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Zusammenfassung C-733/23-1

Rechtssache C-733/23

Zusammenfassung eines Vorabentscheidungsersuchens gemaf Art. 98 Abs. 1
der Verfahrensordnung des Gerichtshofs

Eingangsdatum:

1. Dezember 2023
Vorlegendes Gericht:

Administrativen sad Burgas (Bulgarien)
Datum der Vorlageentscheidung:

21. November 2023
Kassationsbeschwerdefuihrerin:

,Beach and bar management™ EOOD
Kassationsbeschwerdegegner:

Nachalnik na étdel ,,@perativni deynosti* Burgas

Gegenstand des Ausgangsverfahrens

Kassationsbeschwerdeverfahren aufgrund der Kassationsbeschwerde der ,,Beach
and bar,management“ gegen die Entscheidung des Rayonen sad Burgas
(Rayongericht Burgas),«smit der der vom Beklagten erlassene BufRgeldbescheid
bestatigt wurde, mit,dem gegen die Kassationsbeschwerdefiihrerin ein Buf3geld
wegen einerZuwiderhandlung gegen das Steuerrecht verhangt wurde.

Vereinbarkeit, der Kumulierung von VerwaltungszwangsmalRnahmen und
finanziellen® Sanktionen, die gegen dieselbe Person fir ein und dieselbe
Zuwidethandlung in unterschiedlichen Verfahren angeordnet werden, mit Art. 50
der Charta der Grundrechte der Européischen Union (Charta).

Vereinbarkeit einer verwaltungsrechtlichen Sanktion in Form eines ,,BuBgelds*
mit einer hohen Untergrenze, wobei flr das Gericht keine verfahrensrechtliche
Mdglichkeit vorgesehen ist, einen Betrag unter der Untergrenze oder eine mildere
Art der Sanktion festzusetzen, mit Art. 49 Abs. 3 der Charta.
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Vereinbarkeit der Anordnung einer gesamten VerwaltungszwangsmaRnahme fir
mehrfache Zuwiderhandlungen sowie der Zuléssigkeit ihrer vorlaufigen
Vollstreckung, bevor sie Bestandskraft erlangt hat, ohne dass eine
verfahrensrechtliche Mdglichkeit zur Uberpriifung ihrer VerhaltnismaRigkeit in
Bezug auf die Schwere jeder einzelnen verwaltungsrechtlichen Zuwiderhandlung
fur das Gericht oder den Rechtsverletzer selbst vorgesehen ist, mit Art. 47 Abs. 1
und Art. 49 Abs. 3 der Charta.

Gegenstand und Rechtsgrundlage des VVorabentscheidungsersuchens

Das Vorabentscheidungsersuchen ergeht nach Art. 267 Abs. 1 Buchst. b AEUV.

Vorlagefragen

1. Sind Art. 325 des Vertrags Uber die Arbeitsweise ‘der,Europdischen Union,
Art. 273 der Richtlinie 2006/112/EG des, Rates, vom 28. November 2006
Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem sowieyArt. 50, der Charta der
Grundrechte der Européischen Unian dahin auszulegen,,dass sie nationale
Rechtsvorschriften  zulassen, wonach “\fir “mehrfache Verletzungen
steuerlicher  Pflichten eine Gesamtmalinahme . (,,Versiegelung eines
Geschéftsraums und Verbot des Zutrittsdazu™) angeordnet werden kann,
wenn diese ausschlieBlich die\Begrenzung, der*nachteiligen Auswirkungen,
einschlieBlich des Ausmalesyder, Schadigungen der finanziellen Interessen
der Europaischenglnion, aber. ‘keine Bestrafung des Rechtsverletzers
bezweckt, ohnegdass diesesMalRnahme die Mdoglichkeit beschrénkt, gegen
Letzteren eigenstandigesWerfahren mit repressivem Charakter fiir jede dieser
Verletzungén, steuerlicher Pflichten durchzufthren, in denen gegen die
steuerpflichtige,Person einegMalinahme in Form einer finanziellen Sanktion
verhangtiwerden'soll, webei der nationale Richter verpflichtet ist, in jedem
Einzelfall zu'prifen-und festzustellen, welche der beiden Ziele mit der zuvor
angeordneten gesamten Verwaltungszwangsmalinahme ,,Versiegelung eines
Geschaftsraums “und Verbot des Zutritts dazu“ verfolgt wird — ein
verbeugend-begrenzendes oder ein repressives?

2.9, Sind ‘Art. 325 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union,
Art. 273 der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006
Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem sowie Art. 49 Abs. 3 der
Charta der Grundrechte der Europdischen Union dahin auszulegen, dass sie
eine Sanktionsregelung wie die im Ausgangsverfahren in Rede stehende
nicht zulassen, die unabhdngig von der Art und der Schwere der
Zuwiderhandlungen eine betrachtliche Untergrenze fir die Sanktion in
Gestalt einer finanziellen Sanktion festlegt, ohne die Madglichkeit
vorzusehen, dass eine Sanktion unter dem gesetzlichen Mindestmald
verhéangt oder die Strafe durch eine mildere ersetzt wird?
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3. Sind Art. 325 des Vertrags uber die Arbeitsweise der Europdischen Union,
Art. 273 der Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006
Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem sowie Art. 47 Abs. 1, Art. 48
Abs. 1 und Art. 49 Abs. 3 der Charta der Grundrechte der Européischen
Union dahin auszulegen, dass sie nationale Rechtsvorschriften nicht
zulassen, wonach fir mehrfache Verletzungen steuerlicher Pflichten eine
GesamtmaRnahme (,,Versiegelung eines Geschiftsraums und Verbot des
Zutritts dazu“) angeordnet und — vor ihrer Bestandskraft — vorlaufig
vollstreckt werden kann, ohne dass dem Gericht und dem Rechtsverletzer
selbst die Mdoglichkeit eingerdumt wird, ihre VerhéltnisméRigkeit in Bezug
auf die Schwere jeder einzelnen verwaltungsrechtlichen Zuwideghandlung
zu priifen?

