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HOTARAREA CURTII (Marea Camer3)

16 octombrie 2012 *

»Neindeplinirea obligatiilor de catre un stat membru — Articolul 259 TFUE — Cetatenia Uniunii —
Articolul 21 TFUE — Directiva 2004/38/CE — Dreptul de circulatie pe teritoriul statelor membre —
Presedintele Ungariei — Interzicerea intrarii pe teritoriul Republicii Slovace — Relatii diplomatice intre
statele membre”

In cauza C-364/10,

avand ca obiect o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor formulata in temeiul articolului 259
TFUE, introdusa la 8 iulie 2010,

Ungaria, reprezentata de M. Z. Fehér si de E. Orgovdn, in calitate de agenti,
reclamants,
impotriva
Republicii Slovace, reprezentata de B. Ricziova, in calitate de agent,
paréata,
sustinuta de:

Comisia Europeana, reprezentata de A. Tokar, precum si de D. Maidani si de S. Boelaert, in calitate
de agenti, cu domiciliul ales in Luxemburg,

intervenienta,
CURTEA (Marea Camera),
compusd din domnul V. Skouris, presedinte, domnul K. Lenaerts, vicepresedinte, domnii A. Tizzano
(raportor), M. Ilesi¢ si J. Malenovsky, presedinti de camerd, domnii A. Borg Barthet, U. Lohmus si
J.-C. Bonichot, doamna C. Toader si domnii. J.-]. Kasel si M. Safjan, judecétori,
avocat general: domnul Y. Bot,
grefier: doamna R. Seres, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 1 februarie 2012,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 6 martie 2012,

* Limba de procedura: slovaca.
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pronunta prezenta

Hotarare
Prin cererea introductiva, Ungaria solicita 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 (JO L 158, p. 77, Editie speciald, 05/vol. 7, p. 56) si al articolului 21
alineatul (1) TFUE atunci cénd, la 21 august 2009, aceasta i-a refuzat accesul pe teritoriul sau
presedintelui Ungariei, domnul Sdlyom, invocand directiva mentionata, insd fara a respecta
dispozitiile acesteia,

— declararea faptului cd este contrara dreptului Uniunii, in special articolului 3 alineatul (2) TUE si
articolului 21 alineatul (1) TFUE, pozitia pe care Republica Slovacé a aparat-o pana la introducerea
prezentei actiuni, care constd in a considera conforma cu Directiva 2004/38 interzicerea accesului
pe teritoriul slovac unei persoane care reprezinta 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.

Cadrul juridic
Articolul 5 din Directiva 2004/38 prevede la alineatul (1):

sFard a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de caldtorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, statele membre permit intrarea pe teritoriul lor a cetatenilor Uniunii care detin
carti de identitate valabile sau pasapoarte valabile, precum si a membrilor familiilor acestora care nu
au cetatenia unui stat membru si care detin pasapoarte valabile.

Cetitenilor Uniunii nu le pot fi impuse vize de iesire si nici alte formalitéti echivalente.”

Capitolul VI din aceastd directiva, care este intitulat ,Restrangerea dreptului de intrare si dreptului de
sedere pentru motive de ordine publicd, siguranta publicd sau sanatate publica”, cuprinde articolul 27,
ale cérui alineate (1) si (2) au urmétorul cuprins:

»(1) Sub rezerva dispozitiilor prezentului capitol, statele membre pot restrange libertatea de circulatie
si de sedere a cetatenilor Uniunii si a membrilor lor de familie, indiferent de cetétenie, pentru motive
de ordine publica, siguranta publicd sau sanitate publica. Aceste motive nu pot fi invocate in scopuri
economice.

(2) Masurile luate din motive de ordine publicd sau sigurantd publicd respecta principiul

proportionalititii si se intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in cauzd. Condamndrile penale
anterioare nu pot justifica in sine luarea unor asemenea masuri.
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Conduita persoanei in cauza trebuie si constituie o amenintare reald, prezenta si suficient de grava la
adresa unui interes fundamental al societétii. Nu pot fi acceptate motivari care nu sunt direct legate
de caz sau care sunt legate de consideratii de preventie generald.”

In sfarsit, articolul 30 din directiva mentionati prevede:

»(1) Persoanele interesate sunt notificate in scris cu privire la orice decizie adoptata in temeiul
articolului 27 alineatul (1), astfel incat sa poaté intelege continutul notificarii si implicatiile acesteia.

