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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

19. november 2024 *

»Traktatbrud — artikel 20 TEUF — unionsborgerskab — artikel 21 TEUF - ret til at feerdes og
opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade — artikel 22 TEUF — valgret og valgbarhed ved
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i bopeelsmedlemsstaten pa samme betingelser
som statsborgerne i den naevnte stat — unionsborgere, der har bopzel i en medlemsstat uden at
veere statsborgere dér — manglende ret til at veere medlem af et politisk parti — artikel 2 TEU

og 10 TEU - det demokratiske princip — artikel 4, stk. 2, TEU — respekt for medlemsstaternes

nationale identitet — artikel 12 i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder — de politiske partiers rolle i udtrykket af unionsborgernes vilje«

I sag C-814/21,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 21. december 2021,

Europa-Kommissionen ved A. Szmytkowska og J. Tomkin, som befuldmeegtigede,

sagsoger,

mod

Republikken Polen ved B. Majczyna, E. Borawska-Kedzierska og A. Siwek-Slusarek, som
befuldmeegtigede,

sagsogt,
stottet af:

Den Tjekkiske Republik ved A. Edelmannovd, T. Miller, M. Smolek og J. Vlacil, som
befuldmeegtigede,

intervenient,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling),
sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten, T. von Danwitz, afdelingsformeendene

K. Jirimée, C. Lycourgos, M.L. Arastey Sahun, A. Kumin, og D. Gratsias samt dommerne E.
Regan, I. Ziemele (refererende dommer), Z. Csehi og O. Spineanu-Matei,

* Processprog: polsk.
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generaladvokat: J. Richard de la Tour,

justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 12. september 2023,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 11. januar 2024,

afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen har i steevningen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Republikken Polen
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF, idet den neegter de unionsborgere,
der ikke er polske statsborgere, men som har bopeel i Polen, retten til at veere medlem af et politisk
parti.

Retsforskrifter

Folkeretten

Den europeeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMRK«), bestemmer
folgende i artikel 11 med overskriften »Forsamlings- og foreningsfrihed«:

»1. Enhver har ret til frit at deltage i fredelige forsamlinger og til foreningsfrihed, herunder ret til
at oprette og slutte sig til fagforeninger for at beskytte sine interesser.

2. Der ma ikke gores andre indskraenkninger i udevelsen af disse rettigheder end sddanne, som er
foreskrevet ved lov og er nedvendige i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale
sikkerhed eller den offentlige tryghed, for at forebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte
sundheden eller [seedeligheden] eller for at beskytte andres rettigheder og friheder. Denne artikel
skal ikke forhindre, at der péleegges medlemmer af statens veebnede styrker, politi eller forvaltning
lovlige indskreenkninger i udevelsen af disse rettigheder.«

EMRK’s artikel 16, der har overskriften »Indskreenkninger i udleendinges politiske virke,
fastseetter:

»Ingen bestemmelse i [artikel] 10, 11 og 14 ma anses som verende til hinder for, at de hgje
kontraherende parter fastseetter indskreenkninger i fremmede statsborgeres politiske virksomhed.«

Artikel 3 i tilleegsprotokollen til EMRK, der blev undertegnet i Paris den 20. marts 1952, og som
har overskriften »Ret til frie valg, har felgende ordlyd:

»De hgje kontraherende parter forpligter sig til at lade atholde frie, hemmelige valg med passende
mellemrum under forhold, som sikrer folkets frie meningstilkendegivelse ved valget af medlemmer til
den lovgivende forsamling.«
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EU-retten

EU-traktaten og EUF-traktaten

Artikel 2 TEU bestemmer:

»[Den Europeiske Union] bygger pa veerdierne respekt for den menneskelige veerdighed, frihed,
demokrati, ligestilling, retsstaten og respekt for menneskerettighederne, herunder rettigheder for
personer, der tilhgrer mindretal. Dette er medlemsstaternes feelles veerdigrundlag i et samfund
praeget af pluralisme, ikke-forskelsbehandling, tolerance, retferdighed, solidaritet og ligestilling
mellem kvinder og meend.«

Artikel 4, stk. 1 og 2, TEU er salydende:

»1. I overensstemmelse med artikel 5 forbliver befgjelser, der ikke er tildelt Unionen i
traktaterne, hos medlemsstaterne.

2. Unionen respekterer medlemsstaternes lighed over for traktaterne samt deres nationale
identitet, som den kommer til udtryk i deres grundleggende politiske og forfatningsmeessige
strukturer, herunder regionalt og lokalt selvstyre. Den respekterer deres centrale statslige
funktioner, herunder sikring af statens territoriale integritet, opretholdelse af lov og orden samt
beskyttelse af den nationale sikkerhed. Navnlig forbliver den nationale sikkerhed den enkelte
medlemsstats eneansvar.«

Artikel 5, stk. 1 og 2, TEU fastseetter:

»1. Afgreensningen af Unionens befgjelser er underlagt princippet om kompetencetildeling.
Udevelsen af Unionens befgjelser er underlagt neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet.

2. I medfor af princippet om kompetencetildeling handler Unionen kun inden for rammerne af
de befgjelser, som medlemsstaterne har tildelt den i traktaterne, med henblik pa at opfylde de
mal, der er fastsat heri. Befgjelser, der ikke er tildelt Unionen i traktaterne, forbliver hos
medlemsstaterne.«

Artikel 10 TEU bestemmer:

»1. Unionens funktionsmade bygger péa det repreesentative demokrati.

2. Borgerne repreesenteres direkte pd EU-plan i Europa-Parlamentet.

Medlemsstaterne repraesenteres i Det Europaeiske Rad af deres stats- eller regeringschef og i Radet
[for Den Europeeiske Union] af deres regeringer, der selv er demokratisk ansvarlige enten over for

deres nationale parlamenter eller over for deres borgere.

3. Enhver borger har ret til at deltage i Unionens demokratiske liv. Beslutningerne treeffes sa
abent som muligt og sa tet pa borgerne som muligt.

4. DPolitiske partier pa europeeisk plan bidrager til at skabe en europeeisk politisk bevidsthed og til
at udtrykke unionsborgernes vilje.«
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Artikel 18, stk. 1, TEUF er affattet saledes:

»Inden for traktaternes anvendelsesomrade og med forbehold af disses seerlige bestemmelser er al
forskelsbehandling, der udeves pa grundlag af nationalitet, forbudt.«

Artikel 20 TEUF har folgende ordlyd:

»1. Der indferes et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der er statsborger i en
medlemsstat. Unionsborgerskab er et supplement til det nationale statsborgerskab og treeder ikke
i stedet for dette.

2. Unionsborgerne har de rettigheder og er underlagt de pligter, der er indeholdt i traktaterne. De
har bl.a. felgende rettigheder:

[...]

b) [D]e har valgret og er valgbare ved valg til Europa-Parlamentet og ved kommunale valg i den
medlemsstat, hvor de har bopeel, pa samme betingelser som statsborgerne i denne stat][.]

[...]

Disse rettigheder udoves med de begreensninger og pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne og
i foranstaltninger vedtaget med henblik pa deres gennemforelse.«

Artikel 21, stk. 1, TEUF fastsaetter:

»Enhver unionsborger har ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade med de
begreensninger og pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne og i gennemforelsesbestemmelserne
hertil.«

Artikel 22 TEUF bestemmer:

»1. Enhver unionsborger, der har bopel i en medlemsstat, hvor han ikke er statsborger, har
valgret og er valgbar ved kommunale valg i den medlemsstat, hvor han har bopeel, pd samme
betingelser som statsborgerne i denne stat. Denne ret udeves med forbehold af de neermere
bestemmelser, som Radet, der treeffer afgorelse med enstemmighed efter en seerlig
lovgivningsprocedure og efter hering af Europa-Parlamentet, har vedtaget; de neermere
bestemmelser kan omfatte undtagelser, nar specifikke problemer i en medlemsstat tilsiger dette.

2. Med forbehold af artikel 223, stk. 1, og gennemforelsesbestemmelserne hertil, har enhver
unionsborger, der har bopeel i en medlemsstat, hvor han ikke er statsborger, valgret og er valgbar
ved valg til Europa-Parlamentet i den medlemsstat, hvor han har bopeel, pa samme betingelser
som statsborgerne i denne stat. Denne ret kan udeves med forbehold af de neermere
bestemmelser, som Radet, der treeffer afgorelse med enstemmighed efter en seerlig
lovgivningsprocedure og efter heoring af Europa-Parlamentet, har vedtaget; de neermere
bestemmelser kan omfatte undtagelser, nar specifikke problemer i en medlemsstat tilsiger dette.«
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Chartret

Artikel 12 i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«)
med overskriften »Forsamlings- og foreningsfrihed« er salydende:

»1. Enhver har ret til frit at deltage i fredelige forsamlinger og til foreningsfrihed pa alle niveauer,
navnlig i forbindelse med politiske og faglige sammenslutninger og medborgersammenslutninger,
hvilket indebeerer, at enhver har ret til sammen med andre at oprette fagforeninger og at slutte sig
hertil for at beskytte sine interesser.

2. Politiske partier pa unionsplan bidrager til at udtrykke unionsborgernes politiske vilje.«

Chartrets artikel 39, der har overskriften »Stemmeret og valgbarhed til Europa-Parlamentet,
fastseetter:

»1. Enhver unionsborger har valgret og er valgbar ved valg til Europa-Parlamentet i den
medlemsstat, hvor den pageeldende har bopeel, pa samme betingelser som statsborgere i denne
stat.

2. Medlemmerne af Europa-Parlamentet veelges ved almindelige direkte, frie og hemmelige
valg.«

Chartrets artikel 40 med overskriften »Stemmeret og valgbarhed til kommunale valg« bestemmer:

»Enhver unionsborger har valgret og er valgbar ved kommunale valg i den medlemsstat, hvor den
pageeldende har bopeel, pa samme betingelser som statsborgere i denne stat.«

Direktiv 93/109/EF

Tredje til syvende samt tiende betragtning til Radets direktiv 93/109/EF af 6. december 1993 om
fastseettelse af de neermere regler for valgret og valgbarhed ved valg til Europa-Parlamentet for
unionsborgere, der har bopeel i en medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere (EFT 1993, L 329,
s. 34), som endret ved Radets direktiv 2013/1/EU af 20. december 2012 (EUT 2013, L 26, s. 27)
(herefter »direktiv 93/109«), er affattet pa folgende made:

»[D]en valgret og valgbarhed i bopelslandet ved valg til Europa-Parlamentet, der fastseettes ved
artikel 8 B, stk. 2, [EF], er en udmentning af forbuddet mod forskelsbehandling mellem et lands
statsborgere og statsborgere fra andre EF-lande samt en logisk folge af retten til at feerdes og
opholde sig frit pa andre medlemsstaters omrade i henhold til [...] artikel 8 A [EF.]

[A]rtikel 8 B, stk. 2, [EF] omhandler kun muligheden for at stemme og lade sig opstille ved valg til
Europa-Parlamentet og foregriber pa ingen made, at der i henhold til [...] artikel 138, stk. 3, [EF]
skal fastseettes en ensartet valgmade i alle medlemsstater; bestemmelsen har hovedsagelig til
formal at opheeve det krav om indfedsret i landet, der for ojeblikket stilles i de fleste
medlemsstater for at kunne udove disse rettigheder].]