Unionsrechtliche Vorschriften und Rechtsprechung
AEUV, Art. 325 Abs. 1 und 2

Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006,Uber ‘das gemeinsame
Mehrwertsteuersystem (im Folgenden: Richtlinie 2006/112), Art. 273

Charta der Grundrechte der EuropaisehentUnion (im_Folgenden: Charta), Art. 47
Abs. 1, Art. 49 Abs. 3, Art. 50

Urteil des Gerichtshofs vomé. Maiy2023, MV 98, C-97/21, EU:C:2023:371

Nationale Rechtsvorschriften

Zakon za danak,varhu dobavenata stoynost (Mehrwertsteuergesetz, im Folgenden:
ZDDS)

NAREDBA Ne N-18 ot 13.12.2006 za registrirane i otchitane chrez fiskalni
ustreystva ‘na prodazhbite v targovskite obekti, iziskvaniata kam softuerite za
uprawvlenieto “im 1 viziskvania kam litsata, koito izvarshvat prodazhbi chrez
elektronen=magazin (Verordnung Nr.N-18 vom 13. Dezember 2006 uber die
Registrierung und Aufzeichnung von Verkdaufen in Geschaftsrdumen mittels
fiskalischer “Aufzeichnungsgeréte, die Anforderungen an die Betriebssoftware
sowie die Anforderungen an Personen, die Verkaufe tber Onlineshops tétigen, im
Folgenden: Verordnung Nr. N-18)

Zakon za administrativnite narushenia 1 nakazania (Gesetz  Uber
verwaltungsrechtliche Zuwiderhandlungen und Verwaltungssanktionen, im
Folgenden: ZANN)

Danachno-osiguritelen protsesualen kodeks (Steuer- und
Sozialversicherungsverfahrensordnung, im Folgenden: DOPK)
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Kurze Darstellung des Sachverhalts und des Verfahrens

Die Kassationsbeschwerdeflhrerin ist eine juristische Person, die einen
Geschaftsraum, namlich eine Bar mit Restaurant, bewirtschaftet.

Am 4. August 2022 fiihrten Inspektoren fur Einnahmen der glavna direktsia
,Fiskalen kontrol“ (Generaldirektion ,,Steueraufsicht) um 15:15 Uhr eine
Prifung im Geschéftsraum der Kassationsbeschwerdefiihrerin durch. Es wurde ein
Protokoll tber die erfolgte Priifung aufgenommen, bei der festgestellt wurde, dass
im Geschéftsraum zwei Kartenlesegerate sowie funfundachtzigs Belege der
Kartenlesegeréate Uber akzeptierte Zahlungen mit Debit- und Kreditkarten fir den
Zeitraum vom 25. Juni 2022 bis 26. Juli 2022 in Héhe von insgesamt 2978 BGN
vorhanden waren. In Bezug auf diese flinfundachtzig Zahlungsvorgénge wurde
festgestellt, dass keine Fiskalkassenbelege durch die in def Gaststatte verhandenen
fiskalischen Aufzeichnungsgeréte ausgestellt wurden.

Die Verwaltungsbehorde ging davon aus, dass durch, die festgestellten
Versaumnisse im Zeitraum vom 25. Juni 2022°bis 26:9ulr,2022, die sich in der
Nichtausstellung von Kassenbelegen fir funfundachtzigyVerkaufe niederschlugen,
funfundachtzig Zuwiderhandlungen gegen Arty118 Abs. 4,ZDDS in Verbindung
mit Art. 25 Abs.1 Nr.1 der Verordnung. Nr.N-18 ‘begangen wurden. Diese
Vorschrift legt fiur jeden Kaufmannydie, Verpfliehtung fest, alle in einem
Geschéaftsraum getétigten Verkéufe zu registrierengund aufzuzeichnen, indem er
einen Fiskalkassenbeleg mittelsteinesifiskalisehemyAufzeichnungsgeréts ausstellt.

Die Verwaltungsbehorde erlieRieine Anordnung am 12. August 2022, mit der sie
die Verwaltungszwangsmaflnahme,,,Versiegelung eines Geschiftsraums® fiir die
Dauer von vierzehfi Tagen und ein ,,Veérbot des Zutritts dazu* fiir dieselbe Dauer
verhéngte. In der“Anordnung der Verwaltungszwangsmafinahme genehmigte die
Verwaltungsbehorde s, mit ™, einéF gesonderten Verfigung die vorldufige
Vollstreckung.

Die sAnordnungsder, Verwaltungszwangsmalnahme (zapoved za nalagane na
prinuditelna administrativna myarka, PAM) vom 12. August 2022 sowie die in der
Anordnungsenthaltene Verfligung, mit der die Verwaltungsbehdrde ihre vorlaufige
Vollstreckung sy genehmigte, wurden beim Administrativen sad Burgas
(Verwaltungsgericht Burgas) in zwei getrennten Verfahren angefochten, wobei
die Klagen zuriickgewiesen wurden.

Die gerichtlichen Entscheidungen in den genannten zwei Rechtsstreitigkeiten sind
zum Zeitpunkt der Verhandlung des Ausgangsverfahrens in der vorliegenden
Rechtssache rechtskréftig und die Sanktion ,,Versiegelung eines Geschiftsraums
und Verbot des Zutritts dazu* fiir die Dauer von vierzehn Tagen wurde
vollstreckt.

Auf der Grundlage der erlassenen fiinfundachtzig Bescheide zur Feststellung einer
verwaltungsrechtlichen ~ Zuwiderhandlung  erlieR  die  BuRgeldbehorde
funfundachtzig Bulgeldbescheide, darunter auch den streitgegenstéandlichen
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Bescheid, wobei sie den Sachverhalt als erwiesen ansah. Fur jede der
funfundachtzig Zuwiderhandlungen wurde der ,,Beach and bar management* ein
BuBgeld in Hohe des in der Sanktionsnorm vorgesehenen Mindestbetrags von
500,00 BGN auferlegt. So bel&uft sich die Gesamtsanktion fur alle fiinfundachtzig
Zuwiderhandlungen zusammen auf 42 500,00 BGN. Der Gesamtbetrag der
Mehrwertsteuer, die durch die Nichtausstellung von Kassenbelegen fur alle
finfundachtzig Uber die Kartenlesegerate erfolgten Zahlungsvorgénge nicht
registriert wurde, belduft sich auf 268,02 BGN.

