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Sazetak C-733/23 -1

Predmet C-733/23

SaZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:

1. prosinca 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:

Administrativen sad Burgas (Bugarska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:

21. studenoga 2023.
Zalitelj u kasacijskom postupku:

,Beach and bar management” E©QOD
Druga stranka u kasacijskom pestupku

Nacalnik na otdel ,,Operativai dejnosti” Burgas

Predmet glavnog postupka

Zalba u_Kasagijskem™postupku koju je podnijelo drustvo ,Beach and bar
management” protiv ‘edluke’Rajonenog sada Burgas (Opcinski sud u Burgasu,
Bugarska) kejom se, potwrduje odluka druge stranke u kasacijskom postupku o
izricanjumovcane kazne zalitelju u kasacijskom postupku zbog poreznog
prekrsaja.

Uskladenostikumuliranja prisilnih upravnih mjera i nov¢anih kazni izre€enih istoj
osobiyza isth prekrSaj u razli¢itim postupcima s ¢lankom 50. Povelje Europske
unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja).

Uskladenost upravne sankcije u obliku ,novCane kazne” s velikom donjom
granicom, a bez predvidene postupovne moguénosti da sud odredi iznos ispod
donje granice ili blazu vrstu sankcije s clankom 49. stavkom 3. Povelje.

Uskladenost odredivanja jedinstvene prisilne upravne mjere za vise prekrsaja kao i
dopustenosti njezina privremenog izvrSenja prije nego S$to postane pravomocna,
bez postupovne mogucénosti da sud ili sam prekrsitelj preispita njezinu
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proporcionalnosti s obzirom na tezinu svakog pojedinog upravnog prekrsaja, s
¢lankom 47. stavkom 1. i ¢lankom 49. stavkom 3. Povelje.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Zahtjev za prethodnu odluku temelji se na ¢lanku 267. stavku 1. tocki (b) UFEU-

a.

Prethodna pitanja

1.

Treba li ¢lanak 325. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, ¢lanak 273.
Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od 28. studenoga . 200630 Zzajednickom
sustavu poreza na dodanu vrijednost i ¢lanak 50. Povelje Buropske unije o
temeljnim pravima tumaciti na nain da segmjima depusta nacionalno
zakonodavstvo kojim se omogucuje odredivamje  jedinstvéne mjere
(,,pecacenje poslovnog prostora i zabran@wpristupa ‘tomyprostoru”) zbog
viSestrukih povreda poreznih obveza ak&ye njezina iskljuciva'svrha smanjiti
Stetne ucinke, ukljuCujuéi opseg Stete prouzrocenc financijskim interesima
Europske unije, ali iskljucujuci kaZnjavanje prekrsitelja,’a da se pritom tom
mjerom ne ograni¢ava mogucfipst da seyprotivipotonjeg za svaku od tih
povreda poreznih obveza prevedu, zasebni“postupci represivne prirode u
kojima se treba izre¢i mjeta u obliku‘novéane kazne, pri ¢emu je nacionalni
sud duzan u svakom pojedinacnom slucaju ispitati i utvrditi koji se od ta dva
cilja zeli posti¢i prethodne, odredenom jedinstvenom prisilnom upravnom
mjerom ,,peCacenje peslovnog prestora i zabrana pristupa tom prostoru” —
preventivno-zastitni ili represivni?

Treba li €lanak 325."Ugovorao funkcioniranju Europske unije, ¢lanak 273.
Direktive Vijeéa 200641 12/EZ od 28. studenoga 2006. o zajednickom
sustavu porezayna dedanu vrijednost i Clanak 49. stavak 3. Povelje Europske
unije‘e, temeljnimypravima tumaciti na nacin da im se protivi sustav sankcija
poput onega o kojem je rije¢ u glavnom postupku, kojim se, neovisno o vrsti
1tezini prekr$aja, utvrduje znatna donja granica novCane kazne, bez
predvidene, mogucnosti izricanja sankcije ispod zakonskog minimuma ili
njezine zamjene blazom kaznom?

Treba 1i ¢lanak 325. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, ¢lanak 273.
Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o zajedniC¢kom
sustavu poreza na dodanu vrijednost te Clanak 47. stavak 1., clanak 48.
stavak 1. 1 ¢lanak 49. stavak 3. Povelje Europske unije o temeljnim pravima
tumaciti na nacin da se njima ne dopusta nacionalno zakonodavstvo kojim se
omogucuje odredivanje jedinstvene mjere (,,pecacenje poslovnog prostora 1
zabrana pristupa tom prostoru”) zbog visestrukih povreda poreznih obveza
kao 1 njezino privremeno izvrsenje, prije njezine pravomocnosti, pri cemu Se
sudu ili samom prekrSiteljlu ne omogucuje da preispita njezinu
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proporcionalnosti s obzirom na tezinu svakog pojedinog upravnog
prekrsaja?

