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Asia C-364/10

Unkari
vastaan

Slovakian tasavalta

Jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdiminen — SEUT 259 artikla — SEUT 21 artiklan 1 kohta —
Direktiivi 2004/38/EY — Unionin kansalaisten oikeus liikkua jasenvaltioiden alueella —
Unkarin presidentille esitetty kielto saapua Slovakian tasavallan alueelle — Unionin oikeuden
soveltaminen valtionpddmiehiin — Unionin oikeuden védrinkaytto

I Kanteeseen liittyvit tosiseikat ja oikeussddannot

1. Unkari nosti kasiteltdviana olevan jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jéttdmistd koskevan kanteen
SEUT 259 artiklan nojalla 8.7.2010. Tdma jasenvaltio vaatii unionin tuomioistuinta

— toteamaan, ettd Slovakian tasavalta ei ole noudattanut Euroopan unionin kansalaisten ja heidén
perheenjiasentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jdsenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY,
73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY? ja
SEUT 21 artiklan 1 kohdan mukaisia velvoitteitaan, koska se ei direktiivin 2004/38 sddnnoksiin
vedoten paastinyt Unkarin presidentti Laszlé Sélyomia alueelleen 21.8.2009 mutta ei kuitenkaan
noudattanut direktiivin sadannoksia

— toteamaan, ettd Euroopan unionin oikeus ja erityisesti SEU 3 artiklan 2 kohta ja
SEUT 21 artiklan 1 kohta ovat esteend nidkemykselle, jota Slovakian tasavalta puolusti timén
kanteen nostamiseen saakka ja jonka mukaan direktiivin 2004/38 mukaan on sallittua, ettd Unkaria
edustavan henkilon, tdssd tapauksessa kyseisen jasenvaltion presidentin, saapuminen Slovakian
alueelle kielletddn, joten on mahdollista, ettd tdimd lainvastainen asenne voi toistua

— toteamaan, ettd Slovakian tasavalta on kédyttdnyt unionin lainsddddntod véaarin, koska sen
viranomaiset eivit paastaneet Unkarin presidentti Sélyomia alueelleen 21.8.2009, ja

— madrittelemaén, jos direktiivin 2004/38 henkilollistd soveltamisalaa voidaan rajoittaa kansainvalisen
oikeuden vyksittdiselld sddnnokselld, timén rajoituksen ulottuvuuden ja vaikutukset.

2. Unkarin ja Slovakian tasavallan vilisen riidan taustalla olevat tosiseikat voidaan tiivistdd seuraavasti.

1 — Alkuperidinen kieli: ranska.
2 — EUVL L 158, s. 77 ja oikaisut EUVL L 229, s. 35 ja EUVL 2005, L 197, s. 34.
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3. Unkarin presidentti Sélyom oli erdén slovakialaisen yhdistyksen kutsusta suunnitellut matkustavansa
21.8.2009 Komdarnon  kaupunkiin  (Slovakia)  osallistuakseen = Pyhdn  Tapanin  patsaan
paljastustilaisuuteen.

4. Vierailun olosuhteiden ymmartdmiseksi on muistettava erityisesti, ettd yhtdalta 20.8. on Unkarissa
kansallinen juhlapdivd Unkarin perustajan ja Unkarin valtion ensimmadisen kuninkaan Pyhdn Tapanin
muistoksi. Toisaalta 21.8. on Slovakiassa arkaluonteinen piivd, koska 21.8.1968 Varsovan liiton joukot,
joihin unkarilaiset joukot kuuluivat, hyokkasivit Tsekkoslovakiaan.

5. Kyseisten kahden jdsenvaltion suurldhetystéjen kadytyd useaan otteeseen diplomaattista keskustelua
presidentti Sélyomin suunnitellusta vierailusta Slovakian tasavallan kolme korkeinta edustajaa eli
tasavallan presidentti Gasparovi¢, paaministeri Fico ja parlamentin puhemies Paska antoivat yhteisen
tiedonannon, jossa he ilmoittivat, ettd presidentti Sélyomin vierailua ei pidetty sopivana, kun otettiin
huomioon erityisesti se, ettd hdn ei ollut ilmaissut minkéénlaista halukkuutta tavata merkittavid
slovakialaisia ja ettd paivimaara 21.8. oli erityisen arkaluonteinen.

6. Diplomaattinen yhteydenpito jatkui, minkéd jalkeen presidentti Sélyom ilmaisi halukkuutensa
toteuttaa vierailunsa.

7. Slovakian ulkoministeri ilmoitti 21.8.2009 suullisesti Unkarin Bratislavan (Slovakia) suurldhettilaille,
ettd Slovakian viranomaiset olivat paittineet evitd presidentti Sélyomin padsyn Slovakian alueelle
kyseisend pdivand turvallisuusriskeihin liittyvistd syistda direktiivin 2004/38 sddnnosten sekd
ulkomaalaisten oleskelua ja kansallisia poliisivoimia koskevan kansallisen oikeuden sdadnnésten nojalla.

8. Presidentti Solyomille kerrottiin ilmoituksen siséllostd, kun hdn oli matkalla Slovakiaan; hén
vastaanotti tiedon rajalla ja luopui Slovakian alueelle menemisesté.

9. Unkarin viranomaiset riitauttivat 24.8.2009 paivatylld ilmoituksellaan erityisesti sen, ettd direktiivi
2004/38 voisi olla piateva oikeudellinen perusta, jolla voitaisiin oikeuttaa Slovakian tasavallan
kieltdytyminen péastdmastd presidentti Sélyomia alueelleen. Ne totesivat myo0s, ettd maahan pddsyn
epadmistd koskeva péitos oli puutteellisesti perusteltu. Naistd syista Slovakian tasavalta oli toteuttanut
kyseisen toimenpiteen unionin oikeuden vastaisesti.