Alle flnfundachtzig BuRgeldbescheide wurden beim Rayonend sad Burgas
(Rayongericht Burgas) angefochten. Es wurden finfundachtzig “\Verfahren
eingeleitet, wobei der Rayonen sad Burgas jeden einzelnen “angefoghtenen
BulRgeldbescheid bestatigte. Derzeit werden alle flinfundachtzig ‘Wrteileydes
Rayonen sad Burgas beim Administrativen sad Burgas (Verwaltungsgericht
Burgas) angefochten, wobei die Verfahren nicht abgeschlossen,“sondern im
Hinblick auf die VVorlage des Vorabentscheidungsersuchens,auszusetzensind.

In der konkreten Rechtsstreitigkeit (das Gleiche,gilt,aber ‘auch,fiir alle anderen
vierundachtzig Falle) sah das erstinstanzliche “Gerieht “den Sachverhalt als
erwiesen an und ging davon aus, dass die Verwaltungsstrafbehorde das Recht
richtig angewandt habe, als es davon ausgegangen. sei, dass die Gesellschaft die
Zuwiderhandlung begangen habe. Es befand, dass diewerhéngte Sanktion auf das
gesetzlich vorgesehene MindestmaR festgesetzt Warden sei, und bestétigte den
BulRgeldbescheid im vollen Wmfang."Die Entscheidung erging vor dem Urteil des
Gerichtshofs vom 4. Mai_2028,in derReghtssache C-97/21. Das Gericht hat in der
Begriindung seiner Entscheidung, weder demUmstand Rechnung getragen, dass
mit der Anordnung«vom ‘E2.August 2022 und der Verfugung ihrer vorlaufigen
Vollstreckung odic W\ Verwaltungszwangsmalinahme , Versiegelung eines
Geschaftsraumsyund,Verbot des Zutritts dazu® fiir die Dauer von vierzehn Tagen,
die fur alle“finfundachtzigy, Zuwiderhandlungen verhdngt wurde, vollstreckt
wurde, «#hoch “\hat es, die rechtliche Wirkung dieser vollstreckten
Verwaltungszwangsmalinahme fur das gegenwartige zweitinstanzliche Verfahren
beriicksichtigt, das\diez\dberpriifung des verhangten BuRgelds in Hohe von 500,00
BGNzum Gegenstand hat.

Kurze Darstellung der Begrindung der Vorlage

Der Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (Mehrwertsteuergesetz, im
Nachfolgenden kurz: ZDDS) regelt die Erhebung von Mehrwertsteuer auf jede
steuerbare Lieferung von Gegenstdnden oder Erbringung von Dienstleistungen
gegen Entgelt. Bei Nichterfillung der sich aus dem ZDDS ergebenden
Verpflichtungen seitens der Steuerpflichtigen sieht das Gesetz zwei Arten von
Malinahmen vor. Einerseits die Anwendung von Verwaltungszwangsmafnahmen
(kurz: PAM) und andererseits — Verwaltungssanktionen (vorliegend ein BuRRgeld).
Entsprechend dem Urteil des Gerichtshofs in der Rechtssache C-97/21 werden
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Verwaltungszwangsmafnahmen als Maltnahmen mit repressivem Charakter
angesehen (fiir die Zwecke dieser Darstellung als ,,unechte Sanktion* bezeichnet).

Fir die Anordnung, Anfechtung und Vollstreckung dieser zwei Arten von
MaRnahmen gelten unterschiedliche Verfahrensregeln. Diejenigen, die mit der
Anordnung einer finanziellen Sanktion zusammenhéngen, folgen der Logik und
den Regeln des Strafprozessrechts. Die Anordnung der sog. unechten Sanktion
richtet sich nach den Regeln des Verwaltungsverfahrens- und (bei bestehender
Subsidiaritét) des Zivilprozessrechts.

Der Spruchkérper kennt und berticksichtigt die rechtlichen Schlussfelgerungen
des Gerichtshofs der Europdischen Union, die im Urteil vom_4. Mai 2023 in der
Rechtssache C-97/21, insbesondere in Rn. 49 und 63 dargelegt sing.

Der vorliegende Fall richtet sich nach denselben Rechtsgrundlagen,unterscheidet
sich aber in Bezug auf den Sachverhalt vom oben genannten Fall in einer Art und
Weise, die bei dem angerufenen Spruchkorper Zweifel aufkommen désst, ob die
beiden Félle im Hinblick auf die Anwendung des Uniensrechts, in‘der im Urteil
vom 4. Mai 2023 in der Rechtssache C-97/21 festgelegten Weise gleichbehandelt
werden sollen.

Was den Sachverhalt betrifft, bestehtider wesentliche,Unterschied darin, dass sich
die Klagerin des Ausgangsverfahrens, in‘demydassUrteil vom 4. Mai 2023 in der
Rechtssache C-97/21 erging,sgegenydie Anerdaung von zwei MalRnahmen (die
vom Gerichtshof als Sanktionen “angesehen wurden) fir eine einzige
Zuwiderhandlung  wehrte: "\, 1. “\eineg unechte  Sanktion -  die
Verwaltungszwangsmafnahme ,,Viersiegelung eines Geschiftsraums und Verbot
des Zutritts dazu* sowie 2. eine finanzielle Sanktion.

AuBer in £einemy, solchen wFall kann die unechte Sanktion, die
Verwaltungszwangsmafnahme,,,Versiegelung eines Geschéftsraums und Verbot
des Zutfitts dazu™; auch furmehr als eine Zuwiderhandlung, d. h. fir mehrere von
ein qund “derselbeny, Person begangenen gleichartigen Zuwiderhandlungen
angeordnet werden.

