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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 16 oktober 2012 *

"Fordragsbrott — Artikel 259 FEUF — Unionsmedborgarskap — Artikel 21 FEUF —
Direktiv 2004/38/EG — Raitt till fri rorlighet inom medlemsstaternas territorier —
Ungerns president — Forbud mot att resa in i Republiken Slovakien — Diplomatiska forbindelser
mellan medlemsstater”

I mal C-364/10,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 259 FEUF, som viéckts den 8 juli 2010,

Ungern, foretradd av M.Z. Fehér och E. Orgovan, bada i egenskap av ombud,
sokande,

mot

Republiken Slovakien, foretradd av B. Ricziova, i egenskap av ombud,
svarande,

med stod av

Europeiska kommissionen, foretradd av A. Tokar, samt av D. Maidani och S. Boelaert, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenient,

meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, vice ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena
A. Tizzano (referent), M. Ilesi¢, J. Malenovsky, samt domarna A. Borg Barthet, U. Lohmus,
J.-C. Bonichot, C. Toader, J.-J. Kasel, M. Safjan och D. Svéby,
generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: handldggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 1 februari 2012,

och efter att den 6 mars 2012 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

* Réttegangssprak: slovakiska.

SV
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foljande

Dom
Ungern har yrkat att domstolen ska

— faststélla att Republiken Slovakien har wunderlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares
och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier och om éndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphédvande av direktiven
64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77), och artikel 21.1 FEUF genom att den
21 augusti 2009 neka Ungerns president Laszl6 Sélyom inresa i landet med &beropande av
direktiv 2004/38, men utan att folja direktivets bestimmelser,

— faststilla att Republiken Slovakiens standpunkt, som den har héllit fast vid fram till talans vickande
— namligen att denna medlemsstat enligt direktiv 2004/38 har rétt att vigra en foretradare for
Ungern, sasom dess president, inresa i Slovakien — strider mot unionsritten, sdrskilt mot
artikel 3.2 FEU och artikel 21.1 FEUF,

— faststélla att Republiken Slovakien gjorde sig skyldig till missbruk av unionsratten nir de slovakiska
myndigheterna vigrade att lata Ungerns president Laszl6 Sélyom resa in i landet den
21 augusti 2009, och

— for det fall domstolen skulle finna att en viss folkrittslig regel kan begriansa den personkrets som

direktiv 2004/38 ar tillampligt pa, faststilla vad sddana undantag omfattar och vilken verkan de
har.

Tillampliga bestimmelser
Artikel 5.1 i direktiv 2004/38 har féljande lydelse:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de
nationella granserna skall medlemsstaterna tillita unionsmedborgare att resa in pa deras territorium
med ett giltigt identitetskort eller pass och tillata familjemedlemmar som inte &r medborgare i en
medlemsstat att resa in pa deras territorium med ett giltigt pass.

Unionsmedborgare far inte &laggas skyldighet att inneha inresevisering eller nagon motsvarande
formalitet.”

Kapitel VI har rubriken ”"Begransningar i rétten till inresa och uppehall av hansyn till allmén ordning,
sdkerhet eller halsa”. Déri aterfinns artikel 27 vars tva forsta punkter lyder enligt foljande:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begrénsa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hidnsyn till allmén
ordning, sikerhet eller hilsa. Sadana hénsyn far inte aberopas for att tjdana ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allman ordning eller sikerhet skall Gverensstimma med

proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederborandes personliga beteende.
Tidigare straffdomar skall inte i sig utgora skal for sadana atgarder.
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Den berdrda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt
hot mot ett grundldggande sambhallsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstédndigheterna i det
enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hansyn skall inte accepteras.”

Slutligen innehaller artikel 30 i direktivet foljande bestammelse:

”1. Varje beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1 skall skriftligen delges de berérda pa sadant sitt
att de kan forsta beslutets innehall och foljder.

2. De berorda skall ges exakt och fullstindig information om de héansyn till allmén ordning, sakerhet
eller halsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem, savida detta inte strider mot statens
sakerhetsintressen.

3. Delgivningen skall innehalla uppgifter om till vilken domstol eller administrativ myndighet den
berérda personen kan limna in ett overklagande, tidsfristen for overklagande och, i forekommande
fall, hur lang tid som star till dennes forfogande for att lamna medlemsstatens territorium. Utom i vél
bestyrkta bradskande fall, skall tidsfristen for att ldmna territoriet vara minst en manad fran datum for
delgivningen.”

