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Republicii Slovace

»Neindeplinirea obligatiilor de cétre un stat membru — Articolul 259 TFUE — Articolul 21
alineatul (1) TFUE — Directiva 2004/38/CE — Dreptul cetatenilor Uniunii de a circula pe teritoriul
statelor membre — Interdictia de a intra pe teritoriul Republicii Slovace opusa presedintelui
Ungariei — Aplicarea dreptului Uniunii sefilor de stat — Aplicarea abuziva a dreptului Uniunii”

I — Situatia de fapt si de drept a actiunii

1. Prezenta actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor a fost introdusa de Ungaria la 8 iulie 2010
in temeiul articolului 259 TFUE. Acest stat membru solicitda Curtii:

— constatarea faptului ca Republica Slovaca si-a incélcat obligatiile care ii revin in temeiul Directivei
2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera
circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre pentru cetatenii Uniunii si membrii familiilor
acestora, de modificare a Regulamentului (CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor
64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE si 93/96/CEE?, si al articolului 21 alineatul (1) TFUE atunci cand, la 21 august 2009,
aceasta i-a refuzat accesul pe teritoriul sau presedintelui Ungariei, domnul Sélyom, invocand
Directiva 2004/38, insa fara a respecta dispozitiile acesteia;

— declararea faptului cé este contrara dreptului Uniunii, in special articolului 3 alineatul (2) TUE si
articolului 21 alineatul (1) TFUE, pozitia pe care Republica Slovaca a aparat-o pana la introducerea
prezentei actiuni, care constd in a considera conform Directivei 2004/38 faptul de a-i interzice
accesul pe teritoriul slovac unei persoane reprezentind Ungaria, precum presedintele acestui stat
membru, mentinand in acest fel posibilitatea repetdrii acestei atitudini nelegale;

— declararea faptului cd Republica Slovaca a aplicat abuziv dreptul Uniunii atunci cand autoritatile
sale i-au interzis accesul pe teritoriul sau presedintelui Sélyom, la 21 august 2009, si,

— presupunand cd domeniul de aplicare personal al Directivei 2004/38 poate fi restrans de o anumita
norma de drept international, indicarea domeniului de aplicare si a efectelor unei astfel de derogéri.

1 — Limba originald: franceza.
2 — JO L 158, p. 77, rectificari in JO L 229, p. 35, si in JO 2005, L 197, p. 34, Editie speciala, 05/vol. 7, p. 56.
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2. Situatia de fapt aflatd la origine diferendului dintre Ungaria si Republica Slovacd poate fi rezumata
dupd cum urmeaza.

3. La invitatia unei asociatii cu sediul in Slovacia, presedintele Ungariei, domnul Sélyom, previzuse sa
se deplaseze, la 21 august 2009, in orasul Komarno (Slovacia) pentru a participa la ceremonia de
inaugurare a unei statui a Sfantului Stefan.

4. Pentru a intelege circumstantele acestei vizite, trebuie amintit printre altele ca, pe de o parte, data
de 20 august este o zi de sarbdtoare nationald in Ungaria, la aceastd datd fiind comemorat Sfantul
Stefan, intemeietorul si primul rege al statului maghiar. Pe de altd parte, data de 21 august este o data
sensibild in Slovacia, intrucat la 21 august 1968 a avut loc invadarea Cehoslovaciei de citre trupele
Pactului de la Varsovia, din care ficeau parte si trupele maghiare.

5. Dupa mai multe schimburi diplomatice intre ambasadele celor doud state membre cu privire la
vizita programata a presedintelui Sélyom, cei mai inalti trei reprezentanti ai Republicii Slovace, si
anume presedintele republicii, domnul Gasparovi¢, prim-ministrul, domnul Fico, si presedintele
parlamentului, domnul Paska, au adoptat o declaratie comund prin care au indicat ca vizita
presedintelui Sélyom nu era consideratd potrivita, avand in vedere in special faptul ca acesta nu isi
exprimase dorinta de a intalni personalitati slovace si cd data de 21 august era deosebit de sensibila.

6. In urma altor contacte diplomatice, presedintele Sélyom a aratat ca dorea in continuare sa efectueze
vizita.

7. Printr-o nota verbala din 21 august 2009, Ministerul Afacerilor Externe slovac l-a informat pe
ambasadorul Ungariei la Bratislava (Slovacia) cd autoritatile slovace decisesera sa ii refuze
presedintelui Sélyom accesul pe teritoriul slovac, in aceeasi zi, pentru motive legate de riscuri pentru
sigurantd, in temeiul dispozitiilor Directivei 2004/38, precum si in temeiul dispozitiilor de drept intern
referitoare la sederea strainilor si la politia nationala.

8. Intrucat presedintele Sélyom a fost informat cu privire la continutul acestei note in timp ce se
deplasa spre Slovacia, a confirmat primirea acesteia la frontierd si a renuntat si intre pe teritoriul
slovac.

9. Printr-o nota din 24 august 2009, autoritatile maghiare au contestat printre altele faptul ca Directiva
2004/38 ar putea constitui un temei juridic valabil care sa permita justificarea refuzului Republicii
Slovace de a-i acorda presedintelui S6lyom accesul pe teritoriul sdu. Acestea au constatat de asemenea
ca decizia de refuzare a accesului nu era motivata suficient. Pentru aceste motive, Republica Slovaca ar
fi adoptat aceastd masura cu incélcarea dreptului Uniunii.