10. Unkarin ja Slovakian pddministerit antoivat 10.9.2009 Szécsényssd (Unkari) pitdimédnsa tapaamisen
yhteydessd yhteisen lausunnon, jossa he molemmat pysyiviat kannassaan riidanalaisen paatoksen
oikeudellisista seikoista mutta ilmaisivat myds olevansa pahoillaan presidentti Sélyomin matkan
olosuhteista. Samassa tilaisuudessa hyviaksyttiin “muistio” tiettyjen kdytdnnon menettelytapojen
selventamiseksi tulevia kyseisissd kahdessa valtiossa tapahtuvia virallisia ja epdvirallisia vierailuja
varten.

11. Slovakian viranomaiset vastasivat 24.8.2009 pdivittyyn ilmoitukseen 17.9.2009 pdivitylla
ilmoituksella todeten, ettd otettaessa huomioon tapahtuman olosuhteet direktiivin 2004/38
soveltaminen oli "viimeinen mahdollisuus” estdd presidentti Sélyomin padsy Slovakian tasavallan
alueelle ja ettd ne eivit olleet toimineet millddn tavoin unionin oikeuden vastaisesti.

12. Télla vélin Unkarin ulkoministeri oli 3.9.2009 osoittanut Euroopan komission varapuheenjohtaja
Barrot’lle kirjeen, jossa hdn pyysi komission mielipidettd siitd, oliko Slovakian tasavalta mahdollisesti
toiminut unionin oikeuden vastaisesti.

13. Barrot myonsi 10.9.2009 pdivétyssd vastauskirjeessddn, ettd direktiivin 2004/38 mukaan vapaan
liikkuvuuden rajoituksen on oltava suhteellisuusperiaatteen = mukainen, ettd direktiivin
27 artiklan 2 kohdan mukaan sen on perustuttava asianomaisen henkilon omaan kayttaytymiseen ja
ettd siitd on ilmoitettava asianomaiselle direktiivin 30 artiklassa sdddettyjen muotojen mukaisesti siten,
ettd sen syyt esitetddn tasmallisesti ja tdydellisind. Hén katsoi my®ds, ettd direktiivin 2004/38 sdéntojen
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soveltamisen valvonta on ensisijaisesti kansallisten tuomioistuinten tehtdvd. Héan korosti, ettd on
tehtdvd kaikki mahdollinen téllaisten tilanteiden toistumisen estdmiseksi, ja totesi olevansa
luottavainen sen suhteen, ettd erimielisyys voidaan ratkaista kyseisten kahden jasenvaltion valiselld
rakentavalla keskustelulla.

14. Unkarin ulkoministeri osoitti 12.10.2009 Unkarin nimissd kantelun komission puheenjohtajalle ja
pyysi tdtd tutkimaan, oliko tarkoituksenmukaista ryhtyd Slovakian tasavaltaa vastaan
SEUT 258 artiklan nojalla jésenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamistd koskevaan menettelyyn
SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 rikkomisen takia.

15. Komissio vahvisti 11.12.2009 péivatyssa kirjeessadn, ettd "unionin kansalaisilla on oikeus liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 nojalla”. Se tdsmensi
kuitenkin, ettd “kansainvilisen oikeuden mukaan jdsenvaltiot pidattavit itsellddn oikeuden valvoa
vieraan valtion pddamiehen padsyd alueelleen, olipa hén unionin kansalainen tai ei”. Komission
nikemyksen mukaan Euroopan unionin jadsenvaltiot jatkavat virallisten vierailujen jérjestamista
kahdenvilisid poliittisia kanavia kéyttden siten, ettd tdmé ala jad unionin oikeuden soveltamisalan
ulkopuolelle. Komission mukaan valtionpddmies voi toki p&dttad vierailla toisessa jdsenvaltiossa
yksityishenkilond SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38 nojalla, mutta Unkarin ulkoministerin
kantelun liitteind olevista asiakirjoista kdy ilmi, ettd Unkari ja Slovakian tasavalta ovat eri mieltd siit,
oliko aiottu vierailu luonteeltaan yksityinen vai virallinen. Komissio katsoi ndin ollen, ettd se ei voinut
paatelld, etta Slovakian tasavalta olisi jattinyt noudattamatta unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen
liilkkuvuuteen koskevia unionin oikeuden sddnnoksié siindkadn tapauksessa, ettd Slovakian tasavalta oli
suullisessa ilmoituksessaan 21.8.2009 virheellisesti vedonnut direktiiviin 2004/38 ja sen saattamiseksi
osaksi kansallista oikeusjérjestystd annettuihin sadadoksiin.

16. Slovakian ulkoministeri kommentoi 16.12.2009 komission kannanottoa ja totesi, ettd ”[Slovakian
tasavallan] nakokulmasta tdméd merkitsee, ettd olemme oikeassa; ettd kun teemme jotakin, toimimme
harkitusti emmeka valita koko maailmalle, ettd joku loukkaa eurooppalaisia sddntoja, tietdiméttd, mista
puhumme”. Hdn korosti, ettd "olisi hyvd, ettd Unkari, kuten me itse ja komissio teemme — —, pitdisi
tatd asiaa loppuun késiteltynd”. Hén lisdsi tdmédn jédlkeen, ettd Bratislava piti komission Kkirjettéd
vahvistuksena siité, ettd sen kanta oli oikea.

17. Slovakian pédéministeri Fico reagoi presidentti Sélyomin esittimddn mielipiteeseen peruskoulun
ala-asteen kieltenopetuksesta antamalla 15.3.2010 julkisen lausunnon, jossa hédn totesi, ettd “ndissd
olosuhteissa — — Sélyomin maahan padsyn kieltiminen 21.8.2009 on mitd perustelluin toimenpide.
Mielestdni se on sitd vield enemmaén nyt kuin tuolloin”.

18. Unkari saattoi 30.3.2010 asian SEUT 259 artiklan mukaisesti komission kasiteltavaksi. Slovakian
tasavalta toimitti huomautuksensa 30.4.2010. Naiden kahden jésenvaltion suulliset huomautukset
kuultiin 12.5.2010 komission jarjestimassa kuulemistilaisuudessa.

