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Vec C-364/10

Madarsko
proti

Slovenskej republike

,Nesplnenie povinnosti ¢lenskym $tatom — Clanok 259 ZFEU — Clénok 21 ods. 1 ZFEU — Smernica

2004/38/ES — Pravo ob¢anov Unie pohybovat sa na tzemi ¢lenskych $tatov — Odopretie vstupu

prezidentovi Madarska na tizemie Slovenskej republiky — Uplatnenie prava Unie na hlavy $titov —

Zneuzitie prava Unie“

I — Skutkové a pravne okolnosti zaloby

1. Tato zalobu o nesplnenie povinnosti podalo 8. jila 2010 Madarsko podla ¢lanku 259 ZFEU. Tento
Clensky stat sa domdha, aby Sudny dvor:

urcil, ze Slovenskd republika si nesplnila povinnosti, ktoré jej vyplyvaji zo smernice Eurépskeho
parlamentu a Rady 2004/38/ES z 29. aprila 2004 o prave obcanov Unie a ich rodinnych
prislusnikov volne sa pohybovat a zdrziavat sa v rdmci tzemia clenskych $titov, ktord meni
a doplha nariadenie (EHS) 1612/68 a ru$i smernice 64/221/EHS, 68/360/EHS, 72/194/EHS,
73/148/EHS, 75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS a 93/96/EHS? a z ¢lanku 21 ods. 1
ZFEU, ked 21. augusta 2009 nepovolila prezidentovi Madarska Lészl6ovi Sélyomovi vstup na svoje
uzemie, pricom sa odvoldvala na uvedent smernicu, ale nere$pektovala jej ustanovenia,

vyhlasil, ze pravu Unie a osobitne ¢lanku 3 ods. 2 ZEU a ¢lanku 21 ods. 1 ZFEU odporuje
stanovisko Slovenskej republiky, ktoré zastdvala do podania tejto zaloby, spocivajuce v tom, Ze
odopriet vstup na tGzemie Slovenskej republiky predstavitelovi Madarska, akym je prezident tohto
¢lenského $tatu, je v sulade so smernicou 2004/38, ¢im potvrdila, ze takyto protipravny postoj sa
moze zopakovat,

e v N,z

nepovolili prezidentovi Laszl6ovi Sélyomovi vstup na jej tizemie, a

v pripade, ze by konkrétny predpis medzinirodného prava mohol obmedzit osobnd pdsobnost
smernice 2004/38, urcil rozsah a ucinok takychto vynimiek.

2. Skutkové okolnosti, ktoré predchddzali sporu medzi Madarskom a Slovenskou republikou, mozno
zhrnidt nasledujicim spésobom.

1 — Jazyk prednesu: franctzstina.
2 — U.v. EU L 158, s. 77; Mim. vyd. 05/005, s. 46.

SK

ECLLEU:C:2012:124 1



NAVRHY GENERALNEHO ADVOKATA - Y. BOT — VEC C-364/10
MADARSKO/SLOVENSKO

3. Dna 21. augusta 2009 planoval prezident Madarska Lészl6 Sélyom na pozvanie obcianskeho
zdruzenia so sidlom na Slovensku cestu do Komdrna (Slovensko), aby sa ztcastnil slavnosti pri
prilezitosti odhalenia sochy svitého Stefana.

4. Na to, aby bolo mozné pochopit okolnosti tejto navstevy, je potrebné na jednej strane pripomentt,
ze 20. august je v Madarsku $tatny sviatok — den pamiatky svitého Stefana, zakladatela a prvého krala
uhorského statu. Na druhej strane 21. august je na Slovensku citlivym datumom, pretoze 21. augusta
1968 Ceskoslovensko obsadili vojska Varsavskej zmluvy, ktorych stc¢astou bolo aj madarské vojsko.

5. Po vymene niekolkych diplomatickych nét medzi velvyslanectvami oboch c¢lenskych statov
v suvislosti s planovanou cestou prezidenta Sélyoma, traja najvyssi predstavitelia Slovenskej republiky,
a to prezident republiky I. Gasparovi¢, predseda vlady R. Fico a predseda Narodnej rady P. Paska, prijali
spolo¢né vyhlasenie, v ktorom uviedli, Ze navstevu prezidenta Sélyoma nepovazuju za vhodnd najma
z dovodu, ze nemal v Gmysle stretnut sa so slovenskymi predstavitelmi a ze 21. august bol velmi
citlivym datumom.

6. V nadvidznosti na dalsie diplomatické styky prezident Sélyom vyjadril Zelanie svoju ndvstevu
uskutoCnit.

7. Verbdlnou nétou z 21. augusta 2009 slovenské ministerstvo zahrani¢nych veci informovalo
velvyslanca Madarska v Bratislave (Slovensko), Ze slovenské orginy rozhodli odopriet prezidentovi
Sélyomovi vstup na slovenské tizemie v tento den z dévodov zakladajicich sa na ohrozeni bezpecnosti
na zdklade ustanoveni smernice 2004/38, ako aj ustanoveni vnutrostitneho prava tykajtcich sa pobytu
cudzincov a $tatnej policie.

8. Prezident Sélyom bol o obsahu tejto néty informovany v case, ked uz bol na ceste na Slovensko,
pricom na hranici potvrdil jej prijatie a upustil od svojho dmyslu vstipit na tizemie tohto ¢lenského
Statu.

9. V néte z 24. augusta 2009 madarské organy najma spochybnili, Ze by smernica 2004/38 mohla byt
platnym pravnym zdkladom, ktory by Slovenskej republike umoznoval odévodnit odopretie vstupu
prezidentovi Sélyomovi na jej tzemie. Tieto orgdny takisto uviedli, Ze rozhodnutie o nepovoleni
vstupu nebolo dostato¢ne odévodnené. Z tychto dévodov Slovenska republika prijatim tohto opatrenia
porusila pravo Unie.