10. Cu ocazia unei intélniri care a avut loc la 10 septembrie 2009 la Szécsény (Ungaria), prim-ministrii
maghiar si slovac au adoptat o declaratie comuna in care isi mentin pozitiile respective referitoare la
aspectele juridice ale deciziei in litigiu, regretind totodatda circumstantele deplasarii presedintelui
Sélyom. Cu aceeasi ocazie, a fost adoptat un ,ghid” pentru a clarifica pentru viitor anumite modalitéti
practice ale vizitelor oficiale si neoficiale in cele doua state.

11. Printr-o nota din 17 septembrie 2009, autoritétile slovace au raspuns la nota din 24 august 2009
ardtdnd cd, avand in vedere circumstantele incidentului, aplicarea Directivei 2004/38 era ,ultima
posibilitate” de a-1 impiedica pe presedintele Sélyom si intre pe teritoriul Republicii Slovace si cé in
niciun caz nu actionasera cu incalcarea dreptului Uniunii.

12. Intre timp, la 3 septembrie 2009, ministrul maghiar al afacerilor externe a adresat o scrisoare

domnului Barrot, vicepresedintele Comisiei Europene, in care a solicitat opinia Comisiei cu privire la
eventuala incélcare a dreptului Uniunii de catre Republica Slovaca.
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13. In scrisoarea de raspuns din 10 septembrie 2009, domnul Barrot a recunoscut ci, potrivit Directivei
2004/38, orice restrangere a dreptului de libera circulatie trebuie sd respecte principiul
proportionalititii, ca trebuie, in temeiul articolului 27 alineatul (2) din aceasta directivda, sa se
intemeieze pe conduita persoanei in cauza si ca trebuie notificatd persoanei in cauzd in formele
prevazute la articolul 30 din directiva mentionatd, explicand in mod precis si complet motivele acestei
restrangeri. Acesta a considerat de asemenea cd respectarea aplicarii normelor Directivei 2004/38
revine in primul rand instantelor nationale. Domnul Barrot a subliniat ca trebuia facut totul pentru
evitarea repetdrii unor asemenea situatii si s-a declarat increzator in faptul ca un dialog bilateral
constructiv intre cele doua state membre ar putea permite rezolvarea diferendului.

14. La 12 octombrie 2009, ministrul afacerilor externe maghiar a adresat, in numele Ungariei, o
plangere presedintelui Comisiei si i-a solicitat sa examineze oportunitatea angajarii unei proceduri in
constatarea neindeplinirii obligatiilor, in temeiul articolului 258 TFUE, impotriva Republicii Slovace
pentru incalcarea articolului 21 TFUE si a Directivei 2004/38.

15. Prin scrisoarea din 11 decembrie 2009, Comisia a confirmat ca ,cetitenii Uniunii au dreptul de
libera circulatie si de sedere pe teritoriul statelor membre in temeiul articolului 21 TFUE si al
Directivei 2004/38”. Cu toate acestea, Comisia a precizat ca, ,in temeiul dreptului international, statele
membre isi rezerva dreptul de a controla accesul unui sef de stat strédin pe teritoriul lor, indiferent daca
acest sef de stat este sau nu este cetitean al Uniunii”. In opinia Comisiei, statele membre ale Uniunii
Europene continud sid organizeze vizitele oficiale pe canalele politice bilaterale, astfel incat aceastd
materie este sustrasd de la aplicarea dreptului Uniunii. Potrivit acesteia, un sef de stat poate, desigur,
sa decidd sa viziteze alt stat membru in calitate de persoana privatd, in temeiul articolului 21 TFUE si
al Directivei 2004/38, insa din documentele anexate la plangerea ministrului afacerilor externe maghiar
rezultd cd Ungaria si Republica Slovacd sunt in dezacord cu privire la natura privatd sau oficiala a
vizitei preconizate. Comisia a considerat, prin urmare, cd nu era in masura sa constate ca Republica
Slovacé nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul dispozitiilor de drept al Uniunii referitoare
la libera circulatie a cetatenilor Uniunii, chiar dacd Republica Slovaca invocase in mod gresit, in nota sa
verbala din 21 august 2009, Directiva 2004/38 si actele adoptate pentru punerea sa in aplicare in
dreptul intern.

16. Ministrul afacerilor externe slovac a comentat, la 16 decembrie 2009, luarea de pozitie a Comisiei
indicand cg, ,[d]in punctul de vedere al [Republicii Slovace], aceasta arata cd avem dreptate, cd, atunci
cand facem ceva, actionam in mod chibzuit si nu ne plangem intregii lumi ca cineva incalca norme
europene fara sa stim despre ce vorbim”. Acesta a subliniat ca ,ar fi bine ca Ungaria, asemenea noua
si Comisiei [...], si considere inchisi aceasta afacere”. In continuare, a adiugat ci Bratislava considera
scrisoarea Comisiei ca fiind o confirmare a faptului cd pozitia sa era corecta.

