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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (suuri jaosto)

16 paivana lokakuuta 2012*

Jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattaminen — SEUT 259 artikla — Unionin kansalaisuus —
SEUT 21 artikla — Direktiivi 2004/38/EY — Oikeus liikkua jdsenvaltioiden alueella —
Unkarin presidentti — Slovakian tasavallan alueelle padsyn epddminen — Jéasenvaltioiden véliset
diplomaattiset suhteet
Asiassa C-364/10,

jossa on kyse SEUT 259 artiklaan perustuvasta jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamista
koskevasta kanteesta, joka on nostettu 8.7.2010,

Unkari, asiamiehinddn M. Z. Fehér ja E. Orgovan,

kantajana,
vastaan
Slovakian tasavalta, asiamiehenddn B. Ricziova,

vastaajana,
jota tukee
Euroopan komissio, asiamiehinddn A. Tokar, D. Maidani ja S. Boelaert, prosessiosoite Luxemburgissa,

valiintulijana,
UNIONIN TUOMIOISTUIN (suuri jaosto),

toimien kokoonpanossa: presidentti V. Skouris, varapresidentti K. Lenaerts, jaostojen puheenjohtajat
A. Tizzano (esitteleva tuomari), M. Ilesi¢ ja ]J. Malenovsky sekd tuomarit A. Borg Barthet, U. Lohmus,
J.-C. Bonichot, C. Toader, J.-]. Kasel ja ja M. Safjan,
julkisasiamies: Y. Bot,
kirjaaja: hallintovirkamies R. Seres,
ottaen huomioon kirjallisessa késittelyssa ja 1.2.2012 pidetyssa istunnossa esitetyn,

kuultuaan julkisasiamiehen 6.3.2012 pidetyssé istunnossa esittimén ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

* Oikeudenkayntikieli: slovakki.
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tuomion
Unkari vaatii kanteellaan unionin tuomioistuinta

— toteamaan, ettd Slovakian tasavalta ei ole noudattanut Euroopan unionin kansalaisten ja heidén
perheenjiasentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jdsenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY,
73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta
29.4.2004 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY (EUVL L 158, s. 77)
ja SEUT 21 artiklan 1 kohdan mukaisia velvoitteitaan, koska se ei direktiivin 2004/38 sdadnnoksiin
vedoten pddstinyt Unkarin presidentti Soélyomia alueelleen 21.8.2009 mutta ei kuitenkaan
noudattanut direktiivin sdannoksia

— toteamaan, ettd unionin oikeus ja erityisesti SEU 3 artiklan 2 kohta ja SEUT 21 artiklan 1 kohta
ovat esteend nikemykselle, jota Slovakian tasavalta puolusti tdmédn kanteen nostamiseen saakka ja
jonka mukaan direktiivin 2004/38 mukaan on sallittua, ettd Unkaria edustavan henkilon, tédssd
tapauksessa kyseisen jdsenvaltion presidentin, saapuminen Slovakian alueelle kielletddn, joten on
mahdollista, ettd tdmad lainvastainen asenne voi toistua

— toteamaan, ettd Slovakian tasavalta on syyllistynyt unionin oikeuden vaarinkayttoon, koska sen
viranomaiset eivét padstineet Unkarin presidentti Sélyomia alueelleen 21.8.2009, ja

— madrittelemdan, jos direktiivin 2004/38 henkilollistd soveltamisalaa voidaan rajoittaa kansainvilisen
oikeuden yksittdiselld sddnnolld, timén rajoituksen ulottuvuuden ja vaikutukset.

Asiaa koskevat oikeussdannot
Direktiivin 2004/38 5 artiklan 1 kohdassa saidetaian seuraavaa:

“Jasenvaltioiden on sallittava unionin kansalaisen, jolla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, ja
hidnen perheenjasentensd, jotka eivdt ole minkddn jasenvaltion kansalaisia ja joilla on voimassa oleva
passi, tulo alueelleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla
kohdistettavia tarkastuksia koskevien mééréysten soveltamista.

Unionin kansalaiselta ei saa vaatia viisumia eiki muun vastaavan muodollisuuden noudattamista.”

Direktiivin VI lukuun, jonka otsikko on “Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd”, siséltyvan
27 artiklan kahdessa ensimmaisessé kohdassa sdddetddn seuraavaa:

”1. Jollei tdmédn luvun sddnnoksistd muuta johdu, jasenvaltiot voivat rajoittaa unionin kansalaisen tai
hédnen perheenjisentensd, ndiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata liikkuvuutta ja oleskelua
yleiseen jdrjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd. Naihin
perusteisiin ei saa vedota taloudellisista syista.

2. Yleisen jérjestyksen tai yleiseen turvallisuuden vuoksi toteutettujen toimenpiteiden on oltava
suhteellisuusperiaatteen mukaisia, ja niiden on perustuttava yksinomaan asianomaisen henkilén omaan
kayttaytymiseen. Aiemmat rikostuomiot eivdt yksin saa olla perusteena tillaisten toimenpiteiden
toteuttamiselle.

Asianomaisen yksilon kayttdytymisen on muodostettava todellinen, viliton ja riittdvdn vakava uhka,

joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Perustelut, jotka eivdt liity yksittdiseen
tapaukseen tai jotka johtuvat yleisestavistd ndakokohdista, eivdt ole hyviksyttavia.”
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Direktiivin 30 artiklassa siddetadn seuraavaa:

”1. Edelld 27 artiklan 1 kohdan nojalla tehdyistd péaatoksistd on ilmoitettava asianomaiselle henkilolle
kirjallisesti siten, ettd hdn ymmartad paatoksen sisallon ja seuraukset.

