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VEREJNY OCHRANCA PRAV: NOVELA ZAKONA O
NEZISKOVYCH ORGANIZACIACH SPOSOBi OBMEDZENIE
PRAVA SLOBODNE SA ZDRUZOVAT A MOZE PRISPIET K
ATMOSFERE VSEOBECNEJ NEDOVERY VOCI NEZISKOVYM
ORGANIZACIAM.

Bratislava 22. oktobra 2024

Dnria 22. oktébra 2024 verejny ochranca prav informoval poslancov a poslankyne Narodnej rady
Slovenskej republiky o svojom stanovisku k navrhu zakona, ktorym sa meni a doplfia zakon o
neziskovych organizaciach poskytujucich vSeobecne prospesné sluzby. Svoje stanovisko timodil
osobne predkladatelovi navrhu zakona Adamovi Luc¢anskému este zaciatkom jula 2024."

UpIné znenie stanoviska tvori prilohu tlaéovej spravy.

,»V Kancelarii verejného ochrancu prav sme podrobili navrh zakona l'udskopravnej analyze.
Navrh zakona sme porovnali s obdobnymi zakonmi, ktoré boli prijaté v Mad'arsku, v Ruskej
federacii a nedavno v Gruzinsku a ktoré tiez posudzoval Sudny dvor Eurépskej unie, Europsky
sud pre l'udské prava ako aj Eurépska komisia pre demokraciu prostrednictvom prava
(Benatska komisia). Mad'arsky zakon, ktory bol v porovnani so slovenskym navrhom zakona
menej striktny, neobstal pred Sudnym dvorom Eurépskej unie. Preto sa obavam, zZe ak by bola
novela schvalena, tak napriklad povinnost registrovat’ sa ako organizacia, ktora je prijemcom
zahrani¢nej pomoci, povinnost’ zverejiiovat’ zoznam darcov zo zahranicia, alebo sankcia
rozpustenia neziskovej organizacie Ministerstvom vnutra Slovenskej republiky, bude v rozpore
s jednou zo zakladnych slobéd, na ktorej je Eurépska unia postavena — slobodou pohybu
kapitalu. Vo svetle tazkej ekonomickej situdcie na Slovensku a toho, Ze neziskové organizacie
casto pomahaju chudobnym a zranitelnym osobam, by slovenska pravna uprava mohla mat’
odradzujuci uc¢inok na ucast’ darcov zo zahranicia na financovani napriklad charitativnych
organizacii. Povinnost’ zverejriovat’ identitu darcov by totiz mohla porusit’ ich zakladné pravo
na sukromie a pravo na ochranu osobnych udajov. A vo vSeobecnosti by nové povinnosti

v slovenskej uprave mohli vytvorit atmosféru vseobecnej nedévery vo¢i mimoviladnym
organizaciam. To by viedlo aj k obmedzeniu prava slobodne sa zdruZovat.“ hovori verejny
ochranca prav Robert Dobrovodsky.

K nedavno prijatej gruzinskej uprave tykajucej sa ,zahrani¢nych agentov“ sa vyjadrovala aj Benatska
komisia. Vo svojom stanovisku uvadza, Ze tak drasticky zdsah, akym je napr. zverejnenie registra
darcov, je pripustny iba v pripade politickych stran, pretozZe tieto entity maju naozajstny politicky vplyv.
Podl'a Benatskej komisie predstavuje zvySovanie transparentnosti legitimny ciel' zasahu do ludskych

1 https://vop.gov.sk/rokovanie-k-navrhu-zmeny-zakona-o-mimovladnych-organizaciach/.
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prav a slobéd len pre verejnu spravu. Benatska komisia uviedla, Ze zasah do konkrétneho prava
a/alebo slobody je opodstatneny len v pripade odvracania konkrétneho a realneho nebezpecia a nie
potencialneho, ¢i hypotetického nebezpecia, ktoré musi $tat preukazat v dévodovej sprave k danému
zakonu.

»Predkladatelovi navrhu zakona poslancovi Adamovi Lu¢anskému som este v juli 2024
vyjadril nazor, Ze rozumiem cielu navrhu zakona a to, Ze cielom navrhu zdakona je odvratit
financovanie terorizmu ¢&i pranie Spinavych penazi. Uviedol som vSak, Ze zasah do
konkrétneho prava alebo slobody je opodstatneny len v pripade odvracania konkrétneho a
redlneho nebezpecia. Toto nebezpecenstvo neméze byt uvedené v dévodovej sprave len
hypoteticky. Okrem toho, v Slovenskej republike uz existuju ochranné mechanizmy proti
ilegalnej ¢innosti pravnickych oséb.“ dodava verejny ochranca prav Robert Dobrovodsky.

