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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Secg&o)

16 de outubro de 2012 (*)

«Incumprimento de Estado — Artigo 259.° TFUE — Cidadania da Unido — Artigo 21.° TFUE —
Diretiva 2004/38/CE — Direito de circular no territério dos Estados-Membros — Presidente da
Hungria — Proibicdo de entrar no territério da Republica Eslovaca — Relacdes diplomaticas
entre Estados-Membros»

No processo C-364/10,

que tem por objeto uma acgdo por incumprimento nos termos do artigo 259.° TFUE, entrada
em 8 de julho de 2010,

Hungria, representada por M. Z. Fehér e E. Orgovan, na qualidade de agentes,
demandante,
contra
Republica Eslovaca, representada por B. Ricziov4, na qualidade de agente,
demandada,
apoiada por:

Comissao Europeia, representada por A. Tokar, D. Maidani e S. Boelaert, na qualidade de
agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

interveniente,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccéao),

composto por: V. Skouris, presidente, K. Lenaerts, vice-presidente, A. Tizzano (relator),
M. Ilesi¢, J. Malenovsky, presidentes de seccdo, A. Borg Barthet, U. L6hmus, J.-C. Bonichot,
C. Toader, J.-J. Kasel e M. Safjan, juizes,
advogado-geral: Y. Bot,
secretario: R. Seres, administradora,
vistos os autos e apés a audiéncia de 1 de fevereiro de 2012,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 6 de marco de 2012,

profere o presente

Acoérdéao

Na sua peticédo, a Hungria pede ao Tribunal de Justica que:

- declare que a Republica Eslovaca ndo cumpriu as obriga¢gfes que lhe incumbem por
forca da Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de
2004, relativa ao direito dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias de
circular e de permanecer livremente no territério dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE,


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=128561&pageIndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=366917#Footnote*

72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e
93/96/CEE (JO L 158, p. 77), e do artigo 21.°, n.° 1, TFUE pelo facto de, em 21 de
agosto de 2009, ter recusado 0 acesso ao seu territério ao Presidente da Hungria,
Laszl6 Solyom, baseando-se na referida diretiva, mas sem respeitar as suas
disposic¢oes;

— declare que é contrario ao direito da Unido, e, em especial, aos artigos 3.°, n.° 2, TUE
e 21.°, n.° 1, TFUE, a posicdo que a Republica Eslovaca defendeu até ter sido
intentada a presente acdo, que consiste em considerar conforme com a Diretiva
2004/38 o facto de proibir o acesso ao territério eslovaco a uma pessoa que
representa a Hungria, como o Presidente deste Estado, mantendo desta forma a
possibilidade de uma repeticdo desta atitude ilegal;

- declare que a Republica Eslovaca fez uma aplicacao abusiva do direito da Unido pelo
facto de as suas autoridades terem proibido o acesso ao seu territério ao Presidente
Sélyom, em 21 de agosto de 2009; e

- admitindo que o ambito de aplicacdo pessoal da Diretiva 2004/38 possa ser limitado
por uma norma particular de direito internacional, indique o alcance e o efeito dessas
excecoes.

Quadro juridico

O artigo 5.° da Diretiva 2004/38 enuncia, no seu n.° 1:

«Sem prejuizo das disposicoes em matéria de documentos de viagem aplicaveis aos
controlos nas fronteiras nacionais, os Estados-Membros devem admitir no seu territério os
cidadaos da Unido, munidos de um bilhete de identidade ou passaporte valido, e o0s
membros das suas familias que, ndo tendo a nacionalidade de um Estado-Membro, estejam
munidos de um passaporte valido.

Nao pode ser exigido ao cidaddo da Unido um visto de entrada ou formalidade equivalente.»

O capitulo VI desta diretiva, intitulado «Restricbes ao direito de entrada e ao direito de
residéncia por razdes de ordem publica, de seguranca publica ou de saude publica», contém
0 artigo 27.°, cujos dois primeiros numeros dispdem:

«1. Sob reserva do disposto no presente capitulo, os Estados-Membros podem restringir
a livre circulacdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias,
independentemente da nacionalidade, por razées de ordem publica, de seguranca publica ou
de saude publica. Tais razdes ndo podem ser invocadas para fins econémicos.

2. As medidas tomadas por razdes de ordem publica ou de seguranca publica devem ser
conformes com o principio da proporcionalidade e devem basear-se exclusivamente no
comportamento da pessoa em questdo. A existéncia de condenacdes penais anteriores ndo
pode, por si s6, servir de fundamento para tais medidas.

O comportamento da pessoa em questdo deve constituir uma ameaca real, atual e
suficientemente grave que afete um interesse fundamental da sociedade. Ndo podem ser
utilizadas justificacbes ndo relacionadas com o caso individual ou baseadas em motivos de
prevencao geral.»

