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Stojgc na strazy wartosci europejskich:
demokracji, solidarnosci i praworzadnosci’

1. Wprowadzenie

Unia Europejska opiera sie na wartosciach liberalnych okre-
Slonych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej?. Poszanowa-
nie godnosci osoby ludzkiej, wolno$é, demokracja, réwnosé,
pafnstwo prawne, jak rowniez poszanowanie praw czlowieka
definiujg istote tozsamosci UE jako ,,wsp6lnego porzadku praw-
nego”. WartoSci te wywodzg sie z tradycji konstytucyjnych
wspélnych dla panhstw cztonkowskich dazacych do stworze-
nia ,spoleczefistwa opartego na pluralizmie, niedyskrymina-
¢ji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci
kobiet i mezczyzn”*. Podobnie jak flaga UE, ktéra na blekitnym
tle przedstawia okrag ztozony z 12 gwiazd, symbolizujacych
jednosé, solidarno$¢ i harmonie miedzy narodami Europy, te
12 wartosci pelni funkcje kompasu moralnego, ktéry utatwia
Europejczykom nawigowanie po nieznanych wodach. Warto$ci
te stanowig podstawe pewnego ideatu, do ktdrego pafistwa
cztonkowskie i ich obywatele muszg dazy¢; my, Europejczycy,
gleboko wierzymy, ze kazdy cztowiek zastuguje na uznanie
jego rownej godnosci bez wzgledu na to, czy jest kobieta, czy
mezczyzng, czy jest mlody, czy stary, bogaty czy biedny, zdrowy
czy chory oraz bez wzgledu na to, czy jest przyjacielem, czy
wrogiem.

Jako projekt pokojowy Unia Europejska nie jest ,,neutralna
pod wzgledem warto$ci”. Pokdj i dobrobyt mozna osiggnaé
i utrzymaé wylacznie poprzez nawigzywanie ,,coraz $cilejszego
zwigzku” miedzy demokracjami europejskimi, ktore przestrze-
gaja praworzadnosci, chronig wartosci podstawowe i pragng
wspieraé sie wzajemnie w realizacji wspolnych celow.

Artykul 2 TUE okresla wartosci liberalne. Méwigc ,,libe-
ralne”, nie mam tu na mysli warto$ci, ktére chronityby wolnosci
gospodarcze jako wyzwanie dla polityki spotecznej. Wartosci

1 Artykut opiera si¢ na przeméwieniu otwierajgcym konferencje Jean Monnet
na Uniwersytecie w Zagrzebiu oraz na wykladzie w Gdafisku wygtoszonym
z okazji 55. rocznicy utworzenia Uniwersytetu Gdafskiego na zaproszenie
Rektora Uniwersytetu Gdanskiego, profesora Piotra Stepnowskiego i pro-
fesora Tomasza T. Koncewicza. Poglady wyrazone w artykule s3 osobistymi
opiniami autora. Przekiad z jezyka angielskiego Katarzyna Paluch.

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

3 Wyroki TS: z 16.02.2022 r., C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2022:97, pkt 232;
216.02.2022 ., C-157/21, Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2022:98, pkt 145.

4 Art. 2 TUE.

liberalne stuzg raczej stworzeniu systemu kontroli i réwnowagi,
ktéry ma chronié¢ wolno$¢ i réwnoé¢ jednostki, a jednocze-
$nie opiera si¢ na procesie demokratycznym w celu wspierania
wspdlnego dobra’. Méwiac ,liberalne”, chcialbym podkresli¢
roznice miedzy UE a rezimami nieliberalnymi, ktére poprzez
populistyczng agende starajg si¢ ostabi¢ demokracje, prawo-
rzadno$¢ i prawa podstawowe. Mowiac ,liberalne”, odno-
sze sie do UE rozumianej jako ,,projekt humanistyczny”, ktory
obraca sie wokét promogji i ochrony godnosci i odrebnosci
czlowieka.

Wartosci zawarte w art. 2 TUE nie tylko definiujg UE jako
wspOlny porzadek prawny, lecz takze nadajg prawdziwe znacze-
nie statusowi obywatela UE, ,ktéry ma stanowi¢ podstawowy
status obywateli panstw cztonkowskich”®. Obywatelstwo UE
interpretowane w $wietle warto$ci ma trzy rozne wymiary.
Pierwszym jest ,,wymiar praworzadnosci”, ktory wymaga, aby
prawa zwigzane ze statusem obywatela UE byty skuteczne.
Oznacza to w szczegdlnosci, ze prawa do swobodnego prze-
mieszczania sie — i tym samym ustanawiania i funkcjonowania
rynku wewnetrznego — dzialajg wylacznie, jesli tym prawom
towarzyszg skuteczne $rodki ochrony prawnej. Skuteczna
ochrona prawna obywateli UE mozliwa jest jednak wytgcznie,
gdy sady krajowe s3 niezalezne od wladz ustawodawczych
i wykonawczych. Innymi stowy - silne i niezalezne sady sg nie-
zbedne, aby powstrzymywac tendencje protekcjonistyczne,
ktore czesto charakteryzujg rezimy nieliberalne. Ostatnie wyroki
pokazuja, ze protekcjonizm ma wiele twarzy, ktore wykraczajg
poza interesy gospodarcze, poniewaz jego celem moze by¢
tworzenie barier uniemozliwiajacych swobodny przeptyw mygli.
Drugim wymiarem jest ,,wymiar demokratyczny”, ktéry umoz-
liwia obywatelom UE aktywne uczestniczenie — bezposrednio
lub posrednio — w procesie politycznym. Wymiar ten wykracza
poza wolne i uczciwe wybory, poniewaz musi obejmowac takze
przejrzysto$¢ i rozliczalno$¢ w procesie podejmowania decy-
zji, wolno§¢ prasy i pluralizm mediéw, udzial spoleczefistwa
obywatelskiego w zyciu publicznym oraz ochrone mniejszosci.
Ostatnim, lecz nie mniej waznym wymiarem obywatelstwa UE

5 Zob. w tym wzgledzie F. Fukuyama, Liberalism and its Discontents, London
2022.

6 Zob. np. wyroki TS: z20.09.2001 r., C-184/99, Rudy Grzelczyk przeciwko
Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, EU:C:2001:458,
pkt 31 — dalej wyrok C-184/99, Grzelczyk, oraz z 5.09.2023 r., C-689/21,
Udlendinge- og Integrationsministeriet (Perte de la nationalité danoise),
EU:C:2023:626, pkt 29.
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jest ,wymiar solidarnosci”, ktéry opiera sie na wzajemnym
zaufaniu, odpowiedzialnosci i wzajemnosci. W przypadku
pafistw cztonkowskich oznacza to zasadniczo, ze unijne przepisy
prawne uniemozliwiajg im naruszenie réwnowagi pomiedzy
prawami a zobowigzaniami, ktére — odpowiednio - przystuguja
obywatelom UE i s3 na nich naktadane. W porzadku prawnym
UE po prostu nie ma miejsca na unilateralizm, jazde na gape
lub podejscie selektywne.

Biorac pod uwage powyzsze, celem niniejszego artykutu jest
przeanalizowanie wymienionych trzech wymiaréw obywatel-
stwa UE. Artykutl ten ma nastepujaca strukture. Punkty 1-4
przedstawiajg kolejno analize kazdego z wymienionych wymia-
réw w $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Punkt 5 objasnia $ciste powigzania pomiedzy
tymi trzema wymiarami przez odniesienie do wydanego nie-
dawno wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Komisja
przeciwko Malcie (Obywatelstwo w zamian za inwestycje)’.
Na koniec krotkie podsumowanie ugruntowuje twierdzenie,
ze wymienione trzy wymiary stuza ustanowieniu raison d’e-
tre obywatelstwa UE. Ten zasadniczy status dotyczy przede
wszystkim ochrony i upowszechniania wspdlnych wartosci
europejskich, takich jak demokracja, praworzadno$¢ i prawa
podstawowe, tak aby UE pozostata systemem wspdlnego spra-
wowania rzagdéw dla narodéw Europy i przez narody Europy.

2. Wymiar praworzadnosci

Status obywatela UE wigze sie z nadaniem réznych praw oby-
watelom pafistw cztonkowskich. Prawa te obejmujg m.in. prawa
do swobodnego przemieszczania sie. Dostrzega sie wyrazny
zwigzek miedzy skuteczno$cig tych praw a konieczno$cig utrzy-
mania sity i niezalezno$ci sadéw krajowych.

Jest tak, poniewaz w sytuacjach transgranicznych nie istnieje
zaden proces polityczny, ktory miatby uwzgledniaé — na pozio-
mie krajowym w przyjmujacym pafistwie cztonkowskim — inte-
resy obywateli UE, kt6rzy wykonuja swoje prawa do swobod-
nego przemieszczania si¢. Unijne przepisy prawne nie przyznajg
takim obywatelom UE prawa do glosowania ani prawa do kan-
dydowania w wyborach krajowych®. W sytuacjach, gdy obywa-
tele UE przeprowadzaja sie do pafistwa czlonkowskiego innego
niz pafistwo, ktorego sg obywatelami, albo zamieszkujg w takim
innym panstwie cztonkowskim, nie ma zadnego ,,wewnetrznego
testu politycznego” uwzgledniajacego ich pozycje prawng jako
obywateli UE’.

To samo dotyczy — analogicznie — obywateli UE, ktérzy
po skutecznym wykonaniu swojego prawa do swobodnego
przemieszczania sie wracajg do panstwa cztonkowskiego, kto-
rego sg obywatelami (tzw. sytuacje powrotu). Jest tak, ponie-
waz interesy takich obywateli UE s3 zbiezne z interesami 0s6b
swobodnie sie przemieszczajacych.

W razie powstania sporu pomiedzy organami publicz-
nymi a obywatelem UE, ktéry skorzystal ze swoich praw

7 Wyrok TS 229.04.2025 r., C-181/23, Komisja przeciwko Malcie (Citoyen-
neté par investissement), EU:C:2025:283 — dalej wyrok C-181/23, Komisja
przeciwko Malcie.

8 Zob. K. Lenaerts, J.A. Gutierrez-Fons, Epilogue: Hopes and Fears [w:] EU
Citizenship and Federalism, red. D. Kochenov, Cambridge 2017, s. 751,
757.

9  Wyrazenie zapozyczone z R.D. Rotunda, The Doctrine of the Inner Political
Check, the Dormant Commerce Clause and Federal Preemption, ,Transpor-
tation Practitioners Journal” 1986/263(53).

do swobodnego przemieszczania sie, sad przyjmujacego pan-
stwa czlonkowskiego moze by¢ zobowigzany do niestosowa-
nia przepisOw prawnych, ktdre sg sprzeczne z tymi prawami.
Poniewaz takie sagdy moglyby wydawaé orzeczenia ,,kontr-
wiekszosciowe”, trzeba chronié niezalezno$¢ sadéw krajowych.

Rynek wewnetrzny nie mogtby powstaé bez sadéw krajo-
wych, ktére odegraly istotng role, gwarantujac pelne egze-
kwowanie podstawowych wolnosci. W razie konfliktu tych
praw z pogladami rzadzacej w danym momencie wiekszosci
politycznej poszanowanie praworzadno$ci wymaga, aby wiek-
sz20$¢ stosowala sie do orzeczefi sadow. W zwigzku z tym sady
krajowe przyczyniajg sie do eliminacji protekcjonistycznych
przepiséw prawnych poprzez egzekwowanie przepiséw Trak-
tatu dotyczacych swobodnego przemieszczania sie lub unijnego
prawa pochodnego, ktore konkretyzuja te przepisy. Te same
ustalenia dotyczg innych obszar6w prawa, w ktorych UE nadaje
prawa osobom fizycznym. Unijne przepisy antydyskrymina-
cyjne i przepisy dotyczace ochrony $rodowiska to kluczowe
przykfady obszaréw, w ktérych sady krajowe przyczynily sie
do wymierzenia sprawiedliwosci'’.

To samo dotyczy obywatelstwa UE. Bez niezaleznych sagdow
status obywatela UE bylby tylko pustg obietnica. Na przyktad,
jesli wladze krajowe podejmg decyzje o wydaleniu obywatela
UE (lub cztonka jego najblizszej rodziny) ze wzgledu na bez-
pieczefistwo publiczne, sad przyjmujacego pafistwa cztonkow-
skiego jest zobowigzany do zapewnienia rownowagi pomiedzy
prawami do swobodnego przemieszczania sie danego obywatela
UE a konieczno$cig ochrony spoleczefistwa przyjmujacego pafi-
stwa cztonkowskiego'!.

Zapewniajac te rownowage, sad krajowy musi zagwarantowac
danemu obywatelowi UE (lub cztonkom jego rodziny) prawo
do skutecznej ochrony prawnej wynikajace z art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej'?, co jasno potwierdza prze-
tomowy wyrok TS z 4.06.2013 r., C-300/11, ZZ przeciwko
Secretary of State for the Home Department, ktéra dotyczyta
decyzji 0 odmdwieniu obywatelowi UE wjazdu do pafistwa czton-
kowskiego ze wzgledéw bezpieczefistwa publicznego. W tym
przypadku Trybunal stwierdzil, ze ,,do pafstw cztonkowskich
nalezy ustanowienie norm umozliwiajacych sadowi [krajowemu],
ktorego zadaniem jest kontrola zgodnosci z prawem takiej decy-
zji, zapoznanie si¢ z caloScig zardwno przyczyn, jak i odno$nych
dowoddw, na podstawie ktorych decyzja ta zostata wydana”'3,
Sad taki musi mie¢ dostep do poufnych dokumentéw, na podsta-
wie ktorych organy panstwowe podjely swoja decyzje. To do tego
sadu nalezy ustalenie czy danemu obywatelowi UE nalezy odmé-
wi¢ dostepu do istotnych dla sprawy dowoddow ze wzgledow bez-
pieczefistwa publicznego. Jezeli sad opowie sie za ujawnieniem,
organy publiczne majg mozliwo$¢ ujawnienia brakujgcych infor-
magji. Jesli jednak te organy odméwig udostepnienia takich infor-
magji, decyzja sadu nie bedzie uwzgledniaé faktéw i dokumentdw,

10 K. Lenaerts, New Horizons for the Rule of Law Within the EU, ,,German
Law Journal” 2020/1(21), s. 29-34.

11 Zob. wyrok TS z 23.11.2010 r., C-145/09, Land Baden-Wiirttemberg
przeciwko Panagiotis Tsakouridis, EU:C:2010:708, pkt 50 i cytowane
orzecznictwo (stwierdzajace, ze ,,[0]cena ta wymaga wywazenia, z jednej
strony, zagrozenia, jakie indywidualne zachowanie danej osoby stanowi dla
podstawowych intereséw spoleczefistwa pafistwa przyjmujacego, a z dru-
giej strony, ochrony praw, jakie obywatele Unii i cztonkowie ich rodziny
wywodza ze wspomnianej dyrektywy”).

