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I. Wprowadzenie

1. W swojej skardze wniesionej na podstawie art. 258 TFUE i opartej na art. 22 TFUE Komisja
Europejska zwraca sie do Trybunalu o stwierdzenie, ze Republika Czeska uchybita ciazacym na
niej na podstawie tego postanowienia zobowigzaniom zasadniczo z tego wzgledu, Ze nie
przyznajac prawa do bycia cztonkiem partii politycznej obywatelom Unii Europejskiej, ktorzy nie
maja obywatelstwa czeskiego, ale maja miejsce zamieszkania na jej terytorium? spowodowala, ze
ich szanse na bycie wybranymi w wyborach lokalnych lub w wyborach do Parlamentu
Europejskiego sa mniejsze niz obywateli czeskich?.

2. W niniejszej opinii wyjasnie powody, dla ktérych opinia Republiki Czeskiej, zgodnie z ktdra
nalezy ograniczy¢ sie do literalnej wykladni brzmienia art. 22 TFUE w tym sensie, Ze reguluje on
wylacznie przestanki ustawowe kandydowania, nie moze zosta¢ uwzgledniona, oraz wyjasnie, ze
przeciwnie, analiza kontekstualna i celowosciowa zobowiazan wynikajacych z tego postanowienia
prowadzi do uznania, iz podnoszony przez Komisje zarzut oparty na naruszeniu skutecznego
wykonywania prawa do kandydowania jest zasadny.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Traktat FUE
3. Artykul 20 TFUE ma nastepujace brzmienie:

»1. Ustanawia sie obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo
panstwa czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do
obywatelstwa krajowego, nie zastepujac go jednak.

2. Obywatele Unii korzystaja z praw i podlegaja obowiazkom przewidzianym w traktatach. Maja
miedzy innymi prawo do:

[...]

*  Zwanym dalej ,»przemieszczajacymi sie« obywatelami Unii”.

*  Komisja wniosla identyczna skarge skierowana przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (sprawa C-814/21), ktdra jest rozpatrywana w sposb

skoordynowany. Wspdlna rozprawa w tych dwéch sprawach odbyla sie w dniu 12 wrzeénia 2023 r.
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b) glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach
lokalnych w panstwie cztonkowskim, w ktérym maja miejsce zamieszkania, na takich samych
warunkach jak obywatele tego panstwa;

[...]

Prawa te sa wykonywane na warunkach i w granicach okreslonych przez traktaty i srodki przyjete
w ich zastosowaniu”.

4. Artykut 22 TFUE stanowi:

»1. Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie jest
obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w panstwie
czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele tego
panstwa. Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczegétowych warunkéw ustalonych przez
Rade, stanowiaca jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim; warunki te moga przewidywa¢ odstepstwa, jesli uzasadniaja to
specyficzne problemy panstwa czlonkowskiego.

2. Bez uszczerbku dla postanowien art. 223 ust. 1 i przepiséw przyjetych w celu jego wykonania,
kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie jest
obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak
obywatele tego panstwa. Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczegétowych warunkéw
ustalonych przez Rade, stanowiaca jednomyslnie zgodnie ze specjalna procedura ustawodawcza
i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te moga przewidywac¢ odstepstwa, jesli
uzasadniaja to specyficzne problemy panstwa cztonkowskiego”.

2. Karta

5. Artykul 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej*, zatytulowany ,Wolnos¢
zgromadzania sie i stowarzyszania si¢”, ma nastepujace brzmienie:

»1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego
stowarzyszania si¢ na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwiazkowych
i obywatelskich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia zwiazkéw zawodowych
i przystepowania do nich dla obrony swoich intereséw.

2. Partie polityczne na poziomie Unii przyczyniaja sie¢ do wyrazania woli politycznej jej
obywateli”.

*  Zwanej dalej ,karty”.
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3. Dyrektywa 93/109/WE

6. Zgodnie z motywem czwartym dyrektywy Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r.
ustanawiajacej szczegélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami®:

»majac na uwadze, [...] [ze] art. 8b ust. 2 traktatu o WE okresla jedynie mozliwo$¢ wykonywania
prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego, bez uszczerbku dla
przepiséw art. 138 ust. 3 traktatu o WE, ktéry przewiduje wprowadzenie jednolitej procedury
wyborczej we wszystkich panstwach czlonkowskich; dazy on przede wszystkim do zniesienia
wymogu obywatelstwa, ktéry obecnie musi by¢ spelniony w wiekszosci panstw czltonkowskich
w celu wykonywania tych praw”.

7. Artykul 1 ust. 1 tej dyrektywy stanowi:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia szczegélowe warunki, wedlug ktérych obywatele Unii majacy
miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, wykonuja prawo
glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego”.

4. Dyrektywa 94/80/WE

8. Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegélowe warunki
wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami®, wskazuje
w motywie pigtym:

»majac na uwadze, [...] [ze] zamiarem art. 8b ust. 1 [traktatu WE] jest zapewnienie wszystkim
obywatelom Unii, bez wzgledu na to, czy sa obywatelami panstwa czlonkowskiego miejsca
zamieszkania czy nie, mozliwo$ci wykonywania w tym panstwie prawa glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych na takich samych warunkach; z tego wzgledu warunki
wobec obywateli Unii niemajacych obywatelstwa odnosnego panstwa, w szczegé6lnosci dotyczace
okresu i dowodu miejsca zamieszkania, powinny by¢ takie same jak warunki stawiane
obywatelom tego panstwa czltonkowskiego, jesli takie warunki sg w ogdle stawiane; od obywateli
Unii niebedacych obywatelami danego panstwa czlonkowskiego nie mozna wymagac¢ spetnienia
dodatkowych specjalnych warunkéw, chyba ze w wyjatkowych sytuacjach odmienne traktowanie
obywateli wlasnych i obcych jest uzasadnione szczegélnymi okolicznosciami”.

9. Artykul 1 ust. 1 tej dyrektywy stanowi:
»Niniejsza dyrektywa ustanawia szczegélowe warunki, wedlug ktérych obywatele Unii majacy

miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, wykonuja w tym
panstwie prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych”.

Dz.U. 1993, L 329, s. 34 — wyd. spec. w jez. czeskim, rozdz. 20, t. 1,s. 7.
¢ Dz.U. 1994, L 368, s. 38 — wyd. spec. w jez. czeskim, rozdz. 20, t. 1, s. 12.
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B. Prawo czeskie

1. Ustawa o partiach politycznych

10. Artykul 1 ust. 1 zdkon ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovéni v politickych stranach a v politickych
hnutich (ustawy nr 424/1991 o zrzeszaniu si¢ w partie polityczne i w ruchy polityczne) z dnia
2 pazdziernika 1991 r.”, ze zmianami, przewiduje:

»Obywatele maja prawo do zrzeszania si¢ w partie polityczne i w ruchy polityczne (zwane dalej
»partiami i ruchami«). Wykonywanie tego prawa pozwala obywatelom na uczestniczenie w zyciu
politycznym spoleczenstwa, w szczegdlno$ci w tworzeniu cial ustawodawczychoraz organéw

»

regionalnych i lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego [...]".
11. Artykul 2 ust. 3 tej ustawy stanowi:

»Kazdy obywatel, ktéry ukonczyt 18 lat, moze zosta¢ cztonkiem partii lub ruchu; jednakze moze
on by¢ cztonkiem tylko jednej partii lub ruchu”.

2. Ustawa o wyborach do rad gmin

12. Artykul 20 ust. 1 zakon ¢. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci a 0 zméné nékterych
zakonu (ustawy nr 491/2001 o wyborach do rad gmin oraz o zmianie niektérych ustaw) z dnia
6 grudnia 2001 r., ze zmianami®, stanowi:

»Partie wyborcza moga tworzy¢ zgodnie z niniejsza ustawa zarejestrowane partie polityczne
i ruchy polityczne [...], ktérych dziatalno$¢ nie zostata zawieszona, a takze koalicje takich partii,
kandydaci niezalezni, stowarzyszenia kandydatéow niezaleznych lub stowarzyszenia partii
politycznych lub ruchéw politycznych i kandydatéw niezaleznych”.

3. Ustawa o wyborach do Parlamentu Europejskiego

13. Artykul 21 ust. 1 zdkon ¢. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zméné
nékterych zakonu (ustawy nr 62/2003 o wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz o zmianie
niektérych ustaw)? z dnia 18 lutego 2003 r. stanowi:

»Listy kandydatéw w wyborach do Parlamentu Europejskiego moga by¢ zglaszane przez
zarejestrowane partie polityczne i ruchy polityczne, ktérych dzialalno$¢ nie zostala zawieszona

”

[...], a takze przez ich koalicje [...]".
14. Artykul 22 ust. 2 i 3 tej ustawy glosi:

»2) Do listy kandydatéw nalezy dotaczy¢ dokument potwierdzajacy obywatelstwo kandydata oraz
podpisane przez kandydata oswiadczenie wskazujace, ze wyraza on zgode na kandydowanie, ze nie
sa mu znane zadne przeszkody co do jego kandydowania, w stosownych przypadkach, ze
przeszkody te znikna w dniu wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz ze nie wystepowat

7 Zwanej dalej ,ustawa o partiach politycznych”.

8 Zwanej dalej ,ustawa o wyborach do rad gmin”.
° Zwanej dalej ,ustawa o wyborach do Parlamentu Europejskiego”.
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z wnioskiem o wpisanie na zadna inna liste kandydatéw w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, i to nawet w innym panstwie czlonkowskim. Kandydat wskazuje réwniez
w swoim o$wiadczeniu miejsce zamieszkania lub, jesli jest on obywatelem innego panstwa
czlonkowskiego, miejsce pobytu i date urodzenia. O$wiadczenie kandydata moze zostac
sporzadzone w jezyku czeskim lub w jednym z jezykéw roboczych Unii [...] zgodnie z art. 4.

3) Jesli kandydat jest obywatelem innego panstwa czlonkowskiego, oprécz informacji
okreslonych w ust. 2 podaje on w o$wiadczeniu miejsce urodzenia oraz adres ostatniego miejsca
pobytu w panstwie czlonkowskim pochodzenia, dotaczajac o§wiadczenie, w ktérym oznajmia, ze
nie zostal pozbawiony prawa kandydowania w swoim panstwie czlonkowskim pochodzenia, oraz
dotfacza do listy kandydatéw dokumenty, o ktérych mowa w ust. 2”.

II1. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

15. W 2010 r. Komisja zbadala w ramach systemu EU Pilot 1300/10/JUST zgodno$c¢
z art. 22 TFUE ograniczenia prawa do przystapienia do partii politycznej wylacznie do obywateli
czeskich.

16. Poniewaz informacje udzielone przez Republike Czeska nie rozwialy watpliwosci Komisji
dotyczacych uchybienia przez to panstwo czlonkowskie zobowigzaniom cigzacym na nim na
mocy art. 22 TFUE, w dniu 22 listopada 2012 r. Komisja wystosowala do niej wezwanie do
usuniecia uchybienia. W swych uwagach w odpowiedzi z dnia 22 stycznia 2013 r. owo panstwo
czlonkowskie zakwestionowalo jakiekolwiek naruszenie prawa Unii ze wzgledu na brak zgody co
do wykladni tego artykulu, a w szczegdlnosci zawartego w nim wyrazenia ,na takich samych
zasadach”. Panistwo to podniosto, ze artykul ten nie naklada na parnstwa czlonkowskie obowiazku
umozliwienia obywatelom innych panstw czlonkowskich stawania si¢ czlonkiem partii
politycznych lub zakladania partii politycznych.

17. W dniu 22 kwietnia 2014 r. Komisja wydala uzasadniona opinie, w ktérej podtrzymata, ze
odmawiajac ,przemieszczajacym si¢” obywatelom Unii prawa do zalozenia partii politycznej lub
ruchu politycznego oraz prawa do stania sie czlonkiem partii politycznej lub uczestnictwa
w ruchu politycznym, Republika Czeska uchybila zobowigzaniom ciazacym na niej na mocy
art. 22 TFUE.

18. W odpowiedzi z dnia 20 czerwca 2014 r. Republika Czeska wskazata, ze srodki, ktére przyjeta,
nalezy uznac za proporcjonalne, a zatem zgodne z prawem Unii.

19. Pismem z dnia 2 grudnia 2020 r. europejski komisarz ds. sprawiedliwo$ci zwrdcit sie do
Republiki Czeskiej o poinformowanie go o ewentualnej zmianie jej stanowiska lub o przyjetych
zmianach ustawodawczych majacych na celu zapewnienie ,przemieszczajacym si¢” obywatelom
Unii rozpatrywanych praw.

20. Nie otrzymawszy odpowiedzi na to pismo, Komisja wniosta niniejsza skarge, ograniczajac jej
przedmiot do ograniczenia statusu czlonka partii politycznej wylacznie do obywateli czeskich.
Komisja wyjasnila, ze jesli chodzi o kwestie prawa do zalozenia partii politycznej przez
»przemieszczajacych si¢” obywateli Unii, powolana podczas wczes$niejszych etapéw
postepowania, zastrzega sobie mozliwo$¢ podniesienia jej w ramach odrebnego postepowania.

ECLI:EU:C:2024:12 7



OpiNiA J. RicHARDA DE 1A Toura — Sprawa C-808/21
Komisja/RepUBLIKA CZzESKA (KANDYDOWANIE I PRZYSTAPIENIE DO PARTII POLITYCZNE])

IV. Zadania stron
21. W swojej skardze Komisja wnosi do Trybunatu o:

— stwierdzenie, ze ,odmawiajac obywatelom Unii niebedacym obywatelami czeskimi, ale
majacym miejsce zamieszkania w Republice Czeskiej, prawa do stania sie czlonkiem partii
politycznej lub uczestnictwa w ruchu politycznym["], [to panstwo czlonkowskie] uchybito
zobowiazaniom, ktére cigza na nim na mocy art. 22 [TFUE]”, oraz

— obciazenie Republiki Czeskiej kosztami postepowania.

