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W Zbierka sudnych rozhodnuti

ROZSUDOK SUDNEHO DVORA (velk4 komora)

z0 16. oktébra 2012*

»,Nesplnenie povinnosti ¢lenskym $tatom — Clénok 259 ZFEU — Ob¢ianstvo Unie — Clanok 21
ZFEU — Smernica 2004/38/ES — Préavo na pohyb na tzemi ¢lenskych $tatov — Prezident Madarska —
Odopretie vstupu na izemie Slovenskej republiky — Diplomatické vztahy medzi ¢lenskymi §tatmi“

Vo veci C-364/10,
ktorej predmetom je Zaloba o nesplnenie povinnosti podla ¢lanku 259 ZFEU, podan4 8. jtla 2010,
Madarsko, v zastupeni: M. Z. Fehér a E. Orgovén, splnomocneni zdstupcovia,
zalobca,
proti
Slovenskej republike, v zastipeni: B. Ricziovd, splnomocnend zastupkyna,
zalovanej,

ktort v konani podporuje:

Eurdopska komisia, v zastipeni: A. Tokar, D. Maidani a S. Boelaert, splnomocneni zdstupcovia,
s adresou na dorucovanie v Luxemburgu,

vedlaj$i ucastnik konania,
SUDNY DVOR (velka komora),

v zloZeni: predseda V. Skouris, podpredseda K. Lenaerts, predsedovia komér A. Tizzano (spravodajca),
M. Ilesi¢, J. Malenovsky, sudcovia A. Borg Barthet, U. Lohmus, J.-C. Bonichot, C. Toader, J.-]. Kasel
a M. Safjan,
generalny advokat: Y. Bot,
tajomnik: R. Seres, referentka,
so zretelom na pisomnu cast konania a po pojedndvani z 1. februdra 2012,

po vypocuti navrhov generdlneho advokata na pojedndvani 6. marca 2012,

vyhlasil tento

* Jazyk konania: slovencina.
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Rozsudok
Madarsko sa svojou zalobou domdha, aby Sudny dvor:

— urdil, ze Slovenska republika si nesplnila povinnosti, ktoré jej vyplyvaju zo smernice Eurépskeho
parlamentu a Rady 2004/38/ES z 29. aprila 2004 o prive obcanov Unie a ich rodinnych
prislusnikov volne sa pohybovat a zdrziavat sa v rdmci Gzemia clenskych Stitov, ktord meni
a doplna nariadenie (EHS) 1612/68 a rusi 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 (U. v. EU L 158,
s. 77; Mim. vyd. 05/005, s. 46), a z ¢lanku 21 ods. 1 ZFEU, ked 21. augusta 2009 nepovolila
prezidentovi Madarska L. Sélyomovi vstup na svoje tzemie, pricom sa odvoldvala na uvedenu
smernicu, ale nereSpektovala jej ustanovenia,

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

— vyhlssil, ze Slovenska republika zneuzila préavo Unie, ked jej $titne organy 21. augusta 2009
nepovolili prezidentovi Sélyomovi vstup na jej izemie, a

— v pripade, Ze by konkrétny predpis medzindrodného prdva mohol obmedzit osobni pdsobnost
smernice 2004/38, urc¢il rozsah a uc¢inok takychto vynimiek.

Pravny ramec
Clanok 5 smernice 2004/38 v odseku 1 stanovuje:

»1. Bez toho, aby boli dotknuté ustanovenia o cestovnych dokladoch pouzitelné na vnutro$titne
pohrani¢né kontroly, ¢lenské $tity udelia obéanom Unie povolenie vstipit na ich tzemie s platnym
preukazom totoznosti alebo pasom a udelia rodinnym prislusnikom, ktori nie st $tatnymi prislusnikmi
clenského s$tatu, povolenie na vstup na ich izemie s platnym pasom.

V suvislosti s ob¢anmi Unie nie je mozné zaviest Ziadne vstupné viza ani rovnocenné formality.

Kapitola VI tejto smernice s ndzvom ,Obmedzenia prava vstupu a prava pobytu z dévodov verejného
poriadku, verejnej bezpecnosti alebo verejného zdravia“ zahfna clanok 27, ktorého prvé dva odseky
stanovuju:

»1. S vyhradou ustanoveni tejto kapitoly clenské stity mozu obmedzit slobodu pohybu a pobytu
ob¢anov Unie a ich rodinnych prislusnikov bez ohladu na ich $tatnu prislusnost na zaklade dévodov
verejného poriadku, verejnej bezpecnosti alebo verejného zdravia. Tieto dovody sa nesmu vyuzivat pre
ekonomické ucely.

2. Opatrenia prijaté z dovodov verejného poriadku alebo verejnej bezpecnosti musia byt v stlade so
zasadou Umernosti a musia vychddzat vylu¢ne z osobného spravania daného jednotlivca. Trestné ciny,
ku ktorym doslo v minulosti [Skorsie odstdenia za trestné ciny — neoficidlny preklad], sa samy osebe
nepovazuju za doévod na prijatie takychto opatreni.