2. Asianomaiselle henkil6lle on ilmoitettava tasmallisesti ja tdydellisind ne yleiseen jarjestykseen tai
yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvit seikat, joihin hénen tapauksessaan tehty paitos
perustuu, jollei timé ole vastoin valtion turvallisuusetuja.

3. Ilmoituksessa on mainittava, missd tuomioistuimessa tai miltd hallintoviranomaiselta asianomainen
henkil6 voi hakea péadtokseen muutosta sekd missd ajassa tdmé on tehtdvi, ja tarvittaessa mainittava
aika, jonka kuluessa henkilon on poistuttava jdsenvaltion alueelta. Asianmukaisesti perusteltuja
kiireellisid tapauksia lukuun ottamatta alueelta poistumiseen varatun ajan on oltava vahintdan yksi
kuukausi ilmoittamispdivastéd lukien.”

Asian taustalla olevat tosiseikat, oikeudenkidyntid edeltinyt menettely ja menettely unionin
tuomioistuimessa

Unkarin presidentti S6lyom oli erddn slovakialaisen yhdistyksen kutsusta suunnitellut matkustavansa
21.8.2009 slovakialaiseen ~Komdarnon kaupunkiin osallistuakseen Pyhdn Tapanin patsaan
paljastustilaisuuteen.

Unionin tuomioistuimelle toimitetusta asiakirja-aineistosta kdy ilmi, ettd yhtdéltd 20.8. on Unkarissa
kansallinen juhlapdivd Unkarin perustajan ja Unkarin valtion ensimmadisen kuninkaan Pyhdn Tapanin
muistoksi. Toisaalta 21.8. on Slovakiassa arkaluonteinen péivd, koska 21.8.1968 viiden Varsovan
liittoon kuuluneen maan joukot, joihin unkarilaiset joukot kuuluivat, miehittivit Ts$ekkoslovakian
sosialistisen tasavallan.

Kyseisten kahden jasenvaltion suurldhetystojen kaytyd useaan otteeseen diplomaattista keskustelua
Unkarin presidentin suunnitellusta vierailusta Slovakian ulkoministeri ilmoitti viimein 21.8.2009
suullisesti Unkarin Slovakian tasavallan suurldhettildélle, ettd Unkarin presidenttid ei péastettdisi
Slovakian alueelle. Ilmoituksessa vedottiin kiellon perusteeksi direktiiviin 2004/38 sekd ulkomaalaisten
oleskelua ja kansallisia poliisivoimia koskeviin kansallisen oikeuden sadnndksiin.

Presidentti Sélyomille kerrottiin ilmoituksen siséllostd, kun hén oli matkalla Slovakian tasavaltaan; hén
vastaanotti tiedon rajalla ja luopui Slovakian alueelle menemisesta.

Unkarin viranomaiset riitauttivat 24.8.2009 pdivatylld ilmoituksellaan erityisesti sen, ettd direktiivi
2004/38 voisi olla piateva oikeudellinen perusta, jolla voitaisiin oikeuttaa Slovakian tasavallan
kieltdytyminen pdastimdstda Unkarin presidenttid alueelleen. Ne totesivat myos, ettd maahan padsyn
epadmistd koskeva péitos oli puutteellisesti perusteltu. Néistd syista Slovakian tasavalta oli toteuttanut
kyseisen toimenpiteen unionin oikeuden vastaisesti.

Unkarin ja Slovakian péddministerit antoivat 10.9.2009 Szécsényssd (Unkari) pitdméansd tapaamisen
yhteydessd yhteisen lausunnon, jossa he molemmat pysyiviat kannassaan riidanalaisen péatoksen
oikeudellisista seikoista mutta ilmaisivat myos olevansa pahoillaan presidentti Sélyomin matkan
olosuhteista. Samassa tilaisuudessa hyviksyttiin “"muistio” tiettyjen kdytdnnon menettelytapojen
selventamiseksi tulevia kyseisissd kahdessa valtiossa tapahtuvia virallisia ja epévirallisia vierailuja
varten.
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Slovakian viranomaiset vastasivat 24.8.2009 pdivattyyn ilmoitukseen 17.9.2009 pdivatylld ilmoituksella
todeten, ettd otettaessa huomioon tapahtuman olosuhteet direktiivin 2004/38 soveltaminen oli
"viimeinen mahdollisuus” estdd presidentti Sélyomin paédsy Slovakian tasavallan alueelle ja ettd ne eivit
olleet toimineet millddn tavoin unionin oikeuden vastaisesti.

Talla vélin  Unkarin ulkoministeri oli 3.9.2009 osoittanut Euroopan yhteisdjen komission
varapuheenjohtajalle kirjeen, jossa hdn pyysi komission mielipidettd siitd, oliko Slovakian tasavalta
mahdollisesti toiminut unionin oikeuden vastaisesti.

Komission varapuheenjohtaja myonsi 10.9.2009 pdivityssd vastauskirjeessadn, ettd direktiivin 2004/38
mukaan vapaan liikkuvuuden rajoituksen on oltava suhteellisuusperiaatteen mukainen, ettd direktiivin
27 artiklan 2 kohdan mukaan sen on perustuttava asianomaisen henkilon omaan kayttdytymiseen ja
ettd siitd on ilmoitettava asianomaiselle direktiivin 30 artiklassa sdddettyjen muotojen mukaisesti siten,
ettd sen syyt esitetddn tdsmallisesti ja tdydellisind. Hén katsoi myds, ettd kyseisen direktiivin sdéntdjen
soveltamisen valvonta on ensisijaisesti kansallisten tuomioistuinten tehtdvd. Hdn korosti, ettd on
tehtdvda kaikki mahdollinen téllaisten tilanteiden toistumisen estdmiseksi, ja totesi olevansa
luottavainen sen suhteen, ettd erimielisyys voidaan ratkaista kyseisten kahden jasenvaltion viliselld
rakentavalla keskustelulla.

