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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 29 kwietnia 2025 r.*

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Artykul 20 TFUE —
Obywatelstwo Unii — Artykut 4 ust. 3 TUE — Zasada lojalnej wspétpracy — Zasada wzajemnego
zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi — Nadanie obywatelstwa panstwa czlonkowskiego —

Szczegdlny stosunek solidarnosci i lojalnosci — Wdrozenie programu obywatelstwa dla
inwestoréw — Naturalizacja w zamian za wczes$niej okreslone ptatnosci lub inwestycje —
Transakcyjny charakter systemu naturalizacji poréwnywalny z ,komercjalizacja”
obywatelstwa Unii

W sprawie C-181/23

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia
zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego, wniesiona w dniu 21 marca 2023 r.,

Komisja Europejska, ktéra reprezentowali C. Ladenburger, E. Montaguti i J. Tomkin,
w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
przeciwko

Republice Malty, ktéra reprezentowata A. Buhagiar, w charakterze pelnomocnika, ktéra wspierat
D. Sarmiento Ramirez-Escudero, abogado,

strona pozwana,
TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, T. von Danwitz, wiceprezes, K. Jirimée, C. Lycourgos, I. Jarukaitis,
M.L. Arastey Sahun, S. Rodin (sprawozdawca), A. Kumin, N. Jadskinen i D. Gratsias, prezesi izb,
E. Regan, I. Ziemele i ]. Passer, sedziowie,
rzecznik generalny: A.M. Collins,

sekretarz: R. Stefanova-Kamisheva, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 17 czerwca
2024 r.,

* Jezyk postepowania: angielski.
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po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 4 pazdziernika 2024 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W skardze Komisja Europejska wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze ustanawiajac i wdrazajac
zinstytucjonalizowany program obywatelstwa dla inwestoréw, taki jak Maltese Citizenship by
Naturalisation for Exceptional Services by Direct Investment (nabywanie obywatelstwa
maltaniskiego w drodze naturalizacji za wyjatkowe zastugi w zwiazku inwestycja bezposrednis,
zwany dalej ,programem obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.”), majacy za podstawe art. 10
ust. 9 Maltese Citizenship Act (Chapter 188 of the Laws of Malta) [ustawy o obywatelstwie
maltanskim (rozdzial 188 zbioru ustaw Malty)], zmieniony Maltese Citizenship (Amendment
No. 2) Act (Act XXXVIII of 2020) [ustawa o zmianie nr 2 ustawy o obywatelstwie maltariskim
(ustawa XXXVIII z 2020 r.)] (The Malta Government Gazette nr 20,452 z dnia 31 lipca 2020 r.,
zwana dalej ,ustawa z 2020 r.”) oraz Granting of citizenship for Exceptional Services
Regulations, 2020 (Subsidiary Legislation 188.06 of the Laws of Malta) [rozporzadzeniem
z 2020 r. w sprawie nadawania obywatelstwa za wyjatkowe zastugi (przepisy wykonawcze 188.06
zbioru ustaw Malty)] (The Malta Government Gazette nr 20,524 z dnia 20 listopada 2020 r.,
zwanym dalej ,rozporzadzeniem z 2020 r.”) (dalej tacznie ,ustawa o obywatelstwie maltariskim”),
ktéry to program umozliwia naturalizacje pomimo braku rzeczywistego zwigzku miedzy
wnioskodawcami a panstwem w zamian za wcze$niej okreslone platnosci lub inwestycje,
Republika Malty uchybita zobowigzaniom ciagzacym na niej na mocy art. 20 TFUE i art. 4
ust. 3 TUE.

Ramy prawne

Prawo Unii

Traktaty UE i FUE

Artykut 1 akapit drugi TUE ma nastepujace brzmienie:

»Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz SciSlejszego zwiazku miedzy
narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sa z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci i jak najblizej obywateli”.

Artykut 2 TUE stanowi:

»,Unia opiera si¢ na wartosciach poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
réownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw oséb
nalezacych do mniejszo$ci. Wartosci te sa wspdlne panstwom czlonkowskim w spoteczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na réwnosci
kobiet i mezczyzn”.
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Zgodnie z art. 3 ust. 2 TUE:

»Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic
wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powiazaniu z wlasciwymi
$rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania
i zwalczania przestepczosci”.

Artykut 4 TUE glosi:

oo

2. Unia szanuje réwno$¢ panstw czlonkowskich wobec traktatéw, jak réwniez ich tozsamos$¢
narodowa, nierozerwalnie zwiazana z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje
podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci
terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego.
W szczegdlnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialno$ci
kazdego panstwa czlonkowskiego.

3. Zgodnie z zasada lojalnej wspélpracy Unia i panstwa czlonkowskie wzajemnie sie¢ szanuja
i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatéw.

Panstwa czlonkowskie podejmuja wszelkie $rodki ogdlne lub szczegdlne wilasciwe dla zapewnienia
wykonania zobowiazan wynikajacych z Traktatéw lub aktéw instytucji Unii.

Panstwa czlonkowskie ulatwiaja wypelnianie przez Unie¢ jej zadann i powstrzymuja sie od
podejmowania wszelkich §rodkéw, ktére moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii”.

Artykut 9 TUE przewiduje:

»We wszystkich swoich dzialaniach Unia przestrzega zasady réwnosci swoich obywateli, ktérzy sa
traktowani z jednakowa uwaga przez jej instytucje, organy i jednostki organizacyjne. Obywatelem
Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma
charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i nie zastepuje go”.

Artykut 10 TUE ma nastepujace brzmienie:

»1. Podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska.

2. Obywatele sa bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim.
Panstwa czlonkowskie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szeféw panstw lub
rzadéw, a w Radzie przez swoje rzady; szefowie panstw lub rzadéw i rzady odpowiadaja

demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed swoimi obywatelami.

3. Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa
podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.

4. Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniaja sie do ksztaltowania europejskiej
$wiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii”.
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Artykut 11 TUE stanowi:

»1. Za pomoca odpowiednich $rodkéw instytucje umozliwiaja obywatelom i stowarzyszeniom
przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach
dziatania Unii.

[...]

4. Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby
panstw czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrdcenia sie do Komisji Europejskiej
o przedlozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do
ktérych, zdaniem obywateli, stosowanie traktatow wymaga aktu prawnego Unii.

z artykulem 24 akapit pierwszy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.
Zgodnie z art. 20 TFUE:

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

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

a) swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich;

b) glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach
lokalnych w panstwie czlonkowskim, w ktérym maja miejsce zamieszkania, na takich samych
warunkach jak obywatele tego panstwa;

c) korzystania na terytorium panstwa trzeciego, w ktérym panstwo czlonkowskie, ktorego sa
obywatelami, nie ma swojego przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej
kazdego z pozostatych panstw cztonkowskich, na takich samych warunkach jak obywatele tego
panstwa;

d) kierowania petycji do Parlamentu Europejskiego, odwolywania si¢ do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich oraz zwracania si¢ do instytucji i organéw doradczych Unii w jednym
z jezykow traktatow oraz otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.

Prawa te s3 wykonywane na warunkach i w granicach okres$lonych przez traktaty i srodki przyjete
w ich zastosowaniu”.

Artykut 21 ust. 1 TFUE glosi:

»Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium
panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczenn i warunkéw ustanowionych w traktatach
i w Srodkach przyjetych w celu ich wykonania”.
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Artykut 22 TFUE przewiduje:

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

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

Artykut 23 TFUE ma nastepujace brzmienie:

»Kazdy obywatel Unii korzysta na terytorium panstwa trzeciego, gdzie panstwo cztonkowskie, ktérego
jest obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego
z pozostalych panstw czlonkowskich na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa.
Panstwa czlonkowskie przyjmuja niezbedne przepisy i podejmuja rokowania miedzynarodowe
wymagane do zapewnienia tej ochrony.

[...]".
Artykut 24 TFUE stanowi:

»Parlament Europejski i Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawcza, przyjmuja przepisy dotyczace procedur i warunkéw wymaganych do przedstawienia
inicjatywy obywatelskiej w rozumieniu artykulu 11 [TUE], w tym minimalnej liczby panstw
cztonkowskich, z ktérych musza pochodzi¢ obywatele, ktérzy wystepuja z taka inicjatywa.

Kazdy obywatel Unii ma prawo petycji do Parlamentu Europejskiego, zgodnie z postanowieniami
artykutu 227.

Kazdy obywatel Unii moze zwraca¢ si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich, ustanowionego zgodnie
z postanowieniami artykulu 228.

Kazdy obywatel Unii moze zwraca¢ sie pisemnie do kazdej instytucji lub organu okreslonego
w niniejszym artykule lub w artykule 13 Traktatu o Unii Europejskiej w jednym z jezykéw wskazanych
w artykule 55 ustep 1 tego traktatu oraz otrzymywac¢ odpowiedz w tym samym jezyku”.
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Deklaracja nr 2

Deklaracja nr 2 w sprawie obywatelstwa panstwa czlonkowskiego zalaczona przez panstwa
czlonkowskie do Aktu koricowego Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. 1992, C 191, s. 98, zwana
dalej ,,deklaracja nr 2”) ma nastepujace brzmienie:

»Konferencja o$wiadcza, ze jezeli w Traktacie ustanawiajacym Wspélnote Europejska jest mowa
o obywatelach panstw cztonkowskich, kwestia posiadania przez dana osobe obywatelstwa takiego
czy innego panstwa czlonkowskiego jest rozstrzygana wylacznie w oparciu o prawo krajowe
danego panstwa cztonkowskiego [...]”.

Decyzja z Edynburga

Zgodnie z czescia A decyzji szefow panstw lub rzadéw zebranych w ramach Rady Europejskiej
w Edynburgu w dniach 11 i 12 grudnia 1992 r. dotyczacej niektérych probleméw poruszonych
przez Danie w kwestii Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U. 1992, C 348, s. 1, zwanej dalej ,decyzja
z Edynburga”):

»Postanowienia czes$ci drugiej Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska dotyczacej
obywatelstwa Unii przyznaja obywatelom panstw czlonkowskich okreslone w tej czesci
dodatkowe prawa i ochrone. Nie zastgpuja one w zadnym razie obywatelstwa krajowego. Kwestia
posiadania przez danga osobe obywatelstwa panstwa czltonkowskiego jest rozstrzygana wylacznie
w oparciu o prawo krajowe danego panstwa cztonkowskiego”.

