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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 13 lutego 2025 r.!

Sprawa C-605/23

»Ati-19” EOOD
przeciwko

Nachalnik na otdel ,,Operativni deynosti” — Sofia v Glavna direktsia ,,Fiskalen kontrol” pri
Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite

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

Odestanie prejudycjalne — Wspoélny system podatku od warto$ci dodanej (VAT) — Dyrektywa
2006/112/WE — Artykul 273 — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej — Artykut 47
akapit pierwszy — Prawo do skutecznego $rodka prawnego — Srodek administracyjny polegajacy
na zamknieciu lokalu — Wniosek o zawieszenie — Kontrola sgdowa ograniczona do oceny szkéd
spowodowanych wykonaniem $rodka

1. Przedmiotem sporu lezacego u podstaw niniejszego odestania prejudycjalnego jest wniosek
o zawieszenie zarzadzenia tymczasowego wykonania zaplombowania obiektu handlowego
zarzadzonego przez bulgarski organ skarbowy? w zwiazku z nieprawidlowo$ciami stwierdzonymi
w poborze podatku od wartosci dodanej (VAT).

2. Decyzje o zaplombowaniu obiektu handlowego z wyzej wskazanych powodéw mozna w skrécie
opisa¢ jako $rodek majacy na celu zapewnienie prawidtowego poboru VAT i zapobiezenie
oszustwom podatkowym (art. 273 dyrektywy 2006/112/WE?).

3. Chociaz organ skarbowy oprécz zarzadzenia zaplombowania nalozyt na spétke bedaca
wlascicielem obiektu handlowego kare pieniezng, to postepowanie prowadzone przed sadem
odsylajacym nie dotyczy tej kary.

4. Sad ten zasadniczo zmierza do ustalenia, czy przepis krajowy dotyczacy s$rodkéow
odwotawczych od tymczasowego wykonania srodka administracyjnego w postaci zaplombowania
jest zgodny z prawem zapewnionym przez art. 47 akapit pierwszy Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (zwanej dalej ,Karta”).

' Jezyk oryginatu: hiszpanski.

2 Strona przeciwna w odwotaniu wniesionym do sadu odsylajacego jest Nachalnik na otdel Operativni deynosti — grad Sofia v Glavna
direktsia Fiskalen kontrol pri Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite (naczelnik wydzialu dziatalno$ci operacyjnej
dla miasta Sofia, w gtéwnej dyrekcji kontroli podatkowej przy centralnym zarzadzie narodowej agencji przychodéw skarbowych
i z tytulu sktadek zabezpieczenia spotecznego, Bulgaria).

*  Dyrektywy Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartoséci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1; zwanej
dalej ,dyrektywa VAT”).
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ATI-19

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii. Dyrektywa VAT

5. Na podstawie art. 2 ust. 1 lit. a) opodatkowaniu VAT podlega ,,odplatna dostawa towaréw na
terytorium panstwa czlonkowskiego przez podatnika dziatajacego w takim charakterze”.

6. Artykul 273 stanowi:

»Panstwa cztonkowskie moga natozy¢ inne obowiazki, jakie uznaja za niezbedne dla zapewnienia
prawidlowego poboru VAT i zapobiezenia oszustwom podatkowym, pod warunkiem réwnego
traktowania transakcji krajowych i transakcji dokonywanych miedzy panstwami czlonkowskim
przez podatnikéw oraz pod warunkiem, ze obowiazki te, w wymianie handlowej miedzy
panstwami czlonkowskimi, nie beda prowadzi¢ do powstania formalnosci zwigzanych
z przekraczaniem granic.

Mozliwo$¢ przewidziana w akapicie pierwszym nie moze zosta¢ wykorzystana do nalozenia
dodatkowych obowiazkéw zwiazanych z fakturowaniem poza obowigzkami, ktére zostaly
okreslone w rozdziale 3”.