Por ultimo, o artigo 30.° da referida diretiva prevé:

«1. Qualquer decisdo nos termos do n.° 1 do artigo 27.° deve ser notificada por escrito
as pessoas em questdo, de uma forma que lhe permita compreender o conteldo e os efeitos
que tém para si.
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2. As pessoas em questdo sado informadas, de forma clara e completa, das razfes de
ordem publica, de seguranca publica ou de saude publica em que se baseia a decisdo, a
menos que isso seja contrario aos interesses de seguranca do Estado.

3. A notificacdo deve especificar o tribunal ou autoridade administrativa perante o qual a
pessoa em questao pode impugnar a decisdo, o prazo de que dispde para o efeito e, se for
caso disso, o0 prazo concedido para abandonar o territério do Estado-Membro. Salvo motivo
de urgéncia devidamente justificado, o prazo para abandonar o territério ndo pode ser
inferior a um més a contar da data da notificagdo.»

Factos na origem do litigio, procedimento pré-contencioso e tramitacdo do
processo no Tribunal de Justica

A convite de uma associacao estabelecida na Eslovaquia, o Presidente da Hungria, Laszl6
Sélyom, devia deslocar-se, em 21 de agosto de 2009, a cidade eslovaca de Komarno para
participar na cerimoénia de inauguracao de uma estatua de Santo Estevéo.

Resulta dos autos apresentados ao Tribunal de Justica, por um lado, que 20 de agosto € um
dia de festa nacional na Hungria, comemorativo de Santo Estevao, fundador e primeiro rei
do Estado hungaro. Por outro lado, 21 de agosto é uma data considerada sensivel na
Eslovaquia, uma vez que, em 21 de agosto de 1968, as forcas armadas de cinco paises do
Pacto de Varsovia, entre as quais as tropas hungaras, invadiram a Republica Socialista da

Checoslovaquia.

Apoés diversos contactos diplomaticos entre as embaixadas dos dois Estados-Membros a
respeito da visita programada do Presidente da Hungria, em 21 de agosto de 2009, o
Ministério dos Negdcios Estrangeiros eslovaco transmitiu, finalmente, uma nota verbal ao
embaixador da Hungria na Republica Eslovaca, em que proibia o Presidente da Hungria de
entrar no territério eslovaco. Para justificar a referida proibicdo, essa nota invocava a
Diretiva 2004/38 e as disposicOes de direito interno relativas, por um lado, a permanéncia
dos estrangeiros e, por outro, as forcas de policia.

Tendo sido informado dos termos da referida nota quando estava a caminho da Republica
Eslovaca, o Presidente Sélyom acusou a rececdo da mesma na fronteira e renunciou a entrar
no territorio desse Estado-Membro.

Por nota de 24 de agosto de 2009, as autoridades hingaras contestaram, nomeadamente,

que a Diretiva 2004/38 possa constituir uma base juridica valida para justificar a recusa da
Republica Eslovaca em conceder ao Presidente da Hungria o acesso ao seu territorio.
Declararam, também, que essa decisdo de recusa nao estava suficientemente
fundamentada. Por estas razdes, a Republica Eslovaca tinha adotado aquela medida em
violagédo do direito da Uni&o.

Num encontro ocorrido em 10 de setembro de 2009, em Szécsény (Hungria), os
Primeiros-Ministros hungaro e eslovaco adotaram uma declaracdo conjunta, na qual
mantiveram as respetivas posicdes relativamente aos aspetos legais da decisdo
controvertida, lamentando as circunstancias da deslocacdo do Presidente So6lyom. Nessa
mesma ocasido, foi adotado um «memorando» com vista a clarificar, para futuro,
determinadas modalidades praticas das visitas oficiais e ndo oficiais nos dois Estados em
causa.

Por nota de 17 de setembro de 2009, as autoridades eslovacas responderam a nota de 24
de agosto de 2009 que, considerando as circunstancias do incidente, a aplicacdo da Diretiva
2004/38 era a «derradeira possibilidade» de impedir a entrada do Presidente da Hungria no
territério da RepuUblica Eslovaca e que nado tinham agido, de modo algum, em violacdo do
direito da Uniéo.

Entretanto, em 3 de setembro de 2009, o Ministro dos Negocios Estrangeiros hungaro
enviou uma carta ao vice-presidente da Comissdo das Comunidades Europeias, na qual
pediu o parecer desta sobre a eventual violacdo do direito da Unido pela Republica Eslovaca.
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Na sua resposta de 10 de setembro de 2009, o vice-presidente da Comissdo reconheceu
que, em conformidade com a Diretiva 2004/38, qualquer restricdo ao direito de livre
circulacdo deve respeitar o principio da proporcionalidade, basear-se, por forca do artigo
27.°, n.° 2, desta diretiva, no comportamento pessoal do individuo em questdo e ser
notificada ao interessado nas formas previstas no artigo 30.°, explicando os motivos de
forma clara e completa. Considerou, também, que o respeito pela aplicagdo das normas da
referida diretiva incumbe, em primeiro lugar, aos érgaos jurisdicionais nacionais. Sublinhou
que era necessario fazer tudo para evitar a repeticdo de situacdes deste tipo e declarou-se
confiante em que um dialogo bilateral construtivo entre os dois Estados-Membros poderia
permitir resolver o diferendo.

