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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE
od 13. veljace 2025.!

Predmet C-605/23

»Ati-19” EOOD
protiv

Nacalnik na otdel ,,Operativni dejnosti” — Sofia v Glavna direkcija ,,Fiskalen kontrol” pri
Centralno upravlenie na Nacionalnata agencija za prihodite

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Administrativen sad — Blagoevgrad (Upravni sud u
Blagoevgradu, Bugarska))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Zajednicki sustav poreza na dodanu vrijednost (PDV) —
Direktiva 2006/112/EZ — Clanak 273. — Povelja Europske unije o temeljnim pravima —
Clanak 47. prvi stavak — Pravo na djelotvoran pravni lijek — Upravna mjera pe¢acenja poslovnog
prostora — Zahtjev za suspenziju — Sudski nadzor ogranicen na ocjenu Stete koju bi izvr$enje
mjere moglo uzrokovati”

1. U sporu u okviru kojeg je upucen zahtjev za prethodnu odluku zahtijeva se suspenzija odluke o
privremenom izvr§enju mjere pecacenja poslovnog prostora koju su bugarska porezna tijela”
donijela zbog nepravilnosti utvrdenih u pogledu naplate poreza na dodanu vrijednost (PDV).

2. Odluka o pecacenju poslovnog prostora iz navedenog se razloga moze, u teoriji, kvalificirati kao
mjera kojom se nastoji osigurati pravilna naplata PDV-a i sprijeciti utaja (¢lanak 273. Direktive
2006/112/EZ)°.

3. Iako su porezna tijela, osim $to su nalozila pecacenje, drustvu koje je vlasnik poslovnog
prostora izrekla nov¢anu sankciju, ona nije predmet spora koji se vodi pred sudom koji je uputio
zahtjev.

4. Taj sud zeli doznati, ukratko, je li nacionalno pravno pravilo kojim se ureduju pravni lijekovi
protiv privremenog izvrSenja upravne mjere pecacenja u skladu s pravom zajamcenim
clankom 47. prvim stavkom Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu:
Povelja).

! Izvorni jezik: $panjolski

2 U postupku koji se vodi pred sudom koji je uputio zahtjev tuzenik je Nacalnik na otdel ,Operativni dejnosti” — grad Sofia v Glavna
direkcija ,Fiskalen kontrol” pri Centralno upravlenie na Nacionalnata agencija za prihodite (nacelnik odjela ,Operativni poslovi” u
Gradu Sofiji u Glavnoj upravi za porezni nadzor pri Sredi$njoj upravi Nacionalne agencije za javne prihode, Bugarska).

*  Direktiva Vijeca od 28. studenoga 2006. o zajedni¢kom sustavu poreza na dodanu vrijednost (SL 2006., L 347, str. 1.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 9., svezak 1., str. 120.) (u daljnjem tekstu: Direktiva o PDV-u)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije: Direktiva o PDV-u

5. U skladu s ¢lankom 2. stavkom 1. tockom (a), PDV-u podlijeze ,isporuka robe koju obavlja
porezni obveznik koji djeluje kao takav na teritoriju drzave ¢lanice u zamjenu za placanje”.

6. Clankom 273. odreduje se:

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

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

B. Nacionalno pravo

1. Zakon o PDV-u*
7. U ¢lanku 118. stavku 1., u verziji koja se primjenjuje na Cinjenice iz glavnog postupka, navodi se:

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

8. Clankom 185. stavcima 1. i 2. propisuje se:

»(1) Za neizdavanje dokumenta iz ¢lanka 118. stavka 1. fizicke osobe koje nisu trgovci kaznjavaju
se novéanom kaznom od 100 do 500 bugarskih leva [BGN], a pravne osobe i trgovci pojedinci
nov¢anom sankcijom od 500 do 2000 BGN.

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

* Zakon za danak vrhu dobavenata stojnost (Zakon o porezu na dodanu vrijednost) od 21. srpnja 2006. (DV br. 63 od 4. kolovoza 2006.,
str. 8.) (u daljnjem tekstu: Zakon o PDV-u)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

9. U ¢lanku 186. navodi se:

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

1. propusti
(a) izdati odgovarajuc¢i dokument o prodaji u skladu sa ¢lankom 118.;

[...]

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

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

10. U skladu s ¢clankom 187. stavcima 1.1 4.:

»(1) U sluc¢aju primjene prisilne upravne mjere predvidene u clanku 186. stavku 1., pristup
poslovnom prostoru ili poslovnim prostorima osobe takoder je zabranjen, a osoba ili njezin
opunomocenik uklanjaju robu koja se nalazi u tim prostorima i pripadaju¢im skladistima. [...]

[...]

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

11. Clanak 188.° glasi:

»(1) Prisilna upravna mjera iz clanka 186. stavka 1. privremeno se izvr$ava pod uvjetima
predvidenima u ¢lanku 60. stavcima 1. do 7. Zakonika o upravnom sporu.

(2) Protiv sudske odluke nije dopusten pravni lijek.”

12. U c¢lanku 193. istice se:

»(1) Zakonom o prekr$ajima i upravnim sankcijama ureduje se utvrdivanje povreda ovog zakona i
normativnih akata za njegovu provedbu, donosenje i izvrSenje odluka kojima se izricu upravne

sankcije kao i pravna sredstva koja se mogu podnijeti protiv tih odluka.

(2) Prekrsaje utvrduju sluzbe za prihode, a odluke kojima se izricu upravne sankcije donosi
izvr$ni direktor Nacionalne agencije za javne prihode ili sluzbenik kojeg on za to ovlasti.”

U verziji koja je primjenjiva na slucaj, kako je izmijenjena i objavljena u DV-u br. 100 od 20. prosinca 2019.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

2. Zakonik o upravnom sporu®

13. U skladu s njegovim ¢lankom 6. stavkom 5., u verziji koja se primjenjuje na cinjenice iz
glavnog postupka, upravna tijela moraju se suzdrzati od donosenja akata i postupanja koji mogu
uzrokovati $tetu koja je ocito neproporcionalna s obzirom na zadani cilj.

14. U ¢lanku 60. navodi se:

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

(2) Odluka o privremenom izvr$enju mora biti obrazlozena.

[...]

(5) Protiv odluke kojom se odobrava ili odbija privremeno izvrsenje moze se sudu posredstvom
upravnog tijela podnijeti tuzba u roku od tri dana od dostave odluke, neovisno o tome je li protiv
upravnog akta bilo podneseno pravno sredstvo.

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

konac¢nu odluku o tuzbi.

(7) Kada ponisti pobijanu odluku, sud odlucuje o meritumu. Ako se privremeno izvrsenje ponisti,
upravno tijelo ponovno uspostavlja stanje prije izvrsenja.

(8) Protiv odluke suda moze se podnijeti pravno sredstvo.”

15. Na temelju clanka 128. stavka 1. tocke 1., upravni sudovi nadlezni su za odlucivanje u
predmetima u kojima se nastoji, medu ostalim, ishoditi izmjena ili ponistenje upravnih akata.

16. U skladu s ¢lankom 146., razlozi za podno$enje pravnih sredstava protiv upravnih akata mogu
se temeljiti na: (a) nenadleznosti; (b) povredi postupka; (c) ozbiljnoj povredi pravila upravnog
postupka; (d) povredi pravila materijalnog prava; te (e) neuskladenosti s ciljem koji se nastoji
ostvariti zakonom.