Odredbe prava Unije i sudska praksa
UFEU, ¢lanak 325. stavei 1.1 2.

Direktiva Vije¢a 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o zajednickom sustavu
poreza na dodanu vrijednost (u daljnjem tekstu: Direktiva 2006/112), élanak 273.

Povelja Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstunPovelja), ¢lanak
47. stavak 1., ¢lanak 49. stavak 3. i ¢lanak 50.

Presuda Suda od 4. svibnja 2023., MV - 98, C-97/21, EU:C:2023:371

Nacionalno zakonodavstvo

Zakon za danak vrhu dobavenata stojnost (Zakon,o perezu, Na dodanu vrijednost, u
daljnjem tekstu: ZDDS)

Naredba br. N-18 ot 13.12.2006. za registriranehi, otéitane crez fiskalni ustrojstva
na prodazbite v targovskite obekti, iziskvaniata kam'seftuerite za upravlenieto im i
iziskvania kam licata, koito izvarSvat prodazbi ¢rez elektronen magazin (Uredba
br. N-18 od 13. prosinca 2006. o“registraciji i“evidentiranju prodaja u poslovnim
prostorima pomocu poreznih uredaja za| registraciju, zahtjevima u pogledu
operativnih softvera te zahtjevima Uwgpogledu osoba koje prodaju putem
internetskih trgovina, udaljnjem,tekstu: Uredba br. (N-18)

Zakon za adminiStrativaite harusenia 1 nakazania (Zakon o upravnim prekrSajima 1
sankcijamaguhdaljnjemytekstu:"ZANN)

Danacno-osiguritelen procesualen kodeks (Zakonik o postupku u podrucju poreza
I doprinesa za'socijalno osiguranje, u daljnjem tekstu: DOPK)

SazZet prikaz ¢injeni¢nog stanja i postupka

Zalitelj, u kasacijskom postupku pravna je osoba koja upravlja poslovnim
prostorom, odnosno barom s restoranom.

Porezni nspektori Glavne direkcije ,,Fiskalen kontrol” (Glavna uprava za porezni
nadzor, Bugarska) proveli su 4. kolovoza 2022. u 15:15 nadzor u poslovnom
prostoru zalitelja u kasacijskom postupku. Sastavljen je zapisnik o izvrSenom
nadzoru, u kojem je utvrdeno da su u poslovnom prostoru pronadena dva citaca
kartica 1 85 racuna ¢itaca kartica koji se odnose na pla¢anja debitnim i kreditnim
karticama u ukupnom iznosu od 2978 bugarskih leva koja su odobrena u razdoblju
od 25. lipnja do 26. srpnja 2022. Utvrdeno je da za tih 85 platnih transakcija nisu
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izdani fiskalni raduni pomoc¢u poreznih uredaja u navedenom ugostiteljskom
objektu.

Upravno tijelo smatralo je da je utvrdenim propustima u razdoblju od 25. lipnja do
26. srpnja 2022., koji su se sastojali u neizdavanju racuna blagajne za 85 prodaja,
pocinjeno 85 povreda Clanka 118. stavka 1. ZDDS-a u vezi s ¢lankom 25. stavkom
1. tockom 1. Uredbe br. N-18. Tom odredbom predvida se obveza svakog trgovca
da registrira i evidentira sve prodaje izvrSene u poslovnom prostoru izdavanjem
fiskalnog racuna pomoc¢u poreznog uredaja.

Upravno tijelo donijelo je 12. kolovoza 2022. nalog kojim je izreklo prisilnu
upravnu mjeru ,,pecacenje poslovnog prostora” u trajanju od 14'dana 1 jzabranu
pristupa tom prostoru” u jednakom trajanju. Zasebnom odlukomyu nalogu 0
odredivanju prisilne upravne mjere odobrilo je privremeng 1zvrsenje:

Nalog o odredivanju prisilne upravne mjere (zapoved zZaynalagane na‘prinuditelna
administrativna mjarka, PAM) od 12. kolovoza 202231 edluka sadrzana u tom
nalogu, kojim upravno tijelo odobrava njegovo priviemeno 1zyrsenje, pobijani su
u dvama zasebnim postupcima pred AdministrativenimysadomyBurgas (Upravni
sud u Burgasu, Bugarska). Tuzbe su odbijene.

Sudske odluke donesene u tim dvama ‘sporovima ptavomocéne su u trenutku
rasprave u glavnom postupku u gvom,predmetu te jemzvrsena sankcija ,,pe¢acenje
poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prestoru’’, u trajanju od 14 dana.

