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1. WPROWADZENIE

Mozliwo§¢ wyrazania politycznych przekonan przez obywateli w drodze wykonywania
przystlugujacych im podstawowych praw politycznych, zwigzanych z obywatelstwem,
stanowi osnowe demokracji. Sama Unia Europejska opiera si¢ na szacunku dla demokracji'.
Kazdy obywatel Unii Europejskiej ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii’.
Komisja uznaje za priorytet zachgcanie obywateli UE do udziatu w Zyciu demokratycznym
Unii’. Prawa polityczne obywateli UE byly szeroko dyskutowane w trakcie Europejskiego
Roku Obywateli w 2013 r. poswigconego upowszechnianiu debaty i1 podnoszeniu
swiadomosci na temat praw i obowigzkow wynikajacych z obywatelstwa.

Jedng z przeszkdd, ktora napotykaja obywatele UE z pewnych panstw cztonkowskich jako
uczestnicy zycia politycznego, okreslona w sprawozdaniu na temat obywatelstwa z 2010 r.*,
jest utrata prawa do glosowania (pozbawienie praw wyborczych) w wyborach krajowych w
rodzimym kraju po pobycie za granicg przez okreslony okres, wlacznie z pobytem w innym
panstwie czlonkowskim. W konsekwencji tacy obywatele nie mogg uczestniczy¢ w zadnych
wyborach krajowych: ani w rodzimym panstwie cztonkowskim, ani w panstwie
cztonkowskim, w ktérym przebywaja.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej Unia jest zobowigzana do poszanowania
tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich, nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi
strukturami politycznymi 1 konstytucyjnymi. Kazde panstwo cztonkowskie decyduje wigc
samodzielnie o sktadzie elektoratu w wyborach krajowych, przy jednoczesnym poszanowaniu
wspolnej dla wszystkich panstw cztonkowskich wartosci, jaka jest demokracja.

Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze polityki krajowe, ktore prowadza do pozbawiania praw
wyborczych obywateli moga zosta¢C uznane za ograniczajace wykonywanie praw
powiazanych z obywatelstwem UE, takich jak prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i
pobytu na terytorium UE, ktore jest podstawowym prawem kazdego obywatela UE. Stoi to w
sprzeczno$ci z podstawowymi zatozeniami obywatelstwa Unii, zgodnie z ktorymi ma ono
charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i ma zapewnia¢ dodatkowe
prawa, podczas gdy w danym przypadku korzystanie z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ moze prowadzi¢ do utraty prawa do udziatu w zyciu politycznym.

Taka polityka jest niespojna z globalng tendencja, by zezwala¢ obywatelom, ktorzy nie
przebywaja w rodzimym kraju, na glosowanie’. Ponadto obywatele Unii mieszkajacy w
innym panstwie czlonkowskim moga przez cate zycie utrzymywac bliskie wiezi ze swoim
panstwem pochodzenia, a akty prawne przyjmowane przez wybieranego tam prawodawce
moga mie¢ na nich bezposredni wpltyw (np. uregulowania dotyczace podatkow, uprawnienia
emerytalne). W szczegolnosci powszechny ponadgraniczny dostep do programow
telewizyjnych® i do internetu oraz innych technologii komunikacji mobilnej i sieciowej, w

! Artykut 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE).

2 Artykut 10 ust. 3 TUE.

} Komunikat Komisji z dnia 12 marca 2013 r. ,,Przygotowanie do wyborow europejskich w 2014 r.:
dalsze usprawnienie demokratycznego 1 skutecznego sposobu przeprowadzania wyborow”
(COM(2013) 126) i zalecenie z dnia 12 marca 2013 r. dotyczace usprawnienia demokratycznego i
skutecznego przeprowadzenia wyboréw do Parlamentu Europejskiego (C(2013) 1303).

4 COM(2010) 603.

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie Shindler przeciwko

Zjednoczonemu Krolestwu, pkt 1101 115.

Utatwione dzigki dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z dnia 10 marca 2010 .

w sprawie koordynacji niektorych przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw

cztonkowskich  dotyczacych $§wiadczenia audiowizualnych ushug medialnych (dyrektywa

o audiowizualnych ustugach medialnych).
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tym medidéw spoleczno$ciowych, sprawia ze uwazne $ledzenie wydarzen spolecznych i
politycznych w panstwie czlonkowskim pochodzenia i udzial w nich jest tatwiejszy niz
kiedykolwiek dotad.

Powtarzajace si¢ petycje, pytania ze strony czionkéw Parlamentu Europejskiego i zdanie
wyrazane przez opini¢ publiczng wskazuja na obawy obywateli UE zwigzane z tym, co
postrzegaja jako luk¢ w ich prawach politycznych. Ogdlnie Europejczycy uwazaja, ze
obywatele UE nie powinni traci¢ prawa do glosowania w wyborach krajowych w ich
rodzimym kraju tylko dlatego, ze przeniesli si¢ do innego panstwa cztonkowskiego UE’.

