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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
JEANA RICHARDA DE LA TOURA
przedstawiona w dniu 18 listopada 2020 r.!

Sprawa C-544/19

»ECOTEX BULGARIA” EOOD
przeciwko
Teritorialna direktsia na Natsionalna agentsia za prihodite — Sofia,
przy udziale
Prokuror ot Okrazhna prokuratura — Blagoevgrad

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Administrativen sad
Blagoevgrad (sad administracyjny w Blagojewgradzie, Bulgaria)]

Odestanie prejudycjalne — Artykut 63 TFUE — Swoboda przeplywu kapitatu i ptatnosci —
Dyrektywa (UE) 2015/849 — Panstwo nienalezace do strefy euro — Przepisy krajowe zakazujace
dokonywania na terytorium kraju ptatnosci w gotéwce, gdy ich wartos$¢ jest réwna okreslonemu
progowi lub go przewyzsza, i nakladajace wymég dokonania przelewu lub wplaty na rachunek
platniczy — Wyplata akcjonariuszowi lub wspélnikowi przez przedsiebiorstwo dywidendy
w gotowce w kwocie przewyzszajacej prog okreslony w przepisach krajowych — Nalozenie sankcji
administracyjnej o charakterze karnym — Zgodnos¢ przepiséw krajowych — Zwalczanie oszustw
podatkowych i uchylania sie od opodatkowania — Proporcjonalnos¢

I. Wprowadzenie

1. W jakim zakresie przepisy krajowe, ktére zakazuja osobom fizycznym i prawnym dokonywania
na terytorium tego panstwa platnosci w gotéwce, gdy kwota ptatnosci jest rowna okreslonemu
progowi lub go przewyzsza, i wymagaja, aby osoby te korzystaly w tym celu z innych sposobéw
platnosci pod rygorem natozenia sankcji, sa zgodne z prawem Unii?

2. Taka jest istota pytania przedlozonego przez Administrativen sad Blagoevgrad (sad
administracyjny w Blagojewgradzie, Bulgaria) w niniejszej sprawie.

' Jezyk oryginalu: francuski.
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3. Pytanie to jest aktualne, poniewaz Trybunal wkrétce bedzie mial za zadanie wypowiedzie¢ sie,
w skladzie wielkiej izby, na temat przestanek i granic, w jakich Unia Europejska i jej panstwa
czlonkowskie nalezace do strefy euro moga, w wykonaniu swoich odpowiednich kompetencji,
przyjmowac przepisy, ktére przewiduja ograniczenia w uzywaniu gotéwki (czyli banknotéw
i monet emitowanych przez banki centralne) jako sposobu ptatnosci?.

4. Jednakze niniejsza sprawa roézni sie od spraw potaczonych Hessischer Rundfunk (C-422/19
i C-423/19), poniewaz rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy krajowe dotycza
Republiki Bulgarii, ktéra nie jest panstwem czlonkowskim nalezacym do strefy euro. Republika
Bulgarii ma status ,panistwa czlonkowskiego objetego derogacja” zgodnie z art. 139 ust. 2 TFUE
i nie jest zwiazana przepisami prawa Unii, ktore reguluja emisje znakow pienieznych i uzywanie
jednej waluty, a w szczegdlnosci status legalnego $rodka platniczego, jaki posiadaja banknoty
i monety denominowane w euro. Panstwo to jest jednakze czescia rynku wewnetrznego Unii
i z tego tytulu jest obowiazane respektowac wynikajace z tego swobody przeplywu.

5. Przedlozone Trybunalowi pytanie wpisuje sie rdwniez w kontekst sprawozdania Komisji dla
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 czerwca 2018 r. w sprawie ograniczen dotyczacych
platnosci gotéwkowych?® oraz opinii formutowanych w tym wzgledzie przez Europejski Bank
Centralny (EBC)* na wniosek ministréw finanséw Krolestwa Belgii, Republiki Bulgarii
i Krélestwa Niderlandéw>®.

6. W niniejszej sprawie do Trybunatu zwrdcono sieg, po pierwsze, o wyjasnienie, czy przepisy takie
jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, sa objete zakresem stosowania dyrektywy
(UE) 2015/849 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania
pieniedzy lub finansowania terroryzmu®, czy tez przepisy te nalezy analizowal¢ w $wietle
postanowien przewidzianych w art. 63 TFUE, ktéry gwarantuje swobode przeplywu kapitatu
i platnosci.

2 Chodzi o sprawy polaczone Hessischer Rundfunk (C-422/19 i C-423/19), zawiste obecnie przed Trybunalem, ktére dotycza zgodnosci
niemieckich przepiséw stanowiacych, ze osoba odpowiedzialna za uiszczenie optaty abonamentowej nie moze uiscic¢ jej w gotéwce, lecz
wylacznie w drodze polecenia zaplaty, pojedynczego przelewu lub polecenia przelewu, z art. 2 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 3
ust. 1 TFUE; z art. 128 ust. 1 akapit trzeci TFUE; z art. 16 akapit pierwszy Protokotu nr 4 w sprawie statutu Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego oraz z art. 10 zdanie drugie rozporzadzenia Rady (WE) nr 974/98 z dnia 3 maja
1998 r. w sprawie wprowadzenia euro (Dz.U. 1998, L 139, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 10, t. 1, s. 111).

COM(2018) 483 final, zwane dalej ,sprawozdaniem w sprawie ograniczen dotyczacych ptatnosci gotéwkowych”. W sprawozdaniu tym
Komisja Europejska zwraca uwage, ze liczne paristwa cztonkowskie, w wigkszosci nalezace do strefy euro, przyjely przepisy dotyczace
ograniczenia platnosci gotéwkowych. Srodki te sa raczej niejednorodne, zaréwno jesli chodzi o ich charakter, jak i zakres stosowania,
przy czym progi odnoszace sie do ograniczen platnosci gotéwkowych wynosza od 500 EUR do 15000 EUR (pkt 2.2.2 tego
sprawozdania). Zobacz miedzy innymi ocene skutkéw z dnia 15 grudnia 2017 r. wykonang przez Ecorys, na ktéra powoluje si¢ Komisja,
zatytulowana ,Study on an EU initiative for a restriction on payments in cash”, dostepna pod nastepujagcym adresem internetowym:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/final_report_study_on_an_eu_initative_ecorys_180206.pdf (s. 67).

* Zgodnie z art. 2 ust. 1 tiret drugie decyzji Rady 98/415/WE z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskiego Banku
Centralnego udzielanych wladzom krajowym w sprawie projektéw przepiséw prawnych (Dz.U. 1998, L 189, s. 42 — wyd. spec. w jez.
polskim, rozdz. 1, t. 1, s. 446) panstwa czlonkowskie strefy euro sa obowigzane zasiega¢ opinii EBC w sprawie projektéw przepiséw
prawnych odnoszacych sie do $rodkéw platnosci.

Jesli chodzi o Krélestwo Belgii, zob. opinie Europejskiego Banku Centralnego z dnia 30 maja 2017 r. w sprawie ograniczenia uzywania
gotéwki (CON/2017/20), jesli chodzi o Republike Bulgarii, opinion of the European Central Bank, of 11 July 2017, on limitation of cash
payments (CON/2017/27), a wreszcie jedli chodzi o Krélestwo Niderlandéw, opinion of the European Central Bank, of 30 December
2019, on limitation to cash payments (CON/2019/46).

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do
prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012
i uchylajaca dyrektywe 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE (Dz.U. 2015, L 141, s. 73).
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7. Po drugie, do Trybunalu zwrécono sie¢ o zajecie stanowiska w przedmiocie zgodnosci
ustanowionego w tych przepisach systemu sankcji miedzy innymi z zasada proporcjonalnosci kar
i prawem do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, ustanowionym w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

8. W niniejszej opinii przedstawie powody, dla ktérych uwazam, ze przepisy takie jak te
rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym nie sa objete zakresem stosowania dyrektywy 2015/849.
W mojej ocenie bede si¢ odwolywal nie tylko do celdw, do jakich dazy prawodawca Unii
w ramach tej dyrektywy, lecz réwniez do jej systematyki i treSci. Zaproponuje zatem
Trybunalowi, aby zbadal zgodno$¢ takich przepiséw z zasada swobodnego przeptywu kapitatu
i platnosci ustanowiona w art. 63 TFUE.

9. Wyjasnie w tym wzgledzie, ze rozpatrywane przepisy krajowe same w sobie stanowia
ograniczenie tej swobody, ktére moze by¢ uzasadnione potrzebami wynikajacymi ze zwalczania
oszustw podatkowych i uchylania sie od opodatkowania. Wyjasnie jednakze, ze przepisy takie
moga rzeczywiscie osiggnac ten cel wylacznie jezeli towarzysza im $rodki uwzgledniajace poziom
ubankowienia oséb najbardziej podatnych na zagrozenia oraz $rodki przewidujace odstepstwa na
rzecz osob, ktore z prawnie uzasadnionych wzgledéw nie moga korzystac ze sposobéw platnosci
wymaganych przez krajowego ustawodawce. Wyjasnie rowniez powody, dla ktérych ustanowiony
w ramach tych przepisow system sankcji moze stanowi¢ $rodek sprzeczny z zasada
proporcjonalnosci wyrazona w art. 49 ust. 3 karty.

II. Ramy prawne

A. Dyrektywa 2015/849

10. Celem dyrektywy 2015/849 zgodnie z jej art. 1 ust. 1 jest zapobieganie wykorzystywaniu
unijnego systemu finansowego do prania pieniedzy i finansowania terroryzmu.

11. Zgodnie z jej art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. e) dyrektywe te stosuje si¢ do ,innych os6b prowadzacych
handel towarami w zakresie, w jakim platnosci sa dokonywane lub otrzymywane w gotéwce
w kwocie 10000 EUR lub wyzszej, bez wzgledu na to, czy transakcja jest przeprowadzana jako
pojedyncza operacja czy kilka operacji, ktére wydaja si¢ by¢ ze soba powiazane”.

12. Artykul 4 ust. 1 wspomnianej dyrektywy stanowi:

»Panstwa czlonkowskie, zgodnie z podej$ciem opartym na analizie ryzyka, zapewniaja catkowite
lub czesciowe rozszerzenie zakresu stosowania niniejszej dyrektywy na zawody i kategorie
jednostek [przedsiebiorstw] inne niz podmioty zobowigzane, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1,
prowadzace rodzaje dzialalno$ci, ktérych wykorzystanie do celéw prania pieniedzy lub
finansowania terroryzmu jest szczegé6lnie prawdopodobne”.

13. Artykul 5 dyrektywy 2015/849 stanowi:
»W celu zapobiegania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu panstwa cztonkowskie moga

przyja¢ lub utrzyma¢ w mocy bardziej rygorystyczne przepisy w dziedzinie objetej niniejsza
dyrektywa, w granicach prawa Unii”.
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B. Prawo bulgarskie

1. ZOPB

14. Zgodnie z art. 1 zakon za ogranichavane na plashtaniyata v broy (ustawy o ograniczeniu
platnosci w gotéwce)’, ustawa ta reguluje ograniczenia ptatnosci gotéwkowych na terytorium
bulgarskim®.

15. Z zastrzezeniem wyjatkéw wyraznie wymienionych w art. 2 ZOPB art. 3 tej ustawy stanowi:

»1. Platnosci na terytorium kraju dokonywane sa wylacznie za posrednictwem przelewu lub
wplaty na rachunek platniczy, w przypadku gdy:

1) ich warto$¢ jest rowna lub przekracza 10 000 BGN [lewéw bulgarskich] [5113 EUR];

2) ich warto$c jest nizsza niz 10 000 BGN [5113 EUR], lecz stanowi cze$¢ $wiadczenia pienieznego
wynikajacego z umowy, ktérego warto$¢ jest réwna lub przekracza 10 000 BGN [5113 EUR].

2. [...] Ustep 1 ma zastosowanie réwniez do platnosci w walutach obcych, ktérych kwoty po
przeliczeniu na BGN sg rowne lub przekraczaja 10 000 BGN [5113 EUR]. Przeliczenia na BGN
dokonuje sie wedlug kursu Balgarska narodna banka [narodowego banku bulgarskiego] z dnia
zaplaty”.

16. Artykul 5 ZOPB stanowi:

»1. Kto narusza art. 3 badZ umozliwia popelnienie takiego naruszenia, podlega karze grzywny
stanowigcej rownowartos¢ 25% tacznej kwoty dokonanej ptatnosci, w przypadku osoby fizycznej,
lub sankgcji pienieznej w kwocie do 50% tacznej kwoty dokonanej ptatnosci, w przypadku osoby
prawne;j.

2. W przypadku powtérnego popelnienia naruszenia, o ktérym mowa w ust. 1, kwota grzywny
wynosi 50% kwoty dokonanej platnosci, a kwota kary pienieznej 100% kwoty dokonanej
platnosci”.

17. Artykul 6 ZOPB stanowi:

»1. Decyzje dotyczace stwierdzenia naruszen, o ktérych mowa w niniejszej ustawie, sa wydawane
przez organy Natsionalna agentsia za prihodite [narodowej agencji przychodéw skarbowych,
Bulgaria]. Decyzje w sprawie wymierzenia sankcji administracyjnych wydaje dyrektor
wykonawczy narodowej agencji przychodéw skarbowych lub upowaznieni przez niego urzednicy.

2. Zakon za administrativnite narushenia i nakazania [ustawa w sprawie naruszen i sankcji
administracyjnoprawnych®] okresla zasady sporzadzania decyzji w sprawie wymierzenia sankcji
administracyjnych i ich wydawania, przystugujace od nich $rodki odwolawcze oraz ich

wykonywanie”.

7 DV nr 16 z dnia 22 lutego 2011 r., zwana dalej ,ZOPB”.

8 Zobacz réwniez wytyczne Ministerstvo na finansite (ministerstwa finanséw, Bulgaria) z dnia 4 kwietnia 2011 r. dotyczace stosowania

ZOPB (zwane dalej ,wytycznymi dotyczacymi stosowania ZOPB”), dostepne pod nastepujgcym adresem internetowym:
https://www.minfin.bg/upload/9272/Ukazanie.PDF.

