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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 18 czerwca 2020 r.*

Uchybienie zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego — Dopuszczalnos¢ — Artykut 63 TFUE —
Swobodny przeptyw kapitalu — Istnienie ograniczenia — Cigzar dowodu — Dyskryminacja posrednia
zwigzana z pochodzeniem kapitalu — Artykut 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej —
Prawo do swobodnego zrzeszania si¢ — Przepisy krajowe nakladajace obwarowane sankcja obowiazki
w zakresie rejestracji, zglaszania i jawnosci na organizacje pozarzadowe otrzymujace wsparcie
finansowe z innych panstw czlonkowskich lub z panstw trzecich — Artykul 7 karty praw
podstawowych — Prawo do poszanowania zycia prywatnego — Artykul 8 ust. 1 karty praw
podstawowych — Prawo do ochrony danych osobowych — Przepisy krajowe nakladajace obowiazek
ujawnienia informacji o osobach udzielajacych wsparcia finansowego stowarzyszeniom i o kwocie tego
wsparcia — Uzasadnienie — Nadrzedny wzglad interesu ogélnego — Przejrzysto$¢ finansowania
stowarzyszen — Artykut 65 TFUE — Porzadek publiczny — Bezpieczenistwo publiczne —
Zwalczanie prania pieniedzy, finansowania terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej — Artykul 52
ust. 1 karty praw podstawowych

W sprawie C-78/18

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego, wniesiona w dniu 6 lutego 2018 r.,

Komisja Europejska, ktéra reprezentowali poczatkowo V. Di Bucci, L. Havas, L. Malferrari
i K. Talabér-Ritz, a nastepnie V. Di Bucci, L. Havas i L. Malferrari, w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
popierana przez:

Krélestwo Szwecji, ktére reprezentowali A. Falk, C. Meyer-Seitz i H. Shev, w charakterze
pelnomocnikéw,

interwenient,
przeciwko
Wegrom, ktére reprezentowali M.Z. Fehér i G. Koos, w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,

* Jezyk postepowania: wegierski.
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TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, J.-C. Bonichot, A. Arabadjiev,
E. Regan, S. Rodin, L.S. Rossi i L Jarukaitis, prezesi izb, E. Juhdsz, M. Ilesi¢, ]. Malenovsky
(sprawozdawca), D. Svaby i N. Picarra, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,
sekretarz: R. Seres, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 22 pazdziernika
2019 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 14 stycznia 2020 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Komisja Europejska wnosi w skardze do Trybunalu o stwierdzenie, ze przyjmujac przepisy a kiilfoldrol
tamogatott szervezetek &tlathatésagardl szolé 2017. évi LXXVI. torvény (ustawy LXXVI z 2017 r.
0 przejrzystosci organizacji otrzymujacych wsparcie zagraniczne, zwanej dalej ,ustawa
o przejrzystosci”), ktore nakladaja obowigzki w zakresie rejestracji, zgtaszania i jawnos$ci na okreslone
kategorie organizacji spoleczenstwa obywatelskiego korzystajacych bezposrednio lub posrednio ze
wsparcia zagranicznego przekraczajacego okreslony prog i ktére przewiduja mozliwo$¢ stosowania
sankcji wobec organizacji niewywigzujacych si¢ z tych obowiazkéw, Wegry wprowadzily
dyskryminujace, nieuzasadnione i niepotrzebne ograniczenia dotyczace darowizn zagranicznych na
rzecz organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, naruszajac swoje zobowigzania wynikajace
z art. 63 TFUE oraz art. 7, 8 i 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta praw
podstawowych”).

I. Przepisy wegierskie

A. Ustawa o przejrzystosci

W preambule do ustawy o przejrzystosci stwierdza si¢ miedzy innymi, ze organizacje spoleczenstwa
obywatelskiego ,przyczynia[ja] si¢ do demokratycznej kontroli i publicznej debaty na temat spraw
publicznych” oraz ze ,odgrywaja decydujaca role w ksztaltowaniu opinii publicznej”, a ich
»przejrzysto$¢ lezy w najbardziej istotnym interesie publicznym”.

W preambule tej stwierdza sie réwniez, ze ,wsparcie udzielane organizacjom [spoleczenstwa
obywatelskiego] z nieznanych zrédel zagranicznych moze by¢ wykorzystane przez zagraniczne grupy
interesow do forsowania — za pomoca oddzialywania spotecznego tych organizacji — ich wlasnych
interesbw zamiast intereséw spotecznosci w zyciu spotecznym i politycznym Wegier” oraz ze to
wsparcie ,moze stanowi¢ zagrozenie dla politycznych i gospodarczych intereséw kraju, a takze dla
funkcjonowania instytucji prawnych bez ingerencji z zewnatrz”.

Artykut 1 tej ustawy brzmi nastepujaco:
»1. Do celéow stosowania niniejszej ustawy za organizacje otrzymujaca wsparcie zagraniczne uznaje si¢

stowarzyszenia lub fundacje otrzymujace korzysci majatkowe okreslone w ust. 2 (zwane dalej tacznie:
»organizacja otrzymujgaca wsparcie zagraniczne).
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2. W rozumieniu niniejszej ustawy kazde przysporzenie $rodkéw pienieznych lub innych aktywéw
pochodzacych posrednio lub bezposrednio z zagranicy, bez wzgledu na tytul prawny, uznaje sie za
wsparcie, z chwila gdy osiagnie — samodzielnie lub facznie — w danym roku podatkowym
dwukrotno$¢ kwoty okreslonej w art. 6 ust. 1 lit. b) pénzmosds és a terrorizmus finanszirozdsa
megel6zésérél és megakadalyozasardl szolé 2017. évi LI torvény (ustawy LIII z 2017 r.
o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu oraz ich zwalczaniu).

[...]

4. Niniejsza ustawa nie ma zastosowania do:

a) stowarzyszen i fundacji niebedacych organizacjami spoleczeristwa obywatelskiego;

b) stowarzyszen objetych sportrdl sz6l6 2004. évi 1. torvény (ustawa I z 2004 r. o sporcie);
¢) organizacji prowadzacych dzialalno$¢ religijna;

d) organizacji i stowarzyszern mniejszosci narodowych objetych nemzetiségek jogair6l sz6lé 2011. évi
CLXXIX. torvény (ustawg CLXXIX z 2011 r. o prawach mniejszo$ci narodowych), a takze fundacji,
ktéore zgodnie ze swoim statutem prowadza dzialalno$¢ bezposrednio zwiazana z autonomia
kulturalna mniejszo$ci narodowej albo ktére reprezentuja i chronia interesy danej mniejszosci
narodowej”.

Artykul 2 ustawy o przejrzystosci stanowi:

»1. Z chwila gdy kwota otrzymanego w danym roku wsparcia osiggnie dwukrotnos¢ kwoty okreslonej
w art. 6 ust. 1 lit. b) ustawy LIII z 2017 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu
terroryzmu oraz ich zwalczaniu, stowarzyszenie lub fundacja w rozumieniu art. 1 ust. 1 zglaszaja,
w terminie 15 dni, ze staly sie organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne.

2. Organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne przekazuje zgloszenie, o ktérym mowa w ust. 1, do
sadu wlasciwego ze wzgledu na jej siedzibe (zwanego dalej »sadem rejestrowym«) wraz z danymi
okreslonymi w zalaczniku I. Sad rejestrowy dofacza zgloszenie do akt stowarzyszenia lub fundacji
znajdujacych sie w rejestrze organizacji obywatelskich oraz innych organizacji uznanych za
niekomercyjne (zwanym dalej »rejestrem«) oraz dokonuje rejestracji stowarzyszenia lub fundacji jako
organizacji otrzymujacej wsparcie zagraniczne.

3. Stosujac odpowiednio przepisy ust. 1, organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne przekazuje do
sadu rejestrowego jednocze$nie ze swoim rozliczeniem zgloszenie zawierajace dane okreslone
w zalaczniku I dotyczace wsparcia otrzymanego w poprzednim roku. Odno$nie do danego roku
zgloszenie powinno zawierac:

a) w przypadku wsparcia ponizej 500 000 forintéw [wegierskich (HUF) (ok. 1500 EUR)] na darczyrice
— informacje wymienione w czesci II A zalacznika I,

b) w przypadku wsparcia wynoszacego co najmniej 500000 [HUF] na darczynce — informacje
wymienione w czesci II B zalacznika 1.

4. Do 15 dnia kazdego miesiaca sad rejestrowy przekazuje ministrowi odpowiedzialnemu za
prowadzenie portalu informacji obywatelskiej nazwe, siedzibe i numer identyfikacji podatkowej
stowarzyszen i fundacji, ktére wpisal do rejestru jako organizacje otrzymujace wsparcie zagraniczne
w poprzednim miesigcu. Minister bezzwlocznie rozpowszechnia przekazane informacje w celu ich
bezptatnego publicznego udostepnienia na ustanowionej w tym celu platformie elektroniczne;j.
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5. Po dokonaniu zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne
niezwlocznie zamieszcza na swojej stronie internetowej i w swoich publikacjach oraz innych
produktach prasowych w rozumieniu ustawy o wolno$ci prasy i podstawowych zasadach majacych
zastosowanie do tresci rozpowszechnianych przez media informacje, ze zostala uznana za organizacje
otrzymujacg wsparcie zagraniczne w rozumieniu niniejszej ustawy.

6. Organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne pozostaje zwigzana obowigzkiem okres§lonym w ust. 5
tak dlugo, jak dlugo jest uznawana za organizacje tego typu w rozumieniu niniejszej ustawy”.

Artykul 3 ustawy o przejrzystosci stanowi:

»1. Jesli stowarzyszenie lub fundacja nie wypelniaja obowiazkéw wynikajacych z niniejszej ustawy,
prokurator, gdy tylko powezmie o tym wiadomo$¢, stosujac obowiazujace w stosunku do niego
przepisy, wzywa stowarzyszenie lub fundacje do spelnienia w terminie 30 dni wynikajacych z ustawy
obowigzkdw.

2. Jesli organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne nie spelni obowiazku wskazanego przez
prokuratora, prokurator ponownie wzywa ja do spelnienia obowiazkéw nalozonych niniejsza ustawa
w terminie 15 dni. Po bezskutecznym uplywie tego terminu w ciggu kolejnych 15 dni prokurator
wnosi do sadu rejestrowego o nalozenie grzywny na podstawie art. 37 ust. 2 civil szervezetek birdsagi
nyilvantartasardl és az ezzel Osszefiiggd eljarasi szabalyokrol sz6lé 2011. évi CLXXXI. torvény (ustawy
CLXXXI z 2011 r. o sadowej rejestracji organizacji spoleczenstwa obywatelskiego oraz majacych
zastosowanie zasadach i procedurach).

3. Po ponownym wezwaniu organizacji, o ktérym mowa w ust. 2, prokurator podejmuje dzialania
z zachowaniem proporcjonalnosci i stosujac w drodze analogii przepisy egyesiilési jogrol, a kozhasznu
jogéllasrol, valamint a civil szervezetek miikodésérdl és tdmogatasardl szold 2011. évi CLXXV. torvény
(ustawy CLXXV z 2011 r. o prawie do stowarzyszania sig, statusie stowarzyszen o celach
niezarobkowych, dzialaniu i finansowaniu organizacji spoleczenistwa obywatelskiego) oraz ustawy
CLXXXI z 2011 r. o sadowej rejestracji organizacji spoleczenistwa obywatelskiego oraz majacych
zastosowanie zasadach i procedurach”.