Em 12 de outubro de 2009, o Ministro dos Negdcios Estrangeiros hingaro apresentou, em
nome do Governo hdngaro, uma queixa ao presidente da Comissdo, e pediu que fosse
examinada a possibilidade de dar inicio a um processo por incumprimento, ao abrigo do
artigo 258.° TFUE, contra a Republica Eslovaca, por violagdo do artigo 21.° TFUE e da
Diretiva 2004/38.

Por carta de 11 de dezembro de 2009, a Comissdo considerou que os «cidadaos da Unido
tém o direito de circular e de permanecer livremente no territério dos Estados-Membros, por
forca do artigo [21.° TFUE] e da Diretiva 2004/38». Contudo, precisou que, «com base no
direito internacional, os Estados-Membros reservam-se o direito de controlar o acesso de um
chefe de Estado estrangeiro ao seu territério, seja ou nao cidadao da Uniao».

Os Estados-Membros continuariam a organizar as visitas oficiais pelos canais politicos
bilaterais, de modo que esta matéria escaparia a aplicacdo do direito da Unido. Segundo a
Comissao, um chefe de Estado pode, na verdade, decidir visitar outro Estado-Membro a
titulo privado, nos termos do artigo 21.° TFUE e da Diretiva 2004/38; no entanto, resulta
dos documentos juntos a queixa do Ministro dos Negdcios Estrangeiros hingaro que a
Hungria e a Republica Eslovaca estdo em desacordo quanto a natureza privada ou oficial da
visita prevista.

A Comissdo considerou, por isso, que nado podia concluir pela existéncia de um
incumprimento por parte da Republica Eslovaca das disposi¢ces de direito da Unido relativas
a livre circulacdo dos cidadaos da Uniao, ainda que, na sua nota verbal de 21 de agosto de
2009, esse Estado-Membro tenha invocado erradamente a Diretiva 2004/38 e os atos
adotados para a sua aplicagcdo no direito nacional.

Em 30 de marco de 2010, a Hungria submeteu este assunto a apreciacdo da Comissao, em

conformidade com o artigo 259.° TFUE. Em 30 de abril de 2010, a Republica Eslovaca
apresentou as suas observacdes. Por udltimo, em 12 de maio de 2010, os dois
Estados-Membros apresentaram observagcbes orais numa audiéncia organizada pela
Comissao.

No seu parecer fundamentado de 24 de junho de 2010, a Comissao considerou que as
disposi¢des do artigo 21.°, n.° 1, TFUE e da Diretiva 2004/38 nao sao aplicaveis as visitas
efetuadas pelo chefe de um Estado-Membro ao territério de outro Estado-Membro e que,
nestas condi¢des, o alegado incumprimento ndo tinha fundamento.

Em 8 de julho de 2010, a Hungria intentou a presente acdo. A Republica Eslovaca conclui
pedindo que a acdo seja julgada improcedente e que a Hungria seja condenada nas
despesas.

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 28 de janeiro de 2011, foi admitida a
intervencao da Comissdo em apoio dos pedidos da Republica Eslovaca.

Quanto a acao

Quanto a competéncia do Tribunal de Justica

Argumentos das partes
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A Republica Eslovaca sustenta que o Tribunal de Justica ndo tem competéncia para
conhecer do presente litigio, devido a inaplicabilidade do direito da Unido a uma situagéo
como a do caso em apreco.

Pelo contrario, a Hungria, apoiada neste Unico ponto pela Comissao, considera que, estando

os Estados-Membros obrigados, nos termos do artigo 344.° TFUE, a ndo submeter qualquer
diferendo relativo a interpretacdo ou a aplicacdo dos Tratados a um processo de resolucdo
diferente dos que neles estdo previstos, o Tribunal de Justica da Unido Europeia tem
competéncia exclusiva para conhecer de um litigio que op8e dois Estados-Membros quanto a
interpretacdo do direito da Unido. Em especial, um Estado-Membro que considere que outro
Estado-Membro violou o direito da Unido pode pedir a Comissao que intente uma acdo por
incumprimento, em conformidade com o disposto no artigo 258.° TFUE, ou intentar,
diretamente, no Tribunal de Justica uma acdo por incumprimento, nos termos do artigo
259.° TFUE.

