats fore den
3 september 2008, det vill sdga det datum d& domen i malet Kadi meddelades.
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I fallet med Yassin Abdullah Kadi framgar det av akten att det inledande upptagandet av hans namn i
sanktionskommitténs sammanfattande forteckning den 17 oktober 2001 hade foranletts av en begiran
fran Forenta staterna som motiverades genom en hénvisning till ett beslut av den 12 oktober 2001, dir
Byran for kontroll av utlindska tillgdngar hade anvisat Yassin Abdullah Kadi som “sdrskild anvisad
internationell terrorist” ("Specially Designated Global Terrorist”).

Sésom framgéar av skdl 3 i den omtvistade forordningen beslutade kommissionen genom denna
forordning, efter det att domen i malet Kadi hade meddelats, att behélla Yassin Abdullah Kadi i
forteckningen i bilaga I till férordning nr 881/2002 pa grundval av den redogorelse for skilen som
hade ldmnats av sanktionskommittén. Kommissionen tillhandahoélls inga andra uppgifter dn denna
redogorelse for skidlen. Detta konstaterades av tribunalen i punkt 95 i den 6verklagade domen och
bekriftades av kommissionen under foérhandlingen i domstolen.

Nar det giller ett forfarande for att anta ett beslut om att uppta eller behalla en persons namn i
forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002 innebdr rdtten till forsvar och ritten till ett
effektivt domstolsskydd att den behoriga unionsmyndigheten har en skyldighet att underrdtta den
berérda personen om de uppgifter som myndigheten forfogar 6ver betréiffande de omstandigheter som
lagts personen till last och utgjort grunden for myndighetens beslut, det vill siga atminstone den
redogorelse for skilen som lamnats av sanktionskommittén (se, for ett liknande resonemang, domen i
malet Kadi, punkterna 336 och 337). Det dr nodvandigt for att personen i fraga ska kunna ta till vara
sina réttigheter under basta mojliga forutsattningar och, med kédnnedom om samtliga omsténdigheter,
kunna avgora huruvida det finns anledning att véicka talan vid unionsdomstolen.

I samband med underrittelsen ska den behoriga unionsmyndigheten bereda personen i fraga tillfille att
pa ett dndamalsenligt sdtt ge sin standpunkt till kinna betrédffande de skidl som har dberopats mot
honom eller henne (se, for ett liknande resonemang, domarna av den 24 oktober 1996 i mal C-32/95
P, kommissionen mot Lisrestal m.fl., REG 1996, s. 1-5373, punkt 21, av den 21 september 2000 i mal
C-462/98 P, Mediocurso mot kommissionen, REG 2000, s. I-7183, punkt 36, och av den 22 november
2012 i mal C-277/11, M., punkt 87 och dar angiven réttspraxis).

Nar det, sasom i det aktuella fallet, ror sig om ett beslut om att behélla den berérda personens namn i
forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002 kravs det — till skillnad fran vad som ér fallet vid
det inledande beslutet om upptagande (se domen i malet Kadi, punkterna 336—341 och 345-349, och
domen i det ovanndmnda malet Frankrike mot People’s Mojahedin Organization of Iran, punkt 61) —
att denna dubbla skyldighet vad giller handldaggningen fullgoérs innan beslutet antas (se domen i det
ovanndmnda malet Frankrike mot People’s Mojahedin Organization of Iran, punkt 62). Det &r
ostridigt att kommissionen, fran vilken den omtvistade forordningen harrér, har fullgjort denna
skyldighet.

Nar den berorda personen har yttrat sig med anledning av redogorelsen for skélen har den behoriga
unionsmyndigheten en skyldighet att omsorgsfullt och opartiskt prova de anférda skilen mot
bakgrund av detta yttrande samt eventuell bifogad bevisning som ingetts av den berorda personen (se,
analogt, domen av den 21 november 1991 i mal C-269/90, Technische Universitit Miinchen,
REG 1991, s. I-5469, punkt 14, svensk specialutgéva, volym 11, s. 453, av den 22 november 2007 i mal
C-525/04 P, Spanien mot Lenzing, REG 2007, s. [-9947, punkt 58, och domen i det ovanndmnda malet
M., punkt 88).

Dirvid ankommer det pd myndigheten att, sdrskilt med beaktande av det eventuella yttrandets innehall,
bedoma om det ar nodvandigt att be sanktionskommittén och, via denna, den FN-medlem som har
foreslagit upptagandet av den berdrda personen i sanktionskommitténs sammanfattande forteckning,
om deras medverkan for att — inom ramen for det klimat av samarbete i alla lampliga former som
enligt artikel 220.1 FEUF ska pragla relationerna mellan unionen och Forenta nationernas organ i
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kampen mot internationell terrorism — erhalla de uppgifter och den bevisning, oavsett om det ror sig
om hemliga handlingar, som myndigheten behover for att kunna fullgora sin skyldighet att géra en
omsorgsfull och opartisk prévning.

