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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE
od 14. sije¢nja 2020."

Predmet C-78/18

Europska komisija
protiv
Madarske

(Transparentnost udruzivanja)

,Tuzba zbog povrede obveze — Slobodno kretanje kapitala — Clanci 63. i 65. UFEU-a —
Postovanje privatnog zZivota — Zastita osobnih podataka — Sloboda udruzivanja — Transparentnost —
Clanci 7., 8. i 12. Povelje Europske unije o temeljnim pravima — Inozemne donacije nevladinim
organizacijama koje obavljaju svoju djelatnost u drzavi ¢lanici — Nacionalno zakonodavstvo koje, pod
prijetnjom sankcija, propisuje obveze registracije, prijave i transparentnosti za nevladine organizacije
koje primaju inozemnu pomoc¢”

1. Sud na Komisijin zahtjev treba odluditi je li Madarska povrijedila obveze koje za nju proizlaze iz
¢lanka 63. UFEU-a i clanaka 7., 8. i 12. Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem
tekstu: Povelja) jer je zakonom® uvela odredena ograni¢enja u pogledu inozemnih donacija u korist
takozvanih ,organizacija civilnog drustva”.

2. Sud treba odluciti o tuzbi zbog povrede obveze koju je podnijela Komisija i ponovno provodeci

sudski nadzor nad aktivnostima drzava, na nacin da u okviru svoje analize uskladi temeljne slobode iz
Ugovora i prava zasticena Poveljom.

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije

1. Ugovor o funkcioniranju Europske unije
3. Clanak 63. UFEU-a glasi:

»1. U okviru odredaba odredenih ovim poglavljem, zabranjena su sva ograniCenja kretanja kapitala
medu drzavama ¢lanicama te izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja.

2. U okviru odredaba odredenih ovim poglavljem, zabranjena su sva ograni¢enja u platnom prometu
izmedu drzava c¢lanica te izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja.”

1 Izvorni jezik: $panjolski

2 A kulfoldrél tamogatott szervezetek atlathatosagarol szoloé 2017. évi LXXVI. torvény (Zakon br. LXXVI iz 2017. o transparentnosti organizacija
koje primaju pomo¢ iz inozemstva; u daljnjem tekstu: Zakon br. LXXVI iz 2017.)
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MiSLENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-78/18
Komisya/MADARSKA (TRANSPARENCIA ASOCIATIVA)

4. Clanak 65. UFEU-a propisuje:

»1. Odredbe clanka 63. ne dovode u pitanje pravo drzava ¢lanica:

(a) da primjenjuju odgovarajuce odredbe svojeg poreznog prava kojima se pravi razlika izmedu
poreznih obveznika koji nisu u istom polozaju u pogledu mjesta boravista ili mjesta ulaganja
njihova kapitala;

(b) da poduzimaju sve nuzne mjere za spreCavanje povrede nacionalnih zakona i drugih propisa,
osobito u podrudju oporezivanja i bonitetnog nadzora financijskih institucija, odnosno da
utvrduju postupke za prijavu kretanja kapitala radi pribavljanja administrativnih ili statistickih

podataka ili da poduzimaju mjere koje su opravdane razlozima javnog poretka ili javne sigurnosti.

2. Odredbe ovog poglavlja ne dovode u pitanje primjenjivost ograni¢enja prava poslovnog nastana koja
su u skladu s Ugovorima.

3. Mjere i postupci iz stavaka 1. i 2. ne smiju biti sredstvo proizvoljne diskriminacije ili prikrivenog
ogranicenja slobodnog kretanja kapitala i platnog prometa kako je utvrdeno u ¢lanku 63.

[...]”

2. Povelja

5. U ¢lanku 7. navodi se:

»ovatko ima pravo na postovanje svojeg privatnog i obiteljskog Zivota, doma i komuniciranja.”

6. Clanak 8. predvida:

»1. Svatko ima pravo na zastitu osobnih podataka koji se na njega ili nju odnose.

2. Takvi podaci moraju se obradivati posteno, u utvrdene svrhe i na temelju suglasnosti osobe o kojoj
je rije¢, ili na nekoj drugoj legitimnoj osnovi utvrdenoj zakonom. Svatko ima pravo na pristup
prikupljenim podacima koji se na njega ili nju odnose i pravo na njihovo ispravljanje.

3. Postovanje tih pravila podlijeze nadzoru neovisnog tijela.”

7. U skladu s ¢lankom 12. stavkom 1.:

»Svatko ima pravo na slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruzivanja na svim razinama, osobito kad
je rije¢ o politickim, sindikalnim i gradanskim pitanjima, §to podrazumijeva i pravo svakoga na
osnivanje sindikata i pristupanje njima radi zastite svojih interesa.”

8. Clanak 52. propisuje:

»1. Svako ogranicCenje pri ostvarivanju prava i sloboda priznatih ovom Poveljom mora biti predvideno
zakonom i mora postovati bit tih prava i sloboda. Podlozno nacelu proporcionalnosti, ogranic¢enja su

moguca samo ako su potrebna i ako zaista odgovaraju ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija
ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba.

[...]
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3. U onoj mjeri u kojoj ova Povelja sadrz[ava] prava koja odgovaraju pravima zajamcenima
Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, znacenje i opseg primjene tih prava jednaki
su onima iz spomenute Konvencije. Ova odredba ne sprjecava pravo Unije da pruzi $iru zastitu.

[...]"

B. Nacionalno pravo. Zakon br. LXXVI iz 2017.
9. U preambuli se odreduje:

»[...] organizacije osnovane na temelju slobode udruzivanja izraz su samoorganizacije drustva i njihova
djelatnost pridonosi demokratskom nadzoru i javnoj raspravi o javnim pitanjima [...], te organizacije
imaju odlucujucu ulogu u stvaranju javnog mnijenja,

— [...] transparentnost udruzenja i zaklada u drustvu je u prevladavaju¢em javnom interesu,

— [...] pomo¢ koju iz nepoznatih inozemnih izvora primaju organizacije osnovane na temelju slobode
udruzivanja mogu iskoristiti inozemne interesne skupine radi promicanja, drustvenim utjecajem tih
organizacija, vlastitih interesa umjesto zajednickih ciljeva drustvenog i politickog zivota Madarske i
[...] ugroziti politicke i gospodarske interese zemlje, kao i funkcioniranje bez mijeSanja zakonskih
institucija”.

10. U skladu s ¢lankom 1.:

»1. Za potrebe primjene ovog zakona, organizacijom koja prima inozemnu pomo¢ smatra se svako
udruzenje ili zaklada koja se financira u smislu utvrdenom u stavku 2.

2. U smislu ovog zakona, svi unosi novca ili druge imovine koji izravno ili neizravno potjecu iz

inozemstva, neovisno o pravnoj osnovi, smatraju se pomoc¢i od trenutka u kojem, zasebno ili

kumulativho, u odredenoj poslovnoj godini, dosegnu dvostruko veéi iznos od iznosa utvrdenog

clankom 6. stavkom 1. tockom (b) Zakona br. LIII iz 2017. o sprecavanju i borbi protiv pranja novca

te financiranja terorizma (u daljnjem tekstu: Zakon br. LIII iz 2017.)[°.

3. U izracun iznosa pomo¢i u smislu stavka 2. nije ukljuc¢ena potpora koju udruzenje ili zaklada primi

na temelju posebnog pravnog pravila kao financiranje koje potjece iz Europske unije i koje je ostvareno

posredstvom neke [madarske] proracunske institucije.

4. 1z podrudja primjene ovog zakona iskljucuju se:

(a) udruzenja i zaklade koji se ne smatraju organizacijama civilnog drustva;

(b) udruzenja koja su obuhvacena Zakonom br. I iz 2004. o sportu;

(c) organizacije koje obavljaju vjersku djelatnost;

(d) organizacije i udruzenja nacionalnih manjina koji su obuhvaéeni Zakonom br. CLXXIX iz 2011. o
pravima nacionalnih manjina, kao i zaklade koje, u skladu sa svojim osnivackim aktom, obavljaju

djelatnost koja je izravno povezana s kulturnom autonomijom nacionalne manjine ili koje
zastupaju i brane interese odredene nacionalne manjine.”

3 7,2 milijuna madarskih forinti (HUF) (oko 24 000 eura)
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11. Clanak 2. propisuje:

»1. Sva udruzenja ili zaklade u smislu clanka 1. stavka 1. duzni su prijaviti, u roku od 15 dana, svoju
pretvorbu u organizaciju koja prima inozemnu pomo¢ kada iznos pomoc¢i koji su primili u predmetnoj
godini dosegne dvostruko veci iznos od iznosa utvrdenog ¢lankom 6. stavkom 1. tockom (b) Zakona
[br. LIII iz 2017.].

2. Organizacija koja prima inozemnu pomo¢ mora dostaviti prijavu navedenu u stavku 1. sudu
nadleznom prema mjestu njezina sjedista (u daljnjem tekstu: sud nadlezan za registraciju) te podatke
navedene u Prilogu L'Y. Sud nadlezan za registraciju unosi prijavu u registre koji se odnose na
udruzenje ili zakladu koja je upisana u registar civilnih organizacija i drugih organizacija koje se
smatraju negospodarskim organizacijama (u daljnjem tekstu: registar) te registrira udruzenje ili
zakladu kao organizaciju koja prima inozemnu pomoc¢.

3. Primjenom, po analogiji, pravila navedenih u stavku 1., organizacija koja prima inozemnu pomo¢
duzna je, u trenutku uplate, sudu nadleznom za registraciju dostaviti prijavu s podacima navedenim u
Prilogu I. koji se odnose na pomo¢ primljenu u prethodnoj godini. U prijavi za predmetnu godinu
treba navesti:

(a) za pomo¢ koja ne prelazi 500 000 madarskih forinti'” po pruzatelju pomoc¢i, podatke navedene u
dijelu II. toc¢ki (A) Priloga L.,

(b) za pomo¢ u iznosu od 500 000 madarskih forinti ili vise po pruzatelju pomo¢i, podatke navedene u
dijelu II. toc¢ki (B) Priloga I

4. Do 15. dana svakog mjeseca sud nadlezan za registraciju mora ministru nadleznom za upravljanje
portalom s gradanskim podacima dostaviti naziv, sjediSte i porezni identifikacijski broj udruzenja i
zaklada koje je tijekom prethodnog mjeseca upisao u registar kao organizacije koje primaju inozemnu
pomo¢. [Navedeni] ministar bez odlaganja $iri tako dostavljene informacije kako bi ih ucinio javno
dostupnim i besplatnim na elektronickoj platformi koja je uspostavljena u tu svrhu.

5. Nakon sto dostavi prijavu u smislu stavka 1., organizacija koja prima inozemnu pomo¢ mora bez
odlaganja na svojoj pristupnoj stranici i u svojim publikacijama objaviti [...] da se smatra
organizacijom koja prima inozemnu pomo¢ u smislu ovog zakona.

6. Na organizaciju koja prima inozemnu pomo¢ primjenjuje se obveza utvrdena u stavku 5. sve dok se
ona smatra organizacijom [te vrste] u smislu ovog zakona.”

12. U skladu s ¢lankom 3.:

»1. Ako udruzenje ili zaklada ne postuju obveze koje imaju u skladu s ovim zakonom, drzavni
odvjetnik ih treba upozoriti da ispune svoje obveze u roku od 30 dana, ¢im sazna za to neispunjenje

[...].

4 Ti se podaci odnose na identitet organizacije koja prima pomo¢ i pruzatelja pomoci, kao i na iznos pomoc¢i u odnosu na pragove odredene
stavkom 3. istog ¢lanka, pri ¢emu treba navesti je li rije¢ o unosu u novcu ili drugoj imovini.

5 Otprilike 1500 eura
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2. Ako organizacija koja prima inozemnu pomo¢ ne ispuni obvezu koju je naveo drzavni odvjetnik, on
je mora ponovno upozoriti da u roku od 15 dana ispuni obveze koje ima u skladu s ovim zakonom.
Ako rezultat izostane, drzavni odvjetnik ¢e u roku od 15 dana od isteka tog roka od nadleznog suda
zatraziti izricanje novc¢ane kazne u skladu s ¢lankom 37. stavkom 2. Zakona br. CLXXXI iz 2011. o

registraciji organizacija civilnog dru$tva pri sudovima i primjenjivim pravilima i postupcima'®.