Apreciacao do Tribunal

Para decidir sobre a excecdo de incompeténcia suscitada pela Republica Eslovaca, basta
declarar que, no ambito da presente acdo, o Tribunal de Justica é chamado a pronunciar-se
sobre o alcance do direito da Unidao e, designadamente, do artigo 21.° TFUE e da Diretiva
2004/38, a fim de apreciar a existéncia de um alegado incumprimento por parte da
Republica Eslovaca das obrigacfes que lhe incumbem por forca do referido direito.

Ora, a questdo de saber se o direito da Unido é aplicavel ao caso em apre¢o enquadra-se
plenamente nas competéncias do Tribunal de Justica, em especial em conformidade com o
artigo 259.° TFUE, para se pronunciar sobre a existéncia de um eventual incumprimento do
referido direito.

Consequentemente, o Tribunal de Justica € competente para decidir sobre a acédo intentada
pela Hungria e a excecdo de incompeténcia suscitada pela Republica Eslovaca deve ser
julgada improcedente.

Quanto a primeira alegacéo
Argumentos das partes

Com a sua primeira alegacdo, a Hungria sustenta que, ao proibir o Presidente da Hungria
de entrar no seu territério, a Republica Eslovaca violou o artigo 21.°, n.° 1, TFUE e a
Diretiva 2004/38.

Em primeiro lugar, para determinar a aplicabilidade do direito da Unidao ao caso em apreco,

o0 Governo hungaro alega, nomeadamente, que a Diretiva 2004/38 se aplica a todos os
cidadaos da Unido, incluindo chefes de Estado, e a todos os tipos de visitas, isto €, tanto
oficiais como privadas.

Acrescenta que, se o Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia tivessem querido
submeter o exercicio do direito a liberdade de circulacdo a normas de direito internacional,
té-lo-iam previsto, como fizeram, por exemplo, no artigo 3.°, n.° 2, alinea f), da Diretiva
2003/109/CE do Conselho, de 25 de novembro de 2003, relativa ao estatuto dos nacionais
de paises terceiros residentes de longa duracao (JO 2004, L 16, p. 44). Por outro lado, essas
normas de direito internacional ndo existem. Com efeito, tendo em consideracdo a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica segundo a qual o legislador da Unido deve respeitar o
direito internacional, se essas normas existissem, a Diretiva 2004/38 devia té-las tido em
conta. Em qualquer caso, mesmo admitindo que essas normas existam, a Hungria considera
que a sua aplicacdo ndo pode comprometer a eficacia de uma regulamentacdo da Unidao,
como a Diretiva 2004/38, introduzindo uma exce¢do no ambito da sua aplicacdo pessoal.

Em seguida, a Hungria alega que o alcance do direito de qualquer cidaddo da Unido de
circular livremente no interior da Unido Europeia ndo pode ser objeto de uma interpretacédo
restritiva, pelo que este direito s6 pode estar sujeito as limitagdes excecionalmente previstas
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na Diretiva 2004/38. Todavia, a aplicacdo dessas limitacdes sO é possivel se estiverem
preenchidas as condi¢des substanciais e processuais previstas na referida diretiva.

Ora, no que respeita as condi¢cdes substanciais, o artigo 27.°, n.° 2, da Diretiva 2004/38
admite a possibilidade de os Estados-Membros adotarem medidas restritivas de ordem
publica ou de seguranca publica se tais medidas se basearem, exclusivamente, na conduta
pessoal do individuo em questéo e respeitarem o principio da proporcionalidade. Além disso,
essas restricbes sO6 podem ser aplicadas se o comportamento da pessoa em causa
representar uma ameaca real, atual e suficientemente grave para um interesse fundamental
da sociedade. Quanto as condi¢des processuais, o artigo 30.° da mesma diretiva enuncia as
garantias de que deve gozar qualquer cidaddo da Unido, cujo direito a livre circulagdo esteja
limitado, no que se refere, nomeadamente, a comunicagdo dos fundamentos da medida
restritiva e das vias de recurso de que dispde.

Segundo a Hungria, a demandada nao respeitou as condi¢cdes substanciais nem as
condi¢Bes processuais previstas na Diretiva 2004/38 ao proibir ao Presidente da Hungria a
entrada no territério eslovaco. Com efeito, por um lado, L. S6lyom néo representava
nenhuma ameaca para nenhum interesse fundamental da sociedade e, em qualquer caso,
uma proibicdo de acesso constituia uma medida desproporcionada. Por outro lado, L.
Sélyom nao foi informado dos fundamentos da decisdo em causa e das vias de recurso de
que dispunha.

A Republica Eslovaca, apoiada neste ponto pela Comissao, precisa, antes de mais, que a
visita programada do Presidente da Hungria ndo era uma visita privada de um cidad&o da
Unido, mas uma visita de um chefe de Estado ao territério de outro Estado-Membro. Por
conseguinte, a questao que se coloca é a de saber se o direito da Unidao e, em especial, o
artigo 21.° TFUE e a Diretiva 2004/38 sao aplicaveis aos chefes de Estado dos
Estados-Membros.