Artykul 4 ustawy o przejrzystosci stanowi:

»1. Jesli wplaty S$rodkéw pienieznych lub innych aktywéw otrzymywanych przez organizacje
otrzymujaca wsparcie zagraniczne nie osiaggna w ciagu roku nastepujacego po roku podatkowym,
o ktérym mowa w art. 2 ust. 3, dwukrotno$ci kwoty okreslonej w art. 6 ust. 1 lit. b) ustawy LIII
z 2017 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu oraz ich zwalczaniu,
stowarzyszenie lub fundacja przestaja by¢ uznawane za organizacje otrzymujaca wsparcie zagraniczne
oraz podaja te informacje, stosujac przepisy dotyczace zgloszenia przez analogie, w terminie 30 dni od
przyjecia sprawozdania rocznego za rok, w ktérym ta okoliczno$¢ wystapita. Sad rejestrowy powiadamia
o tym réwniez, zgodnie z art. 2 ust. 4, ministra odpowiedzialnego za prowadzenie portalu informacji
obywatelskiej, ktéry niezwlocznie usuwa dane tej organizacji z ustanowionej w tym celu platformy
elektroniczne;j.

2. Po dokonaniu zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1, sad rejestrowy niezwlocznie wykresla z rejestru
informacje, ze stowarzyszenie lub fundacja sa organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne”.

Cze$¢ I zalacznika I do ustawy o przejrzystosci stanowi, ze zgloszenie, iz organizacja spoleczenstwa
obywatelskiego stala sie organizacja otrzymujaca wsparcie zagraniczne, o ktérym mowa w art. 2
ustawy, musi wskazywac¢ rok, w ktérym nastepuje takie przeksztalcenie, oraz nazwe, siedzibe i numer
identyfikacyjny danej organizacji.
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Ponadto czes¢ II A zalacznika I stanowi, ze jezeli calkowita kwota wsparcia otrzymanego z zagranicy
nie osigga progu, o ktérym mowa w art. 2 ust. 3 wspomnianej ustawy, w zgloszeniu nalezy poda¢, po
pierwsze, calkowita kwote uzyskang w wyniku przysporzenia s$rodkéw pienieznych, po drugie,
calkowita kwote uzyskana w wyniku przysporzenia innych aktywdéw, a po trzecie, laczna liczbe
darczyncéw, od ktérych te korzysci majatkowe pochodza.

Wreszcie, cze$¢ 11 B zalacznika I stanowi, ze w przypadku gdy catkowita kwota wsparcia otrzymanego
z zagranicy osiagnie lub przekroczy prég, o ktéorym mowa w art. 2 ust. 3 tej ustawy, zgloszenie
powinno wyszczegoélnia¢ kwote i zrédlo kazdej otrzymanej darowizny, ze wskazaniem, w przypadku
gdy Zrédlem jest osoba fizyczna, nazwiska, panistwa i miasta zamieszkania tej ostatniej, a w przypadku
gdy Zrédlem jest osoba prawna, jej nazwe i siedzibe.

B. Ustawa CLXXV z 2011 r.

Ustawa CLXXV z 2011 r. o prawie do stowarzyszania sie, statusie stowarzyszen o celu niezarobkowym,
dzialaniu i finansowaniu organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, do ktérej odnosi sie art. 3 ustawy
0 przejrzystosci, stanowi w art. 3 ust. 3:

»,Prawo do stowarzyszania si¢ [...] nie moze polega¢ na naruszeniu lub naklanianiu do naruszenia
prawa [...]".

Artykul 11 ust. 4 tej ustawy stanowi:

»5ad rozwigzuje stowarzyszenie na wniosek prokuratora, jezeli jego dzialanie lub dzialalno$¢ narusza
art. 3 ust. 3-5".

C. Ustawa CLXXXI z 2011 r.

Ustawa CLXXXI z 2011 r. o sadowej rejestracji organizacji spoleczenstwa obywatelskiego oraz
majacych zastosowanie zasadach i procedurach, do ktérej odnosi sie réwniez art. 3 ustawy
o przejrzystosci, zawiera miedzy innymi art. 71/G ust. 2, zgodnie z ktérym wlasciwy sad moze podjac
w stosunku do organizacji spoteczenistwa obywatelskiego nastepujace dziatania:

»a) nalozy¢ grzywne w wysokosci od 10000 do 900000 [HUF (od okoto 30 do okolo 2700 EUR)] na
organizacje lub na jej przedstawiciela [...];

b) uchyli¢ decyzje organizacji [...] niezgodna z prawem i, w razie potrzeby, nakaza¢ podjecie nowej
decyzji, wskazujac w nakazie odpowiedni termin;

c) jezeli jest prawdopodobne, ze prawidlowe dzialanie organizacji moze zostaé przywrdcone poprzez
zwolanie jej organu nadrzednego, zwola¢ organ decyzyjny organizacji lub zleci¢ to zadanie
wlasciwej osobie lub organizacji — na koszt organizacji;

d) wyznaczy¢ zarzadce na okres maksymalnie 90 dni, je$li przywrécenia prawidlowego dziatania
organizacji nie mozna zapewni¢ w inny sposob i jesli, majac na uwadze wynik postepowania,
wydaje sie to szczegdlnie uzasadnione, biorac pod uwage dzialanie organizacji lub inne
okolicznosci;

e) rozwigzaé organizacje”.

ECLILEU:C:2020:476 5



14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

WYROK Z DNIA 18.6.2020 R. — sPrawA C-78/18
Komisja/WEGRY (PRZEJRZYSTOSC. STOWARZYSZEN)

D. Ustawa LIII z 2017 r.

Kwota okre§lona w art. 6 ust. 1 lit. b) ustawy LIII z 2017 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy
i finansowaniu terroryzmu oraz ich zwalczaniu, o ktérej mowa w art. 1, 2 i 4 ustawy o przejrzystosci,
wynosi 7,2 mln HUF (okofo 20 800 EUR).

II. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

W dniu 14 lipca 2017 r. Komisja skierowala do Wegier wezwanie do usuniecia uchybienia, w ktérym
stwierdzila, ze przyjmujac ustawe o przejrzystosci, to panstwo cztonkowskie uchybito zobowigzaniom,
ktére na nim cigza na mocy art. 63 TFUE oraz art. 7, 8 i 12 karty praw podstawowych, oraz
wyznaczyla mu miesieczny termin na przedstawienie uwag.

W dniu 17 lipca 2017 r. Wegry wniosly o przediuzenie tego terminu, na co Komisja si¢ nie zgodzita.

W dniach 14 sierpnia i 7 wrzesnia 2017 r. Wegry przestaly Komisji dwa zestawy uwag dotyczacych
wezwania do usuniecia uchybienia, kwestionujac zasadno$¢ zawartych w nim zarzutéw.

W dniu 5 pazdziernika 2017 r. Komisja wydala uzasadniona opinie, w ktérej stwierdzita, ze Wegry
uchybily zobowigzaniom ciazacym na nich na mocy art. 63 TFUE oraz art. 7, 8 i 12 karty praw
podstawowych, wprowadzajac dyskryminujace, nieuzasadnione i niepotrzebne ograniczenia dotyczace
darowizn zagranicznych na rzecz organizacji spoteczenistwa obywatelskiego na mocy przepisow ustawy
o przejrzystosci, nakladajacych obowiazki w zakresie rejestracji, zglaszania i jawnosci na niektdre
kategorie organizacji spoleczeristwa obywatelskiego otrzymujacych bezposrednio lub posrednio
wsparcie zagraniczne przekraczajace okreslony prég i przewidujacych mozliwo$¢ stosowania sankcji
wobec organizacji, ktére nie wywiazuja sie z tych obowigzkéw. Komisja data réwniez Wegrom miesiac
na podjecie niezbednych $rodkéw w celu zastosowania si¢ do uzasadnionej opinii lub przedlozenia jej
uwag.

W dniu 12 pazdziernika 2017 r. Wegry wniosly o przediuzenie tego terminu, na co Komisja si¢ nie
zgodzita.

W dniu 5 grudnia 2017 r. Wegry przestaly Komisji uwagi dotyczace uzasadnionej opinii, kwestionujac
zasadno$¢ zawartych w niej zarzutéw.

Komisja — nie bedac usatysfakcjonowana taka odpowiedzia — wniosta w dniu 7 grudnia 2017 r. skarge
W niniejszej sprawie.
II1. Postepowanie przed Trybunalem

Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 2 sierpnia 2018 r. Krélestwo Szwecji wniosto
o dopuszczenie do sprawy w charakterze interwenienta w celu poparcia zadan Komisji.

Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 22 sierpnia 2018 r. Wegry przedstawily swoje
uwagi w sprawie tego wniosku.

Postanowieniem Prezesa Trybunalu z dnia 26 wrze$nia 2018 r., Komisja/Wegry (C-78/18,
niepublikowanym, EU:C:2018:790), uwzglednit on ten wniosek.

6 ECLIL:EU:C:2020:476
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IV. W przedmiocie dopuszczalnosci

A. Argumentacja stron

W odpowiedzi na skarge Wegry podnosza, ze powinna ona zosta¢ odrzucona jako niedopuszczalna ze
wzgledu na zachowanie Komisji w postepowaniu poprzedzajacym wniesienie skargi oraz ze wzgledu na
niezgodno$¢ z prawem, ktéra wynikata z tego zachowania.

W tym wzgledzie Wegry wskazuja, ze Komisja, po pierwsze, zazadala od nich przedstawienia uwag
dotyczacych wezwania do usuniecia uchybienia, a nastepnie uzasadnionej opinii w terminie jednego
miesiaca, zamiast dwumiesiecznego terminu zwykle stosowanego w postepowaniu poprzedzajacym
wniesienie skargi, po drugie, odrzucita wnioski o przedluzenie tego terminu w krétkich standardowych
pismach, nie uzasadniajac istnienia szczegélnie pilnego charakteru, a po trzecie, zdecydowala sie wnie$¢
skarge w niniejszej sprawie w zaledwie dwa dni po otrzymaniu uwag Wegier w przedmiocie
uzasadnionej opinii.

Poza tym Wegry podnosza, ze zachowanie Komisji obarczylo postepowanie poprzedzajace wniesienie
skargi wada niezgodno$ci z prawem. Takie zachowanie wskazywalo bowiem, Ze instytucja nie
probowata wystucha¢ Wegier w nalezyty sposéb, co stanowi naruszenie zasady lojalnej wspotpracy
ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE oraz prawa do dobrej administracji zapisanego w art. 41 karty praw
podstawowych. Ponadto zachowanie to utrudnilo obalenie zarzutéw podniesionych przez Komisje
i stanowilo tym samym naruszenie prawa do obrony.

W swojej duplice Wegry wskazuja réwniez, ze Komisja prébuje uzasadni¢ swoje postepowanie tym, ze
wladze wegierskie nie chcialy uchylic ustawy o przejrzystosci. Jednakze taka okoliczno$¢
prawdopodobnie zachodzi we wszystkich postepowaniach w sprawie stwierdzenia uchybienia
zobowigzaniom, a wiec nie pozwala na stwierdzenie istnienia szczegdlnej pilnego charakteru sprawy.
Ponadto nie mozna si¢ na nia powola¢ w celu uzasadnienia skrécenia terminéw majacych
zastosowanie do postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi, gdyz byloby to wbrew celowi tego
postepowania.

Komisja popierana przez Krélestwo Szwecji kwestionuje zasadno$¢ tych argumentdéw.

