transparantie?

- De Europese terreurlijst: op weg naar meer

Katrien Callewaert”

Wie op woensdag 13 december 2006_aandachtig
de kranten las, kwam te weten dat het Gerecht van
Eerste Aanleg van de Europese Gemeenschappen
daags tevoren een opmerkelijke uitspraak had
gedaan. Het Hof annuleerde namelijk de beslissing
van de Raad van de Europese Unie uit mei 2002
om een lraanse organisatie, de ‘Organisation des
modjahedines du peuple d'lran’ (OMPI), op de
Europese terreurlijst te plaatsen. De Europese Raad
moet nu gevolg geven aan de vereisten die gesteld
worden door het Hof, wat een serieuze aanpassing
van de terreurlijst zal betekenen. Dit is goed nieuws
voor de organisaties en individuen die op die
lijst staan en al langer klachten hadden over de
ondoorzichtige procedures.

Dé Europese terreurlijst?

Spreken over dé Europese terreurlijst is dubbelzinnig,
aangezien binnen de EU twee terreurlijsten gehanteerd
worden. Er is een lijst die tot stand kwam op basis van
resolutie 1267 van de VN-Veiligheidsraad en personen
en organisaties bevat die verbonden zijn aan de Taliban
en Al Qaeda. Naast deze uitgebreide 'VN-lijst, die meer
dan 300 personen en 100 groepen telt, gebruikt de EU
nog een andere lijst, die ontstaan is als antwoord op
resolutie 1373 van de Veiligheidsraad. Deze resolutie
werd twee weken na de aanslagen van 11 september
aangenomen en roept alle VN-lidstaten op om de fi-
nanciering van terroristische activiteiten tegen te gaan,
onder meer door fondsen en financiéle middelen van
personen en organisaties die terroristische activiteiten
mogelijk maken, te bevriezen. Om deze VN-resolutie

te vertalen naar een Europese en nationale wetgeving
werden op 27 december 2001 door de Raad van de
Europese Unie Common Position 930" en 9312 aange-
nomen. Common Position 930 gaat in op de maatrege-
len die genomen dienen te worden om terrorisme te
bestrijden, zoals voorgesteld in de VN-resolutie. Com-
mon Position 931 bevat in de annex de lijst met per-

sonen, groepen en organisaties die betrokken zijn bij
terroristische activiteiten. Op deze lijst werden meteen
29 individuen en 13 organisaties, zowel Europese als
niet-Europese, geplaatst. In de Position wordt voorzien
dat de lijst regelmatig getipdate wordt, ‘at least once
every six months™. De lijst werd laatst herzien in mei
2006 en had een nieuwe herziening moeten onder-
gaan in november vorig jaar. Dit gebeurde niet. Wel
werden op 21 december 2006* enkele toevoegingen
gedaan, waardoor de lijst momenteel 54 individuen en
50 groepen of organisaties, waaronder de ETA, Hamas
en het Real IRA, telt. Als men spreekt over dé Europese
terreurlijst, heeft men het over deze laatste, autonome
lijst. Het is ook over deze lijst dat dit artikel handelt.

Toewijzing, sancties en beroep

Noch in de tekst van Common Position 931, noch in
Council Regulation 2580°, die werd aangenomen om
de eisen uit onder meer Common Position 931 om te
zetten in specifieke beperkende maatregelen, wor-
den duidelijke criteria vermeld voor toewijzing aan

de lijst. De Common Position schrijft dat‘a decision
(...) taken by a competent authority'voldoende is.
Council Regulation 2580 voorziet dat beslissingen over
de lijst unaniem door alle Europese lidstaten moeten
gebeuren. Kristina Thorne® leidt uit de Position en de
Regulation af dat de lijst wordt opgesteld op basis

van een beslissing genomen door ‘competent national
authorities regarding natural or legal persons, groups or
entities who are deemed to be commiting or attempting
to commit, participating in or facilitating the commission
of terrorist acts. Om een individu of groep toe te wijzen
aan de lijst kunnen EU-lidstaten maar ook derde staten
informatie verschaffen over de individuen of groepen
die zij op de lijst willen, waarna over de voorstellen
beslist wordt tijdens een gesloten meeting van ambte-
naren van de lidstaten en de EU zelf. In de praktijk blijkt
dat twijfel over een voorstel meestal leidt tot uitstel van
de beslissing, wat de indieners van het voorstel de kans
geeft meer informatie te verzamelen.” Wat 'voldoende'

1 Council Common Fosition of 27 December 2001 on combating terrorism (2001/930/CFSP).
2 Council Common Position of 27 December 2001 on the application of specific measures to combat terrorism (2001/931/CFSP)

3 Common Position 931, art. 1(6).

4 Council Common Position 2006/1011/CFSP of 21 December 2006 implementing Common Position 2001/931/CFSP on the application of specific measures

to combat terrorism.