3. Nakon §to organizaciji ponovno uputi upozorenje u skladu sa stavkom 2., drzavni odvjetnik postupa
u skladu sa zahtjevom proporcionalnosti te po analogiji primjenjuje pravila iz Zakona br. CLXXV iz
2011. o pravu na udruzivanje, statutu neprofitnih udruzenja i financiranju organizacija civilnog
drustva[” te Zakona br. CLXXXI iz 2011. o registraciji organizacija civilnog dru$tva pri sudovima i
primjenjivim pravilima i postupcima”[®.

13. U skladu s ¢lankom 4.:

»1. Ako u godini nakon poslovne godine iz ¢lanka 2. stavka 3. novac ili druga imovina unesena u korist
organizacije koja prima inozemnu pomoc¢ ne dosegne dvostruko vedi iznos od iznosa navedenog u
clanku 6. stavku 1. Zakona br. LIII iz 2017., udruzenje ili zaklada viSe se nece smatrati organizacijom
koja prima inozemnu pomo¢ te ¢e taj podatak dostaviti, primjenom po analogiji pravila o prijavi, u
roku od 30 dana od dono$enja godisnjeg izvjes¢a za godinu u kojoj je ta okolnost nastala. Na temelju
¢lanka 2. stavka 4. sud nadlezan za registraciju prosljeduje tu informaciju ministru nadleznom za
upravljanje portalom s gradanskim podacima, koji bez odlaganja brise podatke o predmetnoj
organizaciji s elektronic¢ke platforme uspostavljene u tu svrhu.

2. Nakon prijave iz stavka 1., sud nadlezan za registraciju briSe iz registra napomenu o tome da je
il

udruzenje ili zaklada organizacija koja prima inozemnu pomo¢.

I1. Predsudski postupak

14. Komisija je 14. srpnja 2017. madarskoj vladi uputila pismo opomene u pogledu Zakona br. LXXVI
iz 2017. jer je smatrala da je povrijedila obveze iz clanka 63. UFEU-a i ¢lanaka 7., 8. i 12. Povelje.

15. Madarskoj vladi je u opomeni dodijeljen rok od mjesec dana za dostavu ocitovanja. Ta je vlada
zatrazila produljenje koje joj je Komisija odbila.

16. Madarska vlada odgovorila je Komisiji dopisima od 14. kolovoza i 7. rujna 2017. u kojima je
osporila prigovore iz opomene.

6 Navedena odredba glasi: ,Ako iz zahtjeva za izmjenu proizlazi da su organizacija ili, u slu¢aju zaklade, osniva¢ ili osnivaci propustili podnijeti
zahtjev za izmjenu u dodijeljenom roku, sud moze organizaciji, osnivacu zaklade ili, u slucaju vise osnivaca, osnivacima zajedno, izre¢i nov¢anu
kaznu od 10000 do 900 000 madarskih forinti”.

7 U skladu s ¢lankom 3. Zakona o organizacijama civilnog drustva, pravo na udruzivanje ne smije povrijediti ¢lanak (C) stavak 2. Temeljnog
zakona niti se moze sastojati od povrede ili poticanja na pocinjenje povrede, a ni dovesti do povrede prava i sloboda drugih osoba. Na temelju
navedene odredbe, pravo na udruzivanje ne ukljucuje osnivanje oruzanih organizacija ni osnivanje organizacija ¢iji je cilj obavljanje javne zadace
koja je zakonski obuhvacena podruc¢jem za koje je iskljuc¢ivo nadlezno neko drzavno tijelo.

8 U okviru ,zajednickih pravila koja su primjenjuju na nadzor zakonitosti”, koja su utvrdena navedenim zakonom, njegov ¢lanak 71/G predvida da
nadlezni sud, ovisno o okolnostima, moze poduzeti sljedece mjere: (a) izre¢i organizaciji ili zastupniku novéanu kaznu od 10000 do
900 000 madarskih forinti; (b) ponistiti nepravilnu odluku [...] organizacije i, ako je potrebno, naloZiti dono$enje nove odluke u odgovarajuéem
roku; (c) ako postoji vjerojatnost da se ponovno uspostavi pravilan rad organizacije, moze sazvati sjednicu njezina glavnog tijela, sazvati sjednicu
tijela organizacije koje donosi odluke ili taj zadatak povjeriti odgovaraju¢oj osobi ili organizaciji, na tro$ak organizacije; (d) imenovati upravitelja
na najvise 90 dana ako se ponovna uspostava pravilnog rada organizacije ne moze drukcije osigurati i ako se to, ovisno o ishodu, ¢ini osobito
opravdanim s obzirom na rad organizacije ili druge okolnosti; (e) raspustiti organizaciju.
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17. Bududi da nije bila zadovoljna odgovorom madarske vlade, Komisija je 5. listopada 2017. izdala

obrazlozeno misljenje u kojem je:

1. utvrdila da je Zakonom br. LXXVI iz 2017., i protivno ranije navedenim odredbama prava Unije,
Madarska uvela diskriminiraju¢a, nepotrebna i neopravdana ogranicenja u pogledu inozemnih

donacija u korist organizacija civilnog drustva u Madarskoj; i

2. pozvala madarsku vladu da donese mjere neophodne za uskladivanje s misljenjem ili da dostavi
ocitovanja u roku od mjesec dana.

18. Nakon sto joj je ponovno odbijen zahtjev za produljenje dodijeljenog roka, madarska vlada je
5. prosinca 2017. odgovorila na Komisijino misljenje pri ¢emu je odbila povredu obveze koja joj se

stavlja na teret.

19. Komisija je 7. prosinca 2017. podnijela predmetnu tuzbu.

II1. Postupak pred Sudom i zahtjevi stranaka

20. Tajnistvo Suda zaprimilo je tuzbu zbog povrede obveze 6. veljace 2018.

21. Komisija od Suda zahtijeva da utvrdi da je donoSenjem Zakona br. LXXVI iz 2017. Madarska
povrijedila obveze koje za nju proizlaze iz c¢lanka 63. UFEU-a i clanaka 7. 8. i 12. Povelje
diskriminiraju¢im, nepotrebnim i neopravdanim uvodenjem ogranic¢enja u pogledu inozemnih donacija
u korist organizacija civilnog drustva. Takoder zahtijeva da se toj drzavi clanici nalozi snoSenje

troskova.

22. Madarska vlada zahtijeva da se tuzba proglasi nedopustenom ili, podredno, da se odbije kao
neosnovana, te da se Komisiji nalozi snosenje troskova.

23. Rjesenjem predsjednika Suda od 26. rujna 2018. Kraljevini Svedskoj odobrena je intervencija u
potporu Komisijinu zahtjevu.

24. Rasprava na kojoj su sudjelovale madarska i $vedska vlada te Komisija odrzala se 22. listopada
2019.

IV. Analiza

A. Nedopustenost tuzbe

1. Stajalista stranaka
25. Prema misljenju madarske vlade, tuzba je nedopustena zbog nepravilnosti pocinjenih tijekom
predsudskog postupka. Smatra da joj je Komisija odredila krace rokove od uobi¢ajenih za podnosenje

ocitovanja te da joj je nedopusteno odbila produljenja koja je zatrazila.

26. Tim se nepravilnostima povreduje obveza lojalne suradnje (Clanak 4. stavak 3. UEU-a), pravo na
dobru upravu (clanak 41. Povelje), konkretnije pravo na saslusanje i opc¢e nacelo obrane.

27. Komisija tvrdi da rokovi nisu bili neposteni niti nerazumno kratki i da madarsku vladu nisu
sprijecili da podnese detaljna ocitovanja o povredi obveze koja joj se stavlja na teret.

6 ECLL:EU:C:2020:1



MiSLENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-78/18
Komisya/MADARSKA (TRANSPARENCIA ASOCIATIVA)

28. Sto se ti¢e roka za podno$enje ocitovanja na opomenu, Komisija tvrdi da je njegovo produljenje
bilo uvjetovano obvezom Madarske da postupi u skladu s opomenom i utvrdi realistican vremenski
okvir za provedbu mjera kojeg ¢e se pridrzavati’. Navodi, osim toga, da su rokovi svojedobno utvrdeni
uzimaju¢i u obzir da je Madarska odlucila da nece nastaviti dijalog s Komisijom, tako da se njihova
kratko¢a moze pripisati ponasanju te drzave clanice.

2. Ocjena

29. Prema misljenju Suda, ,cilj predsudskog postupka jest dati odnosnoj drzavi ¢lanici priliku da, s
jedne strane, ispuni obveze koje proizlaze iz prava [Unije] te, s druge strane, da ucinkovito iznese

razloge svoje obrane u odnosu na Komisijine prigovor”".

30. Kako bi postigla taj dvostruki cilj, Komisija je obvezna ,drzavama clanicama odrediti razuman rok
kako bi odgovorile na pismo opomene te postupile u skladu s obrazlozenim misljenjem ili, po potrebi,
pripremile svoju obranu”'’.

31. Uobicajeni rok koji odreduje Komisija u predsudskim postupcima jest dva mjeseca. To ne znadi,
medutim, da on u svim slucajevima treba biti ograni¢en na to vrijeme; vazno je, kao s§to je to
navedeno, da je rok ,razuman”.

32. Ipak, razumnost roka ne moze se apstraktno odrediti nego s obzirom na dvostruki cilj koji se njime
zeli postic¢i'®. Konkretno, drzava ¢lanica mora imati mogucnost pripremiti obranu svojeg stajalista u
odnosu na Komisijine prigovore.

33. Kako bi se utvrdilo je li rok koji je dala Komisija u odredenom slucaju razuman, treba ,uzeti u
obzir sve okolnosti svojstvene predmetnoj situaciji”'*. Na primjer ,vrlo kratki rokovi mogu biti
opravdani u posebnim situacijama, pogotovo kada je potrebno hitno otkloniti povredu obveze ili ako
je doti¢na drzava clanica bila u potpunosti upoznata s Komisijinim stajaliStem puno prije pocetka
postupka” .

34. Komisija je smatrala da se u ovom predmetu produljenje roka za odgovor na obrazlozeno misljenje
moglo odobriti samo kako bi drzava ¢lanica mogla donijeti mjere potrebne za uskladivanje s tim
miSljenjem . Dodaje da madarska vlada u svojem zahtjevu za produljenje nije navela da joj je to bila
namjera.

35. Tim se argumentom ne uzima u obzir drugi cilj koji se zeli posti¢i predsudskim postupkom,
odnosno, omoguditi drzavi ¢lanici obranu u odnosu na prigovore koji joj se stavljaju na teret. Stoga,
on nije u skladu s ustaljenom praksom Suda.

36. Medutim, u ovom je slu¢aju u konacnici vazno to je li Komisija svojim postupanjem otezala
pripremu obrane drzave ¢lanice. Na potonjoj je drzavi ¢lanici da dokaze to otezavanje .

9 Madarska vlada odbija taj argument u svojem odgovoru na repliku te pritom navodi da podrazumijeva nepoznavanje razloga postojanja
predsudskog postupka ¢iji je cilj omoguditi drzavi ¢lanici da ispuni obvezu koja se od nje zahtijeva ili da iznese svoju obranu u odnosu na nju.

10 Presuda od 2. veljace 1988., Komisija/Belgija (293/85, EU:C:1988:40, u daljnjem tekstu: presuda Komisija/Belgija, t. 13.)
11 Ibidem, t. 14.
12 Tocke 9. i 18. odgovora na tuzbu madarske vlade

13 Tako je u presudi od 31. sije¢nja 1984., Komisija/Irska (74/82, EU:C:1984:34, t. 12. i 13.), Sud zakljucio da, iako nije ,razumno drzavi clanici
dodijeliti rok od pet dana da izmijeni zakonodavstvo koje se primjenjuje vise od 40 godina i koje, osim toga, nikad nije bilo povod Komisiji za
poduzimanje radnji tijekom razdoblja koje je proteklo od pristupanja drzave ¢lanice”, to nije dovoljno ,da bi tuzba bila nedopustena” (moje
isticanje), a da pritom nije utvrdena nikakva hitnost.