B. Ocena Trybunatu

Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu, wyznaczenie przez Komisje w postepowaniu poprzedzajacym
wniesienie skargi krétkich terminéw nie moze samo w sobie spowodowad, ze pdzniejsza skarga
o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego bedzie niedopuszczalna (zob.
podobnie wyrok z dnia 31 stycznia 1984 r., Komisja/Irlandia, 74/82, EU:C:1984:34, pkt 12, 13).
Stwierdzenie niedopuszczalnosci jest konieczne jedynie w przypadku, gdy zachowanie Komisji
utrudnilo danemu panstwu czlonkowskiemu obalenie zarzutéw Komisji, a tym samym naruszylo
prawo do obrony, czego udowodnienie nalezy do parstwa czlonkowskiego (zob. podobnie wyroki:
z dnia 12 maja 2005 r., Komisja/Belgia, C-287/03, EU:C:2005:282, pkt 14; z dnia 21 stycznia 2010 r.,
Komisja/Niemcy, C-546/07, EU:C:2010:25, pkt 22).

W niniejszej sprawie Wegry nie przedstawily dowodéw na to, ze zachowanie Komisji utrudnito
obalenie jej zarzutéw. Zreszta badanie przebiegu postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi,
przedstawionego w pkt 15-20 niniejszego wyroku, ukazuje przede wszystkim, ze po tym, jak
przedstawily uwagi dotyczace wezwania do usuniecia uchybienia w wyznaczonym przez Komisje
terminie jednego miesiaca, trzy tygodnie pézniej Wegry przedstawily kolejne uwagi w tym
przedmiocie, ktére zostaly przez Komisje zaakceptowane. Nastepnie to panstwo czlonkowskie
przedstawilo uwagi dotyczace uzasadnionej opinii w terminie dwéch miesiecy, odpowiadajacym
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terminowi zwykle stosowanemu w postepowaniach poprzedzajacych wniesienie skargi, mimo ze zostal
mu na to wyznaczony termin jednego miesigca, a uwagi te réwniez zostaly przyjete przez Komisje.
Wreszcie, z analizy dokumentéw przesylanych w trakcie postepowania poprzedzajacego wniesienie
skargi oraz skargi wszczynajacej postepowanie wynika, ze Komisja rozpatrzyla wszystkie uwagi
zgloszone przez Wegry na réznych etapach tego postepowania.

W zwigzku z tym nie wykazano, ze zachowanie Komisji utrudnilo Wegrom obalenie jej zarzutéw,
a tym samym naruszalo prawo do obrony.

W konsekwencji skarga jest dopuszczalna.

V. W przedmiocie ciezaru dowodu

A. Argumentacja stron

W odpowiedzi na skarge Wegry podnosza, ze nawet gdyby skarga byla dopuszczalna, to nalezy ja od
razu oddali¢, poniewaz nie spelnia ona wymogéw majacych zastosowanie do rozkladu ciezaru dowodu.
To Komisja powinna bowiem wykaza¢ istnienie zarzucanych uchybien, bez mozliwosci oparcia si¢ na
jakichkolwiek domniemaniach. W niniejszej sprawie instytucja ta nie przedstawila za§ dowodoéw, ze
ustawa o przejrzystosci miata jakikolwiek praktyczny wplyw na swobodny przeplyw kapitalu
gwarantowany w art. 63 TFUE.

Komisja popierana przez Krélestwo Szwecji kwestionuje zasadno$¢ tych argumentdéw.

B. Ocena Trybunatu

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, Komisja powinna wykazaé istnienie zarzucanych
uchybieni, bez mozliwosci oparcia sie na jakichkolwiek domniemaniach (wyroki: z dnia 25 maja
1982 r., Komisja/Niderlandy, 96/81, EU:C:1982:192, pkt 6; z dnia 13 lutego 2014 r.,
Komisja/Zjednoczone Krélestwo, C-530/11, EU:C:2014:67, pkt 60).

Jednakze istnienie naruszenia moze zosta¢ udowodnione, gdy ma ono swoje zrédto w przyjeciu aktu
ustawowego lub wykonawczego, ktérego istnienie i zastosowanie nie jest kwestionowane, w drodze
analizy prawnej przepisow tego aktu (zob. podobnie wyroki: z dnia 18 listopada 2010 r.,
Komisja/Portugalia, C-458/08, EU:C:2010:692, pkt 52, 55; z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Belgia,
C-577/10, EU:C:2012:814, pkt 35).

Otéz w niniejszej sprawie uchybienie zobowigzaniom, ktére Komisja zarzuca Wegrom, wynika
z przyjecia aktu ustawodawczego, ktérego istnienia i stosowania to panstwo czlonkowskie nie
kwestionuje i ktorego przepisy sa przedmiotem analizy prawnej w skardze wszczynajacej
postepowanie.

W zwigzku z tym Wegry nie maja podstaw, by krytykowaé¢ Komisje za nieprzedstawienie dowoddéw

dotyczacych praktycznych skutkéw ustawy o przejrzystosci dla swobody przeplywu gwarantowanej
przez art. 63 TFUE.
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VI. Co do istoty

A. W przedmiocie art. 63 TFUE

1. W przedmiocie istnienia ograniczenia swobodnego przeptywu kapitatu

a) Argumentacja stron

Komisja popierana przez Krélestwo Szwecji podnosi, po pierwsze, ze ustawa o przejrzystosci ogranicza
swobodny przeplyw kapitatu, stosujac posrednio dyskryminacyjne traktowanie przeplywédw kapitatu
miedzy Wegrami a pozostalymi panstwami cztonkowskimi i pafistwami trzecimi. Cho¢ bowiem ustawa
ta nie odnosi si¢ do przynaleznosci panstwowej, to ma zastosowanie wedlug kryterium dotyczacego
istnienia przeptywu kapitalu z zagranicy, a dokladniej wsparcia finansowego przekazywanego
organizacjom spofeczenstwa obywatelskiego majacym siedzibe na Wegrzech przez osoby fizyczne lub
prawne majace miejsce zamieszkania lub siedzibe w innym panstwie czlonkowskim lub w panstwie
trzecim.

Po drugie, Wegry nie maja podstaw twierdzi¢, ze zastosowanie tego kryterium odzwierciedla
obiektywna réznice miedzy sytuacja obywateli wegierskich a sytuacja obywateli innych panstw
czlonkowskich lub panstw trzecich, polegajaca na tym, ze wlasciwym organom wegierskim latwiej jest
kontrolowa¢ wsparcie finansowe udzielane przez obywateli wegierskich, ktérych miejsce zamieszkania
lub siedziba znajduja si¢ w kraju, niz wsparcie przekazywane przez te inne osoby. Miejsce siedziby nie
moze bowiem stuzy¢ jako kryterium oceny obiektywnej poréwnywalnosci obu tych sytuacji.

Wreszcie Komisja i Krélestwo Szwecji podnosza pomocniczo, ze jezeli ustawa o przejrzystosci nie
zostanie zakwalifikowana jako $rodek posrednio dyskryminujacy, to nalezy jednak stwierdzi¢, ze
wprowadza ona szereg obowiazkéw, ktére moga zniecheca¢ nie tylko organizacje spoleczenstwa
obywatelskiego majace siedzibe na Wegrzech, ale réwniez osoby fizyczne lub prawne, ktére moga
udziela¢ im wsparcia finansowego, z innych panstw czlonkowskich lub z panstw trzecich, do
korzystania ze swobody przeptywu kapitalu zagwarantowanej im w art. 63 TFUE. Obowiazek
rejestrowania sie¢ przez dane organizacje jako ,organizacje otrzymujace wsparcie zagraniczne”
i wystepowania zawsze publicznie pod tym mianem zniecheca je bowiem do dalszego przyjmowania
takiego wsparcia. Ponadto towarzyszace temu wymogi w zakresie zglaszania i jawnosci zniechecaja
podmioty, ktére udzielaja takiego wsparcia, do czynienia tego w dalszym ciagu, za$ inne podmioty —
do udzielenia tego wsparcia.

W swojej obronie Wegry podkreslaja, po pierwsze, ze ustawy o przejrzysto$ci nie mozna uznaé za
$rodek posrednio dyskryminujacy. Jej stosowanie jest bowiem uzaleznione od kryterium zwiazanego nie
z przynalezno$cia panstwowa oséb udzielajacych wsparcia finansowego organizacjom spoteczenstwa
obywatelskiego majacym siedzibe na Wegrzech, lecz ze zrédlem tego wsparcia. Ponadto zastosowanie
tego kryterium jest uzasadnione faktem, Ze wsparcie finansowe przekazywane przez osoby majace
siedzibe na Wegrzech oraz przez osoby majace siedzibe za granica stanowi dwie rézne sytuacje, gdyz
wlasciwe organy wegierskie moga latwiej kontrolowa¢ to pierwsze niz to drugie, a przepisy
o zapobieganiu praniu pieniedzy i o przejrzystosci niekoniecznie musza mie¢ zastosowanie
w panstwach czlonkowskich lub panstwach trzecich, z ktérych pochodzi ta druga kategoria wsparcia.

Po drugie, nie mozna réwniez uznaé, ze obowiazki w zakresie rejestracji, zglaszania i jawnosci
wprowadzone ustawa o przejrzystosci oraz towarzyszace im sankcje maja zniechecajacy skutek
w stosunku do swobodnego przeplywu kapitalu. Obowiazki te sa bowiem sformulowane w spos6b
obiektywny i neutralny. Ponadto dotycza one wyltacznie oséb fizycznych lub prawnych przekazujacych
wsparcie finansowe przekraczajace okreslone progi, a sa one nieliczne.
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b) Ocena Trybunatu

Zgodnie z art. 63 ust. 1 TFUE zakazane sa wszelkie ograniczenia w przeplywie kapitalu miedzy
panstwami czlonkowskimi oraz miedzy panstwami cztonkowskimi a pafistwami trzecimi.

Jak wynika z tresci tego postanowienia, jego naruszenie wymaga istnienia zaréwno przeplywu kapitatu
o wymiarze transgranicznym, jak i ograniczenia swobodnego przeptywu tego kapitatu.

Co sie tyczy, w pierwszej kolejnosci, istnienia przeptywu kapitatu, z utrwalonego orzecznictwa
Trybunalu wynika, ze wobec braku definicji w traktacie FUE pojecia ,przeptywu kapitatu” jest ono
rozumiane z uwzglednieniem, w sposéb przyktadowy i niewyczerpujacy, nomenklatury zawartej
w zalaczniku I do dyrektywy Rady 88/361/EWG z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania
art. 67 traktatu [WE (artykul uchylony przez traktat z Amsterdamu)] (Dz.U. 1988, L 178, s. 5) [wyroki:
z dnia 27 stycznia 2009 r., Persche, C-318/07, EU:C:2009:33, pkt 24; z dnia 21 maja 2019 r,
Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych), C-235/17, EU:C:2019:432, pkt 54].

A wiec Trybunal orzek! juz, ze dziedziczenie i darowizny objete tytutem XI tegoz zalacznika I,
zatytulowanym ,Przeplywy kapitalu o charakterze osobistym”, wchodza w zakres pojecia przeptywu
kapitalu z wyjatkiem przypadkéw, w ktérych wystapienie ich elementéw konstytutywnych ograniczone
jest do terytorium jednego panstwa czlonkowskiego (zob. podobnie wyroki: z dnia 26 kwietnia 2012 r.,
van Putten, od C-578/10 do C-580/10, EU:C:2012:246, pkt 29; z dnia 16 lipca 2015 r., Komisja/Francja,
C-485/14, niepublikowany, EU:C:2015:506, pkt 22).

