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W Zbornik sudske prakse

RJESENJE OPCEG SUDA (peto vijece)

25. rujna 2019.*

»Tuzba zbog propusta, za naknadu Stete i za ponistenje — Slobodno kretanje radnika — Sloboda izbora
zanimanja — Sporazum izmedu Europske zajednice i njezinih drzava ¢lanica, s jedne strane, i Svicarske,
s druge strane, o slobodnom kretanju osoba — Navodna povreda tog sporazuma na temelju odredaba
$vicarskih zakona i drugih propisa kojima je uredeno obavljanje lijecnicke profesije — Zahtjev za
donosenje mjera protiv Svicarske i odstetni zahtjev zbog pretrpljene stete — ESVD-ov odgovor —
Tuzba koja je djelomi¢no ocito nedopustena, a djelomi¢no ocito pravno neosnovana”

U predmetu T-99/19,

Nathaniel Magnan, sa stalnom adresom u Aix-en-Provenceu (Francuska), kojeg zastupa ]. Fayolle,
odvjetnik,

tuzitelj,
protiv

Europske komisije, koju zastupaju H. Stevlbaek, J. Hottiaux i M. Simerdova, u svojstvu agenata,

tuzenika,
povodom, kao prvo, zahtjeva na temelju clanka 265. UFEU-a za utvrdenje da je Komisija nezakonito
propustila donijeti mjere protiv Svicarske Konfederacije povodom navodne povrede Sporazuma
izmedu Europske zajednice i njezinih drzava ¢lanica, s jedne strane, i Svicarske Konfederacije, s druge
strane, o slobodnom kretanju osoba (SL 2002., L 114, str. 6.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 11., svezak 60., str. 8.), potpisanog u Luxembourgu 21. lipnja 1999., kao drugo,
zahtjeva na temelju ¢lanka 263. UFEU-a za ponistenje Komisijine odluke o odbijanju da donese mjere
protiv Svicarske Konfederacije, sadrzane u dopisu Europske sluzbe za vanjsko djelovanje (ESVD) od
20. prosinca 2018., te, kao trece, zahtjeva na temelju c¢lanaka 268. i 340. UFEU-a za naknadu Stete
koju je tuzitelj navodno pretrpio od 2013. zbog povrede Sporazuma izmedu Europske zajednice i
njezinih drzava clanica, s jedne strane, i Svicarske Konfederacije, s druge strane, o slobodnom kretanju
osoba te za plac¢anje novcane kazne,

OPCI SUD (peto vijece),

u sastavu: D. Gratsias (izvjestitelj), predsjednik, A. Dittrich i R. Frendo, suci,

tajnik: E. Coulon,

donosi sljedece

* Jezik postupka: francuski

HR
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Rjesenje

Okolnosti spora
Tuzitelj, Nathaniel Magnan, lije¢nik je op¢e medicine s francuskim drzavljanstvom.

Dana 20. srpnja 2013. tuzitelj je od kantonalnih tijela Zeneve (Svicarska) zatrazio odobrenje da u tom
kantonu moze obavljati svoju profesiju.

Dvjema odlukama od 1. listopada 2013. kantonalna tijela Zeneve odobrila su tuzitelju da obavlja svoju
profesiju pod vlastitom odgovornoscu, ali mu nisu odobrila da je obavlja na teret obveznog
zdravstvenog osiguranja. Ta potonja odluka zasniva se na clanku 55.a loi fédérale suisse du 18 mars
1994 sur l'assurance-maladie ($vicarski Savezni zakon o zdravstvenom osiguranju od 18. ozujka 1994.),
nazvanom ,klauzula o potrebitosti” (u daljnjem tekstu: klauzula o potrebitosti), i na ordonnance du
Conseil fédéral suisse du 3 juillet 2013 sur la limitation de 'admission des fournisseurs de prestations
a pratiquer a la charge de l'assurance-maladie obligatoire (Uredba S$vicarskog Saveznog vije¢a od
3. srpnja 2013. o ograniCenju pristupa pruzatelja usluga obavljanju djelatnosti na teret obveznog
zdravstvenog osiguranja). Klauzula o potrebitosti predvida moguénost $vicarskog Saveznog vijeca da
dokazivanjem potrebitosti uvjetuje pristup, medu ostalim, lijecnika obavljanju djelatnosti na teret
obveznog zdravstvenog osiguranja, osim osoba koje su tijekom barem tri godine radile u priznatoj
$vicarskoj ustanovi za usavr$avanje. RjeSenjem od 3. srpnja 2013. Svicarsko Savezno vije¢e provelo je
tu mogucnost predvidjevsi da je lijeCnicima obuhvadenima klauzulom o potrebitosti dopusteno
obavljati djelatnost na teret obveznog osiguranja samo ako nije dosegnut najveci broj lije¢nika u cjelini
koji je utvrden u prilogu po kantonu i po specijalizaciji.

Dana 15. studenoga 2013. tuzitelj je pred Tribunalom administratif fédéral (Svicarski Savezni upravni
sud, u daljnjem tekstu: TAF) podnio tuzbu protiv odluke da mu se ne odobri obavljanje profesije
lije¢cnika opce medicine na teret obveznog zdravstvenog osiguranja. Presudom od 19. ozujka 2018. taj
je sud u meritumu odbio navedenu tuzbu. On je osobito smatrao da bi, pod pretpostavkom da se
klauzulom o potrebitosti uvodi neizravna diskriminacija prema lijecnicima koji su drzavljani drzava
¢lanica, ona bila opravdana razlozima javnog zdravlja, u skladu sa sudskom praksom sudova Europske
unije (tocka 9.7. presude). Osim toga, on je naveo da je njegova presuda pravomocna jer se odluke na
podrudju zdravstvenog osiguranja koje donese ne mogu pobijati pred Saveznim sudom (tocka 12.
presude).

U svibnju 2018. tuzitelj je obavijestio Europsku komisiju o toj situaciji. Nadlezni upravitelj Komisije
(unutar Odjela E5 za stru¢ne kvalifikacije i vjestine Glavne uprave (GU) za unutarnje trziSte,
industriju, poduzetni$tvo te male i srednje poduzetnike) odgovorio je tuzitelju porukama elektronicke
poste od 30. svibnja i 7. lipnja 2018. Naveo mu je da je Komisija obavijestena o situaciji u Svicarskoj i
da upravo radi sa $vicarskim tijelima kako bi se naslo rjeSenje, sto je razlog zbog kojeg nije u
mogucnosti priop¢iti mu Komisijino sluzbeno stajaliste u vezi s presudom TAF-a od 19. ozujka 2018.
Konkretno, prema njegovim informacijama, $vicarska tijela ispitala su izmjene odredenih dijelova
$vicarskog Saveznog zakona o zdravstvenom osiguranju.

Dana 23. kolovoza 2018. dva su $vicarska drustva za osiguranje zaduzena za obvezno zdravstveno
osiguranje podnijela zahtjev za mirenje pred Arbitraznim sudom za osiguranja kantona Zeneva
(Svicarska) protiv udruge SOS médecins iz Zeneve radi pla¢anja iznosa koji odgovara naknadama za
racune vise lijecnika ¢lanova te udruge koji nisu imali odobrenje da djelatnost obavljaju na teret
obveznog zdravstvenog 051guranja Porukom elektronicke poste od 19. listopada 2018. lije¢nik direktor
udruge SOS médecins iz Zeneve obznanio je da je prisiljen obustaviti djelatnost tih lije¢nika, medu
kojima je i tuzitelj. Oni su se kasnije, 8. studenoga 2018., vratili nakon rasprave koja se odrzala u
okviru gore navedenog postupka mirenja. Dana 3. srpnja 2019. Arbitrazni sud za osiguranja kantona
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Zeneva donio je presudu kojom je navedenoj udruzi nalozio placanje iznosa koji odgovara racunima
koji su nadoknadeni lijecnicima clanovima udruge za koje je smatrao da nemaju odobrenje za
obavljanje djelatnosti na teret obveznog zdravstvenog osiguranja.