17. Clanak 166. glasi:

»(1) Podnosenjem pravnog sredstva odgada se izvr$enje upravnog akta.

(2) U svakom stadiju postupka sve do pravomocnosti presude sud moze, na tuziteljev zahtjev,
odgoditi privremeno izvrSenje odobreno pravomoc¢nom odlukom tijela koje je donijelo akt iz

clanka 60. stavka 1., ako bi privremeno izvrSenje moglo tuzitelju prouzrociti tesku ili tesko
popravljivu stetu. [...]".

¢ Administrativnoprocesecualen kodeks (Zakonik o upravnom sporu) (DV br. 30 od 11. travnja 2006.) (u daljnjem tekstu: APK)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

II. Cinjenice, spor i prethodno pitanje

18. ,Ati-19” EOOD jednoclano je drustvo s ogranicenom odgovornosc¢u koje se koristi poslovnim
prostorom u Blagoevgradu (Bugarska).

19. Bugarska porezna uprava provela je 3. kolovoza 2023. nadzor u poslovnom prostoru drustva
»Ati-19”, tijekom kojeg:

— Prije nego sto su se predstavili, inspektori su obavili kupnju u vrijednosti od 14,80 bugarskih
leva (otprilike 8 eura), za koju im nije izdan nikakav fiskalni rac¢un.

— Utvrdeno je da je dnevni fiskalizirani promet iznosio 327,80 bugarskih leva (otprilike 167 eura),
dok se u blagajni nalazilo ukupno 573,55 bugarskih leva (otprilike 293 eura).

20. Rjesenjem od 8. kolovoza 2023. protiv drustva Ati-19 pokrenut je upravni postupak radi
izricanja novcane sankcije.

21. Porezna uprava izrekla je 29. kolovoza 2023. drustvu Ati-19 nov¢anu sankciju u iznosu od
1000 bugarskih leva (otprilike 500 eura).

22. Porezna uprava nalozila je 30. kolovoza 2023. pecacenje poslovnog prostora i zabranu pristupa
u trajanju od 14 dana.

23. Drustvo Ati-19 o mjeri pecacenja obavijesteno je 6. rujna 2023. U potvrdi o primitku kao
stvarni datum izvrSenja mjere pecacenja odreden je 21. rujna 2023.

24. Drustvo Ati-19 14. rujna 2023. podnijelo je protiv odluke o izvrSenju mjere pecacenja tuzbu
Administrativen sadu — Blagoevgrad (Upravni sud u Blagoevgradu, Bugarska), u skladu s
odredbama clanka 60. stavka 5. APK-a.

25. Sud je 18. rujna 2023. utvrdio da je tuzba drustva Ati-19 nepravodobno podnesena jer ju ono
nije podnijelo u roku od tri dana od urucivanja obavijesti o odluci.

26. Drustvo Ati-19 podnijelo je 19. rujna 2023. navedenom sudu zahtjev za suspenziju izvrSenja
mjere pecacenja poslovnog prostora u skladu s ¢lankom 166. stavkom 2. APK-a.

27. U tom kontekstu, Administrativen sad — Blagoevgrad (Upravni sud u Blagoevgradu) uputio je
Sudu sljedece prethodno pitanje:

»1rebali clanak 47. prvi stavak Povelje [...] tumaciti na nac¢in da mu se ne protivi nacionalni propis
o zastiti od privremenog izvr§enja mjera koje je uveo nacionalni zakonodavac radi osiguravanja
interesa u skladu s clankom 273. Direktive [0 PDV-u] u okviru kojeg je doseg sudskog nadzora
nad primjenom tog nacionalnog propisa ogranicen na postojanje pretrpljene Stete?”

III. Postupak pred Sudom

28. Tajnistvo Suda zaprimilo je zahtjev za prethodnu odluku 4. listopada 2023.

29. Pisana ocitovanja podnijele su bugarska vlada i Europska komisija.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

30. Sud koji je uputio zahtjev na zahtjev je Suda, u dopisu koji je Tajnistvo Suda zaprimilo
28. prosinca 2023., potvrdio da 20. prosinca 2023. odluka o pecacenju jo$ nije bila izvrsena..

31. Sud je odlucio da nije potrebno odrzati raspravu.

IV. Analiza

A. Dopustenost
32. Bugarska vlada isti¢e dva prigovora nedopustenosti zahtjeva za prethodnu odluku:
— Sjedne strane, osporava postojanje odluke o privremenom izvr$enju mjere pecacenja’.

— S druge strane, tvrdi da je, s obzirom na to da pecacenje nije provedeno, bespredmetan
postupak u kojem se zahtijevala suspenzija njegova izvrsenja®.

33. Prema mojem misljenju, oba prigovora treba odbiti.

34. Kad je rije¢ o prvom prigovoru, predmet je postupka koji se vodi pred sudom koji je uputio
zahtjev suspenzija privremenog izvr$enja mjere pecacenja poslovnog prostora. Na sudu koji je
uputio zahtjev jest da provjeri postoji li odluka o izvrsenju i koji je njezin sadrzaj.

35. Sud se treba osloniti na prikaz ¢injeni¢nog stanja koji mu je dostavio sud koji je uputio zahtjev.
U tom prikazu izri¢ito se navodi da je prilikom dono$enja mjere pecacenja odobreno njezino
privremeno izvrsenje, ,koje je dio sadrzaja odluke” Osim toga, nacionalni je sud u kasnijem
dopisu upuc¢enom Sudu ustrajao na tome da je privremeno izvrSenje mjere pecacenja odobrilo
nadlezno upravno tijelo®.

36. Kad je rije¢ o drugom prigovoru, ¢ini se da sve upucuje na to da je pecacenje provedeno tek
nekoliko mjeseci nakon upudivanja zahtjeva za prethodnu odluku. Medutim, to ne dovodi do
(navodne) bespredmetnosti nacionalnog postupka ni, posljedi¢no, samog zahtjeva za prethodnu
odluku.

37. Naime, zbog cCinjenice da izvrSenje tada jos nije provedeno postupak koji se vodi pred sudom
koji je uputio zahtjev ne postaje bespredmetan i taj sud mora odluciti treba li odgoditi privremeno
izvrSenje. Sve dok mjera pecacenja ne postane neizvrsiva, njezino je izvrsenje jedna od postojecih
mogucénosti Cije (buduce) ostvarivanje samo po sebi utjece na interese osobe protiv koje je
donesena. Ta osoba stoga ima aktivnu procesnu legitimaciju da od suda koji je uputio zahtjev
trazi suspenziju odluke o privremenom izvr$enju mjere pecacenja, a taj je sud nadlezan o tome
donijeti odluku (po potrebi, nakon upudivanja zahtjeva za prethodnu odluku koje smatra
potrebnim) u okviru nacionalnog postupka u kojem donosi presudu.

7 Prema tvrdnjama bugarske vlade, potvrda o primitku odluke o pec¢acenju dokazuje samo dan kad je dostavljena ta odluka, ali se u njoj ne
navodi da je odobreno njegovo privremeno izvr$enje.