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

13 EU:C:2013:363pkt 59 (wyrdznienie dodane) — dalej wyrok C-300/11, ZZ.
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z ktérymi wnioskodawca nie mogt sie zapoznad i do ktorych
w zwigzku z tym nie mogt sie ustosunkowad',

Z drugiej strony, jezeli sad stwierdzi, ze wzgledy bezpieczeii-
stwa narodowego uniemozliwiajg ujawnienie, zainteresowany
musi by¢ w kazdym razie ,,powiadomiony w sposdb nalezycie
uwzgledniajacy niezbedng niejawnosé dowoddéw” o zasadni-
czych wzgledach, na podstawie ktorych wydano sporng decyzje.
Wtasciwy sad musi wyciggnaé zgodnie z prawem krajowym
odpowiednie konsekwencje naruszenia tego obowigzku powia-
domienia zainteresowanego®.

W ostatnim czasie w sprawie zakoficzonej wyrokiem
z 25.04.2024 r., sprawy polaczone C-420/22 i C-528/22,
NW, PQ przeciwko Orszagos Idegenrendészeti Figazgatdsag,
Miniszterelnoki Kabinetirodat vezetd minister, Trybunat Spra-
wiedliwosci potwierdzit linie orzeczniczg wynikajaca z wyroku
C-300/11, ZZ, uznajac ze art. 47 KPP nie oznacza, ze wlasciwy
sad dysponuje uprawnieniem ,,do zdjecia z niektérych infor-
magji klauzuli niejawnosci do samodzielnego przekazania tych
informacji wnioskodawcy”, jezeli uzna on nadanie takiej klau-
zuli za niezgodne z prawem. Trybunat Sprawiedliwosci stwier-
dzit, ze ,w celu zapewnienia przestrzegania prawa do obrony
sad ten powinien jednak, w stosownym przypadku, wycia-
gnad konsekwencje z ewentualnej decyzji wlasciwych organéw
o niepowiadomieniu o catosci lub czesci wzgledow lezacych
u podstaw tej decyzji i odno$nych dowodow”?e.

W zwigzku z tym, zapewniajac rownowage pomiedzy pra-
wem danego obywatela UE do swobodnego przemieszczania
a konieczno$cig ochrony bezpieczefistwa przyjmujacego pan-
stwa cztonkowskiego, sad krajowy moze doj$¢ do wniosku,
ze wlasciwe wladze nie zachowaly zgodnosci z zasadg pro-
porcjonalnosci lub ze dana decyzja stanowita nieuzasadnione
ograniczenie korzystania przez obywatela UE z jego prawa
do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego wynikajacego
z art. 7 KPP". Poniewaz tego rodzaju rozstrzygniecie moze nie
podoba¢ sie rzadowi lub wladzom ustawodawczym pafistwa
cztonkowskiego albo moze nie znalez¢ uznania w oczach opinii
publicznej, unijne przepisy prawne wymagaja, aby sady krajowe
byly chronione przed naciskami zewnetrznymi, gdy réwnowaza
takie wzgledy. Chronigc prawa wynikajace ze statusu obywatela
UE, sady krajowe muszg orzekaé bez obaw i bezstronnie.

Dowodzi to, ze prawom zwigzanym ze statusem obywatela
UE musza towarzyszy¢ skuteczne $rodki ochrony prawnej, ktore
moga zapewni¢ jedynie niezalezne sady.

3. Wymiar demokratyczny

Aby zrozumie¢ wymiar demokratyczny zwigzany z obywatel-
stwem UE, trzeba najpierw wyjasni¢ dwa poziomy, na ktérych
warto$¢ poszanowania demokracji funkcjonuje w porzadku
prawnym UE.

Z jednej strony demokracja stanowi podstawe modelu insty-
tucjonalnego UE, poniewaz zapewnia Radzie Europejskiej,

14 Wyrok C-300/11, ZZ, pkt 63.

15 Wyrok C-300/11, ZZ, pkt 68.

16 Wyrok TS z 25.04.2024 r., sprawy potaczone C-420/22 i C-528/22, NV,
PQ przeciwko Orszagos Idegenrendészeti Fbigazgatdsag, Miniszterelnoki
Kabinetirodat vezetd miniszter, EU:C:2024:344, pkt 116.

17 Zob. np. wyrok TS z 2.05.2018 r., sprawy potaczone C-331/16 i C-366/16,
K. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie i H.F. przeciwko
Belgische Staat, EU:C:2018:296.

Radzie i Parlamentowi Europejskiemu legitymacje demokra-
tyczng. Rada Europejska oraz Rada uzyskujg swoja legityma-
cje za posrednictwem rzagddéw krajowych, ktére ,,odpowiadajg
demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed
swoimi obywatelami”, podczas gdy cztonkowie Parlamentu
Europejskiego s3 co 5 lat wybierani bezposrednio przez oby-
wateli UE w wolnych i uczciwych wyborach®.

Trybunat Sprawiedliwosci byt juz proszony o przeanalizowa-
nie ograniczen praw do glosowania i kandydowania w wyborach
europejskich i lokalnych. Na przyktad w wyroku z 6.10.2015 r.,
C-650/13, Thierry Delvigne przeciwko Commune de Lesparre
Médoc i Préfet de la Gironde', Trybunal uznat, ze unijne prze-
pisy prawne nie stojg na przeszkodzie przepisom krajowym
wykluczajacym obywateli UE, ktérzy zostali skazani w postepo-
waniu karnym za zbrodnie, spos$rdd oséb posiadajacych prawo
do glosowania w wyborach europejskich. Jest tak, poniewaz
takie przepisy prawne stanowig proporcjonalne ogranicze-
nie podstawowego prawa glosowania w rozumieniu art. 39
ust. 2 KPP, poniewaz ,,uwzglednia ono charakter i wage popet-
nionego przestepstwa oraz okres trwania kary”. Poza tym dany
obywatel UE mégt wnie$é¢ o zwolnienie z dodatkowej kary
utraty obywatelskich praw honorowych prowadzacej do pozba-
wienia prawa gtosowania®.

Z drugiej strony w sprawach Komisja przeciwko Republice
Czeskiej (Mozliwos$¢ kandydowania w wyborach i uzyskania
cztonkostwa w partii politycznej) oraz Komisja przeciwko Pol-
sce (Mozliwo$¢ kandydowania w wyborach i uzyskania czton-
kostwa w partii politycznej) Trybunat stwierdzil, ze wymie-
nione dwa panstwa cztonkowskie uchybily zobowigzaniom
nalozonym na nie na mocy art. 22 TFUE, poprzez odmawianie
obywatelom UE, ktdrzy nie posiadajg ich obywatelstwa, prawa
do uzyskania cztonkostwa w partii politycznej lub ruchu poli-
tycznym?!. Odmowa ta polegata na tym, ze obywatele UE nie
korzystali z rownego dostepu do Srodkdéw, jakimi dysponujg
obywatele — odpowiednio — Czech i Polski do celéw skutecz-
nego wykonywania praw glosowania i kandydowania w wybo-
rach europejskich i lokalnych?2. Poza tym Trybunatl odrzucit
argumenty przedstawione przez — odpowiednio — Czechy i Pol-
ske, zgodnie z ktérymi umozliwienie obywatelom UE niebe-
dacym obywatelami danego pafistwa uzyskania cztonkostwa
w partiach politycznych byloby sprzeczne z ochrong tozsamosci
narodowej wynikajacg z art. 4 ust. 2 TUE, poniewaz mieliby oni
wplyw na wynik wyboréw prezydenckich lub krajowych wybo-
réw parlamentarnych. Trybunal potwierdzil, ze ,,organizacja
krajowego zycia politycznego, do ktorej przyczyniajg sie partie
polityczne, stanowi cze$¢ tozsamosci narodowej w rozumieniu
art. 4 ust. 2 TUE”?. W zwigzku z tym wybory prezydenc-

18 Art. 10 i art. 14 ust. 3 TUE.

19 EU:C:2015:648 — dalej wyrok C-650/13, Delvigne.

20 Wyrok C-650/13, Delvigne, pkt 49 i 51.

21 Wyroki TS z 19.11.2024 r.: C-808/21, Komisja Europejskiej przeciwko
Republice Czeskiej (Mozliwos¢ kandydowania w wyborach i uzyskania
czonkostwa w partii politycznej), EU:C:2024:962 — dalej wyrok C-808/21,
Komisja przeciwko Czechom; oraz C-814/21, Komisja Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej (Mozliwo$¢ kandydowania w wyborach
i uzyskania cztonkostwa w partii politycznej), EU:C:2024:963 — dalej wyrok
C-814/21, Komisja przeciwko Polsce.

22 Wyroki: C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 152, oraz C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 150.

23 Wyroki: C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 154, oraz C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 153.
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kie i krajowe wybory parlamentarne pozostaja poza zakresem
art. 22 TFUE. Z tego postanowienia Traktatu wynika, ze nie
zabrania ono przyjmowania norm krajowych wykluczajacych
udziat obywateli UE, ktérzy nie s3 obywatelami danego panistwa,
z udzialu w podejmowaniu decyzji wewnatrz partii politycznej
lub ruchu politycznego w sprawie desygnowania kandydatéw
w wyborach krajowych?. Jednak jesli chodzi o zastosowanie
art. 22 TFUE, ,art. 4 ust. 2 TUE nalezy odczytywal w $wietle
postanowien tej samej rangi” i nie moze on zwalniaé pafistw
cztonkowskich z obowigzku poszanowania wartoéci demokracji
wynikajacego z art. 2 TUE®.

Z drugiej strony demokracje narodowe odgrywajg zasad-
niczg role w integracji europejskiej. Dlatego wlasnie ,,Unia
sktada sie z pafnistw, ktore swobodnie i dobrowolnie przyjely
wspdlne wartosci, o ktérych mowa obecnie w art. 2 TUE”?,
Zgodne z wartoScig demokracji jest to, ze pafistwo kandydujace
do cztonkostwa moze przystapi¢ do UE?. Podobnie, podjecie
przez panstwo cztonkowskie decyzji o wystgpieniu z UE, jak
w przypadku Brexitu, jest zgodne z tg warto$cig®®.

Obywatele UE s3 ogniwem taczacym te dwa poziomy rzagdéw
demokratycznych, poniewaz kazdy obywatel pafistwa czton-
kowskiego jest rowniez obywatelem UE. Status obywatela UE,
ktory ,,ma stanowié podstawowy status obywateli panistw czton-
kowskich”?, obja$nia, w jaki spos6b wymienione dwa poziomy
rzagdéw demokratycznych majg ze sobg wspoéldziataé i tym
samym zapewnia wskazowki kontekstualne dotyczace celdw,
ktore stara sie realizowaé warto$¢ poszanowania demokracji.
W tym wzgledzie Traktaty same stwierdzaja, ze obywatelstwo
UE ,,ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa
krajowego, nie zastepujac go jednak”*.

W ujeciu demokratycznym oznacza to, ze demokracja UE
i demokracje narodowe nie konkurujg ze sobg, ale uzupet-
niajg sie wzajemnie, wzmacniajagc demokracje. Moim celem
warto$ci poszanowania demokragji jest ochrona ,,demoikracji”!
(demoicracy) w takim znaczeniu, w jakim pojecie to zdefinio-
wata K. Nicolaidis, czyli ,,Unii narodéw, rozumianych zaréwno
jako pafistwa, jak i jako obywatele, ktore rzadza razem, ale nie
jako jednosé™??.

Taka dualno$é powoduje ztozono$é wartosci demokraciji,
co sprawia, ze demokracja unijna i demokracje narodowe
s3 wzajemnie zalezne. Im zdrowsze s3 demokracje narodowe,
tym bardziej demokratyczne staja sie instytucje UE. Z kolei

24 Wyroki: C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 1535, oraz C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 154.

25 Wyroki: C-808/21, Komisja przeciwko Czechom, pkt 156, oraz C-814/21,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 155.

26 Zob. wyrok TS z 20.04.2021 r., C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 61.

27 Art. 49 TUE.

28 Wyrok TS z 10.12.2018 r., Wightman i in., C-621/18, EU:C:2018:999,
pkt 65 (stwierdzajacy, ze ,,skoro nie mozna zmusié¢ pafistwa do przystapienia
do Unii wbrew jego woli, to nie mozna go réwniez zmusié, wbrew jego
woli, do wystapienia z Unii”).

29 Zob. z tym skutkiem wyrok C-184/99, Grzelczyk, pkt 31.

30 Art. 20 ust. 1 TFUE.

31 W kontekscie europejskim termin ten zostal po raz pierwszy uzyty przez
P. Van Parus, Should the European Union become more democratic? [w:]
Democracy and the European Union, red. A. Follesdal, P Koslowski, Berlin
1997,s. 287-301.