Osobné spravanie daného jednotlivca musi predstavovat skuto¢nd, existujucu a dostatocne vaznu

hrozbu ovplyvnujicu jeden zo zakladnych zdujmov spolocnosti. Zdévodnenia, ktoré st oddelené od
podrobnosti pripadu, alebo ktoré sa spoliehaji na aspekty véeobecnej prevencie, si neprijatelné.”
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Nakoniec ¢lanok 30 uvedenej smernice stanovuje:

»1. Dané osoby dostand pisomné ozndmenie o akychkolvek rozhodnutiach prijatych podla ¢lanku 27
ods. 1 tak, aby boli schopné porozumiet ich obsahu a désledkom pre nich.

2. Dané osoby budu presne a tplne informované o dévodoch verejnej bezpe¢nosti, verejného poriadku
alebo verejného zdravia, na zdklade ktorych sa rozhodnutia v ich pripade prijali, pokial to nie je
Vv rozpore so zaujmami Statnej bezpecnosti.

3. Takéto ozndmenie uvddza sid alebo spravny trad, na ktorom moze dand osoba podat odvolanie,
casovy limit na podanie odvolania a pripadne cas, do kedy musi dand osoba opustit Gzemie clenského
$tatu. Okrem riadne zdévodnenych surnych pripadov, ¢as na opustenie izemia nie je kratsi ako jeden
mesiac od datumu ozndmenia.”

Skutkové okolnosti, konanie pred podanim zZaloby a konanie pred Sitdnym dvorom

Dna 21. augusta 2009 sa mal prezident Madarska L. S6lyom na pozvanie ob¢ianskeho zdruZenia so
sidlom na tzemi Slovenska dostavif do slovenského mesta Komdrna, aby sa zucastnil slavnosti pri
prilezitosti odhalenia sochy sviatého Stefana.

Zo spisu predlozeného Sidnemu dvoru na jednej strane vyplyva, ze 20. august je v Madarsku na
pamiatku svitého Stefana, zakladatela a prvého krala uhorského $tatu, vyhldseny za $tatny sviatok. Na
druhej strane 21. august sa na Slovensku povazuje za citlivy ddtum, pretoze 21. augusta 1968 vojska
piatich krajin Varsavskej zmluvy, medzi ktorymi bolo aj madarské vojsko, obsadili Ceskoslovenskt
socialisticka republiku.

Po vymene niekolkych diplomatickych nét medzi velvyslanectvami oboch ¢lenskych $tatov v suvislosti
s pldnovanou ndvstevou prezidenta Madarska slovenské ministerstvo zahrani¢nych veci nakoniec
21. augusta 2009 zaslalo madarskému velvyslancovi v Slovenskej republike verbdlnu nétu, v ktorej
nepovoluje prezidentovi Madarska vstipit na slovenské tzemie. Tdto néta na ucely od6vodnenia
uvedeného zdkazu odkazovala na smernicu 2004/38, ako aj ustanovenia vnitrostatneho prava tykajice
sa jednak pobytu cudzincov a jednak policajného zboru.

Prezident Sélyom bol o obsahu tejto néty informovany v ¢ase, ked uz bol na ceste do Slovenskej
republiky, pricom na hranici potvrdil jej prijatie a upustil od svojho tmyslu vstipit na tzemie tohto
clenského statu.

V néte z 24. augusta 2009 madarské orgény predovsetkym spochybnili skuto¢nost, ze by smernica
2004/38 mohla byt platnym pravnym zdkladom, ktory by Slovenskej republike umoznoval od6vodnit
odopretie vstupu prezidentovi Madarska na jej tizemie. Tieto orgdny takisto uviedli, Ze rozhodnutie
o nepovoleni vstupu nebolo dostato¢ne odovodnené. Z tychto dovodov Slovenska republika prijatim
tohto opatrenia porusila pravo Unie.

Na stretnuti, ktoré sa uskutoc¢nilo 10. septembra 2009 v Szécsény (Madarsko), madarsky a slovensky
predseda vlady prijali spolo¢né vyhlasenie, v ktorom zotrvali na svojich jednotlivych stanoviskéch,
pokial ide o prdvne aspekty sporného rozhodnutia, pricom vyjadrili polutovanie nad okolnostami cesty
prezidenta So6lyoma. Pri tejto istej prilezitosti bola prijatd ,aide mémoire“ s cielom objasnit do
budicnosti niektoré praktické pravidla v pripade oficidlnych a neoficidlnych navstev v oboch
dotknutych statoch.
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Slovenské organy nétou zo 17. septembra 2009 odpovedali na nétu z 24. augusta 2009, ze vzhladom na
okolnosti incidentu bolo uplatnenie smernice 2004/38 ,poslednou moznostou“, ako zabranit
prezidentovi Madarska vstipit na uzemie Slovenskej republiky, a Ze v nijakom pripade nekonali
v rozpore s pravom Unie.

Medzitym madarsky minister zahrani¢nych veci 3. septembra 2009 zaslal podpredsedovi Eurdpskej
komisie Eurdpskych spolocenstiev list, v ktorom poziadal Komisiu o prijatie stanoviska v suavislosti
s pripadnym porusenim prava Unie Slovenskou republikou.

