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Trybunatu Sprawiedliwosci z 19.11.2024 r., C-808/21,
Komisja Europejska przeciwko Republice Czeskigj,
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Stowa kluczowe: Trybunat Sprawiedliwosci, partie polityczne, zasada przyznania

W wyrokach C-808/21, Komisja przeciwko Czechom', i C-814/21, Komisja przeciwko Polsce?,
Trybunat Sprawiedliwosci uznat prawo obywateli Unii Europejskiej do cztonkostwa w partiach
politycznych w panstwie cztonkowskim UE, ktorego nie s obywatelami. O ile trudno zaprze-
czy¢, ze krok ten wzmocni realizacje zasad niedyskryminacji oraz demokracji przedstawiciel-
skiej, o tyle niepokojace sg jego potencjalne dtugofalowe konsekwencje dla innego kluczo-
wego elementu prawa unijnego — zasady przyznania, okreslajgcej granice kompetencji Unii.
Jesli nawet bowiem decyzja Trybunatu nie narusza granic kompetencji Unii, to faktycznie nie
pozostawia ona panstwom cztonkowskim innego wyboru, niz rozwiniecie prawa obywateli
UE do cztonkostwa w partiach politycznych do tego stopnia, ze obywatele ci bedgq w stanie
decydowa¢ o sprawach polityki krajowej. Opisane decyzje Trybunatu Sprawiedliwosci nalezy
zatem uzna¢ za zbyt daleko idace, a fakt, Zze uznane przezen prawo stanowi obecnie niemal
powszechny standard w krajowych porzagdkach prawnych, nie oznacza, ze jest to standard
zbiezny z prawng naturg Unii.
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1. Wprowadzenie

Koen Lenaerts, Prezes unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci
wskazal, ze nie istnieje taki element suwerennosci, na ktory
pafistwa czlonkowskie mogg powolac sie przeciwko Unii®. Jest
to ponadczasowe podsumowanie charakteru integracji europej-
skiej, ktory to proces, zgodnie z preambutami do Traktatu o Unii

1 Wyrok TS z 19.11.2024 r., C-808/21, Komisja Europejska przeciwko
Republice Czeskiej, EU:C:2024:962 - dalej wyrok C-808/21, Komisja
przeciwko Czechom.

2 Wyrok TS z 19.11.2024 r., C-814/21, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2024:963 — dalej wyrok C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce.

3 K. Lenaerts, Constitutionalism and the Many Faces of Federalism, ,The
American Journal of Comparative Law” 1990/2, s. 220.

Europejskiej* i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’,
jak rowniez art. 1 TUE, ukierunkowany jest na tworzenie ,,coraz
Scislejszego zwigzku miedzy narodami Europy”.

Instancja, ktéra od momentu powotania Wspélnot Euro-
pejskich umozliwiala realizacje tego celu, mimo impaséw poli-
tycznych wewnatrz i miedzy instytucjami wspolnotowymi, jest
wlasnie Trybunal Sprawiedliwosci. Odpowiedzialny byl on
za sformutowanie fundamentalnych regut prawa unijnego,
takich jak zasada efektu bezposredniego®, zasada pierwszefistwa

4 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13, ze zm.
— dalej TUE.

5 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47 — dalej TFUE.

6 Wyrok TS z 5.02.1963 r., 26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie
Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie der
belastingen, EU:C:1963:1.
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nad krajowymi porzagdkami prawnymi’, zasada ochrony praw
podstawowych® czy zasada kompetencji dorozumianych UE’.

Trybunat stal sic motorem integracji europejskiej dzieki
swojemu aktywistycznemu podejsciu, przejawiajagcemu sie
w tzw. wykladni teleologicznej (z gr. télos — cel), ktéra w inter-
pretacji prawa pierwotnego Unii Europejskiej zyskata priorytet
nad wykladnig jezykowq i systemowa!?. Podstawg rozumowa-
nia TSUE jest zatem cel zawarty w traktatach, moéwigcych, jak
zostato wskazane, o zacie$nianiu integracji europejskiej.

To wlasnie w tym kontekscie rozpatrywaé nalezy ,,prze-
widywalne przetomy” w rozwoju jurysprudencji Trybunatu,
do ktérych niewatpliwie nalezag wyroki C-808/21, Komisja
przeciwko Czechom, i C-814/21, Komisja przeciwko Polsce.
W decyzjach tych najwazniejszy sad Unii Europejskiej stwier-
dzil, ze (odpowiednio) Polska i Czechy uchybily zobowigzaniom
panstw cztonkowskich poprzez niezapewnienie obywatelom
Unii majacym miejsce zamieszkania na ich terytorium!! prawa
do czlonkostwa w partii politycznej. Mimo ze prawo to nie
jest literalnie zagwarantowane w traktatach, Trybunal przy-
chylit sie do skargi Komisji Europejskiej, uznajac, ze oba kraje
naruszyly art. 22 TFUE, ograniczajac prawo obywateli UE
do kandydowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Euro-
pejskiego w panstwie cztonkowskim, w ktérym majg miejsce
zamieszkania.

2. Istota problemu prawnego

Aktami regulujacymi kwestie przynaleznosci os6b do partii
politycznych w Polsce sa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
22.04.1997 1.2 oraz ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycz-
nych®. W przepisach konstytucyjnych stwierdza sie, ze ,,partie
polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci
obywateli polskich w celu wplywania metodami demokratycz-
nymi na ksztattowanie polityki pafistwa™'4, ustawa o partiach
politycznych zaweza osobowy zakres prawa do czlonkostwa
w partii politycznej do obywateli polskich, ktérzy ukonczyli
18 lat®.

W konstytucji Czech swoboda zaktadania i konkurengji partii
politycznych (bez okreslania, kogo te partie mogg zrzeszac)
uznane s3 za podstawy systemu politycznego'¢, a na poziomie
legislacyjnym prawo do zrzeszania si¢ w partiach i ruchach
politycznych przyznane jest ,,obywatelom” (nie precyzujac,
ze chodzi o obywateli czeskich)'.

7 Wyrok TS z 15.07.1964 r., 6/64, Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L.,
EU:C:1964:66.

8 Wyrok TS z 17.12.1970 r., 11/70, Internationale Handelsgesellschaft
mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
EU:C:1970:114.

9 Wyrok TS z 31.03.1971 ., 22/70, Komisja Wsp6lnot Europejskich prze-
ciwko Radzie Wspdlnot Europejskich, EU:C:1971:32.

10 P Pescatore, Les objectifs de la Communauté européenne comme principes
d’interprétation dans la jurisprudence de la Cour de justice, ,Miscellanea
W.J. Ganshof van der Meersch” 1972, t. 2, s. 325-363.

11 Osoby te sa w niniejszym opracowaniu okre$lane mianem ,,obywateli Unii”
w rozumieniu obywateli pafistw cztonkowskich innych niz to, w ktérym
majg oni swoje stale miejsce zamieszkania.

12 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej Konstytucja RR

13 Dz.U. 2 2023 r. poz. 1215 ze zm. — dalej u.p.p.

14 Art. 11 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP.

15 Art. 2 ust. 1 w.p.p.

16 Art. 5 Konstytucji Republiki Czeskie;j.

17 Art. 1 ustawy nr 424/1991 o zrzeszaniu si¢ w partiach i ruchach politycznych
(Zakon o sdruzovani v politickych strandch a v politickych hnutich).

O ile we wlasciwych przepisach obu panistw nie znajdziemy
norm zakazujacych obywatelom innych pafistw, w tym panstw
cztonkowskich UE, przystepowania do partii politycznych,
o tyle przepisy dotyczace podmiotéw, ktérym prawo czton-
kostwa w partiach przystuguje, nie wymieniajg wprost cudzo-
ziemcow. Nie sugeruja rowniez, ze katalog tych podmiotéw
jest otwarty.

Na poziomie prawa Unii Europejskiej mamy do czynienia
z przepisami TFUE, w ktérych przewidziane s3 zasady ograni-
czajace mozliwos¢ jakiegokolwiek réznicowania sytuacji obywa-
teli danego panstwa cztonkowskiego i obywateli innych pahstw
cztonkowskich zamieszkujacych w tym panstwie. Sg to art. 18,
20121 TFUE, ktére kolejno zakazujg dyskryminacji ze wzgledu
na przynalezno$¢ panstwowa, ustanawiajg obywatelstwo
Unii, m.in. przyznajace kazdemu obywatelowi UE czynne
i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych i do Parla-
mentu Europejskiego w paistwie cztonkowskim zamieszkania
oraz gwarantujg prawo do swobodnego przemieszczania sig
i przebywania na terytorium pafistw cztonkowskich.

Ponadto art. 22 ust. 112 TFUE precyzuje, ze prawa wybor-
cze wynikajace z art. 20 TFUE sa ,,wykonywane z zastrze-
zeniem szczegbtowych warunkéw ustalonych przez Rade”,
ktére to warunki okreslone s w dyrektywie 93/109/WE' oraz
dyrektywie 94/80/WE™. W obu aktach prawnych (odpowiednio
w ak. 6 oraz ak. 5) Rada wskazala, ze celem art. 22 TFUE (daw-
nego art. 8b Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote Europejska)
jest ,zapewnienie wszystkim obywatelom Unii, bez wzgledu
na to, czy s3 obywatelami pafistwa cztonkowskiego miejsca
zamieszkania czy nie, mozliwo$ci wykonywania w tym pan-
stwie swojego prawa glosowania i kandydowania w wyborach
do Parlamentu Europejskiego na takich samych warunkach”.
Zadna z obu dyrektyw nie wspomina jednak o prawie obywateli
UE do cztonkostwa w partii politycznej.

Relewantne w kontekscie tego ostatniego zagadnienia
sg takze trzy inne akty: TUE, Karta praw podstawowych Unii
Europejskiej?® oraz Konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci?!. Dwa pierwsze mowiag o warto-
$ciach i prawach, na ktérych opiera sie UE, takich jak prawa
cztowieka i demokracja przedstawicielska (art. 2 i 10 TUE)
czy tez prawo do swobodnego stowarzyszania si¢ na wszyst-
kich poziomach (art. 12 ust. 1 KPP). Dodatkowo art. 5 TUE
wyznacza jurysdykcje Unii Europejskiej, prezentujac zasade
przyznania — Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez pafistwa czlonkowskie. Konwengja, ktorg
w preambule KPP uznano za zr6dio praw gwarantowanych oby-
watelom UE, stanowi w art. 11 ust. 1, ze obywatelom panstw-
-stron przystuguje prawo do swobodnego stowarzyszania sie,

18 Dyrektywa Rady 93/109/WE z 6.12.1993 r. ustanawiajgca szczegdlowe
warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach
do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce
zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami
(Dz.Urz. WE L 329, s. 34, ze zm.).

