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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 19 listopada 2024 r.*

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Artykul 20 TFUE —
Obywatelstwo Unii — Artykul 21 TFUE — Prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich — Artykul 22 TFUE — Prawo glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu Europejskiego w panstwie cztonkowskim
miejsca zamieszkania na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa — Obywatele Unii
majacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami —

Brak prawa do czlonkostwa w partii politycznej — Artykuly 2i 10 TUE — Zasada demokracji —
Artykut 4 ust. 2 TUE — Poszanowanie tozsamosci narodowej panstw czlonkowskich —
Artykut 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Rola partii politycznych w wyrazaniu
woli obywateli Unii

W sprawie C-814/21

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, wniesiona w dniu 21 grudnia 2021 r.,

Komisja Europejska, ktora reprezentowali A. Szmytkowska i ]. Tomkin, w charakterze
pelnomocnikow,

strona skarzaca,
przeciwko

Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra reprezentowali B. Majczyna, E. Borawska-Kedzierska
i A. Siwek-Slusarek, w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranej przez:

Republike Czeska, ktora reprezentowali A. Edelmannova, T. Miiller, M. Smolek i J. VIacil,
w charakterze pelnomocnikéw,

interwenient,

TRYBUNAL (wielka izba),

* Jezyk postepowania: polski.
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w skladzie: K. Lenaerts, prezes, T. von Danwitz, wiceprezes, K. Jiriméde, C. Lycourgos,
M.L. Arastey Sahtn, A. Kumin i D. Gratsias, prezesi izb, E. Regan, 1. Ziemele (sprawozdawczyni),
Z. Csehi i O. Spineanu-Matei, sedziowie,

rzecznik generalny: J. Richard de la Tour,
sekretarz: C. Stromholm, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 12 wrzesnia
2023 r.,

po zapoznaniu sie¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 11 stycznia 2024 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swojej skardze Komisja Europejska wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze odmawiajac
obywatelom Unii, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale ktérzy maja swoje miejsce
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do czlonkostwa w partii politycznej,
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowiazaniom, ktére ciaza na niej na mocy art. 22 TFUE.

Ramy prawne

Prawo miedzynarodowe

Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, podpisana w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r. (zwana dalej ,EKPC”), przewiduje w art. 11, zatytufowanym ,, Wolnos¢é
zgromadzania sie i stowarzyszania sie”:

»1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzenia si¢ oraz do swobodnego
stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwigzkéow zawodowych i przystepowania do
nich dla ochrony swoich intereséw.

2. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa
i ktore sa konieczne w spoleczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa
panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia
i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody
w nakladaniu zgodnych z prawem ograniczen korzystania z tych praw przez czlonkéw sit
zbrojnych, policji lub administracji panstwowe;j”.

Artykut 16 EKPC, zatytulowany ,,Ograniczenia dziatalnosci politycznej cudzoziemcédw”, stanowi:

,Zadnego z postanowien artykutéw 10, 11 i 14 nie mozna uzna¢ za wylaczajace prawo [w]ysokiej
uktadajacej si¢ strony do ograniczenia dziatalnosci politycznej cudzoziemcow”.
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Artykut 3 protokotu dodatkowego do EKPC, podpisanego w Paryzu w dniu 20 marca 1952 r.,
zatytutowany ,,Prawo do wolnych wyboréw”, ma nastepujace brzmienie:

»Wysokie ukladajace sie strony zobowiazuja sie organizowaé¢ w rozsadnych odstepach czasu wolne
wybory, oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobode wyrazania opinii
ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego”.

Prawo Unii

Traktaty UE i FUE

Artykut 2 TUE przewiduje:

»,Unia [Europejska] opiera sie na warto$ciach poszanowania godno$ci osoby ludzkiej, wolnosci,
demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw
os6b nalezacych do mniejszosci. Wartos$ci te sa wspdlne panstwom czlonkowskim w spoteczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci
kobiet i mezczyzn”.

Artykut 4 ust. 1 i 2 TUE ma nastepujace brzmienie:

»1. Zgodnie z artykulem 5 wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do
panstw cztonkowskich.

2. Unia szanuje réwno$¢ panstw czltonkowskich wobec traktatéw, jak réwniez ich tozsamos$¢
narodowg, nierozerwalnie zwigzana 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 odpowiedzialnosci
kazdego panstwa czlonkowskiego”.

Artykut 5 ust. 1i 2 TUE stanowi:

»1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji
podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej

przez panstwa czlonkowskie w traktatach do osiggniecia okreslonych w nich celéw. Wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich”.

Artykut 10 TUE stanowi:
»1. Podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska.

2. Obywatele sa bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim.
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Panstwa czlonkowskie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szeféw panstw lub
rzadéw, a w Radzie [Unii Europejskiej] 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 sposéb jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.

4. Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniaja sie do ksztaltowania europejskiej
swiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii”.

Artykut 18 akapit pierwszy TFUE stanowi:

»W zakresie zastosowania traktatéw i bez uszczerbku dla postanowien szczegélnych, ktére one
przewiduja, zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowg”.

Artykut 20 TFUE ma nastepujace brzmienie:

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

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

[...]

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

[...]

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

Artykut 21 ust. 1 TFUE stanowi:

»Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium
panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych w traktatach
i w $rodkach przyjetych w celu ich wykonania”.

Artykut 22 TFUE stanowi:

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

Karta

Artykut 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,Karta”), zatytulowany
»Wolno$¢ zgromadzania si¢ i stowarzyszania si¢”, ma nastepujace brzmienie:

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

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

Artykut 39 Karty, zatytutowany ,Prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego”, stanowi:

»1. Kazdy obywatel Unii ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych
warunkach jak obywatele tego panstwa.

2. Czlonkowie Parlamentu Europejskiego sa wybierani w powszechnych wyborach
bezposrednich, w gtosowaniu wolnym i tajnym”.

Artykut 40 Karty, zatytutowany ,Prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych”,
przewiduje:

»Kazdy obywatel Unii ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach do wladz lokalnych
w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak
obywatele tego panstwa”.

Dyrektywa 93/109
Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegélowe warunki

wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez
obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
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obywatelami (Dz.U. 1993, L 329, s. 34), zmieniona dyrektywa Rady 2013/1/UE z dnia 20 grudnia
2012 r. (Dz.U. 2013, L 26, s. 27) (zwana dalej ,dyrektywa 93/109”), stanowi w motywach od
trzeciego do siddmego oraz w motywie dziesigtym:

»przewidziane w art. 8b ust. 2 [WE] prawo gltosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w panstwie czlonkowskim, w ktérym dana osoba ma miejsce zamieszkania, jest
zastosowaniem zasady niedyskryminacji miedzy osobami majacymi obywatelstwo danego
panstwa a osobami bedacymi obywatelami innego panstwa oraz uzupelnieniem,
zagwarantowanego w art. 8a [WE], prawa do swobodnego przemieszczania sie i przebywania;

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

stosowanie art. 8b ust. 2 [WE] nie zaklada harmonizacji ordynacji wyborczych panstw
czlonkowskich; ponadto aby uwzgledni¢ zasade proporcjonalno$ci, wymieniona w art. [3b akapit
drugi WE], tre$¢ wspdlnotowej legislacji w tej dziedzinie nie powinna wykracza¢ poza to, co jest
niezbedne do osiggniecia celéw art. 8b ust. 2 [WE];

zamiarem art. 8b ust. 2 [WE] jest zapewnienie wszystkim obywatelom Unii, bez wzgledu na to, czy
sa obywatelami panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania czy nie, mozliwosci wykonywania
w tym panstwie swojego prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego na takich samych warunkach; z tego wzgledu wobec obywateli Unii niemajacych
obywatelstwa odnosnego panstwa, w szczegdlnosci dotyczace okresu zamieszkania i dowodu
miejsca zamieszkania, powinny by¢ takie same, jak warunki stawiane obywatelom tego panstwa
czlonkowskiego, jesli takie warunki sa w ogdle stawiane;

artykut 8b ust. 2 [WE] przewiduje prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania, przy czym prawo to nie zastepuje
prawa glosowania i kandydowania w panstwie czlonkowskim, ktérego obywatelem jest dany
obywatel Unii; nalezy szanowac przystugujace obywatelom Unii prawo wyboru panstwa
czlonkowskiego, w ktérym chca oni uczestniczy¢ w wyborach europejskich, przy czym nalezy
zapobiec naduzywaniu tego prawa przez glosowanie lub kandydowanie w wiecej niz jednym
panstwie;

[...]

obywatelstwo Unii ma na celu umozliwienie obywatelom Unii lepszej integracji w panstwie
przyjmujacym; w zwiazku z tym, zgodnie z intencja autoréw traktatu, nalezy unika¢ wszelkiego
réznicowania miedzy listami kandydatéw bedacych wlasnymi obywatelami a kandydatami
zagranicznymi”.

Artykut 1 ust. 1 dyrektywy 93/109 stanowi:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia szczegétowe warunki, wedtug ktérych obywatele Unii majacy miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, wykonuja prawo glosowania
i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego”.
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Artykut 10 ust. 1 tej dyrektywy przewiduje:

»okladajac wniosek o kandydowanie w wyborach, wyborca Wspdlnoty uprawniony do
kandydowania w wyborach przedstawia te same dokumenty co kandydat majacy obywatelstwo
danego panstwa. Ponadto przedstawia on oficjalne o§wiadczenie, w ktérym podaje:

a) swoje obywatelstwo, date i miejsce urodzenia, ostatni adres w panstwie czlonkowskim
pochodzenia oraz adres na terytorium wyborczym panstwa czlonkowskiego miejsca
zamieszkania,

b) oswiadcza, ze nie kandyduje w wyborach do Parlamentu Europejskiego jednoczesnie w innym
panstwie cztonkowskim,

c) w stosownych przypadkach okreg wyborczy lub wspdlnote lokalna w panstwie czlonkowskim
jego pochodzenia, na ktérego liscie wyborcow byl ostatnio wpisany, oraz

d) ze nie zostal pozbawiony prawa kandydowania w panstwie czlonkowskim pochodzenia na
mocy indywidualnego orzeczenia sadu lub decyzji administracyjnej podlegajacej zaskarzeniu”.

Zgodnie z art. 11 ust. 2 wspomnianej dyrektywy:

»W przypadku odmowy wpisania na liste wyborcéw lub odrzucenia wniosku o kandydowanie
w wyborach osoba zainteresowana jest uprawniona do korzystania ze stosownych srodkéw prawnych
na takich samych warunkach, jakie przepisy panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania
przewiduja dla wyborcéw uprawnionych do glosowania i wyborcéw uprawnionych do kandydowania
w wyborach, bedacych obywatelami tego panstwa”.