14 Presuda od 13. prosinca 2001., Komisija/Francuska (C-1/00, EU:C:2001:687, t. 65.)
15 Presuda Komisija/Belgija, t. 14.

16 Tocka 16. Komisijine replike

17 Presuda od 18. srpnja 2007., Komisija/Njemacka, (C-490/04, EU:C:2007:430, t. 26.)
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37. Madarska vlada nije uspjela dokazati da su dodijeljeni rokovi negativno utjecali na obranu njezina
stajalista. Iako je mozda bila u pravu kada je kritizirala da joj je Komisija bez odgovarajuceg
opravdanja odredila kra¢i rok (od mjesec dana) od uobicajenog roka u praksi (od dva mjeseca), taj
potonji rok je de facto bio rok koji je madarska vlada imala za odgovor na pismo opomene i
obrazlozeno misljenje **.

38. U tim okolnostima, smatram da se madarska vlada mogla odgovarajuce braniti jer je naposljetku
imala rok koji je prvotno zatrazila.

39. Cinjenica da je Komisija odlucila podnijeti tuzbu samo dva dana nakon $to je primila odgovor od
madarske vlade na obrazlozeno misljenje nije vazna za nedopustenost te tuzbe.

40. Komisijina je zadaca da izabere trenutak kada ¢e zapoceti postupak zbog povrede obveze protiv
drzave cClanice, ,pri ¢emu razmatranja koja odreduju taj izbor ne mogu utjecati na dopustenost tuzbe”
jer ,Komisija ima ovlast ocijeniti u koje vrijeme valja podnijeti tuzbu te nacelno nije na Sudu da
preispituje takvu ocjenu” .

41. Madarska vlada tvrdi da dva dana nisu bila dovoljna da Komisija donese zaklju¢ak o odgovoru na
obrazlozeno misljenje*. Komisija odgovara da je odlucila podnijeti tuzbu nakon §to je u potpunosti
profesionalno ispitala odgovor madarske vlade*.

42. Ve¢ sam naglasio da je Komisija nadlezna izabrati trenutak u kojem odlucuje podnijeti tu vrstu
tuzbe. Na temelju te pretpostavke, ne vidim razlog za tvrdnju da je Komisija u predmetnom slucaju
donijela odluku a da ocitovanjima madarske vlade nije posvetila potrebnu paznju.

43. Odgovor na obrazlozeno misljenje posljednja je faza postupka u kojem su ukljucene stranke dobro
upoznate s medusobnim stajalistima. Stoga, nakon zavrsetka razli¢itih faza predsudskog postupka, dva
dana mogu biti dovoljna za odlucivanje o sljede¢cem koraku, odnosno, o podnosenju tuzbe zbog
povrede obveze.

44. Odgovor na obrazlozeno misljenje nije, kao u ovom slucaju, nista drugo nego ponavljanje stajalista
koje je od pocetka zauzela madarska vlada pa je dostatan da Komisija zakljuci da tijekom postupka nije
doslo do promjene u pravnom stajalistu te drzave clanice koje je ve¢ od ranije bilo poznato. Slijedom
toga, odluku o podnosenju tuzbe nije potrebno podvrgnuti detaljnijem ispitivanju od onog koje je
provedeno tijekom cijele faze predsudskog postupka.

45. Iako je, kao §to je to ve¢ navedeno, odluka donesena 7. prosinca 2017., Sud je zaprimio tuzbu
6. veljace 2018. U njoj se nalaze brojna upudivanja na sadrzaj odgovora madarske vlade, ¢ime se
dokazuje da je njezino stajaliste detaljno ispitano. Stoga se ne moze tvrditi da Komisija nije pazljivo
proucila odgovor na navedeno misljenje.

46. Naposljetku, vazno je da je predsudski postupak posluzio tomu da se madarskoj vladi omoguci
iznosenje argumenata pred Komisijom i, u konac¢nici, pred Sudom a da se ne povrijedi njezino pravo
obrane.

18 Madarska je vlada odgovorila na opomenu od 14. srpnja 2017. dopisima od 14. kolovoza i 7. rujna 2017. Odgovor na obrazlozeno misljenje od
5. listopada 2017. upucen je 5. prosinca 2017.

19 Presuda od 19. rujna 2017., Komisija/Irska (Registracijska pristojba) (C-552/15, EU:C:2017:698, t. 34.)
20 Tocka 25. odgovora na tuzbu madarske vlade
21 Tocka 11. Komisijine replike
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47. Cini se gotovo nepotrebnim navesti da za rjesavanje predmetne tuzbe Sud raspolaze svim
podnescima koje je dostavila madarska vlada u predsudskom postupku i, naravno, njezinim
argumentima u odgovoru na tuzbu i odgovoru na repliku u ovom sudskom postupku. U tim
okolnostima, smatram da se pravo obrane drzave c¢lanice postovalo.

B. Argumenti stranaka o meritumu

48. Kao prvo, Komisija Madarskoj stavlja na teret povredu slobodnog kretanja kapitala (¢lanak 63.
UFEU-a) i, kao drugo, ,zasebno”* povredu nekoliko prava i sloboda priznatih Poveljom.

49. Zbog razloga koje ¢u iznijeti*® smatram da ta dva prigovora ne treba ispitati ,zasebno” nego
zajedno.

1. Argumenti Komisije i $vedske vlade

50. Prema Komisijinu misljenju, s kojim se slaze $vedska vlada, donacije uredene Zakonom br. LXXVI
iz 2017. oblik su kretanja (prijenosa) kapitala. Taj zakon podrazumijeva neizravno diskriminirajuce
ogranicenje slobodnog kretanja kapitala, na temelju drzavljanstva, na koje se u smislu transparentnosti
i nadzora ne moze pozivati kao na opravdanje objektivne razlike izmedu donatora koji su rezidenti u
Madarskoj i onih koji su rezidenti u inozemstvu.

51. Cak i da se Zakon br. LXXVI iz 2017. primjenjuje na nediskriminirajué¢i na¢in, on ipak ne bi
prestao predstavljati ograniCenje slobodnom kretanju kapitala, s obzirom na stroge obveze prijave,
registracije i objave koje su njime uvedene, uklju¢ujuéi njihove posljedi¢ne odvrac¢ajuc¢e ucinke. Osim
toga, Cinjenica da su obveze prijave i objave obveze ex post ne utje¢e na njihovu ogranic¢avajucu
prirodu, cak i da su manje opterecujuce od obveze ex ante.

52. Razlozi javnog poretka i transparentnosti na koje se poziva madarska vlada takoder ne idu u prilog
propisu koji: (a) stigmatizira organizacije koje primaju inozemnu pomo¢ (ne sve jer, bez objektivnog
razloga, iskljucuje odredene organizacije poput sportskih ili vjerskih) i (b) polazi od nacela nezakonite
prirode djelatnosti za koje se koristi ta pomo¢.

53. Te mjere, osim toga, nisu primjerene za ostvarenje ciljeva koje zeli posti¢i nacionalni zakonodavac.

— Sto se tice zastite javnog poretka i sigurnosti, iako se drzavama ¢lanicama priznaje odredena
margina prosudbe (c¢lanak 4. stavak 2. UEU-a), madarska vlada nije dokazala da organizacije o
kojima je rije¢ predstavljaju dovoljno ozbiljnu prijetnju suverenitetu i ustavnom poretku.

— Nije dokazala ni da borba protiv pranja novca i financiranja terorizma zahtijeva otkrivanje
financiranja madarskih neprofitnih organizacija inozemnim kapitalom niti kako sporne mjere
pridonose toj borbi.

54. U svakom slucaju, te mjere, uz one koje se ve¢ primjenjuju na organizacije civilnog drustva,
neproporcionalne su te bi se mogle predvidjeti druge manje ogranicavajuce mjere.

55. Sto se ti¢e ¢lanka 12. Povelje, zahtjevi, formalnosti i sankcije utvrdeni Zakonom br. LXXVI iz 2017.
povreduju slobodu udruzivanja organizacija civilnog drustva i pritom utjecu na njihov rad, organizaciju
i financiranje. Sankcije osobito podrazumijevaju pravni rizik za postojanje tih organizacija jer ukljucuju
mogucnost njihova raspustanja.

22 Tocka 90. tuzbe
23 Vidjeti u nastavku tocke 93. do 113.
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56. Navedena ogranicenja slobode udruzivanja su, osim toga, neopravdana jer nisu u skladu s ciljevima
koji se navodno njima zele postici.

57. Ni predvideni sustav sankcioniranja ne postuje nacelo proporcionalnosti: mjera poput raspustanja
moze se uzeti u obzir samo kao krajnje sredstvo i u posebno teskim slucajevima, a ne u slucaju manjih
prekrsaja, osobito onih upravne prirode.

58. Sto se ti¢e ¢lanaka 7. i 8. Povelje, Zakon br. LXXVI iz 2017. neopravdano i neproporcionalno zadire
u pravo na postovanje privatnog zivota i pravo na zastitu osobnih podataka donatora.

59. Iako se ne osporava da transparentnost organizacija civilnog drustva i borba protiv anonimnih
donacija mogu biti ciljevi u opéem interesu, ¢ini se pretjeranim smatrati da su donatori cije su
donacije ve¢e od 500000 madarskih forinti ,javni subjekti osobe” ¢ije osobne podatke treba manje
stititi (Cime se, medu ostalim, omogucuje objavljivanje njihovih imena u javnom registru). Tako se
automatski daje prednost cilju transparentnosti u odnosu na postovanje temeljnih prava donatora.

2. Odgovor madarske viade

60. Madarska vlada tvrdi da Zakon br. LXXVI iz 2017. ulazi u kontekst nastojanja Unije da se osigura
transparentnost i sljedivost kretanja kapitala radi borbe protiv pranja novca i financiranja terorizma.

61. Taj zakon ne sadrzava neizravno diskriminirajuce ogranicenje koje se temelji na drzavljanstvu nego
se odnosi na izvor pomodi. Stovise, primjenjuje se i na pomo¢ podrijetlom iz inozemstva koju pruzaju
madarski drzavljani, pri ¢emu Komisija nije mogla dokazati da su vedinom stranci oni koji u praksi
doniraju te iznose. U svakom slucaju, kriterij izvora opravdan je jer je unutarnju pomo¢ lakse nadzirati
od vanjske pomodi.

62. Sporne mjere nemaju odvracajuéi ucinak jer se njima za doti¢ne osobe ne uvodi nikakva nova
upravna obveza. Osim toga, obveze objave neutralne su i ne odnose se na prosjecnog donatora nego
na onog koji donira vise od 500000 madarskih forinti. Sud je priznao obveze prijave ex post poput
ovih.

63. Sto se ti¢e njihove opravdanosti, Zakonom br. LXXVI iz 2017. nastoji se:

— Povecati transparentnost organizacija civilnog drustva zbog njihova sve veceg utjecaja na stvaranje
javnog mnijenja i sam javni zivot. Zakonodavac je zelio priznati i potaknuti te organizacije, a ne
zabraniti njihovo djelovanje, pod uvjetom da zakonito obavljaju djelatnost. U tom smislu, prema
njima se postupa povoljnije nego prema politickim strankama koje ne mogu primati pomo¢ iz
inozemstva.

— Pridonijeti borbi protiv pranja novca i financiranja terorizma.

64. Postizanje tih ciljeva Zakonom br. LXXVI iz 2017. nije nedosljedno: odredena se pomo¢ izuzima
jer, ako potjece iz madarskih izvora, mogude ju je nadzirati zahvaljuju¢i ve¢ postoje¢em
zakonodavstvu, a kada je rije¢ o vjerskim ili sportskim udruzenjima, ona su iskljucena zbog svojih
pravnih posebnosti.

65. Sto se tice proporcionalnosti mjera, pojam ,,pomo¢” definiran je tako da nije manje neodreden od
drugih usporedivih pojmova koji se upotrebljavaju u pravu Unije.

66. Nije tocno da vec postojece zakonodavstvo organizacijama civilnog drustva propisuje obvezu

prijave primljenih donacija. Osim toga, mjere kao $to su one koje je predlozila Komisija, znatno su
nametljivije.
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67. Sto se tice obveza registracije i objave, one se ne primjenjuju sustavno nego samo u granicama
utvrdenim zakonom. Te su granice u skladu s nastojanjem da se podaci ograni¢e na relevantna
financiranja iz inozemstva i mnogo su vise od prosje¢nih donacija u praksi.

68. Sto se tice sankcija, uspostavlja se stupnjevani niz mjera koje se primjenjuju po fazama i podlijezu
sudskom nadzoru, pri ¢emu je raspustanje krajnje sredstvo koje se primjenjuje kada se dokaze jasna i
ustrajna volja za nepostovanjem zakona.