19 Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r. ustanawiajgca szczegdlowe
warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach
lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie
czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami (Dz.Urz. WE L 368, s. 38, ze zm.)
— dalej dyrektywa 94/80/WE.

20 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 389 — dalej KPP.

21 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.) — dalej EKPC.
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niewylgczajace jednak prawa tych pafistw do ograniczania dzia-
talnosci politycznej cudzoziemcow (art. 16 EKPC).

Problemem, ktéry musiat rozstrzygna¢ Trybunal, byto usta-
lenie, czy Polska i Czechy nie uchybily swoim zobowigzaniom
jako panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej poprzez nieza-
gwarantowanie obywatelom innych pafstw cztonkowskich
zamieszkalym na ich terytorium prawa do cztonkostwa w partii
politycznej. Mimo bowiem braku bezposrednich gwarangji
takiego prawa w aktach prawnych Unii oraz braku kompeten-
¢ji UE do ksztattowania narodowych systeméw wyborczych
wszystkie krajowe regulacje prawne musza, zgodnie z zasadg
pierwszefistwa prawa UE (uznang do pewnego stopnia w Dekla-
racji nr 17 do TFUE) by¢ zgodne z tym ostatnim.

Zasade te poSrednio uznal polski Trybunat Konstytucyjny,
moéwigc o wzglednej autonomii prawa unijnego i krajowego,
miedzy ktérymi sprzeczno$é na poziomie konstytucyjnym
mozna by rozstrzygna¢ jedynie poprzez zmiane Konstytucji RP,
zmiane prawa Unii Europejskiej lub wystapienie Polski z Unii
Europejskiej??. W tym konkretnym przypadku Komisja uznata
w skardze to Trybunatu Sprawiedliwosci, ze Polska i Czechy,
poprzez niezapewnienie obywatelom Unii prawa do czlon-
kostwa w partiach politycznych na swoim terytorium, unie-
mozliwity petna realizacje praw wynikajacych z obywatelstwa
UE, gwarantowanych przez przytoczone przepisy traktatowe.
Miatoby to wynikaé ze znacznej dysproporcji szans w wyborach
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego zwigzanej z niemoz-
no$cig dotaczenia do partii politycznej, skutkujgcg m.in. odcie-
ciem od zasobéw finansowych i organizacyjnych tej ostatniej.

Na szali postawione zatem zostaly przede wszystkim dwie
warto$ci: tozsamo$¢ narodowa (na ktorg powolaly sie Polska
i Czechy) oraz prawo obywateli UE do partycypacji w wyborach
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego. Obie wymienione
sa w normach traktatowych — tozsamo$¢ narodowa w art. 4 TUE,
a prawa wyborcze obywateli UE w art. 20-22 TFUE - a takze
w KPP,

Wedtug czeséci badaczy problem ten (w zakresie, w kto-
rym dotyczyl sytuacji w Polsce) mozliwy jest do rozwigzania
w formule podobnej do tej, ktdra zastosowana zostata przez
Trybunat Konstytucyjny we wspomnianym wyroku K 18/04,
mianowicie w drodze interpretacji Konstytucji RP ,,przyjaznej”
prawu unijnemu®*. Chodzitoby o wykladnie art. 11 Konsty-
tucji RP, ktoéra nie skutkowataby a contrario wykluczeniem
mozliwosci przyznania prawa do cztonkostwa w partii poli-
tycznej obywatelom panstw czlonkowskich UE innych niz
Polska. Wyktadnia taka, znajdujaca uznanie u przedstawicieli
doktryny®, umozliwitaby nowelizacje ustawy o partiach poli-
tycznych. Na drodze do takiego rozstrzygniecia kwestii praw
obywateli UE stoi interes narodowy rozumiany przez wladze
polskie jako uniemozliwiajacy rozciggniecie prawa przyna-
lezno$ci do partii na obcokrajowcéw. Logika ta oparta moze
by¢ zaréwno na argumentach zwigzanych z bezpieczefistwem

22 Uzasadnienie wyroku TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5, s. 49,
pkt 6.3 1 6.4.

23 Do tozsamoéci narodowych odnosi si¢ preambuta KPP, do praw wyborczych
obywateli UE za$ jej art. 39 i 40.

24 K. Wojtowicz, Obywatelstwo a przynaleznos¢ do partii politycznych,
»Torufiskie Studia Polsko-Wtoskie” 2016/12, s. 282.

25 M. Dabrowski, Konstytucyjny aspekt zrzeszania si¢ cudzoziemcow
w partiach politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2011/2, s. 113.

narodowym?®, jak i suwerennoscig narodu w zakresie wyboru
jego wladz?’. Zwolennicy interpretacji przyjaznej prawu unij-
nemu wskazuja, ze w wyniku jej stosowania suwerenno$¢ ta nie
uleglaby ograniczeniu, poniewaz plaszczyzna krajowa polityki
pozostataby ,,wylaczng domena obywateli polskich”?. W dal-
szej czeSci niniejszej glosy wyjasnione zostanie, dlaczego poglad
ten nie jest przekonujacy, podobnie jak stwierdzenie, ze ,,pojecie
«polityki pafistwa» nie obejmuje swoim zakresem dziatalnosci
samorzadu terytorialnego oraz Unii Europejskiej”?.

3. Stanowiska stron postepowania

Komisja Europejska, juz za kadencji Manuela Barroso
(w przypadku Czech w 2010 r., w przypadku Polski za$
w 2013 r.), wszczela na podstawie art. 258 TFUE postepowa-
nia wyja$niajace w sprawie uchybienia przez Polske i Czechy
ich zobowigzaniom jako pafstw cztonkowskich poprzez nieza-
pewnienie obywatelom UE prawa do czlonkostwa w partiach
politycznych. Oba pafistwa przekazaly w ramach tych poste-
powan informacje, ktdre zostaly uznane za niewystarczajace
do rozwiania watpliwosci co do zaistnienia uchybienia, totez
Komisja wezwala je do usuniecia przeszkdd na drodze do uzy-
skania przez obywateli UE prawa czlonkostwa w partiach
politycznych.

Zaréwno Polska, jak i Czechy zakwestionowaly perspektywe
Komisji, odpowiadajgc na wezwanie stwierdzeniem, ze nie
doszto do zadnych uchybien zobowigzaniom. Konsekwen-
cja tego byto wydanie przez Komisje uzasadnionych opinii,
podtrzymujacych jej narracje odnosnie do zaistnienia uchy-
bieft w obu panstwach cztonkowskich, wobec ktorych Czechy
wskazaly, ze Srodki przez nie zastosowane sg proporcjonalne
i zgodne z prawem UE, natomiast Polska podniosta, ze prawo
to nie przyznaje obywatelom UE prawa przystepowania i zakla-
dania partii politycznych w obcym pafistwie cztonkowskim,
w ktérym zamieszkujg.

Po kilkuletniej przerwie w procedowaniu obu spraw
za kadencji Jean-Claude’a Junckera Komisja przestata Polsce
i Czechom zapytanie odnos$nie do ewentualnych zmian w ich
podejsciu. Nie doczekawszy sie takich zmian (Czechy zignoro-
waly pismo, za$ Polska powtorzyta swoje stanowisko), Komisja
wniosta w 2021 r. skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci. Organ
ten, mimo zarzutéw o ich niedopuszczalno$é ze strony obu
panstw, uznatl skargi za wystarczajgco spojne i jednoznaczne
i przyjat je jako dopuszczalne, a w 2022 r. dopuscit oba pan-
stwa do toczacych sie rownolegle spraw w roli interwenientéw
wspierajacych wzajemnie swoje wysitki.

Komisja Europejska oparta swoje stanowisko na kilku argu-
mentach sprowadzajacych sie do uznania prawa do cztonkostwa
danej osoby w partii politycznej (obywatela danego pafistwa

26 Rozszerzaniu prawa do czlonkostwa w partiach politycznych
na cudzoziemcoéw przeciwny byl m.in. Minister Spraw Wewnetrznych
- za: S. Biernat, Czy obywatele paristw czlonkowskich Unii Europejskiej
powinni miec prawo zrzeszania si¢ w partiach politycznych w Polsce? [w:]
Rzgdy prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksigga jubileuszowa Profesora
Krzysztofa Wojtowicza, red. A. Koztowski, Wroctaw 2022, s. 51.

27 P. Uzieblo, Kilka uwag o ustawie o partiach politycznych, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2014/2(18), s. 315-316.

28 Opinia dotyczqca interpretacji art. 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
i mogliwosci ewentualnej nowelizacji ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych, ,Przeglad Legislacyjny” 2012/4, s. 108.