Dana 22. listopada 2018. tuzitelj je Komisiji uputio opomenu kojom je od nje zahtijevao, s jedne strane,
da protiv Svicarske Konfederacije ,poduzme sve pravne mjere koje su dopustene” na temelju
Sporazuma izmedu FEuropske zajednice i njezinih drzava ¢lanica, s jedne strane, i Svicarske
Konfederacije, s druge strane, o slobodnom kretanju osoba (SL 2002., L 114, str. 6.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11., svezak 60., str. 8., u daljnjem tekstu: Sporazum o
slobodnom kretanju osoba), a kako bi se odmah okoncala diskriminacija prema lije¢nicima
drzavljanima Unije, te, s druge strane, da nadoknadi gospodarsku $tetu koju je pretrpio od 2013. i koja
odgovara iznosu od 1281444 $vicarska franka (CHF) (oko 1121650 eura). U njoj je tvrdio da je od
2013. trpio neizravnu diskriminaciju zbog nemoguc¢nosti da se kao lijecnik opée medicine nastani u
kantonu Zeneva i da su njegove djelatnosti u udruzi SOS médecins iz Zeneve bile obustavljene od
19. listopada 2018. Smatrao je da je ta diskriminacija suprotna sudskoj praksi sudova Unije i da nema
mogucénost na nacionalnoj ili nadnacionalnoj razini podnijeti pravni lijek protiv presude TAF-a. Drzao
je da, suocCena s povredom Sporazuma o slobodnom kretanju osoba koja proizlazi iz te diskriminacije
koja se primjenjuje na sve lije¢nike drzavljane Unije, Komisija, kao ¢uvarica Ugovora i jamac primjene
prava Unije, u skladu s ¢lankom 17. stavkom 1. UEU-a, ima duznost djelovati i da nije poduzela
nikakvu mjeru u tom pogledu od 2013.

Dana 20. prosinca 2018. Europska sluzba za vanjsko djelovanje (ESVD) uputila je tuzitelju dopis kao
odgovor na njegov dopis od 22. listopada 2018. upucen Komisiji. U navedenom dopisu ESVD je
uvjeravao tuzitelja da ta sluzba i Komisija ¢ine sve kako bi zajamcili pravilnu prlmJenu Sporazuma 0
slobodnom kretanju osoba i po$tovanje prava gradana Unije u Svicarskoj. U njemu je tvrdio da je od
2013. pitanje ogranicenja pristupa lije¢nika trzi$tu rada u Svicarskoj, a osobito u kantonu Zeneva,
predmet kontinuiranih rasprava sa Svicarskim tijelima, ali da se ona i tijela Unije razilaze u vezi s
tumacenjem Sporazuma o slobodnom kretanju osoba i pravnom ocjenom klauzule o potrebitosti.
Pojasnio je da zbog nepostojanja mehanizma za rjeSavanje sporova tijela Unije nemaju sredstva za
davanje prednosti jednom rjesenju ako nema sporazuma izmedu stranaka i da su, svjesna te praznine,
zahtijevala od $vicarskih tijela da dogovore institucionalni okvirni sporazum na temelju kojeg bi se
moglo koristiti arbitrazom i pokrenuti postupak pred Sudom Europske unije zbog pitanja koja se
odnose na pojmove prava Unije, a kako bi se osiguralo uJednaceno tumacenje sporazuma sklopljenih
sa Svicarskom Konfederacijom te zajamcila istovjetna prava i obveze. Dodao je da tijela Unije s
pozornoscu prate postupak izrade $vicarskih tijela novog zakona radi zamjene klauzule o potrebitosti.

Postupak i zahtjevi stranaka
Tuzitelj je 18. veljace 2019. podnio ovu tuzbu.

Dana 9. travnja 2019. Op¢i sud dostavio je tuzbu Komisiji pozvavsi je da u okviru odgovora na tuzbu
odgovori na jedno pitanje.

Dana 20. lipnja 2019. Komisija je podnijela prigovor nedopustenosti i odgovorila na pitanje Opceg
suda.

Tuzitelj je 6. kolovoza 2019. podnio ocitovanja o prigovoru nedopustenosti.

ECLIL:EU:T:2019:693 3



13

14

15

16

17

18

RyESENJE OD 25. 9. 2019. — PrepmET T-99/19
MaGNaN/Komisya

Tuzitelj od Opceg suda zahtijeva da:

— s jedne strane, utvrdi na temelju clanka 265. UFEU-a da je Komisija propustila od 2013. donijeti
bilo kakve prilagodene mjere protiv Svicarske Konfederacije i na temelju ¢lanaka 268. i 340.
UFEU-a nalozi joj da mu isplati iznos od 1141 198,10 eura po osnovi Stete pretrpljene od 2013. te
novéanu kaznu od 500 eura po danu sve dok $vicarska tijela ne pocnu postovati Sporazum o
slobodnom kretanju osoba ili do povlacenja jedne od stranaka tog ugovora;

— s druge strane, ponisti na temelju ¢lanka 263. UFEU-a odluku od 20. prosinca 2018. o preSutnom
odbijanju da hitno poduzme pravne i supstancijalne mjere protiv Svicarske Konfederacije zbog
povrede Sporazuma o slobodnom kretanju osoba i presutnu odluku o odbijanju da nadoknadi
Stetu pretrpljenu zbog te povrede.

Komisija od Opceg suda zahtijeva da:
— odbaci tuzbu kao ocito nedopustenu;

— nalozi tuzitelju snosenje troskova.

Pravo

U skladu s c¢lankom 126. svojeg Poslovnika, kad je tuzba odito nedopustena ili ocito pravno
neosnovana, Op¢i sud moze, na prijedlog suca izvjestitelja, u svakom trenutku odluciti obrazlozenim
rjeSenjem, bez poduzimanja daljnjih koraka u postupku.

U ovom slu¢aju Opéi sud smatra da je na temelju sadrzaja spisa predmet dovoljno razjasnjen te ce
odluciti bez poduzimanja daljnjih koraka u postupku.

Uvodno valja utvrditi da se ova tuzba mora tumaciti na na¢in da primarno sadrzava zahtjev zbog
propusta kojim se trazi da na temelju clanka 265. UFEU-a Op¢i sud utvrdi Komisijino skrivljeno
nedjelovanje i zahtjev da joj se na temelju ¢lanaka 268. i 340. UFEU-a nalozi da tuzitelju nadoknadi
Stetu i isplati mu nov¢anu kaznu po osnovi pretrpljene Stete. Za zahtjev za ponistenje ,odluke od
20. prosinca 2018. o presutnom odbijanju da hitno poduzme pravne i supstancijalne mjere protiv
[Svicarske Konfederacije] zbog povrede Sporazuma o slobodnom kretanju osoba” mora se smatrati da
je podnesen podredno jer pociva na pretpostavci da je Komisija odlucila o tuziteljevima zahtjevima, a
ne, poput zahtjeva koji je podnesen kao glavni, na pretpostavci da je propustila to uciniti. Glede
zahtjeva, koji je takoder podnesen podredno, i to za ponistenje ,preSutne odluke o odbijanju naknade
Stete koju je tuzitelj pretrpio zbog te povrede”, on se mora prekvalificirati u zahtjev za izdavanje
naloga Uniji na temelju ¢lanaka 268. i 340. UFEU-a.

Zahtjev zbog propusta i povezani odstetni zahtjev

Zahtjev zbog propusta

Tuzitelj tvrdi da se klauzulom o potrebitosti uvodi neizravna diskriminacija izmedu $vicarskih lije¢nika,
koji se uglavnom osposobljavaju u Svicarskoj i stoga se na njih navedena klauzula ne odnosi, te
lije¢nika drzavljana drzave clanice, koji se uglavnom osposobljavaju u Uniji i na koje se izravno odnosi
zabrana obavljanja djelatnosti na teret $vicarskog obveznog zdravstvenog osiguranja. Tom klauzulom o
potrebitosti uvodi se, osim toga, diskriminacija izmedu lije¢nika koji su tijekom barem tri godine radili
u priznatoj $vicarskoj ustanovi za usavr$avanje i ostalih. Uvodenjem te klauzule povreduju se ¢lanci 2.,
7. i 13. Sporazuma o slobodnom kretanju osoba te clanak 55. Direktive 2005/36/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 7. rujna 2005. o priznavanju stru¢nih kvalifikacija (SL 2005., L 255, str. 22.)
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(SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 1., str. 125.) te se zanemaruje sudska
praksa Suda koju se Svicarska Konfederacija obvezala uzimati u obzir na temelju ¢lanka 16. stavka 2.
Sporazuma o slobodnom kretanju osoba. Osim toga, $vicarska tijela ne pos$tuju nacelo uzajamnosti.
Tuzitelj tvrdi da su razlozi iz presude TAF-a od 19. ozujka 2018., kojima se predmetna diskriminacija
opravdava s obzirom na ciljeve javnog zdravlja, zahvaceni pogreskom koja se tice prava u pogledu
sudske prakse Suda i nisu valjani na znanstvenoj razini. Klauzulom o potrebitosti u svakom se slucaju
krsi nacelo proporcionalnosti. Tuzitelj dodaje da je predmetna diskriminacija poja¢ana prema njemu
zbog ¢injenice da se njegovo iskustvo u udruzi SOS médecins iz Zeneve ne moze uzeti u obzir radi
izuzeéa od klauzule o potrebitosti i zbog toga $to se u javnoj upravi kantona Zeneva primjenjuje
direktiva koja nalaze da se prednost daje zaposljavanju lokalnih trazitelja zaposlenja u odnosu na
pogranic¢ne radnike. On je stavljen u pravno nesiguran polozaj zbog neizvjesnosti glede mogucnosti da
nastavi raditi u udruzi SOS médecins iz Zeneve.

