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TRIBUNALENS BESLUT (femte avdelningen)

den 25 september 2019*

"Passivitetstalan, skadestandstalan och talan om ogiltigforklaring — Fri rorlighet for arbetstagare —
Ritten till fritt yrkesval — Avtal mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, & ena sidan,
och Schweiz, a andra sidan, om fri rorlighet for personer — Pastatt dsidosédttande av detta avtal genom

schweiziska lagar och andra forfattningar som reglerar utévandet av lakaryrket — Begdran om att

atgarder ska vidtas mot Schweiz och begédran om ersittning pa grund av den skada som lidits —
Europeiska utrikestjanstens svar — Uppenbart att talan delvis inte kan tas upp till prévning och delvis
helt saknar rittslig grund”

I mal T-99/19,
Nathaniel Magnan, Aix-en-Provence (Frankrike), foretradd av advokaten J. Fayolle,
sokande,
mot

Europeiska kommissionen, foretridd av H. Stevlbak, J. Hottiaux och M. Simerdovd, samtliga i
egenskap av ombud,

svarande,

angdende, for det forsta, en talan enligt artikel 265 FEUF om faststillelse av att kommissionen
rattsstridigt underldtit att vidta atgdrder mot Schweiziska edsforbundet till foljd av ett pastatt
asidosdttande av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, & ena sidan, och
Schweiziska edsforbundet, & andra sidan, om fri rorlighet fér personer (EGT L 114, 2002, s. 6),
undertecknat i Luxemburg den 21 juni 1999, fér det andra, en talan enligt artikel 263 FEUF om
ogiltigforklaring av kommissionens beslut att inte vidta atgarder mot Schweiziska edsforbundet, vilket
finns i skrivelsen av den 20 december 2018 fran Europeiska utrikestjainsten och, for det tredje, en
talan enligt artiklarna 268 FEUF och 340 FEUF om ersdttning for den skada som sokanden pastar sig
ha lidit sedan ar 2013 pa grund av ett asidosédttande av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och
dess medlemsstater, & ena sidan, och Schweiziska edsforbundet, 4 andra sidan, om fri rorlighet for
personer, samt om betalning av ett l6pande vite,

meddelar
TRIBUNALEN (femte avdelningen),
sammansatt av ordféranden D. Gratsias (referent) samt domarna A. Dittrich och R. Frendo,

justitiesekreterare: E. Coulon,

* Rattegangssprak: franska.
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foljande

Beslut

Bakgrund till tvisten
Sokanden, Nathaniel Magnan, ar allménldkare och fransk medborgare.

Den 20 juli 2013 ansokte sokanden hos de kantonala myndigheterna i Geneve (Schweiz) om tillstand
att fa utova sitt yrke i denna kanton.

Genom tva forordningar av den 1 oktober 2013 gav de kantonala myndigheterna i Geneéve sokanden
tillstand att utova sitt yrke pa eget ansvar, men de gav honom inte tillstand att utéva yrket inom
ramen for den obligatoriska sjukforsakringen. Sistndmnda beslut grundar sig pa artikel 55a i loi
fédérale du 18 mars 1994 sur l'assurance-maladie (den schweiziska federala lagen av den 18 mars 1994
om sjukforsakring), vilken kallas behovsklausulen (nedan kallad behovsklausulen), och pé beslutet av
Conseil fédéral suisse (schweiziska férbundsrddet) av den 3 juli 2013 om begrdnsning av ritten for
tjidnsteleverantorer att utova verksamhet inom ramen for den obligatoriska sjukforsikringen. I
behovsklausulen foreskrivs en mojlighet for schweiziska forbundsradet att gora rétten for bland annat
lakare att utova yrkesverksamhet inom ramen for den obligatoriska sjukforsdkringen avhéngig av att
det styrks att det foreligger ett behov, med undantag av personer som under minst tre &r har utdvat
verksamhet vid en erkdnd schweizisk institution for forskarutbildning. Genom ett beslut av den
3 juli 2013 utnyttjade schweiziska forbundsradet denna mojlighet genom att foreskriva att de
praktiserande lakare som avses i behovsklausulen endast fick utéva yrkesverksamhet inom ramen for
den obligatoriska sjukforsdkringen om det hogsta antalet praktiserande ldkare i sin helhet, som
faststillts i en bilaga per kanton och per specialitet, inte hade uppnatts.

Den 15 november 2013 6verklagade sokanden beslutet att inte ge honom tillstand att utéva yrket som
allménldkare inom ramen for den obligatoriska sjukforsdkringen till Tribunal administratif fédéral
(Federala forvaltningsdomstolen, Schweiz) (nedan kallad TAF). Genom dom av den 19 mars 2018
ogillade nimnda domstol overklagandet. Den ansag i synnerhet att &ven om det antas att det genom
behovsklausulen infordes en indirekt diskriminering av ldkare som &r medborgare i medlemsstater, var
denna diskriminering motiverad av hédnsyn till folkhédlsan, i enlighet med rattspraxis fran Europeiska
unionens domstolar (punkt 9.7 i domen). Vidare angav TAF att de beslut rérande sjukforsikringen
som den fattade inte kunde angripas vid Tribunal fédéral (Federala domstolen), eftersom dess dom var
slutgiltig (punkt 12 i domen).

I maj 2018 informerade sokanden Europeiska kommissionen om denna situation. Den behoriga
handldggaren vid kommissionen (vid enheten E5 "Yrkesmaissiga kvalifikationer och behorigheter” vid
generaldirektoratet (GD) for inre marknaden, industri, entreprendrskap samt sma och medelstora
foretag) svarade sokande genom e-postmeddelanden av den 30 maj och den 7 juni 2018.
Handldggaren uppgav for sokanden att kommissionen var underrittad om situationen i Schweiz och
att den holl pa att arbeta med de schweiziska myndigheterna for att hitta en 16sning, vilket var skélet
till att han inte kunde tillhandahalla s6kanden kommissionens officiella standpunkt roérande TAF:s
dom av den 19 mars 2018. Enligt kommissionens upplysningar &vervigde de schweiziska
myndigheterna sarskilt att éndra vissa delar av den schweiziska federala lagen om sjukforsakring.

Den 23 augusti 2018 ingav tva schweiziska forsdkringsbolag med ansvar for den obligatoriska
sjukforsdkringen en begdran till Tribunal arbitral des assurances du canton de Genéve
(Skiljedomstolen for forsakringstvister i kantonen Genéve, Schweiz) om att ett forlikningsforfarande
skulle inledas mot sammanslutningen SOS Médecins i Geneve, avseende betalningen av ett belopp
motsvarande ersdttningarna for fakturorna fran flera lidkare som &r medlemmar i denna
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sammanslutning, vilka inte hade fatt tillstand att utéva yrkesverksamhet inom ramen for den
obligatoriska sjukforsiakringen. Genom e-postmeddelande av den 19 oktober 2018 meddelade
chefslakaren vid SOS Médecins i Geneve att han var tvungen att tillfilligt stoppa dessa ldkares
verksamhet, déribland sokanden. Dessa ldkare fick senare aterintrdda i tjanst den 8 november 2018,
efter den forhandling som holls inom ramen for ovanndmnda forlikningsforfarande. Den 3 juli 2019
meddelade Tribunal arbitral des assurances du canton de Genéve (Skiljedomstolen for
forsakringstvister i kantonen Geneve) en dom, genom vilken sammanslutningen forpliktades att betala
ett belopp motsvarande de ersatta fakturorna till de likare som dr medlemmar i ssmmanslutningen och
som den ansag inte hade tillstand att utéva yrkesverksamhet inom ramen for den obligatoriska
sjukforsakringen.