Ponadto pojecie to obejmuje pozyczki lub kredyty finansowe, jak réwniez poreczenia lub inne
zabezpieczenia udzielone rezydentom przez nierezydentéw, wymienione w pkt VIII i IX wskazanego
zalacznika L

W niniejszej sprawie ustawa o przejrzystosci ma zas zastosowanie, zgodnie z jej art. 1 ust. 1 i 2 oraz
z zastrzezeniem wylaczen okreslonych w ust. 4 tego artykulu, jezeli stowarzyszenie lub fundacja
z siedziba na Wegrzech otrzymuje ,przysporzenie $rodkéw pienieznych lub innych aktywéw
pochodzacych posrednio lub bezposrednio z zagranicy, bez wzgledu na tytul prawny”, ktére osigga
okreslony prég w danym roku podatkowym.

Wrynika z tego, ze ta ustawa ma zastosowanie w przypadku przeplywéw kapitalu o wymiarze
transgranicznym, ktére, biorac pod uwage stwierdzenie, Ze sa nia objete ,bez wzgledu na tytul
prawny”’, moga przybiera¢ miedzy innymi posta¢ darowizn, dotacji, spadkéw, pozyczek, kredytéw,
zabezpieczen lub poreczen udzielanych przez osoby fizyczne lub prawne.

W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o istnienie ograniczenia w swobodnym przeplywie kapitalu,
z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze pojecie ,ograniczenia” zawarte w art. 63 TFUE
obejmuje zasadniczo wszelkie przeszkody w przeplywie kapitalu wystepujace zaréwno miedzy
panstwami czlonkowskimi (zob. podobnie wyrok z dnia 22 pazdziernika 2013 r., Essent i in., od
C-105/12 do C-107/12, EU:C:2013:677, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo), jak i miedzy
panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi [zob. podobnie wyroki: z dnia 18 stycznia 2018 r.,
Jahin, C-45/17, EU:C:2018:18, pkt 19-21; z dnia 26 lutego 2019 r., X (spdtki posredniczace majace
siedzibe w panstwach trzecich), C-135/17, EU:C:2019:136, pkt 26].

W szczegdlnosci pojecie to obejmuje $rodki panstwowe, ktére maja charakter dyskryminujacy,
poniewaz ustanawiaja, bezposrednio lub posrednio, rozréznienie w traktowaniu krajowych
i transgranicznych przeplywéw kapitalu, ktére nie odpowiada obiektywnej réznicy sytuacji (zob.
podobnie wyroki: z dnia 12 grudnia 2006 r., Test Claimants in the FII Group Litigation, C-446/04,
EU:C:2006:774, pkt 46; z dnia 16 lipca 2015 r., Komisja/Francja, C-485/14, niepublikowany,
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EU:C:2015:506, pkt 25, 26), i ktére moga w zwiazku z tym zniechecaé osoby fizyczne lub prawne
z innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich do dziatann zwigzanych z transgranicznym
przeplywem kapitatu.

W niniejszej sprawie nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze ustawa o przejrzysto$ci naklada na
wszystkie stowarzyszenia lub fundacje objete jej zakresem stosowania i otrzymujace wsparcie finansowe
z panstwa czlonkowskiego innego niz Wegry lub z panstwa trzeciego szereg szczegélnych obowiazkéw
polegajacych na zarejestrowaniu si¢ ,jako organizacje otrzymujace wsparcie zagraniczne” we
wlasciwych sadach (art. 2 ust. 1), przedkladaniu co roku tym sadom zgloszenia zawierajacego zestaw
danych dotyczacych ich tozsamosci, wsparcia finansowego osiagajacego lub przekraczajacego okreslone
kwoty, otrzymywanego od osé6b fizycznych lub prawnych majacych miejsce zamieszkania lub siedzibe
w innym panstwie czlonkowskim lub w panstwie trzecim, oraz tozsamosci tych oséb (art. 2 ust. 2, 3),
a takze na podaniu na swojej stronie internetowej oraz w swoich publikacjach i innych produktach
prasowych informacji, ze sa one organizacjami otrzymujacymi wsparcie zagraniczne (art. 2 ust. 5).

Poza tym ustawa naklada na ministerstwo odpowiedzialne za prowadzenie portalu informacji
obywatelskiej obowiazek rozpowszechniania informacji dotyczacych wspomnianych stowarzyszen
i fundacji na specjalnej, publicznie i bezptatnie dostepnej platformie elektronicznej (art. 2 ust. 4).

Wreszcie przewiduje ona, ze za niewywiazanie si¢ z obowiazkéw majacych zastosowanie do danych
stowarzyszen i fundacji grozi im szereg sankcji, w tym wezwanie do ich dopelniania przez wtasciwego
prokuratora, nalozenie przez wlasciwy sad grzywien w wysokosci od 10 000 do 900 000 HUF (od okoto
30 EUR do okolo 2700 EUR) oraz mozliwo$¢ zarzadzenia rozwigzania organizacji przez ten sad na
wniosek prokuratora (art. 3).

Te rozmaite $rodki, ktére zostaly wprowadzone razem i stuza wspdlnemu celowi, ustanawiaja szereg
obowiazkéw mogacych wzgledu na swoja tre$¢ i zestawienie utrudnia¢ swobodny przeptyw kapitalu,
z ktérego maja prawo korzysta¢ zar6wno organizacje spoleczenistwa obywatelskiego majace siedzibe na
Wegrzech, jako adresaci przeptywu kapitalu w formie wsparcia finansowego z innych panstw
czlonkowskich lub panstw trzecich, jak i osoby fizyczne lub prawne udzielajace im takiego wsparcia
finansowego i tym samym bedace Zrédtem tego przeplywu kapitatu.

Dokladniej rzecz ujmujac, przepisy, o ktérych mowa w pkt 50 i 54—56 niniejszego wyroku, ustanawiaja
mechanizm majacy zastosowanie w sposob ukierunkowany i wylaczny do stowarzyszen i fundacji, ktére
otrzymuja z innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich wsparcie finansowe w wysokosci
osiagajacej progi okreslone w ustawie o przejrzystosci. W szczegdlnosci wyrdzniaja je jako ,organizacje
otrzymujace wsparcie zagraniczne”, nakazujac im skladanie zgloszen, rejestracje i wystepowanie zawsze
publicznie pod tym mianem, pod rygorem sankcji, ktére moga siegaé nawet ich rozwigzania.
Stygmatyzuja one w ten sposéb te stowarzyszenia i fundacje oraz moga wzbudza¢ wobec nich
nieufnos$¢, co moze zniechecaé osoby fizyczne lub prawne z innych panstw czlonkowskich lub parnstw
trzecich do udzielania im wsparcia finansowego.

Ponadto mechanizm ten rodzi dodatkowe formalnosci i obciazenia administracyjne, ktére ponosza
wylacznie wspomniane stowarzyszenia i fundacje, ze wzgledu na ,zagraniczne” pochodzenie
przekazywanego im wsparcia finansowego.

Przepisy te s3 przy tym wymierzone w osoby udzielajace tymze stowarzyszeniom lub fundacjom
wsparcia finansowego z innych panstw cztonkowskich lub panstw trzecich, poniewaz przewiduja one
podanie do publicznej wiadomosci informacji o tych osobach oraz wsparciu finansowym, co réwniez
moze zniechecac te osoby do udzielania takiego wsparcia.

W ten sposéb omawiane przepisy rozpatrywane jako calo$¢ traktuja w odmienny sposéb nie tylko

stowarzyszenia i fundacje majace siedzibe na Wegrzech, ktére otrzymuja wsparcie finansowe z innych
panstw czlonkowskich lub panstw trzecich, w poréwnaniu z tymi, ktére otrzymuja wsparcie ze Zrédet

ECLILEU:C:2020:476 11



62

63

64

65

66

67

68

69

WYROK Z DNIA 18.6.2020 R. — sPrawA C-78/18
Komisja/WEGRY (PRZEJRZYSTOSC. STOWARZYSZEN)

wegierskich, ale takze osoby, ktére udzielaja tym stowarzyszeniom i fundacjom wsparcia finansowego
z innego panstwa czlonkowskiego lub panstwa trzeciego, w poréwnaniu z osobami, ktére czynia to
z miejsca zamieszkania lub siedziby na Wegrzech.

Te réznice w traktowaniu w zaleznos$ci od krajowego lub ,zagranicznego” pochodzenia rozpatrywanego
wsparcia finansowego, czyli od miejsca zamieszkania lub siedziby oséb fizycznych lub prawnych
udzielajacych tego wsparcia, stanowia posrednia dyskryminacje ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa (zob. analogicznie, w dziedzinie swobodnego przeplywu pracownikéw, wyroki: z dnia
24 wrze$nia 1998 r., Komisja/Francja, C-35/97, EU:C:1998:431, pkt 38, 39; z dnia 5 maja 2011 r,,
Komisja/Niemcy, C-206/10, EU:C:2011:283, pkt 37, 38).

Whbrew temu, co utrzymuja Wegry, miejsce zamieszkania lub siedziba oséb fizycznych lub prawnych
udzielajacych wsparcia finansowego nie moze z definicji stanowi¢ waznego kryterium pozwalajacego
stwierdzi¢ istnienie obiektywnej réznicy miedzy rozpatrywanymi sytuacjami, a w konsekwencji
wylaczy¢ istnienie takiej posredniej dyskryminacji (zob. podobnie wyrok z dnia 16 czerwca 2011 r.,
Komisja/Austria, C-10/10, EU:C:2011:399, pkt 35).

Rozpatrywane przepisy krajowe stanowia zatem $rodki posrednio dyskryminujace, poniewaz
wprowadzaja réznice w traktowaniu, ktére nie odpowiadaja obiektywnym réznicom sytuacji.

Wynika z tego, ze obowiazki w zakresie rejestracji, zglaszania i jawnosci cigzace na ,organizacjach
otrzymujacych wsparcie zagraniczne” na mocy art. 1 i 2 ustawy o przejrzystosci, jak réwniez sankcje
okreslone w art. 3 tej ustawy, rozpatrywane jako calo$¢ stanowia ograniczenie swobodnego przeplywu
kapitalu, zakazane przez art. 63 TFUE, chyba ze sa uzasadnione w zgodzie z traktatem FUE
i orzecznictwem.

2. W przedmiocie istnienia uzasadnienia

a) Argumentacja stron

Komisja i Krélestwo Szwecji utrzymuja, ze ograniczenia swobodnego przeplywu kapitalu zawarte
w ustawie o przejrzystosci nie sposéb uzasadni¢ ani zadnym ze wzgledéw wymienionych
w art. 65 TFUE, ani nadrzednym wzgledem interesu ogdélnego.

W tym zakresie Komisja i Krélestwo Szwecji przyznaja, ze cele, na ktére powoluja sie Wegry, a ktére
polegaja, po pierwsze, na zwiekszeniu przejrzysto$ci finansowania organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego, a po drugie, na ochronie porzadku i bezpieczenistwa publicznego poprzez zwalczanie
prania pieniedzy, finansowania terroryzmu i, bardziej ogélnie, przestepczosci zorganizowanej, sa co do
zasady uzasadnione.

W omawianym przypadku wida¢ jednak jasno, ze cele te nie uzasadniaja obowiazkéw takich jak te
ustanowione w ustawie o przejrzystosci.

Artykul 65 ust. 1 lit. b) TFUE pozwala bowiem panstwom czlonkowskim na przyjecie $rodkéw
uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego, ale wzgledy te
nalezy interpretowac $cisle i nie moga one uzasadnia¢ uregulowan, ktérych przepisy stygmatyzuja, co
do zasady i bez rozréznienia, ,organizacje otrzymujace wsparcie zagraniczne”. Ponadto Wegry nie
wykazaly ani istnienia rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla porzadku
publicznego i bezpieczenstwa publicznego, ani tego, ze obowiazki okreslone w ustawie o przejrzystosci
umozliwia skuteczne zwalczanie prania pieniedzy, finansowania terroryzmu i, szerzej, przestepczosci
zorganizowane;j.