Unkarin ulkoministeri osoitti 12.10.2009 Unkarin hallituksen nimissa kantelun komission
puheenjohtajalle ja pyysi tata tutkimaan, oliko tarkoituksenmukaista ryhtyd Slovakian tasavaltaa vastaan
SEUT 258 artiklan nojalla jésenyysvelvoitteiden noudattamatta jéttamistd koskevaan menettelyyn
SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 rikkomisen takia.

Komissio totesi 11.12.2009 pdivatyssd kirjeessdén, ettd “unionin kansalaisilla on oikeus liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 nojalla”. Se tdsmensi
kuitenkin, ettd “kansainvilisen oikeuden mukaan jédsenvaltiot pidattavit itsellddn oikeuden valvoa
vieraan valtion pdadmiehen padsyd alueelleen, olipa hidn unionin kansalainen tai ei”.

Sen mukaan Euroopan unionin jasenvaltiot jatkavat virallisten vierailujen jarjestamistd kahdenvalisid
poliittisia kanavia kéyttden siten, ettd tdmd ala jad unionin oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle.
Komission mukaan valtionpddmies voi toki paattdd vierailla toisessa jasenvaltiossa yksityishenkilona
SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 nojalla, mutta Unkarin ulkoministerin kantelun liitteind
olevista asiakirjoista kdy ilmi, ettd Unkari ja Slovakian tasavalta ovat eri mieltd aiotun vierailun
luonteesta.

Komissio katsoi ndin ollen, ettd se ei voinut pédtelld, ettd Slovakian tasavalta olisi jattényt
noudattamatta unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen koskevia unionin oikeuden
sdannoksiad siindkddn tapauksessa, ettd kyseinen jasenvaltio oli suullisessa ilmoituksessaan 21.8.2009
virheellisesti vedonnut direktiiviin 2004/38 ja sen saattamiseksi osaksi kansallista oikeusjarjestysta
annettuihin saadoksiin.

Unkari saattoi 30.3.2010 asian SEUT 259 artiklan mukaisesti komission kasiteltdviksi. Slovakian
tasavalta toimitti huomautuksensa 30.4.2010. Naiden kahden jésenvaltion suulliset huomautukset
kuultiin 12.5.2010 komission jarjestimassa kuulemistilaisuudessa.

Komissio katsoi 24.6.2010 pdivityssd perustellussa lausunnossaan, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohdan
madréyksid ja direktiivin 2004/38 sdadnnoksid ei sovelleta jasenvaltion pddamiehen toisen jasenvaltion
alueelle tekemddn vierailuun ja ettd ndin ollen véite jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamisestd on
perusteeton.

Unkari nosti kasiteltdvdana olevan kanteen 8.7.2010. Slovakian tasavalta vaatii kanteen hylkddmistd ja
Unkarin velvoittamista korvaamaan oikeudenkéyntikulut.
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Unionin tuomioistuimen presidentin 28.1.2011 antamalla mé&ardykselld komissio hyvéksyttiin
valiintulijaksi tukemaan Slovakian tasavallan vaatimuksia.

Kanne

Unionin tuomioistuimen toimivalta

Asianosaisten ja muiden osapuolten lausumat

Slovakian tasavalta toteaa aluksi epdilevinsd sitd, ettd unionin tuomioistuin olisi toimivaltainen
tutkimaan taman riita-asian, koska unionin oikeutta ei sovelleta kasiteltdavani olevan asian kaltaisessa
tilanteessa.

Unkari, jota ainoastaan tiltd osin tukee komissio, sen sijaan katsoo, ettd koska jdsenvaltiot ovat
SEUT 344 artiklan mukaisesti sitoutuneet ratkaisemaan perussopimusten tulkintaa tai soveltamista
koskevat riidat vain perussopimuksissa madrdtyllda tavalla, yksin unionin tuomioistuin on
toimivaltainen tutkimaan kahden jdsenvaltion vilisen unionin oikeuden tulkintaa koskevan riidan.
Erityisesti jdsenvaltio, joka katsoo toisen jdsenvaltion toimineen unionin oikeuden vastaisesti, voi joko
pyytdd komissiota nostamaan jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattimistd koskevan kanteen
SEUT 258 artiklan mukaisesti tai saattaa tdllaisen kanteen suoraan unionin tuomioistuimen
kasiteltaviksi SEUT 259 artiklan mukaisesti.

Unionin tuomioistuimen arviointi asiasta

Slovakian tasavallan esittimastd toimivallan puuttumista koskevasta viitteestd on riittdvaa todeta, ettd
kanteella unionin tuomioistuinta pyydetddn lausumaan unionin oikeuden ja erityisesti
SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 ulottuvuudesta sen arvioimiseksi, onko Slovakian tasavalta
jattdnyt noudattamatta unionin oikeuden mukaisia velvoitteitaan, kuten on viitetty.

Kysymys siitd, sovelletaanko wunionin oikeutta kasiteltdvassd asiassa, kuuluu tdysin unionin
tuomioistuimen toimivaltaan erityisesti SEUT 259 artiklan mukaisesti sen ratkaisemiseksi, onko

unionin oikeutta mahdollisesti jatetty noudattamatta.