17. La 15 martie 2010, prim-ministrul slovac, domnul Fico, reactiondnd in urma unei opinii exprimate
de presedintele Sélyom cu privire la predarea limbilor in invatdmantul primar, a ficut o declaratie
publica in care mentiona cd, ,[i]n aceste conditii, a-i interzice domnului [...] Sélyom intrarea pe
teritoriu la 21 august 2009 constituia pentru noi un act dintre cele mai justificate. In opinia noastr,
acest lucru este astazi incd si mai justificat decét atunci”.

18. La 30 martie 2010, Ungaria a sesizat Comisia, conform articolului 259 TFUE. La 30 aprilie 2010,
Republica Slovaca a comunicat observatiile sale. In sfarsit, la 12 mai 2010, cele doud state si-au
prezentat observatiile scrise in cadrul unei sedinte organizate de Comisie.

19. In avizul siu motivat din 24 iunie 2010, Comisia a apreciat ci dispozitiile articolului 21
alineatul (1) TFUE si ale Directivei 2004/38 nu sunt aplicabile vizitelor efectuate de seful unui stat
membru pe teritoriul altui stat membru si ca, in aceste conditii, pretinsa neindeplinire a obligatiilor
nu este intemeiatd.
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20. La 8 iulie 2010, Ungaria a introdus prezenta actiune. Republica Slovaca solicitd respingerea actiunii
si obligarea Ungariei la plata cheltuielilor de judecata.

21. Prin Ordonanta presedintelui Curtii din 28 ianuarie 2011 a fost admisa cererea de interventie a
Comisiei in sustinerea concluziilor Republicii Slovace.

22. Ungaria, Republica Slovaca, precum si Comisia au fost ascultate de Curte cu ocazia sedintei de
audiere a pledoariilor care a avut loc la 1 februarie 2012.

II — Principalele argumente ale partilor

23. Republica Slovaca aratd, de la bun inceput, cd are indoieli cu privire la competenta Curtii de a
solutiona prezentul litigiu, din cauza inaplicabilitatii dreptului Uniunii intr-o situatie precum cea in
speta.

24. Ungaria, sustinutd cu privire la acest aspect de Comisie, considera in schimb cg, intrucat statele
membre s-au angajat, potrivit articolului 344 TFUE, si nu supund un diferend cu privire la
interpretarea sau la aplicarea tratatelor unui alt mod de solutionare decéat cele prevazute de acestea,
Curtea ar fi singura competentd sa solutioneze un litigiu intre doud state membre privind
interpretarea dreptului Uniunii. In special, un stat membru care considerd ci un alt stat membru a
incalcat dreptul Uniunii ar putea fie sa ceard Comisiei introducerea unei actiuni in constatarea
neindeplinirii obligatiilor conform articolului 258 TFUE, fie sa sesizeze direct Curtea cu o actiune, in
temeiul articolului 259 TFUE.

25. In ceea ce priveste fondul, Ungaria formuleaza patru motive impotriva Republicii Slovace.

26. Prin intermediul primului motiv, Ungaria sustine ca Republica Slovaca a incalcat articolul 21
alineatul (1) TFUE si Directiva 2004/38 atunci cidnd i-a interzis presedintelui Sélyom sa intre pe
teritoriul sau.

27. Pentru a stabili aplicabilitatea in speta a dreptului Uniunii, Ungaria sustine in special cd Directiva
2004/38 se aplica oricarui cetatean al Uniunii, inclusiv sefilor de stat, si tuturor tipurilor de vizite, cu
alte cuvinte, atat oficiale, cat si private.

28. Ungaria adaugd ca, daca Parlamentul European si Consiliul ar fi dorit sa supund exercitarea
dreptului la libera circulatie unor norme de drept international, acestea ar fi prevazut acest lucru,
astfel cum au facut, de exemplu, la articolul 3 alineatul (2) litera (f) din Directiva 2003/109/CE a
Consiliului din 25 noiembrie 2003 privind statutul resortisantilor térilor terte care sunt rezidenti pe
termen lung®. De altfel, nu ar exista norme de drept international care si reglementeze intrarea unui
sef de stat pe teritoriul altui stat. Astfel, tinand seama de jurisprudenta Curtii potrivit céreia
legiuitorul Uniunii trebuie si respecte dreptul international®, dacd astfel de norme ar fi existat,
Directiva 2004/38 ar fi tinut seama de ele. In orice caz, chiar daci s-ar considera ci aceste norme
existd, Ungaria considera ca aplicarea lor nu poate compromite eficacitatea unei reglementéri a
Uniunii, precum Directiva 2004/38, introducdnd o derogare in domeniul de aplicare personal al
acesteia®.

3 — JO 2004, L 16, p. 44, Editie speciald, 19/vol. 6, p. 225.
4 — Ungaria citeaza in aceasta privintd Hotararea din 24 noiembrie 1992, Poulsen si Diva Navigation (C-286/90, Rec., p. [-6019, punctul 9), si
Hotararea din 16 iunie 1998, Racke (C-162/96, Rec., p. I-3655, punctul 45).