Vo svojej odpovedi z 10. septembra 2009 podpredseda Komisie pripustil, Ze podla smernice 2004/38
musi akékolvek obmedzenie priva na volny pohyb zodpovedat zdsade proporcionality, Ze podla
¢lanku 27 ods. 2 tejto smernice sa takéto obmedzenie musi zakladat na osobnom spravani danej osoby
a ze musi byt ozndmené dotknutej osobe spdsobom stanovenym v c¢lanku 30 s presnym a Gplnym
uvedenim doévodov nepovolenia vstupu. Takisto uviedol, ze uplatnovanie pravidiel uvedenej smernice
prindlezi predovsetkym vnutrostatnym sidom. Zdoraznil, Ze je potrebné prijat vSetky opatrenia, aby sa
také situdcie neopakovali, a vyhlasil, ze veri, ze konStruktivny dvojstranny dialég medzi oboma
¢lenskymi krajinami umozni vyriesit toto nedorozumenie.

Dna 12. oktébra 2009 madarsky minister zahrani¢nych veci zaslal v mene madarskej vlady staznost
predsedovi Komisie a poziadal ho, aby preskimal moznost zacatia konania o nesplneni povinnosti na
zéklade c¢lanku 258 ZFEU proti Slovenskej republike z dovodu porusenia ¢lanku 21 ZFEU a smernice
2004/38.

Listom z 11. decembra 2009 Komisia vyjadrila nazor, Ze ,ob¢ania Unie maji na ziklade
¢lanku [21 ZFEU] a smernice 2004/38 pravo slobodne sa pohybovat a zdrZiavat sa na tzemi ¢lenskych
statov”. Komisia vsak spresnila, Ze ,¢lenské $taty si na zdklade medzindrodného prava vyhradzujd pravo
na kontrolu vstupu zahranic¢nej hlavy $titu na svoje Uzemie, a to bez ohladu na to, ¢i je dand hlava
$tatu obcanom Unie, alebo nie je*.

Clenské $taty Unie nadalej organizuju oficidlne navstevy v rdmci bilaterdlnych vztahov, takze tito oblast
nespada do posobnosti prava Unie. Podla Komisie je nepochybné, Ze hlava $titu sa moze rozhodntt
navitivit iny ¢lensky $tét ako sikromna osoba na zaklade ¢lanku 21 ZFEU a smernice 2004/38, ale
z dokumentov prilozenych k staznosti madarského ministra zahrani¢nych veci vyplyva, ze Madarsko
a Slovenska republika sa nezhoduju v otazke povahy planovanej navstevy.

Komisia preto konstatovala, Ze nemdze dospiet k zaveru, ze Slovenskd republika si nesplnila povinnosti,
ktoré jej vyplyvaju z ustanoveni prava Unie o volnom pohybe obéanov Unie, hoci tento ¢lensky $tat vo
svojej note z 21. augusta 2009 nespravne uviedol smernicu 2004/38 a pravne predpisy prijaté na jej
uplatnenie vo vnuatrostatnom prave.

Dna 30. marca 2010 Madarsko predlozilo vec Komisii v stilade s ¢lankom 259 ZFEU. Dna 30. aprila
2010 Slovenskd republika predlozila svoje pripomienky. Napokon 12. mdaja 2010 boli na vypocuti
uskutocnenom Komisiou vypocuté oba clenské staty, ktoré predniesli svoje pripomienky.

Komisia vo svojom odévodnenom stanovisku z 24. juna 2010 skonstatovala, ze ustanovenia ¢lanku 21
ods. 1 ZFEU a smernice 2004/38 sa neuplatiiuju na navstevy uskutocnené hlavou clenského statu na
uzemi iného clenského S$titu a Ze namietané nesplnenie povinnosti nie je za tychto podmienok
dovodné.

Dna 8. jula 2010 Madarsko podalo tato zZalobu. Slovenskd republika navrhuje zamietnut Zzalobu
a zaviazat Madarsko na ndhradu trov konania.

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

O prdavomoci Sudneho dvora

Argumentdcia ucastnikov konania

Slovenska republika poukazuje na nedostatok pravomoci Studneho dvora na rozhodovanie o tomto
spore, pretoze na situdciu, o aku ide v prejedndvanej veci, sa neuplatiuje pravo Unie.

Madarsko, ktoré Komisia v tomto jedinom bode podporuje, sa naopak domnieva, ze vzhladom na
skuto¢nost, ze ¢lenské $taty sa podla ¢lanku 344 ZFEU zaviazali, ze spory, ktoré sa tykaju vykladu
alebo uplatnovania Zmliv, nebudu riesit inak, nez v stlade so Zmluvami, len Stdny dvor Eurépskej
tinie je prislusny rozhodniit o spore medzi dvoma ¢lenskymi $tatmi tykajiicom sa vykladu prava Unie.
Konkrétne, ak sa ¢lensky $tit domnieva, ze iny clensky stat porusil pravo Unie, moze bud poziadat
Komisiu, aby podala v stlade s ¢ldnkom 258 ZFEU zalobu o nesplnenie povinnosti, alebo podat
priamo tdto zalobu na Stdny dvor podla ¢lanku 259 ZFEU.

Postdenie Sidnym dvorom

Pokial ide o rozhodnutie o ndmietke nedostatku pravomoci vznesenej Slovenskou republikou, staci
konstatovat, Ze v ramci tejto Zaloby bol Stdny dvor vyzvany, aby rozhodol o rozsahu priava Unie
a najmi ¢lanku 21 ZFEU, ako aj smernice 2004/38, aby bolo mozné posudit existenciu tdajného
nesplnenia povinnosti Slovenskou republikou, ktoré jej vyplyvaji z tejto smernice na zdklade
uvedeného prava.