32 Zob. K. Nicolaidis, The Idea of European Demoicracy [w:] The Philosophi-
cal Foundations of European Union Law, red. J. Dickson, P. Eleftheriadis,
Oxford, 2010, s. 247-274. Zob. réwniez K. Nicolaidis, The New Con-
stitution as European ,,Demoi-cracy”?, ,Critical Review of International
Social and Political Philosophy” 2004/1(7), s. 76.

im wiekszy jest impuls demokratyczny, jaki otrzymuja insty-
tucje unijne, tym bardziej unijne przepisy prawne wzmacniajg
demokracje narodowe. Jak w przypadku naczyf potaczonych,
ochrona warto$ci demokracji lezy we wspdélnym interesie,
poniewaz taka wspoélzalezno$¢ dziata na korzy$¢ wzajemnie
wzmacniajace;j sie relacji pomiedzy demokracjg unijng a demo-
kracjami narodowymi, dajac demokratyczne efekty synergiczne.

Takie demokratyczne efekty synergiczne wykraczajg jednak
poza gwarantowanie wolnych i uczciwych wybor6éw, ponie-
waz muszg réwniez stuzy¢ wzmacnianiu przejrzystosci i roz-
liczalnosci w procesie podejmowania decyzji, wolnosci prasy
i pluralizmu mediéw, udziatu spoteczefistwa obywatelskiego
w zyciu publicznym oraz ochrony mniejszo$ci. W zwigzku z tym
niniejszy punkt skupia sie na wymienionych czterech elemen-
tach demokragji.

3.1. Przejrzystos¢ i rozliczalnos¢

Po pierwsze, zasada przejrzystosci umozliwia obywatelom
UE &ciste uczestnictwo w unijnym procesie decyzyjnym. Dzieki
uzyskiwaniu petnych informacji o decyzjach podejmowanych
przez organy ustawodawcze UE i administracje UE, obywa-
tele mogg podejmowaé dyskusje dotyczace ich zgody na takie
decyzje lub sprzeciwu wobec nich. Przejrzysto$é, otwarto$é
i rozliczalno$¢ sg ze sobg nieodigcznie zwigzane.

Prawo dostepu do dokumentéw unijnych stanowi kon-
kretny wyraz zasady przejrzystosci, umozliwia obywatelom
UE wykonywanie ich demokratycznych praw oraz zapewnia
demokratyczne efekty synergiczne na poziomie UE i poszcze-
g6lnych panstw. Dzieki dostepowi do dokumentéw bedacych
w posiadaniu Rady wyborcy z danego panstwa cztonkowskiego
moga monitorowac stanowisko zajmowane przez rzad krajowy
tego pafistwa czlonkowskiego w ramach okreslonej instytucji
UE. To samo dotyczy parlamentéw narodowych, ktdre majg
mozliwo$¢ sprawdzenia, czy wladze wykonawcze przestrze-
galy przyjetego stanowiska negocjacyjnego. Prawo dostepu
do dokumentéw unijnych, zgodnie z interpretacja sagdéw UE,
w znacznym stopniu utrudnia rzadowi krajowemu unikanie
odpowiedzialno$ci za niepopularne akty legislacyjne przyjmo-
wane na szczeblu UE, jezeli z dokumentéw wewnetrznych Rady
wyraznie wynika, ze rzad ten nigdy nie wyrazit sprzeciwu wobec
przyjecia takich aktéw. W ten sam sposdb rzad nie moze przy-
pisywac sobie zastugi za przyjecie unijnego aktu legislacyjnego,
jezeli dokumenty wewnetrzne potwierdzaja, ze konsekwentnie
sprzeciwial sie jego przyjeciu’®’.

Przejrzysto$é umozliwia obywatelom rozumienie i moni-
torowanie procesu demokratycznego. Przejrzystos¢ to jednak
za malo, biorgc pod uwage to, ze obywatele muszg mieé réwniez
mozliwo$¢ wymagania, aby funkcjonariusze publiczni ponosili
odpowiedzialno$¢ za swoje dziatania. Podczas gdy zachowujacy
pelng przejrzysto$¢ rzad ma zasadnicze znaczenie w kontekscie
demokracji, jesli funkcjonariusz publiczny naruszy integral-
no$é, musi by¢ pociggniety do odpowiedzialno$ci i ponie§é
konsekwencje.

33 Zob. w tym wzgledzie K. Lenaerts, The Principle of Democracy in the Case
Law of the European Court of Justice, ,International and Comparative Law
Quarterly” 2013/2(62), s. 308. Zob. réwniez wyrok TS z 17.10.2013 r.,
C-280/11 P, Rada Unii Europejskiej przeciwko Access Info Europe,
EU:C:2013:671, oraz wyrok Sadu UE z 22.03.2018 r., T-540/15, Emilio
De Capitani przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, EU:T:2018:167.
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Rozliczalno$¢ umozliwia obywatelom sprawowanie skutecz-
nej kontroli nad funkcjonariuszami wybieranymi w wyborach
publicznych poprzez niewybranie ich w kolejnych wyborach,
uruchomienie parlamentarnego postepowania wyjasniajacego
oraz — w razie potrzeby — wszczecie przeciwko nim postepo-
wania cywilnego lub karnego.

Rozliczalnos¢ opiera sie nie tylko na warto$ci poszanowania
demokragji, lecz takze na warto$ci poszanowania praworzadno-
§ci, poniewaz osoby sprawujace wtadze publiczng nie mogg staé
ponad prawem. Zaufanie obywateli UE do instytucji demokra-
tycznych zostatoby podwazone, gdyby pienigdze podatnikéw
europejskich przeznaczane byly na finansowanie interesow
skorumpowanych politykow. Mowigc wprost, bezkarnosé
to najgorszy wrog rozliczalnosci. Z demokratycznego punktu
widzenia taki byt doktadnie kontekst, w jakim Trybunat Spra-
wiedliwo$ci wydat swoj przetomowy wyrok z 21.12.2021 r.,
sprawy potaczone C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19
i C-840/19, Euro Box Promotion i in.?*

W tych potaczonych sprawach Trybunat Sprawiedliwosci
stwierdzit, ze nalezy uchyli¢ szereg wyrokéw wydanych przez
rumufiski sagd konstytucyjny, poniewaz wyroki te wywotuja
»systemowe ryzyko bezkarnoSci w przypadku przestepstw
[dotyczacych naduzy¢ finansowych zwigzanych z podatkiem
VAT i korupgja, ktérych dopuscili sie urzednicy wysokiego
szczebla]”®. Takie systemowe ryzyko bezkarnosci byto nie-
zgodne z art. 325 TFUE, ktéry zobowiazuje pafstwa czlon-
kowskie do zapewnienia, aby ,,powazne naduzycia finansowe
lub inne nielegalne dziatania powaznie naruszajace interesy
finansowe Unii byly zagrozone skutecznymi i odstraszajacymi
sankcjami karnymi”*®. W tym $wietle art. 325 TFUE, ktory
jest bezposrednio skuteczny, stanowi potezne narzedzie bedace
konkretnym wyrazem wartosci poszanowania demokracji
i praworzadnosci.

3.2. Wolnos¢ prasy i pluralizm mediow

Po drugie kluczowe znaczenie dla demokracji majg wolno§¢
prasy i pluralizm mediéw. Wolna prasa petni funkgje ,,straznika
interesu publicznego”, umozliwiajgc obywatelom UE moni-
torowanie oséb sprawujacych wtadze?. Wolnos¢ prasy i plu-
ralizm medidéw, ktére stanowig prawa podstawowe wyraZznie
potwierdzone w art. 11 ust. 2 KPP, s3 konkretnym wyrazem
warto$ci poszanowania wolnosci i demokracji, poniewaz prawa

34 EU:C:2021:1034 - dalej wyrok sprawy potfaczone C-357/19 i in., Euro
Box Promotion i in.

35 Wyrok sprawy potaczone C-357/19 i in., Euro Box Promotion i in., pkt 198.

36 Wyrok sprawy potaczone C-357/19 i in., Euro Box Promotion i in., pkt 191.

37 Zob. opinia Rzecznika Generalnego Ruiz-Jarabo Colomer z 18.11.2008 .,
C-421/07, Anklagemyndigheden przeciwko Frede’owi Damgaardowi,
EU:C:2008:632, pkt 81.

38 Art. 11 ust. 2 KPP stwierdza, ze ,,Szanuje sie wolno$¢ i pluralizm mediow”.
W odréznieniu od Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci, sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r., zmienionej nastepnie Pro-
tokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionek Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej EKPC) KPP zawiera postanowienie, ktore
wyraznie chroni wolng prase i pluralizm medidéw. Zob. w tym wzgledzie
wyrok TS z 4.10.2024 r., C-633/22, Real Madrid Club de Fuatbol, AE
przeciwko EE, Société Editrice du Monde SA, EU:C:2024:843, pkt 46
(,,[w] sprawach, ktore dotycza dziennikarzy lub wydawcoéw i §rodkéw prze-
kazu, zwigzanych z publikacjg artykutu prasowego, wolno$é wypowiedzi
i informacji jest szczegdlnie chroniona na mocy art. 11 ust. 2 Karty, ktory
stanowi, ze nalezy szanowa¢ wolno$¢ i pluralizm mediow”).

te majg zasadnicze znaczenie dla budowy opinii publicznej
w spoleczefistwie, ktore dopuszcza rozbiezne poglady i toleruje
rdznice zdai.

Trybunat Sprawiedliwosci szeroko interpretuje zakres ratione
personae tych praw, twierdzac, ze ,,by uwzglednié¢ doniosto§é
wolnosci wypowiedzi w spoteczefistwie demokratycznym,
nalezy szeroko interpretowal zwigzane z nig pojecia, w tym
pojecie dziennikarstwa”®. W wyroku C-73/07, Satakunnan,
Trybunat uznal, ze przetwarzanie danych osobowych ,wytgcz-
nie w celach dziennikarskich” ma ,,zastosowanie nie tylko
do przedsiebiorstw medialnych, lecz réwniez do kazdej osoby
prowadzacej dzialalno$¢ dziennikarskg”#.

W epoce blogeréw, youtuberéw i influenceréw wolnosé
prasy dotyczy tego, co czesto okreSla sie jako ,,dziennikar-
stwo obywatelskie”. W sprawie zakoficzonej wyrokiem
2 14.02.2019 r., C-345/17, Buivids*,, czyli innej sprawie doty-
czacej ochrony danych osobowych, Trybunat Sprawiedliwosci
odwotal sie do swoich wczeséniejszych ustalen wyrazonych
w wyroku C-73/07, Satakunnan*’, stwierdzajac, ze nagranie
wideo przedstawiajgce policjantéw na komisariacie policji
przez osobe sktadajacg zeznania i publikacja takiego nagrania
wideo na YouTube moze stanowi¢ przetwarzanie danych oso-
bowych wylacznie w celach dziennikarskich, pod warunkiem
ze wylacznym celem nagrania jest publiczne rozpowszechnienie
informacji, opinii lub mysli. W ten sposéb Trybunat Sprawie-
dliwosci posrednio odwolat sie do orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, zgodnie z ktérym funkcja two-
rzenia roznych ,platform debaty publicznej nie ogranicza sie
do [konwencjonalnej] prasy (...) Bioragc pod uwage istotng
role Internetu w zwiekszaniu dostepu ogdtu spoteczefistwa
do aktualnosci oraz utatwianiu rozpowszechniania informacji
(...), funkcja blogeréw i popularnych uzytkownikéw mediow
spotfeczno$ciowych réwniez moze by¢ podobna do roli «straz-
nikéw interesu publicznego» pod wzgledem ochrony zagwa-
rantowanej na mocy art. 10 [EKPC]™%,

Ze wzgledu na demokracje, ograniczenia wolnosci prasy
i pluralizmu mediéw podlegaja Scistej kontroli. Jak konse-
kwentnie utrzymuje Trybunal, ,zadanie wykonywane przez
prase w demokratycznym spoleczefistwie i w pafistwie prawa
uzasadnia, by prasa mogta informowaé ogét bez ograniczef
innych niz te, ktore s3 $cisle konieczne”*.

Oznacza to, ze wolno$¢ prasy nie jest prawem nienaruszal-
nym, a ochrona zasad demokratycznych moze faktycznie wyma-
gaé ograniczenia tej wolnosci, szczegdlnie jesli dany $rodek
masowego przekazu angazuje sie w kampanie dezinformacyjng
i mowe nienawisci. Na przyklad w wyroku z 27.07.2022 r.,
T-125/22, RT France przeciwko Radzie Unii Europejskiej*, Sad
Unii oddalit skarge wniesiong przez spotke medialng w catosci
finansowang z budzetu pafistwa rosyjskiego o stwierdzenie nie-
wazno$ci rozporzadzenia Rady, ktére tymczasowo zakazywalo

39 Wyrok TS z 16.12.2008 r., C-73/07, Tietosuojavaltuutettu przeciwko
Satakunnan Markkinapérssi Oy, Satamedia Oy, EU:C:2008:727 — dalej
wyrok C-73/07, Satakunnan.

40 Wyrok C-73/07, Satakunnan, pkt 58.

41 EU:C:2019:122 - dalej wyrok C-345/17, Buivids.

42 Wyrok C-345/17, Buivids, pkt 52.

43 Wyrok ETPC z 8.11.2016 r., 18030/11, Magyar Helsinki Bizottsag prze-
ciwko Wegrom, HUDOC, pkt166 i 168.

44 Wyrok TS z 29.07.2019 r., C-516/17, Spiegel Online GmbH przeciwko
Volker Beck, EU:C:2019:625, pkt 72 i cytowane orzecznictwo.