° DV nr 92 z dnia 28 listopada 1969 r., zwana dalej ,ZANN".
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2. ZANN
18. Zgodnie z art. 27 ZANN:

»1. Sankcje administracyjna okresla sie zgodnie z przepisami niniejszej ustawy w granicach
sankcji przewidzianej za popelnienie naruszenia.

2. Przy ustalaniu sankcji uwzglednia si¢ wage naruszenia, pobudki jego popelnienia oraz inne
okolicznosci tagodzace i obciazajace, jak rowniez sytuacje majatkowa sprawcy.

3. Okolicznosci tagodzace skutkuja zastosowaniem tagodniejszej sankcji, a okolicznosci
obcigzajace — sankcji surowsze;j.

[...]

5. Niedopuszczalne jest [...] ustalenie sankcji ponizej minimalnej przewidzianej kwoty sankcji, na
ktére skladaja sie grzywna i czasowe pozbawienie prawa wykonywania zawodu lub okreslonej
dziatalnosci”.

19. Artykul 28 lit. a) ZANN stanowi, ze w przypadku naruszen administracyjnych mniejszej wagi
organ upowazniony do nakladania sankcji moze odstapi¢ od nalozenia sankcji, upominajac
jednoczesnie sprawce ustnie badz na pisSmie, ze w przypadku ponownego popetnienia naruszenia
zostanie na niego nalozona sankcja administracyjna.

20. Zgodnie z art. 63 ust. 1 ZANN rayonen sad (sad rejonowy, Bulgaria), w skladzie jednego
sedziego rozpoznaje sprawe co do istoty i rozstrzyga wyrokiem, ktérym moze utrzymaé w mocy,
zmieni¢ lub uchyli¢ badz decyzje o nalozeniu sankcji administracyjnej, badz protokot
elektroniczny. Wyrok ten podlega zaskarzeniu w drodze skargi kasacyjnej wnoszonej do
administrativen sad (sadu administracyjnego, Bulgaria), na podstawach okreslonych
w nakazatelno-protsesualen kodeks (kodeksie postepowania karnego) oraz w trybie
przewidzianym w rozdziale 12 administrativnoprotsesualen kodeks (kodeksu postepowania
administracyjnego).

II1. Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

21. ,ECOTEX BULGARIA” EOOD " jest jednoosobowa sp6tka prawa bulgarskiego, ktorej kapitat
zakladowy nalezy do obywatela greckiego, KS. W dniu 14 marca 2018 r. w trakcie zgromadzenia
wspolnikéw Ecotexu postanowiono, ze KS otrzyma tytulem dywidendy kwote 100000 BGN
(51 130 EUR), ktéra zostanie wyplacona w gotéwce na podstawie upowaznienia do wyplaty z kasy
spoiki.

A. Postepowanie administracyjne wszczete wobec Ecotexu
22. W wyniku kontroli, o ktéra zawnioskowal w dniu 8 grudnia 2017 r. organ wlasciwy
w sprawach przychodéw skarbowych w ramach Teritorialna direktsia na Natsionalna agentsia za

prihodite — Sofia (terytorialnej dyrekcji narodowej agencji przychodéw skarbowych — Sofia,
Bulgaria) ustalono, ze transakcje finansowe z klientami spétki pochodzacymi gléwnie z Grecji

10 Zwana dalej ,Ecotexem”.
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i Cypru, byly przeprowadzane za posrednictwem bankéw. Ustalono réwniez, ze na podstawie
uchwaly z dnia 14 marca 2018 r., w okresie miedzy dniem 14 marca 2018 r. a dniem 22 marca
2018 r. na rzecz KS zostala wyptacona gotéwka kwota 95 000 BGN (okoto 48 573,50 EUR) na pod-
stawie dziewigciu upowaznien do wyplaty gotéwki z kasy, z ktérych kazde dotyczylo wyplaty
gotowkowej w kwocie 10 000 BGN (5113 EUR) oraz jednego upowaznienia do wyptaty gotéwki
z kasy, ktére dotyczylo kwoty 5000 BGN (2556,50 EUR). W dniu 5 czerwca 2018 r. terytorialna
dyrekcja narodowej agencji przychodéw skarbowych — Sofia, biuro w Blagojewgradzie oglosita
wszczecie postepowania karno-administracyjnego, a w dniu 26 czerwca 2018 r. wydala decyzje
stwierdzajaca naruszenie przepiséw ZOPB.

23. W dniu 10 lipca 2018 r. Ecotex odwotal sie¢ od tej decyzji, podnoszac, ze naruszenie mozna
bylo uzna¢ za naruszenie mniejszej wagi w rozumieniu art. 28 ZANN, poniewaz dokonana
w dniu 14 marca 2018 r. wyplata kwoty 10 000 BGN (5113 EUR) przekraczala zaledwie 0 0,01 BGN
(okoto 0,005 EUR) limit odnoszacy sie do wyplat w gotéwce przewidziany w ZOPB.

24. W dniu 3 wrze$nia 2018 r. zastepca dyrektora terytorialnej dyrekcji narodowej agencji
przychodéw skarbowych — Sofia, dzialajac na podstawie art. 5 ust. 1 ZOPB, nalozyl na Ecotex
sankcje pieniezng za kazde ze stwierdzonych naruszen. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze
kazda z wyplat w kwocie 10 000 BGN (5113 EUR) zostala zakwalifikowana jako ,naruszenie” oraz
ze w zwiazku z tym orzeczono dziewie¢ sankcji administracyjnych. Zgodnie z przepisami krajo-
wymi kazda sankcja wynosita 5000 BGN (2556,50 EUR), czyli 50% kwoty zaptaconej w gotéwce.

25. Ecotex wnidst skarge o uchylenie decyzji z dnia 3 wrzes$nia 2018 r. zastepcy dyrektora
terytorialnej dyrekcji narodowej agencji przychodéw skarbowych — Sofia do Rayonen sad Petrich
(sadu rejonowego w Petriczu, Bulgaria), ktéry utrzymal w mocy te decyzje. Ecotex wniést skarge
kasacyjna do sadu odsytajacego.

B. Skarga wniesiona do sadu odsylajacego

26. Ecotex ponownie podkreslil przed sadem odsytajacym, ze majac na wzgledzie niewielka wage
naruszenia, kara w wysokosci 50% lacznej kwoty platnosci dokonanej w gotéwce jest
nieproporcjonalna. Ecotex podnidst rowniez, ze prawo do dywidendy w spoélce nie stanowi
transakcji lub umowy, a zatem nie jest objete pojeciem ,platnosci” w rozumieniu art. 3 ust. 1
pkt 1 ZOPB.

27. Terytorialna dyrekcja narodowej agencji przychodéw skarbowych — Sofia podniosta
natomiast, ze pojecie ,platnosci”, o ktéorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 ZOPB, nalezy rozumiec
w taki sposéb, ze obejmuje ono bez wyjatku kazda ptatnos¢ lub operacje finansowa niezaleznie od
jej charakteru.

28. Z kolei sad odsylajacy zwraca na wstepie uwage, ze ZOPB stanowi transpozycje do prawa
wewnetrznego dyrektywy 2005/60/WE", ktéra w dniu 26 czerwca 2017 r. zostala uchylona
dyrektywa 2015/849". W zwiazku z tym sad ten stoi na stanowisku, ze art. 3 ust. 1 pkt 1 ZOPB
nalezy interpretowac w $wietle art. 63 TFUE oraz odpowiednich przepiséw dyrektywy 2015/849.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie przeciwdzialania korzystaniu z systemu
finansowego w celu prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu (Dz.U. 2005, L 309, s. 15), zmieniona dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2010/78/UE z dnia 24 listopada 2010 r. (Dz.U. 2010, L 331, s. 120).

12 Zobacz art. 66 dyrektywy 2015/849.
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29. W pierwszej kolejnosci sad odsylajacy przypomina, ze pojecie ,przeplywu kapitatu” obejmuje
réwniez otrzymywanie dywidend z akgcji lub udzialéw w spétkach handlowych. Sad ten zastanawia
sie zatem, czy art. 63 TFUE, zakazujacy miedzy innymi $§rodkéw, ktére moga zniecheci¢ osoby
niebedace rezydentami do dokonywania inwestycji w danym panstwie czlonkowskim lub do
utrzymywania takich inwestycji, sprzeciwia si¢ przepisowi wprowadzajacemu ograniczenie
platnosci w gotéwce takiemu jak ten zawarty w art. 3 ust. 1 pkt 1 ZOPB.

30. W drugiej kolejnosci sad odsylajacy zastanawia sig, czy ograniczenie platnosci gotéwkowych,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 ZOPB, jest objete przedmiotowym zakresem stosowania
dyrektywy 2015/849, a jezeli tak, to czy panstwa czlonkowskie moga okresli¢ prég ptatnosci
w gotdwce nizszy od kwoty 10 000 EUR.

31. W trzeciej kolejnosci sad odsylajacy zastanawia sie, czy zasady odnoszace sig, z jednej strony,
do ustalania kwoty grzywny przewidzianej na wypadek naruszenia ograniczenia platnosci
w gotowce, a z drugiej strony do kontroli sagdowej, jakiej podlega decyzja o nalozeniu kary, nie
naruszaja zasady proporcjonalnosci kar oraz prawa do skutecznego s$rodka prawnego przed
sadem ustanowionych w karcie.

C. Pytania prejudycjalne

32. Z powyzszych wzgleddow Administrativen sad Blagoevgrad (sad administracyjny
w Blagojewgradzie) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do Trybunalu
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 63 TFUE nalezy interpretowa w ten sposdb, ze nie dopuszcza on krajowego
uregulowania takiego jak rozpatrywane w postgpowaniu gléwnym, w rozumieniu ktérego
platnosci na terytorium panstwa sa dokonywane jedynie w drodze przelewu lub wptaty na
rachunek platniczy, gdy sa w wysokosci réwnej lub przewyzszajacej kwote 10000 BGN
[5113 EUR], i na mocy ktérego to uregulowania ograniczono platnos¢ w gotéwce dywidend
od niepodzielonego zysku w wysokosci réwnej lub przewyzszajacej kwote 10000 BGN
[5113 EUR], a jesli dopuszcza on takie uregulowanie — czy ograniczenie to jest zasadne
w $wietle celow dyrektywy [...] 2015/849?

2) Czy art. 2 ust. 1 dyrektywy [...] 2015/849, majac na wzgledzie motyw 6 jej preambuly oraz
art. 4 i 5, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze dopuszcza on ogdlne krajowe uregulowanie
takie jak rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, zgodnie z ktérym platnosci na terytorium
panstwa sa dokonywane jedynie w drodze przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy, gdy sa
w wysokosci réwnej lub przewyzszajacej kwote 10 000 BGN [5113 EUR], i w $wietle ktérego
nie jest istotny podmiot ani podstawa platnosci w gotéwce, a réwnoczes$nie ma ono zastoso-
wanie do wszystkich ptatnosci w gotéwce miedzy osobami fizycznymi i prawnymi?

a) Na wypadek udzielenia odpowiedzi twierdzacej na to pytanie, czy art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. e)
dyrektywy [...] 2015/849 dopuszcza, majac na wzgledzie motyw 6 jej preambuly oraz art. 4
i 5, przyjmowanie przez panstwa czlonkowskie uzupelniajacych ogélnych ograniczen
platnosci w gotéwce w krajowym uregulowaniu takim jak rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, zgodnie z ktérym platnosci na terytorium panstwa sa dokonywane jedynie
w drodze przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy, gdy sa w wysokosci réwnej lub
przewyzszajacej kwote 10 000 BGN [5113 EUR] — gdy platno$¢ w gotéwce ma za podstawe
»niepodzielony zysk« (dywidende)?
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b) Na wypadek udzielenia odpowiedzi twierdzacej na to pytanie, czy art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. e)
dyrektywy [...] 2015/849 dopuszcza, majac na wzgledzie motyw 6 jej preambuly i art. 5,
przyjmowanie przez panstwa czlonkowskie ograniczen platnosci w gotéwce w krajowym
uregulowaniu prawnym takim jak rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym - zgodnie
z ktérym platnosci na terytorium panstwa sa dokonywane jedynie w drodze przelewu lub
wplaty na rachunek platniczy, gdy sa w wysokosci rownej lub przewyzszajacej kwote
10000 BGN [5113 EUR] — przy progu nizszym niz 10 000 EUR?

3) a) Czy art. 58 ust. 1 i art. 60 ust. 4 dyrektywy [...] 2015/849, majac na wzgledzie art. 49 ust. 3
[karty], nalezy interpretowaé w ten sposdb, Ze nie dopuszczaja one krajowego
uregulowania prawnego takiego jak rozpatrywane w postepowaniu gltéwnym, ktére
okresla kwote sankcji administracyjnych w przypadku naruszen ograniczen dotyczacych
platnosci w gotédwece, jesli przepis ten nie umozliwia zréznicowanego traktowania sytuacji,
zgodnie z konkretnymi istotnymi okoliczno$ciami?

b) Na wypadek udzielenia odpowiedzi, ze art. 58 ust. 1 i art. 60 ust. 4 dyrektywy [...] 2015/849,
majac na wzgledzie art. 49 ust. 3 [karty], dopuszczaja krajowe uregulowanie prawne takie
jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, regulujace ustalona wysoko$¢ kar
administracyjnych za naruszenia ograniczen ptatnosci w gotéwece, to czy art. 58 i art. 60
ust. 4 dyrektywy [...] 2015/849, majac na wzgledzie zasade skutecznosci i prawo do
skutecznej ochrony sadowej okreslone w art. 47 [karty], nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, ze nie dopuszczaja one krajowego uregulowania prawnego takiego jak
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ograniczajacego kontrole sadowsa, jesli nie
dopuszcza ono okre$lenia przez sad sankcji administracyjnej za naruszenia ograniczen
platnosci w gotowce — na wypadek jej zaskarzenia — ponizej ustalonej statej wysokosci,
zgodnie z konkretnymi istotnymi okoliczno$ciami?”.