19. Komissio katsoi 24.6.2010 pdivétyssd perustellussa lausunnossaan, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohdan
madréyksid ja direktiivin 2004/38 sadannoksid ei sovelleta jasenvaltion pddamiehen toisen jasenvaltion
alueelle tekeméédn vierailuun ja ettd ndin ollen véite jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattdmisesta on
perusteeton.

20. Unkari nosti kasiteltdvdna olevan kanteen 8.7.2010. Slovakian tasavalta vaatii kanteen hylkdaamista
ja Unkarin velvoittamista korvaamaan oikeudenkdyntikulut.

21. Unionin tuomioistuimen presidentin 28.1.2011 antamalla mé&ardykselld komissio hyviksyttiin
véliintulijaksi tukemaan Slovakian tasavallan vaatimuksia.

22. Unionin tuomioistuin kuuli Unkaria, Slovakian tasavaltaa ja komissiota 1.2.2012 pidetyssa
suullisessa padkasittelyssa.
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II Asianosaisten ja muiden osapuolten pédasialliset viitteet

23. Slovakian tasavalta toteaa aluksi epdilevinsi sitd, ettd unionin tuomioistuin olisi toimivaltainen
tutkimaan taman riita-asian, koska unionin oikeutta ei sovelleta kisiteltdavani olevan asian kaltaisessa
tilanteessa.

24. Unkari, jota tdltd osin tukee komissio, sen sijaan katsoo, ettd koska jdsenvaltiot ovat
SEUT 344 artiklan mukaisesti sitoutuneet ratkaisemaan perussopimusten tulkintaa tai soveltamista
koskevat riidat vain perussopimuksissa madrdtylla tavalla, yksin unionin tuomioistuin on
toimivaltainen tutkimaan kahden jdsenvaltion vilisen unionin oikeuden tulkintaa koskevan riidan.
Erityisesti jdsenvaltio, joka katsoo toisen jdsenvaltion toimineen unionin oikeuden vastaisesti, voi joko
pyytdd komissiota nostamaan jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattimistd koskevan kanteen
SEUT 258 artiklan mukaisesti tai saattaa tdllaisen kanteen suoraan unionin tuomioistuimen
kasiteltavaksi SEUT 259 artiklan mukaisesti.

25. Unkari esittdd asiakysymyksen osalta nelja kanneperustetta Slovakian tasavaltaa vastaan.

26. Unkari katsoo ensimmadisessd kanneperusteessaan, ettd Slovakian tasavalta on rikkonut
SEUT 21 artiklan 1 kohtaa ja direktiivida 2004/38, kun se on kieltdnyt presidentti Sélyomin péadsyn
alueelleen.

27. Sen osoittamiseksi, ettd kasiteltdvdssd asiassa sovelletaan unionin oikeutta, Unkari toteaa erityisesti,
ettd direktiivia 2004/38 sovelletaan kaikkiin unionin kansalaisiin, myods valtionpdamiehiin, ja
kaikenlaisiin vierailuihin, toisin sanoen seka virallisiin ettéd yksityisiin.

28. Se lisdd, ettd jos Euroopan parlamentin ja Euroopan unionin neuvosto olisivat halunneet asettaa
vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden kayttimisen kansainvilisen oikeuden normien alaisuuteen, ne
olisivat sddtdneet siitd, kuten ne ovat tehneet esimerkiksi pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden
kansalaisten asemasta 25.11.2003 annetun neuvoston direktiivin 2003/109/EY* 3 artiklan 2 kohdan f
alakohdassa. Sitd paitsi ei ole olemassa tdllaisia kansainvilisen oikeuden normeja, joilla sddnneltdisiin
valtionpadmiehen pédsyd toisen valtion alueelle. Kun otetaan huomioon unionin tuomioistuimen
oikeuskéytintd, jonka mukaan unionin lainsdétdjan on noudatettava kansainvilistd oikeutta,* on niin,
ettd jos tdllaisia normeja olisi olemassa, ne olisi otettu huomioon direktiivissa 2004/38. Joka
tapauksessa on niin, ettd vaikka tdllaisia normeja olisi olemassa, Unkari katsoo, ettd niiden
soveltaminen ei voi vaarantaa unionin sddnnoston, kuten direktiivin 2004/38, tehokkuutta siten, ettd
otettaisiin kiyttoon poikkeus sen henkildllisestd soveltamisalasta.®

29. Unkari huomauttaa, ettd jasenvaltioiden padmiehet ovat myos unionin kansalaisia toimikautensa
ajan, joten se katsoo, ettd pelkdstddn se, ettd kansainvilisessd oikeudessa annetaan valtionpddmiehen
tehtdvid hoitavalle erioikeuksia ja vapauksia tdmén tehtdvdn hoitamisen helpottamiseksi, ei merkitse
unionin kansalaisuuteen EUT-sopimuksen nojalla liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien lakkaamista
tai niiden soveltamisen keskeyttdmistd. Pdinvastoin Unkari katsoo, ettd ndmé erioikeudet ja -vapaudet
ovat tdydentdvid oikeuksia valtionpddmiehid varten, ja sen sijaan, ettd niilld rajoitettaisiin unionin
kansalaisuuteen liittyvid oikeuksia ja velvollisuuksia, ne tulevat ndiden lisdksi.

3 — EUVL 2004, L 16, s. 44.
4 — Unkari siteeraa tiltd osin asiassa C-286/90, Poulsen ja Diva, 24.11.1992 annettua tuomiota (Kok., s. I-6019, Kok. Ep. XIII, s. I-191, 9 kohta) ja
asiassa C-162/96, Racke, 16.6.1998 annettua tuomiota (Kok., s. I-3655, 45 kohta).