12 ECLIL:EU:C:2020:476
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Jesli chodzi o cel, jakim jest przejrzysto$¢, a idac dalej, zdolno$¢ sledzenia przeptywéw kapitalu do
organizacji uczestniczacych w zyciu publicznym, mozna by go uzna¢ za nadrzedny wzglad interesu
ogoblnego. Jednakze w Unii Europejskiej opartej na wspdlnych wartosciach i promujacej aktywny udziat
obywateli w zyciu publicznym, w tym réwniez w panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym maja
oni miejsce zamieszkania, cel ten nie moze uzasadnia¢ przepiséw krajowych opartych na zasadzie, ze
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego otrzymujace wsparcie finansowe od os6b majacych siedzibe
w innych panstwach czlonkowskich sg podejrzane.

W kazdym razie przepisy ustawy o przejrzystosci wykraczaja poza to, co jest niezbedne
i proporcjonalne do osiagniecia celéw, na ktére powotuja sie Wegry.

W odpowiedzi na skarge to panstwo czlonkowskie podnosi, w pierwszej kolejnosci, ze rozpatrywana
ustawa jest uzasadniona, tytulem gléwnym, nadrzednym wzgledem interesu ogélnego, a pomocniczo,
niektérymi wzgledami wymienionymi w art. 65 TFUE.

Po pierwsze bowiem, ustawa powstala w sytuacji zwiekszenia finansowania organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego przy pomocy kapitalu z innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich, ktére
wzrosto z 68,4 mld HUF (okolo 228 mln EUR) w 2010 r. do 169,6 mld HUF (okolo 565 mln EUR)
w 2015 r., oraz prowadzenia zaréwno na szczeblu europejskim, jak i krajowym prac legislacyjnych
majacych na celu zapewnienie wiekszej zdolnosci $ledzenia przeplywow kapitalu. Tym samym jest ona
uzasadniona nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego polegajacym na zwiekszeniu przejrzystosci
finansowania organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, zwazywszy na ich oddzialywanie na zycie
publiczne.

Po drugie, ustawa ta jest rowniez uzasadniona wzgledami porzadku publicznego i bezpieczenstwa
publicznego, w rozumieniu art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE, polegajacymi na zwalczaniu prania pieniedzy,
finansowania terroryzmu oraz, szerzej, przestepczosci zorganizowanej, poprzez zwiekszenie
przejrzystosci w odniesieniu do finansowania mogacego stanowi¢ przykrywke dla podejrzanej
dziatalnosci.

W drugiej kolejnosci, ustawa o przejrzystosci jest niezbedna i proporcjonalna do tych poszczegdlnych
celéw.

b) Ocena Trybunatu

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu, srodek panstwowy, ktéry ogranicza swobode
przeptywu kapitalu, moze by¢ dopuszczony jedynie pod warunkiem, po pierwsze, ze jest uzasadniony
jednym ze wzgledéw wymienionych w art. 65 TFUE lub nadrzednym wzgledem interesu ogélnego,
a po drugie, ze jest zgodny z zasada proporcjonalno$ci, co oznacza, ze musi by¢ odpowiedni do
zagwarantowania w sposob spdjny i konsekwentny realizacji zamierzonego celu i nie wykracza¢ poza
to, co jest niezbedne do jego osiagniecia [zob. podobnie wyrok z dnia 21 maja 2019 r., Komisja/Wegry
(uzytkowanie gruntéw rolnych), C-235/17, EU:C:2019:432, pkt 59-61 i przytoczone tam orzecznictwo].

Ponadto do danego panstwa czlonkowskiego nalezy wykazanie, ze obie te laczne przestanki sa
spelnione (zob. podobnie wyrok z dnia 10 lutego 2009 r., Komisja/W1tochy, C-110/05, EU:C:2009:66,
pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo). W szczegélnosci jesli chodzi o przestanke, zgodnie z ktéra
rozpatrywane przepisy powinny by¢ uzasadnione jednym ze wzgleddéw wymienionych w art. 65 TFUE
lub nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego, panstwo czlonkowskie musi udowodni¢, w sposéb
konkretnie odnoszacy sie do okolicznosci sprawy, Ze przepisy te sa uzasadnione (zob. podobnie
wyroki: z dnia 8 maja 2003 r., ATRAL, C-14/02, EU:C:2003:265, pkt 66—69; z dnia 16 lipca 2009 r.,
Komisja/Polska, C-165/08, EU:C:2009:473, pkt 53, 57).
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W niniejszej sprawie, jesli chodzi o uzasadnienie, na ktére powoluja sie¢ Wegry tytulem gtéwnym,
Trybunal wskazal juz, ze cel zwigkszenia przejrzystosci wsparcia finansowego udzielanego osobom
fizycznym lub prawnym ze $rodkéw publicznych przyznanych przez Unie, za pomoca obowigzkéw
w zakresie zglaszania i jawnos$ci, mozna uznaé, zwazywszy na zasady otwartos$ci i przejrzystosci,
ktérymi powinny sie kierowaé instytucje Unii zgodnie z art. 1 akapit drugi, art. 10 ust. 3 TUE i art. 15
ust. 1, 3 TFUE, za nadrzedny wzglad interesu ogdlnego. Taki cel moze bowiem przyczyni¢ si¢ do
lepszego poinformowania obywateli na ten temat oraz sprawi¢, ze beda oni mogli pelniej uczestniczy¢
w debacie publicznej (zob. podobnie wyrok z dnia 9 listopada 2010 r., Volker und Markus Schecke
i Eifert, C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:662, pkt 68—-71 i przytoczone tam orzecznictwo).

Poniewaz, jak przyznaja to zaréwno Komisja i Krélestwo Szwecji, jak i Wegry, niektére organizacje
spoleczenistwa obywatelskiego moga, ze wzgledu na cele, do ktérych daza, i dostepne im $rodki, mie¢
znaczacy wplyw na zycie publiczne i debate publiczna (wyrok ETPC z dnia 14 kwietnia 2009 r.
w sprawie Tdarsasdg a Szabadsagjogokért przeciwko Wegrom, CE:ECHR:2009:0414JUD003737405,
§§ 27, 36, 38; wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko
Wegrom, CE:ECHR:2016:1108JUD001803011, §§ 166, 167), nalezy uznaé, ze cel zwigkszenia
przejrzystosci wsparcia finansowego udzielanego takim organizacjom moze réwniez naleze¢ do
nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego.

Ponadto z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze jako nadrzedny wzglad interesu ogdlnego omawiany cel
polegajacy na zwigkszeniu przejrzysto$ci finansowania stowarzyszen moze uzasadnial przyjecie
przepiséw krajowych, ktére w wiekszym stopniu ograniczaja swobodny przeplyw kapitalu z panstw
trzecich niz kapitalu z innych panstw czltonkowskich. Przeplywy kapitalu z panistw trzecich réznia sie
bowiem od przeplywéw kapitalu z innych panstw czlonkowskich tym, ze w kraju pochodzenia nie
podlegaja one $rodkom harmonizacji regulacyjnej i wspoélpracy miedzy organami krajowymi, ktére
maja zastosowanie we wszystkich panstwach czlonkowskich [zob. podobnie wyroki: z dnia 18 grudnia
2007 r., A, C-101/05, EU:C:2007:804, pkt 36, 37; z dnia 26 lutego 2019 r., X (spo6lki posredniczace
majace siedzibe w panstwach trzecich), C-135/17, EU:C:2019:136, pkt 90].

W niniejszej sprawie nalezy jednak, w pierwszej kolejnosci, zauwazy¢, ze obowiazki w zakresie
rejestracji, zglaszania i jawnos$ci oraz przewidziane w przepisach ustawy o przejrzystosci sankcje,
o ktérych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku, maja zastosowanie bez rozréznienia do wszystkich
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego otrzymujacych z jakiegokolwiek panstwa cztonkowskiego
innego niz Wegry oraz z jakiegokolwiek panstwa trzeciego wsparcie finansowe powyzej progéw
okreslonych w tej ustawie.

Wegry nie wyjasniaja jednak, pomimo spoczywajacego na nich ciezaru dowodu w zakresie
uzasadnienia, dlaczego cel polegajacy na zwiekszeniu przejrzystosci finansowania stowarzyszen, na
ktéry sie powoluja, uzasadnia zastosowanie tych obowiazkéw bez rozréznienia do kazdego wsparcia
finansowego z jakiegokolwiek innego panstwa czlonkowskiego lub z jakiegokolwiek panstwa trzeciego,
o ile tylko jego wysokos$¢ osigga progi okreslone w ustawie o przejrzystosci. Nie przedstawiaja rowniez
powoddw, dla ktérych ten sam cel mialby uzasadnia¢ zastosowanie omawianych obowigzkéw bez
rozréznienia do wszystkich organizacji objetych zakresem stosowania tej ustawy, zamiast skupienia sie
na tych, ktére ze wzgledu na cele, do ktérych daza, i srodki, jakimi dysponuja, rzeczywiscie moga miec
istotny wplyw na zycie publiczne i debate publiczna.

W drugiej kolejnosci, ustawa o przejrzystosci wymaga tego, by kazda taka organizacja zarejestrowata sie
i wystepowala zawsze pod szczegdélnym mianem ,organizacji otrzymujacej wsparcie zagraniczne”.
Ponadto w preambule tej ustawy stwierdza sig, ze wsparcie udzielane organizacjom spoleczenstwa
obywatelskiego przez osoby majace miejsce zamieszkania lub siedzibe ,za granica” ,moze by¢
wykorzystane przez zagraniczne grupy interesow do forsowania — za pomoca oddzialywania
spolecznego tych organizacji — ich wlasnych intereséw zamiast intereséw spolecznosci w zyciu
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spolecznym i politycznym Wegier” oraz ze to wsparcie ,moze stanowi¢ zagrozenie dla politycznych
i gospodarczych intereséw kraju, a takze dla funkcjonowania instytucji prawnych bez ingerencji
z zewnatrz”.

Z tego wynika, ze Wegry chcialy zwiekszy¢ przejrzysto$¢ finansowania stowarzyszen, poniewaz uwazaja,
ze wsparcie finansowe pochodzace z innych panstw cztonkowskich lub panstw trzecich moze zagrozi¢
ich waznym interesom.

Jednakze nawet gdyby uzna¢, ze pewna cze$¢ wsparcia finansowego z innych panstw cztonkowskich lub
panstw trzecich udzielanego organizacjom, ktére podlegaja ustawie o przejrzystosci, moze zostaé
uznana za mogaca zagrozi¢ waznym interesom Wegier, to podnoszone przez to panstwo czlonkowskie
powody zwiekszenia przejrzystosci finansowania stowarzyszen, przedstawione w pkt 83 niniejszego
wyroku, nie moga uzasadnia¢ obowiazkéw, o ktérych mowa w tym punkcie.

Cel polegajacy na zwigkszeniu przejrzystosci finansowania stowarzyszen, jakkolwiek by byt uzasadniony,
nie moze usprawiedliwia¢ przepiséw panstwa czlonkowskiego opartych na domniemaniu co do zasady
i bez rozréznienia, ze wszelkie wsparcie finansowe przekazywane przez osobe fizyczna lub prawna
majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w innym panstwie czlonkowskim lub w panstwie trzecim,
a takze wszystkie organizacje spoleczeristwa obywatelskiego otrzymujace takie wsparcie moga same
w sobie stanowi¢ zagrozenie dla politycznych i gospodarczych intereséw tego pierwszego panstwa
czlonkowskiego oraz dla wolnego od ingerencji funkcjonowania jego instytucji.

