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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 18 juni 2020*

"Fordragsbrott — Upptagande till provning — Artikel 63 FEUF — Fri rorlighet for kapital —
Forekomst av en restriktion — Bevisboérda — Indirekt diskriminering hanforlig till kapitalets ursprung —
Artikel 12 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna — Ritt till foreningsfrihet —

Nationell lagstiftning som foreskriver skyldigheter i friga om registrering, anmélan och
offentliggérande jamte sanktionsatgédrder for foreningar som erhaller ekonomiskt stéd fran andra
medlemsstater eller tredjelainder — Artikel 7 i stadgan om de grundlaggande réttigheterna — Rétt till
respekt for privatlivet — Artikel 8.1 i stadgan om de grundldggande réttigheterna — Ratt till skydd av
personuppgifter — Nationell lagstiftning som stéller krav pa offentliggérande av information om
personer som ger ekonomiskt stod till foreningar samt om stodbeloppet — Motivering — Tvingande
skal av allménintresse — Insyn i finansieringen av foéreningar — Artikel 65 FEUF — Allmédn ordning —

Allmian sikerhet — Bekdmpande av penningtvitt, finansiering av terrorism och organiserad

brottslighet — Artikel 52.1 i stadgan om de grundlaggande réttigheterna”

I mal C-78/18,
angaende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som vécktes den 6 februari 2018,

Europeiska kommissionen, inledningsvis foretradd av V. Di Bucci, L. Havas, L. Malferrari och
K. Talabér-Ritz, darefter av V. Di Bucci, L. Havas och L. Malferrari, samtliga i egenskap av ombud,

sokande,
med stod av

Konungariket Sverige, foretritt av A. Falk, C. Meyer-Seitz och H. Shev, samtliga i egenskap av
ombud,

intervenient,
mot
Ungern, foretrddd av M.Z. Fehér et G. Ko6s, bada i egenskap av ombud,
svarande,

meddelar

* Réttegangssprak: ungerska.

SV

ECLLEU:C:2020:476 1




Dowm Av DEN 18. 6. 2020 — MAL C-78/18
KOMMISSIONEN/UNGERN (INSYN I FORENINGAR)

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av  ordféoranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordférandena J].-C. Bonichot, A. Arabadjiev, E. Regan, S. Rodin, L.S. Rossi och
M.L Jarukaitis samt domarna E. Juhdsz, M. Ilesi¢, ]. Malenovsky (referent), D. Svaby, och N. Picarra,

generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,

justitiesekreterare: handldaggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 22 oktober 2019,

och efter att den 14 januari 2020 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststdlla att Ungern — genom att anta
bestimmelserna i a kiilfoldrél tamogatott szervezetek atlathatésagardl szolo 2017. évi LXXVI. torvény
(lag nr LXXVI fran ar 2017 om insyn i de organisationer som mottar stod fran utlandet) (nedan kallad
lagen om insyn) vilka foreskriver skyldigheter i fraga om registrering, anmaélan och offentliggorande for
vissa kategorier av civila samhéllsorganisationer som direkt eller indirekt &tnjuter utlindskt stod som
Overstiger en viss nivd och som foreskriver en mdojlighet att tillimpa sanktionsitgirder pa
organisationer som inte iakttar dessa skyldigheter — har infort diskriminerande, omotiverade och icke
nodvandiga restriktioner mot utlandskt stod som beviljas civila samhallsorganisationer, detta i strid
med de skyldigheter som avilar Ungern enligt artikel 63 FEUF och artiklarna 7, 8 och 12 i Europeiska
unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna (stadgan).

I. Den ungerska lagstiftningen

A. Lagen om insyn

I ingressen till lagen om insyn anges bland annat att civila samhallsorganisationer ”bidrar till den
demokratiska kontrollen och den offentliga debatten om offentliga angelagenheter”, att de "spelar en
avgorande roll ndr det giller att bilda den allménna opinionen” och att "[d]et foreligger ett vésentligt
allménintresse av insyn i dessa organisationer”.

I ingressen anges éven att "stod fran utlindska killor som &r okénda [till civila samhallsorganisationer]
kan anvdndas av utlindska intressegrupper for att, genom dessa organisationers sociala inflytande,
fraimja sina egna intressen i stéllet for gemensamma mal inom det sociala och politiska livet i Ungern”
och att detta stod “kan édventyra landets politiska och ekonomiska intressen samt rittsliga institutioners
mojligheter att bedriva sin verksamhet utan inblandning”.

I artikel 1 i den lagen stadgas foljande:
”1. Vid tillampningen av denna lag avses med en organisation som erhaller utlindskt stod varje

forening eller stiftelse som erhéller ett siddant finansiellt tillskott som avses i punkt 2 (nedan
gemensamt kallade organisation som erhaller utlandskt stod).
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2. Enligt denna lag anses varje tillskott av pengar eller andra tillgdngar som direkt eller indirekt harror
fran utlandet, oberoende av dess rittsliga bendmning, utgora stod fran och med den tidpunkt da det —
separat eller kumulativt — under ett visst beskattningsar uppgar till tva ganger det belopp som anges i
artikel 6.1 b i pénzmosés és a terrorizmus finanszirozdsa megel6zésérél és megakadalyozasardl szo6lo
2017. évi LIIL torvény [(2017 ars lag nr LIII om forebyggande och bekdmpande av penningtvitt och
finansiering av terrorism)].

4. Denna lag ska inte tillaimpas pa:

a) foreningar och stiftelser som inte anses vara civila samhallsorganisationer,

b) foreningar som omfattas av sportrél szolo 2004. évi L. torvény [(2004 ars lag nr I om idrott)],
c) organisationer som bedriver religios verksamhet,

d) organisationer och foreningar for nationella minoriteter som omfattas av nemzetiségek jogairdl
sz6l6 2011. évi CLXXIX. torvény [(2011 &rs lag nr CLXXIX om nationella minoriteters
rattigheter)], samt stiftelser som enligt sin stiftelseurkund bedriver en verksamhet som har direkt
samband med en nationell minoritets kulturella autonomi eller som foretrdder eller tillvaratar en
viss nationell minoritets intressen.”

Artikel 2 i lagen om insyn har f6ljande lydelse:

”1. Varje forening eller stiftelse i den mening som avses i artikel 1.1 ska inom femton dagar informera
om att den har omvandlats till en organisation som erhaller utlindskt stod nér det stodbelopp som den
har tagit emot under det aktuella aret uppgar till tva génger det belopp som anges i artikel 6.1 b i
2017 érs lag nr LIII om forebyggande och bekdmpande av penningtvitt och finansiering av terrorism.

2. En organisation som far utlindskt stod ska skicka en sadan anmélan som avses i punkt 1 till den
domstol som édr behorig pa den ort dér organisationen har sitt site (nedan kallad registerdomstolen)
och tillhandahalla de uppgifter som anges i bilaga I. Registerdomstolen ska fora in anmalan bland de
uppgifter rorande foreningen eller stiftelsen som finns i registren over civila organisationer och andra
organisationer som anses vara icke-kommersiella (nedan kallat registret) och den ska registrera
foreningen eller stiftelsen som en organisation som erhaller utlandskt stod.

3. Genom en analog tillimpning av reglerna i punkt 1, ska den organisation som tar emot det
utlindska stodet samtidigt som stodet faststdlls skicka en anmailan med de uppgifter som anges i
bilaga I rorande stod som mottagits under foregdende ar till registerdomstolen. Anmailan ska for det
aktuella aret innehélla foljande:

a) for stod som uppgar till hogst 500 000 [ungerska forinter (HUF) (cirka 1500 euro)] per givare, de
uppgifter som avses i del II punkt A i bilaga I,

b) for stod som uppgar till minst 500 000 [HUF] per givare: de uppgifter som avses i del II punkt B i
bilaga I.

4. Fore den femtonde i varje manad ska registerdomstolen skicka uppgift om namn, séite och
registreringsnummer for skatt for de foreningar eller stiftelser som har registrerats som organisationer
som erhallit utlindskt stod under den foregiende manaden till det ministerium som ansvarar for
handhavandet av den civila informationsportalen. Detta ministerium ska utan dréjsmal sprida
kinnedom om den information som overforts till den och kostnadsfritt gora den tillgénglig for
allménheten pa den elektroniska plattform som skapats for detta &ndamal.
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5. Nér den gjort en anmailan i den mening som avses i punkt 1, ska en organisation som erhaller
utlandskt stod utan drojsmal pa sin hemsida och i sina publikationer och andra meddelanden till
pressen, i den mening som avses i lagen om pressfrihet och grundlaggande regler som ér tillimpliga
pé innehall som sprids av media, tillkdnnage att den anses vara en organisation som erhéller utlandskt
stod i den mening som avses i denna lag.

6. En organisation som far utlindskt stod ska fortsdatta att vara bunden av den skyldighet som
foreskrivs i punkt 5 sa lange den anses vara en organisation som erhéller utlandskt stod i den mening
som avses i denna lag.”

Artikel 3 i lagen om insyn har f6ljande lydelse:

”1. Om en forening eller stiftelse inte uppfyller de skyldigheter som foreskrivs i denna lag, ska
aklagaren fran och med den tidpunkt da han far kdnnedom om detta och i enlighet med de
bestimmelser som ér tillaimpliga pa dennes verksamhet, anmoda foreningen eller stiftelsen att uppfylla
namnda skyldigheter inom 30 dagar.

2. Om en organisation som far utlindskt stod inte uppfyller den skyldighet som den alagts av
aklagaren, ska aklagaren pa nytt anmoda organisationen att inom 15 dagar uppfylla de skyldigheter
som foreskrivs i denna lag. Inom 15 dagar efter det att denna frist har 16pt ut utan att nidgot svar har
inkommit, ska aklagaren framstélla yrkande till registerdomstolen om att organisationen ska domas till
boter i enlighet med artikel 37.2 i civil szervezetek birdsagi nyilvantartdsardl és az ezzel Osszefiiggd
eljarasi szabalyokrdl sz6lé 2011. évi CLXXXI. torvény [(2011 ars lag nr CLXXXI om registrering av
civila samhaéllsorganisationer vid domstolarna och tillimpliga forfaranderegler)].