Prawo maltariskie
Artykul 10 ustawy o obywatelstwie maltanskim, w ktérym ustanowiono warunki zwyklej
naturalizacji, przewiduje w ust. 1 akapit pierwszy, ze wnioskodawca moze otrzymac za§wiadczenie

o nadaniu obywatelstwa maltanskiego, jezeli wykaze wobec ministra:

»a) ze zamieszkiwal na Malcie przez caly okres dwunastu miesiecy bezposrednio poprzedzajacych
dzien ztozenia wniosku; oraz

b) ze w ciagu sze$ciu lat bezposrednio poprzedzajacych éw okres dwunastu miesiecy
zamieszkiwal na Malcie przez okresy wynoszace facznie co najmniej cztery lata; oraz

c) zezna w stopniu zadowalajacym jezyk maltanski lub angielski; oraz

d) ze jest prawego charakteru; oraz

e) ze bylby przykladnym obywatelem Malty”.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 akapit drugi tej ustawy, jezeli minister uzna to za stosowne w szczegé6lnych
okolicznosciach konkretnej sprawy, moze on zezwoli¢ na uwzglednienie przy obliczaniu

calkowitej liczby lat, o ktérej mowa w art. 10 ust. 1 lit. b), okresé6w zamieszkania ukonczonych
wcze$niej niz siedem lat przed dniem zlozenia wniosku.
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W dniu 15 listopada 2013 r. Republika Malty przyjela Act No. XV of 2013: An Act to amend the
Maltese Citizenship Act (Chapter 188 of the Laws of Malta) [ustawe nr XV z 2013 r. o zmianie
ustawy o obywatelstwie maltaiiskim (rozdzial 188 zbioru ustaw Malty)] (The Malta Government
Gazette nr 19,166 z dnia 15 listopada 2013 r., zwana dalej ,nowelizacja z 2013 r.”). Réwnolegle do
procedury przewidzianej w art. 10 ust. 1 ustawy o obywatelstwie maltaniskim nowelizacja z 2013 r.
umozliwita wnioskodawcom uzyskanie zaswiadczenia o nadaniu obywatelstwa poprzez
uczestnictwo w ,programie inwestoréw indywidualnych”, podlegajacym odrebnemu zestawowi
warunkéw i procedur.

Program na rzecz inwestoréw indywidualnych byl poczatkowo przewidziany w Individual
Investor Programme of the Republic of Malta Regulations, 2014 (Subsidiary Legislation 188.03 of
the Laws of Malta) [rozporzadzeniu z 2014 r. w sprawie programu Republiki Malty dla inwestoréw
indywidualnych (przepisy wykonawcze nr 188.03 zbioru ustaw Malty)] (The Malta Government
Gazette nr 19,205 z dnia 4 lutego 2014 r., zwanym dalej ,rozporzadzeniem z 2014 r.”). W mysl
nowelizacji z 2013 r. i rozporzadzenia z 2014 r. (dalej jako ,program obywatelstwa w zamian za
inwestycje z 2014 r.”) liczba zakwalifikowanych wnioskodawcéw gléwnych, z wytaczeniem oséb
pozostajacych na utrzymaniu, nie mogta przekroczy¢ 1800 przez caly okres trwania programu.

W dniu 28 lipca 2020 r. Malta przyjeta ustawe z 2020 r.

W nastepstwie wejécia w zycie tej ustawy art. 10 ust. 9 ustawy o obywatelstwie maltanskim
stanowi:

»Niezaleznie od przepiséw niniejszej ustawy lub jakiejkolwiek innej ustawy minister moze wydac
zaswiadczenie o nadaniu obywatelstwa Malty cudzoziemcowi lub bezpanstwowcowi, ktéry
potozyl wyjatkowe zastugi dla Republiki Malty lub dla ludzkos$ci badz ktérego naturalizacja lezy
w szczegblnym interesie Republiki Malty i ktéry spelnia wymogi przewidziane w niniejszej
ustawie. Na potrzeby niniejszego ustepu okreslenie »wyjatkowe« oznacza ewidentnie wybitne
i odnosi sie przede wszystkim do wkladu wnoszonego przez naukowcéw, badaczy, sportowcéw,
ludzi sportu, artystéw, artystow wykonawcow, inwestorow i przedsiebiorcéw;

pod warunkiem ze minister wyda réwniez zaswiadczenie o nadaniu obywatelstwa uprawnionej
osobie pozostajacej na utrzymaniu cudzoziemca lub bezpanstwowca, ktéry potozyl wyjatkowe
zastugi dla Republiki Malty w drodze inwestycji;

oraz pod warunkiem ze taka osoba zlozy wniosek w przepisany sposob oraz po zlozeniu
przyrzeczenia lojalnosci na Malcie”.

Artykut 9 ustawy z 2020 r., na ktérym opiera si¢ art. 27 ustawy o obywatelstwie maltanskim,
przewiduje w charakterze przepisu przej$ciowego, ze ustawa z 2020 r. nie ma zastosowania do
wnioskéw o nadanie obywatelstwa maltanskiego w drodze naturalizacji zltozonych przed jej
wejsciem w zycie.

W dniu 20 listopada 2020 r. Malta przyjela rozporzadzenie z 2020 r. oraz zarzadzenia

ustanawiajace agencje odpowiedzialne za zarzadzanie programem obywatelstwa dla inwestoréw
z22020r.
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Zgodnie z art. 15 ust. 3, art. 16 ust. 1 lit. a), b) i d) oraz art. 16 ust. 7 rozporzadzenia z 2020 r.,
a takze z zalacznikiem pierwszym do tego rozporzadzenia inwestorzy zagraniczni moga ubiegac
sie o naturalizacje za wyjatkowe zaslugi w zwiazku z inwestycja bezposrednia, jezeli spetniaja lub
zobowiazuja sie spetni¢ nastepujace warunki:

— wniesienie wkladu w wysokosci 600 000 EUR lub 750 000 EUR na rzecz rzadu maltanskiego,
z ktérej to kwoty 10 000 EUR podlega przekazaniu jako bezzwrotna zaliczka wraz ze zlozeniem
wnioskéw w sprawie pobytu lub formularza kwalifikowalno$ci, natomiast pozostata kwota staje
sie nalezna po zaaprobowaniu co zasady wniosku o naturalizacje;

— nabycie i utrzymywanie na Malcie nieruchomo$ci mieszkalnej o wartosci co najmniej 700 000
EUR lub wziecie w najem nieruchomosci mieszkalnej na Malcie w zamian za roczny czynsz
wynoszacy co najmniej 16 000 EUR (na minimalny okres pieciu lat);

— przekazanie darowizny w wysokosci co najmniej 10 000 EUR na rzecz zarejestrowanych lub zat-
wierdzonych przez wladze w inny spos6b organizacji lub stowarzyszen pozarzadowych pro-
wadzacych dzialalno$¢ filantropijna, kulturalng, sportowa, naukows, artystyczna lub dotyczaca
ochrony dobrostanu zwierzat;

— zamieszkiwanie na Malcie przez okres 36 miesiecy (woéwczas przekazywana kwota wynosi
600 000 EUR), ktéry moze zostaé skrécony do co najmniej 12 miesiecy, pod warunkiem doko-
nania inwestycji bezposredniej o wyjatkowym charakterze (wéwczas przekazywana kwota
wynosi 750 000 EUR);

— uzyskanie potwierdzenia kwalifikowalno$ci ze strony organéw oraz uzyskanie zezwolenia na
zlozenie wniosku o naturalizacje zgodnie z art. 10 wspomnianego rozporzadzenia.

Zgodnie z art. 16 ust. 3 rozporzadzenia z 2020 r. i pkt 1 lit. b) pierwszego zalacznika do tego
rozporzadzenia wnioski moga obejmowac réwniez cztonkéw rodziny wnioskodawcy. W tym celu
nalezy dokona¢ dodatkowych ptatnosci, ktérych wysokos¢ w odniesieniu do matzonka i kazdego
z dzieci zostata podwyzszona do 50 000 EUR.

Zgodnie z art. 19 tego rozporzadzenia:

»Liczba za§wiadczen wydanych w ramach programu nabywania obywatelstwa maltanskiego w drodze
naturalizacji za wyjatkowe zaslugi w zwiazku z inwestycja bezposrednia, z wylaczeniem oséb
pozostajacych na utrzymaniu, nie moze przekroczy¢ czterystu (400) rocznie, a w kazdym wypadku
faczna liczba wszystkich zakwalifikowanych wnioskodawcéw, z wylaczeniem oséb pozostajacych na
utrzymaniu, nie moze przekroczy¢ tysiaca pieciuset (1500)”.

Artykut 31 ust. 1 wspomnianego rozporzadzenia uchylil rozporzadzenie z 2014 r., pozostawiajac je
jednak w mocy do czasu osiagniecia maksymalnej liczby wnioskéw okreslonej w art. 12
rozporzadzenia z 2014 r. na 1800 wnioskodawcéw, z wylaczeniem os6b pozostajacych na
utrzymaniu.
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Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Program obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r. umozliwial cudzoziemcom uzyskanie
obywatelstwa maltaniskiego w zamian za okreslone wczes$niej platnosci i inwestycje przewidziane
w rozporzadzeniu z 2014 r. Zgodnie z tym rozporzadzeniem zadanie opracowania i wdrozenia
tego programu, zarzadzania nim, jego eksploatacji i promowania powierzono koncesjonariuszowi.

Po zapoznaniu si¢ ze wspomnianym programem Komisja nawiazata dialog z Republika Malty na
temat jego wplywu na Unie i pozostate panstwa czlonkowskie.

Pismem z dnia 1 kwietnia 2020 r. Komisja wskazata Republice Malty, ze programy obywatelstwa
dla inwestordéw, takie jak program obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r., ktére prowadza do
»sprzedazy” obywatelstwa Unii, moga zosta¢ uznane za czerpiace korzy$¢ ze wspdlnego
osiagniecia, jakim jest obywatelstwo Unii, z naruszeniem zasady lojalnej wspétpracy miedzy Unia
a panstwami cztonkowskimi.