Den 22 oktober 2018 skickade sokanden en anmodan till kommissionen, i vilken han begirde att
kommissionen skulle dels "vidta alla réttsliga atgérder som ér tillatna” enligt avtalet mellan Europeiska
gemenskapen och dess medlemsstater, & ena sidan, och Schweiziska edsférbundet, a andra sidan, om fri
rorlighet for personer (EGT L 114, 2002, s. 6) (nedan kallat avtalet om fri rorlighet for personer)
gentemot Schweiziska edsforbundet for att fa diskrimineringen av lakare som &ar unionsmedborgare att
omedelbart upphora, dels ersitta den ekonomiska skada som sokanden har lidit sedan ar 2013,
motsvarande ett belopp pa 1281 444 schweiziska franc (CHF) (cirka 1121 650 euro). Sokanden gjorde
déri gillande att han sedan &r 2013 utsattes for indirekt diskriminering pa grund av att det var
omojligt for honom att bositta sig som allménldkare i kantonen Genéve och att hans yrkesverksamhet
vid SOS Médecins i Geneve tillfilligt hade stoppats sedan den 19 oktober 2018. Han hédvdade att denna
diskriminering stred mot unionsdomstolarnas praxis och att han inte hade nidgon mojlighet att pa
nationell eller Overstatlig niva Overklaga TAF:s dom. Sokanden hdvdade att stilld infor det
asidosdttande av avtalet om fri rorlighet for personer som foljde av denna diskriminering och som
omfattar alla likare som dr unionsmedborgare, hade kommissionen, i egenskap av fordragens viktare
och viktare av tillimpningen av unionsritten i enlighet med artikel 17.1 FEU, en skyldighet att vidta
atgdrder och att den inte hade vidtagit nagon atgird i det avseendet sedan ar 2013.

Den 20 december 2018 skickade Europeiska utrikestjansten en skrivelse till sokanden som svar pa hans
skrivelse av den 22 oktober 2018 som var riktad till kommissionen. I denna skrivelse forsakrade
Europeiska utrikestjansten sokanden om att utrikestjansten och kommissionen gjorde sitt yttersta for
att sdkerstdlla en korrekt tillimpning av avtalet om fri rorlighet for personer och iakttagandet av
unionsmedborgarnas rittigheter i Schweiz. Europeiska utrikestjansten uppgav diri att fragan om
begriansningen av ldkares tilltrdde till arbetsmarknaden i Schweiz, sdrskilt i kantonen Geneve, var
foremal for fortlopande diskussioner med de schweiziska myndigheterna sedan ar 2013, men att dessa
myndigheter och unionsmyndigheterna hade olika &sikter vad géiller tolkningen av avtalet om fri
rorlighet for personer och den rattsliga bedomningen av behovsklausulen. Europeiska utrikestjéansten
angav att i avsaknad av en tvistlosningsmekanism, hade unionsmyndigheterna inte majlighet att fraimja
en 16sning da det saknades en 6verenskommelse mellan parterna, och, medvetna om denna brist, hade
de bett de schweiziska myndigheterna att det skulle forhandlas fram ett institutionellt ramavtal som
gor det mojligt att inleda skiljeforfaranden och vénda sig till Europeiska unionens domstol i fragor
som ror unionsrittsliga begrepp, for att siakerstdlla en enhetlig tolkning av de avtal som ingatts med
Schweiziska edsforbundet och sdkerstdlla identiska rattigheter och skyldigheter. Europeiska
utrikestjansten tillade att unionsmyndigheterna noggrant foljde de schweiziska myndigheternas
forfarande for utarbetande av en ny lag, i syfte att ersdtta behovsklausulen.

Forfarandet och parternas yrkanden
Den 18 februari 2019 viackte sokanden forevarande talan.

Den 9 april 2019 6versinde tribunalen ansokan till kommissionen och anmodade den att besvara en
fraga i samband med svaromalet.
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Den 20 juni 2019 framstillde kommissionen en invindning om rattegdngshinder och besvarade
tribunalens fraga.

Den 6 augusti 2019 inkom sokanden med ett yttrande dver invdndningen om réttegangshinder.
Sokanden har yrkat att tribunalen ska

— for det forsta, med stod av artikel 265 FEUF faststdlla att kommissionen rittsstridigt sedan ar 2013
har underlétit att vidta alla lampliga atgdrder mot Schweiziska edsforbundet och, med stod av
artiklarna 268 FEUF och 340 FEUF, forplikta kommissionen att till sokanden betala ett belopp pa
1141 198,10 euro, for den skada som han har lidit sedan ar 2013, och ett 16pande vite pa 500 euro
per dag till dess att de schweiziska myndigheterna respekterar avtalet om fri rorlighet for personer
eller till dess att nagon av parterna till avtalet frantrdder detta, och

— for det andra, med stod av artikel 263 FEUF, ogiltigforklara det underforstadda beslutet av den
20 december 2018 att inte skyndsamt vidta rdttsliga och materiella atgdrder mot Schweiziska
edsforbundet pa grund av asidosdttandet av avtalet om fri rorlighet for personer och det
underforstadda beslutet att inte ersétta den skada som lidits till foljd av detta &sidosdttande.

Kommissionen har yrkat att tribunalen ska
— avvisa talan, eftersom det dr uppenbart att den inte kan tas upp till provning, och

— forplikta sokanden att ersdtta réattegangskostnaderna.

Rittslig bedomning

Enligt artikel 126 i tribunalens réttegangsregler far tribunalen, om det &r uppenbart att talan inte kan
tas upp till provning eller att den helt saknar réttslig grund, pa forslag av referenten, ndr som helst
avgora malet genom sarskilt uppsatt beslut som ar motiverat, utan vidare handlaggning.

I forevarande fall finner tribunalen att den har tillrackligt underlag for avgorandet genom handlingarna
i akten och beslutar att avgora malet utan vidare handlaggning.

Det ska inledningsvis konstateras att forevarande talan ska tolkas som att den i forsta hand avser
passivitetstalan i syfte att tribunalen, med stod av artikel 265 FEUF, ska faststdlla kommissionens
ansvarsgrundande passivitet, och yrkanden om att tribunalen, med stod av artiklarna 268 FEUF
och 340 FEUF, ska forplikta kommissionen att ersdtta sokanden och betala ett 16pande vite till honom
for den skada som han har lidit. Yrkandet om ogiltigforklaring av "det underforstidda beslutet av den
20 december 2018 att inte skyndsamt vidta rittsliga och materiella atgdrder mot [Schweiziska
edsforbundet] pa grund av &sidosdttandet av avtalet om fri rorlighet for personer” ska anses ha
framstallts i andra hand, eftersom yrkandet grundar sig pa antagandet att kommissionen tog stéllning
till sokandens krav och inte, sasom forstahandsyrkandet, pa antagandet att kommissionen underlat att
ta stillning till dessa. Vad betraffar yrkandet, som ocksd har framstillts i andra hand, om
ogiltigforklaring av "det underforstadda beslutet att inte ersitta den skada som sokanden lidit till f6ljd
av detta dsidosédttande”, ska det dndras till ett yrkande om att unionen ska hallas ansvarig med stod av
artiklarna 268 FEUF och 340 FEUF.
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Passivitetstalan och skadestandsyrkandet

Passivitetstalan

Sokanden har havdat att det genom behovsklausulen uppstir en indirekt diskriminering mellan
schweiziska lakare, vilka huvudsakligen har utbildats i Schweiz och som séledes inte berérs av denna
klausul, och ldkare som dr medborgare i en medlemsstat, vilka huvudsakligen har utbildat sig i
unionen och som direkt berors av forbudet att utova yrkesverksamhet inom ramen for den
schweiziska obligatoriska sjukforsakringen. Genom behovsklausulen uppstar dessutom diskriminering
mellan de ldkare som under minst tre ar har utdvat verksamhet vid en erkdnd schweizisk institution
for forskarutbildning och ovriga ldkare. Inforandet av denna klausul utgor ett &sidosittande av
artiklarna 2, 7 och 13 i avtalet om fri rorlighet for personer och artikel 55 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005 om erkdnnande av yrkeskvalifikationer
(EUT L 255, 2005, s. 22), och ett asidosittande av domstolens praxis, som Schweiziska edsforbundet
har atagit sig att ta hénsyn till enligt artikel 16.2 i avtalet om fri rorlighet for personer. Vidare har de
schweiziska myndigheterna inte iakttagit principen om dmsesidighet. Sokanden har havdat att skilen i
TAF:s dom av den 19 mars 2018 som motiverade den aktuella diskrimineringen av hénsyn till
folkhélsan utgor en felaktig réttstillimpning med hénsyn till domstolens praxis och &r inte giltiga ur
vetenskaplig ~ synvinkel. = Behovsklausulen  strider = under alla  omstdndigheter = mot
proportionalitetsprincipen. Sokanden har tillagt att den aktuella diskrimineringen forvérras i hans fall
pa grund av att hans erfarenhet vid SOS Médecins i Genéve inte kan beaktas i syfte att gora ett
undantag fran behovsklausulen och genom tillimpningen, vid myndigheterna i kantonen Genéve, av ett
direktiv som kréver att lokala arbetssokande ska ges foretrade framfor gréansarbetare vid anstillning. Pa
grund av ovissheten om det dr mojligt for honom att fortsatta utova verksamhet vid SOS Médecins i
Geneve, har sokanden hamnat i en situation av rittsosdkerhet.