3. Efter att ha riktat en ny anmodan till organisationen i enlighet med punkt 2, ska aklagaren vidta
atgirder med iakttagande av kravet pa proportionalitet och analogt tillimpa reglerna i gyesiilési jogrol,
a kozhaszna jogallasrél, valamint a civil szervezetek miikodésérdl és tamogatasardl szolé 2011. évi
CLXXV. torvény [(2011 ars lag nr CLXXV om foreningsritt, ideella foreningars stillning och
finansiering av civilsamhallesorganisationer)] och i 2011 ars lag nr CLXXXI om registrering av civila
samhallsorganisationer vid domstolarna och om tillimpliga forfaranderegler.”

Artikel 4 i lagen om insyn har f6ljande lydelse:

”1. Om det tillskott av pengar eller andra tillgdngar som organisationen som far utldndskt stod erhallit
inte uppgar till tva ganger det belopp som anges i artikel 6.1 b i 2017 ars lag nr LIII om forebyggande
och bekdmpande av penningtvitt och finansiering av terrorism, under aret som foljer efter det
beskattningsar som avses i artikel 2.3, ska foreningen eller stiftelsen inte lingre anses vara en
organisation som fir utlindskt stod och den ska tillkdinnage denna information — med en analog
tillimpning av reglerna om anmalan — inom 30 dagar fran godkédnnandet av dess arsredovisning for det
ar da denna omstidndighet uppkom. Registerdomstolen ska i enlighet med artikel 2.4 vidarebefordra
dven denna uppgift till det ministerium som ansvarar for handhavandet av den civila
informationsportalen, som utan drojsmal ska ta bort uppgifterna om organisationen i fraga fran den
elektroniska plattform som skapats for detta &ndamal.

2. Efter den anmélan som avses i punkt 1, ska registerdomstolen utan drojsmal ta bort uppgiften om
att foreningen eller stiftelsen dr en organisation som far utldndskt stod fran registret.”

I del Ii bilaga I till lagen om insyn anges att anmilan om ombildning av en civil samhaéllsorganisation
till en organisation som erhéller utlaindskt stod, i den mening som avses i artikel 2 i denna lag, ska
innehalla uppgift om det ar under vilket omvandlingen &ger rum samt namn, sdte och
identifikationsnummer for den berérda organisationen.
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I del II A i ndmnda bilaga I foreskrivs dessutom att for det fall det totala stod som erhallits fran
utlandet inte nar upp till det troskelvarde som avses i artikel 2.3 i ndmnda lag, ska det i den aktuella
anmilan for det forsta anges det totala penningtillskott som har erhallits, for det andra, det
sammanlagda vérdet av andra tillgdngar som erhéllits, och, for det tredje, det totala antalet givare fran
vilka dessa tillskott harror.

I del II punkt B i nimnda bilaga I anges slutligen att for det fall det totala stod som erhallits fran
utlandet uppgar till eller 6verstiger det troskelviarde som avses i artikel 2.3 i samma lag, ska anmaélan
innehalla en detaljerad redovisning av storleken pa och killan till varje mottaget stod och, for det fall
kéllan ar en fysisk person, dennes namn, land och bostadsort eller, for det fall killan ar en juridisk
person, den sistndmndas firma och site.

B. Lag nr CLXXV fran ar 2011

I artikel 3.3 i lag nr CLXXV fran ar 2011 om féreningsfrihet, stillning som ideell forening, samt drift
och finansiering av civila samhallsorganisationer, till vilken det hénvisas i artikel 3 i lagen om insyn,
foreskrivs foljande:

"Utovandet av foreningsritten ... far inte bestd i en Overtrddelse eller en uppmaning att begd en
overtradelse...”

I artikel 11.4 i ndmnda lag anges foljande:

"Domstolen ska pa begiran av dklagare upplosa foreningen om dess drift eller verksamhet strider mot
artikel 3.3-3.5.”

C. Lag nr CLXXXI fran 2011

Lag nr CLXXXI fran ar 2011 om registrering vid domstolar av civila samhaillsorganisationer och
tillampliga processregler, till vilken det dven héanvisas i artikel 3 i lagen om insyn, innehaller bland
annat artikel 71/G.2, enligt vilken den behoriga domstolen kan vidta foljande atgdrder gentemot en
civil samhaéllsorganisation:

"a) alagga organisationen eller foretridaren ... boter pa mellan 10000 och 900000 [HUF (cirka
30-2 700 euro)] ...

b) upphéva organisationens felaktiga beslut ... och om det dr nodvandigt alagga den att fatta ett nytt
beslut dér detta aldggande ska vara forsett med uppgift om en lamplig tidsfrist,

c¢) om det dr sannolikt att organisationen &ater kan fas att fungera pa ett korrekt sitt genom att
sammankalla dess huvudorgan eller dess beslutsfattande organ eller genom att overlata denna
uppgift pa en lamplig person eller organisation, pa organisationens bekostnad,

d) utse en forvaltare for en tid av hogst 90 dagar om det inte pa annat sitt kan sikerstillas att
organisationen fungerar pa ett korrekt sdtt och om det, med héansyn till resultatet, framstar som

sarskilt motiverat med héansyn till organisationens funktion och andra omsténdigheter,

e) upplosa organisationen.”
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D. Lag nr LIII fran 2017

Det belopp som faststills i artikel 6.1 b i 2017 ars lag nr LIII om foérebyggande och bekdmpande av
penningtvitt och finansiering av terrorism, till vilket det hanvisas i artiklarna 1, 2 och 4 i lagen om
insyn, uppgar till 7,2 miljoner HUF (cirka 20 800 euro).

II. Det administrativa forfarandet

Den 14 juli 2017 sinde kommissionen en formell underréttelse till Ungern (nedan kallad den formella
underrittelsen), i vilken kommissionen angav att Ungern hade underlétit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel 63 FEUF och artiklarna 7, 8 och 12 i stadgan genom att anta lagen om insyn.
Kommissionen uppmanade Ungern att inkomma med yttrande inom en frist pa en manad.

Den 17 juli 2017 begédrde Ungern en forlingning av denna frist, vilket kommissionen avslog.

Den 14 augusti och den 7 september 2017 &versinde Ungern tva yttranden till kommissionen
angdende den formella underrittelsen och bestred att de anméarkningar den inneholl var valgrundade.

Den 5 oktober 2017 avgav kommissionen ett motiverat yttrande (nedan kallat det motiverade
yttrandet) i vilket den fann att Ungern hade underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 63
FEUF och artiklarna 7, 8 och 12 i stadgan genom att infora diskriminerande, omotiverade och icke
nodvindiga restriktioner for utldndska gévor till civila samhéllsorganisationer. Dessa restriktioner kom
till uttryck genom bestammelserna i lagen om insyn, som foreskriver krav pa registrering, anmélan och
offentliggorande for vissa kategorier av civila samhallsorganisationer som direkt eller indirekt atnjuter
utlindskt stod som Overstiger ett visst troskelvdrde, och som foreskriver en mojlighet att tillimpa
sanktionsatgirder for organisationer som inte efterlever dessa skyldigheter. Kommissionen forelade
daven Ungern att inom en manad vidta nodvéandiga atgdarder for att folja det motiverade yttrandet eller
inkomma med yttrande.

Den 12 oktober 2017 begérde Ungern en forlaingning av denna frist, vilket kommissionen avslog.

Den 5 december 2017 tillstdllde Ungern kommissionen sitt yttrande angdende det motiverade yttrandet
och bestred att de anmérkningar det inneholl var vilgrundade.

Kommissionen overtygades inte av detta yttrande och beslutade dérfor den 7 december 2017 att vicka
férevarande talan.

II1. Forfarandet vid domstolen

Genom handling som inkom till domstolens kansli den 2 augusti 2018 ansokte Konungariket Sverige
om att fa intervenera till stod for kommissionens yrkanden.

Ungern yttrade sig Oover denna ansokan genom skrivelse som inkom till domstolens kansli den
22 augusti 2018.

Domstolens ordforande beviljade denna ansokan genom beslut av den 26 september 2018,
kommissionen/Ungern (C-78/18, ej publicerat, EU:C:2018:790).
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IV. Upptagande till sakprovning

A. Parternas argument

Ungern har i sitt svaromal gjort géllande att talan ska avvisas pa grund av kommissionens agerande
under det administrativa forfarandet och de rittsstridigheter som foéljer darav.

Ungern har i detta avseende anfort att kommissionen, for det forsta, alade medlemsstaten att inkomma
med sitt yttrande Over den formella underrittelsen och darefter det motiverade yttrandet inom en
manad, i stillet for den frist pa tvd ménader som vanligtvis tillimpas inom ramen for administrativa
forfaranden. For det andra avslog kommissionen Ungerns begdran om forlingning av denna frist i
kortfattade och stereotypa ordalag som inte motiverade varfor det forelag krav pa sarskild
skyndsamhet och for det tredje fattade kommissionen beslutet att vicka forevarande talan tva dagar
efter att ha mottagit Ungerns yttrande over det motiverade yttrandet.

Ungern har vidare gjort gillande att kommissionens agerande har medfort att det administrativa
forfarandet &r réttsstridigt. Detta beteende visar ndmligen att kommissionen inte forsokte hora Ungern
pa ett lampligt sitt, i strid med principen om lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU och ritten till god
forvaltning enligt artikel 41 i stadgan. Beteendet har dessutom gjort det svarare for Ungern att beméta
kommissionens anmdrkningar och utgor saledes ett asidosittande av rétten till forsvar.

I sin duplik har Ungern vidare papekat att kommissionen har forsokt motivera sitt beteende genom att
aberopa att de ungerska myndigheterna inte ville upphéva lagen om insyn. En sddan omstiandighet kan
emellertid uppkomma i alla fordragsbrottsforfaranden och gor det séledes inte mojligt att faststdlla att
det foreligger en situation som stéller krav pa sdrskild skyndsamhet. Den kan inte heller aberopas for
att motivera en forkortning av de frister som ér tillimpliga pa det administrativa forfarandet, utan att
asidositta syftena med detta forfarande.