Z tych wlasnie powodow w sprawozdaniu na temat obywatelstwa UE z 2010 r. Komisja
oglosita, — Ze zainicjuje debate¢ majaca na celu okreslenie wariantow politycznych, by
obywatele UE nie byli pozbawiani praw politycznych w konsekwencji skorzystania z
przystugujacego im prawa do swobodnego przemieszczenia si¢ (dziatanie 20).

Jako dziatania nastepcze Komisja wystosowala pisma do niektorych panstw cztonkowskich,
wyjasniajac swoje stanowisko dotyczace negatywnego wplywu, jaki ma pozbawianie praw
wyborczych na prawa UE. Jednocze$nie zaprosita te panstwa do wspdlnej refleksji na ten
temat. Odpowiedzi zawieraly wyjasnienia dotyczace obowigzujacych przepisow prawnych
oraz polityki i debat na szczeblu krajowym.

W dniu 19 lutego 2013 r. Parlament Europejski i Komisja przeprowadzity wspolne
przestuchanie na temat obywatelstwa UE. Uczestnicy, w tym zainteresowani obywatele UE,
przedstawiciele spoleczenstwa obywatelskiego, cztonkowie Parlamentu Europejskiego i
eksperci, podkreslili potrzebe ponownej oceny funkcjonujacych polityk, ktore leza u podstaw
pozbawiania praw wyborczych obywateli, oraz uzasadnienia tych polityk w §wietle biezacych
tendencji ku zachegcaniu szerszych kregéw spoteczenstwa do wudzialu w zyciu
demokratycznym w UE.

W sprawozdaniu na temat obywatelstwa UE z 2013 r. ,,Obywatele UE: Twoje prawa — Twoja
przysztos¢™® Komisja podkreslita, ze pelny udzial obywateli Unii w jej zyciu
demokratycznym na wszystkich szczeblach stanowi trzon tego obywatelstwa. Zapowiedziala
zatem, ze zaproponuje konstruktywne sposoby umozliwiania obywatelom UE mieszkajagcym
w innym panstwie czlonkowskim pelnego uczestnictwa w demokratycznym zyciu UE
poprzez utrzymanie prawa do glosowania w wyborach krajowych w panstwie pochodzenia
(dziatanie 12).

Niniejszy komunikat ucielesnia zobowigzanie Komisji. Opiera si¢ on na wynikach trwajacej
jeszcze debaty na szczeblu krajowym i unijnym obejmujacej spoteczenstwo obywatelskie,
srodowisko akademickie 1 samych obywateli UE. Ma na celu przedstawienie propozycji
konstruktywnych sposobéw wzmocnienia prawa obywateli UE do udzialu w Zyciu
demokratycznym Unii i ich prawa do swobodnego przemieszczania si¢ poprzez ograniczenie
skutkow polityk, srodkéw 1 praktyk administracyjnych prowadzacych do pozbawienia praw
wyborczych. Propozycje te powinny zosta¢ przeanalizowane we wspdlpracy z panstwami
cztonkowskimi. Do komunikatu zataczono zalecenie, w ktorym proponuje si¢ proporcjonalne
rozwigzania o charakterze integracyjnym.

Prawie dwie trzecie (65 %) Europejczykow uwaza pozbawianie prawa do glosowania w wyborach
krajowych obywateli UE mieszkajacych w innym kraju niz kraj pochodzenia za niezasadne: Badanie
Eurobarometru z 2012 r. nr 364 na temat praw wyborczych:
http://ec.europa.cu/public_opinion/flash/fl 364 en.pdf. To zdanie bylo podtrzymane przez podobnie
wysoki odsetek respondentéw (62 %) w publicznych konsultacjach w trybie online na temat
obywatelstwa UE: Badanie Eurobarometru z 2012 r. ,,Obywatele UE — twoje prawa, twoja
przyszto$¢”: http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/report_eucitizenship_consultation_en.pdf.

8 COM(2013) 269.
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2. SYTUACJA W PANSTWACH CZLONKOWSKICH

W wigkszosci panstw cztonkowskich obowiazujace przepisy pozbawiaja obywateli prawa do
glosowania z powodu wyrokéw skazujacych za powazne przestepstwa lub utraty zdolnosci
prawnej zwigzanej z problemami ze zdrowiem psychicznym lub niepelnosprawnoscia
intelektualna.

Zgodnie z informacjami dostepnymi Komisji w pigciu panstwach czlonkowskich
obowigzujace obecnie systemy prawne moga doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej obywatele
Unii przebywajacy w innym panstwie cztonkowskim mogga straci¢ prawo do gtosowania tylko
dlatego, ze przebywaja za granica przez okreslony czas’. Glowne cechy tych systemow
zostaly opisane ponizej w zarysie.

