DA

Sammendrag C-733/23-1

Sag C-733/23

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:

1. december 2023
Foreleeggende ret:

Administrativen sad Burgas (Bulgarien)
Afgarelse af:

21. november 2023
Kassationsappellant:

»Beach and bar management« EOOD
Kassationsindstevnt:

Nachalnik na otdel »Operativni deynosti« Burgas

Hovedsagens genstand

Kassationsappelsags vedrgrende en kassationsappel ivaerksat af »Beach and bar
management«, til provelse af afgerelse truffet af Rayonen sad Burgas
(kredsdemstolenn, i “Burgas) om stadfeestelse af den af sagsegte trufne
bedeafgatelse,, hvarved kassationsappellanten blev palagt en bgde for en
overtraedelse,af skatte- og afgiftslovgivningen.

Foreneligheden mellem kumuleringen af administrative tvangsforanstaltninger og
finansielle ‘sanktioner, som blev fastsat over for den samme person for én og
samme overtreedelse 1 forskellige sager, og artikel 50 i Den Europeaiske Unions
charter om grundlaeggende rettigheder (chartret).

Foreneligheden mellem en administrativ sanktion i form af en »bgde« med en hgj
nedre graense, idet retten ikke har nogen procesretlig mulighed for at fastsatte et
belgb under den nedre graense eller en mildere sanktion, og chartrets artikel 49,
stk. 3.
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Foreneligheden  mellem anordningen af en samlet  administrativ
tvangsforanstaltning for flere overtraedelser og lovligheden af den forelgbige
fuldbyrdelse heraf, fgr den er blevet endelig, uden at der for retten eller for
lovovertraederen selv er fastsat en procesretlig mulighed for at efterprgve dens
forholdsmaessighed i forhold til alvoren af hver enkelt administrativ overtraedelse,
og chartrets artikel 47, stk. 1, og artikel 49, stk. 3.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Anmodningen om prejudiciel afgarelse indgives i medfar af artikel"267, stk. 1,
litra b), TEUF.

Preaejudicielle spgrgsmal

1)  Skal artikel 325 i traktaten om Den Europeiske\Unions, funktionsmade,
artikel 273 i Radets direktiv 2006/112/EE af,28. novembern2006 om det
feelles merveerdiafgiftssystem og artikel, 50 i Den Europaiske,Unions charter
om grundleggende rettigheder fortolkes saledes, “at disse bestemmelser
tillader nationale retsforskrifter, ‘hvoreftersder kan fastsaettes en samlet
foranstaltning (»forsegling af etsferretningslokale og forbud mod at betreede
det«) for flere tilsidesattelser afy, skattes, og afgiftsforpligtelser, nar
foranstaltningen udelukkende “har tilyformal "at begrense de negative
virkninger, herunder omfanget, af, skaderne pa Den Europaiske Unions
finansielle interesser, menyikke “at straffe lovovertreederen, uden at denne
foranstaltning begreenser muligheden for at gennemfare en selvstendig sag
af repressiv karakten,mod sidsthgvnte for hver af disse tilsidesettelser af
skatte- og afgiftsforpligtelser med henblik pa at treeffe en foranstaltning over
for denskatte-'eg afgiftspligtige person i form af en finansiel sanktion, idet
den natienale retyer forpligtet til i hvert enkelt tilfeelde at efterpreve og
fastslan, hvilket af ‘de to formal med den tidligere anordnede samlede
administrativeytvangsforanstaltning (»forsegling af et forretningslokale og
forbudmod ‘at befreede det«) der forfalges — et formal om forebyggelse og
begreensning eller et repressivt formal?

2)% Skal ‘artikel 325 i traktaten om Den Europziske Unions funktionsmade,
artikel 273 i Radets direktiv 2006/112/EF af 28. november 2006 om det
feelles mervaerdiafgiftssystem og artikel 49, stk. 3, i Den Europaiske Unions
charter om grundleggende rettigheder fortolkes saledes, at disse
bestemmelser er til hinder for en sanktionsbestemmelse som den i
hovedsagen omhandlede, som uanset lovovertredelsernes art og alvor
fastleegger en betydelig nedre grense for sanktionen i form af en finansiel
sanktion uden at fastsette en mulighed for, at der palegges en mindre
sanktion end den lovfastsatte nedre grense, eller at straffen erstattes med en
mildere straf?
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3) Skal artikel 325 i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade,
artikel 273 i Radets direktiv 2006/112/EF af 28. november 2006 om det
feelles mervaerdiafgiftssystem og artikel 49, stk. 3, i Den Europeaiske Unions
charter om grundleggende rettigheder fortolkes saledes, at disse
bestemmelser er til hinder for nationale retsforskrifter, hvorefter der
palegges en samlet foranstaltning (»forsegling af et forretningslokale og
forbud mod at betrede det«) for flere tilsidesattelser af skatte- og
afgiftsforpligtelser, og denne foranstaltning kan fuldbyrdes forelgbigt — far
den bliver endelig — uden at retten og lovovertraederen selv gives mulighed
for at prgve forholdsmaessigheden i forhold til alvoren af hver enkelt
administrativ overtredelse?

