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\%é% Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (prvo vijece)

4. svibnja 2023.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Porez na dodanu vrijednost (PDV) — Direktiva 2006/112/EZ —
Clanak 273. — Neizdavanje fiskalnog ra¢una — Povelja Europske unije o temeljnim pravima —
Clanak 50. — Nacelo ,ne bis in idem’ — Kumulacija upravnih sankcija kaznene naravi za isto
djelo — Clanak 49. stavak 3. — Proporcionalnost kazni — Clanak 47. — Pravo na djelotvoran
pravni lijek — Doseg sudskog nadzora u vezi s privremenim izvr§enjem sankcije”

U predmetu C-97/21,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Administrativen sad — Blagoevgrad (Upravni sud u Blagoevgradu, Bugarska), odlukom od
12. veljace 2021., koju je Sud zaprimio 16. veljace 2021., u postupku

MV-98

protiv

Nacalnik na otdel , Operativni dejnosti” — Sofia v Glavna direkcia ,Fiskalen kontrol” pri
Centralno upravlenie na Nacionalna agencia za prihodite,

SUD (prvo vijece),

u sastavu: A. Arabadjiev, predsjednik vijeca, P. G. Xuereb, T. von Danwitz (izvjestitelj), A. Kumin i
1. Ziemele, suci,

nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani dio postupka,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za bugarsku vladu, M. Georgieva i L. Zaharieva, u svojstvu agenata,
— za poljsku vladu, B. Majczyna, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, D. Drambozova, C. Giolito i J. Jokubauskaité, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: bugarski
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odlucivsi, nakon $to je saslusao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljedecu

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 273. Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od
28. studenoga 2006. o zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost (SL 2006., L 347, str. 1.)
(SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 9., svezak 11., str. 120., u daljnjem tekstu:
Direktiva o PDV-u) i clanka 47., ¢lanka 49. stavka 3. te clanka 50. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu drustva MV-98 i Nacalnika na otdel ,Operativni
dejnosti” Sofia v Glavna direkcia ,Fiskalen kontrol” pri Centralno upravlenie na Nacionalna
agencia za prihodite (nacelnik odjela ,Operativni poslovi” u Gradu Sofiji u Glavnoj upravi za
porezni nadzor pri Sredi$njoj upravi Nacionalne agencije za javne prihode, Bugarska) o mjeri
pecacenja poslovnog prostora u kojem je drustvo MV-98 prodalo kutiju cigareta a da pritom nije
izdalo fiskalni rac¢un.

Pravni okvir

Pravo Unije

Na temelju ¢lanka 2. stavka 1. tocke (a) Direktive o PDV-u, porezu na dodanu vrijednost (PDV)
podlijeze isporuka robe koju obavlja porezni obveznik koji djeluje kao takav na teritoriju drzave
clanice u zamjenu za placanje.

Clankom 273. te direktive odreduje se:

»Drzave ¢lanice mogu propisati i druge obveze koje smatraju potrebnima da bi osigurale pravilnu
naplatu PDV-a, te da bi sprijecile utaju, uz postivanje jednakog postupanja s domacim transakcijama i
transakcijama koje obavljaju porezni obveznici izmedu drzava ¢lanica, te pod uvjetom da te obveze u
trgovini izmedu drzava ¢lanica ne uzrokuju formalnosti povezane s prelaskom preko granice.

Moguénost predvidena prvim stavkom ne moze se upotrebljavati za odredivanje dodatnih obveza
izdavanja racuna, koje su vece od onih propisanih u poglavlju 3.”

Bugarsko pravo

Zakon o PDV-u

Clankom 118. stavkom 1. Zakona za danak vrhu dobavenata stojnost (Zakon o porezu na dodanu
vrijednost) od 21. srpnja 2006. (DV br. 63 od 4. kolovoza 2006., str. 8.), u verziji koja se primjenjuje
na ¢injenice u glavnom postupku (u daljnjem tekstu: Zakon o PDV-u), odreduje se:

»ovaka osoba koja je registrirana ili neregistrirana na temelju ovog zakona duzna je u pisanom obliku
registrirati i evidentirati isporuke i prodaje koju je izvr§ila u poslovnim prostorima izdavanjem
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fiskalnog racuna koji je generirao porezni uredaj (racun blagajne) ili racuna izradenog integriranim
automatskim sustavom za upravljanje trgovackom djelatnosti (racun sustava), i to neovisno o tome je
li zatrazen drugi porezni dokument. Primatelj mora dobiti racun blagajne ili racun sustava i zadrzati ga
do napustanja prostora.”

Clankom 185. stavcima 1. i 2. tog zakona propisuje se:

»(1) Za neizdavanje dokumenta iz ¢lanka 118. stavka 1. fizicke osobe koje nisu trgovci kaznjavaju
se novcanom kaznom od 100 do 500 bugarskih leva [BGN], a pravne osobe i trgovci pojedinci
nov¢anom sankcijom od 500 do 2 000 BGN.

(2) Osim u slucajevima iz stavka 1., osobi koja pocini ili dopusti povredu ¢lanka 118. ili odredbe
za njegovu provedbu, izreci Ce se, ako je fizicka osoba, a ne trgovac, nov¢ana kazna u iznosu od 300
do 1000 leva (BGN) ili, ako je pravna osoba ili trgovac pojedinac, novc¢ana sankcija u iznosu od
3000 do 10 000 leva (BGN).

Ako povreda ne utjece na porezne prihode, izricu se kazne propisane u stavku 1.”
U clanku 186. navedenog zakona navodi se:

»(1) Prisilna upravna mjera pecCacenja prostora u trajanju do najvise 30 dana, neovisno o
predvidenim novc¢anim kaznama ili nov¢anim sankcijama, primjenjuje se na osobu koja:

1. ne postuje postupak
(a) izdavanja odgovarajuc¢eg dokumenta o prodaji u skladu s postupkom za isporuku/prodaju.