69. Zakonom br. LXXVI iz 2017. nije ograni¢en materijalni sadrzaj slobode udruzivanja nego je
postovanjem tog sadrzaja uredeno njezino ostvarivanje. Obveze registracije i objave odnose se na
otkrivanje neutralne Ccinjenice (primanje financijske pomo¢i odredene vaznosti, koja potjece iz
inozemstva), i ne podrazumijevaju stigmatizirajuce i odvracajuce ucinke koje navodi Komisija.

70. Cilj transparentnosti opravdava donosenje deklaratornih mjera (ne mjera zabrane) koje se obi¢no
primjenjuju na politicke stranke, a stoga i na organizacije civilnog drustva kojima Europski sud za
ljudska prava (ESLJP) pridaje usporedivu vaznost.

71. Podaci na koje se upucuje u Zakonu br. LXXVI iz 2017., ime donatora, grad i zemlja boravista, nisu
osobni podaci i, u svakom sluc¢aju, obveze koje se odnose na njih ne zadiru u prava zasti¢ena Poveljom.
Objavljuje se samo dio prikupljenih podataka koji se odnose samo na vrlo mali broj fizickih osoba
(3,6 % donatora u 2015.).

72. U konacnici, moguce zadiranje u prava zajamcena ¢lancima 7. i 8. Povelje opravdava se ciljevima u
op¢em interesu koje priznaje Unija, poput vece transparentnosti financiranja organizacija civilnog
drustva i borbe protiv anonimnih donacija.

73. Naposljetku, bilo je potrebno popuniti ve¢ postoje¢u pravnu prazninu u tom podrucju. Dokaz
proporcionalnosti mjera jest taj da su one u skladu s mjerama predvidenim zakonodavstvom Unije o
europskim politickim strankama.

C. Prethodna ocjena potrebe da se primijeni mjerilo integriranog nadzora

1. Stajaliste Suda

74. U svojem miSljenju u predmetu Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim
zemljiStima)** nezavisni odvjetnik H. Saugmandsgaard Qe istaknuo je da je Komisija prvi put
zahtijevala od Suda da utvrdi da je drzava clanica, ukljucuju¢i Madarsku, povrijedila obveze odredene
Poveljom ™.

75. Cinjenica da se to prvi put dogodilo nije predstavljala nikakav problem u pogledu dopustenosti jer,
kao $to je to tvrdio nezavisni odvjetnik H. Saugmandsgaard Qe, poStovanje prava zajamcenih Poveljom
jedna je od obveza zbog cije se povrede Komisija moze obratiti Sudu na temelju ¢lanka 258. UFEU-a*.

76. Tada se (kao i sada) sporno pitanje odnosilo na to da je, prema Komisijinu misljenju, Sud trebao
odluciti o navodnoj povredi Povelje neovisno i zasebno od povrede slobode kretanja koja se i u tom
postupku stavljala na teret Madarsko;j.

24 Predmet C-235/17, EU:C:2018:971; u daljnjem tekstu: misljenje u predmetu Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemlji$tima)
25 Misljenje u predmetu Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemljistima, t. 64.)
26 Ibidem, t. 66.
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77. Nezavisni odvjetnik je u pogledu tog pristupa tvrdio da Sud ne moze ocijeniti potencijalnu povredu

Povelje ,neovisno o pitanju povrede sloboda kretanja”” . Tako je to Sud protumacio u presudi SEGRO i

Horvath® kada je odlu¢ivao u predmetu u kojem je ,izmedu prava na vlasni$tvo i slobodnog kretanja
” 29

kapitala postoj[alo] potpuno preklapanje” .

78. Medutim, Sud je u svojoj presudi od 21. svibnja 2019.* odlucio radije zasebno ispitati povredu
¢lanka 63. UFEU-a i povredu clanka 17. Povelje:

— U pogledu clanka 63. UFEU-a, presudio je da nacionalni propis ograni¢ava pravo zainteresiranih
osoba na slobodno kretanje kapitala®".

— Sud se zatim usredotocio na to je li navedeno ograniCenje opravdano, vaznim razlozima u opéem
interesu ili razlozima spomenutima u ¢lanku 65. UFEU-a*.

— S tog gledi$ta, smatrao je da nacionalni propis koji se poziva na oba razloga mora postovati prava
zajamcena Poveljom. Posljedi¢no, uskladenost tog propisa s pravom Unije trebalo je ispitati ,i s
obzirom na izuzeca koja su tako previdena Ugovorom i sudskom praksom [...] i s obzirom na
temeljna prava zajamcena Poveljom” .

— Valjalo je stoga utvrditi povreduje li nacionalni propis i temeljno pravo na koje se tada pozivalo
(pravo na vlasni$tvo zajamceno ¢lankom 17. Povelje) *.

79. Nakon sto su utvrdene obje povrede, odnosno povreda clanka 63. UFEU-a i povreda clanka 17.
Povelje, Sud je zelio razjasniti jesu li obje bile opravdane.

— Sto se tice povrede ¢lanka 63. UFEU-a, Sud je redom odbio opravdanja koja su se temeljila na
odredenim ciljevima u opéem interesu®, na povredi nacionalnog propisa o deviznim kontrolama*
i na zastiti javnog poretka®.

— Sto se ti¢e ¢lanka 17. Povelje, Sud je smatrao da nema razloga u javnom interesu kojima bi se
opravdalo oduzimanje prava na vlasnistvo ako nacionalnim pravilom nije predvideno plac¢anje
pravi¢ne naknade*.

27 Ibidem, t. 76. Isticanje u izvorniku. To je stajaliSte koje je ve¢ zauzeo u spojenim predmetima SEGRO i Horvath (C-52/16 i C-113/16,
EU:C:2017:410, t. 121.), u skladu sa sudskom praksom utvrdenom u presudi od 18. lipnja 1991., ERT (C-260/89, EU:C:1991:254).

28 Presuda od 6. ozujka 2018. (C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157; u daljnjem tekstu: presuda SEGRO i Horvith, t. 127. i 128.)

29 Misljenje u predmetu Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemljistima, t. 117.) Isticanje u izvorniku. U tom slucaju, nastavio
je nezavisni odvjetnik H. Saugmandsgaard Qe, ,analize koje valja provesti kako bi se dokazalo mijesanje u prava zajamcena ¢lankom 63.
UFEU-a i ¢lankom 17. Povelje, kao i nemogucnost opravdanja tog mijeSanja temelji se na istim elementima koji vode do ishoda koji je u biti
isti” (loc. cit., t. 120.; isticanje u izvorniku). Tako, ,zasebn[o] ispitivanj[e] spornog propisa s obzirom na c¢lanak 17. Povelje uz ispitivanje koje je
prethodno provedeno na temelju ¢lanka 63. UFEU-a” bilo bi ocito ,umjetn[e] narav[i]” (ibidem, t. 121.).

30 Predmet Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemljistima) (C-235/17, EU:C:2019:432; u daljnjem tekstu: presuda
Komisija/Madarska (PlodouZivanje na poljoprivrednim zemljistima))

31 Presuda Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemljistima, t. 58.). Ogranicenje je proizlazio iz uskracivanja osobama na koje se
to odnosi moguc¢nosti nastavka uzivanja njihova prava plodouzivanja na poljoprivrednim zemljistima i mogucnosti prijenosa tog prava.

32 Ibidem, t. 59. i 60.

33 Ibidem, t. 66.

34 Ibidem, t. 86.

35 Ibidem, t. 90. do 101.
36 Ibidem, t. 102. do 109.
37 Ibidem, t. 110. do 122.
38 Ibidem, t. 123. do 129.
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80. Sud nedvojbeno pokusava uskladiti temeljne slobode zajamcene Ugovorima i temeljna prava iz
Povelje, ali u njegovoj analizi postoji odreden rizik preklapanja, kao $to je to istaknuo nezavisni
odvjetnik H. Saugmandsgaard @e®.

81. Iako to preklapanje vjerojatno ne bi imalo prevelike posljedice u praksi, ¢ini mi se da je moguce
uskladiti slobode iz Ugovora i prava iz Povelje na nacin koji podrazumijeva njihovo ukljucivanje u
mjerilo jedinstvenog nadzora.

2. Potraga za mjerilom integriranog nadzora

82. U skladu s tradicionalnim pristupom Suda, pri ocjeni postojanja povrede sloboda zasti¢enih
Ugovorima, temeljna prava mogu se uzeti u obzir samo ako drzave ¢lanice sprecavaju ili ogranicavaju
te slobode na temelju razloga koji su dopusteni pravom Unije*.

83. Stoga, pravilo je da Sud ,,ne moze u odnosu na Povelju ocjenjivati nacionalni propis koji ne ulazi u
okvir prava Unije”*. To je preduvjet da se prava iz Povelje mogu primijeniti na navedeni propis.

84. Mozda se taj tradicionalni pristup moze zamijeniti drugim koji je vise usredotocen na primjenjivost
Povelje kada Sud tumaci slobode iz Ugovora ¢iji su nuzno dio temeljna prava zajamcena samom
Poveljom.

85. Kao $to sam to upravo naveo, Sud ,ne moze u odnosu na Povelju ocjenjivati nacionalni propis koji
ne ulazi u okvir prava Unije”*. Naime, pri tumacenju prava Unije (u ovom sluc¢aju ¢lanka 63. UFEU-a),
nedvojbeno treba uzeti u obzir posljedice koje Povelja podrazumijeva.

86. Cijelo pravo Unije, primarno i sekundarno, prozeto je sadrzajem temeljnih prava utvrdenih u
Povelji c¢ija je pravna vrijednost jednaka pravnoj vrijednosti Ugovora (¢lanak 6. stavak 1. UEU-a). To je
radikalno ucinjeno, kao sto je to svojstveno Uniji koja se temelji na vrijednostima postovanja ljudskog
dostojanstva, slobode i ljudskih prava (¢lanak 2. UEU-a) i koja pojedinca postavlja u srediste svojeg
djelovanja (preambula Povelje).

87. Stupanje na snagu Povelje znacilo je konac¢ni prelazak s prethodnog regulatornog sustava na drugi
sustav koji je usredotoCen na gradanina, odnosno dionika koji je nositelj prava koja mu osigurava
pravni okvir u kojem zivi samostalno i slobodno postize svoje ciljeve.

88. Zato se, konkretno, klasicne slobode zasti¢ene Ugovorima viSe ne mogu tumaciti neovisno o Povelji
za Cija prava treba smatrati da su dio biti tih sloboda. U tom smislu, Unija jamci te slobode u
regulatornom kontekstu koji je definiran temeljnim pravima iz Povelje.

89. Stoga, ako se dvoji o uskladenosti nacionalnog propisa s nekom od tih klasicnih sloboda, Povelja se
primjenjuje kada se drzave clanice Zele pozvati na neke iznimke koje se u tom pogledu predvidaju
Ugovorom te u bilo kojem drugom slucaju u kojem se utje¢e na temeljna prava. Drugim rijeCima,
potonja prava ne proizlaze iz ¢lanka 65. UFEU-a nego izravno i primarno iz ¢lanka 63. UFEU-a.

39 Upuéujem na citat naveden u biljesci 28. ovog misljenja. Na utvrdivanje odnosnih povreda i na njihovo moguce opravdanje zapravo se
primjenjuje u biti jednaka pravna analiza. Naime, u presudi Komisija/Madarska (Plodouzivanje na poljoprivrednim zemljistima), u tocki 124.,
Sud potkrepljuje nepostojanje razloga u javnom interesu kojima se opravdava povreda ¢lanka 17. Povelje upucivanjem na razloge zbog kojih je
ranije odbacio njihovo postojanje u odnosu na povredu ¢lanka 63. UFEU-a.

40 Kada se drzava ¢lanica poziva na Ugovore ,kako bi opravdala propis koji moze sprecavati ostvarenje [temeljne slobode], to opravdanje koje je
predvideno pravom [Unije] treba tumaciti s obzirom na opca nacela prava, a osobito temeljna prava”, prema tome, ,ha taj se propis mogu
primijeniti iznimke predvidene [Ugovorima] samo ako je on u skladu s temeljnim pravima cije postovanje osigurava Sud” (presuda od 18. lipnja
1991., ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, t. 43.).

41 Presuda od 26. veljace 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, t. 19.)

42 Presuda Akerberg Fransson, t. 19.
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90. Moze se Ciniti da taj pristup ne odstupa puno od onog koji se zauzima kada se primjenjivost
Povelje povezuje s primjenom opravdanja koje je izricito dopusteno Ugovorima. Medutim, smatram
da je rije¢ o pristupima koji se razlikuju u konceptualnoj osnovi i posljedicama.