EU-retlige forskrifter og retspraksis
Traktaten om Den Europziske Unions funktionsmade, artikel 325, stk. 109 2

Radets direktiv. 2006/112/EF af 28. november 2006 “om® det felles
merverdiafgiftssystem (herefter s momsdirektivet«)nartikel 273

Den Europeziske Unions charter omy, grundleeggende rettigheder (herefter
»chartret«), artikel 47, stk. 1, artikel@9pstk."3,.09 artikel 50

Domstolens dom af 4. maj 2023;MVs: 98, C97/21, EU:C:2023:371

Nationale forskrifter

Zakon za danak,varhu dobavenata, stoynost (lov om mervardiafgift, herefter
»momsloven)

NAREDBA Ne, N-18 ot, 13:12.2006 za registrirane i otchitane chrez fiskalni
ustroystva na, prodazhbitew targovskite obekti, iziskvaniata kam softuerite za
upravleniete dmy, i “iziskvania kam litsata, koito izvarshvat prodazhbi chrez
elektronen magazin, (bekendtgerelse nr. N-18 af 13.12.2006 om registrering og
bogforing af_salg4 forretningslokaler ved hjeelp af skatte- og afgiftsmaessige
begfaringsapparater, kravene til driftssoftwaren samt kravene til personer, som
driver salg gennem onlinebutikker, herefter »bekendtgerelse nr. N-18«)

Zakon“yza administrativnite narushenia 1 nakazania (lov om administrative
overtraedelser og sanktioner)

Danachno-osiguritelen  protsesualen  kodeks  (lov  om  skatte- o0g
socialsikringsproces)
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Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Kassationsappellanten er en juridisk person, der driver et forretningslokale,
naermere bestemt en bar med en restaurant.

Den 4. august 2022 gennemfarte inspektarer for indteegter ved glavna direktsia
»Fiskalen kontrol« (generaldirektoratet »skatte- og afgiftskontrol«) kl. 15.15 en
kontrol i kassationsappellantens forretningslokale. Der blev fert en protokol over
den gennemfgrte kontrol, hvor det blev konstateret, at der i forretningslokalet
befandt sig to kortleesere og 85 bilag fra kortleserne vedrgrendesmodtagne
betalinger med debet- og kreditkort i perioden fra den 25. juni 2022:til deny26. juli
2022 til et belgb pa i alt 2978 BGN. Angaende disse 85 _betalingstransaktioner
blev det konstateret, at der ikke var blevet udstedt skatte- oguafgiftsmassige
kassebilag med de skatte- og afgiftsmaessige bogfaringsapparater:

Forvaltningsmyndigheden lagde til grund, at der‘sem falge,af‘de konstaterede
mangler i perioden fra den 25. juni 2022 til den 26, juli,2022,s0m gav sig udslag i
manglende udstedelse af kassebilag for 85 ‘salg, var begaetu85 overtreedelser af
momslovens artikel 118, stk. 1, sammenholdtymed artikel 25, stk.1, nr.1, i
bekendtgarelse nr. N-18. Denne bestemmelse palagger ‘alle erhvervsdrivende en
forpligtelse til at registrere og (bogfarevalle salgy der gennemfagres i et
forretningslokale, ved udstedelse af'et skatte= og,afgiftsmaessigt kassebilag med et
skatte- og afgiftsmaessigt bogf@ringsapparat.

Forvaltningsmyndigheden udstedte denyl12.“august 2022 en anordning, hvorved
den traf den administrative “tvangsforanstaltning »forsegling af et
forretningslokale« for en periode payl4dage og et »forbud mod at betreede det« af
samme varighed. lanordningen af den administrative tvangsforanstaltning tillod
forvaltningsmyndighedentwed en sarskilt kendelse den forelgbige fuldbyrdelse
heraf.

Anordningen af.demadministrative tvangsforanstaltning (zapoved za nalagane na
prinuditelna ‘administrativna myarka) af 12. august 2022 og den i anordningen
indeholdte  kendelse, hvorved forvaltningsmyndigheden tillod den forelgbige
fuldbyrdelse “wheraf, blev anfegtet ved Administrativen sad Burgas
(forvaltningsdomstolen i Burgas) i to separate sager, hvor sagsggerne ikke fik
medhold.

Retsafggrelserne i de to navnte tvister er endelige pa tidspunktet for
retsfornandlingerne i hovedsagen, og sanktionen »forsegling af et
forretningslokale og forbud mod at betreede det« for en periode pa 14 dage er
blevet fuldbyrdet.

