g

W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
Y. BOT
fremsat den 6. marts 2012

Sag C-364/10

Ungarn
mod

Den Slovakiske Republik

» Traktatbrud — artikel 259 TEUF — artikel 21, stk. 1, TEUF — direktiv 2004/38/EF —
unionsborgeres ret til at feerdes pd medlemsstaternes omrdde — forbud mod indrejse pa Den
Slovakiske Republiks omrade for Ungarns preesident — anvendelse af EU-retten pa statschefer —
misbrug af EU-retten«

I — Faktiske og retlige omsteendigheder

1. Dette traktatbrudssegsmal blev anlagt af Ungarn den 8. juli 2010 i henhold til artikel 259 TEUF.
Denne medlemsstat har nedlagt pastand om, at det fastslas,

at Den Slovakiske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret
til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade, om @endring af forordning (EQF)
nr. 1612/68 og om ophevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF,
75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF?, og til artikel 21, stk. 1, TEUF,
da den den 21. august 2009 naegtede Ungarns praesident, Laszlé Sélyom, indrejse pa dens omrade
med henvisning til direktiv 2004/38, men uden at overholde dets bestemmelser

at EU-retten, navnlig artikel 3, stk. 2, TEU og artikel 21, stk. 1, TEUF, er til hinder for Den
Slovakiske Republiks synspunkt, som den har fastholdt op til tidspunktet for anleeggelsen af denne
sag, hvorefter det skulle veere i overensstemmelse med direktiv 2004/38 at forbyde en repreesentant
for Ungarn, i det foreliggende tilfeelde preesidenten, indrejse pa slovakisk omride, hvorved en
tilsvarende ulovlig adfeerd vil kunne gentages

at Den Slovakiske Republik har misbrugt EU-retten, idet dens myndigheder den 21. august 2009
forbed preesident Laszl6 Sélyom indrejse pa dens omrade

og safremt Domstolen fastslar, at en konkret bestemmelse i international ret kan begrense det
personelle anvendelsesomrade for direktiv 2004/38, skal omfanget af og anvendelsesomréadet for en
sadan begreensning defineres.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — EUT L 158, s. 77, og berigtigelser EUT L 229, s. 35, og EUT 2007, L 204, s. 28.
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2. De faktiske omsteendigheder, der ligger til grund for tvisten mellem Ungarn og Den Slovakiske
Republik, kan sammenfattes saledes.

3. Efter invitation fra en sammenslutning med base i Slovakiet havde Ungarns preesident, Laszlé
Sélyom, planlagt at veere i byen Komarno (Slovakiet) den 21. august 2009 for at deltage i
indvielsesceremonien for en statue af Sankt Stefan (Szent Istvan).

4. For at forstd omstendighederne omkring dette besog bemserkes bl.a., at den 20. august er en
national festdag i Ungarn til minde om Szent Istvan, der var grundlegger af og forste konge i den
ungarske stat. Samtidig er den 21. august en folsom dato i Slovakiet, eftersom det var den 21. august
1968, at Warszawa-tropperne, som de ungarske tropper indgik i, invaderede Tjekkoslovakiet.

5. Efter flere diplomatiske udvekslinger mellem de to medlemsstaters ambassader vedrerende
praesident Laszlé Sélyoms planlagte besog vedtog de tre gverste repreesentanter for Den Slovakiske
Republik, dvs. republikkens preesident, Ivan Gasparovi¢, premierminister Robert Fico og
parlamentsformand Jaroslav Paska, en felles erkleering, hvorved de angav, at de ikke fandt preesident
Laszl6 Sélyoms besog passende, navnlig henset til, at han ikke havde udtrykt gnske om at mede
fremtreedende slovakiske repraesentanter, og at datoen 21. august var seerligt folsom.

6. Efter flere diplomatiske kontakter anforte preesident Laszlé Sélyom sit enske om at gennemfore
besoget.

7. Ved verbalnote af 21. august 2009 meddelte udenrigsministeren for Den Slovakiske Republik den
ungarske ambassader i Bratislava (Slovakiet), at de slovakiske myndigheder havde besluttet at neegte
praesident Laszlé Sélyom indrejse péa slovakisk omrade samme dag pa grundlag af direktiv 2004/38 og
pé grundlag af national ret vedrerende udleendinges ophold og om den nationale politistyrke.

8. Preesident Laszlé Sélyom, der fik meddelelse om notens ordlyd, mens han var pa vej til Slovakiet,
anerkendte modtagelsen heraf ved greensen og gav afkald pa at indrejse pa slovakisk omrade.

9. Ved note af 24. august 2009 bestred de ungarske myndigheder bla., at direktiv 2004/38 kunne
udgere et gyldigt retsgrundlag for Den Slovakiske Republiks neegtelse af at lade preesident Laszld
Sélyom indrejse pa slovakisk omrade. De konstaterede ligeledes, at afgorelsen om at neegte indrejse
ikke var tilstreekkeligt begrundet. Af disse grunde havde Den Slovakiske Republik ved at treeffe denne
foranstaltning tilsidesat EU-retten.