5 Council Regulation 2580/2001 of 27 Decernber 2001 on specific restrictive measures directed against certain perons and entities with a view to combating

terrorism.

6 Kristina Thorne, Terrorist designation in the European Union (Centre for Humanitarian Dialogue), 2006: 3.

7 Thorne, 2006: 3.
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informatie is om iemand op de lijst te plaatsen, wordt
nergens vermeld.

Wat de sancties betreft, voorziet de Europese lijst het
bevriezen van alle fondsen, andere financiéle activa

en economische middelen die eigendom zijn van of
beheerd worden door natuurlijke of rechtspersonen,
groepen of entiteiten die op de lijst voorkomen, en

in een verbod op het direct of indirect vrijmaken van
fondsen, andere financiéle activa en economische mid-
delen voor natuurlijke of rechtspersonen, groepen of
entiteiten die op de lijst voorkomen. Verder is het ver-
boden financiéle diensten aan hen of in hun voordeel
te verlenen ® Belangrijk hierbij is dat deze sancties enkel
toegepast kunnen worden op niet-Furopese groepen
en individuen, aangezien het onmogelijk is gebleken
financieel verkeer binnen de Unie aan banden te leg-
gen.? Daarom komen slechts zowat de helft van de
personen en organisaties op de lijst in aanmerking voor
de sancties. De Common Position voorziet met betrek-
king tot deze Europese terreurverdachten enkel de
verplichting voor lidstaten om elkaar bij te staan in het
bestrijden van terreur door de internationale samen-
werking van politie en gerecht.”” Voor het sanctioneren
van Europese individuen en groepen is men afhankelijk
van de nationale wetgeving.

De Council Regulation 2580 laat wel enkele uitzonde-
ringen toe op de sancties voor niet-Europese terreur-
verdachten." Een staat kan bijvoorbeeld toestaan dat
bevroren fondsen gebruikt worden om menselijke
noden voor het betrokken individu of zijn familie te
lenigen of om belastingen te betalen. Ook contrac-
tuele uitbetalingen aan personen en groepen op de
lijst moeten doorgaan, tenminste als deze contracten
gesloten zijn voor de Regulation in werking trad en
als de uitbetaling op een bevroren rekening in de
Gemeenschap gebeurt. Een andere uitzondering op
de toepassing van sancties zijn vredesonderhandelin-
gen.'? Eris echter onenigheid tussen de lidstaten over
de mate waarin het vredesproces gevorderd moet zijn
om individuen of groepen toch niet op de terreurlijst
te plaatsen of sancties op te schorten. Hierbij moet wel
rekening gehouden worden met het feit dat sancties
enkel van financiéle aard zijn en er geen maatregelen
voorzien zijn die bemiddelingen of onderhandelingen
binnen een vredesproces ernstig bemoeilijken, zoals
een reisverbod of visa-restricties.

Beroepen en herzieningen zijn onder andere mogelijk
bij de halfjaarlijkse herziening van de Europese lijst. Ze

8 Council Regulation 2580/2001, art.2(2) en art 2(3).
9 Thorne, 2006: 5.
10 Council Common Position 2001/931/CFSP art4.
11 Council Regulation 2580/2001, art.5.
12 Thorne, 2006: 7.

verlopen volgens dezelfde procedure als de toewij-
zing tot de lijst, waarbij de informatie van de lidstaten
of derde staten komt en bediscussieerd wordt door
de Raad, waarna deze uiteindelijk tot een unanieme
beslissing moet komen. Individuen en groepen op de
lijst kunnen dus zelf of via een derde partij een lidstaat
vragen om informatie aan de Raad te presenteren,
maar zoals hierboven gezegd is het onduidelijk welke
informatie voldoende of doorslaggevend is om van de
lijst te worden geschrapt. Een andere manier om be-
roep aan te tekenen tegen de plaatsing op de lijst is via
de Europese hoven. De eerste en voorlopig enige die
erin geslaagd is om, dankzij een procedure voor het
Europees Gerecht van Eerste Aanleg, schrapping van
de lijst te bekomen, is de ‘Organisation des Modjahedi-
nes du peuple d'lran’ (OMPI).