Bakgrund till tvisten, det administrativa forfarandet och forfarandet vid domstolen

Ungerns president, Laszl6 Sélyom, hade pa inbjudan av en forening i Slovakien beslutat att resa till
staden Komarno (i Slovakien) den 21 augusti 2009 for att delta i invigningen av en staty av Stefan den
helige.

Av handlingarna i malet framgar det for det forsta att den 20 augusti dr en nationell helgdag i Ungern,
som firas till minne av Stefan den helige, grundare av staten Ungern och dess forsta kung. For det
andra dr den 21 augusti ett kdnsligt datum i Slovakien eftersom det var den 21 augusti 1968 som
vipnade styrkor fran fem liander inom Warszawapakten invaderade Tjeckoslovakiska socialistiska
republiken, déribland ungerska trupper.

Efter flera diplomatiska kontakter mellan de tvd medlemsstaternas ambassader betriffande den
ungerska presidentens planerade besok, sinde det slovakiska utrikesministeriet den 21 augusti 2009
slutligen en verbalnot till Ungerns ambassador i Republiken Slovakien i vilken man nekade Ungerns
president inresa i Slovakien. Som skal for inreseférbudet aberopades i verbalnoten direktiv 2004/38
och nationella bestimmelser om dels utlinningars vistelse i landet, dels polisvasendet.

President Laszlé Sélyom hade pabdrjat sin resa till Republiken Slovakien nér han fick information om
innehallet i verbalnoten. Nar han var framme vid grénsen bekréftade han mottagande av verbalnoten
och beslutade att avsta fran att resa in i nimnda medlemsstat.

Genom en not av den 24 augusti 2009 bestred de ungerska myndigheterna att direktiv 2004/38 skulle
kunna utgora en giltig rattslig grund for att fran Republiken Slovakiens sida neka Ungerns president
inresa i landet. De konstaterade ocksa att beslutet om att inte bevilja inresa inte var tillrackligt
motiverat. Det betydde enligt dem att Republiken Slovakiens atgérd stred mot unionsratten.

Vid ett mote som anordnades den 10 september 2009 i Szécsény (Ungern) gjorde den ungerska och
den slovakiska premidrministern ett gemensamt uttalande dér de vidholl sina respektive uppfattningar
om de rittsliga aspekterna av det omtvistade beslutet, och beklagade omstiandigheterna kring president
Laszl6 Soélyoms resa. Vid samma tillfalle gjordes "minnesanteckningar” for att infér framtiden klargora
vissa praktiska villkor for officiella och icke-officiella besok i de bada staterna.
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I en not av den 17 september 2009 svarade de slovenska myndigheterna pa noten fran den
24 augusti 2009. De uppgav att tillimpningen av direktiv 2004/38, med hénsyn till omstandigheterna
kring incidenten, utgjorde deras “sista utvdg” for att hindra Ungerns president fran att resa in i
Republiken Slovakien och att de inte pa nagot sétt hade agerat i strid med unionsrétten.

Under tiden hade den ungerska utrikesministern, den 3 september 2009, sant en skrivelse till vice
ordféranden for Europeiska gemenskapernas kommission, i vilken han bad om kommissionens asikt
om Republiken Slovakiens eventuella asidosidttande av unionsritten.

I svaret av den 10 september 2009 konstaterade kommissionens vice ordférande att varje begrénsning
av den fria rorligheten enligt direktiv. 2004/38 maste ske i Overensstimmelse med
proportionalitetsprincipen, att den enligt artikel 27.2 i direktivet ska vara grundad pa den berdrda
personens personliga beteende och att vederborande ska ha blivit delgiven pa det sitt som foreskrivs i
artikel 30 i ndmnda direktiv och da ges en precis och fullstindig forklaring till skélen for detta. Han
fann vidare att det i forsta hand ankom pa de nationella domstolarna att se till att reglerna i det
ovanndmnda direktivet tillimpades. Det framholls att alla medel maste anvindas for att undvika att
situationen upprepas, och han forklarade sig sdtta sin tilltro till att tvisten skulle kunna losas genom
en konstruktiv bilateral dialog mellan de bada medlemsstaterna.

Den 12 oktober 2009 ingav den ungerska utrikesministern pa den ungerska regeringens vignar ett
klagomal till kommissionens ordférande och bad att denne skulle undersoka mojligheterna att med
stod av artikel 258 FEUF inleda en talan om fordragsbrott mot Republiken Slovakien, for
asidoséttande av artikel 21 FEUF och direktiv 2004/38.