[A]nvendelsen af [..] artikel 8B, stk. 2, [EF] forudseetter ikke en harmonisering af
medlemsstaternes valgordninger, og under hensyn til [proportionalitetsprincippet] i [...]
artikel 3 B, stk. 3, [EF] bor Feellesskabets lovgivning pa dette omrade ikke omfatte mere, end hvad
der er nodvendigt for at virkeliggore malet i [...] artikel 8 B, stk. 2[, EF].
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[A]rtikel 8 B, stk. 2, [EF] tilsigter, at alle unionsborgere ved valg til Europa-Parlamentet skal kunne
udeve deres valgret og valgbarhed pa samme vilkér i bopeelslandet, uanset om de er statsborgere i
det pageldende land eller ej; de krav, bl.a. med hensyn til varighed af bopeel i landet samt bevis
herfor, der stilles til statsborgere fra andre EF-lande, méa derfor veere de samme som dem, der i
givet fald stilles til landets egne statsborgere].]

[D]en valgret og valgbarhed til Europa-Parlamentet i bopeelslandet, som fastseettes for EF-borgere
i [...] artikel 8 B, stk. 2, [EF,] treeder dog ikke i stedet for deres valgret og valgbarhed i deres
hjemland; det er vigtigt at respektere unionsborgernes frihed til at veelge, i hvilken medlemsstat
de onsker at deltage i EF-valg, idet der dog ma drages omsorg for, at denne frihed ikke misbruges
til at stemme eller lade sig opstille i flere lande samtidig].]

[...]

[Flormalet med unionsborgerskabet er at fremme unionsborgernes integrering i deres veertsland,
og det stemmer i den sammenheeng overens med traktatens intentioner om at undga enhver
polarisering mellem nationale og ikke-nationale kandidatlister|[.] «

Artikel 1, stk. 1, i direktiv 93/109 fastseetter:

»I dette direktiv fastseettes bestemmelserne for valgret og valgbarhed ved valg til Europa-Parlamentet
for unionsborgere, der har bopeel i en medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere.«

Direktivets artikel 10, stk. 1, bestemmer:

»Ved sin anmeldelse som kandidat skal en EF-valgbar fore samme beviser som en kandidat med
statsborgerskab i landet. Vedkommende skal desuden fremlegge en formel erkleering med
angivelse af:

a) nationalitet, fodselsdato og fadested, seneste adresse i hjemlandet og adresse i valgomradet i
bopeelslandet

b) at vedkommende ikke samtidig opstiller til valg til Europa-Parlamentet i en anden medlemsstat

c) i hvilken valgkreds eller i hvilket afstemningsomridde vedkommende eventuelt senest var
optaget pa valglisten i hjemlandet]...]

d) atvedkommende ikke har fortabt retten til at opstille i hjemlandet gennem en individuel retslig
eller administrativ afgerelse, forudsat at sidstnaevnte kan geres til genstand for retslig
provelse.«

Det neevnte direktivs artikel 11, stk. 2, har folgende ordlyd:

»Unionsborgere, som i bopelslandet har faet afslag pda anmodning om optagelse pa valglisten, eller
hvis opstilling er blevet afvist, har samme klageadgang, som veelgere og valgbare med statsborgerskab
i bopeelslandet har i tilsvarende tilfeelde i henhold til landets lovgivning.«
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Direktiv 94/80/EF

Fjerde, femte og fjortende betragtning til Radets direktiv 94/80/EF af 19. december 1994 om
fastseettelse af de neermere regler for valgret og valgbarhed ved kommunale valg for
unionsborgere, der har bopeel i en medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere (EFT 1994, L 368,
s. 38), er salydende:

»[A]nvendelsen af [...] artikel 8B, stk. 1, [EF] forudseetter ikke en global harmonisering af
medlemsstaternes valgordninger, men har hovedsagelig til formal at opheeve det krav om
statsborgerskab, der for gjeblikket i de fleste medlemsstater stilles for udevelse af valgret og
valgbarhed; i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet i [...] artikel 3 B, stk. 3, [EF] ber
Feellesskabets lovgivning pa dette omrdde desuden ikke omfatte mere, end hvad der er
nedvendigt for at nd malet i [...] artikel 8 B, stk. 1[, EF.]

[A]rtikel 8 B, stk. 1, [EF] tilsigter, at alle unionsborgere skal kunne udeve deres valgret og
valgbarhed ved kommunale valg i deres bopelsland pa samme vilkir, uanset om de er
statsborgere i det pageeldende land; de krav, bl.a. med hensyn til varighed af bopeel i landet samt
bevis herfor, der stilles til statsborgere fra andre medlemsstater, ma derfor veere de samme som
dem, der i givet fald stilles til landets egne statsborgere; der bor ikke geelde seerlige betingelser for
udenlandske statsborgere, medmindre det i serlige tilfeelde er berettiget at behandle dem
anderledes end landets egne statsborgere, fordi de befinder sig i en anden situation end landets
egne statsborgere|.]

[...]

[Flormélet med unionsborgerskabet er at fremme unionsborgernes integrering i deres
bopeelsland, og det stemmer i den sammenheeng overens med traktatens intentioner, nemlig at
undgé enhver polarisering mellem nationale og ikke-nationale kandidatlister[.]«

Artikel 1, stk. 1, i direktiv 94/80 fastseetter:

»I dette direktiv fastseettes de neermere bestemmelser om valgret og valgbarhed ved kommunale valg i
bopeelslandet for unionsborgere, der har bopeel i en medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere.«

Direktivets artikel 8, stk. 3, er affattet pa felgende made:

»De [...] veelgere, der er blevet optaget pa valglisten i bopeelslandet, fortsetter med at veere optaget pa
denne pa samme vilkdr som veelgere med statsborgerskab i landet, indtil de automatisk slettes, fordi de
ikke leengere opfylder de betingelser, der kreeves opfyldt for udevelse af valgretten.

Veelgere, der er blevet optaget pa valglisten efter egen anmodning, kan ogsa blive slettet af den, hvis de
anmoder om det.

Hvis de flytter til et andet primeert forvaltningsomrade i samme medlemsstat, optages de pa valglisten
her pa samme vilkar som landets egne statsborgere.«

Det naevnte direktivs artikel 9, stk. 1, bestemmer:

»Ved deres anmeldelse som kandidater skal de i artikel 3 omhandlede valgbare personer fremlaegge
samme beviser som kandidater med statsborgerskab i landet. Bopelslandet kan forlange, at de
fremleegger en formel erkleering med oplysning om deres nationalitet og adresse i bopzeelslandet.«
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Direktivets artikel 10, stk. 2, fastseetter:

»Unionsborgere, som ikke er blevet optaget pa valglisten, eller som har faet afslag pa anmodningen om
optagelse pa valglisten, eller hvis opstilling er blevet afvist, har den samme klageadgang, som
bopeelslandets egne statsborgere har i tilsvarende tilfeelde i henhold til landets lovgivning.«

Polsk ret

Artikel 2, stk. 1, i ustawa o partiach politycznych (lov om politiske partier) af 27. april 1997 (Dz. U.
af 1997, nr. 98, pos. 604), som &ndret, bestemmer:

»Statsborgere i Republikken Polen, som er fyldt 18 ar, kan veere medlemmer af et politisk parti.«

Artikel 5 i lov om politiske partier har folgende ordlyd:

»Politiske partier skal have adgang til offentlige radio- og TV-kanaler i overensstemmelse med de
regler, der er fastsat i seerlige love.«

Lovens artikel 24 fastseetter:

»1. Politiske partiers eokonomiske midler stammer fra medlemskontingenter, donationer,
arvemidler eller legater, formueindkomst samt bevillinger og tilskud, der er fastsat ved lov.

2. Politiske partiers gkonomiske midler m& kun anvendes til de formal, der er angivet i
vedteegterne, eller til velgorende formal.

[...]

4. Et politisk parti ma kun modtage formueindkomst i forbindelse med:

1) renter af indestaender pa bankkonti og af aftaleindskud

2) handel med obligationer fra Skarbu Panstwa [(statskassen, Polen)] og skatkammerbeviser

3) atheendelse af aktiver

[...]«

Den n@vnte lovs artikel 28, stk. 1, bestemmer:

»Et politisk parti, der

1) har nedsat sin egen valgkomité med henblik pé valg til Sejmen [(underhuset, Polen)], og hvis
kredsliste over kandidater til hvervet som medlem af underhuset har opnaet mindst 3% af de
gyldigt afgivne stemmer pé landsplan, eller

2) er indgéet i et valgforbund med henblik pa valg til Sejmen, hvis kredslister over kandidater til

hvervet som medlem af underhuset har opnaet mindst 6% af de gyldigt afgivne stemmer pa
landsplan,
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har ret til i valgperioden og i overensstemmelse med de neermere bestemmelser og regler, der er
fastsat i denne lov, at modtage et gkonomisk tilskud fra statsbudgettet [...] til udevelsen af sine
vedteegtsmeessige aktiviteter.«

Lovens artikel 36, stk. 1, er affattet pa folgende made:

»Det politiske partis valgfonds midler bestér af indbetalinger fra partiet samt af donationer, arvemidler
og legater.«

Artikel 84 i ustawa Kodeks wyborczy (lov om valgregler) af 5. januar 2011 (Dz. U. af 2011, nr. 21,
pos. 112) er i den affattelse, som finder anvendelse pad det foreliggende segsmal (herefter
»valgloven«), sdlydende:

»1. Retten til at opstille kandidater til et valg tilkommer valgkomitéerne. Valgkomitéerne udever
ligeledes andre valgaktiviteter og ferer bla. valgkampagnen for kandidaterne baseret pa
eksklusivitetsprincippet.

2. Ved valg til Sejmen og senatet og ved valg til Europa-Parlamentet, som atholdes i Polen, kan
politiske partier, forbund mellem politiske partier og veelgere nedseette valgkomitéer.

[...]

4. Ved valg til lokale og regionale myndigheders repraesentative organer og valg af borgmestre
kan politiske partier, forbund mellem politiske partier, foreninger og sociale organisationer
(herefter »organisationer«) og veelgere nedseette valgkomitéer.«

Valglovens artikel 87 fastseetter:

»1. Politiske partier kan danne valgforbund med henblik pa at opstille kandidater i feellesskab. Et
politisk parti ma kun deltage i ét valgforbund.

2. Et valgforbunds valgaktiviteter udferes af en valgkomité for forbundet, som nedsettes af de
organer i de politiske partier, der har faet til opgave at repreesentere de enkelte partier udadtil.