29 M. Dabrowski, Konstytucyjny...,s. 118-119.
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cztonkowskiego) za forme pozycji uprzywilejowanej wzgle-
dem osoby, ktora takiego prawa nie posiada (obywatela UE).
Komisja stwierdzita, ze cztonkostwo w partii politycznej daje
danemu kandydatowi w wyborach rozpoznawalno$é, zasoby,
infrastrukture organizacyjng i dostep do mediéw?, jak réwniez
szanse na korzystniejsze miejsce na liScie kandydatéw komi-
tetu wyborczego partii, mozliwos$¢ tworzenia programu poli-
tycznego partii uczestniczacej w wyborach?®'. Ponadto Komisja
zwrécita uwage, ze kompetencje takie jak regulowanie procedur
wyboréw lokalnych i do Parlamentu Europejskiego panstwa
cztonkowskie musza wykonywaé z poszanowaniem prawa Unii,
a praw wyborczych obywateli UE wynikajacych z art. 22 TFUE
nie mozna sprowadzi¢ do kwestii formalnego zniesienia barier
do wykonywania tych praw (konieczne jest réwniez doprowa-
dzenie do pelnej realizacji réwnego traktowania obywateli).
Odniesiono sie takze do KPP i EKPC oraz gwarantowanego
przez nie prawa do swobodnego stowarzyszania sie w kontek-
Scie spostrzezenia, ze pafistwo czlonkowskie, przyjmujac prze-
pisy dotyczace kandydowania w wyborach lokalnych i do Parla-
mentu Europejskiego, stosuje prawo Unii (w ten sposob zostato
to sformutowane tylko w wyroku dotyczacym sytuacji w Pol-
sce®?). Co jednak najciekawsze, zdaniem Komisji Europejskiej
wykladnia art. 22 TFUE, rozszerzajaca zakres osobowy prawa
do czlonkostwa w partiach politycznych na obywateli UE, nie
narusza tozsamos$ci narodowej pafistw cztonkowskich, ponie-
waz zasada przyznania, okreSlajgca zakres kompetencji Unii
w art. 4 TUE, musi by¢ interpretowana w polgczeniu z innymi
przepisami traktatowymi, w tym wtasnie z art. 22 TFUE,
a ten ostatni dotyczy jedynie wyboréw na poziomie lokalnym
i do Parlamentu Europejskiego. W zwigzku z tym Komisja
w obu wyrokach proponuje rozwigzania dylematu zwigzanego
z obawami pafistw czlonkowskich co do nadszarpniecia ich
suwerenno$ci. Miatyby by¢ nimi zastrzezenie przez pafistwa
cztonkowskie dla swoich obywateli prawa do kandydowania
w wyborach krajowych lub przyjecie przepiséw ograniczajacych
prawo obywateli UE jako czlonk6w danej partii do wspoétde-
cydowania w sprawie desygnacji kandydatéw tej partii w kra-
jowych wyborach parlamentarnych?.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze narracja Komisji zapre-
zentowana w postepowaniach przed Trybunalem wskazuje
na postrzeganie przez nig jednego z podstawowych atrybu-
tow pafnstwowosci, jakim jest ustalanie systemu wyborczego,
jako elementu podatnego na ewolucje i cze$ciowa harmoniza-
¢je**. Dodatkowo, wzmianka o tym, ze pafistwa czlonkowskie
mogg ,,zastrzec” dla swoich obywateli prawo do kandydowania
w wyborach krajowych sugeruje, ze w razie braku zastrzezenia
takiego prawa Komisja nie widziataby problemu w dopusz-
czeniu do kandydowania w takich wyborach obywateli UE.

30 Zob. odpowiednio wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 53,
i wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 68.

31 Odpowiednio wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 54,
i wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 69.

32 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 72.

33 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 75. Podobny punkt (61)
znajduje si¢ w wyroku C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, méwi on jednak
0 ogdlnej mozliwosci ograniczenia praw obywateli UE jako cztonkéw partii.

34 Por. wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 56, oraz wyrok
C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 70: ,Komisja podnosi, ze nawet
jesli obecnie to do pafstw cztonkowskich nalezy uregulowanie aspektow
dotyczacych wyboréw lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, ktore nie
s3 zharmonizowane na poziomie Unii [...]”.

Jesli tak, nalezy zadaé pytanie: jak konkretne musiatoby by¢
opisane zastrzezenie? Czy skoro wedtug czeSci autoréw moz-
liwe byloby zinterpretowanie Konstytucji RP w spos6b ,,przy-
jazny” prawu unijnemu do tego stopnia, ze jej art. 11 ust. 1
zd. 2, mimo uwzgledniania jedynie uczestnictwa obywateli
polskich w partiach politycznych, mozna byloby postrzegaé
jako obejmujacy rowniez obywateli UE, oznacza to, ze w braku
wyraznego zakazu uczestnictwa w wyborach krajowych dla
obywateli UE art. 99 ust. 11 2 Konstytucji RP tez moglby zostad
poddany takiemu rozszerzeniu, bez konieczno$ci nowelizacji
ustawy zasadniczej? Mimo kilkukrotnego zaznaczenia w skar-
dze, ze uczestnictwo w wyborach krajowych nie jest prawem
wynikajacym z obywatelstwa UE, opisana enigmatyczna per-
spektywa Komisji Europejskiej wydaje sie sygnalizowaé goto-
wo$¢ tej instytucji do uznania w przyszlosci takiego prawa
wyborczego np. za wynikajace z zasad, na ktorych opiera sie
Unia, chociazby z zasady demokracji przedstawicielskie;.

Na koniec Komisja stwierdzila, ze przedstawione przez
Czechy dane statystyczne, majace Swiadczy¢ o tym, ze brak
prawa obywateli UE do czlonkostwa w czeskich partiach poli-
tycznych nie stanowi utrudnienia w kandydowaniu i byciu
wybranym w wyborach w tym pafstwie, sg bez znaczenia®.
Konkluzja ta opiera sie na uznaniu, ze udowodnienie nega-
tywnych skutkéw ,$rodka dyskryminujacego o charakterze
odstraszajgcym”, za ktory Komisja uznaje brak prawa do czton-
kostwa w partii politycznej, jest zasadniczo niemozliwe. Pod-
niesiono, ze w ramach skargi dotyczacej naruszenia prawa
Unii ze wzgledu na prawo krajowe organ ten nie ma obo-
wigzku dostarczy¢ danych o liczbie obywateli, ktorzy ponie-
§li szkode przez stosowanie tego ostatniego. Cho¢ Komisja
odméwita znaczenia tylko danym statystycznym prezentowa-
nym przez Czechy, mozna zatozy¢, ze podobnie dane przed-
stawione przez Polske nie stanowig dla tego organu wlasciwe;j
podstawy argumentacji*®.

Polska i Czechy bronily swoich stanowisk, twierdzac,
ze art. 22 TFUE nie jest bezpo$rednio skuteczny i wymaga
dodatkowych przepiséw legislacyjnych. Intencja przy tworzeniu
dyrektyw dotyczacych realizacji praw wyborczych przez obywa-
teli UE miata nie by¢ pelna harmonizacja krajowych ordynacji
wyborczych, a zniesienie formalnych barier do wykonywania
tych praw*”. Nieuwzglednienie w dyrektywach prawa do czton-
kostwa w partiach politycznych wskazuje natomiast, ze zapew-
nienie tego prawa nie wchodzi w sktad warunkéw, z ktdrych
powinni méc korzysta¢ obywatele UE na rdwni z obywatelami
danego panstwa cztonkowskiego®.

Oba panstwa zakwestionowaly argumenty Komisji Europej-
skiej. Strona polska wskazala, ze nieprzyznanie w art. 22 TFUE
obywatelom UE prawa do cztonkostwa w partiach politycznych
oznacza, ze art. 12 KPP, méwigcy m.in. o prawie do stowarzy-
szania sie w sprawach politycznych, nie znajduje zastosowania®.
Strona czeska natomiast przypomniata wyrok C-300/04, Eman

35 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 64-65.

36 Mowa o danych zebranych przez Centralny Osrodek Opinii Spolecznej,
z ktérych wynika, ze w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego
najwieksze znaczenie dla wyborcéw ma osoba kandydata, a dopiero
w dalszej kolejnodci jego przynalezno$¢ partyjna — wyrok C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 86.

37 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 78.

38 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 71.

39 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 82.
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i Sevinger®’, w ktérym Trybunal uznal, ze art. 22 TFUE ,,nie
obejmuje innych $rodkéw krajowych odnoszacych sie do wybo-
réw” niz zastosowanie wobec praw wyborczych obywateli UE
zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznosé pan-
stwowg. Dodatkowo podniesiono, ze poniewaz cztonkostwo
w partii politycznej nie gwarantuje, iz dana osoba bedzie kan-
dydowaé w wyborach lub ze zostanie kandydatem na liscie par-
tyjnej, prawo do takiego cztonkostwa nie moze zosta¢ uznane
za objete zakresem art. 22 TFUE*!,

Polska w swoim stanowisku wskazata na problem potencjal-
nego wplywu obywateli UE bedacych cztonkami partii poli-
tycznych w tym pafistwie czlonkowskim na polityke krajowa,
a nie tylko w zakresie wyboréw lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego. Czechy, ktére uznaty partie polityczng za ,klu-
czowg platforme krajowej dzialalnosci politycznej”#, rozwinely
ten watek, wskazujac, ze propozycja Komisji co do réznico-
wania pozycji cztonkéw partii bedgcych obywatelami danego
panstwa i tych bedacych obywatelami UE bylaby sprzeczna
z podstawowa zasadg réwnosci cztonkéw partii politycznych.
Wynikatoby to z tego, ze ci ostatni ,mogliby uczestniczy¢
jedynie w marginalnej czesci dzialalnosci tej partii lub tego
ruchu i byliby wykluczeni ze wszystkich innych aspektow ich
dziatalnosci”®. Ponadto pafistwo to dowodzito, ze zaréwno
w wyborach lokalnych, jak i europarlamentarnych kandydaci
bezpartyjni (zajmujacy cze$¢ wiodgcych miejsc list partyjnych)
na przestrzeni ostatnich lat odnosili w Czechach znaczace suk-
cesy wyborcze, co wskazuje na to, ze czlonkostwo w partii
nie jest czynnikiem przesadzajacym o szansach kandydowania
i bycia wybranym®*.

Wreszcie Republika Czeska podata jako argument, ze w braku
przepisow traktatowych, ktdre przyznawalyby prawo do czlon-
kostwa w partiach politycznych obywatelom UE, to pafstwa
cztonkowskie s kompetentne w zakresie przyjecia przepisdw
najbardziej dostosowanych do ich systemdéw konstytucyjnych.
Rzeczpospolita Polska natomiast zgtosita, ze wedtug dostepnych
badan przynalezno$¢ do partii politycznej jest drugorzedng
kwestig w oczach elektoratu, ktory przede wszystkim docenia
aktywnos$¢ i zaangazowanie danego kandydata, a dodatkowo
jest czesto zainteresowany samym faktem, ze kandydat ten
pochodzi z innego pafistwa cztonkowskiego*. Strona polska
bronita sie takze, powolujac sie na systemowe mechanizmy
przeciwdzialajace uprzywilejowaniu partyjnych i koalicyj-
nych komitetéw wyborczych wzgledem komitetow zaktada-
nych przez wyborcdw i organizacje i zapewniajace wszystkim
komitetom dostep do finansowania, lokali, sprzetu i mediéw
»na podobnych warunkach”#. Nalezy uznaé ten argument
za niezbyt solidny, w stowach ,,podobne warunki” kryje sie
bowiem zapowiedz nieréwnosci kandydatéw w zakresie orga-
nizacyjno-finansowym, a wiec kluczowym dla kampanii wybor-
czej i szans na zwyciestwo w wyborach. Ponadto pafistwo
to zaraz potem stwierdza, ze partie polityczne majg wieksze

40 Wyrok TS z 12.09.2006 r., C-300/04, M.G. Eman i O.B. Sevinger przeciwko
College van burgemeester en wethouders van Den Haag, EU:C:2006:545,
pkt 53.