33. Rzady bulgarski, czeski, hiszpanski, wloski i wegierski oraz Komisja przedstawily uwagi na
piSmie.

34. W porozumieniu z sedzig sprawozdawca postanowiono zwrdcic sie, na podstawie art. 62 § 1
regulaminu postepowania przed Trybunalem, z pytaniami do rzadu bulgarskiego, oraz, na
podstawie art. 101 § 1 tego regulaminu, z wnioskiem o wyjasnienia do sadu odsytajacego, na
ktére udzielili oni odpowiedzi na piSmie w wyznaczonym terminie.

IV. Analiza

35. Uwazam, Ze przed przystapieniem do analizy pytan prejudycjalnych warto na wstepie zwrdci¢
uwage na kolejnos¢, w jakiej nalezy analizowad te pytania.

36. W niniejszej sprawie pytania pierwsze i drugie dotycza odpowiednio zgodnosci przepisu
krajowego, ktoéry tak jak bulgarskie przepisy, ustanawia ogdlne, obejmujace wyptate dywidendy,
ograniczenie platnosci w gotéwce dokonywanych na terytorium tego panstwa,
z postanowieniami traktatu FUE odnoszacymi sie do swobody przeplywu kapitatu i ptatnosci, jak
rowniez z art. 2 ust. 1 dyrektywy 2015/849, w zwiazku z motywem 6 i art. 4 i 5 tej dyrektywy.

37. Przypomne, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem kazdy przepis krajowy dotyczacy

dziedziny bedacej przedmiotem wyczerpujacej harmonizacji na poziomie Unii nalezy oceniac
w $wietle postanowienn owego $rodka harmonizujacego, a nie w $wietle postanowienn prawa
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pierwotnego .
38. W zwiazku z tym proponuje odwrotna kolejno$¢ pytan pierwszego i drugiego.

39. W pierwszej kolejnosci przeanalizuje pytanie drugie, aby ustali¢, czy przepisy krajowe
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym rzeczywiscie naleza do dziedziny zharmonizowanej
przez dyrektywe 2015/849. Z powoddw, ktére obecnie przedstawie, sytuacja taka nie zachodzi,
gdyz wedlug mnie przepisy te nie sa objete zakresem stosowania tej dyrektywy.

40. Nastepnie, w drugiej kolejnos$ci przeanalizuje pytania pierwsze i trzecie sformulowane przez
sad odsylajacy wylacznie pod katem prawa pierwotnego i praw podstawowych.

41. W pytaniu pierwszym sad odsylajacy zwraca si¢ do Trybunatu o zbadanie zgodnosci przepisu
krajowego rozpatrywanego w postepowaniu gléwnym z zasadami odnoszacymi si¢ do swobody
przeplywu kapitatu i platnosci ustanowionej w art. 63 TFUE. Poniewaz przepis ten z powoddw,
ktore przedstawie, stanowi ograniczenie tej swobody, ustale, czy moze on by¢ uzasadniony
prawnie uzasadnionymi wzgledami, a jesli tak, to w jakim zakresie jest on wlasciwy dla
zagwarantowania realizacji zamierzonych celéw i proporcjonalny. Wiasnie w tym kontekscie
przejde do badania problematyki poruszonej w trzecim pytaniu prejudycjalnym. Poprzez pytanie
trzecie sad odsylajacy chcialby bowiem w istocie ustali¢, czy art. 47 karty, ktéry gwarantuje prawo
do skutecznego s$rodka prawnego przed sadem, i jej art. 49 ust. 3, ktéry ustanawia zasade
proporcjonalnosci kar, sprzeciwiaja sie systemowi sankcji takiemu jak ten wprowadzony przez
art. 5 ZOPB, skoro system ten nie pozwala ani organowi krajowemu, w ktérego kompetencjach
lezy nakladanie sankcji za popelnione naruszenia [pierwsza cze$¢ pytania, lit. a)], ani sadowi
krajowemu rozpoznajacemu $rodek odwotawczy od decyzji wydanej przez wspomniany organ
[druga czes¢ pytania, lit. b)], na zindywidualizowanie grzywny.

A. Analiza rozpatrywanego w postepowaniu gléwnym przepisu krajowego w swietle
przepisow dyrektywy 2015/849

42. Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy zmierza w istocie do ustalenia, czy zgodnie z art. 2 ust. 1
pkt 3 lit. e) dyrektywy 2015/849, w zwiazku z motywem 6 oraz art. 4 i 5 tej dyrektywy, pafistwo
czlonkowskie moze zakaza¢ osobom fizycznym i przedsigbiorstwom, w odniesieniu do
wszystkich platnosci dokonywanych na jego terytorium, ktérych wartos¢ jest réwna lub wyzsza
od okreslonego progu, dokonywania platnosci w gotéwce i nalozy¢ na te osoby wymoég
dokonywania przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy.

43. Sad odsylajacy kieruje pytanie do Trybunatu, poniewaz dyrektywa 2015/849 zgodnie z jej
art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. e) ma zastosowanie do ptatnosci, ktérych kwota jest rowna lub przewyzsza
10000 EUR, dokonywanych lub otrzymywanych w gotéwce przez osoby prowadzace handel
towarami. Poza tym dyrektywa ta stanowi w art. 4, ze panstwa czlonkowskie moga rozszerzy¢
zakres jej stosowania na zawody i kategorie przedsiebiorstw, prowadzace rodzaje dzialalnosci,
ktérych wykorzystanie do celéw prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu jest szczegélnie
prawdopodobne. Wspomniana dyrektywa stanowi wreszcie w art. 5, ze panstwa czlonkowskie
moga réwniez przyjmowac bardziej rygorystyczne przepisy w dziedzinie objetej ta dyrektywa
w celu zapobiegania dziatalno$ci przestepczej. Poza tym z motywu 6 dyrektywy 2015/849 wynika,

13 Zobacz wyrok z dnia 18 wrzes$nia 2019 r., VIPA (C-222/18, EU:C:2019:751, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo).
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ze panstwa czlonkowskie powinny ,mie¢ mozliwo$¢ przyjecia nizszych progdéw, wprowadzenia
dodatkowych ogélnych ograniczen w stosunku do wykorzystywania gotéwki i innych przepiséw
o bardziej rygorystycznym charakterze”.

44. Pytanie, na ktére Trybunal ma udzieli¢ odpowiedzi, dotyczy zatem tego, czy przepisy
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym moga podlega¢ jednemu z tych przepiséw dyrektywy.

45. Zwazywszy na cele, do jakich dazy prawodawca Unii w ramach dyrektywy 2015/849,
systematyke tej dyrektywy oraz brzmienie jej art. 2, 4 i 5, na ktére powoluje sie sad odsylajacy, nie
sadze, aby tak bylo.

46. W pierwszej kolejnosci, jesli chodzi o jej cele, dyrektywa 2015/849 ma na celu zapobieganie
zagrozeniom, ktére moglyby negatywnie wplywaé na integralnos¢, nalezyte funkcjonowanie,
wiarygodnos¢ i stabilno$¢ systemu finansowego w wyniku wykorzystywania tego systemu do
prania pieniedzy i finansowania terroryzmu'. Aby osiagnac¢ ten cel, dyrektywa ta wprowadza
harmonizacje $rodkdéw nalezytej starannosci i kontroli, ktére powinny wprowadzi¢ panstwa
czlonkowskie w stosunku do kategorii zawodéw najbardziej podatnych na manipulowanie
pieniedzmi pochodzacymi z powaznej przestepczosci i gromadzenie pieniedzy lub mienia na cele
terrorystyczne. Wprawdzie przestepstwa podatkowe odnoszace si¢ do podatkéw bezposrednich
i posrednich stanowia jeden z rodzajéw dzialalnosci przestepczej wchodzacej w zakres
stosowania rzeczonej dyrektywy?, jednakze jest to uzaleznione od spelnienia przestanki, aby
przestepstwa te byly zagrozone kara pozbawienia lub ograniczenia wolno$ci'®. Wynika z tego, ze
celem prawodawcy Unii jest zapobieganie popelnianiu przestepstw podatkowych o wiele
powazniejszych niz te wynikajace z naruszenia ograniczen platnosci w gotéwce.

47. Rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy krajowe sluza natomiast zwalczaniu
oszustw podatkowych i uchylania sie od opodatkowania poprzez ustanowienie wymogu, aby
platnosci w kwocie rownej lub przewyzszajacej 10 000 BGN (5113 EUR) byly dokonywane nie
w gotowce, lecz za posrednictwem przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy, tak aby zapewni¢
identyfikowalno$¢ operacji finansowych. Jak zauwaza rzad bulgarski w swoich uwagach, celem
ZOPB przedstawionym w uzasadnieniu projektu tej ustawy jest ograniczenie szarej strefy,
a w szczegdlnosci sytuacji, w ktérych przeplywy pieniezne nie sa rejestrowane w dokumentach
ksiegowych, a tym samym nie podlegaja opodatkowaniu ani skladkom na ubezpieczenie
spoteczne. Rzad ten wskazuje w tym wzgledzie, ze ZOPB nie ustanawia zadnego srodka odnosza-
cego sie do zwalczania prania pieniedzy i finansowania terroryzmu. Ustawa ta nie jest aktem praw-
nym transponujacym dyrektywe 2015/849 i nie zawiera jakiegokolwiek odestania do niej, gdyz
dyrektywa ta zostala przetransponowana do prawa krajowego, po pierwsze, przez zakon za mer-
kite sreshtu izpiraneto na pari (ustawe w sprawie S$rodkéw stuzacych zwalczaniu prania
pieniedzy), a po drugie, przez zakon za merkite sreshtu finansiraneto na terorizma (ustawe
w sprawie §rodkéw stuzacych zwalczaniu finansowania terroryzmu) '®.

48. Nalezy stwierdzi¢, ze cele, do jakich dazy prawodawca Unii w ramach dyrektywy 2015/849
i ustawodawca bulgarski w ramach ZOPB, réznia si¢ od siebie wyraznie.

' Artykut 11 motyw 5 dyrektywy 2015/849.

15 Pojecie ,dzialalnosci przestepczej” zostalo zdefiniowane w art. 3 pkt 4 dyrektywy 2015/849.
16 Zobacz art. 3 pkt 4 lit. f) oraz motyw 11 dyrektywy 2015/849.

7 DV nr 27 z dnia 27 marca 2018 r.

5 DV nr 16 z dnia 18 lutego 2003 r.
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49. W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o systematyke dyrektywy 2015/849, akt ten zmierza do
ustanowienia §rodkéw, ktére z uwagi na cel, jakiemu stuza, réznia sie pod wzgledem charakteru
i adresatéw, do ktérych sa skierowane, od srodkéw wprowadzonych na mocy przepiséw
rozpatrywanych w postgpowaniu gléwnym.

50. Srodki przyjete w ramach tej dyrektywy sa oparte na analizie ryzyka prania pieniedzy
i finansowania terroryzmu .

51. Jesli chodzi o charakter tych $rodkéw, skladaja sie na nie obowiazki dotyczace nalezytej
staranno$ci, kontroli, udzielania informacji, zglaszania i przechowywania dokumentacji, ktérych
tres¢ i zakres sa szczegbélowo opisane w rozdziatach II-V dyrektywy 2015/849%.

52. Natomiast ZOPB reguluje wylacznie stosowanie sposobéw platnosci przez osoby fizyczne
i prawne na terytorium kraju. Zaden ze $rodkéw przewidzianych w tej dyrektywie nie wymaga od
panstw czltonkowskich, aby wprowadzaly regulacje dotyczace stosowania sposobéw ptatnosci na
ich terytorium. O ile na podstawie art. 5 wspomnianej dyrektywy, ,[w] celu zapobiegania praniu
pieniedzy i finansowaniu terroryzmu panstwa cztonkowskie moga przyja¢ lub utrzymac¢ w mocy
bardziej rygorystyczne przepisy”, o tyle dotyczy to wyltacznie, jak wskazuje wyraznie prawodawca
Unii w tym artykule, przepiséw nalezacych do ,dziedzin[y] objetej [ta] dyrektywa” i mieszczacych
sie ,w granicach prawa Unii”. Z powoddw, ktdre przedstawiam, przepisy takie jak te rozpatrywane
w niniejszej sprawie, ktére ustanawiaja ogélne ograniczenie platnosci w gotéwce na danym
terytorium w celu zwalczania oszustw podatkowych i unikania opodatkowania, nie naleza do
dziedziny objetej dyrektywa 2015/849.

53. Z kolei, jesli chodzi o zakres stosowania ratione personae tych dwoéch uregulowan,
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy krajowe maja zastosowanie do kazdej osoby
fizycznej lub prawnej niezaleznie od tego, w jakim charakterze dokonuje ona ptatnosci, oraz od
istnienia, czy tez w danym przypadku charakteru transakgji, z ktéra zwigzana jest ta ptatnosc.