Pa grundlag af de 85 afgerelser om konstatering af en administrativ overtraedelse
udstedte bademyndigheden 85 badeafggrelser, herunder den omtvistede afgarelse,
idet den ansa de faktiske omstaendigheder for at veere bevist. For hver af de 85
overtraedelser blev »Beach and bar management« palagt en bgde svarende til det i
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sanktionsbestemmelsen fastsatte minimumsbelgb pa 500,00 BGN. Den samlede
sanktion for alle 85 overtraedelser udger saledes 42 500,00 BGN. Det samlede
momsbelgb, der ikke blev registreret som fglge af den manglende udstedelse af
kassebilag for alle de 85 betalingstransaktioner, der var blevet gennemfart med
kortlaeserne, udger 268,02 BGN.

Alle 85 bgdeafgarelser blev anfeegtet ved Rayonen sad Burgas (kredsdomstolen i
Burgas). Der blev indledt 85 sager, hvor Rayonen sad Burgas (kredsdomstolen i
Burgas) stadfestede hver enkelt af de anfegtede bedeafgarelser. Der er nu
iveerksat appel ved Administrativen sad Burgas (forvaltningsdomstalen i Burgas)
til provelse af alle 85 domme afsagt af Rayonen sad Burgas (kredsdemstolen i
Burgas), idet sagerne ikke er afsluttede, men udsattes med henblikypa indgivelse
af en anmodning om preejudiciel afgarelse.

I den konkrete tvist (idet det samme geelder alle de 84%@vrige sager)vansa retten i
farste instans de faktiske omstendigheder for at veere bevist oglagde tihgrund, at
den administrative retshandhaevende myndighed™havde Yanvendt, ldvgivningen
korrekt, da den lagde til grund, at selskabet havde begdet overtrzedelsen. Retten
fastslog, at den palagte sanktion varg blevet “fastsat ‘pa det lovfastsatte
minimumsniveau, og stadfestede bgdeafgerelsen i det hele. Afgerelsen blev
afsagt for Domstolens dom af 4._majy 2023 1sag  C-97/21. Retten tog i
begrundelsen for sin afgerelse (ikke™i ‘betragtning, at den administrative
tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokale og forbud mod at betraede
det« for en periode pa 14 dage, som blev palagt for alle 85 overtraedelser, blev
fuldbyrdet ved anordningen af 12.“august 2022 og kendelsen om forelgbig
fuldbyrdelse heraf, og tog heller ikke hensyn til retsvirkningen af denne
fuldbyrdede tvangsforanstaltningy,for,den verserende sag i anden instans, som
vedrgrer prgvningen af den palagte bgde pa 500,00 BGN.

Kort fremstilling af begrundelsen for foreleeggelsen

Zakon, za“danak. varhu (.dobavenata stoynost (lov om merverdiafgift, herefter
»momsloven«) fastsztter regler for opkraeevning af moms pa enhver afgiftspligtig
levering «af, varer eller tjenesteydelser mod vederlag. For det tilfeelde, at den
afgiftspligtige“person ikke opfylder de forpligtelser, der fglger af momsloven,
fastsetter. loven to typer foranstaltninger. For det forste anvendelse af
administrative tvangsforanstaltninger og for det andet administrative sanktioner (i
den foreliggende sag en bgde). | henhold til Domstolens dom i sag C-97/21 anses
administrative tvangsforanstaltninger for at veere foranstaltninger af repressiv
karakter (som i denne fremstilling betegnes som en »uagte sanktion«).

Der gelder forskellige processuelle regler for anordning, anfaegtelse og
fuldbyrdelse af disse to typer foranstaltninger. De foranstaltninger, der hanger
sammen med en anordning af en finansiel sanktion, falger strafferettens logik og
regler. En anordning af en sakaldt uesegte sanktion felger reglerne i
forvaltningsretten og (safremt der er subsidiaritet) civilretten.
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Den foreleeggende ret er bekendt med og tager hensyn til de retlige konklusioner,
som Den Europziske Unions Domstol drog i dom af 4. maj 2023 i sag C-97/21,
navnlig i preemis 49 og 63.

Den foreliggende sag skal afgares pa de samme retlige grundlag, men adskiller sig
med hensyn til de faktiske omstendigheder fra den ovennavnte sag pa en sadan
made, at den foreleeggende ret er i tvivl om, hvorvidt de to sager skal behandles
ens med hensyn til anvendelsen af EU-retten pa den made, der er fastlagt ved dom
af 4. maj 2023 i sag C-97/21.

Hvad angar de faktiske omstendigheder bestdr den vesentligste forskel i, at
sagsggeren i den sag, hvor dom af 4. maj 2023 i sag C-97/21 blewafsagt, havde
anfaegtet en anordning af to foranstaltninger (som Domstelen ansa ‘for at'were
sanktioner) for en enkelt overtredelse: 1. en uzgte sanktion — den,administrative
tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokaletog forbud mod at betraede
det« — og 2. en finansiel sanktion.