Kommissionen konstaterade i en skrivelse av den 11 december 2009 att "unionsmedborgarna har rétt
att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier enligt artikel [21 FEUF] och
direktiv 2004/38”. Kommissionen preciserade dock att "medlemsstaterna med stéd av folkrétten
forbehaller sig réatten att kontrollera utlindska statschefers tilltrdde till det egna territoriet, oberoende
av om statschefen dr unionsmedborgare eller inte”.

Medlemsstaterna fortsitter att organisera officiella besok via politiska bilaterala kanaler, vilket betyder
att detta dr ett omrade dédr unionsrétten inte &r tillimplig. Enligt kommissionen kan en statschef
visserligen bestdmma sig for att besoka en annan medlemsstat i egenskap av privatperson med stod av
artikel 21 FEUF och direktiv 2004/38. Det framgar emellertid av de handlingar som bifogats klagomalet
fran den ungerska utrikesministern att Ungern och Republiken Slovakien &r oense om det planerade
besokets karaktar.

Kommissionen fann saledes att den inte kunde sluta sig till att Republiken Slovakien hade asidosatt
unionsbestimmelserna om fri rorlighet for unionsmedborgare, dven om medlemsstaten misstog sig
ndr den i verbalnoten av den 21 augusti 2009 &beropade direktiv 2004/38 och de foreskrifter som
antagits for dess inforlivande med nationell rétt.

Den 30 mars 2010 viande sig Ungern till kommissionen med stod av artikel 259 FEUF. Republiken
Slovakien yttrade sig den 30 april 2010. Den 12 maj 2010 lade bada medlemsstaterna fram sin sak vid
ett muntligt horande som kommissionen anordnade.

Kommissionen uppgav i sitt motiverade yttrande av den 24 juni 2010 att artikel 21.1 FEUF i
direktiv 2004/38 inte var tillimplig ndr en medlemsstats statschef avliagger besdk i en annan
medlemsstat och att det saledes saknas grund for en talan om fordragsbrott under de forevarande
férhallandena.

Den 8 juli 2010 viackte Ungern den foreliggande talan. Republiken Slovakien har yrkat att talan ska
ogillas och att Ungern ska forpliktas att ersitta rattegangskostnaderna.
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Genom beslut av domstolens ordforande av den 28 januari 2011 tillits kommissionen att intervenera
till stod for Republiken Slovakiens yrkanden.

Talan

Domstolens behorighet

Parternas argument

Republiken Slovakien har aberopat domstolens brist pa behorighet att doma i malet med héanvisning till
att unionsritten inte &r tillimplig pa en sadan situation som den i malet uppkomna.

Ungern, som fatt stod av kommissionen endast pa just denna punkt, anser diremot att da
medlemsstaterna enligt artikel 344 FEUF har forbundit sig att inte 19sa tvister om tolkningen eller
tillimpningen av fordragen pa annat sdtt &n som bestimts genom fordragen, dr det endast Europeiska
unionens domstol som &r behorig att préva en tvist mellan tva medlemsstater som avser tolkningen av
unionsriatten. En medlemsstat som finner att en annan medlemsstat har asidosatt unionsritten kan
ndrmare bestaimt antingen begdra att kommissionen vécker talan om fordragsbrott i enlighet med
artikel 258 FEUF, eller vicka en sadan talan vid domstolen direkt, med tillimpning av
artikel 259 FEUF.

Domstolens bedomning

Nar det giller Republiken Slovakiens invandning om réttegangshinder racker det med att konstatera att
det genom forevarande talan har yrkats att domstolen ska uttala sig om inneborden av unionsritten,
och sarskilt artikel 21 FEUF och direktiv 2004/38, for att prova huruvida Republiken Slovakien, sasom
pastatts, har underlatit att fullgora sina skyldigheter enligt unionsratten.

Det framgar framfor allt av artikel 259 FEUF att domstolen ar fullt behorig att avgora huruvida
unionsrétten dr tillimplig i det aktuella fallet for att prova om det eventuellt foreligger ett
asidosittande av denna rétt.

Saledes dr domstolen behorig att prova den talan som viackts av Ungern, och den invindning om
rattegangshinder som anforts av Republiken Slovakien ska ddrmed ldmnas utan bifall.

Den forsta invindningen

Parternas argument

Genom den forsta invindningen har Ungern gjort gillande att Republiken Slovakien asidosatte
artikel 21.1 FEUF och direktiv 2004/38 nér den forbjod Ungerns president att resa in i landet.