8 Tocka 47. pisanih o¢itovanja bugarske vlade

Redom, tocka 44. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku i tocka 3. dopisa suda koji je uputio zahtjev, koji je Tajnistvo
Suda zaprimilo 28. prosinca 2023.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

B. Utjecaj presude Suda od 4. svibnja 2023., MV-98", na ovaj predmet

38. Sud koji je uputio zahtjev istaknuo je presudu MV-98, koju je Sud donio kao odgovor na drugi
zahtjev za prethodnu odluku koji je prvonavedeni sud uputio 2021.

39. Cinjenice u predmetu MV-98 sli¢ne su ¢injenicama u ovom predmetu: prilikom nadzora
provedenog u poslovnom prostoru bugarska porezna uprava utvrdila je da drustvo MV-98 nije
registriralo prodaju odredene robe niti izdalo fiskalni racun za tu prodaju.

40. Porezna je uprava na temelju tih ¢injenica, ukratko:
— U skladu s ¢lankom 185. Zakona o PDV-u, drustvu MV-98 izrekla nov¢anu sankciju.

— U skladu s ¢lankom 186. tog zakona, donijela upravnu mjeru pecacenja poslovnog prostora u
trajanju od14 dana.

— Odlukom donesenom na temelju ¢lanka 60. APK-a, ,izdano je odobrenje za privremeno
izvrSenje jer je ta uprava smatrala da je to privremeno izvrSenje nuzno radi zastite interesa
drzave, a osobito interesa Drzavne riznice” .

41. Sud se u presudi MV-98 osvrnuo samo na tumacenje clanka 273. Direktive o PDV-u i
clanka 50. Povelje kako bi ocijenio primjenu nacela ne bis in idem na novcanu sankciju i mjeru
pecacenja poslovnog prostora zajedno.

42. Naime, Sud nije razmatrao trece prethodno pitanje u predmetu MV-98" koje se odnosilo na
odnos izmedu clanka 47. Povelje i nacionalnih pravnih pravila o privremenom izvr§enju mjere
pecacenja poslovnih prostora. To pitanje, na koje nije odgovoreno, i jedino pitanje upuceno u
ovom predmetu sadrzajno se podudaraju.

43. Iako, da ponovim, u presudi MV-98 nije donesena odluka o sustavu privremenog izvrsenja
mjere pecacenja, ona je u odredenoj mjeri korisna u ovom predmetu jer je zbog nje sud koji je
uputio zahtjev pecacenje kvalificirao kao sankciju kaznene prirode. Takva kvalifikacija moze
utjecati na ispitivanje merituma o kojem se ovdje raspravlja.

C. Primjenjivost Povelje

44. Odredbe Povelje, u skladu s njezinim ¢lankom 51. stavkom 1., odnose se na drzave clanice
samo kada provode pravo Unije .

45. Iz clanaka 2. i 273. Direktive o PDV-u u vezi s clankom 4. stavkom 3. UEU-a i ¢lankom 325.
stavkom 1. UFEU-a proizlazi da drzave c¢lanice imaju obvezu poduzimati sve potrebne
zakonodavne i upravne mjere koje mogu osigurati cjelovitu naplatu dugovanog PDV-a na
njihovim drzavnim podrucjima te suzbijati utaju'.

1 Predmet C-97/21 (EU:C:2023:371; u daljnjem tekstu: presuda MV-98)
1 Presuda MV-98, t. 20.

Sud na trece prethodno pitanje u predmetu MV-98 nije mogao odgovoriti jer nisu bili ispunjeni zahtjevi iz ¢lanka 94. tocke (c)
Poslovnika. Presuda MV-98, t. 65. do 70.

5 Vidjeti medu ostalim presudu od 26. velja¢e 2013., Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, t. 17.)

4 Presuda od 13. listopada 2022., Direktor na Direkcija ,ObzZalvane i dana¢no-osiguritelna praktika” (C-1/21, EU:C:2022:788, t. 60. i
navedena sudska praksa)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-605/23
ATI-19

46. Clankom 325. UFEU-a ,od drzava ¢lanica se zahtijeva da se odvradajué¢im i ucinkovitim
mjerama bore protiv nezakonitih djelovanja koja su usmjerena protiv financijskih interesa Unije te
da, posebno, radi suzbijanja prijevara usmjerenih protiv financijskih interesa Unije, poduzimaju
iste mjere koje poduzimaju radi suzbijanja prijevara koje su usmjerene protiv njihovih vlastitih
financijskih interesa” *°.

47. Bududi da se nacionalnim propisom o kojem je rije¢ u zahtjevu za prethodnu odluku nastoji
osigurati pravilna naplata PDV-a i sprijeciti utaja, on je u nacelu u skladu s obvezama koje
proizlaze iz prava Unije.

48. S toj stajalista, upravnom mjerom pecacenja poslovnog prostora u kojem je utvrdena povreda
Zakona o PDV-u provode se ¢lanci 2. i 273. Direktive o PDV-u te stoga i pravo Unije u smislu
clanka 51. stavka 1. Povelje.

49. Stoga prilikom izricanja te mjere pecacenja treba postovati temeljno pravo zajamceno
¢lankom 47. prvim stavkom Povelje. Slijedom toga, treba ispitati meritum zahtjeva za prethodnu
odluku, koji se odnosi samo na tumacenje te odredbe.

D. Meritum

1. Razgranicenje spora

50. Mjera pecacenja poslovnog prostora donesena je na temelju ¢lanka 186. stavka 1. Zakona o
PDV-u. U skladu s ¢lankom 188. stavkom 1. tog zakona, ta se mjera mogla privremeno izvrsiti na
temelju odredbi APK-a.

51. U skladu s odlukom kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku, nacionalna sudska praksa
nije ujednacena kad je rije¢ o potrebi da se u svakom slucaju obrazlozi postojanje javnog interesa
kojim se opravdava privremeno izvrienje. Cini se da neki bugarski sudovi smatraju da uvijek treba
pretpostaviti da postoji takav interes*.

52. U svakom slucaju, kao sto se to objasnjava u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu
odluku, nakon odobrenja privremenog izvrSenja pojedinacnog upravnog akta, protiv njega je
moguce podnijeti dvije vrste pravnih sredstava:

— Tuzbu protiv privremenog izvrsenja, odnosno tuzbu protiv odluke kojom se odobrava
privremeno izvrSenje (Clanak 60. stavak 5. APK-a). Tom se tuzbom moze zahtijevati da se
navedena odluka proglasi nistavom.

— Zahtjev za suspenziju privremenog izvr§enja upravnog akta, pod uvjetima iz ¢lanka 166. APK-a.

53. Medutim, iz odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku proizlazi da je drustvo
Ati-19 tuzbu za ponistenje predvidenu ¢lankom 60. APK-a podnijelo nepravodobno. Bududi da je
ta tuzba odbijena, drustvo je podnijelo zahtjev za suspenziju privremenog izvrsenja i tako ostvarilo
pravo na podnosenje pravnog sredstva iz ¢lanka 166. APK-a. Obrada tog pravnog sredstva dovela
je do postupka u okviru kojeg je upuéen zahtjev za prethodnu odluku.