10. Pa et mode, der blev holdt den 10. september 2009 i Szécsény (Ungarn), vedtog den ungarske og
den slovakiske premierminister en feelles erkleering, hvori de opretholdt deres respektive synspunkt
vedrorende de retlige aspekter af den omtvistede afgerelse og beklagede omsteendighederne ved
praesident Ldaszlé Sélyoms rejse. Ved samme lejlighed blev der vedtaget en »aide-mémoire« med
henblik pa at afklare visse praktiske regler vedrerende fremtidige officielle og uofficielle beseg i de to
stater.

11. Ved note af 17. september 2009 besvarede de slovakiske myndigheder noten af 24. august 2009 og
angav, at henset til omsteendighederne omkring heendelsen, var anvendelsen af direktiv 2004/38 »den
sidste mulighed« for at forhindre preesident Laszl6 Sélyoms indrejse pa Den Slovakiske Republiks
omrade, og at de pa ingen made havde handlet i strid med EU-retten.

12. I mellemtiden, den 3. september 2009, fremsendte den ungarske udenrigsminister en skrivelse til

Jacques Barrot, Europa-Kommissionens neestformand, hvori han anmodede om Kommissionens
udtalelse vedrerende Den Slovakiske Republiks eventuelle tilsideseettelse af EU-retten.
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13. Ved svarskrivelse af 10. september 2009 anerkendte Jacques Barrot, at i henhold til direktiv
2004/38 skal enhver begrensning af den frie beveegelighed veere i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet, at den i henhold til direktivets artikel 27, stk. 2, skal veere begrundet i
vedkommendes personlige adfeerd, og at den skal meddeles den pageldende person under den i det
nevnte direktivs artikel 30 foreskrevne form og med en preecis og fuldstendig forklaring af
begrundelsen. Han angav ligeledes, at overholdelsen af anvendelsen af reglerne i direktiv 2004/38 forst
og fremmest pahviler de nationale retter. Han understregede, at der skulle gores alt for at undgd, at
sadanne situationer opstod igen, og udtrykte tillid til, at en konstruktiv bilateral dialog mellem de to
medlemsstater kunne afgere tvisten.

14. Den 12. oktober 2009 indgav den ungarske udenrigsminister pa Ungarns vegne en klage til
Kommissionens formand og anmodede denne om at undersgge muligheden for at indlede en
traktatbrudsprocedure i henhold til artikel 258 TEUF mod Den Slovakiske Republik for tilsideseettelse
af artikel 21 TEUF og direktiv 2004/38.

15. Ved skrivelse af 11. december 2009 bekreeftede Kommissionen, at »unionsborgere har ret til at
feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade i henhold til artikel 21 TEUF og direktiv
2004/38«. Kommissionen praeciserede imidlertid, at »pa grundlag af international ret forbeholder
medlemsstaterne sig ret til at kontrollere en udenlandsk statschefs indrejse pa deres omrade, uanset
om statschefen er unionsborger eller ej«. Efter dens opfattelse organiserer Den Europeeiske Unions
medlemsstater fortsat officielle besog via bilaterale politiske kanaler, hvorfor dette spergsmal ligger
uden for anvendelsen af EU-retten. Ifolge Kommissionen kan en statschef ganske vist beslutte at
afleegge besog i en anden medlemsstat som privatperson i henhold til artikel 21 TEUF og direktiv
2004/38, men det fremgik af de dokumenter, der var vedlagt den ungarske udenrigsministers klage, at
Ungarn og Den Slovakiske Republik var uenige om det planlagte besogs private eller officielle karakter.
Kommissionen fandt derfor, at den ikke kunne konkludere, at Den Slovakiske Republik havde tilsidesat
de EU-retlige bestemmelser om unionsborgeres frie beveegelighed, selv. om Den Slovakiske Republik
med urette i sin verbalnote af 21. august 2009 havde paberabt sig direktiv 2004/38 og de retsakter, der
var vedtaget med henblik pa gennemforelse af det i national ret.

16. Den slovakiske udenrigsminister kommenterede den 16. december 2009 Kommissionens
stillingtagen og anforte, at »[f]ra den [Slovakiske Republiks] synspunkt betyder det, at vi har ret, at nar
vi foretager os noget, handler vi velovervejet, og vi beklager os ikke til hele verden over, at nogen
tilsideszetter de europeeiske regler uden at vide, hvad vi taler om«. Han understregede, at »det vil veere
nyttigt, hvis Ungarn, ligesom vi selv og Kommissionen [...], betragter denne sag som afsluttet«. Han
tilfojede, at Bratislava ansa Kommissionens skrivelse for en bekreeftelse af, at dens synspunkt var
korrekt.

17. Den 15. marts 2010 fremsatte den slovakiske premierminister, Robert Fico, som reaktion pa en
meningstilkendegivelse fremfort af preesiden Laszl6 Soélyom vedrerende sprogundervisning i
grundskolen, en offentlig erkleering, hvori han neevnte, at »[u]nder disse omstendigheder udgjorde
forbuddet mod Laszl6 Sélyoms indrejse pa omradet den 21. august 2009 for os en absolut berettiget
handling. Efter vores opfattelse er den det endnu mere i dag end pa daveerende tidspunkt«.