22. Republika Czeska wnosi, tytulem zadania gléwnego, o stwierdzenie niedopuszczalno$ci skargi
oraz, tytulem zadania ewentualnego, o jej oddalenie jako bezzasadnej. Wnosi ona réwniez
o obciazenie Komisji kosztami postepowania.

23. Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 19 maja 2022 r. Rzeczpospolita Polska zostata
dopuszczona w charakterze interwenienta popierajacego zadania Republiki Czeskiej.

24. W tym kontekscie w swych uwagach interwenienta Rzeczpospolita Polska przedstawila uwagi
dotyczace wykonywania praw ustanowionych w art. 22 TFUE, praw wyborczych obywateli Unii
w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach lokalnych na mocy prawa czeskiego,
a takze uprawnien wynikajacych z art. 22 TFUE oraz z ,przynalezno$ci” do partii polityczne;j.

25. Komisja podsumowuje swoje uwagi dotyczace tych trzech grup argumentéw, podtrzymujac
zadania swojej skargi.

V. Analiza

26. Na poparcie swojej skargi przeciwko Republice Czeskiej o stwierdzenie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, opartej na art. 22 TFUE i dotyczacej przepisow
krajowych, ktére przyznaja prawo do przystapienia do partii politycznej wylacznie obywatelom
czeskim, Komisja wyjasnia, ze owo panstwo czlonkowskie narusza owo postanowienie, nie
przestrzegajac zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, ktéra naklada
na nie obowiazek zagwarantowania ,przemieszczajagcym si¢” obywatelom Unii prawa do
kandydowania w wyborach lokalnych lub w wyborach do Parlamentu Europejskiego na takich
samych zasadach jak te majace zastosowanie do jego obywateli.

27. Komisja podkresla znaczenie mozliwosci przystapienia do partii podczas wyboréw oraz
podnosi w szczegélnosci, ze art. 12 ust. 2 karty stanowi, ze na poziomie Unii partie polityczne
przyczyniaja si¢ do wyrazania woli politycznej jej obywateli.

10 Zwanych dalej ,przystepowaniem do partii politycznej”.
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A. W przedmiocie zarzutu niedopuszczalno$ci podniesionego przez Republike Czeska

1. Argumentacja stron

28. Republika Czeska podnosi, ze chociaz Komisja formalnie opiera swoja skarge na art. 22 TFUE,
to jednak w jej tresci powoluje sie ona na naruszenie réznych innych przepiséw prawa Unii.

29. To panstwo czlonkowskie uwaza, ze wobec braku argumentéw, ktére mozna by wywiesc¢
z art. 22 TFUE, ktéry zgodnie z orzecznictwem Trybunalu' ogranicza sie do stosowania do
prawa glosowania i kandydowania zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa, Komisja podniosta w rzeczywisto$ci, w odniesieniu do prawa do przystapienia do
partii politycznej, naruszenie tej zasady wyrazonej w art. 18 TFUE oraz naruszenie art. 12 ust. 1
karty.

30. W tych okolicznosciach podstawa skargi nie jest zrozumiala i rézni sie od podstawy
rozpatrywanej w ramach etapu postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi. Naraza ona
Trybunal na ryzyko orzekania ultra petita.

31. Wedlug Komisji zaréwno ze skargi, jak i z jej zadan jasno wynika, ze ustawa czeska ktéra
przyznaje prawo do przystapienia do partii politycznej wylacznie obywatelom czeskim, jest
niezgodna z art. 22 TFUE oraz Ze do niej nalezy rozwazenie, zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu, innych norm prawa pierwotnego, w szczegélnosci postanowien karty, w celu
uwzglednienia kontekstu prawnego postanowien traktatéw, a takze praw podstawowych '

2. Ocena

32. Republika Czeska uwaza, ze z uzasadnienia skargi wynikaja rézne podstawy skargi, ktére stoja
w sprzecznosci z jej zadaniami.

33. Trybunal konsekwentnie orzeka®, ze:

— zgodnie z art. 120 lit. ¢) regulaminu postepowania przed Trybunalem i z jego orzecznictwem
dotyczacym tego przepisu kazda skarga wszczynajaca postepowanie musi zawiera¢ przedmiot
sporu, podnoszone zarzuty i argumenty, a takze zwiezle omoéwienie tych zarzutéw. Owo
wskazanie powinno by¢ wystarczajagco zrozumiale i precyzyjne, aby umozliwi¢ stronie
pozwanej przygotowanie obrony, a Trybunalowi — dokonanie kontroli. Wynika z tego, ze
istotne okoliczno$ci faktyczne i prawne, na ktérych opiera si¢ skarga, powinny wynikac
w sposdb spdjny i zrozumialy z tekstu samej skargi oraz ze zawarte w niej zadania powinny

Republika Czeska przytacza wyrok z dnia 12 wrzeénia 2006 r., Eman i Sevinger (C-300/04, zwany dalej ,wyrokiem Eman i Sevinger”,
EU:C:2006:545, pkt 53).

Co sie tyczy zasady niedyskryminacji, Komisja przytacza wyroki: z dnia 5 grudnia 1989 r., Komisja/Wtochy (C-3/88, EU:C:1989:606,
pkt 8); z dnia 17 lipca 2008 r., Raccanelli (C-94/07, EU:C:2008:425, pkt 45); a takze motyw trzeci dyrektywy 93/109. Tytutem przykladu
odwoluje si¢ ona do wyroku z dnia 16 grudnia 2004 r.,, My (C-293/03, EU:C:2004:821, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo),
dotyczacego art. 18 WE, obecnie art. 21 TFUE. W odniesieniu do praw podstawowych Komisja powoluje si¢ na wyrok z dnia 18 czerwca
1991 r., ERT (C-260/89, EU:C:1991:254, pkt 43, 44), i przypomina te, ktére przytoczyla w skardze, a mianowicie wyroki: z dnia
27 kwietnia 2006 r., Komisja/Niemcy (C-441/02, EU:C:2006:253, pkt 108); z dnia 15 lipca 2021 r., The Department for Communities in
Northern Ireland (C-709/20, EU:C:2021:602, pkt 88). W odniesieniu do wymogu zgodnos$ci przepiséw krajowych z wolnoscia
stowarzyszania si¢ ustanowiona w art. 12 karty odsyta ona do wyroku z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry (Przejrzystos¢
stowarzyszen) (C-78/18, EU:C:2020:476).

Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawisto$¢ i zycie prywatne sedziéw) (C-204/21,
EU:C:2023:442, pkt 188—190 i przytoczone tam orzecznictwo).
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zosta¢ sformulowane w sposéb jednoznaczny, aby uniknacé sytuacji, w ktérej Trybunal orzekiby
ultra petita lub nie orzektby w przedmiocie jednego z zarzutéw, oraz

— skarga wniesiona na podstawie art. 258 TFUE powinna przedstawia¢ zarzuty w sposéb spéjny
i precyzyjny, aby umozliwi¢ panstwu czlonkowskiemu oraz Trybunatowi dokladne zapoznanie
sie z zakresem zarzucanego danemu panstwu naruszenia prawa Unii, co jest niezbednym
warunkiem mozliwosci podjecia przez to panstwo skutecznej obrony oraz zbadania przez
Trybunal istnienia zarzucanego temu panstwu uchybienia.

34. W niniejszej sprawie z uzasadnienia skargi wynika jednoznacznie i w zgodnosci z uzasadniona
opinig, ze art. 22 TFUE, na ktérym jest ona oparta, nalezy interpretowa¢ w jego kontekscie
i uwzgledniajac istniejace powiazania z kartg, a w szczegé6lnosci z jej art. 12 ust. 1.

35. W tym wzgledzie Komisja podniosta, ze z uwagi na gtéwna i podstawowa role, jaka odgrywaja
partie polityczne w systemach wyborczych panstw czltonkowskich oraz w celu uczestniczenia
w zyciu politycznym, obywatela Unii nie mozna uzna¢ za uprawnionego do kandydowania
w wyborach w jego panstwie miejsca zamieszkania na takich samych zasadach jak obywatele tego
panstwa, jesli nie moze on kandydowac¢ jako czlonek partii politycznej w rzeczonym panstwie,
poniewaz sytuacja ta ma negatywny wplyw na mozliwosci bycia wybranym.

36. Nie wynika z tego zatem, ze doszlo do naruszenia art. 12 ust. 1 karty '

37. Ponadto niejednoznacznos¢, na ktéra powoluje sie Republika Czeska, wydaje sie zwigzana z jej
wlasng analiza podstawy podniesionego uchybienia, ktéra jej zdaniem powinien by¢ art. 18 TFUE.
Chodzi zatem o $rodek obrony, ktéry panstwo to moglo przedstawi¢ w skuteczny sposéb i ktory
winien by¢ przedmiotem badania co do istoty, a nie na etapie dopuszczalnosci skargi.

38. W konsekwencji proponuje Trybunatowi, aby oddalit ten zarzut niedopuszczalnosci.
B. Co do istoty

1. W przedmiocie podstawy skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego

a) Argumentacja stron

1) Komisja

39. Instytucja ta przypomina, ze art. 20 ust. 2 lit. b) oraz art. 22 TFUE wymagaja konkretnie, aby
»przemieszczajacy sie” obywatele Unii mogli kandydowa¢ w wyborach lokalnych lub w wyborach
do Parlamentu Europejskiego ,na takich samych zasadach”' jak obywatele tego panstwa.
Przyznaje ona, ze art. 22 TFUE nie okre$la réznych konkretnych sposobéw zapewnienia réwnego
traktowania, lecz uwaza, iz ustanawia on ogélny i powszechny obowiazek réwnego traktowania.
Obowiazek ten zobowigzuje panstwa czlonkowskie, wobec braku wyczerpujacej listy wymogéw,

' Zobacz analogicznie wyrok z dnia 30 wrzesnia 2010 r., Komisja/Belgia (C-132/09, EU:C:2010:562, pkt 40, 41).

> Wyréznienie wlasne.
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w tym tego dotyczacego przystepowania do partii politycznej, do zapewnienia, by istniejace
przepisy pozwalaly obywatelom Unii glosowa¢ i kandydowa¢ w wyborach lokalnych
i w wyborach do Parlamentu Europejskiego na takich samych zasadach jak ich obywatele.

40. Tym samym, aby uzna¢, ze wspomniany obowigzek jest skutecznie wypelniany, nalezy zbada¢
kwestie istnienia w panstwie czlonkowskim prawnych lub faktycznych przeszkéd
uniemozliwiajacych lub utrudniajacych ,przemieszczajacym si¢” obywatelom Unii korzystanie
z jednej z form kandydowania formalnie dostepnych na podstawie prawa krajowego .

41. Komisja opiera si¢ takze na orzecznictwie Trybunalu, zgodnie z ktérym po pierwsze, chociaz
do panstw czlonkowskich nalezy obecnie regulowanie aspektéw dotyczacych wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, ktdére nie zostaly zharmonizowane na poziomie Unii, to muszg one
przy tym przestrzega¢ prawa Unii"”. Po drugie, $rodek krajowy, ktéry mdglby ograniczaé
wykonywanie podstawowych wolnosci gwarantowanych przez traktat, moze zostaé
usprawiedliwiony w $wietle prawa Unii interesem ogélnym wylacznie wéwczas, gdy jest on
zgodny z prawami podstawowymi gwarantowanymi przez prawo Unii*®.

42. W tym wzgledzie podnosi ona, ze ograniczenia w wykonywaniu prawa do zalozenia partii
politycznej oraz prawa do przystapienia do partii politycznej stanowia bez watpienia ograniczenia
podstawowego prawa do swobodnego stowarzyszania sie, okreslonego w art. 12 ust. 1 karty,
ktérego brzmienie odpowiada art. 1leuropejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci ™.

43. Komisja uwaza bowiem, ze z uwagi na centralng i podstawowa role, jaka odgrywaja partie
polityczne w systemach wyborczych panstw cztonkowskich, obywatela Unii nie mozna uznaé za
uprawnionego do kandydowania w wyborach w jego panstwie miejsca zamieszkania na takich
samych zasadach jak obywatele tego panstwa, jesli nie moze on kandydowac¢ jako czlonek partii
politycznej w tym panstwie.

44, Podnosi ona zatem, ze:

— we wszystkich panstwach cztonkowskich partie polityczne pozostaja istotna forma
uczestniczenia w zyciu politycznym 1 najpowszechniejszym sposobem uczestnictwa
w wyborach w charakterze kandydatéw oraz

— znaczenie partii politycznych zostalo réwniez uznane w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka® i podkreslone w wytycznych dotyczacych regulacji partii
politycznych Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej) .

' Argument ten jest popierany w odpowiedzi na uwagi interwenienta Rzeczypospolitej Polskiej.

17" Komisja odnosi si¢ w tym wzgledzie do wyroku Eman i Sevinger.

18 Komisja odwoluje si¢ do wyroku z dnia 27 kwietnia 2006 r., Komisja/Niemcy (C-441/02, EU:C:2006:253, pkt 108).
1 Podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r., zwanej dalej ,EKPC”.

Komisja przytacza wyroki ETPC: z dnia 30 stycznia 1998 r. w sprawie Zjednoczona Komunistyczna Partia Turcji i in. przeciwko Turcji
(CE:ECHR:1998:0130JUD001939292, § 44), i w odniesieniu do znaczenia partii politycznych, tytutem przykladu: z dnia 25 maja 1998 r.
w sprawie Partia Socjalistyczna i in. przeciwko Turcji (CE:ECHR:1998:0525]UD002123793, § 41); z dnia 13 lutego 2003 r. w sprawie
Refah Partisi (Partia Dobrobytu) i in. przeciwko Turcji (CE:ECHR:2003:0213JUD004134098, § 86—89).

2 Zwane dalej ,wytycznymi Komisji Weneckiej”. Zobacz wydanie drugie tych wytycznych (opracowanie nr 881/2017). Komisja odnosi sie
do komentarzy zawartych w pkt 1 (s. 5), a takze do pkt 17 i 18 (s. 9). Co sie tyczy wiezéw, jakie ustanawiaja partie miedzy obywatelami
a osobami pelnigcymi funkcje publiczne, instytucja ta odwoluje sie do pkt 18 (s. 9).
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45. Komisja dodaje, ze powody wskazane w art. 11 ust. 2 EKPC, ktére moga uzasadniaé
ograniczenie wykonywania prawa do swobodnego stowarzyszania sie, do ktérych nalezy sie
odnie$¢ na podstawie art. 52 ust. 3 karty, w sposob oczywisty nie maja zastosowania w niniejszej
sprawie.