Dyrektywa 94/80

Motywy czwarty, piaty i czternasty dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r.
ustanawiajacej szczegélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie
czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami (Dz.U. 1994, L 368, s. 38), brzmia nastepujaco:

»stosowanie art. 8b ust. 1 [WE] nie zaklada pelnej harmonizacji ordynacji wyborczych panstw
czlonkowskich; dazy on przede wszystkim do zniesienia wymogu obywatelstwa, od ktérego
wiekszo$¢ panstw czlonkowskich uzaleznia wykonywanie prawa glosowania i kandydowania
w wyborach; ponadto, aby uwzgledni¢ zasade proporcjonalno$ci, wymieniona w art. 3b [akapit
trzeci WE], tres¢ wspdlnotowej legislacji w tej dziedzinie nie powinna wykraczaé poza to, co jest
niezbedne do osiagniecia celéw art. 8b ust. 1 [WE];

zamiarem art. 8b ust. 1 [WE] jest zapewnienie wszystkim obywatelom Unii, bez wzgledu na to, czy
sa obywatelami panstwa cztonkowskiego miejsca zamieszkania czy nie, mozliwosci wykonywania
w tym panstwie prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych na takich samych
warunkach; z tego wzgledu warunki wobec obywateli Unii niemajacych obywatelstwa odno$nego
panstwa, w szczegdlnosci dotyczace okresu i dowodu miejsca zamieszkania, powinny by¢ takie
same jak warunki stawiane obywatelom tego panstwa czlonkowskiego, jesli takie warunki sa
w ogole stawiane; od obywateli Unii niebedacych obywatelami danego panstwa czltonkowskiego
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nie mozna wymagac¢ spelnienia dodatkowych specjalnych warunkéw, chyba ze w wyjatkowych
sytuacjach odmienne traktowanie obywateli wlasnych i obcych jest uzasadnione szczegélnymi
okoliczno$ciami;

[...]

obywatelstwo Unii ma na celu umozliwienie obywatelom Unii lepszej integracji w panstwie
przyjmujacym; w zwiazku z tym, zgodnie z intencja autoréw traktatu, nalezy unika¢ wszelkiego
réznicowania miedzy listami kandydatéw bedacych wlasnymi obywatelami a kandydatami
zagranicznymi”.

Artykut 1 ust. 1 dyrektywy 94/80 stanowi:

»Niniejsza dyrektywa ustanawia szczeg6towe warunki, wedtug ktérych obywatele Unii majacy miejsce
zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, wykonuja w tym panstwie prawo
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych”.

Artykut 8 ust. 3 tej dyrektywy brzmi nastepujaco:

»Wyborcy [...] wpisani na liste wyborcéw pozostaja na niej na tych samych warunkach tak dtugo, jak
uprawnieni do glosowania wyborcy majacy obywatelstwo danego paristwa, az do czasu skre$lenia ich
z urzedu, ze wzgledu na niespetnianie przez nich warunkéw wykonywania prawa glosowania.

Wyborcy uprawnieni do glosowania, ktérzy na wlasny wniosek zostali wpisani na liste wyborcéw,
moga by¢ réwniez na wlasny wniosek z listy tej skresleni.

Wyborcy uprawnieni do gtosowania, ktérzy przeniosa swe miejsce zamieszkania do innej wspélnoty
lokalnej stopnia podstawowego w tym samym panstwie czlonkowskim, wpisywani sa na liste
wyborcéw w tej jednostce na takich samych warunkach jak wyborcy bedacy obywatelami tego
panstwa”.

Artykut 9 ust. 1 wspomnianej dyrektywy stanowi:

»okladajac wniosek o kandydowanie w wyborach, osoba uprawniona do kandydowania w rozumieniu
art. 3 przedstawia takie same dokumenty co kandydat majacy obywatelstwo danego panstwa. Paristwo
czlonkowskie miejsca zamieszkania moze réwniez zazadaé, aby osoba taka przedlozyla formalne
o$wiadczenie, okreslajace jej obywatelstwo i adres w panstwie czlonkowskim miejsca zamieszkania”.

Artykut 10 ust. 2 owej dyrektywy przewiduje:

»W przypadku odmowy wpisania na liste wyborcéw lub odrzucenia wniosku o kandydowanie
w wyborach zainteresowana osoba jest uprawniona do korzystania ze stosownych srodkéw prawnych
na podobnych warunkach, jakie przepisy panstwa cztonkowskiego miejsca zamieszkania przewiduja
dla wyborcéw uprawnionych do glosowania i wyborcéw uprawnionych do kandydowania
w wyborach, bedacych obywatelami tego panstwa”.
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Prawo polskie

Artykut 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 1997 r., nr 98,
poz. 604) ze zm. przewiduje:

»Czlonkami partii politycznych moga by¢ obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy ukonczyli 18
lat”.

W mysl art. 5 ustawy o partiach politycznych:

»Partiom politycznym zapewnia sie dostep do publicznej radiofonii i telewizji na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach”.

Artykut 24 tej ustawy stanowi:

»1. Majatek partii politycznej powstaje ze sktadek czlonkowskich, darowizn, spadkéw, zapisow,
z dochodéw z majatku oraz z okreslonych ustawami dotacji i subwenciji.

2. Majatek partii politycznej moze by¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub charytatywne.
[...]

4. Partia polityczna moze pozyskiwa¢ dochody z majatku pochodzace jedynie:

1) z oprocentowania §rodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach;

2) z obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skarbu Panistwa;

3) ze zbycia nalezacych do niej sktadnikéw majatkowych;

[...]".

Artykut 28 ust. 1 wspomnianej ustawy przewiduje:

»Partia polityczna, ktéra:

1) w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy otrzymata w skali kraju co
najmniej 3 % waznie oddanych gloséw na jej okregowe listy kandydatéw na postéw albo

2) w wyborach do Sejmu weszla w sklad koalicji wyborczej, ktérej okregowe listy kandydatéw na
posléw otrzymaly w skali kraju co najmniej 6 % waznie oddanych gloséw,

ma prawo do otrzymywania przez okres kadencji Sejmu, w trybie i na zasadach okre$lonych
w niniejszej ustawie, subwencji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa”.

Artykut 36 ust. 1 rzeczonej ustawy ma nastepujace brzmienie:

,Srodki finansowe gromadzone w ramach Funduszu Wyborczego moga pochodzi¢ z wptat wlasnych
partii politycznej oraz darowizn, spadkéw i zapisow”.
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Zgodnie z art. 84 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., nr 21,
poz. 112), w brzmieniu majgcym zastosowanie do niniejszej skargi (zwanej dalej ,Kodeksem
wyborczym?”):

»§ 1. Prawo zgtaszania kandydatéw w wyborach przysluguje komitetom wyborczym. Komitety
wyborcze wykonuja rowniez inne czynnos$ci wyborcze, a w szczegélnosci prowadza na zasadzie
wylacznos$ci kampanie wyborcza na rzecz kandydatéw.

§ 2. W wyborach do Sejmu i do Senatu oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej komitety wyborcze moga by¢ tworzone przez partie polityczne
i koalicje partii politycznych oraz przez wyborcow.

[...]

§ 4. W wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
w wyborach wéjta komitety wyborcze moga by¢ tworzone przez partie polityczne i koalicje partii
politycznych, stowarzyszenia i organizacje spoleczne, zwane dalej »organizacjami«, oraz przez
wyborcow”.

Artykut 87 Kodeksu wyborczego stanowi:

»$ 1. Partie polityczne moga tworzy¢ koalicje wyborcze w celu wspdlnego zgtaszania kandydatow.
Partia polityczna moze wchodzi¢ w sklad tylko jednej koalicji wyborczej.

§ 2. Czynnos$ci wyborcze w imieniu koalicji wyborczej wykonuje koalicyjny komitet wyborczy
utworzony przez organy partii politycznych upowaznione do reprezentowania partii na zewnatrz.

[...]"

Zgodnie z art. 89 § 1 tego kodeksu:

»,Obywatele, w liczbie co najmniej 15, majacy prawo wybierania moga tworzy¢ komitet wyborczy
wyborcéw”.

Artykut 117 § 1 wspomnianego kodeksu przewiduje:

»<Komitetom wyborczym, ktérych kandydaci zostali zarejestrowani, przystuguje, w okresie od 15 dnia
przed dniem wyboréw do dnia zakonczenia kampanii wyborczej, prawo do rozpowszechniania
nieodptatnie audycji wyborczych, w programach publicznych nadawcédw radiowych i telewizyjnych na
koszt tych nadawcéw”.

Artykut 119 § 1 Kodeksu wyborczego stanowi:

»Niezaleznie od prawa, o ktérym mowa w art. 117 § 1, kazdy komitet wyborczy moze od dnia przyjecia
przez wlasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego do dnia
zakonczenia kampanii wyborczej rozpowszechnia¢ odplatnie audycje wyborcze w programach
publicznych i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych”.
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Zgodnie z art. 126 tego kodeksu:

»Wydatki ponoszone przez komitety wyborcze w zwigzku z zarzadzonymi wyborami sa pokrywane
z ich zrédet wlasnych”.

Artykut 130 wspomnianego kodeksu stanowi:

»S 1. Odpowiedzialno$¢ za zobowiazania majatkowe komitetu wyborczego ponosi pelnomocnik
finansowy.

§ 2. Bez pisemnej zgody pelnomocnika finansowego nie mozna zaciaga¢ zadnych zobowiazan
finansowych w imieniu i na rzecz komitetu wyborczego.

§ 3. W przypadku gdy z majatku pelnomocnika finansowego nie mozna pokry¢ roszczen wobec
komitetu wyborczego, odpowiedzialnos¢ za zobowigzania majatkowe:

1) komitetu wyborczego partii politycznej albo organizacji ponosi partia polityczna albo
organizacja, ktéra utworzyla komitet wyborczy;

2) koalicyjnego komitetu wyborczego ponosza solidarnie partie polityczne wchodzace w skiad
koalicji wyborczej;

3) komitetu wyborczego wyborcéw ponosza solidarnie osoby wchodzace w skiad komitetu.

[...]".

Artykut 132 wskazanego kodeksu brzmi nastepujaco:

,$ 1. Srodki finansowe komitetu wyborczego partii politycznej moga pochodzi¢ wylacznie
z funduszu wyborczego tej partii, tworzonego na podstawie przepisow [ustawy o partiach

politycznych].

§ 2. Srodki finansowe koalicyjnego komitetu wyborczego moga pochodzi¢ wylacznie z funduszy
wyborczych partii politycznych wchodzacych w sktad koalicji wyborczej.

§ 3. Srodki finansowe

1) komitetu wyborczego organizacji,

2) komitetu wyborczego wyborcéw

— moga pochodzi¢ wylacznie z wplat obywateli polskich majacych miejsce stalego zamieszkania

na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz kredytéw bankowych zaciaganych wylacznie na cele
zwiazane z wyborami.

[...]"
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Artykut 133 Kodeksu wyborczego przewiduje, ze komitet wyborczy partii politycznej oraz
koalicyjny komitet wyborczy, komitet wyborczy wyborcéw i komitet wyborczy organizacji moga
w czasie kampanii wyborczej nieodplatnie korzysta¢ z — odpowiednio — lokali partii politycznej,
z lokalu osoby wchodzacej w sktad komitetu wyborczego i z lokalu tej organizacji, jak réwniez ze
sprzetu biurowego nalezacego do tych podmiotow.

Dzial VI Kodeksu wyborczego, poswiecony wyborom do Parlamentu Europejskiego, zawiera
miedzy innymi art. 341 i 343 tego kodeksu. Zgodnie z art. 341 wspomnianego kodeksu prawo
zglaszania kandydatéw w tych wyborach przystuguje komitetowi wyborczemu partii politycznej,
koalicyjnemu komitetowi wyborczemu oraz komitetowi wyborczemu wyborcéw. W mysl art. 343
rzeczonego kodeksu lista kandydatéw powinna by¢ poparta podpisami co najmniej 10 000 wybor-
céw stale zamieszkalych w danym okregu wyborczym.