W okresie od kwietnia do pazdziernika 2020 r. Republika Malty przedstawila dodatkowe
wyjasnienia dotyczace funkcjonowania programu obywatelstwa dla inwestoréow z 2014 r.
i poinformowata Komisje o zamiarze zmiany istniejacych ram prawnych.

W dniu 20 pazdziernika 2020 r. Komisja skierowata do Malty wezwanie do usuniecia uchybienia.
W pismie tym ponownie wyrazila swoje zaniepokojenie niezgodnoscia programu obywatelstwa
dla inwestoréw, takiego jak program obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r., z art. 20 TFUE
iart. 4 ust. 3 TUE.

W odpowiedzi z dnia 18 grudnia 2020 r. na to wezwanie do usuniecia uchybienia Republika Malty
powiadomila Komisje, ze dokonala przegladu krajowych ram prawnych majacych zastosowanie
do nadawania obywatelstwa maltanskiego. Wyjasnitla ona, Zze w nastepstwie przyjecia ustawy
z 2020 r. przepisy umozliwiajace nadanie obywatelstwa maltanskiego na podstawie
rozporzadzenia z 2014 r. przestaly juz obowiazywac. Uscislita jednak, ze biorac pod uwage
uzasadnione oczekiwania i podjete juz zobowigzania, przepisy te pozostana w mocy i beda mialy
zastosowanie do wnioskéw otrzymanych do dnia 15 sierpnia 2020 r.

W dniu 9 czerwca 2021 r. Komisja skierowala do Republiki Malty dodatkowe wezwanie do
usuniecia uchybienia, w ktérym wskazala, ze zmiany wprowadzone ustawg z 2020 r.
i rozporzadzeniem z 2020 r. nie eliminuja transakcyjnego charakteru programu obywatelstwa dla
inwestoréw z 2014 r. oraz ze program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. réwniez uznano za
sprzeczny z art. 20 TFUE i art. 4 ust. 3 TUE.

Pismem z dnia 6 sierpnia 2021 r. Republika Malty odpowiedziala na dodatkowe wezwanie do
usuniecia uchybienia, nie zgadzajac si¢ z Komisja. Owo panstwo czlonkowskie podniosto
w szczegblnosci, ze stanowisko Komisji jest nie do pogodzenia z zasada kompetencji
powierzonych w zakresie, w jakim wkracza ono w domeneg suwerennosci panstw cztonkowskich.

W dniu 2 marca 2022 r. Malta zawiesita do odwotania swoéj program obywatelstwa dla inwestoréw
z 2020 r. dla obywateli Rosji i Bialorusi, utrzymujac go w mocy dla obywateli innych panstw
trzecich, z wyjatkiem obywateli Afganistanu, Korei Péinocnej, Iranu, Konga, Demokratycznej
Republiki Konga, Somalii, Sudanu Potudniowego, Syrii, Wenezueli i Jemenu.

ECLI:EU:C:2025:283 9
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W dniu 28 marca 2022 r. Komisja przyjeta zalecenie w sprawie krokéw, ktére nalezy natychmiast
podja¢ w zwiazku z rosyjska inwazja na Ukraine w odniesieniu do programéw obywatelstwa dla
inwestorow i programow ultatwien pobytowych dla inwestoréw [C(2022) 2028 final]. W zaleceniu
tym Komisja powtdrzyta swoje stanowisko, zgodnie z ktérym programy obywatelstwa dla
inwestor6w oparte na nadawaniu obywatelstwa w zamian za wcze$niej okreslone ptatnosci lub
inwestycje sa sprzeczne z prawem Unii, i wezwala kazde panstwo cztonkowskie wdrazajace takie
programy do ich uchylenia.

W dniu 6 kwietnia 2022 r. Komisja skierowala do Republiki Malty uzasadniona opinig,
potwierdzajaca jej stanowisko, zgodnie z ktérym program obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r.
i program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. sg sprzeczne z art. 20 TFUE i art. 4 ust. 3 TUE,
oraz wezwala to panstwo czlonkowskie do podjecia niezbednych srodkéw w celu zastosowania sie
do tej opinii w terminie dwéch miesiecy od jej otrzymania.

W odpowiedzi z dnia 6 czerwca 2022 r. na uzasadniong opinie Republika Malty ponownie nie
zgodzila si¢ ze stanowiskiem Komisji.

Uznajac, ze program obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r. i program obywatelstwa dla
inwestoréw z 2020 r., wdrozone przez Republike Malty, sa niezgodne z prawem Unii, Komisja
wszczela niniejsze postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego,
przy czym usciélita, ze postepowanie to dotyczy wylacznie tego ostatniego programu. Komisja
dodaje jednak, ze postanowienia programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r., ktére
naruszaja prawo Unii, zostaly w istocie odzwierciedlone w ramach prawnych regulujacych
program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., wobec czego instytucja ta odwoluje sie
w ramach swojej analizy tego ostatniego programu do okolicznosci faktycznych juz istniejacych
w ramach stosowania programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r.

W przedmiocie skargi

Skarga opiera sie na tylko jednym zarzucie, dotyczacym naruszenia art. 20 TFUE i art. 4
ust. 3 TUE.

Argumentacja stron

W pierwszej kolejnosci Komisja twierdzi, ze o ile okreslenie przestanek nadania i utraty
obywatelstwa nalezy do kompetencji kazdego panstwa czlonkowskiego, o tyle kompetencja ta
musi by¢ wykonywana zgodnie z prawem Unii. Poniewaz nadanie obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego pociaga za soba automatycznie przyznanie statusu obywatela Unii, kazde paniistwo
czlonkowskie, korzystajac z tej wylacznej kompetencji, jest zdaniem Komisji zobowiazane do
niepodwazania i nienarazania na szwank istoty, wartosci i integralno$ci obywatelstwa Unii w celu
zachowania wzajemnego zaufania, ktére lezy u podstaw tego statusu. Wymogi te wynikaja
z zasady lojalnej wspolpracy, okreslonej w art. 4 ust. 3 TUE, oraz ze statusu obywatela Unii,
przewidzianego w art. 20 TFUE.

W tym wzgledzie obywatelstwo panstwa czlonkowskiego jest jedynym warunkiem posiadania
obywatelstwa Unii w rozumieniu art. 20 TFUE. Obywatelstwu Unii towarzysza prawa przyznane
bezposrednio przez system prawny Unii, w szczeg6lno$ci prawo do swobodnego przemieszczania
sie i pobytu na terytorium Unii oraz prawo do niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa. Ponadto obywatelstwo Unii mie$ci w sobie silny element obywatelski i obejmuje
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podstawowe prawa polityczne do uczestnictwa w zyciu demokratycznym Unii, o ktérym mowa
w art. 10 ust. 3 TUE, oraz prawo obywatela panstwa cztonkowskiego do korzystania z ochrony
konsularnej innych panstw czlonkowskich w panstwie trzecim, w ktérym to panstwo
cztonkowskie nie ma swojego przedstawicielstwa. Jak wielokrotnie orzekal Trybunal, status
obywatela Unii powinien stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw cztonkowskich.

Whbrew temu, co podnosi Republika Malty w odpowiedzi na skarge, skarga ta nie zmierza do
podwazenia cato$ci krajowych ram prawnych regulujacych naturalizacje os6b, poniewaz zdaniem
Komisji owa skarga ogranicza si¢ do szczegélnego systemu nadawania obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego inwestorom, ktéry poprzez utowarowienie obywatelstwa Unii godzi
w integralno$c tego statusu w sposdb stanowiacy szczegélnie powazne naruszenie prawa Unii.

Ponadto twierdzenie Republiki Malty, zgodnie z ktérym Trybunal moze kontrolowac
wykonywanie kompetencji krajowych w dziedzinie nadawania obywatelstwa jedynie w zakresie,
w jakim stanowia one powazne naruszenia warto$ci lub celéw Unii w sposéb ogdlny i systemowy,
nie znajduje poparcia w traktatach ani w orzecznictwie Trybunatu.

W drugiej kolejnosci Komisja podnosi, ze program obywatelstwa dla inwestoréw, ktéry zaklada
systemowe nadawanie obywatelstwa panstwa czlonkowskiego w zamian za wcze$niej okreslone
platnosci lub inwestycje przy braku wymogu rzeczywistego zwigzku miedzy panstwem
a wnioskodawcami, podwaza istote i integralno$¢ obywatelstwa Unii ustanowionego
w art. 20 TFUE oraz im zagraza, a takze narusza zasade lojalnej wspoétpracy ustanowiong w art. 4
ust. 3 TUE.

Po pierwsze, Unia opiera sie nie tylko na integracji grupy panstw europejskich wspétdzielacych
zespol wspélnych wartosci, lecz réwniez na zblizeniu miedzy narodami kazdego z tych panstw,
co zostalo podkreslone w traktacie z Lizbony.

Otoéz z jednej strony postanowienia dotyczace zasad demokratycznych, dodane przez ten traktat
do tytulu II traktatu UE, potwierdzaja centralng role obywateli Unii, ktéra jest nie tylko Unia
gospodarczy, ale réwniez Unia polityczna. Z drugiej strony postanowienia dotyczace instytucji
Unii, zawarte w tytule III traktatu UE, przypominaja, Ze wartosci propagowane przez instytucje
Unii, realizowane przez nie cele i interesy, ktérym sluza, sa jednoczesnie warto$ciami, celami
i interesami obywateli Unii oraz panstw cztonkowskich.

Po drugie, Komisja podnosi, ze jak wynika z opinii 2/13 (Przystapienie Unii do EKPC) z dnia
18 grudnia 2014 r. (EU:C:2014:2454, pkt 172), obywatelstwo Unii i wynikajace z tego statusu
prawa naleza do najbardziej podstawowych postanowien traktatéow, ktére wpisuja sie w ramy
systemu wlasciwego Unii i sa uksztaltowane w taki sposéb, by przyczynia¢ sie do realizacji procesu
integracji, ktéry stanowi racje bytu samej Unii. W zwigzku z tym obywatelstwo Unii i wynikajace
z tego statusu prawa nalezy uznac¢ za wyraz solidarnosci i wzajemnego zaufania miedzy panstwami
czlonkowskimi.