A este respeito, a Republica Eslovaca considera que, tendo em conta o papel dos chefes de
Estado, as suas deslocacdes no interior da Unido integram-se no dominio das relacdes
diplomaticas entre os Estados-Membros, conforme reguladas pelo direito internacional
consuetudinario e por convencdes internacionais. Com efeito, o principio da atribuicdo de
competéncias resultante dos artigos 3.° TUE, 4.°, n.° 1, TUE e 5.° TUE exclui as relacdes
diploméaticas bilaterais entre os Estados-Membros do ambito de aplicagdo do direito da
Unido. Isto é confirmado, em primeiro lugar, pelo acérddo de 22 de marco de 2007,
Comissao/Bélgica (C-437/04, Colet., p.1-2513), segundo o qual os Estados-Membros
mantém a possibilidade de regulamentar as suas relagdes diplomaticas mesmo apos a
adesao a Unido. Além disso, nenhuma disposicdo dos Tratados atribui, expressamente, a
Unido competéncia para regulamentar as relacdes diplomaticas entre os Estados-Membros.

Em seguida, alega que o chefe de Estado, enquanto titular da soberania do Estado que
representa, s6 pode deslocar-se a outro Estado soberano com o conhecimento e o acordo
deste ultimo. A este respeito, a Republica Eslovaca recorda que o artigo 4.°, n.° 2, TUE
dispbe que a «Unido respeita a igualdade dos Estados-Membros perante os Tratados, bem
como a respetiva identidade nacional» e que o principio da livre circulagcdo ndo pode, em
caso algum, implicar uma alteracdo do ambito de aplicacdo do Tratado UE ou das
disposicoes de direito derivado.

No que respeita aos argumentos aduzidos pela Hungria relativamente a aplicabilidade do
direito da Unido ao caso em apreco, a Republica Eslovaca alega, em primeiro lugar, que o
facto de a Diretiva 2004/38 nao prever excecdes relativas a circulacdo dos chefes de Estado
nao significa que a mesma lhes seja aplicavel, sendo a aplicacdo do direito da Unido aos
chefes de Estado excluida pelos préprios Tratados. Em segundo lugar, a Republica Eslovaca,
tal como a Comissdo, contesta a comparacdo feita entre a Diretiva 2004/38 e a Diretiva
2003/109, na medida em que estes dois textos tém objetos diferentes, visando o segundo a
melhoria da integracdo dos imigrantes em situacdo regular. Em terceiro lugar, os acérdaos
de 24 de novembro de 1992, Poulsen e Diva Navigation (C-286/90, Colet., p. 1-6019), e de
16 de junho de 1998, Racke (C-162/96, Colet., p. I1-3655), ndo fazem impender sobre o
legislador da Unido nenhuma obrigag¢do de indicar, para qualquer ato de direito derivado, o
ambito de aplicacdo material e pessoal dos Tratados no contexto do direito internacional. Por
ultimo, em quarto lugar, os acérddos de 6 de abril de 1995, RTE e ITP/Comisséo
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(C-241/91 P e C-242/91 P, Colet., p.1-743), e de 22 de outubro de 2009, Bogiatzi
(C-301/08, Colet., p. 1-10185), s6 sao pertinentes quando a competéncia da Unido nao é
contestada, 0 que nao se verifica precisamente no caso em apreco.

Alias, se se admitisse a aplicacdo do direito da Unido em circunstancias como as do caso em
apreco, o chefe de Estado de um Estado-Membro beneficiaria, noutro Estado-Membro, de
privilégios assentes no direito da Unido, estando, ao mesmo tempo, protegido pelas
imunidades previstas no direito internacional contra a aplicabilidade das decisdes
administrativas tomadas por esse Estado nos termos do direito da Unido. Isto levaria a que
um Estado-Membro ndo pudesse recusar a entrada dessa pessoa no seu territério nem,
tendo em conta as suas imunidades, expulsa-la posteriormente.

Em qualquer caso, mesmo que se admitisse a aplicabilidade do direito da Unido ao caso em

apreco, a Republica Eslovaca nega ter aplicado este direito e, em especial, a Diretiva
2004/38. A este respeito, considera que a nota verbal de 21 de agosto de 2009, que faz
referéncia a Diretiva 2004/38, se inscreve no ambito dos contactos diplomaticos tendo em
vista a organizacao da visita programada do Presidente da Hungria e ndo constitui, portanto,
uma «decisdo» na acecao desta diretiva. De resto, essa nota foi redigida, ndo por um
agente de policia dos servicos de controlo de fronteiras, mas pelo Ministério dos Negdécios
Estrangeiros, ou seja, por um 6rgao manifestamente incompetente para adotar uma decisdo
de primeira instancia nos termos da Diretiva 2004/38 e das normas nacionais pertinentes.
Além disso, longe de ser dirigida a L. Sélyom, a referida nota foi comunicada a Hungria por
via diplomatica.