Otazka, ¢i pravo Unie sa na prejednavany pripad uplatfuje, pritom v plnom rozsahu spada do
pravomoci Stdneho dvora rozhodovat o existencii pripadného nesplnenia povinnosti vyplyvajtcich
z uvedeného prava, a to konkrétne v stlade s ¢lankom 259 ZFEU.

Sudny dvor je teda prislusny na rozhodnutie o zalobe Madarska a ndmietku nedostatku pravomoci
vznesenu Slovenskou republikou treba zamietnut.

O prvom Zalobnom dovode

Argumentdcia ucastnikov konania

V rdmci svojho prvého zalobného dévodu Madarsko tvrdi, ze Slovenska republika tym, ze prezidentovi
Madarska odoprela vstup na svoje tizemie, porusila ¢ldnok 21 ods. 1 ZFEU a smernicu 2004/38.

Na preukazanie uplatnitelnosti préava Unie na prejedndvani vec madarska vldda predovsetkym tvrdi, ze
smernica 2004/38 sa uplatnuje na kazdého obc¢ana Unie vratane hldv $titov a na vSetky druhy navstev,
t. j. tak na oficidlne, ako aj sikromné navstevy.

Dodava, ze ak by Eurépsky parlament a Rada Eurdpskej tnie mali v imysle podriadit vykon prava
volného pohybu normdm medzindrodného prava, urobili by tak, ako to napriklad urobili v ¢lanku 3
ods. 2 pism. f) smernice Rady 2003/109/ES z 25. novembra 2003 o pravnom postaveni Statnych
prisludnikov tretich krajin, ktoré st osobami s dlhodobym pobytom (U. v. EU L 16, 2004, s. 44; Mim.
vyd. 19/001, s. 272). Okrem toho také normy medzinirodného prava neexistuji. Ak totiz
s prihliadnutim na judikattru Sddneho dvora, podla ktorej normotvorca Unie musi dodrziavat
medzindrodné pravo, takéto normy existujui, smernica 2004/38 by ich zohladnovala. V kazdom pripade
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aj za predpokladu, Ze takéto normy existuju, Madarsko sa domnieva, ze ich uplatnenie nemoze
obmedzit Gc¢inok pravnej upravy Unie, akou je smernica 2004/38, a to zavedenim vynimky z rozsahu
osobnej posobnosti tejto smernice.

Madarsko dalej tvrdi, Ze rozsah prava kazdého ob¢ana Unie volne sa pohybovat v rdmci Eurépskej tinie
nemozno vykladat restriktivne, pretoze na toto pravo mozno uplatnit len obmedzenia stanovené
smernicou 2004/38 ako vynimky. Uplatnit tieto obmedzenia pritom mozno len v pripade, ze st
splnené hmotnopravne a procesnopravne podmienky stanovené uvedenou smernicou.

Pokial ide pritom o hmotnoprdvne podmienky, ¢ldnok 27 ods. 2 smernice 2004/38 pripusta, ze ¢lenské
$taty mozu prijat obmedzujtice opatrenia z dévodov verejného poriadku alebo verejnej bezpecnosti, ak
vychadzaju vylu¢ne z osobného spravania daného jednotlivca a st v stlade so zasadou proporcionality.
Navyse tieto obmedzenia mozno uplatnit iba v pripade, ak osobné spravanie daného jednotlivca
predstavuje skuto¢nd, existujicu a dostato¢ne vaznu hrozbu ovplyviujicu jeden zo zakladnych
zaujmov spolo¢nosti. Co sa tyka procesnopravnych podmienok, ¢ldnok 30 tejto smernice stanovuje
zaruky, ktoré musia byt priznané kazdému obcanovi Unie, ktorého pravo na volny pohyb bolo
obmedzené, a ktoré sa tykaji najmd ozndmenia dovodov akéhokolvek obmedzujuceho opatrenia
a opravnych prostriedkov, ktoré moze tento obcan vyuzit.

Madarsko zastdva ndzor, ze zalovand, ked odoprela vstup prezidentovi Madarska na slovenské tizemie,
nereSpektovala ani hmotnopravne, ani procesnopravne podmienky stanovené smernicou 2004/38.
L. Sélyom na jednej strane totiz nepredstavoval nijakit hrozbu ovplyviujicu akykolvek zdkladny zdujem
spolo¢nosti, Cize nepovolenie vstupu bolo v kazdom pripade neprimeranym opatrenim. Na druhej
strane L. Sélyomovi nebolo vobec zaslané ozndamenie, ktorym by bol informovany o doévodoch
dotknutého rozhodnutia a opravnych prostriedkoch, ktoré mdze vyuzit.

Slovenska republika, ktord v tomto bode podporuje Komisia, v prvom rade spresinuje, Ze planovana
néviteva prezidenta Madarska nebola stikromnou navétevou obéana Unie, ale ndvitevou hlavy $titu na
tizemi iného ¢lenského statu. Otdzkou preto je, ¢i sa pravo Unie, a osobitne ¢lanok 21 ZFEU, ako aj
smernica 2004/38 uplatnuju na hlavy clenskych statov.