B. Prawo krajowe

1. Ustawa o VAT*
7. Artykul 118 ust. 1, w brzmieniu majacym zastosowanie do okolicznosci postepowania, stanowi:

»Kazda osoba, niezaleznie od tego, czy jest zarejestrowana w rozumieniu niniejszej ustawy, czy tez
nie, jest zobowiazana do ewidencjonowania i rozliczenia na pi$mie dostaw i sprzedazy
dokonanych przez nia w lokalu handlowym poprzez wystawienie paragonu fiskalnego
wyprodukowanego przez kase fiskalna (paragon fiskalny) lub paragonu fiskalnego
wyprodukowanego przez zintegrowany system automatycznego zarzadzania przedsiebiorstwem
(paragon systemowy), niezaleznie od tego, czy zazadano innego dokumentu podatkowego.
Odbiorca musi otrzymac paragon fiskalny lub paragon systemowy i zachowa¢ go do momentu
opuszczenia lokalu”.

8. Artykul 185 ust. 1i 2 przewiduje:

»(1) Zaniechanie wydania dokumentu potwierdzajacego, o ktérym mowa w art. 118 ust. 1,
podlega w przypadku oséb fizycznych niebedacych przedsiebiorcami grzywnie w wysokosci od
100 do 500 bulgarskich lewéw [(BGN)], a dla 0oséb prawnych i przedsiebiorcéw indywidualnych —
karze pienigeznej w wysokosci od 500 do 2000 BGN.

(2) Z wyjatkiem przypadkéw, o ktérych mowa w ust. 1, kazdy, kto popelnia naruszenie lub
zezwala na popelnienie naruszenia, o ktérym mowa w art. 118 lub w akcie normatywnym
wykonujacym ten artykul, podlega grzywnie w wysokosci od 300 do 1000 BGN w przypadku os6b
fizycznych niebedacych przedsiebiorcami lub karze pienieznej w wysokosci od 3000 do 10 000

*  Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (ustawa o podatku od wartosci dodanej) z dnia 21 lipca 2006 r. (DV nr 63 z dnia 4 sierpnia
2006 r., s. 8; zwana dalej ,ustawa o VAT”).
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BGN w przypadku oséb prawnych i przedsiebiorcéw indywidualnych. W przypadku gdy narusze-
nie nie skutkuje nieujawnieniem dochodéw podatkowych, nakladane sa sankcje przewidziane
w ust. 17.

9. Artykul 186 brzmi:

,(1) Srodek przymusu administracyjnego polegajacy na zaplombowaniu lokalu na okres do
30 dni, niezaleznie od przewidzianych grzywien lub kar pieni¢znych, stosuje si¢ wobec osoby,
ktora:

1. nie dokonuje

a) wydania odpowiedniego dowodu sprzedazy zgodnie z art. 118;

[...]

(3) Srodek przymusu administracyjnego, o ktérym mowa w ust. 1, stosowany jest w drodze
uzasadnionego zarzadzenia organu ds. poboru podatku lub upowaznionego przezen urzednika.

(4) Na zarzadzenie, o ktérym mowa w ust. 3, przystuguje srodek zaskarzenia zgodnie z procedura
przewidziana w kodeksie postepowania administracyjnego”.

10. Zgodnie z art. 187 ust. 1i4:

»(1) W przypadku zastosowania $§rodka przymusu administracyjnego, o ktérym mowa w art. 186
ust. 1, dostep do lokalu lub pomieszczen danej osoby jest rowniez zakazany, a mienie znajdujace
sie w tych pomieszczeniach i nalezacych do nich sktadach zostaje usuniete przez te osobe lub jej
pelnomocnika. [...]

[...]

(4) Na wniosek sprawcy naruszenia, i pod warunkiem ze udowodni on, iz zaptacit grzywne lub
kare pieniezng w pelnej wysokosci, organ uchyla nalozony przez siebie $rodek przymusu
administracyjnego. Zdjecie plomb jest uzaleznione od obowiazku wspélpracy ze strony sprawcy
naruszenia. W przypadku recydywy nie zezwala sie na zdjecie plomb z lokalu przed uptywem
miesigca od jego zaplombowania”.