[...]

(3) Prisilna upravna mjera na temelju stavka 1. primjenjuje se obrazloZzenim nalogom Sluzbe za
prihode ili sluzbenika kojeg je ta sluzba ovlastila.

(4) Protiv naloga iz stavka 3. moze se podnijeti zalba u skladu s postupkom predvidenim
Zakonikom o upravnom postupku.”

Clanak 187. stavci 1. i 4. istog zakona glase kako slijedi:

»(1) U slucaju primjene prisilne upravne mjere predvidene u clanku 186. stavku 1., pristup
prostoru ili prostorima osobe takoder je zabranjen, a osoba ili njezin opunomocenik uklanjaju
robu koja se nalazi u tim prostorima i pripadaju¢im skladistima. Mjera se primjenjuje na prostor
ili prostore u kojima su povrede utvrdene, ukljuc¢ujuci slucajeve u kojima u trenutku pecacenja
prostorom ili prostorima upravlja tre¢a osoba, ako ta treca osoba zna da ¢e prostor biti
zapecacen. Nacionalna agencija za javne prihode na svojoj internetskoj stranici objavljuje popise
poslovnih prostora koje treba zapecatiti i njihovu lokaciju. Smatra se da je osoba upoznata s
pecacenjem prostora u slucaju trajnog postavljanja obavijesti o pecacenju na prostoru ili u slucaju
objave na internetskoj stranici uprave za prihode informacije o poslovhom prostoru koji treba
zapecatiti i o lokaciji tog prostora.

[...]
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(4) Na zahtjev pocinitelja povrede i pod uvjetom da podnese dokaz o placanju cijele novcane
kazne ili nov¢ane sankcije, tijelo ukida prisilnu upravnu mjeru koju je izreklo. Uklanjanje plombi
uvjetovano je obvezom suradnje pocinitelja povrede. U slucaju ponavljanja povrede skidanje
plombi prostora nije dopusteno prije isteka roka od mjesec dana nakon njegova pecacenja.”

U skladu s ¢lankom 188. Zakona o PDV-u:

»Prisilna upravna mjera iz ¢lanka 186. stavka 1. privremeno se izvrSava pod uvjetima predvidenima
Zakonikom o upravnom postupku.”

U ¢lanku 193. tog zakona navodi se:

»(1) Zakonom o prekrs$ajima i upravnim sankcijama ureduje se utvrdivanje povreda ovog zakona i
normativnih akata za njegovu provedbu, donosenje i izvrSenje odluka kojima se izricu upravne
sankcije kao i pravna sredstva koja se mogu podnijeti protiv tih odluka.

(2) Prekrsaje utvrduju sluzbe za prihode, a odluke kojima se izri¢u upravne sankcije donosi
izvrsni direktor Nacionalne agencije za javne prihode ili sluzbenik kojeg on za to ovlasti.”

Zakonik o upravnom postupku

Na temelju clanka 6. stavka 5. Administrativnoprocesecualen kodeksa (Zakonik o upravnom
postupku) (DV br. 30 od 11. travnja 2006.), u verziji koja se primjenjuje na cinjenice iz glavnog
postupka, upravna tijela moraju se suzdrzati od donosSenja akata i postupanja koji mogu
uzrokovati Stetu koja je ocito neproporcionalna s obzirom na zadani cilj.

Clankom 60. tog zakonika odreduje se:

»(1) Upravni akt sadrzava rjesenje o privremenom izvrsenju kada to zahtijeva zivot ili zdravlje
gradana, kako bi se zastitili osobito vazni interesi drzave ili javnosti, kada bi izvr$enje odluke
moglo biti onemoguceno ili znatno otezano, ili ako bi kasnjenje izvrsenja moglo dovesti do teske
ili tesko popravljive stete ili pak na zahtjev jedne od stranaka, kako bi se zastitio neki od njezinih
interesa koji su za nju osobito vazni. U potonjem slucaju upravno tijelo zahtijeva odgovarajuce
jamstvo.

(2) Rjesenje o privremenom izvr$enju mora biti obrazlozeno.

[...]

(5) Protiv rjesenja kojim se odobrava ili odbija privremeno izvr$enje upravno tijelo moze
podnijeti zalbu pred sudom u roku od tri dana od dostave rjeSenja, neovisno o tome je li protiv
upravnog akta bila podnesena zalba ili ne.

(6) Zalba se razmatra na zatvorenoj sjednici $to je prije moguce bez dostave preslika Zalbe
strankama. Zalba ne odgada privremeno izvrsenje, ali ga sud moze odgoditi dok ne donese

konac¢nu odluku o zalbi.

(7) Kada ukine pobijano rjesenje, sud odlucuje o meritumu. Ako se privremeno izvr$enje ponisti,
upravno tijelo ponovno uspostavlja stanje prije izvrsenja.
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(8) Protiv rjesenja suda moze se podnijeti zalba.”

Na temelju c¢lanka 128. stavka 1. toc¢ke 1. navedenog zakonika, upravni sudovi nadlezni su za
odlucivanje u predmetima u kojima se nastoji, medu ostalim, ishoditi izmjena ili ponistenje
upravnih akata.

Clankom 166. istog zakonika, naslovljenim ,,Odgoda izvrienja upravnog akta”, u stavcima 1. i 2.
propisuje se:

,(1) Zalbom se odgada izvrienje upravnog akta.