5 — Unkarin tasavalta nojautuu yhdistetyissa asioissa C-241/91 P ja C-242/91 P, RTE ja ITP v. komissio, 6.4.1995 annettuun tuomioon (Kok.,
s. 1-743, 84 kohta) ja asiassa C-301/08, Bogiatzi, 22.10.2009 annettuun tuomioon (Kok., s. I-10185, 19 kohta), joissa todettiin, ettd “ennen
perustamissopimuksen voimaantuloa tehdyn sopimuksen maiérdyksiin ei voida vedota yhteison sisdisissd suhteissa”. Kyseinen jdsenvaltio
katsoo, ettd tamd padtelmd pitee myds kansainvilisen tapaoikeuden saéntoihin.
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30. Unkari toteaa myds, ettd jokaisella unionin kansalaisella olevan vapaasti unionin alueella
liikkkumista koskevan oikeuden soveltamisalaa ei voida tulkita suppeasti, joten tdtd oikeutta voivat
koskea vain direktiivissa 2004/38 poikkeuksellisesti sdaddetyt rajoitukset. Néitd rajoituksia voidaan
kuitenkin soveltaa vain, jos direktiivissa sdddetyt aineelliset ja menettelylliset edellytykset tayttyvit.

31. Silta osin kuin kyse on aineellisista edellytyksistd, direktiivin 2004/38 27 artiklan 2 kohdassa
annetaan jasenvaltioille mahdollisuus toteuttaa rajoittavia toimenpiteitd yleisen jérjestyksen tai yleisen
turvallisuuden vuoksi, jos ne perustuvat yksinomaan asianomaisen henkilon omaan kayttaytymiseen ja
ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisia. Liséksi nditd rajoituksia voidaan soveltaa vain, jos asianomaisen
yksilon kayttdytyminen muodostaa todellisen, vdlittomdn ja riittdvan vakavan uhkan, joka vaikuttaa
johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Siltd osin kuin kyse on menettelyllisistd edellytyksistd,
direktiivin 30 artiklassa sdddetddn jokaiselle unionin kansalaiselle, jonka oikeutta vapaaseen
liilkkuvuuteen on rajoitettu, annettavista takeista, jotka koskevat erityisesti rajoittavien toimenpiteiden
syiden ja asianomaisen kaytettdvissa olevien muutoksenhakukeinojen ilmoittamista.

32. Unkarin mukaan Slovakian tasavalta ei noudattanut direktiivissd 2004/38 saddettyjd aineellisia eika
menettelyllisia edellytyksia kieltdessdadn Sélyomin péadsyn Slovakian alueelle. Yhtdéltd Sélyom ei néet
edustanut minkaénlaista uhkaa millekddn yhteiskunnan olennaiselle edulle, ja joka tapauksessa padsyn
epadminen oli suhteeton toimenpide. Toisaalta Sélyomille ei annettu mitdén ilmoitusta, jossa hénelle
olisi selvitetty kyseisen paatoksen syyt ja hdanen kiytettdvissddn olevat muutoksenhakukeinot.

33. Slovakian tasavalta — komission tavoin — tdsmentdd aluksi, ettd S6lyomin suunnittelema vierailu oli
julkinen eikd yksityinen vierailu ja ettd tdmédn vuoksi riidan ydinkysymys on, sovelletaanko unionin
oikeutta ja erityisesti SEUT 21 artiklaa ja direktiivia 2004/38 jasenvaltioiden valtionpddmiehiin.

34. Slovakian tasavalta katsoo tdltd osin, ettd kun otetaan huomioon valtionpdadamiesten rooli, heidan
matkustamisensa unionin sisdlld kuuluu jésenvaltioiden valisten diplomaattisten suhteiden alaan,
sellaisena kuin niitd sdénnellién kansainvilisessi tapaoikeudessa ja kansainvilisissd sopimuksissa.® Sen
mukaan SEU 4 artiklan 1 kohtaan ja SEU 5 artiklaan perustuva rajoitetun erityistoimivallan periaate
jattda jasenvaltioiden kahdenviliset diplomaattiset suhteet unionin oikeuden soveltamisalan
ulkopuolelle. Téta vahvistaa ensiksikin asiassa komissio vastaan Belgia 22.3.2007 annettu tuomio,’
jonka mukaan jasenvaltiot sdilyttavit oikeuden sdénnelld diplomaattisista suhteistaan my6s unioniin
liittymisen jalkeen. Lisdksi missdédn perussopimusten madrdyksessa ei nimenomaisesti anneta unionille
toimivaltaa sddnnelld jasenvaltioiden vélisistd diplomaattisista suhteista. Koska valtionpadmies on
johtamansa valtion suvereniteetin edustaja, hdn voi mennd toiseen suvereeniin valtioon vain timin
ollessa tietoinen asiasta ja hyvédksyessd sen. Téltd osin Slovakian tasavalta muistuttaa, ettéd
SEU 4 artiklan 2 kohdassa maddrdtadn, ettd “unioni kunnioittaa jdsenvaltioiden tasa-arvoa
perussopimuksia sovellettaessa sekd niiden kansallista identiteettia”, ja ettd vapaan liikkuvuuden
periaate ei missddn tapauksessa voi aiheuttaa muutosta EUT-sopimuksen tai johdetun oikeuden
sddnndsten soveltamisalaan.

35. Slovakian tasavalta vastaa Unkarin esittdmiin véitteisiin unionin oikeuden sovellettavuudesta
késiteltdvand olevaan asiaan ensiksi, ettd se, ettei direktiivissa 2004/38 sdddetd valtionpdamiesten
liilkkuvuutta koskevasta poikkeuksesta, ei merkitse, ettd direktiivid sovellettaisiin viimeksi mainittuihin,
koska unionin oikeuden soveltaminen valtionpddamiehiin on suljettu pois itse perussopimuksissa.
Toiseksi Slovakian tasavalta — kuten komissiokaan — ei hyviksy direktiivin 2004/38 ja direktiivin
2003/109 vaililla tehtdavaa vertailua, koska niilld kahdella sdddokselld on eri tavoitteet. Kolmanneksi