V tejto suvislosti sa Slovenskd republika domnieva, ze vzhladom na tlohu hlav $tdtov spadé ich presun
v ramci Unie do oblasti diplomatickych vztahov medzi ¢lenskymi $tatmi, ktoré st upravené
medzindrodnym obyc¢ajovym pravom a medzindrodnymi dohodami. Zasada prenesenia pravomoci
vyplyvajica z ¢élanku 3 ZEU, ¢lanku 4 ods. 1 ZEU a ¢lanku 5 ZEU totiz vylu¢uje bilateralne
diplomatické vztahy medzi ¢lenskymi $titmi z posobnosti prava Unie. Potvrdzuje to predovsetkym
rozsudok z 22. marca 2007, Komisia/Belgicko (C-437/04, Zb. s. 1-2513), podla ktorého si ¢lenské $taty
aj po pristapeni k Eurdépskej tnii zachovavaju moznost upravovat svoje diplomatické vztahy. Navyse
nijaké ustanovenie Zmlav vyslovne nepriznava Unii pravomoc upravovat diplomatické vztahy medzi
clenskymi $tatmi.

Dalej hlava $tatu, ktord je predstavitelom suverenity $tatu, ktory zastupuje, moze vycestovat do iného
suverénneho $tatu iba s vedomim a so sthlasom tohto $tatu. Slovenskad republika v tejto suvislosti
pripomina, Ze ¢lanok 4 ods. 2 ZEU stanovuje, ze ,Unia respektuje rovnost c¢lenskych stitov pred
zmluvami, ako aj ich ndrodnu identitu“ a Ze zdsada volného pohybu nemdze v nijakom pripade zmenit
posobnost Zmluvy o EU alebo ustanoveni sekunddrneho prava.

Pokial ide o tvrdenia Madarska tykajice sa uplatnenia préva Unie na prejedndvand vec, Slovenska
republika po prvé odpoveds, Ze aj ked smernica 2004/38 nestanovuje vynimku tykajicu sa pohybu hlav
$titov, neznamend to, Ze sa tito smernica na ne vztahuje, pretoze uplatnenie prava Unie na hlavy
statov vylucuju samotné Zmluvy. Po druhé Slovenska republika, ako aj Komisia spochybnuju
porovnanie smernice 2004/38 so smernicou 2003/109, lebo tieto dva texty maju odli$né ciele, kedze
ciefom smernice 2003/109 je zlepSenie integricie legdlnych pristahovalcov. Po tretie rozsudky
z 24. novembra 1992, Poulsen a Diva Navigation (C-286/90, Zb. s. 1-6019), ako aj zo 16. juna 1998,

6 ECLILEU:C:2012:630



37

38

39

40

41

42

43

44

ROZSUDOK ZO 16. 10. 2012 — VEC C-364/10
MADARSKO/SLOVENSKO

Racke (C-162/96, Zb. s. 1-3655), nezakladajui pre normotvorcu Unie nijaki povinnost uviest v pripade
akéhokolvek sekunddrneho aktu vecnd a osobnd pésobnost Zmlav v kontexte medzindrodného préva.
Napokon po stvrté rozsudky zo 6. aprila 1995, RTE a IPT/Komisia (C-241/91 P a C-242/91 P, Zb.
s. 1-743), ako aj z 22. oktébra 2009, Bogiatzi (C-301/08, Zb. s. 1-10185), by boli relevantné len
v pripade, Ze pravomoc Unie nie je spochybnens, ¢o viak nie je pripad prejednavanej veci.

Navyse, ak by sa pripustilo uplatnenie prava Unie za okolnosti, o aké ide v prejednavanej veci, hlava
¢lenského $titu by v inom ¢lenskom $tdte na zdklade prava Unie pozivala privilégid, pricom by vsak
zaroven 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.

V kazdom pripade aj za predpokladu, Ze by sa pravo Unie na prejednavant vec uplatiiovalo, Slovenska
republika popiera, ze uplatnila toto pravo, a osobitne smernicu 2004/38. V tejto savislosti sa domnieva,
ze verbalna néta z 21. augusta 2009 obsahujica odkaz na smernicu 2004/38 spadd do ramca vymeny
diplomatickych nét v stvislosti s organizdciou pldnovanej néavstevy prezidenta Madarska, a nemozno
ju preto povazovat za ,rozhodnutie“ v zmysle tejto smernice. Navys$e tito ndta nebola vypracovand
policajnym prislusnikom pohrani¢nej kontroly, ale ministerstvom zahrani¢nych veci, to znamena
orgdnom, ktory zjavne nemd pridvomoc na prijatie rozhodnutia na prvom stupni podla smernice
2004/38 a prislusnych vnuatrostatnych predpisov. Okrem toho tito néta bola zaslana diplomatickou
cestou Madarsku a vobec nie L. Sélyomovi.

Slovenska republika tiez tvrdi, ze nestastnd formuldcia tejto néty a odkaz na smernicu 2004/38
neznamend vecné uplatnenie uvedenej smernice na prejednavanu vec.