(2) U svakom stadiju postupka sve do pravomocnosti presude sud moze, na zaliteljev zahtjev,
odgoditi privremeno izvrSenje odobreno pravomo¢nom odlukom tijela koje je donijelo akt iz
clanka 60. stavka 1., ako bi privremeno izvrSenje moglo tuzitelju prouzrociti tesku ili tesko
popravljivu stetu. [...]”

Zakon o upravnim prekrsajima i sankcijama

U skladu s ¢lankom 22. Zakona za administrativnite narusenia i nakazania (Zakon o upravnim
prekrsajima i sankcijama) (DV br. 92 od 28. studenoga 1969.), u verziji primjenjivoj na Cinjenice u
glavnom postupku (u daljnjem tekstu: Zakon o upravnim prekrsajima i sankcijama), za
izbjegavanje i prestanak upravnih prekrsaja te za izbjegavanje i uklanjanje njihovih Stetnih
posljedica mogu se primijeniti prisilne upravne mjere.

Clankom 27. stavcima 1., 2., 4. i 5. tog zakona propisuje se:

»(1) Upravna sankcija odreduje se u skladu s odredbama ovog zakona u granicama propisanima
za pocinjeni prekrsaj.

(2) Prilikom odredivanja sankcije uzimaju se u obzir tezina prekrsaja, razlozi njegova pocinjenja i
druge olakotne i otegotne okolnosti, kao i imovinska situacija pocinitelja.

[...]

(4) Osim u slu¢ajevima propisanima u ¢lanku 15. stavku 2., sankcije koje su zaprijecene za
prekrsaje ne smiju se zamijeniti blazim sankcijama.

(5) Nije dopusteno ni odredivanje kazne ispod minimalne propisane sankcije, bilo da je rije¢ o
novcanoj kazni ili privremenom oduzimanju prava na obavljanje odredene profesije ili

djelatnosti.”

U skladu s ¢lankom 59. navedenog zakona, protiv odluke o upravnoj sankciji moze se podnijeti
zalba Rajonen sadu (Op¢inski sud) u roku od tjedan dana od njezine dostave.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Drustvo MV-98, ¢ija je glavna djelatnost kupnja i preprodaja robe poput cigareta, koristi se u tu
svrhu poslovnim prostorom u Goce Del¢evu (Bugarska).
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Dana 9. listopada 2019., prilikom nadzora provedenog u tom poslovhom prostoru, bugarska
porezna uprava utvrdila je da drustvo MV-98 nije registriralo prodaju kutije cigareta vrijednosti
5,20 BGN (oko 2,60 eura) i nije izdalo fiskalni racun za tu prodaju. Na temelju toga izradeno je
rjeSenje o utvrdenju upravnog prekrsaja iz ¢lanka 118. stavka 1. Zakona o PDV-u.

S jedne strane, u skladu s clankom 185. Zakona o PDV-u, Porezna uprava izrekla je drustvu
MV-98 novc¢anu kaznu i, s druge strane, na temelju ¢lanka 186. istog zakona, donijela prisilnu
upravnu mjeru pecacenja predmetnog prostora u trajanju od 14 dana. Uz potonju mjeru
rjeSenjem na temelju clanka 60. Zakonika o upravnom postupku izdano je odobrenje za
privremeno izvr$enje jer je ta uprava smatrala da je to privremeno izvrsenje nuzno radi zastite
interesa drzave, a osobito interesa Drzavne riznice.

Drustvo MV-98 podnijelo je zalbu protiv mjere pecacenja pred sudom koji je uputio zahtjev,
isticuci da je ta mjera neproporcionalna s obzirom na malu vrijednost inkriminirane prodaje i
¢injenicu da je bila rije¢ o njegovoj prvoj povredi clanka 118. stavka 1. Zakona o PDV-u.

Nakon sto je utvrdio da se Zakonom o PDV-u prenose odredbe Direktive o PDV-u i da se njime
provodi pravo Unije, sud koji je uputio zahtjev dvoji o tome je li sustav uspostavljen
clancima 185. i 186. navedenog zakona u skladu s clankom 50. Povelje.

U tom pogledu sud koji je uputio zahtjev istice da se u slucaju povrede clanka 118. stavka 1.
Zakona o PDV-u njime ne propisuje samo, u njegovu ¢lanku 185., izricanje nov¢ane kazne nego i
obveza izricanja, zbog istih Cinjenica, prisilne mjere pecacenja predmetnog prostora u ¢lanku 186.
Taj sud dodaje da su novcana sankcija i peCacenje sankcije kaznenopravne naravi u smislu
clanka 50. Povelje i sudske prakse Suda, osobito presude od 5. lipnja 2012., Bonda (C-489/10,
EU:C:2012:319). Stovise, i Vrhoven administrativen sad (Vrhovni upravni sud, Bugarska) priznao
je represivnu narav pecacenju.

Medutim, novc¢ana sankcija i pecacenje odreduju se po okoncanju razli¢itih i samostalnih
postupaka. Osim toga, iako se protiv njih moze podnijeti pravni lijek, te dvije mjere u nadleznosti
su razli¢itih sudova, odnosno op¢inskog suda za nov¢anu sankciju i upravnog suda za pecacenje.
Sud koji je uputio zahtjev u tom pogledu istice da bugarska postupovna pravila ne predvidaju
mogucnost prekida postupka do okoncanja drugog, tako da ne postoji mehanizam koordinacije
koji bi jamcio postovanje zahtjeva proporcionalnosti u odnosu na tezinu pocinjenog kaznenog
djela. Stoga sustav uspostavljen clancima 185. i 186. Zakona o PDV-u ne ispunjava kriterije
utvrdene u sudskoj praksi Suda, osobito u presudi od 20. ozujka 2018., Menci (C-524/15,
EU:C:2018:197).