45 EU:T:2022:483 - dalej wyrok T-125/22, RT France.
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tej spolce medialnej nadawania tresci ze wzgledu na zaanga-
zowanie w kampanie propagandowg skierowang do cztonkéw
spofeczefistwa obywatelskiego w UE, uzasadniajgcg i wspiera-
jaca rosyjska militarng agresje na Ukraine. Sad uzasadnit swdj
wyrok m.in. tym, ze Rada ograniczyla wolno$é wypowiedzi
RT France w sposob, ktéry byt zgodny z KPP, poniewaz kwe-
stionowane rozporzadzenie stuzyto realizacji dwoch prawnie
uzasadnionych celéw, czyli ochronie porzadku i bezpieczefistwa
publicznego w Unii oraz wywieraniu nacisku na wladze rosyj-
skie, aby zakofczyly wojne, przy jednoczesnym zachowaniu
zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci.

Jezeli chodzi o te zasade, Sad dokonat rozr6znienia pomiedzy
wyrazaniem opinii o kwestiach lezagcych w zgodnym z prawem
interesie ogdlnym a wypowiedziami, ktére nawotuja do prze-
mocy, nienawisci, ksenofobii lub innych form nietolerancji,
takich jak propaganda wojenna, albo uzasadniajg je. Podczas
gdy wyrazanie opinii w pierwszym przypadku zastuguje na silng
ochrone, wypowiedzi drugiego rodzaju nie moga normalnie
podlega¢ ochronie*. W tym wzgledzie Sad zauwazyl, ze Rada
wykazala, iz RT France pozostawata pod stala, bezposredniag
lub pos$rednia, kontrolg Kremla¥, a tres¢ jej programéw sta-
nowita propagande wojenng*. W rezultacie Sad uznat, ze ,,nie
mozna twierdzié, ze przedstawianie przedmiotowych infor-
magcji przy uzyciu propagandy majacej na celu uzasadnienie
i wsparcie niczym niespowodowanej i nieuzasadnionej agresji
wojskowej ze strony Federacji Rosyjskiej na Ukraine, byto tego
rodzaju, zeby wymagalo wzmozonej ochrony przyznanej wol-
nosci prasy przez art. 11 Karty, zwlaszcza gdy na takg ochrone
powoluje sie organ informacyjny, ktory w istocie znajduje sie
pod bezposrednig lub poSrednig kontrolg pafstwa-agresora,
jak to ma miejsce w niniejszej sprawie”.

Wyrok T-125/22, RT France, wykazuje, ze dokonujac
wykladni prawa unijnego, Sad Unii stara sie chronié spoteczefi-
stwo obywatelskie przed dezinformacja, ktéra moze prowadzié
do niepokojéw spolecznych i zagrazac procesom demokratycz-
nym, gwarantujgc przy tym, ze wszelkie ograniczenia wolnosci
wypowiedzi obejmujg wylgcznie niezbedne minimum. Gdy
wojna stoi u progu UE, Unia musi by¢ w stanie broni¢ wartosci,
na ktorych sie opiera.

3.3. Udziat spoteczenstwa obywatelskiego

Trzeci element demokracji dotyczy udziatu spoteczefistwa
obywatelskiego w zyciu publicznym. W porzadku prawnym
UE demokracja nie ogranicza sie do wyboru funkcjonariuszy
publicznych, poniewaz musi rowniez uwzgledniaé zaangazowa-
nie cztonkéw spoleczefistwa obywatelskiego w procesie decy-
zyjnym. Dzieki ich wlgczeniu unijne prawodawstwo staje sie
bardziej przejrzyste i pluralistyczne.

Poza tym, jezeli pafistwo cztonkowskie wdraza przepisy
UE, te przepisy chronig rowniez swobode stowarzyszania sie
wynikajaca z art. 12 KPP. Na przyktad w sprawie zakoficzo-
nej wyrokiem z 18.06.2020 r., C-78/18, Komisja Europejska

46 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 139 (odnoszacy sie do wyrokéw ETPC:
2 8.07.1999 1., 26682/95, Surek przeciwko Turcji (Nr 1), HUDOC, pkt 61
i 62, oraz z 15.10.2015 r., 27510/08, Peringek przeciwko Szwajcarii,
HUDOC, pkt 197 i 230).

47 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 174.

48 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 188.

49 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 206.

przeciwko Wegrom (Przejrzysto$¢ stowarzyszefi)*® Trybunal
Sprawiedliwosci orzekl, ze wegierska ustawa o przejrzysto-
$ci, ktora naktada obowigzki w zakresie rejestracji, zgltaszania
i jawno$ci na okreslone kategorie organizacji spoleczefistwa
obywatelskiego (dalej OSO) korzystajacych bezposrednio lub
posrednio ze wsparcia zagranicznego przekraczajacego okre-
$lony prog, byta sprzeczna z art. 12 KPP, poniewaz ustawa
ta nakfadata nieuzasadnione ograniczenia na mozliwo$¢ uzy-
skiwania przez stowarzyszenia wsparcia z pozostatych pafstw
cztonkowskich lub z pafistw trzecich.

Z perspektywy demokratycznej sprawa Komisja przeciwko
Wegrom (Przejrzysto$¢ stowarzyszefi) ma dwie bezposrednie
implikacje.

Po pierwsze, sprawa ta naswietla nowy rodzaj protekcjoni-
zmu, ktéry ma na celu ograniczenie swobodnego przeptywu
my$li i uczestnictwa spoteczefistwa obywatelskiego. Tego
rodzaju protekcjonizm jest bardzo niebezpieczny dla demo-
kracji. Uniemozliwienie finansowania z zagranicy moze spo-
wodowaé powazne ograniczenie dziatalnosci OSO, gtéwnie
tych, ktére sg krytyczne wobec macierzystego pafistwa czlon-
kowskiego. Wycofanie finansowania uciszy glosy sprzeciwu,
co z kolei obnizy jakos¢ debaty demokratycznej w macierzystym
panstwie cztonkowskim.

Pod drugie, jest prawda, ze zwiekszenie przejrzystosci
finansowania stowarzyszen jest prawnie uzasadnionym celem
zgodnie z prawem unijnym. Jednak do tego celu nie mozna
odwolywac sie, aby stworzy¢ ogdlne domniemanie, zgodnie
z ktérym finansowanie pochodzace z zagranicy jest sprzeczne
z interesami macierzystego panstwa czlonkowskiego. Propa-
gowanie ogdlnego braku zaufania do OSO, ktore otrzymuja
finansowanie ze Zrodet w innych panstwach cztonkowskich, jest
niezgodne z zasadg wzajemnego zaufania miedzy pafstwami
cztonkowskimi. Zycie publiczne i debata publiczna w macie-
rzystym pafistwie cztonkowskim muszg by¢ otwarte na fizyczne
lub osoby prawne majace miejsce zamieszkania lub siedzibe
w innym panstwie czlonkowskim. Méwigc wprost, w unij-
nym porzadku prawnym spoteczefistwa obywatelskie nie mogg
pada¢ ofiarg ,izolacjonizmu obywatelskiego”.

3.4. Ochrona mniejszosci

Ostatecznie, po czwarte, w porzadku prawnym UE demokra-
cja to koncepcja sprzyjajaca wlaczeniu spotecznemu — liczy sie
cate spoleczefistwo, a nie tylko wiekszo$¢. Demokracji nie
mozna utozsamiac z tyranig wiekszo$ci. Poszanowanie warto-
$ci demokracji oznacza, ze mniejszosci nie mogg by¢ spychane
na bok ani dyskryminowane oraz ze sagdy musza zdecydowanie
bronié ich praw, nawet jesli taka ochrona wywoluje negatywng
reakcje opinii publicznej. Tylko silne s3gdy mogg chronié prawa
mniejszo$ci. Ochrona mniejszosci to obszar, w ktorym wymiar
praworzadno$ci i wymiar demokratyczny obywatelstwa UE
naktadajg sie na siebie.

Niektérzy obywatele UE — np. ze wzgledu na swoja rase,
kolor skory, pochodzenie etniczne lub spoteczne, wiek lub
orientacje seksualng — mogg réwniez naleze¢ do mniejszosci
w przyjmujacym panstwie cztonkowskim. W spoleczefistwach
demokratycznych, ktore przestrzegajg praworzadnosci, sady
muszg chroni¢ praw tych obywateli UE. Rozwazmy przykiad

50 EU:C:2020:476.
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par 0sdb tej samej plci lub 0séb transseksualnych. Wykonujac
swoje prawo do swobodnego przemieszczania sie, obywatele
UE, ktorzy naleza do tych mniejszosci, narazaja sie na ryzyko
nieuznania swojego stanu cywilnego lub tozsamosci plciowej
w przyjmujgcym panstwie czlonkowskim (lub macierzystym
panstwie cztonkowskim w ,,sytuacjach powrotu”).

Jezeli chodzi o mobilno$¢ par 0s6b tej samej pici, Trybunat
Sprawiedliwosci zostal poproszony o interpretacje terminu
»wspotmalzonek” w rozumieniu dyrektywy 2004/38/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z 29.04.2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i pobytu na terytorium Pafistw Cztonkowskich, zmienia-
jacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,
75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
193/96/EWG’! w glo$nej sprawie Comana i innych, ktéra doty-
czyla wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
ztozonego przez rumunski sad konstytucyjny?2. Sprawa ta doty-
czyta obywatela rumufiskiego Pana Comana i obywatela amery-
kafiskiego Pana Hamiltona, ktorzy zawarli zwigzek malzenski
w Belgii, gdzie zamieszkiwali przez kilka lat przed powrotem
do Rumunii. W Rumunii Pan Hamilton wystgpit o uznanie
go za ,wspOtmatzonka” obywatela UE, ktory jest ,,czlonkiem
rodziny” tego obywatela i w zwigzku z tym ma prawo do uzy-
skania pochodnego prawa pobytu w tym panstwie cztonkow-
skim. Wtadze rumunskie odrzucity jednak jego wniosek. Biorac
pod uwage powyzsze, sprawa dotyczyla ,,sytuacji powrotu”,
w ktorej dyrektywa 2004/38 obowigzuje w drodze analogii.

Zaréwno Rzecznik Generalny M. Wathelet, jak i Trybunat
zgodzili sie, ze pojecie ,,wspétmatzonek” w rozumieniu tej
dyrektywy jest neutralne pod wzgledem pici i moze obejmo-
waé matzonka danego obywatela Unii posiadajacego te sama
pled®. W tym celu Rzecznik Generalny zauwazyl, ze panstwa
cztonkowskie nie doszly do konsensusu w sprawie ,trady-
cyjnej” definicji malzefistwa, poniewaz w tamtym momencie
14 pafstw cztonkowskich dopuszczalo zawieranie zwigzkow
matzeniskich przez osoby tej samej pici’®, podczas gdy reszta
— w tym Rumunia — nie dawala takiej mozliwosci. Taki brak
konsensusu logicznie oznacza, ze pojecie ,,wspotmalzonek”
nalezy interpretowaé neutralnie®, nie zezwalajac jednocze-
$nie pafstwom czlonkowskim na naktadanie nieuzasadnionych
ograniczen na prawa wskazanych obywateli UE do swobodnego
przemieszczania sie oraz na ich prawo do poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego wynikajace z art. 7 KPP,

Oznacza to zasadniczo, ze to panstwo czlonkowskie, w kto-
rym zawarto zwigzek malzefiski, decyduje, czy pary osdb tej
samej pici mogg zawierac zwigzki matzefiskie. Jezeli tak, inne
panstwo czlonkowskie ,nie moze powolywaé sie na swoje
prawo krajowe, by sprzeciwi¢ sie uznaniu na swoim teryto-
rium — wyfacznie do celéw przyznania pochodnego prawa

51 Dz.Urz. UE L 158, s. 77 — dalej dyrektywa 2004/38.

52 Wyrok TS z 5.06.2018 r., C-673/16, Relu Adrian Coman i in. przeciwko
Inspectoratul General pentru Imigrari i Ministerul Afacerilor Interne,
EU:C:2018:385 - dalej wyrok C-673/16, Coman.

53 Opinia Rzecznika Generalnego Melchiora Watheleta z 11.01.2018 r.,
C-673/16, Relu Adrian Coman, Robert Clabourn Hamilton, Asociatia
Accept przeciwko Inspectoratul General pentru Imigrari, Ministerul
Afacerilor Interne, Consiliul National pentru Combaterea Discriminarii,
EU:C:2018:2, pkt 53 - dalej opinia C-673/16, Coman i in.

54 Od tego czasu grupa ta wzrosta do 20 pafistw cztonkowskich.

55 Opinia C-673/16, Coman i in., pkt 58.

pobytu obywatelowi pafistwa trzeciego — malzefistwa zawartego
przez niego z obywatelem Unii tej samej plci w innym pafstwie
cztonkowskim zgodnie z prawem tego ostatniego pafistwa”>®.