Glede navodnog Komisijina propusta, tuzitelj navodi da se dopisom od 20. prosinca 2018. izrazava
presutno odbijanje da se djeluje. Prema njegovu misljenju, tvrdnja sadrzana u tom dopisu — prema
kojoj ne postoji nikakav nacin da se zbog nepostojanja suglasnosti stranaka da prednost jednom
rjeSenju — netoc¢na je stoga sto je Unija u mogucnosti u svakom trenutku raskinuti ili odgoditi ucinke
jednog od sedam sektorskih sporazuma sklopljenih sa Svicarskom Konfederacijom, medu koje spada
Sporazum o slobodnom kretanju osoba, te takoder moze djelovati glede sudjelovanja $vicarskih tijela u
raznim europskih programima. Tuzitelj smatra da je, s obzirom na svoju zadacu ¢uvarice Ugovora i u
skladu s nacelima pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja, Komisija u ovom slu¢aju imala
obvezu djelovanja radi zastite pravne steCevine Unije i prava gradana Unije. Njezino nedjelovanje
proizlazi, medu ostalim, iz saznanja koje je od 2013. imala glede polozaja lije¢nika gradana Unije i
izostanka njezina odgovora na zadrzavanje prepreka slobodnom kretanju osoba koje se ponavljaju i
koje proizlaze iz $vicarskog zakonodavstva.

Komisija tvrdi da je zahtjev zbog propusta nedopusten. S jedne strane, tuzitelj nema pravo podnijeti
tuzbu zbog propusta kojom se ne trazi utvrdenje da je Komisija propustila donijeti akte koji proizvode
pravne ucinke u odnosu na njega i protiv kojih se moze podnijeti tuzba za ponistenje. S druge strane,
Komisija drzi da u ovom slucaju raspolaze diskrecijskom ovlas¢u, poput one u obliku pokretanja
postupka zbog povrede obveze, koja isklju¢uje pravo osoba da od nje zahtijevaju zauzimanje stajalista
u odredenom smislu. Osim toga, Komisija tvrdi da je poduzela sve pravne mjere koje su dopustene
Sporazumom o slobodnom kretanju osoba kako bi se obustavila diskriminacija prema lije¢nicima
Unije. U tom pogledu navodi da je na svakom godi$njem sastanku Zajednickog odbora iz Sporazuma
o slobodnom kretanju osoba isticala pitanje uskladenosti $vicarskog zakonodavstva s odredbama tog
sporazuma na temelju njegova clanka 19., koji Zajednickom odboru daje ovlast da strogo politicki
rjeSava sporove izmedu stranaka. Tako su njezine inicijative omogudile napredak u vise predmeta, a
osobito glede revizije horizontalne direktive u kantonu Zeneva. Ne postoji drugi mehanizam za
rjeSavanje sporova izmedu stranaka Sporazuma o slobodnom kretanju osobe, a osobito ne obvezujuci
mehanizam. Naposljetku, Unija ne moze biti duzna raskinuti ili suspendirati Sporazum o slobodnom
kretanju osoba koji je dio vrlo slozenog ugovornog odnosa sa Svicarskom Konfederacijom i koji je u
svakom slucaju mjeSoviti sporazum ciji raskid ili suspenzija zahtijevaju suglasnost svih drzava c¢lanica.
Ona iz toga zakljucuje da je tuzba zbog propusta u cijelosti neosnovana.

U svojim oc¢itovanjima o prigovoru nedopustenosti od 6. kolovoza 2019. tuzitelj tvrdi da je tuzba zbog
propusta dopustena, stoga $to Komisija nije autor dopisa od 20. prosinca 2018., $to u tom dopisu nije
zauzeto stajalite, $to je tuzbu podnio u za to odredenim rokovima i $to je od 2013. Komisija imala
mogucnost i obvezu djelovanja. Tvrdi da bi, u slu¢aju da Op¢i sud odbaci njegovu tuzbu kao
nedopustenu unato¢ tome §to ne postoji bilo kakav mehanizam predviden Sporazumom o slobodnom
kretanju osoba koji mu omogudava pristup nadnacionalnom sudu nadleznom prema pravu Unije, to
znacilo uskracivanje sudske zastite kojoj podlijeze i povredu clanka 47. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima te ugrozilo nacela djelotvornosti i ekvivalentnosti.

Prije svega valja ispitati dopustenost zahtjeva zbog propusta.
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— Dopustenost zahtjeva zbog propusta

Na temelju c¢lanka 265. drugog stavka UFEU-a, tuzba zbog propusta dopustena je samo ako je doti¢na
institucija, tijelo, ured ili agencija prethodno bila pozvana da djeluje. Ako u roku od dva mjeseca od
takvog poziva doti¢na institucija, tijelo, ured ili agencija ne zauzme stajaliSte, taj postupak moze se
pokrenuti u daljnjem roku od dva mjeseca. Medutim, poziv instituciji da djeluje mora biti dovoljno
jasan i precizan kako bi joj se omogucilo da se konkretno upozna sa sadrzajem odluke za koju se od
nje zahtijeva da je donese i iz njega mora takoder proizlaziti da se njime namjerava prisiliti tu
instituciju da zauzme stajaliSte (vidjeti presudu od 23. studenoga 2017., Bionorica i
Diapharm/Komisija, C-596/15 P i C-597/15 P, EU:C:2017:886, t. 54. i navedenu sudsku praksu).

Sukladno sudskoj praksi Suda, ¢lanak 265. UFEU-a predvida propust do kojeg je doslo zbog
propustanja djelovanja ili propustanja zauzimanja stajaliSta (vidjeti presudu od 23. studenoga 2017,
Bionorica i Diapharm/Komisija, C-596/15 P i C-597/15 P, EU:C:2017:886, t. 52. i navedenu sudsku
praksu).

Prema sudskoj praksi, c¢lanak 265. tre¢i stavak UFEU-a — koji pravnim i fizickim osobama daje
mogucnost podnos$enja tuzbe zbog propusta kada institucija propusti uputiti im akt, osim preporuke
ili misljenja — treba tumaciti na nac¢in da pojedincima omogucduje podnosenje tuzbe zbog propusta
protiv institucije koja je propustila donijeti akt kojim se stvaraju obvezujuéi pravni ucinci koji mogu
utjecati na tuziteljeve interese, mijenjaju¢i na karakteristiCan nacin njegovu pravnu situaciju. Usto,
tuzba zbog propusta moze se podnijeti zbog propustanja donosenja pripremnog akta, ako je on nuzan
preduvjet za odvijanje postupka prije pocetka rada na nekom aktu koji proizvodi obvezujuce pravne
ucinke (vidjeti u tom smislu presude od 26. studenoga 1996., T. Port, C-68/95, EU:C:1996:452, t. 59. i
navedenu sudsku praksu i od 23. studenoga 2017., Bionorica i Diapharm/Komisija, C-596/15 P i
C-597/15 P, EU:C:2017:886, t. 53. i navedenu sudsku praksu).

Iz nacela navedenih u tocki 25. ovog rjeSenja proizlazi, dakle, da ¢lanak 265. UFEU-a ne daje fizickim i
pravnim osobama pravo na podno$enje tuzbe zbog bilo kakvog propustanja institucija da zauzmu
stajaliste ili donesu odluku nakon opomene koje su im one uputile. Naime, u skladu s tim nacelima,
to je pravo dostupno samo u trima slucajevima: kada bi te osobe bile adresati akta koji su im te
institucije propustile uputiti, kada bi propustena radnja imala obvezujuce pravne ucinke koji mogu
utjecati na njihove interese mijenjaju¢i na karakteristiCan nacin njihovu pravnu situaciju ili barem
kada je navedeni akt bio nuzan preduvjet za postupak koji moze dovesti do akta koji u odnosu na njih
proizvodi obvezujuce pravne ucinke.