Aven om motiveringsskyldigheten i artikel 296 FEUF inte stricker sig si langt att det krivs ett
detaljerat svar pa den berorda personens yttrande (se, for ett liknande resonemang, domen i de
ovannamnda forenade malen Al-Agsa mot radet och Nederlinderna mot Al-Agsa, punkt 141),
innebdr den under alla omstdndigheter, inklusive i de fall d& motiveringen av en unionsrittsakt
motsvarar skdl som har anforts av ett internationellt organ, att denna motivering ska innehélla en
beskrivning av de individuella, specifika och konkreta skil som har fatt de behoriga myndigheterna att
anse att den berorda personen bor bli foremal for restriktiva atgéarder (se, for ett liknande resonemang,
domarna i de ovanndmnda mélen Al-Agsa mot radet och Nederldnderna mot Al-Agsa, punkterna 140
och 142, och radet mot Bamba, punkterna 49-53).

Niar det giller domstolsforfarandet, for det fall den berdrda personen vicker talan for att bestrida
lagenligheten av beslutet att uppta eller behalla hans eller hennes namn i forteckningen i bilaga I till
forordning nr 881/2002, ska det konstateras att unionsdomstolen ska kontrollera huruvida form- och
behorighetsreglerna har f6ljts och om den rittsliga grunden é&r korrekt (se, for ett liknande
resonemang, domen i malet Kadi, punkterna 121-236, se dven, analogt, domen av den 13 mars 2012 i
mal C-376/10 P, Tay Za mot radet, punkterna 46-72).

Unionsdomstolen ska dessutom kontrollera att den behodriga unionsmyndigheten har respekterat de
rittssdkerhetsgarantier som ndmns ovan i punkterna 111-114 liksom den motiveringsskyldighet som
foreskrivs i artikel 296 FEUF, och om vilken det erinras om ovan i punkt 116, samt att de anforda
skélen ér tillrackligt precisa och konkreta.

For att det ska vara fraga om en sadan effektiv domstolsprovning som garanteras genom artikel 47 i
stadgan, krdavs det ocksa att unionsdomstolen, vid sin laglighetsprovning av de skidl som legat till
grund for beslutet att uppta eller behalla en persons namn i forteckningen i bilaga I till forordning
nr 881/2002 (domen i malet Kadi, punkt 336), forvissar sig om att det foreligger faktiska
omstidndigheter som utgor ett tillrackligt underlag for ett saddant beslut (se, for ett liknande
resonemang, domen i de ovanndmnda forenade malen Al-Agsa mot radet och Nederlinderna mot
Al-Agsa, punkt 68), som for denna person har en individuell innebord (se, for ett liknande
resonemang, domen av den 23 april 2013 i de forenade malen C-478/11 P-C-482/11 P, Gbagbo m.fl.
mot radet, punkt 56). Detta forutsitter en undersokning av de faktiska omstindigheter som har
aberopats i redogorelsen for skidlen och som ligger till grund f6r ndimnda beslut (se, for ett liknande
resonemang, domen i det ovanndmnda malet E och F, punkt 57), vilket betyder att domstolskontrollen
inte dr begrénsad till en bedomning av huruvida de angivna skélen dr sannolika i abstrakt mening, utan
galler huruvida det foreligger stod for dessa skal, eller atminstone for ett av dem som i sig anses riacka
som grund for beslutet.

Héarvid ankommer det pa unionsdomstolen att vid sin provning vid behov anmoda den behoriga
unionsmyndigheten att inkomma med uppgifter eller bevisning, oavsett om det ror sig om hemliga
handlingar, som ar av relevans for domstolens provning (se, analogt, domen i det ovanndmnda maélet
ZZ, punkt 59).

Det dr ndmligen den behériga unionsmyndigheten som, vid ett eventuellt bestridande, ska visa att det
finns grund for de skél som har dberopats mot den berérda personen, och inte den berérda personen
som ska bevisa motsatsen, det vill sidga att det saknas grund for skélen.

Det krdvs inte att myndigheten vid domstolen forebringar samtliga av de uppgifter och bevis som é&r
knutna till de skdl som anfors i den av sanktionskommittén 6verlimnade redogorelsen. Daremot &r
det viktigt att de uppgifter och den bevisning som inges stoder de skil som har aberopats mot den
berérda personen.

22 ECLIL:EU:C:2013:518



123

124

125

126

127

128

129

130

DOM AV DEN 18.7.2013 — FORENADE MALEN C-584/10 P, C-593/10 P OCH C-595/10 P
KOMMISSIONEN M.FL. MOT KADI

Om den behoriga unionsmyndigheten inte &r i stind att efterkomma unionsdomstolens begdran, ska
domstolen grunda sin bedomning pa de omstdndigheter som den har upplysts om, vilket i det
forevarande fallet vill siga de uppgifter som é&terfinns i den av sanktionskommittén oGverldmnade
redogorelsen, eventuella yttranden och uppgifter som ingetts av den berdrda personen och den
behoriga unionsmyndighetens svar pa yttrandet. Om det med stod av dessa omstindigheter inte gar
att sluta sig till att det finns stod for ett visst skél ska unionsdomstolen underkdnna det sasom grund
for beslutet om att uppta eller behalla det aktuella namnet i forteckningen.