(2) Persoanele interesate sunt informate in mod precis si complet cu privire la motivele de ordine
publica, sigurantd publica sau sdnatate publici pe care se bazeaza decizia luata in cazul lor, cu
exceptia situatiilor in care acest lucru este contrar intereselor sigurantei statului.

(3) Notificarea precizeaza instanta judecitoreascd sau autoritatea administrativd la care persoana
interesatd poate contesta decizia, termenul pentru contestare si, daca este cazul, termenul acordat
persoanei respective pentru a parasi teritoriul statului membru. Cu exceptia unor cazuri de urgents,
motivate corespunzator, termenul acordat pentru parasirea teritoriului nu poate fi mai mic de o luna
de la data notificarii.”

Situatia de fapt, procedura precontencioasa si procedura in fata Curtii

La invitatia unei asociatii cu sediul in Slovacia, presedintele Ungariei, domnul Sélyom, trebuia sa se
deplaseze, la 21 august 2009, in orasul slovac Komdrno pentru a participa la ceremonia de inaugurare
a unei statui a Sfantului Stefan.

Din dosarul prezentat Curtii reiese c, pe de o parte, data de 20 august este o zi de sarbatoare nationala
in Ungaria, la aceasta datd fiind comemorat Sfantul Stefan, intemeietorul si primul rege al statului
maghiar. Pe de altd parte, data de 21 august este o data considerata sensibila in Slovacia, in mésura in
care, la 21 august 1968, fortele armate ale unui numar de cinci téri din Pactul de la Varsovia, printre
care trupele maghiare, au invadat Republica Socialistda Cehoslovaca.

Dupa mai multe schimburi diplomatice intre ambasadele celor doud state membre cu privire la vizita
programata a presedintelui Ungariei, Ministerul Afacerilor Externe slovac a comunicat in cele din
urmd, la 21 august 2009, o notd verbala ambasadorului Ungariei in Republica Slovaca, prin care ii
interzicea presedintelui Ungariei sa intre pe teritoriul slovac. Aceasta notd invoca, pentru a justifica
interdictia mentionatd, Directiva 2004/38, precum si dispozitiile de drept intern referitoare, pe de o
parte, la sederea striinilor si, pe de altd parte, la fortele de politie.

Presedintele Sélyom, care a fost informat cu privire la continutul notei mentionate in timp ce se
deplasa spre Republica Slovacd, a confirmat primirea acesteia la frontiera si a renuntat sa intre pe
teritoriul acestui stat membru.

Prin nota din 24 august 2009, autorititile maghiare au contestat printre altele faptul ca Directiva
2004/38 ar putea constitui un temei juridic valabil pentru a justifica refuzul Republicii Slovace de a-i
acorda presedintelui Ungariei accesul pe teritoriul sau. Acestea au constatat de asemenea cd aceasta
decizie de refuz nu era motivata suficient. Pentru aceste motive, Republica Slovacd ar fi adoptat
aceasta masura cu incélcarea dreptului Uniunii.

Cu ocazia unei intilniri care a avut loc la 10 septembrie 2009 la Szécsény (Ungaria), prim-ministrii
maghiar si slovac au adoptat o declaratie comuna in care isi mentineau pozitiile respective referitoare
la aspectele juridice ale deciziei in litigiu, regretdnd totodata 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 in cauza.
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Prin nota din 17 septembrie 2009, autoritatile slovace au raspuns la nota din 24 august 2009 c§, ludnd
in considerare circumstantele incidentului, aplicarea Directivei 2004/38 era ,ultima posibilitate” de a-1
impiedica pe presedintele Ungariei si intre pe teritoriul Republicii Slovace si ca in niciun caz nu
actionasera cu incalcarea dreptului Uniunii.

Intre timp, la 3 septembrie 2009, ministrul maghiar al afacerilor externe a adresat o scrisoare
vicepresedintelui Comisiei Comunitatilor Europene, in care a solicitat opinia acesteia din urma cu
privire la eventuala incélcare a dreptului Uniunii de céatre Republica Slovaca.