Priloha:

List poslankyniam a poslancom Narodnej rady Slovenskej republiky

Legislativne podnety k ndvrhu zékona, ktorym sa meni adopifia zdkon o neziskovych
organizaciach poskytujucich vSseobecne prospesné sluzby

Vazen4 pani poslankyria Narodnej rady Slovenskej republiky,

vazeny pan poslanec Narodnej rady Slovenskej republiky,

aj v nadvaznosti na minulé listy mi dovolte sa na Vas obratit a sprostredkovat Vam poznatky
vychadzajuce z mojej Cinnosti.

Ako verejny ochranca prav odvodzujaci svoj mandat od poslankyrn a poslancov Narodnej rady
Slovenskej republiky (tzv. parlamentny ombudsman), povazujem za potrebné informovat Vas o svojich
poznatkoch priebezne apri takej prilezitosti, ked je mozné dat Vam do pozornosti
fudskopravny standard tykajuci sa predmetu navrhu zakona.



V ramci mojho funkéného obdobia sa nechcem obmedzit len na kazdoro¢nl pripravu a predloZenie
spravy o €innosti podla ustanovenia § 23 a nasl. zakona o verejnom ochrancovi prav, ale chcem
priebezne, v nadvaznosti na aktualne nadobudnuté poznatky, tieto poskytovat tak, aby ich Narodna
rada Slovenskej republiky mohla legislativne zuZitkovat'.

Pri identifikacii pravnej upravy, pre ktord by som Vam mohol sprostredkovat svoje poznatky som
vychadzal z navrhu, ktorym sa meni a dopina zakon é. 213/1997 Z. z. o neziskovych organizaciach
poskytujucich vSeobecne prospesné sluzby v zneni neskorsich predpisov a ktorym sa menia a
dopinaju niektoré zakony (parlamentna tlaé &. 245), ktory bol do Narodnej rady Slovenskej
republiky doruéeny 27.03.2024.

Na predkladatelov navrhu zakona som sa obratil 07.05.2024 listom (sp. zn. 3492/2024/KVOP)
s navrhom na pracovné stretnutie. Pracovné stretnutie s jednym z predkladatelov zakona, poslancom
Narodnej rady Slovenskej republiky, panom Adamom Lucanskym, sa uskuto¢nilo 02.07.2024.2 Pan
Lucansky dostal informécie obsiahnuté v tomto liste predbezne.

Bertc do Gvahy zavery Sudneho dvora Eurépskej unie (SDEU), Eurépskeho sidu pre ludské prava
(ESLP), ako aj Benatskej komisie som analyzou navrhovanej pravnej Upravy priSiel k zaveru, Ze by
mohla v pripade prijatia znizit’ garancie zakladnych prav a slobéd na uzemi Slovenskej republiky.
Rad by som Vam ozrejmil dévody, pre ktoré mam za to, Ze navrhovana novela méze znizit Grover
zékladnych prav a slobdd na uzemi Slovenskej republiky. .

I. Pravo Eurépskej unie

Navrhovatelia v dolozke zlugitelnosti navrhu zakona s pravom Eurépskej Unie (EU) uvadzajd, Zze navrh
zakona je v sulade s pravom EU a problematika nie je upravena v primarnom, ani sekundarnom
prameni prava EU. V skutoénosti véak navrh zakona ma vplyv na zakladné prava a slobody a aj na
principy EU zakotvené v zakladajucich zmluvach. PodobnlG pravnu dpravu v Madarsku pritom
posudzoval aj SDEU.

Ako verejny ochranca prav sa zaoberam predovsetkym ochranou zakladnych prav a slobdd. Preto len
struéne zhrniem, ze SDEU vyjadril vazne vyhrady vodi obdobnej pravnej Gprave prijatej v Mad'arsku,
ked kontatoval jej rozpor s jednou zo zéakladnych slobdd, na ktorej je Eurdpska Unia postavend —
slobodou pohybu kapitalu. Sud uviedol, Zze zakonom, ktory ulozil urcité obmedzenia tykajuce sa darov
pochadzajlcich zo zahrani¢ia v prospech ,organizacii obgianskej spolo¢nosti“, Madarsko nesplnilo
povinnosti, ktoré mu vyplyvaju zo Zmluvy o fungovani Eurdpskej Unie.® Zo svojej pozicie povazujem za
délezité poukazat aj na vyhrady SDEU, ktoré pravnej tprave vytykal pri posudzovani jej stladu so
zakladnymi pravami a slobodami.

2 https://vop.gov.sk/rokovanie-k-navrhu-zmeny-zakona-o-mimovladnych-organizaciach/.
8 Rozhodnutie SDEU vo veci C- 78/18, Madarsko v. Eurépska komisia.