54. Otdz nalezy stwierdzi¢, ze srodki odnoszace sie do nalezytej starannosci, kontroli, informacji,
zglaszania i przechowywania dokumentacji ustanowione zgodnie z dyrektywa 2015/849 sa
skierowane do ograniczonego kregu podmiotéw mozliwych do zidentyfikowania badz z uwagi na
stopien, w jakim narazone s3 na ryzyka zwigzane z praniem pieniedzy i finansowaniem
terroryzmu, badz z uwagi na stopien podatnosci dokonywanych przez nie transakcji. Prawda jest,
ze do kregu tych podmiotéw naleza zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 lit. e) tej dyrektywy ,inne osoby
prowadzace handel towarami w zakresie, w jakim platnosci sa dokonywane lub otrzymywane
w gotéwce w kwocie 10000 EUR lub wyzszej”. Prawda jest réwniez, ze prawodawca Unii
w motywie 6 wspomnianej dyrektywy wskazuje, iz ,[p]anstwa cztonkowskie powinny mie¢ mozli-
wo$¢ przyjecia nizszych progéw, wprowadzenia dodatkowych ogélnych ograniczerr w stosunku do
wykorzystywania gotoéwki i innych przepiséw o bardziej rygorystycznym charakterze”. Jednakze to

19 Zobacz motywy 23 i 30 oraz art. 1 dyrektywy 2015/849.

% Komisja i paristwa czlonkowskie maja zatem obowiazek oceny i zrozumienia ryzyk prania pieniedzy i finansowania terroryzmu, tak aby je
ograniczy¢, a w razie potrzeby zabezpieczy¢, zaja¢ lub dokona¢ konfiskaty mienia pochodzacego z przestepstwa. W tym celu panstwa
czlonkowskie powinny wymaga¢ od instytucji kredytowych, po pierwsze, stosowania, w zaleznosci od ich oceny ryzyka, $rodkéw
nalezytej starannos$ci wobec klienta (rozdzial II), po drugie, przekazywania informacji dotyczacych beneficjentéw rzeczywistych
transakeji (rozdzial III), a po trzecie, zglaszania podejrzanych transakcji finansowych jednostce analityki finansowej, ktéra panstwa
czlonkowskie maja obowigzek w tym celu ustanowi¢ (rozdzial IV). Aby zapewnié¢ przestrzeganie tych obowiazkéw, prawodawca Unii
przyznaje wlasciwym organom krajowym zwiekszone uprawnienia w zakresie nadzoru i kontroli nad instytucjami kredytowymi, przy
czym panstwa czlonkowskie sa obowiazane przewidzie¢ kary na wypadek uchybienia tym obowiazkom.
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ostatnie sformulowanie, zaréwno ze wzgledu na swa nieprecyzyjnos$¢, jak i ze wzgledu na brak
mocy wiazacej regulacji zawartych w motywach dyrektywy, nie moze swiadczy¢ o tym, ze przepisy
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym sa objete zakresem stosowania dyrektywy 2015/849.

55. Poza tym, mimo ze prawodawca Unii w art. 4 dyrektywy 2015/849 upowaznia panstwa
czlonkowskie do rozszerzenia zakresu jej stosowania, to zwraca on wyraznie uwage, ze jest to
ograniczone wylacznie do przypadkéw, gdy takie rozszerzenie jest zgodne z podej$ciem opartym
na analizie ryzyka i dotyczy grup zawodowych i kategorii przedsiebiorstw ,prowadzacych rodzaje
dziatalnosci, ktérych wykorzystanie do celéw prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu jest
szczegblnie prawdopodobne”. Innymi slowy przepis ten umozliwia panstwu czlonkowskiemu
ustanowienie wymogu podejmowania srodkéw nalezytej starannosci i kontroli w stosunku do
szerszej kategorii przedsiebiorstw, w oparciu o jego wlasna analize ryzyk, ktéra moze
przeprowadzi¢ zgodnie z art. 7 tej dyrektywy, lecz moim zdaniem nie moze on stanowi¢
podstawy przepiséw takich jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére w celu
zwalczania oszustw podatkowych i uchylania sie od opodatkowania, ograniczaja w stosunku do
wszystkich os6b fizycznych lub prawnych stosowanie sposobdw ptatnosci na terytorium kraju.

56. W zwiazku z tym, w §wietle powyzszych okoliczno$ci uwazam, ze przepisy krajowe takie jak te
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére w celu zwalczania oszustw podatkowych
i uchylania si¢ od opodatkowania zakazuja osobom fizycznym lub prawnym dokonywania na
terytorium panstwa platnosci w gotéwce, gdy dana platnosc jest réwna okreslonemu progowi lub
go przewyzsza, i wymagaja, aby osoby te dokonywaly przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy,
nie sa objete zakresem stosowania dyrektywy 2015/849.

57. Poniewaz aktualnie nie istnieja w prawie Unii akty prawne dotyczace przeslanek i zasad,
zgodnie z ktérymi panstwa nienalezace do strefy euro takie jak Republika Bulgarii moga
wprowadzaé ograniczenia platnosci w gotdwce na ich terytoriach krajowych?, rozpatrywane
przepisy krajowe nalezy analizowa¢ wylacznie w $wietle prawa pierwotnego, a w szczegdlnosci
w $wietle zasad odnoszacych sie do swobodnego przeptywu.

B. Analiza przepisow krajowych rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym w swietle
art. 63 TFUE

58. Poprzez pierwsze pytanie prejudycjalne sad odsylajacy w istocie zwraca si¢ do Trybunalu
o ustalenie, czy art. 63 TFUE nalezy interpretowac w ten sposdb, Ze sprzeciwia si¢ on przepisom
panstwa czlonkowskiego zakazujacym dokonywania na terytorium kraju ptatnosci w gotéwce,
gdy warto$¢ tej platnosci jest rowna okreslonemu progowi lub go przewyzsza, i ustanawiajacym
wymog dokonywania w tym celu przelewu lub wptaty na rachunek platniczy takze w przypadku,
gdy chodzi o wyplate dywidendy przez spoike.

59. Wobec braku wspdlnych lub zharmonizowanych zasad panstwa czlonkowskie nienalezace do
strefy euro takie jak Republika Bulgarii maja swobode, jesli chodzi o ograniczenia ptatnosci
w gotéwce na ich terytoriach. Jednakze panstwa te, jak wszystkie panstwa czlonkowskie, maja
obowiazek przestrzegania zasad odnoszacych sie do rynku wewnetrznego, a w szczegélnosci
zasad traktatu odnoszacych sie do swobdd przeptywu®.

2 Zobacz sprawozdanie w sprawie ograniczen dotyczacych platnoéci gotéwkowych (pkt 2.2.1).

%2 Zobacz w drodze analogii wyrok z dnia 22 listopada 2018 r., Vorarlberger Landes- und Hypothekenbank (C-625/17, EU:C:2018:939,
pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo).
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60. W kontekscie postepowania gtéwnego nalezy dokona¢ oceny zgodnosci przepisow krajowych
ze swoboda przeptywu, ktdra zostata ograniczona w bezposredni sposéb .

61. W tym wypadku wlasciwe organy krajowe zastosowaly rozpatrywane przepisy w zwiazku
z wyplata dywidendy, ktdéra zgodnie z utrwalonym orzecznictwem stanowi przychdd kapitatowy
postrzegany w $wietle przepiséw dotyczacych swobody przeptywu kapitalu*. W zwiazku z tym
proponuje, aby Trybunal prowadzil swoja analize w $wietle sformulowanych w art. 63 TFUE
zasad odnoszacych sie do swobodnego przeptywu kapitatu i ptatnosci.

62. Zgodnie z sugestia sadu odsylajacego nalezy zatem ustali¢, czy rozpatrywane przepisy nalezy
analizowac jako ograniczenie w przeplywie kapitatu i ptatnosci w rozumieniu art. 63 TFUE, a jesli
tak, to czy takie ograniczenie moze by¢ uzasadnione.

1. W przedmiocie istnienia ograniczenia w przeplywie kapitatu i ptatnosci

63. Na mocy art. 63 TFUE wszelkie ograniczenia w przeplywie kapitalu i platnosci miedzy
panstwami czlonkowskimi oraz miedzy panstwami czlonkowskimi a panstwami trzecimi sa
zakazane.

64. Jak wynika z tresci tego postanowienia, jego naruszenie wymaga istnienia zaréwno przeptywu
kapitatu i platnosci w wymiarze transgranicznym, jak i ograniczenia w ich swobodnym przeptywie.

65. W pierwszej kolejno$ci uwazam, Ze rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym przepisy krajowe
moga dotyczy¢ kapitalu i platnos$ci w wymiarze transgranicznym z uwagi na ich ogélny charakter.

66. Prawda jest, jak wskazaly w swoich uwagach rzady bulgarski i czeski, ze rozpatrywane
w postepowaniu gtéwnym przepisy krajowe reguluja wylacznie zasady ptatnosci dokonywanych
na terytorium jednego panstwa czlonkowskiego. Zwracam jednakze uwage, ze przepisy te maja
zastosowanie do wszystkich os6b fizycznych lub prawnych dokonujacych ptlatnosci na tym
terytorium, niezaleznie od obywatelstwa, miejsca zamieszkania tych pierwszych albo siedziby tych
drugich, czy tez od charakteru, w jakim dzialaja te osoby. W konsekwencji przepisy te maja
zastosowanie nawet w sytuacji, gdy zaplata jest dokonywana przez osobe fizyczna lub prawna
majaca miejsce zamieszkania albo siedzibe w panstwie czlonkowskim innymi niz Republika
Bulgarii, lub na rzecz takiej osoby, przykladowo w zwiazku z transgranicznym $wiadczeniem
ustug.

67. Ponadto art. 3 ZOPB dotyczy zaréwno platnosci dokonywanych w lewach bulgarskich, jak tez
w walutach obcych i ma zastosowanie niezaleznie od rodzaju i charakteru transakcji, z jaka
zwiazana jest platno$¢®. I tak, w mysl wytycznych dotyczacych stosowania ZOPB?, przepisy te
zostaly w tym wypadku zastosowane do wyplaty dywidendy przez spdtke utworzona zgodnie
z prawem na terytorium krajowym na rzecz jej jedynego wspoélnika, ktéry w tym przypadku jest
obywatelem greckim. Otdz nie wydaje mi si¢, by mozna bylo powaznie kwestionowa¢, ze wyptata

% Zobacz wyrok z dnia 7 wrze$nia 2017 r., Eqiom i Enka (C-6/16, EU:C:2017:641, pkt 44 i przytoczone tam orzecznictwo).

% Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 6 czerwca 2000 r., Verkooijen (C-35/98, EU:C:2000:294, pkt 26 i nast.), w ktérym Trybunal orzekt,
ze taka operacja jest nieodlgcznie zwigzana z przeptywem kapitatu.

W czesdci III pkt 1 wytycznych dotyczacych stosowania ZOPB wyjasniono, ze ZOPB reguluje ograniczenie wszelkich ptatnosci w obrocie
cywilnym i gospodarczym na terytorium kraju, w zwigzku z czym rodzaj transakcji, umowy lub operacji nie jest co do zasady istotny dla
zakresu ustawy, poniewaz znaczenie prawne ma wylacznie kwota przewidzianej, mozliwej do ustalenia lub dokonanej platnosci.

% Zobacz cze$¢ IV pkt 6 tych wytycznych.

ECLI:EU:C:2020:931 13



OPINIA R. DE LA TOURA — sprRAWA C-544/19
Ecotex BuLGaria

dywidendy w formie gotéwkowej przez spotke majaca siedzibe w Bulgarii wspdlnikowi, ktory jest
obywatelem innego panstwa czlonkowskiego, stanowi przeplyw kapitalu i ptatnos¢ majaca wymiar
transgraniczny w rozumieniu art. 63 TFUE*.

68. W drugiej kolejnosci wedlug mnie rozpatrywane przepisy krajowe bezsprzecznie stanowia
ograniczenie w przeplywie kapitalu i ptatnosci i to pomimo braku dyskryminacji ze wzgledu na
przynaleznos$¢ panstwowa oséb fizycznych lub prawnych, ktérych to dotyczy.

69. Przepisy, ktore reguluja w sposob generalny korzystanie ze sposobéw platnosci, zakazujac
osobom fizycznym i przedsiebiorstwom dokonania platnosci w gotéwce, gdy kwota tej ptatnosci
jest rowna lub wyzsza niz 10 000 BGN (5113 EUR), i nakladajac w tym celu wymég korzystania
przez te osoby, pod rygorem poniesienia kary, ze sposobéw platnosci doktadnie okreslonych przez
ustawodawce, same w sobie ograniczaja swobode przeplywu kapitatu i ptatnosci.

70. Z jednej strony zwracam uwagg, ze status prawnego $rodka platniczego przypisany monetom
i banknotom powoduje co do zasady, iz przyjmowanie platnosci w gotéwce jest obowiazkiem.
Postuzenie sie¢ monetami i banknotami jest zatem uznane za spos6b platnosci, z ktérego moze
swobodnie skorzysta¢ kazdy dtuznik w przypadku zobowigzania pienigeznego.

71. W strefie euro, zgodnie z trescia zalecenia Komisji z dnia 22 marca 2010 r. dotyczacego
zakresu i skutkéw statusu banknotéw i monet euro jako prawnego $rodka platniczego®, ze
statusu prawnego $rodka platniczego wynika, ze w przypadku zobowigzania pienieznego
wierzyciel nie moze odmoéwic¢ przyjecia zaplaty w gotéwce oraz ze dluznik moze spehnicé to
zobowiazanie oferujac banknoty i monety euro®. Komisja podkre$la w zwigzku z tym, ze
»[alkceptacja banknotéw i monet euro jako $rodkéw platniczych [metody ptatnosci] powinna
stanowi¢ regule w transakcjach w handlu detalicznym”*°.

72. W tym wzgledzie, zgodnie z wnioskami z badania przeprowadzonego w 2016 r. przez EBC¥,
transakcje gotéwkowe pozostaja najbardziej dostepna, lecz takze najbardziej rozpowszechniona
metoda platnosci, szczegdlnie w pewnych sektorach gospodarki oraz w przypadku wielu matych
i $rednich przedsiebiorstw?. W strefie euro okoto 79% ptatnosci w punktach sprzedazy dokonano
gotéwka, podczas gdy platnosci kartami bankowymi wynosily okoto 19%, a platnosci
z wykorzystaniem innych metod —2%. W ujeciu warto$ciowym udzial w rynku platnosci
w gotéwce wynosil prawie 54%, podczas gdy dla kart bankowych wynosil on 39%, a dla innych
instrumentéw platniczych 7%%. Zgodnie z tym badaniem 10% analizowanych transakcji
gotéwkowych dotyczyto towaréw lub ustug o wartosci wyzszej niz 100 EUR*.