In raspunsul siu din 10 septembrie 2009, vicepresedintele Comisiei a recunoscut ci, potrivit Directivei
2004/38, orice restrangere a dreptului de libera circulatie trebuie sd respecte principiul
proportionalititii, cd trebuie, in temeiul articolului 27 alineatul (2) din aceasti directivd, sa se
intemeieze pe conduita persoanei in cauza si ca trebuie notificatd persoanei in cauzd in formele
prevazute la articolul 30, explicand in mod precis si complet motivele acestei restrangeri. Acesta a
considerat de asemenea ca respectarea aplicarii normelor directivei mentionate revine in primul rand
instantelor nationale. El a subliniat ca trebuia facut totul pentru evitarea repetdrii unor asemenea
situatii si s-a declarat increzator in faptul cd un dialog bilateral constructiv intre cele doud state
membre ar putea permite rezolvarea diferendului.

La 12 octombrie 2009, ministrul maghiar al afacerilor externe a adresat, in numele guvernului maghiar,
o plangere presedintelui Comisiei si a solicitat ca aceasta 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.

Prin scrisoarea din 11 decembrie 2009, Comisia a considerat ca ,cetatenii 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 cd, ,in temeiul dreptului international, statele membre
isi rezerva dreptul de a controla accesul unui sef de stat strdin pe teritoriul lor, indiferent daca acest
sef de stat este sau nu este cetatean al Uniunii”.

Statele membre ar continua sia organizeze vizitele oficiale pe canalele politice bilaterale, astfel incat
aceastd materie nu ar fi supusd aplicérii dreptului Uniunii. Potrivit Comisiei, un sef de stat poate,
desigur, sa decida sa viziteze alt stat membru in calitate de persoana privat, in temeiul articolului 21
TFUE si al Directivei 2004/38, insa din documentele anexate la plangerea ministrului maghiar al
afacerilor externe rezultd ca Ungaria si Republica Slovaca sunt in dezacord cu privire la natura vizitei
preconizate.

Comisia a considerat, prin urmare, cd nu era in masura sa constate cd Republica Slovacd nu si-a
indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul dispozitiilor de drept al Uniunii referitoare la libera
circulatie a cetatenilor Uniunii, chiar daca acest stat membru ar fi invocat in mod gresit in nota sa
verbald din 21 august 2009 Directiva 2004/38 si actele adoptate pentru punerea sa in aplicare in
dreptul intern.

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.

In avizul sau 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 cd, in aceste conditii, pretinsa neindeplinire a obligatiilor nu este
intemeiata.

La 8 julie 2010, Ungaria a introdus prezenta actiune. Republica Slovaca solicitd respingerea actiunii si
obligarea Ungariei la plata cheltuielilor de judecata.
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Prin Ordonanta presedintelui Curtii din 28 ianuarie 2011, a fost admisa cererea de interventie a
Comisiei in sustinerea concluziilor Republicii Slovace.

Cu privire la actiune

Cu privire la competenta Curtii

Argumentele partilor

Republica Slovacd invocd necompetenta Curtii de a solutiona prezentul litigiu, din cauza
inaplicabilitatii dreptului Uniunii intr-o situatie precum cea din speta.

Ungaria, sustinuta numai cu privire la acest aspect de Comisie, considera, in schimb, cg, intrucat statele
membre s-au angajat, potrivit articolului 344 TFUE, sa nu supuna un diferend cu privire la
interpretarea sau la aplicarea tratatelor unui alt mod de solutionare decét cele prevazute de acestea,
Curtea de Justitie a Uniunii Europene este singura competentd si solutioneze un litigiu care opune
doua state membre cu privire la interpretarea dreptului Uniunii. Mai precis, un stat membru care
considera ca un alt stat membru a incalcat dreptul Uniunii poate fie sd ceard Comisiei introducerea
unei actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor conform articolului 258 TFUE, fie si sesizeze
direct Curtea cu o actiune, in temeiul articolului 259 TFUE.

Aprecierea Curtii

In vederea solutionirii exceptiei de necompetenti invocate de Republica Slovaci, este suficient si se
constate cd, in cadrul prezentei actiuni, Curtii i se solicita sd se pronunte cu privire la domeniul de
aplicare al dreptului Uniunii, in special al articolului 21 TFUE, precum si al Directivei 2004/38, pentru
a aprecia existenta unei pretinse neindepliniri de catre Republica Slovaca a obligatiilor care ii revin in
temeiul dreptului mentionat.

Or, raspunsul la intrebarea daca dreptul Uniunii este aplicabil in speta intra intru totul in competentele
Curtii, in special conform articolului 259 TFUE, de a se pronunta cu privire la existenta unei eventuale

incalcéri a dreptului mentionat.