W zwigzku z tym w niniejszej sprawie nie wyglada na to, aby cel polegajacy na zwiekszeniu
przejrzystosci finansowania stowarzyszen by¢ w stanie uzasadni¢ ustawe o przejrzystosci, biorac pod
uwage tres$c¢ i cel jej przepisow.

W odniesieniu do wzgledéw porzadku i bezpieczenstwa publicznego, o ktérych mowa w art. 65 ust. 1
lit. b) TFUE, na ktére Wegry powoluja sie pomocniczo, nalezy przypomnieé, ze — jak wynika
z orzecznictwa Trybunalu — na takie wzgledy mozna sie powola¢ w danej dziedzinie, jezeli
prawodawca Unii nie dokonal pelnej harmonizacji srodkéw majacych na celu ich ochrone (zob.
podobnie wyroki: z dnia 23 pazdziernika 2007 r., Komisja/Niemcy, C-112/05, EU:C:2007:623, pkt 72,
73; z dnia 25 kwietnia 2013 r., Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, pkt 60).

Jak juz za$ wskazal Trybunal, prawodawca Unii jedynie cze$ciowo zharmonizowal $rodki zwalczania
prania pieniedzy i finansowania terroryzmu, przez co panstwa czlonkowskie zachowaly prawo do
powolywania si¢ na zwalczanie prania pieniedzy i finansowania terroryzmu w celu uzasadnienia
przepisdw krajowych ograniczajacych swobode przeptywu kapitalu jako na wzgledy porzadku
publicznego (zob. podobnie wyroki: z dnia 25 kwietnia 2013 r., Jyske Bank Gibraltar, C-212/11,
EU:C:2013:270, pkt 61-64; z dnia 31 maja 2018 r., Zheng, C-190/17, EU:C:2018:357, pkt 38).

Podobnie, wobec braku bardziej ogélnej harmonizacji w tej dziedzinie, réwniez zwalczanie
przestepczosci zorganizowanej moze by¢ podawane przez panstwa czlonkowskie jako wzglad
bezpieczenstwa publicznego w rozumieniu art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE.

Jednakze z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze skoro wzgledy porzadku publicznego
i bezpieczenstwa publicznego, o ktérych mowa w art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE, pozwalaja na odstepstwo
od podstawowej swobody przewidzianej w traktacie FUE, nalezy je interpretowac scisle, i dlatego ich
zakres nie moze by¢ okreslany jednostronnie przez panstwo czlonkowskie bez nadzoru ze strony
instytucji Unii. Tym samym na wzgledy te mozna si¢ powola¢ jedynie w obliczu rzeczywistego,
aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych intereséw spotecznych
(zob. podobnie wyrok z dnia 14 marca 2000 r., Kosciét Scjentologiczny, C-54/99, EU:C:2000:124,
pkt 17).
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Tymczasem w niniejszej sprawie Wegry pokazuja zbiorcze dane dotyczace zwigkszenia sie¢ w latach
2010-2015 finansowania organizacji spoleczenistwa obywatelskiego majacych siedzibe na ich
terytorium przez kapital pochodzacy z innych panstw czlonkowskich lub z panstw trzecich, lecz nie
przedstawiaja zadnego argumentu, ktéry moéglby konkretnie wykazaé, ze owo zwigkszenie
spowodowalo takie zagrozenie.

W istocie, jak wynika z pkt 83 i 86 niniejszego wyroku, wydaje sie, ze Wegry opieraja ustawe
o przejrzystosci nie na istnieniu rzeczywistego zagrozenia, lecz na domniemaniu co do zasady i bez
rozréznienia, ze wszelkie wsparcie finansowe z innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich,
a takze organizacje spoleczenistwa obywatelskiego otrzymujace takie wsparcie moga same w sobie
stanowic¢ takie zagrozenie.

Ponadto nawet gdyby, wbrew temu, co wynika z orzecznictwa przytoczonego w pkt 91 niniejszego
wyroku, mozliwe bylo uznanie zagrozenia, ktére wprawdzie nie jest realne i aktualne, ale jest
potencjalne, to zagrozenie to mogloby jedynie uzasadnia¢, biorgc pod uwage wymdg $cistej wyktadni,
o ktérym mowa we wspomnianym punkcie, przyjecie srodkéw odpowiadajacych jego charakterowi
i wadze. Jednakze w niniejszej sprawie progi finansowe, od ktérych maja zastosowanie obowigzki
wprowadzone ustawa o przejrzystoéci, zostaly ustalone na poziomie, ktéry wyraznie nie jest
dopasowany do sytuacji wystarczajaco powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych intereséw
spolecznych, ktéremu obowiazki te maja zapobiec.

W zwigzku z tym nie wykazano istnienia rzeczywistego, aktualnego i wystarczajaco powaznego
zagrozenia dla podstawowego interesu spolecznego, ktére pozwalaloby na powolanie si¢ na wzgledy
porzadku i bezpieczeristwa publicznego, o ktérych mowa w art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE.

Dlatego tez ustawy o przejrzystosci nie moga uzasadni¢ nadrzedny wzglad interesu ogdlnego zwiazany
ze zwiekszeniem przejrzystosci finansowania stowarzyszen ani wzgledy porzadku publicznego
i bezpieczenstwa publicznego, o ktérych mowa w art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE.

W $wietle calo$ci powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, Zze przyjmujac przepisy ustawy
o przejrzystosci, o ktérych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku, Wegry uchybily zobowigzaniom
ciazacym na nich na mocy art. 63 TFUE.

B. W przedmiocie art. 7, 8 i 12 karty praw podstawowych
1. W przedmiocie zastosowania karty praw podstawowych

a) Argumentacja stron

Jak podnosi w swoich pismach Komisja wspierana przez Krélestwo Szwecji, z uwagi na to, ze ustawa
o przejrzystosci ogranicza podstawowa swobode gwarantowana przez traktat FUE, powinna ona by¢
réwniez zgodna z karta praw podstawowych.

Komisja, zapytana przez Trybunal na rozprawie o zakres tego wymogu, objasnionego w wyroku z dnia
21 maja 2019 r., Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych) (C-235/17, EU:C:2019:432), ktory
zostal ogloszony juz po zamknieciu pisemnego etapu postepowania w niniejszej sprawie, dodala, ze
wymog ten wymaga ustalenia, czy ustawa o przejrzystosci ogranicza prawa lub wolnosci ustanowione
w karcie praw podstawowych, a nastepnie, w przypadku odpowiedzi twierdzacej, ocenienia na
podstawie argumentacji Wegier, czy nie jest ona jednak uzasadniona.

Wegry, ktére réowniez zostaly wystuchane przez Trybunal na rozprawie w tej kwestii, przyjely do
wiadomosci ten wyrok.
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b) Ocena Trybunatu

Z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze jezeli panstwo czlonkowskie twierdzi, iz $rodek, ktdérego jest
autorem i ktéry ogranicza podstawowa swobode gwarantowana przez traktat FUE, jest uzasadniony na
podstawie tego traktatu lub nadrzednym wzgledem interesu ogdlnego uznanym przez prawo Unii,
srodek taki nalezy uznaé za $rodek wykonania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty praw
podstawowych, przez co powinien on by¢ zgodny z prawami podstawowymi zapisanymi w karcie praw
podstawowych [wyroki: z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 63, 64;
z dnia 21 maja 2019 r., Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych), C-235/17, EU:C:2019:432,
pkt 64, 65].

W niniejszej sprawie, jak wskazano w pkt 72-74 niniejszego wyroku, Wegry podnosza, ze obowiazki
ustanowione przez przepisy ustawy o przejrzystosci, o ktérych mowa w pkt 65 tego wyroku, sa
uzasadnione zaréwno nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego, jak i wzgledami wymienionymi
w art. 65 TFUE.

Przepisy tej ustawy powinny zatem, jak stusznie podkreslaja Komisja i Krélestwo Szwecji, by¢ zgodne
z karta praw podstawowych, co oznacza, ze przepisy te nie moga ogranicza¢ praw i wolnosci
zapisanych w karcie praw podstawowych, a jezeli tak si¢ dzieje, to ograniczenia te musza by¢
uzasadnione w §wietle wymogé6w okreslonych w art. 52 ust. 1 karty praw podstawowych (zob. podobnie
wyroki: z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 66, 70; z dnia 20 marca
2018 r., Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, pkt 39, 41).

Nalezy zatem zbada¢, czy przepisy te ograniczaja prawa, do ktérych odnosi si¢ Komisja, a jesli tak, to
czy s3 one mimo to uzasadnione, jak w odpowiedzi podnosza Wegry.

2. W przedmiocie istnienia ograniczen praw zapisanych w karcie praw podstawowych

a) Argumentacja stron

Komisja popierana przez Krélestwo Szwecji podnosi, ze ustawa o przejrzystosci ogranicza, w pierwszej
kolejnosci, prawo do swobodnego zrzeszania si¢ zagwarantowane w art. 12 ust. 1 karty praw
podstawowych, a w drugiej kolejnosci, prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego oraz
prawo do ochrony danych osobowych, o ktérych mowa odpowiednio w art. 7 oraz w art. 8 ust. 1 karty
praw podstawowych.

W odniesieniu do prawa do swobodnego zrzeszania si¢ Komisja stwierdza przede wszystkim, ze
korzystanie z tego prawa obejmuje nie tylko mozliwos¢ zalozenia i rozwigzania stowarzyszenia, ale
takze, w miedzyczasie, mozliwo$¢ jego istnienia i dzialania bez nieuzasadnionej ingerencji panstwowej.
Twierdzi ona ponadto, ze zdolno$¢ do otrzymywania $rodkéw finansowych jest niezbedna dla
funkcjonowania stowarzyszen. Wreszcie Komisja podnosi w niniejszej sprawie, ze, po pierwsze,
obowigzki w zakresie zglaszania i jawnos$ci wprowadzone ustawa o przejrzystosci moga znacznie
utrudni¢ dzialalno$¢ organizacji spoleczeristwa obywatelskiego majacych siedzibe na Wegrzech, po
drugie, ze towarzyszace temu obowigzki rejestracji i uzywania miana ,organizacji otrzymujacej wsparcie
zagraniczne” moga stygmatyzowal te organizacje, a po trzecie, ze sankcje zwiazane z niewywigzaniem
sie z tych rozmaitych obowiazkéw zagrazaja prawnie samemu istnieniu tych organizacji, poniewaz
obejmuja mozliwos¢ ich rozwiazania.

Jesli chodzi o prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego oraz prawo do ochrony danych
osobowych, Komisja uwaza, ze ustawa o przejrzystosci ogranicza te prawa, ustanawiajac obowiazki
w zakresie zglaszania i jawnosci, ktére wigza sie z przekazywaniem wlasciwym sadom i ministerstwu
odpowiedzialnemu za zarzadzanie portalem informacji obywatelskiej, a nastepnie podawaniem do
wiadomosci publicznej informacji zawierajacych, w zaleznosci od danego przypadku, nazwisko, kraj
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i miasto zamieszkania o0séb fizycznych lub nazwe i siedzibe oséb prawnych, ktére udzielity
organizacjom spoleczenistwa obywatelskiego majacym siedzibe na Wegrzech wsparcia finansowego
osiagajacego okreslony prég, z innego panstwa czlonkowskiego lub z panstwa trzeciego.