7 Q ile si¢ nie myle, materialy przedfozone Trybunalowi przez sad odsylajacy nie pozwalaja na ustalenie miejsca zamieszkania KS.
» Dz.U. 2010, L 83, s. 70.

» Punkt 1 lit. a) i ¢) tego zalecenia.

% Punkt 2 tego zalecenia.

31 Zebranymi w sprawozdaniu EBC zatytulowanym ,The use of cash by households in the euro area”, dostepnym pod nastepujacym
adresem internetowym: https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpops/ecb.op201.en.pdf.

Zobacz pkt 4 sprawozdania w sprawie ograniczen dotyczacych platnosci gotéwkowych, z ktérego réwniez wynika, ze ,$rodki pieniezne
pozostaja najbardziej powszechnym $rodkiem platniczym w strefie euro i zachowuja swoje znaczenie jako $rodek przechowywania
wartosci (pkt 2.1, ktéry zawiera odniesienie do sprawozdania EBC zatytulowanego , The use of cash by households in the euro area”).

% Zobacz sprawozdanie EBC ,, The use of cash by households in the euro area”, s. 19.
3 Zobacz sprawozdanie EBC , The use of cash by households in the euro area”, s. 25.
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73. Z drugiej strony przepisy krajowe takie jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym
skutkuja nie tylko wykluczeniem platnosci w gotéwce oraz innych prawnych metod ptatnosci
takich jak karta bankowa, lecz réwniez nalozeniem na osoby fizyczne i przedsiebiorstwa wymogu
dokonywania przelewu lub wplaty na rachunek ptatniczy.

74. Nalezy stwierdzi¢, ze przyjety przez bulgarskiego prawodawce wachlarz sposobéw platnosci
nie jest szeroki i laczy sie z wymogiem posiadania w szczegé6lnosci przez osobe fizyczna rachunku
bankowego oraz dokonywania przez nia ptatnosci za posrednictwem tego rachunku. Putap 10 000
BGN (5113 EUR) nie wyklucza sam w sobie, ze osoba ta moglaby, zamiast dokonywania przelewu,
preferowa¢ dokonanie zaplaty takiej kwoty gotéwka lub karta bankowa z uwagi na
natychmiastowos$¢, tatwos¢ lub brak oplat za skorzystanie z danego sposobu ptatnosci. Wydaje
mi sie zatem, Ze rozpatrywane przepisy krajowe moga zniecheca¢ osobe fizyczna zamieszkata
przykladowo w strefie nadgranicznej do udania si¢ do sasiedniego panstwa czlonkowskiego
w celu kupna towaréw od przedsiebiorcéw lub skorzystania z ustug ustlugodawcéw, ktérzy beda
wymagali ptatnosci z wykorzystaniem przelewu lub wptaty na rachunek ptatniczy.

75. Podobnie, z punktu widzenia sp6iki, przypomne, ze zgodnie z zasada swobody uméw, z ktérej
korzystaja akcjonariusze lub wspdlnicy, co do zasady moga oni swobodnie okresla¢ sposoby
wyplaty dywidendy, a w szczegdlnosci forme tej wyplaty. Przepis prawa taki jak art. 3 ZOPB
skutkuje ograniczeniem przystugujacej im swobody co do wyplaty tej dywidendy w gotéwce, gdyz
jego naruszenie narazaloby spé6tke na wyjatkowo surowa kare grzywny.

76. Jest bezsporne, ze przelew bankowy ma pewne zalety w przypadku platnosci
transgranicznych, miedzy innymi poniewaz umozliwia osobom fizycznym i spétkom unikniecie
przewozenia duzych sum w gotéwce. Nie umniejsza to jednak faktu, ze do takich operacji
platniczych moga mie¢ zastosowanie rézne koszty bankowe. Chociaz Republika Bulgarii jest
aktualnie panstwem czlonkowskim nalezacym do jednolitego obszaru ptatnosci w euro [Single
Euro Payments Area (SEPA)]*, to przypomne, Ze nie jest ona panstwem czlonkowskim
nalezacym do strefy euro. W tych okoliczno$ciach zalety wynikajace z SEPA, takie jak wykonanie
przelewu transgranicznego w ciagu jednego dnia roboczego od chwili przyjecia polecenia
przelewu przez bank wystawcy, czy tez stosowanie konkurencyjnych oplat, odnosza sie wylacznie
do platnosci wyrazonych w euro. Jesli chodzi o ptatnosci wyrazone w bulgarskich lewach,
zastosowanie maja zatem nadal bulgarskie przepisy regulujace przelewy transgraniczne. Mozna
wiec racjonalnie zalozy¢, ze rozpatrywane przepisy beda skutkowaly obcigzeniem dywidend
wyplacanych akcjonariuszom lub wspélnikom, ktérzy nie dysponuja rachunkiem bankowym na
terytorium kraju, dodatkowymi kosztami zwigzanymi z wykonaniem przelewu transgranicznego
wyrazonego w walucie krajowe;j.

77. W $wietle tych okoliczno$ci uwazam, ze uregulowanie takie jak rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym moze ogranicza¢é swobodny przeplyw kapitalu i platnosci
gwarantowany na mocy art. 63 TFUE.

Zobacz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 260/2012 z dnia 14 marca 2012 r. ustanawiajace wymogi techniczne
i handlowe w odniesieniu do poleceri przelewu i poleceni zaptaty w euro oraz zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 924/2009 (Dz.U. 2012,
L 94, s. 22), zmienione rozporzadzeniem nr 248/2014 z dnia 26 lutego 2014 r. (Dz.U. 2014, L 84, s. 1). Jak zauwazyt Trybunal w wyroku
z dnia 5 wrzeénia 2019 r., Verein fir Konsumenteninformation (C-28/18, EU:C:2019:673, pkt 18), SEPA ma na celu wdrozenie dla
platnosci wyrazonych w euro wspdlnych dla calej Unii ustug platniczych poprzez zastapienie nimi krajowych ustug ptatniczych.
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78. Niemniej z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze takie ograniczenie moze by¢ zgodne z tym
artykulem, jezeli jest motywowane prawnie uzasadnionymi wzgledami lub nadrzednymi
wzgledami interesu ogélnego i w tym przypadku, jesli jest ono odpowiednie dla zagwarantowania
realizacji zamierzonego przez nie celu i nie wykracza poza to, co jest niezbedne do jego osiggniecia
oraz jest zgodne z prawami podstawowymi*, co nalezy obecnie zbadac.

79. W tym miejscu mam do dodania kilka uwag odnoszacych sie do zagadnienia spelnienia tych
przestanek w postepowaniu gléwnym, przy czym dokonanie niezbednych ustalenn w tej kwestii
nalezy do sadu odsylajacego.

2. Uzasadnienie ograniczenia

80. Z tresci art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE¥ i z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze koniecznos¢
zapobiegania oszustwom podatkowym i uchylaniu sie od opodatkowania stanowi prawnie
uzasadniony powdd mogacy uzasadnia¢ ograniczenie w swobodnym przeplywie kapitatu.

81. Itak w wyroku z dnia 30 kwietnia 2020 r., Société Générale *, Trybunat orzekl, ze koniecznos¢
zapewnienia skutecznego poboru podatku stanowi stuszny cel mogacy uzasadnia¢ ograniczenie
podstawowych swobdd. Zdaniem Trybunalu panstwo czlonkowskie jest wiec uprawnione do
stosowania §rodkow pozwalajacych na weryfikacje w sposéb jasny i precyzyjny kwoty naleznego
podatku, pod warunkiem jednak, ze s$rodki te sa odpowiednie dla zapewnienia realizacji
zamierzonego celu i nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do jego osiagniecia®.

82. W wyroku z dnia 26 lutego 2019 r., X (spéiki posrednie z siedziba w panstwach trzecich)®,
Trybunal réwniez orzekl, ze srodek krajowy ograniczajacy swobodny przeptyw kapitalu mozna
uzasadni¢ koniecznoscia przeciwdzialania oszustwom podatkowym i wuchylaniu sie od
opodatkowania, jezeli dotyczy on konkretnie czysto sztucznych struktur, ktére utworzono
w oderwaniu od przyczyn ekonomicznych w celu unikniecia podatku naleznego normalnie
z tytulu zyskéw osiagnietych z dzialalnosci wykonywanej na terytorium krajowym danego
panstwa czlonkowskiego .

83. W niniejszej sprawie przepisy ustanowione w art. 3 ZOPB maja umozliwi¢ zwalczanie szarej
strefy, zapewniajac pobdér podatku i skladek na ubezpieczenia spoteczne dzieki
identyfikowalno$ci operacji finansowych. Rzad bulgarski w swoich uwagach wyjasnia i ilustruje
przyktadami®, ze przepisy te zmierzaja w szczegélnosci do zwalczania praktyki uchylania sie od
opodatkowania poprzez ograniczenie sytuacji, w ktérych znaczne kwoty w gotéwce nie sa

% Zobacz wyrok z dnia 26 lutego 2019 r., X (sp6lki posrednie z siedziba w panstwach trzecich) (C-135/17, EU:C:2019:136, pkt 70
i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz réwniez wyrok z dnia 8 maja 2019 r., PI (C-230/18, EU:C:2019:383, pkt 64 i przytoczone tam
orzecznictwo).

7 Artykul 65 ust. 1 lit. b) TFUE stanowi, ze art. 63 TFUE nie narusza prawa panstw cztonkowskich do ,podejmowania wszelkich srodkéw
niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich ustaw i aktéw wykonawczych, zwlaszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nadzoru
ostroznos$ciowego nad instytucjami finansowymi lub ustanowienia procedur deklarowania przeplywu kapitalu do celéw informacji
administracyjnej badz statystycznej lub podejmowania $rodkéw uzasadnionych powodami zwigzanymi z porzadkiem publicznym lub
bezpieczeistwem publicznym”.

¥ C-565/18, EU:C:2020:318.

% Zobacz wyrok z dnia 30 kwietnia 2020 r., Société Générale (C-565/18, EU:C:2020:318, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz
réwniez wyrok z dnia 23 lutego 1995 r., Bordessa i in. (C-358/93 i C-416/93, EU:C:1995:54, pkt 19-21).

% C-135/17, EU:C:2019:136.

# Zobacz wyrok z dnia 26 lutego 2019 r., X (spétki posrednie z siedziba w panstwach trzecich) (C-135/17, EU:C:2019:136, pkt 73
i przytoczone tam orzecznictwo).

#  Uzasadnienie przedstawione przez rzad bulgarski w pkt 53 i nast. jego uwag jest identyczne z uzasadnieniem przedstawionym przez ten
rzad przed EBC we wniosku wydanie opinii (zob. przypis 5 niniejszej opinii).
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rejestrowane w dokumentacji ksiegowej, przez co nie podlegaja naleznemu podatkowi
dochodowemu od oséb fizycznych i podatkowi dochodowemu od oséb prawnych, a takze
obowiazkowym skladkom na ubezpieczenie spoleczne. Rzad bulgarski wskazuje na przypadki,
w ktérych sprawozdania finansowe spoélki sa falszowane w celu wprowadzenia w blad stuzb
narodowej agencji przychodéw skarbowych lub tez na przypadki, w ktérych dochodzi do
sztucznego zanizania wynagrodzen na potrzeby skladania deklaracji organom odpowiedzialnym
za $ciaganie skladek na ubezpieczenia spoleczne. Obowigzek dokonywania wyptat dywidendy za
posrednictwem przelewu bankowego lub wplaty na rachunek platniczy ma zatem umozliwi¢
zapobiezenie ,ukrytym” wyptatom dywidend i zapewni¢ w ten sposéb, ze dywidendy te beda
opodatkowane jednokrotnie i we wlasciwej jurysdykcji podatkowej.

84. W $wietle tych okoliczno$ci uwazam, ze rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy
moga by¢ uzasadnione prawnie uzasadnionymi wzgledami, do ktérych nalezy zwalczanie oszustw
podatkowych i uchylanie sie od opodatkowania.

85. Nalezy teraz ustali¢, czy przepisy te sa odpowiednie dla zapewnienia realizacji zamierzonego
celu i nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do jego osiagniecia.

3. Przydatnos¢ przepisow krajowych rozpatrywanych w postepowaniu gltownym do
osiggniecia zamierzonych przez nie celow

86. Pragne przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, ustawodawstwo
krajowe jest wlasciwe do zapewnienia realizacji wskazanego celu, tylko jesli jego osiagniecie jest
rzeczywistym przedmiotem troski tego ustawodawstwa w sposéb spéjny i systematyczny®.

87. Mimo ze aktualnie nie ma zgody co do tego, czy ograniczenia platnosci w gotéwce maja
rzeczywisty wplyw na rozmiary oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania*, nalezy
podkresli¢, iz w niniejszej sprawie nie chodzi o ustalenie, czy bulgarskie przepisy umozliwiaja
wyeliminowanie tych zjawisk, poniewaz ich geneza i charakter sa bardzo réznorodne, lecz
o dokonanie oceny przydatnosci tych przepiséw do zwalczania tych zjawisk. Wydaje mi sig, ze
wiele okoliczno$ci moze wskazywac na to, iz rozpatrywane przepisy zostaly wprowadzone po to,
by (zgodnie z orzecznictwem Trybunalu) w sposéb spdjny i systematyczny zwalczaé oszustwa
podatkowe i uchylanie si¢ od opodatkowania.

#  Zobacz wyroki: z dnia 25 kwietnia 2013 r., Jyske Bank Gibraltar (C-212/11, EU:C:2013:270, pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo);
z dnia 19 grudnia 2018 r., Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-375/17, EU:C:2018:1026, pkt 51 i przytoczone tam
orzecznictwo).