Smatraju¢i Cinjenice dokazanima, ‘madlezno tijelo donijelo je na temelju 85
rjeSenja o utvrdenju upravneg prekrSajay8S rjeSenja o izricanju novcane kazne,
ukljucujuéi sporng rjesenje. Drustvu ,;Beach and bar management” izreCena je za
svaki od 85 prekrSaja novcana kazna u najmanjem iznosu od 500,00 bugarskih
leva koji je predviden pravaim pravilom za izricanje sankcija. Tako ukupna kazna
za svih 85gprekrsaja iznosi 42,500,00 bugarskih leva. Ukupan iznos PDV-a koji
nije evidentiran zbog,neizdavanja ra¢una blagajne za svih 85 platnih transakcija
izvrsenih pomocu Citacakartica iznosi 268,02 bugarskih leva.

Svih 85yrjeSenja‘o izricanju novcane kazne osporeno je pred Rajonenom sadom
Burgas (Op¢inski sud u Burgasu, Bugarska). Pokrenuto je 85 postupaka, a
Rajonen sad Burgas (Op¢inski sud u Burgasu) potvrdio je svako pojedino
pobijano ‘tjeSenje o izricanju novCane kazne. Trenuta¢no se svih 85 presuda
Rajonenog sada Burgas (Opcinski sud u Burgasu) pobija pred Administrativenom
sadom Burgas (Upravni sud u Burgasu), pri ¢emu ti postupci nisu okonc¢ani, nego
su prekinuti s obzirom na upuc¢ivanje zahtjeva za prethodnu odluku.

Prvostupanjski sud je u konkretnom sporu (Sto takoder vrijedi i za sva ostala 84
predmeta) smatrao ¢injenice dokazanima te je, zakljucivsi da je drustvo pocCinilo
prekrsaj, ocijenio da je prekrSajno tijelo pravilno primijenilo pravo. IzreCenom
sankcijom odreden je prema njegovu misljenju najmanji iznos predviden zakonom
te je u cijelosti potvrdio rjeSenje o izricanju novcane kazne. Odluka je donesena
prije presude Suda od 4. svibnja 2023. u predmetu C-97/21. U obrazlozenju svoje
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odluke prvostupanjski sud nije uzeo u obzir ni okolnost da je nalogom od 12.
kolovoza 2022. 1 odlukom o njegovom privremenom izvrSenju izvrSena prisilna
upravna mjera ,,pecacenje poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru” u
trajanju od 14 dana, koja je izreCena za svih 85 prekrSaja, ni pravni ucinak te
izvrSene prisilne upravne mjere na drugostupanjski postupak u tijeku, koji se
odnosi na preispitivanje izreCene novcane kazne u iznosu od 500,00 bugarskih
leva.

Kratak pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Zakonom za danak varhu dobavenata stojnost (Zakon o porezu na, dodanu
vrijednost, u daljnjem tekstu: ZDDS) ureduje se naplatan,PDVea na“svaku
oporezivu isporuku robe ili pruzanje usluga uz naknadut U sluéaju ‘da porezni
obveznici ne ispunjavaju obveze Kkoje proizlaze iz .ZDDS-a, zakenom su
predvidene dvije vrste mjera. S jedne strane, propisana je{primjena prisilnih
upravnih mjera (skraceno: PAM), a s druge strane, yupravnih _sankcija (u
predmetnom slucaju novc¢ana kazna). U skladu s presudom ‘Sudayd predmetu C-
97/21, smatra se da su prisilne upravne mjere represivnesprirodey(za potrebe ovog
pregleda nazivaju se ,,neprave sankcije”).

Na odredivanje, osporavanje i izvrsemje\tih dwviju vista mjera primjenjuju se
razliita postupovna pravila. Ona’povezana s,izricanjem novcane kazne temelje se
na logici i pravilima kaznenog postupovmog@uprava. Odredivanje takozvane
neprave sankcije uredeno jegpravilima upravnog postupka i (u slucaju postojanja
supsidijarnosti) gradanskog postupovnog prava.

Ovo sudbeno vijeceupoznatOyje s pravnim zakljuccima Suda Europske unije
navedenima u presudi ‘ed 4. svibnja 2023. u predmetu C-97/21, posebice u
toCkama 49. i 63te ihwuzima u obzir.

Ovaj predmet temelji Se.pa istim pravnim osnovama, ali se s obzirom na
¢injeni¢no stanje od prethodno navedenog predmeta razlikuje na nacin da sudsko
vijece.pred kojim je\ pokrenut ovaj postupak dvoji o tome treba li u pogledu
primjene prava Unije u obama slucajevima postupati na nacin jednak onom u
presudi od 4. svibnja 2023. u predmetu C-97/21.

Sto se ti®e,éimjeniénog stanja, kljuéna je razlika je u tome §to je tuZitelj u glavnom
postupku u kojem je donesena presuda od 4. svibnja 2023. u predmetu C-97/21
osporavao odredivanje dviju mjera (koje je Sud smatrao sankcijama) za iskljucivo
jedan prekrsaj: kao prvo, neprave sankcije, to jest prisilne upravne mjere
,pecacenje poslovnog prostora 1 zabrana pristupa tom prostoru” te, kao drugo,
novcane kazne.