Postdenie Stidnym dvorom

Na to, aby bolo mozné rozhodnit o prvom Zalobnom doévode, treba v prvom rade opit potvrdit, ze
status obc¢ana Unie ma byt zakladnym statusom $tatnych prislusnikov ¢lenskych $titov (pozri najmai
rozsudky z 20. septembra 2001, Grzelczyk, C-184/99, Zb. s. 1-6193, bod 31; z 2. marca 2010,
Rottmann, C-135/08, Zb. s. 1-1449, bod 43, ako aj z 15. novembra 2011, Dereci a i., C-256/11, Zb.
s. 1-11315, bod 62).

Na tieto tcely ¢lanok 20 ZFEU priznidva kazdej osobe, ktord ma $titnu prislusnost c¢lenského stitu,
status ob¢ana Unie (pozri najmi rozsudky z 11. jila 2002, D’Hoop, C-224/98, Zb. s. 1-6191, bod 27;
z 2. oktébra 2003, Garcia Avello, C-148/02, Zb. s. I-11613, bod 21, a z 8. marca 2011, Ruiz Zambrano,
C-34/09, Zb. s. I-1177, bod 40).

Z toho vyplyva, ze vzhladom na skuto¢nost, ze L. Sélyom mé madarska $titnu prislu$nost, je mu
nepopieratelne priznany tento status.

Na jednej strane pritom nemozno popierat, ze v sulade s ¢lankom 21 ZFEU ob¢ianstvo Unie priznava
kazdému obc¢anovi Unie zdkladné a individualne pravo volne sa pohybovat a zdrziavat sa na tzemi
clenskych statov s vyhradou obmedzeni a podmienok uvedenych v Zmluvach a opatreni prijatych na
ucely ich vykonania (rozsudky zo 7. oktébra 2010, Lassal, C-162/09, Zb. s. I-9217, bod 29, a z 5. mija
2011, McCarthy, C-434/09, Zb. s. 1-3375, bod 27).

Na druhej strane je potrebné pripomentit, e pravo Unie treba vykladat so zretefom na prislusné
pravne normy medzinarodného prava, kedZe toto pravo je sicastou pravneho poriadku Unie a je pre
jej institicie zavdzné (pozri v tomto zmysle rozsudky Racke, uz citovany, body 45 a 46, ako aj
z 3. septembra 2008, Kadi a Al Barakaat International Foundation/Rada a Komisia,
C-402/05 P a C-415/05 P, Zb. s. I-6351, bod 291).
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V prejednavanej veci treba preto preskimat, ako uvddza Slovenskd republika, ¢i skutocnost, zZe
L. Sélyom, ktory ako obc¢an Unie v ¢ase skutkovych okolnosti zastaval funkciu hlavy Madarska, moze
na zéklade medzindrodného prava viest k obmedzeniu vykonu priva na pohyb, ktoré mu priznava
¢lanok 21 ZFEU.

Na tieto ucely je potrebné pripomenut, ze na zdklade obycajovych pravidiel vSeobecného
medzinarodného prava, ako aj pravidiel mnohostrannych dohéd ma hlava $tatu v medzinarodnych
vztahoch osobitné postavenie, ktoré zahfna najmi vysady a imunity.

Osobitne ¢lanok 1 Newyorského dohovoru zo 14. decembra 1973 o zabrdneni a trestani trestnych
¢inov proti osobdm pozivajicim medzindrodnd ochranu vratane diplomatickych zdstupcov
predovsetkym zdoraznuje, Ze kazda hlava $tatu, ktora sa nachadza na tzemi cudzieho ¢lenského statu,
poziva tuto ochranu.

Pritomnost hlavy §tatu na tzemi iného $tatu tak uklada tomuto $tatu povinnost zabezpecit ochranu
osobe, ktord zastdva tuto funkciu, a to nezavisle od dévodu jej pobytu.

Status hlavy s$tatu sa teda vyznacuje Specifikom vyplyvajicim zo skutocnosti, Ze ho upravuje
medzindrodné pravo, v dosledku ¢oho konanie hlavy $titu z medzinirodného hladiska, akym je jej
pritomnost v zahrani¢i, podlieha tomuto pravu — a najmé pravu diplomatickych vztahov.

Takéto $pecifikum odlisuje osobu, ktorej je priznany tento status, od véetkych ostatnych ob¢anov Unie,
takze na vstup tejto osoby na uzemie iného ¢lenského $tatu sa nevztahuju tie isté podmienky ako
podmienky uplatnitelné na ostatnych obcanov.

Z toho vyplyva, Ze skuto¢nost, e obcan Unie zastidva funkciu hlavy $titu, moze na zdklade
medzindrodného prava odovodnovat obmedzenie vykonu prdava na pohyb, ktoré mu prizndva
¢lanok 21 ZFEU.

Vzhladom na predchédzajtace Gvahy treba dospiet k zdveru, ze za okolnosti, o aké ide v prejedndvanej
veci, ani ¢ldnok 21 ZFEU, ani a fortiori smernica 2004/38 neukladaji Slovenskej republike povinnost
zarucit prezidentovi Madarska vstup na svoje Uzemie a z toho d6vodu treba prvy zalobny dovod
zamietnut ako neddvodny.