[...]«

Lovens artikel 89, stk. 1, har felgende ordlyd:

»En gruppe pa mindst 15 stemmeberettigede statsborgere kan danne en valgkomité for
veelgergruppen.«

Den neevnte lovs artikel 117, stk. 1, bestemmer:

»Valgkomitéer, hvis kandidater er blevet registreret, har fra den 15. dag for valgdatoen og indtil datoen
for valgkampagnens afslutning ret til at preesentere deres valgprogrammer gratis pa offentlige radio-
og TV-kanaler for radio- og TV-selskabernes regning.«

ECLI:EU:C:2024:963 9
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Lovens artikel 119, stk. 1, fastseetter:

»Uanset den i artikel 117, stk. 1, omhandlede ret kan enhver valgkomité fra den dato, hvor den
kompetente valgmyndighed underrettes om dens oprettelse og indtil datoen for valgkampagnens
afslutning preesentere sit valgprogram pa offentlige og private radio- og TV-kanaler mod betaling.«

Valglovens artikel 126 bestemmer:

»Valgkomitéerne deekker de udgifter, der atholdes i forbindelse med et valg, med deres egne midler.«
Lovens artikel 130 fastseetter:
»1. Ansvaret for valgkomitéens gkonomiske forpligtelser pahviler den gkonomiansvarlige.

2. Der ma ikke indgas ekonomiske forpligtelser for og pa vegne af valgkomitéen uden skriftligt
samtykke fra den gkonomiansvarlige.

3. Nar de midler, som den skonomiansvarlige rader over, ikke er tilstreekkelige til at deekke
fordringer mod valgkomitéen, geelder folgende:

1) Ansvaret for gkonomiske forpligtelser, der er indgaet af et politisk partis eller en organisations
valgkomité, beeres af det politiske parti eller den organisation, der har nedsat komitéen.

2) Ansvaret for gkonomiske forpligtelser, der er indgdet af et valgforbunds valgkomité, beeres
solidarisk af de politiske partier, der indgar i dette forbund.

3) Ansvaret for gkonomiske forpligtelser, der er indgaet af en veelgergruppes valgkomité, beeres
solidarisk af komitéens medlemmer.

[...]«
Den nzevnte lovs artikel 132 er affattet saledes:

»1. Et politisk partis valgkomités gkonomiske midler mé udelukkende komme fra dette partis
valgfond, som oprettes i overensstemmelse med bestemmelserne i [lov om politiske partier].

2. Et valgforbunds valgkomités gkonomiske midler mé& udelukkende komme fra valgfondene for
de partier, der indgar i forbundet.

3. @konomiske midler til
1) en organisations valgkomité
2) en veelgergruppes valgkomité

ma kun komme fra bidrag fra polske statsborgere, der har fast bopeel pa Republikken Polens
omrade, og fra banklan, der alene optages til valgformal.

[...]«
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Lovens artikel 133 bestemmer, at under valgkampagnen kan et politisk partis eller et valgforbunds
valgkomité, en velgergruppes valgkomité og en organisations valgkomité gratis anvende
henholdsvis det politiske partis lokaler, lokaler, der tilhorer et medlem af veelgerkomitéen, og den
naevnte organisations lokaler samt det kontorudstyr, som tilherer disse enheder.

Valglovens afsnit VI, der vedrerer valg til Europa-Parlamentet, indeholder bl.a. lovens artikel 341
og 343. I henhold til den neevnte lovs artikel 341 pahviler retten til at opstille kandidater til disse
valg et politisk partis valgkomité, et forbunds valgkomité og en veelgergruppes valgkomité. I
overensstemmelse med lovens artikel 343 skal kandidatlisten stottes af underskrifter fra mindst
10 000 veelgere, der har fast bopeel i den pageeldende valgkreds.

Valglovens afsnit VII, der vedrerer valg af repraesentanter for lokale og regionale myndigheder,
indeholder bl.a. lovens artikel 399-403.

Lovens artikel 399 fastseetter, at retten til at opstille kandidater til posten som medlem af byradet
og regionsradet tilkommer valgkomitéer for politiske partier, valgkomitéer for forbund,
valgkomitéer for organisationer og valgkomitéer for veelgergrupper.

Det fremgér af den neevnte lovs artikel 400, stk. 1, at et politisk partis valgkomité skal underrette
den nationale valgkommission om komitéens oprettelse i perioden fra datoen for offentliggorelse
af bekendtgorelsen om atholdelse af valg indtil den 55. dag fer valgdatoen.

Lovens artikel 401, stk. 1, bestemmer, at et valgforbund kan nedseette en valgkomité i perioden fra
datoen for offentliggorelse af bekendtgerelsen om atholdelse af valg indtil den 55. dag for
valgdatoen, hvilket den valgansvarlige i forbundets valgkomité skal underrette den nationale
valgkommission om senest 55 dage for valgdatoen.

I henhold til valglovens artikel 402, stk. 1, skal en organisations valgkomité underrette
valgkommisseeren pa det sted, hvor organisationen har seede, om komitéens oprettelse fra og
med offentliggorelse af bekendtgerelsen om atholdelse af valg indtil den 55. dag for valgdatoen.

Den neevnte lovs artikel 403 fastseetter:

»1. En gruppe pa mindst 15 stemmeberettigede statsborgere kan danne en valgkomité for
veelgergruppen.

2. Efter at have indsamlet mindst 1 000 underskrifter fra stemmeberettigede statsborgere, der
stotter oprettelsen af en valgkomité for en veelgergruppe, underretter den valgansvarlige den
nationale valgkommission om komitéens oprettelse, jf. dog bestemmelserne i stk. 3. Underretning
skal ske senest 55 dage for valgdatoen.

3. Hyvis der er nedsat en valgkomité for en veelgergruppe med henblik pa at opstille kandidater i
en enkelt provins

1) skal det i stk. 1 neevnte antal statsborgere veere 5

2) skal det i stk. 2 neevnte antal underskrifter veere 20, og den i stk. 2 neevnte underretning stiles til
den kompetente valgkommisseer pa det sted, hvor komitéen har seede.«
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Artikel 23, stk. 1, i ustawa o radiofonii i telewizji (lov om radio- og TV-spredning) af
29. december 1992 (Dz. U. af 1993, nr. 7, pos. 34) bestemmer i den affattelse, der finder
anvendelse pa det foreliggende sogsmal, at offentlige radio- og TV-kanaler skal give politiske
partier mulighed for at udtale sig om vigtige spergsmal vedrorende offentlige anliggender.

Ifolge artikel 4, stk. 1, i ustawa Prawo o stowarzyszeniach (lov om foreninger) af 7. april 1989 (Dz.
U. af 1989, nr. 20, pos. 104) kan udleendinge, der bor i Polen, indlemmes i foreninger.

Den administrative procedure og retsforhandlingerne for Domstolen

Efter frugteslese udvekslinger, der fandt sted inden for rammerne af EU Pilot-systemet, sendte
Kommissionen den 26. april 2013 en abningsskrivelse til Republikken Polen, hvori den henledte
de polske myndigheders opmeerksomhed pa, at denne medlemsstats lovgivning, hvorefter denne
medlemsstat forbeholder sine statsborgere alene retten til at danne et politisk parti og blive
medlemmer af et sddant parti, efter Kommissionens opfattelse er uforenelig med EU-retten.
Medlemsstaten besvarede skrivelsen den 24. juli 2013 og bestred herved enhver tilsideseettelse af
EU-retten.

Den 22. april 2014 afgav Kommissionen en begrundet udtalelse, hvori den fastholdt, at
Republikken Polen havde tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF ved at naegte de
unionsborgere, der ikke er polske statsborgere, men som har fast bopeel pa Republikken Polens
omrade, ret til at stifte et politisk parti og ret til at blive medlemmer af et sadant parti. Folgelig
opfordrede denne institution Republikken Polen til at treeffe de foranstaltninger, som var
nodvendige for at efterkomme den neevnte begrundede udtalelse, senest to maneder fra
modtagelsen af denne.

I sit svar af 16. juni 2014 gjorde Republikken Polen geeldende, at artikel 22 TEUF ikke giver de
unionsborgere, som ikke er statsborgere i den medlemsstat, hvor de har bopeel, ret til i
bopeelsmedlemsstaten at stifte et politisk parti og blive medlemmer af et politisk parti.

Ved skrivelse af 2. december 2020 anmodede EU-kommisseren for retlige anliggender
Republikken Polen om oplysninger om, hvorvidt medlemsstaten eventuelt havde eendret sin
opfattelse, eller om, hvorvidt der eventuelt var blevet indfert loveendringer med henblik pa at
sikre de pageeldende rettigheder for de unionsborgere, der ikke er polske statsborgere, og som
har bopeel pa denne medlemsstats omrade.

Da de polske myndigheder ved skrivelse af 26. januar 2021 gentog deres tidligere standpunkt,
hvorefter polsk ret ikke er uforenelig med artikel 22 TEUF, har Kommissionen besluttet at
anleegge det foreliggende sogsmal, idet den har begreenset segsmalets genstand til kun at vedrere
den neevnte medlemsstats tilsideseettelse af sine forpligtelser i henhold til den neevnte
bestemmelse som folge af den omstendighed, at medlemsstaten forbeholder status som medlem
af et politisk parti til polske statsborgere alene.

Ved afgorelse truffet af Domstolens preesident den 10. maj 2022 har Den Tjekkiske Republik faet
tilladelse til at intervenere i tvisten til stotte for Republikken Polens péastande.
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Om spgsmalet
Formaliteten

Parternes argumentation

Den Tjekkiske Republik har i sit interventionsindleeg gjort geeldende, at Kommissionens segsmal
ikke kan antages til realitetsbehandling, eftersom steevningen ikke klart angiver de retlige forhold,
som spgsmalet stottes pa, og ikke er formuleret pa en sédan made, at det forhindrer Domstolen i at
treeffe afgorelse ultra petita. Kommissionen har nemlig, samtidig med at den har stottet sit
sogsmal pa artikel 22 TEUF, ligeledes paberabt sig en tilsideseettelse af andre EU-retlige
bestemmelser, bla. af chartrets artikel 11 og artikel 12, stk. 1, samt artikel 20, stk. 2, litra b),
TEUF, som ikke er gengivet i pastandene i steevningen.

Kommissionen har gjort geeldende, at denne argumentation er ugrundet.

Domstolens bemcerkninger

I henhold til artikel 40, stk. 4, i statutten for Den Europeiske Unions Domstol kan péstande, der
fremseettes i en begeering om intervention, kun gé ud pa at understotte en af parternes pastande.

Republikken Polen, som er sagsegt, til stotte for hvis pastande Den Tjekkiske Republik har fiet
tilladelse til at intervenere, har imidlertid ikke rejst nogen formalitetsindsigelse mod
Kommissionens sggsmal.

Heraf folger, at Den Tjekkiske Republik, som er intervenient, ikke kan fremsesette en
formalitetsindsigelse (jf. analogt dom af 8.11.2007, Spanien mod Radet, C-141/05,
EU:C:2007:653, preemis 27 og 28).