Vad betriffar kommissionens péastddda passivitet, har sokanden gjort géllande att skrivelsen av den
20 december 2018 ger uttryck for en underforstidd végran att vidta atgdrder. Enligt sokanden ar
pastaendet i denna skrivelse om att det inte finns nagot sdtt att frimja en losning i avsaknad av en
overenskommelse mellan parterna felaktigt, eftersom unionen nédr som helst kan sédga upp ett av de
sju sektorsavtal som ingatts med Schweiziska edsforbundet, till vilka avtalet om fri rorlighet for
personer hor, eller skjuta upp avtalens verkningar och unionen skulle dven kunna vidta atgérder
i fraiga om de schweiziska myndigheternas deltagande i olika europeiska program. Enligt s6kanden
hade kommissionen i forevarande fall, med hdnsyn till sitt uppdrag som fordragens véktare, och i
enlighet med rattssikerhetsprincipen och principen om skydd for berdttigade forvantningar, en
skyldighet att vidta atgirder for att skydda unionens regelverk och unionsmedborgarnas rittigheter.
Kommissionens passivitet framgar bland annat av att den hade kdnnedom om situationen for lakare
som &r unionsmedborgare sedan &r 2013 och av att den inte gav nagot besked i fraga om
bibehallandet av de aterkommande hindren for den fria rorligheten for personer som féljer av den
schweiziska lagstiftningen.

Kommissionen har hédvdat att passivitetstalan inte kan tas upp till provning. For det forsta har
sokanden inte rétt att vicka en passivitetstalan som inte avser att fa faststillt att kommissionen har
underldtit att anta rdttsakter som har réttsverkningar i forhallande till sokanden och som kan bli
foremal for en talan om ogiltigforklaring. For det andra har kommissionen hévdat att den i
forevarande fall har befogenhet att foreta skonsméssiga bedomningar, i likhet med befogenheten att
inleda ett fordragsbrottsforfarande, som innebdr att enskilda saknar rdtt att krdva att kommissionen
ska ta stdllning pa visst sdtt. Kommissionen har vidare hévdat att den har vidtagit alla rattsliga
atgiarder som dr tillatna enligt avtalet om fri rorlighet for personer for att fa diskrimineringen av
ldkare fran unionen att upphora. Kommissionen har i det avseendet uppgett att den vid varje arligt
mote i den gemensamma kommittén for avtalet om fri rorlighet for personer har tagit upp fragan
huruvida den schweiziska lagstiftningen &r forenlig med bestimmelserna i nimnda avtal, med stod av
artikel 19 i avtalet, som ger den gemensamma kommittén befogenhet att, strikt politiskt, avgora tvister
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mellan parterna. Dess initiativ har saledes mojliggjort framsteg i flera drenden, bland annat 6versynen
av det overgripande direktivet i kantonen Genéve. Det finns inte ndgon annan mekanism for att 16sa
tvister mellan parterna till avtalet om fri rorlighet for personer, sérskilt inte en bindande mekanism.
Slutligen dr unionen inte skyldig att sdga upp eller tillfalligt upphdva avtalet om fri rorlighet for
personer, vilket ingar i ett mycket komplext avtalsférhallande med Schweiziska edsférbundet och som
under alla omstédndigheter utgor ett blandat avtal som kraver samtycke av alla medlemsstater for att
sagas upp eller tillfalligt upphévas. Kommissionen har ddrav dragit slutsatsen att passivitetstalan helt
saknar grund.

Sokanden har i sitt yttrande 6ver invindningen om réttegangshinder av den 6 augusti 2019 hévdat att
passivitetstalan kan tas upp till provning, eftersom det inte dr kommissionen som har avfattat
skrivelsen av den 20 december 2018, eftersom denna skrivelse inte innehaller nagot stéllningstagande,
eftersom sokanden vickte talan inom de utsatta tidsfristerna och eftersom kommissionen hade
mojlighet och skyldighet att vidta atgdrder sedan ar 2013. Sokanden har hévdat att om tribunalen
avvisar hans talan skulle det, i avsaknad av en mekanism som foreskrivs i avtalet om fri rorlighet for
personer som ger honom ritt att vinda sig till en Overstatlig domstol som &r behorig i fraga om
unionsrdtten, bekrifta den réttsvigran som han dr féremdl for och utgora ett asidosdttande av
artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna och en krénkning av
effektivitetsprincipen och likvardighetsprincipen.

Tribunalen ska forst prova huruvida passivitetstalan kan tas upp till provning.

— Huruvida passivitetstalan kan tas upp till provning

Enligt artikel 265 andra stycket FEUF ska en passivitetstalan endast tas upp till prévning om den
institution, det organ eller den byra som berors dessforinnan anmodats att vidta atgdrder. Om
institutionen, organet eller byran inom tva ménader efter denna anmodan inte tagit stillning far talan
vickas inom en ytterligare frist av tvd manader. En anmodan till en institution att vidta atgarder ska
dock vara tillrdckligt tydlig och precis for att institutionen konkret ska kunna utréna vilket beslut som
den anmodas anta. Av anmodan ska dessutom framga att syftet ar att tvinga institutionen att ta
stillning (se dom av den 23 november 2017, Bionorica och Diapharm/kommissionen, C-596/15 P
och C-597/15 P, EU:C:2017:886, punkt 54 och dir angiven réttspraxis).

Enligt domstolens praxis avser artikel 265 FEUF passivitet genom underlatenhet att fatta beslut eller ta
stillning (se dom av den 23 november 2017, Bionorica och Diapharm/kommissionen, C-596/15 P
och C-597/15 P, EU:C:2017:886, punkt 52 och dér angiven réttspraxis).

Enligt rattspraxis ska artikel 265 tredje stycket FEUF, som gor det mojligt for en juridisk eller fysisk
person att vicka passivitetstalan om en institution har underlétit att till personen i fraga rikta nagon
annan réttsakt én en rekommendation eller ett yttrande, tolkas pa sa sitt att den ger enskilda
mojlighet att vicka passivitetstalan mot en institution som har underlatit att anta en réttsakt som har
sadana bindande rdttsverkningar som kan paverka sokandens intressen, genom att klart fordndra
dennes rattsliga stdllning. En passivitetstalan kan dessutom vickas mot underlatenhet att anta en
forberedande réttsakt om den utgér den nodvandiga forutsattningen for ett forfarande som i princip
ska utmynna i en rittsakt som har bindande rittsverkningar (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 26 november 1996, T. Port, C-68/95, EU:C:1996:452, punkt 59 och dér angiven réttspraxis, och
dom av den 23 november 2017, Bionorica och Diapharm/kommissionen, C-596/15 P och C-597/15 P,
EU:C:2017:886, punkt 53 och dir angiven réttspraxis).

Av de principer som det har erinrats om i punkt 25 ovan foljer saledes att artikel 265 FEUF inte gor
det mojligt for juridiska eller fysiska personer att vicka talan mot varje underlatenhet fran
institutionernas sida att ta stéllning eller fatta beslut, efter en anmodan som riktats mot dem. Enligt
dessa principer uppstar en sadan ratt endast i foljande tre fall: ndr dessa personer skulle ha varit
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mottagare av den rattsakt som institutionerna underlét att rikta till dem, nir den utelimnade réttsakten
skulle ha haft sidana bindande rittsverkningar som kan péverka deras intressen, genom att klart
fordndra deras rittsliga stallning, eller i vart fall ndr denna rattsakt skulle ha utgjort den noédvéindiga
forutsattningen for ett forfarande som kunde utmynna i en réttsakt som har bindande réttsverkningar
i forhallande till dem.