Ud over et sadant tilfeelde kan den ueegte sanktion, der bestar i den administrative
tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokale og forbud mod at betraede
det«, ogsa anordnes for mere end én overtreedelse, dvs. for flere lignende
overtraedelser, der er begaet af én og samme person:

Den foreliggende sag adskiller sig fra densag,'somsRomstolen afgjorde tidligere,
ved, at der efter kontrollen, som"omfattede en‘hel afgiftsperiode pa en maned, ikke
kun blev konstateret én, men 85 separate,overtraedelser. | dette tilfeelde blev den
uaegte sanktion, altsd dem administrative tvangsforanstaltning »forsegling af et
forretningslokale og«ferbudymed at, betreede det«, anordnet samlet for alle de
overtraedelser, der blev konstateret ved kontrollen.

I den foreliggende sag erden ret, for hvilken sagen verserer, af den opfattelse, at
den administrative, tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokale og
forbud dmody, atbetraede \det« ikke er af repressiv karakter, men derimod
begreensende karakter og ‘tager sigte pa at begreense omfanget af skaderne pa
Unionens, finansielle® "interesser ved en midlertidig indstilling af en
erhvervsaktivitet, der som fglge af de overtraedelser, der blev konstateret af
kontrollanterneyover leengere tid skader systemet for beregning af moms.

Denne opfattelse er forst og fremmest baseret pa artikel 22 i lov om administrative
overtredelser og sanktioner, hvorefter virkningen af administrative
tvangsforanstaltninger dels er afskrekkende og begraensende og forhindrer de
negative falger af begaede administrative overtreedelser, men pa den anden side
ogsa kan have repressiv karakter, saledes som Domstolen fastslog i dommen i sag
C-97/21.

I den foreliggende sag blev 85 salg, som blev gennemfgrt inden for en maned,
ikke registreret med det skatte- og afgiftsmassige bogferingsapparat. | henhold til
national ret udger hver undladelse en serskilt overtredelse. Der blev fastsat en
uegte samlet sanktion for alle de konstaterede overtreedelser, nemlig den
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administrative tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokale og forbud
mod at betreede det« for en periode pa 14 dage, uden at hver af de 85
overtraedelser, herunder deres alvor og forhold til den tilsvarende andel af den
uegte samlede sanktion i form af den administrative tvangsforanstaltning, blev
provet seerskilt. Dette betyder, at en individuel vurdering af andelen af
sanktionsbelgbet i forhold til hver enkelt overtraedelses alvor ikke er foreskrevet
ved lov og heller ikke blev foretaget under denne procedure, som allerede er
afsluttet.

Selve den uagte sanktion, altsd den administrative tvangsforanstaltning, blev
fuldbyrdet. Derfor synes det ud fra en formel betragtning og under. hensyntagen til
Domstolens konklusioner i sag C-97/21 velbegrundet at laeeggewstil grund, at
lovovertreederen allerede er blevet straffet for den samme overtredelse, og at
retten i mangel af en lovfastsat mekanisme for koordinering af den‘allerede
anordnede uaegte sanktion og den i hovedsagen omtvistede badefikke sanktioneres
pa ny. En sadan lgsning af problemet vil ifglge den“forel®@ggende “vet i den
foreliggende sag, som vedrgrer anordningen,, af “en .administrativ
tvangsforanstaltning for i alt 85 separate overtreedelser, tdgere en tilsidesettelse
af artikel 325 TEUF og momsdirektivets artikel, 273, eftersom-den sanktion, der er
palagt for hver enkelt overtraedelse, ikke er individualiseret, og dette begraenser
muligheden for at efterpragve, om den,er levlig, begrundet og passende. Herved
bliver det ogsa umuligt at prgve, om de salédes anordnede foranstaltninger i
overensstemmelse med artikel, 325 er afskrekkende og yder en effektiv
beskyttelse for at sikre en k@rrekt epkrevning af*momsen og for at undga svig
som omhandlet i momsdirektivets artikel 273.

Ifalge den foreleggende, rétwemn,emu®@gte sanktion, altsd den administrative
tvangsforanstaltning,tikke egnet til“at opfylde disse principielle formal, eftersom
den er tosidet ogy ikke primert’ har repressiv karakter, men derimod er
begraensendé.og kun iissetilfelde ogsa har repressive funktioner.