A Republica Eslovaca alega também que a formulacao infeliz da mesma nota e a mencéao a
Diretiva 2004/38 nao determinam a aplicacdo material da referida diretiva ao presente caso.

Apreciacdo do Tribunal

Para decidir sobre a primeira alegacdo, importa, antes de mais, reafirmar que o estatuto de

cidaddo da Unido tende a ser o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros
(v., designadamente, acérddos de 20 de setembro de 2001, Grzelczyk, C-184/99, Colet.,
p. 1-6193, n.° 31; de 2 de marco de 2010, Rottmann, C-135/08, Colet., p. 1-1449, n.° 43; e
de 15 de novembro de 2011, Dereci e 0., C-256/11, ainda ndo publicado na Coletanea,
n.° 62).

Para o efeito, o artigo 20.° TFUE confere a qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de
um Estado-Membro o estatuto de cidaddo da Unido (v., designadamente, acérdaos de 11 de
julho de 2002, D’Hoop, C-224/98, Colet., p. 1-6191, n.° 27; de 2 de outubro de 2003,
Garcia Avello, C-148/02, Colet., p. 1-11613, n.° 21; e de 8 de marco de 2011, Ruiz
Zambrano, C-34/09, ainda n&o publicado na Coletanea, n.° 40).

Daqui decorre que L. S6lyom, que tem nacionalidade hdngara, beneficia incontestavelmente
desse estatuto.

Ora, por um lado, é verdade que, em conformidade com o artigo 21.° TFUE, a cidadania da
Unido confere a cada cidaddo da Unidao um direito fundamental e individual de circular e
residir livremente no territério dos Estados-Membros, sujeito as limitacbes e restricdes
estabelecidas nos Tratados e as medidas adotadas em sua execucgdo (acorddaos de 7 de
outubro de 2010, Lassal, C-162/09, Colet., p. 1-9217, n.° 29, e de 5 de maio de 2011,
McCarthy, C-434/09, ainda ndo publicado na Coletanea, n.° 27).

Por outro lado, importa recordar que o direito da Unido deve ser interpretado a luz das
regras pertinentes do direito internacional, o qual faz parte da ordem juridica da Unido e
vincula as suas instituicdes (v., neste sentido, acérdaos Racke, ja referido, n.°® 45 e 46, e de
3 de setembro de 2008, Kadi e Al Barakaat International Foundation/Conselho e Comissao,
C-402/05 P e C-415/05 P, Colet., p. 1-6351, n.° 291).

Neste caso, cumpre verificar se, como alega a Republica Eslovaca, a circunstancia de
L. S6lyom, sendo cidaddo da Unido, exercer, a data dos factos, as fungdes de chefe de
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Estado da Hungria é suscetivel de constituir uma limitacdo, baseada no direito internacional,
a aplicacdo do direito de circulagdo que o artigo 21.° TFUE lhe confere.

Para o efeito, ha que recordar que, com base nas normas consuetudinarias de direito
internacional geral e nas normas convencionais multilaterais, o chefe de Estado goza de um
estatuto especial nas relagdes internacionais que implica, designadamente, privilégios e
imunidades.

Em especial, o artigo 1.° da Convencao de Nova lorque, de 14 de dezembro de 1973, sobre
prevencao e repressdao de crimes contra pessoas gozando de protecdo internacional,
incluindo os agentes diplomaticos, declara, designadamente, que qualquer chefe de Estado,
quando se encontre no territério de um Estado estrangeiro, goza dessa protecéo.

Deste modo, a presenca de um chefe de Estado no territdrio de outro Estado impde a este
ultimo a obrigacdo de garantir a protecdo da pessoa que exerce essa funcéo,
independentemente do titulo a que se realiza a sua visita.

O estatuto do chefe de Estado reveste, por conseguinte, uma especificidade decorrente do
facto de ser regulado pelo direito internacional, com a consequéncia de que 0s seus
comportamentos no plano internacional, como a sua presenca no estrangeiro, estao
abrangidos por esse direito, e, designadamente, pelo direito das rela¢des diplomaticas.

Esta especificidade distingue a pessoa que goza desse estatuto de todos os demais
cidadaos da Unido, de modo que o0 acesso dessa pessoa ao territério de outro
Estado-Membro nao esta abrangido pelas mesmas condi¢cbes aplicaveis aos demais
cidadaos.

Daqui decorre que a circunstancia de um cidaddo da Unido exercer funcbes de chefe de
Estado é suscetivel de justificar uma limitacdo, baseada no direito internacional, ao exercicio
do direito de circulacdo que o artigo 21.° TFUE |Ihe confere.