Domstolen kan imidlertid af egen drift prove, om de i artikel 258 TEUF fastsatte betingelser for at
anlegge et traktatbrudssegsmal er opfyldt (jf. i denne retning dom af 2.6.2016, Kommissionen
mod Nederlandene, C-233/14, EU:C:2016:396, premis 43, og af 5.4.2017, Kommissionen mod
Bulgarien, C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende bemeerkes, at i henhold til artikel 120, litra c), i Domstolens procesreglement
og Domstolens praksis vedrorende denne bestemmelse skal steevningen angive sggsmalets
genstand, de anbringender og argumenter, der gores geeldende, samt en kortfattet fremstilling af
disse anbringender. Sadanne angivelser skal veere tilstraekkeligt klare og preecise til, at sagsogte
kan tilretteleegge sit forsvar, og at Domstolen kan udeve sin kontrol. Folgelig skal de veesentlige
faktiske og retlige omstendigheder, som et segsmal stottes pa, fremga af selve steevningen pa en
sammenhaengende og forstaelig made, og pastandene heri skal veere utvetydigt formuleret for at
undgd, at Domstolen treeffer afgorelse ultra petita eller undlader at tage stilling til et klagepunkt
(dom af 5.6.2023, Kommissionen mod Polen (Dommeres uatheengighed og privatliv), C-204/21,
EU:C:2023:442, preemis 188 og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen har ligeledes fastslaet, at et sogsmal, der anleegges i henhold til artikel 258 TEUF, skal

indeholde en sammenhengende og preecis redegorelse for klagepunkterne, saledes at
medlemsstaten og Domstolen har mulighed for at danne sig en klar opfattelse af omfanget af den
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heevdede tilsideseettelse af EU-retten, hvilket er en nedvendig forudseetning for, at medlemsstaten
kan tage effektivt til genmeele, og at Domstolen kan efterprove, om det heevdede traktatbrud er
begéet (dom af 5.6.2023, Kommissionen mod Polen (Dommeres uatheengighed og privatliv), C-
204/21, EU:C:2023:442, preemis 189 og den deri neevnte retspraksis).

Seerligt skal Kommissionens segsmal indeholde en sammenheengende og detaljeret redegorelse
for dens grunde til at antage, at den pageeldende medlemsstat har tilsidesat en af de forpligtelser,
der pahviler den i henhold til EU-retten (dom af 5.6.2023, Kommissionen mod Polen (Dommeres
uafhengighed og privatliv), C-204/21, EU:C:2023:442, preemis 190 og den deri neevnte
retspraksis).

I den foreliggende sag skal det bemeerkes, at det af pastandene i steevningen klart fremgar, at
Kommissionen foreholder Republikken Polen en tilsideseettelse af artikel 22 TEUF, for sa vidt
som denne medlemsstat naegter de unionsborgere, der ikke er polske statsborgere, men som har
bopel pa medlemsstatens omrade, retten til at veere medlemmer af et politisk parti. Steevningen
indeholder en sammenheengende og preecis fremstilling af grundene til, at den neevnte institution
er af den opfattelse, at denne neegtelse forhindrer disse unionsborgere i at udeve deres ret til at
veere valgbare ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet pa samme betingelser som
polske statsborgere.

Navnlig, og saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 48 i forslaget til afgorelse, fremgar
det klart af begrundelsen for steevningen, at artikel 22 TEUF ifolge Kommissionen skal fortolkes i
den sammenheeng, der bl.a. er fastlagt ved artikel 20, stk. 2, litra b), TEUF, og under hensyntagen
til forbindelserne mellem neevnte artikel 22 TEUF og chartrets artikel 11 og 12, uden at det heraf
kan udledes, at Kommissionen soger at godtgere en selvstendig tilsideseettelse af disse
bestemmelser. Den i visse punkter i steevningen foretagne henvisning til artikel 20, stk. 2, litra b),
TEUF og chartrets artikel 11 og 12 bevirker derfor ikke, at denne steevnings ordlyd bliver tvetydig.

Folgelig er de i artikel 258 TEUF fastsatte betingelser for at anlegge et traktatbrudssegsmal
opfyldt, og Kommissionens sggsmal skal antages til realitetsbehandling.

Realiteten

Parternes argumentation

Kommissionen har gjort geeldende, at artikel 22 TEUF sikrer enhver unionsborger, som har bopzel
i en medlemsstat uden at veere statsborger dér, valgret og valgbarhed ved kommunale valg og valg
til Europa-Parlamentet pa samme betingelser som statsborgere i denne stat. Felgelig har
Republikken Polen tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF, idet denne
medlemsstat i henhold til artikel 2, stk. 1, i lov om politiske partier forbeholder polske
statsborgere alene status som medlemmer af et politisk parti og séiledes forhindrer de
unionsborgere, som har bopzel i Polen uden at veere statsborgere dér, i at udeve valgrettighederne
ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet pa samme betingelser som polske
statsborgere.

Artikel 22 TEUF fastseetter et generelt ligebehandlingsprincip og indebeerer afskaffelse af kravet
om statsborgerskab som betingelse for at stemme ved og stille op til disse valg samt af alle
foranstaltninger, der kan forhindre de unionsborgere, som har bopzl i en medlemsstat uden at
veere statsborgere dér, i at udeve deres ret til at veere valgbare pa samme betingelser som
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statsborgerne i den medlemsstat, pa hvis omrade de har bopzel. Disse unionsborgere ber saledes
have adgang til alle de midler, der findes i den nationale retsorden, og som er til radighed for de
nationale kandidater ved de neevnte valg.

For det forste spiller politiske partier en grundleeggende rolle i medlemsstaternes valgsystemer,
eftersom de udger den veesentligste form for deltagelse i det politiske liv og det hyppigst
anvendte middel til at deltage i valgene som kandidater. Under disse omstendigheder er den
omstendighed, at de unionsborgere, der har bopeel i Polen uden at veere statsborgere dér, ikke
kan veere medlemmer af et politisk parti og dermed nyde godt af de mange fordele — navnlig med
hensyn til genkendelse, menneskelige og finansielle ressourcer, organisatoriske infrastrukturer
samt adgang til medierne — som en sddan status som medlem indebeerer, en hindring for deres
mulighed for med succes og effektivt at stille op til valg pa samme betingelser som polske
statsborgere.

Selv hvis en sddan unionsborger ved en individuel aftale kunne opstille pa et politisk partis
valgkomités kandidatliste, ville vedkommende ikke desto mindre befinde sig i en mindre gunstig
position end de valgkandidater, der er medlemmer af det pageeldende parti. En unionsborger,
som har bopeel i Polen uden at veere statsborger dér, ville nemlig ikke have de samme chancer for
at indtage en fordelagtig plads pa den neevnte liste og ville skulle tilslutte sig et program, hvis
udarbejdelse vedkommende som udgangspunkt ikke ville have deltaget i. Selve den
omstendighed, at den pégeeldende kun ville kunne opstille pa den neevnte liste som kandidat, der
ikke er medlem af det parti, som har forelagt listen, mens polske statsborgere kan gore det som
medlemmer af dette parti, vidner i sig selv om, at de unionsborgere, der har bopzel i Polen uden
at veere statsborgere dér, ikke kan stille op som kandidater til valg pa samme betingelser som
polske statsborgere.

For det andet har Kommissionen anfert, at selv. om det pad nuverende tidspunkt tilkommer
medlemsstaterne at regulere de aspekter vedrerende kommunale valg og valg til
Europa-Parlamentet, der ikke er harmoniseret pa EU-plan, skal disse stater udeve deres
befojelser under iagttagelse af EU-retten. En national foranstaltning, som kan begrense
udevelsen af en af de rettigheder, der folger af status som unionsborger, saisom retten til at vere
valgbar ved disse valg, kan kun begrundes i almene hensyn, hvis denne foranstaltning er forenelig
med de grundleggende rettigheder, der er sikret ved EU-retten, hvilket ikke er tilfeeldet i den
foreliggende sag.

Den fortolkning af artikel 22 TEUF, hvorefter EU-lovgivers hensigt alene var at afskaffe de
formelle krav, der palegges unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat uden at veere
statsborgere dér, afspejler sig hverken i denne bestemmelses ordlyd eller i ordlyden af direktiv
93/109 og 94/80 og fratager artikel 22 TEUF dens effektive virkning. Denne bestemmelses
indhold og materielle anvendelsesomrade kan ikke indskreenkes til kun at omfatte de formelle
aspekter, der er reguleret ved disse direktiver, og den af artikel 22 TEUF folgende forpligtelse til
at sikre ligebehandling drages ikke i tvivl af den omstendighed, at denne bestemmelse ikke
indeholder en udtemmende liste over de betingelser, som skal veere opfyldt med henblik herpa.

For det tredje har Republikken Polen ved vedtagelsen af bestemmelserne om valgbarhed ved
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet gennemfert EU-retten som omhandlet i chartrets
artikel 51, stk. 1, og er derfor forpligtet til at overholde chartrets bestemmelser.
Anvendelsesomradet for og kravene i artikel 20, stk. 2, litra b), TEUF og artikel 22 TEUF skal
saledes fortolkes under hensyntagen til disse bestemmelser i chartret, og navnlig chartrets
artikel 12, stk. 1, hvis ordlyd svarer til ordlyden af EMRK’s artikel 11.

ECLI:EU:C:2024:963 15



73

74

75

76

77

78

Dom AF 19.11.2024 — sac C-814/21
KoMMISSIONEN MOD POLEN (VALGBARHED OG STATUS SOM MEDLEM AE ET POLITISK PARTI)

Fratagelse af retten til at veere medlem af et politisk parti er en begreensning af den grundleeggende
ret til foreningsfrihed og kan i henhold til chartrets artikel 52, stk. 3, ikke ga videre end de
begreensninger, der er fastsat i EMRK. De grunde, der er fastsat i EMRK’s artikel 11, stk. 2, og
som kan begrunde en indskreenkning i retten til foreningsfrihed, finder ikke anvendelse i den
foreliggende sag. Desuden har Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol i dom af
27. april 1995, Piermont mod Frankrig (CE:ECHR:1995:0427JUD001577389, § 64), fastsldet, at
medlemsstaterne ikke kan péberabe sig EMRK’s artikel 16 over for de statsborgere fra andre
medlemsstater, der gor de rettigheder geeldende, som de er tillagt ved traktaterne.

Forbuddet mod at veere medlem af et politisk parti kan ikke begrundes i malet om at undga, at de
unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, kan deltage i det
politiske liv i deres bopeelsstat og bl.a. pavirke resultatet af parlaments- eller preesidentvalg, som
henhgrer under medlemsstaternes enekompetence.

For det forste har Kommissionen — uden at gore geeldende, at EU-retten indremmer de
unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat uden at vere statsborgere dér, en ret til at
deltage i denne medlemsstats politiske liv uden begreensninger — anfert, at de politiske
rettigheder er blevet indfejet i EUF-traktatens bestemmelser om unionsborgerskab med det
formal at sikre, at de neevnte borgere kan integrere sig og spille en aktiv politisk rolle i deres
bopeelsmedlemsstat for s& vidt angédr kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet, hvilket
ligeledes bekrzeftes af tiende betragtning til direktiv 93/109 og fjortende betragtning til direktiv
94/80. For det andet star det medlemsstaterne frit for at forbeholde deres statsborgere retten til
valgbarhed ved nationale valg eller, i visse tilfeelde, regionale valg eller at vedtage seerlige regler,
der indebeerer en begraensning af de rettigheder, som er tillagt de unionsborgere, der har bopeel i
disse medlemsstater uden at veere statsborgere dér, i deres egenskab af medlemmer af et politisk
parti, navnlig ved at naegte dem ret til at deltage i det pageeldende partis beslutninger vedrerende
opstilling af kandidater til de nationale parlamentsvalg.