Deny vorliegende Fall unterscheidet sich vom zuvor durch den Gerichtshof
entschiedenen Fall dadurch, dass nach der durchgefiihrten Priifung, die einen
ganzen Finanzzeitraum von einem Monat umfasste, nicht nur ein, sondern
funfundachtzig einzelne Zuwiderhandlungen festgestellt wurden. In diesem Fall
wurde die unechte Sanktion, die Verwaltungszwangsmalinahme ,,Versiegelung
eines Geschaftsraums und Verbot des Zutritts dazu®, insgesamt fiir alle bei der
Prufung festgestellten Zuwiderhandlungen angeordnet.

In dem vorliegenden Fall befindet der angerufene Spruchkdrper, dass die
Verwaltungszwangsmalinahme ,,Versiegelung eines Geschiftsraums und Verbot
des Zutritts dazu“ keinen repressiven, sondern begrenzenden Charakter hat und
darauf abzielt, das Ausmal der Schédigungen der finanziellen Interessen der
Union durch die vorubergehende Einstellung einer gewerblichen Tatigkeit zu
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begrenzen, die aufgrund der von den Prifern festgestellten Zuwiderhandlungen
das Mehrwertsteuerberechnungssystem (ber langere Zeit schadigt.

Diese Auffassung beruht in erster Linie auf Art. 22 ZANN, wonach die Wirkung
von VerwaltungszwangsmaRnahmen einerseits abschreckend, begrenzend ist und
die negativen Folgen von begangenen verwaltungsrechtlichen Zuwiderhandlungen
vermeidet, andererseits aber auch repressiv sein kann, wie der Gerichtshof in
seinem Urteil in der Rechtssache C-97/21 feststellte.

Im vorliegenden Fall wurden finfundachtzig Verkaufe, die innérhalb eines
Monats getatigt wurden, nicht mit dem fiskalischen Aufzeichnungsgerét
registriert. Nach dem nationalen Recht stellt jede Unterlassung eine gesonderte
Zuwiderhandlung dar. Fir alle festgestellten Zuwiderhandlungen “wurdeyeine
unechte Gesamtsanktion festgelegt, ndmlich die Verwaltungszwangsmalinahme
,Versiegelung eines Geschéftsraums und Verbot des Zutritts, dazu“ fiir die Dauer
von vierzehn Tagen, ohne jede der funfundachtzig, Zuwiderhandlungen,
einschlielich ihrer jeweiligen Schwere undw,ihres, “Verhaltnisses zum
entsprechenden Anteil an der unechten GesamtSanktion%in ™ Gestalt der
Verwaltungszwangsmalinahme im Einzelpen, zu priifeny Das bedeutet, dass eine
Individualisierung des Anteils an der Hohe“der Sanktien im Verhaltnis zur
Schwere jeder einzelnen Zuwiderhandlung gesetzlich nicht vorgeschrieben ist und
in diesem bereits abgeschlossenen Merfahren auch nichtvorgenommen wurde.

Die unechte Sanktion selbstgnamlich die VerwaltungszwangsmalRnahme, wurde
vollstreckt. Daher erscheint es aus fermaler Sicht unter Bericksichtigung dessen,
was der Gerichtshof in der Rechtssache,C-97/21 festgestellt hat, begriindbar, wenn
davon ausgegangent wurde, dass, der Rechtsverletzer bereits fur dieselbe
Zuwiderhandlung, sanktioniert wugdesand dass ihn das Gericht in Ermangelung
eines gesetzlieh “geregelten Mechanismus zur Koordinierung der Dbereits
angeordneten. unechten “\Sanktion und des im  Ausgangsverfahren
streitgegenstandlichen Bul3geldes nicht erneut sanktioniert. Eine derartige Losung
der Frage,wurde nach Ansicht des vorlegenden Gerichts im vorliegenden Fall, der
dieAnerdnung einer Verwaltungszwangsmalnahme fur insgesamt flinfundachtzig
einzelne Zuwiderhandlungen betrifft, Art. 325 AEUV und Art. 273 der Richtlinie
2006/112 verletzen; da die fur jede einzelne Zuwiderhandlung verhéngte Sanktion
nichtsindividualisiert ist und dies die Mdoglichkeit beschréankt, zu tberprifen, ob
sie ‘rechtmallig, gerechtfertigt und angemessen ist. Dadurch kann auch nicht
gepruft werden, ob die so angeordneten MaRnahmen in Ubereinstimmung mit
Art. 325) abschreckend sind und einen effektiven Schutz bewirken, um eine
genaue Erhebung der Steuer sicherzustellen und um Steuerhinterziehung im Sinne
von Art. 273 der Richtlinie 2006/112 zu vermeiden.

Nach Ansicht des angerufenen Gerichts ist eine unechte Sanktion, ndmlich die
Verwaltungszwangsmalinahme, nicht geeignet, diese grundlegenden Ziele zu
erreichen, da sie zwei Gesichter hat und ihr Hauptcharakter nicht repressiv,
sondern begrenzend ist und nur in einigen Féllen auch repressive Funktionen
erfillt.
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Um seine Auffassung zu begrinden, moéchte das angerufene Gericht in
verfahrensrechtlicher Hinsicht den Mechanismus und den Umfang der
Uberpriifung erlautern, die nach dem nationalen Recht in Bezug auf die
Anordnung erfolgt, mit der die unechte Sanktion, eine
Verwaltungszwangsmalinahme, verhéngt wurde.