Oavsett huruvida de 6vriga sakprévningsforutsittningarna for en passivitetstalan som har angetts i
punkterna 23 och 24 ovan har iakttagits, konstaterar tribunalen att sokandens situation under alla
omsténdigheter inte motsvarar nigot av de tre fall som angetts i punkt 26 ovan.

I det avseendet ska det forst konstateras att de atgiarder som sokanden anmodade kommissionen att
vidta i sin skrivelse av den 22 oktober 2018 inte var riktade till sokanden. I denna skrivelse bad
niamligen sokanden, enligt sina egna ord, att denna institution skulle "vidta alla rittsliga atgdrder som
ar tillatna enligt avtalet om fri rorlighet for personer gentemot [Schweiziska edsforbundet]”.

Vidare ska det papekas att de atgdrder som kommissionen skulle vidta gentemot Schweiziska
edsforbundet inte i sig skulle vara sddana att de klart kan fordndra sokandens réttsliga stillning med
hansyn till hans rétt att utova liakaryrket i kantonen Geneve.

Slutligen skulle sadana éatgirder inte anses utgora den nodvindiga forutsittningen for ett forfarande
som kunde utmynna i en réttsakt som har bindande rittsverkningar i forhéllande till sokanden.

Tribunalen konstaterar att det enda forfarande for tvistlosning som éar tillampligt pa tolkningen eller
tillimpningen av avtalet om fri rorlighet for personer ar det forfarande som foreskrivs i artikel 19 i
niamnda avtal. Enligt denna artikel kan de avtalsslutande parterna hénskjuta alla tvister av detta slag
till den gemensamma kommittén, vilken kan avgora tvisten genom att undersoka alla mojligheter for
att avtalet dven fortsittningsvis ska kunna fungera vil. I dessa bestimmelser faststélls for ovrigt inte
en skyldighet for den gemensamma kommittén att uppna ett visst resultat vad géller tvistlosning, utan
endast en skyldighet att gora sitt bésta.

Det finns daremot inte nagot forfarande for tvistlosning som ar tillimpligt i forevarande fall, vars
forutsattning skulle vara att en av parterna till avtalet om fri rorlighet for personer vidtar ensidiga
atgarder gentemot den andra parten. Ett beslut att inte forlanga avtalet om fri rorlighet for personer
eller att sdga upp avtalet, med stod av artikel 25.2 eller 25.3 déari, som sokanden har nidmnt som
exempel, kan per definition inte anses utgora en siddan forutsdttning, eftersom antagandet av ett
sadant beslut skulle innebéra att sjdlva avtalet upphor.

Den omsténdigheten att en av parterna till avtalet om fri rorlighet for personer, helt utanfér ramen for
tillampliga forfaranden, vidtar ensidiga atgdrder gentemot den andra parten, pa grund av att
sistnamnda part &sidosatt sina skyldigheter enligt ndmnda fordrag, skulle for ovrigt per definition inte
ge nagon garanti om utgingen i tvisten mellan dessa parter. I ett sadant fall skulle det namligen
ankomma pa den part som berdrs av de ensidiga atgarderna att fritt och sjélvstandigt avgora om den
ska ritta sig efter den andra avtalsslutande partens tolkning av avtalet om fri rorlighet for personer
eller inte (se, for ett liknande resonemang och analogt, beslut av den 3 juli 2007, Commune de
Champagne m.fl./rddet och kommissionen, T-212/02, EU:T:2007:194, punkt 94).

Det ar visserligen riktigt att unionsinstitutionernas utévande av sina befogenheter pa det internationella
omradet inte kan undantas fran domstolsprovning (se, for ett liknande resonemang och analogt, beslut
av den 3 juli 2007, Commune de Champagne m.fl./radet och kommissionen, T-212/02, EU:T:2007:194,
punkt 94 och dar angiven réttspraxis). Det &r dven riktigt, sasom sokanden har hdvdat, att det foljer av
artikel 17.1 FEU att kommissionen, i egenskap av véktare av fordragen och av de avtal som har slutits
med stod av fordraget, dr skyldig att se till att tredjeland korrekt uppfyller sina skyldigheter enligt ett
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avtal som det har ingatt med unionen eller, sasom i forevarande fall, ingatt med unionen och dess
medlemsstater (se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 25 juli 2008,
C.A.S./kommissionen, C-204/07 P, EU:C:2008:446, punkt 94).

I avsaknad av bestimmelser i internationell ritt eller i unionsriatten som pa nagot sitt gor enskilda
delaktiga i beslutsprocessen nir det giller genomforandet av avtalet om fri rorlighet for personer, kan
dock sokanden i forevarande fall inte med framgang gora géllande att Schweiziska edsférbundets
asidosdttande av detta avtal, om det antas vara styrkt, ger honom rétt att kréva att kommissionen ska
vidta atgirder mot Schweiziska edsféorbundet. Om sadana atgédrder vidtogs, skulle de namligen endast
avse forbindelserna mellan unionen och ett tredjeland, och inte forbindelserna mellan
unionsmyndigheter och fysiska eller juridiska personer. Aven om det skulle medges att det foreligger
en skyldighet att vidta sddana atgirder, kan den foljaktligen inte medféra nagon rittighet for enskilda
(se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 13 juni 2013, Syndicat OP 84, C-3/12,
EU:C:2013:389, punkterna 28-31, och dom av den 10 december 2013, Abdullahi, C-394/12,
EU:C:2013:813, punkt 56).

Av det ovan anforda foljer saledes att det dr uppenbart att passivitetstalan inte kan tas upp till
provning.

Denna slutsats paverkas uppenbarligen inte av de argument som sokanden har anfort i samband med
sitt yttrande 6ver invdndningen om rattegangshinder.

Vad, for det forsta, betraffar fragan huruvida kommissionen underlét att ta stéllning till den anmodan
som sokanden skickade till den och huruvida talan vécktes inom de tidsfrister som foreskrivs i
artikel 265 andra stycket FEUF, réicker det att erinra om att tribunalen, av de skél som har angetts i
punkterna 28—35 ovan, anser att sokandens situation inte motsvarar nagot av de fall d& det uppstar en
ratt for fysiska eller juridiska personer att vicka passivitetstalan, oavsett huruvida de G&vriga
sakprovningsforutsittningarna for en sadan talan #r uppfyllda. Aven om det skulle medges att
kommissionen i forevarande fall underldt att ta stillning och att sokanden véckte sin talan inom de
foreskrivna fristerna, saknar dessa omstandigheter foljaktligen betydelse.

For det andra ska det pdpekas att frigan huruvida kommissionen hade mdjlighet att vidta ensidiga
atgirder mot Schweiziska edsférbundet och fragan huruvida kommissionen hade skyldighet att gora
detta inte dr relevanta for bedomningen av huruvida denna passivitetstalan kan tas upp till prévning,
utan endast for bedomningen av huruvida talan ér vélgrundad (se, for ett liknande resonemang och
analogt, dom av den 29 september 2011, Ryanair/kommissionen, T-442/07, ej publicerad,
EU:T:2011:547, punkt 27). Sokandens argument avseende dessa fragor ér siledes utan verkan.

For det tredje ska det erinras om att genom, & ena sidan, artiklarna 263 och 277 i EUF-fordraget och, a
andra sidan, artikel 267 i fordraget, men dven genom artikel 265 i fordraget, har det inréttats ett
fullstandigt system med rattsmedel och forfaranden for provning av huruvida institutionernas akter &r
lagenliga. Denna provning har anfortrotts unionsdomstolen (se, dom av den 3 oktober 2013, Inuit
Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet, C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkt 92 och dér angiven
rattspraxis).

Aven om sakprévningsférutsittningarna fér en talan som vicks direkt vid unionsdomstolen ska tolkas
mot bakgrund artikel 47 i stadgan om de grundldggande rittigheterna, i vilken den grundlidggande
ratten till ett effektivt domstolsskydd slés fast, foljer det dock av fast rattspraxis att dandamélet med
artikel 47 i stadgan inte dr att det i fordragen foreskrivna systemet med domstolsprévning ska éndras,
sarskilt inte dessa sakprovningsforutsittningar. Denna artikel krdver saledes inte att en enskild
ovillkorligen ska kunna vécka talan mot varje underlatenhet fran institutionernas sida att fatta beslut
eller ta stillning (se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 3 oktober 2013, Inuit
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Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet, C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkterna 97, 98 och 105
och dir angiven rittspraxis, och dom av den 9 november 2017, SolarWorld/radet, C-205/16 P,
EU:C:2017:840, punkterna 67 och 68).