W ramach obrony Wegry podnosza, w pierwszej kolejnosci, ze ustawa o przejrzystosci nie ogranicza
prawa do swobodnego zrzeszania si¢. Ustawa ta ogranicza sie¢ bowiem do ustanowienia przepiséw
dotyczacych prowadzenia dzialalno$ci przez organizacje spoleczenistwa obywatelskiego z siedziba na
Wegrzech i do obwarowania ich nieprzestrzegania sankcjami. Ponadto przewidziane w niej obowiazki
w zakresie rejestracji i jawnosci zostaly zredagowane w sposéb neutralny i odnosza sie do
obiektywnych danych dotyczacych faktu, ze organizacje te otrzymuja okreslonej wielkosci wsparcie
finansowe ze Zrddel zagranicznych. Wreszcie, ani te obowiazki, ani miano ,organizacji otrzymujacej
wsparcie zagraniczne” nie sa stygmatyzujace. Wrecz przeciwnie, z preambuly do ustawy
o przejrzystosci jasno wynika, ze otrzymywanie wsparcia finansowego ze Zrédel zagranicznych nie jest
samo w sobie niczym nagannym.

W drugiej kolejnosci, danych, ktére zgodnie z ta ustawa podlegaja przekazaniu wilasciwym sadom
i podaniu do wiadomosci publicznej, nie mozna zakwalifikowa¢ odrebnie jako danych osobowych
objetych art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych lub danych, ktérych podawanie i ujawnianie ogranicza
prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego gwarantowane w art. 7 karty praw
podstawowych. Ponadto osoby udzielajace wsparcia finansowego organizacjom spoteczenstwa
obywatelskiego powinny by¢ uwazane, w zakresie, w jakim daza do wywarcia w ten sposéb wplywu na
zycie publiczne, za osoby publiczne korzystajace z mniejszej ochrony swoich praw niz zwykte jednostki.

b) Ocena Trybunatu

Jesli chodzi, w pierwszej kolejnosci, o prawo do swobodnego zrzeszania sie, jest ono zapisane w art. 12
ust. 1 karty praw podstawowych, ktéry stanowi, ze kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania sie
na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwiazkowych i obywatelskich.

Jest to odpowiednik prawa gwarantowanego w art. 11 ust. 1 europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnos$ci, podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. Nalezy zatem
nadawaé¢ mu takie samo znaczenie i zakres jak temu ostatniemu, zgodnie z art. 52 ust. 3 karty praw
podstawowych.

W tym wzgledzie z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wynika przede wszystkim,
ze prawo do swobodnego zrzeszania si¢ stanowi jedna z gléwnych podstaw demokratycznego
i pluralistycznego spoleczeristwa, poniewaz pozwala obywatelom dziala¢ wspélne w obszarach
wspdlnych intereséw, a tym samym przyczynia¢ sie¢ do wlasciwego funkcjonowania zycia publicznego
(wyrok ETPC z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie Gorzelik i in. przeciwko Polsce,
CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, §§ 88, 90 i 92; wyrok ETPC z dnia 8 pazdziernika 2009 r.
w  sprawie  Tebieti =~ Mihafize @ Cemiyyeti i  Israfilov = przeciwko  Azerbejdzanowi,
CE:ECHR:2009:1008]JUD003708303, §§ 52, 53).

Poza tym prawo to obejmuje nie tylko prawo do zalozenia lub rozwiazania stowarzyszenia (wyrok
ETPC =z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie Gorzelik i in. przeciwko Polsce,
CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, § 52; wyrok ETPC z dnia 8 pazdziernika 2009 r. w sprawie
Tebieti Miihafize Cemiyyeti i Israfilov przeciwko Azerbejdzanowi, CE:ECHR:2009:1008]JUD003708303,
§ 54), ale réwniez mozliwo$¢ dzialania przez to stowarzyszenie w miedzyczasie, co oznacza miedzy
innymi, ze moze ono prowadzi¢ dzialalno$¢ i funkcjonowac bez nieuzasadnionej ingerencji pafistwowej
(wyrok ETPC z dnia 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie Oddzial Moskiewski Armii Zbawienia przeciwko
Rosji, CE:ECHR:2006:1005JUD007288101, §§ 73, 74).
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Wreszcie, z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wynika, ze jakkolwiek moglyby by¢
uzasadnione, to jednak przepisy, ktére znacznie utrudniaja przedsiewziecia lub dzialanie stowarzyszen
poprzez zaostrzenie wymogéw dotyczacych ich rejestracji (wyrok ETPC z dnia 12 kwietnia 2011 r.
w sprawie Republikanska Partia Rosji przeciwko Rosji, CE:ECHR:2011:0412JUD001297607, §§ 79-81),
ograniczenie mozliwosci otrzymywania przez nie $rodkéw finansowych (wyrok ETPC z dnia 7 czerwca
2007 r. w sprawie Partia Nacjonalistow Baskijskich — Organizacja Regionalna w Iparralde przeciwko
Francji, CE:ECHR:2007:0607JUD007125101, §§ 37, 38), nalozenie na nie obowiazkéw w zakresie
zglaszania i jawnos$ci mogacych kreowac ich negatywny wizerunek (wyrok ETPC z dnia 2 sierpnia
2001 r. w sprawie Grande Oriente dTtalia di Palazzo Giustiniani przeciwko Wlochom,
CE:ECHR:2001:0802JUD003597297, §§ 13, 15), czy tez poddanie ich grozbie sankcji, a zwlaszcza
rozwigzania (wyrok ETPC z dnia 5 paZdziernika 2006 r. w sprawie Oddzial Moskiewski Armii
Zbawienia przeciwko Rosji, CE:ECHR:2006:1005]UD007288101, § 73), takze nalezy uzna¢ za ingerencje
w prawo do swobodnego zrzeszania sie, a zatem za ograniczenia tego prawa, zapisanego w art. 12 karty
praw podstawowych.

To wlasnie w Swietle tych wskazéwek nalezy ustali¢, czy w niniejszym przypadku obowiazki
wprowadzone przez przepisy ustawy o przejrzystosci, o ktérych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku,
stanowia ograniczenie prawa do swobodnego zrzeszania si¢e, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim
znacznie utrudniaja przedsiewziecia i dzialanie stowarzyszen i fundacji, ktére im podlegaja, tak jak
utrzymuje to Komisja.

W tym zakresie, po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone przez te przepisy obowiazki w zakresie
zglaszania i jawno$ci moga ogranicza¢ zdolno$¢ rozpatrywanych stowarzyszen i fundacji do
otrzymywania wsparcia finansowego z innych panstw czlonkowskich lub panstw trzecich, zwazywszy
na odstraszajacy skutek takich obowiazkéw oraz przewidziane za niewywigzanie sie z nich sankcje.

Po drugie, automatycznie nakladane na stowarzyszenia i fundacje objete zakresem stosowania ustawy
o przejrzystosci obowiazki w zakresie rejestracji i wystepowania pod mianem ,organizacji otrzymujacej
wsparcie zagraniczne” trzeba rozpatrywa¢, jak przyznaja Wegry, w $wietle preambuly do tej ustawy,
ktorej tre$¢ zostata przywolana w pkt 83 niniejszego wyroku.

W tym kontekscie omawiane tu automatycznie nakladane obowiazki moga, jak wskazal rzecznik
generalny w pkt 120-123 opinii, mie¢ zniechecajacy wplyw na udzial darczyicéw zamieszkatych
w innych panstwach czlonkowskich lub w panstwach trzecich w finansowaniu organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego objetych zakresem stosowania ustawy o przejrzystosci i w ten sposéb
przeszkodzi¢ dzialaniom tych organizacji, jak réwniez realizacji celéw, do ktérych daza. Co wigcej,
moga one wzbudzi¢ na Wegrzech ogélny klimat braku zaufania i stygmatyzacji w odniesieniu do
takich stowarzyszen i fundacji.

Z tego tytulu przepisy ustawy o przejrzystosci, o ktéorych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku,
ograniczaja prawo do swobodnego zrzeszania si¢, chronione w art. 12 wust. 1 karty praw
podstawowych.

W drugiej kolejnosci, Komisja powoluje sie lacznie na prawo do poszanowania zycia prywatnego
i rodzinnego oraz prawo do ochrony danych osobowych, ktére podlegaja ograniczeniom z racji
obowiazkéw dotyczacych zglaszania i jawnosci okreslonych w ustawie o przejrzystosci.

Zgodnie z art. 7 karty praw podstawowych kazdy ma prawo do poszanowania Zycia prywatnego
i rodzinnego, domu i komunikowania si¢. Ponadto zgodnie z art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych
kazdy ma prawo do ochrony danych osobowych, ktére go dotycza.

Prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, zapisane w art. 7 karty praw podstawowych,

odpowiada prawu zagwarantowanemu w art. 8 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, a w zwigzku z tym nalezy nadawa¢ mu takie samo znaczenie i zakres
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[wyroki: z dnia 5 pazdziernika 2010 r., McB., C-400/10 PPU, EU:C:2010:582, pkt 53; z dnia 26 marca
2019 r., SM (dziecko oddane na wychowanie w algierskim systemie kafali), C-129/18, EU:C:2019:248,
pkt 65].

Wedlug Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka prawo to wymaga, by wladze publiczne
powstrzymaly sie od wszelkiej nieuzasadnionej ingerencji w Zycie prywatne i rodzinne jednostek oraz
w stosunki miedzy nimi. Naklada ono zatem na organy publiczne negatywny i bezwarunkowy
obowiazek, niewymagajacy wdrozenia w drodze przepiséw szczegélnych, do ktérego moze jednak
dochodzi¢ pozytywny obowiazek przyjecia srodkéw prawnych w celu ochrony zycia prywatnego
i rodzinnego (wyrok ETPC z dnia 24 czerwca 2004 r. w sprawie Von Hannover przeciwko Niemcom,
CE:ECHR:2004:0624JUD005932000, § 57; wyrok ETPC z dnia 20 marca 2007 r., Tysiac przeciwko
Polsce, CE:ECHR:2007:0320JUD000541003, §§ 109, 110).

Trybunal orzekl zas, ze przepisy nakazujace lub dopuszczajace przekazanie organowi publicznemu
danych osobowych, takich jak nazwisko, miejsce zamieszkania lub dane o $rodkach finansowych oséb
fizycznych. nalezy, w braku zgody tych oséb fizycznych i niezaleznie od pdzniejszego wykorzystania
tych danych, uzna¢ za ingerencje w ich zZycie prywatne, a zatem za ograniczenie prawa
zagwarantowanego w art. 7 karty praw podstawowych, bez wuszczerbku dla mozliwosci ich
ewentualnego uzasadnienia. To samo odnosi sie do przepiséw dotyczacych publicznego
rozpowszechniania takich danych (zob. podobnie wyroki: z dnia 20 maja 2003 r., Osterreichischer
Rundfunk i in., C-465/00, C-138/01 i C-139/01, EU:C:2003:294, pkt 73-75, 87—-89; z dnia 9 listopada
2010 r., Volker und Markus Schecke i Eifert, C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:662, pkt 56—58, 64; z dnia
2 pazdziernika 2018 r., Ministerio Fiscal, C-207/16, EU:C:2018:788, pkt 48, 51).