Em face do exposto, ha que declarar que, nas circunstancias do caso em apreco, nem o
artigo 21.° TFUE nem, por maioria de razao, a Diretiva 2004/38 exigem que a Republica
Eslovaca garanta o acesso ao seu territério ao Presidente da Hungria e, por conseguinte, a
primeira alegacgéo € julgada improcedente por infundada.

Quanto a terceira alegacéao

Argumentos das partes

Com a sua terceira alegacao, que importa examinar em segundo lugar, a Hungria sustenta
que a Republica Eslovaca, ao recusar ao Presidente da Hungria o acesso ao seu territério,
violou a Diretiva 2004/38, e que o proprio facto de basear a nota verbal de 21 de agosto de
2009 nesta diretiva se enquadra no conceito de abuso de direito, conforme definido pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica (v., designadamente, acérddo de 14 de dezembro de
2000, Emsland-Starke, C-110/99, Colet., p. 1-11569). Na realidade, a Republica Eslovaca
teria invocado a referida diretiva para prosseguir fins politicos.

Ora, segundo a Hungria, o recurso ao direito da Unido para exprimir uma hostilidade no
plano politico através de medidas que restrigem a liberdade de circulagcdo dos cidaddos é
contrario aos valores fundamentais da Unido. Do mesmo modo, a ordem publica ou a
seguranca publica mencionadas na Diretiva 2004/38 nao podem ser invocadas para fins
politicos. A Hungria acrescenta que, se um comportamento dessa natureza fosse
considerado compativel com o direito da Unido, nada impediria, no futuro, os outros
Estados-Membros de «resolver» os seus diferendos bilaterais invocando o direito da Unido, o

que é contrario aos objetivos deste direito.

A Republica Eslovaca responde que nao se verificou nenhuma aplicacdo abusiva do direito
da Unido, uma vez que este direito ndo se aplica ao caso em apreco, e que, de qualquer
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modo, no presente caso, ndo estao reunidas as condi¢des previstas pela jurisprudéncia para
declarar uma tal aplicacdo abusiva.

Apreciacdo do Tribunal

H& que recordar que foi erradamente que, na sua nota verbal de 21 de agosto de 2009, a
Republica Eslovaca fez referéncia a Diretiva 2004/38, o que, de resto, foi reconhecido por
este Estado-Membro.

No entanto, esta circunstancia ndo é suficiente para determinar que a Republica Eslovaca
cometeu um abuso.

Com efeito, o Tribunal de Justica ja declarou que a prova de uma pratica abusiva requer,
por um lado, um conjunto de circunstancias objetivas das quais resulte que, apesar do
respeito formal das condicdes previstas na legislacdo da Unido, o objetivo pretendido por
essa legislacdo nédo foi alcancado e, por outro, um elemento subjetivo que consiste na
vontade de obter um beneficio resultante da legislacdo da Unido, criando artificialmente as
condicGes exigidas para a sua obtencdo (acérddos Emsland-Starke, ja referido, n.°° 52 e 53,
e de 21 de julho de 2005, Eichsfelder Schlachtbetrieb, C-515/03, Colet., p. 1-7355, n.° 39).

Ora, no caso em apreco, por um lado, as condicdes previstas para a aplicacao da Diretiva
2004/38 nao foram respeitadas formalmente. Com efeito, sendo a nota verbal de 21 de
agosto de 2009 do Ministério dos Negdcios Estrangeiros eslovaco dirigida ao embaixador da
Hungria na Republica Eslovaca o Unico ato que fazia referéncia a esta diretiva, nao foi
adotada pelas autoridades nacionais competentes nem, por maioria de razdo, comunicada a
L. S6lyom, em conformidade com o artigo 30.° da referida diretiva, nenhuma decisdo na
acecgao do artigo 27.° da mesma diretiva.

Por outro lado, por essas mesmas razdes, resulta claramente dos autos que a Republica
Eslovaca néo criou artificialmente as condi¢cbes requeridas para a aplicacdo da Diretiva
2004/38. Com efeito, a mera invocagdo desta diretiva na dita nota verbal nédo é,
manifestamente, suscetivel de tornar a referida diretiva aplicavel a uma situacdo de facto a
que nao se aplica.

Nestas condicbes, a terceira alegacdo deve igualmente ser julgada improcedente por
infundada.

Quanto a segunda e quarta alegacdes

Importa analisar conjuntamente a segunda e quarta alegacdes.

Argumentos das partes

Com a sua segunda alegacdo, a Hungria sustenta que existe um risco de que a Republica
Eslovaca volte, no futuro, a violar os artigos 3.° TUE e 21.° TFUE, bem como a Diretiva
2004/38. Esse risco é confirmado, nomeadamente, por diversas declaracdes proferidas pelas
autoridades eslovacas segundo as quais 0 seu comportamento em relacdo ao Presidente da
Hungria néo teria infrigido o direito da Uniéo.