Aven om bestimmelserna i artikel 265 FEUF, med hinsyn till principen om ritt till ett effektivt
domstolsskydd, inte far tolkas restriktivt, 4r det i forevarande fall icke desto mindre sa, att med
hansyn till sakprovningsforutsattningarna for en passivitetstalan som vicks av fysiska eller juridiska
personer, vilka har angetts i punkterna 25 och 26 ovan, kunde den omsténdigheten att kommissionen
inte tog stéllning till sokandens begdran om att det skulle vidtas ensidiga atgdarder mot Schweiziska
edsforbundet i vilket fall som helst inte ge sokanden ritt att vicka en sddan talan. Tribunalen kan
foljaktligen inte bortse fran dessa sakprovningsforutséttningar som foljer av EUF-fordraget, sasom det
har tolkats i fast rattspraxis, utan att 6verskrida sina befogenheter (se, for ett liknande resonemang och
analogt, beslut av den 24 november 2016, Petraitis/kommissionen, C-137/16 P, ej publicerat,
EU:C:2016:904, punkt 24 och dér angiven réttspraxis).

Vad sirskilt betraffar avsaknaden av en mekanism som foreskrivs i avtalet om fri rorlighet for personer
som gor det mojligt for sokanden att vicka talan vid en Overstatlig domstol eller en domstol som é&r
"behorig i fraga om [unions]ritten”, pépekar tribunalen att principen om rétt till ett effektivt
domstolsskydd inte kan motivera att unionsdomstolen Gverskrider sina befogenheter enbart i syfte att
avhjilpa denna brist.

I motsats till vad sokanden har gjort gillande, kan inte heller effektivitetsprincipen och
likvardighetsprincipen overforas till férevarande fall.

I avsaknad av unionsbestimmelser far de processuella regler som giller for talan som syftar till att
sikerstdlla skyddet av de rittigheter for enskilda som foljer av unionsrdtten, vilka hor till
medlemsstaternas egen rattsordning, varken vara mindre formanliga &n dem som avser liknande talan
som grundas pa nationell ratt (likvardighetsprincipen) eller medfora att det i praktiken blir omojligt
eller orimligt svart att utova rattigheter som foljer av unionsrétten (effektivitetsprincipen) (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 7 juni 2007, van der Weerd m.l, C-222/05-C-225/05,
EU:C:2007:318, punkt 28 och dér angiven réttspraxis).

Det riacker att konstatera att dessa principer per definition endast kan genomféras av de nationella
domstolarna, och inte av unionsdomstolarna, vilka tillimpar de processuella regler som foreskrivs i
sjdlva unionsrétten. Unionsdomstolarna ska dessutom handla inom ramen for de befogenheter som de
har tilldelats genom fordragen, i enlighet med principen om institutionell jamvikt, och de far inte
avvika fran dessa processuella regler (se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den
25 oktober 2017, kommissionen/radet (CMR-15), C-687/15, EU:C:2017:803, punkt 40).

Aven om det kunde anses att passivitetstalan kan tas upp till prévning, skulle den under alla
omstiandigheter ogillas i sak av de skil som anges nedan.

— Huruvida passivitetstalan dr vilgrundad

Det foljer av fast réttspraxis att for att ta stillning till huruvida passivitetstalan &r valgrundad, ska det
undersokas huruvida den aktuella institutionen hade en skyldighet att vidta atgidrder vid tidpunkten
for anmodan av institutionen i den mening som avses i artikel 265 FEUF (se dom av den
29 september 2011, Ryanair/kommissionen, T-442/07, ej publicerad, EU:T:2011:547, punkt 28 och dér
angiven réttspraxis).
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I forevarande fall ska det papekas, i likhet med vad kommissionen har anfort, att det inte kan foreligga
nagon skyldighet for kommissionen att vidta ensidiga atgdrder gentemot Schweiziska edsférbundet,
oavsett vilken standpunkt denna institution har i fraga om huruvida behovsklausulen &r forenlig med
avtalet om fri rorlighet for personer.

Sasom redan har konstaterats i punkterna 31 och 32 ovan, finns det inte ndgon bestimmelse som &r
tillamplig pa eventuella tvister mellan de avtalsslutande parterna i avtalet om fri rorlighet for personer
rorande tolkningen eller tillimpningen av detta avtal som aldgger eller ens ger kommissionen
behorighet att vidta sadana atgarder. Kommissionen far endast, enligt artikel 19 i avtalet, hdanskjuta en
sadan tvist till den gemensamma kommittén.

Det ska vidare papekas att avtalet om fri rorlighet for personer ingicks med Schweiziska edsférbundet
inte bara av unionen, utan dven av samtliga medlemsstater. Sdsom kommissionen i huvudsak har
papekat forutsitter foljaktligen det eventuella vidtagandet av ensidiga atgdrder gentemot Schweiziska
edsforbundet pa grund av ett asidosdttande av avtalet om fri rorlighet for personer atminstone
medlemsstaternas samtycke.

Kommissionen har visserligen befogenhet att representera unionen utat enligt artikel 17.1 FEU, och
denna befogenhet ger den ritt att pa unionens vignar ha de utbyten med de schweiziska
myndigheterna som krdvs for att genomfora avtalet och se till att dessa myndigheter tillimpar avtalet
korrekt. Det innebdr dock inte att kommissionen, enbart pa grundval av detta bemyndigande, far
besluta att vidta atgdrder mot Schweiziska edsforbundet som 4ar juridiskt bindande, utan att
Europeiska unionens rdd uttryckligen har ldmnat sitt godkdnnande till detta (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 28 juli 2016, radet/kommissionen, C-660/13, EU:C:2016:616, punkt 36). I
avsaknad av ett forfarande som reglerar sadana éatgirder, kraver det eventuella vidtagandet av sadana
atgirder, med hansyn till bland annat deras potentiella foljder, att det gors avvigningar mellan skilda
intressen i unionens forbindelser med Schweiziska edsférbundet, vilket omfattas av radets behorighet
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 juli 2016, radet/kommissionen, C-660/13,
EU:C:2016:616, punkterna 33 och 39).

En siddan skyldighet riskerar for ovrigt att paverka genomfoérandet av avtalet om fri rorlighet for
personer, vilket ingar bland sju sektorsavtal som ingéitts med Schweiziska edsforbundet i syfte att
starka de ekonomiska banden mellan unionen och detta tredjeland, och som i synnerhet har till syfte
att mellan de avtalsslutande parterna forverkliga den fria rorligheten for personer pa grundval av de
bestimmelser som é&r tillimpliga i unionen (se, for ett liknande resonemang, dom av den
27 februari 2014, Forenade kungariket/radet, C-656/11, EU:C:2014:97, punkterna 53 och 55).

For att 16sa tvister rorande tolkningen av avtalet om fri rorlighet for personer och dess tillimpning, &r
det mycket viktigt att unionsinstitutionerna och medlemsstaterna har ett utrymme foér bedémning som
ar, om inte skonsmadssigt, sd atminstone tillrickligt omfattande for att kunna gora de nddvindiga
avvigningarna mellan de skilda intressen som foljer av forbindelserna med Schweiziska edsférbundet
och faststdlla den lampligaste strategin med hédnsyn till skyddet for unionens intressen och
unionsmedborgarnas och unionsaktorernas intressen (se, for ett liknande resonemang och analogt,
dom av den 6 december 2001, Area Cova m.fl./rddet och kommissionen, T-196/99, EU:T:2001:281,
punkterna 122—-124 och dér angiven réttspraxis).