Nar det géller unionsrattens tillaimplighet i det forevarande fallet har den ungerska regeringen bland
annat gjort gillande att direktiv 2004/38 é&r tillimpligt pa samtliga unionsmedborgare, inbegripet
statscheferna, och pa alla typer av besok, det vill siga bade officiella och privata sddana.

Ungern har tillagt att om Europaparlamentet och Europeiska unionens rad hade dnskat att folkréttsliga
regler skulle styra utévandet av rétten till fri rorlighet s& skulle de ha foreskrivit detta, sasom de till
exempel har gjort i artikel 3.2 f i radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgares stéillning (EUT L 16, 2004, s. 44). Dessutom finns det inte négra
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folkrittsliga regler av det slaget. Med hénsyn till domstolens praxis enligt vilken unionslagstiftaren ar
skyldig att iaktta folkrdtten om siddana regler finns, skulle dessa ha beaktats i direktiv 2004/38. I vilket
fall som helst anser Ungern att dven om det antas att sadana regler finns, kan tillimpningen av dem
inte forta verkningarna av en unionsréttsakt sasom direktiv 2004/38, genom inforande av ett undantag
fran den personkrets direktivet &r tillampligt pa.

Ungern har ocksd gjort géllande att omfattningen av varje unionsmedborgares ritt att rora sig fritt
inom Europeiska unionen inte far tolkas restriktivt. Det betyder att de enda begridnsningar som far
goras av denna rdtt dar de som i vissa undantagsfall ér tillaitna enligt direktiv 2004/38. Det dr dock
endast mojligt att tillimpa dessa begransningar nédr de materiella och formella villkoren i detta direktiv
ar uppfyllda.

Nar det giller de materiella villkoren innehaller artikel 27.2 i direktiv 2004/38 en mojlighet for
medlemsstaterna att infora begridnsningar med hénsyn till allmdn ordning eller sdkerhet, i
Overensstaimmelse med proportionalitetsprincipen, om dessa uteslutande ar grundade pa den berordes
personliga beteende. Dessutom far sadana begrinsningar endast tillimpas om den berérda personens
beteende utgor ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse. Ndr det giller de formella kraven framgar det av artikel 30 i samma direktiv vilka
garantier som tillkommer varje unionsmedborgare vars ratt till fri rorlighet har begrénsats.
Vederborande ska bland annat underrédttas om skilen till en sadan restriktiv atgard och om vilka
mojligheter till domstolsprovning som star honom eller henne till buds.

Enligt Ungern iakttog Republiken Slovakien varken de materiella eller de formella villkoren i
direktiv 2004/38 for att neka Ungerns president inresa i landet. For det forsta utgjorde president
Laszlé Sélyom inte nagot hot mot nagot grundliggande samhallsintresse och i vilket fall som helst var
beslutet att neka honom inresa en oproportionerlig atgird. For det andra tillstdlldes president Laszld
Sélyom inte nagon underrittelse om skdlen till beslutet i fraga eller om hans mdojligheter att fa
beslutet provat av domstol.

Republiken Slovakien har forst och framst, med stod av kommissionen, preciserat att president Laszld
Sélyoms planerade besok inte var en unionsmedborgares privata besok, utan ett sadant besok som
avlaggs av en statschef inom en annan medlemsstats territorium. Fragan dr salunda huruvida
unionsritten, och nidrmare bestamt artikel 21 FEUF och direktiv 2004/38, &r tillampliga pa
medlemsstaternas statschefer.

Republiken Slovakien anser, med beaktande av statschefernas roll, att deras forflyttningar inom
unionen hor till de diplomatiska forbindelserna mellan medlemsstaterna, vilka styrs av den
internationella sedvanerdtten och av internationella konventioner. Principen om tilldelade
befogenheter, som foljer av artiklarna 3 FEU, 4.1 FEU och 5 FEU, innebadr att unionsritten inte &r
tillamplig pa de diplomatiska relationerna mellan medlemsstaterna. Detta bekrdftas for det forsta i
domen av den 22 mars 2007 i méal C-437/04, kommissionen mot Belgien (REG 2007, s. I-2513), enligt
vilken medlemsstaterna behaller sin ritt att sjdlva reglera sina diplomatiska relationer &ven efter
anslutningen till unionen. Dessutom finns det inte nigon fordragsbestimmelse som uttryckligen
tilldelar unionen befogenheten att reglera de diplomatiska relationerna mellan medlemsstaterna.