Som begrundelse for sin_opfattelse gnsker den foreleeggende ret i procesretlig
henseende “atsredegare for mekanismen for og omfanget af den prgvning, der i
henheld til national ret'skal foretages vedrgrende en anordning, hvorved en uagte
sanktiong altsa emadministrativ tvangsforanstaltning, er blevet palagt.

| modseetning, til proceduren for anfeegtelse af en a&gte sanktion, som fuldt ud
henhgrer under strafferettens regler, hvor gerningssubjektet og gerningsobjektet,
de subjektive og de objektive aspekter af gerningen samt lovligheden af straffens
art og omfang skal bevises, omfatter den retlige efterprgvning i tilfelde af
anfegtelse af en ueegte sanktion, altsd en administrativ tvangsforanstaltning,
folgende elementer: Blev anordningen af en administrativ tvangsforanstaltning
udstedt af en kompetent myndighed? Blev den udstedt i den ved lov fastsatte
retlige form? Blev proceduren for dens udstedelse overholdt pa en made, der ikke
begraenser sagsggerens muligheder for at fremsette alle sine argumenter og
indsamle alle de efter vedkommendes mening relevante beviser, uden at
vedkommendes ret til et forsvar blev begrenset? Er de faktuelle grunde til
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udstedelsen af den anfegtede anordning faktisk opfyldt og svarer de til de heri
anfarte retlige grunde til at udstede anordningen? Er den anordnede administrative
tvangsforanstaltning forholdsmaessig, og er dens stgrrelse begrundet? Elementer af
overtraedelsens objektive og subjektive aspekter vurderes ikke.

Som supplement bemaerkes det, at retten ved prgvningen af den anordnede uagte
sanktion, altsa en administrativ tvangsforanstaltning, ikke har mulighed for at
forkorte eller forleenge den periode, for hvilken den blev anordnet. Safremt retten
anser foranstaltningen for at veere uforholdsmaessig, har den kun mulighed for at
opheave foranstaltningen i det hele, men kan ikke tilpasse/individualisere den i
forhold til alvoren af overtredelsen/overtraedelserne.

Herefter er det vaesentligt at bemarke, at selv hvis retten finder, at,den,anordnede
foranstaltning i sig selv er begrundet og forholdsmaessig,‘er det muligt,at.erklaere
anordningen ugyldig, f.eks. med den begrundelse, at de,formelle betingelser for
dens udstedelse ikke var opfyldt, selv om lovovertreederen og,overtredelsen er
blevet fastslaet.

Pa denne baggrund er den foreleeggende ret bekymret,for,omeen sadan annullation
af den anordnede administrative tvangsforanstaltningykanyvurderes at vere en
frikendelse som omhandlet i chartrets, artikely,50, “hvilket ville forhindre
gennemfgrelsen af en anden sanktionsprocedure i mangel af en mekanisme for
koordinering af en uagte sanktion, 'en administrativatvangsforanstaltning og de i
lovgivningen fastsatte finanSielle, sanktioner, eftersom straffesagen ikke er
gennemfart forskriftsmaessigth,og under, overholdelse af alle garantier og
standarder.

For det andet er_retten ogsa i tvivl om, hvorvidt anordningen af denne uagte
samlede sanktion,“altsa,en administrativ tvangsforanstaltning, for en lang raekke
tilsidesettelsér af budgetdisciplinen pa den ovenfor anfarte made uden anvendelse
af en individuel tilgang‘for hver af de begaede 85 overtreedelser kan anses for at
udgare en forste domfeldelse som omhandlet i chartrets artikel 50, nar straffen for
hversenkeltiovertredelsedkke er blevet forskriftsmassigt individuelt behandlet, og
nogle, af standarderne ‘for beskyttelse af gerningsmanden i straffesager ikke er
blevet ‘overholdtyfeks. pa grund af muligheden for forelgbig fuldbyrdelse af den
administrative tvangsforanstaltning, som direkte tilsideseetter
uskyldsfermoedningen som fastsat i chartrets artikel 48, stk. 1.

| den sag, der ligger til grund for den foreliggende anmodning om prajudiciel
afgarelse, skal der foretages en bedgmmelse af lovligheden af den procedure, der
forte til, at lovovertrederen blev pélagt en finansiel sanktion. Eftersom denne
procedure gik langsommere end den administrative procedure for anordning af en
uzegte sanktion, altsa den administrative tvangsforanstaltning, er den ud fra en
kronologisk betragtning den anden sag mod den erhvervsdrivende. Derfor skal
den foreleggende ret preve, om den forste ueagte sanktion, altsd den
administrative tvangsforanstaltning »forsegling af et forretningslokale og forbud
mod at betraede det i en periode pa 14 dage« udger en »domfaldelse« i chartrets
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forstand, dvs. om der blev gennemfart en straffesag i bred forstand, om der blev
anordnet en foranstaltning af strafferetlig karakter, og om den i faktuel henseende
blev anordnet for den samme handling. Denne prgvning svarer henset til sin art til
gennemfgrelsen af en »Engel«-test, en algoritme, som blev fastlagt af Den
Europaiske Menneskerettighedsdomstol i sagen Engel m.fl. mod Nederlandene og
yderligere preeciseret i Den Europeziske Menneskerettighedsdomstols praksis, og
som er blevet overtaget i det hele og videreudviklet i Domstolens domme (Bonda,
C-489/10, preemis 37, og Hans Akerberg Fransson, C-617/10 mv.).