Naposljetku, sud koji je uputio zahtjev pita se ispunjava li sudski nadzor koji se moze provesti nad
rjeSenjem o privremenom izvrSenju mjere pecacenja zahtjeve iz ¢lanka 47. Povelje. U tom pogledu
objasnjava da sud kojem je podnesen pravni lijek protiv takvog rjeSenja ne moze preispitati
Cinjenice jer se one smatraju dokazanima ako su navedene u zapisniku koji je izradila porezna
uprava o nadzoru provedenom u poslovhom prostoru. Stoga sud pred kojim je pokrenut
postupak moze samo odvagnuti zastitu interesa drzave i rizika teske ili teSko popravljive Stete za
doti¢nu osobu.
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U tim je okolnostima Administrativen sad — Blagoevgrad (Upravni sud u Blagoevgradu, Bugarska)
odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu sljede¢a prethodna pitanja:

»1. Treba li ¢lanak 273. [Direktive o PDV-u] i ¢lanak 50. [Povelje] tumaciti na nacin da im se ne
protivi nacionalni propis poput onoga o kojem je rije¢ u glavnom postupku, a kojim se
omogucuje da se protiv iste osobe kumuliraju upravni postupak radi odredivanja prisilne
upravne mjere i upravno-kazneni postupak radi izricanja novcane sankcije za isto djelo koje
se sastoji u tome da se prodaja robe nije registrirala i nije evidentirala izdavanjem potvrde o
prodaji?

Ako se na navedeno pitanje odgovori potvrdno, treba li onda ¢lanak 273. [Direktive o PDV-u] i
clanak 52. stavak 1. [Povelje] tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis poput onoga
o kojem je rije¢ u glavnom postupku, a kojim se omogucuje da se protiv iste osobe kumuliraju
upravni postupak radi odredivanja prisilne upravne mjere i upravno-kazneni postupak radi
izricanja novc¢ane sankcije za isto djelo koje se sastoji u tome da se prodaja robe nije
registrirala i nije evidentirala izdavanjem potvrde o prodaji, ako se uzme u obzir da se tim
propisom tijelima koja su nadlezna za provodenje obaju postupaka i sudovima istodobno ne
nalaze obveza osiguravanja ucinkovite primjene nacela proporcionalnosti s obzirom na
ukupnu tezinu svih kumuliranih mjera u odnosu na tezinu konkretne povrede?

2. Ako se ne potvrdi primjenjivost clanka 50. i clanka 52. stavka 1. [Povelje] u predmetnom
slucaju, treba li onda clanak 273. [Direktive o PDV-u] i ¢lanak 49. stavak 3. Povelje tumaciti
na nacin da im se protivi nacionalni propis poput ¢lanka 186. stavka 1. [Direktive o PDV-u], a
kojim se zbog djela koje se sastoji u tome da se prodaja robe nije registrirala i nije evidentirala
izdavanjem potvrde o prodaji, osim izricanja novcane sankcije na temelju ¢lanka 185. stavka 2.
[tog zakona], predvida odredivanje istoj osobi prisilne upravne mjere ,pecacenje poslovnih
prostora” u najduzem trajanju do 30 dana?

3. Trebali ¢lanak 47. stavak 1. [Povelje] tumaciti na nacin da mu se ne protive mjere koje je uveo
nacionalni zakonodavac radi osiguravanja interesa u skladu s ¢lankom 273. [Direktive o
PDV-u], poput privremenog izvr$enja prisilne upravne mjere ,pecacenje poslovnih prostora”
u najduzem trajanju do 30 dana u svrhu zastite pretpostavljenog javnog interesa, ako je
sudska zastita nasuprot tomu ograni¢ena na ocjenu suprotstavljenog usporedivog privatnog
interesa?”

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 273. Direktive o PDV-u i
¢lanak 50. Povelje tumaciti na na¢in da im se protivi nacionalni propis na temelju kojeg se
poreznom obvezniku zbog iste povrede porezne obveze i po okoncanju razlic¢itih i samostalnih
postupaka moze izre¢i mjera novcane sankcije i mjera pecacenja poslovnog prostora jer se pravni
lijek protiv navedenih mjera moze podnijeti pred razlicitim sudovima.
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Dopustenost

Komisija istice da je prvo pitanje nedopusteno jer zahtjev za prethodnu odluku ne ispunjava
zahtjeve iz ¢lanka 94. Poslovnika zbog toga $to, kad je rije¢c o nov¢anoj kazni izrecenoj tuzitelju iz
glavnog postupka, sud koji je uputio zahtjev ne utvrduje dovoljno precizno pravni i ¢injeni¢ni
okvir spora u glavhom postupku.

U skladu s ¢lankom 94. tockama (a) i (b) Poslovnika, zahtjev za prethodnu odluku mora sadrzavati
»sazeti prikaz predmeta spora i relevantne Cinjenice kako ih je utvrdio sud koji je uputio zahtjev ili
barem prikaz ¢injeni¢nih okolnosti na kojima se temelje pitanja” i ,sadrzaj nacionalnih odredaba
koje se mogu primijeniti u ovom slucaju i, prema potrebi, relevantnu nacionalnu sudsku praksu”.

Prema sudskoj praksi Suda, podaci sadrzani u odluci kojom se upucuje prethodno pitanje sluze ne
samo tome da mu omoguce da pruzi korisne odgovore vec¢ i tome da se vladama drzava ¢lanica i
drugim zainteresiranim osobama omoguci da podnesu ocitovanja u skladu s ¢lankom 23. Statuta
Suda Europske unije. Potrebno je paziti na to da se zastiti ta moguénost, vodeci racuna o Cinjenici
da se na temelju tog c¢lanka zainteresiranima priop¢ava samo o odlukama kojima se upucuje
prethodno pitanje (vidjeti u tom smislu presudu od 5. srpnja 2016., Ognyanov, C-614/14,
EU:C:2016:514, t. 20. i navedenu sudsku praksu).