Den af Kommissionen anlagte fortolkning af artikel 22 TEUF er ikke i strid med princippet om
respekt for den nationale identitet, for sa vidt som artikel 4, stk. 2, TEU for det forste skal
fortolkes i overensstemmelse med de ovrige bestemmelser i traktaterne, herunder artikel 22
TEUF, og sidstneevnte artikel for det andet kun finder anvendelse pa kommunale valg og valg til
Europa-Parlamentet og ikke pa nationale parlamentsvalg.

Under alle omsteendigheder har Republikken Polen ikke fremlagt noget bevis for, at det ville
udgore en trussel mod denne medlemsstats nationale identitet, hvis det var muligt for de
unionsborgere, der har bopel i den nevnte medlemsstat uden at veere statsborgere dér, og som
onsker at stille op som kandidater til kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i denne
medlemsstat, at blive medlemmer af et politisk parti.

Republikken Polen, stottet af Den Tjekkiske Republik, har for det forste gjort geeldende, at
artikel 22 TEUF ikke finder direkte anvendelse og kreever, at Radet vedtager yderligere
lovgivningsmeessige retsakter. De neermere regler for udevelsen af de rettigheder, der er
omhandlet i artikel 22 TEUF, er fastsat i direktiv 94/80 og 93/109, og betragtningerne til disse
direktiver henviser udtrykkeligt til hovedformalet med og omstendighederne ombkring
indforelsen af artikel 8 B, stk. 1 og 2, EF, som svarer til den nuverende artikel 22 TEUF. Det
fremgar af fjerde betragtning til direktiv 94/80 og af femte betragtning til direktiv 93/109, at
artikel 22 TEUF ikke forudseetter en global harmonisering af medlemsstaternes valgordninger.
EU-lovgivers hensigt var at afskaffe de formelle krav, der forhindrer de unionsborgere, som har
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bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, i at udeve deres valgret og valgbarhed, eller
som begrenser denne ret som folge af yderligere betingelser, som medlemsstaterne uden
tilstreekkelig begrundelse udelukkende palegger disse personer.

For det andet har Republikken Polen, stottet af Den Tjekkiske Republik, anfert, at polsk ret
gennemforer de garantier, der folger af artikel 22 TEUF. Navnlig gor den nzevnte ret ikke
muligheden for de unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat uden at veere statsborgere
dér, for at stille op som kandidater til kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet betinget af
medlemskab af et politisk parti. Desuden giver polsk ret de unionsborgere, som har bopeel i Polen
uden at veere statsborgere dér, mulighed for at benytte sig af alle tilgeengelige former for opstilling,
herunder en opstilling pa en liste foreslaet af et politisk parti eller en koalition af politiske partier,
for sa vidt som opstilling pé en sadan liste ikke er betinget af, at denne person er medlem af noget
politisk parti.

For det tredje har Republikken Polen, stottet af Den Tjekkiske Republik, gjort geeldende, at
artikel 22 TEUF ikke indremmer de unionsborgere, som har bopzl i en medlemsstat uden at
veere statsborgere dér, ret til at blive medlemmer af politiske partier og til uden begreensninger at
deltage i det politiske liv i den medlemsstat, hvor de har bopzel, og at bestemmelsen ikke forpligter
medlemsstaterne til at give disse borgere mulighed for at udeve en sddan ret og via partisystemet
have indflydelse pa resultatet af de nationale parlaments- og preesidentvalg. Medlemskab af et
politisk parti gor det muligt at deltage i valget af partiets interne organer, som beslutter,
hvorledes partiets handlinger skal malrettes pa alle niveauer og ikke kun for sa vidt angar
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet.

Fastseettelsen af reglerne for funktion, struktur og formal for de politiske partier, der er aktive i
medlemsstaterne, henhgrer principielt under den enkelte medlemsstats enekompetence. Den af
Kommissionen foresldede fortolkning af artikel 22 TEUF er i strid med denne bestemmelses
formal og rekkevidde samt med det i artikel 5, stk. 2, TEU fastsatte princip om
kompetencetildeling. En sadan fortolkning ville fore til anvendelsen af traktaternes bestemmelser
pa et omrade, der henhgrer under medlemsstaternes kompetence, hvilket ville veere i strid med
artikel 4, stk. 1 og 2, TEU.

Eftersom artikel 22 TEUF ikke giver unionsborgere ret til at blive medlemmer af politiske partier,
finder chartrets artikel 12 ikke anvendelse. Polsk ret overholder derimod fuldt ud den i EMRK’s
artikel 11 omhandlede foreningsfrihed under hensyntagen til denne konventions artikel 16, der
tillader indferelse af restriktioner for udleendinges politiske virke.

For det fjerde har Republikken Polen, stottet af Den Tjekkiske Republik, gjort geeldende, at
Kommissionen ikke har godtgjort sin pastand om, at det forbud mod at blive medlemmer af et
politisk parti, som de unionsborgere, der har bopeel i Polen uden at veere statsborgere dér, er
pélagt, begreenser deres mulighed for at udeve deres ret til at veere valgbare ved kommunale valg
og valg til Europa-Parlamentet, idet denne pastand er rent hypotetisk og ikke er underbygget af
konkrete oplysninger eller beviser.

Republikken Polen har bestridt Kommissionens argumentation om, at medlemskab af et politisk
parti indebeerer mange fordele for valgkandidater, som uatheengige kandidater ikke kan nyde godt
af. For det forste har Kommissionen ikke godtgjort, at et sdadant medlemskab er relevant for det
image, som kandidaterne ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet har i veelgernes
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bevidsthed. Dette image atheenger snarere af kandidaternes aktiviteter og er ikke knyttet til
medlemskab af et parti. Medlemskabet har derfor ingen indvirkning pa deres chancer for at blive
valgt.

Endvidere har Kommissionen heller ikke taget hensyn til de mekanismer, der findes i polsk ret, og
med hvilke det tilsigtes at forhindre seerbehandling af partiernes og koalitionernes valgkomitéer i
forhold til veelgergruppernes og organisationernes valgkomitéer, navnlig den greense for
udgifterne til valgpropaganda, der geelder for alle valgkomitéer, de regler for brug af lokaler og
materiale, som finder anvendelse pa valgkomitéerne, samt den nationale lovgivning om adgang til
medierne, der sikrer denne adgang for alle valgkomitéer pa lignende vilkar. I ovrigt er den
omstendighed, at de politiske partier er sikret ret til uden for valgkampagneperioden at udtale
sig pa offentlige radio- og TV-kanaler om grundleeggende spergsmal vedrerende offentlige
anliggender, en folge af deres rolle i statens politiske system og henhegrer under sidstneevntes
kompetence. Desuden har alle kandidater lige adgang til sociale medier.

Endelig er Kommissionens pastand om, at de unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat
uden at veere statsborgere dér, er mindre kendte, og at de fordele, der folger af status som
medlem af et politisk parti, derfor er sa meget desto sterre for dem, ligeledes baseret pa en
forudfattet mening, som ikke bekreeftes af de faktiske forhold. Hvor kendt en person er i
samfundet, atheenger udelukkende af personens initiativer og af vedkommendes engagement og
har intet at gore med den pageldendes nationalitet. De unionsborgere, der stiller op som
kandidater til kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i Polen uden at veere statsborgere
dér, veekker veelgernes interesse alene af den grund, at de kommer fra en anden medlemsstat, og
at deres erfaring kan bidrage med noget nyt til det polske offentlige liv. Republikken Polen har
under henvisning til en undersogelsesrapport udarbejdet af Centrum Badania Opinii Spotecznej
(center for offentlige meningsmalinger, Polen) godtgjort, at kandidatens personlighed som folge
af den seerlige karakter af kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet er af afgerende
betydning for det image, som den pageeldende har hos velgerne, og vedkommendes medlemskab
af et politisk parti er i denne henseende af sekundeer betydning.

Den Tjekkiske Republik har yderligere anfort, at Kommissionen ikke har godtgjort, at der er en
direkte forbindelse mellem medlemskab af et politisk parti og muligheden for en effektiv og
virkningsfuld opstilling til et kommunalt valg eller et valg til Europa-Parlamentet. Denne
medlemsstat er i gvrigt af den opfattelse, at Kommissionen har stottet sit sogsmal pa et forkert
retsgrundlag. Spergsmalet om, hvorvidt en national lovgivning, der forhindrer de unionsborgere,
som har bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, i at blive medlemmer af et politisk
parti, er forenelig med EU-retten, skal ikke undersoges i lyset af artikel 22 TEUF, men i lyset af det
i artikel 18 TEUF indeholdte generelle forbud mod forskelsbehandling pé grundlag af nationalitet.
For sa vidt som den blotte omsteendighed, at en sddan borger er medlem af et politisk parti, ikke i
sig selv giver den pageeldende status som kandidat til et kommunalt valg eller et valg til
Europa-Parlamentet, kan en sddan national lovgivning ikke anses for at veere uforenelig med det
generelle forbud mod forskelsbehandling, der er omhandlet i artikel 18 TEUF, eller med nogen
anden bestemmelse i den primeere ret, som fastseetter et specifikt forbud mod forskelsbehandling.

Domstolens bemcerkninger

Kommissionen har med sit segsmal nedlagt pastand om, at det fastslas, at Republikken Polen har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF, idet denne medlemsstat neegter de
unionsborgere, der har bopel i Polen uden at veere statsborgere dér, retten til at veere
medlemmer af et politisk parti.
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Med henblik pa at undersege grundlaget for dette segsmal skal reekkevidden af artikel 22 TEUF
fastleegges, inden det vurderes, om den forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, der saledes
er indfort ved den polske lovgivning med hensyn til muligheden for at blive medlem af et politisk
parti, er forbudt i henhold til denne bestemmelse eller eventuelt kan begrundes i hensynet til
respekten for en medlemsstats nationale identitet.

— Om reekkevidden af artikel 22 TEUF

Det fremgar af Domstolens faste praksis, at der ved fortolkningen af en EU-retlig bestemmelse
ikke blot skal tages hensyn til dennes ordlyd og de mél, som forfglges med den, men ogsa til den
sammenhaeng, hvori den indgar. En EU-retlig bestemmelses tilblivelseshistorie kan ligeledes give
relevante elementer med henblik pa dens fortolkning (dom af 14.7.2022, Italien og Comune di
Milano mod Rédet (Hjemstedet for Det Europeiske Leegemiddelagentur), C-59/18 og C-182/18,
EU:C:2022:567, preemis 67 og den deri neevnte retspraksis).

For det forste fremgar det af ordlyden af artikel 22 TEUF, at de unionsborgere, der har bopzel i en
medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere, har valgret og er valgbare ved kommunale valg og ved
valg til Europa-Parlamentet pa samme betingelser som statsborgerne i denne medlemsstat, og at
disse rettigheder udeves med forbehold af de neermere bestemmelser, som Radet har vedtaget.

Ordlyden af artikel 22 TEUF indeholder ikke nogen henvisning til betingelserne vedrerende
opnaelse af status som medlem af et politisk parti.

Det fremgér derimod indledningsvis af den neevnte ordlyd, at den valgret og den valgbarhed, som
de unionsborgere, der har bopeel i en medlemsstat, hvor de ikke er statsborgere, er tillagt, vedrerer
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i denne medlemsstat.