O tretom zZalobnom doévode

Argumenticia Gcastnikov konania

V rdmci svojho tretieho zalobného dovodu, ktory treba preskumat v druhom rade, Madarsko jednak
tvrdi, ze Slovenskd republika tym, Ze odoprela prezidentovi Madarska vstup na svoje Uzemie, porusila
smernicu 2004/38, a jednak, Ze pod pojem zneuzitia prava, ako ho definuje judikatira Stidneho dvora
(pozri najmd rozsudok zo 14. decembra 2000, Emsland-Stirke, C-110/99, Zb. s. 1-11569), spada gj
skuto¢nost, ze sa pri verbalnej néte z 21. augusta 2009 opierali o tito smernicu. V skuto¢nosti sa
Slovenskd republika odvoldvala na uvedentt smernicu s ciefom dosiahnut politické ciele.

Odvoldvanie sa na préavo Unie na vyjadrenie politicky motivovaného negativneho postoja
prostrednictvom opatreni obmedzujicich volny pohyb obcanov je pritom podla Madarska v rozpore
so zakladnymi hodnotami Unie. Na politické tcely sa takisto nemozno odvoldvat na verejny poriadok
alebo verejnu bezpec¢nost, ktoré si uvedené v smernici 2004/38. Madarsko doplna, ze ak by sa takéto
konanie povazovalo za konanie v sdlade s pravom Unie, ni¢ by nebranilo tomu, aby sa ostatné ¢lenské
Staty v buddcnosti pri ,rieseni“ bilaterdlnych sporov odvolavali na pravo Unie, ¢o je v rozpore s cielmi
tohto prava.

8 ECLILEU:C:2012:630
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Slovenska republika odpoveds, ze nedoslo k nijakému zneuzitiu prava Unie pri jeho uplatneni, pretoze
toto pravo sa na prejedndvani vec neuplatnuje, a ze v kazdom pripade podmienky stanovené
judikatirou na ucel konstatovania takéhoto zneuzitia neboli v prejedndvanej veci splnené.

Postdenie Sidnym dvorom

Je potrebné pripomenut, ze Slovenskda republika sa vo svojej verbdlnej néte z 21. augusta 2009
nespravne odvoldvala na smernicu 2004/38, ¢o aj tento clensky $tat uznal.

Tato skutoCnost vsak nestaci na preukdzanie toho, ze sa Slovenskd republika dopustila zneuzitia prava.

Stdny dvor uz totiz rozhodol, ze ddkaz zneuzivajiceho konania si vyzaduje jednak stbor objektivnych
okolnosti, z ktorych vyplyva, ze aj napriek formalnemu dodrzaniu podmienok stanovenych pravnou
tipravou Unie ciel tejto pravnej dpravy nebol dosiahnuty, a jednak subjektivny prvok spoéivajuci
v tmysle ziskat vyhodu vyplyvajiicu z pravnej dpravy Unie tym, Ze sa umelo vytvdrajd podmienky
potrebné na jej ziskanie (rozsudky Emsland-Stérke, uz citovany, body 52 a 53, ako aj z 21. jula 2005,
Eichsfelder Schlachtbetrieb, C-515/03, Zb. s. 1-7355, bod 39).

V prejedndvanej veci na jednej strane podmienky stanovené na uplatnenie smernice 2004/38 neboli
pritom z formélneho hladiska splnené. Jedinym aktom odkazujicim na tito smernicu je verbalna néta
z 21. augusta 2009 slovenského ministerstva zahrani¢nych veci adresovand velvyslancovi Madarska
v Slovenskej republike, pricom nijaké rozhodnutie v zmysle ¢lanku 27 uvedenej smernice nebolo
prijaté prislusnymi vnutrostitnymi orgdnmi a a fortiori ani ozndmené L. Sélyomovi v stlade
s clankom 30 tejto istej smernice.

Na druhej strane na zdklade tychto istych dovodov zo spisu jasne vyplyva, ze Slovenska republika
nevytvorila umelo podmienky pozadované na uplatnenie smernice 2004/38. Samotné odvolanie sa na
tato smernicu v uvedenej verbalnej néte nemoéze jednoznacne viest k uplatneniu uvedenej smernice na
skutkovu situéciu, na ktord nie je uplatnitelnd.

Za tychto podmienok treba aj treti zalobny dovod zamietnut ako ned6vodny.

O druhom a stvrtom zZalobnom ddévode

Druhy a stvrty zalobny dovod je potrebné preskimat spolocne.

Argumenticia Gcastnikov konania

Svojim druhym zalobnym dévodom Madarsko tvrdi, Ze existuje nebezpecenstvo, Ze Slovenska republika
sa v buddcnosti opit dopusti porusenia ¢lanku 3 ZEU a ¢lanku 21 ZFEU, ako aj smernice 2004/38.
Toto nebezpecenstvo potvrdzuju najmi viaceré vyhldsenia zo strany slovenskych orgdnov, podla
ktorych svojim konanim vo¢i prezidentovi Madarska neporugili pravo Unie.