U ovom slucaju zahtjev za prethodnu odluku sadrzava prikaz predmeta spora u glavhom postupku
i relevantnih Cinjenica te sadrzava relevantne nacionalne odredbe, ukljuc¢ujuci one koje se odnose
na novcanu sankciju koja se izrice u sluc¢aju povrede ¢lanka 118. stavka 1. Zakona o PDV-u.

Osim toga, iz ocitovanja koja su podnijele Komisija i vlade drzava ¢lanica koje su sudjelovale u
prethodnom postupku proizlazi da su im informacije iz zahtjeva za prethodnu odluku omogucdile
da zauzmu stajaliste o postavljenom pitanju.

U tim je okolnostima prvo pitanje dopusteno.

Meritum

Najprije valja podsjetiti na to da, u skladu s ustaljenom sudskom praksom, upravne sankcije koje
izri¢u nacionalne porezne uprave u podruc¢ju PDV-a ¢ine provedbu ¢lanaka 2. i 273. Direktive o
PDV-u te stoga i prava Unije u smislu ¢lanka 51. stavka 1. Povelje. Prema tome, one moraju
postovati temeljno pravo zajamceno njezinim c¢lankom 50. (vidjeti u tom smislu presudu od
5. svibnja 2022., BV, C-570/20, EU:C:2022:348, t. 26. i navedenu sudsku praksu).

U tom pogledu ¢lanak 50. Povelje odreduje da se ,[n]ikome ne moze ponovno suditi niti ga se
moze kazniti u kaznenom postupku za kazneno djelo za koje je ve¢ pravomoc¢no osloboden ili
osuden u Uniji u skladu sa zakonom”. Stoga nacelo ne bis in idem zabranjuje kumulaciju kako
progond tako i sankcija kaznene naravi u smislu tog ¢lanka za ista djela i protiv iste osobe
(presuda od 22. ozujka 2022., bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, t. 24. i navedena sudska praksa).

U ovom sluc¢aju nesporno je da su mjere o kojima je rijec u glavnom postupku bile izrec¢ene istom
poduzecu, odnosno tuzitelju iz glavnog postupka, i za isto djelo, odnosno za prodaju cigareta koja
nije bila registrirana i evidentirana izdavanjem fiskalnog racuna. Osim toga, iz navoda suda koji je
uputio zahtjev i bugarske vlade proizlazi da su te mjere odredene nakon razlicitih i samostalnih
postupaka.

8 ECLI:EU:C:2023:371
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U vezi s tim, kako bi se utvrdila primjenjivost ¢lanka 50. Povelje, valja jos ispitati mogu li se
predmetne mjere, odnosno novc¢ana sankcija izrecena na temelju clanka 185. Zakona o PDV-u i
pecacenje poslovnog prostora tuzitelja iz glavnog postupka naloZeno na temelju ¢lanka 186. tog
zakona, kvalificirati kao ,sankcije kaznene naravi”.

— Kaznena narav mjera o kojima je rijec u glavnom postupku

Kada je rije¢ o ocjeni kaznene naravi predmetnih progona i sankcija, valja podsjetiti na to da su
prema sudskoj praksi Suda mjerodavna tri kriterija. Prvi je kriterij pravna kvalifikacija kaznjivog
djela prema nacionalnom pravu, drugi je sama narav kaznjivog djela, a treci je stupanj tezine
sankcije koja se doti¢noj osobi moze izreci (vidjeti u tom smislu presude od 22. ozujka 2022.,
bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, t. 25. i navedenu sudsku praksu).

Iako je sud koji je uputio zahtjev nadlezan u kontekstu tih kriterija ocijeniti imaju li predmetni
upravni progon i sankcije kaznenu narav u smislu ¢lanka 50. Povelje, Sud moze odlucujudi o
zahtjevu za prethodnu odluku dati pojasnjenja koja ¢e taj sud usmjeriti u njegovu tumacenju
(vidjeti u tom smislu presudu od 20. ozujka 2018., Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, t. 27. i
navedenu sudsku praksu).

U ovom slucaju, sto se tice prvog kriterija, iz navoda suda koji je uputio zahtjev proizlazi da se
postupci i mjere o kojima je rije¢ u glavnom postupku prema nacionalnom pravu kvalificiraju kao
upravni.

Medutim, primjena ¢lanka 50. Povelje nije ograni¢ena samo na progon i sankcije koje nacionalno
pravo kvalificira kao ,kaznene”, nego obuhvaca — neovisno o samoj kvalifikaciji u unutarnjem
pravu — i progon tih sankcija za koje treba smatrati da imaju kaznenu narav na temelju drugih
dvaju kriterija iz tocke 38. ove presude. Naime, takav karakter moze proizlaziti iz same naravi
predmetnog kaznjivog djela i iz tezine sankcija do kojih ono moze dovesti (vidjeti u tom smislu
presude od 20. ozujka 2018., Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, t. 30. i od 22. lipnja 2021., Latvijas
Republikas Saeima (Kazneni bodovi), C-439/19, EU:C:2021:504, t. 88.).

Kada je rije¢ o drugom kriteriju, vezanom uz samu narav kaznjivog djela, on podrazumijeva
provjeru ima li sporna sankcija, medu ostalim, represivnu svrhu, pri ¢emu joj sama cinjenica da
usto ima i preventivhu svrhu ne moze oduzeti svojstvo kaznene sankcije. Naime, u samoj je
naravi kaznenih sankcija da im je cilj kako represija tako i prevencija od nezakonitih postupanja.
Naprotiv, mjera kojom se samo popravlja Steta prouzrocena pojedinim kaznjivim djelom nije
kaznene naravi (vidjeti u tom smislu presudu od 22. lipnja 2021., Latvijas Republikas Saeima
(Kazneni bodovi), C-439/19, EU:C:2021:504, t. 89. i navedenu sudsku praksu).