Co sie tyczy w szczegdlnosci wzajemnego zaufania, Komisja podnosi, ze wyrazajac zgode na
przyznanie praw zwiazanych z obywatelstwem Unii i na rozszerzenie tej solidarno$ci, panstwa
czlonkowskie opieraja sie na wspdlnej podstawowej koncepcji obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego, zgodnie z ktéra stanowi ono wyraz rzeczywistej wiezi miedzy panstwem
czlonkowskim a jego obywatelami. Juz 1980 r. Trybunal uznatl bowiem, Ze szczegdlny stosunek
solidarnosci i lojalno$ci pomiedzy panstwem cztonkowskim a jego obywatelami oraz wzajemno$¢
praw i obowiazkéw leza u podstaw wiezi obywatelstwa.

ECLI:EU:C:2025:283 11
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Komisja dodaje, ze zgoda kazdego panstwa czlonkowskiego na automatyczne i bezwarunkowe
rozszerzenie pewnych praw na obywateli wszystkich innych panstw czlonkowskich, zgodnie
z zasada wzajemnego zaufania, opiera si¢ na zalozeniu, zgodnie z ktérym inne panstwa
czlonkowskie przyznaja obywatelstwo jedynie na podstawie rzeczywistego zwiazku z danym
wnioskodawcg. Taka bezwarunkowa zgoda zostalaby za§ podwazona, gdyby panstwa
czlonkowskie nie mogly polega¢ na tym, ze decyzje dotyczace nadania obywatelstwa opieraja si¢
na tym wspdélnym pojeciu ,,obywatelstwa panstwa czlonkowskiego”. W tym wzgledzie Komisja
podnosi, ze z wyroku z dnia 7 lipca 1992 r., Micheletti i in. (C-369/90, EU:C:1992:295) wynika, iz
w stosunkach miedzy panstwami czlonkowskimi istnieje obowiazek wzajemnego uznawania
decyzji wydawanych w dziedzinie obywatelstwa panstw cztonkowskich.

W tych okoliczno$ciach wprowadzenie majacego charakter transakcyjny programu obywatelstwa
dla inwestoréw, ktéry pozwala na systemowe nadawanie, w zamian za dokonanie wcze$niej
okreslonych ptatnosci lub inwestycji, obywatelstwa panstwa czlonkowskiego wnioskodawcom
niemajacym rzeczywistego zwigzku z danym panstwem czlonkowskim i z tego wzgledu w sposéb
oczywisty nienalezagcym do kategorii oséb, na rzecz ktérych autorzy traktatéw przewidzieli
korzystanie z obywatelstwa Unii, jest sprzeczne z sama istota statusu obywatela Unii.

Po trzecie, Komisja przypomina, ze art. 4 ust. 3 TUE, ktéry ustanawia zasade lojalnej wspétpracy,
obejmuje zaréwno ,pozytywny” obowigzek ulatwiania zadan Unii, jak i ,negatywny” obowiazek
powstrzymania si¢ od podejmowania Srodkéw, ktére moglyby zagraza¢ celom Unii. Ustanowienie
i realizacja programu obywatelstwa dla inwestorow, pozwalajacego na systemowe nadawanie
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego na podstawie wcze$niej ustalonych platnosci lub
inwestycji bez koniecznos$ci wykazania rzeczywistego zwiazku z panstwem czltonkowskim, ktére
nadaje to obywatelstwo, zagrazalyby za$ integralnosci statusu obywatela Unii oraz wzajemnemu
zaufaniu, ktdre lezy u podstaw tego statusu i praw z nim zwiazanych.

W odniesieniu do okreslenia progu operacyjnego i funkcjonalnego w celu ustalenia, co stanowi
srzeczywisty zwiazek” w kontekscie nadania obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, Komisja
uwaza, ze rzeczywiste zamieszkiwanie stanowi jeden ze sposobéw wykazania takiego zwigzku. Do
Komisji nie nalezy jednak okreslanie czynnikéw powiazania, ktére panstwa czlonkowskie powinny
uprzywilejowywac przy nadawaniu swojego obywatelstwa.

W trzeciej kolejnosci Komisja podnosi, ze program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., ktéry
pozwala na systemowe nadawanie obywatelstwa maltaniskiego w zamian za wczes$niej okreslone
istotne platnosci lub inwestycje, a tym samym ma charakter transakcyjny, stanowi niezgodny
z prawem program obywatelstwa dla inwestoréw.

Po pierwsze, wymdg legalnego zamieszkiwania ustanowiony w programie obywatelstwa dla
inwestoréw z 2020 r. jest niewystarczajacy do zapewnienia istnienia rzeczywistego zwiazku
z Republika Malty.

W tym wzgledzie Komisja uwaza, ze dokumenty i wiadomosci elektroniczne uzyskane przez
fundacje Daphne Caruana Galizia i przekazane mediom w ramach projektu pod nazwa ,Passport
Papers” (zwanego dalej ,Passport Papers”) wskazuja na brak wymogu rzeczywistego
zamieszkiwania w ramach programie obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r. Dokumenty te nie
stanowig dowodu zarzucanego uchybienia, lecz maja jedynie na celu potwierdzenie argumentu
Komisji, zgodnie z ktérym powazne nieprawidtowosci w maltanskich ramach prawnych skutkuja
systemowym nadawaniem obywatelstwa Unii obywatelom panstw trzecich, ktérzy nie wykazali, ze
spelniaja wymag rzeczywistego uprzedniego zamieszkiwania na Malcie.
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Ponadto — przede wszystkim — w toku postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi nie
zakwestionowano, ze nie jest konieczne wykazanie rzeczywistej znaczacej obecnosci na
terytorium Malty. Nastepnie brak konieczno$ci wykazania fizycznej obecnosci przez istotny okres
w ramach programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. jest potwierdzony poréwnaniem
wymogow okreslonych w tym programie z wymogami majacymi zastosowanie do ,zwyktych”
naturalizacji, przewidzianych w art. 10 ust. 1 ustawy o obywatelstwie maltariskim, jako ze ten
ostatni przepis naklada obowiazek zamieszkania na Malcie ,przez caly” wyszczegdlniony okres,
nie zawierajgc norm odnoszacych si¢ do nieobecnosci mogacych przerwaé okresy
zamieszkiwania. Co wiecej, na tym etapie poprzedzajacym wniesienie skargi Republika Malty nie
byla w stanie przekaza¢ informacji na temat wnioskéw o nadanie obywatelstwa odrzuconych lub
cofnietych ze wzgledu na niespelnienie wymogu zamieszkiwania. Wreszcie teoretyczny charakter
wymogu zamieszkiwania odzwierciedla sie réwniez w przepisach, ktére pozwalaja na skrécenie
trzyletniego okresu wymaganego zamieszkiwania do co najmniej 12 miesiecy, w zamian za
zaplate dodatkowej kwoty 150 000 EUR.

Po drugie, ,rzeczywisty zwiazek” powinien istnie¢ w chwili nadania obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego. W tym wzgledzie, z jednej strony, system przewidujacy mozliwo$¢ nadania
obywatelstwa poprzez stworzenie takiego zwiazku juz po owym nadaniu nie bylby zgodny
z celem wzmocnienia solidarnosci miedzy narodami Unii dzieki istnieniu rzeczywistego zwiazku
z panstwem czlonkowskim Unii. Program obywatelstwa dla inwestoréw, taki jak rozpatrywany
w ramach niniejszego postepowania w sprawie skargi, wyraznie rézni sie pod tym wzgledem od
systemu zmierzajacego do zachecenia obywateli panstw trzecich do przybywania do panstw
czlonkowskich w celu wykonywania pracy i zamieszkania tam.

Z drugiej strony, biorac pod uwage, ze korzysci przyznane przez obywatelstwo Unii staja sie
skuteczne w chwili przyznania tego statusu, nie istnieje zadna gwarancja, ze obywatel maltanski,
ktéry niedawno nabyl obywatelstwo, postanowi raczej pozosta¢ na Malcie w celu rozwiniecia
»przyszlego rzeczywistego zwigzku”, niz uda¢ si¢ do innego panstwa czlonkowskiego Unii lub
zamieszka¢ w panstwie trzecim, korzystajac jednocze$nie z praw wynikajacych z obywatelstwa
Unii. W tym wzgledzie Komisja podkresla, ze w materialach promocyjnych publikowanych przez
akredytowanych agentéw zajmujacych si¢ programem obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.
wskazuje sie na mozliwo$¢ osiedlenia si¢ przez naturalizowanego obywatela w szczegdlnosci
w innym panstwie czlonkowskim lub w panstwie stowarzyszonym w ramach strefy Schengen
jako jedna z ,korzysci” wynikajacych z obywatelstwa maltanskiego.

Komisja dodaje, ze nie kwestionuje, iz proces naturalizacji obejmuje przeprowadzenie procedury
weryfikacji w odniesieniu do wnioskodawcéw. Z ram prawnych regulujacych program
obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. wynika jednak, ze procedura ta polega na ocenie ryzyka,
jakie mogliby stwarza¢ wnioskodawcy w zakresie bezpieczenstwa, czy tez ich reputacji oraz
wielkosci ich majatku, a nie na sprawdzeniu istnienia rzeczywistego zwiazku miedzy takimi
wnioskodawcami a Republika Malty. Transakcyjnego charakteru tego programu nie zmienia fakt
istnienia tego procesu weryfikacji oraz swoboda decyzyjna ministra w zakresie odmowy wydania
zaswiadczenia o nadaniu obywatelstwa.

Ponadto Komisja zauwaza, ze Republika Malty nie kwestionuje, ze do objecia programem
obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. fizyczna obecno$¢ wnioskodawcy na Malcie jest
wymagana jedynie dwukrotnie, mianowicie podczas przekazania danych biometrycznych w celu
uzyskania dokumentu pobytowego oraz podczas zlozenia przyrzeczenia lojalnosci. Wymagane
w ramach tego programu legalne zamieszkiwanie nie moze zatem zdaniem Komisji prowadzi¢ do
powstania rzeczywistego zwiazku miedzy Republika Malty a tym wnioskodawca.