46. W odpowiedzi na argumenty dotyczace ograniczonego zakresu art. 22 TFUE zwigzanego
z kompetencja panstw czlonkowskich w zakresie dzialalnosci politycznej? Komisja podnosi po
pierwsze, ze zakres zastosowania dyrektyw 93/109 i 94/80, ktére reguluja kwestie o charakterze
administracyjnym lub proceduralnym dotyczace rozpatrywanych praw wyborczych, nie
wyczerpuje zakresu zakazu wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
wynikajacego z art. 22 TFUE. Ow zakres zastosowania nie moze stuzy¢ jako podstawa lub
uzasadnienie wykladni zawezajacej zakresu prawa pierwotnego®. Ponadto z jednej strony takie
rozumowanie prowadziloby do koniecznosci dopuszczenia dyskryminacji w odniesieniu do
innych przepiséw, takich jak te dotyczace kampanii wyborczych, na przyktad w zakresie spotkan
czy plakatéw. Z drugiej strony Republika Czeska nie moze wyciaga¢ wnioskéw z wyroku Eman
i Sevinger®, ktérego przedmiotem sa prawa wyborcze obywateli innych panstw cztonkowskich.

47. Po drugie, Komisja kwestionuje, by ograniczenie dziatalno$ci politycznej obywateli innych
panstw czlonkowskich moglo by¢ dopuszczone przez art. 16 EKPC?®, i podkresla, ze obecnie
nalezy uwzglednia¢ pojecie ,,obywatelstwa Unii” i praw, ktére sa z nim zwiazane. Przypomina ona
w tym wzgledzie, Ze nie kwestionuje, iz panstwa cztonkowskie moga przyjmowac srodki majace na
celu ograniczenie uczestnictwa ,przemieszczajacych sie¢” obywateli Unii w krajowych wyborach
parlamentarnych, ale podkresla ona fakt, ze zakres przyjetych srodkéw nie moze i$¢ tak daleko,
aby zagraza¢ réwnym warunkom uczestnictwa tych obywateli w wyborach lokalnych
i w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Podnosi ona réwniez, ze z wyjatkiem Republiki
Czeskiej i innego panstwa czlonkowskiego, zadne panstwo czlonkowskie nie przewiduje takiego
ograniczenia.

48. Po trzecie, w odniesieniu do konstytucyjnego aspektu ograniczenia uczestnictwa w partiach
politycznych z powodu ich znaczenia na poziomie krajowym, uzasadnionego odwotaniem sie
Republiki Czeskiej do wyroku Nejvyssi spravni soud (najwyzszego sadu administracyjnego,
Republika Czeska)®*, Komisja zauwaza, ze w pkt 9 tego wyroku wyraznie wskazano, iz
przedmiotem postepowania byla decyzja o zmianie statutu rzeczonej partii, nie za$ ,zarzucane
naruszenie praw obywateli Unii [...] w zakresie warunkéw ich uczestnictwa w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych”. Ponadto, co si¢ tyczy wyktadni Listina
zdkladnich prav a svobod (karty podstawowych praw i wolnosci), ktéra stanowi cze$¢ czeskiego
porzadku konstytucyjnego, dokonanej przez Nejvy$si spravni soud (najwyzszy sad
administracyjny), zgodnie z ktéra przystapienie do partii politycznych oséb, ktére nie sa

%2 Zobacz pkt 51, 52 niniejszej opinii.

% Podnosi ona, ze w tym wzgledzie argument Republiki Czeskiej oparty na przepisach art. 5 ust. 3 dyrektywy 94/80 jest bezzasadny.
W odpowiedzi na uwagi interwenienta Rzeczypospolitej Polskiej Komisja argumentuje, ze ogélny zakaz przystepowania do partii
politycznej wykracza poza ograniczenia przyznane przez prawo wtérne.

*  Punkt 53 tego wyroku.

% Qdnosi sie ona do wyroku ETPC z dnia 27 kwietnia 1995 r. w sprawie Piermont przeciwko Francji (CE:ECHR:1995:0427JUD001577389,
§ 64), zgodnie z ktérym parnistwa czlonkowskie Unii nie moga powolywacé sie na to postanowienie wzgledem obywateli innych panstw
czlonkowskich powolujacych sie na prawa przyznane im na mocy traktatéw.

% Zobacz przypis 33 do niniejszej opinii. Komisja udciéla, ze na mocy tego orzeczenia sad oddalil skarge partii politycznej evropani.cz na
decyzje Ministerstvo vnitra (ministerstwa spraw wewnetrznych, Republika Czeska) o odmowie zarejestrowania zmiany statutu tej partii
politycznej, ktéra miata na celu dopuszczenie przystepowania do partii politycznych obywateli Unii posiadajacych zezwolenie na pobyt
staly w Republice Czeskiej.
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obywatelami czeskimi, jest zakazane, Komisja zauwaza, ze Ustavni soud (trybunat konstytucyjny,
Republika Czeska) nie wypowiedzial si¢ co do takiej wykladni oraz ze stanowi ona przedmiot
rozbieznych opinii prawnych?.

2) Republika Czeska

49. Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego art. 22 TFUE nie obejmuje kwestii przystepowania do
partii politycznej. Opiera sie ono w pierwszej kolejnosci na genezie i stalosci tresci tego
postanowienia®. Prawa wyborcze ,przemieszczajacych si¢” obywateli Unii — od pierwszego
zagwarantowania ich w prawie pierwotnym w art. 8b WE, zmienionym traktatem z Maastricht,
az do traktatu z Lizbony, na skutek ktérego znajduja sie w art. 22 TFUE — sg okreslone w ten sam
sposob.

50. W drugiej kolejnosci Republika Czeska argumentuje, Ze jej interpretacja wynika z brzmienia
art. 22 TFUE i z zamiaru prawodawcy Unii wyrazonego w sposéb jednoznaczny w motywach
dyrektyw: 93/109 i 94/80%. Celem jest usuniecie wszelkich wymogéw obywatelstwa w celu
wykonywania prawa glosowania i kandydowania, bez wplywu na inne aspekty, w tym warunki
przystepowania do partii politycznej®. Ponadto 6w prawodawca wyraznie wskazal, ze w tej
kwestii nalezy uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci.

51. W trzeciej kolejnosci Republika Czeska podkresla, ze wspomniany prawodawca wyjasnit tym
samym w art. 22 TFUE, iz rozpatrywane prawa glosowania i kandydowania s3 wykonywane
»Z zastrzezeniem szczegdtowych warunkéw ustalonych przez Rade”?'. Konkretnie chodzi za$
o warunki dyrektyw: 93/109 i 94/80, ktére w zaden sposéb nie odnosza sie¢ do mozliwosci, by
prawo przewidziane w art. 22 TFUE moglo mie¢ jakikolwiek wptyw na warunki przystepowania
do partii polityczne;j.

52. W czwartej kolejnosci tak ograniczony zakres art. 22 TFUE oraz przepiséw wykonawczych
Unii jest w pelni zgodny z art. 4 ust. 2 TUE?®, na podstawie ktérego Unia szanuje tozsamos$¢
narodowa swoich panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwiazang z podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi. Tymczasem przepisy zwiazane z funkcjonowaniem partii
politycznych sa kamieniem wegielnym tych struktur®, a art. 16 EKPC takze uznaje, ze

7 Komisja odsyta do dokumentéw przytoczonych w przypisach 71, 72 do niniejszej opinii.

# W swojej odpowiedzi na skarge Republika Czeska na wstepie wyraza poglad, ze cel rozpatrywanej skargi ma charakter polityczny,
poniewaz zmierza ona do zapewnienia wiekszego zaangazowania ,przemieszczajacych sie” obywateli Unii w europejskie zycie polityczne,
w tym ich prawa glosowania w wyborach krajowych czy regionalnych. Owo panstwo czlonkowskie przytacza tytulem przykladu czwarte
sprawozdanie Komisji w sprawie obywatelstwa Unii (1 maja 2001 r. — 30 kwietnia 2004 r.) [COM(2004) 695 wersja ostateczna], s. 11,
i sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw
w sprawie stosowania dyrektywy 94/80/WE ustanawiajacej szczegélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych z dnia 25 stycznia 2018 r. [COM(2018) 44 final], s. 12.

¥ Cytaty znajdujace si¢ w odpowiedzi na skarge odpowiadaja motywom od czwartego do széstego pierwszej z tych dyrektyw i motywowi
piatemu drugiej z nich.
% Republika Czeska podkresla, ze Trybunal dokonal takiej wyktadni art. 19 ust. 2 WE, i przytacza wyrok Eman i Sevinger (pkt 53).

31 W swojej duplice Republika Czeska podkresla, ze przez to wyrazenie art. 22 TFUE nalezy odrézni¢ na przykiad od art. 59 TFUE, ktéry
odnosi sie do przyjecia przepiséw prawa wtérnego w celu stopniowego ,realizowania” liberalizacji okreslonego typu ustug. Owo parnstwo
czlonkowskie wnioskuje z tego, ze wykonywanie swobody $wiadczenia ustug nie zalezy bezposrednio od przyjecia przepiséw prawa
wtérnego.

2 Innymi stowy, zdaniem Republiki Czeskiej 6w art. 4 ust. 2 TUE nie stuzy ograniczeniu tresci art. 22 TFUE z uwagi na fakt, iz nie ma on
zakresu podnoszonego przez Komisje, co pozwala panstwom czlonkowskim na okreslenie ,przepiséw, ktére beda jak najbardziej
odpowiadaé ich konstytucyjnemu ustrojowi”. Owo panstwo cztonkowskie przytacza wyrok Eman i Sevinger (pkt 50).

3 W tym wzgledzie Republika Czeska przytacza tytulem przyktadu wyrok Nejvyssi spravni soud (najwyzszego sadu administracyjnego)
z dnia 10 stycznia 2018 r., 6 As 84/2017-27. Wyjasnia ona, w odpowiedzi na uwagi Komisji (zob. pkt 48 niniejszej opinii), ze w braku
orzeczenia Ustavni{ soud (trybunatu konstytucyjnego) owo orzecznictwo jest decydujace dla wykladni prawa Unii.
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umawiajace sie strony moga ogranicza¢ dzialalnos$¢ polityczna cudzoziemcéw. Artykut 22 TFUE
stanowi w tym wzgledzie wyjatek, ktérego nie mozna interpretowac rozszerzajaco w ten sposob,
ze obejmuje on wszelka dzialalnos$¢ polityczna*!. Powolywanie sig, jak to czyni Komisja, na liczbe
panstw czlonkowskich, ktére nie przyjely takiego stanowiska, nie jest wlasciwe.

53. Ponadto z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka przytoczonego przez
Komisje wynika, ze partie polityczne maja podstawowe znaczenie dla wyboréw na poziomie
krajowym. Nie jest to za$§ poziom, do ktérego ma zastosowanie prawo Unii, co réwniez przyznaje
Komisja.

54. Wreszcie, prawo panstw czlonkowskich do zastrzezenia dla swoich obywateli uczestnictwa
w kluczowej platformie krajowej dziatalnosci politycznej, a mianowicie w partiach politycznych,
jest bezposrednio zwigzane z mozliwoscia ograniczania kandydowania w wyborach do cial
ustawodawczych, co zostalo przyznane przez Komisje, oraz z mozliwoscia wykluczenia
»przemieszczajacych sie” obywateli Unii ze stanowisk w organach wykonawczych gmin zgodnie
z art. 5 ust. 3 dyrektywy 94/80.

55. W swojej duplice Republika Czeska uzupelnia swoja argumentacje, zgodnie z ktéra materialna
podstawa prawna niniejszej skargi powinien by¢ art. 18 TFUE®. Po pierwsze, wnioskuje ona
z wyroku Eman i Sevinger®, ze artykul ten ma zastosowanie do kwestii, ktére wchodza w zakres
prawa Unii z punktu widzenia ewentualnej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowg, takiej jak na przyklad reklama wyborcza.

56. Po drugie, Republika Czeska uwaza, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, aby dokonac
wyboru majacego zastosowanie przepisu prawa Unii miedzy tym okreslajacym ogélny zakaz
dyskryminacji a przepisami szczeg6lnymi prawa pierwotnego, istotne jest, czy dana osoba nabyla
»status”¥ przewidziany przez przepis szczegdlny®, taki jak miedzy innymi status pracownika
w rozumieniu art. 45 TFUE czy status przedsiebiorcy w rozumieniu art. 49 TFUE.

57. W konsekwencji zdaniem Republiki Czeskiej art. 22 TFUE ma zastosowanie do
»przemieszczajacego si¢” obywatela Unii wylacznie w sytuacji, gdy uzyskuje on status wyborcy
lub kandydata w wyborach. Status kandydata nie moze zaleze¢ od przystapienia do partii
politycznej, poniewaz nie gwarantuje, ze zainteresowany znajdzie sie na li§cie kandydatow*.

Na poparcie tego argumentu Rzeczpospolita Polska twierdzi, ze wykladnia tego postanowienia, za ktéra opowiada si¢ Komisja, jest
sprzeczna z zasadg przyznania okreslong w art. 5 ust. 2 TUE.

Zobacz pkt 29, 37 niniejszej opinii, dotyczace dopuszczalnosci tej skargi.

Zobacz przypis 30 do niniejszej opinii.

7 Republika Czeska przytacza wyrok z dnia 12 maja 1998 r., Martinez Sala (C-85/96, EU:C:1998:217, pkt 58, 59, 63).

3% Republika Czeska odnosi sie¢ do wyroku z dnia 30 maja 1989 r., Komisja/Grecja (305/87, EU:C:1989:218, pkt 28). Uscisla ona, ze ,,[w]$réd
tych przepiséw szczegdlnych znajduja sie w szczeg6lnosci postanowienia ustanawiajace podstawowe wolnosci, a mianowicie art. 34, 45,
49, 56 i 63 TFUE, ale takze inne postanowienia, takie jak art. 54 czy art. 94 TFUE i wreszcie art. 22 TFUE”.