41 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 72.

42 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 86.

43 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 87.

44 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 82-83.

45 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 86.

46 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 85.

mozliwosci przygotowawcze dzieki dostepowi do radiofonii
i telewizji poza okresem kampanii wyborczej, uzasadniajac
to rolg tych struktur w systemie politycznym pafistwa i kom-
petencja pafistw czlonkowskich do regulowania tego obszaru.
Cho¢ wiec widoczne jest staranie przedstawienia sytuacji kan-
dydatéw réznych narodowosci jako w zasadzie rownych, koniec
konicow Polska odwotuje sie do argumentu zastrzezenia prawa
do regulacji systemu politycznego dla panstw cztonkowskich.

4. Rozstrzygniecie Trybunatu

W swojej ocenie stanowisk stron postepowania Trybunat
Sprawiedliwos$ci zauwazyl, ze w art. 22 TFUE brak jest warun-
kow uzyskania statusu cztonka partii politycznej i ze przepis ten
przede wszystkim okre§la, ze czynne i bierne prawo wyborcze
przystugujace obywatelom UE zamieszkujacym na terytorium
innego panstwa czlonkowskiego obowigzuje w wyborach
na poziomie lokalnym i do Parlamentu Europejskiego. Try-
bunal wnioskuje z brzmienia art. 22 TFUE, ze w kontekScie
wykonywania tego prawa panstwa cztonkowskie nie moga
dokonywaé dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ pan-
stwowg, jako ze obywatele tych pafistw cztonkowskich i oby-
watele UE je zamieszkujacy musza by¢ traktowani na ,,takich
samych zasadach”. Ta szczegdlna zasada niedyskryminacji
okreslona zostata jako rozwiniecie ogdlnej zasady rownosci*®.

Ze zrozumieniem przyjety zostal argument, ze wykonywanie
praw wyborczych objetych zakresem art. 22 TFUE wymaga
dodatkowych przepiséw ustawodawczych, ktore to przepisy
znajdujg sie w dyrektywach dotyczacych prawa do glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych i europarlamentar-
nych przez obywateli UE. Trybunal uznat jednak, ze okreslenie
warunkéw niezbednych do uzyskania cztonkostwa w partii poli-
tycznej nie wykracza poza zakres art. 22 TFUE, jako ze zakres
wspomnianych dyrektyw, nawet jesli bezpo$rednio nie obej-
muje on kwestii przynalezno$ci partyjnej, nie moze ograniczaé
praw i obowigzkéw wynikajacych z tego artykutu®. Trybunal
Sprawiedliwo$ci zauwaza dalej, ze art. 22 umiejscowiony jest
w czeSci drugiej TFUE, dotyczacej miedzy innymi obywatel-
stwa Unii oraz niedyskryminacji. Na tej podstawie odczytuje
Ow przepis w zwigzku z art. 20 1 21 TFUE, ktore wigza prawa
wyborcze na poziomie lokalnym i europejskim ze statusem
obywatela Unii, bedacego ,,podstawowym statusem” obywateli
panstw cztonkowskich (powotujac sie m.in. na pkt 31 swego
wyroku C-184/99, Grzelczyk®®) oraz przyznaja obywatelom
UE prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywania
na terytorium pafistw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwo$ci przypomnial, ze podstawg funk-
cjonowania Unii Europejskiej jest demokracja przedstawiciel-
ska, a partie polityczne petnig fundamentalng funkcje w funk-
cjonowaniu tej demokracji, odnoszac sie jednak do przepiséw
niedotyczacych partii politycznych jako takich, ale partii
politycznych na poziomie europejskim®'. Wspomniany zostal

47 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 94-95.

48 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 97; wyrok C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 96.

49 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 102.

50 Wyrok TS z 20.09.2001 r., C-184/99, Rudy Grzelczyk przeciwko Centre
public d aide sociale d Ottignies-Louvain-la-Neuve, EU:C:2001:458.

51 Ich znaczenie dla wyrazania woli obywateli UE stwierdzone jest w art. 10
ust. 4 TUE 1 art. 12 ust. 2 KPP.
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réwniez art. 12 ust. 1 KPR, ktdéry gwarantuje prawo do zrzesza-
nia sie m.in. w sprawach politycznych. Z uwagi na fakt, ze prze-
pisy KPP znajduja zastosowanie tylko w przypadku, kiedy dana
sytuacja objeta jest zakresem prawa unijnego, stwierdzenie,
ze art. 22 TFUE moze obejmowaé zakresem kwestie przyna-
leznosci do partii politycznych, miatoby niebagatelne znaczenie
— bezzasadny stalby sie wtedy argument Polski, ze art. 12 KPP
nie znajduje zastosowania®2,

Trybunat thumaczy, ze do celow art. 22 TFUE nalezy zagwa-
rantowanie obywatelom UE mozliwosci uczestnictwa w demo-
kratycznym procesie wyborczym w panstwie cztonkowskim
zamieszkania, a takze rownego traktowania w kontekscie reali-
zacji ich praw wyborczych na poziomie lokalnym i europarla-
mentarnym, co oznacza réwniez rowno$¢ w dostepie do $rod-
kow realizacji tych praw dostepnych dla obywateli pahstwa
cztonkowskiego, w ktérym ci pierwsi zamieszkujg. Trybunat
Sprawiedliwosci przyznaje tez stuszno§¢ argumentacji rzecz-
nika generalnego, ktéry w pkt 101 i 102 swojej opinii uznaje
art. 22 TFUE za gwarantujacy obywatelom UE reprezentatyw-
no$¢ w pafstwie cztonkowskim zamieszkania, bedacg nastep-
stwem ich integracji z tym pafstwem®. Integracja ta z kolei
jest konsekwencjg prawa do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium innych pafistw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwosci przyjat do wiadomosci, ze sytuacja
prawna obywateli UE r6zni sie nieco miedzy Czechami a Pol-
ska: o ile w obu pafstwach na poziomie lokalnym komitety
wyborcze mogg tworzy¢ zarOwno partie i inne organizacje, jak
i wyborcy, o tyle na poziomie wyboréw do Parlamentu Europe;j-
skiego mozliwos¢ takg maja w przypadku Czech jedynie partie
i ruchy polityczne oraz ich koalicje, za§ w przypadku Polski
dodatkowo s3 to wyborcy. W kontekscie ostatecznego werdyktu
pokazuje to, ze nie miato dla TS znaczenia, iz polski system
prawny zapewnia wyborcom (a wiec takze obywatelom UE)
mozliwos¢ rejestracji komitetéw wyborczych, nie uzalezniajac
ich w tym wzgledzie od partii i koalicji politycznych. Trybunal
zaznaczyl, ze co do zasady w obu pafistwach cztonkowskich
jest mozliwe, aby kandydat niezalezny (w tym kandydat bedacy
obywatelem UE bez prawa do cztonkostwa w partii politycznej)
zostal zgloszony do wybordw z listy partii lub koalicji politycz-
nej. To, co jest dla TS niedopuszczalne, to okoliczno$é, ze brak
mozliwosci dolgczenia do partii politycznej przez obywatela
UE utrudnia zgloszenie go przez komitet wyborczy partii lub
koalicji, jako ze co do zasady wyboru kandydatéw na listach
dokonujg wlasnie cztonkowie partii, z ktdrej to grupy obywatel
UE jest wykluczony. Wazny dla zrozumienia toku rozumowania
Trybunatu jest fakt, ze przynajmniej w przypadku Polski organ
ten nie uznaje argumentow panstwa cztonkowskiego, poniewaz
oczekuje on od tego ostatniego braku jakiegokolwiek poten-
cjalnie dyskryminacyjnego odmiennego traktowania. Trybunat
Sprawiedliwosci nie zdecydowat sie na ograniczenie wylgcz-
nie do réznic natury formalnej albo faktycznej — na kazdym
z tych pdl widzi zastrzezenia pewnych mozliwosci dla obywa-
teli pafistwa czlonkowskiego. W zakresie formalnym bowiem,
mimo mozliwosci glosowania i kandydowania w wyborach,
w tym zaréwno z list komitetéw obywatelskich, jak i partyj-
nych i koalicyjnych, kt6ra maja obywatele UE, Trybunat wcigz

52 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 82.
53 Opinia rzecznika generalnego J. Richarda de la Toura przedstawiona
11.01.2024 r., C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2024:15.

uznaje tych ostatnich za traktowanych odmiennie przez ich
niemozno$¢ dofaczenia do partii. Nie ma tu znaczenia, ze w obu
pafistwach cztonkowskich kandydaci odnoszg znaczace sukcesy
wyborcze bez przynalezno$ci partyjne;.

W zakresie faktycznym TS wskazuje, ze odmienne trak-
towanie sprowadza sie do zmniejszenia szans obywateli UE
na zostanie kandydatami i na zwyciestwo w wyborach (przy-
nalezno$¢ do partii ,moze sprzyja¢ ich wyborowi”**). Trybunal
uznaje dane przedstawione przez Republike Czeska, méwigce
o skali udziatu kandydatéw bezpartyjnych w wyborach lokal-
nych i do Parlamentu Europejskiego, za niemogace podwazy¢
ogolnego wniosku, iz obywatele UE pozbawieni s3 w wyniku
odmiennego traktowania przez to pafistwo cztonkowskie row-
nego dostepu do §rodkéw pomagajacych skutecznie wykonywad
czynne i bierne prawo wyborcze*. Tak wiec niezaleznie od tego,
czy istnieje formalna réwno$¢ sytuacji obywateli pafistwa czton-
kowskiego i obywateli UE w zakresie tworzenia i startowania
z komitetoéw wyborczych, jak i faktyczna réwno$¢ miedzy kate-
goriami obywateli w zakresie szans na zostanie kandydatem
i zwyciestwo w wyborach, te dwie wartosci nie s3 wystarcza-
jace do odrzucenia argumentu o zaistnieniu niedopuszczalnego
odmiennego traktowania.