ECLI:EU:C:2025:283 13
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W odpowiedzi na skarge Republika Malty podnosi w pierwszej kolejnosci, ze kompetencje panstw
czlonkowskich w odniesieniu do nadawania ich obywatelstwa nalezy oczywiscie wykonywac
z poszanowaniem prawa Unii w dziedzinach nalezacych do kompetencji Unii bez naruszania
jednak obowiazku poszanowania tozsamo$ci narodowej panstw cztonkowskich.

Na wstepie Republika Malty zauwaza, ze w swojej skardze Komisja zmierza do skontrolowania
calo$ci ram prawnych regulujacych wymogi, procedury i skutki programu nadawania
obywatelstwa danego panstwa czlonkowskiego, co sprowadza sie¢ do podwazenia wyboréw
politycznych tego panstwa czlonkowskiego w dziedzinie obywatelstwa. W tym wzgledzie im
szersza jest kontrola sprawowana w dziedzinie kompetencji krajowych, tym wigksze jest ryzyko,
ze Unia przekroczy swoje kompetencje.

Po pierwsze, kontrole dzialan panstw czlonkowskich w sytuacjach poréwnywalnych
z pozbawieniem de iure lub de facto praw i obowiazkéw zwiazanych ze statusem obywatela Unii
nalezy przeprowadza¢ w $wietle kryterium innego niz kryterium majace zastosowanie
w sytuacjach nadawania obywatelstwa panstwa czlonkowskiego. Uprawnienie do przyznania
obywatelstwa stanowi bowiem sedno suwerennosci narodowej i jest $cisle zwiazane z koncepcja
oraz rozwojem tozsamosci narodowej panstwa czltonkowskiego, ktérej ochrone naklada na Unie
art. 4 ust. 2 TUE.

I tak, jesli wylaczna kompetencja panstw cztonkowskich w dziedzinie nadawania obywatelstwa ma
pozosta¢ niezagrozona, to tylko wtedy, gdy polityka naturalizacji panstwa czlonkowskiego
w sposéb ogélny i systemowy pociaga za soba powazne naruszenie wartosci i celéw Unii,
okreslonych w jej prawie, polityka ta jest sprzeczna z prawem Unii. Zdaniem Republiki Malty
wykladnia ta jest zgodna z orzecznictwem Trybunalu, w mysl ktérego status obywatela Unii
»powinien” stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw cztonkowskich, przy czym nalezy
uscisli¢, ze chodzi tu nie o rzeczywista sytuacje, lecz o proces w toku, ktéry na obecnym etapie
integracji $ci$le wspdlistnieje z obywatelstwem panstw cztonkowskich.

Po drugie, wykladnia, za ktéra opowiada si¢ Komisja, wiaze sie z powaznym ryzykiem. Przede
wszystkim wykladnia ta mialaby bezposredni wplyw na ramy prawne regulujace obywatelstwo we
wszystkich panstwach czlonkowskich, w szczegdlno$ci w panstwach, w ktérych nadawanie
obywatelstwa nastepuje w sposéb dyskrecjonalny. Nastepnie wspomniana wykladnia
prowadzilaby do umozliwienia Komisji, jako strazniczce traktatéw, kontrolowania w §wietle
prawa Unii polityk, przepiséw i praktyk panstw czlonkowskich w dziedzinie nadawania
obywatelstwa. Wreszcie taka wykladnia pozwolitaby panstwom czlonkowskim na
kwestionowanie prawa i praktyki innych panstw cztonkowskich w tej dziedzinie.

W tym wzgledzie, gdyby skarga Komisji zostala uwzgledniona, Republika Malty bytaby
zobowiazana do uchylenia calosci przepiséw ustawowych i wykonawczych. A zatem Komisja
z racji tego, ze kwestionuje calo$¢ ram prawnych panstwa czltonkowskiego w dziedzinie dostepu
do obywatelstwa, zacheca Trybunal do wejscia w role ,posredniego prawodawcy” korzystajacego
z prawa weta wobec ustawodawstwa krajowego w dziedzinie nalezacej do kompetencji panstw
czlonkowskich.

W drugiej kolejnosci Republika Malty utrzymuje, ze prawo Unii nie naklada na panstwa
czlonkowskie prawnego obowiazku wymagania ,wczesniejszego rzeczywistego zwiazku”
z panstwem czlonkowskim nadania obywatelstwa, niezaleznie od istnienia ptatnosci lub innych
zobowigzan ze strony wnioskodawcy. Jest prawda, ze istnienie takiego zwiazku moze zasadnie
skloni¢ panstwa do uznania, Ze dana osoba jest wystarczajaco powiazana z ich wspdlnota
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polityczna. Jednakze rezultat taki wynika nie z zobowiazania wywodzacego si¢ z prawa
miedzynarodowego lub prawa Unii, lecz z politycznej i suwerennej decyzji podjetej przez
instytucje demokratyczne panstw czlonkowskich.

W tym wzgledzie, po pierwsze, obowiazek wymagania ,wczes$niejszego rzeczywistego zwiazku”
przed nadaniem obywatelstwa panstwa czlonkowskiego nie wynika z traktatéw lub z procedury,
ktora doprowadzita do ich przyjecia. Z deklaracji nr 2 i z decyzji z Edynburga wynika zreszta, ze
kwestia posiadania przez dana osobe obywatelstwa panstwa cztonkowskiego jest rozstrzygana
wylacznie w oparciu o prawo krajowe danego panstwa czlonkowskiego. Ponadto traktaty nie
ustanawiaja Unii jako ,jednego bytu politycznego”.

Po drugie, wymdg ,wcze$niejszego rzeczywistego zwiazku” nie wynika z prawa
miedzynarodowego. W szczegdlnosci nie mozna go wywies¢ z wyroku z dnia 6 kwietnia 1955 r.,
Nottebohm (Lichtenstein przeciwko Gwatemali) (CIJ Recueil 1955, s. 4), na ktérym Komisja
oparfa sie w celu uzasadnienia wynikajacego z prawa Unii obowiazku wymagajacego istnienia
takiego zwigzku jako warunku nadania obywatelstwa panstwa czlonkowskiego, przy czym taki
wymog zostal zreszta odrzucony przez Trybunal w wyroku z dnia 7 lipca 1992 r., Micheletti i in.
(C-369/90, EU:C:1992:295).

Po trzecie, Komisja nie przedstawia zadnego progu operacyjnego i funkcjonalnego w odniesieniu
do tego, co stanowi ,wczes$niejszy rzeczywisty zwiazek”, a do Republiki Malty nie nalezy okre$lenie
takiego progu operacyjnego.

W trzeciej kolejnosci Republika Malty utrzymuje, ze program obywatelstwa dla inwestoréw
z 2020 r. stanowi zgodny z prawem, solidny, skuteczny i zarzadzany profesjonalnie program
nadawania obywatelstwa, ktory nie narusza celow Unii. W tym wzgledzie przedstawienie tego
programu przez Komisje jako automatycznego i bezwarunkowego trybu dostepu do obywatelstwa
maltanskiego, przewidujacego systemowe nadawanie obywatelstwa tego panstwa cztonkowskiego
w zamian za wcze$niej okre$lone platnosci i inwestycje w wylacznie finansowym interesie
Republiki Malty, stanowi nadmierne uproszczenie, ktére nie ma zadnych podstaw prawnych ani
faktycznych.

Po pierwsze, Malta zawsze dziatata w dobrej wierze i zgodnie z okreslong w art. 4 ust. 3 TUE
zasada lojalnej wspoélpracy miedzy Unia a panstwami czlonkowskimi. Panstwo to dokonalo
zmian legislacyjnych w nastepstwie nawigzanego z Komisja dialogu.

Po drugie, Komisja oparfa swoja analize na blednym i znieksztalconym przedstawieniu
maltaniskich ram prawnych. Przede wszystkim te ramy prawne ustanawiaja nie system
stransakcyjny”, lecz wyczerpujaca, zlozona i wieloetapowa procedure, w ktéra zaangazowane sa
rézne organy publiczne w celu zapewnienia $cistych gwarancji i ktéra moze prowadzi¢ do nadania
obywatelstwa.

Nastepnie wspomniane ramy prawne nie pozwalaja na systemowe nadawanie obywatelstwa
maltanskiego w zamian za okre$lone platnosci, poniewaz chodzi tu o ramy dyskrecjonalne,
podlegajace $cistym mechanizmom kontrolnym. W szczegélnosci postgpowanie to obejmuje
jedenascie etapéw proceduralnych, ktérych celem jest uzyskanie calosciowego obrazu
wnioskodawcy, a tym samym ulatwienie ministrowi podjecia ostatecznej i dyskrecjonalnej
decyzji. W tym wzgledzie przestrzeganie przez wnioskodawce nalozonych wymogéw nie daje mu
automatycznego prawa do uzyskania naturalizacji.
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Wreszcie te ramy prawne opieraja sie na réznych powiazaniach, retrospektywnych, obecnych
i prospektywnych, ktére ewoluuja z biegiem czasu. A zatem wymagany jest uprzedni okres
legalnego zamieszkiwania wynoszacy trzy lata lub jeden rok, w zaleznosci od skali inwestycji, co
jest zgodne z miedzynarodowa praktyka w dziedzinie ulatwien pobytowych i obywatelstwa dla
inwestoréw. Ponadto praktyka administracyjna w dziedzinie ,zwyklej” naturalizacji na podstawie
art. 10 ust. 1 ustawy o obywatelstwie maltanskim zasadza si¢ na tym, ze fizyczna obecnos$¢ jest
wymagana jedynie w okreslonych odstepach czasu. Ponadto prawo imigracyjne zawiera wiele
przyktadéw, w ktérych rozwdj $rodkédw integracji powinien nastapi¢ na pdzniejszym etapie,
zaréwno w procedurach dotyczacych pobytu, jak i naturalizacji, w braku wczes$niejszych zwiazkéw
z panstwem przyjmujacym.

To panstwo czlonkowskie sprzeciwia sie réwniez przestawieniu przez Komisje Passport Papers
jako dowodéw, ktére Trybunal powinien wzia¢ pod uwage, poniewaz dokumenty te dotycza
wdrazania programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r., a nie programu obywatelstwa dla
inwestoréow z 2020 r., ktéry jest przedmiotem niniejszej skargi.