10. Na stretnuti, ktoré sa uskutocnilo 10. septembra 2009 v Szécsény (Madarsko), madarsky
a slovensky predseda vlady prijali spolo¢né vyhlasenie, v ktorom zotrvali na svojich jednotlivych
stanoviskdch, pokial ide o pravne aspekty sporného rozhodnutia, pricom vyjadrili polutovanie nad
okolnostami cesty prezidenta Sélyoma. Pri tejto istej prilezitosti bola prijatd ,aide mémoire” s cielom
objasnit do bududcnosti niektoré praktické pravidld v pripade oficidlnych a neoficidlnych navstev
v oboch $tatoch.

11. Nétou zo 17. septembra 2009 slovenské orgiany odpovedali na nétu z 24. augusta 2009, pricom
uviedli, Ze vzhladom na okolnosti incidentu bolo uplatnenie smernice 2004/38 ,,poslednou moznostou*
ako zabranit prezidentovi Sélyomovi vstupit na Gzemie Slovenskej republiky a ze svojim konanim
nijako neporusili pravo Unie.

12. Medzitym 3. septembra 2009 madarsky minister zahrani¢nych veci zaslal podpredsedovi Eurépskej

komisie ]. Barrotovi list, v ktorom ho ziadal o stanovisko Komisie k pripadnému poruseniu prava Unie
Slovenskou republikou.
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13. J. Barrot vo svojej odpovedi z 10. septembra 2009 pripustil, Ze podla smernice 2004/38 musi
akékolvek obmedzenie priva na volny pohyb zodpovedat zdsade proporcionality, dalej ze podla
¢lanku 27 ods. 2 tejto smernice sa takéto obmedzenie musi zakladat na konani danej osoby a ze je
o tom potrebné tuto osobu informovat sposobom stanovenym v c¢lanku 30 uvedenej smernice
s presnym a uplnym uvedenim doévodov. Takisto konstatoval, ze uplatnenie ustanoveni smernice
2004/38 prindlezi predovsetkym vnutro$tatnym sidom. Zdoéraznil, ze v kazdom pripade je potrebné
takymto situdcidm predchiadzat, a vyjadril nadej, Ze konstruktivny dialég medzi oboma ¢lenskymi
krajinami pomoze tento rozpor vyriesit.

14. Dna 12. oktébra 2009 madarsky minister zahrani¢nych veci v mene Madarska zaslal predsedovi
Komisie staznost a ziadal, aby predseda Komisie preskiimal vhodnost zacatia konania o nesplneni
povinnosti podla ¢lanku 258 ZFEU proti Slovenskej republike pre porusenie ¢ldnku 21 ZFEU
a smernice 2004/38.

15. Listom z 11. decembra 2009 Komisia potvrdila, Ze ,ob¢ania Unie majt na zdklade ¢lanku 21 ZFEU
a smernice 2004/38 pravo slobodne sa pohybovat a zdrziavat sa na tzemi clenskych $tatov“. Komisia
vsak spresnila, Ze ,cClenské staty si na zdklade medzinidrodného prava vyhradzuju pravo na kontrolu
vstupu zahranic¢nej hlavy $tdtu na svoje uzemie, a to bez ohladu na to, ¢i je dand hlava $titu obcanom
Unie, alebo nie je“. Zastava nazor, ze ¢lenské staty Eurépskej tnie nadalej vybavujt oficidlne navstevy
v ramci bilateralnych politickych vztahov, takze tito oblast nepatri do pésobnosti prava Unie. Podla
Komisie je jasné, Ze hlava §tatu sa méze rozhodntt na zaklade ¢lanku 21 ZFEU a smernice 2004/38
navstivit iny ¢lensky $tat ako sikromnd osoba, ale z dokumentov prilozenych k ndvrhu madarského
ministra zahrani¢nych veci vyplyva, ze Madarsko a Slovenskd republika sa nezhoduju v otdzke, ¢i ma
planovana névsteva sikromnu alebo oficidlnu povahu. Komisia preto konstatovala, ze nemodze dospiet
k zéveru o nesplneni povinnosti vyplyvajtcich z ustanoveni prava Unie o volnom pohybe obé¢anov
Unie zo strany Slovenskej republiky, hoci Slovenska republika vo svojej néte z 21. augusta 2009
nespravne poukdzala na smernicu 2004/38 a pravne predpisy prijaté na jej uplatnenie vo vnutrostatnom
prave.

16. Dna 16. decembra 2009 slovensky minister zahrani¢nych veci k prijatému stanovisku Komisie
uviedol, ze ,pre [Slovenskd republiku] to znamend, Ze mdme pravdu, a ak nieCo robime, mame to
premyslené a nevykrikujeme do sveta, Ze niekto porusuje eurépske normy, bez toho, aby sme vedeli,
o ¢om hovorime“. Podotkol, Ze ,by bolo dobré, aby tak, ako my a [Komisia], aj madarskd strana
povazovala ttito vec za uzavretd“. Dalej dodal, Ze list Komisie povazuje Bratislava za potvrdenie toho,
ze jej stanovisko bolo spravne.

17. Dna 15. marca 2010 predseda slovenskej vlady R. Fico v reakcii na vyhldsenie prezidenta Sélyoma
v stvislosti s vyucbou jazykov na zdkladnych skoldch verejne vyhlasil, Ze ,v tychto stvislostiach bolo
odmietnutie vstupu L. Sélyomovi 21. augusta 2009 jedno z naSich najspravnejsich rozhodnuti.
Povazujeme to za este spravnejsie, ako v Case prijimania tohto rozhodnutia®.