18. Den 30. marts 2010 forelagde Ungarn sagen for Kommissionen i overensstemmelse med artikel 259
TEUF. Den 30. april 2010 fremsatte Den Slovakiske Republik sine bemaerkninger, og den 12. maj 2010
afgav de to medlemsstater mundtlige indleeg under en hering atholdt af Kommissionen.

19. I sin begrundede udtalelse af 24. juni 2010 anferte Kommissionen, at artikel 21, stk. 1, TEUF og
direktiv 2004/38 ikke fandt anvendelse pa en medlemsstats statschefs besgg pa en anden medlemsstats

omrade, og at det pastaede traktatbrud under disse betingelser var ubegrundet.

20. Ungarn har den 8. juli 2010 anlagt denne sag. Den Slovakiske Republik har nedlagt pastand om
frifindelse og om, at Ungarn tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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21. Ved kendelse afsagt af Domstolens Preesident den 28. januar 2011 har Kommissionen faet tilladelse
til at intervenere til stotte for Den Slovakiske Republiks pastande.

22. Ungarn, Den Slovakiske Republik og Kommissionen har afgivet mundtlige indleeg under retsmodet
den 1. februar 2012.

II — Parternes vaesentligste argumenter

23. Den Slovakiske Republik har indledningsvis gjort indsigelse om Domstolens kompetence til at
pékende denne sag, idet EU-retten ikke finder anvendelse pa en situation som i den foreliggende sag.

24. Ungarn, der pa dette punkt stottes af Kommissionen, mener derimod, at Domstolen, eftersom
medlemsstaterne som anfert i artikel 344 TEUF har forpligtet sig til ikke at lade en tvist vedrerende
fortolkningen eller anvendelsen af traktaterne afgere pa andre mader end som fastsat i traktaterne, er
den eneste kompetente instans til at behandle en tvist mellem to medlemsstater vedrgrende
fortolkningen af EU-retten. Navnlig vil en medlemsstat, der mener, at en anden medlemsstat har
tilsidesat EU-retten, enten kunne anmode Kommissionen om at anleegge en traktatbrudssag i henhold
til artikel 258 TEUF eller direkte anleegge en sadan sag for Domstolen i henhold til artikel 259 TEUF.

25. Med hensyn til realiteten har Ungarn fremsat fire klagepunkter mod Den Slovakiske Republik.

26. Med det forste klagepunkt har Ungarn gjort geeldende, at Den Slovakiske Republik har tilsidesat
artikel 21, stk. 1, TEUF og direktiv 2004/38, da den forbed preesident Laszlé Sélyom indrejse pa
slovakisk omrade.

27. For at godtgere, at EU-retten finder anvendelse i den foreliggende sag, har Ungarn bl.a. gjort
geeldende, at direktiv 2004/38 finder anvendelse pa alle unionsborgere, herunder statschefer, og pa alle
besagstyper, dvs. savel officielle som private.

28. Ungarn har tilfgjet, at safremt Europa-Parlamentet og Radet for Den Europeeiske Union havde
onsket at betinge udovelsen af retten til fri beveegelighed af normer i international ret, ville de have
truffet bestemmelse herom, sddan som de har gjort i feeks. artikel 3, stk. 2, litra f), i Radets direktiv
2003/109/EF af 25. november 2003 om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udlending®.
Sadanne normer i international ret, der regulerer en statschefs indrejse pa en anden stats omréde,
findes i ovrigt ikke. I betragtning af Domstolens praksis, hvorefter EU-lovgiver skal overholde
international ret®, ville direktiv 2004/38, sifremt sddanne normer eksisterede, have taget dem i
betragtning. Selv hvis det antages, at disse normer eksisterer, mener Ungarn ikke, at deres anvendelse
kan bringe effektiviteten af en EU-forskrift som direktiv 2004/38 i fare ved at indfere en undtagelse i
dettes personelle anvendelsesomrade”.

3 — EUT 2004 L 16, s. 44.
4 — Ungarn nevner i den forbindelse dom af 24.11.1992, sag C-286/90, Poulsen og Diva Navigation, Sml. I, s. 6019, preemis 9, og af 16.6.1998, sag
C-162/96, Racke, Sml. I, s. 3655, preemis 45.

5 — Ungarn stetter sig pa dom af 6.4.1995, forenede sager C-241/91 P og C-242/91 P, RTE og ITP mod Kommissionen, Sml. I, s. 743, preemis 84,
og af 22.10.2009, sag C-301/08, Bogiatzi, Sml. I, s. 10185, preemis 19, hvori Domstolen fastslog, at »bestemmelserne i en konvention, der er
indgaet forud for traktatens ikrafttreedelse ikke kan paberabes i forholdet mellem medlemsstaterne«. Ungarn har anfort, at denne konklusion
ligeledes er gyldig for s& vidt angar reglerne i international seedvaneret.
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29. Ungarn har bemeerket, at medlemsstaternes statschefer ogsa er unionsborgere i deres
mandatperiode, og mener derfor, at det forhold, at international ret tilleegger personer, der opfylder
funktionen som statschef, privilegier og immuniteter for at lette udevelsen af denne funktion, ikke
indebeerer hverken opher eller suspension af de rettigheder og pligter, der i henhold til EUF-traktaten
er forbundet med unionsborgerskab. Ungarn finder derimod, at disse privilegier og immuniteter udger
supplerende rettigheder for statscheferne, som i stedet for at begreense dem, fojes til de rettigheder og
pligter, der er forbundet med unionsborgerskabet.