Anders als beim Verfahren zur Anfechtung der echten Sanktion, das sich ganzlich
nach den Regeln des Strafprozessrechts richtet, wo das Tatsubjekt und das
Tatobjekt, die subjektive und die objektive Tatseite, die RechtsmaRigkeit der Art
der Strafe und des Strafmales zu beweisen sind, umfasst die® gerichtliche
Uberprifung bei der Anfechtung der unechten Sanktion, einer
VerwaltungszwangsmalRnahme, Folgendes: Wurde die _Anordnungy, einer
Verwaltungszwangsmafinahme von einer zustdndigen Behérde erlassen? Wurde
sie in der gesetzlich vorgeschriebenen rechtlichen Form erlassen? WWurde das
Verfahren fiir ihren Erlass in einer Weise eingehalteny dieydienMoglichkeit des
Klégers nicht beschrankt, all seine Argumente vorzutragen und alle ‘aus seiner
Sicht relevanten Beweise zu sammeln, ohne “sein Recht, auf Merteidigung
einzuschranken? Liegen die tatsdchlichen “Grundew,fur “den™ Erlass der
angefochtenen Anordnung wirklich verund “entsprechen sie den darin
angegebenen rechtlichen Grinden fir Tihren, Erlass? %lst die angeordnete
Verwaltungszwangsmalinahme verhéltnismaRig und.der Hohe nach gerechtfertigt?
Elemente der objektiven und der subjektiven, Aspekte der Zuwiderhandlung
werden nicht beurteilt.

Erganzend ist auch anzumerken, dassydas /Gericht bei der Uberpriifung der
angeordneten unechten Sanktionyeinererwaltungszwangsmalinahme, tber keine
Madglichkeit verfligty die Dauer, fUrdie sie angeordnet wurde, zu verkiirzen oder
zu verlangern. &lr ‘den Fall, “dass’ der Spruchkorper die Malkinahme fur
unverhaltnisméBig “ansieht,, bleibt thm als einzige Mdglichkeit, die MalRnahme
insgesamt aufzuhebeny, er kann sie aber nicht entsprechend der Schwere der
Zuwiderhandlung/Zuwiderhandlungen anpassen/individualisieren.

AlsiNachstesdst die Anmerkung von wesentlicher Bedeutung, dass es selbst wenn
das Gericht die,angeordnete MaRnahme an sich fur gerecht und verhaltnismaRig
befindety'méglichyist, die Anordnung flr nichtig zu erklaren, beispielsweise weil
die formalen Voraussetzungen fir ihren Erlass nicht erfillt wurden, obwohl der
Rechtsverletzer und die Zuwiderhandlung festgestellt wurden.

Dies lasst den Spruchkorper zum einen Bedenken hegen, ob eine solche
Aufhebung der angeordneten Verwaltungszwangsmalinahme als Freispruch im
Sinne von Art. 50 der Charta gewertet werden kann, was die Durchfuhrung eines
zweiten Sanktionsverfahrens mangels eines Mechanismus zur Koordinierung der
unechten Sanktion, einer Verwaltungszwangsmafnahme, und der vorgesehenen
finanziellen Sanktionen wegen eines nicht ordnungsgemafl unter Beachtung aller
Garantien und Standards durchgefuihrten Strafverfahrens verhindern wirde.
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Zum anderen hat das Gericht auch Zweifel, ob die Anordnung dieser unechten
Gesamtsanktion, einer VerwaltungszwangsmaBnahme, wegen zahlreicher
Zuwiderhandlungen gegen die Haushaltsdisziplin auf die oben dargelegte Art und
Weise, ohne Anwendung eines individuellen Ansatzes fir jeden der begangenen
funfundachtzig Zuwiderhandlungen als erste Verurteilung im Sinne von Art. 50
der Charta angesehen werden kann, wenn die Strafe fir jede einzelne
Zuwiderhandlung nicht ordnungsgemaR individualisiert wurde und nicht alle im
Strafverfahren festgelegten Standards zum Schutz des Téaters eingehalten wurden,
wie beispielsweise aufgrund der Moglichkeit der vorlaufigen Vollstreckung der
Verwaltungszwangsmafinahme, die unmittelbar gegen die in Art, 48 Abs. 1 der
Charta verankerte Unschuldsvermutung verstoRt.

Im dem Fall, der dem vorliegenden Vorabentscheidungsersuchenszugrunde “liegt,
ist die RechtmaRigkeit des Verfahrens zu beurteilen, das zur VVerhangung einer
finanziellen Sanktion zulasten des Rechtsverletzers gefiihrt*hat®Da es langsamer
vorangeschritten ist als das Verwaltungsverfahren zur Anordnung einefyunechten
Sanktion, der VerwaltungszwangsmalRnahme, ist eSychronolegisehgesehen das
zweite Verfahren gegen den Gewerbetreibendeny, "‘Daher “ebliegt es dem
vorlegenden Gericht zu prifen, ob, die erste “unechte Sanktion, die
Verwaltungszwangsmalinahme ,,Versiegelung eines Geschiftsraums und Verbot
des Zutritts dazu fiir die Dauer von vierzehn Tagen*) eine ,,Verurteilung® im
Sinne der Charta darstellt, d.h. ob%ein: Strafverfahren im weiteren Sinne
durchgefihrt wurde, ob eine MaRnahme strafrechtlicher Natur angeordnet wurde
und ob sie fir dieselbe Tat in tatsachlicher,Hinsicht angeordnet wurde. Diese
Prifung stellt ihrer Art nagh die Durehfuhrung des ,,Engel“-Tests dar, bei dem es
sich um einen vom, EGMR “in der, Rechtssache Engel u.a. /Niederlande
festgelegten Algorithmus handelt, der in der Rechtsprechung des EGMR gefestigt
ist und vom Gerichtshof in seinen Urteilen vollstdndig Gbernommen und
weiterentwickelt wurde (Benda, C-489/10, Rn. 37, Hans Akerberg Fransson, C-
617/10 u. a.).