Zdaniem tego paristwa czlonkowskiego takie podejscie Trybunatl przyjal w wyroku z dnia 29 czerwca 1999 r., Komisja/Belgia (C-172/98,
EU:C:1999:335, pkt 12), orzekajac, ze warunek przynaleznosci panstwowej dla uznania osobowo$ci prawnej stowarzyszen dotyczy
podstawowych wolnoéci rynku wewnetrznego i wchodzi zatem w zakres ogélnego zakazu dyskryminacji w rozumieniu art. 6
traktatu WE, obecnie art. 18 TFUE. Republika Czeska podnosi, ze podejscie, zgodnie z ktérym swoboda przedsiebiorczosci stanowi
przepis szczegdlny prawa pierwotnego w zakresie zakazu dyskryminacji, nie zostalo w tej sprawie przyjete.
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b) Ocena

58. Niniejsza skarga dotyczy konsekwencji kandydowania w wyborach lokalnych i w wyborach do
Parlamentu Europejskiego wynikajacych z prawa do przystapienia do partii politycznej, ktére
wedlug ustawy czeskiej nie zostalo przyznane ,przemieszczajacym si¢” obywatelom Unii. Czy
zakaz ten skutkuje tym, jak utrzymuje Komisja, ze owi obywatele nie wykonuja przystugujacego
im prawa kandydowania w tych wyborach ,na takich samych zasadach” jak obywatele czescy
w rozumieniu art. 22 TFUE?

59. Na obecnym etapie rozwoju prawa Unii przystapienie do partii politycznej wchodzi w zakres
kompetencji panstw czlonkowskich. Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika jednak, ze
przy wykonywaniu swoich kompetencji panstwa czlonkowskie powinny przestrzegaé
obowiazkéw wynikajacych z prawa Unii®.

60. Nalezy zatem okresli¢, jakie wymogi wynikaja z art. 22 TFUE, na ktéry powoluje si¢ Komisja.

61. Zgodnie z brzmieniem art. 22 TFUE jego zakres zastosowania jest ograniczony tylko do
wyboréw, ktérych on dotyczy, a mianowicie do wyboréw lokalnych (ust. 1) oraz do wyboréw do
Parlamentu Europejskiego (ust. 2), a tym samym nie obejmuje on wyboréw parlamentarnych lub
prezydenckich.

62. W drodze niniejszej skargi do Trybunalu zwrdécono sie¢ o wyjasnienie, czy zapisana
w art. 22 TFUE zasade réwnosci nalezy rozumie¢ jako obejmujaca wszystkie zasady, na ktérych
kazdy ,przemieszczajacy sie” obywatel Unii moze kandydowa¢ w wyborach, czy tez dotyczy ona
wylacznie przestanek ustawowych kandydowania.

63. Chodzi zatem o zdefiniowanie zakresu swobody przyznanego panstwom czlonkowskim ze
wzgledu na fakt, ze warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego® oraz w wyborach lokalnych zostaly ustanowione odpowiednio przez
dyrektywy 93/109 i 94/80.

64. Argument Republiki Czeskiej wywiedziony z wykladni literalnej art. 22 TFUE, zgodnie
z ktéorym dyrektywy te ograniczaja przewidziang w tym postanowieniu zasade réwnosci, nalezy
na wstepie odrzuci¢ ze wzgledu dotyczacego hierarchii norm, stusznie podnoszonego przez
Komisje, zgodnie z ktérym prawo wtérne nie moze ogranicza¢ prawa przyznanego w traktacie*.

% Zobacz w sprawach dotyczacych wyboréw, w odniesieniu do okreslania oséb, ktérym przysluguja prawa wyborcze, wyroki: Eman

i Sevinger (pkt 45, 52); z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Delvigne (C-650/13, EU:C:2015:648, pkt 42). Zobacz tez w odniesieniu do praw
powigzanych z obywatelstwem Unii wyrok z dnia 14 grudnia 2021 r. Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20,
EU:C:2021:1008, pkt 52). Zobacz wreszcie w odniesieniu do wartosci Unii wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawislos¢
i zycie prywatne sedziéw) (C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 64—67 i przytoczone tam orzecznictwo).

# Trybunal orzekl, ze z art. 8 akapit pierwszy i z art. 12 aktu z dnia 20 wrzes$nia 1976 r. dotyczacego wyboréw czlonkéw Parlamentu

Europejskiego w powszechnych wyborach bezpoérednich (Dz.U. 1976, L 278, s. 5), ktéry uscisla wspélne zasady majace zastosowanie do
procedury wyborczej cztonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezpo$rednich, wynika, ze paristwa czlonkowskie
co do zasady nadal maja kompetencje do regulowania procedury wyborczej. Zobacz wyrok z dnia 19 grudnia 2019 r., Junqueras Vies
(C-502/19, EU:C:2019:1115, pkt 67-69).

“  Zobacz podobnie wyrok z dnia 16 czerwca 2022 r., Komisja/Austria (Indeksacja $wiadczeni rodzinnych) (C-328/20, EU:C:2022:468,
pkt 57).
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65. Tym samym dyrektywy te okreslaja jedynie minimalne ramy, w ktérych zasada réwnosci
w wykonywaniu prawa glosowania i kandydowania zostata skonkretyzowana®.

66. Przede wszystkim jednak geneza art. 22 TFUE oraz ewolucja ram prawnych, w ktére wpisuje
sie tre$¢ tego postanowienia, wykazuja bardzo wyraznie od traktatu z Lizbony, Ze wspomniane
postanowienie nalezy interpretowac przy uwzglednieniu dwoéch filaréw, na ktérych jest ono
oparte a mianowicie obywatelstwa Unii i demokracji przedstawicielskiej.

67. Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci obywatelstwa Unii, Komisja stusznie powotuje sie na
zastosowanie art. 20 ust. 2 lit. b) TFUE, ktéry stanowi, ze to obywatelstwo* przyznaje, wéréd
innych praw, wykonywanie prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania na
takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa.

68. Ten zwiazek z obywatelstwem znajduje si¢ w prawie pierwotnym od traktatu z Maastricht,
podpisanego w dniu 7 lutego 1992 r.*. Byt on powigzany od poczatku z prawem do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich* i zasada niedyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwows, ktéra jest elementem skladowym kazdej ze swobdd
przemieszczania sie.

69. Jednakze wspomniany zwiazek zyskal szczegélny wymiar z powodu zmian wprowadzonych
przez traktat z Lizbony ze wzgledu na wole panstw czlonkowskich, aby w szczegdlnosci przypisac
obywatelstwu kluczowa pozycje. Z jednej strony bowiem traktat UE zostal wzbogacony o tytut 1I,
zatytulowany ,Postanowienia o zasadach demokratycznych”, ktéry zawiera art. 9, zgodnie
z ktérym ,[w]e wszystkich swoich dzialaniach Unia przestrzega zasady réwnosci swoich
obywateli, ktérzy sg traktowani z jednakowa uwaga przez jej instytucje, organy i jednostki
organizacyjne. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego.
Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i nie
zastepuje go”. Prawa powiazane z obywatelstwem Unii sa wymienione w art. 20—24 TFUE,
odpowiadajacym art. 17-21 WE. Prawa ,,przemieszczajacych sie” obywateli Unii w wyborach do
Parlamentu Europejskiego i w wyborach lokalnych sa okreslone w art. 20 ust. 2 lit. b)
iw art. 22 TFUE.

#  Zobacz art. 22 TFUE in fine, a takze motywy czwarty i szdsty dyrektywy 93/109, a takze motywy czwarty i piaty dyrektywy 94/80.
Dyrektywy te szczegétowo okre$laja wspdlne warunki wykonywania odpowiednio prawa glosowania i kandydowania w odniesieniu na
przyklad do obywatelstwa Unii, okresu zamieszkania ustanowionego przez panstwo cztonkowskie, warunkéw wpisu na listy wyborcze
oraz wniosku o kandydowanie, a takze przypadki wykluczenia.

Na temat kwalifikacji ,podstawowego statusu” zob. w szczegblnosci wyrok z dnia 9 czerwca 2022 r., Préfet du Gers i Institut national de
la statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo).

% Zobacz motywy od pierwszego do trzeciego dyrektyw 93/109 i 94/80. Zdaniem J. Shaw, Sovereignty at the Boundaries of the Polity,
w: N. Walker, Sovereignty in Transition, London, Hart Publishing 2003, s. 461-500, w szczegdlnosci s. 471, przepisy dotyczace praw
wyborczych stanowia duza cze$¢ warto$ci dodanej postanowien traktatu z Maastricht. Mozliwo$¢ uczestnictwa w wyborach
bezposrednich do Parlamentu Europejskiego istnieje bowiem poczawszy od aktu z dnia 20 wrze$nia 1976 r. (zob. przypis 41 do niniejszej
opinii). Dopiero od wejscia w zycie traktatu z Maastricht prawo to jest uregulowane traktatem WE w art. 8b, nastepnie w art. 19 WE
i w art. 22 TFUE. Zobacz dla przypomnienia historii legislacyjnej J. Shaw i L. Khadar, Article 39, w: S. Peers, T. Hervey, J. Kenner
i A. Ward, The EU Charter of Fundamental Rights: A Commentary, wyd. 2, Oxford, Hart Publishing 2021, s. 1085-1112, w szczeg6lno$ci
pkt 39.33, 39.34 (s. 1093, 1094). Odnosi si¢ to réwniez do wyboréw lokalnych poczawszy od tego traktatu. Dla przypomnienia
szczegblowej historii zob. K. Groenendijk, Article 40, w: S. Peers, T. Hervey, J. Kenner i A. Ward, The EU Charter of Fundamental Rights:
A Commentary, op.cit., s. 1113—-1123, w szczeg6lnosci pkt 40.17 (s. 1118). Zobacz w odniesieniu do art. 19 WE wyrok z dnia 12 wrze$nia
2006 r., Hiszpania/Zjednoczone Krélestwo (C-145/04, EU:C:2006:543, pkt 66), i podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Delvigne
(C-650/13, EU:C:2015:648, pkt 42).

Zobacz motywy trzecie dyrektyw 93/109 i 94/80 i podobnie wyrok z dnia 9 czerwca 2022 r., Préfet du Gers i Institut national de la
statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 50).

46
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70. Z drugiej strony kazde z tych praw znajduje sie rdwniez w tytule V karty”, zatytutlowanym
»Obywatelstwo”. Prawa ,przemieszczajacych si¢” obywateli Unii w wyborach do Parlamentu
Europejskiego i w wyborach lokalnych sg ustanowione w ogélnym zakresie w art. 391 40%.

71. W konsekwencji wraz z wejsciem w Zycie traktatu z Lizbony prawa wyborcze obywateli Unii
okreslone w art. 22 TFUE nalezy analizowa¢ jako prawa podstawowe i jako wyraz zasady
réwnego traktowania wynikajacej z podstawowego statusu obywateli panstw cztonkowskich*.

72. Ich powtdrzenie w traktacie UE i w karcie ma takze na celu ustalenie powiazan z innymi
prawami czy zasadami w nich okre$lonymi, takimi jak réwno$¢ i demokracja, ktére sa wspélnymi
warto$ciami dla panstw cztonkowskich i na ktérych oparta jest Unia®".

73. Co si¢ tyczy w drugiej kolejnosci zasad demokratycznych, to poczawszy od traktatu z Lizbony
art. 10 TUE stanowi w ust. 1, ze ,[plodstawa funkcjonowania Unii jest demokracja
przedstawicielska”®*, a w ust. 2 i 3 uznaje prawa obywateli europejskich do bycia bezposrednio
reprezentowanymi w Parlamencie Europejskim i do uczestniczenia w zyciu demokratycznym
Unii.

74. Ze wzgledu na powiazanie w traktacie z Lizbony, przynajmniej w przypadku wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, praw glosowania i kandydowania zwiazanych z obywatelstwem Unii
z zasadami demokracji w Unii cel zagwarantowania skutecznej reprezentatywnosci
»przemieszczajacych sie” obywateli Unii zostal zatem jasno wyrazony.

75. Komisja slusznie zauwaza, Ze ta reprezentatywno$¢ jest konsekwencja integracji
»przemieszczajacych sie” obywateli Unii w ich panstwach miejsca zamieszkania, jak podkreslono
w motywach dyrektyw 93/109 i 94/80%. W szczegdlnosci na poziomie lokalnym prawa polityczne
przyznane tym obywatelom maja na celu wspieranie integracji spotecznej tych obywateli, ktérzy
zdecydowali sie zamieszka¢ w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami. W tej
perspektywie nalezy takze wskazaé cel przypomniany w tych motywach, a mianowicie ,,unikanie
wszelkiego réznicowania miedzy listami kandydatéw bedacych wlasnymi obywatelami
a kandydatami zagranicznymi”.

¥ Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE ma ona taka samg moc prawng jak traktaty.
48

Zgodnie z wyjasnieniami dotyczacymi karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303, s. 17) (zwanymi dalej ,wyjasnieniami dotyczacymi
karty”) ,[art. 39 ust. 1] odpowiada prawu zagwarantowanemu w [art. 20 ust. 2 TFUE]”, a art. 22 TFUE stanowi podstawe prawna dla
przyjecia ustalen dotyczacych wykonywania tego prawa.

¥ Zgodnie z wyjasnieniami dotyczacymi karty artykul ten ,odpowiada prawu zagwarantowanemu na mocy [art. 20 ust. 2 TFUE]”,
a art. 22 TFUE stanowi podstawe prawna dla przyjecia ustalen dotyczacych wykonywania tego prawa. Zobacz wyrok z dnia 9 czerwca
2022 r., Préfet du Gers i Institut national de la statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 51).

%0 Zobacz wyrok z dnia 20 wrzeénia 2001 r., Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, pkt 31).