18. Dnia 30. marca 2010 sa Madarsko v stilade s ¢lankom 259 ZFEU obrétilo na Komisiu. Slovenska
republika 30. aprila 2010 predlozila svoje pripomienky. Napokon 12. mdja 2010 boli na vypocuti
uskuto¢nenom Komisiou vypocuté pripomienky oboch ¢lenskych $tatov.

19. Komisia vo svojom odévodnenom stanovisku z 24. juna 2010 konstatovala, Ze ustanovenia
¢lanku 21 ods. 1 ZFEU a smernice 2004/38 sa neuplatiujui na navstevy uskuto¢nené hlavou clenského
$tatu na uzemi iného clenského statu a Ze za tychto podmienok nie je namietané nesplnenie povinnosti
dovodné.

20. Dna 8. jula 2010 Madarsko podalo tuto zalobu. Slovenskd republika navrhuje zamietnut Zalobu
a zaviazat Madarsko na nahradu trov konania.

ECLLEU:C:2012:124 3



NAVRHY GENERALNEHO ADVOKATA - Y. BOT — VEC C-364/10
MADARSKO/SLOVENSKO

21. Uznesenim predsedu Sudneho dvora z 28. janudra 2011 bolo vyhovené navrhu Komisie na jej vstup
ako vedlajsieho ucastnika do konania na podporu navrhov Slovenskej republiky.

22. Madarsko, Slovenskd republika, ako aj Komisia boli vypocuti Stiidnym dvorom na pojedndvani,
ktoré sa uskutocnilo 1. februdara 2012.

II — Hlavné tvrdenia tc¢astnikov konania

23. Slovenska republika predovsetkym uvadza, Ze md pochybnosti o tom, ¢i je Studny dvor prislusny
rozhodovat o tomto spore, lebo na situdciu, o akt ide v prejedndvanej veci, nedoslo k uplatneniu prava
Unie.

24. Madarsko, ktoré v tejto otdzke podporuje Komisia, sa naopak domnieva, 7e vzhladom na
skuto¢nost, ze ¢lenské $tity sa podla ¢lanku 344 ZFEU zaviazali, Ze spory, ktoré sa tykaji vykladu
alebo uplatnovania zmlav nebudu riesit inak, nez v stlade so zmluvami, len Stdny dvor je prislusny
rozhodnit o spore medzi dvoma ¢lenskymi $tatmi tykajici sa vykladu prava Unie. Konkrétne, ak sa
¢lensky $tat domnieva, ze iny ¢lensky $tat porusil pravo Unie, mdze bud poziadat Komisiu, aby podala
v stlade s ¢lankom 258 ZFEU zalobu o nesplnenie povinnosti, alebo podat priamo tdto Zalobu na
Sadny dvor podla ¢lanku 259 ZFEU.

25. Pokial ide o vec samu, Madarsko uvadza proti Slovenskej republike $tyri zalobné dévody.

26. Prvym zalobnym dévodom Madarsko tvrdi, Ze Slovenskd republika tym, Ze prezidentovi Sélyomovi
odoprela vstup na svoje tizemie, porusila ¢lanok 21 ods. 1 ZFEU a smernicu 2004/38.

27. Na preukdzanie uplatnitelnosti préava Unie v prejednivanej veci Madarsko predovietkym tvrdi, Ze
smernica 2004/38 sa uplatnuje na kazdého ob¢ana Unie vratane hldv $titov a na vSetky druhy navstev,
t. j. tak na oficidlne, ako aj sikromné navstevy.

28. Dodava, ze ak by Eurdépsky parlament a Rada Eurdpskej tnie mali v imysle podriadit vykon prava
volného pohybu normdm medzindrodného préva, urobili by to tak, ako napriklad v ¢ldanku 3 ods. 2
pism. f) smernice Rady 2003/109/ES o pravnhom postaveni $tatnych prislusnikov tretich krajin, ktoré
stt osobami s dlhodobym pobytom?®. Okrem toho také normy medzindrodného prava, ktoré upravuja
vstup hlavy $titu na Gzemie iného $tatu, neexistuju. Ak by totiz s prihliadnutim na judikatiru Sidneho
dvora, podla ktorej normotvorca Unie musi dodrziavat medzindrodné pravo®, takéto normy existovali,
smernica 2004/38 by ich zohladnovala. V kazdom pripade aj za predpokladu, ze by tieto normy
existovali, Madarsko sa domnieva, Ze ich uplatnenie by nemohlo obmedzit G¢inok prdvnej Upravy
Unie, akou je smernica 2004/38, a to zavedenim vynimky z rozsahu osobnej posobnosti tejto
smernice.’

29. Madarsko tvrdi, Ze hlavy $tatu st aj pocas vykonu funkcie obéanmi Unie, takZe sa domnieva, Ze im
nezanikaji ani sa nepozastavuji prdva a povinnosti spojené podla Zmluvy o fungovani EU
s obc¢ianstvom Unie iba preto, ze medzindrodné prévo osobdm vykonavajicim funkciu hlavy $titu
prizndva v zdujme ulahcenia vykonu ich funkcie vysady a imunity. Madarsko sa prdve naopak
domnieva, Ze tieto vysady a imunity predstavuju pre hlavy Stitov dodato¢né prdva, ktoré neobmedzuju
prava a povinnosti vyplyvajtce z ob¢ianstva Unie, ale ich dopliaj.

3 — U.v. ES L 16, 2004, s. 44; Mim. vyd. 17/001, s. 146.