W Danii z rejestru wyborcéw nie wykresla si¢ obywateli dunskich opuszczajacych kraj, jezeli
zglosza zamiar powrotu w ciagu dwoch lat'® — przepis ten odzwierciedla zasade zapisana w
konstytucji, zgodnie z ktérag warunkiem wstepnym prawa do glosowania w wyborach
krajowych jest staty pobyt''. Niektorych glosujacych'? uznaje si¢ za osoby majace miejsce
statego pobytu w Danii niezaleznie od tego, czy przebywaja za granicg.

Podobnie obywatele irlandzcy opuszczajacy Irlandi¢ nie sg wykreslani z rejestru wyborcow,
jedynie jezeli zglosza zamiar powrotu w ciagu 18 miesiecy'”. W perspektywie planowanej
reformy konstytucyjnej irlandzki konwent ds. konstytucji zbadat jednak w 2013 r. kwestie
usuniecia ograniczen i zasugerowal w swoim sprawozdaniu dla rzadu irlandzkiego z dnia 25
listopada 2013 r.'*przyznanie obywatelom irlandzkim prawa do glosowania w wyborach
prezydenckich w ambasadach irlandzkich bez tego ograniczenia. Rzad irlandzki ma
przedstawi¢ odpowiedz na sprawozdanie w marcu 2014 r.

Obywatele cypryjscy traca prawo do glosowania w wyborach krajowych, jezeli nie
przebywali na Cyprze przez sze$¢ miesigcy poprzedzajacych bezposrednio takie wybory,
chyba ze przebywaja za granica z powodu studiow, pracy tymczasowej czy tez z powodow
zdrowotnych"’.

Na podstawie maltaniskiej konstytucji obywatele maltanscy tracg prawo do glosowania, jezeli
nie przebywali w kraju przez okres co najmniej sze$ciu miesigcy w okresie osiemnastu
miesiecy bezposrednio poprzedzajacym wpis do rejestru wyborcow w wyborach krajowych'®.

Obywatele brytyjscy tracg prawo do glosowania w wyborach parlamentarnych w
Zjednoczonym Kroélestwie, jezeli nie byli wpisani do rejestru wyborcéw jako majacy miejsce
zamieszkania w Zjednoczonym Krolestwie w dowolnym momencie w ciggu ostatnich 15
lat'’. W ostatnich latach nastepujace po sobie rzady i kolejne kadencje parlamentu uznawaty
to ograniczenia, co do zasady, za niezbe¢dne 1 zasadne. Ograniczenie to zostalo zaskarzone
przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka, ktory — zgodnie z utrwalong linig

Cypr, Dania, Irlandia, Malta i Zjednoczone Krolestwo.

Artykut 2 ust. 3 rozdziatu I, czgé¢ I, ustawy o wyborach do parlamentu nr 271 z dnia 13 maja 1987 r.,
ostatnio zmienionej w 2009 r.

§ 29 czesci IV ustawy zasadniczej z dnia 5 czerwca 1953 r.

Sa to glownie dyplomaci, pracownicy organdéw publicznych lub przedsigbiorstw prywatnych,
organizacji migdzynarodowych lub dunskich organizacji udzielajacych pomocy, studenci studiujacy za
granicg lub osoby przebywajace za granica ze wzgledow zdrowotnych.

Artykut 11 ust. 3 lit a) cze$¢ I ustawy o wyborach nr 23 z 1992 r.

Pigte sprawozdanie przedstawione Oireachtas jest dostgpne na stronie internetowej
https://www.constitution.ie/Default.aspx

Artykut 5 ustawy 72/1979 i art. 11 ustawy 40/1980 ostatnio zmienionej ustawa 4(i)/2003.

§57 konstytucji zmienionej ustawa LVIII.1974.23.

Sekcja 1(3) lit. ¢) ustawy o przedstawicielstwie narodu z 1985 r. zmienionej ustawa o partiach
politycznych i referendum z 2000 r.
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orzeczniczg — nie uznal go za sprzeczne z art. 3 protokolu nr 1 do europejskiej konwencji
praw czlowieka'®. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie stwierdzit jak dotad
zgodnosci tej zasady z prawem UE".

Kilka panstw cztonkowskich wprowadzito pewne dodatkowe warunki utrzymania prawa do
glosowania w wyborach krajowych.

Obywatele niemieccy przebywajacy za granica moga gltosowa¢ w wyborach krajowych, jesli
zostanie spetniony jeden z ponizszych warunkéw: 1) przebywali w Niemczech przez
nieprzerwany okres przynajmniej trzech miesiecy po osiggnigciu wieku czternastu lat 1 okres
ten mial miejsce nie wigcej niz 25 lat temu lub ii) s3 zaznajomieni z sytuacja polityczng w
Niemczech, osobiscie i bezposrednio, a sytuacja ta ma na nich wplyw™.