51 Zobacz art. 2 TUE. Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawisto$¢ i zycie prywatne sedziow)
(C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 64, 67 i przytoczone tam orzecznictwo), por. z wyrokiem z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry
(Przejrzysto$¢ stowarzyszen) [(C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 112), opartym na dorozumianym zwigzku miedzy trzema warto$ciami
okre$lonymi w art. 2 TUE, a mianowicie demokracja, praworzadnoscia i poszanowaniem praw podstawowych]. W przedmiocie
uprawnien kontrolnych instytucji zob. wyrok z dnia 16 lutego 2022 r., Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2022:97, pkt 159).

2 Trybunal orzekl, ze w art. 10 ust. 1 TUE skonkretyzowano wartos¢ demokracji wspomniang w art. 2 TUE. Zobacz wyrok z dnia
19 grudnia 2019 r., Junqueras Vies (C-502/19, EU:C:2019:1115, pkt 63).

3 Zobacz motyw dziesiaty i art. 14 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 93/109 oraz motyw czternasty i art. 12 ust. 1 lit. c) dyrektywy 94/80.
Zobacz tez w przedmiocie znaczenia tego czynnika J. Shaw, Sovereignty at the Boundaries of the Polity, op.cit., s. 478, zdaniem ktérej
»[plrawa wyborcze [...] sa prawami uzupelniajacymi migracje obywateli Unii, prawami, ktére musza by¢ ustanowione przez Unie
dzialajaca jako calo$¢ w sferze polityki ochronnej w celu wspierania glebszego poczucia zaangazowania w panistwie przyjmujacym ze
strony osoby migrujacej z Unii do panistwa przyjmujacego, a takze w niektérych aspektach jego kultury politycznej oraz w celu
ograniczenia szkody w zakresie utraty praw politycznych, ktéra osoba migrujaca moze ponies¢ w wyniku opuszczenia swojego panstwa
pochodzenia”.
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76. W konsekwencji Komisja moze moim zdaniem slusznie utrzymywa¢ na podstawie
art. 22 TFUE, rozpatrywanego w kontekscie praw zwigzanych z obywatelstwem Unii i zasad
demokracji okreslonych w traktatach, ze gwarancja réwnosci praw wyborczych obywateli Unii
musi znalez¢ odzwierciedlenie, bez koniecznosci ustalania orientacyjnej lub wyczerpujacej listy
kryteriow, w ogélnym obowiazku polegajacym na tym, aby nie zniecheca¢ do uczestnictwa
w wyborach za pomoca réznych czynnikow .

77. Innymi slowy, art. 22 TFUE nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze wszelkie utrudnienia
w wykonywaniu praw wyborczych wykraczajace poza ramy okreslone w dyrektywach 93/109
i 94/80 ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa stanowia zakazana dyskryminacje w zakresie
stosowania traktatow*.

78. Poniewaz dane $rodki krajowe nalezy bada¢ w $wietle tych szczegélnych postanowien
o zakazie dyskryminacji przewidzianych w traktacie FUE, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunalu powolany przez Republike Czeska art. 18 tego traktatu nie ma zastosowania*. Ponadto
w celu skorzystania z przepiséw art. 22 TFUE nie ma potrzeby powolywania si¢ na jakikolwiek
szczegblny ,status”, poniewaz réwne prawa wyborcze wynikaja ze statusu obywatela Unii®’.

79. W tych okolicznosciach nalezy obecnie zbada¢ analize Komisji, zgodnie z ktéra niemoznos¢
przystapienia do partii politycznej moze utrudnia¢ wykonywanie tych praw.

80. W niniejszej sprawie strony zgadzaja sie co do stwierdzenia, ze szanse na dostep do funkcji
wybieralnych na poziomie lokalnym lub europejskim zaleza od stopnia uczestnictwa w zyciu
demokratycznym panstwa cztonkowskiego, w ktérym kandyduja , przemieszczajacy sie” obywatele
Unii, czy to w ramach partii, czy w sposéb niezalezny.

81. Jestem jednak zdania, podobnie jak Komisja, ktéra opiera si¢ na wytycznych Komisji
Weneckiej®®, niekwestionowanych przez Republike Czeska, ze dostep do $rodkéw, ktoérymi
dysponuja partie polityczne, stanowi istotny element promowania kandydatéw w wyborach®
lokalnych lub w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przepisy dotyczace réwnego traktowania miedzy wlasnymi obywatelami a osobami niemajacymi
obywatelstwa odno$nego parnstwa zabraniaja nie tylko dyskryminacji jawnej ze wzgledu na przynalezno$¢ parnstwows, lecz takze
wszelkich ukrytych form dyskryminacji, ktére przez zastosowanie innych kryteriéw rozréznienia prowadza w rzeczywistosci do takiego
samego rezultatu. Zobacz wyrok z dnia 2 lutego 2023 r., Freikirche der Siebenten-Tags-Adventisten in Deutschland (C-372/21,
EU:C:2023:59, pkt 29).

% Zobacz podobnie motyw szésty dyrektywy 93/109 i motyw piaty dyrektywy 94/80.

% Zobacz wyrok z dnia 11 czerwca 2020 r., TUV Rheinland LGA Products i Allianz IARD (C-581/18, EU:C:2020:453, pkt 33 i przytoczone
tam orzecznictwo).

57 Zobacz wyrok z dnia 9 czerwca 2022 r.,, Préfet du Gers i Institut national de la statistique et des études économiques (C-673/20,
EU:C:2022:449, pkt 48).

8 Zobacz szczeg6lnie pkt 17, 18 (s. 9).
% Zobacz w tym wzgledzie odno$nie do finansowania i dostepu do mediéw wytyczne Komisji Weneckiej, pkt 185 (s. 59, 60).
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82. Ponadto, jak podniosta Komisja, opierajac si¢ na orzecznictwie Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka, rola partii politycznych jest kluczowa dla wykonywania praw politycznych
w panstwach czlonkowskich®. Na poziomie Unii rola ta zostala wyraznie uznana w art. 10
ust. 4 TUE®, ktéremu odpowiada art. 12 ust. 2 karty®.

83. Istnieje bowiem S$cisly zwigzek miedzy tym artykulem karty i jej art. 39 i 40%. W tych
okolicznosciach i z powodéw juz wyjasnionych®, a takze przy $cistym poszanowaniu zasady
przyznania wskazanej w art. 5 ust. 2 TUE, kazde panstwo czlonkowskie musi uwzglednia¢ te
postanowienia w celu zagwarantowania wykonywania praw przyznanych przez art. 22 TFUE.

84. W zwiazku z tym podzielam opini¢ Komisji, zgodnie z ktdra jej skarge oparta na art. 22 TFUE
nalezy ocenia¢ w $wietle prawa do wolnos$ci stowarzyszania si¢ ustanowionego w art. 12 ust. 1
karty w zwiazku z jej art. 11%, dotyczacym wolnosci wypowiedzi. Wolnosci te podlegaja
szczegblnej ochronie ze wzgledu na ich zasadnicza role w uczestnictwie obywateli
w demokracji®. W art. 12 ust. 2 karty znajduje si¢ odmiana tego zwiazku w odniesieniu do
europejskich partii politycznych.

85. Owo prawo do wolnosci stowarzyszania si¢ odpowiada prawu zagwarantowanemu w art. 11
ust. 1 EKPC i dlatego nalezy nadawa¢ mu takie samo znaczenie i zakres jak temu ostatniemu
zgodnie z art. 52 ust. 3 karty®".

86. Z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wynika, ze prawo do wolnosci
stowarzyszania si¢ stanowi jeden z istotnych fundamentéw pluralistycznego i demokratycznego
spoteczenstwa, poniewaz pozwala obywatelom dziata¢ wspélnie w obszarach wspélnych
intereséw, a tym samym przyczyniac sie do prawidtowego funkcjonowania zycia publicznego .

® Zobacz pkt 44 niniejszej opinii. Zobacz tez wyrok ETPC z dnia 8 lipca 2008 r. w sprawie Yumak i Sadak przeciwko Turcji
(CE:ECHR:2008:0708JUD00102260, § 107 i przytoczone tam orzecznictwo). W swoim utrwalonym orzecznictwie trybunal ten
podkresla, ze debata polityczna, w ktérej uczestnicza partie polityczne, ,jest centralnym elementem pojecia spoleczenstwa
demokratycznego”.

" Postanowienie to dotyczy europejskich partii politycznych. Postanowienia art. 191 akapit pierwszy WE zostaly w nim zasadniczo
utrzymane.

@  Zobacz wyjasnienia dotyczace karty.

% W przedmiocie zwigzku miedzy art. 39 i 40 karty a jej art. 12 ust. 2 dotyczacym roli partii politycznych zob. O. Costa, Article 39 — Droit
de vote et d’éligibilité aux élections municipales et au Parlement européen, w: F. Picod, C. Rizcallah i S. Van Drooghenbroeck, Charte des
droits fondamentaux de ['Union européenne: commentaire article par article, wyd. 3, Bruxelles, Bruylant 2023, s. 1043-1068,
w szczegblnosci pkt 6 (s. 1048); w tej samej publikacji P. Ducoulombier, Article 12 — Liberté de réunion et d'association, s. 313-327,
w szczegolnosci pkt 6 (s. 317, 318). Zobacz tez J. Shaw i L. Khadar, op.cit., pkt 39.04 (s. 1087); a takze K. Groenendijk, op.cit., pkt 40.26
(s. 1120).

¢ Zobacz pkt 72 niniejszej opinii.

% Artykul ten odpowiada art. 10 EKPC. Zobacz wyjasnienia dotyczace karty.

% Zobacz takze w tym wzgledzie art. 3 protokotu nr 1 do EKPC, a takze wyrok ETPC z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Matthews
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (CE:ECHR:1999:0218JUD002483394, § 44), dotyczacy zastosowania tego postanowienia do
wyboréw cztonkéw Parlamentu Europejskiego.

& Zobacz wyrok z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry (Przejrzysto$¢ stowarzyszen) (C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 111-114).

# Zobacz wyrok ETPC z dnia 30 stycznia 1998 r. w sprawie Zjednoczona Komunistyczna Partia Turcji i in. przeciwko Turcji
(CE:ECHR:1998:0130JUD001939292, § 25). Usci§lono w nim, ze ,partie polityczne stanowia forme stowarzyszenia zasadniczego dla
prawidlowego funkcjonowania demokracji. Z uwagi na ich znaczenie w systemie [EKPC] [...] nie mozna mie¢ zadnych watpliwosci, ze sa
one objete zakresem stosowania art. 11”. Co sie tyczy znaczenia uczestnictwa w zyciu publicznym obywateli w szerszym kontekscie, zob.
w szczeg6lnoséci wyroki ETPC: z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie Gorzelik i in. przeciwko Polsce (CE:ECHR:2004:0217JUD004415898,

§ 88, 90, 92); a takze z dnia 8 pazdziernika 2009 r. w sprawie Tebieti Mithafize Cemiyyeti i Israfilov przeciwko Azerbejdzanowi
(CE:ECHR:2009:1008JUD003708303, § 52, 53).
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87. W $wietle tych postanowien traktatu UE oraz karty nalezy zatem ocenia¢ czy, jak utrzymuje
Komisja, prawna niemozno$¢ , przemieszczajacych si¢” obywateli Unii przystepowania do partii
politycznych w Republice Czeskiej podwaza réwno$¢ zasad ich kandydowania w wyborach
lokalnych i w wyborach do Parlamentu Europejskiego w poréwnaniu do obywateli czeskich,
w szczegollnosci w zakresie, w jakim znacznie zmniejsza ich szanse na bycie wybranymi.

2. W przedmiocie istnienia ograniczenia w wykonywaniu praw wyborczych

a) Argumentacja stron

1) Komisja

88. W szczegdlnosci Komisja podkresla trzy rodzaje korzysci, jakie daje przystapienie do partii
politycznej, by kandydowa¢ w wyborach.

89. Po pierwsze, kandydaci przystepujacy do partii politycznej o ugruntowanej pozycji moga
korzysta¢ z tradycji, wizerunku i struktur spoteczno-organizacyjnych zwigzanych z tg partia.
Komisja podkresla, ze sama nazwa partii, bez powiazania z konkretna osoba, jest wystarczajaca
do okreslenia pewnych warto$ci czy podejscia do polityki.

90. Po drugie, kandydaci ci moga korzysta¢ z aparatu wyborczego i zasob6w partii politycznych.
W ten sposob wspieraja one kandydatéw startujacych w wyborach dzieki swojemu
do$wiadczeniu, infrastrukturze i szczegdlnym procedurom postepowania (np. sieciom, mediom
i systemom komunikacji).

91. Po trzecie, partie polityczne, bedac uznanymi aktorami na scenie politycznej, czesto
korzystaja na podstawie prawa krajowego ze szczegélnych przywilejéw, takich jak korzysci
finansowe, szczegélny system podatkowy i dostep do mediéow. Co sie tyczy finansowania
w Republice Czeskiej, Komisja powoluje si¢ na szereg przepiséw dotyczacych partii®.

92. W konsekwencji zdaniem Komisji w przeciwieristwie do obywateli, ktérzy sa czlonkami partii
politycznych o ugruntowanej pozycji, ,przemieszczajacy si¢” obywatele Unii, ktérzy w Republice
Czeskiej sa zmuszeni kandydowac jako kandydaci niezalezni, musza stworzy¢ i promowac swoja
wlasna tozsamos$¢ polityczna, rozwija¢ wlasna organizacje w celu prowadzenia kampanii
wyborczej, z dostepem do wlasnego finansowania i mediéw.

93. Co wiegcej, instytucja ta podkresla szereg trudnosci zwigzanych z listami dotyczacymi
kandydatéw niezaleznych. Wskazuje ona, ze w wyborach lokalnych wylacznie oni musza zlozy¢
podpisana przez wyborcow petycje popierajaca ich kandydature. Liczba tych podpiséw zalezy od
wielko$ci gminy, w ktérej kandydat kandyduje™.

® Chodzi o art. 65 ustawy o wyborach do Parlamentu Europejskiego i art. 85 zdkon ¢&. 247/1995 Sb. o volbich do Parlamentu Ceské
republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zdkonu (ustawy nr 247/1995 o wyborach do parlamentu Republiki Czeskiej oraz
zmieniajacej i uzupelniajacej niektére ustawy) z dnia 27 wrzeénia 1995 r., a takze art. 20 ust. 5-8 ustawy o partiach politycznych. Zobacz
dla szczegbtowego przypomnienia tresci tych przepiséw zalacznik I do niniejszej opinii.