Wreszcie Trybunatl odnidst sie do podnoszonych przez Pol-
ske i Czechy argumentéw zwigzanych z checig ochrony ich
tozsamos$ci narodowej. Stwierdzil, ze o ile organizacja krajo-
wego zycia politycznego stanowi cze$é tozsamosci narodowej
panstwa czlonkowskiego, o tyle art. 22 TFUE nie naklada
na panstwa czlonkowskie obowigzku umozliwienia obywate-
lom UE glosowania i kandydowania w wyborach krajowych.
Artykul ten nie zakazuje tez zréznicowania sytuacji cztonkéw
partii bedacych obywatelami UE w poréwnaniu do sytuacji
cztonkéw bedacych obywatelami danego pafistwa czlonkow-
skiego®®. Na zdanie Republiki Czeskiej, ze zréznicowanie takie
bytoby niemozliwe w zwigzku z podstawowg zasada rownosci
miedzy czlonkami partii, TS odpart, ze odmienne traktowanie
jak najbardziej bytoby mozliwe, jako ze z art. 22 TFUE wynika,
iz obywatele UE nie znajduja sie w kontekscie wykonywania
praw wyborczych w wyborach krajowych w sytuacji por6w-
nywalnej z obywatelami danego panstwa cztonkowskiego®’.
Trybunatl stwierdzil, ze zagwarantowanie obywatelom UE
prawa do cztonkostwa w partiach politycznych w celu pelnego
wdrozenia zasad demokracji i rownego traktowania, na ktérych
opiera sie Unia, nie podwaza tozsamoSci narodowej panstw
cztonkowskich®®.

5. Znaczenie wyrokéw Trybunatu dla rozwoju
prawa Unii Europejskiej

Wyroki C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, i C-808/21,
Komisja przeciwko Czechom, stanowig przejaw precyzyjnosci,
$wiadomosci i konsekwencji Trybunatu we wdrazaniu jego
wizji realizacji celow traktatowych. Precyzje TS widaé w tym,
ze logika obecna w jego rozumowaniu moze by¢ zastosowana

54 Zob. wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 151.

55 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 143.

56 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 154; wyrok C-808/21,
Komisja przeciwko Czechom, pkt 155.

57 Wyrok C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 157.

58 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 160; wyrok C-808/21,
Komisja przeciwko Czechom, pkt 163.
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nawet do elementéw przytoczonych przezefi w bardzo ograni-
czonym zakresie, tak jak ma to miejsce w kontekscie partii poli-
tycznych na poziomie europejskim. Przewidziane w art. 10 TUE
i art. 12 KPP partie wspomina Trybunal w pkt 118 wyroku
C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, przytaczajac ich pierw-
szorzedng role w wyrazaniu woli obywateli Unii. Otéz, wedtug
art. 2 pkt 2 rozporzadzenia nr 1141/2014, europejskie par-
tie polityczne stanowia ,,ustrukturyzowang wspolprace partii
politycznych lub obywateli”*. Zastosowana tu alternatywa
laczna oznacza, ze mozliwe jest tworzenie partii na poziomie
europejskim, ktorych cztonkami zostaé mogg jedynie partie
polityczne®. Oznacza to, ze Trybunal zagwarantowal swo-
imi wyrokami nie tylko prawo obywateli UE do czlonkostwa
w partiach politycznych w pafistwach cztonkowskich, lecz takze
ich prawo do pelnego wyrazania swojej woli na poziomie Unii
poprzez posrednie cztonkostwo w partiach europejskich.

Swiadomo§¢ Trybunatu co do znaczenia opisywanych
wyrokOéw mozna wywnioskowaé z tego, ze wpisujg sie one
w tzw. spillover effect, a wiec ,rozlewania si¢” zakresu prawa
Unii Europejskiej, a co za tym idzie — jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedliwosci na dziedziny, ktére weze$niej wydawaly sie nie
by¢ nimi objete. Okreslenie ,,przewidywalnych przetoméw”,
ktére zastosowane zostalo w odniesieniu do obu wyrokdw,
odnosi sie do natury tego procesu, ktory wedtug badacza Ern-
sta B. Haasa jest automatyczny, a nie zalezny od zewnetrz-
nych impuls6w®'. Rozszerzanie sie domeny prawa unijnego
jest oczywista, przewidywalng konsekwencja czynienia krajo-
wych porzadkéw prawnych kompatybilnymi z prawem UE,
ktérego petna realizacja w ramach postepujacej integracji
europejskiej napotyka coraz to nowe ograniczenia ze strony
tych pierwszych. Pokonywanie niektérych z tych ograniczen,
takich jak krajowe prawa dotyczace funkcjonowania partii
politycznych, ze wzgledu na tradycyjne kojarzenie ich z suwe-
rennoécig narodu, budzi zrozumialte poczucie, ze dokonany
zostal przetom w relacji pafistw cztonkowskich ze strukturami
ponadnarodowymi.

O ile uznanie prawa obywateli Unii Europejskiej do czton-
kostwa w partii politycznej nie wydaje sie zbyt radykalnym
posunieciem ze strony Trybunalu, o tyle rodzi ono pytania
o stabilno$¢ proponowanych przezen rozwigzah majacych chro-
ni¢ tozsamo$¢ narodowy panstw cztonkowskich. Jak wskazujg
niektérzy autorzy, ingerencja TS w krajowe prawa wyborcze,
nawet jesli ograniczona do aspektéw wyboréw lokalnych i euro-
pejskich, posrednio objaé moze takze zasady dotyczace wybo-
réw krajowych®. Nie jest bowiem prawdopodobne, by pafistwo
zdecydowalo sie na sformutowanie kilku systeméw wyborczych
dla wyboréw réznych szczebli. Jednym z takich rozwigzan
(sugerowanym tez przez Komisje w jej skardze) miatoby by¢
przyjecie przez panstwo cztonkowskie przepiséw dotyczacych

59 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
nr 1141/2014 2 22.10.2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich
partii politycznych i europejskich fundagji politycznych (Dz.Urz. UE L 317,
s. 1, ze zm.).

60 Przyktadem jest Europejska Partia Ludowa, ktorej cztonkami mogg byé
partie i stowarzyszenia, ale ktora cztonkostwo indywidualne przewiduje
tylko dla afiliowanych przy niej europostéw (art. 5 Statutu EPL).

61 E. Haas, The Uniting of Europe. Political, Social, and Economic Forces,
1950-1957, Notre Dame 2004, s. xii-lvi.

62 S. Platon, The Right to Participate in the European Elections and the Vertical
Division of Competences in the European Union, ,European Papers.
A Journal on Law and Integration” 2018/3, s. 1262.

podejmowania przez partie decyzji w sprawie kandydatéw
w wyborach krajowych, ktére wykluczatyby udzial obywateli
UE w podejmowaniu takich decyzji.

Co ciekawe, mimo stwierdzenia przez Polske, ze umozli-
wienie obywatelom Unii cztonkostwa w partiach politycznych
pozwoli im na udzial w wyborze organéw wewnatrzpartyjnych,
podejmujacych decyzje o kierunkach dziatania partii we wszyst-
kich plaszczyznach, TS nie zaznaczyl nigdzie, ze jednym z roz-
wigzafi chronigcych tozsamos¢ narodowg pafistw cztonkowskich
byloby uniemozliwienie nieobywatelom danego pafstwa czton-
kowskiego wybierania lub kandydowania do organéw decyzyj-
nych danej partii politycznej. W pkt 135 wyroku C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, Trybunat zauwazyl, ze fakt braku
przynaleznosci do partii politycznej ,,skutkuje co do zasady
wykluczeniem go z udzialu w podejmowaniu przez te partie
decyzji co do jego zgtoszenia przez komitet wyborczy lub przy-
najmniej ograniczeniem tego udzialu”. Dowodem na znaczenie
statusu czlonka partii politycznej ma by¢ wskazywanie przez
Polske jako argumentu przeciw przyznaniu obywatelom UE
takiego statusu zwigzanych z nim mozliwosci oddziatywania
przez tych obywateli na organy wewnatrzpartyjne i wydawa-
nie decyzji partyjnych. Trybunal Sprawiedliwosci przyznaje
wiec, ze prawo czlonkostwa w partii przyznane obywatelom
Unii Europejskiej obejmuje ich (przynajmniej czynne) prawo
do wspéltworzenia decyzji partyjnych, do czego wymagane
moze by¢ prawo wyborcze do wewnetrznych cial partyjnych,
tak jak podnosita to Polska.

Nie jest to praktyka rewolucyjna w skali europejskiej — z nie-
mieckiej ustawy o partiach politycznych wynika, ze dane stowa-
rzyszenie polityczne jest uznawane za partie, dopoki wiekszosé
czlonkéw tego stowarzyszenia lub cztonkéw jego zarzadéw
posiada obywatelstwo niemieckie®. Regulacja ta znajduje
odzwierciedlenie np. w statucie niemieckiej Unii Chrzesci-
janisko-Demokratycznej (CDU), ktory przewiduje mozliwo§é
uczestnictwa os6b niebedacych obywatelami Niemiec w orga-
nach partii, z tym jednak zastrzezeniem, ze muszg oni stanowi¢
mniej niz potowe cztonkéw takich organow®.