Dzial VII Kodeksu wyborczego, poswiecony wyborom do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, zawiera miedzy innymi art. 399—-403 tego kodeksu.

Artykut 399 tego kodeksu przewiduje, ze prawo zglaszania kandydatéw na radnych przystuguje
komitetowi wyborczemu partii politycznej, koalicyjnemu komitetowi wyborczemu, komitetowi
wyborczemu organizacji oraz komitetowi wyborczemu wyborcéw.

Zgodnie z art. 400 § 1 wspomnianego kodeksu komitet wyborczy partii politycznej obowiazany
jest zawiadomi¢ Panstwowa Komisje Wyborcza o utworzeniu komitetu w okresie od dnia
ogloszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyboréw do 55. dnia przed dniem wyboréw.

Artykut 401 § 1 tego kodeksu stanowi, ze koalicyjny komitet wyborczy moze by¢ utworzony
w okresie od dnia ogloszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyboréw do 55. dnia przed dniem
wyboréw, o czym pelnomocnik wyborczy koalicyjnego komitetu wyborczego zawiadamia
Panstwowa Komisje Wyborcza do 55. dnia przed dniem wyboréw.

Zgodnie z art. 402 § 1 Kodeksu wyborczego komitet wyborczy organizacji obowigzany jest
zawiadomi¢ komisarza wyborczego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe organizacji o utworzeniu
komitetu w okresie od dnia ogloszenia rozporzadzenia o zarzadzeniu wyboréw do 55. dnia przed
dniem wyboréw.

Artykut 403 tego kodeksu stanowi:

»S 1. Obywatele, w liczbie co najmniej 15, majacy prawo wybierania, moga utworzy¢ komitet
wyborczy wyborcow.

§ 2. Po zebraniu co najmniej 1000 podpiséw obywateli majacych prawo wybierania popierajacych
utworzenie komitetu wyborczego wyborcéw, petnomocnik wyborczy zawiadamia Panstwowa
Komisje Wyborcza o utworzeniu komitetu, z zastrzezeniem § 3. Zawiadomienie moze by¢
dokonane do 55 dnia przed dniem wyboréw.

§ 3. Jezeli komitet wyborczy wyborcéw zostal utworzony w celu zgloszenia kandydatéw tylko
w jednym wojewodztwie:

1) liczba obywateli, o ktérych mowa w § 1, wynosi 5;
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2) liczba podpiséw, o ktérych mowa w § 2, wynosi 20, a zawiadomienie, o ktérym mowa w § 2,
sklada sie komisarzowi wyborczemu wilasciwemu ze wzgledu na siedzibe komitetu”.

Artykut 23 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 r., nr 7,
poz. 34), w brzmieniu majacym zastosowanie do skargi w niniejszej sprawie, stanowi, ze jednostki
publicznej radiofonii i telewizji stwarzaja partiom politycznym mozliwos¢ przedstawienia
stanowiska w wezlowych sprawach publicznych.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U.
z 1989 r., nr 20, poz. 104) cudzoziemcy majacy miejsce zamieszkania w Polsce moga zrzeszac si¢
w stowarzyszeniach.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi i postepowanie przed Trybunalem

W dniu 26 kwietnia 2013 r., w nastepstwie bezowocnej wymiany informacji w ramach systemu EU
Pilot, Komisja skierowala do Rzeczypospolitej Polskiej wezwanie do usuniecia uchybienia,
zwracajac uwage wladz polskich na niezgodno$¢, jej zdaniem, z prawem Unii ustawodawstwa
tego panstwa czlonkowskiego, ktore zastrzega prawo do zalozenia partii politycznej i do
uzyskania czlonkostwa w takiej partii wylacznie dla swoich obywateli. Rzeczone panstwo
cztonkowskie odpowiedzialo na to wezwanie w dniu 24 lipca 2013 r., kwestionujac, ze doszto do
jakiegokolwiek naruszenia prawa Unii.

W dniu 22 kwietnia 2014 r. Komisja wydala uzasadniona opini¢, w ktdérej podtrzymata, ze
Rzeczpospolita Polska uchybila zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 22 TFUE,
poprzez odmawianie obywatelom Unii, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale ktérzy
maja swoje miejsce stalego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do zalozenia
partii politycznej i do uzyskania cztonkostwa w takiej partii. W konsekwencji instytucja ta wezwata
Rzeczpospolita Polska do podjecia niezbednych dzialan w celu zastosowania si¢ do uzasadnionej
opinii w terminie dwéch miesiecy od jej doreczenia.

W odpowiedzi z dnia 16 czerwca 2014 r. Rzeczpospolita Polska podniosta, ze art. 22 TFUE nie
przyznaje obywatelom Unii, ktérzy nie sa obywatelami panstwa czltonkowskiego, w ktérym maja
miejsce zamieszkania, prawa do zalozenia partii politycznej i do uzyskania cztonkostwa w partii
politycznej w panstwie cztonkowskim zamieszkania.

Pismem z dnia 2 grudnia 2020 r. europejski komisarz ds. sprawiedliwosci zwrécil sie do
Rzeczypospolitej Polskiej o przekazanie informacji na temat ewentualnych zmian w jej
stanowisku lub ewentualnych zmian ustawodawczych majacych na celu zagwarantowanie
odpowiednich praw majacym miejsce zamieszkania na jej terytorium obywatelom Unii, ktérzy
nie posiadaja obywatelstwa polskiego.

Poniewaz wladze polskie powtdérzyly w pismie z dnia 26 stycznia 2021 r. swoje wcze$niejsze
stanowisko, zgodnie z ktérym prawo polskie nie jest niezgodne z art. 22 TFUE, Komisja
postanowila wnie$¢ skarge w niniejszej sprawie, ograniczajac jej przedmiot do uchybienia przez
to panstwo czlonkowskie zobowigzaniom, ktére na nim cigza na mocy tego postanowienia —
uchybienia polegajacego na tym, ze zastrzega ono status czlonka partii politycznej wylacznie dla
obywateli polskich.
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Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 10 maja 2022 r. Republika Czeska zostala dopuszczona
do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rzeczypospolitej Polskiej.

W przedmiocie skargi

W przedmiocie dopuszczalnosci skargi

Argumentacja stron

W uwagach interwenienta Republika Czeska powoluje si¢ na niedopuszczalnos¢ skargi Komisji,
poniewaz skarga nie wskazuje jasno okolicznosci prawnych, na ktérych sie opiera, i nie jest
sformutowana w sposéb wykluczajacy orzeczenie przez Trybunatl ultra petita. W istocie, chociaz
Komisja oparta swoja skarge na art. 22 TFUE, podniosta réwniez naruszenie innych przepiséw
prawa Unii, w szczegd6lnosci art. 11 i art. 12 ust. 1 Karty, a takze art. 20 ust. 2 lit. b) TFUE, ktére
nie zostaly powtdérzone w zadaniach skargi.

Komisja kwestionuje zasadnos$¢ tej argumentacji.

Ocena Trybunatu

Zgodnie z art. 40 akapit czwarty statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wniosek
interwencyjny ogranicza sie¢ do poparcia zadan jednej ze stron.

Tymczasem Rzeczpospolita Polska, strona pozwana, na poparcie ktérej zadan Republika Czeska
zostala dopuszczona do udzialu w sprawie w charakterze interwenienta, nie podniosta zadnego
zarzutu niedopuszczalnosci skargi Komisji.

Wrynika z tego, ze Republika Czeska jako interwenient nie jest uprawniona do podnoszenia
zarzutu niedopuszczalnosci (zob. analogicznie wyrok z dnia 8 listopada 2007 r., Hiszpania/Rada,
C-141/05, EU:C:2007:653, pkt 27, 28).

Trybunal moze jednak bada¢ z urzedu, czy spelnione zostaly przewidziane w art. 258 TFUE
przestanki wniesienia skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
(zob. podobnie wyroki: z dnia 2 czerwca 2016 r., Komisja/Niderlandy, C-233/14, EU:C:2016:396,
pkt 43; z dnia 5 kwietnia 2017 r., Komisja/Bulgaria, C-488/15, EU:C:2017:267, pkt 50
i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie zgodnie z art. 120 lit. ¢) regulaminu postepowania przed Trybunalem
i z orzecznictwem Trybunalu odnoszacym si¢ do tego przepisu kazda skarga wszczynajaca
postepowanie powinna wskazywa¢ przedmiot sporu, podnoszone zarzuty i argumenty oraz
zawiera¢ zwiezle omdwienie tych zarzutéw. Owo wskazanie powinno by¢ wystarczajaco
zrozumiale i precyzyjne, aby umozliwi¢ stronie pozwanej przygotowanie obrony, a Trybunatowi
— dokonanie kontroli. Wynika z tego, ze istotne okolicznosci faktyczne i prawne, na ktérych
opiera sie skarga, powinny wynika¢ w sposéb spdjny i zrozumialy z tekstu samej skargi oraz ze
zawarte w niej zadania powinny zosta¢ sformulowane w sposéb jednoznaczny, aby uniknaé
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sytuacji, w ktorej Trybunal orzeklby ultra petita lub nie orzeklby w przedmiocie jednego
z zarzutéow [wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska (Niezawisto$¢ i zycie prywatne
sedziow), C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 188 i przytoczone tam orzecznictwo].

Trybunal orzek! tez, ze skarga wniesiona na podstawie art. 258 TFUE powinna przedstawiac
zarzuty w sposdb spdjny i precyzyjny, aby umozliwi¢ panstwu cztonkowskiemu oraz Trybunatowi
dokladne zapoznanie si¢ z zakresem zarzucanego danemu panstwu naruszenia prawa Unii, co jest
niezbednym warunkiem mozliwosci podjecia przez to panstwo skutecznej obrony oraz zbadania
przez Trybunal istnienia zarzucanego temu panstwu uchybienia [wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r.,
Komisja/Polska (Niezawistos¢ i zycie prywatne sedziéw), C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 189
i przytoczone tam orzecznictwo).

W szczegdlnosci skarga Komisji powinna zawiera¢ spdjne i szczegdélowe przedstawienie
powoddéw, ktére doprowadzily ja do przekonania, iz dane panstwo czlonkowskie uchybito
ktéremus ze zobowigzan ciazacych na nim na mocy prawa Unii [wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r.,
Komisja/Polska (Niezawisto$¢ i zycie prywatne sedzidow), C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 190
i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszym wypadku nalezy zauwazy¢, ze z zadan skargi wszczynajacej postepowanie jasno
wynika, iz Komisja zarzuca Rzeczypospolitej Polskiej naruszenie art. 22 TFUE, poniewaz to
panstwo czlonkowskie odmawia obywatelom Unii, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego,
ale ktérzy maja swoje miejsce zamieszkania na terenie tego panstwa, prawa do czlonkostwa
w partii politycznej. Skarga zawiera spdjne i precyzyjne przedstawienie powoddéw, ktdre sktonily
te instytucje do uznania, ze odmowa ta uniemozliwia wspomnianym obywatelom Unii
wykonywanie przystugujacego im prawa kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego na takich samych zasadach jak obywatele polscy.