Det folger derneest heraf, at disse unionsborgere har denne ret »pa samme betingelser« som
statsborgerne i den medlemsstat, hvor de har bopeel. Ved at henvise til de betingelser for valgret og
valgbarhed, der finder anvendelse pa statsborgere i en sddan unionsborgers bopaelsmedlemsstat,
indferer artikel 22 TEUF et forbud for denne medlemsstat mod at underleegge denne
unionsborgers udovelse af denne ret andre betingelser end dem, som finder anvendelse pa dens
egne statsborgere.

Ved den neevnte bestemmelse er der saledes indfert en specifik regel om forbud mod
forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, der finder anvendelse pa udovelsen af valgretten
og valgbarheden ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet (jf. i denne retning domme af
12.9.2006, Spanien mod Det Forenede Kongerige, C-145/04, EU:C:2006:543, preemis 66, samt
Eman og Sevinger, C-300/04, EU:C:2006:545, preemis 53, og dom af 6.10.2015, Delvigne, C-
650/13, EU:C:2015:648, preemis 42), og bestemmelsen finder folgelig anvendelse pa enhver
national foranstaltning, som medforer en forskelsbehandling, der kan skade den effektive
udovelse af disse rettigheder.

Det skal desuden bemeerkes, at den neevnte regel om forbud mod forskelsbehandling blot er det
konkrete udtryk for det almindelige lighedsprincip, som er et af EU-rettens grundleeggende
principper (jf. analogt dom af 20.2.2024, X (Ingen opsigelsesgrund), C-715/20, EU:C:2024:139,
preemis 43 og den deri neevnte retspraksis).
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I overensstemmelse med fast retspraksis kan artikel 18, stk. 1, TEUF kun anvendes selvsteendigt pa
forhold omfattet af EU-retten, for hvilke EUF-traktaten ikke indeholder seerlige bestemmelser om
forbud mod forskelsbehandling (dom af 15.7.2021, The Department for Communities in Northern
Ireland, C-709/20, EU:C:2021:602, preemis 65).

Den Tjekkiske Republik kan derfor ikke med rette haevde til stotte for Republikken Polen, at den
nationale lovgivning, der er omhandlet i Kommissionens steevning, er omfattet af artikel 18, stk. 1,
TEUF og ikke af artikel 22 TEUF.

Endelig fremgar det af ordlyden af artikel 22 TEUF, at denne valgret og denne ret til at veere
valgbar udeves med forbehold af de neermere bestemmelser, som Radet har vedtaget.

I denne henseende fastseetter direktiv 93/109 og 94/80, som er blevet vedtaget pa grundlag af
artikel 8 B EF, nu artikel 22 TEUF, de neermere regler for udevelsen af valgret og valgbarhed ved
henholdsvis valg til Europa-Parlamentet og kommunale valg.

Disse direktiver, hvorved der — saledes som det fremgar af femte betragtning til direktiv 93/109 og
fijerde betragtning til direktiv 94/80 — ikke er foretaget en udtemmende harmonisering af
medlemsstaternes valgordninger, indeholder ganske vist ikke bestemmelser om betingelserne for,
at unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, kan opna status
som medlemmer af et politisk parti.

Anvendelsesomradet for disse direktiver kan imidlertid ikke, end ikke implicit, begraense
reekkevidden af de rettigheder og forpligtelser, der folger af artikel 22 TEUF. I sidstneevnte
henseende skal det nemlig bemzerkes, at den specifikke regel om forbud mod forskelsbehandling
pa grundlag af nationalitet, der er indeholdt i denne bestemmelse, heri er formuleret i generelle
vendinger, og at det ifolge selve ordlyden af artikel 22 TEUF kun er udevelsen af den herved
sikrede valgret og valgbarhed, som er underlagt de nsermere bestemmelser, som Rédet har
vedtaget. Selv om disse nermere bestemmelser ganske vist kan »omfatte undtagelser, nar
specifikke problemer i en medlemsstat tilsiger dette«, ma de derimod ikke uden for dette seerlige
tilfzelde bevirke, at disse rettigheders effektive virkning generelt bringes i fare.

Selv om det i mangel af specifikke bestemmelser vedrerende betingelserne for, at unionsborgere,
som har bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, kan blive medlemmer af politiske
partier eller politiske beveegelser i denne medlemsstat, forholder sig siledes, at fastseettelsen af
disse betingelser henhgrer under medlemsstaternes kompetence, skal det i denne henseende
bemeerkes, at medlemsstaterne ved udevelsen af denne kompetence er forpligtet til at overholde
de forpligtelser, som péahviler dem i henhold til EU-retten (jf. analogt dom af 2.3.2010, Rottmann,
C-135/08, EU:C:2010:104, preemis 41 og den deri neevnte retspraksis, af 14.12.2021, Stolichna
obshtina, rayon »Pancharevo«, C-490/20, EU:C:2021:1008, premis 38, af 5.6.2023,
Kommissionen mod Polen (Dommeres uatheengighed og privatliv), C-204/21, EU:C:2023:442,
preemis 63, og af 5.9.2023, Udlendinge- og Integrationsministeriet (Fortabelse af dansk
statsborgerskab), C-689/21, EU:C:2023:626, preemis 30 og den deri naevnte retspraksis).

Selv om en medlemsstat overholder de neermere bestemmelser, der er fastsat i de naevnte
direktiver, kan den saledes ikke uden for de ved disse direktiver regulerede omrader underlegge
en unionsborger, som har bopel i denne medlemsstat uden at veere statsborger dér, nationale
bestemmelser, hvorved der er indfert en forskelsbehandling i forbindelse med udevelsen af de
rettigheder, som den pageldende er tillagt ved artikel 22 TEUF, idet der ellers ville blive rejst
tvivl om den effektive virkning af den regel om forbud mod forskelsbehandling pé grundlag af
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nationalitet, som er fastsat i den neevnte artikel (jf. analogt for sa vidt angar artikel 21, stk. 1, TEUF
dom af 12.3.2014, O. og B., C-456/12, EU:C:2014:135, preemis 54, og af 27.6.2018, Altiner og Ravn,
C-230/17, EU:C:2018:497, preemis 26).

Folgelig gor hverken den omstendighed, at direktiv 93/109 og 94/80 ikke indeholder nogen
bestemmelser vedrerende betingelserne for, at unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat
uden at veere statsborgere dér, kan blive medlemmer af politiske partier i denne medlemsstat,
eller det i artikel 4, stk. 1, TEU og artikel 5, stk. 2, TEU fastsatte princip om, at enhver befgjelse,
der ikke er tildelt Unionen i traktaterne, forbliver hos medlemsstaterne, det muligt at konkludere,
at fastseettelsen af betingelserne for opnéelse af status som medlem af et politisk parti falder uden
for anvendelsesomradet for artikel 22 TEUF.

Hvad for det andet angar den sammenheeng, hvori artikel 22 TEUF indgar, skal der henvises savel
til de ovrige bestemmelser i EUF-traktaten som til de bestemmelser med samme rang, der bl.a. er
indeholdt i EU-traktaten og chartret.

I denne henseende skal det for det forste bemeerkes, at artikel 22 TEUF findes i EUF-traktatens
anden del, der indeholder bestemmelserne om ikke-forskelsbehandling og unionsborgerskab.

Artikel 20 TEUF tilleegger enhver, der er statsborger i en medlemsstat, unionsborgerskab, hvis
formal i henhold til fast retspraksis er at skabe den grundleggende status for medlemsstaternes
statsborgere (dom af 20.9.2001, Grzelczyk, C-184/99, EU:C:2001:458, preemis 31, af 18.1.2022,
Wiener Landesregierung (Tilbagekaldelse af tilsagn om naturalisation), C-118/20, EU:C:2022:34,
preemis 38 og den deri naevnte retspraksis, og af 9.6.2022, Préfet du Gers og Institut national de la
statistique et des études économiques, C-673/20, EU:C:2022:449, preemis 49).

Artikel 22 TEUF, sammenholdt med artikel 20, stk. 2, TEUF, knytter valgret og valgbarhed ved
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet til status som unionsborger (jf. i denne retning
dom af 9.6.2022, Préfet du Gers og Institut national de la statistique et des études économiques,
C-673/20, EU:C:2022:449, preemis 49-51 og den deri neevnte retspraksis, og af 18.4.2024, Préfet
du Gers og Institut national de la statistique et des études économiques, C-716/22,
EU:C:2024:339, preemis 40 og 41).

I henhold til artikel 20, stk. 2, TEUF og artikel 21 TEUF giver unionsborgerskabet i ovrigt enhver
unionsborger en grundleggende og individuel ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade med de begrensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
EUF-traktaten og i gennemforelsesbestemmelserne hertil (dom af 9.6.2022, Préfet du Gers og
Institut national de la statistique et des études économiques, C-673/20, EU:C:2022:449,
preemis 50).

Der er saledes en forbindelse mellem péa den ene side retten til fri beveegelighed og ophold og pa
den anden side valgretten og valgbarheden ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet
for de unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér. Saledes
som generaladvokaten har anfert i punkt 94 og 95 i forslaget til afgorelse, blev denne forbindelse
etableret, straks da naevnte valgret og valgbarhed blev knzesat ved Maastrichttraktaten, idet de
neevnte rettigheder blev knyttet til retten til at feerdes og opholde sig frit pdA medlemsstaternes
omrade.
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For det andet fremgar det af artikel 10, stk. 1, TEU, at Unionens funktionsmade bygger pa det
repraesentative demokrati, som konkretiserer veerdien demokrati. Denne veerdi udger i medfer af
artikel 2 TEU en af de veerdier, Unionen bygger pa (jf. i denne retning domme af 19.12.2019,
Puppinck m.fl. mod Kommissionen, C-418/18 P, EU:C:2019:1113, preemis 64, og Junqueras Vies,
C-502/19, EU:C:2019:1115, preemis 63).

Artikel 10, stk. 2 og 3, TEU anerkender unionsborgernes ret til at veere direkte repreesenteret i
Europa-Parlamentet og til at deltage i Unionens demokratiske liv.

Saledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 101 i forslaget til afgorelse,
tydeliggor neevnte artikel 10 TEU for sa vidt angér valg til Europa-Parlamentet forbindelsen
mellem pa den ene side princippet om repreesentativt demokrati i Unionen og pa den anden side
den ved artikel 22, stk. 2, TEUF sikrede valgret og valgbarhed ved valg til Europa-Parlamentet, der
er knyttet til unionsborgerskabet.

For det tredje fastseetter chartrets artikel 12, stk. 1, enhvers ret til foreningsfrihed pa alle niveauer,
navnlig i forbindelse med politiske og faglige sammenslutninger og medborgersammenslutninger.

Denne ret svarer til den, der er sikret ved EMRK’s artikel 11, stk. 1, og skal derfor tilleegges samme
betydning og omfang som sidstneevnte i overensstemmelse med chartrets artikel 52, stk. 3 (jf. i
denne retning dom af 18.6.2020, Kommissionen mod Ungarn (Foreningers gennemsigtighed), C-
78/18, EU:C:2020:476, preemis 111), hvilket ikke er til hinder for, at EU-retten kan yde en mere
omfattende beskyttelse (dom af 22.6.2023, K.B. og F.S. (Provelse ex officio pa det strafferetlige
omrade), C-660/21, EU:C:2023:498, preemis 41).

