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Alapjogi jogesetek — az Eurépai Unio Birdsaga

LEHOCZKI BALAZS

The European Court of Justice has recently given two important judgments on the
protection of fundamental rights, namely the right of defence and to effective judicial
protection, of persons suspected of being associated with terrorism.

In the Kadi II’ case, the Court recognised, first of all, the right of these persons to
be informed of the reasons underpinning a decision of an EU authority (Council or
Commission) to impose financial sanctions on them.

The Court then specified the rules concerning the treatment, in the event of a chal-
lenge to such a decision before the EU Courts, of information and evidence that are
necessary to assess whether the reasons mentioned are well founded. In this context,
the Court made it clear that if the contested decision is based on confidential infor-
mation, this should also be disclosed to the EU Courts, which shall base their ruling
solely on evidence which has actually been produced before them.

The Court acknowledged nevertheless that security considerations may preclude the
disclosure of some information or evidence to the person concerned. In this regard, it
set out that it is for the EU Courts to decide whether the security reasons invoked by
the EU authority preclude actually that disclosure, and if so, whether the failure to
disclose confidential information to the person concerned affects its probative value.
In the ZZ case, where an EU citizen was refused entry into a Member State for being
involved in terrorism, the Court established similar principles that should be fol-
lowed in procedures before national authorities and courts.

A terrorizmus elleni kiizdelem keretében szankcidk ala vont személyek joga
a hatékony birdi jogvédelemhez az Eurépai Uniéban

A terrorizmus elleni kiizdelem valamennyi allam legfontosabb nemzetbiztonsagi fel-
adatai kozé tartozik, annak jogi keretei azonban még napjainkban is csak kialakuld-
félben vannak. A probléma az Eurépai Uni6 vonatkozasaban az utan valt kiilonosen
aktudlissd, hogy az ENSZ Biztonsdgi Tandcsa vonatkozé hatdrozatainak megfelel6en
az Eurdpai Unié Tandcsa olyan rendeleteket fogadott el, amelyekkel befagyasztotta
a terrorizmussal kapcsolatba hozhaté egyes személyek pénzeszkozeit. E korlatozo
intézkedések elfogaddsa azonban sokszor olyan informéciok és bizonyitékok alapjan
tortént, amelyeket azok titkos vagy bizalmas jellege miatt nem hoztak a szankciéval
érintett személyek tudomasara. A pénzeszkozok befagyasztasara jellemzéen ugy ke-
riilt sor, hogy az ENSZ — egy tagallamdnak jelzését kovetden — valamely személyt a
terrorizmussal kapcsolatba hozhatéként jelolt meg, felvette az ilyen személyek nevét
tartalmaz6 nemzetkozi szankcidlistara, ami alapjan az unié tandcsa automatikusan
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felvette az unids szankcidlistara, és elrendelte vele szemben a pénziigyi szankcidk be-
vezetését. Az unié tandcsa nem vizsgélta, hogy az illet§ személy milyen forméban vett
részt a terrorizmus tdmogatasaban, hanem egyszertien elfogadta az ezzel kapcsolat-
ban az ENSZ-t6] kapott — sokszor nagyon szlikszava és homalyos — indokolast.

Az érintettek az unié tandcsanak rendeleteit, illetve az azokon alapulé bizottsagi
rendeleteket az Eurépai Unié Torvényszéke el6tt tdmadtak meg, amely egy szaadi
férfi igyében — akinek a nevét nem sokkal az USA-t sujto, 2001-es terrortdmaddsok
utdn felvették az ENSZ és az EU szankcidlistdira — megéllapitotta, hogy a szankciok
kiszabasanak indokolasa olyan mértékben hidnyos volt, hogy azzal megsértették az
illetének a védelemhez, valamint a hatékony biréi feliillvizsgélathoz valé jogat.!