D4 statschefen for det andra &r suverdnitetens bérare for den stat som han eller hon foretrader kan
vederborande inte bege sig till en annan suverdn stat utan den sistndimnda statens vetskap och
tillatelse. Republiken Slovakien har héarvid erinrat om att det i artikel 4.2 FEU anges att ”[u]nionen ska
respektera medlemsstaternas likhet infor fordragen samt deras nationella identitet” och att principen
om fri rorlighet inte i nagot fall kan leda till en &@ndring av tillimpningsomradet fér EU-férdraget eller
de sekundérrittsliga bestimmelserna.
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Niar det giller Ungerns argument avseende unionsrittens tillimplighet i det forevarande fallet har
Republiken Slovakien genmalt for det forsta att det faktum att direktiv 2004/38 inte innehaller nagot
undantag avseende statschefernas fria rorlighet inte betyder att direktivet ar tillimpligt pa dem,
eftersom tillimpning av unionsritten pa statscheferna utesluts genom sjilva fordragen. For det andra
har Republiken Slovakien, liksom kommissionen, invint mot jamforelsen av direktiv 2004/38 med
direktiv 2003/109, eftersom dessa tva direktiv har olika syften. Det andra av dem avser forbéttring av
integrationen av personer som lagligen uppehaller sig i medlemsstaterna. For det tredje innebdr inte
dom av den 24 november 1992 i mél C-286/90, Poulsen och Diva Navigation (REG 1992, s. 1-6019;
svensk specialutgava, volym 13, s. 1-189), samt dom av den 16 juni 1998 i mal C-162/96, Racke
(REG 1998, s. 1-3655), att det finns en skyldighet for unionslagstiftaren att for varje sekundérrattsakt
ange vad och vilken personkrets som omfattas av fordragens tillimpningsomrdade mot bakgrund av
folkritten. Republiken Slovakien har for det fjarde slutligen anfort att domen av den 6 april 1995 i de
forenade malen C-241/91 P och C-242/91 P, RTE och ITP mot kommissionen (REG 1995, s. I-743)
och domen av den 22 oktober 2009 i mal C-301/08, Bogiatzi (REG 2009, s. [-10185) endast dr av
relevans nir unionens befogenhet ér ostridig, vilket just inte ar fallet har.

For ovrigt har Republiken Slovakien anfort att om det godtogs att unionsritten var tillimplig under
sddana omstdndigheter som i det forevarande fallet skulle statschefen i en medlemsstat atnjuta
privilegier i en annan medlemsstat med stod av unionsritten, och samtidigt genom den immunitet
som foljer av folkritten vara skyddad mot tillimpningen av myndighetsbeslut som denna stat fattar
med stod av unionsritten. Foljden av detta skulle bli att en medlemsstat vore forhindrad att neka en
sadan person inresa i landet och — med hénsyn till dennes immunitet — att avldgsna honom eller
henne vid en senare tidpunkt.

I vilket fall som helst, och d@ven om det antas att unionsrétten var tillamplig i det forevarande fallet, har
Republiken Slovakien bestritt att den skulle ha tillimpat unionsréitten, och ndrmare bestamt
direktiv 2004/38. Den anser att den verbalnot fran den 21 augusti 2009 som innehéll en hanvisning till
direktiv 2004/38 ingick i en diplomatisk skriftvixling kring anordnandet av den ungerska presidentens
planerade besok och att den saledes inte utgjorde nagot “beslut” i direktivets mening. Dessutom
upprittades verbalnoten inte av nigon tjansteman vid granspolisen, utan av utrikesministeriet, det vill
sdga av ett organ som uppenbarligen saknade befogenhet att som forsta instans anta ett beslut med
tillimpning av direktiv 2004/38 och relevanta nationella regler. Dessutom var noten inte stilld till
president Laszlé Sélyom, utan den hade pa diplomatisk vég skickats till Ungern.

Republiken Slovakien har dven gjort gillande att den olyckliga formuleringen i verbalnoten och
omndmnandet av direktiv 2004/38 inte dr avgorande for den materiella tillimpningen av ndmnda
direktiv i det aktuella malet.

Domstolens bedomning

Vad giller den forsta invindningen upprepar domstolen forst och framst att stéillningen som
unionsmedborgare dr avsedd att vara den grundldggande stillningen fér medlemsstaternas medborgare
(se, bland annat, dom av den 20 september 2001 i méal C-184/99, Grzelczyk, REG 2001, s. 1-6193,
punkt 31, av den 2 mars 2010 i mal C-135/08, Rottmann, REU 2010, s. I-1449, punkt 43, och av den
15 november 2011 i mal C-256/11, Dereci m.fl., REU 2011, s. I-11315, punkt 62).