Naiin ollen unionin tuomioistuin on toimivaltainen tutkimaan Unkarin nostaman kanteen, ja Slovakian
tasavallan esittdma toimivallan puuttumista koskeva viite on hyldttava.

Ensimmdinen kanneperuste

Asianosaisten ja muiden osapuolten lausumat

Unkari katsoo ensimmadisessd kanneperusteessaan, ettd Slovakian tasavalta on rikkonut
SEUT 21 artiklan 1 kohtaa ja direktiivia 2004/38, kun se on kieltinyt Unkarin presidentin padsyn
alueelleen.

Ensiksi sen osoittamiseksi, ettd kasiteltivassa asiassa sovelletaan unionin oikeutta, Unkarin hallitus

toteaa erityisesti, ettd direktiivia 2004/38 sovelletaan kaikkiin unionin kansalaisiin, myos
valtionpadmiehiin, ja kaikenlaisiin vierailuihin, toisin sanoen seké virallisiin ettd yksityisiin.

ECLIL:EU:C:2012:630 5
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Se lisdd, ettd jos Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto olisivat halunneet asettaa vapaata
liilkkuvuutta koskevan oikeuden kéyttamisen kansainvilisen oikeuden normien alaisuuteen, ne olisivat
sadtdneet siitd, kuten ne ovat tehneet esimerkiksi pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden
kansalaisten asemasta 25.11.2003 annetun neuvoston direktiivin 2003/109/EY (EUVL 2004, L 16, s. 44)
3 artiklan 2 kohdan f alakohdassa. Sitd paitsi tdllaisia kansainvilisen oikeuden normeja ei ole olemassa.
Kun otetaan huomioon unionin tuomioistuimen oikeuskéytdntd, jonka mukaan unionin lainséétdjan on
noudatettava kansainvilistd oikeutta, on niin, ettd jos tdllaisia normeja olisi olemassa, ne olisi otettu
huomioon direktiivissdé 2004/38. Joka tapauksessa on niin, ettd vaikka oletettaisiin, ettd tillaisia
normeja olisi olemassa, Unkari katsoo, ettd niiden soveltaminen ei voi vaarantaa unionin sadnnoston,
kuten direktiivin 2004/38, tehokkuutta siten, ettd otettaisiin kayttoon poikkeus sen henkildllisesté
soveltamisalasta.

Unkari toteaa myo0s, ettd jokaisella unionin kansalaisella olevan vapaasti Euroopan unionin alueella
liilkkumista koskevan oikeuden ulottuvuutta ei voida tulkita suppeasti, joten tétd oikeutta voivat koskea
vain direktiivissa 2004/38 poikkeuksellisesti sdddetyt rajoitukset. Naitd rajoituksia voidaan kuitenkin
soveltaa vain, jos direktiivissa sdddetyt aineelliset ja menettelylliset edellytykset tayttyvit.

Siltd osin kuin kyse on aineellisista edellytyksistd direktiivin 2004/38 27 artiklan 2 kohdassa annetaan
jasenvaltioille mahdollisuus toteuttaa rajoittavia toimenpiteitd yleisen jérjestyksen tai yleisen
turvallisuuden vuoksi, jos ne perustuvat yksinomaan asianomaisen henkilon omaan kayttaytymiseen ja
ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisia. Lisdksi nditd rajoituksia voidaan soveltaa vain, jos asianomaisen
yksilon kayttdytyminen muodostaa todellisen, vdlittoman ja riittdvan vakavan uhkan, joka vaikuttaa
johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Siltd osin kuin kyse on menettelyllisistd edellytyksists,
direktiivin 30 artiklassa sdddetddn jokaiselle unionin kansalaiselle, jonka oikeutta vapaaseen
liikkkuvuuteen on rajoitettu, annettavista takeista, jotka koskevat erityisesti rajoittavien toimenpiteiden
syiden ja asianomaisen kaytettdvissd olevien muutoksenhakukeinojen ilmoittamista.

Unkarin mukaan vastaaja ei noudattanut direktiivissa 2004/38 sédddettyjd aineellisia eikd menettelyllisid
edellytyksid kieltdessddn Unkarin presidentin paasyn Slovakian alueelle. Yhtddlta presidentti Sélyom ei
ndet edustanut minkéddnlaista uhkaa millekddn yhteiskunnan olennaiselle edulle, ja joka tapauksessa
paasyn epadminen oli suhteeton toimenpide. Toisaalta Sélyomille ei annettu mitddn ilmoitusta, jossa
hénelle olisi selvitetty kyseisen paatoksen syyt ja hdnen kaytettavissddn olevat muutoksenhakukeinot.

Slovakian tasavalta, jota komissio tdltd osin tukee, tdsmentdd aluksi, ettd Unkarin presidentin
suunnittelema vierailu ei ollut unionin kansalaisen yksityinen vierailu vaan valtionpddmiehen vierailu
toisen jasenvaltion alueelle. Néin ollen esiin tulee kysymys siitd, sovelletaanko unionin oikeutta ja
erityisesti SEUT 21 artiklaa seka direktiivid 2004/38 jasenvaltioiden valtionpdadmiehiin.