1> Presuda od 26. veljace 2013., Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), t. 26.
1 Tocke 61. do 63. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

8 ECLI:EU:C:2025:91
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54. Rijec¢ima suda koji je uputio zahtjev, ,[p]itanje djelotvornosti tog zahtjeva [za suspenziju] u
smislu ¢lanka 47. prvog stavka Povelje postavlja se upravo zbog dosega sudskog nadzora u skladu s
clankom 166. stavkom 2. APK-a”".

55. Konkretnije, sud koji je uputio zahtjev objasnjava da treba utvrditi:

— ,[...] pruza li sudska zastita od tog izvrSenja prije odluke suda o zakonitosti same odluke o
pecacenju poslovnog prostora dovoljna jamstva protiv arbitrarnih i neproporcionalnih
intervencija u djelatnost drustva” .

— ,[...] predstavlja li postupak poput spornoga u ovom predmetu u skladu s ¢lankom 166.
stavcima 2. i 3. APK-a, kojim se iskljuCuje ocjena ¢injenica i u kojem je doseg sudskog nadzora
ograniCen samo na postojanje pretrpljene Stete, djelotvoran pravni lijek s obzirom na ¢lanak 47.
Povelje”¥.

56. Zahtjev za prethodnu odluku ogranicen je na¢inom na koji je srocena dvojba. Ne obuhvaca
uskladenost zajednickog izricanja mjere pecacenja i novcane sankcije s pravom Unije.

57. Stoga se dvojbe suda koji je uputio zahtjev odnose na ogranicenja koja se clankom 166.
stavcima 2. i 3. APK-a utvrduju u pogledu sudskog nadzora nad odlukama o privremenom
izvrsenju. Konkretno, prema tvrdnjama suda koji je uputio zahtjev:

— Sud koji treba izvrsiti taj nadzor ne provodi istragu o ¢injenicama na temelju kojih je takva
odluka donesena.

— Nije nadlezan ni za ocjenu eventualne osnovanosti uobicajenih razloga za podnosenje pravnog
sredstva iz clanka 146. APK-a (koji ukljucuju postupovne i formalne pogreske, kao i povredu
pravila materijalnog prava).

— Zastita u okviru clanka 166. stavaka 2. i 3. APK-a moze se temeljiti samo na ,teskoj ili tesko
popravljivoj Steti” koja bi privremenim izvr$enjem nastala za osobu kojoj je odluka o njemu
upucena®.

58. Unato¢ tomu, nije potpuno jasno koje je od tih ogranicenja relevantno u glavnom postupku.
Cini se da se sud koji je uputio zahtjev usredoto¢io na to da se ,isklju¢uje ocjena ¢injenica”
(tocka 67. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku), iako bi ta tvrdnja mogla biti
nevazna u ovom sporu s obzirom na to da, u skladu sa samom odlukom kojom se upucuje zahtjev
za prethodnu odluku, drustvo Ati-19 nije pobijalo cinjenice®. Medutim, u nizu odlomaka te
odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku nacionalni sud upudéuje na ostala
ogranicenja koja se utvrduju ¢lankom 166. APK-a.

59. Prepreke sudskom nadzoru koje isti¢e sud koji je uputio zahtjev mogle bi, prema njegovu
misljenju, znaciti da nacionalni propis nije u skladu s ¢lankom 47. prvim stavkom Povelje.

17" Tocka 51. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku
18 Tocka 52. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku
1 Tocka 67. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku
% Tocka 58. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

1z sazetka tvrdnji drustva Ati-19 iz tocaka 19. i 20. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku ne proizlazi da je to drustvo
osporavalo to¢nost ¢injenica utvrdenih prilikom poreznog nadzora provedenog u poslovnom prostoru.
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60. Komisija smatra da se sporni nacionalni propis, s obzirom na to da se njime nadleznost sudova
ogranic¢ava na provjeru postojanja i prirode Stete koju je pretrpio adresat upravnog akta, protivi
clanku 47. prvom stavku Povelje. Pravom na djelotvornu sudsku zastitu koje se jamci tom
odredbom zahtijeva se da je nacionalni sud u moguénosti izvrsavati puni sudski nadzor kako bi
ispitao Cinjenice u pogledu donosenja pobijanog upravnog akta ili prisilne upravne mjere *.

61. Bugarska vlada istice® da adresati upravne mjere kao $to je pecacenje raspolazu razlicitim
pravnim sredstvima, kojima mogu:

— Podnijeti pravni lijek u pogledu merituma, u skladu s ¢lankom 145. i sljede¢ima APK-a.
Podnosenjem tog pravnog lijeka odgada se izvrSenje pobijanog upravnog akta na temelju
clanka 166. stavka 1. APK-a.

— Podnijeti pravni lijek na temelju ¢lanka 60. APK-a, ako je donesena odluka o privremenom
izvrsenju. U okviru tog pravnog lijeka adresat odluke moze zahtijevati njezino ponistenje.

— Zahtijevati suspenziju odluke o privremenom izvrsenju u skladu s ¢lankom 166. stavkom 2.
APK-a.

62. Bugarska vlada priznaje da u postupku uredenom clankom 166. stavkom 2. APK-a sud ne
nadzire zakonitost odluke o privremenom izvrSenju, nego samo to uzrokuje li to izvrSenje
adresatu tesku ili tesko popravljivu Stetu. Dodaje da je razlog tomu cinjenica da su APK-om
predvidena druga pravna sredstva (konkretno, ¢lankom 60. stavkom 5.) protiv navedene odluke,
koja podrazumijevaju ocjenu njezine zakonitosti*.

2. Clanak 47. prvi stavak Povelje i privremena pravna zastita

63. Clankom 47. prvim stavkom utvrduje se pravo na djelotvoran pravni lijek, a u tu je odredbu
ukljucena sudska praksa Suda koja je prethodila donosenju same Povelje®.

64. Iz te sudske prakse proizlazi da pravo na djelotvoran pravni lijek obuhvaca pravo na to da se,
po potrebi, odredi mjera privremene pravne zastite (neovisno o tome je li rije¢ o suspenziji nekog
akta ili drugoj privremenoj mjeri) u postupcima u kojima se odlucuje o pravima koja proizlaze iz
pravnih pravila Unije.

65. Primjeni ¢lanka 47. prvog stavka Povelje, kad je rije¢ o privremenoj pravnoj zastiti, moze se
pristupiti s dva stajalista:

— Privremena pravna zastita u odnosu na akte institucija Unije. Taj se oblik pravne zastite
predvida ¢lancima 278. i 279. UFEU-a, kao i njegovim clankom 256. stavkom 1., i na Sudu ili

2 Tocka 40. Komisijinih pisanih ocitovanja
% Tocka 59. pisanih ocitovanja bugarske vlade
# Tocka 68. pisanih o¢itovanja bugarske vlade

% Presuda od 13. ozujka 2007., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, t. 37.). ,nacelo djelotvorne sudske zastite opce je nacelo prava Zajednice,
koje proizlazi iz ustavnih tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama [...] i koje je potvrdeno ¢lankom 47. Povelje [...]”. Moje isticanje
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Opcem sudu je da ga dodijeli*. O ostvarivanju prava na tu zastitu postoji opsezna sudska praksa
Suda?®.