W szczegdlnosci, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 48 opinii, z uzasadnienia skargi jasno
wynika, Ze zdaniem Komisji art. 22 TFUE nalezy interpretowa¢ w kontekscie okreslonym
w szczeg6lnosci przez art. 20 ust. 2 lit. b) TFUE i z uwzglednieniem powigzan istniejacych
miedzy rzeczonym art. 22 TFUE a art. 11 i 12 Karty, przy czym nie mozna z tego wywodzi¢, ze
Komisja stara sie wykaza¢ niezalezne naruszenie tych postanowien. Poczynione w niektérych
punktach skargi wszczynajacej postepowanie odniesienie do art. 20 ust. 2 lit. b) TFUE oraz do
art. 11 i 12 Karty nie sprawia zatem, ze sformulowanie tej skargi staje si¢ niejednoznaczne.

W konsekwencji przewidziane w art. 258 TFUE przestanki wniesienia skargi o stwierdzenie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego sa spelnione, a skarge Komisji nalezy uzna¢
za dopuszczalna.

Co do istoty

Argumentacja stron

Komisja podnosi, ze art. 22 TFUE gwarantuje kazdemu obywatelowi Unii majacemu miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, prawo glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego w tym panstwie
cztonkowskim na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa. W konsekwencji
Rzeczpospolita Polska uchybila zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 22 TFUE poprzez
zastrzezenie na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych statusu czlonka partii
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politycznej wylacznie dla obywateli polskich i uniemozliwienie w ten spos6b majacym miejsce
zamieszkania w Polsce obywatelom Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego panstwa, wykonywanie
praw wyborczych w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego na takich samych
zasadach jak obywatele polscy.

Artykut 22 TFUE ustanawia ogdlna zasade réwnego traktowania i pociaga za soba zniesienie
wymogu przynaleznosci panistwowej jako warunku glosowania i kandydowania w tych wyborach,
a takze zniesienie wszelkich srodkéw mogacych uniemozliwi¢ obywatelom Unii majacym miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, wykonywanie
przystugujacego im prawa kandydowania na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa
cztonkowskiego, na ktorego terytorium maja miejsce zamieszkania. Ci obywatele Unii powinni
zatem korzysta¢ ze wszelkich $rodkéw istniejacych w krajowym porzadku prawnym, ktérymi
w takich wyborach dysponuja kandydaci krajowi.

Tymczasem — w pierwszej kolejnosci — partie polityczne odgrywaja zasadnicza role w systemach
wyborczych panstw czlonkowskich, poniewaz stanowia podstawowa forme uczestnictwa w zyciu
politycznym i najcze$ciej wykorzystywany S$rodek udzialtu w wyborach w charakterze
kandydatéw. W tych okolicznosciach fakt, ze obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania
w Polsce, ktorzy nie sa obywatelami tego panstwa, nie moga by¢ czlonkami partii politycznej,
a tym samym odnosi¢ licznych korzysci, w szczegdlnosci w zakresie rozpoznawalnosci, zasobéw
ludzkich i finansowych, infrastruktury organizacyjnej i dostepu do mediéw, ktére wiazalyby sie
z takim czlonkostwem, ogranicza ich zdolno$¢ do pomyslnego i skutecznego kandydowania
w wyborach na takich samych zasadach jak obywatele polscy.

Nawet gdyby taki obywatel Unii moglt zosta¢ umieszczony, w drodze indywidualnego
porozumienia, na liscie kandydatéw komitetu wyborczego partii politycznej, tak czy inaczej
znajdowalby sie on w sytuacji mniej korzystnej niz kandydaci w wyborach, ktérzy sa czlonkami tej
partii. Majacy miejsce zamieszkania w Polsce obywatel Unii, ktéry nie jest obywatelem tego
panstwa, nie ma bowiem takich samych szans na zajmowanie korzystnego miejsca na tej liscie
i musiatby podpisa¢ sie pod programem, w ktérego tworzeniu co do zasady nie uczestniczyl.
Wedlug Komisji juz fakt, iz moze on kandydowa¢ ze wspomnianej listy jedynie jako kandydat
niebedacy czlonkiem partii, ktora go zgtasza, podczas gdy obywatele polscy moga to uczynic jako
czlonkowie tej partii, sam w sobie $wiadczy o tym, ze majacy miejsce zamieszkania w Polsce
obywatele Unii, ktorzy nie sa obywatelami tego panstwa, nie moga kandydowa¢ w wyborach na
takich samych zasadach jak obywatele polscy.

W drugiej kolejnosci Komisja zauwaza, ze nawet jesli obecnie to do panstw czltonkowskich nalezy
uregulowanie aspektéw dotyczacych wyboréw lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, ktére nie
sa zharmonizowane na poziomie Unii, panistwa te powinny wykonywaé¢ swoje kompetencje
z poszanowaniem prawa Unii. Srodek krajowy mogacy ogranicza¢ wykonywanie jednego z praw
wynikajacych ze statusu obywatela Unii, takiego jak prawo kandydowania w tych wyborach,
moze by¢ uzasadniony interesem ogélnym tylko wtedy, gdy jest on zgodny z prawami
podstawowymi gwarantowanymi przez prawo Unii, co nie ma miejsca w tym wypadku.

Wykladnia art. 22 TFUE, zgodnie z ktéra intencja prawodawcy Unii bylo jedynie doprowadzenie
do zniesienia wymogdéw formalnych stawianych obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie s3 obywatelami, nie znajduje odzwierciedlenia ani
w brzmieniu tego postanowienia, ani w brzmieniu dyrektyw 93/109 i 94/80, i pozbawialaby
art. 22 TFUE skuteczno$ci (effet utile). Tresci i zakresu przedmiotowego tego postanowienia nie
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mozna redukowaé¢ wylacznie do aspektéw formalnych regulowanych przez te dyrektywy,
a obowiazku zapewnienia réwnego traktowania, ktéry wynika z art. 22 TFUE, nie podwaza brak
w tym postanowieniu wyczerpujacego wykazu warunkdéw, ktére musza by¢ w tym celu spelnione.

W trzeciej kolejnosci, przyjmujac przepisy dotyczace kandydowania w wyborach lokalnych i do
Parlamentu Europejskiego, Rzeczpospolita Polska stosuje prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1
Karty, a zatem jest zobowigzana do przestrzegania jej postanowien. Tak wiec zakres stosowania
i wymogi art. 20 ust. 2 lit. b) i art. 22 TFUE nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem postanowien
Karty, a w szczegélnosci jej art. 12 ust. 1, ktérego brzmienie odpowiada brzmieniu art. 11 EKPC.

Pozbawienie prawa do czlonkostwa w partii politycznej stanowi ograniczenie prawa
podstawowego do swobodnego stowarzyszania si¢ i nie moze wykraczaé, zgodnie z art. 52 ust. 3
Karty, poza ograniczenia dopuszczalne na mocy EKPC. Wymienione w art. 11 ust. 2 EKPC
podstawy, ktére moga uzasadnia¢ ograniczenie prawa do swobodnego stowarzyszania sie, nie
maja zastosowania w niniejszym wypadku. Ponadto Europejski Trybunal Praw Czlowieka orzekt
w wyroku z dnia 27 kwietnia 1995 r. w sprawie Piermont przeciwko Francji
(CE:ECHR:1995:0427JUD001577389, § 64), ze pafistwa czlonkowskie nie moga powotywac sie na
art. 16 EKPC wobec obywateli innych panstw cztonkowskich, ktérzy dochodza praw przyznanych
im w traktatach.

Zakaz czlonkostwa w partii politycznej nie moze by¢ uzasadniony celem polegajacym na
uniknieciu sytuacji, w ktérej obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie
czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, mogliby uczestniczy¢ w zyciu politycznym panstwa
miejsca zamieszkania, i oddzialywa¢ w szczegélnosci na wyniki wyboréw parlamentarnych lub
prezydenckich, ktére naleza do wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich.

Po pierwsze, nie twierdzac, ze prawo Unii przyznaje obywatelom Unii majacym miejsce
zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, prawo do uczestniczenia
w zyciu politycznym tego panstwa czlonkowskiego bez zadnych ograniczen, Komisja zauwaza, ze
prawa polityczne zostaly wlaczone do postanowien traktatu FUE dotyczacych obywatelstwa
w celu zapewnienia tym obywatelom mozliwosci integracji i odgrywania aktywnej roli politycznej
w panstwie czlonkowskim ich miejsca zamieszkania w odniesieniu do wyboréw lokalnych i do
Parlamentu Europejskiego, co potwierdza réwniez motyw dziesiaty dyrektywy 93/109 i motyw
czternasty dyrektywy 94/80. Po drugie, panstwa czlonkowskie moga zastrzec dla swoich
obywateli prawo kandydowania w wyborach krajowych lub, w niektérych przypadkach na
szczeblu regionalnym, czy tez przyja¢ przepisy szczegdlne skutkujace ograniczeniem praw
przyznanych majacym miejsce zamieszkania w tych panstwach czlonkowskich obywatelom Unii,
ktoérzy nie sa obywatelami tych panstw, jako czlonkom partii politycznej, miedzy innymi
odmawiajac im prawa do udzialu w podejmowanych przez te partie decyzjach dotyczacych
desygnowania kandydatéw do krajowych wyboréw parlamentarnych.

Wykladnia art. 22 TFUE, za ktéra opowiada si¢ Komisja, nie narusza zasady poszanowania
tozsamosci narodowej, poniewaz z jednej strony art. 4 ust. 2 TUE powinien by¢ interpretowany
w zgodzie z innymi postanowieniami traktatéw, w tym z art. 22 TFUE, a z drugiej strony ten
ostatni artykul ma zastosowanie wylacznie do wyboréw lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego, a nie do krajowych wyboréw parlamentarnych.
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Tak czy inaczej Rzeczpospolita Polska nie przedstawila zadnego dowodu na to, ze mozliwos¢
uzyskania czlonkostwa w partii politycznej przez majacych miejsce zamieszkania w tym panstwie
czlonkowskim obywateli Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego panstwa, a chcieliby kandydowa¢
w nim w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, zagrazataby tozsamosci narodowej
tego panstwa cztonkowskiego.

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Republike Czeska, podnosi w pierwszej kolejnosci, ze
art. 22 TFUE nie jest bezposrednio skuteczny i wymaga podjecia przez Rade dodatkowych dziatan
prawodawczych. Szczegétowe warunki wykonywania praw, o ktérych mowa w art. 22 TFUE, sa
okreslone w dyrektywach 94/80 i 93/109, ktérych motywy odnosza si¢ wyraznie do gléwnego celu
i okolicznosci towarzyszacych wprowadzeniu art. 8b ust. 1 i 2 WE, bedacego odpowiednikiem
aktualnego art. 22 TFUE. Z motywu czwartego dyrektywy 94/80 i motywu piatego dyrektywy
93/109 wynika za$, ze art. 22 TFUE nie zaklada pelnej harmonizacji ordynacji wyborczych panstw
czlonkowskich. Intencja prawodawcy Unii bylo doprowadzenie do zniesienia wymogéw
formalnych, ktére wykluczaly wykonywanie przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, przystugujacego im prawa glosowania
i kandydowania, badz ograniczaly to prawo w zwiazku z dodatkowymi warunkami, stosowanymi
przez panstwa czlonkowskie bez dostatecznego uzasadnienia wylacznie wzgledem tych oséb.

