g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 6 oktober 2021 *

"Begiran om forhandsavgorande — Artikel 63 FEUF — Fri rorlighet for kapital —
Direktiv (EU) 2015/849 — Tillimpningsomrade — Nationell lagstiftning enligt vilken betalningar
som Overstiger ett visst belopp endast far goras genom 6verforing eller genom inséttning pa ett
betalkonto — Artikel 65 FEUF — Motivering — Bekdmpning av skatteundandragande och
skatteflykt — Proportionalitet — Administrativa sanktioner av straffrittslig karaktar — Artikel 49
i Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttigheterna — Principerna om laglighet och
proportionalitet i fraga om brott och straff”

I mal C-544/19,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av
Administrativen sad Blagoevgrad (Forvaltningsdomstolen i Blagoevgrad, Bulgarien) genom beslut
av den 5 juli 2019, som inkom till domstolen den 17 juli 2019, i malet

"ECOTEX BULGARIA” EOOD

mot

Teritorialna direktsia na Natsionalnata agentsia za prihodite — Sofia,

ytterligare deltagare i rattegangen:

Prokuror ot Okrazhna prokuratura — Blagoevgrad,

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.-C. Bonichot samt domarna L. Bay Larsen, C. Toader,
M. Safjan och N. Jaaskinen (referent),

generaladvokat: J. Richard de la Tour,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

* Rattegangssprak: bulgariska.

SV
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med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Bulgariens regering, genom L. Zaharieva och E. Petranova, bada i egenskap av ombud,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek, O. Serdula och J. VIac¢il, samtliga i egenskap av ombud,
— Spaniens regering, genom S. Jiménez Garcia, i egenskap av ombud,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av F. Meloncelli, avvocato
dello Stato,

— Ungerns regering, genom M.Z. Fehér och R. Kissné Berta, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom H. Tserepa-Lacombe, Y. Marinova och T. Scharf, samtliga i
egenskap av ombud,

och efter att den 18 november 2020 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 63 FEUF, av artikel 2.1 i
Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om atgérder for att
forhindra att det finansiella systemet anvinds for penningtvitt eller finansiering av terrorism, om
dndring av Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 648/2012 och om upphévande av
Europaparlamentets och radets direktiv 2005/60/EG och kommissionens direktiv 2006/70/EG
(EUT L 141, 2015, s. 73), jamford med skél 6 och med artiklarna 4 och 5 i detta direktiv, och av
artiklarna 58.1 och 60.4 i ndimnda direktiv, jamférda med artiklarna 47 och 49.3 i Europeiska
unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan).

Begiran har framstéllts i ett mal mellan "ECOTEX BULGARIA” EOOD (nedan kallat Ecotex) och
Teritorialna direktsia na Natsionalna agentsia za prihodite — Sofia (territoriell ledning f6r den
nationella skattemyndigheten i Sofia, Bulgarien) (nedan kallad den behoriga skattemyndigheten).
Malet ror lagenligheten av den administrativa sanktionsavgift som paforts bolaget for Gvertradelse
av den nationella lagstiftningen om begransning av kontantbetalningar.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

I skal 1 i direktiv 2015/849 anges foljande:

"Floden av pengar fran olaglig verksamhet kan skada den finansiella sektorns integritet, stabilitet
och anseende och utgora ett hot mot sévil unionens inre marknad som internationell utveckling.

Penningtvitt, finansiering av terrorism och organiserad brottslighet &r fortfarande betydande
problem som bor angripas pa unionsniva. Som ett komplement till att vidareutveckla den
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straffrittsliga ansatsen pa unionsniva ér inriktade och proportionella férebyggande atgarder for att
motverka att det finansiella systemet utnyttjas for penningtvitt och finansiering av terrorism
oumbidrliga och kan ge kompletterande resultat.”

Skél 6 i direktivet har foljande lydelse:

"Storre kontantbetalningar kan mycket litt anvéndas for penningtvdtt och finansiering av
terrorism. For att 6ka vaksamheten och minska riskerna med sadana kontantbetalningar bor
personer som handlar med varor omfattas av detta direktiv om de effektuerar eller mottar
kontantbetalningar pa minst 10000 EUR. Medlemsstaterna bor ha rédtt att anta lagre
troskelvarden, ytterligare allménna begrdansningar av anviandningen av kontanter och ytterligare
strangare bestimmelser.”

I skél 11 i ndmnda direktiv foreskrivs foljande:

"Det ér viktigt att uttryckligen framhalla att skattebrott som ror direkta och indirekta skatter ingar
i detta direktivs breda definition av brottslig handling i enlighet med de reviderade ...
rekommendationerna [fran Arbetsgruppen for finansiella atgérder (Financial Action Task Force
(FATEF))]. Eftersom det i olika medlemsstater kan vara olika skattebrott som betecknas som
brottslig handling som ar straffbar genom de péaféljder som avses i artikel 3.4 f i detta direktiv kan
definitionerna av skattebrott i nationell rdtt skilja sig at. Trots att ingen harmonisering av
definitioner av skattebrott i medlemsstaternas nationella ratt efterstravas, bor medlemsstaterna, i
sa stor utstrackning som dr mojlig enligt deras nationella rétt, tillata informationsutbyte och
tillhandahallande av bistdnd mellan finansunderrattelseenheter i EU (nedan kallade FIU).”

Enligt artikel 1.1 i direktiv 2015/849 syftar direktivet till att forhindra att unionens finansiella
system anvands for penningtvitt och finansiering av terrorism.

I artikel 2.1 i detta direktiv foreskrivs foljande:

"Detta direktiv ska tillimpas pa foljande ansvariga enheter:
1) Kreditinstitut.

2) Finansiella institut.

3) Foljande fysiska eller juridiska personer vid utovandet av deras yrkesmaissiga verksamhet:

e) Andra personer som handlar med varor, i den utstrackning som betalt eller mottaget belopp
ar minst 10 000 EUR i kontanter, oavsett om transaktionen utfordes vid ett tillfalle eller flera
tillfallen som forefaller ha samband.

I artikel 3 i ndmnda direktiv foreskrivs foljande:

"I detta direktiv géller foljande definitioner:

ECLI:EU:C:2021:803 3
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4) brottslig handling: alla former av kriminell inblandning i féljande grova brott:

f) alla overtrddelser, inbegripet skattebrott som ror direkta och indirekta skatter och enligt
definitionen i medlemsstaternas nationella rétt, som &r belagda med frihetsstraff eller
frihetsberovande éatgird med en hogsta straffsats pd mer dn ett ar eller, i medlemsstater
som har en minimitroskel for brott i sitt rattssystem, alla brott som ar belagda med
frihetsstraff eller frihetsberovande atgérd med en ldgsta straffsats pa mer &n sex manader.

I artikel 4 i samma direktiv foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska, i enlighet med den riskbaserade metoden, se till att
tillaimpningsomradet for detta direktiv helt eller delvis utvidgas till att omfatta andra yrken och
foretagskategorier én de ansvariga enheter som avses i artikel 2.1 och som bedriver verksamhet
som med sérskilt stor sannolikhet anviands for penningtvitt eller for finansiering av terrorism.

2. Om en medlemsstat utvidgar tillimpningsomradet for detta direktiv till att omfatta andra
yrken eller foretagskategorier an dem som avses i artikel 2.1 ska den meddela kommissionen
detta.”

Artikel 5 i direktiv 2015/849 har f6ljande lydelse:

"For forebyggande av penningtvitt och finansiering av terrorism far medlemsstaterna, inom gréanserna
for unionsritten, infora eller behalla stringare regler pa det omrédde som omfattas av detta direktiv.”

I artikel 58.1 i detta direktiv foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska se till att ansvariga enheter kan hallas ansvariga for overtradelser av de
nationella bestimmelser som inforlivar detta direktiv i enlighet med den hir artikeln och
artiklarna 59-61. Alla eventuella sanktioner eller atgiarder ska vara effektiva, proportionella och
avskrackande.”

I artikel 60.4 i direktivet foreskrivs foljande:

”Nér de behoriga myndigheterna faststiller typen av och nivan pa administrativa sanktioner eller

atgirder, ska medlemsstaterna se till att de beaktar alla relevanta omsténdigheter, daribland

foljande, i tillaimpliga fall:

a) Overtridelsens allvarlighetsgrad och varaktighet.

b) Den ansvariga fysiska eller juridiska personens ansvar.

c) Den finansiella stéillningen for den fysiska eller juridiska person som hélls ansvarig, med till
exempel den totala omsittningen for den juridiska person som halls ansvarig eller

arsinkomsten for den fysiska person som halls ansvarig som indikation.

d) Den vinst som den fysiska eller juridiska person som halls ansvarig har erhallit genom
overtradelsen, i den man den kan faststillas.
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e) Forluster for tredje man som 6vertradelsen vallat, i den mén dessa kan faststillas.

f) Den vilja att samarbeta med den behdriga myndigheten som den fysiska eller juridiska person
som halls ansvarig visar.

g) Tidigare 6vertradelser som begatts av den fysiska eller juridiska person som halls ansvarig.”