6 — Slovakian tasavalta viittaa erityisesti 18.4.1961 tehtyyn diplomaattisia suhteita koskevaan Wienin yleissopimukseen (jiljempdnd Wienin
yleissopimus 1961), 24.4.1963 tehtyyn konsulisuhteita koskevaan Wienin yleissopimukseen, 14.3.1975 valtioiden edustustoista yleisluontoisissa
kansainvalisissd jdrjestoissd tehtyyn Wienin yleissopimukseen, Yhdistyneiden Kansakuntien vyleiskokouksen 8.12.1969 hyviksyméan
erityistehtdvid koskevaan yleissopimukseen (jaljempéna erityistehtdvida koskeva yleissopimus) sekd kansainvilistd suojelua nauttivia henkiloitd
vastaan, mukaan lukien diplomaattiset edustajat, kohdistuvien rikosten ehkéisemistd ja rankaisemista koskevaan yleissopimukseen, joka on
liitetty Yhdistyneiden Kansakuntien yleiskokouksen péaatoslauselmaan 3166 (XXVIII) 14.12.1973.

7 — Asia C-437/04 (Kok., s. I-2513).
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edelld mainituissa asioissa Poulsen ja Diva Navigation sekd Racke annetuissa tuomioissa ei luoda
unionin lainsdatdjdlle mitddn velvollisuutta ilmoittaa kunkin johdetun oikeuden toimen osalta
perussopimusten aineellista ja henkilollista soveltamisalaa kansainvilisen oikeuden asiayhteydessa.
Neljanneksi edella mainituissa yhdistetyissd asioissa RTE ja ITP vastaan komissio sekd asiassa Bogiatzi
annetuilla tuomioilla on merkitystd vain, jos unionin toimivaltaa ei ole riitautettu, ndin nimenomaan
on tehty kasiteltdvidssé asiassa.

36. Muutoin on Slovakian tasavallan mukaan niin, ettd jos hyvdksytddn, ettd unionin oikeutta
sovelletaan pédasiassa kysymyksessd olevan kaltaisissa olosuhteissa, jasenvaltion valtionpddmies saisi
toisessa jasenvaltiossa etuoikeuksia unionin oikeuden perusteella, vaikka hian nauttisikin samanaikaisesti
kansainvilisessd oikeudessa annettujen erivapauksien tarjoamaa suojaa kyseisen jdsenvaltion unionin
oikeuden nojalla antamien hallinnollisten péitosten sovellettavuutta vastaan. Tdstd olisi seurauksena,
ettd jasenvaltio ei voisi evitd tdllaisen henkilon pdasyéd alueelleen eikd — néiden erivapauksien takia —
myShemmin poistaa hdntd maasta.

37. Joka tapauksessa on niin, ettd vaikka unionin oikeutta sovellettaisiin késiteltdvissd asiassa, Slovakian
tasavalta kiistdd soveltaneensa titd oikeutta ja erityisesti direktiivid 2004/38. Se katsoo téltd osin, ettd
21.8.2009 annettu suullinen ilmoitus, johon sisdltyi viittaus direktiiviin 2004/38, oli osa sitd
diplomaattista yhteydenpitoa, joka koski Sélyomin suunnitellun vierailun jarjestdmistéd, eikd se ndin
ollen ollut direktiivissd tarkoitettu ”péadtds”. Nédin on etenkin siitd syystd, ettd ilmoitusta ei laatinut
rajavalvonnan poliisiviranomainen vaan ulkoministerio — toisin sanoen elin, jolla aivan ilmeisesti ei ole
toimivaltaa tehda tdllaista paatostd direktiivin 2004/38 ja relevanttien kansallisten sééntdjen mukaisesti.
Lisdksi kyseistd ilmoitusta ei todellakaan osoitettu Sélyomille vaan se toimitettiin diplomaattiteitse
Unkarille.

38. Slovakian tasavalta toteaa myos, ettd 21.8.2009 tehdyn suullisen ilmoituksen valitettava muotoilu ja
sithen sisdltyvd oikeudellisesti merkitykseton maininta direktiivistd 2004/38 eivit madritd kyseisen
direktiivin aineellista soveltamisalaa kasiteltavissd asiassa. Kyseisen jdsenvaltion mukaan viittaus
mainittuun direktiiviin tdssd ilmoituksessa, jonka tarkoituksena oli tiedottaa Unkarin viranomaisille
yleistd turvallisuutta koskevasta mahdollisesta uhasta, ei ollut asianmukainen.

39. Unkari toteaa toisessa perusteessaan, ettd on olemassa riski siitd, ettd Slovakian tasavalta rikkoo
tulevaisuudessa uudelleen SEU 3 ja SEUT 21 artiklaa ja direktiivia 2004/38. Tamén riskin
olemassaoloa vahvistavat erityisesti Slovakian viranomaisten useat lausunnot — muun muassa
Slovakian ulkoministerin 16.12.2009 ja Slovakian padministerin 15.3.2010 antamat lausunnot —, joiden
mukaan heiddn kaytoksensd Unkarin presidenttid kohtaan ei ollut unionin oikeuden vastaista.

40. Koska Slovakian tasavalta kiistdd tdysin, ettd se olisi jattdnyt noudattamatta unionin oikeutta,
padasiallisesti sen vuoksi, ettd unionin oikeutta ei sovelleta kisiteltdvissd asiassa, se katsoo, ettd
loogisesti mitddn uusimisriskid ei ole. Joka tapauksessa toinen kanneperuste nojautuu vain Slovakian
viranomaisten mahdolliseen ja tulevaan kayttaytymiseen. Lisdksi seikat, joihin Unkari vetoaa tdmin
vditteensd tueksi, ovat 21.8.2009 tehdyn ilmoituksen jilkeen annettuja lausuntoja, joiden huomioon
ottaminen tdssd oikeudenkdynnissd loukkaisi Slovakian puolustautumisoikeuksia. Lopuksi viimeksi
mainittu — viitaten ndiden kahden jésenvaltion vilisten suhteiden selvdén paranemiseen riidanalaisten
tosiseikkojen tapahtumisen jilkeen — pitdd mahdottomana minkddn samankaltaisen vaarinkasityksen
toistumista tulevaisuudessa.