Bei der Durchfuhrung des genannten Tests hegt das vorlegende Gericht zundchst
Zwelifely, obwin der “ersten Rechtssache (bei der die unechte Sanktion, eine
Verwaltungszwangsmafinahme, angeordnet wurde) ein Verfahren durchgefiihrt
wurde, das seinemCharakter nach ein Strafverfahren im weiteren Sinne darstellt,
day diese \,,MaRnahme insgesamt fur alle festgestellten funfundachtzig
Zuwiderhandlungen angeordnet wurde. Letztere hat keinen individuellen
Charakter, d. h. sie wird nicht flr eine bestimmte Zuwiderhandlung unter diesen
funfundachtzig angeordnet (wie beispielsweise im Fall, der vom Gerichtshof in
der Rechtssache C-97/21 geprift wurde) und stellt rechtlich gesehen keine
Kumulierung von fiinfundachtzig einzelnen unechten Sanktionen in Gestalt von
Verwaltungszwangsmalinahmen dar. Falls diese unechte Sanktion, eine
Verwaltungszwangsmafinahme, als eine Sanktion im Sinne der Rechtssache
C-97/21 angesehen wird, so wére sie nicht in Bezug auf jede einzelne begangene
Zuwiderhandlung individualisiert. Dies wiirde unmittelbar zu einer Verletzung des
in Art. 49 Abs. 3 der Charta festgelegten VerhaltnisméRigkeitsgrundsatzes fuhren,
wonach das Strafmall nicht unverhaltnismaRig zur Straftat sein darf — ein
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Umstand, den weder das angerufene Gericht noch der Rechtsverletzer selbst in
Bezug auf die streitgegensténdliche unechte Sanktion,
eineVerwaltungszwangsmalinahme, beurteilen konnen, die fir insgesamt
funfundachtzig Zuwiderhandlungen angeordnet wurde.

Das nationale Recht sieht tatsachlich (berhaupt keine verfahrensrechtliche
Mdoglichkeit zur Kumulierung von Verwaltungssanktionen vor. Im Gegenteil,
nach Art. 18 ZANN wird fir jede Zuwiderhandlung eine eigene Sanktion
verhangt.

SchlieRlich wird diese unechte Sanktion, eine Verwaltungszwangsmalinahme,
weder in ein bestimmtes Verzeichnis der verhangten Strafen aufgenommen noch
wird sie berlcksichtigt bei der Beurteilung einer, wiederhelten “oder
systematischen Tatbegehung, wie dies bei Strafen flr Straftaten, eder bei
finanziellen Sanktionen qilt, die in Verwaltungsstrafverfahren wie im
Ausgangsverfahren verhangt werden.

Insgesamt betrachtet kdnnen alle dargelegten ‘Wmstande des vorliegenden Falls
den Eindruck erwecken, dass in einem Fall,wie Tm Ausgangsverfahren, in dem
eine Verwaltungszwangsmalinahme far Insgesamt flinfundachtzig
Zuwiderhandlungen angeordnet wurde, ohne dass'das Mal der MalRinahme, die fiir
jede einzelne Zuwiderhandlung gangeordnet, wurde;« individualisiert ist, die
Sicherungsfunktion der Verwaltungszwangsmalnahme, die die Hohe der nicht
registrierten und nicht berechneten, Mehrwertsteuer auf die urspringlichen
Feststellungen begrenzt, nicht einfachygegeniiber ihrem repressiven Charakter
uberwiegt, sondern sie praktische®™ die  einzige Form einer
VerwaltungszwangsmalRnahme  im. konkret dargelegten Ausgangsverfahren
darstellt und ausschlieBlich die Begrenzung des Ausmales der Schédigungen der
finanziellen Interessen dernUnion bezweckt.

Der angerufene, Spruchkorperyist der Ansicht, dass in einem solchen Fall die
nationalen Gerichte die “Zustandigkeit haben und ausiben sollten, um zu
beurteilen, welche Form.des dualen Charakters der MaRnahme in jedem einzelnen
Fall'angewandt,wurde. Diese verfahrensrechtliche Mdglichkeit stimmt vollstdndig
mit dengHinweisen Uberein, die der Gerichtshof den nationalen Gerichten im
Urteikin der Reehtssache Hans Akerberg Fransson C-617/10 erteilte.

Das “Gericht stellt die im Urteil in der Rechtssache C-97/21 dargelegten
Erwégungen hinsichtlich des hohen Schweregrads der unechten Sanktion, einer
Verwaltungszwangsmafinahme, im Verhaltnis zur Zuwiderhandlung, fur die sie
verhangt wurde im Ausgangsverfahren, das Gegenstand des Urteils vom 4. Mai
2023 in der Rechtssache C-97/21 ist, nicht in Frage. Wenn diese Malinahme
jedoch flnfundachtzig einzelne Zuwiderhandlungen betrifft, die mit der
Umgehung der Registrierung von Verkdufen und der Erhebung von
Mehrwertsteuer zusammenhéngen, d. h. auf ein andauerndes und beharrliches
Verhalten Bezug nimmt, das nach den Feststellungen der Beamten mindestens
einen Monat lang anhielt, erscheint diese MaRnahme nach Ansicht des
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vorlegenden Gerichts nicht so tGibermaRig schwer und unverhaltnismaRig, dass sie
einer MaRnahme mit repressivem Charakter gleichzustellen ist, sondern bezweckt
vielmehr, wie schon oben dargelegt, eine Begrenzung des Ausmafes des
Gesamtschadens, der dem Fiskus der Europdischen Union durch die festgestellten
zahlreichen verwaltungsrechtlichen Zuwiderhandlungen entsteht.

Sollte der verehrte Gerichtshof den oben dargelegten Standpunkt gutheif3en und
die Auffassung des vorlegenden Gerichts teilen, dass die fur alle finfundachtzig
verwaltungsrechtlichen Zuwiderhandlungen angeordnete unechte Sanktion in
Gestalt einer Verwaltungszwangsmalnahme, bei der die Schwere jeder einzelnen
Zuwiderhandlung und das MaR der Verwaltungszwangsmaltnahmey, fir jede
einzelne Zuwiderhandlung nicht individualisiert wurden, keine, ,,Verurteilung® im
weiteren Sinne darstellt, ist unter Berticksichtigung des Grundsatzes, nexbis inidem
davon auszugehen, dass keine verfahrensrechtlichen' Hindernisse, ‘fir das
vorlegende Gericht bestehen, das bei ihm als ZweiteSyanhéngig gemachte
Verwaltungsstrafverfanren zu verhandeln und _eine “finanzielle Sanktion zu
verhdngen, falls es feststellen sollte, . dass, die %, Gesellschaft die
streitgegenstandliche Zuwiderhandlung begangemhat.