U ovom slucaju iz odluke kojom se upucuje prethodno pitanje proizlazi da su zadani ciljevi obje
mjere o kojima je rije¢ u glavnom postupku odvracanje od pocinjenja kaznjivih djela u podrucju
PDV-a i njihovo suzbijanje.

Iako su u svojim pisanim ocitovanjima bugarska i poljska vlada tvrdile da je svrha mjere pecacenja
zastitna, a ne represivna, ipak valja istaknuti da prema informacijama koje je dostavio sud koji je
uputio zahtjev cilj te mjere nije niti omoguditi naplatu poreznih trazbina ili prikupljanje dokaza
niti sprijeciti njihovo prikrivanje. Kao §to to proizlazi iz ¢lanka 22. Zakona o upravnim
prekrsajima i sankcijama, navedenom mjerom nastoji se postic¢i prestanak pocinjenih upravnih
prekrsaja i sprijeciti nastupanje novih onemogucéavanjem predmetnog trgovca da koristi svoj
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poslovni prostor. U tom pogledu sud koji je uputio zahtjev pojasnjava da mjera pecacenja ima
svrhu koja je istodobno preventivna i represivna jer se njome takoder nastoji odvratiti predmetne
osobe od povrede obveze predvidene ¢lankom 118. stavkom 1. Zakona o PDV-u.

Sto se tice treceg kriterija, odnosno strogosti mjera o kojima je rije¢ u glavnom postupku, valja
utvrditi, kao $to je to Komisija istaknula u svojim pisanim ocitovanjima, da se Cini da je svaka od
navedenih mjera jako stroga.

U tom pogledu valja pojasniti da se strogost ocjenjuje s obzirom na najviSu kaznu propisanu
relevantnim odredbama (vidjeti u tom smislu presudu ESLJP-a od 9. listopada 2003., Ezeh i
Connors protiv Ujedinjene Kraljevine, CE:ECHR:2003:1009JUD003966598, t. 120.).

Pecacenje u razdoblju koje moze trajati do 30 dana moglo bi se, osobito za pojedinacnog trgovca
koji raspolaze samo jednim poslovnim prostorom, smatrati strogim, osobito zbog toga $to ga
sprecava u obavljanju njegove djelatnosti i tako liSava njegovih prihoda.

Sto se tice novéane sankcije, ¢injenica da njezin iznos za prvo kaznjivo djelo ne moze biti manji od
500 BGN (oko 250 eura) i moze iznositi do 2000 BGN (oko 1000 eura), jednako kao i odnos
izmedu PDV-a utajenog na prodaji kutije cigareta o kojem je rije¢ u glavhom postupku, odnosno
iznosa manjeg od 1 BGN (oko 0,50 eura) i izrecene kazne, koja, prema navodima bugarske vlade,
iznosi 500 BGN (oko 250 eura), svjedoci o strogosti navedene sankcije.

U vezi s tim, ako, kao $to to proizlazi iz navoda suda koji je uputio zahtjev, s obzirom na to da
mjere o kojima je rije¢ u glavnom postupku treba kvalificirati sankcijama kaznene naravi, valja
smatrati da kumuliranje tih sankcija dovodi do ogranicenja temeljnog prava zajamcenog u
¢lanku 50. Povelje.

— Moguce opravdanje ogranicenja temeljnog prava zajamcenog u clanku 50. Povelje

U skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, ogranic¢enje temeljnog prava zajamcenog
clankom 50. Povelje moze se opravdati na temelju njezina clanka 52. stavka 1. (presuda od
22. ozujka 2022., bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, t. 40. i navedena sudska praksa).

U skladu s prvom recenicom clanka 52. stavka 1. Povelje, svako ogranicenje pri ostvarivanju prava i
sloboda priznatih tom Poveljom mora biti predvideno zakonom i mora postovati bit tih prava i tih
sloboda. U skladu s drugom recenicom te odredbe, podlozno nacelu proporcionalnosti,
ogranicenja navedenih prava i sloboda moguca su samo ako su potrebna i ako zaista odgovaraju
ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba.

U ovom slucaju, $to se tice, kao prvo, uvjeta prema kojem svako ogranicenje pri ostvarivanju prava
i sloboda priznatih Poveljom mora biti predvideno zakonom, navedeni uvjet ispunjen je jer Zakon
o PDV-u izricito predvida, u slu¢aju povrede njegova clanka 118. stavka 1., kumuliranu primjenu
novcane sankcije i pecacenja predmetnog poslovnog prostora.

Kao drugo, kad je rije¢ o postovanju bitnog sadrzaja temeljnog prava zajamcenog clankom 50.
Povelje, iz sudske prakse Suda proizlazi da takvo kumuliranje u nacelu treba podlijegati iscrpno
odredenim uvjetima, Cime se osigurava da se pravo zajamceno tim c¢lankom 50. ne dovodi u
pitanje kao takvo (vidjeti u tom smislu presudu od 20. ozujka 2018., Menci, C-524/15,
EU:C:2018:197, t. 43.).
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U tom pogledu valja utvrditi da se za automatsku kumulaciju, koja ne podlijeze nijednom
taksativno utvrdenom uvjetu, ne moze smatrati da postuje bit tog prava.