Slovakian tasavalta katsoo tdltd osin, ettd kun otetaan huomioon valtionpdadmiesten rooli, heidén
matkustamisensa unionin sisdlld kuuluu jdsenvaltioiden valisten diplomaattisten suhteiden alaan,
sellaisena kuin niitd sddnnellddn kansainvilisessd tapaoikeudessa ja kansainvilisissd sopimuksissa. Sen
mukaan SEU 3 artiklaan ja SEU 4 artiklan 1 kohtaan sekd SEU 5 artiklaan perustuva rajoitetun
erityistoimivallan periaate jattaa jasenvaltioiden kahdenviliset diplomaattiset suhteet unionin oikeuden
soveltamisalan ulkopuolelle. Tatd vahvistaa ensiksikin asiassa C-437/04, komissio vastaan Belgia,
22.3.2007 annettu tuomio (Kok., s. I-2513), jonka mukaan jasenvaltiot sdilyttdvat oikeuden sddnnelld
diplomaattisista suhteistaan my6s unioniin liittymisen jalkeen. Lisdksi missddn perussopimusten
maédrdyksessd ei nimenomaisesti anneta unionille toimivaltaa sddnnelld jasenvaltioiden valisistd
diplomaattisista suhteista.

Koska valtionpddmies edustaa valtionsa suvereniteettia, hin voi mennd toiseen suvereeniin valtioon

vain tdmén ollessa tietoinen asiasta ja hyviksyessd sen. Téltd osin Slovakian tasavalta muistuttaa, ettd
SEU 4 artiklan 2 kohdassa madrdtddn, ettd “unioni kunnioittaa jdsenvaltioiden tasa-arvoa
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perussopimuksia sovellettaessa sekd niiden kansallista identiteettia”, ja ettd vapaan liikkuvuuden
periaate ei missddn tapauksessa voi aiheuttaa muutosta unionisopimuksen tai johdetun oikeuden
sddnnodsten soveltamisalaan.

Slovakian tasavalta vastaa Unkarin esittdmiin viitteisiin unionin oikeuden sovellettavuudesta
kasiteltdavand olevaan asiaan ensiksi, ettd se, ettei direktiivissdé 2004/38 sdddetd valtionpdaamiesten
liikkuvuutta koskevasta poikkeuksesta, ei merkitse, ettd direktiivid sovellettaisiin viimeksi mainittuihin,
koska unionin oikeuden soveltaminen valtionpddamiehiin on suljettu pois itse perussopimuksissa.
Toiseksi Slovakian tasavalta ei — kuten komissiokaan — hyvidksy direktiivin 2004/38 ja direktiivin
2003/109 vililla tehtdavaa vertailua, koska niilla kahdella sdaddoksella on eri tavoitteet; jalkimmadiselld
pyritddn parantamaan laillisesti maahan muuttaneiden kotoutumista. Kolmanneksi asiassa C-286/90,
Poulsen ja Diva Navigation, 24.11.1992 annetussa tuomiossa (Kok., s. I-6019, Kok. Ep. XIII, s. I-191)
sekd asiassa C-162/96, Racke, 16.6.1998 annetussa tuomiossa (Kok., s. 1-3655) ei luoda unionin
lainsédétéjélle mitddn velvollisuutta ilmoittaa kunkin johdetun oikeuden toimen osalta perussopimusten
aineellista ja henkilollistda soveltamisalaa kansainvélisen oikeuden asiayhteydessd. Neljanneksi
yhdistetyissd asioissa C-241/91 P ja C-242/91 P, RTE ja ITP vastaan komissio, 6.4.1995 annetulla
tuomiolla (Kok., s. 1-743) sekd asiassa C-301/08, Bogiatzi, 22.10.2009 annetulla tuomiolla (Kok.,
s. 1-10185) on merkitystd vain, jos unionin toimivaltaa ei ole riitautettu; ndin nimenomaan on tehty
kasiteltdvassd asiassa.

Muutoin on Slovakian tasavallan mukaan niin, ettid jos hyviksytddn, ettd unionin oikeutta sovelletaan
péddasiassa kysymyksessd olevan kaltaisissa olosuhteissa, jdsenvaltion valtionpdadmies saisi toisessa
jasenvaltiossa etuoikeuksia unionin oikeuden perusteella, vaikka hdn nauttisikin samanaikaisesti
kansainvalisessd oikeudessa annettujen erivapauksien tarjoamaa suojaa kyseisen jdsenvaltion unionin
oikeuden nojalla antamien hallinnollisten paitosten sovellettavuutta vastaan. Tastéd olisi seurauksena,
ettd jasenvaltio ei voisi evitd téllaisen henkilon péadsya alueelleen eikd — ndiden erivapauksien takia —
myohemmin poistaa hdntd maasta.

Joka tapauksessa on niin, ettd vaikka unionin oikeutta sovellettaisiin kasiteltdvéssd asiassa, Slovakian
tasavalta kiistdd soveltaneensa tdta oikeutta ja erityisesti direktiivia 2004/38. Se katsoo tdltd osin, etté
21.8.2009 annettu suullinen ilmoitus, johon sisdltyi viittaus direktiiviin 2004/38, oli osa sité
diplomaattista yhteydenpitoa, joka koski Unkarin presidentin suunnitellun vierailun jarjestdmistd, eiké
se ndin ollen ollut direktiivissd tarkoitettu “pédatos”. Ilmoitusta ei laatinut rajavalvonnan
poliisiviranomainen vaan ulkoministerio — toisin sanoen elin, jolla aivan ilmeisesti ei ole toimivaltaa
tehdd ensimmadisend asteena téllaista paatosta direktiivin 2004/38 ja relevanttien kansallisten sdéntdjen
mukaisesti. Lisdksi kyseistd ilmoitusta ei todellakaan osoitettu Sélyomille vaan se toimitettiin
diplomaattiteitse Unkarille.

Slovakian tasavalta toteaa myos, ettd suullisen ilmoituksen valitettava muotoilu ja maininta direktiivista
2004/38 eivdt merkitse sitd, ettd kyseistd direktiivid sovellettaisiin aineellisesti kasiteltdvéssa asiassa.