I artikel 67.1 i direktivet foreskrivs f6ljande:

"Medlemsstaterna ska sétta i kraft de bestimmelser i lagar och andra forfattningar som ér nédvéandiga
for att folja detta direktiv senast den 26 juni 2017. De ska genast Overlamna texten till dessa
bestammelser till kommissionen.

Nir en medlemsstat antar dessa bestimmelser ska de innehalla en hénvisning till detta direktiv eller
atfoljas av en sadan hdnvisning nér de offentliggors. Narmare foreskrifter om hur hénvisningen ska
goras ska varje medlemsstat sjélv utfiarda.”

Bulgarisk rdtt

Enligt artikel 1 i zakon za ogranichavane na plashtanyata v broy (lagen om begrinsning av
kontantbetalningar, DV nr 16 av den 22 februari 2011) (nedan kallad ZOPB) reglerar denna lag
begransningarna av kontantbetalningar i Bulgarien.

I artikel 2 ZOPB foreskrivs foljande:

”"Lagen ska inte tillimpas pa foljande:

1. Kontantuttag fran och kontantinsittning pa eget betalkonto.

2. Kontantuttag fran och kontantinsdttning pa konton for personer som saknar eller har
begriansad rattshandlingsformaga, eller konton for makar eller sliktingar i rakt upp- eller
nedstigande led.

3. Handelstransaktioner med kontanter i utlindsk valuta.

4. Transaktioner i sedlar och mynt som involverar den bulgariska centralbanken.

5. Bankernas véxling av slitna bulgariska sedlar och mynt.

6. Utbetalning av 16n i den mening som avses i [Kodeks na truda (lagen om arbete)].

7. ... betalning av garanterade insdttningar i den mening som avses i [zakon za garantirane na
vlogovete v bankite (lagen om garanti for bankinséttningar)].”

Artikel 3 ZOPB har foljande lydelse:

”1) Betalningar inom landet fir endast ske genom Overforing eller genom insdttning pa ett
betalkonto, om betalningarna avser

1. ... ett belopp péa 10 000 [bulgariska leva (BGN) (cirka 5 110 euro)] eller mer,
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2. ... ett lagre belopp dn 10 000 BGN, som utgor en del av ett avtalsrittsligt vederlag pa 10 000
BGN eller mer.

2) ... Punkt 1 &r dven tillamplig vid betalning i utlaindsk valuta som motsvarar ett belopp pa
10 000 BGN eller mer. Konverteringen till BGN gors till den kurs som tillimpas av Balgarska nar-
odna banka [Bulgariska riksbanken] pa betalningsdagen.”

Artikel 5 ZOPB har foljande lydelse:

”1) Varje person som begar eller gor det mojligt att bega en overtréddelse av artikel 3 ska aldggas
en sanktionsavgift motsvarande 25 procent av det totala belopp som har erlagts, om
lag6vertradaren &r en fysisk person, eller en sanktionsavgift pa upp till 50 procent av det totala
belopp som har erlagts, om lagévertradaren &r en juridisk person.

2) Vid upprepade overtradelser som avses i punkt 1 uppgar sanktionsavgiften for fysiska personer
till 50 procent av det erlagda beloppet och sanktionsavgiften for juridiska personer till 100 procent
av det erlagda beloppet.”

I artikel 6 ZOPB foreskrivs foljande:

1) Natsionalna agentsia za prihodite [(Nationella skattemyndigheten, Bulgarien)] ska faststilla
eventuella Overtriddelser av denna lag. Beslut om administrativa sanktioner ska antas av
direktoren for den nationella skattemyndigheten eller av de tjdnstemédn som denne har utsett.

2) Faststdllandet av administrativa sanktioner, deras antagande, rittsmedel mot dem och deras
verkstillighet regleras i zakon za administrativnite narushenia i nakazania [(lagen om
overtradelser och administrativa sanktioner) (DV nr 92 av den 28 november 1969) (nedan kallad
ZANN)].”

I artikel 27.1-27.5 ZANN fo6reskrivs foljande:

1) Den administrativa sanktionen faststélls i enlighet med bestimmelserna i denna lag och inom
de grénser som foreskrivs for det fall en 6vertradelse har begatts.

2) Vid faststédllandet av sanktionen ska hénsyn tas till hur allvarlig 6vertréddelsen &r, motivet till
overtrddelsen och andra formildrande och forsvarande omsténdigheter, samt till lagovertradarens
formogenhetsstallning.

3) Formildrande omsténdigheter ska medfora tillimpning av en mildare sanktion och
forsvarande omstandigheter ska medfora tillimpning av en strangare sanktion.

5) Det dr inte heller tilldtet att faststidlla en sanktion som understiger miniminivdn for de
sanktioner som utgdrs av sanktionsavgiften och det tillfilliga yrkes- eller naringsférbudet.”

I artikel 28 a ZANN foreskrivs att den myndighet som har befogenhet att aldgga sanktioner vid
forsumbara Overtrddelser kan vilja att inte dldgga en sanktion, och samtidigt, muntligen eller
skriftligen, varna lagovertradaren for att en administrativ sanktion kommer att aldggas om
overtriddelsen upprepas.
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I enlighet med artikel 63 i denna lag ska Rayonen sad (Distriktsdomstolen, Bulgarien), genom en
ensamdomare, prova malet i sak och avgéra malet genom en dom som kan faststilla, dndra eller
upphédva antingen beslutet om en administrativ sanktion eller det elektroniska protokollet.
Domen kan overklagas till Administrativen sad (Forvaltningsdomstolen, Bulgarien) pa de
grunder som anges i nakazatelnoprotsesualen kodeks (straffprocesslagen) och i enlighet med
bestimmelserna i kapitel 12 i administrativnoprotsesualen kodeks (forvaltningsprocesslagen).

Artikel 83 ZANN har foljande lydelse:

”1) Ide fall som foreskrivs i den relevanta lagen, i en forordning utfirdad av ministerradet eller i
ett beslut utfirdat av kommunfullmaiktige, kan juridiska personer eller enskilda néaringsidkare
aldggas sanktionsavgifter for att ha underlatit att uppfylla sina skyldigheter gentemot staten eller
kommunen under utévandet av sin verksamhet.

2) Den sanktionsavgift som avses i foregaende punkt ska paforas i enlighet med denna lag, savida
inte annat foreskrivs i den berorda normativa rattsakten.”

Mailet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Ecotex dr ett bolag bildat enligt bulgarisk rétt vars huvudsakliga verksamhet bestar i grossisthandel
med tillverkningsmaskiner och installation av sddana maskiner. KS, som ar grekisk medborgare
och bosatt i Grekland, dr foretagsledare och ensam bolagsman i detta bolag.

Vid bolagets bolagsstimma den 14 mars 2018 beslutades att den ej utdelade vinsten, vilken
uppgick till ett belopp om 100000 BGN (cirka 51 110 euro) netto efter bolagsskatt, i form av
utdelning skulle betalas ut till den enda bolagsmannen KS. Det beslutades vidare att beloppet
skulle betalas ut till KS kontant, fran bolagets kassa, pa grundval av flera betalningsorder.

Vid en skattekontroll faststélldes bland annat att det, till f6ljd av bolagsstimmans beslut av den
14 mars 2018 angdende utdelning, under perioden 14 mars 2018—22 mars 2018 hade betalats ut
ett belopp om 95000 BGN (cirka 48 550 euro) i kontanter till KS, enligt nio betalningsorder pa
vardera 10 000 BGN (cirka 5110 euro) i kontanter och en betalningsorder pa 5000 BGN (cirka
2 555 euro).

Den 5 juni 2018 meddelade den behoriga skattemyndigheten att myndigheten inlett ett
straffrattsligt forfarande av administrativ karaktar mot Ecotex och den 26 juni 2018 konstaterade
myndigheten i ett protokoll att bestaimmelserna i ZOPB hade &sidosatts, eftersom Ecotex den
14 mars 2018 pa grundval av en betalningsorder, hade betalat ett belopp om 10 000 BGN i kontan-
ter till KS, med stod av bolagsstimmans beslut av den 14 mars 2018 att betala ut utdelning till KS
med 100 000 BGN.