30. Ungarn har ligeledes gjort geeldende, at reekkevidden af en unionsborgers ret til at feerdes frit inden
for Unionen ikke kan geres til genstand for en restriktiv fortolkning, saledes at denne ret kun kan
undergives de begraensninger, der undtagelsesvis er fastsat i direktiv 2004/38. Anvendelsen af disse
begreensninger er kun mulig, nar de materielle og processuelle betingelser i direktivet er opfyldt.

31. For sa vidt angar de materielle betingelser giver artikel 27, stk. 2, i direktiv 2004/38 mulighed for, at
medlemsstaterne kan treeffe restriktive foranstaltninger af hensyn til den offentlige orden eller
sikkerhed i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, og som udelukkende er begrundet i
vedkommendes personlige adfeerd. Disse begreensninger kan desuden kun finde anvendelse, hvis den
personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der bergrer en
grundleeggende samfundsinteresse. Med hensyn til de processuelle betingelser anferes i samme
direktivs artikel 30 de garantier som en unionsborger, hvis ret til fri beveegelighed er begreenset, har
bla. i form af en meddelelse af begrundelsen for enhver restriktiv foranstaltning og de retsmidler, der
kan benyttes.

32. Ifelge Ungarn har Den Slovakiske Republik ikke overholdt de i direktiv 2004/38 fastsatte materielle
eller processuelle betingelser for at forbyde Laszl6 Sélyom indrejse pé slovakisk omréade. Dels udgjorde
Laszlé Sélyom ikke en trussel for en grundleeggende samfundsinteresse, og under alle omsteendigheder
var et indrejseforbud en uforholdsmaeessig foranstaltning. Dels var der ikke fremsendt nogen meddelelse
til Laszl6 Soélyom for at underrette ham om begrundelsen for den pégeeldende afgorelse og de
retsmidler, han kunne benytte.

33. Den Slovakiske Republik har ligesom Kommissionen indledningsvis preeciseret, at det af Laszlé
Sélyom planlagte bespg var et offentligt og ikke et privat besog, og at det veesentligste spergsmal i
forbindelse med tvisten er, hvorvidt EU-retten, navnlig artikel 21 TEUF og direktiv 2004/38, finder
anvendelse pa medlemsstaternes statschefer.

34. Den Slovakiske Republik er i denne henseende af den opfattelse, at under hensyn til statschefernes
rolle henhgrer deres bevaegelighed inden for Unionen under omradet for diplomatiske forbindelser
mellem medlemsstaterne, som reguleret ved international szedvaneret og konventioner®. Princippet om
kompetencetildeling, der folger af artikel 4, stk. 1, TEU og artikel 5 TEU udelukker bilaterale
diplomatiske forbindelser mellem medlemsstaterne fra EU-rettens anvendelsesomrade. Dette bekreeftes
forst og fremmest af dom af 22. marts 2007, Kommissionen mod Belgien’, hvorefter medlemsstaterne
bevarer muligheden for at regulere deres diplomatiske forbindelser, ogsa efter tiltreedelsen af Unionen.
Endvidere tildeler ingen traktatbestemmelse udtrykkeligt Unionen kompetence til at regulere de
diplomatiske forbindelser mellem medlemsstaterne. Da en statschef endvidere er indehaver af den
pageeldende stats suvereenitet, kan han kun begive sig til en anden suvereen stat med den sidstneevnte

6 — Den Slovakiske Republik har bl.a. henvist til Wienerkonventionen af 18.4.1961 om diplomatiske forbindelser (herefter »Wienerkonventionen
af 1961«), Wienerkonventionen af 24.4.1963 om konsuleere forbindelser, Wienerkonventionen af 14.3.1975 om staters repraesentation over for
internationale organisationer af universel karakter, konventionen om szrlige missioner, vedtaget af FN’s Generalforsamling den 8.12.1969
(herefter »konventionen om seerlige missioner«), samt konventionen om forebyggelse af og straf for forbrydelser mod personer, der nyder
international beskyttelse, herunder diplomatiske repreesentanter, vedlagt som bilag til resolution 3166 (XXVIII) af De Forenede Nationers
Generalforsamling dateret den 14.12.1973.

7 — Sag C-437/04, Sml. I, s. 2513.
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viden og samtykke. Den Slovakiske Republik har erindret om, at artikel 4, stk. 2, TEU bestemmer, at
»Unionen respekterer medlemsstaternes lighed over for traktaterne samt deres nationale identitet«, og
at princippet om fri beveegelighed under ingen omstendigheder kan fore til en eendring af
anvendelsesomradet for EUF-traktaten eller af bestemmelserne i afledt ret.