7 Komisja odwoluje sie do art. 21 ust. 4 i zalacznika do ustawy o wyborach do rad gmin.
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94. Uwaza ona ponadto, ze nie da sie zaprzeczy¢, iz jesli chodzi o ich wpis na liste partii
politycznej, kandydaci niezalezni znajduja sie w stabszej pozycji niz kandydaci bedacy cztonkami
tej partii, poniewaz sa oni zalezni od decyzji tej partii o wpisaniu ich na liste i okresleniu ich
miejsca na tej liscie, bez mozliwosci wywarcia jakiegokolwiek wpltywu w ramach samej partii.

95. Podkres$la ona réwniez, ze nalezy wzig¢ pod uwage fakt, iz na listach kandydatéw i na kartach
do glosowania wskazane jest, ze osoba kandyduje jako kandydat niezalezny lub jako ,osoba bez
identyfikacji politycznej” na liscie partii politycznej. W tych okolicznosciach, jesli chodzi o wybér
priorytetéw lub orientacji politycznych, wiarygodno$¢ kandydatéw niezaleznych jest mniejsza niz
wiarygodnos$¢ czlonka partii, ktéory moze powolywaé sie przed swoimi wyborcami na swoja
aktywna role w swojej partii”.

96. Wreszcie, Komisja powoluje sie na stwierdzenie Kancelar Vefejného ochrance prav (czeskiego
urzedu rzecznika praw obywatelskich), ze ,przemieszczajacy sie¢” obywatele Unii znajduja sie
w niekorzystnej sytuacji podczas wyboréw, a takze na jego opinie w przedmiocie dyskryminacji
bezposredniej do$wiadczanej przez nich podczas wyboréw do Parlamentu Europejskiego ze
wzgledu na wyznaczanie kandydatéw wylacznie przez partie polityczne ™.

97. W swojej replice Komisja odrzuca wszelkie argumenty oparte na praktykach wyborczych.
W pierwszej kolejnosci przypomina ona, ze odmienne traktowanie ma Zrédlo w rozpatrywanej
ustawie, z ktérej wynika, iz obywatel czeski moze zdecydowaé si¢ na przystapienie do partii
politycznej i reprezentowanie tej partii w wyborach lub na pozostanie kandydatem niezaleznym
i ewentualnie przyjecie propozycji rejestracji jako kandydat ,niezrzeszony” na licie partii
politycznej, ktéra sie o to do niego zwrdci, podczas gdy ,przemieszczajacy si¢” obywatel Unii nie
ma takiej mozliwosci i moze kandydowaé wylacznie jako kandydat niezalezny lub mie¢ nadzieje,
ze otrzyma propozycje od partii politycznej, ktérej chcialby staé sie czlonkiem, aby wysuneta go
jako kandydata ,niezrzeszonego”.

98. W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o ciezar dowodu, uwaza ona, ze w przypadku dyskryminacji
de iure, takiej jak ta, na ktora sie powoluje, w celu stwierdzenia naruszenia prawa Unii
dostarczenie Trybunalowi danych statystycznych w przedmiocie liczby ,przemieszczajacych si¢”
obywateli Unii, ktérzy w praktyce poniesli szkode w wyniku takiej bezposredniej dyskryminacji,
nie jest konieczne. Dodaje ona, ze praktycznie niemozliwe jest zidentyfikowanie sytuacji,
w ktorych ,przemieszczajacy sie” obywatele Unii zostali zniecheceni do kandydowania
w wyborach ze wzgledu na niemoznos¢ przystapienia do partii politycznej”.

99. W trzeciej kolejnosci Komisja uwaza, ze dane statystyczne dostarczone przez Republike
Czeska™ sa nieistotne w przypadku dyskryminacji de iure. W zakresie, w jakim dane te sa z nia
zwiazane w sposob niesprecyzowany i posrednio, potwierdzaja raczej stanowisko Komisji.

Komisja opiera si¢ na opinii M. Anto$, Politicka participace cizincti v Ceské republice, Politologicky casopis, 2012, nr 2, s. 113-127,
w szczegblnosci s. 123, 124.

Odwoluje si¢ ona do komunikatu prasowego czeskiego urzedu rzecznika praw obywatelskich z dnia 23 lipca 2014 r., zatytutowanego
,Obéané EU zijici v CR maji pravo Gcastnit se politického Zivota” (Obywatele Unii Europejskiej mieszkajacy w Republice Czeskiej maja
prawo do  uczestniczenia ~w  zyciu  politycznym),  dostepnego  pod  nastepujacym  adresem  internetowym:
https://www.ochrance.cz/aktualne/obcane-eu-zijici-v-cr-maji-pravo-ucastnit-se-politickeho-zivota, ustep ostatni.

Komisja odnosi si¢ jednak do przedstawionego w dniu 25 listopada 2021 r. sprawozdania z oceny skutkéw towarzyszacego wnioskowi
dotyczacemu dyrektywy Rady ustanawiajacej szczegélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panistwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami
[dokument roboczy SWD(2021)357 final]. Zauwaza ona, ze wskazano w nim, ze podczas konsultacji publicznych, mimo ze spotkaly sie
one z ograniczona odpowiedzig, znalazl sie przynajmniej jeden uczestnik, ktéry potwierdzit, iz prébowal kandydowa¢ w wyborach do
Parlamentu Europejskiego w innym panstwie czlonkowskim i spotkal sie z niemoznoscia zalozenia partii politycznej lub wstapienia do
istniejacej partii politycznej.

Zobacz zalacznik II do niniejszej opinii.
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Stwierdza ona w tym wzgledzie, ze owe statystyki dotycza w sposéb ogélny ,o0s6b bez
przynaleznosci politycznej”, bez mozliwosci okreslenia, ile z nich to ,przemieszczajacy sie”
obywatele Unii, o ktérych sytuacji jest mowa w niniejszej skardze. Ponadto szczegélowa analiza
tych danych prowadzi ja do stwierdzenia zasadniczo w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, ze:

— niemal dwie trzecie kandydatéw kandydowato w ramach partii politycznej;

— w trzech z czterech wyboréw do Parlamentu Europejskiego odsetek wybranych byl nizszy
wsrod kandydatow niezaleznych niz wéréd tych, ktérzy byli cztonkami partii politycznych, oraz

— kandydaci niezalezni wybrani do Parlamentu Europejskiego sa bardzo czesto osobisto$ciami
cieszacymi sie wyjatkowa rozpoznawalnoscia i popularnoscia ™.

100. Co sie tyczy wyboréw lokalnych, Komisja przyznaje, ze znajomos$¢ lokalnych osobistosci
ulatwia wyborcom dokonanie wyboru. Uwaza ona jednak, ze pokazuje to, Ze ,przemieszczajacy
si¢” obywatele Unii maja wyraznie wigksza potrzebe przystapienia do partii politycznej, aby mie¢
jak najwieksze szanse na bycie wybranym.

2) Republika Czeska

101. Po stwierdzeniu po raz kolejny, iz niniejsza skarga nie dotyczy przestanek ustawowych
wykonywania praw wyborczych, owo panstwo czlonkowskie podkresla przede wszystkim, ze
osoby niebedace czltonkami partii politycznej moga w pelni korzysta¢ z przywilejow — ktére
Komisja wyszczegélnita w swojej skardze — znajdujac sie na liscie kandydatéw dowolnej partii,
i Ze jest to powszechna praktyka na jego terytorium™.

102. Nastepnie Republika Czeska zauwaza, ze podnoszone przez Komisje naruszenie opiera sie na
przypuszczeniach i niepopartych zarzutach”. Ponadto wyjasnienia dotyczace realiéw lokalnych
udzielone na etapie postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi nie zostaly przez Komisje
wziete pod uwage, podczas gdy wykazuja one, ze niestusznie utrzymuje ona, iz stabsza pozycja
niezaleznych kandydatdw jest bezsporna.

103. Republika Czeska przedstawia rézne konkretne elementy w celu uzasadnienia, ze ,0soby bez
przynaleznosci politycznej” w Republice Czeskiej regularnie kandyduja na czele list gtéwnych
partii politycznych, ze czesto sa wybierane, a nastepnie zajmuja wazne stanowiska w instytucji,

7> Komisja zaznacza, Ze przytoczone osoby maja obywatelstwo czeskie. Jest to na przyktad jedyny czeski kosmonauta (Vladimir Remek),
byly minister spraw zagranicznych (Josef Zieleniec), znana byla ambasadorka czeska w Katarze i w Kuwejcie (Jana Hybaskovd), petniacy
od dawna funkcje cztonka zarzadu Ceska narodni banka (czeskiego banku krajowego), znany w mediach i takze dawny wiceprezes tego
banku (Ludék Niedermayer), dawny minister sprawiedliwosci (Jifi Pospisil), czy tez specjalista akademicki, popularny i znany w mediach
(Jan Keller). Co sie tyczy Franza Strosa, obywatela niemieckiego wybranego do Parlamentu Europejskiego, Komisja przypomina, ze jest to
literat, dawny obywatel czechostowacki.

Rzeczpospolita Polska, interwenient, podkresla, ze kandydaci ,niezrzeszeni” — w tym ,przemieszczajacy si¢” obywatele Unii — maja
w pelni zagwarantowany dostep do wszelkich form kandydowania przewidzianych przez ustawe czeska oraz ze wybdr kandydowania
z list partii politycznych zalezy w praktyce wytacznie od wzajemnej woli podjecia wspétpracy.

Przypomina ona orzecznictwo Trybunalu w przedmiocie ciezaru dowodu spoczywajacego na Komisji i przytacza wyrok z dnia 14 marca
2019 r., Komisja/Republika Czeska (C-399/17, EU:C:2019:200, pkt 51).
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do ktérej zostaly wybrane . Owo panstwo czlonkowskie wywodzi na tej podstawie, ze pomys$lno$¢
kandydata w wyborach nie zalezy od jego przystapienia do partii politycznej, ale raczej od
czynnikéw takich jak jego poglady i osobowos¢.

b) Ocena

104. Zdaniem Republiki Czeskiej popieranej przez Rzeczpospolita Polska Komisja nie
przedstawila dowodéw na praktyczne skutki rozpatrywanych przepiséw prawnych dotyczacych
kandydowania ,,przemieszczajacych sie” obywateli Unii.

105. Tymczasem Trybunat orzekl, ze 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 przepiséw tego aktu”.

106. Otéz w niniejszej sprawie uchybienie zobowiazaniom, ktére Komisja zarzuca Republice
Czeskiej, wynika z przyjecia aktu ustawodawczego, ktérego istnienia i stosowania to panstwo
czlonkowskie nie kwestionuje i ktérego przepisy sa przedmiotem analizy prawnej w skardze
Wwszczynajacej postepowanie.

107. Ponadto nalezy oceni¢, w jakim stopniu przepisy te maja zniechecajacy wplyw na ewentualne
kandydowanie w wyborach, co jest niemozliwe do okreslenia w sposéb wymierny.

108. Republika Czeska nie ma zatem podstaw, by zarzuca¢ Komisji, iz nie przedstawita dowodow
na praktyczne skutki ustawy, ktéra zastrzega mozliwo$¢ przystapienia do partii politycznej dla
obywateli czeskich, dla praw wyborczych , przemieszczajacych si¢” obywateli Unii.

109. Co sie tyczy rozpatrywanej ustawy czeskiej, ktora zastrzega prawo do przystapienia do partii
politycznej dla obywateli czeskich, nieréwno$¢ traktowania w odniesieniu do praw wyborczych
wynika wedlug mnie z prostego stwierdzenia, Zze maja oni swobode wyboru, aby kandydowa¢
w wyborach lokalnych lub w wyborach do Parlamentu Europejskiego, a mianowicie jako
czlonkowie partii politycznej lub jako kandydaci niezalezni, podczas gdy ,przemieszczajacy sie”
obywatele Unii maja do dyspozycji jedynie te ostatnia opcje. Jak wskazano zas wczes$niej, dostep
do partii politycznych umozliwia skuteczniejsze wykonywanie praw wyborczych w celu
uczestniczenia w zyciu demokratycznym.

110. Zaden ze $rodkéw tagodzacych przedstawionych przez Republike Czeska nie moze zmieni¢
tej oceny. W szczegélnosci bowiem okolicznos¢, ze ,przemieszczajacy sie” obywatele Unii moga
zosta¢ dopuszczeni do kandydowania z listy partii, nie moze zrekompensowac tego ograniczenia
ich zdolnosci do dzialania, poniewaz podlegaja oni szczegélnym kryteriom, ktére musza zostac
spelnione, takim jak przedstawione przez Komisje.

7 Zobacz zalacznik II do niniejszej opinii. Republika Czeska u$cisla w swojej duplice, ze dokonanie rozréznienia miedzy obywatelami
czeskimi a obywatelami niebedacymi obywatelami czeskimi byloby pozbawione sensu, poniewaz powszechne jest, ze kandydaci
w wyborach ,nie maja przynaleznosci politycznej” i ze ich status nie rézni sie w zaden sposéb w zaleznosci od ich przynalezno$ci
panistwowej. Kwestionuje ona sposéb, w jaki Komisja relatywizuje informacje dotyczace sukceséw wyborczych niektérych kandydatéw
(zob. pkt 99 niniejszej opinii).

7 Zobacz wyrok z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry (Przejrzysto$¢ stowarzyszen) (C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 37).
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111. Ponadto, podobnie jak ta instytucja, przy zalozeniu, Ze niniejsza skarga moze zostac
oceniona na podstawie szczeg6towych danych liczbowych dotyczacych wybranych kandydatéw,
takich jak dostarczone przez Republike Czeska®, uwazam, iz nie moga one dowodzi¢ réwnosci
traktowania ,przemieszczajacych si¢” obywateli Unii. Prawda jest, ze statystyki ukazuja
szczegolne realia lokalne w wyborach lokalnych. Nie mozna jednak wyciagna¢ z nich zadnych
istotnych wnioskéw co do sytuacji ,przemieszczajacych si¢” obywateli Unii, ktéra jest
przedmiotem niniejszej skargi. Z jednej strony z dostarczonych przyktadéw wynika, ze kandydaci
niebedacy czlonkami partii, ktérzy zostali wybrani do Parlamentu Europejskiego, sa w wigkszo$ci
(lub wytacznie) obywatelami czeskimi. Z drugiej strony trzeba wzia¢ pod uwage trudnosci, ktére
nalezy przezwyciezy¢ w sytuacji braku przynaleznosci do partii politycznej, w szczegdlnosci te
zwigzane z wpisami na listy kandydatéw, wynikajace bezposrednio z przepiséw prawnych,
uznanych za , dyskryminujace” przez autoréw cytowanych przez Komisje .