91. Ukljucivanje temeljnih prava u sadrzaj sloboda zajamcenih Ugovorima (koja je obvezna, kao $to je
to navedeno, od stupanja na snagu Povelje) podrazumijeva da prava iz Povelje ne moraju postovati
samo nacionalni propisi koji se nastoje pozvati na pravo Unije radi ograni¢avanja tih sloboda, nego i
propisi koji se ne nastoje obuhvatiti pravom Unije, ali povreduju ili ograni¢avaju navedene slobode. U
suprotnom, dos$lo bi do paradoksa jer bi drzave clanice morale postovati temeljna prava samo kada bi
zeljele opravdati ogranicenje zasti¢enih sloboda, ali ne i kada bi ih ogranicile bez ikakva opravdanja.

92. Na temelju te pretpostavke, sadrzaj bilo koje od sloboda zasticenih Ugovorima treba smatrati
redefiniranim uklju¢ivanjem prava iz Povelje u njihov koncept.

93. Ako je, kao sto je to ovdje slucaj, rijec o slobodnom kretanju kapitala, transakcije kojima se
ostvaruje ta sloboda nisu samo transakcije na koje se moze primijeniti ogranicenje u skladu s
¢lancima 64. i 65. UFEU-a, nego i one na koje se moze primijeniti bilo koje ograni¢enje cija analiza
zahtijeva provjeru, na temelju Ugovora, postuju li se temeljna prava o kojima je rije¢. Medu potonjim
pravima mogu, naravno, biti pravo na stjecanje vlasni$tva, ostvarivanje prava na rad ili sloboda
udruzivanja.

94. Ogranicenja temeljnih sloboda koja su bila dopustena u skladu s Ugovorima prije stupanja na
snagu Povelje morala su ispunjavati zahtjeve nuznosti, prikladnosti i proporcionalnosti o kojima
postoji bogata sudska praksa.

95. Sada kada je Povelja na snazi, treba razjasniti kada navodnu povredu slobodnog kretanja kapitala
treba ispitati u skladu s tom tradicionalnom tehnikom (prosudba o nuznosti, prikladnosti i
proporcionalnosti) i kada to treba uciniti s obzirom na temeljna prava, odnosno primjenom strozeg
mjerila nadzora.

96. Prema mojem misljenju, ako se nacionalni propis dovodi u pitanje zbog povrede ¢lanka 63. UFEU-a
a da se izriCito ne upucuje na mogucu povredu Povelje (odnosno, ako se osporava puko ogranicenje
slobodnog kretanja kapitala kao takvo, a da se ono ne povezuje s povredom konkretnog temeljnog
prava), mjerilo ocjene treba biti ono kojim se Sud oduvijek koristi u tu svrhu, to jest klasicno mjerilo
ocjene.

97. Suprotno tomu, ako je ogranicenje te slobode glavni ili neposredni razlog povrede temeljnog prava
(odnosno, ako nacionalni koji ogranicava slobodno kretanje kapitala sam po sebi ogranic¢ava pravo ili
neizbjezno dovodi do tog ishoda), mjerilo ocjene treba biti ono koje se primjenjuje na sve povrede
temeljnih prava.

98. Stoga bi trebalo izbje¢i udvostrucavanje, s jedne strane, ,povreda clanka 63. UFEU-a” i, s druge
strane, ,povreda temeljnih prava zbog ogranicenja ¢lanka 63. UFEU-a koje je dopusteno Ugovorima”.

99. Sloboda iz ¢lanka 63. UFEU-a samo je jedna. Njezin je sadrzaj takoder jedan i odnosi se na
slobodno kretanje kapitala, na njega se ne primjenjuju ograni¢enja osim onih dopustenih Ugovorima,
$to ukljucuje postovanje temeljnih prava, kada se njihovo ostvarivanje moze omoguditi uzivanjem te
slobode i kada se moze ugroziti njezinim ogranicenjem.
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100. Stoga u svakom slucaju treba utvrditi je li povreda ¢lanka 63. UFEU-a uzrokovana ogranicenjem
slobodnog kretanja kapitala koje se odrazava u pukom i jednostavnom ogranic¢enju tog kretanja kao
takvog ili se tim ograni¢enjem zapravo instrumentalizira povreda temeljnog prava®. Mjerilo nadzora u
oba slucaja ukljucuje klasi¢ne kriterije (prosudbu o nuznosti, prikladnosti i proporcionalnosti) koji se,
medutim, kvalificiraju prema strogo¢i kada bit pitanja proizlazi iz povrede temeljnog prava.

101. Na temelju tih pretpostavki, sada ¢u ispitati Komisijinu tuzbu.

D. Ogranicenje slobodnog kretanja kapitala

102. Bit Komisijine tuzbe proizlazi iz postupanja prema organizacijama civilnog drustva koje primaju
inozemnu pomo¢, predvidenog Zakonom br. LXXVI iz 2017. Zbog svojih znacajki i posljedica, to
postupanje podrazumijeva povredu slobode udruzivanja (Clanak 12. Povelje), kao i, kolateralno,
povredu prava na privatni zivot i zastitu osobnih podataka (redom ¢lanci 7. i 8. Povelje).

103. Podnosenjem tuzbe u tom smislu, zakonodavstvo protiv kojeg je podnesena moze, na prvi pogled,
predstavljati povredu clanka 63. UFEU-a. Ako njegova pravila neopravdano ogranicavaju kretanje
kapitala, ona nisu u skladu s potonjom odredbom i istodobno povreduju prava priznata Poveljom.

104. Stoga treba utvrditi:
— Je li predmet tog zakonodavstva kretanje kapitala i, ako jest, koji se uvjeti primjenjuju na njega.

— Ako se utvrdi da zakonodavstvo stvarno uvjetuje kretanje kapitala, povreduju li propisani uvjeti
temeljna prava na koja se poziva Komisija, jer ako da, onda predstavljaju ogranicenje slobode
zajamcene ¢lankom 63. UFEU-a.

— Moze li se, u konacnici, to ogranic¢enje opravdati u skladu s pravom Unije jer se tada ono ne bi
moglo kvalificirati kao neopravdano te bi stoga iskljucivalo povredu koju navodi Komisija.

1. Postojanje kretanja kapitala i njegova uvjetovanost nacionalnim zakonom

105. Zakon br. LXXVI iz 2017. nalaze udruzenjima ili zakladama koje primaju inozemnu pomo¢, uz
odredene iznimke, obvezu prijavljivanja tijelima svojeg statusa ,organizacije koja prima inozemnu
pomoc¢” kada iznos primljene pomoci dosegne utvrdeni prag.

106. Te organizacije ili zaklade moraju, osim toga, dostaviti niz podataka koji se odnose na iznos i
prirodu primljene pomoc¢i, kao i na identitet pruzatelja pomoci. Propisana prijava unosi se u registar u
kojem se naznacuje da je rije¢ o organizaciji koja prima inozemnu pomo¢. Svi se ti podaci objavljuju u
tom sluzbenom registru koji je dostupan bez naknade. Organizacija koja prima inozemnu pomo¢ mora
navesti to svojstvo na svojim pristupnim stranicama i u svojim publikacijama.

107. Cak ni madarska vlada ne osporava da je ,pomo¢” koja je uredena Zakonom br. LXXVI iz 2017., u
¢ijem je clanku 1. stavku 2. ona definirana kao ,svi unosi novca ili druge imovine [...] neovisno o
pravnoj osnovi”’, odnosno ,kretanje kapitala”.

43 Tesko da ogranicenje slobodnog kretanja kapitala moze biti neutralno s obzirom na temeljna prava. Na primjer, pravo na nediskriminaciju, kao i
opcenito sva prava ¢ije se ostvarivanje omogucuje kapitalom cije se kretanje ogranicava, potpunosti se ugrozava mjerom selektivnog ogranicenja.
Osim tog strukturnog ili nacelnog utjecaja, postoji utjecaj koji je svojstven ogranic¢enjima koja se posebno provode na stetu prava, kod kojih ta
Steta nije samo kolateralna $teta, nego glavna posljedica.
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108. Naime, ta vrsta transakcije moze se bez poteskoca ukljuciti u kategoriju ,kretanja kapitala”, kao
§to to proizlazi iz nomenklature iz Priloga 1. Direktivi 88/361/EEZ* koja, u skladu sa sudskom
praksom, i dalje ima indikativnu vrijednost za definiranje tog pojma®.

109. Na temelju zakonodavstva koje je predmet tuzbe, kretanja kapitala u obliku pomo¢i odredenim
udruzenjima i zakladama sa sjedistem u Madarskoj nisu, naime, potpuno slobodna, nego se na njih
primjenjuju odredeni uvjeti. Konkretno, uvjeti koji su ve¢ navedeni (primatelji pomoc¢i moraju prijaviti
pomo¢ nacionalnim tijelima za potrebe registracije i objave)*.

110. Ti se uvjeti primjenjuju prema sjedistu ili domicilu pruzatelja pomoci jer je odlucujudi kriterij da,
u skladu s ¢lankom 1. stavkom 2. Zakona br. LXXVI iz 2017., unos potjece ,izravno ili neizravno [...] iz
inozemstva”.

111. Medutim, vjerojatnije je da se uvjet ,podrijetl[a] iz inozemstva” odnosi na drzavljane drugih
drzava clanica, ne na madarske drzavljane, premda i oni mogu boraviti izvan Madarske i zbog toga
biti obuhvaceni spornim mjerama.

112. Podsjetit ¢u, u tom kontekstu, da prema misljenju Suda, nacionalni propis koji po svojoj prirodi
moze viSe utjecati na drzavljane drugih drzava clanica nego na svoje drzavljane, treba smatrati
neizravno diskriminirajuéim®.

113. U ovom sluc¢aju, Komisijini prigovori nisu puke ,pretpostavke”, kao $to to tvrdi madarska vlada.
Komisija u svojoj tuzbi ne dovodi u pitanje uskladenost s pravom Unije puke upravne prakse, nego
zakonodavstva ¢ija primjena moze proizvesti ucinke koje objasnjava u tuzbi®.

114. Osim $to se, prije svega, odnose na strance i, konkretno, na drzavljane drugih drzava clanica,
uvjeti utvrdeni Zakonom br. LXXVI iz 2017. za donacije odredenim udruzenjima i zakladama
odrazavaju se, prema mojem misljenju, u ogranicenju navedenih kretanja kapitala.

115. Ti uvjeti, ponavljam, mogu ograniciti slobodno kretanje kapitala, od trenutka kada:

— Mogu negativno utjecati na financiranje udruzenja i zaklada sa sjedistem u Madarskoj koji primaju
sredstva iz inozemstva. Jednako tako, mogu negativno utjecati na ostvarivanje slobode udruzivanja
koja je zajamcena ¢lankom 12. Povelje.

— Mogu takoder negativho utjecati na pravo na privatni zivot i pravo na zastitu osobnih podataka
(¢lanci 7. i 8. Povelje) onih koji navedenim civilnim organizacijama upla¢uju pomo¢ iz inozemstva.

116. Ogranicenje kretanja kapitala nije samo sebi svrha, nego sluzi, kao $to ¢u to iznijeti u nastavku,
kao sredstvo za povredu odredenih temeljnih prava. Stoga, kao §to sam to ve¢ naveo®, mjerilo
nadzora mora biti karakteristicno za ta prava, a ne tipicno za klasicne slobode zasticene Ugovorima.
Stoga to mora biti mjerilo koje se kvalificira ili pojacava ovisno o intenzitetu i nuznosti.

44 Direktiva Vije¢a od 24. lipnja 1988. za provedbu c¢lanka 67. Ugovora [¢lanak koji je stavljen izvan snage Ugovorom iz Amsterdama] (SL 1988.,
L 178, str. 5.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 3., str. 7.)

45 Budué¢i da u Ugovorima nema definicije pojma ,kretanja kapitala”, Sud je priznao indikativnu vrijednost nomenklature prilozene Direktivi
88/361, pri ¢emu se podrazumijeva da, u skladu s njezinim uvodom, popis koji ona sadrzava nije taksativan. Vidjeti presudu od 27. sijecnja
2009., Persche (C-318/07, EU:C:2009:33, t. 24.). Naime, u rubrici XI. navedenog priloga, pod naslovom ,Kretanja osobnog kapitala”, u tocki B
navode se ,Pokloni i potpore”.