U ovom slucaju iz navoda suda koji je uputio zahtjev i bugarske vlade proizlazi da se Cini da je
kumuliranje dviju mjera propisanih ¢lankom 185. odnosno ¢lankom 186. Zakona o PDV-u
automatsko jer je porezna uprava duzna, u slucaju da je pocinjena samo jedna i ista povreda
clanka 118. stavka 1. tog zakona, sustavno primjenjivati obje te mjere. Stoga se ¢ini da takvo
kumuliranje ne podlijeze iscrpno odredenim uvjetima u smislu sudske prakse iz tocke 53. ove
presude, tako da je ocito da nacionalni propis o kojem je rije¢ u glavnom postupku ne sadrzava
potreban okvir za jamcenje postovanja biti prava predvidenog u ¢lanku 50. Povelje.

Kao trece, u pogledu postovanja nacela proporcionalnosti, valja podsjetiti na to da ono zahtijeva da
kumuliranje kaznenog progona i sankcija predvideno nacionalnim propisom, poput onog o kojem
je rije¢ u glavnom postupku, ne prelazi granice onoga sto je prikladno i nuzno za ostvarenje
legitimnih ciljeva kojima tezi taj propis, pri ¢emu, kada postoji izbor medu vise prikladnih mjera,
treba odabrati manje ogranicavaju¢u mjeru, a prouzrocene nepovoljnosti ne smiju biti
neproporcionalne u odnosu na ciljeve koje se Zeli posti¢i (presuda od 5. svibnja 2022., BV,
C-570/20, EU:C:2022:348, t. 34. i navedena sudska praksa).

Sud je pojasnio da se takvim nacionalnim propisom moraju predvidjeti jasna i precizna pravila
kojima se, najprije, omogucuje pojedincu da predvidi koje radnje i propusti mogu biti predmet
takvog kumuliranja kaznenog progona i sankcija, kojima se, potom, osigurava uskladivanje
postupaka kako bi se dodatan teret koji podrazumijeva kumuliranje postupaka kaznene prirode
koji se neovisno vode sveo na ono sto je krajnje nuzno i kojima se, naposljetku, osigurava da
strogost svih izrecenih sankcija odgovara tezini predmetnog kaznjivog djela (presuda od
5. svibnja 2022., BV, C-570/20, EU:C:2022:348, t. 36. i navedena sudska praksa).

U ovom slucaju, iako je nesporno da se mjerama poput onih o kojima je rije¢ u glavhom postupku
nastoji osigurati pravilna naplata PDV-a i sprijeciti utaja, koji su ciljevi od opceg interesa iz
clanka 273. Direktive o PDV-u te da su doti¢ne odredbe Zakona o PDV-u prikladne za postizanje
tih ciljeva i da su dovoljno jasne i precizne, ipak je na sudu koji je uputio zahtjev da ispita
osiguravaju li navedene odredbe uskladivanje postupaka koji istodobno omogucéuju svodenje
dodatnog tereta kumuliranja izrecenih mjera na ono §to je krajnje nuzno i da strogost svih tih
mjera odgovara tezini predmetnog kaznjivog djela.

Naime, kad je rije¢ o uskladivanju postupaka, valja istaknuti da, iako je porezna uprava na temelju
clanka 6. stavka 5. Zakonika o upravnom postupku i ¢lanka 27. stavka 2. Zakona o upravnim
prekrsajima i sankcijama duzna postovati nacelo proporcionalnosti kada primjenjuje sankcije iz
clanaka 185. i 186. Zakona o PDV-u, nacionalni propis o kojem je rije¢ u glavnom postupku ipak
ne omogucava toj upravi niti da izbjegne obvezu izricanja obiju tih sankcija, uzimaju¢i u obzir
automatsku kumulaciju navedenu u tocki 55. ove presude, niti da prekine jedan od postupaka do
okoncanja drugog postupka. Iz informacija koje je dostavio sud koji je uputio zahtjev proizlazi da
taj propis ne omogucava toj upravi ni da provede opcéu ocjenu proporcionalnosti kumulativnih
sankcija.

Osim toga, iako ¢lanak 187. stavak 4. Zakona o PDV-u pocinitelju kaznjivog djela omogucuje da
prijevremeno okonca mjeru pecacenja dobrovoljnim pla¢anjem iznosa koji se zahtijeva na
temelju novcane kazne, niSta ne obvezuje poreznu upravu da je zatrazi tijekom izvrSenja
pecacenja. U ovom slucaju, u glavhom predmetu novcana sankcija izrecena je tek nekoliko
mjeseci nakon izvr$enja pecCacenja, koje je stoga u meduvremenu moglo iscrpiti sve svoje ucinke.
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Naposljetku, iako se protiv mjera iz ¢lanka 185. odnosno ¢lanka 186. Zakona o PDV-u mogu
podnijeti zalbe, one se moraju podnijeti razli¢itim sudovima, odnosno okruznom sudu za
novcanu sankciju i upravnom sudu za pecacenje. Sud koji je uputio zahtjev u biti pojasnjava da se
nacionalnim propisom o kojem je rije¢ u glavhom postupku ne propisuje postupak kojim se
osigurava potrebno uskladivanje izmedu tih zalbi ili izmedu tih sudova i da od njih svaki mora
provesti samostalnu ocjenu proporcionalnosti mjera koje su im podnesene.

Sto se ti¢e pitanja moze li se odredbama o kojima je rije¢ u glavnom postupku zajam¢iti da strogost
svih izre¢enih mjera odgovara tezini doti¢ne povrede, valja podsjetiti na to da je u ovom slucaju
ocito kako je svaka od mjera izreCenih tuzitelju iz glavnog postupka sama po sebi jako stroga, kao
Sto to proizlazi iz tocaka 47. i 48. ove presude. Slijedom toga, Cini se da kumulativni ucinak tih
mjera moze premasiti tezinu povrede koju je pocinio tuzitelj iz glavnog postupka i biti protivan
zahtjevima nacela proporcionalnosti, kako su navedeni u tockama 56. i 57. ove presude, a $to je
na sudu koji je uputio zahtjev da provjeri.