Varje person som dr medborgare i en medlemsstat tillerkédnns déarfér dven unionsmedborgarskap enligt
artikel 20 FEUF (se, bland annat, dom av den 11 juli 2002 i mal C-224/98, D’Hoop, REG 2002,
s. 1-6191, punkt 27, av den 2 oktober 2003 i mal C-148/02, Garcia Avello, REG 2003, s. [-11613,
punkt 21, och av den 8 mars 2011 i mal C-34/09, Ruiz Zambrano, REU 2011, s. I-1177, punkt 40).

Av detta foljer att Laszlé Sélyom obestridligen har stéllning som unionsmedborgare eftersom han ar
ungersk medborgare.
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A ena sidan 4r det riktigt att unionsmedborgarskapet, enligt artikel 21 FEUF, ger varje
unionsmedborgare en primér, individuell ratt att fritt rora sig och uppehdlla sig inom
medlemsstaternas territorium, med forbehall for de begransningar och villkor som faststélls i
férdragen och genom de atgarder som antagits for att genomféra dem (se dom av den 7 oktober 2010 i
mal C-162/09, Lassal, REU 2010, s. 1-9217, punkt 29, och av den 5 maj 2011 i mal C-434/09,
McCarthy, REU 2011, s. I-3375, punkt 27).

A andra sidan ska unionsritten tolkas mot bakgrund av relevanta regler i folkritten, eftersom
folkritten ingar i unionens rattsordning och dr bindande for unionens institutioner (se, for ett liknande
resonemang, domen i det ovannidmnda malet Racke, punkterna 45 och 46, och av den
3 september 2008 i de forenade mélen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot radet och kommissionen, REG 2008, s. I-6351, punkt 291).

Det ska saledes undersokas om det ar s3, vilket Republiken Slovakien har hivdat, att den
omstiandigheten att Laszlé Sélyom vid den relevanta tidpunkten férutom att vara unionsmedborgare
ocksa hade stdllning som Ungerns statschef kan leda till en begrénsning, med stod av folkritten, av
tillampningen av den rétt till fri rorlighet som artikel 21 FEUF ger honom.

Det finns hidrvid skdl att erinra om att det foljer savil av sedvanerittsliga regler i den allmdnna
folkratten som av regler i multilaterala konventioner att statschefen i internationella sammanhang
intar en sérskild stdllning som bland annat for med sig vissa privilegier och viss immunitet.

I artikel 1 i den forsta New York-konventionen av den 14 december 1973 om férebyggande och
bestraffning av brott mot diplomater och andra internationellt skyddade personer, anges bland annat
att varje statschef atnjuter detta skydd nir han eller hon befinner sig i en fraimmande stat.

En statschefs niarvaro inom en annan stats territorium medfér saledes en skyldighet for den staten att
garantera skydd for den person som innehar ndmnda stéllning, och detta oberoende av syftet med
vederborandes vistelse.

Statschefens stdllning ar saledes speciell pd grund av att den regleras av folkrdtten. Det innebdr att
vederborandes agerande pa internationell niva, som till exempel hans eller hennes narvaro i ett annat
land, dr underkastat folkritten och framfor allt av den del av folkritten som ror diplomatiska
forbindelser.

Statschefens speciella stéllning innebér att en person som innehar denna stéllning skiljer sig fran de
ovriga unionsmedborgarna pa ett sdtt som innebdr att de villkor som géller for en sddan persons rétt
till inresa i en annan medlemsstats territorium inte dr desamma som de villkor som éar tillaimpliga pa
andra medborgare.

Av detta foljer att den omsténdigheten att en unionsmedborgare innehar stéllningen som statschef kan
motivera en begrinsning, med stod av folkréitten, av utévandet av den rétt till fri rorlighet som
artikel 21 FEUF ger honom eller henne.

Mot bakgrund av det ovan anforda sluter sig domstolen till att varken artikel 21 FEUF eller — &n
mindre — direktiv 2004/38 inneholl nagon skyldighet for Republiken Slovakien att garantera Ungerns
president rétt till inresa i landet. Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den forsta
invdndningen.
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Den tredje invindningen

Parternas argument

Genom den tredje invindningen, som bor provas darndst, har Ungern gjort gillande att Republiken
Slovakien genom att neka Ungerns president inresa i landet har agerat i strid med direktiv 2004/38,
och att den omstindigheten i sig att verbalnoten av den 21 augusti 2009 grundade sig pa det
direktivet ska betraktas som rattsmissbruk, sésom det har definierats i domstolens praxis (se, bland
annat, dom av den 14 december 2000 i mal C-110/99, Emsland-Stirke, REG 2000, s. I-11569).
Republiken Slovakien ska i sjalva verket ha aberopat direktivet for att uppna vissa politiska mal.