Zgodnie z prawem austriackim® obywatele przed opuszczeniem kraju sa zobowiazani do
ztozenia wniosku o pozostawienie w rejestrze wyborcow i1 do skladania ponownych
wnioskow co dziesig¢ lat — ponowny wniosek mozna sktada¢ drogg elektroniczng. Organy sg
zobowigzane do poinformowania obywateli przebywajacych za granicg o usunigciu ich z
rejestru wyborcOw oraz zapewniaja rozpowszechnianie informacji o prawie obywateli
przebywajacych za granicg do wpisania si¢ do rejestru wyborcow.

3. Z. PERSPEKTYWY RADY EUROPY

Panstwa maja suwerenne prawo do okre$lenia, zgodnie z normami mi¢dzynarodowymi,
ktérymi sg zwigzane, warunkoOw wykonywania przez ich obywateli prawa do glosowania w
wyborach krajowych, w tym warunkow dotyczacych wymogu pobytu w kraju. Europejski
Trybunat Praw Cztowieka zbadat takie warunki dotyczace pobytu w §wietle art. 3 protokotu
nr 1 do europejskiej konwencji praw cztowieka™ i uznat, we wszystkich sprawach, ktore jak
dotad przeanalizowal, ze nie s3 one co do zasady arbitralnym ograniczeniem prawa do
glosowania®. Trybunat przedstawit czynniki, ktore moga uzasadnia¢ takie warunki:**

zatozenie, ze obywatel, ktory nie przebywa w kraju, jest mniej bezposrednio lub
nieprzerwanie zainteresowany biezacymi problemami kraju i ma mniejszg wiedz¢ na ten
temat;

Sprawa Shindler, cytowana powyzej.

Zasada ta zostala zaskarzona przez obywateli w sadach krajowych; skargi te nie zakonczyly sie
powodzeniem. Jak dotad do Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie zostato jednak
skierowane zadne pytanie prejudycjalne.

Artykut 1, 21. ustawa zmieniajgca ustawe o wyborach federalnych z 27 kwietnia 2013 r., federalny
dziennik ustaw I, s. 962. Ustawa ta zostala przyjeta po wydaniu wyroku przez niemiecki Trybunat
Konstytucyjny, ktory, badajac wczesniej obowiazujaca ustawe, uznal, ze stosowanie wylgcznego
kryterium, jakim jest wcze$niejszy trzymiesigczny pobyt w Niemczech, jako warunku utrzymania
prawa do glosowania przez obywateli nieprzebywajacych w kraju jest samo w sobie nieodpowiednie,
by wykaza¢, ze dane osoby sa zaznajomione z krajowa sytuacja polityczng i ze ma ona na nich wplyw.
Trybunal odnidst si¢ szczegdlnosci do znajomosci systemu politycznego tych oséb nie tylko za
posrednictwem nowoczesnych medidow, ale takze bezposrednio, na przyktad poprzez cztonkostwo w
stowarzyszeniach lub partiach, oraz do tego, czy panstwo moze naktada¢ na nie podatki; wyrok z 4
lipca 2012 1. (2 BvC 1/11 12 BvC 2/11), pkt 44, 45, 47, 50, 52, 56.

Artykuly 2 ust. 3 i 2a ust. 1 ustawy o rejestrach wyborcow z 1973 r.

Artykut 3 protokotu nr 1 przyznaje prawo do wolnych wyborow poprzez natozenie na umawiajace si¢
strony zobowigzania do organizowania w rozsadnych odst¢pach czasu wolnych wybordéw, opartych na
tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobod¢ wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciata
ustawodawczego.

Ostatnio w sprawie Shindler, cytowanej powyzej.

Zob. w szczego6lnosci wyrok z 7 wrzesnia 1999 r., Hilbe przeciwko Liechtensteinowi, oraz sprawa
Shindler, cytowana powyzej, pkt 105.
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o fakt, ze dla kandydatow przedstawianie zagadnien obywatelom przebywajacym za granica
jest niewykonalne w praktyce, za$ ci ostatni nie majg wptywu na wybdr kandydatow lub
tez na przygotowanie ich programéw wyborczych;

e Scisly zwigzek miedzy prawem do glosowania w wyborach parlamentarnych i tym, ze
akty przyjmowane przez organy polityczne wybrane w ten sposob moga mie¢ na dane
osoby bezposredni wplyw; oraz

e uzasadniony interes, by ograniczy¢ w wyborach wplyw obywateli przebywajacych za
granicg w sprawach, ktore, jakkolwiek istotne, dotyczg gtownie oséb mieszkajagcych w
kraju.

Takie czynniki uzasadniajagce nalezy analizowa¢ pod katem zasad lezacych u podstaw
uczestnictwa w zyciu politycznym. Jak podkreslit Europejski Trybunal Praw Cztowieka,
»prawo do gtosowania nie jest przywilejem. W XXI wieku w panstwie demokratycznym musi
istnie¢ domniemanie przemawiajace za objeciem takim prawem [...] Kazde ogodlne,
automatyczne i bezkrytyczne odej$cie od zasady powszechnego glosowania rodzi ryzyko
ostabienia demokratycznego mandatu wybranego w ten sposob ciala ustawodawczego oraz

uchwalanych przez nie praw” »°.