Trybunat Sprawiedliwosci dodatkowo rozwinat linie orzecz-
nicza wynikajaca z wyroku C-673/16, Coman, w sprawach
zakoficzonych wyrokami z 14.12.2021 r., C-490/20, V.M.A.
przeciwko Stolichna obshtina, rayon ,,Pancharevo™?’, a nastep-
nie z 4.10.2024 r., C-4/23, M.-A.A. przeciwko Directia de
Evidentd a Persoanelor Cluj, Serviciul stare civild, Directia
pentru Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date
din Ministerul Afacerilor Interne, Municipiul Cluj-Napoca’®®.
W pierwszej z tych spraw Trybunatl Sprawiedliwosci zastosowat
takie samo podejicie oparte na ,,panistwie pochodzenia”, ale tym
razem w odniesieniu do relagji rodzicielskiej pomiedzy -z jed-
nej strony — maloletnim obywatelem bulgarskim a — z dru-
giej strony — osobami tej samej plci pozostajagcymi w zwigzku
malzefiskim, z ktérych jedna byta obywatelem butgarskim,
a druga — brytyjskim. Dziecko urodzito sie w Hiszpanii, czyli
panstwie cztonkowskim, w ktérym zamieszkiwata rodzina.
Trybunal Sprawiedliwosci ponownie stwierdzit, ze prawo
unijne zobowigzuje wladze bulgarskie do uznania tej relacji
rodzicielskiej wynikajacej z aktu urodzenia wydanego przez
organy hiszpanskie, co oznacza, ze obie wspotmatzonki maja
by¢ uznane za matki dziecka. W wyroku C-4/23, Mirin, Trybu-
nal uznal, ze jesli obywatel UE zgodnie z prawem zmieni swoje
imie¢ i tozsamo$¢ piciowa w przyjmujgcym panstwie czton-
kowskim (jesli skorzystal ze swojego prawa do swobodnego
przemieszczania sie), macierzyste pafistwo cztonkowskie musi
uzna¢ te zmiane, chyba ze przedstawi nadrzedne przyczyny
sprzeciwu wobec takiego uznania. Jest tak, poniewaz noszenie
rdznego imienia i posiadanie rdznej tozsamosci plciowej moze
powodowaé ,,powazne niedogodnosci” dla danego obywatela
UE na plaszczyZnie administracyjnej, zawodowej i prywatnej”.
W kazdym razie, odwotujac sie do orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, TS zauwazyl, ze ze wzgledu
na swoja nieprzewidywalno$¢, procedura prawnego uznawania
tozsamosci plciowej w macierzystym panstwie cztonkowskim
byta niezgodna z prawami podstawowymi®.

Przyktady te pokazuja, ze dostep do sadu okazatl sie mieé
kluczowe znaczenie dla obywateli UE w analizowanych przy-
padkach. Na przyktad w nastepstwie wyroku C-673/16,
Coman, rumufiski sgd konstytucyjny sumiennie go zastoso-
wal, stwierdzajac, ze okreSlone postanowienia rumufiskiego
Kodeksu cywilnego nalezy uznaé za konstytucyjne, pod warun-
kiem ze bedg interpretowane jako uznajace zwigzki matzenskie
pomiedzy osobami tej samej plci zawarte w innym pafstwie
cztonkowskich do celéw udzielenia prawa pobytu wynikajacego
z unijnych przepiséw prawnych®!. W zwigzku z tym rumun-
ski sad konstytucyjny spetnit funkcje kontrolng w procesie
politycznym, zapewniajac interpretacje prawa rumunskiego
z uwzglednieniem unijnych przepiséw prawnych. Wobec tego

56 Wyrok TS z 5.06.2018 r., C-673/16, Relu Adrian Coman, Robert Clabo-
urn Hamilton, Asociatia Accept przeciwko Inspectoratul General pentru
Imigrari, Ministerul Afacerilor Interne, Consiliul National pentru Comba-
terea Discrimindrii, EU:C:2018:3835, pkt 36.

57 EU:C:2021:1008.

58 EU:C:2024:845 — dalej wyrok C-4/23, Mirin.

59 Wyrok C-4/23, Mirin, pkt 55.

60 Zob. wyrok ETPC z 19.01.2021 r., sprawy potaczone 2145/16120607/16,
X 1Y przeciwko Rumunii, HUDOC, pkt 157 i 168.

61 Wyrok rumufiskiego sadu konstytucyjnego z 18.07.2018 r., QP/09580-P1.
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rumunski sad konstytucyjny skierowal sprawe z powrotem
do sadu nizszej instancji. Taka kontrola bedzie jednak skuteczna
wylacznie w takim zakresie, w jakim sady nizsze beda rowniez
wykonywaé swoja prace i zgodnie z prawem wdrazaé orze-
czenia Trybunatu Sprawiedliwosci. Niestety wspotmatzonek
Pana Comana nie uzyskat zezwolenia na pobyt, poniewaz sady
te odmowily wznowienia postepowania®?. W zwigzku z tym
wnioskodawcy podjeli decyzje o wniesieniu sprawy do ETPC;
jest ona obecnie w toku®.

4. Wymiar solidarnosci

Wymiar solidarnosci obywatelstwa UE stuzy podkresleniu
znaczenia integracji w przyjmujacym panstwie cztonkowskim.
Im bardziej zintegrowany bedzie obywatel UE, tym wieksza
solidarno$é¢ wykazywaé bedzie przyjmujace pafistwo czton-
kowskie. Jak konsekwentnie orzeka Trybunal, prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie ,,stuzg miedzy innymi utatwieniu
stopniowej integracji danego obywatela Unii ze spoleczefistwem
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego”*.

W kontekscie Swiadczeh pomocy spofecznej i pomocy
na pokrycie kosztow utrzymania podczas studiéw podejmo-
wanie dzialalno$ci gospodarczej stanowi czynnik zapewniajacy
pelng solidarno$é, poniewaz zasada rownego traktowania obo-
wigzuje od pierwszego dnia. Z kolei w przypadku obywateli
UE, ktérzy s3 nieaktywni zawodowo, decydujace znaczenie
ma dtugo$¢ legalnego — zgodnie z unijnymi przepisami praw-
nymi — pobytu w przyjmujacym panstwie cztonkowskim. Im
dtuzej obywatel UE przebywa legalnie w przyjmujacym pan-
stwie cztonkowskim, tym wiekszy dostep ma do $wiadczen
pomocy spotecznej. W szczegdlnosSci przyjmujac dyrektywe
2004/38, organy ustawodawcze UE wprowadzity status statego
rezydenta.

Jezeli obywatel UE legalnie zamieszkuje w przyjmujacym
pafistwie cztonkowskim nieprzerwanie przez pieé lat, zakonczyl
on juz proces stopniowej integracji. Termin piecioletni stanowi
wybér polityczny organéw ustawodawczych UE, bedac kon-
kretnym wyrazem warto$ci demokracji i wzmacniajac status
obywatela UE poprzez zapewnienie pelnej zgodno$ci z zasada
réwnego traktowania. Staty rezydent, kt6ry nie prowadzi dzia-
talnosci gospodarczej, moze by¢ ,,nieracjonalnym obcigzeniem
dla systemu pomocy spofecznej w przyjmujacym Pafstwie
Cztonkowskim”, bez obawy o utrate swojego prawa pobytu
wynikajacego z unijnych przepiséw prawnych.

Réznice pomiedzy obywatelami UE aktywnymi zawodowo
i niezatrudnionymi podkre$la poréwnanie wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w sprawie Dano z wyrokiem w sprawie Chief
Appeals Officer i in.%

62 Zob. w tym wzgledzie L. K¥ic¢kova, Three Years with Coman: How Much
Has Changed?, ,ICL Journal” 2022/2(16), s. 264.

63 Sprawa w ETPC, 2663/21, Coman i inni przeciwko Rumunii (w toku).

64 Wyrok TS z 14.11.2017 r., C-165/16, Toufik Lounes przeciwko Secre-
tary of State for the Home Department, EU:C:2017:862, pkt 56, oraz
z 18.01.2022 r., C-118/20, JY przeciwko Wiener Landesregierung,
EU:C:2022:34, pkt 42.

65 Wyrok TS z 11.11.2014 r., C-333/13, Elisabeta Dano i Florin Dano prze-
ciwko Jobcenter Leipzig, EU:C:2014:2358 - dalej wyrok C-333/13, Dano,
orazz21.12.2023 r., C-488/21, GV przeciwko Chief Appeals Officer, Social
Welfare Appeals Office, The Minister for Employment Affairs and Social
Protection, Irlandia, The Attorney General, EU:C:2023:1013 - dalej wyrok
C-488/21, Chief Appeals Officer i in.

W pierwszej sprawie Trybunal uznal, ze ,,obywatel [UE]
moze sie¢ domagaé rownego traktowania z obywatelami przyj-
mujacego panstwa czlonkowskiego, tylko jesli jego pobyt
na terytorium przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego spet-
nia przestanki dyrektywy 2004/38”. W analizowanym przy-
padku, poniewaz zainteresowani obywatele UE przebywali
w przyjmujgcym panstwie czlonkowskim przez okres dtuzszy
niz trzy miesigce, ale krotszy niz pieé lat, ich pobyt musiat
spelniaé przestanki okreslone w art. 7 ust. 1 lit. b wymienionej
dyrektywy, aby mogli oni by¢ traktowani na réwni z obywa-
telami tego panstwa czlonkowskiego. ,Wsrdd tych przestanek
widnieje obowigzek posiadania przez nieaktywnego zawodowo
obywatela [UE] wystarczajacych zasobéw dla niego i cztonkéw
jego rodziny”®. Trybunatl oparl takg interpretacje dyrektywy
2004/38 na celach, jakie ona realizuje. W $wietle ,,konsekwen-
cjalistycznej” interpretacji Trybunal zauwazyl, ze ,,uznanie,
ze osoby, ktorym nie przystuguje prawo pobytu na mocy
dyrektywy 2004/38, moga sie domagac prawa do Swiadczen
socjalnych na tych samych warunkach co te, ktére maja zastoso-
wanie do obywateli krajowych, bytoby sprzeczne z wyrazonym
w motywie 10 celem wspomnianej dyrektywy, ktory zasadza sie
na zapobieganiu temu, by obywatele [UE] pochodzacy z innych
panstw cztonkowskich nie stanowili nieracjonalnego obcigze-
nia dla systemu pomocy spolecznej w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim™®s.

Z drugiej strony, w wyroku C-488/21, Chief Appeals Offi-
cer i in., Trybunal stwierdzil, zZe zasada réwnego traktowania
dotyczy pracownika migrujacego w odniesieniu do jego bez-
posrednich wstepnych, ktérzy pozostajg na jego utrzymaniu
i ubiegaja sie o §wiadczenia pomocy spolecznej. W zwigzku
z tym, jesli bezpoSredni wstepni pozostajacy na utrzymaniu
pracownikéw bedgcych obywatelami majg prawo do takich
$wiadczen, to samo dotyczy tej samej grupy krewnych pra-
cownika migrujacego®.

Rozréznienie pomiedzy obywatelami UE aktywnymi zawo-
dowo i niezatrudnionymi ma sens z perspektywy wartoSci
solidarno$ci i réwnosci. Jest tak, poniewaz podobnie jak pra-
cownik, ktory jest obywatelem przyjmujgcego panstwa czlon-
kowskiego, pracownik migrujacy optaca podatki i w ten sposéb
przyczynia sie do finansowania polityki spotecznej tego pafistwa
cztonkowskiego”. W zwigzku z tym wartosci te przemawiajg
za umozliwieniem takiemu obywatelowi UE skorzystania z tej
polityki na takich samych zasadach jak pracownikom krajo-
wym. Z kolei niezatrudniony obywatel UE musi nawigzaé wieZ
z przyjmujacym pafistwem cztonkowskim, zanim uzyska dostep
do $wiadczen pomocy spotecznej na takich samych warunkach
jak obywatele tego panstwa cztonkowskiego. Nawigzanie takiej
wiezi mozliwe jest dzieki legalnemu - zgodnie z unijnymi prze-
pisami prawnymi — pobytowi. Stopniowa integracja wynikajaca
z legalnego pobytu stanowi konkretny wyraz wartosci solidar-
nosci, poniewaz zapewnia utrzymanie rownowagi pomiedzy
prawami a zobowigzaniami, na ktdre panstwa czlonkowskie
wyrazily zgode na zasadzie wzajemnosci.

Poza tym organy ustawodawcze UE, dzialajac zgodnie
z warto$cig demokracji, mogg da¢ konkretny wyraz zasadzie

66 Wyrok C-333/13, Dano, pkt 69.
67 Wyrok C-333/13, Dano, pkt 73.
68 Wyrok C-333/13, Dano, pkt 74.
69 Wyrok C-488/21, Chief Appeals Officer i in., pkt 67.
70 Wyrok C-488/21, Chief Appeals Officer i in., pkt 71.
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braku dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo wynikajacej
z art. 18 TFUE, tym samym okre$lajac stopiefi solidarnosci, jaka
przyjmujgce pafistwo czlonkowskie musi wykazywaé wobec
obywateli wykonujacych swoje prawa do swobodnego prze-
mieszczania sie’!. Wzajemne powigzania pomiedzy demokra-
¢ja, rownoscig i solidarnoscig mozna dostrzec analizujac trzy
sprawy: Trojani — Dano — The Department for Communities
in Northern Ireland.

Po pierwsze, w sprawie Trojani’?, rozstrzygnietej przed
zastosowaniem ratione temporis dyrektywy 2004/38, Trybu-
nal uznal, Ze obywatel nieaktywny z ekonomicznego punktu
widzenia, ktory legalnie przebywal w przyjmujacym pafistwie
cztonkowskim od pewnego czasu lub posiadat zezwolenie
na pobyt wydane na podstawie prawa krajowego, mial prawo
do réownego traktowania na podstawie art. 12 WE (obecnie
art. 18 TFUE) w odniesieniu do §wiadczetn pomocy spotecz-
nej. Sprawe te rozstrzygnieto wylacznie na podstawie unij-
nego prawa pierwotnego, poniewaz unijne prawo pochodne
nie zawieralo zadnych postanowiefi stanowigcych konkretny
wyraz zasady braku dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo
w odniesieniu do przyznawania §wiadczefi pomocy spolecznej™.