W drugiej kolejnosci Rzeczpospolita Polska, popierana przez Republike Czeska, podnosi, ze
polskie prawo wdraza gwarancje wynikajace z art. 22 TFUE. W szczegélnosci prawo to nie
uzaleznia mozliwo$ci kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego przez
obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, od przynaleznosci do partii politycznej. Ponadto prawo polskie przyznaje majacym
miejsce zamieszkania w Polsce obywatelom Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego parnstwa,
mozliwo$¢ korzystania z wszelkich dostepnych form kandydowania, w tym kandydowania z listy
zglaszanej przez partie polityczna lub koalicje partii politycznych, poniewaz umieszczenie na
takiej liScie nie jest uzaleznione od czltonkostwa danej osoby w jakiejkolwiek partii.

W trzeciej kolejnosci to panstwo czlonkowskie, popierane przez Republike Czeska, podnosi, ze
art. 22 TFUE nie przyznaje obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie
cztonkowskim, ktorego nie sa obywatelami, prawa do uzyskania czlonkostwa w partiach
politycznych i do nieograniczonego udzialu w zyciu politycznym panstwa czlonkowskiego,
w ktérym maja miejsce zamieszkania, i nie zobowiazuje panstw cztonkowskich do umozliwienia
tym obywatelom wykonywania takiego prawa i oddzialywania poprzez system partyjny na wyniki
krajowych wyboréw parlamentarnych i prezydenckich. Czlonkostwo w partii politycznej
umozliwia udzial w wyborze organéw wewnatrzpartyjnych, ktére decyduja o kierunkach dziatan
partii politycznej we wszystkich plaszczyznach, a nie tylko w odniesieniu do wyboréw lokalnych
i do Parlamentu Europejskiego.

Okreslanie zasad funkcjonowania, struktury i celow partii politycznych, dziatajacych w panstwach
czlonkowskich, nalezy — co do zasady — do wylacznej kompetencji poszczegélnych panstw
cztonkowskich. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej zaproponowana przez Komisje interpretacja
art. 22 TFUE bylaby sprzeczna z celem i zakresem tego postanowienia, a takze sprzeczna z zasada
przyznania, okre$long w art. 5 ust. 2 TUE. Prowadzitaby ona do stosowania postanowien traktatow
w obszarze kompetencji nalezacych do panstw cztonkowskich, co naruszatoby art. 4 ust. 1i 2 TUE.
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Poniewaz art. 22 TFUE nie przyznaje obywatelom Unii prawa do uzyskania czlonkostwa
w partiach politycznych, art. 12 Karty nie znajduje zastosowania. Natomiast prawo polskie
w pelni realizuje prawo do stowarzyszania si¢, o ktérym mowa w art. 11 EKPC, z uwzglednieniem
art. 16 tej konwencji, ktéry zezwala na wprowadzenie ograniczen dzialalnosci politycznej
cudzoziemcow.

W czwartej kolejnosci Rzeczpospolita Polska, popierana przez Republike Czeska, podnosi, ze
Komisja nie wykazala swojego twierdzenia, zgodnie z ktérym nalozony na majacych miejsce
zamieszkania w Polsce obywateli Unii, ktérzy nie sg obywatelami tego panstwa, zakaz uzyskania
czlonkostwa w partii politycznej ogranicza mozliwo$¢ wykonywania przez nich przystugujacego
im prawa kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, przy czym
twierdzenie to jest czysto hipotetyczne i niepoparte konkretnymi danymi lub dowodami.

Rzeczpospolita Polska kwestionuje argumentacje Komisji, zgodnie z ktdéra czlonkostwo w partii
politycznej przynosi kandydatom w wyborach wiele korzysci, ktérych nie moga odczuwaé
kandydaci niezalezni. Przede wszystkim Komisja nie wykazala, ze takie czlonkostwo ma
znaczenie dla postrzegania kandydatéw w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego
przez wyborcéw. Postrzeganie kandydatéw zalezy raczej od ich aktywnosci i nie ma zwiazku
z przynalezno$cia do partii, przez co ta ostatnia nie wplywa na ich szanse wyborcze.

Nastepnie Komisja nie wziela réwniez pod uwage istniejacych w prawie polskim mechanizméw
przeciwdzialajacych uprzywilejowaniu komitetéw wyborczych partii i koalicyjnych komitetow
wyborczych w poréwnaniu z komitetami wyborczymi wyborcéw i organizacji, w szczegdlnosci
obowiazujacego wszystkie komitety wyborcze limitu wydatkéw na agitacje wyborcza, zasad
uzytkowania lokali i sprzetu majacych zastosowanie do komitetéw wyborczych, a takze
przepiséw krajowych dotyczacych dostepu do mediéw, gwarantujacych ten dostep wszystkim
komitetom wyborczym na podobnych warunkach. W pozostalym zakresie fakt, ze partiom
politycznym gwarantuje sie prawo przedstawiania swojego stanowiska w programach publicznej
radiofonii i telewizji w wezlowych sprawach publicznych poza okresem kampanii wyborczej,
wynika z ich roli w systemie politycznym panstwa i pozostaje w kompetencji tego panstwa.
Ponadto wszyscy kandydaci maja réwny dostep do mediéw spolecznosciowych.

Wreszcie twierdzenie Komisji, zgodnie z ktérym obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, s3 mniej znani i z tego wzgledu tym
bardziej szczegélnie wazne bylyby dla nich korzysci ptynace z czlonkostwa w partii politycznej,
takze opiera si¢ na apriorycznym zalozeniu, ktére nie znajduje Zadnego potwierdzenia
w rzeczywistosci. Stopienn znajomos$ci danej osoby w spoteczenstwie zalezy wylacznie od jej
inicjatyw i stopnia aktywnosci i nie ma nic wspdlnego z przynalezno$cia panstwowa tej osoby.
Obywatele Unii, ktérzy zglaszaja sie jako kandydaci w wyborach lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego w Polsce, nie posiadajac obywatelstwa tego panstwa, wzbudzaja zainteresowanie
wyborcéw juz ze wzgledu na fakt, ze pochodza z innego panstwa czlonkowskiego, i na to, w jaki
sposéb ich doswiadczenia moga wzbogaci¢ polskie zycie publiczne. Rzeczpospolita Polska
wykazata, powolujac sie na badania opracowane przez Centrum Badania Opinii Spotecznej
(Polska), ze z uwagi na specyfike wyboréw lokalnych i do Parlamentu Europejskiego zasadnicze
znaczenie dla postrzegania kandydatéw w tych wyborach ma osoba danego kandydata, a jego
przynaleznos¢ do partii politycznej jest w tym wzgledzie drugorzedna.

Republika Czeska dodaje, ze Komisja nie wykazala istnienia bezposredniego zwiazku pomiedzy

czlonkostwem w partii politycznej a mozliwoscia skutecznego i efektywnego kandydowania
w wyborach lokalnych lub do Parlamentu Europejskiego. Ponadto to panstwo czlonkowskie
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uwaza, ze Komisja oparla skarge na niewlasciwej podstawie prawnej. Zgodno$¢ z prawem Unii
uregulowania krajowego uniemozliwiajacego obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, uzyskanie czlonkostwa w partii
politycznej powinna by¢ oceniana w $wietle nie art. 22 TFUE, lecz ogdlnego zakazu
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa zawartego w art. 18 TFUE. Poniewaz
poprzez samo czlonkostwo w partii politycznej taki obywatel nie uzyskuje statusu kandydata
w wyborach lokalnych lub do Parlamentu Europejskiego, takie uregulowanie krajowe nie moze
by¢ postrzegane jako niezgodne z ogélnym zakazem dyskryminacji, o ktérym mowa
w art. 18 TFUE, ani z jakimkolwiek innym przepisem prawa pierwotnego ustanawiajacym
szczegblny zakaz dyskryminacji.

Ocena Trybunatu

W swojej skardze Komisja wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze odmawiajac obywatelom Unii,
ktorzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale ktérzy maja swoje miejsce zamieszkania na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa czlonkostwa w partii politycznej, Rzeczpospolita Polska
uchybila zobowigzaniom, ktére ciaza na niej na mocy art. 22 TFUE.

W celu zbadania zasadnosci tej skargi nalezy ustali¢ zakres art. 22 TFUE, aby nastepnie dokonaé
oceny, czy ustanowione w ten sposéb w ustawodawstwie polskim odmienne traktowanie ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa w zakresie mozliwosci uzyskania czlonkostwa w partii
politycznej jest zakazane przez to postanowienie, czy tez moze by¢ ewentualnie uzasadnione
wzgledami zwigzanymi z poszanowaniem tozsamosci narodowej panistwa czlonkowskiego.

— W przedmiocie zakresu art. 22 TFUE

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przy dokonywaniu wykladni przepisu prawa
Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego brzmienie i cele, ktérym on sluzy, ale takze jego
kontekst. Geneza przepisu prawa Unii rowniez moze dostarczy¢ informacji istotnych dla jego
wykltadni [wyrok z dnia 14 lipca 2022 r., Wlochy i Comune di Milano/Rada (Siedziba Europejskiej
Agencji Lekow), C-59/18 i C-182/18, EU:C:2022:567, pkt 67 i przytoczone tam orzecznictwo).

W pierwszej kolejnosci zgodnie z art. 22 TFUE obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania
w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, maja prawo glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego na takich samych zasadach jak
obywatele tego panstwa czlonkowskiego, a prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem
szczegblowych warunkéw ustalonych przez Rade.

Brzmienie art. 22 TFUE nie zawiera odniesienia do warunkéw dotyczacych uzyskania statusu
czlonka partii polityczne;j.

Natomiast z tego brzmienia wynika przede wszystkim, ze prawo glosowania i kandydowania
przyznane obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego
nie sa obywatelami, dotyczy przeprowadzanych w tym panstwie czlonkowskim wyboréw
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.

Z owego brzmienia wynika nastepnie, ze ci obywatele Unii korzystaja z rzeczonego prawa ,na

takich samych zasadach” jak obywatele panstwa cztonkowskiego, w ktérym maja miejsce
zamieszkania. Odsylajac do zasad korzystania z prawa glosowania i kandydowania majacych
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zastosowanie do obywateli paristwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania takiego obywatela Unii,
art. 22 TFUE ustanawia zakaz uzaleznienia przez to panstwo czlonkowskie wykonywania
rzeczonego prawa przez tego obywatela Unii od warunkéw innych niz te, ktére maja
zastosowanie do jego wlasnych obywateli.

Postanowienie to ustanawia zatem szczegélna zasade niedyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa, majaca zastosowanie do wykonywania prawa glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego (zob. podobnie wyroki:
z dnia 12 wrzes$nia 2006 r., Hiszpania/Zjednoczone Krélestwo, C-145/04, EU:C:2006:543, pkt 66;
z dnia 12 wrze$nia 2006 r., Eman i Sevinger, C-300/04, EU:C:2006:545, pkt 53; a takze z dnia
6 pazdziernika 2015 r., Delvigne, C-650/13, EU:C:2015:648, pkt 42) i w konsekwencji stosuje sie
do wszelkich s$rodkéw krajowych wprowadzajacych odmienne traktowanie, ktére mogloby
negatywnie wplywaé na skuteczne wykonywanie tego prawa.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ta zasada niedyskryminacji jest jedynie szczegélnym wyrazem
ogoélnej zasady réwnosci, ktéra nalezy do podstawowych zasad prawa Unii [zob. analogicznie
wyrok z dnia 20 lutego 2024 r., X (Brak wskazania przyczyny wypowiedzenia), C-715/20,
EU:C:2024:139, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo].