35. Med hensyn til Ungarns argumenter om anvendelsen af EU-retten pa den foreliggende sag har Den
Slovakiske Republik for det forste gjort geeldende, at den omstendighed, at direktiv 2004/38 ikke
indeholder nogen undtagelse vedrerende statschefers frie bevaegelighed, ikke betyder, at direktivet
finder anvendelse pa de sidstneevnte, idet anvendelsen af EU-retten pé statscheferne er udelukket ved
traktaterne selv. For det andet har Den Slovakiske Republik ligesom Kommissionen bestridt
sammenligningen mellem direktiv 2004/38 og direktiv 2003/109, i betragtning af, at disse to tekster
har forskellige formaél. For det tredje skaber dommene i sagen Poulsen og Diva Navigation eller i
Racke-sagen ingen forpligtelse for EU-lovgiver til for alle afledte retsakter at angive traktaternes
materielle og personelle anvendelsesomrade i international retssammenheeng. For det fjerde er
dommene i sagen RTE og ITP mod Kommissionen og i Bogiatzi-sagen kun relevante, ndr Unionens
kompetence ikke bestrides, hvilket netop ikke er tilfeeldet i den foreliggende sag.

36. Hvis man i ovrigt anerkendte anvendelsen af EU-retten under omstendigheder som i den
foreliggende sag, ville en medlemsstats statschef i en anden medlemsstat nyde privilegier pa grundlag af
EU-retten, mens han pa samme tid ville veere beskyttet ved de i international ret fastsatte immuniteter
over for anvendeligheden af de beslutninger, som denne stat treeffer i henhold til EU-retten.
Konsekvensen heraf ville veere, at en medlemsstat hverken kan neegte en sadan person indrejse pa sit
omrade eller i betragtning af hans immuniteter efterfolgende fjerne ham.

37. Selv hvis det antages, at EU-retten finder anvendelse i den foreliggende sag, afviser Den Slovakiske
Republik under alle omstendigheder at have anvendt denne ret og navnlig direktiv 2004/38. Den
mener, at verbalnoten af 21. august 2009, der indeholdt en henvisning til direktiv 2004/38, indgik i
rammerne for diplomatiske udvekslinger med henblik pa tilretteleeggelsen af det af Laszlé Sélyom
planlagte besog og saledes ikke var en »afgorelse«, som omhandlet i dette direktiv. Dette sa meget
desto mere som noten ikke var affattet af greensekontroltjenestens politi, men af udenrigsministeriet,
dvs. et organ, der abenbart ikke er kompetent til at vedtage en sadan afgerelse i henhold til direktiv
2004/38 og de relevante nationale regler. Endvidere var den omhandlede note, langt fra at veere blevet
meddelt Laszlé Sélyom, ad diplomatisk vej blevet meddelt Ungarn.

38. Den Slovakiske Republik har ligeledes gjort geeldende, at den uheldige formulering og den retligt
irrelevante henvisning til direktiv 2004/38 i verbalnoten af 21. august 2009 ikke foreskriver dette
direktivs materielle anvendelse pa den foreliggende sag. Ifslge Den Slovakiske Republik var
henvisningen i denne note til det neevnte direktiv med det formal at tilkendegive over for de ungarske
myndigheder, at der var tale om en potentiel trussel mod den offentlige sikkerhed, ikke passende.

39. Med sit andet klagepunkt har Ungarn gjort geeldende, at der er risiko for, at Den Slovakiske
Republik i fremtiden gentager tilsideseettelsen af artikel 3 TEU og artikel 21 TEUF samt direktiv
2004/38. En sadan risiko bekraeftes bla. af flere erkleringer fremsat af de slovakiske myndigheder —
navnlig den slovakiske udenrigsministers erkleering af 16. december 2009 og den slovakiske
premierministers erkleering af 15. marts 2010 — ifglge hvilke deres adfeerd over for Ungarns preesident
ikke indebar en tilsideseettelse af EU-retten.

40. Eftersom Den Slovakiske Republik bestrider at have overtradt EU-retten, hovedsagelig pa grund af
dens uanvendelighed i den foreliggende sag, mener den, som en logisk konsekvens heraf, ikke, at der er
risiko for en gentagelse. Under alle omstendigheder er det andet klagepunkt kun baseret pa de
slovakiske myndigheders eventuelle og fremtidige adfeerd. De elementer, som Ungarn har gjort
geldende til stotte for dette klagepunkt, er erkleeringer fremsat efter noten af 21. august 2009, og
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hensyntagen til dem i denne sag ville tilsideseette Den Slovakiske Republiks ret til forsvar. Endelig
indebeerer sidstneevnte note, der henviser til en klar forbedring af forbindelserne mellem de to
medlemsstater i tiden efter de anfegtede faktiske omstendigheder, at muligheden for gentagelse i
fremtiden af en lignende misforstielse er afveerget.