* W swoim sprawozdaniu w sprawie ograniczen dotyczacych platnosci gotéwkowych Komisja wyjasnia, ze takie ograniczenia maja jedynie
ograniczony wplyw na oszustwa podatkowe (pkt 5.2), poniewaz, po pierwsze, zjawisko to zalezy od innych czynnikéw spotecznych,
gospodarczych i politycznych, po drugie, znaczna cze$¢ oszustw podatkowych nie jest dokonywana z wykorzystaniem transakcji
gotéwkowych, lecz za posrednictwem skomplikowanych struktur prawnych i operacji, ktére czesto maja charakter wielonarodowy, a po
trzecie, poniewaz ograniczenie platnosci w gotéwce niekoniecznie musi wywolaé efekt odstraszajacy. Natomiast Parlament Europejski
w swojej rezolucji z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie przestepstw finansowych, uchylania sie od opodatkowania i unikania opodatkowania
[2018/2121/(INI), pkt 13] stwierdzil, ze ,transakcje gotéwkowe, mimo plynacych z nich korzysci takich jak dostepnosé i szybko$¢, nadal
wiaza sie z wysokim ryzykiem, jesli chodzi o pranie pieniedzy i uchylanie si¢ od opodatkowania, w tym oszustwa zwigzane z [podatkiem
od warto$ci dodanej (VAT)]”. Z kolei Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w swojej opinii w sprawie ,, Wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie informacji towarzyszacych transferom $rodkéw pienieznych” oraz
»Wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przeciwdzialania korzystaniu z systemu finansowego
w celu prania pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu” (Dz.U. 2013, C 271, s. 31, pkt 4.3) podkreslil, ze ptatnosci gotéwkowe sprzyjaja
szarej strefie oraz ze inne sposoby platnosci sa bardziej przejrzyste dla celéw podatkowych i gospodarczych, mniej kosztowne dla cato$ci
spoteczenistwa, praktyczne, bezpieczne i nowatorskie.
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88. Jesli chodzi, w pierwszej kolejnosci, o zakres stosowania tych przepiséw, umozliwia on w jak
najszerszej mierze wykrywanie oszustw podatkowych i w danym przypadku sankcjonowanie ich.
Przypomne, Ze z zastrzezeniem wyjatkéow wskazanych w art. 2 ZOPB, wspomniane przepisy sa
stosowane w jednolity sposob wzgledem wszystkich oséb i przedsigbiorstw dokonujacych
platno$ci na terytorium kraju w kwocie réwnej lub przewyzszajacej prég 10000 BGN
(5113 EUR). Identycznym obowigzkom podlegaja zatem wszystkie podmioty i wszystkie sektory
gospodarki, bez wzgledu na charakter i przedmiot transakcji, z ktéra zwigzana jest ptatnosc.

89. Pragne poza tym zauwazy¢, ze putap 10 000 BGN (5113 EUR) ma zastosowanie niezaleznie od
tego, czy transakcja jest wykonywana jednorazowo, czy tez w postaci powiazanych ze soba podzie-
lonych transakcji, co umozliwia wykrywanie dziatan zmierzajacych do obejscia majacych zastoso-
wanie przepisow poprzez podzial platnosci naleznej kwoty na tyle czesci, ile potrzeba, aby nie byla
ona objeta zakresem stosowania ZOPB. Przypominam w zwiazku z tym, ze w ramach postgpowa-
nia gtéwnego Ecotex wyplacil dywidende spotki w tacznej kwocie 100 000 BGN (51 130 EUR),
z czego 95000 BGN (okoto 48 573,50 EUR) zostalo wyptaconych w gotéwce w dziewieciu trans-
zach w wysokosci 10 000 BGN (5113 EUR) i jednej transzy w wysokosci 5000 BGN (2556,50 EUR).

90. W drugiej kolejnosci, co sie tyczy zasad platnosci wprowadzonych na podstawie
rozpatrywanych przepiséw do celéw ptatnosci kwot réwnych lub przewyzszajacych 10 000 BGN
(5113 EUR), zasady te istotnie pozwalajg zapewni¢ identyfikacje transakcji oraz stosowanie zasad
prawa podatkowego.

91. Bulgarski ustawodawca wymaga bowiem zastosowania sposobéw platnosci zapewniajacych
identyfikowalno$¢ operacji finansowych .

92. Po pierwsze, przelew bankowy lub wplata na rachunek platniczy umozliwiaja zniesienie
anonimowosci transakcji finansowych oraz zapewnienie ich identyfikowalnosci, tak aby mogly
one zosta¢ zaksiegowane i opodatkowane przez panstwowe stuzby podatkowe, w przeciwienstwie
do ptatnosci w gotéwce, ktére nie umozliwiaja ustalenia parametréw transakcji (strony, kwota,
przedmiot, data). Rzad bulgarski wskazuje w tym wzgledzie, ze prawo sprzyja przelewom
bankowym i wptatom na rachunek platniczy, gdyz sa one mozliwe do skontrolowania i moga by¢
zidentyfikowane i poddawane analizie do celéw kontroli podatkowych, przy czym nie utrudnia to
ani nie opdznia realizacji operacji platnosci, majac na uwadze szybko$¢ i wygode transakcji
dokonywanych za posrednictwem bulgarskiego systemu bankowego.

93. Po drugie, mimo ze bulgarski ustawodawca wytaczyl z wprowadzonego przez siebie
mechanizmu inne metody platnosci, przyktadowo ptatnosci czekiem i karta bankowa, wybér ten
moze mie¢ uzasadnienie w bardzo wysokim odsetku oszustw, jakie kumuluja sie¢ w zwiazku
z tymi dwoma sposobami platnosci®.

% Zobacz w tym wzgledzie przepisy sformulowane przez prawodawce Unii w ramach rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady

(UE) 2015/847 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie informacji towarzyszacych transferom $rodkéw pienieznych i uchylenia rozporzadzenia
(WE) nr 1781/2006 (Dz.U. 2015, L 141, s. 1). We Francji, zgodnie ze sprawozdaniem rocznym za 2018 r. Observatoire de la sécurité des
moyens de paiement de la Banque de France (obserwatorium bezpieczeristwa sposobéw platnosci Banku Francji) (dostepnym pod
nastepujacym adresem internetowym:
https://www.banque-france.fr/sites/default/files/medias/documents/819172_osmp2018_web_3.pdf), przelew pozostaje  najmniej
podatnym na oszustwa bezgotéwkowym sposobem platnosci, mimo ze za jego posrednictwem przekazywane sg najwyzsze kwoty (s. 35).

% Zgodnie ze sprawozdaniem rocznym za 2018 r. Observatoire de la sécurité des moyens de paiement de la Banque de France

(obserwatorium bezpieczeristwa sposobéw platnosci Banku Francji) (zob. poprzedni przypis), czek stanowi pierwszy sposéb platnosci
pod wzgledem podatnosci na oszustwa wyprzedzajac karte bankowg, mimo ze czestotliwo$¢ jego stosowania jest znacznie mniejsza (s. 33
oraz s. 19 i 48 tego sprawozdania).
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94. W tym kontekscie mechanizm wprowadzony na mocy rozpatrywanych przepiséw wydaje sie
przyczynia¢ do zwalczania oszustw podatkowych i uchylania sie¢ od opodatkowania.

95. Jednakze przepisy takie moga rzeczywiscie osiagnac ten cel wylacznie wéwczas, gdy istnieje
mozliwo$¢ przestrzegania ustanowionych w nich wymogoéw.

96. Zakaz platnosci w gotéwce i wymoég korzystania z przelewu bankowego lub wplaty na
rachunek ptatniczy do celéw zwalczania oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania
zaklada, ze osoby fizyczne dysponuja rachunkiem bankowym lub Ze umozliwiono im zalozenie
takiego rachunku?. Nalezy stwierdzi¢, ze niektére osoby sa wykluczone z rynku ustug
bankowych lub odmawiaja korzystania z tych ustug®. W tej kwestii moge jedynie podzieli¢
stanowisko rzecznika generalnego G. Pitruzzelli przedstawione w opinii w sprawach potaczonych
Dietrich i Héring®. Przypomniawszy, ze dyrektywa 2014/92% przyznaje kazdej osobie legalnie
przebywajacej w Unii prawo do otworzenia podstawowego rachunku platniczego (rachunek taki
powinien zapewnia¢ ustuge wykonywania operacji platniczych takich jak przelewy i polecenia
zaplaty na terytorium Unii) i zacheca podatnych na zagrozenia konsumentéw nieposiadajacych
rachunku bankowego do udzialu w rynku bankowos$ci detalicznej, rzecznik generalny
G. Pitruzzella odnosi sie do najnowszych danych, zgodnie z ktérymi liczba oséb, ktére nie maja
jeszcze dostepu do podstawowych uslug finansowych w Unii i strefie euro, jakkolwiek niewielka,
nie jest marginalna w ujeciu liczbowym.

97. W tych okoliczno$ciach wydaje mi sie istotne, aby sad odsylajacy upewnil sie, ze
rozpatrywanym w postepowaniu gtéwnym przepisom towarzysza srodki uwzgledniajace poziom
ubankowienia o0séb fizycznych. W mys$l motywu 46 i art. 18 ust. 4 dyrektywy 2014/92 sad ten
powinien upewni¢ sie w szczegdélnosci, ze podatni na zagrozenia konsumenci nieposiadajacy
rachunku bankowego maja umozliwiony dostep do podstawowych rachunkéw ptatniczych na
warunkach korzystniejszych niz te stosowane w przypadku innych oséb fizycznych, przyktadowo
nieodptatnie®. Jest to tym bardziej istotne, ze sankcja nakladana w przypadku naruszenia art. 3
ZQOPB jest surowa.

98. Wymaga to réwniez pewnej elastycznosci tych przepiséw. O ile odnotowalem, ze w art. 2
ZOPB bulgarski ustawodawca przewiduje wyjatek dotyczacy ,,0s6b nieposiadajacych zdolnosci
do czynnosci prawnych lub ograniczonych w zdolnosci do czynno$ci prawnych”, o tyle uwazam,
ze nalezaloby réwniez zbada¢, czy istnieja srodki szczegélne lub odstepstwa, z ktérych moglyby

¥ Kazde prawidlowo utworzone przedsiebiorstwo co do zasady posiada rachunek bankowy. Chodzi bowiem o obowiazek w celu
umozliwienia wpisu do rejestréw handlowych i rejestracji na potrzeby VAT.
48

Zobacz w tym wzgledzie dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie poréwnywalnosci
optat zwiazanych z rachunkami platniczymi, przenoszenia rachunku platniczego oraz dostepu do podstawowego rachunku ptatniczego
(Dz.U. 2014, L 257, s. 214), w ktérej prawodawca Unii podkresla, ze niektérzy konsumenci nie otwieraja rachunkéw platniczych ze
wzgledu na odmowe albo brak odpowiednich produktéw w ofercie (motyw 7). Zobacz réwniez tytulem przykladu, we Francji,
sprawozdanie roczne Observatoire de l'inclusion bancaire de la Banque de France (obserwatorium ubankowienia Banku Francji) za
2019 r., dostepne pod nastepujacym adresem internetowym:
https://publications.banque-france.fr/sites/default/files/medias/documents/oibwebvf.pdf (,L’accés au compte et a des services bancaires
adaptés” — dostep do rachunku bankowego i dostosowanych ustug bankowych, s. 9).

¥ Sprawy polaczone C-422/19 i C-423/19, EU:C:2020:756, w szczegdlnosci pkt 136—138.
%0 Zobacz w szczegélnosci art. 2 ust. 2, art. 16 oraz motywy 9, 46 i 48 tej dyrektywy.

51 Zgodnie z art. 18 ust. 4 tej dyrektywy panstwa czlonkowskie moga zobowigza¢ instytucje kredytowe do stosowania réznych systeméw
ustalania cen w zalezno$ci od zakresu ubankowienia danego konsumenta, co pozwoli w szczegdlnosci zapewni¢ korzystniejsze warunki
podatnym na zagrozenia konsumentom nieposiadajacym rachunku bankowego. W motywie 46 wspomnianej dyrektywy prawodawca
Unii wskazuje, ze ,[a]by zapewni¢ dostep do podstawowych rachunkéw platniczych dla mozliwie najszerszego grona konsumentéw,
rachunki te powinny by¢ oferowane nieodptatnie lub za rozsadna oplata. Aby zacheci¢ podatnych na zagrozenia konsumentéw
nieposiadajacych rachunku bankowego do udzialu w rynku bankowosci detalicznej, pafistwa czlonkowskie powinny mie¢ mozliwosé
zapewnienia, by podstawowe rachunki platnicze byly oferowane takim konsumentom na szczegélnie korzystnych warunkach, na
przyktad nieodplatnie”.
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korzysta¢ osoby, ktére z innych prawnie uzasadnionych wzgledéw niz te wskazane powyzej,
zwiazanych przykladowo z ich nieustabilizowana sytuacja zZyciowa lub ich statusem (przykladowo
osoby ubiegajace si¢ o ochrone miedzynarodows), nie moga wykona¢ przelewu lub wplaty na
rachunek pflatniczy. Nie wydaje mi sie, aby w tych rozpatrywanych indywidualnie
okoliczno$ciach nie byto mozliwosci zapewnienia identyfikowalnosci danej platnosci gotéwkowej
poprzez okreslenie kwoty, tytulu operacji i stron bioracych w niej udzial (przyktadowo poprzez
wprowadzenie wymogu przedlozenia dowodu tozsamosci).

99. Wreszcie w trzeciej i ostatniej kolejnosci, jesli chodzi o system sankcji ustanowiony w art. 5
ZOPB, nalezy stwierdzi¢, ze ma on na celu penalizacje, poprzez szczegdlnie surowa kare grzywny,
naruszenia przepisu dotyczacego ograniczenia platnosci w gotéwce zawartego w art. 3 ZOPB. Jak
wynika ze wskazowek udzielonych przez sad odsylajacy, grozaca grzywna stanowi zreszta sankcje
administracyjna o charakterze karnoprawnym®. Nie ulega watpliwosci, ze éw system sankgcji
zostal wprowadzony w celu zwalczania (poprzez zapobieganie i odstraszanie) ryzyka oszustw
podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania. Nalezy podkresli¢, ze w wyroku z dnia 19 lipca
2012 r., Rédlihs*, Trybunat orzekl, iz panstwa cztonkowskie moga w sposéb w petni uprawniony,
w celu zapewnienia prawidlowego pobierania podatku i uniknigcia oszustw, przewidzie¢ w swych
przepisach krajowych odpowiednie sankcje stuzace karaniu niedochowania obowiazku wpisu do
rejestru podatnikow VAT *.