| forbindelse med gennemfarelsen af den navnte test er den foreleeggende ret for
det farste i tvivl om, hvorvidt der i den farste sag (hvor den uaegte sanktion, altsa
en administrativ tvangsforanstaltning, blev anordnet) blev gennemfgrt en
procedure, som henset til sin karakter udger en straffesag i bred forstand, eftersom
denne foranstaltning blev anordnet samlet for alle. de 85, konstaterede
overtraedelser. Denne sidstnavnte foranstaltning har ikkeyindividuel karakter; dvs.
at den ikke anordnes for en bestemt overtraedelse blandt disse 85, (som fieks. i det
tilfeelde, der blev behandlet af Domstolen i sag C=97/21)0g%udger i retlig
henseende ikke en kumulering af 85 separateyuagtensanktioner i form af
administrative tvangsforanstaltninger. Safremt, denne Ueegte sanktion, altsd en
administrativ tvangsforanstaltning, anses,for.at veere en'sanktion som omhandlet i
sag C-97/21, er den ikke blevet gjert tilngenstand, for individuel behandling i
forhold til hver enkelt overtredelse, Detteymedferer umiddelbart en tilsidesattelse
af det i chartrets artikel 49, stk. 3;)fastsatte proportionalitetsprincip, hvorefter
straffens omfang skal sta i rimeligt*forhold til‘overtreedelsen — en omstendighed,
som hverken den foreleggendeyret eller levovertreederen selv kan vurdere med
hensyn til den omtvistede “weegte, sanktion, altsda en administrativ
tvangsforanstaltning; somublev-anordnet for i alt 85 overtraedelser.

National ret fastsetter faktisk sletqdingen procesretlig mulighed for kumulering af
administrative sanktioner. ‘Rerimod paleegges der i henhold til artikel 18 i lov om
administrative “overtreedelsert og sanktioner en serskilt sanktion for hver
overtreedelse.

Endelig er denne uzgte sanktion, altsa en administrativ tvangsforanstaltning, ikke
opfort iensbestemt fortegnelse over palagte straffe, og den tages heller ikke i
betragtning,ved“bedemmelsen af en lovovertraeedelses gentagne eller systematiske
karakter,'saledes som det er tilfeldet for straffe for straffelovsovertraedelser eller
finansielle “sanktioner, der palegges i administrative straffesager som i
hovedsagen.

Samlet set kan alle de beskrevne omstendigheder i den foreliggende sag give
indtryk af, at i et tilfelde som 1 hovedsagen, hvor en administrativ
tvangsforanstaltning blev anordnet for i alt 85 overtraedelser, uden at omfanget af
den foranstaltning, der blev anordnet for hver enkelt overtreedelse, blev gjort til
genstand for individuel behandling, er den administrative tvangsforanstaltnings
sikringsfunktion, som begraenser stgrrelsen af den ikke-registrerede og ikke-
beregnede moms til de oprindelige konstateringer, ikke blot mere tungtvejende
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end foranstaltningens repressive karakter, idet den i praksis udgar den eneste form
for administrativ tvangsforanstaltning i den konkrete hovedsag og udelukkende
har til formal at begrense omfanget af skaderne pa Unionens finansielle
interesser.

Ifelge den foreleggende ret bgr de nationale retter i et sadant tilfeelde vare
kompetente og udgve denne kompetence for at bedemme, hvilket udtryk for
foranstaltningens tosidede karakter der blev anvendt i hvert enkelt tilfeelde. Denne
procesretlige mulighed stemmer fuldsteendig overens med de anvisninger, som
Domstolen gav de nationale retter i dommen i Hans Akerberg Fransson-sagen, C-
617/10.

Retten rejser ikke tvivl om betragtningerne i dommen i sag €%97/24 angaende
strengheden af den uzgte sanktion, altsa den administrative tvangsforanstaltning, i
forhold til den overtraeedelse, for hvilken den blev palagti den hovedsag, deb la til
grund for dom af 4. maj 2023 i sag C-97/21. Nar denne foranstaltning vedrarer 85
separate overtreedelser i forbindelse med omgaelse med hensyn tilregistrering af
salg og opkraevning af moms, dvs. vedrgrer en vedvarende og varig adferd, som
ifelge embedsmandenes konstateringer varede i mindstyen“maned, forekommer
denne foranstaltning imidlertid ifelge, den Tfereleeggende ret ikke at vere
overdrevet streng og uforholdsmaessig.i enysadan grad, at\.den kan sidestilles med
en foranstaltning af repressiv karakter, idet dentderimod'som anfert ovenfor tager
sigte pa at begraense omfanget af den samlede skadejsom de talrige konstaterede
administrative overtreedelser har pafgrtiDen Europaiske Unions budget.