4 — Madarsko v tejto suvislosti cituje rozsudky z 24. novembra 1992, Poulsen a Diva Navigation (C-286/90, Zb. s. I-6019, bod 9), ako aj zo
16. juna 1998, Racke (C-162/96, Zb. s. 1-3655, bod 45).

5 — Madarsko sa opiera o rozsudky zo 6. aprila 1995, RTE a IPT/Komisia (C-241/91 P a C-242/91 P, Zb. s. 1-743, bod 84), ako aj z 22. oktébra
2009, Bogiatzi (C-301/08, Zb. s. 1-10185, bod 19), v ktorych Sudny dvor rozhodol, Ze ,na ustanovenia dohovoru uzavretého pred
nadobudnutim platnosti zmluvy sa nemozno odvolavat vo vztahoch v ramci Spolocenstva®“. Tento ¢lensky $tat tvrdi, Ze uvedeny zdver plati aj
v pripade noriem, ktoré tvoria medzinarodné obycajové pravo.
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30. Madarsko takisto tvrdi, Ze rozsah prdva ob¢ana Unie volne sa pohybovat v rdmci Unie nemozno
vykladat restriktivne, lebo na toto pravo mozno uplatnit len obmedzenia stanovené smernicou
2004/38 ako vynimky. Uplatnit tieto obmedzenia pritom mozno len v pripade, ze s splnené vecné
a procesné podmienky stanovené touto smernicou.

31. Pokial ide o vecné podmienky, ¢lanok 27 ods. 2 smernice 2004/38 pritom pripudsta, Ze ¢lenské $taty
moéZu prijat obmedzujice opatrenia z ddévodov verejnej politiky alebo verejnej bezpecnosti, ak
vychddzaji vylucne z osobného spravania daného jednotlivca, a si v sulade so zdsadou
proporcionality. Navyse tieto obmedzenia mozno uplatnit iba v pripade, ak osobné spravanie daného
jednotlivca predstavuje skuto¢nd, existujicu a dostato¢ne vaznu hrozbu ovplyviiujicu jeden zo
zdkladnych zdujmov spolo¢nosti. Co sa tyka procesnych podmienok, ¢ldnok 30 tejto smernice stanovuje
zaruky, ktoré su priznané ob¢anovi Unie, ktorého pravo na volny pohyb bolo obmedzené, a ktoré sa
tykaju najmi ozndmenia dovodov akéhokolvek obmedzujuceho opatrenia a opravnych prostriedkov,
ktoré moze tento obcan vyuzit.

32. Madarsko zastdva nézor, Ze Slovenskd republika tym, ze odoprela L. S6lyomovi vstup na slovenské
uzemie, nere$pektovala ani vecné, ani procesné podmienky stanovené smernicou 2004/38. L. Sélyom
na jednej strane totiz nepredstavoval nijakd hrozbu ovplyviiyjucu akykolvek zdkladny zdujem
spolo¢nosti, ¢ize nepovolenie vstupu je v kazdom pripade neprimeranym opatrenim. Na druhej strane
L. Sélyomovi nebolo vobec zaslané oznamenie, ktorym by bol informovany o dovodoch dotknutého
rozhodnutia a opravnych prostriedkoch, ktoré moze vyuzit.

33. Slovenska republika, podobne ako Komisia, v prvom rade spresnuje, ze planovand ndavsteva
L. Solyoma bola verejnou navstevou a nie sukromnou navstevou, a preto hlavnou otazkou sporu je, ¢i
sa pravo Unie, a osobitne ¢ldnok 21 ZFEU a smernica 2004/38, uplatiiujt na hlavy ¢lenskych $titov.

34. V tejto suvislosti sa Slovenskd republika domnieva, Ze vzhladom na dlohu hlav $titov spadd ich
presun v ramci Unie do oblasti diplomatickych vztahov medzi ¢lenskymi $tatmi, ktoré si upravené
medzindrodnym obycajovym prévom a dohodami®. Zisada prenesenia pravomoci vyplyvajica
z ¢lanku 4 ods. 1 ZEU a ¢lanku 5 ZEU totiz vylu¢uje bilateralne diplomatické vztahy medzi ¢lenskymi
$titmi z posobnosti prava Unie. V prvom rade to potvrdzuje rozsudok z 22. marca 2007,
Komisia/Belgicko’, podla ktorého si c¢lenské $taty aj po pristipeni k Eurdpskej tnii zachovéavaja
moznost upravovat svoje diplomatické vztahy. Navyse nijaké ustanovenie Zmlav vyslovne nepriznava
Unii pravomoc upravovat diplomatické vztahy medzi ¢lenskymi $tdtmi. Dalej hlava $tatu, ktord je
predstavitelom suverenity $tdtu, na ktorého cele stoji, moze vycestovat do iného suverénneho $tatu iba
s vedomim a so suhlasom tohto $titu. Slovenska republika v tejto suvislosti pripomina, ze ¢lanok 4
ods. 2 ZEU stanovuje, ze ,Unia re$pektuje rovnost clenskych stitov pred zmluvami, ako aj ich
ndrodnu identitu“ a ze zdsada volného pohybu nemdze v nijakom pripade zmenit posobnost Zmluvy
o fungovani EU alebo ustanoveni sekundarneho prava.