Den 10 juli 2018 invinde Ecotex mot detta protokoll och gjorde géllande att den utbetalning av
10 000 BGN som gjordes den 14 mars 2018 endast med 0,01 BGN (cirka 0,005 euro) 6versteg den
grans for kontantbetalningar som foreskrivs i ZOPB och att 6vertriddelsen saledes var ringa i den
mening som avses i artikel 28 ZANN.

Den 3 september 2018 antog den behoriga skattemyndigheten, pa grundval av ndimnda protokoll,

ett beslut genom vilket Ecotex, med stod av artikel 5.1 ZOPB, alades en sanktionsavgift. Beslutet
motiverades med att bolaget den 14 mars 2018 hade verkstillt en utbetalning i kontanter pa
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10 000 BGN till KS. Det framgar av beslutet om hanskjutande av var och en av utbetalningarna i
kontanter till KS pa 10 000 BGN kvalificerats som en 6vertrddelse av artikel 3.1 led 1 ZOPB och
att nio administrativa sanktionsavgifter meddelats med stod av artikel 5.1 ZOPB. I enlighet med
de nationella bestimmelserna uppgick varje sanktionsavgift till 5 000 BGN, det vill saga till hélften
av det belopp som erlagts i kontanter.

Ecotex overklagande det beslut som meddelats av den behoriga myndigheten till Rayonen sad
Petrich (Distriktsdomstolen i Petrich, Bulgarien) och yrkade att beslutet skulle upphévas. Genom
dom av den 14 december 2018 ogillade namnda domstol 6verklagandet. Ecotex 6verklagade da till
den hénskjutande domstolen, Administrativen sad Blagoevgrad (Forvaltningsdomstolen i
Blagoevgrad, Bulgarien).

Ecotex har vid den hdnskjutande domstolen i huvudsak upprepat det argument som anges i
punkt 27 i denna dom och preciserat att en sanktionsavgift motsvarande halften av det
sammanlagda belopp som uppburits i kontanter, med hansyn till 6vertradelsens ringa betydelse,
framstar som oproportionerlig. Ecotex har dven gjort gillande att ritten till utdelning fran
bolaget inte utgdr en transaktion eller ett avtal och dérfor inte omfattas av begreppet betalning, i
den mening som avses i artikel 3.1 led 1 ZOPB.

Den behoriga skattemyndigheten har gjort géllande att begreppet betalning, i den mening som
avses i artikel 3.1 led 1 ZOPB, ska forstas sa, att det utan undantag avser varje betalning eller
finansiell transaktion, oberoende av om det ror sig om en utdelning eller om den grundar sig pa ett
avtalsforhallande, ett utomobligatoriskt forhéallande eller ett medlemsforhéllande.

Den héanskjutande domstolen har inledningsvis papekat att ZOPB &r den nationella rattsakt som
inforlivar Europaparlamentets och radets direktiv 2005/60/EG av den 26 oktober 2005 om
atgdrder for att forhindra att det finansiella systemet anvdnds for penningtvitt och finansiering
av terrorism (EUT L 309, 2005, s. 15), vilket har upphévts och frian och med den 26 juni 2017
ersatts av direktiv 2015/849.

Den hanskjutande domstolen anser foljaktligen att artikel 3.1 led 1 ZOPB ska tolkas mot bakgrund
av de relevanta bestimmelserna i direktiv 2015/849, men &ven mot bakgrund av artikel 63 FEUF.

Den hénskjutande domstolen har, for det forsta, med hédnvisning till domen av den 6 juni 2000,
Verkooijen (C-35/98, EU:C:2000:294), erinrat om att begreppet kapitalrorelser bland annat
inbegriper utdelning frén aktier och andelar i bolag. Hdrmed uppkommer enligt den
hinskjutande domstolen fragan huruvida artikel 63 FEUF, vilken enligt EU-domstolens praxis
forbjuder bland annat atgiarder som kan avhélla personer som saknar hemvist i landet fran att
investera i en medlemsstat eller bibehalla sadana investeringar, utgér hinder for en sadan
bestimmelse som den i artikel 3.1 led 1 ZOPB, som medfor en begransning av kontantbetalningar.

Den hénskjutande domstolen har, for det andra, papekat att mélet med direktiv 2015/849 éar att
forhindra att unionens finansiella system anvinds f6r penningtvitt och finansiering av terrorism.
Enligt artikel 5 i direktivet far medlemsstaterna for detta éndamal infora begransningar av ratten
att anvanda kontantbetalningar som é&r strdngare &n vad som foreskrivs i direktivet. I detta
sammanhang fragar sig den héinskjutande domstolen huruvida begriansningen av
kontantbetalningar i artikel 3.1 led 1 ZOPB omfattas av det materiella tillampningsomradet for
direktiv 2015/849, och om sa ar fallet huruvida det stir medlemsstaterna fritt att faststélla ett
lagre troskelvarde for kontantbetalningar én 10 000 euro.
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For det tredje, for det fall denna andra fraga besvaras jakande, ér det enligt den hénskjutande
domstolen nodvidndigt att, mot bakgrund av artiklarna 58.1 och 60.4 i direktiv 2015/849,
jamforda med artikel 49.3 i stadgan, bedoma i vilken man en nationell bestimmelse sasom
artikel 5.1 ZOPB, for alla finansiella transaktioner, kan foreskriva en sanktionsavgift for juridiska
personer som uppgar till ett fast belopp pa hélften av det totala belopp som erlagts i kontanter.
Enligt den héanskjutande domstolen uppkommer dven fragan huruvida en sddan nationell
bestammelse strider mot principen om en effektiv domstolsprévning i artikel 47 i stadgan,
eftersom det av artikel 27.5 ZANN framgar att den behdriga nationella domstolen vid ett
overklagande inte far sidtta ned sanktionsavgiften till ett belopp som understiger det
minimibelopp som foreskrivs i artikel 5.1 ZOPB.

Mot denna bakgrund beslutade Administrativen sad Blagoevgrad (Forvaltningsdomstolen i
Blagoevgrad) att vilandeforklara malet och stélla f6ljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 63 FEUF tolkas s4, att den utgor hinder for en nationell bestimmelse, sasom den
som dr aktuell i det nationella malet, enligt vilken betalningar pa 10 000 BGN eller mer endast
far vidtas inom landet genom 6verforing eller insdttning pa ett betalkonto och enligt vilken
kontantbetalningar av utdelning som hanfor sig till outdelade vinster pa 10 000 BGN eller mer
begransas? Om denna fraga besvaras nekande, kan da en sadan begriansning anses motiverad
med hansyn till malen for direktiv ... 2015/849?

2) Ska artikel 2.1 i direktiv ... 2015/849, jamférd med skél 6 samt artiklarna 4 och 5 i detta
direktiv, tolkas sa, att den inte utgor hinder for en generell nationell bestimmelse, sasom den
som &r aktuell i det nationella malet, enligt vilken betalningar pa 10 000 BGN eller mer endast
far vidtas inom landet genom 6verforing eller insdttning pa ett betalkonto och som inte tar
hansyn till personen eller grunden foér kontantbetalningen och dérvid samtidigt &r tillamplig
pa alla kontantbetalningar mellan fysiska och juridiska personer?

a) Om denna friga besvaras jakande, far medlemsstaterna da enligt artikel 2.1 led 3 e i direktiv
... 2015/849, jamford med skal 6 och artiklarna 4 och 5 i detta direktiv, infora ytterligare
generella begriansningar av kontantbetalningar genom en nationell bestimmelse, sdsom
den som é&r aktuell i det nationella malet, enligt vilken betalningar pd 10 000 BGN eller
mer endast far vidtas inom landet genom 6verforing eller inséttning pa ett betalkonto om
grunden for kontantbetalningen dr ‘outdelade vinster’ (utdelning)?

b) Om denna fraga besvaras jakande, far medlemsstaterna da enligt artikel 2.1 led 3 e i direktiv
... 2015/849, jamford med skal 6 och artikel 5 i detta direktiv, inféra begréansningar av
kontantbetalningar genom en nationell bestimmelse, sdsom den som &r aktuell i det
nationella malet, enligt vilken betalningar pa 10 000 BGN eller mer endast far vidtas inom
landet genom Overforing eller insattning pa ett betalkonto, som innebdr att troskelvéardet ar
lagre én 10 000 euro?