Az uni6 torvényszékének itélete ellen az Eurdpai Bizottsig, az Eurépai Uni6 Ta-
ndcsa és az Egyesiilt Kirdlysag fellebbezést nyujtott be az Eurépai Birdsaghoz, amely
2013. jalius 18-4n megsziiletett itéletében pontosan meghatdrozta az Eurépai Unié
ltal valamely személy ellen a terrorizmussal valé 6sszefon6déds gyanuja miatt ho-
zott pénziigyi szankcidk birdsagi felillvizsgalatdnak szabdalyait.? Az itélet szerint ilyen
szankciok elfogaddsakor az uni6 illetékes hatésaganak (tanacs vagy bizottsag) kozol-
nie kell az érintettel a hatdrozatat megalapozé informacidkat, de legalabb az ENSZ
altal szolgaltatott indokoldst. Ezen tilmenden e hatésdgnak lehetévé kell tennie az
érintett személynek, hogy hasznosan ismertethesse az dllaspontjit a vele szemben
felhozott indokok tekintetében, és koteles ezen indokok megalapozottsdgdnak vizsga-
latara az érdekelt altal tett észrevételek fényében. Ezzel 6sszefiiggésben e hatésagnak
— sziikség esetén — ki kell kérnie az ENSZ-t6l vagy annak az érintett személynek a
szankcidlistara valo felvételét javasolo tagallamdtol azon bizalmas, illetve nem bizal-
mas informdcidkat vagy bizonyitékokat, amelyek lehetévé teszik szamara a kérdéses
indokok megalapozottsdgédnak gondos és partatlan vizsgalatat.

Ugyanigy ezen indokok jogszeriisége birdsagi feliilvizsgalatdnak keretében az uni-
0s birésag, amelynek értékelnie kell, hogy ezen indokok alatdmaszthatjak-e az érde-
kelt felvételét az unié illetékes hatdsaga altal osszedllitott szankciolistara, kérheti e
hatdsdgot ezen informdacidk vagy bizonyitékok részére torténd benydjtasara. Vitatds
esetében ugyanis e hatdsignak kell az érintett személlyel szemben felhozott indokok
megalapozottsagat bizonyitani, és nem az érintett személynek kell az ezen indokok
megalapozottsaganak hidnyara vonatkozé negativ bizonyitékot szolgaltatni. Ameny-
nyiben a hatdsag szamara lehetetlen az uniés birésag kérésének eleget tenni, az uni-
0s birésag kizarodlag csak a vele kozolt informacidkra alapithatja a dontését, tehat az
ENSZ altal szolgaltatott tomor indokoldsban szerepld felvilagositdsokra, az érintett
személy altal esetlegesen elGterjesztett észrevételekre és mentd bizonyitékokra, va-
lamint a hatdsag ezen észrevételekre adott vdlaszara. Amennyiben ezen informaciok
nem teszik lehet6vé valamely indok megalapozottsaganak megallapitasat, az unids

1 Az Eurépai Unié Torvényszékének a T-85/09. sz., Yassin Abdullah Kadi kontra Eurépai Bizott-
sag-tigyben 2010. szeptember 30-an hozott itélete.

2 Az Eurépai Birésagnak a C-584/10. P., C-593/10. P. és C-595/10. P. sz. Eurépai Bizottsag, Eurépai
Unié Tandcsa, Egyesiilt Kiralysag kontra Yassin Abdullah Kadi egyesitett tigyekben hozott itélete.
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birésig nem veszi figyelembe utdbbit a szankcidlistdra valo felvételre vagy a szoban
forgo felvétel fenntartdsara vonatkozé hatdrozat alatamasztasaként.

Az Eurdpai Birésag tehat egyértelmtien kimondta, hogy az uniés hatésagoknak,
illetve birésdagoknak meg kell tudni ismerniiik a szankcié alapjaul szolgalé indoko-
kat alatdmaszté bizalmas — akdr nemzetbiztonsagi okbdl kényes — informdcidkat is.
E tekintetben azonban az Eurdpai Birdsag elismeri, hogy az unidnak vagy a tagal-
lamainak biztonsdgdt vagy nemzetkozi kapcsolatainak irdnyitdsat érintd kényszeritd
megfontoldsok megakadalyozhatjidk, hogy az érintett személlyel bizonyos informaci-
okat vagy bizonyos bizonyitékokat kozoljenek. Ilyen esetben mindazondltal az uniés
birésag feladata az unid illetékes hatésaga dltal az ilyen kozlés megtagadasa érdeké-
ben hivatkozott okok megalapozottsaganak ellendrzése az e hatosag altal szolgaltatott
jogi és ténybeli bizonyitékok dsszességének vizsgalatdval. Ha az unids birdsdg arra a
kovetkeztetésre jut, hogy ezen okokkal nem ellentétes a széban forgé informéciok
vagy bizonyitékok legalabb részleges kozlése, lehetdséget ad az unié illetékes hatosiaga
szamara azoknak az érintett személlyel valé kozlésére. Ha ez a hatdsag nem engedé-
lyezi ezen informadcidk vagy bizonyitékok egészének vagy részének kozlését, az unids
birésag kizarélag azon bizonyitékok alapjan vizsgilja meg a megtamadott jogi aktus
jogszertségét, amelyeket e személlyel kozoltek.