In consecinta, Curtea este competentd si se pronunte cu privire la actiunea formulata de Ungaria, iar
exceptia de necompetenta invocata de Republica Slovaca trebuie si fie respinsa.

Cu privire la primul motiv

Argumentele partilor

Prin intermediul primului motiv, Ungaria sustine ca Republica Slovacd a incalcat articolul 21
alineatul (1) TFUE si Directiva 2004/38 atunci cand i-a interzis presedintelui Ungariei sa intre pe
teritoriul sdu.

Pentru a stabili, mai intdi, aplicabilitatea in spetd a dreptului Uniunii, guvernul maghiar sustine in

special cd Directiva 2004/38 se aplica oricarui cetiatean al Uniunii, inclusiv sefilor de stat, si tuturor
tipurilor de vizite, cu alte cuvinte atat oficiale, cat si private.

ECLIL:EU:C:2012:630 5
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Acesta adaugd cd, daca Parlamentul European si Consiliul Uniunii Europene ar fi dorit sa supuna
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 tarilor terte care sunt rezidenti pe
termen lung (JO 2004, L 16, p. 44, Editie speciald, 19/vol. 6, p. 225). De altfel, nu ar exista asemenea
norme de drept international. Astfel, tindnd seama de jurisprudenta Curtii potrivit careia legiuitorul
Uniunii trebuie sa respecte dreptul international daca astfel de norme existd, Directiva 2004/38 ar fi
tinut seama de ele. In orice caz, chiar daci s-ar considera ci aceste norme existi, Ungaria consider
ca aplicarea lor nu poate compromite eficacitatea unei reglementari a Uniunii, precum Directiva
2004/38, introducand o derogare in domeniul de aplicare personal al acesteia.

In continuare, Ungaria invoci faptul ci intinderea dreptului fiecirui cetitean al Uniunii de a circula
liber in interiorul Uniunii Europene nu poate face obiectul unei interpretari restrictive, astfel incat
acest drept nu poate fi supus decat limitarilor prevazute in mod exceptional de Directiva 2004/38.
Aplicarea acestor limitdri nu ar fi insa posibila decat atunci cand conditiile de fond si de procedura
prevazute de directiva mentionata sunt indeplinite.

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
proportionalititii. In plus, aceste restrictii nu ar putea fi aplicate decat dacd conduita persoanei in
cauza reprezintd o amenintare reald, prezentd si suficient de grava la adresa unui interes fundamental al
societitii. In ceea ce priveste conditiile de procedura, articolul 30 din aceeasi directivi ar enunta
garantiile de care trebuie sa se bucure orice cetatean al Uniunii al cérui drept la libera circulatie este
limitat, care sunt legate in special de comunicarea motivelor oricdrei masuri restrictive si a cailor de
atac pe care le are la dispozitie.

Potrivit Ungariei, parata nu a respectat nici conditiile de fond, nici conditiile de procedura prevazute de
Directiva 2004/38 pentru a-i interzice presedintelui Ungariei intrarea pe teritoriul slovac. Astfel, pe de
o parte, domnul Sélyom nu ar fi reprezentat nicio amenintare pentru vreun interes fundamental al
societdtii si, in orice caz, o interzicere a accesului ar fi o méasurd disproportionata. Pe de altd parte,
domnului Sélyom nu i-ar fi fost adresata nicio comunicare pentru a-l informa cu privire la motivele
deciziei in cauza si la cdile de atac pe care le avea la dispozitie.

Republica Slovaca, sustinutd in aceastd privinta de Comisie, precizeaza de la bun inceput ca vizita
programata de presedintele Ungariei nu era o vizitd privata a unui cetatean al Uniunii, ci o vizitd a
unui sef de stat pe teritoriul altui stat membru. In consecinti, problema principald care se pune ar fi
daca dreptul Uniunii, in special articolul 21 TFUE, precum si Directiva 2004/38, este aplicabil sefilor
de stat ai statelor membre.

In aceasti privinta, Republica Slovaca considera ci, tinind seama de rolul sefilor de stat, deplasarea lor
in interiorul Uniunii intra in domeniul relatiilor diplomatice dintre statele membre, astfel cum sunt
reglementate de dreptul international cutumiar si de conventiile internationale. Astfel, principiul
atribuirii de competenta ce rezulta din articolul 3 TUE, 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 intdi, de Hotédrarea din 22 martie 2007,
Comisia/Belgia (C-437/04, Rep., p. I-2513), potrivit careia statele membre si-ar péstra posibilitatea de
a-si reglementa relatiile diplomatice chiar si dupi aderarea la Uniunea Europeana. In plus, nicio
dispozitie din tratate nu ar atribui expres Uniunii competenta de a reglementa relatiile diplomatice
dintre statele membre.