41. Med sit tredje klagepunkt har Ungarn gjort geeldende, at ikke alene den af de slovakiske
myndigheder fulgte praksis har tilsidesat direktiv 2004/38, men selve den omstaendighed at stotte
verbalnoten af 21. august 2009 pa dette direktiv falder ind under begrebet retsmisbrug som defineret i
Domstolens praksis (bl.a. i dom af 14.12.2000, Emsland-Stirke®). De slovakiske myndigheder gjorde i
realiteten direktiv 2004/38 geeldende for at forfelge politiske mal.

42. Ifelge Ungarn strider anvendelsen af EU-retten til at udtrykke fiendtlighed péa det politiske plan ved
hjeelp af foranstaltninger, der begreenser borgernes frie beveegelighed, mod Unionens mest
grundleeggende verdier. Det er heller ikke muligt at paberabe sig hensynet til den offentlige orden eller
sikkerhed, der er neevnt i direktiv 2004/38, for at forfelge politiske mal. Ungarn har tilfgjet, at hvis en
sadan adfeerd blev anset for forenelig med EU-retten, ville intet i fremtiden hindre de ovrige
medlemsstater i at afgere bilaterale tvister ved at pakalde sig EU-retten, hvilket abenbart er i strid
med denne rets formal.

43. Den Slovakiske Republik har hertil svaret, at der ikke har fundet misbrug af EU-retten sted, idet
denne ikke finder anvendelse i den foreliggende sag.

44. Det fremgar af Domstolens praksis (navnlig Emsland-Stirke-dommen), at konstateringen af et
misbrug af rettigheder kreever, at to betingelser er opfyldt, nemlig en objektiv betingelse, bestdende i
anvendelse af EU-lovgivningen til andre formal end dem, der er forenelige med den, og en subjektiv
betingelse, der vedrerer viljen til at opna en fordel som folge af EU-retten ved kunstigt at skabe de
kreevede betingelser. Den Slovakiske Republik har bestridt, at disse to betingelser er opfyldt i denne
sag, idet EU-retten ikke finder anvendelse, og det ikke var tilsigtet at opna en fordel.

45. Med sit fjerde og sidste klagepunkt har Ungarn gjort geeldende, at safremt Domstolen skulle fastsla,
at regler i international ret og ikke EU-retten finder anvendelse i denne sag, skal disse reglers
personelle anvendelsesomride preeciseres for at afklare greenserne for anvendelsen af artikel 21 TEUF
og direktiv 2004/38 for si vidt angar de bilaterale forbindelser mellem medlemsstaterne. Domstolen
ber navnlig preecisere, om disse greenser kun vedrerer statschefer eller ligeledes andre kategorier af
unionsborgere.

46. Den Slovakiske Republik mener ikke, at spgrgsmalet om, hvilke personer der foruden statscheferne
falder uden for anvendelsen af artikel 21 TEUF og direktiv 2004/38, er relevant for tvistens afgerelse.

III — Bedommelse

47. Jeg vil indledningsvis preecisere, at Domstolen efter min mening er fuldt ud kompetent til at
behandle dette traktatbrudssegsmal, for sa vidt som tvisten mellem Ungarn og Den Slovakiske
Republik er baseret pa en pastaet tilsideseettelse af EU-retten. Domstolen anmodes i forbindelse med
dette spgsmal om at tage stilling til reekkevidden af reglerne vedrerende unionsborgerskabet og
navnlig at treffe afgerelse om, hvorvidt en medlemsstats statschef i forbindelse med sine offentlige
rejser til andre medlemsstaters omrade kan betragtes som en unionsborger. I henhold til artikel 344
TEUF afgoeres en tvist om fortolkningen og anvendelsen af EUF-traktatens bestemmelser, der vedrerer
unionsborgerskabet, af Domstolen inden for rammerne af en af de i den neevnte traktats fastsatte
procedurer, i denne sag artikel 259 TEUF.

8 — Sag C-110/99, Sml. I, s. 11569.
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48. Om realiteten vil jeg indledningsvis papege, at i lyset af de objektive omstendigheder omkring det
af Laszl6 Solyom planlagte besog, sadan som de fremgér af de indleg, der er indgivet til Domstolen,
mé dette besog kvalificeres som et offentligt besog. Det er saledes ubestridt, at Laszl6 Sélyom
planlagde at begive sig til byen Komarno for at deltage i indvielsen af et monument, som udger et
symbol, der er knyttet til den ungarske stats historie, og at han ved denne lejlighed skulle holde en
tale. Der er saledes ikke tale om et besgg, som begreensede sig til rent private interesser, heller ikke et
besog, der skulle foregd i hemmelighed, eftersom de slovakiske myndigheder ad diplomatisk vej
gentagne gange var blevet underrettet om dette besog.

49. Heraf folger, at det er under udevelsen af sine funktioner som Ungarns praesident, og ikke kun i
egenskab af unionsborger, at Laszlé Sélyom enskede at begive sig til byen Komarno.

50. Mens unionsborgeres frie beveegelighed mellem medlemsstaterne er reguleret ved EU-retten,
navnlig artikel 21 TEUF, og ved direktiv 2004/38, forholder det sig ikke pa samme made med hensyn
til statschefers besog i medlemsstaterne.