No, u ovom slucaju, neovisno o pitanju jesu li ispunjene ostale pretpostavke za dopustenost tuzbe zbog
propusta utvrdene u tockama 23. i 24. ovog rjeSenja, mora se utvrditi da tuziteljeva situacija u svakom
sluc¢aju ne odgovara nijednom od triju slu¢ajeva spomenutih u tocki 26. ovog rjesenja.

U tom pogledu prije svega valja utvrditi da tuzitelj nije adresat mjera na donosenje kojih je pozvao
Komisiju u svojem dopisu od 22. listopada 2018. Naime, u tom dopisu on zahtijeva od te institucije,
prema vlastitim rije¢ima, da ,poduzme sve pravne mjere koje su na temelju Sporazuma o slobodnom
kretanju osoba dopustene protiv [Svicarske Konfederacije]”.

Potom valja istaknuti da mjere koje je Komisija donijela protiv Svicarske Konfederacije ne bi same za
sebe mogle izmijeniti na karakteristican nacin tuziteljevu pravnu situaciju glede njegova prava da u

kantonu Zeneva obavlja profesiju lije¢nika.

Naposljetku, takve se ne mjere ne mogu smatrati nuznim preduvjetom za postupak koji moze dovesti
do akta koji u odnosu na tuzitelja proizvodi obvezujuce pravne ucinke.
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Naime, s jedne strane, valja utvrditi da jedini postupak rjesavanja sporova koji se primjenjuje na
tumacenje ili primjenu Sporazuma o slobodnom kretanju osoba jest onaj predviden njegovim
¢lankom 19., u skladu s kojim ugovorne stranke mogu uputiti bilo kakav spor te naravi Zajednickom
odboru, koji moze rijesiti spor razmatraju¢i sva mogucéa sredstva kojima se odrzava dobro
funkcioniranje navedenog sporazuma. Osim toga, tim odredbama nije Zajedni¢kom odboru nametnuta
obveza postizanja rezultata glede rjesavanja sporova, nego samo obveza u pogledu sredstava.

S druge strane, ne postoji postupak rjesavanja sporova koji se primjenjuje u ovom slucaju i za koji bi
preduvjet bilo donosSenje jednostranih mjera jedne od stranaka Sporazuma o slobodnom kretanju
osoba protiv druge stranke. U tom pogledu valja istaknuti da se odluka da se Sporazum o slobodnom
kretanju osoba ne obnovi ili da ga se raskine na temelju njegova clanka 25. stavaka 2. ili 3., koji
tuzitelj, primjerice, navodi, ne moze po definiciji smatrati takvim preduvjetom, stoga Sto bi se
donosenjem takve odluke okonc¢ao sam sporazum.

Osim toga, okolnost da su jednostrane mjere jedne od stranaka Sporazuma o slobodnom kretanju
osoba donesene protiv druge stranke mimo bilo kakvog primjenjivog postupka, i to zato $to je ova
potonja povrijedila svoje obveze na temelju navedenog ugovora, ne bi pruzila po definiciji nikakvo
jamstvo glede ishoda spora izmedu navedenih stranaka. Naime, u tom bi slucaju bilo na stranci na
koju se odnose navedene jednostrane mjere da slobodno i suvereno utvrdi treba li se uskladiti s
tumacenjem Sporazuma o slobodnom kretanju osoba koje brani druga ugovorna stranka (vidjeti u
tom smislu i po analogiji rjesenje od 3. srpnja 2007., Commune de Champagne i dr./Vijece i Komisija,
T-212/02, EU:T:2007:194, t. 94.).

S druge je strane to¢no, doduse, da se izvrSavanje nadleznosti povjerenih institucijama Unije u
medunarodnom podrudju ne moze izuzeti iz sudskog nadzora (vidjeti u tom smislu i po analogiji
rjeSenje od 3. srpnja 2007., Commune de Champagne i dr./Vijece i Komisija, T-212/02,
EU:T:2007:194, t. 94. i navedenu sudsku praksu). Takoder je to¢no, kao $to to tuzitelj zagovara, da je
na temelju c¢lanka 17. stavka 1. UEU-a Komisija, kao cuvarica Ugovora i sporazuma sklopljenih na
temelju njega, duzna osigurati da treca zemlja pravilno primjenjuje obveze koje je ugovorila na temelju
sporazuma sklopljenog s Unijom ili, kao ovdje, sklopljenog s Unijom i njezinim drzavama ¢lanicama
(vidjeti u tom smislu i po analogiji presudu od 25. srpnja 2008., C. A. S./Komisija, C-204/07 P,
EU:C:2008:446, t. 94.).

Medutim, ovdje, zbog nepostojanja odredaba medunarodnog prava ili prava Unije koje na jedan ili
drugi nacin udruzuju pojedince u postupak odlucivanja glede provedbe Sporazuma o slobodnom
kretanju osoba, tuzitelj ne moze iz povrede Svicarske Konfederacije tog sporazuma, pod
pretpostavkom da se utvrdi, izvoditi pravo da od Komisije zahtijeva donoSenje mjera protiv nje.
Naime, ako se one donesu, takve bi se mjere ticale samo odnosa izmedu Unije i tre¢e zemlje, a ne
odnosa tijela Unije s fizickim ili pravnim osobama. Slijedom navedenog, ¢ak i pod pretpostavkom da
postoji obveza donos$enja takvih mjera, to ne moze pojedincima dati nikakvo pravo (vidjeti u tom
smislu i po analogiji presude od 13. lipnja 2013., Syndicat OP 84, C-3/12, EU:C:2013:389, t. 28. do 31.
i od 10. prosinca 2013., Abdullahi, C-394/12, EU:C:2013:813, t. 56.).

Stoga iz prethodno navedenog proizlazi da je tuzbeni zahtjev zbog propusta ocito nedopusten.

Jasno je da argumenti koje je tuzitelj iznio u okviru svojih ocitovanja o prigovoru nedopustenosti ne
mogu dovesti u pitanje ovaj zakljucak.

Kao prvo, glede pitanja je li Komisija propustila zauzeti stajaliSte o opomeni koju joj je tuzitelj uputio
te je li tuzba podnesena u rokovima predvidenima u ¢lanku 265. drugom stavku UFEU-a, dovoljno je
podsjetiti na to da, zbog razloga izlozenih u toc¢kama 28. do 35. ovog rjesenja, Op¢i sud smatra da
tuziteljeva situacija ne odgovara nijednom od slucajeva u kojima fizicke i pravne osobe imaju pravo na
podnosenje tuzbe zbog propusta, neovisno o pitanju jesu li ispunjene ostale pretpostavke za
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dopustenost takve tuzbe. Slijedom navedenog, ¢ak i pod pretpostavkom da je u ovom slucaju Komisija
propustila zauzeti stajaliste i da je tuzitelj podnio tuzbu u za to odredenim rokovima, te su okolnosti
bez utjecaja.

Kao drugo, valja istaknuti da pitanje je li Komisija imala moguc¢nost donijeti jednostrane mjere protiv
Svicarske Konfederacije i pitanje je li ona to morala nisu relevantna za ocjenu dopustenosti ove tuzbe
zbog propusta, nego samo za ocjenu njezine osnovanosti (vidjeti u tom smislu i po analogiji presudu od
29. rujna 2011., Ryanair/Komisija, T-442/07, neobjavljenu, EU:T:2011:547, t. 27.). Tuziteljevi argumenti
o tim pitanjima su, dakle, bespredmetni.

Kao trece, mora se podsjetiti na to da je ne samo c¢lancima 263. i 277, s jedne strane, te ¢lankom 267.,
s druge strane, nego i ¢lankom 265. UFEU uspostavio potpun sustav pravnih sredstava i postupaka
kojima je svrha da omoguce kontrolu pravne valjanosti akata institucija, povjeravajudi je sudu Unije
(vidjeti presudu od 3. listopada 2013., Inuit Tapiriit Kanatami i dr./Parlament i Vijece, C-583/11 P,
EU:C:2013:625, t. 92. i navedenu sudsku praksu).