Stoga na prvo pitanje valja odgovoriti tako da clanak 273. Direktive o PDV-u i ¢lanak 50. Povelje
treba tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis na temelju kojeg se poreznom
obvezniku zbog iste povrede porezne obveze i nakon razli¢itih i samostalnih postupaka moze
izre¢i mjera novcane sankcije i mjera pecacenja poslovnog prostora jer se zalba protiv navedenih
mjera moze podnijeti pred razlic¢itim sudovima, zbog toga Sto navedeni propis ne osigurava
uskladivanje postupaka koji omogucuju da se dodatni teret kumuliranja navedenih mjera svede
na ono $to je krajnje nuzno ni jamcenje da strogost svih izrecenih sankcija odgovara tezini
predmetnog kaznjivog djela.

Drugo pitanje

S obzirom na odgovor na prvo pitanje, o drugom pitanju nije potrebno odluciti.

Trece pitanje

Svojim tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 47. stavak 1. Povelje
tumaciti na nacin da mu se protivi nacionalni propis na temelju kojeg je sud kojem je podnesena
zalba protiv odobrenja za privremeno izvr§enje mjere pecacenja poslovnog prostora kojim se
provodi ¢lanak 273. Direktive o PDV-u ovlasten samo ocijeniti postojanje moguceg rizika teske ili
tesko popravljive Stete za doti¢nog poreznog obveznika a da pritom ne moze preispitati ¢injeni¢ne
elemente koje je utvrdila porezna uprava i koji opravdavaju donosenje takve mjere.

Kako bi se osiguralo da zahtjev za prethodnu odluku ispunjava stvarnu potrebu za ucinkovitim
rjeSavanjem spora o pravu Unije, sadrzaj takvog zahtjeva mora ispunjavati zahtjeve koji su izricito
navedeni u clanku 94. Poslovnika, a s kojima sud koji je uputio zahtjev mora, u okviru suradnje
uspostavljene u ¢lanku 267. UFEU-a, biti upoznat i kojih se mora strogo pridrzavati (vidjeti u tom
smislu rjeSenje od 22. lipnja 2021., Mitliv Exim, C-81/20, neobjavljeno, EU:C:2021:510, t. 29.i 30. i
navedenu sudsku praksu).

U ovom slucaju Komisija izrazava sumnje u pogledu cinjenice da je sudu koji je uputio zahtjev

podnesena zalba protiv odobrenja za privremeno izvrsenje pecacenja o kojem je rije¢ u glavnom
postupku.
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U tom pogledu, iz ¢lanka 60. stavka 5. Zakonika o upravnom postupku proizlazi da se protiv
rjeSenja kojim se odobrava privremeno izvr$enje mjere pecacenja mora podnijeti zasebna zalba u
odnosu na onu podnesenu protiv te mjere.

Medutim, u zahtjevu za prethodnu odluku ne navodi se to da je sudu koji je uputio zahtjev
podnesena takva zasebna Zalba niti se navode argumenti koje su stranke glavnog postupka mogle
istaknuti u vezi s tim, osobito §to se tice navodne potrebe odvagivanja izmedu, s jedne strane,
interesa drzave i, s druge strane, rizika teske ili tesko popravljive Stete za tuzitelja iz glavnog
postupka. Stoga se Cini da se glavni postupak odnosi samo na zakonitost pecacenja, a ne na
odobrenje za njegovo privremeno izvrsenje.

Slijedom toga, trece pitanje ne ispunjava zahtjeve iz clanka 94. tocke (c) Poslovnika jer u
obrazlozenju koje se u njemu nalazi sud koji je uputio zahtjev ne objasnjava vezu koju zeli
uspostaviti izmedu, s jedne strane, clanka 47. stavka 1. Povelje i, s druge strane, predmeta glavnog
postupka.

U tim je okolnostima trece pitanje nedopusteno.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom
koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja
ocitovanja Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (prvo vijece) odlucuje:

Clanak 273. Direktive 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o zajedni¢kom sustavu poreza na
dodanu vrijednost i clanak 50. Povelje Europske unije o temeljnim pravima treba tumaciti na
nacin da im se protivi nacionalni propis na temelju kojeg se poreznom obvezniku zbog iste
povrede porezne obveze i nakon razliCitih i samostalnih postupaka moze izreé¢i mjera
novcane sankcije i mjera pecacenja poslovnog prostora jer se zalba protiv navedenih mjera
moZe podnijeti pred razlicitim sudovima, zbog toga sto navedeni propis ne osigurava
uskladivanje postupaka koji omogucuju da se dodatni teret kumuliranja navedenih mjera
svede na ono $to je krajnje nuzno ni jamcenje da strogost svih izrecenih sankcija odgovara
tezini predmetnog kaznjivog djela.

Potpisi

ECLI:EU:C:2023:371 13



	Presuda Suda (prvo vijeće) 4. svibnja 2023. 
	Presudu 
	Pravni okvir 
	Pravo Unije 
	Bugarsko pravo 
	Zakon o PDV‑u 
	Zakonik o upravnom postupku 
	Zakon o upravnim prekršajima i sankcijama 


	Glavni postupak i prethodna pitanja 
	O prethodnim pitanjima 
	Prvo pitanje 
	Dopuštenost 
	Meritum 
	– Kaznena narav mjera o kojima je riječ u glavnom postupku
	– Moguće opravdanje ograničenja temeljnog prava zajamčenog u članku 50. Povelje


	Drugo pitanje 
	Treće pitanje 

	Troškovi 