Osim u takvom slucaju, neprava sankcija, odnosno prisilna upravna mjera
»pecacenje poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru” moze se izreéi i
za vise prekrsaja, to jest za vise istovrsnih prekrsaja koje je pocinila ista osoba.
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Ovaj predmet razlikuje se od onog u kojem je Sud prethodno donio svoju odluku
po tome S$to prema provedenom nadzoru, koji se odnosio na cjelokupno
financijsko razdoblje od mjesec dana, nije utvrden samo jedan prekrsaj, nego 85
pojedina¢nih prekrSaja. U ovom slu€aju prisilna upravna mjera ,,pecacenje
poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru” izrecena je kao jedinstvena
neprava sankcija za sve prekrsaje utvrdene priliko nadzora.

Sudsko vije¢e pred kojim je pokrenut ovaj postupak smatra da prisilna upravna
mjera ,peCacenje poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru” u
predmetnom slucaju nije represivne, nego ograniCavajuce prirode,Cija je svrha
smanjiti opseg Stete prouzroCene financijskim interesima Unije ptivremenim
prestankom poslovne aktivnosti kojom se zbog prekrSaja koje suutvrdili
inspektori nanosi dugotrajna Steta sustavu oporezivanja PDV-om:

To se stajaliSte ponajprije temelji na ¢lanku 22. ZANN-a, prema‘kojem prisilne
upravne mjere imaju, s jedne strane, odvracajuci i ogranicavajuéi ucinak te se
njima izbjegavaju negativne posljedice pocinjenih upraynih prekrSaja, a s druge
strane, takoder mogu imati represivan ucinakg kao,Ste je'to Sud utvrdio u svojoj
presudi u predmetu C-97/21.

U predmetnom slu¢aju 85 prodaja ‘obavljenih “tijekom mjesec dana nije
evidentirano poreznim uredajem. U skladu s nacionalnim pravom, svaki propust
predstavlja zasebni prekrsaj. Za' svenutvrdene prekiSaje odredena je jedinstvena
neprava sankcija, odnosno prisilna upravna mjera Jpecacenje poslovnog prostora i
zabrana pristupa tom prosteru’u trajanju od 14'dana, bez pojedinacnog ispitivanja
svih 85 prekrSaja, ukljucujuctynjthovu tezinu 1 njthov razmjerni udio u
jedinstvenoj sankciji u “obliku “yprisilne upravne mjere. To znali da
individualiziranje @azmjernog udjela teZine svakog pojedinog prekrsaja u visini
sankcije nije propisano zakonom“nitl je provedeno u tom postupku koji je vec
okoncan.

Izvrsena je_sdmayneprava sankcija, odnosno prisilna upravna mjera. Stoga se s
formalnog stajalistauzimajuéi u obzir ono §to je Sud utvrdio u predmetu C-97/21,
¢ini osnovanimysmatrati da je prekrsitelj ve¢ bio kaznjen za istu prekrsaj i da ga
sud, ne‘\sankeionird ponovno ako ne postoji zakonom ureden mehanizam
uskladivanja veChodredene neprave sankcije i nov€ane kazne o kojoj je rije¢ u
glavnom, postupku. U ovom predmetu, koji se odnosi na odredivanje jedinstvene
prisilne upravne mjere za 85 pojedinacnih prekrsaja, takvo rjeSenje bilo bi prema
misljenju, suda koji je uputio zahtjev u suprotnosti s ¢lankom 325. UFEU-a i
¢lankom 273. Direktive 2006/112 s obzirom na to da sankcija izre€ena za svaki
pojedini prekrSaj nije individualizirana te da se time ogranicava mogucénost
preispitivanja njezine zakonitosti, opravdanosti i proporcionalnosti. Zbog toga se
takoder ne moze ispitati djeluju li tako nalozene mjere kao sredstvo za odvracanje
i pruzaju li djelotvornu zastitu u skladu s ¢lankom 325. kako bi se osigurala
pravilna naplata PDV-a i sprijecila utaja u smislu ¢lanka 273. Direktive 2006/112.
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Prema misljenju suda pred kojim je pokrenut ovaj postupak neprava sankcija,
odnosno prisilna upravna mjera nije prikladna za postizanje tih temeljnih ciljeva
jer ima dva aspekta i u biti nije represivna nego ograni¢avajuéa, a samo u
odredenim slu¢ajevima ima i represivnu svrhu.

Kako bi potkrijepio svoje stajaliSte, ovaj sud Zeli u postupovnom smislu pojasniti
mehanizam 1 opseg preispitivanja koje se prema nacionalnom pravu provodi u
pogledu naloga kojim je izreCena neprava sankcija, odnosno prisilna upravna
mjera.