Dado que contesta qualquer incumprimento ao direito da Unido devido, essencialmente, a
sua inaplicabilidade ao caso em apreco, a Republica Eslovaca considera que,
consequentemente, ndo existe nenhum risco de repeticdo. Em qualquer caso, a segunda
alegacdo baseia-se apenas num comportamento eventual e futuro das autoridades
eslovacas. Além disso, os elementos invocados pela Hungria em apoio desta alegacdo séo
declaracdes posteriores a nota de 21 de agosto de 2009, o que, a ser tido em conta no
presente processo, violaria os direitos de defesa da Republica Eslovaca. Por ultimo, esta,
referindo-se a uma clara melhoria das relacdes entre os dois Estados-Membros no periodo
posterior aos factos contestados — comprovada, em especial, pelo encontro de 10 de
setembro de 2009, recordado no n.° 10 do presente acorddo — afasta a possibilidade de que,
no futuro, se repita qualquer mal-entendido semelhante.
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Com a sua quarta alegacdo, a Hungria sustenta que, se o Tribunal de Justica concluir que
se aplicam ao caso em apreco as normas de direito internacional, e ndo o direito da Uniao,
entdo deve precisar o ambito de aplicacdo pessoal dessas normas, a fim de clarificar os
limites a aplicacdo do artigo 21.° TFUE e da Diretiva 2004/38, no que respeita as relacdes
bilaterais entre os Estados-Membros. Em especial, o Tribunal de Justica deve precisar se
esses limites dizem respeito apenas aos chefes de Estado ou também a outras categorias de
cidaddos da Unido.

A Republica Eslovaca considera que a questdo de saber que pessoas, além dos chefes de
Estado, estdo excluidas da aplicacdo do artigo 21.° TFUE e da Diretiva 2004/38 nédo é
relevante para a resolucéo do litigio.

Apreciacdo do Tribunal

Para decidir sobre estas duas alegacfes, ha que recordar que o procedimento instituido pelo

artigo 259.° TFUE tem por objetivo obter a declaracdo e a cessacdo do comportamento de
um Estado-Membro que viola o direito da Unido (v., neste sentido, acérddos de 7 de
fevereiro de 1979, Franca/Comissdo, 15/76 e 16/76, Colet., p. 145, n.° 27; de 6 de
dezembro de 2007, Comissao/Alemanha, C-456/05, Colet., p. 1-10517, n.° 25; e de 21 de
setembro de 2010, Suécia e 0./APl e Comissao, C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P,
Colet., p. 1-8533, n.° 119).

Assim, na medida em que o objetivo do Tratado é alcancar a eliminagdo efetiva dos
incumprimentos dos Estados-Membros e das suas consequéncias (acordao de 12 de julho de
1973, Comissdo/Alemanha, 70/72, Colet., p. 309, n.° 13), uma agdo nos termos do artigo
259.° TFUE, que tem por objeto eventuais e futuros incumprimentos ou que se limita a pedir
uma interpretacdo do direito da Uniao, é inadmissivel.

Ora, nao se pode deixar de observar que, com a sua segunda alegacdo, a Hungria, por um
lado, se limitou a invocar um risco de incumprimentos futuros dos artigos 3.° TUE e
21.° TFUE, bem como da Diretiva 2004/38, e, por outro lado, ndo alegou que esse risco,
admitindo que estava demonstrado, constitui, por si s6, um incumprimento do direito da
Unido.

No que respeita a sua quarta alegacdo, a Hungria ndo pede ao Tribunal de Justica que
declare um incumprimento da Republica Eslovaca, mas pretende tdo-somente obter uma
interpretacdo do direito da Unido. Por outro lado, esta interpretacdo é alegadamente
necessaria para a aplicacdo deste direito a uma situacdo de facto diferente da que esta em
causa no caso em apreco. Com efeito, as circunstancias que envolvem o incidente ocorrido
em 21 de agosto de 2009 entre a Hungria e a Republica Eslovaca dizem unicamente respeito

ao Presidente da Hungria e ndo a outras categorias de cidaddos.

Nestas condicdes, a segunda e quarta alegacdes devem ser julgadas improcedentes por
inadmissiveis.

Na medida em que nenhuma das alegac¢des aduzidas pela Hungria foi acolhida, a acdo deve
ser julgada improcedente na sua totalidade.

Quanto as despesas

Por forca do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Republica Eslovaca
pedido a condenacdo da Hungria e tendo esta sido vencida, ha que condena-la nas
despesas.

Em aplicacdo do n.° 4, primeiro paragrafo, do mesmo artigo, a Comissao, que interveio no
presente processo, suporta as suas proprias despesas.



Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secc¢éo) decide:
1) A acao é julgada improcedente.
2) A Hungria é condenada nas despesas.

3) A Comissao Europeia suporta as suas proprias despesas.

Assinaturas

* Lingua do processo: eslovaco.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=128561&pageIndex=0&doclang=PT&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=366917#Footref*