Totodatd, intrucat seful de stat este titularul suveranitatii statului pe care il reprezinta, acesta nu s-ar

putea deplasa intr-un alt stat suveran decit cu stiinta si cu acordul acestuia din urmai. In aceasti
privint, Republica Slovaca aminteste ca articolul 4 alineatul (2) TUE prevede cd ,Uniunea respecta
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egalitatea statelor membre in raport cu tratatele, precum si identitatea lor nationald” si cd principiul
liberei circulatii nu poate in niciun caz sa determine o modificare a domeniului de aplicare al
Tratatului UE sau al dispozitiilor de drept derivat.

In ceea ce priveste argumentele prezentate de Ungaria referitor la aplicabilitatea in spetd a dreptului
Uniunii, Republica Slovacd raspunde, in primul rand, ca faptul ca Directiva 2004/38 nu prevede o
derogare pentru circulatia sefilor de stat nu inseamna ca directiva li se aplicd acestora, aplicarea
dreptului Uniunii sefilor de stat fiind exclusa chiar de tratate. In al doilea rand, Republica Slovaci,
asemenea Comisiei, contestd comparatia facutda intre Directiva 2004/38 si Directiva 2003/109, in
mdsura in care aceste doud texte au obiecte diferite, cea de a doua urmarind imbunététirea integrarii
imigrantilor legali. In al treilea rand, Hotirarea din 24 noiembrie 1992, Poulsen si Diva Navigation
(C-286/90, Rec., p. I-6019), precum si Hotararea din 16 iunie 1998, Racke (C-162/96, Rec., p. 1-3655),
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, Hotédrarea din 6 aprilie 1995, RTE si ITP/Comisia (C-241/91 P si C-242/91 P,
Rec., p. I-743), precum si Hotararea din 22 octombrie 2009, Bogiatzi (C-301/08, Rep., p. I-10185), nu
ar fi pertinente decat atunci caind competenta Uniunii nu este contestata, ceea ce nu este cazul in
speta.

In fond, daci s-ar admite aplicarea dreptului Uniunii in imprejuriri precum cele din prezenta cauzi,
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 imunitétile 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 s ii refuze unei astfel de
persoane intrarea pe teritoriul sdu, nici, tindind seama de imunitatea sa, sd o indeparteze ulterior.

In orice caz, chiar daca s-ar presupune ca dreptul Uniunii ar fi aplicabil in spetd, Republica Slovaca
neaga ca ar fi aplicat acest drept si in special Directiva 2004/38. Ea considerd in aceasta privinta ca nota
verbala din 21 august 2009, care contine referirea la Directiva 2004/38, se inscria in contextul
schimburilor diplomatice aferente organizarii vizitei programate de presedintele Ungariei si nu
constituia, prin urmare, o ,decizie” in sensul acestei directive. De altfel, aceastd notd 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 prima instanta in aplicarea
Directivei 2004/38 si a normelor nationale relevante. In plus, departe de a fi adresatd domnului Sélyom,
respectiva nota ar fi fost comunicata pe cale diplomatica Ungariei.

Republica Slovaca aratd de asemenea ca modul de formulare nefericit al aceleiasi note si mentionarea
Directivei 2004/38 nu determina aplicarea materiald in prezenta cauzi a directivei mentionate.

Aprecierea Curtii

In vederea pronuntarii cu privire la primul motiv al actiunii, trebuie reafirmat de la bun inceput ci
statutul de cetitean al Uniunii are vocatia de a fi statutul fundamental al resortisantilor statelor
membre (a se vedea printre altele Hotardrea din 20 septembrie 2001, Grzelczyk, C-184/99, Rec.,
p. [-6193, punctul 31, Hotararea din 2 martie 2010, Rottmann, C-135/08, Rep., p. I-1449, punctul 43,
precum si Hotdrarea din 15 noiembrie 2011, Dereci si altii, C-256/11, Rep., p. I-11315, punctul 62).