Om dédremot relevant information och bevisning tvartom inges av den behdriga unionsmyndigheten
ska unionsdomstolen préva huruvida de omstiandigheter som har aberopats kan anses styrkta genom
nimnda uppgifter eller bevisning och uppskatta bevisvirdet ddrav med beaktande av
omstiandigheterna i malet och mot bakgrund av eventuella yttranden betréffande dessa omsténdigheter
som har ingetts av, bland annat, den berorda personen.

Det édr riktigt att det finns tvingande hansyn som ror unionens eller dess medlemsstaters sikerhet eller
deras internationella relationer som kan utgoéra hinder for att limna ut vissa uppgifter eller viss
bevisning till den berérda personen. I sadana fall ankommer det dock pa unionsdomstolen, mot vilken
det inte kan goras gillande att uppgifterna eller bevisen &r sekretessbelagda eller hemliga, att inom
ramen for sin domstolsprovning, anvinda sig av metoder som gor det mojligt att forena beréttigade
sakerhetshdansyn nér det giller arten av och kéllorna till de uppgifter som har beaktats vid antagandet
av den berorda rittsakten, med noédvdndigheten av att i tillracklig utstrackning sékerstdlla den
enskildes processuella rittigheter, sasom rétten att yttra sig och principen om ett kontradiktoriskt
forfarande (se, for ett liknande resonemang, domen i malet Kadi, punkterna 342 och 344, och se dven,
analogt, domen i det ovanndmnda malet ZZ, punkterna 54, 57 och 59).

Domstolen ska harvid med beaktande av samtliga réttsliga och faktiska omstdandigheter som aberopats
av den behoriga unionsmyndigheten, prova om det finns stod for de skél for att motsitta sig en sadan
utlimning som myndigheten har anfort (se, analogt, domen i det ovanndmnda malet ZZ, punkterna 61
och 62).

Om domstolen gor beddmningen att dessa skil inte utgor hinder for att lamna ut uppgifterna och
bevisningen, atminstone i vissa delar, ska den ge den behoriga unionsmyndigheten mojlighet att lamna
ut uppgifterna och bevisningen till den berérda personen. Om myndigheten delvis, eller helt och hallet,
motsdtter sig utlimning av uppgifterna och bevisingen i fraga, ska domstolen gobra sin
laglighetsprovning av den angripna réttsakten pa grundval av de uppgifter som har limnats ut (se,
analogt, domen i det ovanndmnda malet ZZ, punkt 63).

Om det ddremot visar sig att de skidl som har anforts av den behériga unionsmyndigheten faktiskt
utgor hinder for att den berérda personen informeras om de uppgifter eller den bevisning som har
ingetts till unionsdomstolen, kravs det att det gors en lamplig avvagning mellan ritten till ett effektivt
domstolsskydd, framfor allt den kontradiktoriska principen, och unionens eller dess medlemsstaters
sakerhet eller deras internationella relationer (se, analogt, domen i det ovanndmnda malet ZZ,
punkt 64).

Vid en sadan intresseavvigning ar det tillatet att vélja sadana alternativ som att limna ut en
sammanfattning av de uppgifter och den bevisning som &r i friga. Oavsett om sadana alternativ viljs
ankommer det pa unionsdomstolen att prova huruvida och i vilken utstrackning den omsténdigheten
att hemliga uppgifter och bevis inte har ldmnats ut till den berérda personen och att vederborande
foljaktligen har saknat mdjlighet att gora géllande sin instéllning till denna information, kan paverka
bevisviardet av de hemliga bevisen (se, analogt, domen i det ovanndmnda malet ZZ, punkt 67).

Med hénsyn till att de restriktiva atgérderna i fraga &ar av forebyggande karaktér ska foljande gélla: Om

unionsdomstolen vid laglighetsprovningen av det angripna beslutet, vilken beskrivs ovan i
punkterna 117-129, finner att atminstone ett av de skdl som ndmns i den redogorelse som har
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lamnats av sanktionskommittén ar tillrackligt precist och konkret, stods av fakta och i sig utgor en
tillracklig grund for beslutet, ska den omstindigheten att andra av dessa skil inte uppfyller dessa
kriterier inte motivera en ogiltigforklaring av beslutet. Om fallet dr det motsatta ska det angripna
beslutet ogiltigforklaras av domstolen.

En siadan domstolsprévning dr absolut nodvindig for att sédkerstilla en ldmplig balans mellan
upprétthallandet av internationell fred och sdkerhet och skyddet for den berorda personens
grundliggande fri- och rattigheter (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet E
och F, punkt 57), vilka tillhér FN:s och EU:s gemensamma véirden.

Trots den forebyggande karaktiaren har de restriktiva atgdrderna i fraga ndmligen en betydande negativ
inverkan pa de ovanndmnda fri- och rittigheterna. Det hénger dels samman med den rejila
omskakningen av den berorda personens yrkes- och familjeliv till f6ljd av de inskrédnkningar av hans
eller hennes utévande av dganderitten som beror pa atgdrdernas allménna rackvidd och pa, sasom i
det aktuella fallet, den tid under vilken de faktiskt har tillimpats. Dels hianger det samman med den
offentliga vanédra och misstro som den berdrda personen drabbas av genom dessa atgéirder (se, for ett
liknande resonemang, domen i malet Kadi, punkterna 358, 369 och 375, domen i det ovannidmnda
malet Frankrike mot People’s Mojahedin Organization of Iran, punkt 64, domarna i de férenade malen
Al-Agsa mot radet och Nederlinderna mot Al-Agsa, punkt 120, samt domen av den 28 maj 2013 i
mal C-239/12 P, Abdulrahim mot radet och kommissionen, punkt 70 och dér angiven réttspraxis).