I denne sammenhzeng fremgar det af Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols praksis, at
retten til foreningsfrihed udger en af grundpillerne i et demokratisk og pluralistisk samfund, idet
den gor det muligt for borgerne at handle kollektivt inden for omrader af feelles interesse og
derved bidrage til et velfungerende offentligt liv (jf. i denne retning
Menneskerettighedsdomstolens dom af 17.2.2004, Gorzelik m.fl. mod Polen,
CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, §§ 88, 90 og 92).

De politiske partiers afgarende rolle med hensyn til at udtrykke unionsborgernes vilje er for sa vidt
angar politiske partier pa europeeisk plan anerkendt i artikel 10, stk. 4, TEU og chartrets artikel 12,
stk. 2.

Politiske partier, hvis funktion bla. er at opstille kandidater til valg (jf. analogt
Menneskerettighedsdomstolens dom af 8.7.2008, Parti travailliste géorgien mod Georgien,
CE:ECHR:2008:0708JUD000910304, § 142), varetager saledes en veesentlig funktion i det system
med repreesentativt demokrati, som Unionens funktionsmade i henhold til artikel 10, stk. 1, TEU

bygger pa.

Det folger heraf, at status som medlem af et politisk parti i veesentlig grad bidrager til den effektive
udevelse af retten til at veere valgbar, sdledes som denne ret er tillagt ved artikel 22 TEUF.

Hvad for det tredje angar formélet med artikel 22 TEUF tilsigter denne artikel for det forste at
tilleegge de unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, ret til
at deltage i denne medlemsstats demokratiske valgproces. Denne ret omfatter, saledes som det er
blevet anfert i nerverende doms premis 93, deltagelse i denne proces gennem valgret og
valgbarhed pa europeeisk og lokalt plan.
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For det andet har den neevnte artikel til formal at sikre ligebehandling af unionsborgerne, hvilket
med henblik pa en effektiv udevelse af retten til at veere valgbar for de unionsborgere, der har
bopeel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, indebeerer en lige adgang til de midler,
der findes i den nationale retsorden, og som statsborgerne i den neevnte medlemsstat har adgang
til med henblik pad udevelsen af denne ret for sa vidt angar kommunale valg og valg til
Europa-Parlamentet.

For det tredje folger det af den i neerveerende doms praemis 111 anferte forbindelse mellem pa den
ene side retten til fri beveegelighed og ophold og pa den anden side valgret og valgbarhed ved de
nevnte valg, at de sidstneevnte rettigheder bl.a. har til formal at fremme den pageeldende
unionsborgers progressive integration i veertsmedlemsstatens samfund (dom af 14.11.2017,
Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, preemis 56, og af 18.1.2022, Wiener Landesregierung
(Tilbagekaldelse af tilsagn om naturalisation), C-118/20, EU:C:2022:34, preemis 42).

Som generaladvokaten har anfert i punkt 101 og 102 i forslaget til afgerelse, har artikel 22 TEUF
saledes til formal at sikre repreesentativitet for de unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat
uden at veere statsborgere dér, idet denne repraesentativitet er en naturlig folge af deres integration
i veertsmedlemsstatens samfund.

Folgelig skal det fastslas, at artikel 22 TEUF — fortolket i lyset af artikel 20 TEUF og 21 TEUF,
artikel 10 TEU samt chartrets artikel 12 — kreever, at for at de unionsborgere, som har bopzel i en
medlemsstat uden at veere statsborgere dér, effektivt skal kunne udove deres valgret og ret til at
veere valgbar ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i denne medlemsstat, skal de
have lige adgang til de midler, som den nsevnte medlemsstats statsborgere rdder over med
henblik pa en effektiv udevelse af disse rettigheder.

— Hvorvidt der foreligger en forskelsbehandling, som er forbudt i henhold til artikel 22 TEUF

Saledes som det fremgér af neerveerende doms praemis 89, er der ved den polske lovgivning indfert
en forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet med hensyn til muligheden for at blive medlem
af et politisk parti.

Republikken Polen, stottet af Den Tjekkiske Republik, er imidlertid subsidizert af den opfattelse, at
denne forskelsbehandling ikke er i strid med artikel 22 TEUF, for sa vidt som polsk ret for det
forste giver de unionsborgere, som har bopzl i Polen uden at veere statsborgere dér, mulighed for
at benytte sig af alle tilgeengelige former for opstilling til valg, herunder en opstilling pa en liste
foreslaet af et politisk parti eller en koalition af politiske partier, idet opstillingen pé en siddan liste
ikke er betinget af, at denne person er medlem af noget politisk parti.

For det andet har Kommissionen ikke godtgjort, at forbuddet for sidanne unionsborgere mod at
blive medlemmer af et politisk parti begreenser udovelsen af deres ret til at veere valgbare ved
kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet.

I sidstnevnte henseende skal det bemeerkes, at det efter Domstolens faste praksis péahviler
Kommissionen at godtgere, at de heevdede traktatbrud foreligger, og at Kommissionen ikke kan
paberabe sig nogen formodning herfor (dom af 18.6.2020, Kommissionen mod Ungarn
(Foreningers gennemsigtighed), C-78/18, EU:C:2020:476, preemis 36 og den deri neevnte
retspraksis).
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Eksistensen af et traktatbrud kan imidlertid, safremt det udspringer af vedtagelsen af lovgivning,
hvis eksistens og anvendelse ikke bestrides, imidlertid bevises ved hjelp af en juridisk analyse af
bestemmelserne i denne lovgivning (dom af 18.6.2020, Kommissionen mod Ungarn (Foreningers
gennemsigtighed), C-78/18, EU:C:2020:476, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis, og af
16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansegere), C-821/19,
EU:C:2021:930, preemis 106).

I den foreliggende sag finder det traktatbrud, som Kommissionen har foreholdt Republikken
Polen, sit udspring i vedtagelsen af lovgivning — navnlig artikel 2, stk. 1, i lov om politiske partier
— hvis eksistens og anvendelse denne medlemsstat ikke har bestridt, og hvis bestemmelser er
genstand for en juridisk analyse i steevningen.

Det skal derfor efterproves, om den naevnte analyse er velbegrundet, idet det skal underseges, om
den forskelsbehandling, der er indfert ved artikel 2, stk. 1, i lov om politiske partier, medferer, at
de unionsborgere, som har bopeel i Polen uden at veere statsborgere dér, i strid med artikel 22
TEUF ikke har lige adgang til de midler, som denne medlemsstats statsborgere rader over med
henblik pa den effektive udgvelse af deres valgbarhed.

Det skal i denne henseende bemeerkes, at i henhold til valglovens artikel 84, stk. 1, tilkommer
retten til at opstille kandidater til et valg valgkomitéerne, som forer valgkampagnen for disse
kandidater baseret pa eksklusivitetsprincippet. Det fremgér af den neevnte lovs artikel 84, stk. 2
og 4, at ved valg til Europa-Parlamentet, som afholdes i Polen, nedseettes valgkomitéerne af
politiske partier, forbund mellem politiske partier og veelgere, og at valgkomitéerne ved valg til
lokale og regionale myndigheders repreesentative organer og valg af borgmestre desuden
nedseettes af sociale organisationer.

Séledes som Republikken Polen har gjort geeldende, er det derfor i princippet muligt, at en
uatheengig kandidat, der ikke er medlem af et politisk parti, kan udpeges af et politisk partis
valgkomité eller af en koalition af politiske partiers valgkomité.

For det forste medferer den omstendighed, at en person ikke er medlem af et politisk parti i
henhold til artikel 2, stk. 1, i lov om politiske partier, imidlertid i princippet, at en unionsborger,
som har bopeel i Polen uden at veere statsborger dér, udelukkes fra deltagelse i dette partis
beslutningstagning med hensyn til partiets valgkomités opstilling af vedkommende, eller
medforer i det mindste, at denne deltagelse begraenses. Republikken Polens argumenter, hvorved
det tilsigtes at begrunde det over for disse unionsborgere palagte forbud mod at blive medlemmer
af politiske partier med nedvendigheden af at fjerne sadanne unionsborgeres indflydelse pé bl.a. et
politisk partis interne organer, der treeffer beslutninger om partiets handlinger, vidner netop om
betydningen af at have status som medlem af et politisk parti for at deltage i partiets beslutninger.

For sa vidt angér de potentielle kandidater, der deler et politisk partis politiske idéer, forholder det
sig saledes, at selv om et forbud mod at blive medlemmer af dette parti ikke gor det umuligt for
dem at blive udneevnt af et politisk partis valgkomité eller af en koalition af politiske partiers
valgkomité, gor forbuddet som minimum denne udneevnelse mere vanskelig, eftersom det
principielt er medlemmerne af et politisk parti, der veelger de kandidater, som skal opstilles, samt
den plads, som de skal indtage pa partiernes lister, og som kan have en indflydelse pa deres
chancer for at blive valgt.
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Denne omsteendighed stiller de unionsborgere, som har bopeel i Polen uden at veere statsborgere
dér, i en mindre gunstig position end polske statsborgere, som er medlemmer af et politisk parti,
for sa vidt angar muligheden for ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet at blive
opstillet som kandidat pa et politisk partis liste.

For det andet, og séledes som generaladvokaten har anfert i punkt 119 i forslaget til afgorelse, viser
den omsteendighed, at polske statsborgere kan veelge at veere kandidater enten som medlemmer af
et politisk parti eller som uatheengige kandidater, mens de unionsborgere, som har bopeel i Polen
uden at veere statsborgere dér, kun har sidstneevnte mulighed, at disse unionsborgere ikke kan
udove deres ret til at veere valgbare ved disse valg pa samme betingelser som polske statsborgere.

Den forskelsbehandling, der er indfert ved artikel 2, stk. 1, i lov om politiske partier, medferer
derfor, at de unionsborgere, som har bopeel i Polen uden at veere statsborgere dér, ikke har lige
adgang til de midler, som denne medlemsstats statsborgere rader over med henblik pa den
effektive udevelse af deres ret til at veere valgbare ved kommunale valg og valg til
Europa-Parlamentet.

Denne konklusion kan ikke drages i tvivl af Republikken Polens argumenter om, at medlemskab af
et politisk parti for det forste ikke har nogen indvirkning pa kandidaternes chancer for at blive
valgt, idet disse chancer reelt afgores af deres aktiviteter og personlighed, og at de unionsborgere,
som har bopeel i denne medlemsstat uden at veere statsborgere dér, for det andet har mulighed for
at stille op som kandidater til kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet pa de lister, der
opstilles af andre valgkomitéer end de politiske partiers valgkomitéer.

For det forste spiller politiske partier, siledes som det er blevet anfort i neerveerende doms
preemis 117-119, en afgerende rolle i valgsystemet og folgelig for et velfungerende europaeisk
demokratisk system. Republikken Polen har selv anerkendt denne rolle for sa vidt angar nationale
valg, idet den har gjort geeldende, at de politiske partiers stiftelse og funktion hovedsageligt har til
formal at fremme deres medlemmers adgang til magten i den pageeldende medlemsstat. En sddan
konstatering geelder imidlertid ogsa for kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet.