Ha viszont kideriil, hogy az unié illetékes hatéséga éltal hivatkozott okokkal va-
l6ban ellentétes az unids birdsag elétt szolgéltatott informacidknak vagy bizonyité-
koknak az érintett személlyel valé kozlése, megfelel6 mdédon sziikséges mérlegelni a
hatékony biréi jogvédelemhez valé joghoz fiiz6d6, valamint az uniénak vagy tagalla-
mainak biztonsagabdl vagy nemzetkozi kapcsolataik irdnyitasabol eredd kovetelmé-
nyeket. Ilyen mérlegelés céljabdl olyan lehetéségekhez lehet fordulni, mint a széban
forgd informdcidk vagy bizonyitékok tartalmarél szo6l6 osszefoglalé kozlése. Mind-
azondltal fiiggetleniil az ilyen lehet6ségekhez folyamodéstdl, az uniés birdsag felada-
ta annak értékelése, hogy a bizalmas jellegli informacidk vagy bizonyitékok érintett
személlyel valé kozlésének hidnya, valamint ezzel 9sszefiiggéen az érintett személy
ezekkel kapcsolatos észrevételei el6addsdanak lehetetlensége befolydsolhatja-e, és ha
igen, milyen mértékben a bizalmas jellegt bizonyitékok bizonyito erejét.

Mindezek alapjan a szaudi férfi igyében az Eurdpai Birdsag arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy mivel semmilyen informdciét vagy bizonyitékot nem terjesztettek el az
érintett altal hatdrozottan vitatott, a nemzetkozi terrorizmushoz kétédo tevékeny-
ségekben vald részvételére vonatkozé dllitasok aldtdmasztasara, ezen allitdsok nem
igazolhatjak a vele szembeni korlatozé intézkedések — unids szintii — elfogadasat. Ko-
vetkezésképpen — és annak ellenére, hogy egy sor tagallam, koztilk Magyarorszag, be-
avatkozoként tamogatta az tigyben érintett unids intézményeket — az Eurépai Birdsdg
elutasitotta a fellebbezéseket.
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Az Eurdpai Birésag dltal a terrorizmussal kapcsolatos bizalmas informéciok keze-
1ésével sszefiiggésben a szaudi férfi igyében kimondottak azonban nem el6zmény
nélkiiliek, és — mint azt latni fogjuk — nem korlatozédnak csak az unids szinten elfo-
gadott pénziigyi szankciok kérdéskorére. 2013. junius 4-én az Eurdpai Birésag ugyan-
is hasonlo tartalmu itéletet hozott egy az Egyesiilt Kirdlysagbdl érkezett és el6zetes
dontéshozatali eljaras keretében elé keriilt tigyben. Az tigy tényélldsa szerint egy
francia és algériai kett8s allampolgarsagu férfi 1990 ota hazassigban él egy egyestilt
kirdlysagbeli dllampolgdrral, akivel nyolc gyermekiik van. A férfi 1990 6ta jogszertien
tartézkodott a szigetorszagban, amelyet 2005-ben rovid idére elhagyott, majd amikor
vissza kivant oda térni, a brit hatdsagok — a tartézkodasi engedélyének visszavonasa
utdn — megtagadtdk a beléptetését arra hivatkozva, hogy jelenléte sérti a kozérdeket.
Az illetd keresetet nyujtott be a beléptetést megtagado hatarozottal szemben a bevan-
dorlasi tigyek kiilonleges fellebbezési bizottsagahoz, amely az Egyesiilt Kirdlysdgban
az olyan informdcidk alapjin elfogadott kozigazgatdsi hatdrozatok felillvizsgélatat
végzi, amelyeknek a nyilvdnossagra hozatala sértheti a nemzetbiztonsagot. E bizottsag
elutasitotta a keresetet, és egy kimerit6é indokolast tartalmazd, un. ,titkositott’, vala-
mint egy 0sszefoglalé indokolast tartalmazé, Gn. ,nyilvdnos” itéletet hozott, amelyek
koziil kizardlag az utébbit kozolték az érintettel. A nyilvanos itéletbdl kidertl, hogy a
bizottsag — a ,titkositott” itéletben kifejtett indokok alapjan — bizonyitottnak tekintet-
te, hogy a férfi 1995-ben és 1996-ban részt vett a Groupe islamique armé (GIA) halé-
zatdnak tevékenységeiben és terrorcselekményekben. Az ezen itélet ellen benyujtott
fellebbezést vizsgalo brit birésag megkeresését kovetden az Eurdpai Birdsagnak arrdl
kellett dontenie, hogy a nemzeti hatésagok milyen mértékben kotelesek a beléptetést
megtagadé hatdrozat alapjat képez6 kozbiztonsagi okokat kozolni az érintettel.