Det framgar att en sadan kontroll dr sarskilt nodvandig da de forfaranden for avférande och oversyn ex
officio som har inrdttats pa FN-niva — trots de forbattringar som har gjorts av dem, framfor allt under
tiden efter antagandet av den omtvistade forordningen — inte erbjuder den vars namn har upptagits i
sanktionskommitténs sammanfattande forteckning, och senare i forteckningen i bilaga I till férordning
nr 881/2002, de garantier som ett effektivt domstolsskydd innebdr. Samma sak har nyligen konstaterats
av Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna i 211 § i domen av den 12 september 2012 i
malet Nada mot Schweiz (dnnu ej offentliggjord i Recueil des arréts et décisions), som darmed anslot
sig till den bedomning som gjorts av Tribunale federale (Schweiz federala domstol).

Det som ar utmarkande for ett effektivt domstolsskydd maste namligen vara att det ger den berdrda
personen mojlighet att fran en domstol utverka ett erkinnande — genom en dom om ogiltigforklaring,
genom vilken den angripna réttsakten retroaktivt avldgsnas fran rattsordningen och aldrig ska anses ha
existerat — av att upptagandet eller behallandet av personens namn i den aktuella forteckningen var
rattsstridigt. Ett erkdnnande av rittsstridigheten kan ge personen upprittelse eller for honom eller
henne utgora ett slags gottgorelse av den ideella skadan (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovanndmnda malet Abdulrahim mot radet och kommissionen, punkterna 67-84).

— Felaktig réttstillimpning i den 6verklagade domen

Det foljer av bedomningen ovan att ritten till forsvar och ritten till ett effektivt domstolsskydd for det
forsta forutsitter att den behoriga unionsmyndigheten till den berorda personen limnar ut
sanktionskommitténs redogorelse for skilen, som utgér grunden for beslutet att uppta eller behélla
personens namn i forteckningen i bilaga I till forordning nr 881/2002, bereder vederborande tillfille
att pa ett dndamaélsenligt sitt ge sin standpunkt i detta avseende till kinna samt omsorgsfullt och
opartiskt provar de anforda skilen mot bakgrund av de yttranden och eventuell bevisning som ingetts
av den berorda personen.

For det andra innebér dessa rittigheter att unionsdomstolen, om ett domstolsforfarande inleds, bland
annat ska kontrollera att de skil som anfors i redogorelsen ar tillrackligt precisa och konkreta, och i
forekommande fall — mot bakgrund av de uppgifter som ingetts till den — att de faktiska
omsténdigheter som ligger till grund for skélen &r styrkta.
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Déremot kan det inte i sig anses utgora ett dsidosédttande av de ovanndmnda rittigheterna att den
behoriga unionsmyndigheten inte tillhandahaller den berdrda personen, och i ett senare skede
unionsdomstolen, uppgifter och bevisning — betriffande den redogorelse for skilen som ligger till
grund for det aktuella beslutet — som endast sanktionskommittén eller den berérda FN-medlemmen
har i sin besittning. I en sadan situation har unionsdomstolen — pa vilken det ankommer att mot
bakgrund av de yttranden och eventuell bevisning som ingetts av den berdrda personen, och den
behoriga unionsmyndighetens svar pa yttrandet, prova de skidl som anges i sanktionskommitténs
redogorelse — emellertid inte nagra ytterligare uppgifter eller nagon bevisning till sitt forfogande. Det
betyder att om domstolen inte kan finna att det finns stod for skidlen kan de inte godtas som grund
for det angripna beslutet om upptagande i forteckningen.

Saledes gjorde tribunalen en felaktig rattstillaimpning i punkterna 173, 181-184, 188 och 192-194 i den
overklagade domen genom att faststélla att det forelag ett asidosdttande av rdtten till forsvar och ritten
till ett effektivt domstolsskydd, och ddrmed av proportionalitetsprincipen, pa grund av kommissionens
underldtenhet att tillhandahalla Yassin Abdullah Kadi och tribunalen sjilv vissa uppgifter och viss
bevisning avseende skilen till behallandet av den berérda personens namn i forteckningen i bilaga I
till forordning nr 881/2002, detta trots att tribunalen, vilket framgar av punkterna 81 och 95 i den
overklagade domen — savil nidr den ogillade det yrkande om atgéird for processledning som Yassin
Abdullah Kadi framstéllt for att utverka en sddan utlamning, som under forhandlingen — hade noterat
att kommissionen inte forfogade 6ver dessa uppgifter och denna bevisning.