Enligt Ungern strider det mot unionens grundldggande vérderingar att aberopa unionsrétten for att,
medelst inférandet av begransningar av medborgarnas fria rorlighet, ge uttryck for en fientlig politisk
instdllning. P4 samma sétt dr det inte tillatet att aberopa allmédn ordning eller allmén sédkerhet enligt
direktiv 2004/38 for att uppna politiska syften. Ungern har tillagt att om ett sddant beteende anses
forenligt med unionsrétten finns det inget som hindrar dvriga medlemsstater fran att i framtiden
”16sa” bilaterala tvister genom att aberopa unionsratten, vilket strider mot unionsréttens syften.

Republiken Slovakien har genmalt att inget missbruk av unionsrétten har dgt rum eftersom den inte &r
tillamplig i det aktuella fallet, och att de kriterier for att det ska anses vara fraga om réttsmissbruk som
uppstillts i rattspraxis i vilket fall som helst inte dr uppfyllda i detta fall.

Domstolens bedémning

Det ska erinras om att Republiken Slovakien begick ett fel ndr den i verbalnoten av den
21 augusti 2009 hédnvisade till direktiv 2004/38, vilket medlemsstaten i fraga dessutom har vidgatt.

Det réacker dock inte med den omstidndigheten for att Republiken Slovakien ska anses ha gjort sig
skyldig till rattsmissbruk.

Domstolen har ndmligen redan slagit fast att for att det ska kunna faststillas att det dr fraga om
missbruk krévs det dels att vissa objektiva forhéllanden foreligger varav det framgar att malséttningen
med den berdrda unionsbestimmelsen inte har uppnatts, trots att de villkor som uppstills i
unionsbestimmelserna formellt sett har uppfyllts, dels en subjektiv faktor, ndmligen en avsikt att
erhélla en forman som foljer av unionsbestimmelserna genom att konstruera de omstindigheter som
kravs for att erhalla den (se domen i det ovannidmnda malet Emsland-Stirke, punkterna 52 och 53,
och dom av den 21 juli 2005 i mal C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb, REG 2005, s. 1-7355,
punkt 39).

I det aktuella fallet kan det emellertid konstateras dels att villkoren for att tillimpa direktiv 2004/38
inte dr formellt uppfyllda. Da den enda handling som innehaller en hanvisning till direktivet dr den
verbalnot av den 21 augusti 2009 som det slovakiska utrikesministeriet tillstillde Ungerns ambassador
i Republiken Slovakien, kan nagot beslut i den mening som avses i artikel 27 i direktivet inte anses ha
antagits av de behoriga nationella myndigheterna eller, &n mindre, ha delgetts Laszlé Sélyom i enlighet
med artikel 30 i samma direktiv.

Dels framgar det tydligt av handlingarna i malet att Republiken Slovakien inte har konstruerat de
omsténdigheter som kravs for att direktiv 2004/38 ska vara tillimpligt. Det dr ndmligen uppenbart att
sjalva aberopandet av direktivet i verbalnoten inte kan gora att detta direktiv blir tillimpligt i en
situation dér det inte &r det.

Under dessa forhéllanden kan talan inte heller vinna bifall savitt avser den tredje invdndningen.
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UNGERN MOT SLOVAKIEN

Den andra och den fjirde invindningen

Den andra och den fjiarde inviandningen ska prévas tillsammans.

Parternas argument

Genom den andra invindningen har Ungern gjort gillande att det foreligger en risk for att Republiken
Slovakien ater gor sig skyldig till ett &sidosidttande av artiklarna 3 FEU och 21 FEUF samt av
direktiv 2004/38. Att en sddan risk foreligger bekréftas bland annat av flera uttalanden fran slovakiska
myndigheter enligt vilka deras agerande gentemot Ungerns president inte stred mot unionsrétten.