Rovnako ako navrhovana pravna Uprava, aj SDEU posudzovana madarska pravna Uprava
stanovovala:

l.) povinnost pre mimovladne organizacie po splneni podmienok registrovat sa ako
,organizacia, ktora je prijemcom zahrani¢nej pomoci;

1.) povinnost zverejriovat zoznam darcov zo zahranicia;

[l.) )2e sankciou za nesplnenie povinnosti je pokuta, pripadne az zruSenie pravnickej osoby.

V stanoveni rozsahu organizacii, na ktoré sa pravna Uprava vztahuje a priamociarosti procesu zrusenia
organizacie pri nesplneni novych povinnosti sa slovenska pravna Uprava javi byt este striktnejSia ako
ta v Mad’arsku.

Sud uviedol, Ze povinnosti, ktoré zakon stanovuje, by mohli mat odradzujuci Géinok na Géast’ darcov
zo zahranicia na financovani organizacii obcianskej spolo¢nosti, a tym stazit ich ¢innost. Okrem toho
mdzu nové povinnosti vytvorit atmosféru v§eobecnej neddvery voci mimovladnym organizaciam a
stigmatizovat ich. Preto sid konstatoval, Ze pravna Uprava obmedzuje pravo slobodne sa zdruzovat.

Rovnako tak zverejnenie osobnych udajov o prispievateloch ¢i darcoch so zahrani€ia zasahuje do ich
zakladného prava na stukromny Zivot a prava na ochranu osobnych tdajov. SDEU pritom velmi jasne
odmietol argument, Ze osoby, ktoré prispievaji na ¢innost mimovladnych organizacii, by mali byt
povazované za verejné osoby.*

Po dokladnom posudeni priSiel sud k zaveru, Ze tieto zasahy do zakladnych prav nemozno odévodnit
Ziadnym z cielov vSeobecného zaujmu, na ktoré sa Madarsko odvolavalo. Sud sa pritom explicitne
zaoberal aj cielmi zvySenia transparentnosti alebo boja proti terorizmu, na ktoré odkazuju aj
navrhovatelia novely. Ani jeden z dévodov v§ak nepovazoval za dostatocny na prijatie a udrzatelnost
posudzovanej pravnej Upravy. Sud preto konstatoval, Ze Madarsko prijatim posudzovanej pravnej
Upravy porusilo zakladné pravo na sukromie a pravo na ochranu osobnych udajov.

Vzhladom na podobnost navrhovanej pravnej Upravy a pravnej GUpravy v Madarsku, ktord SDEU
posudzoval, prihliadajuc pritom aj na vysoku mieru podobnosti argumentov pre obhajobu zakona, ktoré
sud odmietol, som toho nazoru, Zze navrhovana pravna Uprava by pri posudeni Sudnym dvorom
neobstala.

Il. Pravo Rady Eurépy

Désledky a udrzatelnost podobného zakona o zahrani¢nych agentoch v Ruskej federacii posudzoval aj
ESLP.% Ten vo svojom rozhodnuti analyzoval dopad pravnej Upravy, ktora stanovila povinnost
mimovladnych organizacii byt ozna¢ené dodatkom ,zahraniény agent* a daldie povinnosti na ich pravo
slobodne sa zdruzovat.

4 Rozhodnutie SDEU vo veci C- 78/18, Madarsko v. Eurépska komisia, para. 131.
5 Rozhodnutie ESLP vo veci Ecodefence a ostatni proti Rusku, staznost ¢. 9988/13 a 60 dalSich



Povinnost mimovladnych organizacii oznaCovat sa dodatkom ,zahrani¢ny agent“ je podla sudu
stigmatizujica a zavedenie takejto povinnosti méze byt odévodnené iba v pripade, ak je nevyhnutné
v demokratickej spolo¢nosti. Oznacenie organizacii réznymi dbvetkami poukazujacimi na ich
(Ciasto¢ne) zahrani¢né financovanie totiz mdéze mat na ich ¢innost silny odradzujuci efekt a vyvolat’
(mylny) dojem, Ze mimovladne organizcie su ovladané zo zahraniCia opominajuc tak, ze sa
povazuju za sucast’ obCianskej spoloénosti.

ESLP pritom uznal, Ze v pripade, ak existuje realne a konkrétne ohrozenie demokratickych procesov,
najma v citlivych oblastiach ako su volby ¢i financovanie politickych hnuti, méze mat $tat legitimny
zaujem na dbslednejSej kontrole mimovladnych organizacii. Tak, ako v pripade predkladaného navrhu
zakona, tak aj pripade Ruskej federacie vSak vecna a personalna posobnost zakona siaha d’aleko
za tieto citlivé oblasti aaplikuje sa vzasade na vsSetky mimovladne organizacie.