46 Madarska vlada se na raspravi pozvala na clanak 65. UFEU-a, neovisno o tome §to se njegovim stavkom 1. tockom (b) dopusta ,utvrd[ivanje]
postuplaka] za prijavu kretanja kapitala radi pribavljanja administrativnih ili statistickih podataka”, ali ne i radi objave u smislu spornog propisa.

47 Presuda od 11. rujna 2008., Petersen (C-228/07, EU:C:2008:494, t. 54. i 55.)
48 Presuda od 19. prosinca 2012., Komisija/Belgija (C-577/10, EU:C:2012:814, t. 35.)
49 Gornja tocka 113.
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2. Zadiranje u temeljna prava zajamcena clancima 7., 8. i 12. Povelje

a) Sloboda udruzivanja

117. Clanak 12. Povelje svakom priznaje ,slobodu udruzivanja na svim razinama, osobito kad je rije¢ o
politickim, sindikalnim i gradanskim pitanjima”.

118. Ta sloboda, osim strogo individualne dimenzije, nudi objektivhu dimenziju koja je ¢ini jednim od
temelja pluralistickih drustava jer se ostvarivanjem te slobode omogucuje stvaranje bitnih subjekata u
demokratskom sustavu. Medu tim subjektima nalaze se, naravno, politicke stranke, ali i svi oni koji
pomazu pri stvaranju i izrazavanju kulturnog, vjerskog, drustvenog i gospodarskog pluralizma drustva.

119. Subjekti na koje se odnosi Zakon br. LXXVI iz 2017. (,organizacije civilnog drustva”) pripadaju
drugoj od dviju prethodno navedenih skupina, $to podrazumijeva izuzimanje politickih stranaka i
sindikata ¢ije se posebnosti ne mogu usporediti s tim subjektima .

120. Navedeni zakon, iako ne sprecava osnivanje tih subjekata niti ogranicava njihove ovlasti
samoorganizacije, negativno utjece na njihove moguc¢nosti financiranja, §to podrazumijeva utjecaj na
njihovu odrzivost i opstanak, ¢ime se ugrozava ostvarivanje njihovih drustvenih ciljeva®.

121. Zahtjevi objave koji se primjenjuju na donacije primljene iz inozemstva mogu imati odvracajuci
ucinak na potencijalne donatore i dovesti do toga da oni smanje svoje priloge udruzenjima. Koliko
god neznatan taj ucinak bio, on moze biti znacajan za financije organizacija civilnog drustva koje se
obi¢no uzdrzavaju zahvaljuju¢i prilozima svojih ¢lanova i simpatizera (kako bi ocuvale svoju
neovisnost, neke od tih organizacija ¢ak smatraju da je odricanje od bilo kakvog javnog financiranja
pitanje principa).

122. Konkretno, donacije iz inozemstva, neovisno o njihovoj gospodarskoj vaznosti, za donatore koji su
rezidenti u inozemstvu predstavljaju najneposredniji, ako ne i jedini, nacin sudjelovanja u radu
udruZenja koja podrzavaju svojim financiranjem. Otezavanje financijskog doprinosa tih osoba znaci
sprijeciti ih de facto u ostvarivanju oslobode udruzivanja tout court: financijskom potporom udruzi te
se osobe udruzuju s drugim osobama radi kolektivnhog postizanja odredenih ciljeva, §to je, u konacnici,
predmet slobode udruzivanja.

50 Politicke stranke pomazu pri stvaranju i izrazavanju volje naroda kao sredstvo za utvrdivanje volje drzave. Iako nisu drzavna tijela, pridonose
odabiru nositelja javne vlasti te su u tom smislu subjekti koji su osobito vazni za stabilnost same drzave. Time se opravdava to §to neki ustavni
sustavi utvrduju uvjete i jamstva koji se ne mogu primijeniti (niti bi bili opravdani) u pogledu drugih udruzenja. Iako sudjeluju u javnom zivotu,
potonjim udruzenjima nije toliko cilj biti na vlasti koliko slobodno obavljati svoje djelatnosti na temelju javnih ovlasti ili, StoviSe, utjecati na
njihovo izvr$avanje. Zbog toga se ¢lanak 12. Povelje zasebno odnosi na udruzenja koja se bave ,politickim, sindikalnim i gradanskim pitanjima”.
U skladu s tekstom iz preambule Zakona br. LXXVI iz 2017., organizacije civilnog drustva pridonose ,demokratskom nadzoru i javnoj raspravi
o javnim pitanjima”, ali cilj im nije preuzeti vlast. Isto vrijedi za sindikate cije ih djelovanje u okviru radnopravnih odnosa ¢ini zasluznima za
posebni regulatorni sustav.

51 Prema misljenju ESLJP-a, utjecaj odredenih mjera tijela javne vlasti na financijsku sposobnost udruzenja da obavljaju svoje djelatnosti moze
znaditi zadiranje u ostvarivanje slobode udruZivanja koja je zajamcena ¢lankom 11. Europske konvencije o ljudskim pravima (EKLJP). Vidjeti
ESLJP, presuda od 7. lipnja 2007, Parti Nationaliste Basque - Organisation Régionale d’Iparralde protiv Francuske
(CE:ECHR:2007:0607JUD007125101, t. 37. i 38.).
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123. Komisija se poziva na stigmatizirajuci ucinak uzrokovan obvezom u skladu s kojom se udruzenja
koja primaju donacije iz inozemstva moraju etiketirati kao ,organizacije koje primaju inozemnu
pomo¢”*. Taj se ucinak upravo postize samim Zakonom br. LXXVI iz 2017. kada se u njegovoj
preambuli izri¢ito isticu mogudée negativne konotacije tih donacija® koje bi mogle ugroziti politicke i
gospodarske interese zemlje. Tako se pro$iruje barem dio rasirene sumnje o donatorima, koja je
dovoljna da se neke, ili puno njih, odvrati od sudjelovanja u financiranju organizacija civilnog drustva.

124. Usto valja naglasiti da, kao $to je to madarska vlada priznala na raspravi, gradani Unije imaju
kvalificiran interes da sudjeluju u gospodarskom, drustvenom i kulturnom zivotu svih drzava ¢lanica i
da stoga ideal ,sve tje$nje povezane unije” pretvore u stvarnost. Njihovo pravo glasovati i biti biran na
lokalnim izborima (koje ne ovisi o njihovu statusu drzavljana u drzavi u kojoj imaju boraviste) i pravo
glasovati i biti biran na izborima za Europski parlament u svim nacionalnim izbornim jedinicama,
institucionalna su posljedica zajednickog interesa za javni zivot svih drzava ¢lanica. Sloboda
udruzivanja i time sudjelovanja u javnoj raspravi u njihovim odnosnim drustvima cesto se svodi na
mogucnost sudjelovanja u financiranju udruzenja po njihovu izboru u bilo kojoj od tih drzava ¢lanica.
To je jo$ jedan razlog zasto se taj nacin kolektivhog sudjelovanja u gradanskim pitanjima ne moze
ograniciti niti narusavati.

125. Osim toga, Zakon br. LXXVI iz 2017. predvida mogucnost prisilnog raspustanja udruzenja i
zaklada koji ne postuju obveze priopcavanja i objave primljenih donacija, $to pretpostavlja najveci
stupanj zadiranja u njihov zivot®. Koliko god njegova primjena bila postupna i koliko god podlijeze
sudskoj odluci, on ne prestaje zadirati u slobodu zajamcenu ¢lankom 12. Povelje.

b) Pravo na privatni Zivot i pravo na zastitu osobnih podataka

126. Zakon br. LXXVI iz 2017. obvezuje subjekte o kojima je rije¢ da sudu nadleznom za registraciju
priopce iznos donacije iz inozemstva, kao i ime, grad i zemlju donatora, neovisno o tome je li rije¢ o
fizickoj ili pravnoj osobi™. Registru u koji se upisuju ti podaci moze se slobodno pristupiti.

127. Postovanje prava na privatni zivot u smislu obrade osobnih podataka odnosi se na svaku
informaciju o fizickoj osobi ¢iji je identitet utvrden ili se moze utvrditi*.

128. Uredba (EU) 2016/679°" u ¢lanku 4. stavku 1. propisuje da ,pojedinac ciji se identitet moze
utvrditi jest osoba koja se moze identificirati izravno ili neizravno, osobito uz pomo¢ identifikatora
kao $to su ime, identifikacijski broj, podaci o lokaciji, mrezni identifikator ili uz pomo¢ jednog ili vise
¢imbenika svojstvenih za fizicki, fizioloski, genetski, mentalni, ekonomski, kulturni ili socijalni identitet
tog pojedinca”.

52 Tako smatra i Venecijanska komisija u svojem misljenju o nacrtu zakona (Misljenje 889/2017 od 20. lipnja 2017. o nacrtu zakona o
transparentnosti organizacija koje primaju inozemnu pomo¢ (CDL-AD(2017)015); u daljnjem tekstu: Misljenje Venecijanske komisije, t. 54. do
56.). Unato¢ relativno neutralnoj prirodi tog etiketiranja, Venecijanska komisija istice njegovu stigmatiziraju¢u prirodu u madarskom kontekstu
koji odlikuju jasna politicka stajaliSta protiv udruzenja koja primaju sredstva iz inozemstva (loc. cit., t. 65.).

53
»[...] pomo¢ koju iz nepoznatih inozemnih izvora primaju organizacije osnovane na temelju slobode udruzivanja mogu iskoristiti inozemne
interesne skupine radi promicanja, drustvenim utjecajem tih organizacija, vlastitih interesa umjesto zajednickih ciljeva drustvenog i politickog
Zivota Madarske i [...] ugroziti politicke i gospodarske interese zemlje, kao i funkcioniranje bez mije$anja zakonskih institucija.”

54 ESLJP, presuda od 11. listopada 2011., Asociacién Rhino i dr. protiv Svicarske (CE:ECHR:2011:1011JUD004884807, t. 54.)

55 Madarska vlada zagovara da su velika ve¢ina donatora pravne osobe, $to iskljucuje bilo kakvo moguce zadiranje u prava ¢iji su nositelji fizicke
osobe. Slazem se s Komisijom da se, osim u praksi, spornom obvezom ne razlikuju pravne od fizickih osoba; potonje osobe jasno su
obuhvacene tom obvezom.

56 Misljenje 1/15 (Sporazum o PNR-u izmedu EU-a i Kanade) od 26. srpnja 2017., t. 122.

57 Uredba Europskog parlamenta i Vijeca od 27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom kretanju
takvih podataka te o stavljanju izvan snage Direktive 95/46/EZ (Opca uredba o zastiti podataka, u daljnjem tekstu: Opcéa uredba) (SL 2016.,
L 119, str. 1. i ispravak SL 2018., L 127, str. 2.). Moje isticanje
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129. Ime je stoga samo po sebi dovoljno kako bi se utvrdio identitet, zbog cCega se moze odbiti
argument madarske vlade u skladu s kojim puko priopéavanje imena donatora, njegova grada i zemlje
boravista nije dovoljno da bi ga se identificiralo.

130. Madarska vlada nastoji argumentirati da ti podaci nisu osobni (pa stoga nisu obuhvaceni
podrucjem primjene ¢lanka 8 Povelje) tako $to se poziva na dvije presude Suda:

— Presudu od 6. studenoga 2003., Lindqvist®, iz koje proizlazi da se identitet osobe ne moze utvrditi
samo na temelju imena te da su za to potrebni drugi dodatni podaci, kao $to su broj telefona ili
informacije o njezinim uvjetima rada ili hobijima ™.

— Presudu od 9. studenoga 2010., Volker und Markus Schecke i Eifert®, iz koje proizlazi da, ako
adresa donatora nije objavljena, njegovo ime, grad i zemlja nisu dovoljni kako bi se utvrdio njegov
identitet®.

131. Prema mojem misljenju, te presude Suda upravo su u suprotnosti sa stajaliStem madarske vlade.
Sto se ti¢e presude Lindqvist, u njoj je utvrdeno da pojam ,svaka informacija o fizi¢koj osobi ¢iji je
identitet utvrden ili se moze utvrditi” ukljucuje, ,bez dvojbe, ime osobe zajedno s njezinim telefonskim
brojem ili informacijama o njezinim uvjetima rada ili hobijima”*.