Det ska tillaggas att avsaknaden av en bestimmelse i avtalet om fri rorlighet for personer som
foreskriver att de avtalsslutande parterna kan vidta ensidiga atgérder, utover de bestimmelser som
avser att inte forlinga eller sdga upp avtalet, samt innehallet i bestimmelserna i artikel 19 i avtalet
som avser tvistlosning av den gemensamma kommittén, vars beslut enligt artikel 14 i avtalet ska fattas
genom Omsesidig Overenskommelse, visar de avtalsslutande parternas avsikt att ge foretrade &t
forhandlingar och konsensus for att sikerstilla att avtalet tillimpas pa ett korrekt sitt.
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Med hinsyn till omstandigheterna i det aktuella fallet forelag det foljaktligen inte nagon skyldighet for
kommissionen att vidta de atgirder som sékanden begirde gentemot Schweiziska edsféorbundet. Aven
om det antas att kommissionen underldt att ta stéllning till eller fatta beslut rérande denna begéran,
utgjorde denna underlatenhet under alla omsténdigheter inte passivitet.

Dessa slutsatser paverkas inte av en tillimpning av principen om skydd for berittigade forvantningar
och rittssakerhetsprincipen, vilka sokanden har aberopat.

Enligt fast réttspraxis tillkommer ritten att aberopa principen om skydd for berittigade forvantningar
varje person som genom tydliga forsdkringar fran en av unionens institutioner har getts grundade
forhoppningar. Rttssékerhetsprincipen innebér att unionslagstiftningen ska vara otvetydig och att dess
tillampning ska vara forutsebar for de enskilda (se dom av den 17 februari 2017, Islamic Republic of
Iran Shipping Lines m.fl./radet, T-14/14 och T-87/14, EU:T:2017:102, punkterna 191 och 192 och dar
angiven réttspraxis).

Vad betriffar principen om skydd for berattigade forvintningar, ska det papekas att sokanden inte fick
nagra tydliga forsdkringar om att kommissionen skulle vidta ensidiga atgdrder mot Schweiziska
edsforbundet med hénsyn till att detta tredjeland hade asidosatt avtalet om fri rorlighet for personer.

Sasom redan har papekats finns det inte nigon tillaimplig bestimmelse som aldgger eller ens ger
kommissionen behorighet att sjalv vidta sddana atgéarder, vilka under alla omsténdigheter skulle krava
medlemsstaternas och radets samtycke (se punkterna 50-52 ovan).

I kommissionens e-postmeddelanden av den 30 maj och den 7 juni 2018 och i Europeiska
utrikestjanstens skrivelse av den 20 december 2018 gav dessutom unionsmyndigheterna endast
allménna forsdkringar vad giller atagandet att gora sitt yttersta for att sdkerstdlla en korrekt
tillampning av avtalet om fri rorlighet for personer och iakttagandet av unionsmedborgarnas
rattigheter i Schweiz, och vad giller atagandet att folja lagstiftningsforfarandet for att &éndra
behovsklausulen i detta land, tillsammans med landets myndigheter (se punkterna 5 och 8 ovan).

Vad vidare betriffar réttssédkerhetsprincipen, framgar det klart och tydligt av bestimmelserna i avtalet
om fri rorlighet for personer att det i avtalet, i detta skede, inte foreskrivs nagot annat forfarande for
tvistlosning dn det som foreskrivs i artikel 19 i avtalet, vilket ger de avtalsslutande parterna mojlighet
att hdnskjuta alla tvister av detta slag till den gemensamma kommittén, utan att denna kommitté ar
skyldig att avgora tvisten. I det radande rittslaget ger foljaktligen inte avtalet om fri rorlighet for
personer kommissionen nagot annat réttsligt medel for att skydda de réttigheter som
unionsmedborgarna har i Schweiz enligt avtalet om fri rorlighet for personer &n att hanskjuta alla
fragor rorande huruvida bestimmelserna i schweizisk rétt och de administrativa atgérder som vidtagits
med tillimpning av schweizisk rétt dr forenliga med avtalet till den gemensamma kommittén.

Sasom har papekats i punkt 33 ovan skulle dessutom den omstidndigheten att en av de avtalsslutande
parterna i avtalet om fri rorlighet for personer, helt utanfér ramen for tillimpliga forfaranden, vidtar
ensidiga atgdrder gentemot den andra parten, pa grund av att sistndimnda part asidosatt sina
skyldigheter enligt avtalet, per definition inte ge nagon garanti om utgangen i tvisten mellan dessa
parter.

Sokanden har i sitt yttrande Over invdndningen om réttegangshinder ifragasatt lagenligheten av
bestimmelserna i avtalet om fri rorlighet for personer, pa grund av att det i avtalet inte foreskrivs
nagon rétt att vianda sig till en oavhiangig domstol for att avgora tvister som avser tillimpningen av
detta avtal. Dessa Overviganden kan dock inte paverka den omstdndigheten att kommissionen i
forevarande fall inte har nagon skyldighet att vidta atgarder mot Schweiziska edsforbundet.
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I artikel 11 i avtalet om fri rorlighet for personer foreskrivs en ritt for de personer som avses i avtalet
att overklaga hos behoriga myndigheter, och sérskilt hos behorig nationell réttsinstans. I forevarande
fall framgar det av handlingarna i malet att sokanden kunde &verklaga beslutet att inte ge honom
tillstdnd att utéva yrkesverksamhet inom ramen for den obligatoriska sjukférsikringen till TAF. Aven
om sokanden har ifrdgasatt den tolkning som ndmnda domstol gjorde av avtalet om fri rorlighet for
personer och av gillande unionsritt, har han inte styrkt att denna domstol inte fattade sitt avgorande
pa ett oavhingigt sitt. I det avseendet ska det erinras om att det foljer av réttspraxis fran Europeiska
domstolen for de ménskliga réttigheterna att sittet att utse domare, som sokanden har dberopat i detta
fall, inte i sig ricker for att vicka tvivel om deras oavhingighet (se, for ett liknande resonemang,
Europadomstolen, 18 maj 1999, Ninn-Hansen mot Danmark, CE:ECHR:1999:0518DEC002897295,
och 26 augusti 2003, Filippini mot San Marino, CE:ECHR:2003:0826DEC001052602). Vidare framgar
det dven av handlingarna i malet att den dom som meddelades av Tribunal arbitral des assurances du
canton de Geneéve (Skiljedomstolen for forsakringstvister i kantonen Geneéve) den 3 juli 2019 kan
overklagas till Tribunal fédéral (Federala domstolen i Schweiz). Sokanden har séaledes inte visat att han
i forevarande fall inte har tillgang till en oavhéngig domstol for att avgora tvister mellan sokanden och
de schweiziska myndigheterna eller mellan sékandens arbetsgivare och de schweiziska myndigheterna
rorande hans ritt att fa utova ldkaryrket i kantonen Geneve.

Det faktum att det inte finns ndgon mekanism i avtalet om fri rorlighet for personer som gor det
mojligt for unionsdomstolen att uttala sig om de schweiziska myndigheternas tillimpning av detta
avtal och unionsritten kan under alla omstandigheter inte i sig medfora att det uppstar en skyldighet
for kommissionen att vidta ensidiga atgdrder gentemot Schweiziska edsforbundet. I det avseendet
ricker det att papeka, sasom har konstaterats i punkterna 51 och 54 ovan, att vidtagandet av sddana
atgdrder krdaver atminstone medlemsstaternas samtycke och tillstdind av radet, och kan inte vara
bindande, med hénsyn till det omfattande utrymme for bedomning som kravs for att gora de
nodvéndiga avvagningarna och faststélla den lampligaste strategin.

Aven om passivitetstalan i ansdkan kunde tas upp till prévning, skulle den mot denna bakgrund i vilket
fall som helst ogillas, eftersom det dr uppenbart att den helt saknar rittslig grund.

Yrkandet om utomobligatoriskt skadestindsansvar for unionen pd grund av kommissionens pdstddda
ansvarsgrundande passivitet

Sokanden har hdvdat att han sedan ar 2013 har lidit en fortlopande skada till f6ljd av att det &r
omdjligt for honom att som fri yrkesutovare praktisera medicin i kantonen Genéve och att skadan
kommer att fortsitta atminstone fram till ar 2021. Enligt sokanden omfattar denna skada
inkomstbortfall, daribland framtida inkomstbortfall vid utbetalning av alderspension, samt ideell skada.
Sokanden har i samband med sitt yttrande 6ver invindningen om rattegangshinder hévdat att for det
fall tribunalen inte faststiller att kommissionen har gjort sig skyldig till ansvarsgrundande passivitet,
ska den faststélla att sokanden har lidit en onormal skada av sérskild beskaffenhet som ér fortlopande
och foranderlig och att det &r uppenbart att avtalet om fri rorlighet for personer ar réttsstridigt, sa att
tribunalen atminstone bor erkdnna unionens strikta ansvar och foljaktligen ersétta sokandens skada.