3) a) Ska artiklarna 58.1 och 60.4 i direktiv ... 2015/849, jamforda med artikel 49.3 i [stadgan],
tolkas sa, att de utgor hinder f6r en nationell bestimmelse, sasom den som é&r aktuell i det
nationella malet, i vilken det faststills vilket belopp de administrativa sanktionerna ska
uppgd till vid en Overtrddelse av begriansningen av kontantbetalningar, ndr denna
bestammelse inte tillaiter olika synsitt med beaktande av de konkreta relevanta
omsténdigheterna?

b) Om svaret dr att artiklarna 58.1 och 60.4 i direktiv ... 2015/849, jamforda med artikel 49.3 i
[stadgan], inte utgor hinder for en nationell bestimmelse, sasom den som é&r aktuell i det
nationella malet, i vilken det faststills vilket belopp de administrativa sanktionerna ska
uppgd till vid en Overtridelse av begrinsningen av kontantbetalningar, ska da
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artiklarna 58 och 60.4 i direktiv ... 2015/849, jamforda med effektivitetsprincipen och
ratten till ett effektivt rattsmedel enligt artikel 47 i [stadgan], tolkas sa, att de utgor hinder
for en nationell bestammelse, sdsom den som iar aktuell i det nationella malet, som
begransar domstolsprovningen, nir denna bestimmelse vid ett dverklagande av den
alagda sanktionen inte ger domstolarna mojlighet att, med hénsyn till de konkreta
relevanta omstdndigheterna, sitta ned sanktionsavgiften till ett belopp som understiger
den foreskrivna miniminivan?”

Provning av tolkningsfragorna

Den andra fragan

Den hianskjutande domstolen har stillt den andra fragan, som bor besvaras forst, for att fa klarhet i
huruvida artikel 2.1 led 3 e i direktiv 2015/849, jamford med skal 6 och artiklarna 4 och 5 i det
direktivet, ska tolkas sd, att den utgér hinder f6r en medlemsstats lagstiftning, som foérbjuder
fysiska och juridiska personer att genomfora kontantbetalningar inom landet, nér det belopp som
ska betalas ér lika med eller hogre dn ett faststillt troskelvirde, och som uppstéller krav pa att
dessa personer ska genomfora sddana betalningar genom Overforing eller insdttning pa ett
betalkonto.

Det ska i detta hanseende erinras om att artikel 2 i direktiv 2015/849 innehaller en uppriakning av
de enheter pa vilka direktivet ar tillimpligt pa grund av deras deltagande i genomforandet av en
finansiell transaktion eller verksamhet.

Direktivet dr saledes bland annat, enligt artikel 2.1 led 3 e i direktivet, tillimpligt pa betalningar,
som erlagts eller mottagits av personer som handlar med varor, som uppgar till ett belopp om
minst 10 000 euro, oavsett om transaktionen utfors vid ett tillfalle eller vid flera tillfillen som fore-
faller ha samband.

I artikel 4 i direktiv 2015/849 foreskrivs vidare att medlemsstaterna far utvidga
tillampningsomradet for direktivet till att omfatta yrken och foretagskategorier som bedriver
verksamhet som med sarskilt stor sannolikhet anvinds f6r penningtvitt eller for finansiering av
terrorism. I artikel 5 i direktivet foreskrivs dessutom att medlemsstaterna inom det omrade som
omfattas av direktivet dven far anta strdngare bestimmelser for att férhindra sddan brottslig
verksamhet inom grénserna for unionsriatten. Av skdl 6 i direktivet framgar vidare att
medlemsstaterna bor “ha rétt att anta ldgre troskelvarden [én troskelvirdet pa 10 000 euro], ytter-
ligare allménna begrénsningar av anvdndningen av kontanter och ytterligare stréngare
bestdmmelser”.

Det ska sédledes provas huruvida en sddan nationell lagstiftning som den som é&r aktuell i det
nationella malet kan omfattas av direktiv 2015/849 och sirskilt av en eller flera av dessa
bestammelser.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 45 i sitt forslag till avgorande forefaller detta, mot
bakgrund av malen med och systematiken i direktiv 2015/849, inte vara fallet.

Vad, for det forsta, giller malen med direktiv 2015/849, syftar detta direktiv, sasom framgar av

artikel 1 i direktivet, jamford med skal 1 i detsamma, till att forhindra att det finansiella systemet
anvéands for penningtvitt och finansiering av terrorism, for att forhindra att floden av pengar fran
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olaglig verksamhet kan skada unionens finansiella sektors integritet, stabilitet och anseende och
utgéra ett hot mot savdl unionens inre marknad som internationell utveckling. Sasom
generaladvokaten har angett i punkt 46 i sitt forslag till avgorande medfor detta direktiv, for detta
dndamal, en harmonisering av de forsiktighets- och kontrollatgérder som medlemsstaterna ar
skyldiga att infora med avseende pa de yrkeskategorier som loper storst risk att komma i kontakt
med medel som hérror fran grov brottslighet och insamling av pengar eller varor i terroristsyfte.

Det dr visserligen riktigt att skattebrott knutna till direkta och indirekta skatter ingar bland de
kriminella verksamheter som omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2015/849. Det
framgar emellertid av artikel 3 led 4 f samt av skal 11 i direktivet att detta endast ar fallet om
dessa brott dr belagda med frihetsstraff eller annan frihetsberévande étgdrd under viss tid.
Direktivet syftar séledes till att forhindra grovre skattebrott dn dem som féljer av att en
begransning av kontantbetalningar har asidosatts.

Vad giller den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet framgar det av
handlingarna i malet att den syftar till att uppnd andra mél &n dem som efterstrivas med
direktiv 2015/849. Denna lagstiftning forefaller namligen ha inforts for att bekdmpa
skatteundandragande och skatteflykt genom inférande av ett krav pa att betalningar pa 10 000
BGN eller mer inte far genomforas kontant, utan endast genom 6verforing eller insittning pa ett
betalkonto, sa att de ekonomiska transaktionerna kan spéras. Enligt den bulgariska regeringen syf-
tar ZOPB saledes till att begrénsa den informella sektorn i den bulgariska ekonomin och férhindra
undanhallande av betalningar eller av intdkter och utgifter, i syfte att undga betalning av de skatter
som foreskrivs i gdllande lagstiftning och av obligatoriska sociala avgifter.

Den bulgariska regeringen har dessutom i sitt skriftliga yttrande preciserat att det pa nationell niva
finns tva réttsakter som antagits for att inforliva direktiv 2015/849, ndmligen zakon za merkite
sreshtu izpiraneto na pari (lag om atgirder for att bekdmpa penningtvitt, DV nr 27 av den
27 mars 2018) och zakon za merkite sreshtu finantsiraneto na terorizma (lag om atgarder for att
bekdampa finansiering av terrorism, DV nr 16 av den 18 februari 2003). ZOPB innehaller daremot
inte nagon atgird avseende bekdmpning av penningtvitt och finansiering av terrorism och
innehéller inte ndgon hanvisning till direktiv 2015/849.

Det ska i detta hanseende pépekas att nir medlemsstaterna antar de lagar och andra forfattningar
som dr nodvindiga for att folja direktivet, ska dessa bestimmelser, enligt artikel 67.1 i
direktiv 2015/849, innehalla en hanvisning till detta direktiv eller atfoljas av en sddan hdnvisning
nér de offentliggors.

Vad, for det andra, giller systematiken i direktiv 2015/849, syftar detta direktiv till att infora
atgdrder som, till sin art och med avseende pa vilka de riktas till, skiljer sig fran de atgdrder som
har inforts genom den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet.

Vad giller arten av dessa atgirder &aldggs de personer som omfattas av detta direktivs
tillaimpningsomrade, i likhet med vad som foreskrevs i direktiv 2005/60, pa grund av deras
delaktighet i genomfoérandet av en transaktion eller en verksamhet av finansiell karaktir, ett visst
antal skyldigheter, bland annat identifiering och kontroll av kundens och den verkliga
huvudmannens identitet, erhillande av information om foremalet for och den avsedda arten av
affarsforbindelserna, samt skyldigheten att rapportera eventuella indikationer pa penningtvitt
eller finansiering av terrorism till behoériga myndigheter (se, for ett liknande resonemang,
avseende direktiv 2005/60, dom av den 17 januari 2018, Corporate Companies, C-676/16,
EU:C:2018:13, punkt 27).
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Déremot framgar det av handlingarna i malet att ZOPB endast reglerar fysiska eller juridiska
personers anvdandning av olika betalningsmedel inom landet.

Det ska d@ven understrykas att direktiv 2015/849 inte innehaller ndgon bestimmelse som begransar
storleken pa de betalningar som kan goras kontant och inte heller nagot krav pa att
medlemsstaterna ska inféra saddana begransningar.