KedZe Slovenskd republika spochybiiuje akékolvek nesplnenie povinnosti vyplyvajicich z prava Unie
predovsetkym z dévodu jeho neuplatnitelnosti v prejedndvanej veci, zastdva ndzor, Ze neexistuje nijaké
nebezpecenstvo, Ze sa tito situdcia zopakuje. V kazdom pripade druhy zalobny dévod sa zaklada len na
pripadnom a buddcom konani slovenskych orgdnov. Navyse dokazy, ktoré Madarsko uviedlo na
podporu tohto zalobného dovodu, st vyhldsenia urobené po vydani néty z 21. augusta 2009, ktorych
zohladnenie by v prejedndvanej veci znamenalo poru$enie priva Slovenskej republiky na obranu.
Nakoniec Slovenskd republika s poukdzanim na zretelné zlepsenie vztahov medzi oboma c¢lenskymi
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$tatmi v obdobi po namietanych skutoc¢nostiach — o ¢om sved¢i najma stretnutie z 10. septembra 2009,
ktoré sa spomina v bode 10 tohto rozsudku — vylucuje akukolvek moznost zopakovania podobného
nedorozumenia v budicnosti.

Svojim s$tvrtym Zalobnym doévodom Madarsko tvrdi, Zze ak Sddny dvor dospeje k zéveru, Ze na
prejednévant vec sa uplatiiuji medzindrodné pravne normy a nie pravo Unie, mal by spresnit osobni
posobnost tychto noriem, aby tak jasne vymedzil uplatnenie ¢ldnku 21 ZFEU a smernice 2004/38,
pokial ide o bilaterdlne vztahy medzi ¢lenskymi $tdtmi. Sidny dvor by mal najmé spresnit, ¢i sa tieto
vymedzenia vztahujd len na hlavy $titov, alebo aj na iné kategérie obcanov Unie.

Slovenska republika sa domnieva, Ze otdzka, ktoré osoby okrem hlav statov st vylucené z posobnosti
¢lanku 21 ZFEU a smernice 2004/38, nemd nijaky vplyv na vyrieSenie sporu.

Postdenie Stidnym dvorom

Na ucely rozhodnutia o tychto dvoch zalobnych dévodoch je potrebné pripomendt, ze cielom konania
podla ¢lanku 259 ZFEU je urcit a zastavit konanie ¢lenského $titu, ktoré je v rozpore s pravom Unie
(pozri v tomto zmysle rozsudky zo 7. februdra 1979, Franctuzsko/Komisia, 15/76 a 16/76, Zb. s. 321,
bod 27; zo 6. decembra 2007, Komisia/Nemecko, C-456/05, Zb. s. 1-10517, bod 25, ako aj
z 21. septembra 2010, Svédsko a i./API a Komisia, C-514/07 P, C-528/07 P a C-532/07 P, Zb.
s. I-8533, bod 119).

Kedze ciel Zmluvy spociva v odstrdneni skuto¢ne existujicich nesplneni povinnosti ¢lenskych statov
a ich nasledkov (rozsudok z 12. jala 1973, Komisia/Nemecko, 70/72, Zb. s. 813, bod 13), zaloba na
zdklade ¢lanku 259 ZFEU tykajica sa buddceho a pripadného nesplnenia povinnosti, alebo aj
obmedzujica sa len na Ziadost o vyklad prava Unie je nepripustna.

Treba pritom konstatovat, ze Madarsko sa svojim druhym Zalobnym dévodom obmedzuje jednak len
na tvrdenia o nebezpecenstve spocivajicom v nesplneni povinnosti vyplyvajicich z ¢lankov 3 ZEU
a 21 ZFEU, ako aj smernice 2004/38 v buddcnosti, a jednak neuvédza, Ze toto nebezpecenstvo, ak by
sa skutoc¢ne preukézalo, predstavuje samo osebe nesplnenie povinnosti vyplyvajtcich z prava Unie.

Co sa tyka $tvrtého zalobného dévodu, Madarsko nenavrhuje Stidnemu dvoru, aby urcil nesplnenie
povinnosti, ktorého sa dopustila Slovenska republika, ale mu len ide o vyklad prava Unie. Navyse
tento vyklad by mohol byt idajne potrebny na ucely uplatnenia tohto prava na int skutkovd situdciu,
nez o akd ide v prejednavanej veci. Okolnosti suvisiace s incidentom, ku ktorému doslo 21. augusta
2009 medzi Madarskom a Slovenskou republikou, sa tykajia len prezidenta Madarska a nie inych
kategoérii obcanov.

Za tychto podmienok treba druhy a stvrty zalobny doévod zamietnut ako nepripustné.

Vzhladom na skutocnost, ze sa nevyhovelo ani jednému zalobnému dévodu Madarska, treba zalobu
zamietnut v celom rozsahu.

O trovach

Podla ¢ldnku 69 ods. 2 rokovacieho poriadku ti¢astnik konania, ktory vo veci nemal tspech, je povinny
nahradit trovy konania, ak to bolo v tomto zmysle navrhnuté. Kedze Slovenskéd republika navrhla
zaviazat Madarsko na ndhradu trov konania a to nemalo tGspech vo svojich dévodoch, je opodstatnené
zaviazat ho na ndhradu trov konania.

Komisia, ktord vstdpila do konania ako vedlajsi Gcastnik, zndsa podla odseku 4 prvého pododseku tohto
istého ¢lanku svoje vlastné trovy konania.
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Z tychto doévodov Sudny dvor (velkd komora) rozhodol a vyhlasil:
1. Zaloba sa zamieta.

2. Madarsko je povinné nahradit trovy konania.

3. Eurdpska komisia znasa svoje vlastné trovy konania.

Podpisy
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