Ocena Trybunatu

Nalezy przypomnie¢, ze na mocy art. 9 TUE i art. 20 ust. 1 TFUE obywatelem Unii jest kazda
osoba majaca obywatelstwo panstwa czlonkowskiego. Zgodnie z tymi postanowieniami
obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i nie
zastepuje go.

Ponadto deklaracja nr 2 i decyzja z Edynburga stanowia, ze kwestia posiadania przez dana osobe
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego jest rozstrzygana wyltacznie w oparciu o prawo krajowe
danego panstwa cztonkowskiego.

Niemniej jednak zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, o ile okre$lenie przestanek nadania
i utraty obywatelstwa nalezy zgodnie z prawem miedzynarodowym do kompetencji kazdego
panstwa czlonkowskiego, o tyle kompetencja ta musi by¢ wykonywana zgodnie z prawem Unii
[wyroki: z dnia 7 lipca 1992 r., Micheletti i in., C-369/90, EU:C:1992:295, pkt 10; z dnia 2 marca
2010 r., Rottmann, C-135/08, EU:C:2010:104, pkt 45; z dnia 5 wrze$nia 2023 r., Udleendinge- og
Integrationsministeriet (Utrata obywatelstwa dunskiego), C-689/21, EU:C:2023:626, pkt 30
i przytoczone tam orzecznictwo].

W tym wzgledzie nalezy od razu oddali¢ argumentacje przedstawiona na wstepie przez Republike
Malty, zgodnie z ktéra ocena procedur nadawania obywatelstwa panstw cztonkowskich powinna
— w odrdznieniu od oceny sytuacji utraty lub cofniecia tego obywatelstwa, ktére wigza sie
z pozbawieniem praw wywodzonych przez dana osobe z prawa Unii — ogranicza¢ sie¢ do
stwierdzenia istotnych naruszen wartosci lub celéw Unii o charakterze ogélnym i systemowym.

Ani brzmienie traktatow, ani ich systematyka nie pozwalaja bowiem na wywiedzenie z nich woli
ich autoréw, by ustanowi¢, w odniesieniu do nadania obywatelstwa panstwa czlonkowskiego,
wyjatek od obowiazku przestrzegania prawa Unii, ktéry wymagalby, aby jedynie takie istotne
naruszenia wartos$ci i celéw Unii mogly prowadzi¢ do naruszenia prawa Unii przy wykonywaniu
przez panstwa czlonkowskie ich kompetencji w tej dziedzinie. W tych okoliczno$ciach nie mozna
uznad istnienia takiego wyjatku, poniewaz bylby on poréwnywalny z ograniczeniem skutkéow
zwiazanych z pierwszenstwem prawa Unii, ktére nalezy do jego podstawowych cech
charakterystycznych, a tym samym do ram konstytucyjnych Unii [zob. podobnie opinia 2/13
(Przystapienie Unii Europejskiej do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 166].
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Co sie tyczy zarzucanego naruszenia art. 20 TFUE i art. 4 ust. 3 TUE, nalezy przede wszystkim
zauwazy¢, ze zgodnie z samym brzmieniem art. 3 ust. 2 TUE Unia zapewnia swoim obywatelom
przestrzen wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktdrej
zagwarantowana jest swoboda przeplywu oséb, co jest mozliwe dzigki istnieniu wlasciwych
$rodkdéw w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak réwniez
zapobiegania i zwalczania przestepczosci.

W tym wzgledzie Trybunal wyjasnil, ze zaréwno zasada wzajemnego zaufania miedzy panstwami
czlonkowskimi, jak i zasada wzajemnego uznawania, ktéra opiera si¢ na pierwszej z tych zasad,
maja w prawie Unii fundamentalne znaczenie, gdyz umozliwiaja utworzenie i utrzymywanie
wspomnianej przestrzeni bez granic wewnetrznych [opinia 2/13 (Przystapienie Unii Europejskiej
do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 191; wyrok z dnia 29 lipca 2024 r.,
Alchaster, C-202/24, EU:C:2024:649, pkt 63].

W realizacje tej przestrzeni bez granic wewnetrznych wpisuje sie¢ prawo, przyznane bezposrednio
kazdemu obywatelowi Unii na mocy art. 20 ust. 2 lit. a) i art. 21 ust. 1 TFUE, do swobodnego
przemieszczania sie¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, przy czym dyrektywa
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw czltonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,  75/34/EWG,  75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77) ma na celu zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem ulatwienie korzystania z tego prawa (wyroki: z dnia 12 marca
2014 r., O. i B, C-456/12, EU:C:2014:135, pkt 35; z dnia 18 grudnia 2014 r., McCarthy i in.,
C-202/13, EU:C:2014:2450, pkt 31; z dnia 22 lutego 2024 r., Directia pentru Evidenta Persoanelor
si Administrarea Bazelor de Date, C-491/21, EU:C:2024:143, pkt 37).

Prawo to znajduje ponadto swdj szczegdlny wyraz w art. 45 TFUE, dotyczacym swobody
przeplywu pracownikéw, w art. 49 TFUE, dotyczacym swobody przedsigbiorczosci,
i w art. 56 TFUE, dotyczacym swobody s$wiadczenia ustug [zob. podobnie wyrok z dnia
11 listopada 2021 r.,, MH i ILA (Uprawnienia emerytalne w przypadku upadlosci), C-168/20,
EU:C:2021:907, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo].

Nastepnie obywatelom Unii przysluguja prawa polityczne zapewniajace ich udzial w zyciu
demokratycznym Unii, o ktérych mowa w art. 10 i 11 TUE i ktére zostaly skonkretyzowane
w art. 20, 22 i 24 TFUE. Chodzi w szczegélnosci o prawo do przedstawienia inicjatywy
obywatelskiej, prawo do kierowania petycji do Parlamentu, prawo do zwracania sie do Rzecznika
Praw Obywatelskich, prawo do zwracania si¢ do instytucji i organéw doradczych Unii w jednym
z jezykéow urzedowych Unii, a takze prawo glosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w panstwie czlonkowskim, w ktérym
obywatele maja miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa.

W tym wzgledzie, korzystajac z praw politycznych przyznanych im w art. 10 i 11 TUE, obywatele
Unii uczestnicza bezposrednio w zyciu demokratycznym Unii. Podstawa jej funkcjonowania jest
bowiem demokracja przedstawicielska, ktéra odzwierciedla warto$§¢ demokracji, stanowigcej
zgodnie z art. 2 TUE jedna z warto$ci, na ktérych opiera si¢ Unia [zob. podobnie wyroki: z dnia
19 grudnia 2019 r., Puppinck i in./Komisja, C-418/18 P, EU:C:2019:1113, pkt 65; z dnia
19 listopada 2024 r., Komisja/Republika Czeska (Kandydowanie w wyborach i status cztonka partii
politycznej), C-808/21, EU:C:2024:962, pkt 114, 115; a takze z dnia 19 listopada 2024 r.,
Komisja/Polska (Kandydowanie w wyborach i status czlonka partii politycznej), C-814/21,
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EU:C:2024:963, pkt 112, 113]. Wynika z tego, ze wykonywanie przez panstwa czlonkowskie ich
kompetencji do okreslania warunkéw nadawania ich obywatelstwa wplywa na funkcjonowanie
Unii jako wspélnego porzadku prawnego.

Wreszcie obywatelstwo Unii nadaje réowniez kazdemu obywatelowi panstwa czlonkowskiego
w panstwie trzecim, w ktérym to panstwo czlonkowskie nie ma swojego przedstawicielstwa,
ustanowione w art. 20 ust. 2 lit. ¢) TFUE i skonkretyzowane w art. 23 TFUE prawo do ochrony
dyplomatycznej i konsularnej pozostalych panstw czlonkowskich na takich samych warunkach
jak obywatele tych panstw.

To wlasnie w Swietle tych réznych praw Trybunal orzekl, ze postanowienia odnoszace sie do
obywatelstwa Unii naleza do podstawowych postanowien traktatéow, ktére wpisuja sie w ramy
systemu wlasciwego Unii, sa uksztaltowane w taki sposéb, by przyczyniac si¢ do realizacji procesu
integracji, ktéry jest racja bytu samej Unii, i tym samym stanowia integralna cze$¢ jej ram
konstytucyjnych [zob. podobnie opinia 2/13 (Przystapienie Unii Europejskiej do EKPC) z dnia
18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 172].

Podobnie, w $wietle zaréwno zakresu praw zwigzanych ze statusem obywatela Unii,
przedstawionych w pkt 86-90 niniejszego wyroku, jak i okolicznosci, ze status ten wynika
automatycznie ze statusu obywatela panstwa cztonkowskiego, Trybunal wielokrotnie orzekal, ze
status obywatela Unii stanowi podstawowy status obywateli panistw czlonkowskich [zob. podobnie
wyroki: z dnia 20 wrzes$nia 2001 r., Grzelczyk, C-184/99, EU:C:2001:458, pkt 31; z dnia 18 stycznia
2022 r., Wiener Landesregierung (Cofniecie promesy nadania obywatelstwa), C-118/20,
EU:C:2022:34, pkt 38, 58, a takze z dnia 5 wrze$nia 2023 r., Udleendinge- og
Integrationsministeriet (Utrata obywatelstwa dunskiego), C-689/21, EU:C:2023:626, pkt 29, 38
i przytoczone tam orzecznictwo].

Obywatelstwo Unii jest zatem jedna z gtéwnych konkretyzacji solidarnosci, ktéra lezy u samych
podstaw procesu integracji przypomnianego w pkt 91 niniejszego wyroku, i w konsekwencji
wchodzi w zakres tozsamos$ci Unii jako wlasnego porzadku prawnego, przyjetego przez panstwa
czlonkowskie na zasadach wzajemnosci (wyroki: z dnia 15 lipca 1964 r., Costa, 6/64,
EU:C:1964:66, s. 1058—1060; z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 246).