— Privremena pravna zastita u odnosu na akte drzavnih tijela radi zastite prava koja proizlaze iz
pravnog poretka Unije. Na nacionalnim je sudovima da je dodijele u skladu s postupovnim
pravilima koje utvrdi pojedina drzava, pod uvjetom da se ne protive samom clanku 47. Povelje.

66. U ovom zahtjevu za prethodnu odluku treba slijediti drugi od navedenih pristupa jer je
predmet spora suspenzija upravnog akta (odluke o izvr$enju mjere pecacenja poslovnog prostora)
donesena na temelju zakonodavstva namijenjenog borbi protiv utaje PDV-a, zbog cega je spor
obuhvacen podrucjem primjene prava Unije.

67. Kad je rije¢ o ovlastima nacionalnih sudova da pruze privremenu pravnu zastitu, Sud je
utvrdio sljedece:

— Kao opce pravilo, ,nacionalni sud pred kojim se vodi spor na koji se primjenjuje pravo Unije
mora biti u mogucnosti odrediti privremene mjere kako bi zajamcio punu uc¢inkovitost buduce
sudske odluke o postojanju prava istaknutih na temelju prava Unije”*.

— ,Nacelo djelotvorne sudske zastite prava koja se u pravnom poretku Zajednice dodjeljuju
pojedincima zahtijeva da se, u skladu s pravom drzave clanice, mogu donijeti privremene
mjere dok nadlezni sud ne donese odluku o uskladenosti nacionalnih odredbi o kojima je rijec
s pravom Zajednice, ako je odredivanje navedenih mjera potrebno kako bi se zajamcila puna
ucinkovitost sudske odluke kojom se odlucuje o postojanju takvih prava”?®.

68. Ta se utvrdenja Suda mogu primijeniti i na postupke pokrenute pred nacionalnim sudovima u
kojima se pobija pojedinacni akt ili se osporava valjanost nacionalnog pravnog pravila jer se smatra
da se taj akt ili pravno pravilo protive pravu Unije.

69. Tako se zakonodavstvima drzava ¢lanica trebaju osigurati postupovna pravna sredstva kako bi
njihovi sudovi mogli, kad je to potrebno, odrediti suspenziju upravnog akta cije se pobijanje
temelji na njegovoj navodnoj neuskladenosti s pravom Unije koje je primjenjivo u sporu.

70. Polaze¢i od tih pretpostavki, ¢ini se da sustav privremene pravne zastite uspostavljen
APK-om, razmatran u cjelini, ispunjava zahtjeve clanka 47. prvog stavka Povelje jer se njime
tuziteljima omogucuje da podnesu zahtjev za suspenziju akata koji se pobijaju. Ta se mogu¢nost
odnosi i na odluke o privremenom izvr§enju mjera kao $to je pecacenje poslovnog prostora.

% Ne dovodedi u pitanje ovlast nacionalnih sudova da odrede suspenziju izvrenja upravnog akta donesenog u skladu s odredenom
uredbom, na koju se upucuje u presudi od 21. veljace 1991., Zuckerfabrik Stiiderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest (C-143/88 i C-92/89,
EU:C:1991:65, tocka 1. izreke).

¥ Vidjeti osobito rjesenje potpredsjednika Suda od 27. ozujka 2024., Komisija/Amazon Services Europe (C-639/23 P(R), EU:C:2024:277,
t. 66.): ,sudac privremene pravne zaStite moze odrediti suspenziju primjene i druge privremene mjere ako utvrdi da je njihovo
odredivanje na prvi pogled cinjeni¢no i pravno opravdano (fumus boni iuris) i da su hitne u tom smislu da ih je nuzno odrediti i da
proizvode ucinke ve¢ prije odluke o meritumu kako bi se izbjegla teska i nepopravljiva $teta interesima stranke koja ih trazi. [...] Sudac
privremene pravne zastite takoder prema potrebi provodi odvagivanje postojecih interesa”.

% Presuda od 14. svibnja 2020., Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatésag Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésig (C-924/19 PPU i
C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, t. 297.), s upucivanjem na presudu od 19. lipnja 1990., Factortame i dr. (C-213/89, EU:C:1990:257, t. 21.) i
od 15. sije¢nja 2013., Krizan i dr. (C-416/10, EU:C:2013:8, t. 107.)

¥ Presuda od 13. ozujka 2007., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, tocka 77. i tocka 2. izreke)
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71. Na sudu koji je uputio zahtjev je da tumaci nacionalno pravo i razjasni, prema tome,
primjenjuje li se ¢lanak 166. stavak 2. APK-a , neovisno o ostalim pravnim sredstvima na temelju
kojih bi se, prema misljenju bugarske vlade, moglo odrediti suspenziju odluke o privremenom
izvr§enju mjere pecacenja.

72. Konkretno, navedeni sud treba ocijeniti imaju li adresati odluke o privremenom izvrsenju,
primjenom postupovnog mehanizma iz ¢lanka 60. APK-a, moguénost djelotvornog pobijanja te
odluke tako da istaknu razloge koji u pitanje dovode zakonitost tog upravnog akta. Na temelju
razmatranja koje je sud koji je uputio zahtjev u tom pogledu iznio u toc¢ki 60. odluke kojom se
upucuje zahtjev za prethodnu odluku® ne moze se sa sigurnoscu razjasniti to pitanje.

73. Bugarska vlada pak tvrdi da ,,sud, zbog toga $to na temelju ¢lanka 60. stavka 1. APK-a ocjenjuje
skup okolnosti, moze provesti slozen nadzor i ujedno pojedinacno pristupiti svakom konkretnom
slucaju”®. U istom smislu istice da sud, prilikom ispitivanja tuzbe za ponistenje odluke o
privremenom izvrSenju na temelju ¢lanka 60. APK-a, ,ispituje dopustenost i osnovanost tuzbe,
formalne i materijalne uvjete izrazavanja volje uprave koja je donijela odluku [...], kao i to jesu li
ispunjeni uvjeti za odobravanje privremenog izvrsenja [...]” %

74. Ako bi se teza bugarske vlade prihvatila, to bi znacilo da bugarski pravni poredak tuzitelju
pruza prikladno postupovno pravno sredstvo kako bi sud bez ogranicenja proveo nadzor nad
valjanosti odluke o privremenom izvrsenju*®.

75. Ako bi se analiza, kao §to se to navodi u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku,
trebala odnositi iskljucivo na ¢lanak 166. stavak 2. APK-a, tumacen zasebno, u samom tekstu te
odredbe suspenzija je moguca samo ako postoji ,teska ili teSko popravljiva steta”.

76. Medutim, Cak i s tog zasebnog gledista ne iskljucujem mogucnost da je ¢lanak 166. stavak 2.
APK-a moguce tumaciti na nacin da sud moze ispitati Stetu na koju se upucuje u odredbi tako da
u svoju ocjenu ukljuci drugu vrstu ¢imbenika. Konkretno, ako se istaknu znatne nepravilnosti
odluke o izvrsenju (kao $to je ocita nenadleznost tijela koje ju je donijelo ili nepostojanje njezine
¢injeni¢ne osnovanosti ili ocito iskrivljavanje tih ¢injenica), tesko mi je prihvatiti da sud moze
zanemariti te tvrdnje.

77. U okviru te ocjene sud usto moze ocijeniti je li se postovao opc¢i kriterij iz ¢lanka 6. stavka 5.
samog APK-a u pogledu toga da se upravnim aktom ne smije uzrokovati Steta koja je ocito
neproporcionalna s obzirom na zadani cilj.