Za razliku od postupka kojim se osporava prava sankcija, a koji jeyu cijelosti
ureden pravilima kaznenog postupovnog prava, u kojem se dokazuju poginitelj i
predmet kaznenog djela, subjektivni i objektivni elementiy kaznenog djela,
zakonitost vrste kazne 1 visina kazne, sudsko preispitivanje u slucaju,osporavanja
neprave sankcije, to jest prisilne upravne mjere, obuhyacaysljedece'elemente. Je li
nalog kojim se odreduje prisilna upravna mjera donijelo nadlezno ‘tijelo? Je li
donesen u obliku propisanom zakonom? Je ligse postupak mjegova donosenja
postovao na nacin kojim se ne ogranicava tuziteljeva moguénostida iznese sve
svoje argumente i prikupi sve dokaze koje smatra,releyantnima, bez ograni¢avanja
njegova prava na obranu? Jesu li ¢injeniéni tazlozi'za denosenje pobijanog naloga
stvarni 1 odgovaraju li navedenim praynim razlozima'za njegovo donosenje? Je li
odredena prisilna upravna mjera propotcionalna‘i,opravdana s obzirom na svoju
visinu? Ne ocjenjuju se elementi‘objektivnihtissubjektivnih elemenata prekrsaja.

Dodatno valja takoder napomenuti da ‘sud “prilikom preispitivanja odredene
neprave sankcije, odnosno prisilne,upravne mjere nema mogucnost skracivanja ili
produljenja njezina odredenog trajanja. "Ako sudsko vijeCe Smatra da je mjera
neproporcionalna,q, moze ju jedino, ukinuti u cijelosti, ali ju ne moZe
prilagoditi/individualizirati s obzirom na tezinu prekrsaja.

Nadalje, vazno,je napomenuti da se, ¢ak i ako sud smatra da odredena mjera sdma
po sebi pravi¢na iyproporcionalna, nalog moze proglasiti niStavim, primjerice zato
Sto misu bilivispunjeni formalni uvjeti za njegovo donosenje iako su pocinitelj i
prekrsaj bili utvedeni.

Zbog togasudsko,vijece, s jedne strane, smatra upitnim moze li se takvo ukidanje
odredene prisilne upravne mjere ocijeniti kao oslobodenje u smislu ¢lanka 50.
Povelje, ¢ime bi se onemogucila provedba drugog postupka sankcioniranja u
sluaju nepostojanja mehanizma uskladivanja neprave sankcije, prisilne upravne
mjere 1 propisanih nov¢anih kazni zbog kaznenog postupka provedenog
nepravilno i bez postovanje svih jamstava i standarda.

S druge strane, ovaj sud takoder dvoji o tome moZe li se odredivanje te neprave
jedinstvene sankcije, odnosno prisilne upravne mjere, za vise prekr$aja protiv
proracunske discipline na prethodno opisan nacin, bez primjene pojedinacnog
pristupa na svako od 85 pocinjenih prekrSaja, smatrati prvom osudujuc¢om
odlukom u smislu ¢lanka 50. Povelje ako se kazna za svaki pojedini prekrsaj nije
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pravilno individualizirala 1 ako se nisu poStovali svi utvrdeni standardi zaStite
pocinitelja u kaznenom postupku, na primjer zbog mogucnosti privremenog
izvrSenja prisilne upravne mjere, €ime se izravno povreduje pretpostavka
neduznosti iz ¢lanka 48. stavka 1. Povelje.

U slucaju na koji se odnosi ovaj zahtjev za prethodnu odluku valja ocijeniti
zakonitost postupka u kojem je pocinitelju izre¢ena nov€ana kazna. S obzirom na
prisilne upravne mjere, rije¢ je o, kronoloski gledaju¢i, drugom postupku protiv
trgovca. Stoga je na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri predstavlja li prva
neprava sankcija, to jest prisilna upravna mjera ,,peacenje poslovnog,prostora i
zabrana pristupa tom prostoru u trajanju od 14 dana”, ,,osudu” u'smislu“Rovelje,
odnosno je li proveden kazneni postupak u Sirem smislu, je li,odredena ‘mjera
kaznene prirode 1 je li potonja odredena za ista djela s ginjenicnog stajalista. To
ispitivanje prema svojoj prirodi predstavlja primjenu “testa. ,,Engel”"to jest
algoritma koji je ESLJP utvrdio u predmetu Engel i drugi protiv Nizezemske, a
koji je ustaljen u sudskoj praksi ESLJP-a te kaoji,je Sud ‘u,potpunosti preuzeo i
razvio u svojim presudama (Bonda, C-489/10at. 37.,"HansyAkerberg Fransson, C-
617/10 i dr.).