100. W tych okolicznosciach, z zastrzezeniem ustalen, jakich powinien dokona¢ sad odsylajacy,
wydaje mi sie, ze przepisy krajowe takie jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym,
zakazujace platnosci w gotéwce i nakazujace platnosci za posrednictwem przelewu lub wptaty na
rachunek platniczy, gdy kwota jest réwna lub przewyzsza 10 000 BGN (5113 EUR), i przewidujace
sankcje za naruszenie takiego zakazu, jawia si¢ jako srodek zdatny do osiagniecia celu tych przepi-
sOW w sposob skuteczny i spdjny.

4. Proporcjonalnosé przepisow rozpatrywanych w postepowaniu glownym

101. Nalezy teraz oceni¢, czy rozpatrywane przepisy nie wykraczaja poza to, co niezbedne do
osiggniecia zamierzonego przez nie celu.

102. Zdaniem Trybunalu, w wypadku gdy uregulowanie krajowe moze stanowi¢ przeszkode dla
jednej lub kilku swobdd podstawowych zagwarantowanych traktatem i gdy dane panstwo
czlonkowskie powoluje sie na nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego, aby uzasadni¢ taka
przeszkode, odnosne przepisy krajowe moga bowiem by¢ objete przewidzianymi wyjatkami
wylacznie wtedy, gdy sa zgodne z prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa
Trybunal, wérdéd ktérych znajduje sie zasada proporcjonalnosci®.

103. Wedlug mnie badanie to zaklada, po pierwsze, dokonanie analizy proporcjonalnosci
przepisu, ktédry wymaga, aby osoby fizyczne i przedsiebiorstwa posiadaly rachunek bankowy, a po
drugie, analizy systemu sankcji ustanowionego w art. 5 ZOPB.

2 Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, pkt 31).

% C-263/11, EU:C:2012:497.

% Zobacz wyrok z dnia 19 lipca 2012 r., Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, pkt 45).

% Zobacz wyrok z dnia 8 maja 2019 r., PI (C-230/18, EU:C:2019:383, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).
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a) Proporcjonalnosé wymogu odnoszagcego sie do posiadania rachunku bankowego

104. Jak juz wskazalem, spelnienie wymogéw ustanowionych w art. 3 ZOPB wymaga miedzy
innymi, aby osoby fizyczne posiadaly lub zatozyly rachunek bankowy w celu dokonania przelewu
lub wplaty na rachunek ptatniczy kwot réwnych lub przewyzszajacych 10 000 BGN (5113 EUR)*.

105. W pierwszej kolejnosci uwazam, ze proporcjonalno$¢ tego wymogu nalezy badac,
uwzgledniajac poziom ubankowienia oraz istnienie $§rodkéw, o ktérych mowa w pkt 97 i 98
niniejszej opinii.

106. W drugiej kolejnosci jestem zdania, ze proporcjonalno$¢ tego wymogu nalezy badad,
uwzgledniajac prég 10 000 BGN (5113 EUR) ustanowiony w art. 3 ust. 1 pkt 1 ZOPB.

107. Prég ten nie wydaje mi si¢ przesadnie niski, gdyz nie powoduje on sytuacji, w ktérej osoby
fizyczne spotykalyby sie z odmowa przyjecia ptatnosci przy kupnie towaréw pierwszej potrzeby
lub towaréw powszechnego uzytku. Mogloby tak by¢, gdyby Republika Bulgarii zdecydowata sie
obnizy¢ ten prég do 1000 BGN (511,30 EUR), zgodnie z projektem ustawy, ktéry przedstawila do
zaopiniowania EBC w dniu 27 czerwca 2017 r.”".

108. Prég 10000 BGN (5113 EUR) umozliwia osobom wykluczonym z rynku uslug bankowych
lub osobom najbardziej podatnym na zagrozenia, ktére nie maja dostepu do podstawowych ustug
finansowych, zaplate w gotéwce za nabywane przez nie towary powszechnego uzytku, a takze za
bardziej kosztowne ustugi, bez koniecznos$ci posiadania przez nie rachunku bankowego i bez nar-
azania na ryzyko wymierzenia szczegélnie surowej kary grzywny.

109. W s$wietle tych okolicznosci i ponownie z zastrzezeniem ustalen, jakich powinien dokonac
sad odsylajacy co do istnienia srodkéw, o ktérych mowa w pkt 97 i 98 niniejszej opinii, wynikajacy
z rozpatrywanych przepiséw wymdg posiadania rachunku bankowego do celéw zaptaty kwot
réwnych lub przewyzszajacych 10 000 BGN (5113 EUR) nie wydaje mi si¢ nieproporcjonalny.

110. Natomiast wniosek jest odmienny, jezeli chodzi o proporcjonalno$¢ systemu sankcji
ustanowionego na mocy art. 5 ZOPB.

b) Proporcjonalnosc systemu sankcji ustanowionego na mocy art. 5 ZOPB

111. Kwestia proporcjonalnosci systemu sankcji ustanowionego na mocy art. 5 ZOPB zostala
wyraznie wskazana przez sad odsylajacy w ramach pierwszej czesci trzeciego pytania
prejudycjalnego [lit. a)].

112. Sad ten stara si¢ bowiem ustali¢, czy wymég proporcjonalnosci kar wyrazony w art. 49 ust. 3
karty nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ on przepisom krajowym takim jak
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, przewidujacym na wypadek naruszenia przepisu
ustanawiajacego ograniczenia platnos$ci w gotéwce, system sankcji, w ramach ktérego organ
krajowy, w ktérego kompetencjach lezy nakladanie sankcji za popelnienie naruszenia, nie moze
bra¢ pod uwage konkretnych okoliczno$ci sprawy, poniewaz grzywna jest wyrazona jako procent
tacznej kwoty platnosci dokonanej z naruszeniem powyzszego przepisu.

5% Jak wskazalem, kazde prawidlowo utworzone przedsigbiorstwo co do zasady posiada rachunek bankowy, chodzi bowiem o obowigzek

w celu umozliwienia wpisu do rejestréw handlowych i rejestracji na potrzeby VAT.
57 Zobacz przypis 5 niniejszej opinii. EBC uznal to obnizenie za nieproporcjonalne ze wzgledu na potencjalnie negatywny wplyw na system
platnosci gotéwkowych (pkt 2.11 tej opinii).
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1) Uwagi wstepne

113. Podobnie jak Komisja nie uwazam, aby postanowienia art. 51 ust. 1 karty staly na
przeszkodzie badaniu przez Trybunal rozpatrywanego systemu sankcji miedzy innymi w $wietle
art. 49 ust. 3 karty.

114. Mimo ze rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym przepisy krajowe nie naleza do dziedziny
zharmonizowanej prawem Unii, to z orzecznictwa Trybunalu wynika, iz prawa podstawowe
chronione na mocy karty znajduja zastosowanie we wszystkich sytuacjach podlegajacych prawu
Unii, a ich poszanowanie jest zatem konieczne, gdy przepisy krajowe mieszcza si¢ w zakresie
zastosowania prawa Unii®. [ tak, jak juz wspomniatem, w wypadku, gdy uregulowanie krajowe
moze stanowi¢ przeszkode dla jednej lub kilku swobdd podstawowych zagwarantowanych
traktatem i gdy dane panstwo czlonkowskie powotluje sie na nadrzedne wzgledy interesu
ogblnego, aby uzasadni¢ taka przeszkode, odnosne przepisy krajowe moga by¢ objete
przewidzianymi wyjatkami wyltacznie wtedy, gdy sa zgodne z prawami podstawowymi, nad
ktorych przestrzeganiem czuwa Trybunal®. Z analizy przeprowadzonej w pkt 63—78 niniejszej
opinii wynika, ze rozpatrywane w postgpowaniu gléwnym przepisy stanowia ograniczenie
swobodnego przeplywu kapitalu i platnosci w rozumieniu art. 63 TFUE, ktére moze byc¢
uzasadnione konieczno$cia zwalczania oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania.

115. Pragne ponadto przypomnie¢, ze Trybunat orzekl, iz w braku harmonizacji przepiséw Unii
w dziedzinie kar z tytulu niedochowania warunkéw przewidzianych w ramach systemu
wprowadzonego przez te przepisy panstwa cztonkowskie maja kompetencje do dokonania wyboru
kar, ktore uznaja za odpowiednie, pod warunkiem ze wykonuja te kompetencje z poszanowaniem
prawa Unii i jego ogoélnych zasad®. Chcialbym réwniez przypomnieé, ze zasada
proporcjonalnosci, na ktéra powotuje sie sad odsylajacy, stanowi nie tylko ogdlna zasade prawa
Unii®, lecz jest réwniez prawem podstawowym ustanowionym w art. 49 ust. 3 karty w kontekscie
proporcjonalnosci kar.

116. W zwiazku z tym uwazam, ze sankcje taka jak ta przewidziana w art. 5 ZOPB mozna
rozpatrywaé w $wietle zasady proporcjonalnosci kar wyrazonej w art. 49 ust. 3 karty. W tym
kontekscie opieram sie na trzech kryteriach, ktére Trybunatl uznaje za istotne dla oceny karnego
charakteru sankcji, a mianowicie na kwalifikacji prawnej naruszenia w prawie krajowym, samym
charakterze naruszenia oraz charakterze i stopniu surowosci grozacej zainteresowanemu
sankcji®.

117. Przede wszystkim grzywna, jaka grozi osobie naruszajacej przepisy art. 3 ZOPB, stanowi
sankcje administracyjng majaca w mojej ocenie wyrazne cechy karnoprawne. Z postanowienia
odsylajacego wynika, ze sankcja administracyjna jest nakladana w postepowaniu karnym. Sad
odsylajacy wskazuje bowiem, ze stwierdzenie naruszenia przepiséw administracyjnych
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym skutkuje wszczeciem postepowania karnego
o charakterze administracyjnoprawnym, co zdaje si¢ réwniez potwierdza¢ tres¢ art. 63

% Zobacz wyrok z dnia 8 maja 2019 r., PI (C-230/18, EU:C:2019:383, pkt 63 i przytoczone tam orzecznictwo).

% Zobacz wyrok z dnia 8 maja 2019 r., PI (C-230/18, EU:C:2019:383, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

©  Zobacz wyrok z dnia 2 czerwca 2016 r., Kapnoviomichania Karelia (C-81/15, EU:C:2016:398, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).
' Zobacz wyrok z dnia 21 lutego 2008 r., Netto Supermarkt (C-271/06, EU:C:2008:105, pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zobacz w tym wzgledzie analize, jaka przeprowadzil Trybunal w wyroku z dnia 20 marca 2018 r., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197,
pkt 26-33).
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ZANN®. Z wytycznych dotyczacych stosowania ZOPB wynika réwniez, ze decyzja, na podstawie
ktorej nakladana jest sankcja, ma charakter karnoprawny. Nastepnie sankcja nalozona na
podstawie art. 5 ZOPB nie jest ograniczona do naprawienia szkody wyrzadzonej naruszeniem.
O ile, jak podkresla rzad bulgarski w swoich uwagach, ma ona cel prewencyjny, o tyle wydaje mi
si¢, ze jej celem jest réwniez karanie naruszen zasadniczego zakazu wyrazonego w art. 3
ZOPB. Swiadczy o tym wreszcie surowo$¢ tej sankcji. Nalezy bowiem podkresli¢, ze rozpatrywana
w postepowaniu gléwnym sankcja administracyjna, zgodnie z art. 5 ZOPB, przybiera forme
grzywny, ktéra w sytuacji, gdy sprawca jest osoba fizyczng, stanowi réwnowarto$¢ 25% lacznej
kwoty dokonanej platnosci, a w przypadku powtérnego naruszenia, 50% tej kwoty, natomiast
w sytuacji, gdy sprawca jest osoba prawna, wynosi 50% tacznej kwoty dokonanej ptatnosci,
a w przypadku powtérnego naruszenia, 100% tej kwoty. W mojej ocenie stopienn surowosci tej
sankcji jest wysoki, a nawet bardzo wysoki, co zdaniem Trybunalu cechuje sankcje o charakterze
karnoprawnym .

118. W tych okolicznosciach uwazam zatem, ze system sankcji wprowadzony na podstawie art. 5
ZOPB moze podlega¢ ocenie w $wietle zasady proporcjonalno$ci gwarantowanej na mocy art. 49
ust. 3 karty.

2) Analiza proporcjonalnosci systemu sankcji

119. W wyroku z dnia 31 maja 2018 r., Zheng®, ktéry odnosi sie do sankcji nalozonej za
naruszenie przepiséw dotyczacych kontroli $rodkéw pienieznych wwozonych do Unii lub
wywozonych z niej, Trybunal orzek!, Ze zasada proporcjonalno$ci ma zastosowanie nie tylko
w zakresie dotyczacym okreslenia znamion naruszenia, lecz réwniez w zakresie okreslenia zasad
dotyczacych surowosci grzywien i w zakresie dotyczacym oceny okolicznosci, ktére moga by¢
brane pod uwage przy ich ustalaniu.

120. Aby oceni¢, czy rozpatrywany system sankgcji jest zgodny z zasada proporcjonalnosci, nalezy
uwzgledni¢ miedzy innymi charakter i wage naruszenia, ktérego penalizacji stuza te sankcje, jak
réwniez zasady okreslania ich wysokosci.