Safremt Domstolen anerkender “det owvenfor anferte synspunkt og deler den
foreleggende rets .opfattelsegmhvorefter den usegte sanktion i form af en
administrativ tvangsforanstaltning, som-blev anordnet for alle 85 administrative
overtreedelser, idetyalveren af hver enkelt overtreedelse og omfanget af den
administrative tvangsferanstaltning tkke blev individuelt behandlet for hver enkelt
overtreedelse, ‘ikkegudger end »domfaeldelse« i bred forstand, ma det under
hensyntagen til princippet'ne bis in idem laegges til grund, at der i procesretlig
henseende “ikke™er negetrtil hinder for, at den foreleeggende ret behandler den
anden, administrative straffesag, der verserer for den, og palegger en finansiel
sanktions safremt«den matte fastsla, at selskabet har begdet den omtvistede
overtreedelse.

I denne forbindelse gnsker den foreleeggende ret oplyst, om artikel 325 TEUF,
momsdirektivets artikel 273 og chartrets artikel 50 skal fortolkes saledes, at disse
bestemmelser tillader nationale retsforskrifter, hvorefter der kan fastsattes en
samlet foranstaltning (»forsegling af et forretningslokale og forbud mod at
betreede det«) for flere tilsidesxttelser af skatte- og afgiftsforpligtelser, nar
foranstaltningen udelukkende har til formal at begrense de negative virkninger,
herunder omfanget af skaderne pa Den Europziske Unions finansielle interesser,
men ikke at straffe lovovertreederen, uden at denne foranstaltning begreenser
muligheden for at gennemfgare en selvsteendig sag af repressiv karakter mod den
samme lovovertraeder for hver af disse overtraedelser med henblik pa at traeffe en
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foranstaltning over for den skatte- og afgiftspligtige person i form af en »finansiel
sanktion, idet den nationale ret er forpligtet til i hvert enkelt tilfeelde at efterprave
og fastsld, hvilket af de to formal med den tidligere anordnede samlede
administrative tvangsforanstaltning (»forsegling af et forretningslokale og forbud
mod at betraede det«) der forfalges — et formal om forebyggelse og begraensning
eller et repressivt formal.

Safremt Domstolen besvarer dette spgrgsmal bekraeftende i et tilfelde som i
hovedsagen, skal retten prgve realiteten i den forvaltningsretlige tvist. | dette
tilfelde skal den foreleeggende ret prave lovligheden af den sanktiongder er palagt
af den administrative retshandheevende myndighed (safremt retten,matte\fastsla, at
overtraedelsen blev begaet).

Allerede i preemisserne til dom af 4. maj 2023 i sag C-97/21 bemeerkes,det, at den
finansielle sanktion, der er fastsat for den omhandlede‘overtredelse,er forstreng
— dommens praemis 48. For sa vidt som det i den foreliggende sag drejersig om, at
et salg pa 30,00 BGN ikke blev registreret, saledes,at der‘ikkezblev opkraevet
moms pa 9% af salgsverdien, dvs. pd 2,70 BGNjhar, det ved lov fastsatte
minimumsbelgb for den finansielle sanktion ifglgesden \foreleeggende ret
betydning. Dette belgb udger for juridiske personer 500;00 BGN.

Pa den ene side bemzrkes det, at der er'tale‘em,opfyldelse af gerningsindholdet i
en overtredelse, uden at der ngdvendigvis, emindtradt en skade, i form af en
undladelse, nermere bestemt@»manglende udstedelse af et kassebilag«, som ikke
er knyttet til omfanget .af skaderne, pa. Den Europziske Unions finansielle
interesser. P4 den anden ‘side er hetop omfanget af den ikke-beregnede og ikke-
betalte moms et afedenvaEsentlige “aspekter, der skal tages i betragtning ved
vurderingen af straffens sStrenghedy, eftersom det har afgerende betydning for
belgbet for den unddragne og, ikke-opkraevede moms i overensstemmelse med
forpligtelsendi henhold,til"artikel 325 TEUF og momsdirektivets artikel 273, som
pa statsligtniveau tilladenanvendelse af alle midler med henblik pa opkraevning af
momsen-eg begransning afde skadelige virkninger af enhver ulovlig aktivitet, der
bergrenUnienensifinansiélle interesser.

Som supplement,til ovenstaende betragtninger henvises til artikel 18 i lov om
administrative “evertreedelser og sanktioner, som forpligter den administrative
retshandhaevende myndighed til at paleegge en serskilt straf, som skal afsones
separat. Dette betyder, at loven ikke tager hensyn til den samlede virkning af en
reekke sanktioner, som en lovovertreeder kan palaegges. | denne forstand er der
ikke fastsat et retligt begreb om »kumulering« af straffe, saledes som det er
tilfeeldet i straffesager.