41. Unkari toteaa kolmannessa kanneperusteessaan, ettd sen lisdksi, ettd Slovakian viranomaisten
kaytanto oli direktiivin 2004/38 vastainen, myos itse se seikka, ettd 21.8.2009 annetussa suullisessa
ilmoituksessa nojauduttiin kyseiseen direktiiviin, kuuluu oikeuden véarinkdyton kasitteen alaan,
sellaisena kuin se on maédritelty unionin tuomioistuimen oikeuskidytinnossd (mm. 14.12.2000 asiassa
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Emsland-Stirke annetussa tuomiossa).® Tosiasiallisesti kyseiset viranomaiset olivat kiyttineet kyseistd
direktiivia hyodykseen poliittisiin tarkoitusperiin pyrkidkseen.

42. Unkarin mukaan unionin oikeuteen turvautuminen poliittisen tason vihamielisyyden ilmaisemiseksi
kansalaisten vapaata liikkuvuutta rajoittavien toimenpiteiden avulla on vastoin unionin kaikkein
perustavimmanlaatuisia arvoja. Samoin direktiivissa 2004/38 mainittuihin yleiseen jarjestykseen tai
turvallisuuteen ei voi olla mahdollista vedota poliittisessa tarkoituksessa. Unkari lisdg, ettd jos téllaista
menettelyd pidettdisiin unionin oikeuden mukaisena, mikddn ei estdisi muita jdsenvaltioita
tulevaisuudessa ratkomasta kahdenvilisid erimielisyyksiddn unionin oikeuteen vetoamalla, mikd on
aivan ilmeisesti tdmén oikeuden tavoitteiden vastaista.

43. Slovakian tasavalta vastaa, ettd unionin oikeutta ei ole millddn tavoin kaytetty vadrin, koska unionin
oikeutta ei sovelleta kasiteltdvassa asiassa.

44. Joka tapauksessa unionin oikeuskdytinnon (erityisesti em. asiassa Emsland-Stirke annetun
tuomion) mukaan oikeuden vadrinkdyton toteaminen edellyttda kahden osatekijan olemassaoloa eli
objektiivisen osatekijan, joka muodostuu siitd, ettd unionin sddnndstd kiytetddn muihin kuin sille
ominaisiin tarkoituksiin, ja subjektiivisen osatekijdn, joka koskee tahtoa saada unionin oikeudesta
johtuva etuus toteuttamalla keinotekoisesti edellytykset tdmédn etuuden saamiseksi. Slovakian
tasavallan mukaan nditd osatekijoitd ei ole kasiteltdvassa asiassa, koska unionin oikeutta ei sovelleta,
eikd se ole pyrkinyt saamaan mitddn etuutta.

45. Unkari toteaa neljannessé ja viidennessd kanneperusteessaan, ettd jos unionin tuomioistuin katsoo,
ettd kasiteltavissd asiassa sovelletaan kansainvilisen oikeuden eikd unionin oikeuden sddntojd, sen tulisi
tdsmentdd ndiden sddntojen henkilollinen soveltamisala SEUT 21 artiklan ja direktiivin 2004/38
soveltamisen rajojen selventdmiseksi siltd osin kuin kyse on jasenvaltioiden kahdenvilisistd suhteista.
Unionin tuomioistuimen pitéisi erityisesti tdismentdd, koskevatko ndmaé rajat vain valtionpaémiehid vai
myds muita unionin kansalaisia.

46. Slovakian tasavalta katsoo, etti riita-asian ratkaisemiseen ei mitenkdan vaikuta se, keihin
henkil6ihin valtionpdémiesten lisdksi ei sovelleta SEUT 21 artiklaa ja direktiivia 2004/38.

III Asian arviointi

47. Totean ensiksi, ettd unionin tuomioistuin on mielestdni tdysin toimivaltainen tutkimaan
kasiteltdvdand olevan laiminlyontikanteen, koska Unkarin ja Slovakian tasavallan vilinen riita koskee
vditettyd unionin oikeuden rikkomista. Unionin tuomioistuinta pyydetddn kanteen yhteydessd
madrittdiméddn unionin kansalaisuutta koskevien sdéntojen soveltamisala ja erityisesti ratkaisemaan,
voidaanko jdsenvaltion valtionpddamiestd tdmdn tehdessd julkisia matkoja muiden jdsenvaltioiden
alueella pitdd unionin kansalaisena. On SEUT 344 artiklan mukaista, ettd unionin tuomioistuin
ratkaisee EUT-sopimuksen madrédysten tulkintaa ja soveltamista koskevan riidan, jossa on kysymys
unionin  kansalaisuudesta,  jossakin  tdssd  perussopimuksessa = —  kdsiteltdvassd  asiassa
SEUT 259 artiklassa — madritellyistd menettelyist.

48. Totean asiakysymyksestd aivan ensiksi, ettd kun otetaan huomioon Sélyomin suunniteltuun
vierailuun liittyvit objektiiviset seikat, sellaisina kuin ne ilmenevdt unionin tuomioistuimelle esitetyista
huomautuksista, vierailua on pidettivd luonteeltaan julkisena. On nédet kiistatonta, ettd Sélyom oli
menossa Komdarnon kaupunkiin osallistuakseen sielld sellaisen muistomerkin paljastustilaisuuteen, joka
on Unkarin valtion historiaan liittyvd symboli, ja ettd hénen oli tarkoitus pitda sielld puhe. Kysymys ei
siis ollut puhtaasti yksityisiin intresseihin liittyvéstd vierailusta eikd tuntemattomana tehtdvasta
vierailusta, koska siitd oli useaan otteeseen ilmoitettu Slovakian viranomaisille diplomaattiteitse.

8 — Asia C-110/99 (Kok., s. I-11569).
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49. Tastd seuraa, ettd SOlyom aikoi matkustaa Komdarnon kaupunkiin Unkarin presidentin tehtévia
hoitaessaan eikd pelkédstddn unionin kansalaisen ominaisuudessa.