Kommissionen har med stod av Konungariket Sverige bestritt att dessa argument skulle vara
valgrundade.

B. Domstolens bedomning

Det forhallandet att kommissionen understiller det administrativa forfarandet korta tidsfrister medfor,
sasom framgér av domstolens praxis, inte i sig att en pafoljande talan om fordragsbrott ska avvisas (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 31 januari 1984, kommissionen/Irland, 74/82, EU:C:1984:34,
punkterna 12 och 13). Avvisning av talan dr nédmligen endast aktuellt om kommissionens agerande
gjort det mycket svarare for den berorda medlemsstaten att bemota kommissionens invandningar och
ddrigenom medfort att ratten till forsvar asidosatts. Det ankommer pa den berérda medlemsstaten att
styrka ett sadant &sidosdttande (se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 maj 2005,
kommissionen/Belgien, C-287/03, EU:C:2005:282, punkt 14, och dom av den 21 januari 2010,
kommissionen/Tyskland, C-546/07, EU:C:2010:25, punkt 22).

I forevarande fall har Ungern inte bevisat att kommissionens agerande har gjort det svarare for
medlemsstaten att bemdta kommissionens invdndningar. En genomgéng av det administrativa
forfarandets forlopp, vilket det redogors for i punkterna 15-20 ovan, visar for ovrigt for det forsta att
efter att forst ha inkommit med yttrande angdende den formella underrittelsen inom den av
kommissionen foreskrivna fristen pda en manad, inkom Ungern dérefter med ett nytt yttrande
angdende den formella underrittelsen tre veckor senare. Dessa synpunkter godtogs av kommissionen.
Dérefter yttrade sig Ungern 6ver det motiverade yttrandet inom tva manader, motsvarande den frist
som vanligtvis tillimpas inom ramen for de administrativa forfarandena, trots att medlemsstaten hade
alagts en frist pd en manad for detta dndamal, och dven dessa synpunkter godtogs av kommissionen.
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En analys av de handlingar som utvidxlades under det administrativa férfarandet och av ansékan genom
vilken talan vécktes visar slutligen att kommissionen vederborligen beaktade samtliga synpunkter som
Ungern hade framfort under forfarandets olika skeden.

Det har saledes inte styrkts att kommissionens agerande har gjort det svarare for Ungern att bemota
kommissionens invdandningar och att ratten till férsvar darmed skulle ha asidosatts.

Talan kan foljaktligen upptas till sakprovning.

V. Bevisbordan

A. Parternas argument

Ungern har i sitt svaromal gjort gillande att talan, for det fall den kan tas upp till sakprovning, ska
ogillas, eftersom den inte uppfyller de krav som stills pa bevisforingen. Det ankommer némligen pa
kommissionen att styrka att det fordragsbrott som den lagfor verkligen foreligger, utan att hérvid
kunna stodja sig pd nagon som helst presumtion. I forevarande fall har kommissionen emellertid inte
lagt fram négra bevis for att lagen om insyn har haft ndgon praktisk inverkan pa den fria rorligheten
for kapital som garanteras i artikel 63 FEUF.

Kommissionen har med stod av Konungariket Sverige bestritt att dessa argument skulle vara
valgrundade.

B. Domstolens bedomning

Sasom framgar av domstolens fasta praxis ankommer det pa kommissionen att styrka att de pastadda
fordragsbrotten foreligger, och kommissionen kan dérvid inte stodja sig pa nagon presumtion (dom av
den 25 maj 1982, kommissionen/Nederlinderna, 96/81, EU:C:1982:192, punkt 6, och dom av den
13 februari 2014, kommissionen/Forenade kungariket, C-530/11, EU:C:2014:67, punkt 60).

Att ett fordragsbrott foreligger kan, om detta har sitt ursprung i antagande av lagar eller forordningar
vars existens eller tillimpning inte har bestritts, styrkas genom en rittslig analys av lagens eller
férordningens bestimmelser (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 november 2010,
kommissionen/Portugal, C-458/08, EU:C:2010:692, punkterna 52 och 55, och dom av den
19 december 2012, kommissionen/Belgien, C-577/10, EU:C:2012:814, punkt 35).

I forevarande fall har det fordragsbrott som kommissionen har gjort gillande mot Ungern sitt ursprung
i antagandet av en lagstiftningsatgérd vars existens och tillimpning denna medlemsstat inte har bestritt

och vars bestimmelser dr foremal for en rittslig analys i ansékan genom vilken talan vicktes.

Ungern har séledes inte fog for att klandra kommissionen for att inte ha lagt fram bevis for att lagen
om insyn har haft nagon praktisk inverkan pa den fria rorlighet som garanteras i artikel 63 FEUF.
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VI. Provning i sak
A. Artikel 63 FEUF

1. Huruvida det foreligger en restriktion for den fria rorligheten for kapital

a) Parternas argument

Kommissionen har, med stod av Konungariket Sverige, for det forsta gjort gillande att lagen om insyn
begrinsar den fria rorligheten for kapital genom att indirekt diskriminera kapitalrorelser mellan & ena
sidan Ungern och & andra sidan &vriga medlemsstater och tredjelinder. Aven om denna lag inte
hanvisar till nationalitet, 4r den tillimplig med hénvisning till ett kriterium avseende férekomsten av
kapitalrorelser fran utlandet, ndrmare bestimt ekonomiskt stod som betalas ut till civila
samhallsorganisationer som &r etablerade i Ungern av fysiska eller juridiska personer som é&r bosatta
eller har sitt site i en annan medlemsstat eller i ett tredjeland.

Ungern saknar vidare stod for sitt pastiende att tillimpningen av detta kriterium aterspeglar
forekomsten av en objektiv skillnad mellan situationen for ungerska medborgare och situationen for
medborgare i andra medlemsstater eller i tredjelainder, pa grund av att det skulle vara lattare for de
behoriga ungerska myndigheterna att kontrollera det ekonomiska stod som beviljats av ungerska
medborgare, vars bosittningsort eller sidte ar beldget i landet, &n det stod som beviljas av de
sistndimnda. Etableringsorten kan ndmligen inte anvindas som parameter vid beddmningen av
huruvida tva situationer ar objektivt jamforbara.

Slutligen har kommissionen och Konungariket Sverige, i andra hand, gjort gillande att &ven om lagen
om insyn inte betraktas som indirekt diskriminerande, maste det inte desto mindre konstateras att
lagen infor ett antal skyldigheter som kan avskrdcka inte endast civila samhallsorganisationer som &ar
etablerade i Ungern, utan dven fysiska eller juridiska personer som kan tinkas ge dem ekonomiskt
stod fran andra medlemsstater eller tredjeldnder, fran att utéva den fria rorlighet for kapital som de
garanteras genom artikel 63 FEUF. Skyldigheten for de berdrda organisationerna att registrera sig
under bendmningen “organisationer som erhéller utlaindskt stod” och att systematiskt framstilla sig
som sddana avskracker dem namligen fran att fortsitta att ta emot sadant stod. De skyldigheter i fraga
om anméilan och offentliggérande som sammanhinger hiarmed medfér dessutom att de personer som
beviljar stod avhalls fran att fortsétta att gora det och avskracker andra personer fran att gora det.

Ungern har till sitt forsvar understrukit att lagen om insyn inte kan anses vara indirekt
diskriminerande. Tillimpningen av lagen dr namligen beroende av ett kriterium som inte ar knutet till
de personers nationalitet som beviljar ekonomiskt stod till civila samhaéllsorganisationer etablerade i
Ungern, utan till killan till sddana stod. Anvindningen av detta kriterium motiveras dessutom av att
det ekonomiska stod som betalas ut av personer som é&r etablerade i Ungern och det som beviljas av
personer som é&r etablerade i utlandet befinner sig i olika situationer, eftersom behoriga ungerska
myndigheter lattare kan kontrollera de forstndimnda én de sistndimnda och eftersom bestimmelser om
forebyggande av penningtvitt och insyn inte nodvandigtvis dr tillimpliga i de medlemsstater eller i de
tredjelander fran vilka de sistndimnda kommer.

For det andra kan inte heller de skyldigheter i fraga om registrering, anmalan och offentliggérande som
inforts genom lagen om insyn och de dartill knutna sanktionerna anses ha en avskrickande verkan pa
den fria rorligheten for kapital. Dessa skyldigheter dr ndmligen formulerade i objektiva och neutrala
ordalag. Dessutom avser de uteslutande fysiska eller juridiska personer som utbetalar ekonomiskt stod
som Overstiger vissa troskelvarden, vilka &r fa till antalet.
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b) Domstolens bedémning

Enligt artikel 63.1 FEUF ska alla restriktioner for kapitalrorelser mellan medlemsstater samt mellan
medlemsstater och tredjeland vara forbjudna.

Sasom framgir av ordalydelsen i denna bestimmelse forutsitter ett &sidosdttande savil
gransoverskridande kapitalrorelser som en restriktion av den fria rorligheten for kapital.

Vad for det forsta giller forekomsten av kapitalrorelser framgar det av domstolens fasta praxis att i
avsaknad av en definition i EUF-fordraget av begreppet “kapitalrorelser” ska detta forstas med
beaktande — som vigledning och inte uttommande — av den nomenklatur for kapitalrorelser som
finns i bilaga 1 till radets direktiv 88/361/EEG av den 24 juni 1988 for genomforandet av artikel 67 i
[EG-]fordraget [(artikeln upphévdes genom Amsterdamfordraget)] (EGT L 178, 1988, s. 5; svensk
specialutgdva, omrade 10, volym 1, s. 44) (dom av den 27 januari 2009, Persche, C-318/07,
EU:C:2009:33, punkt 24, och dom av den 21 maj 2019, kommissionen/Ungern (nyttjanderitter
till jordbruksmark), C-235/17, EU:C:2019:432, punkt 54).

Domstolen har i detta avseende redan slagit fast att arv och gavor, vilka ingar under rubrik XI i
nimnda bilaga 1, med lydelsen "Personliga kapitalrorelser”, utgoér kapitalrorelser utom i de fall da
transaktionens olika moment dr begréinsade till en enda medlemsstat (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 26 april 2012, van Putten, C-578/10—C-580/10, EU:C:2012:246, punkt 29, och dom av den
16 juli 2015, kommissionen/Frankrike, C-485/14, ej publicerad, EU:C:2015:506, punkt 22).