U slucaju primjene navedenog testa sud'koji je uputio zahtjev dvoji ponajprije o
tome je li u prvom predmetu (u_kojem je odredena meprava sankcija, odnosno
prisilna upravna mjera) proveden postupak keji prema svojoj prirodi predstavlja
kazneni postupak u Sirem smislu s obziromyna t6» da je ta mjera odredena kao
jedinstvena mjera za svih 85, utvrdenih‘prekrSaja. Potonja nije individualne
prirode, odnosno nije odredena zayodredeni prekrSaj medu tih 85 prekrSaja (kao,
primjerice, u sluc¢ajuekoji je Sud ispitao upredmetu C-97/21) i s pravnog stajalista
ne predstavlja kumuliranje 85 pejedinacnih nepravih sankcija u obliku prisilnih
upravnih mjera, AKo, se“ta neprava sankcija, odnosno prisilna upravna mjera
smatra sankcijom tnsmislu predmeta C-97/21, ona ne bi bila individualizirana u
pogledu Svakog, pojedinacnog “prekrsaja koji je pocinjen. Time bi se izravno
povrijediloynaceloyproporcionalnosti, utvrdeno ¢lankom 49. stavkom 3. Povelje,
premankojemystrogost kazne ne smije biti nerazmjerna kaznenom djelu, §to je
okolnost keju niysud pred kojim je pokrenut ovaj postupak ni sam pocinitelj ne
mogu ocijenitinu pogledu predmetne neprave sankcije, odnosno prisilne upravne
mjere, koja je odredena za ukupno 85 prekrsaja.

Naime; nacionalnim pravom uopée se ne predvida postupovna moguénost
kumuliranja upravnih sankcija. Naprotiv, u skladu s ¢lankom 18. ZANN-a, za
svaki prekrSaj izriCe se posebna sankcija.

Konacno, ta neprava sankcija, odnosno prisilna upravna mjera ne uvrstava se u
odredenu evidenciju izreCenih kazni niti se uzima u obzir prilikom ocjene
ponovljenog ili sustavnog pocinjenja djela, kao Sto je to slucaj s kaznama za
kaznena djela ili nov€anim kaznama izreCenima u prekrSajnim postupcima poput
one 0 kojoj je rije¢ u glavnom postupku.
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Sve izlozene okolnosti predmetnog slucaja, promatrane u cjelini, mogu upucivati
na to da u slucaju poput onog o kojem je rije¢ u glavnom postupku, u kojem je
prisilna upravna mjera odredena za ukupno 85 prekrsaja, bez individualiziranja
visine mjere odredene za svaki pojedini prekrsaji, zaStitna uloga prisilne upravne
mjere, kojom se iznos neregistriranog 1 neobraCunanog PDV-a ograniava na
prvotna utvrdenja, ne samo da ima prednost pred njezinom represivnom prirodom,
nego u praksi predstavlja jedini oblik prisilne upravne mjere u konkretno
opisanom glavnom predmetu te da je njezina iskljuciva svrha smanjiti opseg Stete
prouzrocene financijskim interesima Unije.

Sudsko vije¢e pred kojim se vodi ovaj postupak smatra da su naetonalni sudovi
nadlezni u takvom slu€aju 1 da bi trebali izvrSavati svoju nadleznost'kako bi
ocijenili koji je oblik dvojake prirode mjere primijenjen u_svakem pejedinagnom
slucaju. Ta postupovna moguénost u potpunosti je u skladi'sa smjernieama kojerje
Sud pruzio nacionalnim sudovima u presudi u predmetu C2617/10, Mans Akerberg
Fransson.

Taj sud ne dovodi u pitanje razmatranja navedena u presudi upredmetu C-97/21 u
pogledu velikog stupnja tezine neprave sankcijesiodnosnosprisilne upravne mjere s
obzirom na prekrsaj za koji je izreCena u'glavnom postupku na koji se odnosi
presuda od 4. svibnja 2023. u predmetu’C-97/21. Medutim, ako se odnosi na 85
pojedinacnih prekrSaja povezanih s neregistriranjem prodaja i nenaplac¢ivanjem
PDV-a, odnosno na dugotrajno/I Ustrajno poenasanje koje je prema utvrdenjima
sluzbenika trajalo najmanje mjesec dana,ita se, mjera prema misljenju suda koji je
uputio zahtjev ne ¢ini tako“pretjerano teSkom i neproporcionalnom da bi se
smatrala represivnom mjerem, neégo se.njome, kao Sto je to prethodno navedeno,
smanjuje opseg Stete kojay, je utvrdenim brojnim upravnim prekrSajima
prouzrocena porezaim prihodima,Europske unije.

Ako Sud prihvati‘navedenoistajaliSte i slozi se s misljenjem suda koji je uputio
zahtjev premankojem neprava sankcija, koja je u obliku prisilne upravne mjere
odredena“za svihy85yupravnih prekrSaja, bez individualiziranja tezine svakog
pojedinacnogy, prekr§ajai, Vvisina prisilne upravne mjere za svaki pojedinacni
prekrsaj, ne predstavlja ,,osudu” u Sirem smislu, valja s obzirom na nacelo ne bis
In“idem ‘'smatrati da‘ne postoje postupovne prepreke za sud koji je uputio zahtjev
da provede prekrSajni postupak koji je pred njim pokrenut kao drugi po redu i da
izrekne'noveanu kaznu ako utvrdi da je drustvo pocinilo predmetni prekrSa;.