50. Vaikka unionin kansalaisten liikkumista jasenvaltioiden vélilld sdénnellddn unionin oikeudessa,
erityisesti SEUT 21 artiklassa ja direktiivissd 2004/38, ndin ei kuitenkaan ole valtionpdamiesten
jasenvaltioissa tekemien vierailujen osalta.

51. Kuten SEU 5 artiklan 2 kohdassa madritddn, "annetun toimivallan periaatteen mukaisesti unioni
toimii ainoastaan jasenvaltioiden sille perussopimuksissa antaman toimivallan rajoissa ja kyseisissa
sopimuksissa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Toimivalta, jota perussopimuksissa ei ole annettu
unionille, kuuluu jasenvaltioille”.” Koska perussopimuksissa ei lausuta valtionpaamiesten piadsysti
jasenvaltioiden alueelle, pédttelen, ettd sen osalta kysymys on jésenvaltioille varatusta toimivallasta.

52. Todettakoon lisdksi, ettd unionin tuomioistuin totesi edelld mainitussa asiassa komissio vastaan
Belgia antamassaan tuomiossa vuoden 1961 Wienin yleissopimuksesta, ettd se “on kansainvilinen
sopimus, jonka jdsenvaltiot ja kolmannet valtiot ovat tehneet diplomaattisia suhteita koskevan
toimivaltansa puitteissa[™]”,"" ja ettd se "koskee lihtokohtaisesti valtioiden kahdenvilisid suhteita”.'
Tastd seuraa, ettd diplomaattisten suhteiden ala pysyy jasenvaltioiden toimivallan piirissd, kunhan
kansainvdlista = oikeutta noudatetaan. Katson, ettd samoin on asianlaita jdsenvaltioiden
valtionpadmiesten matkustamisen osalta, myos, kun on kyse heiddn padsystddn muiden jasenvaltioiden

alueelle, tassa asiassa kysymyksessd olevan kaltaisissa olosuhteissa.

53. En yhdy Unkarin ndkemykseen siitd, ettd unionin kansalaisen aseman ja siitd seuraavien oikeuksien
ja velvollisuuksien pitdisi olla voimakkaampia kuin jdsenvaltioiden valtionpdédmiesten asema siten, etta
heilld tulisi joka tilanteessa olla vapaus liikkua unionissa. Téllainen laaja késitys siitd, mitd unionin
kansalaisuus merkitsee, johtaisi unionin toimivallan laajentamiseen tavalla, joka olisi yhteensopimaton
rajoitetun erityistoimivallan periaatteen kanssa.

54. Lisaksi kyseisessd nakemyksessd ei oteta huomioon valtionpdédmiesten aseman erityisyyttd. Tama
asema perustuu olennaisesti heiddn ominaisuuteensa valtion ylimpénd elimend, joka edustaa valtiota,
personoi sitd ja sitoo sitd kansainviliselld tasolla.” Tami erityinen asema merkitsee kuvaannollisesti
sitd, ettd kun valtionpddmies matkustaa julkisen vierailun yhteydessd, hédn ei voi milloinkaan tehda sité
taysin henkilokohtaisesti, koska ennen kaikkea hdnen edustamansa yhteisé on se, joka vastaanotetaan
vierailun kohteena olevassa valtiossa.

55. Vaikka tdlld hetkelld ei ole olemassa mitddn kansainvélistd sopimusta, jonka tarkoituksena olisi
madritelld yleisesti valtionpadmiesten asema kansainvilisessd oikeudessa ja erityisesti kysymys heiddn
saapumisestaan valtioiden alueelle, on kuitenkin niin, ettd valtionpdémiehilld on kansainvilisen
oikeuden nojalla kiistatta asema, joka ei ole rinnastettavissa kenenkddn muun asemaan, eikd etenkdin
sellaisen kansalaisen asemaan, joka haluaa menni toiseen valtioon tédysin yksityisesti.

9 — Ks. vastaavasti SEU 4 artiklan 1 kohta.

10 — Kursivointi tassa.

11 — 33 kohta.

12 — Ibid.

13 — Ks. 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, Pariisi, 2002, s. 155.
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56. Valtionpaamiehille kansainvilisessd oikeudessa varattu erityinen kohtelu johtuu suurelta osin
kansainvalisestd tavasta sekd vaihemmadssd madirin ja tiettyjen erityisten aspektien osalta kansainvalisistd
sopimuksista. ' Tamd erityinen kohtelu koskee heille myonnettyd suojaa, helpotuksia, erioikeuksia ja
erivapauksia. "’

57. Valtion ylimmin edustajan asema, joka valtionpddmiehen asema on, sekd valtioiden suvereenin
yhdenvertaisuuden periaate puhuvat ndkemykseni mukaan Unkarin puolustamaan ndhden
pdinvastaisen ndkemyksen puolesta eli sen puolesta, ettd valtionpddmiesten vierailut unionin
jasenvaltioissa riippuvat vastaanottavan valtion suostumuksesta'® ja sen toimivaltansa puitteissa
madrittelemistd menettelytavoista, eikd niitd voida tarkastella liikkumisvapauden perusteella.

58. Jasenvaltiot eivdat kuitenkaan saa kayttdd diplomaattista toimivaltaansa, kuten eivit mitddn
muutakaan niille varattua toimivaltaa, tavalla, joka voisi johtaa kahden jédsenvaltion vilisten
diplomaattisten suhteiden pysyvéadn katkeamiseen. Téllainen katkeaminen olisi ndet yhteensopimatonta
sen integraatioprosessin kanssa, jolla pyritddn unionisopimuksen johdanto-osan sanamuodon
mukaisesti "yhé ldheisemmaian Euroopan kansojen vilisen liiton luomise[en]”, ja se olisi esteend unionin
pédtavoitteiden toteuttamiselle, joihin rauhan edistdminen kuuluu.