Zdaniem Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka), jezeli
ustalony jest termin zachowania prawa do glosowania po tym, jak obywatel wyemigrowal,
pozadane jest raczej, by taka sytuacj¢ ,,ponownie rozwazy¢” w chwili wygasnigcia okresu, a
nie by prawo do glosowania zostato po prostu utracone. Panstwa mogtyby natozy¢ okreslone
formalne ograniczenia dotyczace prawa do glosowania obywateli mieszkajacych za granica,
takie jak wymodg ztozenia wniosku o wpisanie do rejestru wyborcoéw, ktory zwykle zachowuje
waznos$¢ jedynie przez ograniczony okres. Pozwoliloby to wykluczy¢ osoby niemajace
zwiazkow z krajem pochodzenia i jednocze$nie uszanowaé zasade proporcjonalnosci.”®

Ponadto Europejski Trybunal Praw Cztowieka zwrdcit uwage na obecng tendencje polegajaca
na tym, ze obywatelom niebedacym rezydentami zezwala si¢ na udzial w gltosowaniu. Po
dokonaniu przegladu ustawodawstwa panstw bedacych cztonkami Rady Europy, Trybunat
stwierdzil, ze ,,pojawienie si¢ nowych technologii i tanszego transportu umozliwia migrantom
utrzymanie wyzszego stopnia kontaktu z panstwem, ktérego sa obywatelami niz byloby to
mozliwe dla wigkszosci migrantow czterdziesci czy nawet trzydziesci lat temu. W rezultacie
wiele panstw [..] zmienilo swoje przepisy prawne, by po raz pierwszy umozliwi¢
nierezydentom udzial w wyborach krajowych.” Trybunal stwierdzit w zwiazku z powyzszym,
ze istnieje wyrazna tendencja do zezwalania obywatelom niebedacym rezydentami na
glosowanie, chociaz nie wypracowano jeszcze wspolnego podejscia w Europie?’.

4. KONTEKST UE

Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci, jesli dana kwestia — taka jak okreslenie
sktadu elektoratu w wyborach krajowych — wchodzi w zakres kompetencji panstw
cztonkowskich panstwa cztonkowskie sa tym niemniej zobowigzane do wykonywania tych
kompetencji z poszanowaniem prawa UE, w szczego6lnosci postanowien Traktatu
dotyczacych przyznanego kazdemu obywatelowi UE prawa do swobodnego przemieszczania
si¢ 1 przebywania na terytorium panstw cztonkowskich, a w zwigzku z tym do unikania

25
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Sprawa Shindler, cytowana powyzej, pkt 103.
Sprawozdanie na temat gtosowania poza granicami kraju, 24 czerwca 2011 r. (CDL-AD (2011) 022),
pkt 72 1 76.

= Sprawa Shindler, cytowana powyzej, pkt 1101 115.
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wszelkich ukrytych lub jawnych form dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
paﬁstwoqug.

W tym samym duchu Trybunat uznat na przyktad, w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, ze kryterium zwigzane z miejscem zamieszkania nie jest co do zasady
niewlasciwe do okreslenia, kto ma prawo do glosowania i kandydowania w wyborach,
jednoczesnie stwierdzajac ponad wszelka watpliwo$¢, ze takie kryterium nie powinno
prowadzi¢ do naruszenia ogolnych zasad prawa UE, w szczegdlno$ci zasady
niedyskryminac;ji*’.

Krajowe przepisy w zakresie sktadu elektoratu w wyborach krajowych si¢ r6znig. Jako ze
obecnie zadne panstwo czlonkowskie nie ma ogolnej polityki przyznawania obywatelom
innych panstw cztonkowskich zamieszkujacych na jego terytorium prawa do glosowania w
wyborach krajowych®, obywatele UE pozbawieni praw wyborczych nie maja najczesciej
prawa do glosowania w wyborach krajowych w zadnym z panstw cztonkowskich. W zwigzku
z tym, ze Unia nie skorzystala jeszcze z przewidzianej w art. 25 TFUE mozliwos$ci
uzupelnienia wykazu praw, z ktorych korzystaja obywatele Unii, prawo UE nie moze
zagwarantowa¢ zadnemu obywatelowi UE, Ze przeniesienie jego miejsca zamieszkania do
innego panstwa czlonkowskiego bedzie catkowicie neutralne wobec jego prawa do
glosowania w wyborach krajowych.’'

Sytuacja ta moze jednak sprawié, ze petne korzystanie z praw i korzysci, jakie przynosi im
obywatelstwo UE na co dzien, bedzie utrudnione.

Po pierwsze, obecna sytuacje mozna postrzega¢ jako niezgodna z fundamentalnym
zalozeniem obywatelstwa UE.