Medutim, iako pretpostavke za dopustenost tuzbi podnesenih izravno sudu Unije treba tumaciti s
obzirom na ¢lanak 47. Povelje o temeljnim pravima, kojim je utvrdeno temeljno pravo na djelotvornu
sudsku zastitu, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da predmet tog clanka nije izmjena sustava
sudskog nadzora predvidenog Ugovorima, a osobito ne tih pretpostavki. Tako taj clanak ne zahtijeva,
medu ostalim, da je pojedinac bezuvjetno ovlasten podnijeti tuzbu zbog bilo kakvog propustanja
institucija da djeluju ili da zauzmu stajaliste (vidjeti u tom smislu i po analogiji presude od 3. listopada
2013., Inuit Tapiriit Kanatami i dr./Parlament i Vijece, C-583/11 P, EU:C:2013:625, t. 97., 98. i 105. i
navedenu sudsku praksu i od 9. studenoga 2017., SolarWorld/Vijeée, C-205/16 P, EU:C:2017:840,
t. 67.1 68.).

U ovom slucaju, iako se odredbe ¢lanka 265. UFEU-a, s obzirom na nacelo djelotvorne sudske zastite,
ne mogu tumaciti usko, ipak je to¢no da Komisijino nezauzimanje stajaliSta u vezi s tuziteljevim
zahtjevom za donosenje jednostranih mjera protiv Svicarske Konfederacije u svakom slucaju tuzitelju
nije moglo dati pravo na podnosenje takve tuzbe, s obzirom na pretpostavke za dopustenost tuzbe
zbog propusta fizickih ili pravnih osoba navedene u tockama 25. i 26. ovog rjesenja. Prema tome, Opci
sud ne moze iskljuciti te pretpostavke za dopustenost koje proizlaze iz UFEU-a, kako je protumacen u
ustaljenoj sudskoj praksi, a da ne prekoraci ovlasti koje su mu dodijeljene (vidjeti u tom smislu i po
analogiji rjeSenje od 24. studenoga 2016., Petraitis/Komisija, C-137/16 P, neobjavljeno, EU:C:2016:904,
t. 24. i navedenu sudsku praksu).

Konkretno, glede nepostojanja ikakva mehanizma predvidenog Sporazumom o slobodnom kretanju
osoba na temelju kojeg tuzitelj moze pokrenuti postupak pred nadnacionalnim sudom ili sudom
»hadleznim na podruéju [prava Unije]”, valja istaknuti da nacelo djelotvorne sudske zastite ne moze
opravdati to da sud Unije prekoraci ovlasti koje su mu povjerene s jedinim ciljem da se nadoknadi taj
izostanak.

Osim toga, nasuprot onomu §to tuzitelj predlaze, nacela djelotvornosti i ekvivalentnosti ne mogu se
primijeniti ovom slucaju.

U tom pogledu valja podsjetiti na to da, kada u pravu Unije nema propisa, zalbeni postupci ¢iji je cilj
osigurati zastitu prava koja pojedinci imaju na temelju prava Unije i koji spadaju u unutarnji pravni
poredak drzava clanica ne smiju biti nepovoljniji od onih koji se odnose na slicna pravna sredstva u
nacionalnom pravu (nacelo ekvivalentnosti) niti u praksi onemoguditi ili pretjerano otezati koristenje
pravima koja priznaje pravni poredak Unije (nacelo djelotvornosti) (vidjeti u tom smislu presudu od
7. lipnja 2007., van der Weerd i dr., C-222/05 do C-225/05, EU:C:2007:318, t. 28. i navedenu sudsku
praksu).
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No, dovoljno je utvrditi da po definiciji samo nacionalni sudovi mogu provesti ta nacela, a ne sudovi
Unije, koji primjenjuju postupovna pravila predvidena samim pravom Unije. Osim toga, djelujuci u
granicama koje su im dodijeljene Ugovorima, u skladu s nacelom institucionalne ravnoteze, sudovi
Unije ne mogu iskljuciti ta postupovna pravila (vidjeti u tom smislu i po analogiji presudu od
25. listopada 2017., Komisija/Vije¢e (CMR-15), C-687/15, EU:C:2017:803, t. 40.).

U svakom slucaju, cak i ako bi se tuzbeni zahtjev zbog propusta mogao smatrati dopustenim, trebalo bi
ga odbiti u meritumu zbog prethodno izlozenih razloga.

— Osnovanost zahtjeva zbog propusta

Iz ustaljene sudske prakse proizlazi da radi odlu¢ivanja o osnovanosti zahtjeva zbog propusta valja
provjeriti je li u trenutku opomene predmetnoj instituciji u smislu ¢lanka 265. UFEU-a institucija
imala obvezu djelovanja (vidjeti presudu od 29. rujna 2011., Ryanair/Komisija, T-442/07, neobjavljenu,
EU:T:2011:547, t. 28. i navedenu sudsku praksu).

Ovdje valja istaknuti, kao Sto to Komisija s pravom_tvrdi, da glede nje u ovom slucaju ne moze
postojati obveza dono$enja jednostranih mjera prema Svicarskoj Konfederaciji, neovisno o stajalistu te
institucije u vezi s uskladenos¢u klauzule o potrebitosti sa Sporazumom o slobodi kretanja osoba.

Naime, kao sto je to ve¢ utvrdeno u tockama 31. i 32. ovog rjeSenja, nijedna odredba primjenjiva na
moguce sporove izmedu ugovornih stranaka Sporazuma o slobodnom kretanju osoba u vezi s
njegovim tumacenjem i primjenom ne obvezuje niti ¢ak ovlas¢uje Komisiju da donese takve mjere.
Njoj je samo dopusteno na temelju clanka 19. tog sporazuma da takav spor uputi Zajednickom
odboru.

Osim toga, s jedne strane, valja istaknuti da Sporazum o slobodnom kretanju osoba sa Svicarskom
Konfederacijom nije sklopila samo Unija, nego i sve drzave c¢lanice. Slijedom navedenog, a kao $to to
u biti Komisija istice, moguée dono$enje jednostranih mjera protiv Svicarske Konfederacije zbog
povrede Sporazuma o slobodnom kretanju osoba zahtijeva barem suglasnost drzava ¢lanica.

Doduse, s druge strane, Komisija ima na temelju clanka 17. stavka 1. UEU-a ovlast vanjskog
predstavljanja Unije, koja je ovlas¢uje da u ime Unije prema potrebi razmjenjuje stajaliSta sa
$vicarskim tijelima radi provedbe tog sporazuma i osiguranja da ga ona dobro primjenjuju. Medutim,
to ne znac¢i da ona moze samo na temelju te ovlasti odluciti donijeti pravno obvezujuc¢e mjere protiv
Svicarske Konfederacije a da je Vijece Europske unije za to izri¢ito ne ovlasti (vidjeti u tom smislu
presudu od 28. srpnja 2016., Vijece/Komisija, C-660/13, EU:C:2016:616, t. 36.). Naime, bududi da ne
postoji nikakav postupak kojim su takve mjere odredene, njihovo bi mogucée donosenje zahtijevalo da
se, uzimaju¢i u obzir, medu ostalim, njihove moguce posljedice, arbitrira izmedu razli¢itih interesa
koje obuhvacaju odnosi Unije sa Svicarskom Konfederacijom, a $to je u nadleznosti Vije¢a (vidjeti u
tom smislu presudu od 28. srpnja 2016., Vije¢e/Komisija, C-660/13, EU:C:2016:616, t. 33. i 39.).

Osim toga, takva bi obveza bila opasnost za provedbu Sporazuma o slobodnom kretanju osoba, koji je
dio okvira od sedam sektorskih sporazuma sklopljenih sa Svicarskom Konfederacijom radi ojac¢anja
gospodarskih veza izmedu Unije i te trece zemlje i koji, konkretnije, ima za cilj ostvariti slobodno
kretanje osoba izmedu ugovornih stranaka oslanjaju¢i se na odredbe koje se primjenjuju u Uniji
(vidjeti u tom smislu presudu od 27. veljace 2014., Ujedinjena Kraljevina/Vijece, C-656/11,
EU:C:2014:97, t. 53. i 55.).

Naime, radi rjeSavanja sporova u vezi s tumacenjem Sporazuma o slobodnom kretanju osoba i
njegovom primjenom, bitno je da Unijine institucije i drzave clanice imaju ovlast ocjene, ako ne
diskrecijsku, onda barem dovoljno Siroku da prema potrebi arbitriraju izmedu razli¢itih interesa koji
proizlaze iz odnosa sa Svicarskom Konfederacijom i utvrde najprikladniju strategiju s obzirom na
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zastitu interesa Unije te interesa njezinih gradana i subjekata (vidjeti u tom smislu i po analogiji
presudu od 6. prosinca 2001., Area Cova i dr./Vije¢e i Komisija, T-196/99, EU:T:2001:281, t. 122. do
124. i navedenu sudsku praksu).