5 — Ungaria se sprijina pe Hotérérea din 6 aprilie 1995, RTE si ITP/Comisia (C-241/91 P si C-242/91 P, Rec., p. 1-743, punctul 84), si pe
Hotarérea din 22 octombrie 2009, Bogiatzi (C-301/08, Rep., p. I-10185, punctul 19), in care Curtea a declarat ci ,dispozitiile unei conventii
incheiate anterior intrérii in vigoare a tratatului nu pot fi invocate in raporturile intracomunitare”. Acest stat membru sustine ca aceastd
concluzie este valabild si in ceea ce priveste normele cuprinse in dreptul international cutumiar.
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29. Ungaria arata ca sefii statelor membre sunt de asemenea cetateni ai Uniunii pe durata mandatului
lor, astfel incét aceasta considerd ca simplul fapt cd dreptul international acorda privilegii si imunitati
persoanelor care indeplinesc functia de sef de stat pentru a facilita exercitarea acestei functii nu
implicd nici incetarea, nici suspendarea drepturilor si a obligatiilor care sunt atasate, in temeiul
Tratatului FUE, cetateniei Uniunii. Dimpotrivd, Ungaria considera ca aceste privilegii si imunitati
constituie drepturi suplimentare in favoarea sefilor de stat, care, in loc si le limiteze, se adauga
drepturilor si obligatiilor legate de cetatenia Uniunii.

30. Ungaria invocd de asemenea faptul ca intinderea dreptului fiecarui cetitean al Uniunii de a circula
liber in interiorul Uniunii nu poate face obiectul unei interpretiri restrictive, astfel incat acest drept nu
poate fi supus decat limitarilor prevazute in mod exceptional de Directiva 2004/38. Aplicarea acestor
limitari nu ar fi insa posibila decét atunci cand conditiile de fond si de procedura previzute de aceasta
directiva sunt indeplinite.

31. Or, in ceea ce priveste conditiile de fond, articolul 27 alineatul (2) din Directiva 2004/38 ar admite
posibilitatea statelor membre de a adopta mésuri restrictive de ordine publica sau de siguranta publica
daca se intemeiazd exclusiv pe conduita persoanei in cauzd, cu respectarea principiului
proportionalitatii. In plus, aceste restrictii nu ar putea fi aplicate decat dacd conduita persoanei in
cauza reprezinta o amenintare reald, prezenta si suficient de grava la adresa unui interes fundamental al
societatii. In ceea ce priveste conditiile de procedurs, articolul 30 din aceeasi directivd ar enunta
garantiile de care se bucura orice cetatean al Uniunii al carui drept la libera circulatie este limitat,
legate, in special, de comunicarea motivelor oricarei masuri restrictive si a cailor de atac pe care le are
la dispozitie.

32. Potrivit Ungariei, Republica Slovaca nu ar fi respectat nici conditiile de fond, nici conditiile de
procedura prevazute de Directiva 2004/38 pentru a-i interzice domnului Sélyom intrarea pe teritoriul
slovac. Astfel, pe de o parte, domnul Sélyom nu ar fi reprezentat nicio amenintare pentru vreun
interes fundamental al societatii si, in orice caz, o interzicere a accesului pe teritoriu ar fi o masura
disproportionatd. Pe de alta parte, domnului Sélyom nu i-ar fi fost adresata nicio comunicare pentru
a-1 informa cu privire la motivele deciziei in cauza si la cdile de atac pe care le avea la dispozitie.

33. Republica Slovacd, asemenea Comisiei, precizeaza de la bun inceput ca vizita programata de
domnul Sélyom era o vizita oficiald, iar nu o vizitd cu titlu privat, si ca, in consecinta, problema
principala a litigiului este daca dreptul Uniunii si in special articolul 21 TFUE si Directiva 2004/38
sunt aplicabile sefilor de stat ai statelor membre.

34. In aceasti privint, Republica Slovaci consideri ca, tinand seama de rolul sefilor de stat, deplasarile
lor in interiorul Uniunii intrd in domeniul relatiilor diplomatice dintre statele membre, astfel cum sunt
reglementate de dreptul international cutumiar si de conventii®. Astfel, principiul atribuirii de
competentd ce rezultd din articolul 4 alineatul (1) TUE si din articolul 5 TUE ar exclude relatiile
diplomatice bilaterale dintre statele membre din domeniul de aplicare al dreptului Uniunii. Acest
lucru ar fi confirmat, mai intii, de Hotirarea din 22 martie 2007, Comisia/Belgia’, potrivit cireia
statele membre si-ar pastra posibilitatea de a-si reglementa relatiile diplomatice chiar si dupé aderarea
la Uniune. In plus, nicio dispozitie din tratate nu ar atribui expres Uniunii competenta de a reglementa
relatiile diplomatice dintre statele membre. Totodata, intrucéat seful de stat este titularul suveranitatii
statului pe care il conduce, acesta nu s-ar putea deplasa intr-un alt stat suveran decét cu stiinta si cu

6 — Republica Slovacé face trimitere in special la Conventia de la Viena din 18 aprilie 1961 cu privire la relatiile diplomatice (denumita in
continuare ,,Conventia de la Viena din 1961”), la Conventia de la Viena din 24 aprilie 1963 cu privire la relatiile consulare, la Conventia de la
Viena din 14 martie 1975 cu privire la reprezentarea statelor in relatiile cu organizatiile internationale cu caracter universal, la Conventia
privind misiunile speciale adoptatd de Adunarea Generald a Natiunilor Unite la 8 decembrie 1969 (denumita in continuare ,Conventia cu
privire la misiunile speciale”), precum si la Conventia privind prevenirea si reprimarea infractiunilor contra persoanelor care beneficiazi de o
protectie internationald, inclusiv a agentilor diplomatici, anexata la Rezolutia 3166 (XXVIII) a Adunirii Generale a Natiunilor Unite din
14 decembrie 1973.