Co to oznacza w kontekscie mozliwosci wprowadzenia
przez panstwo cztonkowskie ograniczen w zakresie udziatu
nieobywateli w podejmowaniu decyzji w sprawie desygnowa-
nia kandydatéw w wyborach krajowych? Nalezy stwierdzié,
ze w praktyce takie ograniczenia sprowadzatyby sie do fikgji
prawnej. O ile bowiem pojedynczy cztonkowie partii bedacy
obywatelami UE nie majg realnych mozliwosci wptywania
na calg strukture i kierunki dziafania tej organizacji politycznej,
o tyle w momencie zyskania statusu cztonka ciala wewnetrznego
partii wplyw ten wzrasta diametralnie. Nie ma tu wiekszego
znaczenia teoretyczna mozliwo$¢ ograniczenia katalogu cial
wewnetrznych partii, do ktdrych obcokrajowcy mogliby przy-
nalezed. Przy swej logice, wedtug ktorej prawo do cztonkostwa
w partii politycznej przystuguje obywatelom UE rezydujacym
w danym pafistwie cztonkowskim, Trybunat musi liczy¢ sie
z tym, ze obywatele tacy majg szanse zosta¢ cztonkami partii
politycznej, mie¢ wptyw na wybor lub zosta¢ wybranymi do ciat

63 § 2 ust. 3 pkt 1 Gesetz iiber die politischen Parteien (ustawa o partiach
politycznych), https://www.gesetze-im-internet.de/partg/BJNR007730967.
html.

64 § 6 ust. 2 Statutenbroschiire der CDU Deutschlands (Statut Unii
Chrzescijafisko-Demokratycznej), https://www.cdu.de/app/uploads/2025/03/
Statutenbroschuere-der-CDU-2025.pdf.
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wewnetrznych partii i w spos6b przynajmniej posredni oddzia-
lywacé na decyzje tej partii co do desygnowania jej kandydatéw
w wyborach krajowych.

Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej mimo formal-
nego zakazu uczestniczenia przez cztonkéw bedacych obywa-
telami UE w decyzjach tego rodzaju sita glosu takich cztonkéw
w ramach sadu kolezefiskiego, komisji statutowej, zarzadu czy
komitetu politycznego partii moglaby zostaé wykorzystana
do uzyskania koncesji od cztonkéw bedacych obywatelami
UE, np. w postaci zmiany grupy os6b majacych kandydowa¢
z ramienia partii w wyborach krajowych. W obliczu tej hipo-
tetycznej dynamiki wewngtrzpartyjnej stwierdzenie Trybunatu,
ze art. 22 TFUE ,nie naktada na rzeczone pafistwo cztonkow-
skie obowigzku umozliwienia tym obywatelom korzystania
z prawa glosowania i kandydowania w wyborach krajowych”®
nie wyraza gwarancji ochrony tozsamosci narodowej panstwa
i niezalezno$ci partii politycznych w formutowaniu list kan-
dydatéw w takich wyborach. Mato ktéry proces tak dobrze
oddaje sens spillover effect jak ten, ktorego dotycza wyroki
Trybunatu: prawo do glosowania i kandydowania w wybo-
rach oznacza prawo do czlonkostwa w partii politycznej, ktore
implikuje prawo do glosowania i kandydowania w wyborach
do organéw partii, ktére daje realny wptyw na ustalanie list
kandydatéw w wyborach krajowych. Pozostaje pytanie: czy
element suwerennosci, jakim jest prawo do gtosowania i kan-
dydowania w wyborach krajowych, nie moze w zwigzku z tym
»rozlewaniem sie” prawa unijnego zostaé w przysztosci uznane
za sprzeczne z celem Traktatow — jeszcze SciSlejszg Unig?

Nalezy jednak odda¢ Trybunatowi, ze juz same dyrektywy
dotyczace praw wyborczych wynikajacych z obywatelstwa Unii
przewidujg rozwigzania, ktére mimo dokonywania rozrdznienia
miedzy obywatelami danego pafistwa a obywatelami UE nie
mogg zagwarantowac braku ingerencji tych ostatnich w decyzje
majgce wplyw na polityke krajowa. W dyrektywie 94/80/WE
czytamy, ze pafstwa czlonkowskie mogg zastrzec, ze ,wykony-
wanie urzedu kierownika organu wykonawczego, jego zastepcy
lub cztonkéw kierowniczego kolegialnego organu wykonaw-
czego wspoélnoty lokalnej stopnia podstawowego tymczaso-
wo0”% oraz wybor delegatéw do glosowania w zgromadzeniu
parlamentarnym lub wybér cztonkdw takiego zgromadzenia®”
s3 czynno$ciami, ktére mogg byé wykonywane jedynie przez
ich obywateli.

Te ostatnig zasade wykorzystata (zapowiadajac to juz w dekla-
racji dotyczacej dyrektywy) Francja, zaznaczajac ze wylaczenie
obywateli UE z katalogu 0s6b mogacych gtosowaé lub kandy-
dowaé w wyborach kolegium elektorskiego uczestniczagcym
w wyborze czlonkéw Senatu (izby wyzszej parlamentu) nie
stanowi ograniczenia praw wynikajacych z art. 22 TFUE®, Sta-
nowisko to, znajdujgce odzwierciedlenie we francuskim kodek-
sie wyborczym®, rowniez mogtoby zostaé uznane za ignorujgce
realia polityczne, w ktdrych sam fakt niedopuszczenia obywateli
UE bedacych cztonkami rady gminy, delegujacej osoby do kole-
gium elektorskiego, do wyboru delegatéw tej rady gminy lub

65 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 154.

66 Art. 5 ust. 3 dyrektywy 94/80/WE.

67 Art. 5 ust. 4 dyrektywy 94/80/WE.

68 Oswiadczenie delegacji francuskiej w protokole z posiedzenia Rady
dotyczace art. 5 ust. 4 dyrektywy 94/80/WE.

69 Art. LO286-1 Code électoral, https://www.legifrance.gouv.fr/codes/
texte_lc/LEGITEXT000006070239/.

do uczestnictwa w pracach kolegium, nie gwarantuje braku ich
wplywu na ostateczny ksztalt kolegium elektorskiego i Senatu.
Mogg oni przeciez jako radni gminni posuna¢ sie do uzaleznie-
nia swojego poparcia dla innych polityk na poziomie gminnym
od specyficznego sformutowania listy delegatéw rady lub wska-
zania konkretnych kandydatéw na senatoréw, ktorych delegaci
rady powinni poprzec jako elektorzy.

Ciekawym aspektem rozwazan nad europeizacjg krajowych
praw wyborczych jest brak czestego podnoszenia przez kté-
rakolwiek ze stron potencjatu tego procesu dla trwalej trans-
formagcji sytuacji politycznej w pafistwach cztonkowskich.
Dzieje sie tak prawdopodobnie dlatego, ze potencjal ten nie jest
uznawany za znaczacy. Jak dotad w historii wyboréw do Par-
lamentu Europejskiego jedynie kilkunastu osobom udato sie
zosta¢ wybranym do tej instytucji, nie bedgc obywatelem pan-
stwa cztonkowskiego, w ktérym kandydowali — w Polsce taka
sytuacja nie miata miejsca, za§ w Czechach wybrana osoba
pochodzifa z tego kraju, jednak zostala pozbawiona jego oby-
watelstwa w czasach komunistycznych”. O ile nie s3 prowa-
dzone statystyki dotyczace liczby obywateli Unii Europejskiej
wybranych w wyborach lokalnych w panstwach cztonkowskich,
ktorych nie s3 obywatelami, o tyle mozna zatozy¢, ze jest ona
podobnie mata — przynajmniej w Polsce prozno szukaé takiego
przypadku. Ponadto oczywiste jest, ze partie polityczne moga
pod réznymi pretekstami odrzucaé wnioski o cztonkostwo,
ograniczajgc w ten sposéb mozliwo$¢ dotaczania do niej obco-
krajowcéw. Podobnie rzecz ma sie z teoretycznie mozliwymi
bataliami politycznymi wewnatrz danej partii politycznej, gdzie
rzecza nieprawdopodobng wydaje sie dopuszczenie do powsta-
nia licznej frakcji os6b pochodzenia zagranicznego, nawet jesli
bylyby one obywatelami Unii Europejskiej. Wobec powyzszych
zjawisk tym nizsze zdaja sie szanse obywateli UE na odniesienie
sukcesu w najwazniejszych dla pafistw cztonkowskich wybo-
rach do wladz narodowych. Instytucje Unii Europejskiej nie
uzywaja argumentu o niktym potencjale rozszerzania praw
wyborczych w ramach obywatelstwa Unii najprawdopodobniej
dlatego, ze nie mozna catkowicie wykluczy¢ wynikajacej z tego
procesu transformagcji krajobrazu politycznego w pafstwach
cztonkowskich. Te ostatnie natomiast nie wykorzystujg tego
argumentu, poniewaz transformacja taka nie nastgpita mimo
przyznania obywatelom Unii czynnego i biernego prawa wybor-
czego w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.

Trybunat Sprawiedliwosci musi liczy¢ sie z tym, ze niezaleznie
od sity argumentéw za rozszerzeniem praw wyborczych obywa-
teli UE na prawo do glosowania i kandydowania w wyborach
krajowych w panistwach cztonkowskich, ktérych nie s3 obywa-
telami, rozwigzanie takie napotkatoby na powszechny op6r spo-
teczny i zdecydowana reakcje rzadéw narodowych, pozostaja-
cych ,wladcami Traktatéw”. Wskazuje na to choéby referendum
w Luksemburgu z 2015 r., w ktérym Luksemburczycy (uzna-
wani za jednych z najbardziej pro-unijnych narodéw w UE)
znaczng wiekszo$cig gloséw odrzucili propozycje, aby obco-
krajowcom przyznane zostaly prawa wyborcze w wyborach

70 Mowa o Danielu Strozu, europosle, ktéry w wieku 25 lat wyemigrowat
z Czechostowacji do Niemiec, gdzie po odebraniu mu obywatelstwa przez
wiadze czechostowackie otrzymat obywatelstwo niemieckie. Po upadku
Bloku Wschodniego Stroz wrécit do Czech i zostal tam wybrany
do Parlamentu Europejskiego, nadal posiadajac jedynie obywatelstwo
Republiki Federalnej Niemiec.
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do parlamentu krajowego’". Taki element systemu wyborczego
nie funkcjonuje w zadnym z panstw cztonkowskich, a i w skali
$wiatowej jest prawie niespotykany’?. Jest tak pomimo uzna-
wania UE przez cze$¢ badaczy za ,federacje panstw””3, ktére
to miano sugerowaloby mozliwo$é zastosowania rozwigzafi
obecnych w federacjach, a odnoszacych sie do praw wyborczych
obywateli jednostek stanéw zwigzkowych’.