11. Artykul 188° brzmi:
,(1) Srodek przymusu administracyjnego, o ktérym mowa w art. 186 ust. 1, podlega
tymczasowemu wykonaniu na warunkach okreslonych w art. 60 ust. 1-7 kodeksu postepowania

administracyjnego.

(2) Od orzeczenia sadu nie przystuguje zaden $rodek zaskarzenia”.

5 W brzmieniu majacym zastosowanie do sprawy, zmienionym i opublikowanym w DV nr 100 z dnia 20 grudnia 2019 r.
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12. Artykul 193 stanowi:

»(1) Ustawa o naruszeniach i karach administracyjnych reguluje stwierdzanie naruszen niniejszej
ustawy i aktéw normatywnych wykonujacych te ustawe, wydawanie i wykonywanie decyzji
naktadajacych kary administracyjne, a takze skargi, ktérych przedmiotem moga by¢ te decyzje.

(2) Stwierdzenia naruszenia dokonuja organy ds. poboru podatkéw, a decyzje o nalozeniu kar
administracyjnych sa wydawane przez dyrektora wykonawczego krajowej agencji przychodéw
skarbowych lub upowaznionego przez niego w tym celu urzednika”.

2. Kodeks postepowania administracyjnego®

13. Zgodnie z art. 6 ust. 5, w brzmieniu majacym zastosowanie do okoliczno$ci faktycznych
postepowania, organy administracyjne powinny powstrzymac sie od dzialan i zachowan, ktére
moglyby spowodowac szkody oczywiscie nieproporcjonalne w stosunku do zamierzonego celu.

14. Artykul 60 stanowi:

»(1) Akt administracyjny zawiera zarzadzenie o jego tymczasowym wykonaniu, jezeli wymaga
tego zycie lub zdrowie obywateli, w celu ochrony szczegélnie waznych intereséw panstwowych
lub publicznych, jezeli wykonanie decyzji moze by¢ wstrzymane lub znacznie utrudnione lub
jezeli zwloka w wykonaniu moze spowodowaé powazna lub trudna do naprawienia szkode, lub
na wniosek jednej ze stron — w celu ochrony jednego z jej szczegdlnie waznych intereséw. W tym
ostatnim przypadku organ administracyjny wymaga odpowiedniego zabezpieczenia.

(2) Zarzadzenie o tymczasowym wykonaniu zawiera uzasadnienie.

(5) Na zarzadzenie zezwalajace na tymczasowe wykonanie lub odmawiajace tymczasowego
wykonania przystuguje za posrednictwem organu administracyjnego skarga do sadu w terminie
trzech dni od doreczenia zarzadzenia, niezaleznie od tego, czy akt administracyjny zostal
zaskarzony.

(6) Skarga jest rozpoznawana w mozliwie najkrétszym terminie na posiedzeniu niejawnym, bez
doreczenia stronom odpiséw skargi. Skarga nie powoduje zawieszenia tymczasowego wykonania,
ale sad moze zawiesi¢ tymczasowe wykonanie do czasu wydania ostatecznego rozstrzygniecia

w przedmiocie skargi.

(7) Uchylajac zaskarzone zarzadzenie, sad orzeka co do istoty. W przypadku uchylenia
tymczasowego wykonania organ administracyjny przywraca stan sprzed wykonania.

(8) Postanowienie sadu podlega zaskarzeniu”.

15. Zgodnie z art. 128 ust. 1 pkt 1 sady administracyjne sa wlasciwe w sprawach miedzy innymi
o zmiane lub stwierdzenie niewaznosci aktéw administracyjnych.