35. Pokial ide o tvrdenia Madarska tykajtace sa uplatnenia prava Unie v prejednévanej veci, Slovenska
republika po prvé odpovedd, Ze skutoCnost, Ze smernica 2004/38 nestanovuje vynimku stvisiacu
s pohybom hl4v $tatov, neznamen4, Ze sa tito smernica na ne vztahuje, pretoze uplatnenie prava Unie
na hlavy $tatov nepriptistaja ani samotné Zmluvy. Po druhé Slovenska republika, podobne ako Komisia,
spochybnuje porovnanie smernice 2004/38 so smernicou 2003/109, lebo tieto dva texty maji odlisné
ciele. Po tretie uz citované rozsudky Poulsen a Diva Navigation, ako aj Racke nezakladaja pre

6 — Slovenskd republika odkazuje najmé na Viedensky dohovor z 18. aprila 1961 o diplomatickych stykoch (dalej len , Viedensky dohovor z roku
1961%), Viedensky dohovor z 24.aprila 1963 o konzuldrnych stykoch, Viedensky dohovor zo 14. marca 1975 o zastupovani §titov v ich
vztahoch s medzindrodnymi organizaciami véeobecného charakteru, Dohovor o osobitnych misiach prijaty Valnym zhromazdenim Spojenych
nérodov 8. decembra 1969 (dalej len ,dohovor o osobitnych misiach®), ako aj na Dohovor o potlacani a trestani trestnych ¢inov proti osobdm
pozivajucim medzindrodnG ochranu vratane diplomatickych zastupcov, ktory tvori prilohu rezolicie Valného zhromazdenia Spojenych
narodov 3166 (XXVIII) zo 14. decembra 1973.

7 — C-437/04, Zb. s. 1-2513.

ECLLEU:C:2012:124 5



NAVRHY GENERALNEHO ADVOKATA - Y. BOT — VEC C-364/10
MADARSKO/SLOVENSKO

normotvorcu Unie povinnost uviest v pripade akéhokolvek sekundarneho aktu vecnti a osobni
posobnost Zmlav v kontexte medzindrodného prava. Napokon po stvrté uz citované rozsudky RTE
a IPT/Komisia, ako aj Bogiatzi by boli relevantné len v pripade, Ze by pravomoc Unie nebola
spochybnend, ¢o vsak nie je pripad prejednavanej veci.

36. Navyse, ak by sa pripustilo uplatnenie prava Unie za okolnosti, o aké ide v prejednavanej veci, hlava
¢lenského $tatu by v inom ¢lenskom $tite na zdklade prava Unie pozivala privilégid, pricom by vsak
zdroven bola pred uplatnenim spravnych rozhodnuti prijatych tymto $titom na zaklade prava Unie
chrdnend imunitou, ktord jej prizndva medzindrodné pravo. Dosledkom by bola skuto¢nost, Ze ¢lensky
s$tat by takejto osobe nemohol ani odopriet vstup na svoje Gzemie a vzhladom na jej imunitu by ju
z tohto Gzemia ani nemohol neskor vyhostit.

37. V kazdom pripade aj za predpokladu, Ze prévo Unie by sa v prejednidvanej veci uplatfiovalo,
Slovenska republika popiera, ze uplatnila toto pravo, a osobitne smernicu 2004/38. V tejto savislosti sa
domnieva, ze verbalna néta z 21. augusta 2009 obsahujtiica odkaz na smernicu 2004/38 spada do ramca
vymeny diplomatickych nét v stvislosti s organizdciou planovanej navstevy L. S6lyoma, a nemozno ju
preto povazovat za ,rozhodnutie® v zmysle tejto smernice. Plati to o to viac, ze tito néta nebola
vypracovana policajnym prislusnikom pohrani¢nej kontroly, ale Ministerstvom zahrani¢nych veci, to
znamend organom, ktory zjavne nemd prdvomoc na prijatie rozhodnutia podla smernice 2004/38
a prislusnych vnutrostatnych predpisov. Okrem toho tito ndta bola zasland diplomatickou cestou
Madarsku, a vobec nie L. Sélyomovi.

38. Slovenska republika tvrdi, Ze ne$tastna formuldcia verbalnej néty z 21. augusta 2009 a irelevantny
odkaz na smernicu 2004/38 neznamend vecné uplatnenie tejto smernice na prejednavanu vec. Podla
tohto c¢lenského $titu odkaz na uvedend smernicu v predmetnej néte s cielom upozornit madarské
organy aj na potencidlne ohrozenie verejnej bezpecnosti nebol vhodny.

39. Svojim druhym zalobnym dévodom Madarsko tvrdi, Ze existuje hrozba, Ze Slovenskd republika sa
v budticnosti opit dopusti porusenia ¢lanku 3 ZEU a ¢lanku 21 ZFEU, ako aj smernice 2004/38. Tuto
hrozbu potvrdzuji najmé viaceré vyhldsenia zo strany slovenskych organov, akymi si predovsetkym
vyhlasenia slovenského ministra zahrani¢nych veci zo 16. decembra 2009 a predsedu slovenskej vlady
z 15. marca 2010, podla ktorych svojim konanim v pripade prezidenta Madarska neporusili pravo
Unie.

40. Kedze Slovenska republika spochybnuje akékolvek nesplnenie povinnosti vyplyvajacich z prava
Unie predovietkym z dovodu jeho neuplatnitelnosti v prejednavanej veci, logicky sa domnieva, Ze
neexistuje nijakd hrozba, ze sa tito situdcia zopakuje. V kazdom pripade druhy zalobny ddvod sa
zaklad4d len na pripadnom a buddcom konani slovenskych organov. Navyse dokazy, ktoré Madarsko
uviedlo na podporu tohto zalobného dévodu, st vyhldsenia urobené po 21. auguste 2009, ktorych
zohladnenie by v prejedndvanej veci znamenalo poru$enie prdva Slovenskej republiky na obranu.
Nakoniec Slovenska republika s poukdzanim na zretelné zlepsenie vztahov medzi oboma ¢lenskymi
$tatmi v obdobi po namietanych skuto¢nostiach vylucuje aktukolvek moznost zopakovania podobného
nedorozumenia v budicnosti.