7 — C-437/04, Rep., p. -2513.
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acordul acestuia din urmai. In aceasta privinti, Republica Slovaci aminteste ci articolul 4 alineatul (2)
TUE prevede ca ,Uniunea respecta egalitatea statelor membre in raport cu tratatele, precum si
identitatea lor nationald” si ca principiul liberei circulatii nu poate in niciun caz sia determine o
modificare a domeniului de aplicare al Tratatului FUE sau al dispozitiilor de drept derivat

35. In ceea ce priveste argumentele prezentate de Ungaria referitor la aplicabilitatea in speti a
dreptului Uniunii, Republica Slovaca raspunde, in primul rand, cd faptul cd Directiva 2004/38 nu
prevede o derogare pentru circulatia sefilor de stat nu inseamna ca directiva li se aplica acestora,
aplicarea dreptului Uniunii sefilor de stat fiind exclusa chiar de tratate. In al doilea rand, Republica
Slovacd, asemenea Comisiei, contestd comparatia dintre Directiva 2004/38 si Directiva 2003/109, dat
fiind ci aceste doud texte au obiecte diferite. In al treilea rand, Hotirarile Poulsen si Diva Navigation,
precum si Racke, citate anterior, nu ar crea nicio obligatie pentru legiuitorul Uniunii de a indica,
pentru orice act de drept derivat, domeniul de aplicare material si personal al tratatelor in contextul
dreptului international. In sfarsit, in al patrulea rand, Hotirarile RTE si ITP/Comisia, precum si
Bogiatzi, citate anterior, nu ar fi pertinente decat atunci cidnd competenta Uniunii nu este contestata,
ceea ce nu este cazul in speta.

36. In fond, daci s-ar admite aplicarea dreptului Uniunii in imprejuriri precum cele din prezenta
cauza, seful de stat al unui stat membru ar beneficia pe teritoriul unui alt stat membru de privilegii in
temeiul dreptului Uniunii, fiind in acelasi timp protejat de imunitatile prevazute de dreptul
international impotriva aplicabilititii deciziilor administrative luate de acest stat in temeiul dreptului
Uniunii. Consecinta acestui fapt ar fi cd un stat membru nu ar putea nici sa ii refuze unei astfel de
persoane intrarea pe teritoriul sau, nici, tindind seama de imunitatea sa, s o indeparteze ulterior.

37. In orice caz, chiar daci s-ar presupune ci dreptul Uniunii ar fi aplicabil in spetd, Republica Slovaci
neaga ca ar fi aplicat acest drept si in special Directiva 2004/38. Ea considera in aceasta privinta ca nota
verbald din 21 august 2009, care contine referirea la Directiva 2004/38, se inscria in contextul
schimburilor diplomatice aferente organizarii vizitei programate de domnul Sélyom si nu constituia,
prin urmare, o ,decizie” in sensul acestei directive. Aceasta cu atdt mai mult cu cit nota nu ar fi fost
redactatd de un agent de politie al serviciilor de control la frontierd, ci de Ministerul Afacerilor
Externe, cu alte cuvinte, un organ vadit necompetent sa adopte o decizie in aplicarea Directivei
2004/38 si a normelor nationale relevante. In plus, departe de a fi adresati domnului Sélyom,
respectiva nota ar fi fost comunicata pe cale diplomaticd Ungariei.

38. Republica Slovaca aratd de asemenea ca modul de formulare nefericit si mentionarea, lipsita de
relevanta din punct de vedere juridic, a Directivei 2004/38 in nota verbald din 21 august 2009 nu
determind aplicarea materiala a acestei directive in prezenta cauzd. Potrivit acestui stat membru,
referirea la directiva mentionatd care figureaza in aceasta nota, prin care se urmdirea sa se semnaleze
autoritatilor maghiare existenta unei amenintéri potentiale pentru securitatea publicd, nu era potrivita.

39. Prin al doilea motiv, Ungaria sustine ca exista riscul ca Republica Slovacid sa repete in viitor
incalcarea articolelor 3 TUE si 21 TFUE, precum si a Directivei 2004/38. Un astfel de risc ar fi
confirmat in special de mai multe declaratii ficute de autoritatile slovace — printre care, in special, cea
din 16 decembrie 2009 a ministrului afacerilor externe slovac si cea din 15 martie 2010 a
prim-ministrului slovac —, potrivit carora comportamentul lor fata de presedintele Ungariei nu ar fi
incélcat dreptul Uniunii.

40. Intrucat contesta orice neindeplinire a obligatiilor rezultate din dreptul Uniunii, in esenti pentru
motivul inaplicabilitatii sale in spetd, Republica Slovacd considerd, ca o consecinta logica a acestui
fapt, cd nu existd niciun risc de repetare. In orice caz, al doilea motiv nu s-ar intemeia decat pe un
comportament eventual si viitor al autorititilor slovace. In plus, elementele invocate de Ungaria in
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sustinerea acestui motiv ar fi declaratii ficute ulterior notei din 21 august 2009, a céror luare in
considerare in prezenta procedura ar incilca dreptul la apirare al Republicii Slovace. In sfarsit, aceasta
din urm3, ficand referire la o ameliorare a relatiilor dintre cele doua state membre in perioada care a
urmat faptelor contestate, respinge posibilitatea repetérii in viitor a unei neintelegeri similare.