Valja dodati da nepostojanje ikakve odredbe u Sporazumu o slobodnom kretanju osoba kojom su
ugovorne stranke predvidjele donoSenje jednostranih mjera, povrh odredaba o neobnavljanju ili
raskidu tog sporazuma, kao i sadrzaj odredaba njegova clanka 19. o rjeSsavanju sporova Zajednickog
odbora, koji na temelju njegova ¢lanka 14. odlucuje zajednickim dogovorom, dokazuju volju navedenih
ugovornih stranaka da daju prednost pregovorima i konsenzusu kako bi se osiguralo dobro
funkcioniranje tog sporazuma.

Slijedom navedenog, u okolnostima ovog slu¢aja nije postojala Komisijina obveza da protiv Svicarske
Konfederacije donese mjere koje je tuzitelj zahtijevao. Stoga, pod pretpostavkom da je Komisija
propustila zauzeti stajaliste ili odluciti o tom zahtjevu, to suzdrzavanje u svakom slucaju nije bilo
propust.

Primjena nacela zastite legitimnih ocekivanja i pravne sigurnosti, na koja se tuzitelj poziva, ne moze
dovesti u pitanje ove zakljucke.

Prema ustaljenoj sudskoj praksi, pravo pozivanja na nacelo zastite legitimnih ocekivanja proteze se na
svakog pojedinca kojemu je neka institucija Unije stvorila utemeljena ocekivanja zbog izricitog jamstva
koje mu je dala. Glede nacela pravne sigurnosti, ono podrazumijeva da zakonodavstvo Unije mora biti
izvjesno i njegova primjena predvidljiva za pojedince (vidjeti presudu od 17. veljace 2017., Islamic
Republic of Iran Shipping Lines i dr./Vije¢e, T-14/14 i T-87/14, EU:T:2017:102, t. 191. i 192. i
navedenu sudsku praksu).

No, s jedne strane, Sto se tice nacela zastite legitimnih ocekivanja, valja istaknuti da tuzitelj nije dobio
nikakvo izri¢ito jamstvo da ¢e Komisija donijeti jednostrane mjere prema Svicarskoj Konfederaciji s
obzirom na povrede te trece zemlje Sporazuma o slobodnom kretanju osoba.

Tako, kao $to je to vec¢ istaknuto, nikakva mjerodavna odredba ne obvezuje niti ¢ak ovlas¢uje Komisiju
da sama donese takve mjere koje bi u svakom slucaju zahtijevale suglasnost drzava ¢lanica i Vijeca
(vidjeti tocke 50. do 52. ovog rjesenja).

Osim toga, u Komisijinim dopisima elektronicke poste od 30. svibnja i 7. lipnja 2018. te ESVD-ovu
dopisu od 20. prosinca 2018. tijela Unije samo su pruzila opcenita jamstva glede angazmana da se
ucini $to je moguce vise kako bi se osigurala pravilna primjena Sporazuma o slobodnom kretanju
osoba i postovanje prava gradana Unije u Svicarskoj te glede angazmana na pracenju zakonodavnog
postupka za izmjenu klauzule o potrebitosti u toj zemlji, u suradnji s njezinim tijelima (vidjeti tocke 5. i
8. ovog rjesenja).

S druge strane, $to se tice nacela pravne sigurnosti, iz odredaba Sporazuma o slobodnom kretanju
osoba jasno i nedvosmisleno proizlazi da njime u tom stadiju nije predviden postupak rjesavanja
sporova razli¢it od onoga koji je predviden u njegovu clanku 19. i koji omogucuje ugovornim
strankama da bilo koji spor te naravi upute Zajednickom odboru, bez njegove obveze da rijesi navedeni
spor. Slijedom navedenog, u trenutacnom stanju mjerodavnog prava Sporazum o slobodnom kretanju
osoba ne daje Komisiji nikakvo drugo pravno sredstvo za zastitu prava koja na temelju Sporazuma o
slobodnom kretanju osoba gradani Unije imaju na S$vicarskom drzavnom podruc¢ju osim da
Zajednickom odboru uputi svako pitanje o uskladenosti odredaba $vicarskog prava i upravnih mjera
donesenih primjenom tog prava s tim sporazumom.
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Osim toga, kao sto je to istaknuto u tocki 33. ovog rjeSenja, okolnost da su jednostrane mjere jedne od
ugovornih stranaka Sporazuma o slobodnom kretanju osoba donesene protiv druge stranke mimo bilo
kakvog primjenjivog postupka, i to zato $to je ova potonja povrijedila svoje obveze na temelju tog
sporazuma, ne pruza po definiciji nikakvo jamstvo glede ishoda spora izmedu tih stranaka.

U svojim ocitovanjima o prigovoru nedopustenosti tuzitelj dovodi u pitanje pravnu valjanost odredaba
Sporazuma o slobodnom kretanju osoba zato $to njime nije predviden pristup neovisnom sudu za
rjeSavanje sporova povezanih s primjenom tog sporazuma. Medutim, ta razmatranja ne mogu dovesti
u pitanje nepostojanje Komisijine obveze da u ovom slu¢aju donese mjere protiv Svicarske
Konfederacije.

Naime, s jedne strane, valja istaknuti da je ¢lankom 11. Sporazuma o slobodnom kretanju osoba
predvideno da njime obuhvacene osobe imaju pravo na zalbu nadleznim tijelima, i to nacionalnom
pravosudnom tijelu. U ovom slucaju iz sadrzaja spisa proizlazi da je tuzitelj mogao TAF-u podnijeti
tuzbu protiv odluke da mu se ne dopusti obavljanje djelatnosti na teret obveznog zdravstvenog
osiguranja. lako tuzitelj osporava tumacenje Sporazuma o slobodnom kretanju osoba i mjerodavnog
prava Unije koje je taj sud prihvatio, on ne dokazuje da taj sud nije odlu¢ivao neovisno. U tom
pogledu valja podsjetiti na to da, prema sudskoj praksi Europskog suda za ljudska prava, nacin
odredivanja sudaca, koji je tuzitelj istaknuo u konkretnom slucaju, ne moze sam za sebe biti dovoljan
da baci sumnju na njihovu neovisnost (vidjeti u tom smislu presude ESLJP-a od 18. svibnja 1999,
Ninn-Hansen protiv Danske, CE:ECHR:1999:0518DEC002897295 i od 26. kolovoza 2003., Filippini
protiv San Marina, CE:ECHR:2003:0826DEC001052602). Osim toga, iz sadrzaja spisa takoder proizlazi
da se protiv presude Arbitraznog suda za osiguranja kantona Zeneva od 3. srpnja 2019. moze podnijeti
zalba $vicarskom Saveznom sudu. Tuzitelj nije, dakle, dokazao da u ovom slucaju ne postoji pristup
neovisnom sudu radi rjeSavanja sporova izmedu njega ili njegovih poslodavaca, s jedne strane, te
$vicarskih tijela, s druge strane, u vezi s njegovim pravom na obavljanje profesije lije¢nika u kantonu
Zeneva.

S druge strane i u svakom slucaju, Cinjenica da ne postoji mehanizam predviden Sporazumom o
slobodnom kretanju osoba koji bi sudu Unije omogudio da odlucuje o primjeni $vicarskih tijela tog
sporazuma i pravu Unije ne moze sama za sebe glede Komisije stvoriti obvezu poduzimanja
jednostranih mjera prema Svicarskoj Konfederaciji. U tom je pogledu dovoljno podsijetiti, kao $to je to
utvrdeno u tockama 51. i 54. ovog rjeSenja, da donosSenje takvih mjera zahtijeva barem suglasnost
drzava clanica i odobrenje Vijeca te, s druge strane, ne moze biti obvezujuc¢e s obzirom na Siroku
ovlast ocjene koja je potrebna za nuzno arbitriranje i utvrdivanje najprikladnije strategije.

U tim okolnostima, cak i ako bi tuzbeni zahtjev zbog propusta bio dopusten, u svakom bi ga se slucaju
moglo samo odbiti kao ocito pravno neosnovan.