¢ Administrativnoprotsetsualen kodeks (kodeks postepowania administracyjnego) (DV nr 30 z dnia 11 kwietnia 2006 r.; zwany dalej ,kpa”).
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16. Zgodnie z art. 146 podstawami skargi na akty administracyjne sa: a) brak wlasciwosci;
b) naruszenie wymogéw proceduralnych; c) istotne naruszenie zasad postgpowania
administracyjnego; d) naruszenie przepiséw prawa materialnego; e) niezgodno$¢ z celem ustawy.

17. Artykul 166 brzmi:

»(1) Skarga zawiesza wykonanie aktu administracyjnego.

(2) Na kazdym etapie postepowania, az do uprawomocnienia sie wyroku, sad moze na wniosek
skarzacego zawiesi¢ tymczasowe wykonanie, na ktére zezwolono prawomocnym zarzadzeniem

organu, ktory wydat akt, o ktérym mowa w art. 60 ust. 1, jezeli tymczasowe wykonanie moze
wyrzadzic¢ skarzacemu powazng lub trudna do naprawienia szkode. [...]”.

II. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gtéwne i pytanie prejudycjalne

18. ,,Ati-19” EOOD jest jednoosobowa spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia, ktéra prowadzi
obiekt handlowy w miescie Blagojewgrad (Bulgaria).

19. W dniu 3 sierpnia 2023 r. bulgarski organ skarbowy przeprowadzil kontrole w obiekcie
handlowym Ati-19, w toku ktdrej:

— przed wylegitymowaniem si¢ inspektorzy dokonali zakupu o wartoséci 14,80 BGN (okoto
8 EUR), przy czym nie wydano im zadnego paragonu fiskalnego z kasy fiskalnej;

— stwierdzono, ze dobowy rejestr fiskalny wykazywatl kwote 327,80 BGN (okoto 167 EUR), gdy
tymczasem w kasie znajdowalo sie w sumie 573,55 BGN (okoto 293 EUR).

20. Decyzja z dnia 8 sierpnia 2023 r. wszczeto postepowanie administracyjnokarne przeciwko
Ati-19.

21. W dniu 29 sierpnia 2023 r. organ skarbowy nalozyl na Ati-19 kare pieniezna
w wysokosci 1000 BGN (okoto 500 EUR).

22. W dniu 30 sierpnia 2023 r. organ skarbowy zarzadzil zaplombowanie obiektu handlowego
oraz zakazal dostepu do niego przez okres 14 dni.

23. Nakaz zaplombowania zostal doreczony Ati-19 w dniu 6 wrze$nia 2023 r. Na potwierdzeniu
odbioru jako date wykonania zaplombowania wskazano dzien 21 wrzesnia 2023 r.

24. W dniu 14 wrze$nia 2023 r. Ati-19 zaskarzyla zarzadzenie wykonania zaplombowania do
Administrativen sad Blagoevgrad (sadu administracyjnego w Blagojewgradzie, Bulgaria) zgodnie
z art. 60 ust. 5 kpa.

25. W dniu 18 wrze$nia 2023 r. sad uznat skarge Ati-19 za wniesiona po terminie, gdyz nie zostata
ona wniesiona w terminie 3 dni od dnia doreczenia zarzadzenia.

26. W dniu 19 wrzes$nia 2023 r. Ati-19 zwrdcila si¢ do tego samego sadu na podstawie art. 166
ust. 2 kpa o zawieszenie wykonania zaplombowania obiektu.

ECLI:EU:C:2025:91 5
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27. W tym kontekscie Administrativen sad Blagoevgrad (sad administracyjny w Blagojewgradzie)
kieruje do Trybunalu nastepujace pytanie prejudycjalne:

»,Czy art. 47 akapit pierwszy Karty [...] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze dopuszcza on
uregulowanie krajowe dotyczace ochrony przed tymczasowym wykonaniem $rodkéow
wprowadzonych przez ustawodawce krajowego w celu zabezpieczenia interesu, o ktérym mowa

w art. 273 dyrektywy [VAT], w ramach ktérego to uregulowania zakres kontroli sadu jest
ograniczony do zaistnienia wyrzadzonej szkody?”.