4]1. Prin al treilea motiv, Ungaria sustine cd nu numai cd practica urmata de autoritatile slovace a
incélcat Directiva 2004/38, dar insusi faptul de a intemeia nota verbald din 21 august 2009 pe aceasta
directiva intra in notiunea de abuz de drept, astfel cum este definitd de jurisprudenta Curtii (in special
Hotirarea din 14 decembrie 2000, Emsland-Stirke®). In realitate, aceste autorititi s-ar fi servit de
directivd pentru urmarirea unor scopuri politice.

42. Or, potrivit Ungariei, recurgerea la dreptul Uniunii pentru a exprima o ostilitate pe plan politic
prin intermediul unor masuri de restrangere a libertatii de circulatie a cetatenilor este contrard
valorilor fundamentale ale Uniunii. Totodatd, nu poate fi posibila invocarea ordinii publice sau a
sigurantei publice mentionate in Directiva 2004/38 pentru urmadrirea unor scopuri politice. Ungaria
adaugd ca, daca un asemenea comportament ar fi considerat compatibil cu dreptul Uniunii, nimic nu
ar impiedica in viitor celelalte state membre sa isi solutioneze diferendele bilaterale prin invocarea
dreptului Uniunii, ceea ce este in mod evident contrar obiectivelor acestui drept.

43. Republica Slovaca raspunde ca nu a avut loc nicio aplicare abuziva a dreptului Uniunii, acest drept
nefiind aplicabil in speta.

44. In orice caz, potrivit jurisprudentei Curtii (in special Hotirarea Emsland-Stirke, citati anterior),
constatarea unui abuz de drept ar impune existenta a doud elemente, si anume un element obiectiv,
care constd in utilizarea legislatiei Uniunii in alte scopuri decat cele care ii sunt proprii, si un element
subiectiv, legat de intentia de a obtine un avantaj ce rezultd din dreptul Uniunii prin crearea in mod
artificial a conditiilor cerute pentru obtinerea acestuia. Republica Slovaca contestd ca aceste doua
elemente ar fi prezente in spetd, intrucat dreptul Uniunii nu este aplicabil, iar ea nu a vizat obtinerea
niciunui avantaj.

45. Prin al patrulea si ultimul motiv, Ungaria sustine c4, in cazul in care Curtea ar urma sa constate ca
in speta sunt aplicabile normele dreptului international, iar nu dreptul Uniunii, aceasta ar trebui sa
precizeze domeniul de aplicare personal al acestor norme pentru a clarifica limitele aplicérii articolului
21 TFUE si a Directivei 2004/38 in ceea ce priveste relatiile bilaterale dintre statele membre. In special,
Curtea ar trebui sa precizeze daca aceste norme ii privesc numai pe sefii de stat sau privesc si alte
categorii de cetdteni ai Uniunii.

46. Republica Slovaca apreciaza ca faptul de a cunoaste ce persoane, in afara sefilor de stat, sunt
sustrase de la aplicarea articolului 21 TFUE si a Directivei 2004/38 nu are nicio relevanta pentru
solutionarea litigiului.

III — Aprecierea noastra

47. Precizdm mai intéi cd, in opinia noastrd, Curtea este pe deplin competenta sa solutioneze prezenta
actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor, in masura in care diferendul care opune Ungaria
Republicii Slovace are intr-adevar la baza o pretinsa incalcare a dreptului Uniunii. Curtea este invitata,
in cadrul acestei actiuni, s determine domeniul de aplicare al normelor referitoare la cetitenia Uniunii
si, in special, sa decida daca seful de stat al unui stat membru poate fi considerat, in deplasarile sale

8 — C-110/99, Rec,, p. I-11569.
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publice pe teritoriul celorlalte state membre, ca fiind un cetitean al Uniunii. Este conform articolului
344 TFUE ca diferendul referitor la interpretarea si la aplicarea dispozitiilor Tratatului FUE care au
legitura cu cetitenia Uniunii sd fie solutionat de Curte in cadrul uneia dintre procedurile prevazute
de acest tratat, in spetd articolul 259 TFUE.

48. Pe fond, aratim de la bun inceput cd, avand in vedere circumstantele obiective ale vizitei
programate de domnul Sélyom, dupa cum reies acestea din observatiile prezentate Curtii, aceasta
vizita trebuie calificaté ca fiind o vizita cu caracter public. Astfel, este cert cd domnul Sélyom preconiza
sa se deplaseze in orasul Komdarno pentru a participa la inaugurarea unui monument ce constituie un
simbol legat de istoria statului maghiar si ca trebuia, cu aceasté ocazie, sa tina acolo un discurs. Asadar,
nu este vorba aici despre o vizitd care s-ar limita la interese pur private si nici despre o vizitd efectuata
incognito, intrucat autoritatile slovace fusesera avertizate in mai multe randuri, pe cale diplomatica, cu
privire la aceastd vizita.

49. Rezultd cd domnul Sélyom dorea sd mearga in orasul Komdarno tocmai in exercitiul functiei sale de
presedinte al Ungariei, iar nu in simpla sa calitate de cetatean al Uniunii.