Aven om det foljer av bland annat artikel 5 och skil 6 i direktiv 2015/849 att direktivet inte hindrar
medlemsstaterna fran att infora eller behalla stridngare bestimmelser for att forhindra
penningtvitt och finansiering av terrorism, ér detta inte malet med den lagstiftning som ar
aktuell i det nationella malet, sdisom framgar av punkterna 46 och 47 ovan. De atgarder som
foreskrivs i denna lagstiftning utgor saledes inte atgérder for inforlivande av detta direktiv.

Vad giller den personkrets pa vilken direktiv 2015/849 ar tillaimpligt (ratione personae), riktar sig,
sasom generaladvokaten har papekat i punkt 54 i sitt forslag till avgérande, de atgiarder som infors
genom direktivet, i enlighet med artikel 2 i direktivet, till en begransad krets av enheter som kan
identifieras antingen pa grund av deras exponeringsgrad for risken for penningtvitt och
finansiering av terrorism, eller pa grund av att deras transaktioner eller finansiella verksamhet ar
sarbara.

Diaremot framgar det av handlingarna i malet att den nationella lagstiftning som ar aktuell i det
nationella maélet ar tillamplig pa alla fysiska eller juridiska personer, oberoende av i vilken
egenskap de genomfor en betalning och oberoende av vilken transaktion som betalningen hanfor
sig till och, i forekommande fall, dess karaktar.

Mot bakgrund av omstindigheterna i det nationella malet ska det dessutom papekas att
tillampningsomradet for artikel 2.1 led 3 e i direktiv 2015/849 under alla omsténdigheter endast
omfattar betalningar som gors som vederlag for en leverans av varor och inte avser forhallandet
mellan ett bolag och dess aktiedgare. Under dessa omsténdigheter dr medlemsstaternas majlighet
enligt skal 6 i direktivet att faststilla lagre troskelviarden dn det som anges i artikel 2.1 led 3 e i
direktivet inte relevant i en sadan situation som den som &r aktuell i det nationella malet.

Aven om artikel 4 i direktiv 2015/849 bemyndigar medlemsstaterna att utvidga
tillimpningsomradet for direktivet far en sddan utvidgning, enligt denna bestammelse, endast ske
till yrkesutovare och foretagskategorier "som bedriver verksamhet som med sdrskilt stor
sannolikhet anviands for penningtvitt eller for finansiering av terrorism”. Den kan saledes inte
anvindas som réttslig grund for en sadan lagstiftning som den som é&r aktuell i det nationella
malet, vilken, sdsom framgar av punkt 55 ovan, ar tillimplig pa alla fysiska eller juridiska
personer, oberoende av i vilken egenskap de genomfdr en betalning och oberoende av vilken
transaktion som betalningen hanfor sig till och, i forekommande fall, dess karaktér.

Av dessa overviaganden foljer att den andra fragan ska besvaras enligt foljande. En medlemsstats
lagstiftning, som forbjuder fysiska och juridiska personer att genomfora kontantbetalningar inom
landet, nér det belopp som ska betalas ér lika med eller hogre én ett faststillt troskelvidrde, och som
uppstiller krav pa att dessa personer ska genomféra sddana betalningar genom 6verforing eller
insdttning pa ett betalkonto, omfattas inte av tillimpningsomradet for direktiv 2015/849.
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Den forsta och den tredje fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den forsta och den tredje fragan, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i huruvida artikel 63 FEUF, jamford med artikel 49.3 i stadgan, ska
tolkas sd, att den utgor hinder for en medlemsstats lagstiftning som dels forbjuder fysiska och
juridiska personer att genomfora kontantbetalningar inom landet, nir det belopp som ska betalas
ar lika med eller hogre an ett faststallt troskelvirde, och uppstiller krav pa att sadana betalningar
ska goras genom 6verforing eller insdttning pa ett betalkonto, dven nir det ror sig om utdelning
fran ett bolag, dels, for att beivra 6vertradelser av detta forbud, innehaller ett sanktionssystem
inom vilket beloppet av den sanktionsavgift som kan alaggas berdknas pa grundval av en fast
procentsats som tillimpas pa det totala belopp som erlagts i strid med ndmnda férbud, utan att
denna sanktionsavgift kan anpassas med hénsyn till omstédndigheterna i det enskilda fallet

Det ska inledningsvis preciseras att medlemsstaterna, i och med att det inte finns nagra
gemensamma eller harmoniserade bestimmelser om villkoren och formerna for deras mojlighet
att begransa kontantbetalningarna inom deras territorium, forvisso ér fria att inféra sddana
begransningar, men att de ska iaktta unionsrétten vid utévandet av denna mojlighet (se, analogt,
dom av den 22 november 2018, Vorarlberger Landes- und Hypothekenbank, C-625/17,
EU:C:2018:939, punkt 27 och dir angiven rattspraxis).

Enligt artikel 63.1 FEUF ska alla restriktioner for kapitalrorelser mellan medlemsstater samt
mellan medlemsstater och tredjeland vara férbjudna.

Det foljer av domstolens fasta praxis att begreppet restriktion i artikel 63 FEUF allméant omfattar
alla hinder for kapitalrorelser savdl mellan medlemsstater som mellan medlemsstater och
tredjelinder (dom av den 18 juni 2020, kommissionen/Ungern (Insyn i foreningar), C-78/18,
EU:C:2020:476, punkt 52 och dér angiven rattspraxis).

Vidare utgor, enligt domstolens praxis, atgarder som kan avhalla personer utan hemvist i landet
fran att investera i en medlemsstat eller som kan avhalla personer med hemvist i ndmnda
medlemsstat fran att investera i andra stater sadana restriktioner for kapitalrorelser som é&r
forbjudna enligt artikel 63.1 FEUF (se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2020,
Société Générale, C-565/18, EU:C:2020:318, punkt 22 och dir angiven réttspraxis).

Det framgar av handlingarna i malet att den nationella lagstiftning som &ar aktuell i det nationella
malet begransar formerna for hur ett bolag kan utbetala utdelning som forfallit till betalning till
saval aktiedgare med hemvist i landet som aktiedgare utan hemvist i landet, och att en kontant
betalning i detta hédnseende inte utgor ett lagligt betalmedel i Bulgarien om beloppet ér lika med
eller hogre dn ett faststillt belopp. I forevarande fall ér denna lagstiftning tillimplig pa utdelning
fran ett bolag som é&r etablerat i Bulgarien till en aktiedgare som &r medborgare och bosatt i en
annan medlemsstat.

Aven om begrinsningen av de lagstadgade betalmedel som ett bolag som i#r etablerat i en
medlemsstat kan anvénda sig av for att betala ut utdelning som forfallit till betalning till sina
aktiedgare tillimpas utan atskillnad, kan den avskréicka vissa investerare utan hemvist i landet
fran att forvdrva andelar i kapitalet i ett bolag som ér etablerat i denna medlemsstat. Domstolen
erinrar i detta sammanhang om att artiklarna i EUF-fordraget om fri rorlighet for varor,
personer, tjanster och kapital utgor grundldggande bestimmelser for unionen och att varje
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hinder, d&ven av mindre omfattning, fér denna frihet dr forbjudet (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 5 december 2013, Zentralbetriebsrat der gemeinniitzigen Salzburger Landeskliniken,
C-514/12, EU:C:2013:799, punkt 34 och dir angiven rittspraxis).

Ett sddant forbud som det som dr aktuellt i det nationella malet utgor foljaktligen en restriktion for
den fria rorligheten for kapital.

Enligt domstolens fasta praxis kan den fria rorligheten for kapital endast inskriankas genom
nationell lagstiftning om den &r motiverad av nagot av de skil som avses i artikel 65 FEUF eller av
tvingande skal av allménintresse i den mening som avses i domstolens praxis, i den man det inte
finns nagon harmoniseringsatgdrd pa unionsniva som sékerstiller skyddet for dessa intressen
(dom av den 13 november 2014, kommissionen/Forenade kungariket, C-112/14, ej publicerad,
EU:C:2014:2369, punkt 23 och dér angiven réttspraxis).

Domstolen har vid upprepade tillfillen slagit fast att malen att bekdmpa skatteundandragande och
skatteflykt kan motivera en restriktion for den fria rorligheten for kapital, under forutsittning att
restriktionen dr dgnad att sikerstélla forverkligandet av dessa mal och inte gar utover vad som ar
nodvindigt for att uppna maélen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 november 2014,
kommissionen/Forenade kungariket, C-112/14, ej publicerad, EU:C:2014:2369, punkt 24 och dar
angiven réttspraxis).