I forbindelse med betragtningerne i forrige preemis forekommer det i lyset af
chartrets artikel 49, stk. 3, den foreleggende ret uforholdsmaessigt, at et sadant
retligt begreb om kumulering af straffe er fastsat i strafferetten, som sanktionerer
alvorligere lovovertraedelser, altsa straffelovsovertreedelser, men ikke mindre
alvorlige overtraedelser, som behandles efter den procedure, der er fastsat i lov om
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administrative overtreedelser og sanktioner som i den foreliggende sag. Dette
indebaerer en risiko for, at der palegges en straf, hvis art og omfang er
uforholdsmaessige, og som fastsettes pa grundlag af omfanget af skaderne pa
Unionens finansielle interesser uden mulighed for at foretage en fuldsteendig og
realistisk bedgmmelse af straffens strenghed i forhold til den konkrete
overtreedelse. Dette udger ogsa en tilsidesattelse af chartrets artikel 47, stk. 1,
eftersom lovovertrederen ikke har adgang til effektive retsmidler, hvormed
vedkommende kan opna en passende straf for den kumulerede negative virkning
af alle 85 administrative overtraedelser.

Det forhold, at det i forrige preemis navnte retlige begreb ikke er fastsat som en
mulighed for individuel behandling af finansielle sanktioner i “administrative
straffesager, forekommer endnu mere uhensigtsmassigt pa baggrund, af, ‘at de
processuelle bestemmelser i lov om administrative oveftredelser,ogusanktioner
ikke giver den ret, der behandler sagen, mulighed foriat fastseette“en finansiel
sanktion, der er mindre end det lovfastsatte .minimumsbelgb, mens dette
minimumsbelgb samtidig har en ikke ubetydelig,vardiy| det kenkrete'tiifeelde kan
disse omstendigheder medfare, at der i alt palagges,85yfinansielle sanktioner,
hver til et belgb pd 500,00 BGN, med et samlet sanktionshelgb pa 42 500,00
BGN, idet dette belgb uden tvivl snarere hidrager til,"at lovovertreederen bliver
insolvent, end det har en afskreekkende og “forbedrende indflydelse pa
vedkommende.

Ifalge den foreleeggende retdforekemmer denifastsatte sanktion pa 500,00 BGN
ved en sammenlignendemanalyse uferheldsmeessigt streng i forhold til den
unddragne moms, der sem anfext ovenfor udger 2,70 BGN. Det fgrnaevnte
samlede omfang af sanktionenifor, alle 85 overtraedelser i forhold til det samlede
belgb for den ikke-registrerede moms for alle 85 overtraedelser, der udger 268,02
BGN, forekommer ogsawforholdsmassigt stort.

Pa den anden side wville det heller ikke bidrage til at opna de virkninger og opfylde
de opgaver,\som. medlemsstaterne er palagt ved artikel 325 TEUF og
momsdirektivetsnartikel®273, hvis det helt undlades at palegge repressive
sanktioner af ‘nogemart og starrelse pa grund af det begreensede omfang af hver
enkelt “overtreedelse, navnlig da der i den foreliggende sag er tale om en
vedvarende, og varig ulovlig aktivitet, som det er bevist har fundet sted dagligt i
mindstenymaned.

Af de anfgrte grunde er den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt en lovgivning
som den nationale lovgivning, der fastsetter en betydelig nedre graense for
sanktioner for overtreedelser, hvis negative virkninger for Unionens finansielle
interesser er 100 gange lavere end den fastsatte sanktion, uden at den giver
mulighed for at paleegge en sanktion under det ved lov fastsatte minimumsbelgb
eller en samlet sanktion med en gvre graense for sanktionens art og starrelse for
alle overtreedelser, der blev begaet af den erhvervsdrivende, far vedkommende
farste gang blev domfealdt ved en endelig administrativ retsakt eller en endelig

12



46

BEACH AND BAR MANAGEMENT

dom, udgar en tilsideszttelse af proportionalitetsprincippet som fastsat i chartrets
artikel 49, stk. 3.

Safremt Domstolen matte vaere af den modsatte opfattelse, altsd at den
administrative tvangsforanstaltning, der blev anordnet for alle 85 overtreedelser,
udger en »domfaldelse« i bred forstand, dvs. safremt denne administrative
tvangsforanstaltning anses for at veere en sanktion som omhandlet i dommen i sag
C-97/21, og der ikke sker en individuel behandling af hver enkelt overtraedelse, er
den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt dette er i direkte madstrid med
princippet om straffens proportionalitet, som er knaesat i chartrets artikel 49,
stk. 3, og hvorefter straffens omfang skal sta i rimeligt forhold tilsovertreedelsen —
en omstaendighed, som hverken den foreleeggende ret eller lovoverireederen selv
kan vurdere i forbindelse med en ueagte sanktion, altsa .en, administrativ
tvangsforanstaltning, der er anordnet for i alt 85 overtreedélser. Pahaggrund af det
forhold, at der ikke foreligger en forsvarsmekanisme i forbindelsé med,hver-enkelt
af de overtraedelser, for hvilke denne uzgte sanktion i formyaf den administrative
tvangsforanstaltning er fastsat, konkluderer den forel@ggende tet, at,0gsa chartrets
artikel 47, stk.1, er blevet tilsidesat, eftersom de“fastsatteyprocedurer ikke sikrer
sags@gerens ret til effektive retsmidler og en retferdigyrettergang.
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