Natomiast przekazywanie organowi publicznemu danych imiennych i finansowych dotyczacych oséb
prawnych oraz publiczne rozpowszechnianie takich danych moze ogranicza¢ prawo zagwarantowane
w art. 7 karty praw podstawowych tylko wtedy, gdy nazwa prawna tych oséb prawnych zawiera
nazwisko lub nazwiska oséb fizycznych (wyrok z dnia 9 listopada 2010 r., Volker und Markus Schecke
i Eifert, C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:662, pkt 53).

Z kolei prawo do ochrony danych osobowych zapisane w art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych, ktére
jest §ci$le zwiazane z prawem do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego zagwarantowanym
w art. 7 karty praw podstawowych (zob. podobnie wyroki: z dnia 9 listopada 2010 r., Volker und
Markus Schecke i Eifert, C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:662, pkt 47; z dnia 24 listopada 2011 r.,
Asociacion Nacional de Establecimientos Financieros de Crédito, C-468/10 i C-469/10, EU:C:2011:777,
pkt 41), zabrania rozpowszechniania informacji dotyczacych zidentyfikowanych lub mozliwych do
zidentyfikowania oséb fizycznych, wsrdd oséb trzecich, ktérymi moga by¢ zaréwno organy publiczne,
jak i ogoét spoleczenstwa, chyba ze takie rozpowszechnianie odbywa si¢ w drodze rzetelnie
prowadzonego przetwarzania, zgodnie z wymogami przewidzianymi w art. 8 ust. 2 karty praw
podstawowych (zob. podobnie wyrok z dnia 9 listopada 2010 r., Volker und Markus Schecke i Eifert,
C-92/09 i C-93/09, EU:C:2010:662, pkt 49). Poza ta sytuacja takie rozpowszechnianie, ktére stanowi
przetwarzanie danych osobowych, nalezy zatem uzna¢ za ograniczenie prawa do ochrony danych
osobowych zagwarantowanego w art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych (zob. podobnie wyrok z dnia
2 pazdziernika 2018 r., Ministerio Fiscal, C-207/16, EU:C:2018:788, pkt 51).

W niniejszej sprawie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze informacje, do ktérych odnosza si¢ obowiazki
w zakresie zglaszania i jawno$ci przewidziane w ustawie o przejrzystosci, obejmuja nazwisko, kraj
i miasto zamieszkania oséb fizycznych, ktére udzielaja wsparcia finansowego w wysokosci osiagajacej
okreslony prég organizacjom spoleczeristwa obywatelskiego majacym siedzibe na Wegrzech, oraz
kwote tego wsparcia finansowego, jak wynika to z pkt 5 i 10 niniejszego wyroku. Obejmuja one
rowniez, jak wskazano w tych samych punktach, oprécz nazwy prawnej i siedziby oséb prawnych
udzielajacych takiego wsparcia, takze nazwe tych oséb prawnych, ktéra sama moze zawiera¢ nazwiska
os6b fizycznych.
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Tego rodzaju dane podlegaja za$ zakresowi prawa do ochrony zycia prywatnego, gwarantowanego
w art. 7 karty praw podstawowych, jak wynika z orzecznictwa przytoczonego w pkt 124 i 125
niniejszego wyroku.

Po drugie, to prawda, ze — jak zauwazaja Wegry — Europejski Trybunal Praw Czlowieka uznal, iz
w zakresie, w jakim istnieje prawo obywateli do bycia poinformowanymi i prawo to moze,
w szczeg6lnych okolicznosciach, odnosi¢ sie nawet do aspektéw zycia prywatnego oséb publicznych,
takich jak politycy, osoby publiczne nie moga domagal sie takiej samej ochrony swojego zycia
prywatnego jak osoby prywatne [wyrok ETPC z dnia 24 czerwca 2004 r. w sprawie Von Hannover
przeciwko Niemcom, CE:ECHR:2004:0624JUD005932000, § 64; wyrok ETPC z dnia 7 lutego 2012 r.
w sprawie Von Hannover przeciwko Niemcom (nr 2), CE:ECHR:2012:0207JUD004066008, § 110].

Jednakze pojecie ,,0soby publicznej” podlega Scistej wyktadni, gdyz na przyklad Europejski Trybunat
Praw Czlowieka wykluczyl, jak wynika z wyrokéw przytoczonych w poprzednim punkcie, mozliwo$¢
uznania za takowa osoby, ktdra nie pelni funkcji politycznej, cho¢ jest bardzo znana.

Jednakze okolicznos¢, ze osoby fizyczne lub prawne majace miejsce zamieszkania lub siedzibe w innym
panstwie czlonkowskim lub w panstwie trzecim udzielaja wsparcia finansowego organizacjom
spoleczenistwa obywatelskiego majacym siedzibe na Wegrzech w wysokosci osiagajacej prog okreslony
w ustawie o przejrzystosci, nie pozwala uzna¢ tych oséb za osoby publiczne. Nawet gdyby bowiem
nalezalo uzna¢, ze niektére z tych organizacji i oséb, ze ze wzgledu na konkretne cele, do ktérych
daza, uczestnicza w zyciu publicznym na Wegrzech, to mimo wszystko udzielanie takiego wsparcia
finansowego nie wchodzi w zakres pelnienia funkcji polityczne;j.

W zwigzku z tym obowiazki w zakresie zglaszania i jawnosci wynikajace z ustawy o przejrzystosci
ograniczaja prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego zapisane w art. 7 karty praw
podstawowych.

Wreszcie, chociaz mozna uznaé, ze cel polegajacy na zwiekszeniu przejrzystosci finansowania
stowarzyszen lezy w interesie ogdélnym, jak wynika to z pkt 79 niniejszego wyroku, to jego realizacja
musi jednak by¢ zgodna, w przypadku gdy wiaze sie z przetwarzaniem danych osobowych,
z wymogami rzetelnego przetwarzania okreslonymi w art. 8 ust. 2 karty praw podstawowych.
W niniejszej sprawie Wegry nie wskazaly, ze przepisy ustanawiajace rozpatrywane obowiazki spetniaja
te wymogi.

W tych okolicznosciach oraz uwzgledniajac rozwazania przedstawione w pkt 126 i 127 niniejszego
wyroku, nalezy uznaé, ze rozpatrywane obowiazki ograniczaja réwniez prawo do ochrony danych
osobowych zagwarantowane w art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych.

3. W przedmiocie istnienia uzasadnienia

a) Argumentacja stron

Komisja i Krolestwo Szwecji podnosza, ze nie wyglada na to, by ograniczenia, jakie ustawa
o przejrzysto$ci naklada na prawa zapisane w art. 12 i 7 oraz w art. 8 ust. 1 karty praw podstawowych,
byly uzasadnione w $wietle wymogdéw art. 52 ust. 1 karty praw podstawowych.

Chociaz bowiem cele przejrzystosci i ochrony porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa publicznego,
na ktére powoluja sie Wegry, mozna co do zasady postrzegaé jako cele lezace w interesie ogdlnym
uznane przez Unig, w rozumieniu tego postanowienia, to jednak to panstwo czlonkowskie nie wykazato
w niniejszej sprawie, ze cele te uzasadniaja ograniczenie prawa do swobodnego zrzeszania si¢, prawa do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego oraz prawa do ochrony danych osobowych, co czyni
ustawa o przejrzystosci.
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W kazdym razie ustawa ta nie spelnia wymogu proporcjonalnosci ustanowionego w art. 52 ust. 1 karty
praw podstawowych.

W ramach obrony Wegry podnosza, ze zwiekszenie przejrzystosci finansowania stowarzyszen nalezy
uznac za cel lezacy w interesie ogélnym uznawany przez Unie, w rozumieniu art. 52 ust. 1 karty praw
podstawowych. Ponadto $rodki wprowadzone ustawa o przejrzystosci spelniaja ich zdaniem pozostale
wymogi okreslone w tym postanowieniu.

b) Ocena Trybunatu

Z art. 52 ust. 1 karty praw podstawowych wynika w szczegdlnosci, ze wszelkie ograniczenia
w Kkorzystaniu z praw i wolnoéci uznanych w karcie praw podstawowych musza rzeczywiscie
odpowiada¢ celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie.

Tymczasem w pkt 96 niniejszego wyroku Trybunal stwierdzil, ze przepiséw ustawy o przejrzystosci,
o ktérych mowa w pkt 65 niniejszego wyroku, nie moze uzasadni¢ zaden z celéw lezacych w interesie
ogdlnym uznanych przez Unie, na ktére powolaly sie Wegry.

Wynika z tego, ze przepisy tej ustawy, ktére wprowadzily, oprocz ograniczenia podstawowej swobody
chronionej przez art. 63 TFUE, ograniczenia praw zapisanych kolejno w art. 12 i 7 oraz art. 8 ust. 1
karty praw podstawowych, jak Trybunal orzekt w pkt 119, 132 i 134 niniejszego wyroku, w zadnym
wypadku nie odpowiadaja tym celom interesu ogdlnego.

W zwigzku z tym, przyjmujac te przepisy, Wegry uchybily zobowiazaniom, ktére na nich ciaza na mocy
art. 7, 8 i 12 karty praw podstawowych.

C. Wnioski

Biorac pod uwage calo$¢ powyzszych rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze przyjmujac przepisy ustawy
o przejrzystosci wspomniane w pkt 65 niniejszego wyroku, ktére nakladaja obowiazki w zakresie
rejestracji, zglaszania i jawnosci na okreslone kategorie organizacji spoleczenstwa obywatelskiego
korzystajacych bezposrednio lub posrednio ze wsparcia zagranicznego przekraczajacego okreslony prég
i ktére przewiduja mozliwo$¢ stosowania sankcji wobec organizacji niewywiazujacych sie z tych
obowiazkéw, Wegry wprowadzily dyskryminujace i nieuzasadnione ograniczenia w odniesieniu do
darowizn zagranicznych przekazywanych organizacjom spoleczenistwa obywatelskiego, z naruszeniem
zobowiazan, ktére na nich ciaza na mocy art. 63 TFUE oraz art. 7, 8 i 12 karty praw podstawowych.

VII. W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem kosztami zostaje obcigzona, na
zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Wegry przegraly sprawe, nalezy,
zgodnie z zadaniem Komisji, obciazy¢ je kosztami postepowania.

Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu panstwa czlonkowskie i instytucje, ktére przystapily do sprawy
w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne koszty. W zwigzku z tym Krélestwo Szwecji pokrywa
wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Przyjmujac przepisy a kiilfoldrél timogatott szervezetek atlathatdésagarol szolé 2017. évi

LXXVI. torvény (ustawy LXXVI z 2017 r. o przejrzystosci organizacji otrzymujacych wsparcie
zagraniczne), ktore nakladaja obowiazki w zakresie rejestracji, zglaszania i jawno$ci na

22 ECLIL:EU:C:2020:476



WYROK Z DNIA 18.6.2020 R. — sPrawA C-78/18
Komisja/WEGRY (PRZEJRZYSTOSC. STOWARZYSZEN)

okreslone kategorie organizacji spoleczenstwa obywatelskiego korzystajacych bezposrednio
lub posrednio ze wsparcia zagranicznego przekraczajacego okreslony prog i ktore przewiduja
mozliwo$¢ stosowania sankcji wobec organizacji niewywiazujacych si¢ z tych obowiazkow,
Wegry wprowadzily dyskryminujace i nieuzasadnione ograniczenia w odniesieniu do
darowizn zagranicznych przekazywanych organizacjom spoleczenstwa obywatelskiego,
z naruszeniem zobowiazan, ktére na nich ciaza na mocy art. 63 TFUE oraz art. 7, 8 i 12
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

2) Wegry zostaja obciazone kosztami postepowania.

3) Krolestwo Szwecji pokrywa wlasne koszty.

Podpisy
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