41. Svojim tretim zalobnym dévodom Madarsko tvrdi, ze porusenim smernice 2004/38 je nielen prax
uplatnend slovenskymi organmi, ale Ze pod pojem zneuzitia prava, ako ho definuje judikatira Stiidneho
dvora (najmi rozsudok zo 14. decembra 2000, Emsland-Stirke®), spadd aj skuto¢nost, ze sa pri
verbélnej néte z 21. augusta 2009 opierali o tito smernicu. Tieto organy sa v skuto¢nosti odvolavali na
dant smernicu s ciefom dosiahnut politické ciele.

8 — C-110/99, Zb. s. I-11569.
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42. Odvoldvanie sa na pravo Unie na vyjadrenie politicky motivovaného negativneho postoja
prostrednictvom opatreni obmedzujicich volny pohyb obc¢anov je pritom podla Madarska v rozpore
s najzdkladnej$imi hodnotami Unie. Na politické tcely sa takisto nemozno odvolavat na verejni
politiku alebo verejnt bezpe¢nost uvedené v smernici 2004/38. Madarsko dalej uvddza, ze ak by takéto
konanie bolo v stlade s pravom Unie, ni¢ by nezabrdnilo tomu, aby sa ostatné clenské staty
v budticnosti pri rieseni bilateralnych sporov odvolavali na pravo Unie, ¢o je zjavne v rozpore s cielmi
tohto prava.

43. Slovenska republika odpoveds, Ze nedoslo k nijakému zneuzitiu prava Unie pri jeho uplatneni,
pretoze toto pravo sa na prejednavanu vec neuplatiuje.

44. V kazdom pripade podla judikatiry Sidneho dvora (najmi rozsudok Emsland-Stérke, uZ citovany)
si konS$tatovanie zneuzitia prava vyzaduje existenciu dvoch prvkov, a to jednak objektivneho prvku
spocivajuceho v uplatneni pravnej dpravy Unie na iné ciele, nez su jej vlastné, a jednak subjektivneho
prvku spocivajiceho v imysle ziskat vyhodu vyplyvajicu z prava Unie umelym vytvorenim prislusnych
podmienok na jej dosiahnutie. Slovenska republika popiera, ze by tieto dve skutocnosti existovali
v prejednavanej veci, pretoze pravo Unie sa neuplatiuje a Slovenskéa republika nemala v timysle ziskat
akdkolvek vyhodu.

45. Svojim $tvrtym a zdroven poslednym zalobnym doévodom Madarsko tvrdi, ze ak Stadny dvor
dospeje k zaveru, ze v prejedndvanej veci sa uplatiuji medzinidrodné pravne predpisy a nie pravo
Unie, mal by spresnit osobnd posobnost tychto predpisov, aby tak jasne vymedzil uplatnenie
¢lanku 21 ZFEU a smernice 2004/38, pokial ide o bilateralne vztahy medzi ¢lenskymi $tétmi. Stdny
dvor by mal najmé spresnit, ¢i sa toto vymedzenie vztahuje len na hlavy $titov, alebo aj na iné
kategérie ob¢anov Unie.

46. Slovenské republika sa domnieva, ze otdzka, ktoré osoby okrem hlav Stitov st vylucené
z posobnosti ¢lanku 21 ZFEU a smernice 2004/38, nema nijaky vplyv na vyrieSenie sporu.

III — Posudenie

47. Na uvod spresiiujem, ze Stdny dvor je podla méjho ndzoru jednoznaéne prislusny na rozhodnutie
o tejto zalobe o nesplnenie povinnosti, lebo spor medzi Madarskom a Slovenskou republikou jasne
spoc¢iva na tidajnom poruseni préva Unie. Stidny dvor je v ramci tohto sporu vyzvany, aby vymedzil
pravidld tykajtce sa ob¢ianstva Unie, a najmi, aby ur¢il, ¢i hlavu ¢lenského $tatu mozno v rdmci jeho
verejnych ciest na uzemiach inych ¢lenskych §titov povazovat za obcana Unie. V stlade
s ¢lankom 344 ZFEU plati, ze o sporoch, ktoré sa tykajt vykladu alebo uplatiiovania ustanoveni Zmluvy
o fungovani EU upravujtcich obé¢ianstvo Unie, rozhoduje Stidny dvor v jednom z konani stanovenych
touto zmluvou, v tomto pripade ¢lankom 259 ZFEU.

48. Pokial ide o vec samu, v prvom rade uvaddzam, Ze vzhladom na objektivne okolnosti sdvisiace
s planovanou navstevou L. Sélyoma, ako vyplyvaju z pripomienok, ktoré boli predlozené Stidnemu
dvoru, treba tuto ndvstevu povazovat za ndvStevu verejnej povahy. Je totiz nepopieratelné, ze
L. Sélyom mal v pliane dostavit sa do Komdarna, aby sa tam zacastnil na odhaleni sochy, ktora je
symbolom sudvisiacim s histériou Madarska, a aby tam pri tejto prilezitosti vystupil s prihovorom.
Nejde tu preto o ndavstevu, ktord sa obmedzuje len na cisto sikromné zaujmy, ani o anonymnu
navstevu, pretoze slovenské organy o nej boli viackrat diplomatickou cestou informované.

49. Z toho vyplyva, ze L. Sélyom sa chcel jednoznacne dostavit do Komérna v rdmci vykonu svojich
funkcii prezidenta Madarska a nie len na zéklade svojho statiitu obc¢ana Unie.