Po drugie, w sprawie Dano ramy legislacyjne ulegly zmianie
w rezultacie przyjecia i wejscia w zycie dyrektywy 2004/38.
Nadajac konkretny wyraz tej zasadzie, organy ustawodaw-
cze UE podjely decyzje o ustanowieniu powigzania pomiedzy
legalnym pobytem — zgodnie z unijnymi przepisami prawnymi
— a dostepem do pomocy spolecznej. Trybunal zauwazyl,
ze w braku takiego powigzania ,,mozliwo$¢ istnienia nier6w-
nego traktowania obywateli Unii, ktérzy skorzystali z prawa
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu, oraz obywateli
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego w odniesieniu do przy-
znawania $wiadczen socjalnych stanowi nieunikniong konse-
kwencje dyrektywy 2004/38”7*. W zwigzku z tym to powia-
zanie byto wyborem politycznym, ktérego — w Swietle zasady
podziatu wladzy — Trybunal nie mégt zakwestionowaé, pod
warunkiem ze byt zgodny z unijnym prawem pierwotnym.

Po trzecie, w sprawie The Department for Communities in
Northern Ireland, Trybunat zauwazyt, ze dyrektywa 2004/38
nie zabrania pafistwom czlonkowskim okreslenia przepiséw
mniej restrykcyjnych niz wynikajace z tej dyrektywy. Tak jest
np., gdy prawo pobytu udzielane jest na podstawie prawa kra-
jowego, nawet jesli dany pobyt jest niezgodny z przestankami
uzyskania takiego prawa pobytu na podstawie unijnych przepi-
sow prawnych, okreslonymi w dyrektywie. Trybunat zauwazyl,
ze prawo pobytu udzielone na podstawie mniej restrykcyjnych
przepisow krajowych nie otwiera drzwi do zastosowania zasady
réwnego traktowania w odniesieniu do pomocy spotecznej.
Odnoszac sie do swoich poprzednich ustalefi w sprawie Dano,

71 Jest tak, poniewaz art. 18 TFUE stanowi lex generalis art. 20 i art. 21 TFUE,
ktore z kolei stanowia, ze prawa zwigzane ze statusem obywatela UE maja
by¢ wykonywane z zastrzezeniem warunkéw i ograniczen ustanowionych
w Traktatach i w §rodkach przyjetych w celu ich wykonania. W zwigzku
z tym na mocy art. 20 i art. 21 TFUE organy ustawodawcze UE mogg da¢
konkretny wyraz zasadzie braku dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo.
Zob. wyrok C-333/13, Dano, pkt 60.

72 Wyrok TS z 7.09.2004 r., C-456/02, Michel Trojani przeciwko Centre
public d’aide sociale de Bruxelles (CPAS), EU:C:2004:488.

73 Zob. w tym wzgledzie K. Lenaerts, S. Adam, La solidarité, valeur commune
aux Etats membres et principe federatif de I'Union européenne, ,,Cahiers
droit europeen” 2021/2,s. 339 i n.

74 Wyrok C-333/13, Dano, pkt 77.

Trybunat stwierdzil, ze takie prawo nie moze podawaé w watp-
liwo$é powigzania pomiedzy legalnym pobytem — zgodnie
z unijnymi przepisami prawnymi — a dostepem do pomocy
spolecznej, jak okreslono w dyrektywie 2004/38. Prawo pobytu
udzielone na podstawie mniej restrykcyjnych przepiséw kra-
jowych stanowi ,,zastosowanie prawa UE” w rozumieniu KPP,
a w szczegOlnos$ci postanowien traktatowych dotyczacych sta-
tusu obywatela UE. Oznacza to, ze wladze krajowe nie mogg
odrzuci¢ wniosku o pomoc spoteczng ztozonego przez obywa-
tela nieaktywnego zawodowo, ktdry korzysta z mniej restryk-
cyjnych przepiséw krajowych, jesli takie odrzucenie bytoby
sprzeczne z art. 1 (Godno$¢ cztowieka), art. 7 (Poszanowanie
zycia prywatnego i rodzinnego) i art. 24 (Prawa dziecka) KPP”.

Poza tym taka sama logika stopniowej integracji stanowi pod-
stawe przestanek, na podstawie ktorych przyjmujace panstwo
cztonkowskie moze zastosowaé §rodek wydalenia. Wydalenie
obywateli bedacych rezydentami staltymi — tym bardziej tych,
ktérzy przebywaja legalnie w przyjmujacym panstwie czion-
kowskim przez ponad 10 lat — jest trudniejsze, niz tych, ktorzy
nie s rezydentami statymi’®.

Poza tym wymiar solidarnosci obywatelstwa UE nie ograni-
cza sie tylko do $wiadczen pomocy spotecznej, ale moze réwniez
podkreslac to, ze obywatelstwo UE i zasada wzajemnego zaufa-
nia idg w parze. Jest tak, poniewaz prawa zwigzane ze statusem
obywatela UE nie dzialajg w prézni, ale w przestrzeni bez granic
wewnetrznych, w ktérej obywatele UE moga przemieszczad sie
swobodnie i bezpiecznie. Warunkiem ustanowienia i utrzyma-
nia przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci
jest wzajemne zaufanie miedzy panstwami cztonkowskimi. Jak
wynika z art. 2 TUE, ,,prawo Unii opiera sie na zasadniczym
zalozeniu, zgodnie z ktérym kazde pafistwo cztonkowskie dzieli
z wszystkimi innymi pafstwami cztonkowskimi — i przyjmuje,
ze pafistwa te dziela z nim — szereg wspdlnych wartosci, na kté-
rych opiera sie Unia [...]. Zalozenie to oznacza i uzasadnia ist-
nienie wzajemnego zaufania miedzy pafistwami cztonkowskimi,
ze wartosci te bedg uznawane, i ze zatem prawo Unii, ktére
wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane””.

Jezeli chodzi o swobode przemieszczania sie, zarGwno macie-
rzyste, jak i przyjmujgce panstwo cztonkowskie musi wyzna-
wacé te same wartosci. Ostatecznie, mam wrazenie, ze Rzecz-
nik Generalny Jacobs mial na my¢li podobng koncepcje, gdy
ponad trzydziesci lat temu napisal w gtosnej sprawie Konstan-
tinidis, ze ,[obywatel UE], ktory uda sie do innego pafstwa

75 Zob. w tym wzgledzie wyrok TS z 15.07.2021 r., C-709/20, CG przeciwko
The Department for Communities in Northern Ireland, EU:C:2021:602.

76 Zob. wyroki TS: z 23.11.2010 r., C-145/09, and Baden-Wiirttemberg
przeciwko Panagiotis Tsakouridis, EU:C:2010:708, pkt 25;2 8.12.2011 r.,
C-371/08, Nural Ziebell przeciwko Land Baden-Wiirttemberg,
EU:C:2011:809, pkt 70, oraz z 17.04.2018 r., sprawy potaczone C-316/16
i C-424/16, B przeciwko Land Baden-Wiirttemberg i Secretary of State for
the Home Department przeciwko Francowi Vomerowi, EU:C:2018:256,
pkt 44 (stwierdzajacy, ze jak wynika z motywu 24 dyrektywy 2004/38,
dyrektywa ta wprowadza system ochrony przed wydaleniem oparty na stop-
niu integracji danej osoby w przyjmujacym pafistwie cztonkowskim, tak
by gwarangje przed wydaleniem byly tym wieksze, im wiekszy jest stopief
integracji obywateli Unii i cztonkéw ich rodziny w przyjmujacym pafistwie
cztonkowskim”).

77 Zob. np. wyrok TS z 19.03.2019 r., Jawo, C-163/17, Abubacarr Jawo
przeciwko Bundesrepublik Deutschland, EU:C:2019:218, pkt 80, oraz
229.02.2024 r., C-392/22, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Wza-
jemne zaufanie w razie przekazania), EU:C:2024:195, pkt 43 i cytowane
orzecznictwo.
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cztonkowskiego jako pracownik lub osoba prowadzaca dzia-
talno§¢ na wlasny rachunek (...) ma prawo nie tylko do wyko-
nywania swojego zawodu oraz korzystania z takich samych
warunkdw zycia i pracy jak obywatele panstwa przyjmujacego;
poza tym osoba taka ma prawo zaktadad, ze niezaleznie od tego,
dokad uda sie w [UE], aby zarabia¢ na zycie, bedzie traktowana
zgodnie ze wspdlnym kodeksem wartosci podstawowych™.

Wyznawanie ,,wspdlnego kodeksu wartosci podstawowych”
jest tym, co pozwala pafistwom cztonkowskim ufaé sobie wza-
jemnie i tym samym wzajemnie okazywac solidarno$¢ swoim
obywatelom. Zaufanie moze pojawic sie wytgcznie pomiedzy
panstwami czlonkowskimi, ktore s3 w takim samym stopniu
zaangazowane w przestrzeganie wartosci, na ktorych opiera sie
UE. Takie réwne zaangazowanie pozwala pafistwom cztonkow-
skim na realizacje wspdlnych celéw poprzez podziat odpowie-
dzialno$ci i na zasadzie wzajemnosci.

W zwiazku z tym zasada wzajemnego zaufania stuzy do roz-
graniczenia panstw cztonkowskich i pafistw trzecich, poniewaz
zasada ta obowigzuje w pelni w odniesieniu do tych pierwszych.
Orzecznictwo dotyczace ekstradycji obywateli UE do pafistw
trzecich ilustruje te kwestie.

W wyroku z 6.09.2016 r., C-182/15, Aleksei Petruhhin
przeciwko Latvijas Republikas Generalprokuratara™, Trybu-
nal uznat, ze mozliwo$¢ dokonania przez panstwo cztonkow-
skie ekstradycji obywateli UE, ktdrzy nie s3 jego obywatelami,
do pafistwa trzeciego, jednocze$nie odmawiajgc dokonania
takiej ekstradycji w stosunku do wtasnych obywateli, stanowi
nieréwne traktowanie, ktére ogranicza prawo tych obywateli
do swobodnego przemieszczania sie. Zwalczanie bezkarnosci
moze stanowi¢ prawnie uzasadniony cel thumaczacy takie nie-
réwne traktowanie. Przed dokonaniem ekstradycji obywatela
UE do panistwa trzeciego do celéw prowadzenia postepowa-
nia karnego, pafistwo cztonkowskie, do ktorego skierowano
wniosek, musi zawiadomié panstwo cztonkowskie, ktorego
obywatelem jest dany obywatel UE, o takim wniosku o eks-
tradycje. Takie zawiadomienie ,umozliwia organom [tego]
pafistwa cztonkowskiego — w zakresie, w jakim zgodnie ze swym
prawem krajowym s3 one wlasciwe do prowadzenia przeciwko
tej osobie postepowania karnego zwigzanego z czynami popet-
nionymi poza jego terytorium — wydanie europejskiego nakazu
aresztowania do celéw $cigania”®, Potencjalny europejski nakaz
aresztowania powinien mie¢ pierwszefistwo przed wnioskiem
o ekstradycje, biorgc pod uwage to, ze takie pierwszefistwo
w mniejszym stopniu narusza prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie, a jednocze$nie pozwala zapobiec ryzyku bezkarno$ci
zwigzanej z popetnionym przestepstwem.

Uzasadnienie wyroku C-182/15, Petruhhin, jest przepo-
jone warto$ciami poszanowania praworzadno$ci i solidarno-
§ci. Zapewniono zgodno$¢ z zasadg praworzadnosci, biorac
pod uwage to, ze zasada wzajemnego zaufania, ktdra stanowi
podstawe systemu ustanowionego decyzjg ramowa w sprawie
europejskiego nakazu aresztowania, zapewnia, ze wydanie
danego obywatela UE do pafistwa cztonkowskiego, ktorego jest
obywatelem, doprowadzi do postepowania karnego, w ramach
ktorego przestrzegane bedg prawa podstawowe, a niezalezny

78 Opinia Rzecznika Generalnego Jacobsaz 9.12.1992 r., C-168/91, Christos
Konstantinidis przeciwko Stadt Altensteig — Standesamt i Landratsamt Calw
— Ordnungsamt, EU:C:1992:504, pkt 46 (podkre$lenie dodane).

79 EU:C:2016:630 — dalej wyrok C-182/15, Petruhhin.

80 Wyrok C-182/15, Petruhhin, pkt 48.

i obiektywny sad wyda orzeczenie bez obaw i bezstronnie.
Warto$¢ solidarnosci wspierana jest w takim zakresie, w jakim
zobowigzania miedzynarodowe okreSlone w umowie o ekstra-
dycji zawartej pomiedzy pafistwem cztonkowskim, do ktorego
skierowano wniosek, a pafistwem trzecim musi uwzgledniaé
mozliwo$¢ wykonywania praw zwigzanych ze statusem oby-
watela UE.