Ponadto na mocy zasady lojalnej wspétpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE na kazdym panstwie
czlonkowskim cigzy w szczegélnosci obowigzek powstrzymania si¢ od podejmowania wszelkich
srodkéw, ktére moglyby zagrazaé urzeczywistnieniu celéw Unii [wyrok z dnia 4 lipca 2023 r.,
Meta Platforms i in. (Ogélne warunki korzystania z sieci spotecznosciowej), C-252/21,
EU:C:2023:537, pkt 53].

Wykonywanie kompetencji panstw czlonkowskich w zakresie okreslania przestanek nadania
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego nie jest zatem - podobnie jak ich kompetencji
w dziedzinie okre$lania przeslanek utraty obywatelstwa — nieograniczone. Obywatelstwo Unii
opiera si¢ bowiem na wspdlnych wartos$ciach zawartych w art. 2 TUE oraz na wzajemnym
zaufaniu, jakim darza sie panstwa czlonkowskie w odniesieniu do tego, ze zadne z nich nie
wykonuje tej kompetencji w sposéb, ktéry bytby w sposéb oczywisty niezgodny z sama natura
obywatelstwa Unii.
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W tym wzgledzie z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze podstawa wiezi obywatelstwa
panstwa czlonkowskiego jest szczegélny stosunek solidarnosci i lojalnosci miedzy tym panstwem
a jego obywatelami oraz wzajemno$¢ praw i obowiazkow [zob. podobnie wyroki: z dnia 17 grudnia
1980 r., Komisja/Belgia, 149/79, EU:C:1980:297, pkt 10; z dnia 3 lipca 1986 r., Lawrie-Blum, 66/85,
EU:C:1986:284, pkt 27; z dnia 26 kwietnia 2007 r., Alevizos, C-392/05, EU:C:2007:251, pkt 70;
z dnia 2 marca 2010 r., Rottmann, C-135/08, EU:C:2010:104, pkt 51; z dnia 25 kwietnia 2024 r.,
Stadt Duisburg (Utrata obywatelstwa niemieckiego), od C-684/22 do C-686/22, EU:C:2024:345,
pkt 37].

W tym samym duchu z samego brzmienia art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze TFUE wynika, ze
obywatele Unii korzystaja z praw i podlegaja obowigzkom przewidzianym w traktatach. Zgodnie
z art. 20 ust. 1 tego traktatu szczegdlny stosunek solidarnosci i lojalnosci istniejacy miedzy
kazdym panstwem czlonkowskim a jego obywatelami stanowi réwniez podstawe praw
i obowigzkoéw, ktore traktaty zastrzegaja dla obywateli Unii.

Co sie tyczy ustanowienia takiego szczegdlnego stosunku solidarnosci i lojalnosci, z orzecznictwa
przypomnianego w pkt 81 niniejszego wyroku wynika, Ze okreslenie przestanek nadania
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego nie nalezy do kompetencji Unii, lecz do kompetencji
kazdego panstwa czlonkowskiego, ktéremu przystuguje szeroki zakres uznania przy wyborze
kryteriow majacych zastosowanie, pod warunkiem ze kryteria te beda stosowane
z poszanowaniem prawa Unii.

Panstwo cztonkowskie w sposdb oczywisty godzi zas w wymog istnienia takiego szczegélnego
stosunku solidarnosci i lojalnosci, cechujacego sie¢ wzajemnoscia praw i obowiazkéw miedzy
panstwem czlonkowskim a jego obywatelami, i tym samym niweczy wzajemne zaufanie, na
ktérym opiera sie obywatelstwo Unii, z naruszeniem art. 20 TFUE i zasady lojalnej wspotpracy
ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE, gdy ustanawia i wdraza program nadawania obywatelstwa
oparty na procedurze transakcyjnej miedzy tym panstwem czlonkowskim a osobami
sktadajacymi wnioski w ramach tego programu, w rezultacie ktérej obywatelstwo wspomnianego
panstwa czlonkowskiego — a tym samym status obywatela Unii — jest w istocie przyznawane
w zamian za wcze$niej okres$lone platnosci lub inwestycje.

Program taki jest bowiem poréwnywalny z komercjalizacja nadawania statusu obywatela panstwa
cztonkowskiego, a co za tym idzie — nadawania statusu obywatela Unii, niezgodnej z koncepcja
tego podstawowego statusu wynikajaca z traktatéw.

Ponadto nalezy przypomnie¢, ze panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do uznania skutkéw
zwiazanych z przyznaniem danej osobie przez inne panstwo czlonkowskie obywatelstwa tego
ostatniego panstwa dla celéw korzystania z praw i wolnosci wynikajacych z prawa Unii [zob.
podobnie wyroki: z dnia 7 lipca 1992 r., Micheletti i in., C-369/90, EU:C:1992:295, pkt 10; z dnia
2 pazdziernika 2003 r., Garcia Avello, C-148/02, EU:C:2003:539, pkt 28; z dnia 19 pazdziernika
2004 r., Zhu i Chen, C-200/02, EU:C:2004:639, pkt 39]. Naturalizacja transakcyjna, ktéra nastepuje
w zamian za wcze$niej okre$lone platnosci lub inwestycje, jest za$ nie tylko sprzeczna z zasada
lojalnej wspoélpracy, ale moze réwniez podwazy¢ wzajemne zaufanie, ktére lezy u podstaw tego
wymogu uznania, poniewaz zaufanie to dotyczy zalozenia, Ze nadanie obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego opiera si¢ na szczegélnym stosunku solidarnosci i lojalnosci uzasadniajacym
przyznanie praw wynikajacych w szczegdlnosci ze statusu obywatela Unii.
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W niniejszej sprawie z przepisow regulujacych program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.,
przypomnianych w pkt 24 niniejszego wyroku, wynika, ze warunkami, ktére nalezy spetni¢, aby
inwestor moégl ubiega¢ sie o obywatelstwo maltariskie, sa, po pierwsze, wniesienie wkladu
w wysokosci 600 000 EUR lub 750 000 EUR na rzecz rzadu maltanskiego, po drugie, nabycie nier-
uchomosci mieszkalnej o wartosci co najmniej 700 000 EUR lub, alternatywnie, wziecie w najem
takiej nieruchomosci za roczny czynsz wynoszacy co najmniej 16 000 EUR na okres co najmniej
5 lat, po trzecie, darowizna w wysoko$ci co najmniej 10 000 EUR na rzecz zarejestrowanych lub
zatwierdzonych przez wladze w inny sposéb organizacji lub stowarzyszen pozarzadowych pro-
wadzacych dziatalno$¢ filantropijng, kulturalng, sportowa, naukowa, artystyczna lub dotyczaca
ochrony dobrostanu zwierzat, po czwarte, legalne zamieszkiwanie na Malcie przez okres
36 miesiecy, przy czym okres ten moze zostac skrécony do 12 miesiecy, jezeli wnioskodawca wnie-
sie dodatkowy wktad w wysokosci 150 000 EUR, a po piate, uzyskanie potwierdzenia kwalifikowal-
nosci i zezwolenia na zlozenie wniosku o naturalizacje.

I tak, w pierwszej kolejnosci, trzy pierwsze warunki ustanowione w przepisach regulujacych
program obywatelstwa dla inwestorow z 2020 r. wskazuja, ze platnosci lub inwestycje
dokonywane we wcze$niej okreslonych minimalnych wysokos$ciach zajmuja decydujace miejsce
w tym programie, sugerujac, ze program ten jest poréwnywalny z komercjalizacja nadawania
obywatelstwa panstwa czltonkowskiego w rezultacie procedury transakcyjne;j.

Nalezy jednak oceni¢, czy taka kwalifikacje moga podwazy¢ pozostale warunki, od ktérych
uzaleznione jest nadanie obywatelstwa maltariskiego w ramach programu obywatelstwa dla
inwestoréw z 2020 r.

W tym wzgledzie, co sie tyczy w drugiej kolejnosci warunku dotyczacego legalnego
zamieszkiwania przez minimalny okres na Malcie przed takim nadaniem, nalezy na wstepie
stwierdzi¢, ze Komisja nie moze skutecznie powolywac si¢ na Passport Papers na poparcie swojej
argumentacji, zgodnie z ktéra warunek ten dotyczy wylacznie takiego zamieszkiwania
wnioskodawcy, a nie jego fizycznej obecnosci na terytorium Malty. Dokumenty te odnosza sie
bowiem do programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2014 r., ktéry nie jest przedmiotem
niniejszej skargi.

Niemniej jednak z wyjasnien przedstawionych przez Republike Malty wynika, ze warunek
uprzedniego zamieszkiwania na terytorium Malty, przewidziany w ramach programu
obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., dotyczy legalnego zamieszkiwania wnioskodawcy.
Zgodnie za$ z informacjami zawartymi w aktach sprawy przedlozonych Trybunatowi taki
warunek nie jest réwnoznaczny z wymogiem rzeczywistego zamieszkiwania na terytorium Malty,
skoro fizyczna obecnos¢ wnioskodawcy na tym terytorium jest wymagana jedynie przy pobieraniu
danych biometrycznych w celu uzyskania zezwolenia na pobyt i ztozeniu przyrzeczenia lojalnosci.

Analizy tej nie moze podwazy¢ twierdzenie Republiki Malty, zgodnie z ktérym zakwalifikowani
wnioskodawcy byli fizycznie obecni przez caly okres ich legalnego zamieszkiwania, jako ze
twierdzenie to nie odpowiada ramom prawnym opisanym przez to panstwo czlonkowskie,
a ponadto opiera si¢ ono jedynie na kilku przykfadach.

W tych okoliczno$ciach, w $wietle bardzo ograniczonej obecnosci na terytorium Malty, ktéra jest

wymagana w ramach programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., nie mozna uzna¢, ze
rzeczywiste zamieszkiwanie na tym terytorium zostalo uznane przez Republike Malty za
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stanowigce podstawowe kryterium dla celéw nadawania obywatelstwa tego panstwa
czlonkowskiego w ramach tego programu, obok kryterium dokonania wcze$niej okreslonych
platnosci lub inwestycji, o ktérych mowa w pkt 103 niniejszego wyroku.