Kommissionen har havdat att skadestandstalan helt saknar grund.

Nér det giller skadestandsyrkandena har sokanden framstéllt dels ett yrkande om ersittning for den
skada som han redan har lidit sedan ar 2013 pa grundval av, i forsta hand, kommissionens
ansvarsgrundande passivitet och, i andra hand, strikt ansvar, dels ett yrkande om att det ska foreldggas
ett lopande vite pd grund av den skada som han fortsitter att lida, till dess att Schweiziska
edsforbundet foljer avtalet om fri rorlighet for personer eller en av parterna till avtalet frantrader
detta. Det dr lampligt att forst prova yrkandet om l6pande vitesforelaggande.
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— Yrkandet om lopande vitesforeldggande

En skadestandstalan enligt artiklarna 268 FEUF och 340 andra stycket FEUF ir en sjélvstandig form av
talan, som har en sérskild funktion i rattsmedelssystemet och &dr underkastad villkor som utformats
med hénsyn till dess sérskilda syfte. Den skiljer sig fran talan om ogiltigforklaring i det att den inte
syftar till att undanréja en bestaimd atgédrd utan att ersitta den skada som vallats av en institution (se
dom av den 24 oktober 2000, Fresh Marine/kommissionen, T-178/98, EU:T:2000:240, punkt 45 och
dér angiven rittspraxis).

Mot denna bakgrund har unionsdomstolen, inom ramen for en skadestandstalan enligt
artiklarna 268 FEUF och 340 andra stycket FEUF, inte behorighet att forplikta den institution som
anses ansvarig for den pastadda skadan att betala ett 16pande vite. Utdomande av lopande vite far
ndmligen inte ha till syfte att ersitta den skada som lidits, utan endast ha till syfte att tvinga
institutionen att fa det asidosittande av unionsrdtten som ldggs institutionen till last att upphora
genom att antingen vidta eller undanrdja en bestamd atgird (se, for ett liknande resonemang och
analogt, dom av den 17 november 2011, kommissionen/Italien, C-496/09, EU:C:2011:740,
punkterna 42-45).

Sokandens yrkande om lopande vitesforelaggande ska foljaktligen avvisas, eftersom det dr uppenbart att
det inte kan tas upp till provning.

Tribunalen erinrar om att enligt fast réttspraxis forutsdtter unionens utomobligatoriska
skadestandsansvar enligt artikel 340 andra stycket FEUF, for rattsstridigt handlande av unionens
organ, att flera villkor ar uppfyllda, ndmligen att det handlande som ldggs institutionen till last &r
rattsstridigt, att det verkligen foreligger en skada och att det finns ett orsakssamband mellan
handlandet och den aberopade skadan (se beslut av den 6 september 2011, Mugraby/radet och
kommissionen, T-292/09, ej publicerat, EU:T:2011:418, punkt 54 och dér angiven rittspraxis). Det ska
sarskilt papekas att alla skador, som det begirs ersittning for inom ramen for en talan om unionens
utomobligatoriska skadestiandsansvar enligt artikel 340 andra stycket FEUF, ska vara verkliga och
sakra, vilket det ankommer pa sokanden att bevisa. Det ankommer pa sokanden att inge dvertygande
bevis pa savdl skadans existens som omfattningen av den pastddda skadan (se dom av den
6 september 2018, Klein/kommissionen, C-346/17 P, EU:C:2018:679, punkt 147 och dir angiven
rattspraxis).

Om det antas att det 16pande vite som sokanden har yrkat att tribunalen ska forplikta kommissionen
att betala syftar till att ersdtta den framtida skada som han kommer att fortsdtta att lida sa linge som
behovsklausulen fortsétter att tillimpas i hans fall, kan en sddan skada per definition inte anses vara
verklig och sdker i den mening som avses i rittspraxis. Yrkandet om lopande vitesforeldggande ska
sdledes under alla omstdndigheter ogillas, eftersom det &r uppenbart att det helt saknar réttslig grund.

— Yrkandet om att unionen ska forpliktas att ersdtta den skada som sokanden har lidit sedan
dar 2013

Vad betriffar det rattsstridiga handlande som ldggs institutionerna till last, vilket dr ett av de tre villkor
som maste vara uppfyllda for att unionen ska adra sig utomobligatoriskt skadestandsansvar, kravs det
enligt rattspraxis att det har visats att det skett en tillrdckligt klar 6vertradelse av en rattsregel som
har till syfte att ge enskilda rattigheter. Vad géller kravet att 6vertradelsen ska vara tillrackligt klar, &r
det avgorande kriteriet for att detta villkor ska anses uppfyllt att den berérda unionsinstitutionen
uppenbart och allvarligt har 6verskridit granserna for sitt utrymme for skonsmaissig bedomning. Om
institutionen forfogar over ett i hog grad begrinsat, eller till och med obefintligt, utrymme for
skonsmaéssig bedomning kan redan den omstdndigheten att unionsrétten har asidosatts i sig racka for
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att det ska vara fraga om en tillrackligt klar overtridelse (se beslut av den 6 september 2011,
Mugraby/radet och kommissionen, T-292/09, ej publicerat, EU:T:2011:418, punkt 55 och dér angiven
rattspraxis).

I forevarande fall riacker det att papeka, saisom har konstaterats i punkt 35 ovan, att i avsaknad av
bestimmelser i internationell rdtt eller i unionsriatten som pa nagot sitt gor enskilda delaktiga i
beslutsprocessen nir det géller genomforandet av avtalet om fri rorlighet for personer, dven for det
fall kommissionen underldt att uppfylla sina skyldigheter genom att inte vidta &tgdrder gentemot
Schweiziska edsférbundet, kan den pastddda underlatenheten inte anses utgora en Overtrddelse av en
rattsregel som har till syfte att ge enskilda rattigheter.

Vidare ska det under alla omstdndigheter papekas att kommissionen, sasom har konstaterats i
punkterna 50-52 och 60 ovan, inte har behorighet att vidta sadana &tgidrder i samband med
genomforandet av avtalet om fri rorlighet for personer och att den under alla omstidndigheter inte
skulle kunna vidta saddana atgérder utan att medlemsstaterna och radet har samtyckt till detta. Som
tribunalen har papekat i punkt 54 ovan, for att l6sa tvister rérande tolkningen av avtalet om fri
rorlighet for personer och dess tillimpning, dr det mycket viktigt att unionsinstitutionerna och
medlemsstaterna har ett utrymme for bedomning som &r, om inte skonsmaéssigt, s& atminstone
tillrdckligt omfattande for att kunna gora de nodvéndiga avvigningarna mellan de skilda intressen som
foljer av forbindelserna med Schweiziska edsforbundet och faststilla den lampligaste strategin med
hénsyn till skyddet for unionens intressen och unionsmedborgarnas och unionsaktorernas intressen.
Kommissionens underlatenhet att vidta de atgiarder som sokanden begirde kan foljaktligen inte pa
nagot sitt innebdra att denna institution uppenbart och allvarligt har Gverskridit granserna for sitt
utrymme for skonsmaissig bedomning och till f6ljd darav utgora en tillrackligt klar 6vertradelse i den
mening som avses i den réttspraxis som angetts i punkt 76 ovan.

Av samma skil som har angetts i punkterna 58—-63 ovan, kan dessa Overviganden inte paverkas av
principen om skydd for berittigade forvantningar och réttssikerhetsprincipen.

Av det ovan anforda foljer att sokandens skadestandsyrkande som har framstéllts med anledning av
kommissionens pastatt ansvarsgrundande passivitet ska ogillas, eftersom det ar uppenbart att det helt
saknar réttslig grund. Det dr inte nodvindigt att prova huruvida det foreligger en skada och ett
samband mellan denna skada och kommissionens péastadda passivitet.