Na mocy art. 20 TFUE obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do
obywatelstwa krajowego, nie =zastgpujac go jednak. Podstawowe prawa zwigzane z
obywatelstwem UE majg by¢ przyznane obywatelom UE dodatkowo do praw wynikajacych z
ich obywatelstwa krajowego. Nie zaklada si¢, Zze korzystanie z praw zwigzanych z
obywatelstwem Unii skutkuje utrata prawa do glosowania w wyborach krajowych, ktére jest
zwykle zwigzane z obywatelstwem krajowym.

Po drugie, krajowe polityki, w ramach ktoérych obywatele pozbawiani sa prawa
wyborczego, moga wplywacé na to, jak obywatele UE korzystaja ze swojego prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich.

Na przyktad tacy obywatele moga podja¢ decyzje o niezgloszeniu organom administracyjnym
faktu przemieszczenia si¢, tak aby mie¢ pewnos¢, ze nie utracg swoich praw politycznych w
kraju pochodzenia.

Po trzecie, polityka, w ramach ktérej obywatele pozbawiani sa prawa wyborczego,
prowadzi do powstania luki w prawach politycznych obywateli UE, ktorych ona

2 Sprawa C-403/03, Schempp, pkt 19.

» Sprawa C-300/04, Eman i Sevinger, pkt 551 61.

30 Jedynym wyjatkiem jest umozliwienie obywatelom Irlandii oraz obywatelom Cypru i Malty
(traktowanym jako obywatele Wspodlnoty Narodow spehniajacy okreslone kryteria) glosowanie w
krajowych wyborach parlamentarnych w Zjednoczonym Kroélestwie oraz umozliwienie obywatelom
Zjednoczonego Krolestwa gltosowanie w krajowych wyborach parlamentarnych w Irlandii.

Zgodnie z art.25 ust.2 TFUE Rada, stanowigc jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedura
ustawodawcza 1 po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze uchwalaé przepisy w celu
wzmocnienia lub dodania praw, z ktoérych obywatele Unii korzystajg na mocy art. 20 ust. 2 TFUE.
Postanowienia te wchodza w zycie po ich zatwierdzeniu przez panstwa czlonkowskie zgodnie z ich
odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.
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dotyczy, co stoi w sprzeczno$ci z dzialaniami na rzecz zwig¢kszenia uczestnictwa
obywateli w zyciu demokratycznym Unii.

Chociaz obywatele UE pozbawieni praw wyborczych zachowuja prawo wyboru postow do
Parlamentu Europejskiego, nie maja oni prawa uczestniczy¢ w krajowych procesach
wyborczych prowadzacych do formowania rzadow krajowych, ktérych cztonkowie wchodza
w sktad Rady, innego wspoiprawodawcy UE, co jest sprzeczne z obecnymi dziataniami
majacymi na celu poprawe warunkéw, na jakich obywatele biorg udzial w krajowym i
europejskim zyciu publicznym.

Z tych powodow Komisja sugeruje pewne rozwigzania, ktore pomoglyby zmniejszy¢ ryzyko
pozbawienia praw wyborczych obywateli UE, ktérzy po prostu korzystaja z przystugujacego
im prawa do swobodnego przemieszczania sig.

Rozwigzania te pozostaja bez uszczerbku dla roli Komisji jako straznika traktatow i dla
przepisow Traktatu dotyczacych prawa obywateli UE do swobodnego przemieszczania sie,
interpretowanych zgodnie z wyktadnig Trybunatu Sprawiedliwosci.

5. ROZWIAZANIA MAJACE ZARADZIC KONSEKWENCJOM POZBAWIANIA PRAW
WYBORCZYCH
5.1. Rozwiazania niewlasciwe z punktu widzenia UE

Jednym z zaproponowanych w ostatnich latach rozwigzan majacych zaradzi¢ utracie praw
politycznych w kraju pochodzenia jest naturalizacja w kraju zamieszkania, ktéra prowadzi do
nabycia praw politycznych w tym kraju. Promowanie naturalizacji w kraju przyjmujacym
jako sposobu na zwigkszenie praw politycznych byloby sprzeczne z ideg obywatelstwa UE
jako gléwnego narzedzia szerzenia szacunku dla tozsamosci narodowej i réznorodnos$ci oraz
zapewnienia rownego traktowania bez wzgledu na obywatelstwo. Ponadto w przypadku
takiego rozwigzania lekcewazona jest zlozono$¢ mobilnosci wewnatrz UE. Osoby fizyczne
moga przebywaé w kilku krajach przez dtuzszy lub krotszy okres, a ostatecznie moga nawet
powroci¢ do kraju pochodzenia. Nie mozna oczekiwa¢ od nich, ze beda ubiegac sie o wigcej
obywatelstw — réwnoczesnie lub sukcesywnie — wylacznie w celu zachowania praw
politycznych.