Trybunat Sprawiedliwosci zachowuje w swych wyrokach
C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, i C-808/21, Komisja
przeciwko Czechom, widoczng ostrozno$é, ostatecznie podajac
jako podstawe swoich rozstrzygnie art. 22 TFUE, gwarantu-
jacy prawa wyborcze jedynie w kontekscie wyboréw lokalnych
i do Parlamentu Europejskiego. Trybunat wskazuje, ze przepis
ten nie nakltada na panstwa cztonkowskie zadnych zobowigzaf
w zakresie prawa do glosowania i kandydowania w wyborach
krajowych, a art. 2 i 10 TUE, m6wigce o podstawowych warto-
$ciach Unii i o zasadzie demokracji przedstawicielskiej wymienia
jako przepisy, ktore art. 22 TFUE czeSciowo ,.konkretyzuje””.

O ile zatem komentowane w niniejszej glosie orzeczenia
Trybunatu Sprawiedliwosci nalezy uznaé za ,,przewidywalne
przetomy” w procesie tworzenia jeszcze $ciSlejszego zwigzku
miedzy narodami Unii, o tyle stanowig one prawdopodobnie
jedne z ostatnich takich przeloméw w zakresie praw wybor-
czych obywateli UE w obecnym stanie traktatowym. Nie jest
prawdopodobne, by TS prébowal wywies¢ z wartosci wspo-
mnianych w traktatach prawo obywateli UE do gtosowania
i kandydowania w wyborach krajowych w pafistwach czlon-
kowskich, ktérych nie sg obywatelami, gdyz ruch taki uznany
zostalby przez pafistwa i spolteczenistwa Unii za dziatanie ultra
vires i reforme, kt6rg przeprowadzi¢ majg prawo jedynie pan-
stwa w ramach zmiany traktatow.

Z drugiej strony przez brak wystarczajacych granic trakta-
towych, uniemozliwiajgcych obywatelom Unii Europejskiej
przystepowanie do partii politycznych, Trybunal pozostaje
niejako zmuszony do zapewnienia tym obywatelom mozliwie
najpelniejszej realizacji ich praw opartych na podstawowych
warto$ciach Unii.

Prawo do czlonkostwa w partiach politycznych dla ,,unij-
nych obcokrajowcéw” czy tez ,,obywateli pafstw drugich”
(second country nationals) jest juz powszechne wérdd panstw
cztonkowskich Unii, jak wskazata w swej skardze Komisja
Europejska. Przez wiekszo$¢ funkcjonowania takiego stanu
prawo to nie rodzito w krajach cztonkowskich kontrower-
sji, stad tez z perspektywy Komisji Europejskiej i TS sytuacja
prawna w Polsce mogta wydawac sie tym bardziej niezrozumiata
i niekompatybilna z ciaggle ewoluujgcymi standardami ochrony
praw obywatelskich.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze wspomniany standard zaczat
by¢ w ostatnich latach kwestionowany, czego najlepszym

71 D. Scuto, The Copernican Revolution of Luxembourg Nationality: From
an Insular to an Expansive Citizenship Regime, ,RSC Working Papers”
2023/49, 5. 17-18.

72 D.C. Earnest, Voting Rights for Resident Aliens: A Comparison of 25
Democracies (referat wygloszony podczas 2003 Annual Meeting of the
Northeast Political Science Association), Filadelfia, 2003, s. 18.

73 M. Burgess, Federalism and the European Union: The Building of Europe
1950-2000, London 2000, s. 29.

74 K.H. Porter, Suffrage Provisions in State Constitutions, ,The American
Political Science Review” Volume 13, Issue 4, American Political Science
Association, 1919, s. 581.

75 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 159.

przyktadem byty skargi do niemieckiego Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego i krytyka niektorych ekspertéw wobec
decyzji Socjaldemokratycznej Partii Niemiec (SPD) z 2018 r.
o poddaniu pod glosowanie partyjne kwestii zawigzania koalicji
rzagdowej z Unig Chrzescijafisko-Demokratyczng’s. W plebi-
scycie uczestniczy¢ mogli wszyscy cztonkowie SPD, wlacznie
z tymi nieposiadajgcymi niemieckiego obywatelstwa. Oznacza
to, ze poSrednig konsekwencjg umozliwienia cudzoziemcom
cztonkostwa w partiach politycznych, ktore w oczywisty sposob
implikuje ich prawo do wspdtuczestniczenia przy podejmowa-
niu decyzji partyjnych, moze by¢ ich wplyw na formowanie
koalicji rzadowych na szczeblu krajowym.

Niedtugo po opisanym przetomie Komisja Europejska pod-
jefa na nowo sprawe ograniczefi prawa do cztonkostwa w par-
tiach politycznych w Polsce i w Czechach (pierwsza proba miata
miejsce w latach 2010-2014, druga rozpoczeta sie dopiero
w 2020 r.). O ile przytoczona wcze$niej swoboda partii poli-
tycznych w podejmowaniu decyzji o przyjeciu danej osoby
w poczet swych cztonkéw moze stanowi¢ pewien ,,bezpiecz-
nik” przed utratg kontroli nad tymi partiami przez cztonkéw
posiadajacych obywatelstwo, o tyle przyktad SPD unaocznia,
jak silnym przeobrazeniom ulec mogg mechanizmy partyjne
uznawane za konwencjonalne. Trybunal, otwierajac furtke
takim przeobrazeniom poprzez ugruntowywanie standardéw
politycznych o watpliwej podstawie traktatowej, przyczynia sie
do ostabienia linii argumentacyjnej rezerwujacej prawo do glo-
sowania i kandydowania w wyborach krajowych wytacznie
obywatelom danego pafistwa. Nalezy uznad, ze tak daleko
idace dzialanie nie jest proporcjonalnym rozwigzaniem kwe-
stii realizacji przez obywateli Unii swoich traktatowych praw
wyborczych w Polsce i Czechach.

Problem odmiennego traktowania i nieréwnych mozliwosci
wykorzystania praw wyborczych miedzy obywatelami danego
panstwa a obywatelami UE sprowadza sie w wyrokach Try-
bunatu do szans na zostanie przez dang osobe kandydatem
w wyborach i szans na zwyciestwo w tych wyborach. Szanse
te z kolei uznane sg za wieksze w przypadku ,,przynaleznosci
do partii politycznej, ktdra w swej istocie d3zy do uzyskania dla
swoich kandydatéw korzystnego wyniku w wyborach i ktore;j
struktury organizacyjne oraz zasoby ludzkie, administracyjne
i finansowe s3 powolane do realizacji tego celu””. Jako klu-
czowy wskazany zostaje rowniez mechanizm, wedhug ktdrego
,»c0 do zasady to wlasnie cztonkowie partii lub ruchu politycz-
nego wybieraja kandydatéw, ktdrzy znajdg sie na ich listach,
oraz miejsce, jakie na tych listach zajmg, co moze mieé¢ wptyw
na ich szanse na wybo6r” (pkt 140 wyroku C-808/21, Komisja
przeciwko Republice Czeskiej). Tak sie sklada, ze zar6wno
w Polsce, jak i w Czechach statuty niektérych partii przewi-
duja rozwigzanie, ktérego normatywizacja mogtaby stanowié
odpowiedZ na obawy wyrazone przez Komisje oraz TS, odpo-
wiednio statusy sympatyka’ i ,,zarejestrowanego zwolennika”

s v

(registrovani pfiznivec)”. Statusy te umozliwiaja osobom popie-

76 Auslinder diirfen iiber deutsche Regierung abstimmen, https://www.bild.de/
politik/inland/grosse-koalition/spd-urwahl-auch-auslaender-duerfen-ueber-
unsere-regierung-abstimmen-54726148.bild.html (dostep: 2.03.2025 r.).

77 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 142.

78 Status taki przewiduja np. statuty Platformy Obywatelskiej (§ 12) czy Prawa
i Sprawiedliwodci (art. 8).

79 Opisany chociazby w art. 4 statutu Czeskiej Partii Piratéw (Stanovy Ceské
piratské strany).
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rajagcym polityczny kierunek danej partii politycznej uczest-
nictwo w jej inicjatywach, wlgcznie z pracg w tematycznych
zespotach partyjnych, nie wigzac sie jednoczesnie z przyzna-
niem czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach
wewngatrzpartyjnych czy prawa glosu w ksztattowaniu list
wyborczych partii.

To wla$nie zaangazowanie w prace partii politycznej umozli-
wia danej osobie, niezaleznie od tego, czy jest jej cztonkiem, czy
tez sympatykiem, zdobycie szans na bycie wybranym na kandy-
data tej partii i otrzymania wsparcia opartego na jej rozleglych
zasobach w ramach kampanii wyborczej. Prawo pojedynczego
czlonka partii do uczestnictwa w decydowaniu o ukfadaniu
list wyborczych partii nie jest tutaj decydujagcym czynnikiem,
a jesli uznaliby$Smy je za takowy, zmuszeni bylibySmy uznad,
ze prawo cztonka partii do uczestnictwa w organach wewnatrz-
partyjnych dawatoby mu decydujacy wplyw na inne decyzje
partii, np. po$rednio na uktadanie krajowych list wyborczych.
Wreszcie, aby cztonkostwo w partii rzeczywiscie czynito uzy-
skanie korzystnego miejsca na liScie wyborczej bardziej praw-
dopodobnym (zwtaszcza w kontek$cie wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, angazujacych przewaznie do§wiadczonych poli-
tyk6w), musi ono wigza¢ sie z odpowiednim okresem pracy
na rzecz danej partii czy zdobywania zwolennikéw dla swej
kandydatury wéréd cztonkéw tej partii, a wiec z wysitkiem
wymagajagcym czasu. W tym kontekscie pozostaje otwarte
pytanie, czy obywatel UE, ktdry po spelnieniu odpowiednich
warunkéw moze byé uznany za obywatela polskiego lub cze-
skiego po 3 latach nieprzerwanego pobytu na terytorium Polski
lub Czech (s3 to jedne z najkrotszych okresdéw tego typu w calej
UE), mialby realnie wieksze szanse na zostanie kandydatem
i zwyciezcg w wyborach w ciggu tych 3 lat, gdyby dane byto
mu prawo czlonkostwa w partii politycznej. Wszystko to przy
zalozeniu, ze dana partia polityczna przyjefaby jego wniosek
o cztonkostwo.