50. Hoci pohyb obéanov Unie medzi ¢lenskymi $tatmi upravuje pravo Unie, osobitne ¢lanok 21 ZFEU
a smernica 2004/38, neplati to aj v pripade navstev uskutocnenych hlavami ¢lenskych $tatov.
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51. Ako stanovuje ¢lanok 5 ods. 2 ZEU, ,podla zasady prenesenia pravomoci Unia kond len v medziach
pravomoci, ktoré na nu preniesli clenské staty v zmluvach na dosiahnutie cielov v nich vymedzenych.
Pravomoci, ktoré na Uniu neboli v zmluvich prenesené, zostdvajii pravomocami ¢lenskych $tatov*.’
Kedze v Zmluve nie je v otdzke vstupu hldv $titov na uzemie ¢lenskych S$titov ni¢ stanovené,
vyvodzujem z toho zaver, ze tu ide o pravomoc, ktora bola ponechana ¢lenskym $tatom.

52. Okrem toho zastdvam ndazor, ze Sudny dvor v uz citovanom rozsudku Komisia/Belgicko v suvislosti
s Viedenskym dohovorom z roku 1961 uviedol, ze tento dohovor ,je dohodou medzinarodného prava
uzavretou medzi clenskymi S§titmi a tretimi krajinami pri vykome ich prdavomoci v oblasti
diplomatickych vztahov['°]“"" a ,v podstate sa tyka bilateralnych vztahov medzi jednotlivymi §tatmi“*.
Z toho vyplyva, ze oblast diplomatickych vztahov zostdva v pravomoci ¢lenskych $tatov; pricom musia
reSpektovat medzinirodné pravo. Podla méjho ndzoru je to tak aj v pripade néavstev hlav clenskych
$tatov vratane ich vstupu na tdzemie inych clenskych statov, ako to bolo za okolnosti, o aké ide v tejto

veci.

53. Nezastdvam nazor Madarska, podla ktorého $tatit ob¢ana Unie, ako aj z neho vyplyvajiice prava
a povinnosti, by mal mat vac¢si vyznam nez $tatat priznany hlavam clenskym s$titom, takze tieto osoby
by mali mat moznost kedykolvek vyuzivat slobodu pohybu v ramci Unie. Takéto stanovisko, ktoré ide
nad rdmec toho, ¢o stanovuje obcianstvo Unie, by viedlo k rozsireniu pravomoci Unie spésobom,
ktory je nezlucitelny so zdsadou prenesenia pravomoci.

54. Navyse ide o predpoklad, ktory nezohladnuje postavenie hldv $tétov. Toto postavenie spociva najma
v ich Statite najvys$Sieho S$tatneho orgdnu, ktory zastupuje, stelesniuje a zavizuje dany S$tit na
medzindrodnej trovni.”> Toto osobitné postavenie obrazne znamend, ze ak hlava $tatu cestuje v ramci
verejnej navstevy, nikdy to nemdze robit len Cisto stikromne, pretoze hostitelsky $tat, ktory ho prijima,
prijima v prvom rade spolocenstvo, ktoré zastupuje.

55. Hoci zatial neexistuje nijaky medzindrodny dohovor, ktory by v§eobecne definoval $tatat hlav $tatov
v medzindrodnom prave, a najmé otazku ich vstupu na tizemie $tatov, ni¢ to nemeni na skutocnosti, ze
hlavdim stitov je na zdklade medzindrodného préava nespochybnitelne priznané postavenie, ktoré
nemozno prirovnat k nijakému inému, a urcite nie k postaveniu obc¢ana, ktory chce cestovat do iného
¢lenského $tatu cisto na sukromne tcely.

56. Osobitné zaobchddzanie, ktoré medzinirodné pravo vyhradzuje hlavam $tatov, z velkej Casti vyplyva
z medzinidrodnej obycaje, ako aj v malej miere, a pokial ide o niektoré osobitné stranky,
z medzindrodnych zmlav'*. Toto osobitné zaobchidzanie sa tyka ochrany, sprevadzania, vysad
a imunit, ktoré st im priznané."

9 — Pozri v tomto istom zmysle ¢lanok 4 ods. 1 ZEU.
10 — Kurzivou zvyraznil generdlny advokat.

11 — Bod 33.

12 — Tamze.

13 — Pozri SALMON, J.: Représentativité internationale et chef d’Etat. In: Le chef d’Etat et le droit international. Ed. A. PEDONE, Paris: Colloque
de Clermont-Ferrand, Société francaise pour le droit international, 2002, s. 155.

14 — Pozri najmé Dohovor o osobitnych misiach, ako aj Dohovor o potlacani a trestani trestnych ¢inov proti osobdm pozivajucim medzinidrodni
ochranu vratane diplomatickych zastupcov, citované v poznamke pod ¢iarou 6 tychto navrhov.

15 — V tejto stvislosti pozri WATTS, A.: Heads of State. In: Max Planck Encyclopedia of Public International Law, body 12 az 20, Oppenheim’s
International Law. 9. vyd., zv. 1, Peace, § 451 a nasl, a Cosnard, M.: Les immunités du chef d’Etat. In: Le chef d’Etat et le droit
international, Colloque de Clermont-Ferrand, Société francaise pour le droit international, c. d., s. 189.
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57. Stattt najvyssieho $tatneho predstavitela, akym je hlava $titu, ako aj zdsada zvrchovanej rovnosti
$taitov podla mojho ndzoru svedCia v prospech opacnej tedrie, ako je t4, ktord obhajuje Madarsko,
a to, ze navstevy hlav $tatov v ramci ¢lenskych $tatov Unie podliehaji sthlasu hostitelského $tatu'®
a pravidldm, ktoré tento $tat urci, a nemozu sa posudzovat z hladiska slobody pohybu.