Whiosek ten znajduje potwierdzenie, po pierwsze, w okoliczno$ci, ze dtugos$¢ okresu legalnego
zamieszkiwania poprzedzajacego nadanie obywatelstwa maltanskiego w ramach programu
obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. moze zosta¢ skrécona z trzech lat do jednego roku
w nastepstwie dodatkowej ptatnosci w wysokosci 150 000 EUR, wobec czego sam warunek dotycz-
acy zamieszkiwania okazuje sie $ci$le zwiazany z transakcyjnym charakterem nadawania obywa-
telstwa maltaniskiego w ramach tego programu w zamian za wcze$niej okreslone ptatnosci lub
inwestycje.

Znajduje on takze potwierdzenie, po drugie, w przeprowadzonym przez Komisje poréwnaniu
programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. ze ,zwykla” procedura naturalizacji na
podstawie art. 10 ust. 1 ustawy o obywatelstwie maltaniskim, ktéry wymaga, aby wnioskodawcy
zamieszkiwali na Malcie ,przez caly” okres dwunastu miesiecy przed zlozeniem wniosku
o naturalizacje, ale réwniez przez co najmniej cztery lata w ciggu szesciu lat bezposrednio
poprzedzajacych ten okres dwunastu miesiecy.

Z poréwnania tego wynika bowiem, ze w sytuacji gdy wnioskowi o nadanie obywatelstwa nie
towarzysza wczesniej okre$lone platnosci lub inwestycje, Republika Malty uznaje, ze jedynie
znacznie dluzsze rzeczywiste zamieszkiwanie na Malcie umozliwia rozwazenie nadania
obywatelstwa maltanskiego.

Co sie tyczy, w trzeciej kolejnosci, ostatniej z przestanek wymienionych w pkt 102 niniejszego
wyroku, Republika Malty podnosi, ze procedura kontroli kwalifikowalno$ci wnioskodawcy ma na
celu przeprowadzenie weryfikacji dotyczacych tego wnioskodawcy, jego relacji gospodarczych
i korporacyjnych, ekspozycji politycznej, zrédla jego majatku, jego reputacji, dotyczacych go
kwestii prawnych i regulacyjnych oraz wzglednego wplywu na bezposrednie otoczenie
wnioskodawcy.

Nalezy zas zauwazy¢, ze zgodnie z wyjasnieniami przedstawionymi przez Republike Malty tego
rodzaju weryfikacje maja w istocie na celu upewnienie sie, ze wdrazanie programu obywatelstwa
dla inwestoréw z 2020 r. nie narusza niektérych celéw interesu publicznego Republiki Malty,
w szczegélnosci bezpieczenstwa publicznego i bezpieczeristwa narodowego tego panstwa
czlonkowskiego oraz jego wizerunku na plaszczyznie wewnetrznej i zewnetrznej. Weryfikacje te
nie moga natomiast podwazy¢ stwierdzenia, zgodnie z ktérym program ten jest poréwnywalny
z komercjalizacja nadawania obywatelstwa maltaniskiego w rezultacie procedury transakcyjne;j.

Weryfikacje te maja bowiem na celu nie oceneg, czy sytuacja wnioskodawcy uzasadnia nadanie mu
obywatelstwa maltanskiego, lecz jedynie ustalenie, czy pewne nalezycie zidentyfikowane rodzaje
ryzyka nie stoja na przeszkodzie nadaniu tego obywatelstwa, mimo ze wnioskodawca jest sklonny
dokona¢ platnosci lub inwestycji pozwalajacych na spelnienie trzech pierwszych warunkéw,
o ktérych mowa w pkt 102 niniejszego wyroku. Funkcja, jaka wyznaczono tym weryfikacjom,
oznacza zatem, ze skutkuja one ograniczeniem zakresu stosowania programu obywatelstwa dla
inwestoréow z 2020 r., nie podwazajac jednak transakcyjnego charakteru tego programu.
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Republika Malty podnosi ponadto, ze program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. bierze pod
uwage pewne czynniki powiazania dotyczace wnioskodawcow, takie jak inwestycje w lokalna
gospodarke, integracja tych wnioskodawcéw z tkanka spoteczna poprzez dokonane przez nich
inwestycje, czy tez przyszle wiezi pomiedzy tymi wnioskodawcami a Republika Malty, ktére
moglyby sie rozwinac¢ po nadaniu tego obywatelstwa.

W tym wzgledzie, po pierwsze, zaden element akt sprawy przedlozonych Trybunalowi nie
pozwala uznaé, ze program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. przewiduje szczegélne
i konkretne badanie istotnos$ci niektérych inwestycji dla ustalenia rzeczywistego charakteru
i intensywno$ci wiezi wnioskodawcy z Republika Malty lub dla umozliwienia rozwiniecia sie
takich wiezi z tym panstwem czlonkowskim, odmienne od badania dotyczacego spelnienia
warunkow przewidzianych w przepisach regulujacych ten program i przypomnianych w pkt 102
niniejszego wyroku.

Po drugie, co si¢ tyczy argumentacji Republiki Malty, zgodnie z ktéra bierze ona pod uwage wiezi,
ktére wnioskodawca mogtby rozwina¢ w kontekscie programu obywatelstwa dla inwestoréow
z 2020 r. po wydaniu decyzji o naturalizacji, nalezy zauwazy¢, ze z wyjasnien przedstawionych
przez to panstwo czlonkowskie wynika, iz jego wladze moga cofnaé obywatelstwo maltanskie
nadane w ramach tego programu z trzech powodéw, a mianowicie nieprzestrzegania obowiazku
materialnego przewidzianego w majacych zastosowanie uregulowaniach, istnienia zagrozenia dla
bezpieczenstwa narodowego lub udzialu danej osoby w zachowaniu powaznie szkodzacym
interesom Republiki Malty.

Tym samym, o ile w ciggu pieciu lat od dnia nadania obywatelstwa wladze maltanskie czuwaja
w istocie nad tym, aby wnioskodawcy nadal dochowywali warunkéw majacych zastosowanie do
nadania obywatelstwa, o tyle nie mozna uznad, ze program obywatelstwa dla inwestoréw
z 2020 r. zawiera warunek, ktéry powinien pozostawaé spelniony po wydaniu decyzji
o naturalizacji, bedacy uzupelnieniem warunkéw wymienionych w pkt 102 niniejszego wyroku.

W czwartej i ostatniej kolejnosci z wydrukéw z witryn internetowych akredytowanych agentéw
promujacych program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., przedstawionych przez Komisje
w zalaczniku do skargi, wynika, ze program ten oferowal potencjalnym wnioskodawcom ,prawo
pobytu, studiowania i pracy w jednym z 27 panstw Unii”, a takze ,obywatelstwo panstwa [Unii]
dla calej rodziny wnioskodawcy, w tym dzieci niezameznych i finansowo zaleznych w wieku
ponizej 29 lat, a takze rodzicow w wieku powyzej 55 lat”. O ile Republika Malty podnosi, ze
dzialalnosci prywatnych oséb trzecich nie mozna przypisa¢ wladzom maltanskim, o tyle to
panstwo czlonkowskie nie kwestionuje, ze wydruki te pochodza z witryn interentowych agentéw
akredytowanych w ramach wdrazania programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., ktérzy
odgrywaja istotna role z tego tytulu, poniewaz wnioski o naturalizacje na podstawie tego
programu mozna sklada¢ wylacznie za posrednictwem tych agentéw.

Program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r. zostal zatem publicznie przedstawiony przez
Republike Malty jako program nadawania obywatelstwa oferujacy gléwnie korzysci wynikajace
z obywatelstwa Unii, w szczegélnosci prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu
w pozostalych panstwach cztonkowskich. Takie przedstawienie przyczynia sie do ustalenia, ze za
posrednictwem tego programu owo panstwo czlonkowskie ustanowilo procedure transakcyjna
poréwnywalna z komercjalizacja nadawania obywatelstwa panstwa czlonkowskiego,
wykorzystujac prawa zwigzane ze statusem obywatela Unii w celu promowania tej procedury.
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W konsekwencji nalezy stwierdzié, ze ustanawiajac i wdrazajac zinstytucjonalizowany program
obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r., oparty na art. 10 ust. 9 ustawy o obywatelstwie
maltanskim, ktéry wprowadza transakcyjna procedure naturalizacji w zamian za wcze$niej
okreslone ptatnosci lub inwestycje, a tym samym jest poréwnywalny z komercjalizacja nadawania
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego i co za tym idzie — nadawania statusu obywatela Unii,
Republika Malty uchybita zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 20 TFUE i art. 4
ust. 3 TUE.

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem kosztami zostaje obciazona,
na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosta
o obciazenie Republiki Malty kosztami postepowania, a Republika Malty przegrala sprawe, nalezy
obciazy¢ ja kosztami postepowania.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Ustanawiajac i wdrazajac zinstytucjonalizowany program obywatelstwa dla inwestoréw,
taki jak Maltese Citizenship by Naturalisation for Exceptional Services by Direct
Investment (nabywanie obywatelstwa maltanskiego w drodze naturalizacji za wyjatkowe
zastugi w zwigzku inwestycja bezposrednia), majacy za podstawe art. 10 ust. 9 Maltese
Citizenship Act (Chapter 188 of the Laws of Malta) [ustawy o obywatelstwie maltanskim
(rozdzial 188 zbioru ustaw Malty)], zmieniony Maltese Citizenship (Amendment No. 2)
Act (Act XXXVIII of 2020) [ustawa o zmianie nr 2 ustawy o obywatelstwie maltanskim
(ustawa XXXVIII z 2020 r.)] oraz Granting of citizenship for Exceptional Services
Regulations, 2020 (Subsidiary Legislation 188.06 of the Laws of Malta)
[rozporzadzeniem z 2020 r. w sprawie nadawania obywatelstwa za wyjatkowe zaslugi
(przepisy wykonawcze 188.06 zbioru ustaw Malty)], ktéry wprowadza transakcyjna
procedure naturalizacji w zamian za wczes$niej okreslone platnosci lub inwestycje, a tym
samym jest porownywalny z komercjalizacja nadawania obywatelstwa panstwa
czlonkowskiego i co za tym idzie — nadawania statusu obywatela Unii, Republika Malty
uchybila zobowigzaniom ciagzacym na niej na mocy art. 20 TFUE i art. 4 ust. 3 TUE.

2) Republika Malty zostaje obcigzona kosztami postepowania.

Podpisy
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