De OMPI-uitspraak beter
bekeken

De uitspraak van 12 december 2006 werd door de
OMPI op gejuich onthaald en schiep hoop voor vele
anderen op de lijst. Terrorismeverdachten die op de
VN-gerelateerde lijst staan kunnen echter weinig voor-
deel halen uit deze zaak. Het Gerecht van Eerste Aanleg
oordeelde namelijk al in een eerdere zaak'* dat bij de
VN-lijst de Europese Raad en de Commissie resoluties
van de VN-Veiligheidsraad omzetten naar het niveau
van de Europese Gemeenschap, maar geen enkele zeg
hebben over de rechtmatigheid van de maatregelen.
Het Gerecht onderscheidt deze procedure expliciet van
die van de autonome terreurlijst, waarbij het de lidsta-
ten zelf zijn die de verdachte individuen en groepen
aanduiden. In deze procedure is de Raad “in principle
bound to observe the fundamental rights guaranteed
by the Community legal order"'*

In zijn uitspraak van 12 december gaat het Gerecht
eerst in op de relevante rechtsprincipes. Het recht op
een eerlijk proces vereist volgens het Gerecht niet dat
de betrokkenen worden gehoord door de Raad wan-
neer men beslist om hun fondsen te bevriezen, aange-
zien het verrassingseffect dan weg is. Wat dit principe
volgens het Gerecht wél vereist, is dat de betrokken
partijen zo snel mogelijk op de hoogte gebracht
worden van de specifieke informatie in het dossier die
aantoont dat een beslissing over hen werd genomen
door een competente autoriteit van een lidstaat. De
betrokken partijen moeten ook de kans krijgen hun
mening te geven over elke volgende beslissing om de

13 Ahmed Ali Yusuf and Al Barakaat International Foundation and Yassin Abdullah Kadi v Council of the European Union and Commission of the European

Communities, Case T-306/01 en T-315/01.

14 Gerecht van Eerste Aanleg van de Furopese Gemeenschappen, Press Release No°97/06, 12 December 2006.
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fondsen bevroren te houden. Het Gerecht gaat ook
akkoord met de opmerking van de eisers, namelijk dat
er, volgens artikel 253 van het oprichtingsverdrag van
de Europese Gemeenschap, bij alle beslissingen van

de Raad en de Commissie de argumenten opgesomd
moeten worden die tot die beslissing hebben geleid.
Ten slotte stelt het Gerecht ook vast dat er een recht op
effectieve juridische bescherming bestaat.

Nadat het Gerecht deze rechtsprincipes overlopen
heeft, past het ze toe op het OMPI-dossier. Het Gerecht
stelt vast dat de relevante wetgeving geen procedure
voorziet om kennis te geven van het aangevoerde
bewijs of om de betrokken partijen te verhoren. Het
Gerecht constateert verder dat de OMPI op geen enkel
moment ingelicht werd over het bewijs dat tegen hen
was aangevoerd. De beslissing tot bevriezing van de
fondsen en de daaropvolgende beslissingen om die
bevriezing verder te zetten, maken geen melding van
de specifieke informatie in het dossier die aantoont dat
een gerechtvaardigde beslissing door een competente
nationale autoriteit werd genomen. Het Gerecht besluit
hieruit dat de beslissingen te weinig toelichting van de
argumenten bevatten. Doordat de OMPI geen toe-
lichting van de argumenten kreeg, kon de organisatie
geen gebruik maken van haar recht op een eerlijk pro-
ces. Noch uit het dossier dat werd opgesteld voor het
Gerecht, noch uit de antwoorden van de Raad en van
het Verenigd Koninkrijk op de vragen van het Gerecht
tijdens de verhoren, kon het Gerecht uitmaken op
welke nationale rechtsgrond de geviseerde beslissing is
gebaseerd. Het Gerecht is dan ook niet in staat de legi-
timiteit van de beslissing te becordelen. Dit alles samen
bekeken, namelijk dat de beslissing om de fondsen van
de OMPI te bevriezen niet voldoende toelichting van

de redenen bevat, dat de beslissing werd genomen in
een procedure waarbij het recht van de betrokken par-
tij op een eerlijk proces niet werd gerespecteerd en dat
het Gerecht niet in staat is zich over de legitimiteit van
de beslissing uit te spreken, leidde het Gerecht tot het
oordeel dat de beslissing met betrekking tot de OMPI
moet worden geannuleerd.