Detta begrepp omfattar dessutom finansiella lan och krediter samt borgen och andra
garantiforbindelser som i landet ej hemmahorande personer beviljar personer med hemvist i landet,
vilka raknas upp i punkterna VIII och IX i ndmnda bilaga I.

I forevarande fall ar lagen om insyn enligt artikel 1.1 och 1.2 tillimplig, med forbehall for de undantag
som foreskrivs i punkt 4 i denna artikel, nir en forening eller en stiftelse med hemvist i Ungern
erhaller “tillskott av pengar eller andra tillgdngar som direkt eller indirekt harror fran utlandet,
oberoende av dess rittsliga bendmning” och som uppnar ett visst troskelvirde under ett visst
beskattningsar.

Av detta foljer att denna lag ér tillamplig pa kapitalrorelser med en griansoverskridande dimension som,
med hénsyn till att de omfattas "oberoende av dess rittsliga bendmning”, bland annat kan ha formen av
gavor, anslag, arv, lan, krediter, sikerheter eller borgensataganden som beviljas av fysiska eller juridiska
personer.

Vad for det andra géller forekomsten av en restriktion for den fria rorligheten av kapital sa foljer det av
domstolens fasta praxis att begreppet “restriktion” i artikel 63 FEUF innebir ett allmint forbud mot
alla hinder for kapitalrorelser mellan savdl medlemsstaterna (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 22 oktober 2013, Essent m.fl., C-105/12—-C-107/12, EU:C:2013:677, punkt 39 och dir angiven
rattspraxis) som mellan medlemsstater och tredjeland (se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 januari 2018, Jahin, C-45/17, EU:C:2018:18, punkterna 19-21, och dom av den 26 februari 2019, X
(mellanliggande bolag med hemvist i tredjeland), C-135/17, EU:C:2019:136, punkt 26).

Begreppet omfattar i synnerhet statliga atgdrder som dr diskriminerande genom att de, direkt eller
indirekt, infér en skillnad i behandling mellan nationella kapitalrorelser och grianséverskridande
kapitalrorelser som inte motsvarar en objektiv skillnad mellan situationerna (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 12 december 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation, C-446/04,
EU:C:2006:774, punkt 46, och dom av den 16 juli 2015, kommissionen/Frankrike, C-485/14, ej
publicerad, EU:C:2015:506, punkterna 25 och 26), och som saledes kan avhalla fysiska eller juridiska
personer fran andra medlemsstater eller tredjelinder fran att genomfora griansoverskridande
kapitalrorelser.
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Domstolen konstaterar i forevarande fall att lagen om insyn alagger alla foreningar och stiftelser som
omfattas av dess tillimpningsomrade och som erhaller ekonomiskt stod som kommer fran en annan
medlemsstat 4n Ungern eller fran ett tredjeland en rad sérskilda skyldigheter. Namnda skyldigheter
bestar i att organisationerna ska registrera sig “som organisationer som erhaller utlindskt stod” vid
behoriga domstolar (artikel 2.1), ldmna in en deklaration varje ar innehallande en méngd uppgifter om
deras identitet, ekonomiskt stod som uppgar till eller overstiger vissa belopp som de erhaller fran
fysiska eller juridiska personer som har sin bostadsort eller sidte i en annan medlemsstat eller i ett
tredjeland samt uppgifter om dessa personers identitet (artikel 2.2 och 2.3) och att pd hemsidor och i
publikationer och andra meddelanden till pressen ange att de utgér en organisation som erhaller
utlandskt stod (artikel 2.5).

Vidare foreskrivs i denna lag att det ministerium som ansvarar for driften av den civila
informationsportalen ska sprida information om dessa foreningar och stiftelser pa en elektronisk
plattform som skapats for detta andamal och som ér tillgénglig gratis for allmdnheten (artikel 2.4).

Slutligen foreskrivs att om de berdrda foreningarna och stiftelserna inte uppfyller de skyldigheter som
ar tillampliga pa dem riskerar de att bli foremal for en rad sanktionsatgirder, vilka inbegriper att
behorig aklagare meddelar forelaigganden med uppmaning om att efterleva reglerna, att behorig
domstol péafor boter pa mellan 10 000 HUF och 900 000 HUF (cirka 30-2 700 euro) och att ndmnda
domstol pa aklagarens begdran beslutar om att organisationen ska upplosas (artikel 3).

Dessa olika atgérder har inforts gemensamt och har ett gemensamt syfte. Med dessa atgirder infors ett
antal skyldigheter som, med hénsyn till deras innehéll och sammanséttning, kan utgora hinder for den
fria rorligheten for kapital som kan &beropas av savil de civila samhillsorganisationer som é&r
etablerade i Ungern, i egenskap av mottagare av kapitalrorelser i form av ekonomiskt stod fran andra
medlemsstater eller tredjeldnder, som de fysiska eller juridiska personer som ger dem sadant
ekonomiskt stod och som séledes star bakom ndmnda kapitalrorelser.

De bestammelser som avses i punkterna 50 och 54-56 i forevarande dom infor ndrmare bestamt ett
system som — pa ett riktat och exklusivt satt — ar tillaimpligt pa foreningar och stiftelser som erhaller
ekonomiskt stod fran andra medlemsstater eller tredjelander med ett belopp som nar upp till de
troskelvirden som foreskrivs i lagen om insyn. Bestimmelserna riktas till dem, i egenskap av
“organisationer som erhaller utldndskt stod”, genom att aldgga dem att anmala sig, registrera sig och
systematiskt presentera sig for allmdnheten under denna bendmning, vid dventyr av sanktioner som
kan gd sa langt som till att de upploses. Genom att pa detta sdtt stigmatisera dessa foreningar och
stiftelser, skapar bestimmelserna ett klimat priglat av misstro till dem, vilket kan avskriacka fysiska
eller juridiska personer fran andra medlemsstater eller fran tredjelinder fran att lamna ekonomiskt
stod till dem.

Systemet innebar vidare ytterligare formaliteter och administrativa bordor, som uteslutande belastar
nimnda foreningar och stiftelser, pd grund av att de ekonomiska stod som de tar emot ar av
"utldndskt” ursprung.

Niamnda bestimmelser inriktas dessutom mot personer som fran andra medlemsstater eller
tredjeldnder ger ekonomiskt stod till foreningar och stiftelser, pa sa sitt att de foreskriver att uppgifter
om dessa personer och dessa ekonomiska stod ska lamnas ut offentligt, vilket dven kan avskriacka dessa
personer fran att lamna sadant stod.

De aktuella bestimmelserna, betraktade i sin helhet, innebér saledes att inte bara foreningar och
stiftelser med hemvist i Ungern som erhaller ekonomiskt stod frdn andra medlemsstater eller
tredjelinder behandlas annorlunda dn foreningar och stiftelser med ungerskt ursprung som mottar
ekonomiskt stod med ursprung i Ungern, utan dven personer som ldmnar ekonomiskt stod till dessa
foreningar och stiftelser fran en annan medlemsstat eller ett tredjeland, i forhéallande till dem som
lamnar saddant stod frén en bostadsort eller ett site i Ungern.
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Sadan sédrbehandling beroende pa om de aktuella ekonomiska stoden ar nationella eller kommer fran
"utlandet”, det vill sdga utifran var de fysiska eller juridiska personer som ger stoden har sin
bostadsort eller sitt site, utgor en indirekt diskriminering pa grund av nationalitet (se analogt, i fraga
om fri rorlighet for arbetstagare, dom av den 24 september 1998, kommissionen/Frankrike, C-35/97,
EU:C:1998:431, punkterna 38 och 39, och dom av den 5 maj 2011, kommissionen/Tyskland, C-206/10,
EU:C:2011:283, punkterna 37 och 38).

I motsats till vad Ungern har gjort gillande kan hemvistorten eller etableringsorten for de fysiska eller
juridiska personer som ger nimnda ekonomiska stod per definition inte utgora ett giltigt kriterium for
att faststilla att det foreligger en objektiv skillnad mellan de aktuella situationerna och for att
foljaktligen utesluta forekomsten av en sadan indirekt diskriminering (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 16 juni 2011, kommissionen/Osterrike, C-10/10, EU:C:2011:399, punkt 35).

Namnda nationella bestimmelser utgor saledes indirekt diskriminerande atgirder, eftersom de infor
skillnader i behandling som inte motsvarar objektiva skillnader mellan situationerna.

Hirav foljer att de skyldigheter i fraga om registrering, anmilan och offentliggérande som aligger
“organisationer som erhéller utlindskt stod” enligt artiklarna 1 och 2 i lagen om insyn samt de
sanktionsatgiarder som foreskrivs i artikel 3 i samma lag, tillsammans utgor en restriktion for den fria
rorligheten for kapital som ar forbjuden enligt artikel 63 FEUF savida den inte ar motiverad i enlighet
med EUF-fordraget och rattspraxis.

2. Huruvida restriktionen kan motiveras

a) Parternas argument

Kommissionen och Konungariket Sverige har gjort géllande att den restriktion for den fria rorligheten
for kapital som foljer av lagen om insyn inte kan motiveras vare sig av nagot av de skdl som anges i
artikel 65 FEUF eller av ett tvingande skil av allménintresse.

Kommissionen och denna medlemsstat har medgett att de mal som Ungern har &beropat, nimligen
dels att oka insynen i finansieringen av civila samhillsorganisationer, dels att skydda allmdn ordning
och allmén sdkerhet genom att bekdmpa penningtvitt, finansiering av terrorism och, mer allmint,
organiserad brottslighet, i princip ar legitima.

Det framgar emellertid klart i forevarande fall att dessa mal inte kan motivera sadana skyldigheter som
de som inforts genom lagen om insyn.