% ,Doseg sudskog nadzora u skladu s ¢lankom 60. stavcima 5. do 7. [APK-a] u pogledu odluke o privremenom izvr$enju u skladu s
¢lankom 188. stavkom 1. [Zakona o PDV-u] ne razlikuje se bitno od dosega u skladu s ¢lankom 166. stavkom 2. [APK-a]. Ako postoje
razlike, one se odnose na Siri doseg sudskog nadzora u skladu s clankom 60. stavkom 5. [APK-a], u okviru kojeg sud moze preispitati
ocjenu sluzbe u pogledu ispunjenja uvjeta iz ¢lanka 60. stavka 1. (donosenje odluke o privremenom izvr$enju). Medutim, odredba
¢lanka 188. stavka 1. [Zakona o PDV-u] ne tumaci se i ne primjenjuje jedinstveno”. Moje isticanje

31 Tocka 22. pisanih ocitovanja bugarske vlade
% Tocka 65. pisanih ocitovanja bugarske vlade

Drugo je pitanje je li osoba koja je odludila ostvariti pravo na podno$enje takvog pravnog sredstva to ucinila pravodobno. Kao $to se to
vec¢ istaknulo, u odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku navodi se da je drustvo Ati-19 nepravodobno primijenilo taj
mehanizam, zbog Cega je njegova tuzba odbijena. Rok za podnosenje tuzbe predviden ¢lankom 60. stavkom 5. APK-a (od tri dana)
mogao bi eventualno biti prekratak, ali se u odluci kojom se upuéuje zahtjev za prethodnu odluku ne iznosi nikakva dvojba u pogledu tog
problema.
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78. Prethodno navedeno bilo bi primjenjivo a fortiori da je, kao $to to naizgled proizlazi iz
tumacenja presude MV-98 koje iznosi sud koji je uputio zahtjev, odluka o privremenom
izvrsenju donesena u pogledu akta (mjere pecadenja poslovnog prostora) koji u materijalnom
smislu ima status upravne sankcije kaznene prirode.

79. U tim okolnostima, sama moguc¢nost da se izvr$i akt kojim se izrice kaznena sankcija i koji je
donijelo tijelo koje je ocito nenadlezno ili na temelju nepostojecih ili ocito iskrivljenih Cinjenica
uzrokovala bi adresatu sama po sebi dovoljno tesku stetu da se sud ne moze izuzeti od donosenja
odluke u tom pogledu.

80. Kako bi se odvagnula vaznost suprotstavljenih interesa, treba uzeti u obzir, kad je rije¢ o
interesu uprave, je li svrha privremenog izvr$enja puka prevencija koja sluzi kao primjer,
neposredna i djelotvorna represija ili izbjegavanje vece Stete. Kad je rije¢ o interesu adresata,
treba uzeti u obzir, naravno, razinu Stete uzrokovane privremenim izvrSenjem i mogucnost
djelotvorne sudske zastite. Medutim, takoder treba posebno uzeti u obzir uvjerljivost
obrazlozenja njegova prigovora protiv izvrsenja.

81. Samo ako bi sud koji je uputio zahtjev smatrao da takvo objedinjeno tumacenje ¢lanka 166.
stavka 2. APK-a nije moguce jer je protuzakonito, trebalo bi ispitati njegovu uskladenost s
clankom 47. prvim stavkom Povelje. Drugim rijecima, treba odluciti dopusta li se tom odredbom
Povelje da djelotvoran pravni lijek, koji je zastitna mjera, dodijeli sud kojem je onemoguceno uzeti
u obzir druge okolnosti (osim S$tete) koje ocito nepovoljno utjecu na uskladenost samog akta s
pravom Unije.

82. Uz zadrske koje sam iznio, smatram da bi djelotvornost pravnog lijeka koja se zahtijeva
clankom 47. prvim stavkom Povelje bila dovedena u pitanje ako bi se nacionalni propis,
razmatran u cjelini, s obzirom na to da se njime provodi pravo Unije, tumacio na sljedeci nacin:

— da se njime sudski nadzor nad upravnim postupanjem izricanja sankcije koje je materijalno
kaznenopravne prirode (u okviru postupka u kojem se zahtijeva suspenzija odluke o
privremenom izvrSenju mjere pecacenja poslovnog prostora) ogranicava tek na odvagivanje
teske ili tesko popravljive Stete; te

— da se njime istodobno iskljucuje bilo kakva moguc¢nost da sud u svrhu donosenja odluke ocijeni
da je zahtjev za suspenziju na prvi pogled ¢injenicno i pravno opravdan argumentima koje je
vjerojatno moguce prihvatiti.

83. Odvagivanje interesa javne vlasti i tuzitelja koji ih zahtijeva svojstveno je donosenju mjera
privremene pravne zastite. Njima se, naravno, mora uzeti u obzir teska ili teSko popravljiva steta
koja bi se mogla uzrokovati adresatu neposrednim izvr§enjem upravnog akta kojim se izrice
sankcija. Sud takoder moze ocijeniti postoji li ipak prevladavajuéi javni interes kojim se
opravdava to privremeno izvrSenje, s obzirom na to da zahtjev za mjeru privremene pravne
zastite adresata ne postoji samostalno, nego u odnosu na navedeni interes, koji je povezan s
ciljevima koji se nastoje posti¢i svim postupanjima uprave.

84. Medutim, javni interes nije bezuvjetan ni apsolutan i treba ga odvagnuti, ovisno o slucaju, u
odnosu na interes adresata da se postuju njegova prava i legitimni interesi.
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85. Medutim, kako bi se postovala djelotvornost prava na pravni lijek u podruéjima koja su
uredena pravom Unije, smatram da moze biti nedostatno da se saznanja suda ogranice samo na
ocjenu Stete koju uzrokuje privremeno izvr$enje upravnog akta materijalno kaznenopravne
prirode.

86. Naime, nadlezni sud prilikom dono$enja odluke o osnovanosti suspenzije izvrsenja treba biti u
mogucnosti ocijeniti druge potencijalno relevantne elemente koji, ako se na njih pozove osoba
koja zahtijeva suspenziju i ako ih nije potrebno sveobuhvatno ispitati (jer ih se ispituje u kasnijem
postupku o zakonitosti akta), na prvi pogled sadrzavaju nepravilnosti zbog kojih taj akt nije u
skladu s pravom Unije.

87. U suprotnom privremena pravna zastita zajamcena ¢lankom 47. Povelje ne bi bila djelotvorna:
sud bi bio obvezan potvrditi osnovanost privremenog izvrSenja akta kojim se izrice sankcija a da u
fazi suspenzije ne moze ocijeniti da je taj akt ocito protivan pravu Unije. U tim okolnostima
smatram da bi doslo do (djelomicnog) narusavanja prava na djelotvornu sudsku zastitu , zbog
Cega ono ne bi moglo proizvesti svoj puni ucinak.