Sud preto konstatoval, Ze vytvorenie nového Statitu vyrazne obmedzilo schopnost mimovladnych
organizacii pokrac¢ovat vo svojej ¢innosti. Vlada pritom nedokazala uviest ,relevantné a dostatocné“
dévody na vytvorenie tejto novej kategorie, ani preukazat, Ze tieto opatrenia podporili deklarovany ciel
zvySenia transparentnosti. Vytvorenie tohto postavenia preto nebolo ,nevyhnutné v demokratickej
spoloc¢nosti“ a porusilo tak zakladné prava a slobody adresatov novych povinnosti.®

Vzhladom na podobnosti navrhovanej legislativy s tou, ktor posudzoval ESLP (najméa ¢€i sa tyka vecnej
a personalnej posobnosti, ako aj stigmatizujuceho oznacenia) som toho nazoru, ze navrhovana pravna
Uprava vyvolava dévodné pochybnosti o0 jej stlade s garanciami Dohovoru o ochrane ludskych prav
a zakladnych slobdd.

K pravnej Uprave tykajucej sa ,zahrani¢nych agentov“ sa vyjadrovala aj Eurépska komisia pre
demokraciu prostrednictvom prava (Benatska komisia). Vo svojom stanovisku uvadza, ze tak drasticky
zasah, akym je napr. zverejnenie registra darcov, je pripustny iba v pripade politickych stran, pretoze
tieto entity maju naozajstny politicky vplyv.’

Benatska komisia zdéraznila, Ze sloboda Ziadat, prijimat a vyuZivat finan¢né zdroje z domacich zdrojov
azo zahrani¢nych zdrojov patri medzi hlavné aspekty slobody zdruZovania a Zze ,zvySenie
transparentnosti samo o sebe nepredstavuje legitimny ciel“ pre zavedenie takejto pravnej Upravy.®
Podl'a Benatskej komisie predstavuje zvySovanie transparentnosti legitimny ciel' zadsahu do ludskych
prav a slobéd len pre verejnl spravu.®

V stlade s judikatrou ESUP a SDEU Benatska komisia uviedla, ze zasah do konkrétneho prava
a/alebo slobody je opodstatneny len v pripade odvracania (konkrétneho) readlneho nebezpecia a nie

8 Rozhodnutie ESLP vo veci Ecodefence a ostatni proti Rusku, staznost ¢. 9988/13 a 60 dalSich , para. 146

7 Benatska komisia, CDL-AD(2024)020, Naliehavé stanovisko ku zakonu o transparentnosti cudzieho vplyvu,
Stanovisko €. 1190/2024, para. 30 a 31.

& Tamtiez, para. 61.

® Tamtiez, para. 62.



potencialneho (hypotetického) nebezpedéia, ktoré musi Stat preukazat v dévodovej sprave k danému
zakonu.™

Benatska komisia detailne analyzovala gruzinsky zakon, pricom vyabstrahované zavery su pine
aplikovatelné aj na predkladanu pravnu Gpravu na Slovensku. Podla dévodovej spravy ma navrh
zadkona o mimovladnych organizaciach za ciel' zvysit doveryhodnost, resp. transparentnost
mimovladnych organizéacii. Takéto ciele vSak, podla nazoru Benatskej komisie, nepredstavuju
dostatocny legitimny ciel' na zavedenie navrhovanej pravnej Upravy.

Musim tieZz poukazat na fakt, Ze dbévodova sprava k zakonu neobsahuje popis Ziadnej realnej
a konkrétnej hrozby, ktora by poukazovala na to, Zze konkrétna mimovladna organizacia perie Spinavé
peniaze, alebo podporuje terorizmus

. Zaver

Vazené poslankyne a poslanci,

som pevne presvedceny, Ze fungujuce mimovladne organizacie su nevyhnutnym stavebnym prvkom
vyspelej a modernej demokratickej obc¢ianskej spolo¢nosti. Svojimi aktivitami neraz komplementarne
doplriaju Statny aparat a posilfiuji tak ludskopravne $tandardy v kritickych oblastiach, ako je napriklad
boj s chudobu a bezdomovcovom, ¢i poskytovanie zdravotnej a psycho-socialnej starostlivosti.

Po analyze rozhodnuti SDEU a ESLUP, ako aj nazorov Benatskej komisie, som prisiel k zaveru, ze
navrhovana pravna Uprava ma potencial neprimerane zasiahnut’ do zakladného prava slobodne
sa zdruzovat’.

S Uctou

JUDr. Rébert Dobrovodsky, PhD., LL.M. (Tubingen)

verejny ochranca prav

0 Tamtiez, para 68 a nasl.