Zahtjev koji se odnosi na nastanak izvanugovorne odgovornosti Unije zbog Komisijina navodnog
skrivljenog nedjelovanja

Tuzitelj tvrdi da od 2013. trpi kontinuiranu $tetu povezanu s time $to u kantonu Zeneva ne moze
slobodno obavljati djelatnost lijecnika te da ce ta Steta trajati barem sve do 2021. Ta Steta obuhvaca,
prema njegovu misljenju, gubitak prihoda, ukljucujuéi gubitak buducih prihoda povezan s isplatom
starosne mirovine i neimovinskom S$tetom. U okviru svojih ocitovanja o prigovoru nedopustenosti
tuzitelj tvrdi da bi, u slucaju da Op¢i sud ne utvrdi Komisijino skrivljeno nedjelovanje, morao utvrditi
da on trpi izvanrednu, posebnu, kontinuiranu i rastu¢u $tetu i da je Sporazum o slobodnom kretanju
osoba ocito pravno nevaljan, tako da bi Op¢i sud morao barem priznati Unijinu objektivnu
odgovornost i, s obzirom na to, nadoknaditi njegovu Stetu.

Komisija tvrdi da je tuzba za naknadu $tete u cijelosti neosnovana.
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Po osnovi odstetnog zahtjeva tuzitelj podnosi, s jedne strane, zahtjev za naknadu stete koju je veé
pretrpio od 2013. primarno na temelju Komisijina skrivljenog nedjelovanja i podredno na temelju
objektivne odgovornosti te, s druge strane, zahtjev za izricanje nov¢ane kazne zbog Stete koju ce i
dalje trpjeti sve dok se Svicarska Konfederacija ne uskladi sa Sporazumom o slobodi kretanja osoba ili
dok se jedna od stranaka tog sporazuma ne povuce iz njega. Valja poceti ispitivanjem zahtjeva za
novc¢anu kaznu.

— Zahtjev za izricanje novéane kazne

Uvodno valja podsjetiti na to da je tuzba za naknadu Stete na temelju ¢lanka 268. i ¢lanka 340. drugog
stavka UFEU-a autonoman pravni lijek s posebnom funkcijom u okviru sustava pravnih lijekova i
podlozna je uvjetima provedbe namijenjenima svojoj specificnoj svrsi. Razlikuje se od tuzbe za
ponistenje, s obzirom na to da ne dovodi do ponistenja odredene mjere, ve¢ do naknade Stete koju je
prouzrocila institucija (vidjeti presudu od 24. listopada 2000., Fresh Marine/Komisija, T-178/98,
EU:T:2000:240, t. 45. i navedenu sudsku praksu).

U tim okolnostima, u okviru tuzbe za naknadu Stete na temelju ¢lanka 268. i ¢lanka 340. drugog
stavka UFEU-a, sud Unije nije nadlezan za izricanje novcane kazne protiv institucije kojoj se pripisuje
odgovornost za navodnu S$tetu. Naime, nov¢ana kazna ne moze se izreéi radi naknade pretrpljene
Stete, nego se njome moze samo prisiliti instituciju da okonca povredu prava Unije koja joj se stavlja na
teret, tako da donese ili ponisti odredenu mjeru (vidjeti u tom smislu i po analogiji presudu od
17. studenoga 2011., Komisija/Italija, C-496/09, EU:C:2011:740, t. 42. do 45.).

Stoga se tuziteljev zahtjev za izricanje novc¢ane kazne moze samo odbaciti kao ocito nedopusten.

U svakom slucaju valja podsjetiti na to da, prema ustaljenoj sudskoj praksi, postojanje izvanugovorne
odgovornost Unije, u smislu ¢lanka 340. drugog stavka UFEU-a, zbog nezakonitog postupanja njezinih
tijela ovisi o ispunjenju skupa pretpostavki, tj. postupanje institucija mora biti nezakonito, mora se
pretrpjeti stvarna $teta i mora postojati uzro¢na veza izmedu navodnog postupanja i Stete na koju se
poziva (vidjeti rjeSenje od 6. rujna 2011., Mugraby/Vije¢e i Komisija, T-292/09, neobjavljeno,
EU:T:2011:418, t. 54. i navedenu sudsku praksu). Konkretno, valja podsjetiti na to da svaka Steta
naknada koje se zahtijeva u okviru tuzbe zbog izvanugovorne odgovornosti Unije u smislu ¢lanka 340.
drugog stavka UFEU-a mora biti stvarna i izvjesna, $to je tuzitelj duzan dokazati. Tuzitelj je duzan
podnijeti uvjerljive dokaze o postojanju i opsegu Stete na koju se poziva (vidjeti presudu od 6. rujna
2018., Klein/Komisija, C-346/17 P, EU:C:2018:679, t. 147. i navedenu sudsku praksu).

No, pod pretpostavkom da se novcana kazna, izricanje koje Komisiji tuzitelj zahtijeva od Opceg suda,
odnosi na naknadu buduce Stete koju ¢e on nastaviti trpjeti sve dok ¢e se klauzula o potrebitosti i
dalje primjenjivati u odnosu na njega, takva se Steta ne moze po definiciji smatrati stvarnom i
izvjesnom S$tetom u smislu sudske prakse. Stoga se zahtjev za nov¢anu kaznu moze u svakom slucaju
samo odbiti kao ocito pravno neosnovan.

— Zahtjev da se Uniji nalozZi naknada Stete koju je tuZitelj pretrpio od 2013.

Valja podsjetiti na to da, glede nezakonitog postupanja koje se institucijama stavlja na teret i koje ¢ini
jedan od triju uvjeta cije je ispunjenje nuzno za nastanak Unijine izvanugovorne odgovornosti, sudska
praksa nalaze utvrdivanje dovoljno ozbiljne povrede pravnog pravila koje za cilj ima dodjeljivanje prava
pojedincima. Kad je rije¢ o uvjetu prema kojem povreda mora biti dovoljno ozbiljna, odlucujuci kriterij
za utvrdenje da je on ispunjen jest ocito i ozbiljno nepostovanje predmetne institucije ogranic¢enja
kojima je omedeno njezino diskrecijsko pravo. Kada ta institucija ima znatno smanjenu ili nema
nikakvu marginu prosudbe, obi¢na povreda prava Unije dostatna je za utvrdivanje postojanja dovoljno
ozbiljne povrede (vidjeti rjesenje od 6. rujna 2011., Mugraby/Vijece i Komisija, T-292/09, neobjavljeno,
EU:T:2011:418, t. 55. i navedenu sudsku praksu).
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No, ovdje je, s jedne strane, dovoljno podsjetiti, kao $to je to utvrdeno u tocki 35. ovog rjeSenja, da se
zbog nepostojanja odredaba medunarodnog prava ili prava Unije koje na jedan ili drugi na¢in udruzuje
pojedince u postupak odlucivanja glede Sporazuma o slobodnom kretanju osoba, ¢ak i u slucaju da je
Komisija povrijedila svoje obveze ne donijevéi mjere protiv Svicarske Konfederacije, to navodno
kr§enje ne moze smatrati povredom pravnog pravila koje za cilj ima dodjeljivanje prava pojedincima.

S druge strane i u svakom slucaju, valja podsjetiti, kao $to je to utvrdeno u tockama 50. do 52. i 60.
ovog rjeSenja, da Komisija nije ovlastena donositi takve mjere u okviru provedbe Sporazuma o
slobodnom kretanju osoba i u svakom slucaju ne bi mogla pristupiti njihovu donosenju a da na to ne
pristanu drzave clanice i Vijece. Osim toga, kao $to je to Op¢i sud istaknuo u tocki 54. ovog rjesenja,
radi rjeSavanja sporova u vezi s tumacenjem Sporazuma o slobodnom kretanju osoba i njegovom
primjenom bitno je da Unijine institucije i drzave ¢lanice imaju ovlast ocjene, ako ne diskrecijsku,
onda barem dovoljno Siroku, da prema potrebi arbitriraju izmedu razli¢itih interesa koji proizlaze iz
odnosa sa Svicarskom Konfederacijom i utvrde najprikladniju strategiju s obzirom na zatitu interesa
Unije i interesa njezinih gradana i subjekata. Stoga Komisijino propustanje da donese mjere koje je
tuzitelj zahtijevao ne moze nikako biti o¢ito i ozbiljno nepostovanje te institucije ogranicenja kojima je
omedeno njezino diskrecijsko pravo te, slijiedom toga, ni dovoljno ozbiljna povreda u smislu sudske
prakse navedene u tocki 76. ovog rjesenja.

Zbog istih razloga poput onih izlozenih u tockama 58. do 63. ovog rjesenja, nacela zastite legitimnih
ocekivanja i pravne sigurnosti ne mogu dovesti u pitanje ova razmatranja.

Iz svega prethodno navedenog proizlazi da se tuziteljev odstetni zahtjev koji je podnesen po osnovi
Komisijina navodnog skrivljenog nedjelovanja mora odbiti kao o¢ito pravno neosnovan, pri ¢emu nije
potrebno ispitati postojanje Stete i vezu izmedu te Stete i nedjelovanja koje se Komisiji stavlja na teret.