Jednoczesnie, podczas gdy zasada wzajemnego zaufania
generalnie nie dotyczy panstw trzecich, niektére z nich moga
nawigzaé z UE szczeg6lng relacje, ktéra moze stanowié pod-
stawe wzajemnego zaufania. Dotyczy to Islandii i Norwegii,
ktore utrzymujg z UE uprzywilejowane stosunki wykraczajace
poza wspOlprace gospodarcza i handlowg. W szczegdlnosci
Islandia i Norwegia zawarly z UE umowe miedzynarodowsa
w sprawie procedury wydawania oséb, w kt6rej umawiajace sie
strony ,,wyrazily wzajemne zaufanie do struktury i funkcjo-
nowania ich systemdéw prawnych oraz do zdolnosci wszyst-
kich umawiajacych sie stron do zagwarantowania uczciwego
procesu”. W zwiazku z tym w wyroku C-897/19 PPU, Ruska
Federacija®', Trybunal uznal, Zze w odniesieniu do obywatela
panstwa EFTA, ktorego dotyczyl wniosek o ekstradycje skie-
rowany przez paistwo trzecie, mozna bylo zastosowaé takie
samo uzasadnienie, jak przedstawione w wyroku C-182/135,
Petruhhin. Przeciwnie, w sprawie Alchaster I, Trybunat Spra-
wiedliwosci zauwazyl, ze Zjednoczone Krélestwo Wielkiej
Brytanii i Unia Europejska nie nawigzaly uprzywilejowanych
stosunkow w ramach Umowy o handlu i wspotpracy (dalej
TCA). Prawdg jest, ze zgodnie z TCA ,wspdtpraca miedzy
Zjednoczonym Krolestwem a pafistwami czlonkowskimi
opiera sie na dtugotrwalym poszanowaniu ochrony podsta-
wowych praw i wolnosci 0s6b fizycznych”. Jednak ,,wsp6l-
praca ta nie jest przedstawiana jako oparta na zachowaniu
miedzy zainteresowanymi pafstwami wzajemnego zaufania,
ktore istniato przed wystgpieniem Zjednoczonego Krélestwa
z Unii w dniu 31 stycznia 2020 r.”%2,

Poza tym w zakresie prawa unijnego, wymiar solidarnosci
obywatelstwa UE oznacza, ze obywatele UE i czlonkowie ich
rodzin nie mogg by¢ traktowani mniej korzystnie niz obywatele
pafistw trzecich, ktorzy s3 w obiektywnie poréwnywalnej sytu-
acji. Takie nieréwne traktowanie bytoby niezgodne ze statusem
obywateli UE rozumianym jako ,,podstawowy status obywateli
panstw czlonkowskich”. Na przyktad w sprawie Ordre des
barreaux francophones et germanophone i inni (Srodki zapo-
biegawcze zwigzane z deportacja) oznacza to, ze ,,Srodki majace
na celu unikniecie ryzyka ucieczki, ktére moga zostaé zasto-
sowane w ramach wydalenia obywateli [UE] i czlonkéw ich
rodzin ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenistwa
publicznego, nie mogg by¢ mniej korzystne niz Srodki przewi-
dziane w prawie krajowym w celu unikniecia ryzyka ucieczki
obywateli panistw trzecich, wobec ktorych toczy sie proce-
dura powrotu na podstawie dyrektywy 2008/115, przed uply-
wem terminu dobrowolnego wyjazdu, ze wzgledéw porzadku
publicznego lub bezpieczefistwa publicznego™®’.

81 EU:C:2020:262.

82 Wyrok TS z 29.07.2024 r., C-202/24, Alchaster I, EU:C:2024:649,
pkt 71. Zob. réwniez: wyrok TS z 3.04.2025 r., C-743/24, Alchaster II,
EU:C:2025:230.

83 Wyrok TS z 22.06.2021 r., C-718/19, Ordre des barreaux francophones
et germanophone i in. przeciwko Conseil des ministres, EU:C:2021:5035,
pkt 57.
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5. Zbieznos¢ wymiaréw

Omawiane trzy wymiary obywatelstwa UE, ktore zostaly
przeanalizowane w poprzednich sekcjach, pokrywaja si¢ pod-
czas weryfikacji zgodnosci z prawem unijnym lub krajowym
okreslajacym przestanki nadania i utraty obywatelstwa. W tym
wzgledzie Trybunal Sprawiedliwosci konsekwentnie utrzymuje,
ze ,,0 ile okreslenie przestanek nadania i utraty obywatelstwa
nalezy zgodnie z prawem miedzynarodowym do kompetencji
kazdego panstwa cztonkowskiego, o tyle kompetencja ta musi
by¢ wykonywana zgodnie z prawem Unii”*, Jest tak, poniewaz
obywatelstwo pafistwa cztonkowskiego otwiera droge do oby-
watelstwa UE. Aby zosta¢ lub pozostaé obywatelem UE, dana
osoba musi by¢ obywatelem pafistwa cztonkowskiego. Z jedne;j
strony nabycie obywatelstwa pafistwa cztonkowskiego ozna-
cza, gtéwnie w przypadku naturalizacji, ze dana osoba nabywa
nowe prawa, ktdre sg chronione skutecznymi §rodkami ochrony
prawnej, staje sie cze$cig unijnego procesu demokratycznego
i moze korzystaé ze §rodkow solidarnosciowych zwigzanych
z tymi prawami. Z drugiej strony utrata obywatelstwa oznacza,
ze dana osoba zostaje pozbawiona swojego podstawowego
statusu obywatela UE i zwigzanych z nim praw.

5.1. Utrata obywatelstwa

Srodki krajowe, ktére odbieraja obywatelowi UE jego oby-
watelstwo, muszg stuzy¢ prawnie uzasadnionemu celowi i by¢é
zgodne z zasada proporcjonalnosci. Na przyktad w wyroku
C-135/08, Rottman, Trybunat uznal, ze ,,pafistwo czlonkowskie
ma prawo chroni¢ szczegdlny stosunek solidarnosci i lojalnosci
pomiedzy tym pafstwem a jego obywatelami oraz wzajem-
no$¢ praw i obowiazkéw lezacych u podstaw wiezi obywatel-
stwa”®. W zwigzku z tym, aby chronic ten stosunek, panstwo
cztonkowskie moze ,,cofngé obywatelowi [UE] nabyte przez
nadanie obywatelstwo tego pafstwa, jezeli zostalo ono uzy-
skane na skutek podstepu, pod warunkiem ze taka decyzja
o cofnieciu obywatelstwa przestrzega zasady proporcjonalno-
§ci”%. W Swietle tej zasady, wladze krajowe muszg ,uwzglednié
ewentualne konsekwencje, jakie omawiana decyzja [o cofnie-
ciu nadania obywatelstwa] niesie dla osoby zainteresowanej
i w razie potrzeby czlonkéw jej rodziny w odniesieniu do utraty
praw przystugujacych kazdemu obywatelowi Unii”*’. W tym
wzgledzie konieczne jest okreSlenie w szczegdlnosci, ,,czy utrata
obywatelstwa jest uzasadniona w stosunku do powagi popetnio-
nego przez te osobe naruszenia, czasu, ktory uptynat pomiedzy
wydaniem decyzji w sprawie nadania obywatelstwa a wyda-
niem decyzji o jego cofnigciu, oraz mozliwosci przywrdcenia
osobie zainteresowanej jej obywatelstwa paistwa pochodze-
nia”%, W sprawie Tjebbes Trybunat dodatkowo rozwinat linie
orzeczniczg wynikajacg z wyroku C-135/08, Rottman, uznajac,

84 Wyrok TS z 7.07.1992 r., C-369/90, Mario Vicente Micheletti i inni prze-
ciwko Delegacion del Gobierno en Cantabria, EU:C:1992:295, pkt 10
— dalej wyrok C-369/90, Micheletti i in.; z 2.03.2010 r., C-135/08, Janko
Rottman przeciwko Freistaat Bayern, EU:C:2010:104, pkt 45 — dalej wyrok
C-135/08, Rottman; oraz z 5.09.2023 r., C-689/21, Udlendinge- og Inte-
grationsministeriet (Perte de la nationalité danoise), EU:C:2023:626, pkt 30
1 cytowane orzecznictwo.

85 Wyrok C-135/08, Rottman, pkt 51.

86 Wyrok C-135/08, Rottman, pkt 59.

87 Wyrok C-135/08, Rottman, pkt 56.

88 Wyrok C-135/08, Rottman, pkt 56.

ze Niderlandy majg prawo odebraé obywatelowi niderlandz-
kiemu jego obywatelstwo, jezeli po osiggnieciu pelnoletniosci,
bedac w posiadaniu obywatelstwa niderlandzkiego i obywa-
telstwa innego pafistwa, ma nieprzerwanie przez 10 lat swoje
gléwne miejsce zamieszkania poza terytorium UE. Stalo sie
tak, poniewaz unijne przepisy prawne nie stoja na przeszkodzie
przepisom krajowym, ktdre uzasadniajg utrate obywatelstwa
brakiem ,,rzeczywistego zwigzku miedzy pafstwem a jego oby-
watelami”®. Poza tym zgodno$¢ z zasadg proporcjonalnosci
wymaga ,indywidualnej oceny konsekwencji, jakie pociaga
za sobg ta utrata w odniesieniu do zainteresowanych oséb
w Swietle prawa Unii””°. Wtadze niderlandzkie muszg ustalié,
czy takie konsekwencje byly zgodne z prawami zagwarantowa-
nymi w KPP, a w szczegblnosci z prawem poszanowania zycia
rodzinnego wynikajacym z art. 7 KPP%!,

5.2. Nadanie obywatelstwa

Pytanie, ktore pojawito sie w sprawie Komisja przeciwko
Malcie (Obywatelstwo w zamian za inwestycje), dotyczylo
tego, czy prawo unijne moze ograniczy¢ przestanki nadania
— w drodze naturalizacji — obywatelstwa pafstwa cztonkow-
skiego, a tym samym statusu obywatela UE. Stan faktyczny
sprawy przedstawia sie nastepujaco. Malta wprowadzita
specjalny program uzyskiwania obywatelstwa maltafiskiego
w drodze naturalizacji przeznaczony dla inwestoréw, okre-
§lany jako program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.
W ramach tego programu inwestor zagraniczny ubiegajacy sie
o obywatelstwo maltafiskie musiat spetnié¢ pie¢ warunkow.
Po pierwsze, wnioskodawca musiat wnie$¢ wktad w wysokosci
600 000 EUR lub 750 000 EUR na rzecz rzadu maltafiskiego®?.
Po drugie, musial naby¢ na Malcie nieruchomosé mieszkalng
o warto$ci przynajmniej 700 000 EUR*. Po trzecie, wniosko-
dawca musial przekaza¢ darowizne w wysokosci co najmnie;j
10 000 EUR na rzecz organizacji pozarzagdowej zatwierdzonej
przez wladze maltaniskie. Po czwarte, wnioskodawca musiat
zamieszkiwaé na Malcie przez okres 36 miesiecy, przy czym
okres ten mégt by¢ skrocony do 12 miesiecy, pod warunkiem
dokonania przez wnioskodawce dodatkowej wptaty w kwo-
cie 150 000 EUR. Po pigte, wnioskodawca musial uzyskaé
potwierdzenie kwalifikowalno$ci oraz zezwolenie na zlozenie
wniosku o naturalizacje.

Komisja argumentowala, ze program obywatelstwa dla inwe-
storéw z 2020 r. stanowil utowarowienie obywatelstwa UE,
co podwaza istote i integralno$¢ tego statusu i godzi w zasade
wzajemnego zaufania w kontekscie podejmowania decyzji
o przyznawaniu obywatelstwa podejmowanych przez pafistwa

89 Wyrok TS z 12.03.2019 r., C-221/17, M.G. Tjebbes i inni przeciwko
Minister van Buitenlandse Zaken, EU:C:2019:189, pkt 35 — dalej wyrok
C-221/17, Tjebbes i in.

90 Wyrok C-221/17, Tjebbes i in., pkt 41.

91 Wyrok C-221/17, Tjebbes i in., pkt 44 i 45.

92 Standardowg kwotg byto 600 000 EUR. Jednak jesli wnioskodawca wplacit
750 000 EUR, okres wymaganego zamieszkiwania byt skracany do 12 mie-
siecy, zamiast 36 miesiecy (zob. warunek czwarty programu). Poza tym
wnioskodawca mogt réwniez uwzglednic¢ swojego matzonka i dzieci dzieki
zaptaceniu 50 000 EUR za kazda osobe.

93 Alternatywnie inwestor zagraniczny mogt wzig¢ w najem nieruchomos¢
mieszkalng w zamian za roczny czynsz wynoszacy co najmniej 16 000 EUR
na minimalny okres 5 lat.
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cztonkowskie. Zdaniem Komisji przyznawanie obywatelstwa
w zamian za dokonanie okre§lonych wcze$niej platnosci lub
inwestycji jest rOwniez sprzeczne z zasadg lojalnej wspOtpracy
wynikajaca z art. 4 ust. 3 TUE, poniewaz wnioskodawcy nie
muszg nawigzad rzeczywistego zwigzku z Maltg. W swojej obro-
nie to panstwo cztonkowskie probowato dokonac rozréznienia
pomiedzy kompetencjami pafistw cztonkowskich do cofniecia
obywatelstwa a ich kompetencjami do przyznawania oby-
watelstwa. W odniesieniu do tych drugich Malta twierdzila,
Ze unijne przepisy prawne mogg ogranicza¢ wyltacznie poli-
tyki naturalizacji, ktore stanowig powazne naruszenie wartosci
lub celéw UE w sposéb ogdlny i systemowy, co jednak nie
dotyczyto programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.
Poza tym przepisy prawne UE nie naktadajg na pafistwa czlon-
kowskie prawnego obowigzku wymagania ,,wcze$niejszego
rzeczywistego zwigzku” z pafistwem czlonkowskim nadania
obywatelstwa.

Ustalenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci mozna podzieli¢
na cztery czesci. Po pierwsze, Trybunal nie zgodzit sie z roz-
roznieniem dokonanym przez Malte. Uzasadnil to tym,
ze ani brzmienie traktatow, ani ich systematyka nie pozwalajg
na wywiedzenie z nich, ze prawo UE dotyczytoby wylacznie
polityk naturalizacji, ktdre stanowily istotne naruszenie war-
tosci i celéw UE.