Enligt artikel 65.1 b FEUF far medlemsstaterna nédmligen vidta atgérder som ér berdttigade med hansyn
till allmén ordning eller allmén sékerhet, men dessa skal ska tolkas restriktivt och kan inte motivera en
lagstiftning vars bestimmelser i princip och utan atskillnad stigmatiserar "organisationer som erhaller
utlandskt stod”. Ungern har inte heller visat att det foreligger ett verkligt, aktuellt och tillrackligt
allvarligt hot mot allmédn ordning och sdkerhet eller att de skyldigheter som inforts genom lagen om
insyn gor det mojligt att effektivt bekdmpa penningtvitt, finansiering av terrorism och, mer allmaint,
organiserad brottslighet.

Nar det giller malet om insyn och i langden mdjligheten att spara kapitalrorelser till organisationer
som deltar i det offentliga livet, kan detta anses utgora ett tvingande skil av allménintresse. I en
Europeisk union som bygger pa gemensamma vdrden och som fraimjar medborgarnas aktiva
deltagande i det offentliga livet, dven i en annan medlemsstat d&n den dir de ar etablerade, kan detta
syfte inte motivera att en nationell lagstiftning utgar fran principen att civila samhallsorganisationer
som erhaller ekonomiskt stod fran personer som ér etablerade i andra medlemsstater ér suspekta.
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Under alla omstiandigheter gar bestimmelserna i lagen om insyn utéver vad som dr nodvindigt och
proportionerligt for att uppna de mal som Ungern har aberopat.

Ungern har till sitt forsvar for det forsta gjort gillande att lagen i forsta hand dr motiverad av tvingande
hénsyn till allménintresset och, i andra hand, av vissa av de skl som anges i artikel 65 FEUF.

Lagen har nidmligen antagits i ett sammanhang dér finansieringen av civila samhallsorganisationer
genom kapital fran andra medlemsstater eller tredjelinder okar — frén 68,4 miljarder HUF (cirka
228 miljoner euro) ar 2010 till 169,6 miljarder HUF (cirka 565 miljoner euro) ar 2015 — och dér
lagstiftningsarbete pagar pa savil europeisk som nationell niva, i syfte att sdkerstilla en okad
sparbarhet av kapitalrorelser. Lagen motiveras saledes av ett tvingande skil av allménintresse som
bestar i att 6ka insynen i civila samhallsorganisationers finansiering, med hénsyn till deras inflytande
pa det offentliga livet.

Samma lag motiveras vidare av hénsyn till allmin ordning och allmén sdkerhet i den mening som avses
i artikel 65.1 b FEUF, vilka bestdr i att bekdmpa penningtvitt, finansiering av terrorism och, mer
allmént, organiserad brottslighet, genom att 6ka insynen i fraga om finansiering som kan doélja suspekta
verksamheter.

For det andra dr lagen om insyn nédvéindig och proportionerlig i forhallande till dessa olika mal.

b) Domstolens bedomning

Sasom framgar av domstolens fasta praxis kan en statlig atgard som inskrénker den fria rorligheten for
kapital endast tillatas under forutsdttning att den, for det forsta, 4r motiverad av nagot av de skal som
anges i artikel 65 FEUF eller av tvingande skidl av allménintresse, och, for det andra, att
proportionalitetsprincipen iakttas, vilket innebdr att den ska vara dgnad att pa ett sammanhéngande
och systematiskt satt sdkerstilla att det efterstrivade malet uppnas och att den inte gar utover vad
som &r nodvandigt for att uppna detta mal (se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 maj 2019,
kommissionen/Ungern (nyttjanderétter till jordbruksmark), C-235/17, EU:C:2019:432, punkterna 59-61
och dir angiven réttspraxis).

Det ankommer vidare pa den berérda medlemsstaten att visa att dessa tva kumulativa villkor ar
uppfyllda (se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 februari 2009, kommissionen/Italien,
C-110/05, EU:C:2009:66, punkt 62 och ddr angiven réttspraxis). Vad i synnerhet giller villkoret att de
aktuella bestimmelserna ska vara motiverade av nigot av de skdl som rdaknas upp i artikel 65 FEUF
eller av tvingande hénsyn till allménintresset, maste den nimnda medlemsstaten rent konkret med
avseende pa de faktiska omstandigheterna i det aktuella fallet styrka att bestimmelserna i fraga é&r
motiverade (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 maj 2003, ATRAL, C-14/02,
EU:C:2003:265, punkterna 66—69, och dom av den 16 juli 2009, kommissionen/Polen, C-165/08,
EU:C:2009:473, punkterna 53 och 57).

I forevarande fall har domstolen, nér det géller den motivering som Ungern har &beropat i forsta hand,
redan slagit fast att syftet att oka insynen i de ekonomiska stod som beviljas fysiska eller juridiska
personer med offentliga medel som beviljas av unionen, genom skyldigheter i friga om anmailan och
offentliggérande, med beaktande av principerna om 6ppenhet och insyn som ska vara végledande for
unionsinstitutionernas verksamhet, i enlighet med artikel 1 andra stycket FEU, artikel 10.3 FEU och
artikel 15.1 och 15.3 FEUF, kan anses utgora ett tvingande skél av allméanintresse. Ett sddant syfte
bidrar till att forbattra informationen till medborgarna och att ge dem bittre mojligheter att delta i
den offentliga debatten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 9 november 2010, Volker und
Markus Schecke och Eifert, C-92/09 och C-93/09, EU:C:2010:662, punkterna 68-71 och dér angiven
rittspraxis).
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Savdl kommissionen, Konungariket Sverige som Ungern &r eniga om att vissa civila
samhallsorganisationer, med hdnsyn till de mal som de efterstraivar och de medel som de forfogar
over, kan ha en betydande paverkan pa det offentliga livet och den offentliga debatten
(Europadomstolen, 14 april 2009, Tarsasdg a  Szabadsigjogokért mot  Ungern,
CE:ECHR:2009:0414JUDO003737405, § § 27, 36 och 38, och Europadomstolen, 8 november 2016,
Magyar Helsingki Bizottsag mot Ungern, CE:ECHR:2016:1108JUD001803011, § 166 och 167). Mailet
att oka insynen i de ekonomiska stod som beviljas sddana organisationer maste darfor ocksa anses
utgora ett tvingande skal av allméanintresse.

Det framgar for ovrigt av domstolens praxis att malet att oka insynen i foreningars finansiering, i
egenskap av tvingande skil av allminintresse, kan motivera antagandet av en nationell lagstiftning
som medfor en storre inskriankning av den fria rorligheten for kapital fran tredjelénder &n for kapital
fran andra medlemsstater. Kapitalrorelser fran tredjelinder skiljer sig ndmligen fran kapitalrorelser
fran andra medlemsstater pa sa sitt att de i sitt ursprungsland inte omfattas av de atgirder for
harmonisering och samarbete mellan nationella myndigheter som ar tillampliga i samtliga
medlemsstater (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2007, A, C-101/05,
EU:C:2007:804, punkterna 36 och 37, och dom av den 26 februari 2019, X (mellanliggande bolag med
sdte i tredjeldnder), C-135/17, EU:C:2019:136, punkt 90).

I forevarande fall ska det emellertid for det forsta papekas att de skyldigheter i fraga om registrering,
anmalan och offentliggérande samt de sanktionsatgdrder som foreskrivs i de bestimmelser i lagen om
insyn som avses i punkt 65 ovan ér tillampliga utan atskillnad pa samtliga civila samhéllsorganisationer
som erhéller ekonomiskt stod fran nagon annan medlemsstat &n Ungern eller frdn nagot tredjeland
med ett belopp som nar upp till de troskelvirden som foreskrivs i denna lag.

Ungern har emellertid inte, trots sin bevisborda i fraga om motivering, forklarat varfor malet att oka
insynen i foreningars finansiering som Ungern har aberopat motiverar att nidmnda skyldigheter
tillimpas utan atskillnad med avseende péa allt ekonomiskt stod fran andra medlemsstater eller
tredjelander, sa snart stodbeloppet nar upp till de troskelvirden som foreskrivs i lagen om insyn.
Ungern har inte heller angett varfor detta mal motiverar att de aktuella skyldigheterna tillimpas utan
atskillnad pé alla organisationer som omfattas av denna lags tillimpningsomrade, i stéllet for att
inrikta sig pa de organisationer som, med hdnsyn till de mal som efterstravas och de medel som de
forfogar over, verkligen kan ha en betydande paverkan pa det offentliga livet och den offentliga
debatten.

For det andra foreskrivs i lagen om insyn att var och en av dessa organisationer systematiskt ska
registrera och presentera sig under den sirskilda bendmningen “organisation som erhaller utlindskt
stod”. I ingressen till denna lag anges dessutom att det stod som civila samhéllsorganisationer beviljas
av personer som dr etablerade i "utlandet” "kan anvéndas av utlindska intressegrupper for att, genom
dessa organisationers sociala inflytande, framja sina egna intressen i stéllet for gemensamma mal for
det sociala och politiska livet i Ungern” och att detta stod “kan dventyra landets politiska och
ekonomiska intressen samt rittsliga institutioners mojlighet att bedriva sin verksamhet utan
inblandning”.

Av detta foljer att Ungern har velat oka insynen i foreningars finansiering, eftersom den anser att
ekonomiskt stod fran andra medlemsstater eller tredjelainder kan dventyra for Ungern betydande
intressen.

Aven om vissa av de ekonomiska stéd fran andra medlemsstater eller tredjelinder som beviljas de
organisationer pa vilka lagen om insyn dr tillimplig skulle anses kunna &ventyra for Ungern betydande
intressen, kan de skdl som denna medlemsstat har aberopat for att oka insynen i foreningars
finansiering och vilka det redogjorts for ovan i punkt 83, dnda inte anses motivera de skyldigheter
som avses i denna punkt.
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Hur legitimt maélet att oka insynen i foreningars finansiering 4n ma vara, kan detta ndmligen inte
motivera en lagstiftning i en medlemsstat som grundar sig pa en principiell och odifferentierad
presumtion om att allt ekonomiskt stod som betalas ut av en fysisk eller juridisk person som ér
etablerad i en annan medlemsstat eller i ett tredjeland och varje civil samhallsorganisation som tar
emot sadant ekonomiskt stod i sig kan &@ventyra den forstnimnda medlemsstatens politiska och
ekonomiska intressen, liksom dess institutioners mojlighet att verka utan inblandning.