Domstolen har édven slagit fast att behovet av att sikerstélla en effektiv skatteuppbord utgor ett
legitimt mal som kan motivera en inskrankning av de grundlédggande friheterna. En medlemsstat
har saledes ratt att vidta atgarder som gor det mojligt att pa ett klart och precist sitt kontrollera
vilket skattebelopp som ska betalas, under forutsittning att dessa atgdrder ar &dgnade att
sakerstélla forverkligandet av det mal som efterstrdvas och att de inte gar utover vad som é&r
nodvéndigt for att uppna detta mal (dom av den 30 april 2020, Société Générale, C-565/18,
EU:C:2020:318, punkt 38 och dér angiven rattspraxis).

Sasom framgér av punkt 46 ovan syftar den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella
malet till att bekdmpa skatteundandragande och skatteflykt och innebér att betalningar pa 10 000
BGN eller mer inte far genomforas kontant, utan endast genom 6verforing eller insdttning pa ett
betalkonto, sa att de ekonomiska transaktionerna kan spéras, vilket dven bidrar till att bekampa
uppkomsten av en parallell ekonomi som kénnetecknas av olaglig handel. Enligt den bulgariska
regeringen syftar ZOPB séledes till att begransa anviandningen av kontantbetalningar, vilket inbe-
griper faktiska betalningar av hogre belopp dn de som registreras i bokféringen, och som séledes
aldrig blir féoremal for inkomstbeskattning for fysiska personer, bolagsbeskattning och betalning
av obligatoriska sociala avgifter. Sdsom generaladvokaten har papekat i punkt 83 i sitt forslag till
avgorande bidrar skyldigheten att vid utdelning anvianda sig av bankoverforing eller inséttning pa
ett betalkonto till att forhindra att utdelningen undanhélls och saledes till att sékerstilla att utdel-
ningen beskattas av den medlemsstat dar det berérda bolaget ar etablerat.

Av detta foljer att en sadan restriktion for den fria rorligheten for kapital som den som féljer av
den nationella lagstiftning som dr aktuell i det nationella mélet kan vara motiverad av malet att
bekampa skatteundandragande och skatteflykt. Sdsom framgér av punkterna 68 och 69 ovan
kravs det dessutom att restriktionen &r dgnad att sdkerstélla forverkligandet av detta mél och att
den inte gar utéver vad som ér nddvandigt for att uppna malet.
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Det ankommer visserligen slutligen pa den nationella domstolen, som ar ensam behorig att
bedéma de faktiska omstédndigheterna och att tolka den nationella lagstiftningen, att avgéra om
dessa krav dr uppfyllda i forevarande fall. EU-domstolen ar emellertid, inom ramen for en
begdran om férhandsavgorande, likval behorig att, mot bakgrund av handlingarna i malet vid den
nationella domstolen och de skriftliga och muntliga yttranden som avgetts till den, lamna
anvindbara upplysningar, sa att den nationella domstolen far mojlighet att avgora malet (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16,
EU:C:2018:157, punkt 79 och dar angiven rattspraxis).

Det ska i detta ssmmanhang forst, nar det galler fragan huruvida den nationella lagstiftning som ar
aktuell i det nationella malet dr dgnad att sdkerstélla forverkligandet av de efterstrivade malen,
erinras om att en nationell lagstiftning enligt domstolens fasta praxis endast ar dgnad att
sakerstélla forverkligandet av det aberopade malet om den verkligen pa ett ssmmanhidngande och
systematiskt sétt tillgodoser behovet av att uppna detta mal (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 25 april 2013, Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, punkt 66, och dom av den
21 maj 2019, kommissionen/Ungern (Nyttjanderdtter till jordbruksmark), C-235/17,
EU:C:2019:432, punkt 61 och dér angiven rattspraxis).

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 88 i sitt forslag till avgorande, och med férbehall for
de kontroller som det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att gora, framgér det, for det
forsta, av handlingarna i malet att den nationella lagstiftning som é&r aktuell i det nationella malet
syftar till att gora det mojligt for de nationella myndigheterna att uppticka och, i forekommande
fall, beivra skatteundandragande i storsta mojliga utstrackning.

Med forbehall for undantagen i artikel 2 ZOPB ska denna lagstiftning namligen, sasom framgar av
punkt 55 ovan, tillimpas pa samma sitt pa alla fysiska och juridiska personer som gor en betalning
inom landet till ett belopp som é&r lika med eller hogre dn troskelvardet pa 10 000 BGN. Alla
aktorer och ekonomiska sektorer omfattas saledes av identiska skyldigheter, oberoende av vilken
typ av transaktion som betalningen avser och syftet med betalningen.

Dessutom forefaller troskelvardet pa 10 000 BGN vara tillampligt oavsett om transaktionen utfors
vid ett tillfille eller genom delbetalningar vid flera tillfillen, vilket gor det mojligt att uppticka
handlingar som utfors av de som forsoker kringga lagstiftningen genom att dela upp betalningen
av det forfallna beloppet sa manga génger som kravs for att detta belopp inte ska omfattas av til-
lampningsomrédet for denna lagstiftning.

For det andra forefaller de betalningsvillkor som inforts genom den nationella lagstiftning som é&r
aktuell i det nationella malet for betalning av ett belopp pa 10 000 BGN eller mer vara dgnade att
sakerstilla identifieringen av bedréagliga transaktioner och tillimpningen av skattereglerna.

Bankoverforing och insdttning pa ett betalkonto gor det namligen mojligt att lyfta anonymiteten
kring ekonomiska transaktioner och sdkerstélla deras sparbarhet, sa att de kan bokfoéras och
beskattas av den statliga skattemyndigheten, vilket skiljer dem fran kontantbetalningar.

Slutligen, for det tredje, néar det galler frdgan huruvida det sanktionssystem som foreskrivs i den
nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet dr forenligt med de mal som
efterstravas med denna lagstiftning, ska det papekas att detta system syftar till att beivra
overtradelser av lagstiftningen om begrinsning av kontantbetalningar genom sanktionsavgifter
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till ett belopp som, beroende pa omstandigheterna, kan uppga till 25, 50 eller 100 procent av det
erlagda beloppet. Det kan konstateras att ett saidant sanktionssystem gor det mojligt att, genom
forebyggande och avskrickande atgéarder, bekampa skatteundandragande och skatteflykt.

Av dessa overvaganden foljer att en nationell lagstiftning, saisom den som é&r aktuell i det nationella
malet — som innebdr att det ar forbjudet att inom landet genomfora en kontant betalning nar det
belopp som ska betalas ér lika med eller hogre én ett faststillt troskelviarde och som uppstiller krav
pa att sddana betalningar ska goras genom overforing eller inséttning pa ett betalkonto, vid
dventyr av sanktionsavgifter pa mellan 25 och 100 procent av det totala belopp som erlagts i
kontanter — med forbehall f6r de kontroller som det ankommer pa den hénskjutande domstolen
att gora, framstar som édgnad att, pa ett sammanhdngande och systematiskt siatt, uppna maélen att
bekampa skatteundandragande och skatteflykt.

Vad hérefter giller fragan huruvida den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella malet
inte gar utover vad som &r nodviandigt for att uppnd de mal som efterstravas med denna
lagstiftning, konstaterar domstolen, for det forsta, att troskelvirdet pa 10 000 BGN, som medfor
en skyldighet att anvénda sig av 6verforing eller insittning pa ett betalkonto, inte framstar som
orimligt lagt, eftersom den inte leder till att enskilda nekas att betala med kontanter i samband
med deras dagliga inkop eller transaktioner. Det ska vidare papekas att ZOPB, enligt artikel 2 led 6
ZOPB, inte ér tillamplig pa utbetalning av 16n i den mening som avses i lagen om arbete.

Det forefaller inte heller som om att betalningen av ett belopp som 6verstiger det troskelviarde som
foreskrivs i den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet genom 6verforing eller
insdttning pa ett betalkonto i forevarande fall hindrar eller forsenar genomférandet av
betalningstransaktionen.

Mot bakgrund av dessa omstédndigheter och med forbehall for de kontroller som det ankommer pa
den hénskjutande domstolen att gora, forefaller forbudet mot kontantbetalningar inom landet, nar
beloppet ir lika med eller hogre én det troskelvarde som foreskrivs i den nationella lagstiftning
som ar aktuell i det nationella malet, och skyldigheten att i sadana fall anvénda sig av dverforing
eller insattning pa ett betalkonto, inte ga utover vad som &dr nodvéndigt for att uppné de mal som
efterstrdvas med denna lagstiftning.