In acest scop, articolul 20 TFUE conferi oricirei persoane care are cetitenia unui stat membru statutul
de cetdtean al Uniunii (a se vedea in special Hotédrarea din 11 iulie 2002, D'Hoop, C-224/98, Rec.,
p. 1-6191, punctul 27, Hotararea din 2 octombrie 2003, Garcia Avello, C-148/02, Rec., p. I-11613,
punctul 21, si Hotararea din 8 martie 2011, Ruiz Zambrano, C-34/09, Rep., p. I-1177, punctul 40).
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In consecinta, intrucat detine cetatenia maghiard, domnul Sélyom beneficiaza in mod incontestabil de
acest statut.

Or, pe de o parte, este adevarat cd, potrivit articolului 21 TFUE, cetdtenia Uniunii conferd fiecarui
cetatean al Uniunii un drept fundamental si individual de libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre, sub rezerva limitérilor si a restrictiilor previazute de tratate si a masurilor adoptate in scopul
aplicarii acestora (a se vedea Hotararea din 7 octombrie 2010, Lassal, C-162/09, C-162/09, Rep.,
p. 19217, punctul 29, si Hotararea din 5 mai 2011, McCarthy, C-434/09, Rep., p. I-3375, punctul 27).

Pe de alta parte, trebuie amintit cd dreptul Uniunii trebuie interpretat in lumina normelor relevante ale
dreptului international, intrucét acest drept face parte din ordinea juridica a Uniunii si este obligatoriu
pentru institutiile acesteia (a se vedea in acest sens Hotararea Racke, citatd anterior, punctele 45 si 46,
precum si Hotéréarea din 3 septembrie 2008, Kadi si Al Barakaat International Foundation/Consiliul si
Comisia, C-402/05 P si C-415/05 P, Rep., p. I-6351, punctul 291).

In spets, trebuie si se verifice, prin urmare, daci, astfel cum pretinde Republica Slovaci, imprejurarea
ca domnul Sélyom, desi este cetiatean al Uniunii, indeplinea, la data faptelor, functia de sef al statului
maghiar este de natura si constituie o limitare, intemeiatd pe dreptul international, a aplicarii
dreptului de circulatie pe care i-1 confera articolul 21 TFUE.

In acest sens, trebuie amintit ci, in temeiul normelor cutumiare ale dreptului international general,
precum si al normelor conventiilor multilaterale, seful de stat se bucuré in relatiile internationale de
un statut special care presupune, printre altele, privilegii si imunitati.

In special, articolul 1 din Conventia de la New York din 14 decembrie 1973 privind prevenirea si
reprimarea infractiunilor contra persoanelor care beneficiaza de o protectie internationald, inclusiv a
agentilor diplomatici, declara, printre altele, cd orice sef de stat, atunci cand se afla pe teritoriul unui
stat strain, se bucurd de aceasta protectie.

Astfel, prezenta unui sef de stat pe teritoriul unui alt stat impune acestuia din urma obligatia de a
garanta protectia persoanei care indeplineste aceastd functie, si aceasta independent de calitatea in
care are loc sederea sa.

Statutul de sef de stat prezinta, asadar, o specificitate, ce decurge din faptul cd este reglementat de
dreptul international, ceea ce face ca, pe plan international, actiunile sale, precum prezenta sa in
strainatate, sa intre sub incidenta acestui drept, in special a dreptului relatiilor diplomatice.

O astfel de specificitate este de naturd si deosebeasca persoana care se bucura de acest statut de toti
ceilalti cetdteni ai Uniunii, asa incat accesul acestei persoane pe teritoriul unui alt stat membru nu
este supus acelorasi conditii precum cele aplicabile celorlalti cetéiteni.

In consecinti, imprejurarea ci un cetitean al Uniunii exercitd functia de sef de stat este de naturd si
justifice o limitare, intemeiatd pe dreptul international, a exercitérii dreptului de circulatie pe care i-l
conferd articolul 21 TFUE.

Avand in vedere cele ce precedd, trebuie sa se concluzioneze cd, in imprejurarile cauzei, nici
articolul 21 TFUE, nici, a fortiori, Directiva 2004/38 nu impun Republicii Slovace sa garanteze accesul
pe teritoriul sau presedintelui Ungariei si ca, in consecintd, primul motiv al actiunii trebuie respins ca
neintemeiat.
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Cu privire la al treilea motiv

Argumentele partilor

Prin al treilea motiv, care trebuie examinat in al doilea rand, Ungaria sustine ca Republica Slovaci, prin
refuzarea accesului presedintelui Ungariei pe teritoriul sdu, a incalcat Directiva 2004/38 si ca insusi
faptul de a intemeia nota verbald din 21 august 2009 pe aceasta directiva intra in notiunea de abuz de
drept, astfel cum este definita de jurisprudenta Curtii (a se vedea in special Hotararea din 14 decembrie
2000, Emsland-Stirke, C-110/99, Rec., p. I-11569). In realitate, Republica Slovaci s-ar fi prevalat de
directiva mentionatd pentru urmarirea unor scopuri politice.