Unionin tuomioistuimen arviointi asiasta

Ensimmaisestd kanneperusteesta lausumista varten on aluksi jélleen vakuutettava, ettd unionin
kansalaisen aseman tarkoituksena on olla jasenvaltioiden kansalaisten perustavanlaatuinen asema (ks.
mm. asia C-184/99, Grzelczyk, tuomio 20.9.2001, Kok., s. I-6193, 31 kohta; asia C-135/08, Rottmann,
tuomio 2.3.2010, Kok., s. 1-1449, 43 kohta ja asia C-256/11, Dereci ym., tuomio 15.11.2011, Kok.,
s. I-11315, 62 kohta).

Tatd varten SEUT 20 artiklan mukaan jokaisella, jolla on jonkin jasenvaltion kansalaisuus, on unionin
kansalaisen asema (ks. mm. asia C-224/98, D’Hoop, tuomio 11.7.2002, Kok., s. I-6191, 27 kohta; asia
C-148/02, Garcia Avello, tuomio 2.10.2003, Kok, s. I-11613, 21 kohta ja asia C-34/09, Ruiz Zambrano,
tuomio 8.3.2011, Kok, s. I-1177, 40 kohta).
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Koska Sélyom on Unkarin kansalainen, hinelld on kiistatta timd asema.

Yhtddlta on totta, ettd SEUT 21 artiklan mukaisesti unionin kansalaisuus antaa jokaiselle unionin
kansalaiselle henkilokohtaisen perusoikeuden liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella
perussopimuksissa ja niiden soveltamiseksi toteutetuissa toimenpiteissd asetetuin rajoituksin ja ehdoin
(ks. asia C-162/09, Lassal, tuomio 7.10.2010, Kok., s. 1-9217, 29 kohta ja asia C-434/09, McCarthy,
tuomio 5.5.2011, Kok, s. I-3375, 27 kohta).

Toisaalta on muistettava, ettd unionin oikeutta on tulkittava asian kannalta merkityksellisten
kansainvdlisen oikeuden sddntojen valossa, koska kansainvilinen oikeus on osa unionin
oikeusjdrjestystd ja sitoo sen toimielimid (ks. vastaavasti em. asia Racke, tuomion 45 ja 46 kohta ja
yhdistetyt asiat C-402/05 P ja C-415/05 P, Kadi ja Al Barakaat International Foundation v. neuvosto ja
komissio, tuomio 3.9.2008, Kok., s. I-6351, 291 kohta).

Kasiteltavassd asiassa on siis tutkittava, voiko — kuten Slovakian tasavalta viittad — se, ettd unionin
kansalainen Sélyom oli tosiseikkojen tapahtuma-aikaan my6s Unkarin valtionpddmies, olla
SEUT 21 artiklassa hénelle annetun vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden kansainviliseen oikeuteen
perustuva rajoitus.

Tata varten on palautettava mieleen, ettd yleisen kansainvilisen tapaoikeuden ja monenvilisten
sopimusten sddntojen perusteella valtionpddmiehelld on kansainvilisissd suhteissa erityinen asema,
johon liittyy muun muassa erioikeuksia ja vapauksia.

Erityisesti New Yorkissa 14.12.1973 tehdyn kansainvilistd suojelua nauttivia henkil6itd vastaan, mukaan
lukien diplomaattiset edustajat, kohdistuvien rikosten ehkdisemistd ja rankaisemista koskevan
yleissopimuksen 1 artiklassa vahvistetaan, ettd tdtd suojelua nauttii muun muassa valtionpdémies
silloin, kun hén on vieraassa valtiossa.

Niin ollen valtionpddmiehen oleskelu toisessa valtiossa merkitsee viimeksi mainitulle velvollisuutta
taata sen henkilon suojelu, jolla on tdmia tehtdvd, ja ndin on riippumatta siitd, mikd on héanen
oleskelunsa tarkoitus.

Valtionpaamiehen asemalla on siis erityisluonne, joka johtuu siitd, ettd sitd sddntelee kansainvilinen
oikeus, ja josta seuraa, ettd hdnen toimensa kansainviliselld tasolla — kuten hidnen oleskelunsa
ulkomailla — kuuluvat tdmén oikeuden ja erityisesti diplomaattisia suhteita koskevan oikeuden alaan.

Tallainen erityisluonne erottaa tdssd asemassa olevan henkilon kaikista muista unionin kansalaisista
siten, ettd tdimédn henkilon padsya toisen jasenvaltion alueelle eivat koske samat edellytykset kuin ne,
joita sovelletaan muihin kansalaisiin.

Tastd seuraa, ettd se, ettd unionin kansalainen on valtionpddmiehen tehtévissd, voi olla perusteena
SEUT 21 artiklassa hénelle vahvistetun liikkumisvapautta koskevan oikeuden kansainviliseen
oikeuteen perustuvalle rajoitukselle.

Kaiken edelld esitetyn perusteella on paateltavd, ettd kasiteltavin asian tilanteessa ei SEUT 21 artiklassa
eikd sitd suuremmalla syylla direktiivissa 2004/38 aseteta Slovakian tasavallalle velvollisuutta taata
Unkarin presidentille péddsyd alueelleen ja ettd ndin ollen ensimmaéinen kanneperuste on hyldttava
perusteettomana.
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Kolmas kanneperuste

Asianosaisten ja muiden osapuolten lausumat

Unkari toteaa kolmannessa kanneperusteessaan, jota on syytd tarkastella toiseksi, ettd Slovakian
tasavalta rikkoi direktiivia 2004/38 evitessdan Unkarin presidentin pddsyn alueelleen ja ettd itse se
seikka, ettd 21.8.2009 annetussa suullisessa ilmoituksessa nojauduttiin kyseiseen direktiiviin, kuuluu
oikeuden vaarinkayton kisitteen alaan, sellaisena kuin se on maédritelty unionin tuomioistuimen
oikeuskéytinnossd (ks. mm. asia C-110/99, Emsland-Stirke, tuomio 14.12.2000, Kok., s. 1-11569).
Tosiasiallisesti Slovakian tasavalta oli vedonnut direktiiviin poliittisiin tarkoitusperiin pyrkidkseen.