Selv om den virkning, som valgkandidaternes personlighed og deres aktiviteter har pa veelgerne,
ikke mé& undervurderes, kan deres medlemskab af et politisk parti, som i sagens natur seger at
opna et gunstigt resultat for sine kandidater ved valget, og hvis organisatoriske strukturer samt
menneskelige, administrative og ekonomiske ressourcer er afsat til at na dette mal, oge deres
chancer for at blive valgt. De undersegelsesrapporter, som Republikken Polen har fremlagt,
vidner i gvrigt om, at medlemskab af et politisk parti udger et af de kriterier, der styrer veelgernes
valg.

Hvad for det andet angar muligheden for, at de unionsborgere, som har bopeel i Polen uden at
veere statsborgere dér, kan stille op som kandidater til valget pa anden vis end pa en liste, der
foreleegges af et politisk partis valgkomité, dvs. ved at blive udpeget af en veelgergruppes eller en
organisations valgkomité, ved valg til lokale og regionale myndigheders reprzesentative organer
og valg af borgmestre, skal det bemeerkes, at den omstendighed, at disse unionsborgere
tilskyndes til at benytte andre midler end optagelse pa en liste forelagt af et politisk parti, kan fore
til en polarisering mellem lister med nationale og ikke-nationale kandidater, en opsplitning af den
politiske debat og en marginalisering af disse kandidater, hvilket ville veere i strid med det med
artikel 22 TEUF forfulgte integrationsmal.
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Hvad for det tredje angar Republikken Polens argument om, at polsk ret fastseetter mekanismer,
som har til formal at undga, at de politiske partiers og de politiske partikoalitioners valgkomitéer
opnar gunstigere vilkdr end de ovrige kategorier af valgkomitéer, skal det indledningsvis
bemeerkes, at valgkomitéerne i henhold til valglovens artikel 126 deekker de udgifter, der atholdes
i forbindelse med et valg, med deres egne midler.

I denne henseende fastseetter den neevnte lovs artikel 132, stk. 1, at et politisk partis valgkomités
gkonomiske midler udelukkende ma komme fra dette partis valgfond, som oprettes i
overensstemmelse med bestemmelserne i lov om politiske partier. I henhold til sidstneevnte lovs
artikel 24 og 28 udgeres et politisk partis midler af medlemskontingenter, af indtegter fra
donationer, arvemidler eller legater, af formueindkomst, af bevillinger og tilskud, der er fastsat ved
lov, af indteegter, som bl.a. hidrerer fra bankrenter, handel med obligationer eller atheendelse af
visse af partiets aktiver, og, safremt partiet opnar et vist antal stemmer ved valg til Sejmen, af
bevillinger i valgperioden. I henhold til artikel 36, stk. 1, i lov om politiske partier bestar det
politiske partis valgfonds midler af indbetalinger fra partiet samt af donationer, arvemidler og
legater.

Derimod er finansieringskilderne for veelgergruppers eller organisationers valgkomitéer i henhold
til den neevnte lovs artikel 132, stk. 3, begreenset til bidrag, der betales af polske statsborgere, som
har fast bopeel i Polen, og til banklan, der alene optages til valgformal.

Selv. om der i de geldende nationale bestemmelser er fastsat udgiftslofter, som samtlige
valgkomitéer ikke ma overstige, forholder det sig folgelig ikke desto mindre saledes, at de
politiske partier rader over flere og dermed principielt mere omfattende finansieringskilder med
henblik pa at finansiere deres valgkampagne.

Derneest bestemmer valglovens artikel 133, at under valgkampagnen kan et politisk partis eller et
valgforbunds valgkomité, en veelgergruppes valgkomité og en organisations valgkomité gratis
anvende henholdsvis det politiske partis lokaler, lokaler, der tilhgrer et medlem af
veelgerkomitéen, og den naevnte organisations lokaler samt det kontorudstyr, som tilhgrer disse
enheder. Den omsteendighed, at de politiske partier rader over adskillige finansieringskilder,
saledes som det fremgar af neerveerende doms preemis 145, navnlig med henblik pa erhvervelse
eller leje af deres lokaler og kontorudstyr, har imidlertid den logiske konsekvens, at de politiske
partiers valgkomitéer — i forhold til de ovrige typer af valgkomitéer — principielt har sterre
kapacitet med hensyn til lokaler og kontorudstyr til at fremme deres valgkampagne.

Endelig har de politiske partiers eller de politiske partikoalitioners valgkomitéer af de samme
grunde principielt flere midler til at atholde andre udgifter til politisk kommunikation end dem,
der er omhandlet i valglovens artikel 117, stk. 1, vedrerende gratis preesentation af
valgprogrammer pa offentlige radio- og TV-kanaler for radio- og TV-selskabernes regning,
herunder reklamer pa sociale medier.

Henset til det ovenstaende skal det fastslas, at den forskelsbehandling, der er indfert ved artikel 2,
stk. 1, i lov om politiske partier, medferer, at de unionsborgere, som har bopeel i Polen uden at
veere statsborgere dér, ikke har lige adgang til de midler, som denne medlemsstats statsborgere
rader over med henblik pa den effektive udgvelse af deres ret til at veere valgbare ved kommunale
valg og valg til Europa-Parlamentet, og derfor udger en forskelsbehandling, der principielt er
forbudt i henhold til artikel 22 TEUF.
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— Respekt for den nationale identitet

Der skal endvidere foretages en undersogelse af Republikken Polens argumenter om, at en
fortolkning af artikel 22 TEUF, hvorefter medlemsstaterne med henblik pa at sikre, at det ved
artiklen fastsatte princip om forbud mod forskelsbehandling overholdes i forbindelse med
udovelsen af valgretten og retten til at veere valgbar ved kommunale valg og valg til
Europa-Parlamentet, skal gore det muligt for de unionsborgere, som har bopeel i en medlemsstat
uden at veaere statsborgere dér, at blive medlemmer af et politisk parti i denne medlemsstat, er i
strid med artikel 4, stk. 2, TEU, der bestemmer, at Unionen respekterer medlemsstaternes
nationale identitet, som den kommer til udtryk i deres grundleggende politiske og
forfatningsmeessige strukturer.

Republikken Polen har gjort geldende, at en medlemsstat ikke kan veere forpligtet til at tillade
sadanne unionsborgere at deltage permanent og uden begreensninger i det politiske liv i den
medlemsstat, hvor de har bopzel, og via systemet med politiske partier at have indflydelse pa
resultatet af de nationale parlaments- og preesidentvalg, hvilket ville veere tilfeeldet, safremt disse
borgere havde ret til at blive medlem af et politisk parti.

I denne henseende bemeerkes for det forste, at den tilretteleeggelse af det nationale politiske liv,
som de politiske partier bidrager til, udger en del af den nationale identitet som omhandlet i
artikel 4, stk. 2, TEU.

For det andet forholder det sig imidlertid saledes, at for sa vidt som den valgret og valgbarhed, som
de unionsborgere, der har bopzl i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér, er tillagt i
henhold til artikel 22 TEUF, vedrerer kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i den
nevnte medlemsstat, indebzerer denne bestemmelse hverken en forpligtelse for denne
medlemsstat til at give disse borgere valgret og valgbarhed ved nationale valg eller et forbud for
medlemsstaten mod at vedtage seerlige regler, der vedrerer beslutningstagningen i et politisk
parti med hensyn til udneevnelsen af kandidaterne til nationale valg, og som udelukker de
medlemmer af partiet, der ikke er statsborgere i den pageeldende stat, fra at deltage i en sadan
beslutningstagning.

For det tredje skal artikel 4, stk. 2, TEU leeses under hensyntagen til bestemmelserne af samme
rang — bl.a. artikel 2 TEU og 10 TEU - og kan derfor ikke fritage medlemsstaterne for
overholdelsen af de krav, der folger heraf (jf. i denne retning dom af 5.6.2023, Kommissionen
mod Polen (Dommeres uatheengighed og privatliv), C-204/21, EU:C:2023:442, preemis 72).

I denne henseende skal det bemeerkes, at demokratiprincippet og ligebehandlingsprincippet i
henhold til artikel 2 TEU udger veerdier, som Unionen bygger pa (jf. i denne retning dom af 3.6.
2021, Ungarn mod Parlamentet, C-650/18, EU:C:2021:426, preemis 94).

Artikel 2 TEU fastleegger ikke blot retningslinjer eller hensigter af politisk art, men indeholder de
veerdier, der udger selve Unionens identitet som feelles retsorden, hvilke veerdier udmentes i
principper, der indebeerer juridisk bindende forpligtelser for medlemsstaterne (domme af 16.2.
2022, Ungarn mod Parlamentet og Rédet, C-156/21, EU:C:2022:97, preemis 232, og Polen mod
Parlamentet og Radet, C-157/21, EU:C:2022:98, preemis 264).
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Endvidere, og saledes som det fremgér af neerveerende doms preemis 112, bygger Unionens
funktionsmade i henhold til artikel 10, stk. 1, TEU pa princippet om repraesentativt demokrati,
der konkretiserer veerdien demokrati som neevnt i artikel 2 TEU (dom af 19.12.2019, Junqueras
Vies, C-502/19, EU:C:2019:1115, preemis 63 og den deri neevnte retspraksis).

Ved at sikre de unionsborgere, der har bopzel i en medlemsstat uden at veere statsborgere dér,
valgret og valgbarhed ved kommunale valg og valg til Europa-Parlamentet i denne medlemsstat,
og dette pa samme betingelser som for denne medlemsstats egne statsborgere, konkretiserer
artikel 22 TEUF de demokratiske principper og — som anfert i nerveerende doms preemis 96 —
princippet om ligebehandling af unionsborgere, hvilke principper henhgrer under Unionens
identitet og feelles veerdier, som medlemsstaterne tilslutter sig, og som de skal sikre overholdelsen
af pa deres omrade.

Den omsteendighed, at saidanne unionsborgere gives adgang til at blive medlemmer af et politisk
parti i deres bopelsmedlemsstat med henblik pa at gennemfere demokratiprincippet og
ligebehandlingsprincippet fuldt ud, kan felgelig ikke anses for at udgere et indgreb i denne
medlemsstats nationale identitet.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal det fastslas, at Republikken Polen har tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF, idet denne medlemsstat neegter de unionsborgere,
der ikke er polske statsborgere, men som har bopzel i Polen, retten til at veere medlemmer af et
politisk parti.

Sagsomkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 138, stk. 1, paleegges det den tabende part at betale sagens

ombkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Republikken Polen har tabt sagen, bor den

paleegges at beere sine egne omkostninger og betale de omkostninger, som Kommissionen har

afholdt, i overensstemmelse med sidstneevntes pastand.

I henhold til det neevnte procesreglements artikel 140, stk. 1, beerer medlemsstater og

institutioner, der er indtradt i en sag, deres egne omkostninger. Den Tjekkiske Republik beerer

folgelig sine egne omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):

1) Republikken Polen har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 22 TEUF, idet
denne medlemsstat naegter de unionsborgere, der ikke er polske statsborgere, men som

har bopzel i Polen, retten til at veere medlemmer af et politisk parti.

2) Republikken Polen bzerer sine egne omkostninger og betaler de af Europa-Kommissionen
afholdte omkostninger.

3) Den Tjekkiske Republik beerer sine egne omkostninger.

Underskrifter
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