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 18 akapit pierwszy TFUE moze by¢ stosowany
samodzielnie wylacznie w sytuacjach podlegajacych prawu Unii, w odniesieniu do ktérych traktat
FUE nie ustanawia szczegdlnych zasad niedyskryminacji (wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., The
Department for Communities in Northern Ireland, C-709/20, EU:C:2021:602, pkt 65).

Republika Czeska nie moze zatem skutecznie podnosi¢ na poparcie stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej, ze ustawodawstwo krajowe, ktérego dotyczy skarga Komisji, wchodzi w zakres art. 18
akapit pierwszy TFUE, a nie art. 22 TFUE.

Wreszcie z brzmienia art. 22 TFUE wynika, ze to prawo glosowania i kandydowania jest
wykonywane z zastrzezeniem szczegétowych warunkéw ustanowionych przez Rade.

W tym wzgledzie dyrektywy 93/109 i 94/80, ktére zostaly przyjete na podstawie art. 8b WE,
obecnie art. 22 TFUE, okredlaja szczegétowe zasady wykonywania prawa glosowania
i kandydowania, odpowiednio, w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach lokalnych.

Prawda jest, ze dyrektywy te, ktére — jak wynika z motywu piatego dyrektywy 93/109 i motywu
czwartego dyrektywy 94/80 — nie dokonuja wyczerpujacej harmonizacji ordynacji wyborczych
panstw czlonkowskich, nie zawieraja przepiséw regulujacych warunki dotyczace uzyskania
statusu czlonka partii politycznej przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami.

Zakres stosowania tych dyrektyw nie moze jednak, nawet w sposéb dorozumiany, ograniczac
zakresu praw i obowiazkéw wynikajacych z art. 22 TFUE. W odniesieniu do tej ostatniej kwestii
nalezy bowiem zauwazy¢, ze szczegélna zasada niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa zawarta w tym postanowieniu zostala w nim ustanowiona w sposéb ogélny oraz ze
zgodnie z samym brzmieniem art. 22 TFUE jedynie wykonywanie przewidzianego w nim prawa
glosowania i kandydowania podlega warunkom ustalonym przez Rade. O ile warunki te moga
wprawdzie ,przewidywa¢ odstepstwa, jes$li uzasadniaja to specyficzne problemy panstwa
czlonkowskiego”, o tyle nie moga one, poza tym szczegdlnym przypadkiem, skutkowa¢ ogdlnym
podwazeniem skutecznosci (effet utile) tego prawa.

ECLI:EU:C:2024:963 21



103

104

105

106

107

108

109

WyYROK Z DNIA 19.11.2024 rR. — SprawaA C-814/21
Komisja/PoLska (KANDYDOWANIE W WYBORACH I STATUS CZEONKA PARTII POLITYCZNEJ)

W tym wzgledzie, chociaz w braku szczegdlnych przepiséw dotyczacych zasad, na jakich
obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, moga uzyska¢ czlonkostwo w partiach politycznych w tym panstwie czlonkowskim,
okreslenie tych warunkéw nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich, to przy wykonywaniu tej
kompetencji panistwa te maja obowiazek dotrzymywac zobowiazan wynikajacych dla nich z prawa
Unii [zob. analogicznie wyroki: z dnia 2 marca 2010 r., Rottmann, C-135/08, EU:C:2010:104,
pkt 41 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 14 grudnia 2021 r., Stolichna obshtina, rayon
»,Pancharevo”, C-490/20, EU:C:2021:1008, pkt 38; z dnia 5 czerwca 2023 r., Komisja/Polska
(Niezawislo$¢ i zycie prywatne sedzidow), C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 63; a takze z dnia
5 wrzesnia 2023 r., Udleendinge- og Integrationsministeriet (Utrata obywatelstwa dunskiego), C-
689/21, EU:C:2023:626, pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo].

A zatem, stosujac si¢ do warunkéw okreslonych w tych dyrektywach, panstwo czlonkowskie nie
moze, poza dziedzinami przez nie uregulowanymi, obja¢ majacego miejsce zamieszkania w tym
panstwie czlonkowskim obywatela Unii, ktéry nie jest obywatelem tego panstwa, przepisami
krajowymi wprowadzajacymi odmienne traktowanie przy wykonywaniu praw przyznanych mu
w art. 22 TFUE, gdyz w przeciwnym razie doszloby do podwazenia skutecznosci (effet utile)
zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa, zapisanej w tym artykule (zob.
analogicznie, w odniesieniu do art. 21 ust. 1 TFUE, wyroki: z dnia 12 marca 2014 r,, O. i B., C-
456/12, EU:C:2014:135, pkt 54; a takze z dnia 27 czerwca 2018 r., Altiner i Ravn, C-230/17,
EU:C:2018:497, pkt 26).

W konsekwencji ani brak w dyrektywach 93/109 i 94/80 przepiséw dotyczacych zasad, na jakich
obywatele Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, moga uzyska¢ czlonkostwo w partiach politycznych w tym panstwie czlonkowskim,
ani ustanowiona w art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 2 TUE zasada, zgodnie z ktéra wszelkie kompetencje
nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw czlonkowskich, nie pozwalaja na stwierdzenie,
ze okreslenie warunkéw uzyskania statusu czlonka partii politycznej wykracza poza zakres
stosowania art. 22 TFUE.

Co sie tyczy w drugiej kolejnosci kontekstu, w jaki wpisuje si¢ art. 22 TFUE, nalezy odnie$¢ sie
zaréwno do innych postanowien traktatu FUE, jak i do postanowien tej samej rangi zawartych
w szczegoOlnosci w traktacie UE i w Karcie.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze art. 22 TFUE znajduje si¢ w cze$ci drugiej
traktatu FUE, zawierajacej postanowienia dotyczace niedyskryminacji i obywatelstwa Unii.

Artykut 20 TFUE przyznaje zatem wszystkim osobom posiadajacym obywatelstwo panstwa
czlonkowskiego status obywatela Unii, ktéry zgodnie z utrwalonym orzecznictwem powinien
stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw czlonkowskich [wyroki: z dnia 20 wrze$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
i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 9 czerwca 2022 r., Préfet du Gers i Institut
national de la statistique et des études économique, C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 49].

Artykut 22 TFUE w zwiagzku z art. 20 ust. 2 TFUE wigze prawo glosowania i kandydowania

w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego ze statusem obywatela Unii (zob.
podobnie wyroki: z dnia 9 czerwca 2022 r., Préfet du Gers i Institut national de la statistique et
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des études économiques, C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 49-51 i przytoczone tam orzecznictwo;
z dnia 18 kwietnia 2024 r., Préfet du Gers i Institut national de la statistique et des études
économique, C-716/22, EU:C:2024:339, pkt 40, 41).

Ponadto zgodnie z art. 20 ust. 2 i art. 21 TFUE obywatelstwo Unii nadaje kazdemu obywatelowi
Unii podstawowe i indywidualne prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczenn i warunkéw ustanowionych
w traktacie FUE i $rodkéw przyjetych w celu ich stosowania (wyrok z dnia 9 czerwca 2022 r.,
Préfet du Gers et Institut national de la statistique et des études économiques, C-673/20,
EU:C:2022:449, pkt 50).

Istnieje zatem zwiazek miedzy z jednej strony prawem do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu, a z drugiej strony prawem glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych i do
Parlamentu Europejskiego, przystugujacym obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania
w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami. Jak zauwazy! rzecznik generalny w pkt 94
i 95 opinii, zwigzek ten zrodzil sie z chwila ustanowienia prawa glosowania i kandydowania
w traktacie z Maastricht poprzez powiazanie tego prawa z prawem do swobodnego
przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich.

Po drugie, zgodnie z art. 10 ust. 1 TUE podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja
przedstawicielska, ktéra odzwierciedla warto$¢ demokracji. Na mocy art. 2 TUE stanowi ona jedna
z wartosci, na ktérych opiera sie Unia (zob. podobnie wyroki: z dnia 19 grudnia 2019 r., Puppinck
i in./Komisja, C-418/18 P, EU:C:2019:1113, pkt 64; a takze z dnia 19 grudnia 2019 r., Junqueras
Vies, C-502/19, EU:C:2019:1115, pkt 63).

Artykut 10 ust. 2 i 3 TUE uznaje prawo obywateli Unii do bycia bezposrednio reprezentowanymi
w Parlamencie Europejskim i do uczestniczenia w zyciu demokratycznym Unii.

Jak wskazal w istocie rzecznik generalny w pkt 101 opinii, 6w art. 10 TUE podkresla, w przypadku
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, zwiazek miedzy zasada demokracji przedstawicielskiej
w Unii a powigzanym z obywatelstwem Unii prawem glosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, zagwarantowanym w art. 22 ust. 2 TFUE.

Po trzecie, art. 12 ust. 1 Karty przyznaje kazdemu prawo do swobodnego stowarzyszania si¢ na
wszystkich poziomach, zwtaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich.

Owo prawo stanowi odpowiednik prawa zagwarantowanego w art. 11 ust. 1 EKPC i dlatego
zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty nalezy nadawa¢ mu takie samo znaczenie i zakres jak temu
ostatniemu prawu [zob. podobnie wyrok z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry
(Przejrzysto$¢ stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 111], co nie stoi na przeszkodzie
temu, aby prawo Unii przyznawalo szerszga ochrone [wyrok z dnia 22 czerwca 2023 r., K.B. i F.S.
(Uwzglednienie z urzedu w sprawach karnych), C-660/21, EU:C:2023:498, pkt 41].

W tym kontekscie z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wynika, ze prawo do
swobodnego stowarzyszania si¢ stanowi jeden z istotnych fundamentéw pluralistycznego
i demokratycznego spoteczenstwa, poniewaz pozwala obywatelom zbiorowo dziala¢ w dziedzinie
wspolnych intereséw, a przez to przyczyniac sie do wlasciwego funkcjonowania zycia publicznego
(zob. podobnie wyrok ETPC z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie Gorzelik i in. przeciwko Polsce,
CE:ECHR:2004:0217JUD004415898, §§ 88, 90, 92).
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Tymczasem pierwszorzedna role partii politycznych w wyrazaniu woli obywateli Unii uznano
w odniesieniu do partii politycznych na poziomie europejskim w art. 10 ust. 4 TUE i w art. 12
ust. 2 Karty.

Partie polityczne, ktérych jedna z funkcji jest zglaszanie kandydatéw w wyborach (zob.
analogicznie wyrok ETPC z dnia 8 lipca 2008 r., Gruzinska Partia Pracy przeciwko Gruzji,
CE:ECHR:2008:0708JUD000910304, § 142), pelnia zatem podstawowa funkcje w systemie
demokracji przedstawicielskiej, na ktorej opiera si¢ funkcjonowanie Unii, zgodnie z art. 10
ust. 1 TUE.

Wynika z tego, ze status cztonka partii politycznej przyczynia sie w istotny spos6b do skutecznego
wykonywania prawa kandydowania przyznanego w art. 22 TFUE.

W trzeciej kolejnos$ci, co sie tyczy celu art. 22 TFUE, artykul ten zmierza, po pierwsze, do
przyznania obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego
nie sa obywatelami, prawa do udzialu w demokratycznym procesie wyborczym w tym panstwie
czlonkowskim. Prawo to obejmuje, jak wskazano w pkt 93 niniejszego wyroku, uczestnictwo
w tym procesie poprzez prawo glosowania i kandydowania na szczeblu europejskim i lokalnym.