59. Vain tilanne, jossa kahden jasenvaltion viliset diplomaattiset suhteet ovat jatkuvasti lamautuneet —
mikd on ristiriidassa sen sitoumuksen kanssa, jonka ne ovat tehneet hyvien naapuruussuhteiden
ylldpitamiseksi ja joka oli olennainen tekija niiden pédttdessd liittyd unioniin —, kuuluu unionin
oikeuden soveltamisalaan jo senkin vuoksi, ettd SEU 4 artiklan 3 kohdan viimeisen alakohdan
mukaisesti jasenvaltiot pidattaytyviat kaikista toimenpiteistd, jotka voisivat vaarantaa unionin
tavoitteiden toteuttamisen.

60. Nyt ei aivan ilmeisesti ole kysymys téllaisesta tilanteesta, mitd osoittaa muun muassa 10.9.2009 eli
joitakin péivid tdman oikeudenkdynnin taustalla olevan tapahtuman jalkeen pidetty Unkarin ja
Slovakian p#aaministerien tapaaminen."” Tuolloin viimeksi mainitut uudistivat sitoumuksensa
noudattaa ja soveltaa kaikkia hyvistd naapuruussuhteista ja ystévillisestd yhteistyostda Unkarin
tasavallan ja Slovakian tasavallan valilld 19.3.1995 Pariisissa allekirjoitetun sopimuksen artikloja. "

61. Koska unionin oikeutta ei siis voida soveltaa 21.8.2009 tapahtuneeseen, katson, ettd
SEUT 259 artiklan noudattamatta jdttamistd ei voida todeta.

62. Katson, ettd titd padtelmdd ei muuta sen vditteen tutkiminen, jonka mukaan Slovakian tasavalta
olisi syyllistynyt oikeuden védrinkédyttoon, kun se 21.8.2009 antamassaan suullisessa ilmoituksessa
nojautui erityisesti direktiiviin 2004/38 evitakseen presidentti S6lyomin péasyn alueelleen.

63. Slovakian tasavallan kanta tiltd osin on muuttumaton. Se myontdd, ettd direktiivin 2004/38
mainitseminen kyseisessd suullisessa ilmoituksessa ei ollut asianmukaista, mihin edelld esitettyjen
pohdintojen perusteella voin vain yhtyd. En voi kuitenkaan péételld siitd, ettd kysymys olisi unionin
tuomioistuimen oikeuskaytannossa tarkoitetusta oikeuden vaarinkéytostd, joka edellyttda objektiivisen
ja subjektiivisen osatekijin yhtymisti. "

14 — Ks. mm. edelld alaviitteessd 6 mainitut erityistehtivia koskeva yleissopimus ja kansainvilistd suojelua nauttivia henkil6itd vastaan, mukaan
lukien diplomaattiset edustajat, kohdistuvien rikosten ehkéisemisté ja rankaisemista koskeva yleissopimus.

15 — Ks. tistd Watts, A., "Heads of State”, Max Planck Encyclopedia of Public International Law, 12-20 kohta; Oppenheim’s International Law, 9.
painos, nide 1, Peace, 451 kohta ja sitd seuraavat kohdat ja Cosnard, M., "Les immunités du chef d’Etat”, Le chef d’Etat et le droit
international, op. cit., s. 189.

16 — Tallainen viittaus “suostumukseen” 16ytyy useista kansainvilisistd yleissopimuksista, esim. vuoden 1961 Wienin yleissopimuksen 2 artiklasta,
konsulisuhteita koskevan 24.4.1963 tehdyn Wienin yleissopimuksen 2 artiklan 1 ja 2 kappaleesta sekd erityistehtdvistd tehdyn
yleissopimuksen 1 artiklan a alakohdasta, 2—6 ja 18 artiklasta.

17 — Ks. tamén ratkaisuehdotuksen 10 kohta.

18 — Timin yleissopimuksen teksti on nihtivissi muun muassa julkaisussa Revue générale de droit international public, Editions A. Pedone,
Pariisi, 1995, s. 525.

19 — Ks. em. asia Emsland-Stirke, tuomion 52 ja 53 kohta.
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64. Unionin tuomioistuimelle esitetyistd huomautuksista kéy ilmi, ettd kyseinen suullinen ilmoitus oli
Slovakian tasavallan taholta useiden diplomaattiteitse tehtyjen yritysten jélkeen viimeinen keino
ilmaista erimielisyytensa vierailusta, jonka Sélyom oli suunnitellut pédiville, jota tdma jasenvaltio piti
arkaluonteisena. Nayttad siltd, ettd yleistd turvallisuutta koskevat seikat olivat kyseisessa ilmoituksessa
olevan direktiivid 2004/38 koskevan viittauksen taustalla.” Koska kyseinen direktiivi, erityisesti sen
27 artiklan 2 kohdan ensimmadinen alakohta, koskee tillaisia seikkoja ja koska Sélyomin suunniteltuun
vierailuun saattoi sen poliittisen kontekstin vuoksi jarkevésti liittyd yleiselle turvallisuudelle aiheutuvien
riskien arviointia, mielestdni ei ole osoitettu, ettd Slovakian tasavalta olisi viitatessaan 21.8.2009
annetussa suullisessa ilmoituksessa direktiiviin 2004/38 syyllistynyt oikeuden vaarinkéyttoon.

65. Totean lopuksi vastauksena Unkarin esittimadn viimeiseen perusteeseen, ettd koska kasiteltdvana

oleva asia koskee ainoastaan valtionpadmiehen vierailua, tédssd oikeudenkdynnissa ei ole syytd tutkia,
millainen olisi muita virallisia tehtdvid hoitavien unionin kansalaisten tilanne.

IV Ratkaisuehdotus
66. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin
— hylkaa kanteen

— velvoittaa Unkarin korvaamaan oikeudenkayntikulut.

20 — Ks. Slovakian tasavallan vastineen 57 kohta ja itse 21.8.2009 tehdyn suullisen ilmoituksen teksti, jossa mainitaan turvallisuusriskien
huomioon ottaminen.
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