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 contrara valorilor
fundamentale ale Uniunii. Totodatd, ordinea publicd sau siguranta publicd mentionate in Directiva
2004/38 nu ar putea fi invocate pentru urmdrirea unor scopuri politice. Ungaria adauga ca, dacd 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 contrar obiectivelor acestui drept.

Republica Slovaca raspunde cid nu a avut loc nicio aplicare abuzivd a dreptului Uniunii, acest drept
nefiind aplicabil in spetd, si ca, in orice caz, conditiile prevazute de jurisprudentd pentru constatarea
unei astfel de aplicari abuzive nu sunt intrunite in speta.

Aprecierea Curtii

Trebuie amintit cd Republica Slovacd a ficut in mod gresit referire in nota sa verbald din 21 august
2009 la Directiva 2004/38, ceea ce, pe de alta parte, acest stat membru a recunoscut.

Aceastd imprejurare nu este insa suficientd pentru a stabili un abuz de drept sdvarsit de Republica
Slovaca.

Astfel, Curtea a declarat deja ca proba unei practici abuzive impune, pe de o parte, un ansamblu de
circumstante obiective din care rezultd ca, in pofida respectdrii formale a conditiilor prevazute de
reglementarea Uniunii, obiectivul urmarit de aceasta reglementare nu a fost atins si, pe de alta parte,
un element subiectiv care consta in intentia de a obtine un avantaj rezultat din reglementarea Uniunii
crednd in mod artificial conditiile necesare pentru obtinerea acestuia (Hotararea Emsland-Stirke, citatd
anterior, punctele 52 si 53, precum si Hotararea din 21 iulie 2005, Eichsfelder Schlachtbetrieb,
C-515/03, Rec., p. I-7355, punctul 39).

Or, in spetd, pe de o parte, conditiile prevazute pentru aplicarea Directivei 2004/38 nu au fost
respectate in mod formal. Astfel, intrucéat singurul act care face referire la aceastd directivd este nota
verbala din 21 august 2009 a Ministerului Afacerilor Externe slovac adresata ambasadorului Ungariei
in Republica Slovacd, nicio decizie in sensul articolului 27 din directiva mentionata nu a fost adoptata
de autoritatile nationale competente si nici, a fortiori, notificata domnului Sélyom conform articolului
30 din aceeasi directiva.

Pe de alta parte, pentru aceleasi motive, rezultd cu claritate din dosar ca Republica Slovacd nu a creat
in mod artificial conditiile cerute pentru aplicarea Directivei 2004/38. Astfel, este evident ca simpla
invocare a acestei directive in nota verbala mentionatd nu este susceptibild sa determine aplicarea
directivei unei situatii céreia de fapt aceasta nu i este aplicabila.

In aceste conditii, al treilea motiv trebuie de asemenea sa fie respins ca neintemeiat.
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Cu privire la al doilea si la al patrulea motiv

Se impune ca al doilea si al patrulea motiv si fie analizate impreuna.

Argumentele partilor

Prin intermediul celui de al doilea motiv, Ungaria sustine ca exista riscul ca Republica Slovaca sa repete
in viitor incélcarea articolului 3 TUE si a articolului 21 TFUE, precum si a Directivei 2004/38. Un astfel
de risc ar fi confirmat in special de mai multe declaratii ale autoritatilor slovace, potrivit carora
comportamentul lor fatd de presedintele Ungariei nu ar fi incélcat dreptul Uniunii.

Intrucat contestid orice neindeplinire a obligatiilor rezultate din dreptul Uniunii, in esenti pentru
motivul inaplicabilitétii sale in spetd, Republica Slovaca considerd, in consecintd, cd nu existd niciun
risc de repetare. In orice caz, al doilea motiv nu s-ar intemeia decit pe un comportament eventual si
viitor al autoritatilor slovace. In plus, elementele invocate de Ungaria in sustinerea acestui motiv ar fi
declaratii facute ulterior notei din 21 august 2009, a caror luare in considerare in prezenta procedura
ar incilca dreptul la aparare al Republicii Slovace. In sfarsit, aceasta din urma, ficand referire la o
ameliorare clara in relatiile dintre cele doua state membre in perioada care a urmat faptelor contestate
— dovedita in special de intalnirea din 10 septembrie 2009, amintita la punctul 10 din prezenta hotaréare
— respinge posibilitatea repetarii in viitor a unei neintelegeri similare.