50. Or, desi circulatia cetdtenilor Uniunii intre statele membre este reglementata de dreptul Uniunii, in
special de articolul 21 TFUE si de Directiva 2004/38, acest lucru nu este valabil pentru vizitele
efectuate de sefii de stat in statele membre.

51. Astfel cum prevede articolul 5 alineatul (2) TUE, ,[i]n temeiul principiului atribuirii, Uniunea
actioneazd numai in limitele competentelor care i-au fost atribuite de statele membre prin tratate
pentru realizarea obiectivelor stabilite prin aceste tratate. Orice competentd care nu este atribuitd
Uniunii prin tratate apartine statelor membre”’. Intrucat tratatele tac in ceea ce priveste problema
accesului sefilor de stat pe teritoriul statelor membre, concluzionam ca este vorba despre o
competenta rezervata statelor membre.

52. Constatam, pe de alta parte, cd, in Hotararea Comisia/Belgia, citata anterior, Curtea a aratat, in
legitura cu Conventia de la Viena din 1961, cd aceasta ,este un acord de drept international incheiat
de statele membre si de state terte in exercitiul competentei lor in domeniul relatiilor diplomatice
[ ]”" si cd aceasta ,priveste, in principiu, relatiile bilaterale dintre state”'”. Rezulti cd domeniul
relatiilor diplomatice raméane de competenta statelor membre, cu respectarea dreptului international.
Acest lucru este valabil, in opinia noastra, si in ceea ce priveste deplasarile sefilor de stat ai statelor
membre, inclusiv intrarea lor pe teritoriul altor state membre, in imprejuréri precum cele din actiunea
principala.

53. Nu impartasim teza Ungariei potrivit careia statutul de cetitean al Uniunii, precum si drepturile si
obligatiile care decurg din acesta ar trebui sa aibd prioritate in fata statutului de care beneficiaza sefii
de stat ai statelor membre, astfel incat acestia ar trebui, in orice imprejurari, s beneficieze de o
libertate de circulatie in cadrul Uniunii. O astfel de conceptie extensiva a ceea ce implica cetatenia
Uniunii ar conduce la o extindere a competentelor Uniunii intr-un mod incompatibil cu principiul
atribuirii de competenta.

9 — A se vedea in acelasi sens articolul 4 alineatul (1) TUE.
10 — Sublinierea noastra.

11 — Punctul 33

12 — Idem.
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54. In plus, este vorba aici despre o viziune care ignori specificitatea pozitiei sefilor de stat. Aceasta
constd in esentd in calitatea lor de organ suprem al statului, pe care il reprezintd, il personifica si il
angajeazd la nivel international . Aceastd pozitie speciald implicd, metaforic, faptul ¢, atunci cind un
sef de stat se deplaseazd in cadrul unei vizite publice, acesta nu poate niciodata sa o facd cu titlu
complet personal in mésura in care colectivitatea pe care o reprezinta este inainte de toate cea care
este primita de statul care il gdzduieste.

55. Desi la ora actuald nu existd nicio conventie internationala care sa aiba ca obiect definirea in
general a statutului sefilor de stat in dreptul international si in special problema intrarii acestora pe
teritoriul statelor, nu este mai putin adevarat ca sefii de stat beneficiazd in mod incontestabil in
temeiul dreptului international de o pozitie care nu este comparabild cu nimic si cu siguranta nu cu
aceea a unui cetatean care doreste si se deplaseze cu titlu pur privat intr-un alt stat.

56. Tratamentul specific pe care dreptul international il rezerva sefilor de stat rezulta in mare masura
din cutuma internationald, precum si, intr-o mai mica masura si pentru anumite aspecte particulare,
din conventii internationale'. Acest tratament specific priveste protectia, facilitdtile, privilegiile si
imunititile care le sunt acordate .

57. Calitatea de cel mai inalt reprezentant al statului pe care o are un sef de stat, precum si principiul
egalititii suverane a statelor pledeaza, in opinia noastra, in favoarea tezei inverse celei apéirate de
Ungaria, si anume ca vizitele sefilor de stat in statele membre ale Uniunii depind de consimtaméntul
statului gazdid'® si de modalitatile definite de acesta, in cadrul competentei sale, si nu pot fi analizate
in contextul libertatii de circulatie.

58. Acestea fiind spuse, ca orice competenta rezervatd statelor membre, acestea nu ar trebui sa isi
exercite competenta diplomaticd intr-un mod care ar putea conduce la o ruptura durabila a relatiilor
diplomatice dintre doud state membre. O astfel de ruptura ar fi, astfel, incompatibila cu procesul de
integrare, care urmareste sa creeze, potrivit termenilor care figureaza in preambulul Tratatului UE, ,o
uniune din ce in ce mai stransd intre popoarele Europei” si ar constitui un obstacol in calea realizérii
obiectivelor esentiale ale Uniunii, printre care se numéra promovarea pacii.

59. Numai o situatie de paralizie persistenta a relatiilor diplomatice dintre doua state membre, contrara
angajamentului luat de acestea de a mentine relatii de buna vecindtate care tine de esenta deciziei lor
de aderare la Uniune, ar intra sub incidenta dreptului Uniunii, fie si numai pentru cd, potrivit
articolului 4 alineatul (3) ultimul paragraf TUE, statele membre trebuie si se abtina de la orice
masura care ar putea pune in pericol realizarea obiectivelor Uniunii.