I motsats till vad som anges i punkterna 181, 183 och 184 i den 6verklagade domen, framgar det inte
av de avsnitt i domen i malet Kadi till vilka det hénvisas i dessa punkter, att det faktum att den berorda
personen och unionsdomstolen saknar tillging till uppgifter och bevisning som den behoriga
unionsmyndigheten inte forfogar Gver, i sig utgor ett asidosdttande av ritten till forsvar och rétten till
ett effektivt domstolsskydd.

Tribunalens bedomning av huruvida en motivering ér tillfredsstidllande utgor en fraga som ska provas
av domstolen i méal om Overklagande (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannidmnda
maélet radet mot Bamba, punkt 41 och dir angiven réttspraxis). Med erinrande av detta slar domstolen
fast att tribunalen dessutom gjorde en felaktig réttstillimpning nér den i punkterna 174, 177, 188
och 192-194 i den overklagade domen fann att det forelag ett asidosdttande med motiveringen att
pastdendena i sanktionskommitténs redogorelse for skilen enligt tribunalens uppfattning var oklara
och obestimda, trots att det vid en separat provning av vart och ett av skilen inte gar att dra en
sadan allmén slutsats.

Visserligen &r det riktigt, sdsom tribunalen slog fast genom att i punkt 177 i den 6verklagade domen
godta Yassin Abdullah Kadis argument i punkt 157 fjarde strecksatsen i domen, att det sista av de skal
som anfordes i sanktionskommitténs redogorelse for skidlen — att Yassin Abdullah Kadi dgde flera bolag
i Albanien som formedlade penningmedel till extremister eller gav extremister sadana positioner att de
kunde kontrollera de aktuella bolagens tillgangar, och varav upp till fem bolag erholl rorelsekapital fran
Usama bin Ladin - inte é&r tillrdackligt precist och konkret, eftersom det inte innehaller nagra
upplysningar om vilka dessa bolag é&r, vid vilken tidpunkt handlingarna &dgde rum och vilka de
“extremister” som pastas ha gynnats av nimnda handlingar é&r.

Déremot giller inte samma sak for de 6vriga skilen i redogorelsen.

Det forsta skidlet — att Yassin Abdullah Kadi har erként att han var en av grundarna av stiftelsen
Muwafaq och ledde dess verksambhet, en stiftelse som alltid har statt under beskydd av afghanska byran
(Makhtab al-Khidamat), som instiftades av bland annat Usama bin Ladin, som var foregangare till
al-Qaida och som, efter att afghanska byran upplostes i juni 2001, har anslutit sig till al-Qaida — ar
namligen tillrackligt precist och konkret, genom att det anges vilken enhet det ror sig om, vilken roll
Yassin Abdullah Kadi hade i forhéallande till denna och vad kopplingen mellan denna enhet & ena
sidan och Usama bin Ladin och al-Qaida & andra sidan bestar av.
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Det andra skalet &dr att Yassin Abdullah Kadi ar 1992 efter rekommendation fran finansidren Wa’el
Hamza Abd al-Fatah Julaidan, som stridit vid sidan av Usama bin Ladin i Afghanistan under
1980-talet, rekryterade Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi for att ta dver ledningen av
stiftelsen Muwafaqs europeiska avdelningar. Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi var, vid
tiden for rekryteringen, en av de frimsta ledarna for Tunisian Islamic Front, och han agerade i
enlighet med oOverenskommelser med Usama bin Ladin. Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed
Al-Ayadi akte till Afghanistan i borjan av 1990-talet for att dar genomgéa en paramilitir utbildning.
Han akte dérefter till Sudan, tillsammans med andra personer, for att dir med Usama bin Ladin sluta
ett avtal angdende mottagande och utbildning av tunisier och senare ett avtal som syftade till att
Usama bin Ladins samarbetsmin i Bosnien och Hercegovina skulle ta emot tunisiska kombattanter
som kom fran Italien.

Det andra skilet ar tillrackligt precist och konkret, eftersom det innehaller de nodvéindiga
preciseringarna betréffande vid vilken tidpunkten och i vilket ssmmanhang rekryteringen i fraga dgde
rum, och betréiffande de personliga aspekterna av rekryteringens pastadda koppling till Usama bin
Ladin.

Det tredje skilet — som stoder sig pa ett uttalande som Talad Fuad Kassem, ledare for Al-Gama’at al
Islamiyya ska ha gjort ar 1995, enligt vilket stiftelsen Muwafaq tillsammans med Usama bin Ladin har
gett logistiskt och finansiellt stod till en bataljon kombattanter i Bosnien och Hercegovina — ér att
stiftelsen i mitten av 1990-talet ska ha bidragit med finansiellt stod till dessa kombattanters
terroristhandlingar, och ha stott handeln med vapen frén Albanien till Bosnien och Hercegovina.

Det tredje skalet ar tillrackligt precist och konkret, eftersom det anges vem som gjorde det aktuella
uttalandet, vilka typer av handlingar det rorde sig om, vid vilken tidpunkt de ska ha &gt rum och
vilken koppling de ska ha haft till Usama bin Ladins verksamhet.