In diesem Zusammenhang mochte das vorlegende Gericht wissen, ob Art. 325
AEUV, Art. 273 der Richtlinie 2006/112wnd Art."50 der\Charta dahin auszulegen
sind, dass sie nationale Rechtsvorschriftenwzulassen; wonach fur mehrfache
Verletzungen steuerlicher Pflichten die gesamte “Werwaltungszwangsmaflnahme
,Versiegelung eines Geschiftsraumsyund Verbot, des Zutritts dazu® angeordnet
werden kann, wenn diese “ausschlieBlich die Begrenzung der nachteiligen
Auswirkungen, einschlielflich des AusmaRes der Schéadigungen der finanziellen
Interessen der Europaischen Union, aber keine Bestrafung des Rechtsverletzers
bezweckt, ohneg dassy diese Malinahme die Moglichkeit beschrankt, ein
eigenstandiges® Verfahrem, mit repressivem Charakter fir jede dieser
Zuwiderhandlungen gegen “denselben Rechtsverletzer durchzufihren, in dem
gegen den=Steuerpflichtigen eine Strafe in Form einer ,finanziellen Sanktion*
verhangt®werden ‘sell, wobei der nationale Richter verpflichtet ist, in jedem
Einzelfall zu prufenyand festzustellen, welche der beiden Ziele mit der
angeordneten “unechten Gesamtsanktion, der Verwaltungszwangsmaflnahme
» Versiegelung, einés Geschéftsraums und Verbot des Zutritts dazu®, verfolgt wird
—einvorbeugend=begrenzendes oder ein repressives.

Falls'dies durch den Gerichtshof in einem Fall wie im Ausgangsverfahren bejaht
wird, hat das Gericht die verwaltungsstrafrechtliche Streitigkeit in der Sache
prifen. In diesem Fall muss der Spruchkorper die RechtmaRigkeit der von der
Verwaltungsstrafbehdrde verhangten Sanktion prifen (falls das Gericht feststellt,
dass die Zuwiderhandlung begangen wurde).

Bereits in der Begrundung des Urteils vom 4. Mai 2023 in der Rechtssache
C-97/21 wird ausgeftuihrt, dass die finanzielle Sanktion, die fur die in Rede
stehende Zuwiderhandlung vorgesehen ist, zu schwerwiegenden Charakter hat —
Rn. 48 des Urteils. Sofern es jedoch im vorliegenden Fall darum geht, dass ein
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Verkauf in Hohe von 30,00 BGN nicht registriert wurde und dementsprechend
Mehrwertsteuer in H6he von 9 % des Verkaufswerts, d. h. in Hohe von 2,70 BGN,
nicht erhoben wurde, ist fir den angerufenen Spruchkorper die gesetzlich
vorgesehene Mindesthohe der finanziellen Sanktion von Bedeutung. Diese bel&uft
sich bei juristischen Personen auf 500,00 BGN.

Einerseits ist anzumerken, dass es sich um die Erfillung eines
Zuwiderhandlungstatbestands durch einfaches Begehen in der Form einer
Unterlassung, namlich der ,,Nichtausstellung eines Kassenbelegs® handelt, die
nicht an das AusmaR der Schadigungen der finanziellen lateressen der
Européischen Union geknupft ist. Andererseits ist gerade dieqHOheyder nicht
berechneten und nicht entrichteten Mehrwertsteuer einer, derywesentlichen
Bezugspunkte bei der Beurteilung der Schwere der Strafe sda siesdenyBetrag,der
hinterzogenen und nicht erhobenen Mehrwertsteuer in “Erfillung der
Verpflichtung aus Art. 325 AEUV und Art. 273 der Richtlinie, 2006/112 bestimmt,
die auf staatlicher Ebene alle Mittel zu ihrer Erhebung undyzur:Beschrankung der
schéadlichen Auswirkungen jeder illegalen _Tatigkeit, ", die  diefinanziellen
Interessen der Union beeintrachtigt, zulassen.

Erganzend zu den obigen Ausfiihrungen ist.an“Art. 18%ZANN zu erinnern, der die
Verwaltungsstrafbehorde verpflichtet, flir jede Zuwiderhandlung eine gesonderte
Strafe zu verhangen, die separat zu verbiRensist. Dassbedeutet, dass das Gesetz
nicht die Gesamtwirkung einer Reihe vony,Sanktionen berlcksichtigt, die gegen
einen Rechtsverletzer verhd@ngtywerden kénnen. In diesem Sinne ist kein
Rechtsinstitut wie die ., Kumulation®, vom Strafen vorgeschen, wie im
Strafverfahren der Fall.

Im Zusammenhang'mitden Ausfilhrungen im vorherigen Absatz erscheint es dem
Spruchkorper im Lichte ven Art. 49 Abs. 3 der Charta unverhaltnisméagig, dass ein
solches Rechtsinstitutider Kumulation von Strafen fiir die Zwecke der Strafjustiz
vorgesehemy, ist), die schwerwiegendere rechtswidrige Handlungen, namlich
Straftaten, sanktioniert, nicht aber fir Zuwiderhandlungen minderer Intensitét, die
nach “dem “im ZANN«vorgesehenen Verfahren behandelt werden, wie im
vorliegenden “Rall. "Dies birgt die Gefahr, dass eine nach Art und Hohe
unverhaltnismaiige Strafe verhéngt wird, die in Bezug auf die Hohe der
Sehadigungen ‘der finanziellen Interessen der Union ohne die Mdoglichkeit
festgesetzt, wird, eine vollstdndige und realistische Beurteilung der Schwere der
Strafe.im Verhaltnis zur konkreten Zuwiderhandlung vorzunehmen. Dies verstof3t
auch gegen Art. 47 Abs. 1 der Charta, da dem Rechtsverletzer kein wirksamer
Rechtsbehelf zur Verfugung steht, mit dem er eine angemessene Strafe flr die
kumulative nachteilige Wirkung aller finfundachtzig verwaltungsrechtlichen
Zuwiderhandlungen erlangen konnte.