Po drugie, wspomniany artykul ma na celu zagwarantowanie réwnego traktowania obywateli Unii,
co wymaga — dla zapewnienia skutecznego wykonywania prawa kandydowania przystugujacego
obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami — réwnego dostepu do istniejacych w krajowym porzadku prawnym s$rodkéw,
jakimi dysponuja obywatele wspomnianego panstwa cztonkowskiego do cel6w wykonywania tego
prawa w zakresie wyboréw lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.

Po trzecie, wspomniany w pkt 111 niniejszego wyroku zwigzek miedzy z jednej strony swoboda
przemieszczania sie i pobytu a z drugiej strony prawem glosowania i kandydowania w tych
wyborach oznacza, Ze to ostatnie prawo stuzy miedzy innymi ulatwieniu stopniowej integracji
danego obywatela Unii ze spoleczenistwem przyjmujacego panstwa czlonkowskiego [wyroki:
z dnia 14 listopada 2017 r., Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, pkt 56; z dnia 18 stycznia 2022 r.,
Wiener Landesregierung (Cofniecie promesy nadania obywatelstwa), C-118/20, EU:C:2022:34,
pkt 42].

Jak podkreslil rzecznik generalny w pkt 101 i 102 opinii, art. 22 TFUE ma zatem na celu
zapewnienie reprezentatywnos$ci obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie
czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, jako nastepstwa ich integracji ze spoleczenstwem
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze art. 22 TFUE, interpretowany w $wietle art. 20 i 21 TFUE,
art. 10 TUE oraz art. 12 Karty, wymaga — dla zapewnienia, by obywatele Unii majacy miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, mogli skutecznie
wykonywaé swoje prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu
Europejskiego w tym panstwie cztonkowskim — by mieli oni réwny dostep do $rodkéw, ktédrymi
dysponuja obywatele rzeczonego panstwa czlonkowskiego do celéw skutecznego wykonywania
tego prawa.
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— W przedmiocie istnienia odmiennego traktowania zakazanego przez art. 22 TFUE

Jak wynika z pkt 89 niniejszego wyroku, ustawodawstwo polskie wprowadza odmienne
traktowanie ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa w zakresie mozliwosci uzyskania
czlonkostwa w partii polityczne;j.

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Republike Czeska, uwaza jednak pomocniczo, ze to
odmienne traktowanie nie jest sprzeczne z art. 22 TFUE, poniewaz, po pierwsze, prawo polskie
przyznaje majacym miejsce zamieszkania w Polsce obywatelom Unii, ktérzy nie sg obywatelami
tego panstwa, mozliwos¢ korzystania z wszelkich dostepnych form kandydowania, w tym
kandydowania z listy zglaszanej przez partie polityczna lub koalicje partii politycznych,
zwazywszy, ze umieszczenie na takiej liScie nie jest uzaleznione od czltonkostwa danej osoby
w jakiejkolwiek partii.

Po drugie, Komisja nie wykazala, ze zakaz uzyskania przez takich obywateli Unii czlonkostwa
w partii politycznej ogranicza wykonywanie przyslugujacego im prawa kandydowania
w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.

W odniesieniu do tej ostatniej kwestii nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu na Komisji spoczywa ciezar wykazania podnoszonych przez nia
uchybien, przy czym nie moze ona opiera¢ sie w tym wzgledzie na jakimkolwiek domniemaniu
[wyrok z dnia 18 czerwca 2000 r., Komisja/Wegry (Przejrzysto$¢ stowarzyszen), C-78/18,
EU:C:2020:476, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo].

Istnienie uchybienia moze jednak zosta¢ udowodnione — gdy ma ono swoje zrédlo w przyjeciu
aktu ustawowego lub wykonawczego, ktérego obowiazywanie i zastosowanie nie jest
kwestionowane — w drodze analizy prawnej przepisow tego aktu [wyroki: z dnia 18 czerwca
2020 r., Komisja/Wegry (Przejrzysto$¢ stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 37
i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 16 listopada 2021 r., Komisja/Wegry (Karalno$¢
pomocy udzielanej osobom ubiegajacym sie o azyl), C-821/19, EU:C:2021:930, pkt 106].

W niniejszym wypadku uchybienie zobowigzaniom, ktére Komisja zarzuca Rzeczypospolitej
Polskiej, wynika z przyjecia §rodka ustawowego, a w szczegdlnosci art. 2 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych, ktérego obowiazywania i stosowania to panstwo czlonkowskie nie kwestionuje
i ktérego przepisy sa przedmiotem analizy prawnej w skardze wszczynajacej postepowanie.

Nalezy zatem zbada¢ zasadnos$¢ tej analizy poprzez sprawdzenie, czy odmienne traktowanie
ustanowione w art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych prowadzi do tego, Ze majacy miejsce
zamieszkania w Polsce obywatele Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego paristwa, nie korzystaja
z réwnego dostepu do srodkéw, jakimi dysponuja obywatele tego panstwa cztonkowskiego do
celéw skutecznego wykonywania ich prawa kandydowania, z naruszeniem art. 22 TFUE.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 84 ust. 1 Kodeksu wyborczego prawo
zglaszania kandydatéw w wyborach przystuguje komitetom wyborczym, ktére prowadza na
zasadzie wylacznosci kampanie wyborcza na rzecz tych kandydatéw. Z art. 84 ust. 2 i 4 tego
kodeksu wynika, ze w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce komitety wyborcze moga
by¢ tworzone przez partie polityczne i koalicje partii politycznych oraz przez wyborcéw,
a w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz w wyborach
wojta komitety wyborcze sa tworzone ponadto przez organizacje spoleczne.
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Jest zatem co do zasady mozliwe, jak podnosi Rzeczpospolita Polska, by kandydat niezalezny,
ktoéry nie jest czlonkiem partii politycznej, mdgt zosta¢ zgloszony przez komitet wyborczy partii
politycznej lub koalicji partii politycznych.

Jednakze, po pierwsze, fakt, ze majacy miejsce zamieszkania w Polsce obywatel Unii, ktéry nie jest
obywatelem tego panstwa, nie jest czlonkiem partii politycznej na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
o partiach politycznych, skutkuje co do zasady wykluczeniem go z udzialu w podejmowaniu
przez te partie decyzji co do jego zgloszenia przez komitet wyborczy lub przynajmniej
ograniczeniem tego udzialu. Argumenty Rzeczypospolitej Polskiej zmierzajace do uzasadnienia
zakazu uzyskania przez tych obywateli Unii czlonkostwa w partiach politycznych konieczno$cia
wykluczenia oddziatlywania takich obywateli Unii w szczegélnos$ci na organy wewnatrzpartyjne,
ktore decyduja o kierunkach dziatan partii, $wiadcza wlasnie o znaczeniu posiadania statusu
czlonka partii politycznej dla uczestnictwa w podejmowaniu decyzji partyjnych.

Co sie tyczy potencjalnych kandydatéw, ktérzy podzielaja poglady polityczne partii, zakaz
uzyskania czlonkostwa w partii, chociaz nie uniemozliwia zgloszenia ich przez komitet wyborczy
partii politycznej lub koalicji partii politycznych, zgloszenie takie co najmniej utrudnia, poniewaz
co do zasady to wlasnie czlonkowie partii politycznej wybieraja kandydatéw, ktérzy powinni
zostac zgloszeni, oraz miejsce, jakie zajmuja oni na listach, co moze mie¢ wptyw na ich szanse na

wybér.

Okoliczno$¢ ta stawia majacych miejsce zamieszkania w Polsce obywateli Unii, ktérzy nie sa
obywatelami tego panstwa, w sytuacji mniej korzystnej niz obywateli polskich bedacych
czlonkami partii politycznej, jesli chodzi o mozliwos¢ kandydowania w wyborach lokalnych i do
Parlamentu Europejskiego z listy partii politycznej.

Po drugie, okoliczno$¢, ze obywatele polscy moga zdecydowa¢ si¢ na kandydowanie jako
czlonkowie partii politycznej lub jako kandydaci niezalezni, podczas gdy majacy miejsce
zamieszkania w Polsce obywatele Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego panstwa, maja jedynie te
ostatnia mozliwos¢, dowodzi, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 119 opinii, ze ci obywatele
Unii nie moga wykonywaé przystugujacego im prawa kandydowania w tych wyborach na takich
samych zasadach jak obywatele polscy.

Odmienne traktowanie ustanowione w art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych prowadzi
zatem do tego, ze majacy miejsce zamieszkania w Polsce obywatele Unii, ktérzy nie sa
obywatelami tego panstwa, nie korzystaja z réwnego dostepu do $rodkéw, jakimi dysponuja
obywatele tego panstwa czlonkowskiego do celéw skutecznego wykonywania ich prawa
kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.

Whniosku tego nie moga podwazy¢ argumenty Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérymi
z jednej strony czlonkostwo w partii politycznej nie wplywa na szanse wyborcze kandydatéw,
poniewaz sa one w rzeczywistosci zalezne od ich aktywno$ci oraz od ich osobowosci, a z drugiej
strony zamieszkujacy w tym panstwie czlonkowskim obywatele Unii, ktérzy nie sa obywatelami
tego panstwa, maja mozliwo$¢ kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego z list wystawionych przez komitety wyborcze inne niz komitety wyborcze partii
politycznych.

Po pierwsze bowiem, jak przypomniano w pkt 117-119 niniejszego wyroku, partie polityczne

odgrywaja kluczowa role w systemie wyborczym, a w konsekwencji w prawidlowym
funkcjonowaniu europejskiego systemu demokratycznego. Rzeczpospolita Polska sama uznaje te
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role w odniesieniu do wyboréw krajowych, poniewaz podnosi, ze partie polityczne sa tworzone
i dzialaja gléwnie w celu sprzyjania dojsciu jej czlonkéw do wladzy w danym panstwie
czlonkowskim. Stwierdzenie to odnosi si¢ wszak réwniez do wyboréw lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego.

W rezultacie, o ile nie mozna lekcewazy¢ wplywu, jaki wywiera na wyborcéw osobowosé
kandydatéw w wyborach i ich dzialalno$¢, o tyle ich przynalezno$¢ do partii politycznej, ktéra
w swej istocie dazy do uzyskania dla swoich kandydatéw korzystnego wyniku w wyborach i ktérej
struktury organizacyjne oraz zasoby ludzkie, administracyjne i finansowe sa powoflane do
realizacji tego celu, moze sprzyja¢ ich wyborowi. Ponadto przedstawione przez Rzeczpospolita
Polska badania $wiadcza o tym, ze cztonkostwo w partii politycznej stanowi dla wyborcéw jedno
z kryteriéw wyboru.

Po drugie, co sie tyczy mozliwosci kandydowania w tych wyborach przez majacych miejsce
zamieszkania w Polsce obywateli Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego panstwa, w inny sposéb niz
z listy zgloszonej przez komitet wyborczy partii politycznej, a mianowicie w wyniku zgloszenia ich
przez komitet wyborczy wyborcéw lub organizacji w wyborach do organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz w wyborach wéjta, nalezy zauwazy¢, ze zachecanie tych
obywateli Unii do korzystania z innych sposob6éw niz kandydowanie z listy zgloszonej przez parti¢
polityczna moze prowadzi¢ do polaryzacji miedzy listami kandydatéw krajowych i zagranicznych,
rozproszenia dyskursu politycznego i marginalizacji tych kandydatéw, co byloby sprzeczne
z celem integracji realizowanym przez art. 22 TFUE.