51. I artikel 5, stk. 2, TEU er det anfert, at »[i] medfer af princippet om kompetencetildeling handler
Unionen kun inden for rammerne af de befgjelser, som medlemsstaterne har tildelt den i traktaterne,
med henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat heri. Befgjelser, der ikke er tildelt Unionen i
traktaterne, forbliver hos medlemsstaterne«”’. Da traktaterne ikke omtaler sporgsmalet om statschefers
indrejse pa medlemsstaternes omrade, udleder jeg heraf, at der er tale om en kompetence, der er
forbeholdt medlemsstaterne.

52. Jeg bemeerker i gvrigt, at Domstolen i dommen i sagen Kommissionen mod Belgien vedrerende
Wienerkonventionen af 1961 papegede, at denne konvention »er en folkeretlig aftale indgaet mellem
medlemsstater og tredjelande inden for rammerne af medlemsstaternes kompetence for sa vidt angdr
deres diplomatiske forbindelser ['°]«", og at den »angér principielt de bilaterale forbindelser mellem
staterne«'”. Heraf folger, at de diplomatiske forbindelser henhgrer under medlemsstaterne under
iagttagelse af international ret. Det forholder sig efter min mening tilsvarende med hensyn til
medlemsstaternes statschefers beveegelighed, herunder deres indrejse pa andre medlemsstaters
omrade, under saidanne omsteendigheder som i denne sag.

53. Jeg deler ikke det af Ungarn forfegtede synspunkt, hvorefter status som unionsborger og de
rettigheder og pligter, der folger heraf, har forrang for medlemsstaternes statschefers status, séledes at
unionsborgere ved enhver lejlighed ber nyde fri beveegelighed inden for Unionen. En sa ekstensiv
forstaelse af, hvad unionsborgerskab indebeerer, ville resultere i at udvide Unionens befgjelser pa en
made, der er uforenelig med princippet om kompetencetildeling.

54. Det drejer sig desuden om en opfattelse, som lader statschefernes serlige stilling ude af
betragtning. Denne stilling beror hovedsagelig pa deres egenskab af statens overste organ, som
repreesenterer, personificerer og forpligter staten pé internationalt plan®. Denne serstilling indebeerer,
billedligt udtrykt, at nar en statschef rejser inden for rammerne af et offentligt beseg, kan han aldrig
gore det pa et fuldsteendigt personligt grundlag, da det forst og fremmest er det samfund, han
repraesenterer, der modtages af den stat, der modtager ham.

9 — Jf. i samme retning artikel 4, stk. 1, TEU.
10 — Min fremheevelse.

11 — Preemis 33.

12 — Ibidem.

13 — Jf. J. Salmon: »Représentativité internationale et chef d’Etat«, Le chef d’Etat et le droit international, colloque de Clermont-Ferrand, Société
francaise pour le droit international, Editions A. Pedone, Paris, 2002, s. 155.
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55. Selv om der pa indeveerende tidspunkt ikke foreligger en international konvention, der har til
formal generelt at definere statschefers status i international ret og navnlig spergsmalet om disses
indrejse pa staternes omrade, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at statschefer ubestrideligt i
medfer af international ret har en stilling, der ikke er sammenlignelig med nogen anden og helt
sikkert ikke med stillingen for en borger, der rent privat gnsker at begive sig til en anden stat.

56. Den seerlige behandling, som international ret forbeholder statschefer, folger for en stor del af
international seedvane og i mindre grad og vedrgrende bestemte szerlige aspekter af internationale
konventioner . Denne serlige behandling vedrerer den beskyttelse og de befgjelser, privilegier og
immuniteter, som er tildelt dem*.

57. Statschefens egenskab af statens hgjeste repraesentant samt princippet om staternes suverene
ligestilling taler efter min mening for det omvendte synspunkt af det, som Ungarn forfeegter, nemlig at
statschefers besgg i EU-medlemsstaterne er betinget af modtagerstatens samtykke'® og af de regler,
som denne har fastsat inden for rammerne af sin kompetence, og at de ikke kan forstas i forhold til fri
beveegelighed.

58. Nar dette er sagt, bor medlemsstaterne, som det geelder for alle befgjelser, der er forbeholdt dem,
ikke udeve deres kompetence i diplomatiske anliggender pa en made, som kunne resultere i et varigt
brud pa de diplomatiske forbindelser mellem to medlemsstater. Et sddant brud ville nemlig veere
uforeneligt med integrationsprocessen, der ifelge ordlyden i EU-traktatens preeambel har til formal at
skabe »en stadig sneevrere union mellem de europeiske folk« og ville udgere en forhindring for
gennemforelsen af Unionens vaesentligste mal, herunder fremme af freden.

59. Kun en situation med permanent fastlasning af de diplomatiske forbindelser mellem to
medlemsstater, i modseetning til disses forpligtelse til at opretholde gode naborelationer, som udgoer et
veesentligt forhold ved deres beslutning om at tiltreede Unionen, henhorer under EU-retten, om ikke af
andre grunde sa at medlemsstaterne i henhold til artikel 4, stk. 3, sidste afsnit, TEU skal atholde sig fra
at treeffe foranstaltninger, der er egnede til at bringe virkeliggorelsen af Unionens malseetning i fare.