U tom smislu sud koji je uputio zahtjev pita treba li ¢lanak 325. UFEU-a, ¢lanak
273. Direktive 2006/112/EZ 1 €lanak 50. Povelje tumaciti na nain da se njima
dopusta nacionalno zakonodavstvo kojim se omogucuje odredivanje jedinstvene
mjere (,,peCacenje poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru”) zbog
viSestrukih povreda poreznih obveza ako je njezina isklju¢iva svrha smanjiti Stetne
uCinke, ukljucuju¢i opseg Stete prouzroCene financijskim interesima Europske
unije, ali ne 1 kazniti prekrsitelja, pri ¢emu se tom mjerom ne ograni¢ava
mogucnost da se protiv potonjeg za svaku od tih povreda provede zaseban
postupak represivne prirode u kojem se protiv poreznog obveznika treba izreci



37

38

39

40

41

SAZETAK ZAHTJEVA ZA PRETHODNU ODLUKU — PREDMET C-733/23

kazna u obliku ,,nov€ane kazne”, i pri ¢emu je nacionalni sud duzan u svakom
pojedina¢nom slucaju ispitati 1 utvrditi koja je svrha odredene jedinstvene neprave
sankcije, odnosno prisilne upravne mjere ,,pecacenje poslovnog prostora i zabrana
pristupa tom prostoru” — preventivno-ogranicavajuca ili represivna.

Ako Sud u slucaju kao §to je onaj u glavnom postupku odgovori potvrdno na to
pitanje, ovaj sud mora meritorno ispitati upravno - prekrsajni spor. U tom slucaju
sudsko vije¢e mora ispitati zakonitost sankcije koju je izreklo prekrSajno tijelo
(ako utvrdi da je prekr$aj pocinjen).

U obrazlozenju presude od 4. svibnja 2023. u predmetu C-97/21 vec je navedeno
da je nov€ana kazna predvidena za predmetni prekrSaj pretjeranoystrogay— t. 48.
presude. Medutim, budu¢i da je u predmetnom slucaju rijeé, o tome da, nije
registrirana prodaja u iznosu od 30,00 bugarskih leva ida, slijedom tega, PRV
nije napla¢en u iznosu od 9 % prodajne vrijednosti, toyjest u iznosutod 2,70
bugarskih leva, najmanji iznos novCane kazne kojiyje ‘predviden, zakonom
relevantan je za sudsko vijece pred kojim se vodievaj postupakyU slucaju pravnih
osoba, rijec je o iznosu od 500,00 bugarskih leya.

S jedne strane, valja napomenuti da je rije€ o prekrsaju kojiyje pocinjen samo u
obliku necinjenja, odnosno ,,neizdavanjem rauna blagajne”, Sto nije povezano s
opsegom Stete prouzrocene financijskim, interésima | Europske unije. S druge
strane, upravo iznos neobracunanogi,ncnaplacenog®DV-a predstavlja jedno od
klju¢nih polaziSta za ocjenu strogosti kazneys obzirom na to da odreduje iznos
utajenog i nenaplacenog PDWV-a prilikomiispunjavanja obveze koja proizlazi iz
Clanka 325. UFEU-a i ¢lanka 273y Ditektive 2006/112, kojima se na nacionalnoj
razini dopustaju svagsredstvayradi naplate™PDV-a i ograni¢avanje Stetnih ucinaka
svih nezakonitih aktivnesti kojetugrozavaju financijske interese Unije.

Osim prethodno ‘mavedenog, valja podsjetiti na ¢lanak 18. ZANN-a, kojim se
prekr$ajnostijelo obvezuje,da‘za svaki prekrSaj izrekne zasebnu kaznu, koja se
izvrSava odvojeno. To,znacida se zakonom ne uzima u obzir ukupan ucinak vise
sankeija koje, se moegutizreéi pocinitelju. U tom smislu nije predviden pravni
institut,poput ,.kumuliranja” kazni, kao $to je to slucaj u kaznenom postupku.