112. W konsekwencji proponuje Trybunatowi, aby uznal, ze Komisja w wystarczajacy sposéb
wykazala istnienie ograniczenia w wykonywaniu praw wyborczych ze szkoda dla
»przemieszczajacych sie¢” obywateli Unii znajdujacych w takiej samej sytuacji jak obywatele
krajowi.

113. Wynika z tego, ze Republika Czeska, przyjmujac rozpatrywane przepisy krajowe w ramach
wykonywania swoich kompetencji, nie przestrzegala wymogdéw wynikajacych z prawa Unii,
a mianowicie tych z art. 22 TFUE w zwigzku z art. 12, 39 i 40 karty.

3. W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia w przystepowaniu do partii politycznej

a) Argumentacja stron

1) Komisja

114. W pierwszej kolejnosci Komisja jest zdania, ze nalezy odrzuci¢ argument Republiki Czeskiej,
zgodnie z ktérym ograniczenie w przystepowaniu do partii politycznej nalozone na
»przemieszczajacych si¢” obywateli Unii jest uzasadnione konieczno$cia ochrony krajowych
spraw politycznych przed ,ingerencja” tych obywateli, ktéra wynikalaby z przystapienia do partii
politycznej, w ktérej podejmowane sa wazne decyzje dotyczace wyboréw ciata ustawodawczego®.

115. Uwaza ona, ze owo uzasadnienie jest bezposrednio sprzeczne z podstawowym duchem
i celem postanowien traktatéow dotyczacych obywatelstwa. Prawa polityczne, ktére one
ustanawiaja, maja konkretnie na celu zapewnienie ,przemieszczajacym si¢” obywatelom Unii
mozliwo$ci integracji i odgrywania aktywnej roli politycznej w ich panstwie czlonkowskim
miejsca zamieszkania w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

% Sa one analizowane w ten sam sposéb przez Rzeczpospolita Polska.
81 Zobacz w szczegélnosci pkt 93 niniejszej opinii w odniesieniu do przeslanek ustawowych wyboréw lokalnych, powotanych przez
Komisje, ktére nie byly kwestionowane przez Republike Czesks, a takze dokumenty przytoczone w przypisach 71, 72 do niniejszej opinii.

2 W odpowiedzi na argumenty przedstawione przez Rzeczpospolita Polska (zob. pkt 123 niniejszej opinii) Komisja wywodzi z nich, ze owo
uzasadnienie obejmuje takze sytuacje, w ktdrej ,przemieszczajacy si¢” obywatele Unii wybieraliby do wewnetrznych organéw partii
politycznych obywateli przyjmujacych panstw czlonkowskich, ktérzy ingerowaliby w niewlasciwy sposéb w dziedziny zastrzezone dla
panstw cztonkowskich.
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116. W tym wzgledzie Komisja podkresla, ze obowiazek zagwarantowania réwnego traktowania
przewidziany w art. 20 ust. 2 lit. b) i art. 22 TFUE, ktére nalezy interpretowac¢ w $wietle art. 11
i 12 karty, gwarantujacych uczestnictwo w partiach politycznych, w zaden sposéb nie stoi na
przeszkodzie zastrzezeniu przez panstwa cztonkowskie mozliwosci kandydowania w wyborach
do cial ustawodawczych lub do regionalnych jednostek samorzadu terytorialnego dla tych, ktérzy
posiadaja obywatelstwo przyjmujacego panstwa czlonkowskiego.

117. W drugiej kolejnosci w odpowiedzi na argument dotyczacy ochrony tozsamosci narodowej
oparty na art. 4 ust. 2 TUE w zakresie, w jakim funkcjonowanie i wolna konkurencja partii
politycznych sa zapisane w Ustava (konstytucji), Komisja przypomina, ze postanowienie to nalezy
interpretowa¢ zgodnie z innymi postanowieniami traktatéw, do ktérych przestrzegania
zobowiazaly sie panstwa czlonkowskie, przystepujac do Unii, w tym art. 22 TFUE, ktéry nie ma
zastosowania do wyboréw do cial ustawodawczych®. Praw wyborczych ,przemieszczajacych sie”
obywateli Unii nie mozna zatem uznal za naruszajace zasade poszanowania tozsamosci
narodowej.

118. W trzeciej kolejnosci w odniesieniu do zastrzezenia sformulowanego przez Republike
Czeska, zgodnie z ktérym Komisja nie okreslita mniej restrykcyjnego srodka, ktéry pozwolilyby
osiagna¢ zamierzony cel, instytucja ta ma watpliwosci, czy panstwo czlonkowskie mogloby
uzasadni¢ $rodek krajowy, ktéry stanowilby odstepstwo od wymogdéw art. 20 ust. 2 lit. b) oraz
art. 22 TFUE i ktéry dyskryminowalby w sposéb bezposredni ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowa. Ponadto do owego panstwa nalezaloby uzasadnienie proporcjonalnosci tych
srodkow ™.

119. Ponadto Komisja podnosi, ze w postepowaniu poprzedzajacym wniesienie skargi Republika
Czeska nie wykazala — w szczegélnosci w okoliczno$ciach niniejszej sprawy — istnienia
konkretnego interesu publicznego w zakazie przystepowania ,przemieszczajacych si¢” obywateli
Unii do partii politycznej. Wywodzi ona z tego, zZe nie wyjasniono ani zamierzonego celu, ani
koniecznosci lub proporcjonalnosci tego zakazu.

120. Ponadto w swojej replice, w odniesieniu do ,podstawowej zasady rownosci cztonkéw partii
politycznej”, powotanej przez Republike Czeska, Komisja uwaza za catkowicie btedne i niesp6jne
zakwalifikowanie ustalenia uczestnictwa obywateli Unii w partiach politycznych na poziomie,
ktéry odpowiada ich prawom politycznym zgodnie z prawem Unii, jako dyskryminacji
nieproporcjonalnej, na przyklad z ograniczeniem ich uczestnictwa w niektérych decyzjach partii
politycznej, oraz — przeciwnie — bezwzglednego zakazu przystepowania , przemieszczajacych sie”
obywateli Unii do partii politycznej jako dyskryminacji proporcjonalnej.

2) Republika Czeska

121. Podnosi ona trzy nastepujace argumenty: ,Po pierwsze, wskazane przepisy krajowe osiggajg
zgodny z prawem cel zastrzezenia uczestnictwa w kluczowej platformie dzialalnosci politycznej na
poziomie krajowym dla obywateli czeskich, co jest w pelni zgodne z art. 4 ust. 2 TUE. Komisja
uznala to zreszta zasadniczo w uzasadnionej opinii [...]. Po drugie, zezwolenie na przystepowanie
do partii politycznej wylacznie obywatelom czeskim jest odpowiednim srodkiem dla osiagniecia
tego celu, poniewaz bezposrednio spelnia jego istote. Po trzecie, wspomniane przepisy krajowe sa

83 Zdaniem Komisji to ograniczenie wskazuje, ze poszanowanie tozsamosci narodowej ,znajduje pelne odzwierciedlenie w art. 22 TFUE”.

¢ Komisja przytacza wyroki: z dnia 8 maja 2003 r., ATRAL (C-14/02, EU:C:2003:265, pkt 69); z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry
(Przejrzysto$¢ stowarzyszen) (C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 76, 77); a takzewyrok z dnia 22 grudnia 2010 r., Sayn-Wittgenstein
(C-208/09, EU:C:2010:806, pkt 81, 90).
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proporcjonalne. Nie naruszajg one istoty praw wyborczych zgodnie z art. 22 TFUE, poniewaz nie
dokonuja zadnej zmiany w zakresie pelnego czynnego i biernego prawa wyborczego
»przemieszczajacych sie« obywateli Unii [...] i pozwalaja w praktyce na wykonywanie w pelni
tych praw [...]. W konsekwencji rozpatrywane przepisy sa w pelni zgodne z orzecznictwem
przytoczonym przez Komisje [...]" .

122. Republika Czeska wyjasnia, ze zamierzonego uzasadnionego celu nie mozna osiggnaé za
pomoca mniej restrykcyjnego $rodka, poniewaz nie jest mozliwe, aby ,przemieszczajacy sie”
obywatele Unii byli uprawnieni do przystepowania do partii politycznych w celu uczestniczenia
jedynie w marginalnej czesci dziatalno$ci politycznej ograniczonej do wyboréw lokalnych lub do
wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Uwaza ona, ze tego rodzaju przepisy bylyby sprzeczne
z podstawowa zasada rownego traktowania cztonkéw partii politycznej. Ponadto nie zapewnilyby
one tym obywatelom silnej pozycji w partii politycznej, ktéra Komisja niestusznie uwaza za
konieczna. Podnosi ona, Ze instytucja ta sama nie byla w stanie wskaza¢, jaki srodek mozna by
w tym wzgledzie uznac¢ za mniej restrykcyjny.

3) Rzeczpospolita Polska, interwenient

123. Co sie¢ tyczy ograniczenia zakresu dzialalno$ci ,przemieszczajacych si¢” obywateli Unii
w ramach partii politycznych, przewidywanego przez Komisje, Rzeczpospolita Polska
argumentuje, ze ,przynalezno$¢” do partii politycznej obejmuje znacznie szersze spektrum
dzialan niz te, ktére poprzedzaja niektére wybory. Zwiazane sa one z wplywem na polityke
krajowa, w tym na dziedziny polityki pozostajace w wylacznej kompetencji panstw
czlonkowskich. Tymczasem panstwo czlonkowskie nie ma obowigzku umozliwienia tym
obywatelom wywierania wplywu na wyniki wyboréw parlamentarnych i prezydenckich za
posrednictwem systemu partyjnego.

b) Ocena

124. Argumenty Republiki Czeskiej prowadza do wyjasnienia, w jakich okolicznosciach
ograniczenie zasady réwnego traktowania ustanowionej w art. 22 TFUE mogloby by¢
uzasadnione.

125. Owo panstwo czltonkowskie powoluje art. 4 ust. 2 TUE i podnosi zasadniczo, ze prawo Unii
zgodnie z jego wykladnia dokonang przez Komisje skutkowaloby tym, ze ,przemieszczajacy si¢”
obywatele Unii uczestniczyliby w zyciu publicznym na poziomie innym niz ten przyjety przez
panstwa czlonkowskie, a w szczegdlnosci pozwoliloby im na wywieranie wplywu na decyzje
krajowe za pomocag partii politycznych.

126. Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa
swoich panstw czlonkowskich nierozerwalnie zwiazana z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi.

% Chodzi o wyrok z dnia 27 kwietnia 2006 r., Komisja/Niemcy (C-441/02, EU:C:2006:253, pkt 108). Zdaniem Republiki Czeskiej Komisja
dokonata blednej interpretacji tego punktu z powodu jego brzmienia, na ktérego ostatnig cze$¢ zwraca uwage, a mianowicie: ,[w]zgledy
interesu ogélnego moga postuzy¢ uzasadnieniu $rodka krajowego, ktéry prowadzi do utrudnienia wykonywania podstawowych swobdd
gwarantowanych przez traktat, jezeli dany srodek owe prawa uwzglednia”.

26 ECLI:EU:C:2024:12



OpiNiA J. RicHARDA DE 1A Toura — Sprawa C-808/21
Komisja/RepUBLIKA CZzESKA (KANDYDOWANIE I PRZYSTAPIENIE DO PARTII POLITYCZNE])

127. Tymczasem prawda jest, Ze organizacja krajowego zycia politycznego, do ktérej przyczyniaja
sie partie polityczne, stanowi cze$¢ tozsamosci narodowej w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE. W tym
wzgledzie poszanowanie tej tozsamosci znajduje odzwierciedlenie w ograniczeniu uczestnictwa
»przemieszczajacych si¢” obywateli Unii wylacznie w wyborach do Parlamentu Europejskiego
i w wyborach lokalnych, bez celu w postaci harmonizacji systeméw wyborczych panstw
czlonkowskich®. Prawodawca Unii wzigl réwniez pod uwage wplyw ulatwionego dostepu do
tych wyboréw na réwnowage zycia politycznego panstwa czltonkowskiego miejsca zamieszkania,
przewidujac, ze panstwa czlonkowskie moga przyja¢ pewne uregulowane w przepisach?
i przejsciowe dostosowania na korzy$¢ swoich obywateli.

128. Co sie tyczy kwestii wplywu na poziomie krajowym przystepowania ,,przemieszczajacych sie”
obywateli Unii do partii politycznych ze wzgledu na jego potencjalne skutki w ramach tych partii,
pragne zwréci¢ uwage, ze w opinii wszystkich stron nalezy ona do kompetencji owych partii
politycznych. Partie te moga bowiem swobodnie okresla¢ swoja organizacje i warunki wyboru
swoich kandydatéw®. Pragne zaznaczy¢, ze Republika Czeska ogranicza si¢ do stwierdzenia, nie
wykazujac tego, niemozliwosci ograniczenia zakresu dzialania czlonkdéw, ,przemieszczajacych
sie” obywateli Unii, do niektérych wyboréw.

129. W konsekwencji podzielam zdanie Komisji, zgodnie z ktérym dopuszczenie przystepowania
»przemieszczajacych sie¢” obywateli Unii do partii politycznej w celu zagwarantowania
skutecznosci praw tych ostatnich w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu
Europejskiego nie moze narusza¢ tozsamosci narodowej Republiki Czeskiej.

130. Ponadto przy zalozeniu, Ze takie naruszenie zostanie wykazane, art. 4 ust. 2 TUE nalezy
odczytywac w $§wietle postanowien tej samej rangi®.