Een precedent met gevolgen?

De uitspraak van het Hof bleef niet zonder gevolg. Zo
kregen acht van de negen leden van de Hofstadgroep

en een Koerdische verzetsorganisatie, die twee weken

na de OMPI-uitspraak aan de lijst werden toegevoegd,

voor het eerst een verklaring voor die beslissing.

Volgens een Europese ambtenaar werden de personen

en groepen individueel geinformeerd en kregen ze

alle redenen voor hun plaatsing op de lijst te horen. De
ambtenaar zei ook dat bij de volgende herziening van
de lijst, gepland voor maart 2007, 'de geest van de uit-
spraak gerespecteerd zal worden; tenminste voor zover
het mogelijk is de verdachten op de lijst te contacte-
ren.”” Dit is een rechtstreeks, en positief, gevolg van de
OMPI-zaak.

Minder reden tot juichen voor de OMPl is dat de orga-
nisatie voorlopig op de lijst blijft staan en de sancties
moet ondergaan, waardoor hun meer dan 7 miljoen
euro aan fondsen in Frankrijk bevroren blijven. Jean-
Claude Piris, de directeur-generaal van de juridische
dienst van de EU, rechtvaardigt de situatie door erop te
wijzen dat de uitspraak van het Hof enkel oordeelt over
de beslissing uit 2002, toen de OMPI voor het eerst op
de lijst werd geplaatst, en niet over de meest recente
herziening van de lijst in mei 2006." De advocaten

van de OMPI hekelen daarom het uitstellen van de
herziening van de terrorismelijst, die volgens de regels
zoals vastgelegd in Common Position 931 ten laatste in
november had moeten doorgaan. Europese ambtena-
ren noemen dit een louter procedureel probleem dat
weinig van doen heeft met de kern van de zaak, maar
de OMPI-advocaten klagen dit gebrek aan respect voor
de eigen regelgeving aan als het grote probleem van
de Europese Unie. Zo zei Jean-Claude Spitzer, een van
de advocaten van OMPI:"the [EU] council’s position is
illigal because it does not respect its own statute and
doubly illegal because it does not respect the ruling

of the court””” Ondertussen heeft de OMPI wel een
brief van de EU ontvangen, waarin de redenen voor
plaatsing op de lijst worden uiteengezet. De EU wacht
nu op een antwoord van de organisatie, waarna zal
bekeken worden of de OMPI op de lijst moet blijven.
De EU gaat ervan uit dat ze hierdoor voldoet aan de
eisen van het Gerecht.'®

De Europese terreurlijst mag dan slechts het kleine
broertje van de VN-gerelateerde lijst zijn, toch leidde
de lijst, met haar ondoorzichtige toewijzings- en
beroepsprocedures, tot veel ongenoegen. Het zal voor
staten wellicht altijd een moeilijke oefening blijven om
enerzijds het recht op veiligheid voor hun bevolking te
verzekeren' en dus aan terrorismebestrijding te doen
en anderzijds andere fundamentele rechten zoals het
recht op de bescherming van de privacy te respecte-
ren. Toch kan de OMPI-zaak een stap betekenen naar
meer transparantie, zonder een bedreiging te vormen
voor de veiligheid van de EU.

15 EUObserver: Andrew Rettman, “EU backing down on terror list secrecy’ 16/01/2007. Zie http.//euobserver.com/?aid=23273 (laatst geconsulteerd op
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18 EUObserver: Andrew Rettman, “lran group protests against EU ‘terror’ label’ 14/02/2007. Zie http://euobserver.com/9/23497 (laatst geconsulteerd op

17/02/2007).

19 Zoals bepaald door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in zijn uitspraak in de Osman-zaak (28 oktober 1998).
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