Prin al patrulea motiv, Ungaria sustine c4, in cazul in care Curtea ar urma sa constate ca in spetd sunt
aplicabile normele dreptului international, iar nu dreptul Uniunii, aceasta ar trebui si precizeze
domeniul de aplicare personal al acestor norme pentru a clarifica limitele aplicarii 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
cetateni ai Uniunii.

Republica Slovaca apreciaza ca faptul de a cunoaste ce persoane, in afara sefilor de stat, nu sunt supuse
aplicarii articolului 21 TFUE si a Directivei 2004/38 nu are nicio relevantd pentru solutionarea
litigiului.

Aprecierea Curtii

In vederea pronuntirii cu privire la prezentele doud motive, trebuie amintit ci prin procedura instituita
de articolul 259 TFUE se urmareste sa se constate si sa se determine incetarea comportamentului unui
stat membru care incalca dreptul Uniunii (a se vedea in acest sens Hotérarea din 7 februarie 1979,
Franta/Comisia, 15/76 si 16/76, Rec., p. 321, punctul 27, Hotéirarea din 6 decembrie 2007,
Comisia/Germania, C-456/05, Rec., p. [-10517, punctul 25, precum si Hotararea din 21 septembrie
2010, Suedia si altii/API si Comisia, C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, Rep., p. 1-8533,
punctul 119).

Astfel, intrucéat obiectivul tratatului este sa se ajungd la eliminarea efectiva a neindeplinirii obligatiilor
de catre statele membre si a consecintelor acesteia (Hotararea din 12 iulie 1973, Comisia/Germania,
70/72, Rec., p. 813, punctul 13), o actiune in temeiul articolului 259 TFUE care vizeaza incélcari
viitoare si eventuale sau care se limiteazd la solicitarea unei interpretari a dreptului Uniunii este
inadmisibila.

Or, trebuie sd se constate ca, prin al doilea motiv, Ungaria, pe de o parte, se limiteaza la afirmarea
riscului unor incalcéri viitoare ale articolului 3 TUE si ale articolului 21 TFUE, precum si ale Directivei
2004/38 si, pe de alta parte, aceasta nu sustine cd acest risc, presupunand ca este dovedit, constituie,
prin el insusi, o incalcare a dreptului Uniunii.
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In ceea ce priveste al patrulea motiv, Ungaria nu solicitd Curtii si constate o neindeplinire a obligatiilor
de cétre Republica Slovaci, ci incearca numai s obtind o interpretare a dreptului Uniunii. Pe de alta
parte, se pretinde cd aceastd interpretare ar fi necesard pentru aplicarea acestui drept unei situatii de
fapt diferite de cea din prezenta cauzd. Astfel, imprejurdrile in care a intervenit incidentul din
21 august 2009 dintre Ungaria si Republica Slovaca il priveau numai pe presedintele Ungariei, iar nu
si alte categorii de cetateni.

In aceste conditii, se impune ca al doilea si al patrulea motiv si fie respinse ca inadmisibile.

Intrucat niciunul dintre motivele invocate de Ungaria nu a fost primit, actiunea trebuie sa fie respinsa
in intregime.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Potrivit articolului 69 alineatul (2) din Regulamentul de procedurd, partea care cade in pretentii este
obligata, la cerere, la plata cheltuielilor de judecata. Intrucat Republica Slovacd a solicitat obligarea
Ungariei la plata cheltuielilor de judecatd, iar Ungaria a cdzut in pretentii, se impune obligarea
acesteia la plata cheltuielilor de judecata.

In temeiul alineatului (4) primul paragraf al aceluiasi articol, Comisia, care a intervenit in prezentul
litigiu, suporta propriile cheltuieli de judecata.

Pentru aceste motive, Curtea (Marea Camerd) declara si hotéraste:
1) Respinge actiunea.

2) Obliga Ungaria la plata cheltuielilor de judecata.

3) Comisia Europeana suporta propriile cheltuieli de judecata.

Semnaturi
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