131. W zwiazku z tym art. 4 ust. 2 TUE nie moze zwolni¢ panstw cztonkowskich z przestrzegania
praw podstawowych potwierdzonych w karcie®, wérdod ktérych znajduja sie zasada demokracji
i zasada réownosci, ktéra to zasada zostala wyrazona w art. 22 TFUE® i przyznana przez
obywatelstwo Unii w celu wykonywania prawa kandydowania w wyborach lokalnych
i w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Zasady te znajduja si¢ wsréd podstawowych wartos$ci
Unii*.

8%  Zobacz podobnie motyw piaty dyrektywy 93/109 i motyw czwarty dyrektywy 94/80. Zobacz tez wyrok Eman i Sevinger (pkt 52, 53).

87 Zobacz pkt 77 niniejszej opinii. Zobacz w tym wzgledzie w przedmiocie ograniczenia dostepu obywateli krajowych do niektérych funkgji
oraz uczestnictwa w wyborach do zgromadzenia parlamentarnego motywy piaty i dziesiaty, a takze art. 5 ust. 3 i 4 dyrektywy 94/80.
W przedmiocie uregulowan panstw czlonkowskich w ramach tego zakresu swobody zob. sprawozdanie z oceny skutkéw przytoczone
w przypisie 73 do niniejszej opinii, pkt 1.3.6 (s. 20), oraz analiza P. Blacher, Article 40 — Droit de vote et d’éligibilité aux élections
municipales, w: F. Picod, C. Rizcallah i S. Van Drooghenbroeck, op.cit., s. 1069-1088, w szczegdlnosci pkt 16 (s. 1083, 1084).
W odniesieniu do ograniczen prawa gtosowania i kandydowania, szczegélnie w zaleznosci od odsetka ,,przemieszczajacych si¢” obywateli
Unii w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania i okreséw zamieszkania, zob. art. 14 dyrektywy 93/109 i art. 12 dyrektywy 94/80.
Zobacz takze komentarze J. Shaw i L. Khadar, op.cit., pkt 39.74 (s. 1104), w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
a takze K. Groenendijk, op.cit., pkt 40.27, 40.28 (s. 1121), w odniesieniu do wyboréw lokalnych.

8 Zobacz w tym wzgledzie wytyczne Komisji Weneckiej, pkt 153, 155 (s. 49, 50). Zobacz takze tytulem przyktadu sprawozdanie Aliny
Ostling sfinansowane przez program Komisji ,Prawa, réwnosc¢ i obywatelstwo” (2014-2020), zatytulowane ,Fair EU Synthesis report:
Electoral Rights for Mobile EU Citizens — Challenges and Facilitators of Implementation”, pkt 4.1.2 (s. 27).

%  Zobacz wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawislo$¢ i zycie prywatne sedziéw) (C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 72).
% Zobacz motywy drugi i piaty preambuly karty.
1 Co sie tyczy zakresu tego artykutu, nalezy odnie$¢ sie do pkt 74, 84, 87 niniejszej opinii.

2 Zobacz podobnie wyroki z dnia 16 lutego 2022 r.: Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2022:97, pkt 127); Polska/Parlament i Rada
(C-157/21, EU:C:2022:98, pkt 145). Zobacz wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawisto$¢ i zycie prywatne sedziéw)
(C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 72).
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132. Ponadto ze wzgledu na argumenty Republiki Czeskiej dotyczace proporcjonalnosci spornych
przepiséw krajowych nalezy dodaé, ze uzasadnienie ograniczenia praw przyznanych przez
art. 22 TFUE mozna bada¢ wytacznie w warunkach przewidzianych w tym postanowieniu.

133. Prawa wyborcze uznane w art. 39 i 40 karty stanowia bowiem przedmiot postanowien
szczeg6lnych w traktacie FUE, a mianowicie art. 22. Jedyne dostosowania wykonywania tych
praw przewidziane w prawie wtérnym, do ktérego odsyla éw artykul®, dotycza wylacznie
przestanek ustawowych glosowania lub kandydowania®*.

134. W $wietle catosci powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunatl orzekl, ze skarga Komisji
jest zasadna.

VI. W przedmiocie kosztow

135. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postgpowania przed Trybunalem kosztami zostaje
obciazona, na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Jako ze Trybunat
powinien moim zdaniem uwzgledni¢ zadania Komisji, kosztami nalezy obciazy¢ Republike
Czeska.

136. Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postepowania Rzeczpospolita Polska pokrywa wlasne
koszty.

VII. Wnioski
137. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunat orzekt w nastepujacy sposéb:

1) Odmawiajac obywatelom Unii niebedacym obywatelami czeskimi, lecz majacym miejsce
zamieszkania w Republice Czeskiej, prawa do stania sie czlonkiem partii politycznej lub ruchu
politycznego, Republika Czeska uchybila zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy
art. 22 TFUE.

2) Republika Czeska zostaje obciazona kosztami postepowania.

3) Rzeczpospolita Polska pokrywa wlasne koszty.

VIII. Zalacznik I: Zasady finansowania partii politycznych dostarczone przez Komisje

1. Partie polityczne, ktére uzyskaly przynajmniej 1 % gltoséw w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, otrzymuja 30 koron czeskich (CZK) (okoto 1,20 EUR) za kazdy glos tytutem
wkladu w wydatki wyborcze (art. 65 ustawy o wyborach do Parlamentu Europejskiego).

% Whbrew temu, co utrzymuje Republika Czeska, nalezy stwierdzi¢ zgodnie z art. 52 ust. 2 karty, ze w odr6znieniu od innych artykuléw
traktatu, takich jak na przyklad art. 45 ust. 3 i art. 65 ust. 2 TFUE, 6w art. 22 nie przewiduje, iz poza aktami prawa wtérnego przyjetymi
na jego podstawie panstwa czlonkowskie moga przyjmowal $rodki mogace utrudniaé wykonywanie praw wyborczych
»przemieszczajacych sie” obywateli Unii.

% Zobacz art. 1 ust. 1 i art. 3 akapit pierwszy dyrektywy 93/109, a takze art. 1 ust. 1 i art. 3 dyrektywy 94/80. Zobacz tez pkt 127 niniejszej
opinii.
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2. Partie polityczne, ktére uzyskuja przynajmniej 1,5 % gloséw w wyborach do Poslanecka
snémovna (izby deputowanych, Republika Czeska), otrzymuja 100 CZK (okoto 4 EUR) za
kazdy glos tytulem wkladu w wydatki wyborcze (art. 85 ustawy nr 247/1995 o wyborach do
Parlamentu Republiki Czeskiej oraz zmieniajacej i uzupelniajacej niektére ustawy).

3. Partie polityczne, ktére zdobyly 3 % gltoséw w ostatnich wyborach do izby deputowanych,
otrzymuja réwniez roczny wklad panstwa w wysokosci 6 000 000 CZK (okoto 245 430 EUR)
na partie lub ruch oraz jednocze$nie partia lub ruch otrzymuje 200000 CZK (okoto
8180 EUR) rocznie za kazde dodatkowe 0,1 % glosu (art. 20 ust. 6 ustawy o partiach
politycznych).

4. Jesli partia lub ruch uzyskuje wiecej niz 5 % gloséw, wklad nie ulega zwiekszeniu, a partia
lub ruch otrzymuje 10 000 000 CZK (okoto 409 000 EUR) (art. 20 ust. 6 ustawy o partiach
politycznych).

5. Partie polityczne otrzymuja réwniez roczny wklad w wysokosci 900 000 CZK (okoto
36 800 EUR) na mandat posla lub senatora oraz 250 000 CZK (okoto 10 200 EUR) na man-
dat czlonka sejmiku wojewddzkiego i czlonka rady miasta Praha (Pragi) (art. 20 ust. 7
ustawy o partiach politycznych).

6. Pod okreslonymi warunkami partie i ruchy polityczne otrzymuja réwniez roczne wklady

na wsparcie dzialalnosci instytutu politycznego, wynoszace 10 % catkowitej kwoty wkiadu
na dzialania takiej partii lub ruchu (art. 20 ust. 5 i 8 ustawy o partiach politycznych).

IX. Zalacznik II: Informacje dostarczone przez Republike Czeska co do skladu list
i kandydatow wybranych w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach lokalnych

1. Wybory do Parlamentu Europejskiego odbyly sie w Republice Czeskiej w 2004 r., w 2009 r.,
w 2014 r. oraz w 2019 r.

2. Odsetek kandydatéw bez przynaleznosci politycznej na listach partii politycznych lub
koalicji politycznych byl nastepujacy:

a) w2004 r. 37,22 % kandydatéw nie mialo przynalezno$ci politycznej;

b) w2009 r. 38,28 % kandydatéw nie mialo przynaleznosci politycznej;

c) w2014 r. 30,27 % kandydatéw nie mialto przynaleznosci politycznej oraz
d) w2019r. 33,89 % kandydatéw nie mialto przynaleznosci polityczne;j.

3. Zostalo wybranych:

a) w 2004 r.: siedmiu kandydatéw bez przynaleznosci politycznej, czyli 29,17 % os6b wybranych
w Republice Czeskiej;

b) w 2009 r.. jeden kandydat bez przynaleznosci politycznej, czyli 4,55% os6b wybranych
w Republice Czeskiej;
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w 2014 r.: o$miu kandydatéw bez przynaleznosci politycznej, czyli 38,10 % oséb wybranych
w Republice Czeskiej oraz

w 2019 r.: czterech kandydatéw bez przynaleznosci politycznej, czyli 19,05 % oséb wybranych
w Republice Czeskiej.

4. Kandydaci bez przynaleznosci politycznej znajdowali sie czesto na czele list kandydatéw, w tym
gléwnych partii politycznych. W szczegélnosci:

a)

b)

w 2004 r. byli to trzej poslowie wybrani do Parlamentu Europejskiego z listy partii Sdruzeni
nezavislych a evropsti demokraté (zwiazek niezaleznych kandydatéw i europejskich
demokratéw) (SNK), w tym na czele listy Zieleniec, a Hybaskova na drugim miejscu na liicie;
ponadto Remek na drugim miejscu na liécie kandydatéw partii Komunistickd strana Cech
a Moravy (komunistyczna partia Czech i Moraw) (KSCM);

w 2009 r. byt to Remek, na drugim miejscu na liscie kandydatéw KSCM;

w 2014 r. byli to, zajmujacy pierwsze miejsca na liScie partii TOP 09 a Starostové (Top 09
i burmistrzowie), Niedermayer oraz Pospisil, na drugim miejscu na tej liscie Keller — lider listy
partii Ceskd strana socialné demokratickd (czeska partia socjaldemokratyczna) (CSSD),
w tamtym czasie najsilniejszej partii w rzadzie Republiki Czeskiej, a ponadto czterej postowie
wybrani z listy partii ANO, drugiej najsilniejszej partii w rzadzie w tamtym czasie, w tym jej
lider Pavel Telicka, ktéry zostal nastepnie wybrany na wiceprzewodniczacego Parlamentu
Europejskiego, oraz

w 2019 r. byli to trzej postowie wybrani do Parlamentu Europejskiego, ktérzy znajdowali sie¢ na
trzech pierwszych miejscach na liscie ANO, w tym jej liderka Dita Charanzov4, ktéra zostata
nastepnie wybrana na wiceprzewodniczaca Parlamentu Europejskiego.

5. W 2004 r. niemiecki obywatel Stros zostal wybrany w Republice Czeskiej do Parlamentu
Europejskiego.

X. Co sie tyczy wyboréw lokalnych (gminy, miejscowosci i miasta), ktére mialy miejsce w 2006 r.,
2010r., 2014 r. oraz 2018 r.:

1. Odsetek kandydatéw i wybranych bez przynaleznosci politycznej byl nastepujacy:

a)
b)
c)
d)

w 2006 r. 79,85 % kandydatéw i 84,51 % wybranych;
w 2010 r. 81,25 % kandydatéw i 86,15 % wybranych;
w 2014 r. 84,13 % kandydatow i 88,30 % wybranych, oraz

w 2018 r. 84,97 % kandydatéw i 89,96 % wybranych.

2. Wysoki odsetek kandydatéw i wybranych bez przynaleznosci politycznej jest zjawiskiem, ktore
mozna zaobserwowaé réwniez na listach gléwnych partii politycznych. Na przyktad w wyborach
lokalnych w 2018 r.:

30
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a) na listach kandydatéw CSSD, najstarszej czeskiej partii politycznej, silnie zakorzenionej
w polityce gminnej, znajdowalo sie 54,58 % oséb bez przynaleznosci politycznej, a 57,31 %
wybranych z tych list nie mialo przynaleznosci politycznej;

b) na listach kandydatéw partii Obcanska demokratickd strana (obywatelska partia
demokratyczna) (ODS), tradycyjnej konserwatywnej partii politycznej, silnie zakorzenionej
w polityce gminnej, znajdowalo sie 59,47 % os6b bez przynaleznosci politycznej, a 52,93 %
wybranych z tych list nie mialo przynalezno$ci politycznej, oraz

c) na listach kandydatéw partii Kiestanskd a demokratickd unie — Ceskoslovenska strana lidova
(unia chrzeécijafiska i demokratyczna — czechostowacka partia ludowa) (KDU-CSL),
tradycyjnej partii politycznej z najwieksza liczba kandydatéw i wybranych w polityce gminnej,
znajdowalo sie 73,62 % oséb bez przynaleznosci politycznej, a 72,49 % wybranych z tych list nie
mialo przynaleznosci politycznej.

3. Co sie tyczy duzych czeskich miast, w Pradze kandydat bez przynaleznosci politycznej Bohuslav
Svoboda zostal wybrany w 2010 r. na czolowa pozycje listy ODS, najsilniejszej partii rzadu
w Republice Czeskiej w tamtym czasie; nastepnie zostal on burmistrzem Pragi. W 2014 r. Adriana
Krnacova, kandydatka bez przynaleznosci politycznej, na czele listy ANO, zostala burmistrzem
Pragi, a Tomda$ Macura, kandydat bez przynalezno$ci politycznej, na czele listy ANO, zostal
burmistrzem Ostrawy, trzeciego co do wielko$ci miasta Republiki Czeskiej.
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