60. Vi har helt abenlyst ikke at gore med en sadan situation, hvilket bl.a. kommer til udtryk i det mede,
der blev holdt den 10. september 2009, dvs. nogle dage efter den heendelse, der danner grundlag for
denne sag, mellem den ungarske og den slovakiske premierminister'’. Ved den lejlighed gentog disse i
ovrigt deres forpligtelse til at overholde og anvende alle de bestemmelser om gode naborelationer og
venskabeligt samarbejde, der fremgar af traktaten mellem Republikken Ungarn og Den Slovakiske
Republik, der blev undertegnet den 19. marts 1995 i Paris **.

61. Da EU-retten saledes ikke har til formal at regulere den heendelse, der fandt sted den 21. august
2009, mener jeg ikke, at der kan konstateres et traktatbrud i henhold til artikel 259 TEUF.

62. Undersogelsen af det klagepunkt, hvorefter Den Slovakiske Republik havde gjort sig skyldig i
retsmisbrug ved bl.a. at stette sig pa direktiv 2004/38 i verbalnoten af 21. august 2009, med henblik pa
at neegte preesident Laszlé Sélyom indrejse pa slovakisk omride, kan efter min mening ikke eendre
denne konklusion.

14 — Jf. bla. konventionen om seerlige missioner samt konventionen om forebyggelse af og straf for forbrydelser mod personer, der nyder
international beskyttelse, herunder diplomatiske repraesentanter, naevnt ovenfor i fodnote 6 i dette forslag til afgorelse.

15 — Jf. M. A. Watts: »Heads of State«, Max Planck Encyclopedia of Public International Law, punkt 12-20; Oppenheim’s International Law, 9°
éd., vol. 1, Peace, § 451 ff, og M. Cosnard: »Les immunités du chef d’Etat«, Le chef d’Etat et le droit international, colloque de
Clermont-Ferrand, Société francaise de droit international, op. cit., s. 189.

16 — Man finder denne henvisning til »samtykke« i flere internationale konventioner, bla. i artikel 2 i Wienerkonventionen af 1961, i artikel 2,
stk. 1 og 2, i Wienerkonventionen af 24.4.1963 om konsuleere forbindelser samt i artikel 1, litra a), artikel 2-6 og artikel 18 i konventionen
om serlige missioner.

17 — Jf. punkt 10 i dette forslag til afgorelse.

18 — Denne konvention kan bl.a. konsulteres i Revue générale de droit international public, Editions A. Pedone, Paris, 1995, s. 525.
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63. Den Slovakiske Republiks holdning er fast pa dette punkt. Den anerkender, at omtalen af direktiv
2004/38 i verbalnoten ikke var passende, hvori jeg pa baggrund af ovenstaende betragtninger kun kan
veere enig. Jeg kan dog ikke heraf udlede, at der er tale om retsmisbrug som omhandlet i Domstolens
praksis, hvori det kraeves, at bade en objektiv og en subjektiv betingelse er opfyldt"”.

64. Det fremgar af de indleeg, der er afgivet for Domstolen, at Den Slovakiske Republiks verbalnote
efter flere diplomatiske forseg udgjorde det sidste middel til at udtrykke uenighed med det af Laszlé
Sélyom planlagte besog pa en dato, som denne medlemsstat ansa for at veere folsom. Betragtninger
vedregrende den offentlige sikkerhed synes at have ligget til grund for henvisningen til direktiv 2004/38
i den nzevnte note®. Da direktivet omhandler sidanne betragtninger, bla. i artikel 27, stk. 2, forste
afsnit, og det af Laszlé Sélyom planlagte besog i betragtning af den politiske kontekst omkring dette
beseg med rimelighed kunne nedvendiggere en vurdering af risiciene med hensyn til den offentlige
sikkerhed, finder jeg det ikke godtgjort, at Den Slovakiske Republik med henvisningen til direktiv
2004/38 i verbalnoten af 21. august 2009, har gjort sig skyldig i retsmisbrug.

65. Som svar pa Ungarns sidste klagepunkt vil jeg endelig papege, at for sa vidt som den foreliggende
tvist udelukkende vedrerer en statschefs besog, er det ufornedent inden for rammerne af denne sag

yderligere at uddybe sporgsmalet om, hvorledes situationen ville veere for EU-borgere, som udever
andre officielle funktioner.

IV - Forslag til afgerelse
66. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg Domstolen at fastsla folgende:
»—  Den Slovakiske Republik frifindes.

- Ungarn tilpligtes at betale sagens omkostninger.«

19 — Jf dommen i Emsland-Stéirke-sagen, preemis 52 og 53.

20 — Jf. punkt 57 i Den Slovakiske Republiks svarskrift og ordlyden af verbalnoten af 21.8.2009, som henviser til hensynet til risikoen for
sikkerheden.
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