Innym rozwiazaniem, popieranym zwlaszcza w kregach akademickich’®, bytoby ustanowienie
usystematyzowanego dialogu lub otwartej metody koordynacji, by zacheci¢ panstwa
cztonkowskie do zapewnienia wzajemnego uznawania — na zasadzie dwustronnej lub
wielostronnej — praw do glosowania dla swoich obywateli zamieszkalych w innych
panstwach cztonkowskich (chodzi tu przede wszystkim o bliskie panstwa sasiedzkie lub
panstwa, ktore facza silne wigzi). Takie podejscie prowadzitoby jednak do rozdrobnienia praw
do glosowania i asymetrii w przypadku obywateli w catej UE.”

32 J. Shaw, ,,E.U. citizenship and political rights in an evolving European Union”, Fordham L. Rev., Vol.

752549, 2567 (2007).

Obywatele panstw cztonkowskich, ktore pozbawiaja praw wyborczych, moga naby¢ prawo do
glosowania w niektorych lub wszystkich innych panstwach czlonkowskich, ale nie byloby gwarancji
uzyskania takiego prawa przez obywateli 23 panstw czlonkowskich, ktore nie pozbawiaja praw
wyborczych.
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5.2. ROZWIAZANIA WEASCIWE W RAMACH UREGULOWAN UE
5.2.1.  Krotkoterminowe proporcjonalne rozwigzania

Przepisy obowigzujace obecnie w niektorych panstwach cztonkowskich opierajg si¢ na
zalozeniu, ze posiadanie miejsca zamieszkania za granicg przez okreslony czas oznacza utrate
kontaktu z procesem politycznym w kraju pochodzenia. Zatozenie to nie jest jednak stuszne
we wszystkich indywidualnych przypadkach. W zwigzku z tym stosowne byloby
umozliwienie obywatelom, w przypadku ktorych powstaje ryzyko utracenia praw
wyborczych, wykazania, ze w dalszym ciggu sa zainteresowani zyciem politycznym w
panstwie cztonkowskim, ktorego sa obywatelami.

Obecnie obywatele UE maja mozliwos$¢ statego kontaktu z zyciem politycznym swojego
kraju pochodzenia, a ponadto utrzymuje si¢ tendencja, by w zycie polityczne wiaczaé jak
najwigcej o0sob. Majac na uwadze =zasadnicze znaczenie prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ w UE, oznaczatoby to konieczno$¢ wprowadzenia krotkoterminowych i
proporcjonalnych rozwigzan. Powinny one wzmocni¢ pozycj¢ obywateli UE, tak by mogli
samodzielnie zadecydowac o sile wiezi z ich krajem pochodzenia.

Jesli chodzi o odpowiednie kryteria przekazywania dowodow na istnienie takich wigzi,
aktywnym dziataniem ze strony obywateli byloby zlozenie wniosku o pozostawienie w
rejestrze wyborcOw; takie rozwigzanie nalezy uzna¢ za wystarczajace i wydaje si¢, ze jest ono
najprostsze i najmniej ucigzliwe dla samych obywateli.

Panstwa czlonkowskie, ktore ograniczajq prawa swoich obywateli do glosowania w
wyborach krajowych wylgcznie na podstawie warunku zamieszkania, powinny umoZliwié
swoim obywatelom korzystajgcym z przystugujgcego im prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ i zamieszkania na terytorium Unii Europejskiej zachowanie prawa do
glosowania, jesli okazujg oni dalsze zainteresowanie Zyciem politycznym w panstwie
czlonkowskim, ktorego sq obywatelami, w tym poprzez zlozenie wniosku o pozostawienie w
rejestrze wyborcow.

Mozliwos¢ zobowigzania obywateli do zlozenia wniosku o pozostawienie w rejestrze
wyborcéw powinna pozosta¢ bez uszczerbku dla mozliwos$ci polegajacej na tym, ze panstwa
cztonkowskie zobowigzuja swoich obywateli do ponowienia takiego wniosku w
odpowiednich odstepach czasu, co stanowi potwierdzenie, ze obywatele podtrzymuja swoje
zainteresowanie™”.

W przypadku, gdy panstwa czlonkowskie zezwalajg swoim obywatelom mieszkajgcym w
innym panstwie czlonkowskim na zachowanie prawa do glosowania w wyborach krajowych
poprzez zloienie wniosku o pozostawienie w rejestrze wyborcow, takie panstwa
czlonkowskie mogq wprowadzi¢ dodatkowe proporcjonalne uregulowania, na przyktad

dotyczqce ponawiania wniosku w odpowiednich odstgpach czasu.

By zminimalizowaé ci¢zar po stronie obywateli mieszkajacych za granica, nalezatloby
umozliwi¢ sktadanie wnioskow o wpis do rejestru wyborcéw lub o pozostawienie w rejestrze
droga elektroniczng.

Panstwa czlonkowskie, ktore zezwalajq swoim obywatelom zamieszkujgcym w innym
panstwie czlonkowskim na zachowanie prawa do glosowania w wyborach krajowych
poprzez zloZenie wniosku lub powtornego wniosku o pozostawienie w rejestrze wyborcow,
powinny zadbaé o to, aby wszystkie odpowiednie wnioski moina bylo sktadaé drogg
elektroniczng.