For det andra, vad géller fragan om proportionaliteten av det sanktionssystem som foreskrivs i
ndmnda lagstiftning for att beivra en Overtrddelse av forbudet mot kontantbetalningar inom
landet, ndr beloppet dr lika med eller hogre dn det troskelvirde som foreskrivs i ndmnda
lagstiftning, framgar det av domstolens fasta praxis att medlemsstaterna, om unionens
lagstiftning inte har harmoniserats i fraga om tillampliga sanktioner for bristande efterlevnad av
villkor som foreskrivs i ett regelverk som inforts genom denna lagstiftning, har befogenhet att
vdlja de sanktioner som de finner lampliga. De ar dock skyldiga att vid utdvandet av denna
behorighet folja unionsrdtten och dess allmdnna principer, och fo6ljaktligen é&ven
proportionalitetsprincipen (dom av den 16 juli 2015, Chmielewski, C-255/14, EU:C:2015:475,
punkt 21 och dér angiven réttspraxis, och dom av den 2 juni 2016, Kapnoviomichania Karelia,
C-81/15, EU:C:2016:398, punkt 48 och dér angiven réttspraxis).

Det ska dven erinras om att de grundldggande rittigheter som garanteras i stadgan ér tillimpliga i
samtliga fall som regleras av unionsréitten och att de saledes maéste iakttas nér en nationell
lagstiftning omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade (se, bland annat, dom av den
21 maj 2019, kommissionen/Ungern (Nyttjanderétter till jordbruksmark), C-235/17,
EU:C:2019:432, punkt 63 och dér angiven rattspraxis).
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Sa dr exempelvis fallet nér en nationell lagstiftning dr dgnad att utgora hinder for en eller flera
grundlidggande friheter som garanteras i EUF-fordraget och den berérda medlemsstaten
dberopar de skil som avses i artikel 65 FEUF eller de tvingande skil av allménintresse som
erkdnns i unionsrédtten som motivering for ett sadant hinder. I ett sddant fall kan den berérda
nationella lagstiftningen, enligt fast rattspraxis, endast omfattas av sddana foreskrivna undantag
om den ér forenlig med de grundldggande rattigheter som domstolen ska sékerstilla iakttagandet
av (dom av den 21 maj 2019, kommissionen/Ungern (Nyttjanderdtter till jordbruksmark),
C-235/17, EU:C:2019:432, punkt 64 och dér angiven rattspraxis).

Domstolen erinrar i detta hinseende om att ndr en medlemsstat beslutar om en atgard som utgor
ett undantag fran en grundliggande frihet som garanteras i EUF-fordraget, sasom den fria
rorligheten for kapital, omfattas denna atgérd av unionsrittens tillimpningsomrade (se, analogt,
dom av den 14 juni 2017, Online Games m.fl., C-685/15, EU:C:2017:452, punkt 56).

Nir en medlemsstat tillimpar undantag som foreskrivs i unionsrétten for att motivera ett hinder
mot en grundlidggande frihet som garanteras i fordraget, ska den nadmligen anses “tillimpa
unionsratten”, i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan (dom av den 21 maj 2019,
kommissionen/Ungern (Nyttjanderdtter till jordbruksmark), C-235/17, EU:C:2019:432, punkt 65
och ddr angiven réttspraxis).

Sasom framgar av punkterna 66 och 71 ovan utgor i forevarande fall en sddan forbudsatgérd som
den som foreskrivs i den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella mélet en restriktion
for den fria rorligheten for kapital som kan motiveras av tvingande skél av allménintresse. Under
dessa omstiandigheter ska fragan huruvida denna lagstiftning ar forenlig med unionsritten provas
mot bakgrund av sévédl de undantag som slagits fast i domstolens praxis som de i stadgan
garanterade grundliggande réttigheterna. Bland dessa rittigheter ingér principen om
proportionerliga straff, som avses i artikel 49.3 i stadgan och som den hinskjutande domstolen
har hénvisat till i sin tredje fraga (se, analogt, dom av den 21 maj 2019, kommissionen/Ungern
(Nyttjanderatter till jordbruksmark), C-235/17, EU:C:2019:432, punkt 66 och dir angiven
rattspraxis).

Eftersom artikel 49.3 i stadgan, i vilken det foreskrivs att straffets stranghet inte bor vara
oproportionerlig i forhéallande till lagovertrdadelsen, avser péafoljder av straffrittslig karaktir, ska
det forst avgoras huruvida det sanktionssystem som é&r aktuellt i det nationella malet ar av
straffrattslig karaktar.

Enligt domstolens praxis dr tre kriterier relevanta. Det forsta kriteriet &r den réttsliga
kvalificeringen av overtradelsen i nationell rétt, det andra kriteriet dr 6vertradelsens art och det
tredje kriteriet &r hur string den pafoljd dr som den berorda personen kan éaldggas (dom av den
20 mars 2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, punkt 26 och dér angiven rattspraxis).

Aven om det ankommer pa den hinskjutande domstolen att utifran dessa kriterier kontrollera
huruvida de sanktioner som foreskrivs i den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella
malet har straffrittslig karaktdr i den mening som avses i artikel 49.3 i stadgan, kan EU-domstolen
emellertid, nar den meddelar ett forhandsavgorande, bidra med preciseringar for att vigleda den
hanskjutande domstolen vid dess bedomning (se, analogt, dom av den 20 mars 2018, Menci,
C-524/15, EU:C:2018:197, punkt 27 och dér angiven rattspraxis).
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Sasom generaladvokaten har konstaterat i punkt 117 i sitt forslag till avgdrande framgar det av
beslutet om hanskjutande att den sanktionsavgift som aldggs en person som bryter mot férbudet
mot kontantbetalningar inom landet, nér beloppet ér lika med eller hogre én det troskelviarde som
faststillts i den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet, utgor en administrativ
sanktion av straffrittslig karaktdr. Det framgar av ndmnda beslut att den administrativa
sanktionen har alagts inom ramen for ett brottmal.

Vidare begransar sig denna sanktion inte till att ersitta den skada som 6vertradelsen har orsakat,
utan den dr av bestraffande karaktir, i den meningen att den har till syfte att beivra 6vertradelser
av detta forbud. En sddan sanktion har saledes ett repressivt syfte, vilket dr kinnetecknande for en
sanktion av straffrittslig karaktdr i den mening som avses i artikel 49 i stadgan (se, analogt, dom av
den 20 mars 2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, punkt 32).

Slutligen ger sanktionens stranghet stod at beddmningen att den &r av straffrittslig karaktdr i den
mening som avses i artikel 49 i stadgan, vilket det emellertid ankommer pa den hénskjutande
domstolen att kontrollera (se, analogt, dom av den 20 mars 2018, Menci, C-524/15,
EU:C:2018:197, punkt 33). Det framgar i detta hinseende av beslutet om hédnskjutande att den
administrativa sanktionsavgift som foreskrivs i ZOPB, enligt artikel 5 i denna lag, har formen av en
sanktionsavgift, vilken for det fall lagovertradaren &r en fysisk person uppgér till 25 procent av det
totala belopp som har erlagts och till 50 procent av detta belopp om 6vertradelsen upprepas, och
for det fall lagovertradaren ér en juridisk person uppgar till 50 procent av det totala belopp som
har erlagts och till 100 procent av detta belopp om 6vertradelsen upprepas.

Det sanktionssystem som foreskrivs i den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella
malet forefaller foljaktligen vara av straffrattslig karaktar och kan saledes bedémas mot bakgrund
av den proportionalitetsprincip som garanteras i artikel 49.3 i stadgan.

Domstolen erinrar om att en sanktions strdnghet ska std i proportion till hur allvarlig
overtridelsen dr. Detta krav foljer savil av artikel 52.1 i stadgan som av principen om
proportionerliga straff, som stadfasts i artikel 49.3 i stadgan (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 4 oktober 2018, Link Logistik N&N, C-384/17, EU:C:2018:810, punkt 42 och dér
angiven réttspraxis).

Domstolen erinrar dven om att proportionalitetsprincipen ska f6ljas inte bara nar rekvisiten for en
overtridelse faststills utan dven nér reglerna for sanktionsavgifternas storlek faststills och vid
bedomningen av de omsténdigheter som kan vara av betydelse for faststédllandet av dessa avgifter
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 31 maj 2018, Zheng, C-190/17, EU:C:2018:357,
punkt 40 och dér angiven réttspraxis).

Det framgar dven av domstolens praxis att de administrativa eller repressiva atgérder som tilléts
enligt nationell lagstiftning inte far gd utover vad som ar nodvandigt for att uppna de legitima
mal som efterstravas med lagstiftningen i fraga (dom av den 16 juli 2015, Chmielewski, C-255/14,
EU:C:2015:475, punkt 22 och dér angiven rattspraxis).