Eftersom Republiken Slovakien bestrider att unionsritten alls har asidosatts — huvudsakligen pa grund
av att den inte ar tillaimplig i det aktuella fallet — anser den att det logiskt sett inte heller kan foreligga
nagon risk for att detta upprepas. I vilket fall som helst bygger den andra invindningen endast pa ett
eventuellt och framtida beteende fran de slovakiska myndigheternas sida. De omstédndigheter som
Ungern har aberopat till stod for denna invindning utgors dessutom av uttalanden som har gjorts
efter noten av den 21 augusti 2009, och att beakta dem i forevarande mal skulle innebdra att
Republiken Slovakiens ritt till forsvar asidosattes. Slutligen utesluter Republiken Slovakien att ett
liknande missforstand pa nytt skulle kunna uppsta i framtiden med tanke pa den tydliga forbattring av
relationerna mellan de bada medlemsstaterna som dgt rum efter de omtvistade omstédndigheterna.
Dérom vittnar framfor allt det mote som dgde rum den 10 september 2009 och som det erinras om
ovan i punkt 10.

Ungern har genom den fjarde invdndningen anfért att om domstolen finner att det ar folkrattsliga, och
inte unionsrittsliga, regler som ar tillampliga i det forevarande fallet méste den precisera pa vilken
personkrets reglerna dr tillimpliga, sa att det tydliggérs var grénserna gér for tillimpningen av
artikel 21 FEUF och direktiv 2004/38 i de bilaterala relationerna mellan medlemsstaterna. Domstolen
maste i sa fall sdrskilt precisera om dessa grinser endast giller statscheferna eller &ven andra grupper
av unionsmedborgare.

Republiken Slovakien anser att fragan om vilka personer, forutom statscheferna, som artikel 21 FEUF
och direktiv 2004/38 inte ar tillampliga pd, saknar relevans for mélets avgorande.

Domstolens bedomning

Nar det giller de tva aktuella invindningarna ska det erinras om att det forfarande som inréttades
genom artikel 259 FEUF syftar till att faststdlla en medlemsstats Gvertradelser av unionsrétten och att
fa dessa att upphora (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 februari 1979 i de forenade
malen 15/76 och 16/76, Frankrike mot kommissionen, REG 1979, s. 321, punkt 27, svensk
specialutgava, volym 4, s. 287, och av den 6 december 2007 i mal C-456/05, kommissionen mot
Tyskland, REG 2007, s. 1-10517, punkt 25, och av den 21 september 2010 i de forenade malen
C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, Sverige m.fl. mot API och kommissionen, REU 2010,
s. [-8533, punkt 119).

Eftersom fordraget syftar till att medlemsstaternas fordragsbrott och foljderna av dessa verkligen ska
undanréjas (dom av den 12 juli 1973 i mal 70/72, kommissionen mot Tyskland, REG 1973, s. 813,
punkt 13; svensk specialutgava, volym 2, s. 117) kan en talan som vicks med stod av artikel 259 FEUF
inte tas upp till sakprovning om den avser framtida eller eventuella fordragsbrott eller om den endast
syftar till att fa till staind en tolkning av unionsratten.
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UNGERN MOT SLOVAKIEN

Domstolen konstaterar att Ungern, genom den andra invindningen, endast havdar att det foreligger en
risk for framtida asidosédttanden av artiklarna 3 FEU och 21 FEUF, samt av direktiv 2004/38, och inte
gor gillande att den risken, om det antas att den var styrkt, i sig utgor ett &sidosidttande av
unionsratten.

Ungern har genom den fjirde invdndningen inte yrkat att domstolen ska faststdlla att Republiken
Slovakien har gjort sig skyldig till nagot fordragsbrott, utan syftet har enbart varit att fa till stand en
tolkning av unionsriatten. Dessutom har det pastitts att en sadan tolkning skulle behdvas for
tillaimpningen av unionsriatten pa en annan situation &n den som det aktuella malet avser. De
omsténdigheter som kringgidrdade incidenten den 21 augusti 2009 mellan Ungern och Republiken
Slovakien avsidg nidmligen endast Ungerns president och berdrde inte nagra andra grupper av
medborgare.

Mot denna bakgrund kan den andra och den fjarde invindningen inte tas upp till sakprévning.

Eftersom ingen av de invindningar som Ungern har anfort har godtagits ska talan ogillas i sin helhet.

Rittegangskostnader
Enligt artikel 69.2 i rittegdngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Republiken Slovakien har yrkat att Ungern ska forpliktas att ersdtta

rattegangskostnaderna. Eftersom Ungern har tappat malet, ska Republiken Slovakiens yrkande bifallas.

Kommissionen, som har intervenerat i maélet, ska i enlighet med artikel 69.4 forsta stycket i
rattegangsreglerna béra sina rittegdngskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:
1) Talan ogillas.

2) Ungern ska ersitta rittegangskostnaderna.

3) Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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