Malet att oka insynen i foreningars finansiering forefaller saledes inte, i forevarande fall, kunna
motivera lagen om insyn med hénsyn till innehallet i och syftet med dess bestimmelser.

Vad giller de hiansyn till allmédn ordning och allmén sékerhet som némns i artikel 65.1 b FEUF, vilka
Ungern aberopat i andra hand, gor domstolen foljande bedémning. Dylika skal kan, sasom framgar av
domstolens praxis, aberopas inom ett visst omrade under forutséttning att unionslagstiftaren dnnu inte
genomfort en full harmonisering av de bestimmelser som syftar till att sikerstélla skyddet hérav (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 23 oktober 2007, kommissionen/Tyskland, C-112/05,
EU:C:2007:623, punkterna 72 och 73, och dom av den 25 april 2013, Jyske Bank Gibraltar, C-212/11,
EU:C:2013:270, punkt 60).

Domstolen har tidigare slagit fast att unionslagstiftaren endast genomfort en partiell harmonisering av
de bestimmelser som syftar till att bekdmpa penningtvatt och finansiering av terrorism.
Medlemsstaterna har saledes fortfarande riétt att aberopa bekdmpande av penningtvitt och finansiering
av terrorism for att gora gillande att nationella bestimmelser som innebdr en restriktion av den fria
rorligheten for kapital dar motiverade av hansyn till allmén ordning (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 25 april 2013, Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, punkterna 61-64, och dom
av den 31 maj 2018, Zheng, C-190/17, EU:C:2018:357, punkt 38).

Pa samma sétt kan, i avsaknad av en mer allmdn harmonisering pa detta omrade, kampen mot
organiserad brottslighet aberopas av medlemsstaterna sdsom motiverad av hénsyn till allmén sékerhet
i den mening som avses i artikel 65.1 b FEUF.

Det foljer emellertid av domstolens fasta praxis att ndr de hansyn till allmédn ordning och sidkerhet som
namns i artikel 65.1 b FEUF gor det mojligt att gora undantag fran en grundldggande frihet som
foreskrivs i EUF-fordraget, ska de tolkas restriktivt. Deras rackvidd kan darfor inte bestimmas ensidigt
av varje medlemsstat utan kontroll av unionens institutioner. Sddana hdnsyn kan darfor endast
aberopas da det foreligger ett verkligt och tillriackligt allvarligt hot som paverkar ett grundliggande
samhillsintresse (se, for ett liknande resonemang, dom av den 14 mars 2000, Eglise de scientologie,
C-54/99, EU:C:2000:124, punkt 17).

I forevarande fall har Ungern emellertid &beropat sammanstillda sifferuppgifter om den oOkade
finansieringen av civila samhéllsorganisationer som é&r etablerade i landet med kapital fran andra
medlemsstater eller tredjelainder mellan aren 2010-2015. Ungern har didremot inte anfort nagot
konkret argument som visar att denna faststdllda 6kning har medfort ett sadant hot.

Sasom framgar av punkterna 83 och 86 ovan forefaller Ungern ndmligen inte grunda lagen om insyn
pa att det foreligger ett verkligt hot, utan pa en principiell och odifferentierad presumtion om att
ekonomiskt stod fran andra medlemsstater eller tredjelinder och de civila samhillsorganisationer som
mottar sadant ekonomiskt stod kan utgora ett sadant hot.

Aven om det antas att det, i motsats till vad som foljer av den rittspraxis som det hinvisas till i
punkt 91 i forevarande dom, var mojligt att godta ett hot som, d&ven om det inte ar verkligt och
aktuellt, trots allt utgor ett potentiellt hot, skulle detta hot, mot bakgrund av det krav pa restriktiv
tolkning som det erinras om i denna punkt, endast kunna motivera vidtagande av éatgidrder som
motsvarar hotets art och allvar. I forevarande fall har de finansiella troskelvirden som utloser
tillampningen av de skyldigheter som inforts genom lagen om insyn faststillts till belopp som helt
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uppenbart inte forefaller motsvara en situation dar det foreligger ett tillrdckligt allvarligt hot som
paverkar ett av samhillets grundliggande intressen och som dessa skyldigheter &r avsedda att
forebygga.

Det har saledes inte visats att det foreligger ett verkligt, aktuellt och tillriackligt allvarligt hot mot ett
grundliggande samhaéllsintresse som gor det mojligt att aberopa de hansyn till allmidn ordning och
allmén sdkerhet som anges i artikel 65.1 b FEUF.

Lagen om insyn kan séledes inte motiveras av vare sig tvingande skél av allménintresse av 6kad insyn i
foreningars finansiering eller av de hansyn till allmdn ordning och allmén sdkerhet som ndmns i
artikel 65.1 b FEUF.

Mot denna bakgrund finner domstolen att Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 63 FEUF genom att anta de bestimmelser i lagen om insyn som avses i punkt 65 ovan.

B. Artiklarna 7, 8 och 12 i stadgan

1. Huruvida stadgan dr tillimplig

a) Parternas argument

Kommissionen har, med stod av Konungariket Sverige, i sina inlagor gjort géllande att eftersom lagen
om insyn inskridnker en grundldggande frihet som garanteras i EUF-fordraget, krdvs det dven att den
ar forenlig med stadgan.

Kommissionen tillfragades av domstolen vid den muntliga férhandlingen om réackvidden av detta krav,
sasom det klargjorts i domen av den 21 maj 2019, kommissionen/Ungern (nyttjanderitter
till jordbruksmark) (C-235/17, EU:C:2019:432), vilken meddelades efter det att den skriftliga delen av
forfarandet i forevarande mal hade avslutats. Kommissionen besvarade fragan med att detta krav
innebdr att det ska faststillas huruvida lagen om insyn begrdnsar de réttigheter eller friheter som slas
fast i stadgan och, om si é&r fallet, bedoma huruvida lagen om insyn, pa grundval av den
argumentation som aberopats av Ungern, éndd framstar som motiverad.

Vid den muntliga forhandlingen angav Ungern, dven det som svar pa domstolens fraga, att den hade
beaktat ndmnda dom.

b) Domstolens bedémning

Det framgér av domstolens praxis att ndr en medlemsstat gor géllande att en atgird som den har
vidtagit, och som inskranker en grundldggande frihet som garanteras i EUF-fordraget, &r motiverad pa
grundval av detta fordrag eller av ett tvingande skal av allménintresse som erkdnns i unionsritten, ska
en sadan atgdrd anses utgora tillimpning av unionsrdtten i den mening som avses i artikel 51.1 i
stadgan och maste da vara forenlig med de grundldggande rittigheter som slas fast i stadgan (dom av
den 21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkterna 63 och 64, och dom av den
21 maj 2019, kommissionen/Ungern (nyttjanderitter till jordbruksmark) (C-235/17, EU:C:2019:432,
punkterna 64 och 65).

I forevarande fall har Ungern, sdsom papekats i punkterna 72-74 ovan, gjort gillande att de

skyldigheter som inforts genom de bestammelser i lagen om insyn som avses i punkt 65 ovan ar
motiverade av savél tvingande skl av allménintresse som av de hdansyn som anges i artikel 65 FEUF.
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Lagens bestimmelser maste siledes, saisom kommissionen och Konungariket Sverige med ritta har
papekat, vara forenliga med stadgan, vilket innebdr att dessa bestimmelser inte far begrinsa de
rattigheter och friheter som faststills i stadgan eller, om sa &r fallet, att begrédnsningarna dr motiverade
med hénsyn till de krav som anges i artikel 52.1 i stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den
21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkterna 66 och 70, och dom av den
20 mars 2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, punkterna 39 och 41).

Det ska foljaktligen provas huruvida dessa bestammelser begransar de rattigheter som kommissionen
har hénvisat till och, om si &r fallet, huruvida de dndd &r motiverade, sdsom Ungern har gjort
gallande.

2. Huruvida det foreligger begrinsningar av de réttigheter som slds fast i stadgan

a) Parternas argument

Kommissionen har, med stod av Konungariket Sverige, gjort gillande att lagen om insyn for det forsta
begrédnsar den ritt till foreningsfrihet som garanteras i artikel 12.1 i stadgan och for det andra rétten till
respekt for privatlivet och familjelivet samt ritten till skydd av personuppgifter som avses i artikel 7
respektive artikel 8.1 i stadgan.

Nar det giller foreningsfriheten har kommissionen inledningsvis anfort att utévandet av denna rétt inte
endast omfattar mojligheten att bilda och upplosa en foérening, utan dven mojligheten att under tiden
lita en forening existera och fungera utan omotiverat statligt ingripande. Kommissionen har vidare
anfort att mojligheten att ta emot ekonomiska resurser dr avgoérande for foreningars verksamhet.
Slutligen anser kommissionen, i forevarande fall, for det forsta att de skyldigheter i fraga om anmalan
och offentliggérande som inforts genom lagen om insyn kan gora det betydligt svarare for civila
samhallsorganisationer etablerade i Ungern att driva sin verksamhet, for det andra att de skyldigheter
att registrera sig och anvénda beteckningen "organisation som erhaller utlindskt stod” som foljer med
dessa skyldigheter stigmatiserar dessa organisationer och, for det tredje, att de sanktionsatgdrder som
ar kopplade till asidosdttandet av dessa olika skyldigheter medfor ett réttsligt hot mot deras existens
da de inbegriper en mojlighet att upplosa de aktuella organisationerna.

Nar det géller ratten till respekt for privatlivet och familjelivet samt ritten till skydd av personuppgifter
anser kommissionen att dessa rittigheter begransas genom lagen om insyn da denna lag foreskriver
skyldigheter i fraga om anmailan och offentliggérande som innebér att uppgifter ska lamnas till
behoriga domstolar och till det ministerium som ansvarar for driften av den civila
informationsportalen. Namnda skyldigheter innebédr dven ett krav pa att i ett senare skede ldmna ut
uppgifter till allménheten som, beroende pa omstindigheterna, ska innehalla information om fysiska
personers namn, bosittningsland och hemort eller firmanamn och sétesort for juridiska personer som
— fran en annan medlemsstat eller ett tredjeland — har lamnat ekonomiskt stod med ett belopp som
nar upp till vissa troskelvérden till civila samhallsorganisationer etablerade i Ungern.