Domstolen har i detta sammanhang preciserat att sanktionernas stranghet ska vara anpassad efter
hur allvarliga de 6vertrddelser som beivras dr, och det ska sarskilt sdkerstdllas att atgdrderna
verkligen har en avskrickande verkan samtidigt som den allmidnna proportionalitetsprincipen
iakttas (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2015, Chmielewski, C-255/14,
EU:C:2015:475, punkt 23 och dir angiven rittspraxis, och dom av den 15 april 2021, Braathens
Regional Aviation, C-30/19, EU:C:2021:269, punkt 38).
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I forevarande fall kan det, ndr det giller 6vertradelsens art och svarhetsgrad, papekas att den
nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella malet syftar till att beivra underlatenheten
att iaktta begrédnsningen av kontantbetalningar och kravet pa att anvinda sig av 6verforing eller
insdttning pa ett betalkonto, nér det belopp som ska betalas ar lika med eller hogre én ett faststallt
troskelviarde, oavsett om denna underlatenhet har samband med bedréglig eller olaglig
verksamhet eller inte. Det framgar inte av nagon av handlingarna i malet att denna
sanktionsavgift dr beroende av att ett skatteundandragande har konstaterats.

Det ska papekas att den dvertriadelse som beivrats i det nationella mélet bestar i ett beslut av en
aktiedgare och foretagsledare i ett bolag att — trots det lagstadgade forbudet — i kontanter ta emot
utdelning, vars belopp klart 6verstiger det troskelvirde som enligt den nationella lagstiftningen
giller for kontanta betalningar.

Néar det giller metoderna for faststdllande av sanktionens belopp &r det fraga om en fast
procentsats som for fysiska personer motsvarar 25 procent av det totala belopp som erlagts i strid
med den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet och, for det fall 6vertriddelsen
upprepas, 50 procent av detta belopp. For juridiska personer uppgar denna procentsats
till 50 procent av det totala belopp som erlagts i kontanter och, for det fall overtriddelsen
upprepas, 100 procent av detta belopp.

Ett system enligt vilket beloppet av sanktionen varierar beroende pa det belopp som erlagts i strid
med en sadan lagstiftning framstar i princip inte som oproportionerligt i sig. Det ska i detta
hanseende papekas att beloppet av de sanktionsavgifter som foreskrivs i den nationella
lagstiftning som dr aktuell i det nationella malet inte dr schablonmaissigt utan okar linjért i
forhallande till storleken péd det belopp som erlagts i strid med denna lagstiftning och foljaktligen
i forhéllande till den begéngna overtrdadelsens omfattning och allvar (se, analogt, dom av den
16 mars 2006, Emsland-Starke, C-94/05, EU:C:2006:185, punkterna 55 och 56).

Det ska dven konstateras att lagovertrddarens situation beaktas, eftersom det i denna lagstiftning
foreskrivs en viss individualisering av straffet, eftersom sanktionen for den forsta dvertradelsen ar
lindrigare dn de foljande.

Det framgar dessutom av den hénskjutande domstolens klargdranden och av den bulgariska
regeringens svar pa domstolens fragor att den nationella myndighet som har till uppgift att beivra
overtradelsen och den domstol som ska prova ett overklagande av ett beslut i vilket det
konstateras att en overtradelse har begatts, inom ramen for sin bedomning enligt artikel 28 a
ZANN av huruvida den begangna overtrddelsen dr forsumbar far beakta alla uppgifter och
omstiandigheter i det enskilda fallet som avses i artikel 27.2 och 27.3 ZANN.

Det ska dven, nér det giller sadana sanktioners avskrackande verkan, papekas att underlatenheten
att iaktta begridnsningen av kontantbetalningar i férevarande fall rér penningsummor som uppgar
till ett ganska hogt belopp och att det forefaller svart att uppticka en sddan overtradelse, vilket
skulle kunna motivera ett system med konsekventa sanktioner for att bekdmpa
skatteundandragande och skatteflykt.

Sasom den bulgariska regeringen har understrukit i sitt skriftliga yttrande ar underlatenheten att

iaktta begransningen av kontantbetalningar oftast kopplad till ett undanhallande av ett visst
belopp av en juridisk persons intékter och foljaktligen till ett asidosédttande av den nationella
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lagstiftningen om beskattning och sociala avgifter. Nivan pa sanktionen har saledes en preventiv
karaktdr i forhéllande till dessa risker och kan ha en avskrickande verkan pa de berdrda
personerna.

Mot denna bakgrund forefaller det sanktionssystem som foreskrivs i den nationella lagstiftning
som &r aktuell i det nationella malet inte ga utéver vad som dr nodvindigt for att uppna de
mal att bekdmpa skatteundandragande och skatteflykt som efterstravas med lagstiftningen.
Sasom framgar av den praxis frain EU-domstolen som anges i punkt 72 ovan ankommer det
emellertid slutligen pa den hanskjutande domstolen att gora en konkret provning av huruvida
denna lagstiftning &r proportionerlig, med beaktande bland annat av kraven pa att beivra och
forebygga overtradelser, de aktuella beloppen och nivan pa de sanktioner som faktiskt alaggs.

I synnerhet skulle sanktionsavgifter som motsvarar 100 procent av det totala belopp som erlagts i
kontanter, i strid med den nationella lagstiftning som é&r aktuell i det nationella malet, ga utover
vad som dr nodvéndigt for att sikerstélla iakttagandet av en skyldighet att genomf6ra betalningar
genom Overforing eller insédttning pa ett betalkonto (se, analogt, dom av den 31 maj 2018, Zheng,
C-190/17, EU:C:2018:357, punkt 45).

Mot bakgrund av dessa 6vervdganden ska den forsta och den tredje fragan besvaras enligt foljande.
Artikel 63 FEUF, jamford med artikel 49.3 i stadgan, ska tolkas sa, att den inte utgor hinder {for en
medlemsstats lagstiftning som, i syfte att bekdmpa skatteundandragande och skatteflykt, dels
forbjuder fysiska och juridiska personer att genomfora kontantbetalningar inom landet, nér det
belopp som ska betalas &r lika med eller hogre én ett faststillt troskelvarde, och uppstaller krav
pa att sadana betalningar ska goras genom Overforing eller insédttning pa ett betalkonto, &ven nar
det ror sig om utdelning fran ett bolag, dels, for att beivra 6vertréadelser av detta férbud, innehéller
ett sanktionssystem inom vilket beloppet av den sanktionsavgift som kan aldggas berdknas pa
grundval av en fast procentsats som tillimpas pa det totala belopp som erlagts i strid med ndmnda
forbud, utan att denna sanktionsavgift kan anpassas med hédnsyn till omstdndigheterna i det
enskilda fallet, under forutsittning att denna lagstiftning ar dgnad att sdkerstilla forverkligandet
av ndamnda mal och inte gar utéver vad som ar nddvandigt for att uppna dessa mal.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héinskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft ar inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

1) En medlemsstats lagstiftning, som forbjuder fysiska och juridiska personer att genomfora
kontantbetalningar inom landet, nir det belopp som ska betalas éar lika med eller hogre dn
ett faststillt troskelvirde, och uppstiller krav pa att dessa personer ska genomféra sadana
betalningar genom overforing eller insdttning pa ett betalkonto, omfattas inte av
tillimpningsomradet for Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/849 av den
20 maj 2015 om atgiarder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for
penningtvitt eller finansiering av terrorism, om dndring av Europaparlamentets och
radets forordning (EU) nr 648/2012 och om upphivande av Europaparlamentets och
radets direktiv 2005/60/EG och kommissionens direktiv 2006/70/EG.
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2) Artikel 63 FEUF, jamford med artikel 49.3 i Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna, ska tolkas sa, att den inte utgor hinder for en
medlemsstats lagstiftning som, i syfte att bekdmpa skatteundandragande och skatteflykt,
dels forbjuder fysiska och juridiska personer att genomfora kontantbetalningar inom
landet, nidr det belopp som ska betalas dr lika med eller hogre dn ett faststillt
troskelviarde, och uppstiller krav pa att sadana betalningar ska goéras genom overforing
eller insittning pa ett betalkonto, dven nir det ror sig om utdelning fran ett bolag, dels,
for att beivra overtriadelser av detta forbud, innehaller ett sanktionssystem inom vilket
beloppet av den sanktionsavgift som kan aliggas berdknas pa grundval av en fast
procentsats som tillimpas pa det totala belopp som erlagts i strid med nimnda forbud,
utan att denna sanktionsavgift kan anpassas med hénsyn till omstindigheterna i det
enskilda fallet, under forutsittning att denna lagstiftning ar dgnad att sikerstilla
forverkligandet av naimnda mal och inte gar utover vad som dr nodvindigt for att uppna
dessa mal.

Underskrifter
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