Az Eurépai Birésag az unids polgarok szabad mozgéashoz és tartézkoddshoz val6
jogarol szol6 iranyelv? rendelkezéseit értelmezve radmutatott arra, hogy a tagéllamok
kotelesek hatékony birdsagi feliilvizsgalatot el6irni mind a beléptetést megtagadd ha-
tarozat, mind pedig a hatdrozat alapjaul szolgdl6 indokok érintettel valé kozlésének
megtagaddasa céljabdl felhozott, nemzetbiztonsaggal kapcsolatos okok megalapozott-
saganak tekintetében. Igy a beléptetést megtagadd hatarozat jogszer(iségének feliil-
vizsgalataval megbizott birésagnak képesnek kell lennie azon okok és bizonyitékok
Osszességének megismernie, amelyek alapjan e hatdrozatot elfogadtdk. Mdsfel6l a bi-
rosagot meg kell bizni annak vizsgalatdaval, hogy a nemzetbiztonsaggal kapcsolatos in-
dokokkal ellentétes-e ezen okok és bizonyitékok kozlése. Az Eurdpai Birdsag e tekin-
tetben kiemelte, hogy a hataskorrel rendelkezé nemzeti hatésagnak bizonyitania kell,
hogy a nemzetbiztonsagot ténylegesen sértené az okok érintettel valé pontos és teljes
kor( kozlése. Kovetkezésképpen nem létezik a nemzeti hatdsag altal ezen okok kozlé-

3 Az uni6 polgarainak és csalddtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad mozgéashoz és tart6z-
koddshoz valé jogardl, valamint az 1612/68/EGK-rendelet médositasardl, tovabba a 64/221/EGK, a
68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK, a 75/34/EGK, a 75/35/EGK, a 90/364/EGK, a 90/365/
EGK és a 93/96/EGK irdnyelv hatédlyon kiviil helyezésérdl sz6l6, 2004. aprilis 29-i 2004/38/EK eurd-
pai parlamenti és tandcsi iranyelv.
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sének megtagaddsara vonatkozdan felhozott indokok fennélldsa és megalapozottsiga
mellett sz416 vélelem. Ha e koriilmények kozott a birdsag arra a kovetkeztetésre jut,
hogy a nemzetbiztonsaggal nem ellentétes azon okok pontos és teljes kori kozlése,
amelyeken a beléptetést megtagadd hatarozat alapul, lehetéséget ad a hatdskorrel
rendelkez6 nemzeti hatdsig szdmdra a hidnyzé okok és bizonyitékok érintettel val6
kozlésére. Ha azonban ez a hatésdg nem engedélyezi ezeknek a kozlését, a birdsig
kizarolag azon okok és bizonyitékok alapjan vizsgélja meg e hatdrozat jogszer(iségét,
amelyeket kozoltek vele.