Det fjdrde skalet ar att Yassin Abdullah Kadi var en av de storsta aktiedgarna i den bosniska banken
Depozitna Banka, som i dag &r stdngd, i vilken Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi hade
vissa uppdrag och foretradde Yassin Abdullah Kadis intressen, och i vilken moten angaende
forberedelser for ett attentat mot en amerikansk inréttning i Saudiarabien eventuellt har dgt rum.

Till skillnad fran vad som angavs i punkt 175 i den 6verklagade domen é&r det fjarde skalet tillrackligt
precist och konkret, eftersom det anges vilket finansinstitut som pastas ha tjanat som mellanhand for
Yassin Abdullah Kadis bidrag till terroristverksamhet och vilken typ av terroristaktion som planerades.
Formuleringen, som uttrycker osékerhet, vid angivandet av att méten har hallits i detta finansinstitut
for att forbereda den pastadda aktionen strider inte mot de krav som motiveringsskyldigheten innebar.
Skalen till upptagande i unionens forteckning fir ndmligen utgdras av misstankar om inblandning i
terroristverksamhet, vilket inte paverkar prévningen av om det finns stod for dessa misstankar.

Trots att det framgar av punkterna 138—140 och 142-149 ovan att tribunalen har gjort sig skyldig till
felaktig rattstillaimpning ska domstolen undersoka huruvida domslutet i den 6verklagade domen, trots
den felaktiga réttstillimpningen, visar sig vara riktigt enligt andra rattsliga grunder én de som angavs
av tribunalen och i s& fall ogilla 6verklagandet (se, for ett liknande resonemang, domen av den
19 april 2012 i mal C-221/10 P, Artegodan mot kommissionen, punkt 94 och dér angiven rattspraxis).

— Fragan huruvida den omtvistade forordningen ér olaglig

Nar det géller det forsta skilet som har anforts i sanktionskommitténs redogorelse och som namnts
ovan i punkt 143 ska det konstateras att Yassin Abdullah Kadi, i det yttrande som han avgav den
10 november 2008 till stod for sin talan vid tribunalen, visserligen medgav att han var en av
grundarna av stiftelsen Muwafaq, men att han samtidigt nekade till att denna stiftelse skulle ha gett
nagot som helst stod till terrorism eller att det skulle ha funnits nagon som helst koppling mellan
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stiftelsen och afghanska byran. Till sitt yttrande bifogade han stiftelseurkunden for stiftelsen Muwafaq
och gjorde gillande att stiftelsen hade upprittats endast for vialgorenhetsindamal och humanitira
syften, och framfor allt var inriktad pa bistdnd till de personer som lider av svilt i vérlden, sarskilt i
Sudan. Han medgav att han har deltagit i stiftelsen Muwafaqs internationella strategibeslut, men
nekade till all inblandning i stiftelsens dagliga verksamhet runtom i vérlden, bland annat vad géller
rekryteringen av lokalanstédllda. Han bestred ocksa att stiftelsen Muwafaq i juni 2001 anslot sig till
al-Qaida, bland annat med aberopande av att stiftelsen upphorde med all sin verksamhet senast ar
1998, vilket det ingetts skriftlig bevisning for.

I den skrivelse som kommissionen upprittade den 8 december 2008 som svar pa Yassin Abdullah
Kadis vyttrande, vilken ocksd gavs in till tribunalen, gjorde kommissionen gillande att den
omstiandigheten att den berdrda enheten helt eller delvis har upphort med sin verksamhet, inte
utesluter att stiftelsen, som dr en sjdlvstandig juridisk person, kan ha anslutit sig till al-Qaida.

Domstolen konstaterar dock att det inte har aberopats nagon uppgift eller ndgon bevisning till stod for
pastaendena om stiftelsen Muwafaqs inblandning i internationell terrorism genom kontakter med
afghanska byran och nétverket al-Qaida. Under dessa omstindigheter kan uppgifterna om Yassin
Abdullah Kadis roll och funktion i forhallande till ndmnda stiftelse inte utgora en grund for att, pa
EU-niva, anta restriktiva dtgarder mot honom.

Nér det géller det andra skélet som har anforts i sanktionskommitténs redogorelse och som ndmnts
ovan i punkt 144, konstaterar domstolen att Yassin Abdullah Kadj, i sitt yttrande av den 10 november
2008, visserligen medgav att han efter rekommendation fran Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, ar
1992 rekryterade Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi for att ta 6ver ledningen av stiftelsen
Muwafaqs europeiska avdelningar, men att han samtidigt intygade att stiftelsens enda malséttning i
Europa var att hjilpa bosniska och kroatiska flyktingar under kriget pa Balkan under 1990-talet. Han
uppgav att Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, som vid denna tidpunkt samarbetade med honom i
ett hjalpprojekt for yrkesutbildning av kroatiska flyktingar, hade rekommenderat honom Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi pa grund av den sistndmndes integritet och yrkesmassiga
erfarenhet av humanitart arbete. Yassin Abdullah Kadi gjorde ocksa gillande att han ar 1992 inte hade
nagot som helst skal att misstdnka Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi och Wa’el Hamza
Abd al-Fatah Julaidan for stod till terroristverksamhet. Héarvid framholl han att Usama bin Ladin under
1980-talet ansags vara allierad med viastmakterna i relationerna till Sovjetunionen, att det var forst 1996
som Usama bin Ladin bdrjade beskrivas som ett hot mot internationell sékerhet, och att det var forst i
oktober 2001 respektive i september 2002 som Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi och
Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidan togs upp i sanktionskommitténs sammanfattande forteckning.
Slutligen intygade han att han helt saknade kénnedom om Tunisian Islamic Front och de pastadda
banden mellan Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi och denna organisation.