58. To znamend, ze tak ako pri akejkolvek inej prdvomoci vyhradenej ¢lenskym $tétom, tieto Staty
nemozu vykonavat svoju pravomoc v oblasti diplomatickych vztahov spésobom, v dosledku ktorého by
doslo k trvalému naruseniu diplomatickych vztahov medzi dvoma ¢lenskymi $tatmi. Takéto narusenie
by bolo totiz nezlucitelné s integratnym procesom, ktorého cielom je podla znenia preambuly
Zmluvy EU vytvorenie ,¢oraz uz$ieho spojenectva medzi niarodmi Eurépy“ a bolo by prekazkou
uskutoénenia zékladnych cielov Unie vratane posilnenia mieru.

59. Jedine situdcia trvalého ochromenia diplomatickych vztahov medzi dvoma ¢lenskymi $tatmi, ktora
je v rozpore so zaviazkom tychto $titov udrziavat dobré susedské vztahy, ku ktorému sa zavizuju pri
ich rozhodnuti pristtapit k Unii, by spadala pod pravo Unie, a to len preto, ze ¢lenské $taty v sdlade
s ¢lankom 4 ods. 3 poslednym pododsekom ZEU nemézu prijat nijaké opatrenie, ktoré by mohlo
ohrozit dosiahnutie cielov Unie.

60. Zjavne tu vsak nejde o taku situdciu, o ¢om sved¢i najmid stretnutie medzi madarskym
a slovenskym predsedom vlddy uskutocnené 10. septembra 2009, teda len niekolko dni po incidente,
ktory je predmetom tohto konania.'” Pri tejto prilezitosti uvedeni predsedovia vlad navyse potvrdili
svoj zdvizok dodrziavat a uplatnovat vsetky c¢lanky Zmluvy o dobrom susedstve a priatelskej
spolupraci medzi Slovenskou republikou a Madarskou republikou podpisanej v Parizi 19. marca 1995,

61. KedZe pravo Unie sa na incident, ku ktorému doslo 21. augusta 2009, neuplatiiuje, zastdvam nézor,
zZe nesplnenie povinnosti podla ¢lanku 259 ZFEU nemozno konstatovat.

62. Preskiumanie Zalobného dévodu, podla ktorého sa Slovenskd republika tym, Ze sa vo svojej
verbélnej néte z 21. augusta 2009 opierala najmid o smernicu 2004/38, ked odoprela prezidentovi
Sélyomovi vstup na svoje tGzemie, idajne dopustila zneuzitia prava, nemoéze podla mojho nézoru tento
zaver zmenit.

63. Stanovisko Slovenskej republiky sa v tejto otdzke nemeni. Slovenskd republika priznava, ze odkaz
na smernicu 2004/38 v uvedenej verbdlnej néte nebol vhodny, s ¢im, vzhladom na predchddzajtce
uvahy, moézem len sthlasit. Nemozno z toho vyvodit, Ze ide o zneuzitie prava v zmysle judikattry
Sudneho dvora, ktoré si vyzaduje existenciu jednak objektivneho a jednak subjektivneho prvku.*

64. Z pripomienok predlozenych Siidnemu dvoru vyplyva, ze uvedend verbdlna néta bola po viacerych
pokusoch diplomatickou cestou zo strany Slovenskej republiky poslednym opatrenim, ako vyjadrit svoj
nesuhlas s navstevou L. S6lyoma napldnovanou na den, ktory tento clensky stat povazuje za citlivy. Je
zrejmé, ze dovody tykajice sa verejnej bezpecnosti stali za odkazom na smernicu 2004/38 v uvedenej
néte.” Kedze takéto dovody uvedend smernica stanovuje, najmé jej ¢lanok 27 ods. 2 prvy pododsek,
a planovand névsteva L. Sélyoma mohla vzhladom na politické okolnosti suvisiace s touto ndvstevou
odovodnene vyvolat potrebu postdenia ohrozenia verejnej bezpecnosti, nemozno konstatovat, ze sa
Slovenska republika odkazom na smernicu 2004/38 vo verbdlnej néte z 21. augusta 2009 dopustila
zneuzitia prava.

16 — Tento odkaz na ,sthlas“ mozno najst vo viacerych medzindrodnych dohovoroch, najmé v ¢léanku 2 Viedenského dohovoru z roku 1961,
¢lanku 2 ods. 1 a 2 Viedenského dohovoru z 24. aprila 1963 o konzuldrnych stykoch, ako aj v ¢lanku 1 pism. a), ¢lankoch 2 az 6 a 18
dohovoru o osobitnych misiach.

17 — Pozri bod 10 tychto navrhov.
18 — Text tohto dohovoru je k dispozicii najmé v Revue générale de droit international public. Ed. A. Pedone, Paris, 1995, s. 525.
19 — Pozri rozsudok Emsland-Stdrke, uz citovany, body 52 a 53.

20 — Pozri bod 57 vyjadrenia Slovenskej republiky k zalobe, ako aj samotny text verbalnej néty z 21. augusta 2009, ktord sa odvoldva na ohrozenie
verejnej bezpe¢nosti.
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65. Nakoniec, pokial ide o odpoved na posledny Zalobny dovod Madarska, podotykam, ze vzhladom na
skutoc¢nost, ze predmetom tohto sporu je len navsteva hlavy Statu, nie je viac potrebné v ramci tohto
konania skumat, akd by bola situdcia obcanov Unie, ktori vykondvaju iné $tatne funkcie.

IV — Navrh

66. Vzhladom na predchddzajtice Gvahy navrhujem, aby Studny dvor:

— zalobu zamietol,

— zaviazal Madarsko na ndhradu trov konania.
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