Till sitt forsvar har Ungern for det forsta gjort gillande att lagen om insyn inte begrénsar
foreningsfriheten. I denna lag foreskrivs namligen endast bestimmelser om den verksamhet som
bedrivs av civila samhallsorganisationer etablerade i Ungern och sanktionséatgarder for det fall reglerna
asidosdtts. De skyldigheter i fraga om registrering och offentliggorande som foreskrivs i lagen &ar
dessutom avfattade i neutrala ordalag och héanfor sig till en objektiv omstindighet, ndmligen att dessa
organisationer erhaller ekonomiskt stod fran utldndska kallor av viss storlek. Slutligen ér varken dessa
skyldigheter eller bendmningen “organisation som erhéller utlandskt stod” stigmatiserande. Tvirtom
framgar det klart av ingressen till lagen om insyn att erhallande av ekonomiskt stod fran utlandet inte
i sig dr klandervirt.
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For det andra kan de uppgifter som enligt denna lag ska ldmnas till behoriga domstolar och
offentliggoras for allmanheten inte, tagna var for sig, betraktas som personuppgifter som omfattas av
artikel 8.1 i stadgan eller som uppgifter vars utlimnande eller offentliggérande begransar den ratt till
respekt for privatlivet och familjelivet som garanteras i artikel 7 i stadgan. Dessutom ska de personer
som ldmnar ekonomiskt stod till civila samhéllsorganisationer, i den man de darigenom syftar till att
paverka det offentliga livet, betraktas som offentliga personer som atnjuter ett mindre langtgaende
skydd for sina réttigheter dn enskilda.

b) Domstolens bedoémning

Vad for det forsta giller foreningsfriheten faststélls denna i artikel 12.1 i stadgan, dar det anges att var
och en har ritt till foreningsfrihet pa alla nivaer, sarskilt pa det politiska, fackliga och medborgerliga
omradet.

Denna rittighet motsvarar den som garanteras i artikel 11.1 i Europeiska konventionen om skydd for
de mainskliga réttigheterna och de grundliggande friheterna, undertecknad i Rom den
4 november 1950. Den ska séledes, i enlighet med artikel 52.3 i stadgan, ha samma innebdrd och
rickvidd som sistndmnda rattighet.

I detta hidnseende framgar det for det forsta av praxis fran Europeiska domstolen for de manskliga
rattigheterna att foreningsfriheten utgér en av de visentliga grunderna for ett demokratiskt och
pluralistiskt sambhalle, eftersom den gor det mdjligt féor medborgarna att agera kollektivt inom
omraden av gemensamt intresse och ddrigenom bidra till att det offentliga livet fungerar vil
(Europadomstolen, 17 februari 2004, Gorzelik m.fl. mot Polen, CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, §
88, 90 och 92, och Europadomstolen, 8 oktober 2009, Tebieti Miihafize Cemiyyeti och Israfilov mot
Azerbajdzjan, CE:ECHR:2009:1008JUD003708303, § § 52 och 53).

Vidare omfattar denna rétt inte endast en mdjlighet att bilda eller upplosa en forening
(Europadomstolen, 17 februari 2004, Gorzelik m.fl. mot Polen, CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, §
52, och Europadomstolen, 8 oktober 2009, Tebieti Miihafize Cemiyyeti och Israfilov mot
Azerbajdzjan, CE:ECHR:2009:1008]JUD003708303, § 54), utan den omfattar dven mojligheten for
denna forening att bedriva sin verksamhet utan omotiverat statligt ingripande (Europadomstolen,
5 oktober 2006, Branche de Moscou de I'Armée du Salut mot Ryssland,
CE:ECHR:2006:1005]JUD007288101, § § 73 och 74).

Slutligen framgar det av Europadomstolens praxis att lagstiftning som, d&ven om den eventuellt kan
motiveras, gor det betydligt svarare for foreningar att agera och bedriva sin verksamhet — oavsett om
det ror sig om stirkta krav pa registrering for foreningar (Europadomstolen, 12 april 2011, Parti
républicain de Russie mot Ryssland, CE:ECHR:2011:0412JUD001297607, § 79-81), begridnsningar av
féreningars mojlighet att ta emot finansiella resurser (Europadomstolen, 7 juni 2007, Parti nationaliste
basque — Organisation régionale d’Iparralde mot Frankrike, CE:ECHR:2007:0607JUD007125101, § 37
och 38), skyldigheter i friga om anmaélan och offentliggérande av information i syfte att ge en negativ
bild (Europadomstolen, 2 augusti 2001, Grande Oriente d’Italia di Palazzo Giustiniani mot Italien,
CE:ECHR:2001:0802JUD003597297, § 13 och 15) eller genom att utsdtta foreningar for en risk for
sanktionsatgirder, bland annat upplosning (Europadomstolen, 5 oktober 2006, Branche de Moscou de
I'Armée du Salut mot Ryssland, CE:ECHR:2006:1005JUD007288101, § 73) — inte desto mindre
betraktas som inblandning i foreningsfriheten och foljaktligen som en begrénsning av denna rétt
sasom den foljer av artikel 12 i stadgan.
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Det dr mot bakgrund av dessa uppgifter som det ska avgoras huruvida de skyldigheter som inforts
genom de bestimmelser i lagen om insyn som avses i punkt 65 ovan utgdr inskridnkningar i
foreningsfriheten i forevarande fall, bland annat pa grund av att de gor det betydligt svarare for de
foreningar och stiftelser som omfattas av dem att agera och bedriva sin verksamhet, sasom
kommissionen har hévdat.

De skyldigheter i fraga om anmilan och offentliggérande som inforts genom dessa bestimmelser
begriansar mojligheten for de aktuella foreningarna och stiftelserna att motta ekonomiskt stod fran
andra medlemsstater eller tredjelinder, med hansyn till den avskrackande verkan dessa skyldigheter
och de sanktionsatgdrder som féljer av att de inte iakttas har.

Vidare ska de systematiska skyldigheter som é&ldggs foreningar och stiftelser som omfattas av
tillimpningsomradet for lagen om insyn att registrera och presentera sig under bendmningen
“organisation som erhéller utlandskt st6d”, sdsom Ungern sjilv har medgett, bedomas mot bakgrund
av ingressen till denna lag, vars innehall har atergetts ovan i punkt 83.

De aktuella systematiska skyldigheterna kan i detta sammanhang — sasom generaladvokaten har
papekat i punkterna 120-123 i sitt forslag till avgorande — ha en avskrdckande verkan pé givare med
hemvist i andra medlemsstater eller i tredjelinder att delta i finansieringen av civila
samhallsorganisationer som omfattas av tillimpningsomradet for lagen om insyn. Nédmnda
skyldigheter kan pa sa sitt utgora hinder for dessa organisationers verksamhet och de mal som de
efterstravar. Dessutom skapar de en allmén kénsla av misstro i Ungern mot de aktuella foreningarna
och stiftelserna och stigmatiserar dem.

De bestimmelser i lagen om insyn som avses i punkt 65 ovan begriansar séledes den ritt till
foreningsfrihet som skyddas i artikel 12.1 i stadgan.

For det andra har kommissionen aberopat ritten till skydd for privat- och familjeliv tillsammans med
ratten till skydd av personuppgifter, vilka begrdnsas av de skyldigheter i frdga om anmilan och
offentliggorande som foreskrivs i lagen om insyn.

Enligt artikel 7 i stadgan har var och en ritt till respekt for sitt privatliv och familjeliv, sin bostad och
sina kommunikationer. I artikel 8.1 i stadgan foreskrivs vidare att var och en har ratt till skydd av de
personuppgifter som rér honom eller henne.

Ritten till respekt for privatlivet och familjelivet, som stadfists i artikel 7 i stadgan, motsvarar den
rattighet som garanteras i artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd for de maénskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna och ska foljaktligen ges samma innebérd och rackvidd
(dom av den 5 oktober 2010, McB., C-400/10 PPU, EU:C:2010:582, punkt 53, och dom av den
26 mars 2019, SM (Barn som omhéndertagits enligt institutet kafala i algerisk rétt), C-129/18,
EU:C:2019:248, punkt 65).

Enligt Europadomstolen innebdr denna rétt att offentliga myndigheter ska avhalla sig fran varje
omotiverat ingrepp i personers privatliv och familjeliv och i relationerna dem emellan. Den medfor
saledes en negativ och ovillkorlig skyldighet for offentliga myndigheter, som inte behdver genomféras
genom sirskilda bestimmelser, till vilken emellertid en positiv skyldighet kan ldggas att vidta rittsliga
atgarder som syftar till att skydda privatlivet och familjelivet (Europadomstolen, 24 juni 2004, Von
Hannover mot Tyskland, CE:ECHR:2004:0624JUD005932000, § 57, och Europadomstolen,
20 mars 2007, Tysiagc mot Polen, CE:ECHR:2007:0320JUD000541003, §§ 109 och 110).

Domstolen har emellertid slagit fast att bestimmelser som foreskriver eller tillater utlimnande av
personuppgifter sasom fysiska personers namn, bostadsort eller ekonomiska resurser till en offentlig
myndighet — om dessa fysiska personer inte har ldmnat sitt samtycke och oavsett hur uppgifterna
i fraga senare anvinds — ska anses utgora intrang i privatlivet och foljaktligen en begriansning av den
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rattighet som garanteras i artikel 7 i stadgan, utan att detta paverkar fragan om de eventuellt kan anses
berittigade. Detsamma giller bestimmelser som foreskriver spridning av sadana uppgifter till
allminheten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 maj 2003, Osterreichischer Rundfunk
m.fl, C-465/00, C-138/01 och C-139/01, EU:C:2003:294, punkterna 73-75 och 87-89, dom av den
9 november 2010, Volker und Markus Schecke och Eifert, C-92/09 och C-93/09, EU:C:2010:662,
punkterna 56-58 och 64, och dom av den 2 oktober 2018, Ministerio Fiscal, C-207/16,
EU:C:2018:788, punkterna 48 och 51).