Kommissionen anforde i sitt svar av den 8 december 2008 pa Yassin Abdullah Kadis yttrande att
Yassin Abdullah Kadis rekrytering av Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi pa
rekommendation fran Wa'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, i kombination med Shafiq Ben Mohamed
Ben Mohamed Al-Ayadis och Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidans kontakter med Usama bin Ladin,
gjorde det mojligt att dra slutsatsen att dessa olika personer hade agerat i samforstind eller att de
ingick i samma nétverk. Kommissionen tillade att det under dessa omstidndigheter hade foga betydelse
att Yassin Abdullah Kadi ska ha saknat kinnedom om de péastadda kopplingarna mellan Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi och Tunisian Islamic Front.

Domstolen finner att det inte &ar uteslutet att de uppgifter som anforts i sanktionskommitténs
redogorelse vad betréffar Yassin Abdullah Kadis rekrytering ar 1992 av Shafiq Ben Mohamed Ben
Mohamed Al-Ayadi pd rekommendation frdn Wa’'el Hamza Abd al-Fatah Julaidan, och Shafiq Ben
Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadis och Wa’el Hamza Abd al-Fatah Julaidans péastadda inblandning i
terroristverksamhet tillsammans med Usama bin Ladin, skulle kunna ha ansetts ricka for att motivera
det forsta upptagandet, ar 2002, av Yassin Abdullah Kadis namn i forteckningen 6ver personer i bilagan
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till forordning nr 881/2002. Diaremot ska det konstateras att samma uppgifter, utan annat stod, inte
kan motivera ett beslut om att, efter ar 2008, behalla vederborandes namn i férteckningen i forordning
nr 881/2002, i dess lydelse enligt den omtvistade forordningen. Med hénsyn till den tid som har
forflutit mellan dessa tva réttsakter kan ovanndmnda uppgifter, som hanfér sig till ar 1992, niamligen
inte langre i sig anses vara tillrackliga for att, &r 2008, motivera att — pa EU-nivd — behalla Yassin
Abdullah Kadis namn i forteckningen over de personer och enheter som de restriktiva atgarderna
avser.

Nér det géller det tredje skilet som har anforts i sanktionskommitténs redogorelse och som ndmnts
ovan i punkt 146, konstaterar domstolen att Yassin Abdullah Kadi, i sitt yttrande av den 10 november
2008, intygade att han saknade kdnnedom om Talad Fuad Kassems existens. Yassin Abdullah Kadi
nekade till att han skulle ha gett nagot som helst ekonomiskt, logistiskt eller annat stod till denna
person, till den enhet som leddes av honom eller till kombattanter i Bosnien och Hercegovina. Han
hdvdade ocksa att enligt vad han kidnde till hade varken stiftelsen Muwafaq eller nagon av dess
anstdllda nagonsin tillhandahallit nagot stod av detta slag.

Kommissionen anforde i sitt svar av den 8 december 2008 pa Yassin Abdullah Kadis yttrande att Talad
Fuad Kassems uttalande bidrog till en bekriftelse av att Yassin Abdullah Kadi hade anvint sig av sin
stillning for att uppna syften som inte avsag normal affirsverksamhet. Kommissionen tillade att det
under sadana omstdndigheter var likgiltigt huruvida Yassin Abdullah Kadi kénde till Talad Fuad
Kassem eller inte.

Domstolen konstaterar dock att det inte har ingetts nigra uppgifter eller nagon bevisning som gor det
mojligt att kontrollera huruvida pastdendet om det uttalande som i sanktionskommitténs redogorelse
for skilen tillskrevs Talad Fuad Kassem ar korrekt och att — med hénsyn till framfoér allt Yassin
Abdullah Kadis pastiende att han inte kénde till Talad Fuad Kassems existens — uppskatta bevisvardet
av detta uttalande vad giller pastdendena om att stiftelsen Muwafaq stodde terroristverksamhet i
Bosnien och Hercegovina tillsammans med Usama bin Ladin. Under dessa omstdndigheter utgor
uppgiften om Talad Fuad Kassems uttalande inte nagon grund som kan motivera att, pd& EU-niva, anta
restriktiva atgdrder mot Yassin Abdullah Kadi.