III. Postepowanie przed Trybunalem

28. Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zostat ztozony do Trybunalu w dniu
4 pazdziernika 2023 r.

29. Uwagi na pi$mie zlozyly rzad bulgarski i Komisja Europejska.
30. W odpowiedzi na wezwanie Trybunatu sad odsylajacy potwierdzil w pi$mie, ktére wplyneto
do Trybunalu w dniu 28 grudnia 2023 r., ze w dniu 20 grudnia 2023 r. zarzadzenie

zaplombowania nie zostalo jeszcze wykonane.

31. Trybunal nie uznal za konieczne przeprowadzenia rozprawy jawnej.

IV. Analiza

A. Dopuszczalnosé
32. Rzad bulgarski podnosi podwéjny zarzut niedopuszczalnosci odestania prejudycjalnego:

— z jednej strony zaprzecza istnieniu zarzadzenia tymczasowego wykonania $rodka w postaci
zaplombowania’;

— z drugiej strony twierdzi, ze skoro zaplombowanie nie zostalo wykonane, to postepowanie
majace na celu uzyskanie zawieszenia jego wykonania jest bezprzedmiotowe?.

33. Oba te zarzuty nalezy moim zdaniem oddali¢.
34. W odniesieniu do zarzutu pierwszego, postepowanie prowadzone przed sadem odsylajacym

ma na celu zawieszenie tymczasowego wykonania zaplombowania obiektu handlowego. Do sadu
odsylajacego nalezy ustalenie, czy zarzadzenie wykonania istnieje i jaka jest jego tres¢.

7 Zdaniem rzadu bulgarskiego potwierdzenie odbioru zarzadzenia zaplombowania potwierdza jedynie date jego doreczenia, nie wskazujac,
ze zarzadzono jego tymczasowe wykonanie.

8 Punkt 47 uwag na pi$mie rzadu bulgarskiego.
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35. Trybunal musi opiera¢ si¢ na opisie okolicznosci faktycznych przekazanym przez sad
odsylajacy. Sad ten wyraznie stwierdza, ze poprzez przyjecie srodka w postaci zaplombowania
zatwierdzono jego tymczasowe wykonanie, ,,co stanowi czes¢ tresci nakazu”. Ponadto w kolejnym
pisSmie skierowanym do Trybunalu sad odsylajacy podkreslil, ze tymczasowe wykonanie
zaplombowania zostalo zatwierdzone przez wlasciwy organ administracyjny?®.

36. W odniesieniu do zarzutu drugiego, wszystko wskazuje na to, ze zaplombowanie nie zostato
wykonane kilka miesiecy po ztozeniu wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego. Nie wynika
z tego jednak (rzekomy) brak przedmiotu postepowania krajowego, a w konsekwencji — samego
odestania.

37. W istocie fakt, ze nie doszlo do wykonania zarzadzenia, nie czyni bezprzedmiotowym
postepowania przed sadem odsylajacym, ktéry ma rozstrzygna¢ wiasnie o tym, czy nalezy
zawiesi¢ tymczasowe wykonanie. Dopéki srodek polegajacy na zaplombowaniu nie stanie si¢
niemozliwy do wykonania, istnieje mozliwo$¢ jego wykonania, a w przypadku materializacji tej
mozliwo$ci naruszy ona interesy osoby, przeciwko ktoérej srodek ten zostanie skierowany. Osoba
ta jest zatem uprawniona do wystapienia do sadu odsylajacego o postanowienie o zawieszeniu
zarzadzenia tymczasowego wykonania zaplombowania, a sad ten jest wlasciwy do rozstrzygniecia
w tym zakresie (w stosownym przypadku poprzedzajac je odestaniem prejudycjalnym, jesli uzna je
za zasadne) w ramach postepowania krajowego, w ktérym ma wydac orzeczenie.