Ha viszont kideriil, hogy a nemzetbiztonsaggal val6ban ellentétes az emlitett okok
érintettel val6 kozlése, a beléptetést megtagadd hatarozat jogszertiségének birdsagi
felulvizsgalatat olyan eljarasban kell elvégezni, amely megfelel6 médon mérlegeli a
nemzetbiztonsigbdl és a hatékony biréi jogvédelemhez valé jogbdl ered6 kovetelmé-
nyeket, a legsziikségesebbre korlatozva az e jog gyakorldsdba valé esetleges beavatko-
zasokat. Ezen eljardsnak a lehet6 legszélesebb mértékben biztositania kell a kontra-
diktorius eljaras elvének tiszteletben tartasat annak érdekében, hogy lehetévé tegye az
érintett szdmadra a széban forgé hatdrozat alapjaul szolgal6 okok vitatasat, valamint az
erre vonatkozé bizonyitékokkal kapcsolatos észrevételek benyujtését, és ennélfogva a
védekezésiil felhozott jogalapjainak hatékony érvényesitését. Killonosen kozolni kell
az érintettel azon okok lényegét, amelyeken a beléptetést megtagado hatérozat alapul,
mivel a nemzetbiztonsag védelme sziikségességének nem lehet az a kovetkezménye,
hogy megfosztja az érintettet a meghallgatashoz valé jogatdl, és igy hatastalannd teszi
a jogorvoslathoz valé jogat.

Mindezekre tekintettel a konkrét tigyben az Eurdpai Birésag kimondta, hogy az
el6zetes dontéshozatali eljarast kezdeményez brit birdsagnak kell egyfeldl biztosi-
tania azt, hogy a széban forgé hatdrozat alapjdul szolgal6 okok lényegét oly médon
kozoljék az érintettel, amely kellen figyelembe veszi a bizonyitékok titkossaganak
sziikségességét, masfeldl le kell vonnia e kozlési kotelezettség esetleges megsértésé-
nek kovetkezményeit.

Az Eurdpai Birdsag tehat a terrorizmus elleni kiizdelemmel kapcsolatban két te-
riileten is szigoru kovetelményeket éllitott fel az unids hatdsagok vagy a tagallamok
altal szankciondlni kivant személyek biréi jogvédelmével kapcsolatban. Az Eurdpai
Birdsag szerint e személyeknek a veliik szemben kiszabott szankcidk alapjaul szolgald
informaciék megismeréséhez valé jogat lehet ugyan korlatozni, de a hatékony biréi
jogvédelem elve minden esetben megkoveteli, hogy legalabb az tigyiikben eljaré bi-
rosag megismerhesse ezen informéciokat, figgetleniil azok bizalmassédganak fokatol.
Emellett e birésagnak kell dontenie azon kérdésben is, hogy a kérdéses informdcidk
valéban olyan jellegtiek-e, hogy azoknak az érintett szdmara torténd kiadasa tényle-
gesen veszélyeztetné a nemzetbiztonsagi érdekeket. Elképzelhets, hogy a bemutatott
itélkezési gyakorlatot a kozeljovében egy harmadik teriiletre is kiterjeszti majd az
Eurdpai Birdsag. Nevezetesen a valamilyen okbdl korlatozé intézkedések hatalya ala
vont dllamok (pl. Irdn) vezetSihez vagy meghatarozott szerveihez, illetve egyes — kii-
l6ndsen az un. Arab Tavasz soran megbukott — rezsimekhez (Tunézia, Libia) kapcso-
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16d6 személyek pénzeszkozeinek befagyasztdsit elrendeld hatdrozatok ellen benyuj-
tott jogorvoslatok elbirdldsira. Az mér az e targykorben eddig érkezett szépszamu
igybél is kidertil, hogy az unids szervek ezekben az esetekben sem tdjékoztattdk min-
dig megfelel6en az érintetteket a veliikk szemben hozott intézkedéseket aldtdmasztod
informacidkrdl és bizonyitékokrol.

Az ismertetett tigyek egyébként 4j kihivas elé is allitjak az unids birésagokat, mivel
ki kell majd dolgozniuk a résziikre a jovében benyujtandé bizalmas informdcidk biz-
tonsagos kezelését lehetévé tevé eljarasokat.
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