88. Iznesenim razmatranjima ne nastojim dovesti u pitanje pravna pravila zajednicka mnogim
drzavama clanicama kojima se ograniCavaju saznanja suda u okviru konkretnih postupovnih
mehanizama, kao $to su oni koji se odnose na donosenje mjera privremene pravne zastite. Samo
smatram da ta ograniCenja ne mogu biti tolika da funkciju suda koji nadzire uskladenost
upravnih postupanja s pravom Unije liSe jednog od njezinih temeljnih elemenata.

3. Razina zastite koju zahtijeva Europski sud za ljudska prava u pogledu privremene zastite

89. Na temelju ¢lanka 52. stavka 3. Povelje, znacenje i doseg prava iz Povelje koja odgovaraju
pravima zajamcenima Europskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
(EKLJP) ,jednaki su onima iz spomenute Konvencije. Ova odredba ne sprjecava pravo Unije da
pruzi Siru zastitu”.

90. Primjena te odredbe nalaze da se za potrebe tumacenja ¢lanka 47. prvog stavka Povelje, koji
odgovara ¢lanku 13. EKLJP-a*, mora uzeti u obzir sudska praksa Europskog suda za ljudska prava
(u daljnjem tekstu: ESLJP).

91. Sud koji je uputio zahtjev upucuje na dvije presude ESLJP-a u kojima se, iako se priznaje da
nacelo neograni¢ene nadleznosti dopusta odredene prilagodbe®, tvrdi da pravni lijek koji se
podnese sudu treba tom sudu omogucditi da provede odredeno ispitivanje i Cinjenica i postupka u
kojem su Cinjenice utvrdene®.

Vidjeti Objasnjenja koja se odnose na Povelju Europske unije o temeljnim pravima, pripremljena pod vodstvom predsjednistva
Konvencije koje je sastavilo Povelju (SL 2007., C 303, str. 17.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7., str. 120.).
Na njih se, u odnosu na ¢lanak 47. prvi stavak Povelje i ¢lanak 13. EKLJP-a, upucuje u presudi od 29. ozujka 2022., Getin Noble Bank
(C-132/20, EU:C:2022:235, t. 116.).

% Presuda ESLJP-a od 21. lipnja 2016., Al-Dulimi i Montana Management Inc. protiv Svicarske (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908,
t. 130.)

% Presuda ESLJP-a od 20. listopada 2015., Fazia Ali protiv Ujedinjene Kraljevine (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, t. 83. i 84.)
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92. Komisija nastavlja u tom smislu i tvrdi da se, prema misljenju ESLJP-a, EKLJP-u ne protivi to
da upravno tijelo izrekne ,kaznu” u upravnom postupku, iako je nuzan kasniji nadzor suda
neogranicene nadleznosti¥.

93. Komisija u tom kontekstu smatra da je, cak i ako bi se mogao dopustiti sustav s manje
jamstava u slucaju mjera koje se mogu izvrsiti privremeno u trenutku njihova donosenja, nuzno
da kasniji sudski nadzor obuhvaca ocjenu Cinjenica.

94. Prema mojem misljenju, prilikom navodenja sudske prakse ESLJP-a trebalo bi razjasniti
odnosi li se na sudske ovlasti u pogledu nadzora (preispitivanja) upravnih postupanja opcenito ili
konkretan nadzor koji sudovi kao zastitnu mjeru moraju provesti zbog zahtjeva koje su stranke
podnijele protiv odluke o privremenom izvrsenju upravnog akta.

95. Presude ESLJP-a na koje su se pozvali sud koji je uputio zahtjev i Komisija:

— Presuda Al-Dulimi i Montana Management Inc. protiv Svicarske® donesena je kako bi se
razjasnilo je li sud Svicarske Konfederacije postupio u skladu sa zahtjevima iz ¢lanka 6.
stavka 1. EKLJP-a prilikom ispitivanja pravnog lijeka podnesenog protiv zapljene imovine koju
su nalozila tijela te drzave radi izvrSenja odluke Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda. U njoj se
ne upucuje na doseg mjera privremene pravne zastite.

— U presudi Fazia Ali protiv Ujedinjene Kraljevine® iskljuCuje se da je doslo do povrede ¢lanka 6.
stavka 1. EKLJP-a u predmetu u kojem je tuzitelj tvrdio da njegova nemoguc¢nost pristupa
neovisnom i nepristranom sudu koji bi proveo nadzor nad cinjenicama predstavlja povredu
navedene odredbe. Ponovno, ni u tom se slucaju u presudi ESLJP-a ne donosi odluka o dosegu
mjera privremene pravne zastite. Razmatranja iz te presude o nadzoru u okviru neogranicene
nadleznosti opcenita su i treba ih prilagoditi ovisno o slucaju.

— Presuda European Air Transport Leipzig Gmbh protiv Belgije* odnosi se na mogucéu povredu
clanka 6. stavka 1. EKL]JP-a jer nacionalni sud nije proveo nadzor u okviru svoje neogranicene
nadleznosti prilikom preispitivanja nov¢anih sankcija izrecenih drustvu. ESLJP, koji iskljucuje
postojanje te povrede, podsjeca na to da, kad ,kaznu” u upravnom postupku izrice tijelo koje
samo po sebi ne ispunjava uvjete iz navedenog c¢lanka, nad tom odlukom sud neogranicene
nadleznosti mora moci provesti kasniji nadzor. U presudi se ne upucuje ni na probleme do
kojih dovode mjere privremene pravne zastite.

— U presudi od 3. srpnja 2008., DruZstevni zalozna Pria i drugi protiv Ceske Republike* ponavlja
se da se pravo zajamceno ¢lankom 6. stavkom 1. EKL]JP-a povreduje kad tuzitelj pred sudom ne
moze pobijati Cinjeni¢no utvrdenje navedeno u odluci koju je donijelo upravno tijelo u
izvrsavanju svojih diskrecijskih ovlasti*. Takva se opcenita tvrdnja ne odnosi, medutim, na

7 Tocka 35. Komisijinih pisanih oCitovanja, uz upucivanje, medu ostalim, na presudu ESLJP-a od 11. srpnja 2023., European Air Transport
Leipzig Gmbh protiv Belgije (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913, t. 49.)

% Presuda ESLJP-a od 21. lipnja 2016., Al-Dulimi i Montana Management Inc. protiv Svicarske (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, t. 128.
do 130.). ESLJP u njoj je presudio da se ¢lankom 6. stavkom 1. EKLJP-a nacelno nalaze postojanje pravnog sredstva neogranicene
nadleznosti (odnosno, pravnog sredstva povodom kojeg je sud nadlezan donijeti odluku o svim spornim c¢injeni¢nim i pravnim
pitanjima), iako to pravo nije apsolutno te je ,u sudskoj praksi ESLJP-a nacelo neogranicene nadleznosti u vi$e navrata prilagodavano”,
$to je dovelo do manje strogog tumacenja, osobito u odredenim upravnopravnim sporovima.

* Presuda ESLJP-a od 20. listopada 2015., Fazia Ali protiv Ujedinjene Kraljevine (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810)

% Presuda ESL]JP-a od 11. srpnja 2023., European Air Transport Leipzig Gmbh protiv Belgije (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913)

4 Presuda ESLJP-a od 3. srpnja 2008., Druzstevni zalozna Pria i drugi protiv Ceske Republike (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401)

2 Presuda ESLJP-a od 3. srpnja 2008., Druzstevni zélozna Pria i drugi protiv Ceske Republike (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401, t. 111.)
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doseg mjera privremene pravne zaStite kojima se nastoji obustaviti provedba odluke o
privremenom izvr$enju upravnog akta.