121. W pierwszej kolejnosci, jesli chodzi o charakter i wage naruszenia, ktérego penalizacji stuzy
art. 5 ZOPB, nalezy podkresli¢, ze przepis ten ma na celu nakladanie sankcji wylacznie z powodu
naruszenia przepisow odnoszacych sie do ograniczenia platnosci w gotéwce i ustanawiajacych
wymog dokonywania przelewu lub wplaty na rachunek platniczy, gdy kwota do zaplaty jest
réwna lub przewyzsza 10000 BGN (5113 EUR). Z akt sprawy ani nawet z tresci art. 5 ZOPB
w zaden sposéb nie wynika, aby nalozenie tej sankcji bylo zalezne od stwierdzenia istnienia
oszustwa podatkowego. Nie wydaje sie réwniez, aby rozpatrywana sankcja miala na celu zapew-
nienie poboru podatku lub sktadek na ubezpieczenie spoleczne od os6b obowigzanych z tego
tytulu. Na podstawie akt sprawy nie mozna réwniez ustali¢, czy wlasciwe organy moga dokonywac
poboru podatku i sktadek na ubezpieczenie spoleczne niezaleznie od nalozenia rozpatrywanej
sankcji.

¢ Zgodnie z tym przepisem rayonen sad (sad rejonowy), w skladzie jednego sedziego rozpoznaje sprawe co do istoty i rozstrzyga wyrokiem,
ktérym moze utrzymaé w mocy, zmieni¢ lub uchyli¢ badz decyzje o nalozeniu sankcji administracyjnej, badZ protokoét elektroniczny.
Wyrok ten podlega zaskarzeniu w drodze skargi kasacyjnej wnoszonej do administrativen sad (sadu administracyjnego), na podstawach
okreslonych w kodeksie postepowania karnego oraz w trybie przewidzianym w rozdziale 12 kodeksu postepowania administracyjnego.

¢ Zobacz wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, pkt 32).
® C-190/17, EU:C:2018:357.
% Zobacz wyrok z dnia 31 maja 2018 r., Zheng (C-190/17, EU:C:2018:357, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo).
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122. W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o zasady okreslania wysokos$ci rozpatrywanej sankcji,
pragne przypomnie¢, ze sankcja ta stanowi staly procent, ktéry wynosi dla oséb fizycznych 25%
facznej kwoty platnosci dokonanej z naruszeniem art. 3 ZOPB (w przypadku powtdrnego
naruszenia 50% tej kwoty), a dla os6b prawnych 50% facznej kwoty platnosci dokonanej
z naruszeniem art. 3 ZOPB (w przypadku powtérnego naruszenia 100% tej kwoty).

123. Wydaje sie, ze kwota sankcji jest tu wynikiem prostego rachunku majgacego za podstawe
faczna kwote ptatnosci dokonanej z naruszeniem zasad ptatnosci okreslonych w art. 3 ZOPB,
przy czym nie ma mozliwosci uwzglednienia czynnikéw mogacych mie¢ znaczenie dla oceny
wagi naruszenia i okolicznosci sprawy.

124. Z wyjasnien sadu odsylajacego oraz z udzielonych przez rzad bulgarski odpowiedzi na
pytania Trybunalu zdaje sie bowiem wynikaé, ze organ krajowy, w ktérego kompetencjach lezy
naktadanie sankcji, oraz sad rozpoznajacy odwotanie od decyzji w sprawie nalozenia sankcji,
moga wylacznie w ramach dokonywania oceny, czy popelnione naruszenie jest naruszeniem
mniejszej wagi, o ktéorym mowa w art. 28 lit. a) ZANNY, uwzgledni¢ wszystkie czynniki
i okoliczno$ci danej sprawy w mysl art. 27 ust. 2 i 3 ZANN,

125. Innymi stowy, z wyjatkiem przypadku naruszenia mniejszej wagi, obliczanie grzywny
stanowi czysto mechaniczna czynno$¢, ktéra nie umozliwia ani organowi krajowemu, w ktérego
kompetencjach lezy wymierzanie sankcji za popelnione naruszenie, ani organowi sadowemu
w ramach sprawowanej przezen kontroli sadowej, dostosowania jej kwoty i ograniczenia
surowosci grzywny do tego co bezwzglednie konieczne ze wzgledu na wage popelnionego
naruszenia.

126. Pragne przypomnieé, ze zasada proporcjonalno$ci wymaga dokonania indywidualizacji
sankcji i zaklada w szczegdlnosci ocene odpowiedniego charakteru grzywny w $wietle wszystkich
okolicznosci sprawy. Zasada ta wymaga nie tylko od ustawodawcy krajowego, lecz takze od
wszystkich uczestnikéow postepowania, aby zorganizowali swoje czynno$ci w zgodzie z tg zasada.
Taki wniosek wyptywa z wyroku z dnia 20 marca 2018 r., Menci®, w ktérym Trybunatl orzek}, ze
nawet jesli przepisy krajowe co do zasady wydaja sie¢ zapewnia¢ niezbedne wywazenie réznych
spornych intereséw, to powinny one by¢ réwniez stosowane przez organy oraz sady krajowe
w taki sposéb, aby sankcja, w danym wypadku i dla zainteresowanej osoby, nie byla nadmierna
w stosunku do wagi popelnionego przestepstwa™.

127. Zasada proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 49 ust. 3 karty, wymaga zatem, po pierwsze,
aby ustawodawca krajowy, ustanawiajac zasade, nie sankcjonowal jej naruszenia
nieproporcjonalng grzywna, a po drugie, aby sad krajowy rozpoznajacy srodek odwotawczy od
decyzji w sprawie grzywny, nie orzekatl sankcji nieproporcjonalnej w stosunku do popetnionego
naruszenia.

¢ Przypomne, ze w my$l art. 28 lit. a) ZANN organ krajowy, w ktérego kompetencjach lezy nakladanie sankcji za popelnione naruszenia,
moze odstapi¢ od wymierzenia sankcji w przypadku naruszenia mniejszej wagi, poprzestajac na upomnieniu sprawcy.

% Jak wynika z wyjasnionej przez sad odsylajacy tresci art. 27 ust. 2 ZANN, organ, w ktérego kompetencjach lezy wymierzanie sankcji za
popelnione naruszenia, powinien bra¢ pod uwage zagrozenie, jakie stanowi popelniony czyn (charakter, waga oraz czas trwania
naruszenia) i jego sprawca, charakter popelnionego uchybienia (umy$lnie lub w wyniku niedbalstwa), pobudki, z jakich zostalo
popelnione, oraz wszystkie inne okolicznosci tagodzace lub obcigzajace, jak réwniez sytuacje majatkowa sprawcy. Sad odsylajacy
wskazuje w swoich wyjasnieniach, ze rozpatrywany przepis krajowy nie zawiera wyczerpujacego wyliczenia okolicznosci tagodzacych
i obciazajacych.

® C-524/15, EU:C:2018:197.

7 Zobacz wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, pkt 58).
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128. Uwazam wreszcie, Ze grzywna stanowigca réwnowarto$¢ 100% kwoty ptatnosci dokonanej
z naruszeniem przepisow art. 3 ZOPB jest razaco wygérowana. Grzywna taka ma skutek
konfiskaty, ktéry wykracza daleko poza to, co moim zdaniem jest konieczne dla ukarania
naruszenia przepiséw odnoszacych si¢ do ograniczenia platnosci w gotéwce, niezaleznie nawet od
tego, czy naruszenie to stanowi oszustwo podatkowe. Sankcja ta moze si¢ nawet okazac
wystarczajaco wysoka, aby narazi¢ na szwank finanse matego przedsigbiorstwa. I tak w wyroku
z dnia 31 maja 2018 r., Zheng”, Trybunatl orzekl, ze ,nawet jesli [...] grzywna jest obliczana przy
uwzglednieniu pewnych okolicznosci obciazajacych, z zastrzezeniem poszanowania zasady
proporcjonalnosci, to jednak fakt, ze jej wysokos¢ maksymalna moze wynosi¢ dwukrotnosc¢
kwoty niezgloszonych $rodkéw pienieznych, i ze w kazdym razie, jak w niniejszej sprawie,
grzywna moze zosta¢ wymierzona w wysokosci odpowiadajacej prawie 100% tej kwoty, wykracza

poza granice tego, co konieczne do zagwarantowania poszanowania obowiazku zgloszenia””.

129. W $wietle tych okolicznosci sktaniam sie zatem do uznania, Ze przepis prawa krajowego
umozliwiajacy wymierzenie grzywny obliczanej na podstawie stalej stopy procentowej majacej
zastosowanie do tacznej kwoty ptatnosci, ktéra zostala uiszczona z naruszeniem zakazu ptatnosci
w gotéwce, i wykluczajacy jakiekolwiek dostosowanie kwoty grzywny do konkretnych
okolicznos$ci sprawy, jest sprzeczny z zasada proporcjonalnosci.

130. W $wietle wszystkich tych okolicznosci proponuje, aby Trybunat orzek!, z zastrzezeniem
ustalen, jakich powinien dokona¢ sad odsylajacy, ze art. 63 TFUE nie sprzeciwia si¢ przepisom
krajowym takim jak te rozpatrywane w niniejszej sprawie, ktérych uzasadnieniem jest
konieczno$¢ zwalczania oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania, o ile przepisy te
sa odpowiednie dla zagwarantowania realizacji zamierzonego przez nie celu i nie wykraczaja poza
to, co jest niezbedne do jego osiagniecia.

131. Zadaniem sadu krajowego bedzie zweryfikowanie, czy przestanki te sa spelnione,
z uwzglednieniem nastepujacych uwag:

— przepisy takie moga rzeczywiscie osiaggna¢ wspomniany cel wylacznie wtedy, gdy po pierwsze,
towarzyszg im $rodki uwzgledniajace poziom ubankowienia 0s6b fizycznych. W tym wzgledzie
sad odsytajacy powinien upewnic sie w szczegblnosci, ze zgodnie z art. 18 ust. 4 dyrektywy
2014/92 osoby podatne na zagrozenia nieposiadajace rachunku bankowego maja umozliwiony
dostep do podstawowych rachunkéw platniczych na warunkach korzystniejszych niz te
stosowane w przypadku innych konsumentéw. Po drugie, sad krajowy powinien zweryfikowa¢,
czy takim przepisom towarzysza Srodki szczegdlne lub odstepstwa na rzecz oséb, ktore
z prawnie uzasadnionych wzgledéw innych niz brak zdolnosci do czynnosci prawnych, nie
moga wykonac przelewu lub wpltaty na rachunek platniczy;

— przepisy takie moga by¢ sprzeczne z zasada proporcjonalnoséci, jezeli stanowia, ze kwota
grzywny, jakiej podlegaja osoby fizyczne lub prawne w przypadku naruszenia przepisu
dotyczacego ograniczenia platnosci w gotéwce, jest obliczana na podstawie stalej stopy
procentowej majacej zastosowanie do lacznej kwoty platnosci, ktéra zostala uiszczona
z naruszeniem tego przepisu, i wykluczaja jakiekolwiek dostosowanie kwoty tej grzywny do
konkretnych okolicznosci sprawy.

7 C-190/17, EU:C:2018:357.
7 Punkt 45 tego wyroku.

ECLI:EU:C:2020:931 25



V.

OPINIA R. DE LA TOURA — sprRAWA C-544/19
Ecotex BuLGaria

Wnioski

132. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal udzielil nastepujacej odpowiedzi
na pytania Administrativen sad Blagoevgrad (sadu administracyjnego w Blagojewgradzie,
Bulgaria):

1)

26

Przepisy krajowe takie jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, ktére w celu zwalczania
oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania zakazuja osobom fizycznym lub
prawnym dokonywania na terytorium kraju platnosci w gotéowce, gdy dana platnosc jest
rowna okre$lonemu progowi lub go przewyzsza, i wymagaja, aby osoby te dokonywaly
przelewu lub wplaty na rachunek platniczy, nie sa objete zakresem stosowania dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie
zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania
terroryzmu, zmieniajacej rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012
i uchylajacej dyrektywe 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz dyrektywe Komisji
2006/70/WE.

Artykut 63 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze nie sprzeciwia sie on przepisom
krajowym takim jak te rozpatrywane w niniejszej sprawie, ktérych uzasadnieniem jest
konieczno$¢ zwalczania oszustw podatkowych i uchylania sie od opodatkowania, o ile
przepisy te sa odpowiednie dla zagwarantowania realizacji zamierzonego przez nie celu i nie
wykraczaja poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia.

Zadaniem sadu krajowego bedzie zweryfikowanie, czy przeslanki te sa spelnione,
z uwzglednieniem nastepujacych uwag:

— przepisy takie moga rzeczywiscie osiaggna¢ wspomniany cel wylacznie wtedy, gdy po
pierwsze, towarzysza im Srodki uwzgledniajace poziom ubankowienia oséb fizycznych.
W tym wzgledzie sad odsylajacy powinien upewnié si¢ w szczegdlnosci, ze zgodnie z art. 18
ust. 4 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/92/UE z dnia 23 lipca 2014 r.
w sprawie porownywalno$ci oplat zwigzanych z rachunkami platniczymi, przenoszenia
rachunku platniczego oraz dostepu do podstawowego rachunku platniczego, osoby
podatne na zagrozenia nieposiadajace rachunku bankowego maja umozliwiony dostep do
podstawowych rachunkéw platniczych na warunkach korzystniejszych niz te stosowane
w przypadku innych konsumentéw. Po drugie, sad krajowy powinien zweryfikowa¢, czy
takim przepisom towarzysza srodki szczegélne lub odstepstwa na rzecz oséb, ktére
z prawnie uzasadnionych wzgledéw innych niz brak zdolnosci do czynnosci prawnych, nie
moga wykonac przelewu lub wplaty na rachunek platniczy;

— przepisy takie moga by¢ sprzeczne z zasada proporcjonalnosci, jezeli stanowia, ze kwota
grzywny, jakiej podlegaja osoby fizyczne lub prawne w przypadku naruszenia przepisu
dotyczacego ograniczenia platnos$ci w gotdéwce, jest obliczana na podstawie stalej stopy
procentowej majacej zastosowanie do lacznej kwoty platnosci, ktéra zostala uiszczona
z naruszeniem tego przepisu, i wykluczaja jakiekolwiek dostosowanie kwoty tej grzywny do
konkretnych okolicznosci sprawy.
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