U vezi s razmatranjima navedenim u prethodnom odlomku sudskom vijecu se s
obzirom, na\Clanak 49. stavak 3. Povelje ¢ini nerazmjerno predvidanje takvog
pravhog fnstituta kumuliranja kazni u svrhu kaznenog progona kojim se
sankcioniraju teze nezakonite radnje, odnosno kaznena djela, ali ne za povrede
manjeg intenziteta, u vezi s kojima se vodi postupak predviden ZANN-om, kao u
predmetnom sluc¢aju. Zbog toga postoji opasnost od izricanja neproporcionalne
kazne u pogledu njezine prirode i visine, koja se odreduje s obzirom na ozbiljnost
Stete prouzrocene financijskim interesima Unije, a da se pritom ne moze provesti
potpuna i realisti¢na ocjena strogosti kazne u odnosu na konkretan prekrsaj. To je
takoder u suprotnosti s clankom 47. stavkom 1. Povelje jer pocinitelju nije
dostupan djelotvoran pravni lijek kojim bi mogao ishoditi odgovarajucu sankciju
za kumulativni negativni ucinak svih 85 upravnih prekr$aja.
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Nepostojanje pravnog instituta navedenog u prethodnom odlomku kao moguénosti
individualiziranja nov€anih kazni prekr§ajnim predmetima Cini se jo§ ozbiljnijim
uzimajuci takoder u obzir to da postupovna pravila ZANN-a ne omogucuju
sudskom vije¢u pred kojim se vodi ovaj predmet da odredi nov¢anu kaznu ispod
minimuma predvidenog zakonom iako taj najmanji iznos istodobno nema
zanemarivu nominalnu vrijednost. Zbog tih se okolnosti u konkretnom slucaju
moze izre¢i ukupno 85 novCanih kazni, svaka u iznosu od najmanje 500,00
bugarskih leva, ¢iji ukupan ucinak kaznjavanja iznosi 42 500,00 bugarskih leva,
Sto je iznos koji bi zasigurno vise pridonio stecaju pocinitelja, nego $to,bi na njega
imao odvrac¢ajuci i popravni ucinak.

Sudsko vije¢e smatra da se predvidena sankcija u iznosu od 500,000bugarskih leva
u okviru usporedne analize ¢ini neproporcionalno visokom S @bzirom na Utajeni
PDV, koji, kao $to je to prethodno navedeno, izngsi 2,70%bugarskih leva.
Prethodno navedeni ukupan iznos kazne za svih 85, prekrSaja takoder se Cini
neproporcionalno visokim u odnosu na ukupan iznos neregistriranog PDV-a zbog
svih 85 prekrsaja, koji iznosi 268,02 bugarskih leva.

S druge strane, potpuno neizricanje represivnihysankcijayodredene vrste i razine
zbog zanemarivosti svakog pojedinacnog prekesSajay, takeder ne doprinosi
ostvarivanju ucinaka ni izvrSavanju ‘zadaéa koje) sulydrzavama c¢lanicama
nametnute ¢lankom 325. UFEU-a i ¢lankom 273 "Direktive 2006/112, tim viSe $to
je u predmetnom slucaju rije¢ o [dugotrajnoj inustrajnoj nezakonitoj aktivnosti koja
se dokazano svakodnevno nastavljala u trajanju od“najmanje mjesec dana.

Zbog prethodno navedenih, razloga sud koji je uputio zahtjev dvoji o tome je li
nacionalni pravni poredak kojim ‘Se propisuje znatna donja granica kazne za
prekrSaje €iji su §tetniucinci nha financijske interese Unije stostruko manji od
predvidene kazne, aykojim se nejomogucuje izricanje kazne ispod propisanog
zakonskog minimuma 1li, jedinstvene kazne s gornjom granicom u pogledu vrste i
visine sankeije,za sve prckisaje koje je pocinio trgovac prije nego $to je potonji
prvi put osuden konaénom ‘prekrsajnom ili pravomo¢nom sudskom odlukom, u
suprotnosti s‘macelom proporcionalnosti u smislu ¢lanka 49. stavka 3. Povelje.

Ake bi, konaéno,Sud zauzeo suprotno stajaliSte, prema kojem prisilna upravna
mjera odredena za svih 85 prekrSaja predstavlja ,,osudu” u Sirem smislu, odnosno
akosse'ta prisilna upravna mjera smatra sankcijom u smislu presude u predmetu C-
97/2%, bezwindividualizacije u pogledu svakog pojedina¢nog prekrSaja koji je
pocinjeny sud koji je uputio zahtjev dvoji o tome je li to s obzirom na pocinjene
prekrSaje izravno u suprotnosti s nacelom proporcionalnosti kazne, koje je
utvrdeno u ¢lanku 49. stavku 3. Povelje, u skladu s kojim strogost kazne ne smije
biti nerazmjerna kaznenom djelu, $to je okolnost koju ni sudsko vijeée pred kojim
je pokrenut ovaj postupak ni sém pocinitelj ne mogu ocijeniti u pogledu neprave
sankcije, odnosno prisilne upravne mjere, koja je odredena za ukupno 85
prekrsaja. S obzirom na nepostojanje mehanizma za obranu u pogledu svakog
pojedinac¢nog prekrSaja za koju je predvidena ta jedinstvena neprava sankcija u
obliku prisilne upravne mjere sudsko vije¢e zakljuCuje da je ¢lanak 47. stavak 1.
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Povelje takoder povrijeden jer se u tako predvidenim postupcima ne jamci
tuziteljevo pravo na djelotvoran pravni lijek 1 pravedno sudenje.
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