Glede argumentacije koja je podredno podnesena u tuziteljevim ocitovanjima o prigovoru
nedopustenosti i kojom se zahtijeva da Op¢i sud nalozi Komisiji naknadu navodne Stete na temelju
objektivne odgovornosti — pri ¢emu nije potrebno izjasniti se o pitanju podupire li ta argumentacija
samostalan zahtjev ili sadrzava nove tuzbene razloge te je li taj zahtjev, ovisno o okolnostima,
dopusten — valja istaknuti da je takva argumentacija ocito pravno neosnovana.

Naime, Sud je ve¢ utvrdio da u svojem trenuta¢nom stanju pravo Unije ne predvida sustav na temelju
kojeg se moze utvrditi odgovornost Unije ako ne postoji nezakonito postupanje njezinih tijela (vidjeti u
tom smislu presudu od 9. rujna 2008., FIAMM i dr./Vije¢e i Komisija, C-120/06 P i C-121/06 P,
EU:C:2008:476, t. 167. i 179.). Ta se sudska praksa moze primijeniti u ovom slucaju jer su odredbe
¢lanka 340. drugog stavka UFEU-a u biti slicne odredbama ranijeg ¢lanka 288. drugog stavka UEZ-a,
na kojem se temelji navedena sudska praksa.

Zahtjev da se Uniji nalozi naknada Stete koju je tuzitelj pretrpio od 2013. mora se stoga odbiti kao
ocito pravno neosnovan.

Zahtjev za ponistenje navodnog Komisijina odbijanja da djeluje i povezani zahtjev za utvrdivanje
Unijine izvanugovorne odgovornosti

Zahtjev za ponistenje navodnog Komisijina odbijanja da djeluje

Tuzitelj drzi da se ESVD-ov dopis od 22. prosinca 2018. mora smatrati odbijanjem djelovanja, zato $to
on priznaje postojanje povrede Svicarske Konfederacije Sporazuma o slobodnom kretanju osoba, te da
je, nasuprot onomu $to se tvrdi u tom dopisu, on imao mogucnost donijeti jednostrane mjere protiv te
trece zemlje.
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Komisija tvrdi da je tuzba za poniStenje nedopustena, kao prvo, jer ona nije autor dopisa od
22. prosinca 2018., kao drugo, jer je sadrzaj tog dopisa informativan te, kao trece, jer navedeni dopis
ne proizvodi nikakav obvezujudi pravni ucinak.

U ovom slucaju, pod pretpostavkom da se za ESVD-ov dopis od 20. prosinca 2018. mora smatrati da
sadrzava Komisijino jasno odbijanje da postupi po tuziteljevu pozivu na djelovanje, tuzbeni zahtjev za
ponistenje svejedno bi trebalo odbaciti kao ocito nedopusten.

U tom pogledu valja, s jedne strane, podsjetiti na to da, kao $to to proizlazi iz ¢lanka 263. Cetvrtog
stavka UFEU-a, kada fizicka ili pravna osoba podnese tuzbu za ponistenje protiv akta koji nije upucen
toj osobi, navedeni se akt mora, medu ostalim, izravno odnositi na tu osobu. U skladu s ustaljenom
sudskom praksom, uvjet prema kojem se osporavana mjera mora izravno odnositi na fizicku ili pravnu
osobu zahtijeva ispunjenje dvaju kumulativnih uvjeta, odnosno osporavana mjera, s jedne strane, mora
izravno proizvoditi u¢inke na pravnu situaciju te osobe i, s druge strane, njome se ne daje nikakva
diskrecijska ovlast njezinim adresatima koji su zaduzeni za njezinu provedbu, s obzirom na to da je
ona potpuno automatska i proizlazi iskljucivo iz propisa Unije, bez primjene drugih posrednih pravila
(vidjeti presudu od 28. veljace 2019., Vijece/Marquis Energy, C-466/16 P, EU:C:2019:156, t. 44. i
navedenu sudsku praksu).

U ovom je slucaju dovoljno istaknuti da nije ispunjen prvi od kumulativnih uvjeta utvrden sudskom
praksom. Naime, u tocki 29. ovog rjeSenja utvrdeno je da mjere koje bi Komisija donijela protiv
Svicarske Konfederacije ne bi mogle same za sebe izmijeniti na karakteristican nacin tuziteljevu
pravnu situaciju glede njegova prava da obavlja profesiju lije¢nika u kantonu Zeneva. Posljedi¢no, ni
odbijanje da se takve mjere donesu ne moze izravno proizvesti ucinke na tuziteljevu pravnu situaciju.
Stoga, bez potrebe za ispitivanjem drugih pretpostavki za dopustenost utvrdenih u clanku 263.
cetvrtom stavku UFEU-a, dovoljno je istaknuti da se pobijani akt ne odnosi izravno na tuzitelja.

S druge strane, u tocki 35. ovog rjesenja istaknuto je da tuzitelj, stoga $to nema pravo od Komisije
zahtijevati da donese jednostrane mjere protiv Svicarske Konfederacije jer se te mjere ti¢cu samo
odnosa Unije i drzava clanica s trecom zemljom, nije mogao biti ovlasten da nadzoru suda Unije
podvrgne propust da ih se donese. Zbog istih bi razloga, ¢ak i pod pretpostavkom da u ovom sluc¢aju
Komisija nije samo propustila donijeti te mjere, nego je odbila to uciniti, zahtjev za ponistenje tog
odbijanja svejedno bio ocito nedopusten.

Zahtjev za utvrdivanje Unijine izvanugovorne odgovornosti

Kao $to je to navedeno u tocki 22. ovog rjesenja, za tuzbeni zahtjev za ,[poniStenje] presutne odluke o
odbijanju naknade $tete koju je tuzitelj pretrpio zbog te povrede” treba smatrati da se presutno, ali
nuzno odnosi na nalog Uniji da nadoknadi pretrpljenu $tetu na temelju c¢lanaka 268. i 340. UFEU-a.
Argumentacija iznesena u tocki 68. ovog rjesenja podupire, dakle, taj zahtjev.

Komisija drzi da tuzitelj ne moze osnovano zahtijevati od Opcéeg suda da nadoknadi Stetu koja je
navodno nastala zbog toga $to je ona odbila djelovati jer ona nije odgovorna za povrede Sporazuma o
slobodnom kretanju osoba koje pocine Svicarska tijela.

Zbog istih razloga kao $to su to oni izlozeni u tockama 77. do 82. ovog rjesenja, tuziteljev odstetni
zahtjev, zasnovan na Komisijinu navodnom odbijanju da postupi po njegovu pozivu na djelovanje,
treba u svakom slucaju odbiti kao ocito pravno neosnovan. Naime, ¢ak i pod pretpostavkom da
ESVD-ov dopis od 20. prosinca 2018. sadrzava takvo odbijanje, ne moze ga se smatrati ni
Komisijinom povredom pravnog pravila koje za cilj ima dodjeljivanje prava pojedincima u smislu
sudske prakse ni ocitim i ozbiljnim nepostovanjem te institucije ogranicenja kojima je omedeno
njezino diskrecijsko pravo te, slijedom toga, ni dovoljno ozbiljnom povredom takvog pravnog pravila.
Nadalje, za takvo se odbijanje ne moze smatrati da je povreda nacela zastite legitimnih ocekivanja ili
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nacela pravne sigurnosti. Naposljetku, ne postoji izravna uzro¢na veza izmedu tog Komisijina navodnog
odbijanja i Stete koju tuzitelj istice jer to odbijanje, kao sto je to utvrdeno u tocki 88. ovog rjesenja, ne
moze izravno proizvesti pravne ucinke na tuziteljevu situaciju.

Zaklju¢no, iz svega prethodno navedenog proizlazi da tuzbu treba djelomi¢no odbaciti kao ocito
nedopustenu i djelomic¢no odbiti kao ocito pravno neosnovanu.

Troskovi

U skladu s ¢lankom 134. stavkom 1. Poslovnika, stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na zahtjev
protivne stranke, snositi troskove.

Budu¢i da ovdje tuzitelj nije uspio u postupku, treba mu naloziti snoSenje troskova, sukladno
Komisijinu zahtjevu.

Slijedom navedenog,
OPCI SUD (peto vijece)
rjeSava:
1. Tuzba se odbija.
2. Nathanielu Magnanu nalaZe se snosenje troskova.

U Luxembourgu 25. rujna 2019.

Tajnik Predsjednik
E. Coulon D. Gratsias
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