B. Wplyw wyroku Trybunatu z dnia 4 maja 2023 r., MV — 98"°, na niniejszg sprawe

38. Sad odsylajacy powotat sie na wyrok MV — 98, wydany przez Trybunal w odpowiedzi na inne
odestanie prejudycjalne przedtozone przez ten sam sad w roku 2021.

39. W sprawie MV — 98 stan faktyczny byl podobny do stanu faktycznego w niniejszej sprawie:
podczas kontroli obiektu handlowego bulgarski organ skarbowy stwierdzil, ze MV —98 nie
zarejestrowal sprzedazy towaru ani nie wystawil paragonu fiskalnego zwigzanego z ta sprzedaza.

40. W zwiazku z powyzszym organ skarbowy:
— zgodnie z art. 185 ustawy o VAT nalozyl na MV — 98 kare pienigzng;

— na podstawie art. 186 tej ustawy zastosowal $rodek przymusu administracyjnego w postaci
zaplombowania odno$nego lokalu przez okres 14 dni;

— w drodze zarzadzenia wydanego na podstawie art. 60 kpa ,[zezwolono na] tymczasowe
wykonanie [tego $rodka], bowiem 6w organ uznal, ze to tymczasowe wykonanie bylo
niezbedne dla ochrony intereséw panstwa, a w szczegélnosci intereséw skarbu panstwa” .

41. W wyroku MV - 98 Trybunal zajal sie wylacznie wykladnia art. 273 dyrektywy VAT i art. 50
Karty w celu dokonania oceny, czy zasada ne bis in idem ma zastosowanie do kumulacji kary
pienieznej i Srodka w postaci zaplombowania obiektu.

° Odpowiednio, pkt 44 postanowienia odsylajacego i pkt 3 pisma sadu odsylajacego, ktére wpltynelo do Trybunalu w dniu 28 grudnia
2023 r.

1 Wyrok C-97/21 (EU:C:2023:371; zwany dalej ,wyrokiem MV — 98”).
1 Wyrok MV - 98, pkt 20.
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42. W istocie Trybunat nie zajal sie trzecim pytaniem prejudycjalnym w sprawie MV — 98 %2, ktére
dotyczylo relacji miedzy art. 47 Karty a przepisami krajowymi dotyczacymi tymczasowego
wykonania zaplombowania obiektéw handlowych. Tres¢ tego pytania, na ktére nie udzielono
odpowiedzi, byta analogiczna do tresci jedynego pytania zadanego w niniejszej sprawie.

43. Chociaz wyrok MV —98, co pragne powtdrzy¢, nie rozstrzygnal w przedmiocie systemu
tymczasowego wykonania zaplombowania, to jest on pomocny w niniejszej sprawie: dal sadowi
odsylajacemu mozliwo$¢ zakwalifikowania zaplombowania jako sankcji o charakterze karnym.
Taka kwalifikacja moze mie¢ wplyw na sposéb postepowania wobec obecnie rozstrzyganej kwestii.

C. Stosowanie Karty

44. Przepisy Karty, zgodnie z jej art. 51 ust. 1, maja zastosowanie do panstw cztonkowskich
wylacznie w zakresie, w jakim te stosuja prawo Unii®.

45. Z art. 21273 dyrektywy VAT w zwigzku z art. 4 ust. 3 TUE i art. 325 ust. 1 TFUE wynika, ze
panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do podjecia wszelkich legislacyjnych i administracyjnych
krokéw mogacych zapewni¢ pelny pobdér VAT na swoim terytorium i zwalczanie przestepczosci
podatkowej .

46. Artykul 325 TFUE ,zobowigzuje panstwa czlonkowskie do zwalczania nielegalnych dziatan
naruszajacych interesy finansowe Unii za pomoca odstraszajacych i skutecznych $rodkéw,
a w szczegblnosci do stosowania takich samych $rodkéw w celu zwalczania przestepczosci
powodujacej naruszenie intereséw finansowych Unii, jakie stosuja one w celu zwalczania
przestepczosci powodujacej naruszenie ich wlasnych interesow” .