Nalezy réwniez zwrocié uwage, ze nacisk Trybunatu w kwe-
stii zakazu odmiennego traktowania, ktére mogtoby negatywnie
wplywaé na skuteczne wykonywanie praw wyborczych przez
obywateli UE, kidci sie ze swoboda, z jakg organ ten propo-
nuje pafistwom cztonkowskim réznicowanie miedzy sytuacjg
cztonkéw partii bedgcych obywatelami tych pafstw czton-
kowskich a tych bedacych obywatelami UE. Jezeli bowiem
TS stwierdza, ze przynalezno$¢ do partii politycznej moze
pozytywnie wplynaé na szanse wyboru obywatela UE, a takze
daje mu mozliwo$¢ uczestniczenia w decyzji o tworzeniu list
wyborczych, to organ ten musi by¢ §wiadomy, ze dopuszczajac
odejscie od rownego traktowania cztonkéw partii polityczne;j
w sposOb oczywisty zmienia on site obywateli UE jako cztonkow
danej partii. Z jednej strony ci ostatni postrzegani by¢é moga
przez ,narodowych” cztonkéw partii politycznej jako osoby
niemajgce nic do zaoferowania w zamian za ustanowienie ich
kandydatami wyborczymi (np. w formie poparcia kandydata
w wyborach krajowych). Z drugiej strony, jesli ,,unijni” czton-
kowie partii chcieliby nadrobié swojg stabszg przez to pozycje,
byliby poddani pokusie wykorzystania w tym celu aktywnosci
w ramach cial wewnatrzpartyjnych, co, jak zostalo wczesniej
wskazane, mogltoby stanowi¢ posrednie wptywanie na polityke
krajowa. Podobnie rzecz ma si¢ w przypadku dostepu do srod-
kow organizacyjnych i finansowych, jakie kandydatom zapew-
niajg partie polityczne. Czlonkostwo w takiej partii nie gwa-
rantuje dostepu do takich srodkdéw, a brak cztonkostwa go nie
blokuje, natomiast w razie checi zwiekszenia swoich mozliwo$ci

dostepu do tych $rodkéw w ramach partii cztonkowie ,,unijni”
byliby poddani opisanemu dylematowi wynikajacemu ze zrdz-
nicowania sytuacji wewnatrzpartyjnej. Do pewnego stopnia
potencjalne ostabienie pozycji obywateli UE w nakre§lonych
sytuacjach mogtoby zostaé ograniczone, jesliby przyjaé stano-
wisko niektérych autoréw, ze zakaz nieréwnego traktowania
zwigzany z art. 22 TFUE mogtby by¢ egzekwowany nie tylko
od danego pafistwa czlonkowskiego, lecz takze — na zasadzie
horyzontalnego efektu bezposredniego — od partii politycznych.
Miatoby to mieé zastosowanie w przypadku przepisdéw statu-
tow partii politycznych, ktére dyskryminowalyby obywateli
UE (czy to jako sympatykdw, czy jako cztonkdéw) w sposdb
zmniejszajacy ich szanse na kandydowanie z list wyborczych
tej partii®.

Kwestia wiekszych mozliwosci promocyjnych i pozyskiwania
srodkéw na kampanie wyborcze, ktérymi mialyby dyspono-
waé komitety partyjne i koalicyjne (z komitetami obywatel-
skimi zréwnane sg one w Polsce jedynie limitami wydatkéw
na agitacje wyborcza®'), rowniez pozostaje zasadna jedynie
pod pewnymi warunkami. Musieliby§Smy na przyklad uznaé,
ze obecne uwarunkowania, ktore zapewnia obywatelom UE
panstwo cztonkowskie, rzeczywiScie ograniczajg tym ostat-
nim korzystanie z rozbudowanych mozliwosci partii politycz-
nych. Tymczasem kandydat bezpartyjny, bedacy sympatykiem
danej partii, z calg pewnos$cig moze korzystaé z nich zaréwno
w okresie pozakampanijnym (jako osoba jeszcze niekandy-
dujaca, ale budujgca w ten sposéb swojg rozpoznawalnos$c),
jak i podczas kampanii wyborczej (w ramach ktdrej o miejsce
na liscie i o wybdr stara¢ musi sie tak samo, jak cztonek partii
politycznej). Sympatyk taki miatby réwnie znikomy wplyw
na ksztaltowanie list wyborczych jak pojedynczy cztonek partii,
a jako osoba bez mozliwosci uczestniczenia w ciatach wewnatrz-
partyjnych nie stwarzatby ryzyka wplywania na polityke partii
na szczeblu krajowym, a tym samym na naruszanie tozsamosci
narodowej pafistwa cztonkowskiego, w ktérym zamieszkuje.
Optymalnym rozwigzaniem bytoby zatem uregulowanie przez
panstwa czlonkowskie statusu sympatyka partii, tak aby nie
pozostawal on mechanizmem obecnym jedynie w wybranych
statutach struktur politycznych.

W kontekscie réwnosci formalnej w korzystaniu z praw
wyborczych wynikajacych z obywatelstwa Unii rozwigzaniem,
ktore Trybunal powinien byt zasugerowaé Republice Czeskiej
(w Polsce podobnego problemu nie ma), jest umozliwienie
grupom wyborcéw tworzenia komitetéw wyborczych zaréwno
na poziomie lokalnym, jak i wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego, na takich samych zasadach, jak moga robié to partie
i koalicje. Rownosci w zakresie mozliwosci organizacyjnych
i promocyjnych, ktére majg partie, w zaden sposob nie mozna
formalnie zagwarantowaé komitetom obywatelskim, poniewaz
nie jest mozliwe oszacowanie, czy partie rzeczywicie sg bardziej
zorganizowane i zdolne do promocji swoich dziataf w stosunku
do coraz lepiej zorganizowanych i umiejetnych komunikacyj-
nie grup obywateli, wykorzystujgcych nowoczesne narzedzia
do rozpowszechniania swych pogladéw i zbidrek funduszy
na konkretne cele.

80 S. Peers, EU Citizens’ Right to Join Political Parties, https://verfassungsblog.
de/eu-citizens-right-to-join-political-parties/ (dostep: 2.03.2025 r.).
81 Wyrok C-814/21, Komisja przeciwko Polsce, pkt 147.
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6. Podsumowanie

Nowy standard polityczny, opierajacy czynne i bierne prawo
wyborcze w wyborach do parlamentéw narodowych na statym
miejscu zamieszkania, a nie na obywatelstwie, bytby oznakga dal-
szego upodobnienia Unii Europejskiej do federacji, co postrze-
ga¢ mozna jako realizacje celu osiagniecia ,jeszcze Scislejszego
zwigzku miedzy narodami”.

Co ciekawe, taka konstytucyjna rewolucja nie wymagataby
reformy traktatéw. Katalog praw wynikajacych z posiadania
obywatelstwa Unii Europejskiej nie jest bowiem zbiorem enu-
meratywnym. Fakt, ze art. 20 ust. 2 lit. b TFUE daje obywatelom
panstw cztonkowskich mozliwos¢ glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, w zaden
sposdb nie wyklucza nadania im przywileju czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w kontekscie wyboréw regionalnych
czy krajowych. Zdecydowany op6r decydentdéw przed takimi
rozwigzaniami nawet na poziomie regionalnym?® oraz widoczny
brak ich popularno$ci wsréd spoteczefistw (widoczny chocby
w niepowodzeniu Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej ,,Let
Me Vote!”® opisywanej w Srodowisku akademickim®*) zary-
sowujg jednak wyrazng, cho¢ przeciez podatng na ewolucje,
granice mozliwosci reform traktatowych.

Trybunat Sprawiedliwosci, jak wskazano na poczatku niniej-
szej glosy, wiele razy odgrywal role motoru integracji europej-
skiej w obliczu impaséw politycznych w innych instytucjach
UE. Wypracowana w zwiazku z tymi problemami teleologiczna
wykfadnia traktatéw stata si¢ dla Trybunatu narzedziem reali-
zacji misji czynienia zwiazku migdzy narodami Unii ,,jeszcze
§ciSlejszym™, stanowi ona jednak jednocze$nie ogranicze-
nie swobody decyzyjnej Trybunatu, od ktérego obywatele
panstw cztonkowskich mogg oczekiwaé dalekosieznych sta-
raf na rzecz ochrony ich praw. W takiej sytuacji znalazl si¢
»najwyzszy sad Unii” — chcac zapewnié obywatelom UE lepsza
ochrong ich praw wyborczych w Polsce i w Czechach, co jest
godne pochwaly, Trybunat obrat kierunek na ujednolicenie
praw wyborczych Polski i Czech z systemami obowigzujacymi
w pozostalych pafistwach cztonkowskich. Jak zostalo wyka-
zane, byl to krok nieuzasadniony, przez kt6ry utracona zostata
okazja na zaznaczenie, ze obecny w niemal catej Unii standard
uznajacy prawo obywateli UE do cztonkostwa w partiach poli-
tycznych nie jest jedynym rozwigzaniem respektujagcym unijne
prawa obywatelskie. Opisanie w niniejszej pracy probleméw
z tym zwigzanych miato na celu przedstawienie rewolucyjnego
potencjatu obu badanych wyrokéw TS w zakresie transformagji
charakteru Unii i jej obywatelstwa. O ile przyznanie prawa
do cztonkostwa w partiach obywatelom UE bylo rozwigza-
niem zgodnym ze standardami, o tyle ignoruje ono mozliwos¢,
ze standardy mogg doprowadzi¢ do niepozadanej spotecznie
ewolugji obywatelstwa UE.

82 M. Lindner, Sollen EU-Biirger bei Bezirkstagswablen das aktive und passive
Wahlrecht erbalten?, https://www.csu-landtag.de/lokal 1 1 1012 _Sollen-
EU-Buerger-bei-Bezirkstagswahlen-das-aktive-und-passive-Wahlrecht-
erhalten.html (dostep: 2.03.2025 r.).

83 Zob. https://citizens-initiative.europa.eu/initiatives/details/2012/000006
en# (dostep: 28.03.2025 r.).

84 R. Baubdck, P. Cayala, C. Seth (ed.), Should EU Citizens Living in other
Member States Vote there in National Elections?, ,EUI Working Paper
RSCAS” 2012/32.
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