96. Stoga je korisnost tih presuda za ovaj slucaj ogranicena jer se one ne odnose na konkretan
predmet ovog spora. Cinjenica da pravni sustav u cjelini mora zainteresiranim osobama pruziti
mogucénost podnoSenja pravnog sredstva neogranicene nadleznosti protiv upravnih akata,
povodom kojeg sud treba odluciti o svim pitanjima u pogledu merituma, ne znaci da se
EKLJP-om nalaze da se taj potpuni nadzor mora uvijek i nacelno provesti u okviru svakog
pojedinog postupovnog pravnog sredstva, kao §to su ona koja se odnose na mjere privremene
pravne zastite.

97. Osim toga, treba uzeti u obzir da je u prethodno navedenim presudama ESLJP utvrdio da
pravo na pristup sudu nije apsolutno® i da se, u podrucju sudskog nadzora upravnih postupanja,
clankom 6. EKLJP-a ne jamci pristup stupnju suda koji omogucuje da se upravni kriterij zamijeni
sudskim *.

98. U svakom slucaju, u sudskoj praksi ESLJP-a na koju se upucuje u navedenim presudama ne
zahtijeva se da je nuzno provesti potpuno sudsko preispitivanje ¢injenica koje je utvrdilo upravno
tijelo, nego ,odredeno ispitivanje” tih Cinjenica i postupka u okviru kojeg su utvrdene.

99. Prilikom ocjene dostatnosti sudskog nadzora ESLJP je smatrao da, osim $to treba uzeti u obzir
ovlasti pravosudnog tijela, treba ocijeniti cimbenike poput predmeta upravnog akta, postupovnih
jamstava i sadrzaja spora izmedu uprave i adresata odluke *.

100. Suprotno tomu, za pitanje o kojem se raspravlja u ovom predmetu relevantnija je presuda
ESLJP-a od 5. velja¢e 2002., Conka protiv Belgije®, koja se odnosi na zahtjeve iz ¢lanka 13.
EKLJP-a u kontekstu Zalbe na uvjete zadrzavanja i protjerivanja odredenih slovackih drzavljana,
trazitelja azila u Belgiji, u Slovacku.

101. ESLJP je u toj presudi razmatrao utjecaj ¢lanka 13. EKL]JP-a na izvrSenje akata koje su
donijela nacionalna tijela. Konkretno, s obzirom na to da su protjerane osobe iznijele prigovor da
nisu imale na raspolaganju nikakav pravni lijek u skladu sa zahtjevima clanka 13. EKLJP-a, ESLJP
je ispitao postuju li se, kao sto je to tvrdila belgijska vlada, mehanizmima pobijanja, suspenzije u
redovnom postupku i suspenzije u slu¢aju iznimne hitnosti pred Conseilom d’Etat (Drzavno
vijece, Belgija) ti zahtjevi.

102. Bududi da je spor bio usmjeren na to pitanje, ESLJP je naglasio da pravni lijek na koji se
upucuje u ¢lanku 13. EKLJP-a mora biti djelotvoran i dodao da se takvim smatra pravni lijek
kojim je moguce sprijeciti izvrSenje mjera protivnih EKLJP-u ¢ije su posljedice potencijalno
nepovratne. Slijedom toga, ¢lanku 13. EKL]JP-a protivi se to da se takve mjere izvrSavaju cak i
prije nego $to su nacionalna tijela ispitala njihovu uskladenost s EKLJP-om. U svakom slucaju,
dodao je da ¢lanice potpisnice EKL]JP-a raspolazu odredenom marginom prosudbe kad je rije¢ o
nacinu na koji ¢e izvrsavati obveze koje im se nalazu navedenom odredbom®.

% Presuda ESLJP-a od 21. lipnja 2016., Al-Dulimi i Montana Management Inc. protiv Svicarske (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908,
t. 129.)

#  Presuda ESLJP-a od 20. listopada 2015., Fazia Ali protiv Ujedinjene Kraljevine (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, t. 77.)
% Presuda ESLJP-a od 20. listopada 2015., Fazia Ali protiv Ujedinjene Kraljevine (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, t. 78.)
% Presuda ESLJP-a od 5. velja¢e 2002., Conka protiv Belgije (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499)

77 Presuda ESLJP-a od 5. veljace 2002., Conka protiv Belgije (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499, t. 79.)
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103. Primjena presude Conka protiv Belgije na slu¢aj poput onog u okviru kojeg je upucen
predmetni zahtjev za prethodnu odluku mogla bi, u najboljem slu¢aju, dovesti do toga da u
bugarskom pravu postoji djelotvoran pravni lijek za suspenziju upravnih odluka cije su posljedice
potencijalno nepovratne. Ako se prihvati da takva nepovratnost postoji prilikom pecacenja
poslovnih prostora na ogranic¢eno razdoblje ($to je upitno), treba istaknuti da se protiv odluke o
izvrSenju te mjere, u skladu s APK-om, moze podnijeti pravni lijek, kako je to ve¢ objasnjeno.

104. Ukratko, smatram da je u tako specificnom podrucju kao sto je ono koje je predmet ovog
prethodnog postupka tesko pronacdi jasnu sudsku praksu ESLJP-a koja bi Sudu mogla posluziti kao
smjernica za tumacenje ¢lanka 47. prvog stavka Povelje.

105. Konacno, ako bi se prihvatilo rjesenje koje zagovaram u pogledu primjene ¢lanka 47. prvog
stavka Povelje, razina zastite koja se na temelju te odredbe dodjeljuje pravom Unije bila bi visa od
razine iz ¢lanaka 6. i 13. EKL]P-a, kako ih je protumacio ESLJP.

V. Zakljucak

106. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da Administrativen sadu — Blagoevgrad
(Upravni sud u Blagoevgradu, Bugarska) odgovori na sljedeci nacin:

,Clanak 47. prvi stavak Povelje Europske unije o temeljnim pravima, u vezi s ¢lankom 273.
Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o zajednickom sustavu poreza na dodanu
vrijednost

treba tumaciti na nac¢in da mu se:

nacelno ne protivi propis drzave clanice kojim se, u cjelini, sudu omogucuje da odredi suspenziju
odluke o privremenom izvrSenju upravne mjere pecadenja poslovnog prostora, donesene zbog
utvrdenih nepravilnosti u vezi s porezom na dodanu vrijednost (PDV), ako bi navedeno
privremeno izvr$enje tuzitelju moglo prouzroditi tesku ili teSko popravljivu stetu;

medutim, protivi to da je doseg sudskog nadzora nad primjenom tog nacionalnog propisa, u
okviru postupka u kojem se zahtijeva suspenzija odluke o privremenom izvr$enju, ogranicen
samo na postojanje teske ili teSko popravljive Stete, pri cemu je iskljuc¢ena bilo kakva moguc¢nost
da sud u svrhu donosenja odluke ocijeni je li zahtjev za suspenziju Cinjeni¢no i pravno osnovan
na temelju argumenata koje je vjerojatno moguce prihvatiti i koji, prima facie, upucuju na
nepravilnosti zbog kojih taj akt nije u skladu s pravom Unije.”
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