Unkarin mukaan unionin oikeuteen turvautuminen poliittisen tason vihamielisyyden ilmaisemiseksi
kansalaisten vapaata liikkuvuutta rajoittavien toimenpiteiden avulla on vastoin unionin
perustavanlaatuisia arvoja. Direktiivissd 2004/38 mainittuihin yleiseen jarjestykseen tai turvallisuuteen
ei myoskadn voi olla mahdollista vedota poliittisessa tarkoituksessa. Unkari lisdd, ettd jos tdllaista
menettelyd pidettdisiin unionin oikeuden mukaisena, mikddn ei estdisi muita jdsenvaltioita
tulevaisuudessa "ratkomasta” kahdenvilisid erimielisyyksiddn unionin oikeuteen vetoamalla, mikd on
tdmén oikeuden tavoitteiden vastaista.

Slovakian tasavalta vastaa, ettd unionin oikeutta ei ole milldén tavoin kdytetty vaarin, koska unionin
oikeutta ei sovelleta kisiteltdvissd asiassa, ja ettd oikeuskdytdnnossa vahvistetut edellytykset tillaisen
vadrinkédyton luonteisen soveltamisen toteamiseksi eivit tdyty kasiteltavisséd asiassa.

Unionin tuomioistuimen arviointi asiasta

On palautettava mieleen, ettd Slovakian tasavalta on 21.8.2009 antamassaan suullisessa ilmoituksessa
virheellisesti viitannut direktiiviin 2004/38, minka tdma jésenvaltio on lisaksi myontanyt.

Tama seikka ei kuitenkaan ole riittdvd sen osoittamiseksi, ettd Slovakian tasavalta olisi syyllistynyt
oikeuden vaarinkayttoon.

Unionin tuomioistuin on jo todennut, ettd vadrinkdayton luonteisen kdytainnon osoittaminen edellyttaa
yhtdaltd sellaista objektiivisten olosuhteiden kokonaisuutta, josta ilmenee, ettd vaikka unionin
sddnnostossa vahvistettuja edellytyksid on muodollisesti noudatettu, sddannostolla tavoiteltua paamaaraa
ei ole saavutettu, ja toisaalta sellaista subjektiivista osatekijad, joka koskee tahtoa saada unionin
sddnnostostd johtuva etuus toteuttamalla keinotekoisesti edellytykset timin etuuden saamiseksi (em.
asia Emsland-Stiarke, tuomion 52 ja 53 kohta ja asia C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb, tuomio
21.7.2005, Kok., s. I-7355, 39 kohta).

Kasiteltavdssd asiassa ei kuitenkaan yhtddltda ole noudatettu muodollisesti direktiivin 2004/38
soveltamisen edellytyksia. Koska ainoa toimi, jossa viitataan direktiiviin, on Slovakian
ulkoasiainministerion Unkarin Slovakian suurldhettilddlle 21.8.2009 osoittama suullinen ilmoitus,
toimivaltaiset viranomaiset eivdt ole tehneet mitddn direktiivin 27 artiklassa tarkoitettua péitosta, eika
sellaisesta varsinkaan ole ilmoitettu Sélyomille direktiivin 30 artiklan mukaisesti.

Toisaalta ndistd samoista syistd asiakirja-aineistosta kdy selvésti ilmi, ettd Slovakian tasavalta ei ole
keinotekoisesti toteuttanut edellytyksia direktiivin 2004/38 soveltamiseksi. Pelkéstddn se, etté
kyseisessd suullisessa ilmoituksessa vedottiin tdhdn direktiiviin, ei aivan ilmeisesti voi saada aikaan
direktiivin soveltamista sellaisessa tosiasiallisessa tilanteessa, jossa se ei ole sovellettavissa.

Naiin ollen myo6s kolmas kanneperuste on hylattdva perusteettomana.
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Toinen ja neljds kanneperuste

Toinen ja neljas kanneperuste on syyté tutkia yhdessa.

Asianosaisten ja muiden osapuolten lausumat

Unkari toteaa toisessa kanneperusteessaan, ettd on olemassa riski siitéd, ettd Slovakian tasavalta rikkoo
tulevaisuudessa uudelleen SEU 3 ja SEUT 21 artiklaa ja direktiivid 2004/38. Sen mukaan tdmain riskin
olemassaoloa vahvistavat erityisesti Slovakian viranomaisten useat lausunnot, joiden mukaan heidédn
kaytoksensa Unkarin presidenttida kohtaan ei ollut unionin oikeuden vastaista.