132. Obveza propisana Zakonom br. LXXVI iz 2017. podrazumijeva da ime donatora (koje je,
ponavljam, dovoljno da ga se identificira)®® mora biti neodvojivo povezano s podacima o donaciji u
korist odredenog udruzenja. Ta povezanost sama po sebi otkriva vezu s potonjim udruzenjem koje
moze pridonijeti definiranju ideoloskog profila donatora u naj$irem smislu tog pojma®.

133. U presudi Volker und Markus Schecke i Eifert navedeno je da objava imena i op¢ina boravista
korisnika odredenih javnih potpora, kao i njihovih iznosa na internetskoj stranici, ,predstavlja
zadiranje u njihov privatni zivot u smislu ¢lanka 7. Povelje jer su ti podaci tako dostupni tre¢im
osobama”®. Ono $to vrijedi za potpore koje prima jedna osoba mora vrijediti, prema mojem misljenju,
i za pomo¢ kojom ta osoba pridonosi odrzivosti udruzenja.

134. Stoga, objava u javno dostupnom registru, imena fizickih osoba koje uplacuju donacije iz
inozemstva odredenim udruzenjima sa sjedistem u Madarskoj i iznosa tih donacija, podrazumijeva
zadiranje u privatni zivot tih osoba u pogledu obrade njihovih osobnih podataka.

135. Osim toga, s obzirom na to da, kao $to sam to upravo objasnio, objavljeni podaci (ime i donacija)
omogucuju izradu ideoloskog profila donatord, to bi donatore moglo odvratiti ili ih, u najmanju ruku,
obeshrabriti da pridonesu odrzivosti gradanske organizacije s kojom Zele suradivati u izvr$avanju svoje
slobode udruzivanja.

58 Predmet C-101/01, EU:C:2003:596; u daljnjem tekstu: presuda Lindqvist

59 Tocka 155. odgovora na tuzbu madarske vlade

60 Predmeti C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:66; u daljnjem tekstu: presuda Volker und Markus Schecke i Eifert

61 Tocka 154. odgovora na tuzbu madarske vlade

62 Presuda Lindgqvist, t. 24.

63 Prema definiciji, ime identificira osobu, iako je, kao $to to tvrdi madarska vlada u toc¢ki 156. svojeg odgovora na tuzbu, moguce da postoje
mnoge osobe istog imena u istom gradu.

64 U skladu s ¢lankom 4. stavkom 4. Opce uredbe, ,izrada profila” znaéi ,svaki oblik automatizirane obrade osobnih podataka koji se sastoji od
uporabe osobnih podataka za ocjenu odredenih osobnih aspekata povezanih s pojedincem, posebno za analizu ili predvidanje aspekata u vezi s
radnim ucinkom, ekonomskim stanjem, zdravljem, osobnim sklonostima, interesima, pouzdano$¢u, ponasanjem, lokacijom ili kretanjem tog
pojedinca”.

65 Presuda Volker und Markus Schecke i Eifert, t. 58., s upucivanjem na presudu od 20. svibnja 2003., Osterreichischer Rundfunk i dr. (C-465/00,
C-138/01 i C-139/01, EU:C:2003:294), u ¢ijoj se tocki 74. tvrdi da se ,priop¢avanjem podataka o imenima koji se odnose na place isplacene
osoblju [...] povreduje pravo doti¢nih osoba na privatni zivot [...] i predstavlja zadiranje u smislu ¢lanka 8. EKLJP-a”.

ECLIL:EU:C:2020:1 19



MiSLENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-78/18
Komisya/MADARSKA (TRANSPARENCIA ASOCIATIVA)

136. Objava tih podataka nije samo zadiranje u prava zajamcena c¢lancima 7. i 8. Povelje, nego i u
slobodu udruzivanja jer njezin odvracaju¢i uc¢inak moze utjecati na financijsku situaciju organizacija
civilnog drustva i time na njihovu sposobnost da obavljaju svoje djelatnosti®.

3. Opravdanje navedenih zadiranja

137. Mogu li se zadiranja koja sam upravo analizirao opravdati na temelju ¢lanka 52. stavka 1. Povelje?
Podsjetit ¢u da u skladu s tom odredbom, ,[s]vako ograniCenje pri ostvarivanju prava i sloboda
priznatih ovom Poveljom mora biti predvideno zakonom i mora postovati bit tih prava i sloboda.
Podlozno nacelu proporcionalnosti, ogranicenja su moguca samo ako su potrebna i ako zaista
odgovaraju ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih
osoba.”

138. Mjere koje su predmet spora nedvojbeno ispunjavaju zahtjev da se uvedu zakonom. Osim toga,
smatram da ne utje¢u na bit prava o kojima je rije¢, iako je to¢no da ih narusavaju.

139. Drukcije je pitanje jesu li ta zadiranja nuzna za potrebe legitimnog opceg interesa i omogucuju li
ona da se to ucini proporcionalno, nakon sto se utvrdi da ne postoje manje ogranicavaju¢e mjere ili
rjesenja.

i) Nuznost i ucinkovitost spornih mjera

140. Madarska se vlada poziva na transparentnost financiranja udruzenja koja primaju pomo¢ iz
inozemstva kao na razlog u javnom interesu. Taj interes, dodaje, usko je povezan sa zastitom javnog
poretka i borbom protiv pranja novca i financiranja terorizma.

141. Prema Komisijinu misljenju, ti ciljevi nacelno odgovaraju ciljevima kojima se opravdava zadiranje
u prava o kojima je rije¢. Slazem se s tom ocjenom koja je u skladu i sa sudskom praksom ESLJP-a?.

142. Takoder priznajem da drzave ¢lanice imaju odredenu marginu prosudbe pri utvrdivanju ciljeva u
opéem interesu koje Zele promicati®.

143. Medutim, sudska praksa Suda u podrucju pozivanja na javni poredak kao razloga kojima se
opravdava ograni¢enje sloboda iz Ugovora primjenjiva je na ograniCenja temeljnih prava. Stoga
»zahtjevi javne sigurnosti moraju se [...] usko tumaciti tako da njihov doseg ne moze jednostrano
odrediti svaka drzava clanica bez nadzora institucija Europske unije” i ,na javnu sigurnost moze se
pozivati iskljucivo ako postoji stvarna i dovoljno ozbiljna prijetnja koja utjece na neki od temeljnih
interesa drustva”®.

144. Na temelju te pretpostavke, odredba o javnom poretku mogla bi opravdati mjere propisane
udruzenjima i zakladama za koje se sumnja da bi ga mogli povrijediti (odnosno, koje predstavljaju
stvarnu i ozbiljnu prijetnju javnom poretku), ali ne i opéi propis koji svim tim udruzenjima i
zakladama, neovisno o njihovu cilju i djelatnostima, propisuje ex ante obveze objave donacija iz
inozemstva”.

66 Vidjeti gornje tocke 140. i 141.

67 ESLJP, presuda od 17. veljac¢e 2004., Gorzelik i dr. protiv Poljske (CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, t. 94. i 95.)
68 Presuda od 16. lipnja 2011., Komisija/Austrija (C-10/10, EU:C:2011:399, t. 32.)

69 Presuda od 8. srpnja 2010., Komisija/Portugal (C-171/08, EU:C:2010:412, t. 73.)

70 Madarska vlada takoder se pozvala na zastitu javne sigurnosti u strogom smislu i, konkretno, na nuznost uklanjanja utjecaja organiziranog
kriminala na odredene humanitarne organizacije ciji se ciljevi mogu podudarati s interesima medunarodnih mreza trgovine ljudima (tocke 84. i
85. odgovora na tuzbu madarske vlade). Ponavljam, tim bi se interesom moglo opravdati donosenje posebnih mjera protiv tih odredenih
subjekata, ali ne i mjera opée primjene, poput spornih mjera, protiv svih organizacija civilnog drustva.
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145. Sto se ti¢e borbe protiv pranja novca i, osobito, financiranja terorizma, slazem se s madarskom
vladom da bi se time mogle opravdati mjere transparentnosti i nadzora financiranja svih fizickih ili
pravnih osoba’. Konkretno, zahtijevati od pravnih osoba sa sjeditem u drzavi ¢lanici da tijelima
prijave svoje izvore financiranja koji su objektivno summjivi Cini se, u nacelu, primjerenim za
sprecavanje i progon pranja novca i financiranja teroristickih aktivnosti”.

146. Smatram da se niSta od navedenog ne moze razumno dovesti u pitanje. Medutim, na raspravi
madarska vlada nije uspjela zadovoljavajuce objasniti zasto su zajednicke zakonske odredbe u podrucju
borbe protiv pranja novca nedovoljne”.

147. Cak i da se dokazala (quod non) povezanost izmedu spornih mjera i borbe protiv pranja novca,
opcenita i neselektivha obveza objave te informacije, ukljucujuéi prije nego $to je ispitaju tijela
nadlezna za provjeru postojanja indicija o pranju novca, ona bi nadilazila, prema mojem misljenju,
ono $to je strogo nuzno za opravdanje tog zadiranja.

148. Na temelju te pretpostavke treba razjasniti jesu li mjere madarskog zakonodavca dorasle drugom
od navedenih ciljeva, odnosno transparentnosti financiranja organizacija civilnog drustva. Prema onom
$to ¢u u nastavku iznijeti, smatram da nisu.

149. Tri su ¢imbenika u tim mjerama koji se isti¢u:

— Kao prvo, ne utjeCu na sva udruzenja i zaklade sa sjedistem u Madarskoj. Ne obuhvacaju trgovacka

drustva, iako neka od njih (na primjer, vlasnici medija) takoder ,imaju odluc¢uju¢u ulogu u stvaranju

javnog mnijenja” ™.

— Kao drugo, ne dokazuje se kako prikupljene informacije doista sluze postizanju ciljeva koji ih
opravdavaju.

— Kao trece, osim $to su mjere nedovoljne sa stajalista subjekata koji su obvezni pruziti informacije i s
aspekta njihove funkcionalnosti, posljedice tih mjera su neproporcionalne.

150. Sto se tice organizacija o kojima je rije¢, Zakon br. LXXVI iz 2017. isklju¢uje one koje se
financiraju iz unutarnjih izvora te utjeCe samo na one koje primaju financijsku pomo¢ iz inozemstva.
Osim toga, u pogledu potonjih organizacija, izuzima one koje se ,ne smatraju organizacijama civilnog
drustva””, odnosno sportske organizacije, one koje obavljaju vjersku djelatnost i one koje su povezane
s nacionalnim manjinama.

71 Prema Komisijinu misljenju (t. 62. do 64. tuzbe), Madarska nije dokazala da sigurno postoji rizik u tom smislu. Cak i da je tako, taj se rizik
moze smatrati zajedni¢kim svim drzavama c¢lanicama. Preporuke Financial Action Task Force (Stru¢na skupina za financijsko djelovanje
(FATF)) u podrucju borbe protiv pranja novca i financiranja terorizma utvrduju neprofitne organizacije kao moguce instrumente za pocinjenje
tih protupravnih aktivnosti [FATF (2012.-2017.), Recommandations du GAFI — Normes internationales sur la lutte contre le blanchiment de
capitaux et le financement du terrorisme et de la proliferation, mise a jour noviembre 2017 (u daljnjem tekstu: Preporuke FATF-a, t. 8.). Razlika
je u tome $to moguca nedovoljna procjena rizika koji se zele sprijeciti opravdava, s obzirom na njihovu nuznost, prikladnost i uc¢inkovitost, bilo
koju mjeru koju donese nacionalni zakonodavac.

72 Nije potrebno sve donacije iz bilo koje drzave ¢lanice ili tre¢e zemlje implicitno kvalificirati kao sumnjive.

73 Komisija u tom smislu upucuje na moguc¢nost drzava ¢lanica da na organizacije civilnog drustva prosire podruéje primjene Direktive (EU)
2015/849 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. svibnja 2015. o sprecavanju koristenja financijskog sustava u svrhu pranja novca ili financiranja
terorizma, o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a te o stavljanju izvan snage Direktive 2005/60/EZ Europskog
parlamenta i Vijeca i Direktive Komisije 2006/70/EZ (SL 2015., L 141, str. 73.). Taj se propis temelji na strogoj procjeni postojecih rizika.