13 — A se vedea Salmon, J., ,Représentativité internationale et chef d’Etat’, Le chef d’Etat et le droit international, colocviul de la
Clermont-Ferrand, Société francaise pour le droit international, Editura A. Pedone, Paris, 2002, p. 155.

14 — A se vedea in special Conventia privind misiunile speciale, precum si Conventia privind prevenirea si reprimarea infractiunilor contra
persoanelor care beneficiaza de o protectie internationald, inclusiv a agentilor diplomatici, citate la nota de subsol 6 din prezentele concluzii.

15 — A se vedea, cu privire la acest subiect, Watts A., ,Heads of State”, Max Planck Encyclopedia of Public International Law, punctele 12-20;
Oppenheim’s International Law, editia a noua, vol. 1, Peace, § 451 si urm., si Cosnard, M., ,Les immunités du chef d’Etat”, Le chef d’Etat et
le droit international, colocviul de la Clermont-Ferrand, Société francaise pour le droit international, op. cit., p. 189.

16 — Intalnim aceasti referire la ,consimtimant” in mai multe conventii internationale, in special la articolul 2 din Conventia de la Viena din
1961, la articolul 2 alineatele 1 si 2 din Conventia de la Viena din 24 aprilie 1963 cu privire la relatiile consulare, precum si la articolul 1
litera a) si la articolele 2-6 si 18 din Conventia cu privire la misiunile speciale.
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60. Este evident ca nu suntem aici in prezenta unei asemenea situatii, fapt atestat, printre altele, de
intalnirea care a avut loc la 10 septembrie 2009, asadar, la cateva zile de la incidentul aflat la originea
prezentei proceduri, intre prim-ministrii maghiar si slovac'. Cu aceastd ocazie, acestia din urma au
reiterat de altfel angajamentul lor de a respecta si de a aplica toate articolele Tratatului privind
raporturile de buna vecinatate si de cooperare amicald dintre Republica Ungara si Republica Slovaca,
semnat la Paris la 19 martie 1995 ",

61. Intrucat dreptul Uniunii nu are, prin urmare, vocatia de a se aplica incidentului care a avut loc la
21 august 2009, consideram ca nu poate fi constatatd o neindeplinire a obligatiilor conform articolului
259 TFUE.

62. Examinarea motivului potrivit caruia Republica Slovaca ar fi comis un abuz de drept sprijinindu-se
in special pe Directiva 2004/38, in nota sa verbala din 21 august 2009, pentru a-i refuza presedintelui
Sélyom accesul pe teritoriul sau nu este, in opinia noastrd, de natura sa modifice aceasta concluzie.

63. Pozitia Republicii Slovace este constanta in aceastd privinta. Aceasta recunoaste ca mentionarea
Directivei 2004/38 in aceasta notd verbald nu era potrivita, iar, avind in vedere consideratiile de mai
sus, nu putem decat sa fim de acord cu aceasta. Nu putem insa deduce de aici ca ar fi vorba despre
un abuz de drept, in sensul jurisprudentei Curtii, care impune reunirea unui element obiectiv si a
unui element subiectiv .

64. Din observatiile prezentate Curtii rezultd cd aceastd notd verbald a constituit, pentru Republica
Slovaca, ultimul mijloc, dupa mai multe incercari pe cale diplomatica, de a-si exprima dezacordul fata
de vizita programatd a presedintelui Sélyom la o datd pe care acest stat membru o considera ca fiind
sensibila. Se pare cd, la originea referirii la Directiva 2004/38 in nota mentionatd, au stat considerente
legate de siguranta publica®. In masura in care astfel de considerente sunt vizate de aceasta directivi,
in special la articolul 27 alineatul (2) primul paragraf, iar vizita programata de domnul Sélyom putea
in mod rezonabil sd impuni, tindnd seama de contextul politic in care urma sa aiba loc aceasta vizita,
o evaluare a riscurilor in materie de siguranta publica, nu consideram cd s-a demonstrat cg,
referindu-se la Directiva 2004/38 in nota verbala din 21 august 2009, Republica Slovacd a comis un
abuz de drept.

65. Vom indica in sfarsit, ca raspuns la ultimul motiv formulat de Ungaria, cd, in masura in care

prezentul litigiu priveste numai vizita unui sef de stat, nu este necesar sa se analizeze in plus, in
cadrul prezentei proceduri, care ar fi situatia cetatenilor Uniunii care exercita alte functii oficiale.

IV - Concluzie
66. In lumina consideratiilor precedente, propunem Curtii:
— respingerea actiunii;

— obligarea Ungariei la plata cheltuielilor de judecata.

17 — A se vedea punctul 10 din prezentele concluzii.

18 — Textul acestei conventii poate fi consultat, printre altele, in Revue générale de droit international public, Editura A. Pedone, Paris, 1995,
p. 525.

19 — A se vedea Hotédrarea Emsland-Stérke, citatd anterior (punctele 52 si 53).

20 — A se vedea punctul 57 din memoriul in apérare al Republicii Slovace, precum si textul notei verbale din 21 august 2009, in care este
mentionatd luarea in considerare a unor riscuri pentru siguranta.
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