3 Taki system funkcjonuje w Austrii: co dziesi¢¢ lat obywatel ma obowiazek ponawia¢ wniosek.
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Ponadto wazne jest, aby zapewni¢ odpowiednie informacje obywatelom przemieszczajacym
si¢ lub zamieszkatym w innym panstwie cztonkowskim na temat warunkow, na jakich moga
oni zachowaé swoje prawo do gltosowania. Informacje te moglyby by¢ rozpowszechnianie za
pomoca ulotek, audycji lub ukierunkowanych kampanii informacyjnych prowadzonych przez
konsulaty, ambasady i organizacje ekspatriantow.

Panstwa czlonkowskie, ktore przewidujg utrate prawa do glosowania w wyborach
krajowych przez swoich obywateli zamieszkujgcych w innym panstwie czlonkowskim,
powinny ich w odpowiedni sposob i w odpowiednim czasie informowaé o warunkach i
praktycznych ustaleniach dotyczgcych zachowania prawa do glosowania w wyborach
krajowych.

Dtugoterminowa wizja

Powyzsze przemyslenia na temat wzmocnienia politycznego uczestnictwa obywateli UE
poprzez zaradzenie skutkom pozbawienia praw wyborczych nie powinny uniemozliwiaé
dlugofalowej refleksji na temat sposoboéw usuniecia luki, jaka da si¢ zauwazy¢ w
uczestnictwie obywateli UE mieszkajacych w innym panstwie cztonkowskim w odniesieniu
do krajowego, i w stosownych przypadkach, regionalnego zycia politycznego. W toczacych
si¢ obecnie debatach faktycznie proponuje si¢ nadawanie praw wyborczych w kraju
przyjmujacym jako rozwigzanie majace pomédc wzmocni¢ udziat w zyciu politycznym
obywateli UE pozbawionych takich praw, ktérzy sa pozostawieni bez zadnego prawa do
glosowania w wyborach krajowych w catej UE.

Nie ulega watpliwosci, ze jest to o wiele szersza kwestia, ktéra mogltaby przyczyni¢ si¢ do
nadania pelnej skutecznos$ci prawu kazdego obywatela do udzialu w zyciu demokratycznym
Unii, umozliwi¢ mobilnym obywatelom UE lepsza integracj¢ w panstwie przyjmujacym i
wzmocni¢ obywatelstwo UE.

Jak zapowiedziano w sprawozdaniu na temat obywatelstwa UE z 2013 r., nalezy zbada¢ t¢
kwestie w konteks$cie zblizajacej si¢ szerszej debaty na temat przysztosci Unii Europejskie;.

6. WNIOSEK

Bioragc pod uwage dialog polityczny dotyczacy pozbawiania praw wyborczych prowadzony
ze wszystkimi zainteresowanymi stronami, podmiotami instytucjonalnymi i1 spoteczenstwem
obywatelskim oraz w reakcji na oczekiwania samych obywateli UE, wyrazone w trakcie
konsultacji spotecznych i w dialogach z obywatelami na temat przysztosci UE, Komisja
proponuje odpowiednie rozwigzania. Zatozenia polityki, w ramach ktérej obywatele
pozbawiani sg praw wyborczych, powinny by¢ poddane ponownej ocenie w §wietle biezacych
realiow spoteczno-gospodarczych i technologicznych, obecnego stanu integracji europejskie;j i
utrzymujacej si¢ tendencji, by w zycie polityczne wlacza¢ jak najwigcej osdb. Znaczenie w
tym wzgledzie ma zasadnicza rola, jaka obywatelstwo UE odgrywa w kontekscie traktowania
obywateli UE jako roéwnorzednych i warto§ciowych czionkéw wspolnoty, zar6wno w ich
kraju pochodzenia, jak i kraju zamieszkania.

W niniejszym komunikacie przedstawione zostaly ewentualne konstruktywne rozwigzania,
jakie zainteresowane panstwa cztonkowskie moga rozwazy¢é. W zalaczonym zaleceniu
Komisja proponuje proporcjonalne i integracyjne podejscie do praw politycznych obywateli,
ktorzy korzystaja ze swojego prawa do swobodnego przemieszczania si¢, na podstawie
zalozenia, ze tacy obywatele powinni mie¢ prawo do samodzielnego decydowania o tym, czy
utrzymuja silne zainteresowanie zyciem politycznym swojego kraju pochodzenia.

Przy okazji sprawozdania w sprawie postepoOw w skutecznym korzystaniu z obywatelstwa UE
Komisja oceni postgpy w zakresie zapobiegania konsekwencjom pozbawiania praw
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wyborczych obywateli UE, ktorzy korzystaja ze
przemieszczania sig.

11

swojego prawa do

swobodnego
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