Nar det giller det fjarde skélet som har anforts i sanktionskommitténs redogorelse och som namnts
ovan i punkt 148, konstaterar domstolen att Yassin Abdullah Kadi, i sitt yttrande av den 10 november
2008, uppgav att han aldrig hade gett nagot ekonomiskt stod till internationell terrorism via Depozitna
Banka eller via ndgon annan inréttning. Han forklarade att han hade forvarvat andelar i denna bank i
enbart kommersiella syften mot bakgrund av utsikterna vad géller social och ekonomisk
ateruppbyggnad i Bosnien efter Daytonavtalet ar 1995, och att han pa grund av ett krav enligt lokala
bestimmelser uppdrog at den bosniska medborgaren Shafiq Ben Mohamed Ben Mohamed Al-Ayadi
att foretrada hans intressen i banken. Yassin Abdullah Kadi gjorde med aberopande av rapporter fran
internationella revisionsbyraer avseende perioden mellan &ren 1999-2002, samt en rapport fran en
finansanalytiker som anlitats av en schweizisk domare som ticker perioden 1997-2001, gillande att
det inte finns nagot i dessa rapporter som antyder att Depozitna Banka pa ndgot som helst sétt skulle
ha deltagit i finansiering av eller stod till terrorism. Han bestred att banken hade stingts och
forklarade, med stod av handlingar, att den hade slagits ihop med en annan bank ar 2002. Dessutom
ingav han handlingar avseende kontakter som gt rum under mars ménad 1999 mellan myndigheter i
Forenta staterna, direktoren for Depozitna Banka och de politiska myndigheterna i Bosnien angaende
rattsliga fragor som rorde banksektorn i Bosnien och Hercegovina. Slutligen gjorde han gillande att
om de saudiarabiska myndigheterna hade haft skil att hysa misstankar om att det inom Depozitna
Banka forbereddes ett attentat mot amerikanska intressen pa deras territorium skulle de inte ha tvekat
att till Yassin Abdullah Kadi, saudiarabisk dgare till finansinstitutet, stilla fragor om detta. Det gjorde
dessa myndigheter emellertid aldrig.
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Kommissionen anforde i sitt svar av den 8 december 2008 pa Yassin Abdullah Kadis yttrande att
indikationerna pa att Depozitna Banka har anvints for forberedelser av ett attentat i Saudiarabien
bidrog till en bekriftelse av att Yassin Abdullah Kadi hade anvint sig av sin stillning for att uppna
syften som inte avsag normal affirsverksambhet.

Domstolen konstaterar att da det inte har ingetts nagra uppgifter eller nagon bevisning till stod for
pastaendet att moten har hallits i Depozitna Bankas lokaler for att forbereda terroristhandlingar
tillsammans med ndtverket al-Qaida eller Usama bin Ladin, kan de uppgifter betriffande Yassin
Abdullah Kadis koppling till denna bank inte utgéra grund for att, pd EU-niva, anta restriktiva
atgarder mot honom.

Det framgér av bedéomningen ovan i punkterna 141 och 151-162 att de pastaenden som riktades mot
Yassin Abdullah Kadi i sanktionskommitténs redogorelse ar otillrackliga — antingen pa grund av att det
foreligger brister i motiveringen eller pa grund av att det saknas uppgifter eller bevisning som utgor
stod for det aktuella skdlet da den berdrda personen utforligen fornekat det som pastitts — for att
beslutet att, pa EU-niva, anta restriktiva atgdrder mot honom ska vara motiverat.

Under dessa omstidndigheter kan det faktum att den o6verklagade domen innehéller den felaktiga
rattstillimpning som har patalats ovan i punkterna 138-140 och 142-149 inte medféra att den
overklagade domen ska upphidvas, eftersom domslutet, varigenom den omtvistade foérordningen
ogiltigforklarades savitt denna avsag Yassin Abdullah Kadi, har visat sig vara riktigt enligt de rattsliga
grunder som ndmnts i foregaende punkt.

Overklagandena ska siledes ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 184.2 i rittegangsreglerna ska domstolen besluta om réttegangskostnaderna nér
overklagandet ogillas. Enligt artikel 138.1 i rattegdngsreglerna, som enligt artikel 184.1 ska tillimpas i
mal om overklagande, ska tappande part forpliktas att ersitta rdattegangskostnaderna om detta har
yrkats. Om en intervenient i forsta instans, som inte sjilv har Overklagat det dar meddelade
avgorandet, deltar i malet om Overklagande far domstolen, enligt artikel 184.4 i rdttegangsreglerna,
besluta att denna part ska bdra sina rattegangskostnader. I artikel 140.1 i rédttegdngsreglerna anges att
medlemsstater som har intervenerat ska béra sina réttegdngskostnader.

Yassin Abdullah Kadi har yrkat att kommissionen, radet och Forenade kungariket ska forpliktas att
ersitta rattegangskostnaderna. Eftersom dessa har tappat malet ska Yassin Abdullah Kadis yrkande
bifallas.

Intervenienterna Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Danmark, Irland,
Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Republiken Italien, Storhertigdémet Luxemburg,
Ungern, Konungariket Nederlanderna, Republiken Osterrike, Republiken Slovakien och Republiken
Finland ska béra sina réittegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Overklagandena ogillas.

2) Europeiska kommissionen, Europeiska unionens rad och Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland ska ersitta riattegangskostnaderna.
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3) Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Danmark, Irland, Konungariket
Spanien, Republiken Frankrike, Republiken Italien, Storhertigdémet Luxemburg, Ungern,
Konungariket Nederlinderna, Republiken Osterrike, Republiken Slovakien och Republiken
Finland ska biéra sina rattegangskostnader.

Underskrifter
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