74 Na taj se ¢imbenik upucuje u preambuli Zakona br. LXXVI kako bi se okarakterizirale organizacije civilnog drustva.

75 Tako se navodi u ¢lanku 1. stavku 4. tocki (a) Zakona br. LXXVI iz 2017. Kako bi se utvrdilo koje se organizacije ,ne smatraju organizacijama
civilnog drustva”, treba primijeniti, kao $to je to madarska vlada istaknula na raspravi, Zakon br. CLXXV iz 2011. o pravu na udruzivanje,
statutu neprofitnih udruZenja i financiranju organizacija civilnog drustva. Iz njegova ¢lanka 2. stavka 6. proizlazi da se udruzenja registrirana u
Madarskoj smatraju ,nevladinim organizacijama”, osim stranaka, zaklada i, u odredene svrhe, fondova i sindikata. Cini mi se da navedena
definicija nije od velike pomo¢i za precizno odredivanje subjekata na koje se odnosi Zakon br. LXXVI iz 2017. Ta neodredenost podrudja
primjene ratione personae nije u skladu s objektivnosti koja se zahtijeva od propisa koji tako izravno utjece na ostvarivanje nekoliko temeljnih
prava.
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151. Slazem se s Komisijom da nije jasno za$to se zakon usredotocuje na unose iz inozemstva, osim
ako se temelji na opcoj pretpostavci prijevare (zapravo, sumnji na prijevaru) ¢iji su pocinitelji osobe s
poslovnim nastanom u inozemstvu ili drugim drzavama ¢lanicama, $to nije u skladu s pravom Unije”.

152. Argument koji je istaknula madarska vlada u pogledu najvece poteskoce pri nadzoru inozemne
pomodi nije u skladu s ¢injenicom, koju je istaknula i Komisija, da je prethodni regulatorni okvir za
udruzenja ve¢ predvidio obvezu pruzanja detaljnih informacija o njihovim izvorima financiranja,
uklju¢ujudi ona iz inozemstva”. U svakom slucaju, tu je potesko¢u bilo moguée prevladati manje
ogranic¢avaju¢im mjerama, kao §to ce to biti objasnjeno u nastavku.

153. Ako je stvarno rije¢ o nadzoru financiranja iz inozemstva, nije posve dosljedno izuzeti sportske i
vjerske organizacije te organizacije povezane s nacionalnim manjinama jer se, kako je navedeno u
preambuli Zakona br. LXXVI iz 2017, bilo kojom od njih moze koristiti ,[iz inozemstva] radi
promicanja, drustvenim utjecajem tih organizacija, vlastitih interesa umjesto zajednickih ciljeva
drustvenog i politickog zivota Madarske”.

154. Nijedno se obiljezje tih izuzetih udruzenja ne odnosi na posebnosti njihova financiranja na
temelju kojih bi se ona mogla osigurati od rizika do kojih, u odnosu na bilo koje od udruzenja na koja
se primjenjuju sporne mjere, moze dovesti primitak sredstava iz inozemstva’.

155. Osim toga, Komisija ozbiljno dvoji o korisnosti prikupljenih informacija jer nista ne upucuje na to
da se one stavljaju na raspolaganje osobama odgovornim za borbu protiv pranja novca i financiranja
terorizma”. Mogu se samo sloziti s tim dvojbama koje madarska vlada nije uspjela otkloniti na
raspravi.

156. U tim okolnostima, pozivanje na transparentnost udruzivanja nije posve u skladu s uspostavljenim
pravnim sustavom. Stovise, ne opravdava objavljivanje osobnih podataka osoba koje svojim donacijama
sudjeluju u financiranju odnosnih subjekata.

157. Osim §to su nedovoljne i §to je njihova uc¢inkovitost upitna, sporne su mjere i neproporcionalne.

ii) Proporcionalnost mjera

158. Kao prvo, smatram da je neproporcionalno to $to se prag za obvezu prijave pomo¢i primljene iz
inozemstva utvrdio na iznos od 500 000 madarskih forinti. To je pretjerano nizak prag za obvezu koja,
iz navedenih razloga, ozbiljno ugrozava ostvarivanje slobode udruzivanja i prava na privatni Zivot te
zaStitu osobnih podataka, s obzirom na to da pruzene informacije treba objaviti.

159. Kao drugo, neproporcionalna je i jednakost postupanja prema svim inozemnim unosima,
ukljucuju¢i one iz ostalih drzava ¢lanica, kada, ponavljam®, gradani Unije mogu imati interes za
sudjelovanje u javnom zivotu bilo koje od tih drzava.

160. Kao trece, obveza objave statusa ,organizacije koja prima inozemnu pomo¢” na pristupnoj stranici
i u publikacijama organizacije podrazumijeva, prema mojem misljenju, takoder prekomjerni zahtjev. Ne
toliko zbog materijalnog opterec¢enja koje objava tog podatka moze podrazumijevati, koliko zbog
prateceg stigmatizirajuceg ucinka, na koji sam ve¢ uputio.

76 Presuda od 6. listopada 2009., Komisija/Portugal (C-153/08, EU:C:2009:618, t. 39.)
77 Tocke 75. do 77. Komisijine tuzbe i tocke 74. do 76. njezina odgovora na repliku
78 Tako smatra i $vedska vlada (t. 39. njezina intervencijskog podneska).

79 Tocka 66. Komisijine tuzbe

80 Vidjeti gornju tocku 144.
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161. Kao cetvrto, smatram da je neproporcionalno to $to povreda spornih obveza moze u konacnici
dovesti do raspustanja udruzenja koje je pocinilo povredu. Toc¢no je da je rije¢ o krajnjem rjesenju koje
je, prema misljenju madarske vlade, dio odgovora po fazama na povredu zakona®. Te se faze sastoje
od prve povrede (nakon koje slijedi upozorenje drzavnog odvjetnika), eventualnog nepostovanja tog
upozorenja (uz moguce izricanje novcane kazne) i nepostovanja drugog upozorenja, koje dovodi do
moguceg izricanja drugih sankcija, medu kojima je i raspustanje.

162. Madarska vlada tvrdi da svjesno nepostovanje uzastopnih upozorenja nije ,manji upravni prekrsaj”
i da opravdava raspustanje®. Prema mojem misljenju, suprotno tomu, tako drasti¢na sankcija zahtijeva
puno vise od odbijanja, pa i ponovljenog, pruzanja informacija poput onih koje propisuje Zakon
br. LXXVI iz 2017.%.

iii) Mogucnost proporcionalnijih ograni¢avajucih mjera

163. Priroda i opseg spornih mjera ne ostavljaju puno prostora za predvidanje drugih istovrsnih
rjeSenja, odnosno mjera usmjerenih na informacije koje se Zele uciniti javno dostupnim.

164. Ta rjesenja podrazumijevaju drukdiji pristup postizanju ciljeva iz Zakona br. LXXVI iz 2017. Prije
bi trebalo uzeti u obzir strogu i pojedina¢nu procjenu rizika instrumentalizacije udruzenja, kojom bi se
omogucilo utvrdivanje onih udruzenja koja predstavljaju opasnost za te ciljeve®.

165. Ako je rije¢ o nadzoru izvora nepravilnog financiranja, Komisija upucuje, na primjer, na provedbu
obveza prijave i nadzora sumnjivih transakcija iz visokorizi¢nih zemalja. Smatram da na tom podrudju
treba ocekivati najbolje rezultate ucinkovitog djelovanja tijela javne vlasti.

166. Suprotno tomu, ¢ini mi se da je obvezu registracije i objave imena fizickih osoba koje uplac¢uju
donacije udruzenjima po vlastitom izboru nemoguce zamijeniti alternativnom mjerom, s obzirom na
radikalno invazivnu prirodu te obveze u odnosu na podrucje privatnosti zajamcene Poveljom.

167. Sto se ti¢e obveze udruZenja da na svojoj pristupnoj stranici i u svojim publikacijama priopée svoj
status primatelja inozemnih sredstava, smatram da je i ona neprimjerena jer moze dovesti do otezanog
ostvarivanja slobode udruzivanja®.

168. U konacnici, nenavodenjem drzava clanica i navodenjem samo tre¢ih zemalja smanjilo bi se
zadiranje u pravo gradana Unije da udruzivanjem sudjeluju u javnhom zivotu svih drzava clanica.
Medutim, tim se geografskim ograni¢enjem ne bi u potpunosti iskljucila stigmatiziraju¢a konotacija
koja bi nastavila ugrozavati predmetna udruzenja.

169. Ako se obveze registracije i objave same po sebi ne mogu zamijeniti drugim istovjetnim
obvezama, uspostavljeni sustav sankcija nije u skladu s Poveljom. Stoga, isklju¢enje sankcije
raspustanja nije dovoljno da bi se ispravio sustav koji se sam po sebi ne moze ispraviti jer dopusta
sankcioniranje povrede uvjeta koji nisu u skladu s Poveljom.

81 Tocka 122. odgovora na tuzbu madarske vlade

82 Loc. ult. cit.

83 Treba ustrajati na ¢injenici da je, prema misljenju ESLJP-a, raspustanje mjera koja se moze donijeti samo u ,najtezim sluc¢ajevima”. ESLJP,
presuda od 13. veljace 2003., Refah Partisi (Stranka blagostanja) i dr. protiv Turske (CE:ECHR:2003:0213JUD004134098, t. 100.)

84 Na to upucuju preporuke FATF-a (t. 8.). U nedostatku takve procjene, spornim zakonodavstvom potpuno su pomije$ane sve organizacije
civilnog drustva (osim tri vrste subjekata prema kojima se, kao $to je to ve¢ navedeno, bez opravdanog razloga drukcije postupa s obzirom na
svrhu samog zakonodavstva).

85 Tako je utvrdeno i u tocki 67. alineji 4. Misljenja Venecijanske komisije.
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170. U konacnici, smatram da Zakon br. LXXVI iz 2017. neopravdano ogranicava slobodno kretanje
kapitala koje je zajamceno clankom 63. UFEU-a jer sadrzava odredbe koje podrazumijevaju
neopravdano zadiranje u temeljna prava zasti¢ena c¢lancima 7., 8. i 12. Povelje.

V. Troskovi

171. Na temelju ¢lanka 138. stavka 1. Poslovnika Suda, stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na
zahtjev protivne stranke, snositi troskove. U ovoj su tuzbi ispunjena oba zahtjeva.

VI. Zakljucak

172. Zbog navedenih razloga, predlazem Sudu da prihvati Komisijinu tuzbu i da:

— Utvrdi da je Madarska povrijedila obveze koje za nju proizlaze iz ¢lanka 63. UFEU-a zbog povrede
¢lanaka 7., 8. i 12. Povelje jer se na temelju a kilfoldrél tdmogatott szervezetek atlathatésiagarol
sz016 2017. évi LXXVI. torvény (Zakon br. LXXVI iz 2017. o transparentnosti organizacija koje
primaju pomo¢ iz inozemstva) uvode neopravdana ogranicenja u pogledu inozemnih donacija ¢iji

su korisnici odredena udruzenja i zaklade sa sjedistem u Madarskoj.

— Madarskoj nalozi snosenje troskova.

24 ECLL:EU:C:2020:1



	Mišljenje nezavisnog odvjetnika
	
	I. Pravni okvir
	A. Pravo Unije
	1. Ugovor o funkcioniranju Europske unije
	2. Povelja

	B. Nacionalno pravo. Zakon br. LXXVI iz 2017.

	II. Predsudski postupak
	III. Postupak pred Sudom i zahtjevi stranaka
	IV. Analiza
	A. Nedopuštenost tužbe
	1. Stajališta stranaka
	2. Ocjena

	B. Argumenti stranaka o meritumu
	1. Argumenti Komisije i švedske vlade
	2. Odgovor mađarske vlade

	C. Prethodna ocjena potrebe da se primijeni mjerilo integriranog nadzora
	1. Stajalište Suda
	2. Potraga za mjerilom integriranog nadzora

	D. Ograničenje slobodnog kretanja kapitala
	1. Postojanje kretanja kapitala i njegova uvjetovanost nacionalnim zakonom
	2. Zadiranje u temeljna prava zajamčena člancima 7., 8. i 12. Povelje
	a) Sloboda udruživanja
	b) Pravo na privatni život i pravo na zaštitu osobnih podataka

	3. Opravdanje navedenih zadiranja
	i) Nužnost i učinkovitost spornih mjera
	ii) Proporcionalnost mjera
	iii) Mogućnost proporcionalnijih ograničavajućih mjera



	V. Troškovi
	VI. Zaključak