Diremot kan utlimnande av namn- och finansiella uppgifter om juridiska personer till en myndighet
och spridning av sadana uppgifter till allmanheten endast begrénsa den ritt som garanteras i artikel 7
i stadgan om dessa juridiska personers rittsliga namn inbegriper namnet pa en eller flera fysiska
personer (dom av den 9 november 2010, Volker und Markus Schecke och Eifert, C-92/09
och C-93/09, EU:C:2010:662, punkt 53).

Rétten till skydd av personuppgifter som stadfasts i artikel 8.1 i stadgan ar nédra knuten till ratten till
respekt for privatlivet och familjelivet som garanteras i artikel 7 i stadgan (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 9 november 2010, Volker und Markus Schecke och Eifert, C-92/09
och C-93/09, EU:C:2010:662, punkt 47, och dom av den 24 november 2011, Asociaciéon Nacional de
Establecimientos Financieros de Crédito, C-468/10 och C-469/10, EU:C:2011:777, punkt 41).
Forstnamnda réttighet utgor hinder for att sprida uppgifter om identifierade eller identifierbara fysiska
personer till tredjeman, oavsett om det ror sig om offentliga myndigheter eller den stora allméanheten,
savida inte spridningen sker med stod av en lagenlig behandling av uppgifterna som uppfyller de krav
som foreskrivs i artikel 8.2 i stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 9 november 2010,
Volker und Markus Schecke och Eifert, C-92/09 och C-93/09, EU:C:2010:662, punkt 49). Med
undantag for detta fall ska saledes den ndmnda spridningen — som utgér behandling av
personuppgifter — anses begrédnsa ritten till skydd av personuppgifter som garanteras i artikel 8.1 i
stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 oktober 2018, Ministerio Fiscal, C-207/16,
EU:C:2018:788, punkt 51).

I forevarande fall konstaterar domstolen for det forsta foljande. De uppgifter som avses med
skyldigheterna rorande anmalan och offentliggérande enligt lagen om insyn omfattar namn, land och
bostadsort for de fysiska personer som beviljar ekonomiskt stod till civila samhallsorganisationer
etablerade i Ungern med ett belopp som nar upp till vissa troskelvirden samt storleken pa detta
ekonomiska stod, sdsom framgér av punkterna 5 och 10 ovan. De omfattar &ven, sdsom anges i samma
punkter, forutom namn och sidte for de juridiska personer som beviljar sadant ekonomiskt stod,
firmanamnet for dessa juridiska personer, vilket i sin tur kan innehalla namnet pa fysiska personer.

Sadana uppgifter omfattas emellertid av rétten till skydd for privatlivet som garanteras i artikel 7 i
stadgan, sasom framgar av den rdttspraxis som det erinrats om i punkterna 124 och 125 ovan.

Vidare &r det riktigt, sasom Ungern har papekat, att Europeiska domstolen f6r de maénskliga
rattigheterna har slagit fast att i den mén medborgarna har ratt till information och denna ratt under
sdrskilda omsténdigheter dven kan avse aspekter av en offentlig persons privatliv, saisom en politiker,
kan offentliga personer inte gora ansprak pa samma skydd for sitt privatliv som privatpersoner
(Europadomstolen, 24 juni 2004, Von Hannover mot Tyskland, CE:ECHR:2004:0624JUD005932000, §
64, och Europadomstolen, 7 februari 2012, Von Hannover mot Tyskland (nr 2),
CE:ECHR:2012:0207JUD004066008, § 110).

Begreppet “offentlig person” definieras emellertid strikt. Europeiska domstolen for de ménskliga
rattigheterna har exempelvis, sasom framgar av de domar som namnts i foregaende punkt, uteslutit
att en person som inte utdvar nagon politisk funktion ska anses som en offentlig person, d&ven om
vederborande dr mycket vilkdnd.
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Den omstiandigheten att fysiska eller juridiska personer som &r bosatta eller har sitt site i en annan
medlemsstat eller i ett tredjeland ger civila samhallsorganisationer som é&r etablerade i Ungern
ekonomiskt stod med ett belopp som nar upp till de troskelvirden som foreskrivs i lagen om insyn
innebir inte att dessa personer kan betraktas som offentliga personer. Aven om det antas att vissa av
dessa organisationer och personer, med hinsyn till de konkreta mal som de efterstravar, ska anses
delta i det offentliga livet i Ungern, &dr det inte desto mindre sd att beviljande av sadant ekonomiskt
stod inte innebédr utdvande av nagon politisk funktion.

De skyldigheter i fraga om anmaélan och offentliggorande som foreskrivs i lagen om insyn begransar
foljaktligen rétten till respekt for privatlivet och familjelivet enligt artikel 7 i stadgan.

Aven om malet att 6ka insynen i féreningars finansiering kan anses svara mot ett allménintresse, sdsom
framgar av punkt 79 ovan, maste genomforandet av detta mal, ndr det medfér en behandling av
personuppgifter, inte desto mindre uppfylla de krav pa lagenlig behandling som anges i artikel 8.2 i
stadgan. I forevarande fall har Ungern emellertid inte gjort gillande att de bestdmmelser som
foreskriver dessa skyldigheter uppfyller dessa krav.

Under dessa omsténdigheter, och mot bakgrund av dvervdgandena i punkterna 126 och 127 ovan, ska
niamnda skyldigheter dven anses begrinsa den ritt till skydd av personuppgifter som garanteras i
artikel 8.1 i stadgan.

3. Huruvida begrdnsningen kan motiveras

a) Parternas argument

Kommissionen och Konungariket Sverige har gjort gillande att de begrdnsningar som lagen om insyn
medfor for de réttigheter som slas fast i artiklarna 12, 7 respektive 8.1 i stadgan inte framstar som
motiverade med hénsyn till kraven i artikel 52.1 i stadgan.

Aven om de mal om 6ppenhet och skydd foér allmidn ordning och allmin sikerhet som Ungern har
aberopat i princip kan anses utgdra sddana mal av allmént samhaéllsintresse som unionen erként vid
tillimpning av denna bestimmelse, har denna medlemsstat i forevarande fall inte visat att dessa
mal motiverar en begridnsning av foreningsritten, rétten till respekt for privatlivet och familjelivet
samt rétten till skydd av personuppgifter, pa sa sétt som sker i lagen om insyn.

Lagen uppfyller under alla omstdndigheter inte kravet pa proportionalitet i artikel 52.1 i stadgan.

Ungern har till sitt forsvar anfort att okad insyn i foreningars finansiering ska anses vara ett mal av
allmint sambhallsintresse som unionen erkdnt i den mening som avses i artikel 52.1 i stadgan.
Dessutom uppfyller de atgirder som inforts genom lagen om insyn de dvriga krav som anges i denna
bestammelse.

b) Domstolens bedoémning

Det framgar bland annat av artikel 52.1 i stadgan att varje begriansning i utdvandet av de rattigheter
och friheter som erkdnns i stadgan maste svara mot mal av allmént samhallsintresse som unionen
erkant.

Domstolen har i punkt 96 ovan konstaterat att de bestimmelser i lagen om insyn som avses i

punkt 65 ovan inte kan motiveras av nagot av de av Ungern aberopade mal av allmint
samhdllsintresse som unionen erkant.
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Namnda bestimmelser — som foérutom att medféra en restriktion av den grundliggande frihet som
skyddas i artikel 63 FEUF dven begréansar de réttigheter som skyddas i artiklarna 12, 7 respektive 8.1 i
stadgan — svarar foljaktligen sdsom domstolen papekat i punkterna 119, 132 och 134 ovan inte mot
nidmnda mal av allmént samhallsintresse.

Av detta foljer att Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 7, 8 och 12 i
stadgan genom att anta dessa bestimmelser.

C. Slutsats

Mot denna bakgrund konstaterar domstolen fdljande. Genom att anta bestammelserna i lagen om
insyn som avses i punkt 65 ovan — vilka foreskriver skyldigheter i frdga om registrering, anmélan och
offentliggorande for vissa kategorier av civila samhaillsorganisationer som direkt eller indirekt atnjuter
utlindskt stod som Overstiger en viss niva och som foreskriver en mdjlighet att tillimpa
sanktionsatgarder pa organisationer som inte iakttar dessa skyldigheter — har Ungern infort
diskriminerande, omotiverade och icke nddviandiga restriktioner mot utldndskt stod som beviljas civila
samhallsorganisationer, detta i strid med de skyldigheter som avilar Ungern enligt artikel 63 FEUF och
artiklarna 7, 8 och 12 i stadgan.

VII. Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i réttegdngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Eftersom Ungern i detta fall har tappat malet, ska denna medlemsstat forpliktas
att ersdtta rittegangskostnaderna i enlighet med vad kommissionen har yrkat.

Enligt artikel 140.1 i réittegangsreglerna ska de medlemsstater och institutioner som har intervenerat i
tvisten bdra sina rdttegdngskostnader. Konungariket Sverige ska foljaktligen bédra sina
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Genom att anta bestimmelserna i a kiilfoldrél tamogatott szervezetek atlathatésagarol szo6lo
2017. évi LXXVL torvény (lag nr LXXVI fran ar 2017 om insyn i de organisationer som
mottar stod fran utlandet) — vilka foreskriver skyldigheter i fraga om registrering, anmilan
och offentliggorande for vissa kategorier av civila samhillsorganisationer som direkt eller
indirekt atnjuter utlindskt stod som Overstiger en viss niva och som foreskriver en mdojlighet
att tillimpa sanktionsatgidrder pa organisationer som inte iakttar dessa skyldigheter — har
Ungern infort diskriminerande, omotiverade och icke noédvindiga restriktioner mot
utlindskt stod som beviljas civila samhaillsorganisationer, detta i strid med de skyldigheter
som avilar Ungern enligt artikel 63 FEUF och artiklarna 7, 8 och 12 i Europeiska unionens
stadga om de grundlidggande rittigheterna.

2) Ungern ska ersitta rittegangskostnaderna.

3) Konungariket Sverige ska béra sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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