Koska Slovakian tasavalta kiistdd tdysin jattaneensd noudattamatta unionin oikeutta padasiallisesti silla
perusteella, ettd unionin oikeutta ei sovelleta kisiteltdvdssd asiassa, se katsoo, ettd loogisesti mitddn
uusimisriskid ei ole. Joka tapauksessa toinen kanneperuste nojautuu vain Slovakian viranomaisten
mahdolliseen ja tulevaan kayttaytymiseen. Lisdksi seikat, joihin Unkari vetoaa tdmian viitteensd tueksi,
ovat 21.8.2009 tehdyn ilmoituksen jdlkeen annettuja lausuntoja, joiden huomioon ottaminen tissd
oikeudenkéynnissd loukkaisi Slovakian tasavallan puolustautumisoikeuksia. Lopuksi viimeksi mainittu
— viitaten ndiden kahden jasenvaltion vilisten suhteiden selvddn paranemiseen riidanalaisten
tosiseikkojen tapahtumisen jilkeen, mistd on osoituksena erityisesti edelld 10 kohdassa mainittu,
10.9.2009 pidetty tapaaminen - pitdd mahdottomana minkddn samankaltaisen védrinkasityksen
toistumista tulevaisuudessa.

Unkari toteaa neljannessa kanneperusteessaan, ettd jos unionin tuomioistuin katsoo, ettd kasiteltavassa
asiassa sovelletaan kansainvélisen oikeuden eikd unionin oikeuden sddnt6ja, sen tulisi tdismentédd ndiden
saantojen henkildllinen soveltamisala SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 soveltamisen rajojen
selventamiseksi siltd osin kuin kyse on jadsenvaltioiden kahdenvélisistd suhteista. Unionin
tuomioistuimen pitdisi erityisesti tdsmentédd, koskevatko ndmai rajat vain valtionpddmiehid vai myos
muita unionin kansalaisten ryhmié.

Slovakian tasavalta katsoo, etti riita-asian ratkaisemiseen ei mitenkain vaikuta se, keihin henkil6ihin
valtionpédamiesten lisdksi ei sovelleta SEUT 21 artiklaa ja direktiivia 2004/38.

Unionin tuomioistuimen arviointi asiasta

Naistd kahdesta kanneperusteesta lausumiseksi on syytd muistuttaa, ettd SEUT 259 artiklalla kaytto6n
otetun menettelyn tarkoituksena on todeta ja saada loppumaan jasenvaltion menettely, jolla se rikkoo
unionin oikeutta (ks. vastaavasti yhdistetyt asiat 15/76 ja 16/76, Ranska v. komissio, tuomio 7.2.1979,
Kok, s. 321, Kok. Ep. IV, s. 311, 27 kohta; asia C-456/05, komissio v. Saksa, tuomio 6.12.2007, Kok.,
s. I-10517, 25 kohta ja yhdistetyt asiat C-514/07 P, C-528/07 P ja C-532/07 P, Ruotsi ym. v. API ja
komissio, tuomio 21.9.2010, Kok., s. I-8533, 119 kohta).

Koska perussopimuksen tavoitteena on jasenvaltioiden jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdmisen
ja sen seurausten tosiasiallinen poistaminen (asia 70/72, komissio v. Saksa, tuomio 12.7.1973, Kok,
s. 813, Kok. Ep. II, s. 117, 13 kohta), SEUT 259 artiklaan perustuva kanne, joka koskee tulevia ja
mahdollisia jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdmisid tai jossa vain pyydetddn unionin oikeuden
tulkintaa, on siis jatettdva tutkimatta.

On todettava, ettd toisessa kanneperusteessaan Unkari yhtdéltd vain vaittdd, ettd on olemassa riski
tulevaisuudessa tapahtuvista SEU 3 artiklan ja SEUT 21 artiklan seké direktiivin 2004/38 noudattamatta
jattdmisistd, ja toisaalta se ei viitd, ettd tamad riski, jos se olisi ndytetty toteen, merKkitsisi itsessddn
unionin oikeuden noudattamatta jattamista.
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Neljannessd kanneperusteessaan Unkari ei pyydd unionin tuomioistuinta toteamaan, ettd Slovakian
tasavalta olisi jattdnyt noudattamatta jasenyysvelvoitteitaan, vaan sen pyrkimyksend on vain ollut
selvittdad, miten unionin oikeutta on tulkittava. Lisdksi tdmad tulkinta on sen viittdman mukaan tarpeen
unionin oikeuden soveltamiseksi muuhun kuin késiteltdvdssd asiassa kyseessa olevaan tosiasialliseen
tilanteeseen. Unkarin ja Slovakian tasavallan vililla 21.8.2009 tapahtuneeseen vilikohtaukseen liittyvat
seikat koskevat vain Unkarin presidenttid eivdtka muita kansalaisten ryhmia.

Niin ollen toinen ja neljas kanneperuste on jatettava tutkimatta.

Koska mitddn Unkarin esittdmistd kanneperusteista ei ole hyvéiksytty, kanne on hyldttava
kokonaisuudessaan.

Oikeudenkayntikulut

Unionin tuomioistuimen tyojarjestyksen 69 artiklan 2 kohdan mukaan asianosainen, joka hévida asian,
velvoitetaan korvaamaan oikeudenkéyntikulut, jos vastapuoli on sitd vaatinut. Koska Slovakian tasavalta
on vaatinut Unkarin velvoittamista korvaamaan oikeudenkayntikulut ja koska tdmé on hévinnyt asian,
se on velvoitettava korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

Saman artiklan 4 kohdan ensimmadisen alakohdan nojalla komissio, joka on viliintulijana nyt
kasiteltdvind olevassa asiassa, vastaa omista oikeudenkdyntikuluistaan.

Nailla perusteilla unionin tuomioistuin (suuri jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:
1) Kanne hylitidin.

2) Unkari velvoitetaan korvaamaan oikeudenkiyntikulut.

3) Euroopan komissio vastaa omista oikeudenkiyntikuluistaan.

Allekirjoitukset
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