Po trzecie, co si¢ tyczy argumentu Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéorym prawo polskie
przewiduje mechanizmy przeciwdzialajace uprzywilejowaniu komitetéw wyborczych partii
politycznych i koalicji partii politycznych wzgledem innych rodzajéw komitetéw wyborczych,
nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze zgodnie z art. 126 Kodeksu wyborczego wydatki
ponoszone przez komitety wyborcze w zwigzku z wyborami sa pokrywane z ich wlasnych
srodkow.

W tym wzgledzie art. 132 § 1 tego kodeksu przewiduje, ze $rodki finansowe komitetu wyborczego
partii politycznej moga pochodzi¢ wylacznie z funduszu wyborczego tej partii, tworzonego na
podstawie przepiséw ustawy o partiach politycznych. Tymczasem zgodnie z art. 24 i 28 tej
ostatniej ustawy majatek partii politycznej powstaje ze skladek cztonkowskich, darowizn,
spadkéw, zapisow, z dochodéw z majatku oraz z okre§lonych ustawami dotacji i subwencji,
z dochodéw z majatku pochodzacych miedzy innymi z oprocentowania bankowego, z obrotu
obligacjami i ze zbycia niektérych skladnikéw majatkowych, a takze w przypadku otrzymania
okreslonej liczby gloséw w wyborach do Sejmu — z otrzymywanej przez okres danej kadencji
subwencji. Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o partiach politycznych fundusz wyborczy partii
politycznej moze powstawac z wptat wlasnych partii oraz darowizn, spadkéw i zapiséw.

Natomiast $rodki finansowe komitetu wyborczego wyborcéw lub organizacji ograniczaja sie,
zgodnie z art. 132 § 3 kodeksu wyborczego, do wptat obywateli polskich majgcych miejsce statego
zamieszkania w Polsce oraz do kredytéw bankowych zaciagnietych wylacznie na cele zwiazane
z wyborami.

W konsekwencji, nawet jesli wlasciwe przepisy krajowe przewiduja putapy wydatkéw, ktérych
wszystkie komitety wyborcze nie moga przekroczy¢, to jednak partie polityczne dysponuja
wiekszymi $rodkami finansowymi, a zatem, co do zasady, bardziej znaczacymi dla celéw
finansowania swojej kampanii wyborczej.
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Nastepnie art. 133 Kodeksu wyborczego przewiduje, ze komitet wyborczy partii politycznej oraz
koalicyjny komitet wyborczy, komitet wyborczy wyborcéw i komitet wyborczy organizacji moga
w czasie kampanii wyborczej nieodplatnie korzysta¢ z — odpowiednio — lokali partii politycznej,
z lokalu osoby wchodzacej w sktad komitetu wyborczego i z lokalu tej organizacji, jak réwniez ze
sprzetu biurowego nalezacego do tych podmiotéw. Tymczasem nastepstwem okolicznosci, ze
partie polityczne dysponuja licznymi Zrédtami finansowania, jak wynika z pkt 145 niniejszego
wyroku, w szczegélnosci do celéw nabywania lub wynajmowania swoich lokali i sprzetu
biurowego, jest to, Ze w poréwnaniu z innymi rodzajami komitetéw wyborczych komitety
wyborcze partii politycznych maja co do zasady wigksze mozliwosci dysponowania lokalami
i sprzetem biurowym na cele zwigzane z prowadzeniem ich kampanii wyborcze;j.

Wreszcie z tych samych powodéw komitety partii politycznych lub koalicji partii politycznych
moga co do zasady przeznaczy¢ wieksze $rodki na wydatki zwiazane z komunikacja polityczna,
wykraczajace poza te, o ktérych mowa w art. 117 § 1 Kodeksu wyborczego, odnoszace sie do
rozpowszechniania nieodptatnie audycji wyborczych w programach publicznych nadawcéw
radiowych i telewizyjnych na koszt tych nadawcéw, a w szczegdlnosci na reklame w mediach
spoteczno$ciowych.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze odmienne traktowanie wprowadzone przez art. 2
ust. 1 ustawy o partiach politycznych prowadzi do tego, ze majacy miejsce zamieszkania w Polsce
obywatele Unii, ktérzy nie sa obywatelami tego panstwa, nie korzystaja z réwnego dostepu do
srodkéw, jakimi dysponuja obywatele tego panstwa czlonkowskiego do celéw skutecznego
wykonywania ich prawa kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego,
a zatem stanowi odmienne traktowanie zakazane co do zasady przez art. 22 TFUE.

— W przedmiocie poszanowania tozsamosci narodowej

Nalezy jeszcze zbadaé¢ argumenty Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérymi wyktadnia
art. 22 TFUE, w mysl ktdérej w celu zagwarantowania przestrzegania zasady niedyskryminacji
ustanowionej w tym artykule przy wykonywaniu prawa glosowania i kandydowania w wyborach
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego panstwa czlonkowskie powinny umozliwi¢ obywatelom
Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami,
uzyskanie czlonkostwa w partii politycznej w tym panstwie cztonkowskim, jest sprzeczna z art. 4
ust. 2 TUE, ktéry stanowi, ze Unia szanuje tozsamos$¢ narodowa panstw czlonkowskich
nierozerwalnie zwiazang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi.

Rzeczpospolita Polska podnosi, ze panstwa czlonkowskiego nie mozna zobowiazywa¢ do
umozliwienia takim obywatelom Unii stalego i nieograniczonego udzialu w zyciu politycznym
panstwa czlonkowskiego, w ktérym maja miejsce zamieszkania, i oddzialywania poprzez system
partyjny na wyniki krajowych wyboréw parlamentarnych i prezydenckich, co miatoby miejsce,
gdyby tacy obywatele mieli prawo do uzyskania czlonkostwa w partii polityczne;j.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze organizacja krajowego zycia politycznego, do
ktorej przyczyniaja sie partie polityczne, stanowi czes¢ tozsamos$ci narodowej w rozumieniu art. 4
ust. 2 TUE.

Jednakze, po drugie, poniewaz prawo glosowania i kandydowania przyznane w art. 22 TFUE
obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, dotyczy przeprowadzanych w tym panstwie wyboréw lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego, postanowienie to nie naklada na rzeczone panstwo czlonkowskie ani obowiazku

28 ECLLI:EU:C:2024:963



155

156

157

158

159

160

161

WyYROK Z DNIA 19.11.2024 rR. — SprawaA C-814/21
Komisja/PoLska (KANDYDOWANIE W WYBORACH I STATUS CZEONKA PARTII POLITYCZNEJ)

umozliwienia tym obywatelom korzystania z prawa glosowania i kandydowania w wyborach
krajowych ani zakazu przyjecia przez to panstwo czlonkowskie szczegélnych przepisow
dotyczacych podejmowania decyzji wewnatrz partii politycznej w sprawie desygnowania
kandydatéw w wyborach krajowych, ktére wykluczalyby udzial czlonkéw partii niebedacych
obywatelami tego panstwa w podejmowaniu takich decyzji.

Po trzecie, art. 4 ust. 2 TUE nalezy odczytywa¢ w $wietle postanowien tej samej rangi,
w szczeg6lnosci art. 2 i 10 TUE, i nie moze on zwalnia¢ panstw czlonkowskich z obowiazku
spelniania wynikajacych z nich wymogéw [zob. podobnie wyrok z dnia 5 czerwca 2023 r.,
Komisja/Polska (Niezawistos¢ i zycie prywatne sedzidéw), C-204/21, EU:C:2023:442, pkt 72].

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 2 TUE zasada demokracji i zasada
réwnego traktowania stanowia wartos$ci, na ktérych opiera si¢ Unia (zob. podobnie wyrok z dnia
3 czerwca 2021 r., Wegry/Parlament, C-650/18, EU:C:2021:426, pkt 94).

Artykut 2 TUE nie stanowi zwyklego wyznaczenia kierunku lub wyrazenia woli o charakterze
politycznym, lecz wskazuje wartosci, ktére stanowia o samej tozsamosci Unii jako wspdlnego
porzadku prawnego — wartos$ci, ktore zostaly skonkretyzowane w zasadach przekladajacych sie
dla panstw czlonkowskich na prawnie wiazace zobowigzania (wyroki: z dnia 16 lutego 2022 r.,
Wegry/Parlament i Rada, C-156/21, EU:C:2022:97, pkt 232; a takze z dnia 16 lutego 2022 r.,
Polska/Parlament i Rada, C-157/21, EU:C:2022:98, pkt 264).

Ponadto, jak wynika z pkt 112 niniejszego wyroku, zgodnie z art. 10 ust. 1 TUE podstawa
funkcjonowania Unii jest zasada demokracji przedstawicielskiej, odzwierciedlajaca wartos¢
demokracji, o ktérej mowa w art. 2 TUE (wyrok z dnia 19 grudnia 2019 r., Junqueras Vies, C-
502/19, EU:C:2019:1115, pkt 63 i przytoczone tam orzecznictwo).

Gwarantujac obywatelom Unii majacym miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego
nie sa obywatelami, prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu
Europejskiego w tym panstwie czlonkowskim na takich samych zasadach jak obywatelom tego
panstwa czlonkowskiego, art. 22 TFUE konkretyzuje zasade demokracji, podobnie jak, co
wskazano w pkt 96 niniejszego wyroku, zasade rownego traktowania obywateli Unii, ktére to
zasady stanowia cze$¢ tozsamosci i wspolnych wartosci Unii, do ktérych odwoluja sie panstwa
cztonkowskie i ktérych poszanowanie na swoim terytorium powinny zapewnic.

W konsekwencji nie mozna uzna¢, ze dopuszczenie, by tacy obywatele Unii uzyskali czlonkostwo
w partii politycznej w panstwie cztonkowskim ich miejsca zamieszkania w celu pelnego wdrozenia
zasad demokracji i réwnego traktowania, podwaza tozsamo$¢ narodowa tego panstwa
czlonkowskiego.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze odmawiajac obywatelom Unii,
ktorzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale ktérzy maja swoje miejsce zamieszkania na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do czlonkostwa w partii politycznej, Rzeczpospolita
Polska uchybila zobowiazaniom, ktére ciaza na niej na mocy art. 22 TFUE.
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W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Rzeczpospolita Polska przegrala sprawe,
nalezy nakazac jej pokrycie, poza wlasnymi kosztami, kosztéw poniesionych przez Komisje,
zgodnie z zadaniem tej ostatniej.

Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postgpowania panstwa czlonkowskie i instytucje, ktére
przystapily do sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne koszty. W zwigzku z tym
Republika Czeska pokrywa wlasne koszty.

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

1) Odmawiajac obywatelom Unii, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale ktorzy
maja swoje miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa do
czlonkostwa w partii politycznej, Rzeczpospolita Polska uchybila zobowiazaniom, ktdre

ciaza na niej na mocy art. 22 TFUE.

2) Rzeczpospolita Polska pokrywa, poza wlasnymi kosztami, koszty poniesione przez
Komisje Europejska.

3) Republika Czeska pokrywa wlasne koszty.

Lenaerts von Danwitz Jirimae
Lycourgos Arastey Sahan Kumin
Gratsias Regan Ziemele
Csehi Spineanu-Matei

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 19 listopada 2024 r.

Sekretarz Prezes
A. Calot Escobar K. Lenaerts
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