Dass das im vorstehenden Absatz genannte Rechtsinstitut nicht als Moglichkeit
zur Individualisierung von finanziellen Sanktionen in verwaltungsstrafrechtlichen
Féllen besteht, erscheint noch gravierender auch vor dem Hintergrund, dass die
Verfahrensvorschriften des ZANN es dem mit der Rechtssache befassten
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Spruchkorper nicht gestatten, eine finanzielle Sanktion unterhalb des gesetzlich
vorgesehenen Mindestbetrags festzusetzen, wéhrend dieser Mindestbetrag
gleichzeitig einen nicht unerheblichen Nominalwert hat. Im konkreten Fall kdnnen
diese Umstdande dazu fuhren, dass insgesamt flinfundachtzig finanzielle
Sanktionen verhangt werden, die jeweils eine H6he von mindestens 500,00 BGN
aufweisen und deren Gesamtsanktionswirkung sich auf 42 500,00 BGN bel&uft,
wobei dieser Betrag mit Sicherheit eher zur Insolvenz des Rechtsverletzers
beitragen wirde, als dass er eine abschreckende und bessernde Wirkung auf ihn
hétte.

Nach Ansicht des Spruchkorpers erscheint die vorgesehene Sanktion insHohe von
500,00 BGN bei einer vergleichenden Analyse unverhéltnisméaBig hech im
Hinblick auf die hinterzogene Mehrwertsteuer, die sich, wie obemausgefihrt, auf
2,70 BGN belduft. UnverhdltnismaRig hoch erscheint auch dievoben,genannte
Gesamth6he der Sanktion fir alle fiinfundachtzigyZuwiderhandlungen im
Verhdltnis zum Gesamtbetrag der nicht registrierten Mehrwertsteuersaus allen
funfundachtzig Zuwiderhandlungen, der sich auf 26802 BGN:belauft

Andererseits wiirde das vollige Abseheny von ders\Verhdngung repressiver
Sanktionen jeglicher Art und Hohe wegen der, Geringfugigkeit jeder einzelnen
Zuwiderhandlung auch nicht zur Erreichung dersWirkungen und Erfullung der
Aufgaben beitragen, die den Mitgliedstaaten in, Art."325 AEUV und Art. 273 der
Richtlinie 2006/112 auferlegt wurden, zumal es,sichuim vorliegenden Fall um eine
andauernde und beharrliche “illegale Tatigkeit handelt, deren tagtégliches
Fortbestehen fir die Dauer, von mindestens einem Monat nachgewiesen wurde.

Aus den dargelegten ‘Griinden hat das vorlegende Gericht Zweifel, ob eine
Rechtsordnung wié dieynationale;\dieeine betréchtliche Sanktionsuntergrenze fir
Zuwiderhandlungen, vorsieht, deren nachteilige Auswirkungen auf die finanziellen
Interessen der Uniomyum das Hundertfache unter der vorgesehenen Sanktion
liegen, ohne dass®sie “es gestattet, eine Sanktion unterhalb des gesetzlich
vorgesehenentMindestmalies oder eine Gesamtsanktion mit einer Obergrenze der
Artqund,HOhe der,Sanktion fur alle Zuwiderhandlungen zu verhangen, die vom
Gewerbetreibenden’ begangen wurden, bevor er zum ersten Mal durch einen
bestandskraftigeny  verwaltungsstrafrechtlichen Rechtsakt ~ oder  einen
reghtskréftigen “wgerichtlichen  Rechtsakt verurteilt wurde, gegen den
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz im Sinne von Art. 49 Abs. 3 der Charta verstolit.

Falls schlieRlich der verehrte Gerichtshof die gegenteilige Auffassung vertreten
wirde, dass namlich die fir alle finfundachtzig Zuwiderhandlungen angeordnete
Verwaltungszwangsmalinahme eine ,,Verurteilung® im weiteren Sinne darstellt,
d. h. falls diese VerwaltungszwangsmafBnahme als Sanktion im Sinne des Urteils
in der Rechtssache C-97/21 angesehen wird und eine Individualisierung in Bezug
auf jede einzelne begangene Zuwiderhandlung nicht erfolgt, hat das vorlegende
Gericht Zweifel, ob dies nicht im direkten Widerspruch zum Grundsatz der
Verhéltnisméaligkeit der Strafe in Bezug auf die begangenen Zuwiderhandlungen
steht, der in Art. 49 Abs. 3 der Charta verankert ist und wonach das Strafmal3

13



ZUSAMMENFASSUNG DES VORABENTSCHEIDUNGSERSUCHENS — RECHTSSACHE C-733/23

nicht unverhéltnisméBig zur Straftat sein darf — ein Umstand, den weder der
angerufene Spruchkdrper noch der Rechtsverletzer selbst in Bezug auf eine
unechte Sanktion, die VerwaltungszwangsmalRnahme, die fur insgesamt
funfundachtzig Zuwiderhandlungen angeordnet wurde, beurteilen konnen. Dass
ein Verteidigungsmechanismus in Bezug auf jede einzelne Zuwiderhandlung
fehlt, fur die diese gemeinsame unechte Sanktion in Gestalt der
Verwaltungszwangsmalinahme vorgesehen ist, fiihrt den Spruchkorper zu dem
Schluss, dass auch Art. 47 Abs. 1 der Charta verletzt ist, da die so vorgesehenen
Verfahren das Recht des Kléagers auf einen wirksamen Rechtsbehelf und auf ein
faires Verfahren nicht gewéhrleisten.
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