Po drugie, Trybunat Sprawiedliwosci opisat role, jaka oby-
watelstwo UE odgrywa w ramach konstytucyjnych UE. Przede
wszystkim obywatelstwo UE i przestrzefi wolnosci, bezpie-
czefistwa i sprawiedliwosci sg ze sobg SciSle powigzane. Jest
tak, poniewaz — jak wspomniano powyzej — prawa do swo-
bodnego przemieszczania sie, ktore sg zwigzane ze statusem
obywatela UE, maja by¢ wykonywane w przestrzeni bez granic
wewnetrznych. Biorgc pod uwage to, ze przestrzefi wolnosci,
bezpieczefistwa i sprawiedliwosci opiera sie na zasadzie wza-
jemnego uznawania, prawa do swobodnego przemieszczania sie
nalezy wykonywac w sposdb, ktory wspiera to zaufanie. Na tym
zaufaniu opiera sie wzajemne uznawanie decyzji w sprawie
obywatelstwa wydawanych przez pafistwa czlonkowskie,
co Trybunat potwierdzit w wyroku C-369/90, Micheletti i in.
ponad 30 lat temu’®. Stanowi ono fundament obywatelstwa
UE. Nastepnie Trybunat stwierdzil, ze poniewaz obywatele UE
aktywnie uczestnicza w zyciu demokratycznym UE, polityki
naturalizacji maja wplyw na funkcjonowanie UE jako wspdl-
nego porzadku prawnego. Polityki te faktycznie rozgraniczaja,
kto moze uczestniczy¢é w procesie demokratycznym w UE,
a kto nie. Ostatecznie Trybunatl podkreslit zwigzek pomiedzy
wartoscig solidarnosci, obywatelstwem UE a tozsamoscig UE
jako wspdlnego porzadku prawnego: postanowienia dotyczace
obywatelstwa UE naleza do najbardziej podstawowych posta-
nowiefi traktatow. Postanowienia te ,,[przyczyniaja sie] do reali-
zacji procesu integracji, ktdry jest racja bytu samej [UE], i tym

94 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 101 (stwierdzajacy,
ze wnalezy przypomnieé, ze pafistwa cztonkowskie s3 zobowiazane do uzna-
nia skutkéw zwigzanych z przyznaniem danej osobie przez inne panstwo
cztonkowskie obywatelstwa tego ostatniego pafistwa dla celéw korzystania
z praw i wolnosci wynikajacych z prawa Unii”). Zob. w tym wzgledzie wyrok
C-369/90, Micheletti i in., pkt 10; wyroki TS: z 2.10.2003 r., C-148/02,
Carlos Garcia Avello przeciwko pafistwu belgijskiemu, EU:C:2003:539,
pkt 28; oraz z 19.10.2004 r., C-200/02, Kungian Catherine Zhu i Man
Lavette Chen przeciwko Secretary of State for the Home Department,
EU:C:2004:639, pkt 39.

samym stanowig integralng cze$¢ jej ram konstytucyjnych”.
Tym samym stanowig one konkretny wyraz wartosci solidar-
nosci, ktora ,wchodzi w zakres tozsamosci [UE] jako wlasnego
porzadku prawnego, przyjetego przez pafistwa cztonkowskie
na zasadach wzajemnosci™®.

W trzeciej i czwartej czeSci wyroku Trybunat zastanowit sie
nad pytaniem, czy prawo UE stoi na przeszkodzie programowi
naturalizacji opartemu na procedurze transakcyjnej, w rezul-
tacie ktorej obywatelstwo przyznawane jest w zamian za okre-
$lone wczesniej platnosci lub inwestycje. Trybunat rozwazyt
to pytanie in abstracto, a nastepnie in concreto, analizujac
program obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.

W wymiarze abstrakcyjnym Trybunal — odwolujac sie do swo-
jego wczesniejszego orzecznictwa — zauwazyl, ze ,podstawg
wiezi obywatelstwa pafstwa cztonkowskiego jest szczegblny
stosunek solidarnosci i lojalno$ci miedzy tym panstwem a jego
obywatelami oraz wzajemno$¢ praw i obowigzkdéw””. Poniewaz
status obywatela UE wynika automatycznie ze statusu obywa-
tela pafistwa czlonkowskiego, ten szczegdlny stosunek stanowi
réwniez podstawe tego statusu®®. Jednak program naturalizacji,
ktory ,jest [...] pordwnywalny z komercjalizacja nadawania
statusu obywatela panstwa czlonkowskiego, a co za tym idzie
- nadawania statusu obywatela Unii”*, w spos6b oczywisty
godzi w wymog istnienia takiego szczegdlnego stosunku soli-
darnosci i lojalno$ci pomiedzy pafstwem czlonkowskim a jego
obywatelami. W zwigzku z tym program ten jest niezgodny
z koncepcja obywatelstwa UE, ktéra wynika z traktatéw. Poza
tym podwaza on zasade wzajemnego zaufania, poniewaz zasada
ta dotyczy zalozenia, ze nadanie obywatelstwa panstwa czlon-
kowskiego opiera sie na szczegdlnym stosunku solidarnosci
i lojalno$ci. Wzajemne uznawanie obywatelstwa pomiedzy
panstwami cztonkowskimi, a tym samym wykonywanie praw
zwigzanych ze statusem obywatela UE opiera sie faktycznie
na tym szczegllnym stosunku.

W analizowanej sprawie Trybunat uznal, ze pierwsze trzy
warunki programu obywatelstwa dla inwestoréw z 2020 r.
wskazywaly na to, ze program ten byt poréwnywalny z komer-
cjalizacja nadawania obywatelstwa maltafiskiego w rezultacie
procedury transakcyjnej. Czwarty i pigty warunek programu
nie podwazaly tych ustalefi, poniewaz program obywatelstwa
dla inwestoréw z 2020 r. nie wymagal rzeczywistego zamiesz-
kiwania na terytorium Malty, jak rdéwniez poniewaz wymagania
dotyczace potwierdzenia i zezwolenia mialy na celu upewnie-
nie sie, ze wdrazanie programu nie narusza niektorych celéw
interesu publicznego Malty, nie podwazajac jednak komercyj-
nego charakteru tego programu. W rezultacie Trybunat uznat
skarge wniesiong przez Komisje, orzekajac, ze Malta uchybita
zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 20 TFUE i art. 4
ust. 3 TUE.

Moim zdaniem z wyroku C-181/23, Komisja przeciwko
Malcie, wynikaja trzy bezposrednie implikacje, ktore odzwier-
ciedlajg trzy wymiary obywatelstwa UE omawiane w niniejszym
artykule.

Po pierwsze, Trybunatl podkreslil, ze zadne postanowienia
traktatow nie uzasadniajg poddawania krajowych przepiséw

95 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 91.

96 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 911 93.
97 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 96.

98 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 97.

99 Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pkt 100.
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prawnych dotyczacych przyznawania obywatelstwa wytacznie
ograniczonej weryfikacji pod wzgledem ich zgodnosci z prawem
UE. Taka ograniczona weryfikacja bylaby sprzeczna z zasada
panstwa prawa obowigzujacg w UE.

Po drugie, Trybunat Sprawiedliwosci interpretuje postano-
wienia traktatéw dotyczace obywatelstwa UE jako postanowie-
nia kluczowe w procesie integracji europejskiej. Status obywa-
tela UE ma zasadnicze znaczenie w ramach konstytucyjnych
UE, poniewaz sprzyja $cislejszej integracji poprzez wspieranie
i ochrone warto$ci, na ktérych opiera sie UE i ktore definiujg
istote tozsamosci UE jako wspdlnego porzadku prawnego.
Integracja europejska ksztattowana jest nie tylko dla obywateli
UE, lecz takze przez nich samych. Sg oni straznikami integracji
europejskiej i wlasnie dlatego polityki naturalizacji muszg byé
zgodne z prawem UE, a w szczeg6lnosci warto$ciami, o kté-
rych mowa w art. 2 TUE. Poniewaz wartosci poszanowania
praworzadno$ci, demokracji, praw podstawowych i solidar-
nosci s3 bezcenne — obywatelstwo UE - ktdrego te wartosci
s3 podstawg — nie powinno by¢ nigdy przedmiotem sprzedazy.
»Komercjalizacja” obywatelstwa UE bytaby w szczeg6lnosci
sposobem wykupienia sobie drogi do unijnego procesu demo-
kratycznego, co pozostaje w zasadniczej sprzecznosci z istotg
demokracji. Obywatelstwo UE nalezy interpretowaé w sposéb,
ktéry promuje i chroni integralno$¢ demokratycznych wybo-
row w UE.

Po trzecie, w ramach porzadku prawnego UE nadanie oby-
watelstwa ma skutki transgraniczne, nakfadajac szereg obo-
wigzkéw na panstwa czlonkowskie, w ktérych obywatel UE
wykonuje swoje prawa wynikajace z tego statusu. Taki obywatel
UE ma prawo do wejscia na rynek pracy w danym pafistwie
cztonkowskim. Jest on chroniony przed $rodkami dyskrymina-
cyjnymi w zakresie prawa UE. Po stopniowej integracji moze on
uzyskaé wynikajace z zasady solidarnosci wsparcie od spofeczefi-
stwa przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego. Jezeli przyjmujace
pafistwo cztonkowskie ma zaakceptowaé te obowigzki, pafistwo
cztonkowskie, w ktérym nadano mu obywatelstwo, nie moze
uznawaé nadawania obywatelstwa za biznes, poniewaz w ten
sposob korzystatoby z mozliwosci oferowanych przez przyjmu-
jace panstwo czlonkowskie, bez ponoszenia powigzanych kosz-
tow. W rezultacie rownowaga pomiedzy tymi dwoma pafistwami
cztonkowskimi uleglaby przesunieciu. Wasnie dlatego prawo
UE wymaga, aby nadanie obywatelstwa pafistwa opieralo sie
na szczegdlnym stosunku solidarnosci i lojalnosci pomiedzy
danym panstwem cztonkowskim a jego obywatelami. Ten szcze-
g6lny stosunek zabezpiecza zgodno$é z zasada solidarnosci,
poniewaz stuzy utrzymaniu réwnowagi pomiedzy przyjmujacym
panstwem cztonkowskim a pafistwem cztonkowskim, ktére
nadato obywatelstwo, dzieki czemu mogg ufaé sobie w procesie
wzajemnego uznawania decyzji w sprawie obywatelstwa.

6. Uwagi koncowe

Obywatelstwo UE, ,ktére ma stanowi¢ podstawowy status
obywateli pafistw cztonkowskich”, musi stuzy¢ ochronie i pro-
mocji warto$ci, na ktérych opiera sie UE. W zwigzku z tym
obywatelstwo UE stanowi zasadniczy element tozsamosci UE
jako wspdlnego porzadku prawnego, ktéry gwarantuje, ze pro-
jekt integracji europejskiej realizowany jest z poszanowaniem
tych wartosci.

Obywatelstwo UE zapewnia obywatelom pafistw cztonkow-
skich prawa, ktdre musza by¢ chronione przez niezalezne i silne

sady. Skuteczne wykonywanie tych praw wymaga zachowania
zgodno$ci z warto$cig poszanowania praworzadno$ci, ponie-
waz obywatele UE, ktérzy wykonujg prawa zwigzane z tym
statusem, czesto nalezg do mniejszoSci niemajacej dostepu
do procesu politycznego na szczeblu krajowym i potrzebuja
ochrony sadowe;.

Obywatelstwo UE otwiera droge do udziatu i zaangazo-
wania w zyciu politycznym. Oznacza to tworzenie ruchdéw
politycznych i przystepowanie do partii politycznych w Euro-
pie, jak rowniez przynalezno$é do spoteczefistwa obywatel-
skiego, ktore rozlicza wadze z jej dziatan. Podczas gdy wolne
i uczciwe wybory maja zasadnicze znaczenie dla demokragji,
zakres wymagan zwigzanych z tg wartoscig jest znacznie szerszy.
Dlatego wiasnie Trybunat Sprawiedliwosci interpretuje prawo
UE w sposéb, ktéry wzmacnia te warto$é. W tym celu warto$é
poszanowania demokracji wymaga, aby rzad dziatajacy w przej-
rzysty i odpowiedzialny sposéb byl regula, a nie wyjatkiem;
aby w dobie mediéw spoleczno$ciowych kazdy obywatel UE
mogt petnié funkcje dziennikarza i podlegaé ochronie wynika-
jacej z KPP; aby spoleczefistwa obywatelskie nie padaly ofiarg
sizolacjonizmu obywatelskiego”, ktory blokuje swobodny prze-
plyw mysli; oraz aby prawa mniejszosci nie podlegaly tyranii
politycznej wiekszosci, ktéra w danym momencie sprawuje
wladze.

Obywatelstwo UE oznacza, ze panistwa cztonkowskie poma-
gaja sobie nawzajem w realizacji wspolnych celéw poprzez
podzial obowigzkow, wypelnianie zobowigzan i przestrzeganie
zasady wzajemnos$ci. Warto§¢ solidarnosci jest podstawg statusu
obywatela UE, poniewaz stuzy znalezieniu i zachowaniu row-
nowagi pomiedzy prawami a zobowigzaniami, ktdre panstwa
cztonkowskie — jako ,,wladcy traktatéw” — uzgodnity.

Wyrok C-181/23, Komisja przeciwko Malcie, pokazuje,
ze obywatelstwo pafistwa cztonkowskiego otwiera droge
do obywatelstwa UE. Pytanie, kim jest obywatel pafistwa czton-
kowskiego, nasuwa réwniez pytanie, kim jest obywatel UE.
Przyjmujac polityke naturalizacji, pafistwa cztonkowskie musza
przestrzegaé wartosci, na ktorych opiera sie UE. Polityki natura-
lizacji nie moga w sposdb oczywisty godzi¢ w szczegdlny stosu-
nek solidarnosci i lojalno$ci pomiedzy pafistwem cztonkowskim
ajego obywatelami. Jest tak, poniewaz ten szczegdlny stosunek
chroni wzajemne zaufanie umozliwiajgce wzajemne uznawanie
decyzji w sprawie obywatelstwa pomiedzy pafistwami czlon-
kowskimi, stanowigc podstawe solidarno$ci. Z drugiej strony
pafistwa czlonkowskie nie mogg komercjalizowa¢ nadawania
obywatelstwa, poniewaz byloby to niezgodne z warto$ciami,
na ktérych opiera sie UE. Obywatelstwo UE nie jest towarem.
Jak w znanym przeboju ,,mitosci nie da sie kupié” (Money can’t
buy me love) — tak samo nie powinno da¢ sie kupi¢ czego$
innego, tak glebokiego i obwarowanego zasadami, czyli oby-
watelstwa UE.
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