Vad betriffar de argument som har anforts i andra hand i sokandens yttrande over invindningen om
rattegangshinder, i syfte att tribunalen ska forplikta kommissionen att ersitta den aberopade skadan
pa grundval av strikt ansvar, papekar tribunalen — utan att det dr nodvéindigt att ta stdllning till fragan
huruvida dessa argument utgor stod for sjéalvstindiga yrkanden eller innehéller nya grunder och, i
forekommande fall, huruvida sadana yrkanden eller grunder kan tas upp till provning — att det &r
uppenbart att sidana argument helt saknar rattslig grund.

Domstolen har ndmligen redan slagit fast att unionsrétten, i sin nuvarande utformning, inte innehéller
nagra bestimmelser som kan aktualisera unionens skadestandsansvar oberoende av nigot rattsstridigt
handlande av ett av unionens organ (se, for ett liknande resonemang, dom av den 9 september 2008,
FIAMM m.fl./rddet och kommissionen, C-120/06 P och C-121/06 P, EU:C:2008:476, punkterna 167
och 179). Denna rittspraxis kan i forevarande fall 6verforas till bestimmelserna i artikel 340 andra
stycket FEUF, vilka i huvudsak motsvarar bestimmelserna i fore detta artikel 288 andra stycket EG,
vilken ligger till grund f6r denna réttspraxis.

Yrkandet om att unionen ska forpliktas att ersitta den skada som sokanden har lidit sedan ar 2013 ska
saledes ogillas, eftersom det &r uppenbart att det helt saknar réttslig grund.
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Yrkandet om ogiltigforklaring av kommissionens pdstdadda vigran att vidta dtgdrder och yrkandet
om unionens utomobligatoriska skadestandsansvar

Yrkandet om ogiltigforklaring av kommissionens pdstddda vigran att vidta dtgdrder

Sokanden har hédvdat att Europeiska utrikestjénstens skrivelse av den 22 december 2018 ska betraktas
som en vagran att vidta atgirder, eftersom kommissionen har medgett att Schweiziska edsférbundet
asidosatte avtalet om fri rorlighet for personer och den, i motsats till vad som har gjorts géllande i
denna skrivelse, har mojlighet att vidta ensidiga atgdrder mot detta tredjeland.

Kommissionen har hédvdat att talan om ogiltigforklaring inte kan tas upp till provning, for det forsta, pa
grund av att kommissionen inte har avfattat skrivelsen av den 22 december 2018, for det andra, pa
grund av att innehéllet i denna skrivelse &r informativt och, for det tredje, pa grund av att denna
skrivelse inte har nagra bindande réttsverkningar.

Aven om det i forevarande fall antas att Europeiska utrikestjinstens skrivelse av den 20 december 2018
ska anses innehdlla en klar vigran av kommissionen att efterkomma sokandens anmodan om att vidta
atgdrder, anser tribunalen att yrkandet om ogiltigforklaring i ansokan icke desto mindre ska avvisas,
eftersom det ér uppenbart att det inte kan tas upp till provning.

Det framgar av artikel 263 fjarde stycket FEUF att ndr en fysisk eller juridisk person vicker talan om
ogiltigforklaring av en rdttsakt som inte ar riktad till denna person, maste denna person bland annat
vara direkt berérd av denna réttsakt. Enligt fast réttspraxis kraver villkoret att en fysisk eller juridisk
person ska vara direkt berérd av den éatgdrd mot vilken talan védcks att tva kriterier samtidigt &r for
handen. For det forsta maste den angripna atgédrden ha direkt inverkan p& personens rittsliga
stillning. For det andra far réttsakten inte lamna nagot utrymme f6r skonsmaissig bedomning for dem
till vilka den riktar sig, och som ska genomfora den, vilket innebdr att genomforandet ska ha en rent
automatisk karaktir och endast folja av unionslagstiftningen, utan att nagra mellanliggande regler
tillaimpas (se dom av den 28 februari 2019, rddet/Marquis Energy, C-466/16 P, EU:C:2019:156,
punkt 44 och dér angiven réttspraxis).

I forevarande fall racker det att papeka att det forsta av de kumulativa kriterier som har faststéllts i
rattspraxis inte dr uppfyllt. Det har konstaterats i punkt 29 ovan att de atgédrder som kommissionen
skulle vidta gentemot Schweiziska edsforbundet inte i sig skulle vara sadana att de klart kan forédndra
sokandens rittsliga stillning med hansyn till hans ratt att utdva lakaryrket i kantonen Genéve. Vigran
att vidta sadana atgdrder kan foljaktligen inte heller ha direkt inverkan pa sokandens réttsliga stédllning.
Utan att det dr nodvindigt att prova de andra sakprovningsforutsittningarna som faststéllts i
artikel 263 fjarde stycket FEUF, racker det att papeka att sokanden inte dr direkt berord av den
angripna rattsakten.

Vidare har det papekats i punkt 35 ovan att sokanden inte har rdtt att krdva att kommissionen ska
vidta ensidiga atgiarder mot Schweiziska edsforbundet, eftersom sadana atgarder endast avser unionens
och medlemsstaternas forbindelser med ett tredjeland, och déarfor kan det inte tillatas att
underlatenheten att vidta sddana atgirder understills unionsdomstolens prévning. Aven om det antas
att kommissionen i forevarande fall inte bara underldt att vidta dessa atgdrder, utan dven végrade att
gora det, dr det av samma skél likvdl uppenbart att yrkandet om ogiltigforklaring av denna végran inte
kan tas upp till provning.
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Yrkandet om unionens utomobligatoriska skadestindsansvar

Sasom har angetts i punkt 22 ovan, ska yrkandet i ansokan om ”[ogiltigférklaring av] det
underforstadda beslutet att inte ersédtta den skada som sokanden lidit till f6ljd av detta asidoséittande”
anses, underforstatt men med nodvandighet, syfta till att unionen ska forpliktas att ersiatta skadan med
stod av artiklarna 268 FEUF och 340 FEUF. De argument som det har erinrats om i punkt 68 ovan
utgor saledes stod for detta yrkande.

Kommissionen har hédvdat att sokanden inte med framgiang kan yrka att tribunalen ska ersitta
sokanden for den skada som péstas ha uppkommit till f6ljd av kommissionens véigran att vidta
atgirder, eftersom kommissionen inte ér ansvarig for de asidosittanden av avtalet om fri rorlighet for
personer som de schweiziska myndigheterna har gjort sig skyldiga till.

Av samma skdl som har angetts i punkterna 77-82 ovan finner tribunalen att sokandens
skadestandsyrkande, som grundar sig pa kommissionens pastddda vagran att efterkomma sdkandens
anmodan om att vidta atgérder, ska ogillas, eftersom det under alla omstidndigheter ér uppenbart att
det helt saknar rittslig grund. Aven om det skulle antas att Europeiska utrikestjinstens skrivelse av den
20 december 2018 innehaller en sddan vigran, kan denna végran varken anses utgora en overtridelse,
fran kommissionens sida, av en rittsregel som har till syfte att ge enskilda réttigheter i den mening
som avses i rittspraxis, eller innebdra att denna institution uppenbart och allvarligt har 6verskridit
granserna for sitt utrymme for skonsmissig bedomning, och dédrmed utgora en tillrackligt klar
overtridelse av en sadan rattsregel. En sddan végran kan inte heller anses utgora ett asidosiattande av
principen om skydd for berittigade forvantningar eller réttssakerhetsprincipen. Slutligen finns det inte
nagot direkt orsakssamband mellan kommissionens pastadda vdgran och den skada som sokanden har
aberopat, eftersom denna végran, sdsom har konstaterats i punkt 88 ovan, inte kan ha direkt inverkan
péa sokandens réttsliga stallning.

Till sist foljer det av det ovan anforda att talan ska ogillas, eftersom det &r uppenbart att den delvis inte
kan tas upp till provning och delvis helt saknar rittslig grund.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 134.1 i réttegangsreglerna ska tappande rattegangsdeltagare forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats.

Kommissionen har i forevarande fall yrkat att sokanden ska forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna. Eftersom sokanden har tappat malet ska kommissionens yrkande bifallas.

Mot denna bakgrund beslutar
TRIBUNALEN (femte avdelningen)
foljande:
1) Talan ogillas.
2) Nathaniel Magnan ska ersitta rittegangskostnaderna.

Luxemburg den 25 september 2019.

Justitiesekreterare Ordforande
E. Coulon D. Gratsias
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