47. Przepisy krajowe, ktérych dotyczy odestanie prejudycjalne, w zakresie, w jakim maja one na
celu zapewnienie prawidlowego poboru VAT i zapobieganie przestepczosci podatkowej, sa
zgodne co do zasady z obowigzkami wynikajacymi z prawa Unii.

48. Z tej perspektywy $rodek administracyjny polegajacy na zaplombowaniu obiektu, w ktérym
stwierdzono naruszenia ustawy o VAT, wdraza art. 2 i 273 dyrektywy VAT, a co za tym idzie,
prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty.

49. Nalozenie tego s$rodka polegajacego na zaplombowaniu musi zatem odbywacé sie
z poszanowaniem prawa podstawowego gwarantowanego w art. 47 akapit pierwszy Karty.
W zwigzku z tym konieczne jest przeprowadzenie oceny co do istoty odestania prejudycjalnego,
ograniczonej do wykladni tego przepisu.

Trybunal nie mégt wydac orzeczenia w przedmiocie trzeciego pytania prejudycjalnego w sprawie MV — 98, gdyz nie zostaly spelnione
wymogi okreslone w art. 94 lit. ¢) regulaminu postepowania. Wyrok MV — 98, pkt 65-70.

15 Zobacz w szczegélnosci wyrok z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 17).

* Wyrok z dnia 13 pazdziernika 2022 r., Direktor na Direktsia Obzhalvane i danachno-osiguritelna praktika (C-1/21, EU:C:2022:788,
pkt 60 i przytoczone tam orzecznictwo).

15 Wyrok z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 26).
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D. Co do istoty

1. Okreslenie ram sporu

50. Srodek polegajacy na zaplombowaniu obiektu handlowego zostal zastosowany w oparciu
o art. 186 ust. 1 ustawy o VAT. Na podstawie art. 188 ust. 1 tej ustawy podlegal on
tymczasowemu wykonaniu zgodnie z przepisami kpa.

51. Zgodnie z postanowieniem odsylajacym orzecznictwo krajowe nie jest jednolite w kwestii
koniecznosci uzasadnienia w kazdym przypadku istnienia interesu publicznego uzasadniajacego
tymczasowe wykonanie. Jak sie wydaje, niektére sady bulgarskie uwazaja, ze taki interes nalezy
zawsze domniemywac '°.

52. W kazdym razie, zgodnie z wyjasnieniami zawartymi w postanowieniu odsylajacym, po
zarzadzeniu tymczasowego wykonania indywidualnego aktu administracyjnego mozna broni¢ si¢
przed nim na dwa sposoby:

— zaskarzajac tymczasowe wykonanie, czyli wnoszac skarge na zarzadzenie zezwalajace na
tymczasowe wykonanie (art. 60 ust. 5 kpa). W skardze tej mozna domagac si¢ stwierdzenia
niewazno$ci przedmiotowego zarzadzenia;

— wnoszac o zawieszenie tymczasowego wykonania aktu administracyjnego na zasadach
okreslonych w art. 166 kpa.

53. Z postanowienia odsytajacego wynika, ze skarge przewidziana w art. 60 kpa Ati-19 zlozyla po
terminie. Po odrzuceniu tej skargi wniosta ona o zawieszenie tymczasowego wykonania,
korzystajac ze §rodka przewidzianego w art. 166 kpa. Zastosowanie tego §rodka doprowadzito do
wszczecia postepowania stanowigcego podstawe niniejszego odestania prejudycjalnego.

54. Jak to ujal sad odsylajacy, ,[t]o wlasnie zakres kontroli sadowej na podstawie art. 166 ust. 2
[kpa] rodzi pytanie dotyczace [...] skuteczno$ci [skargi na zarzadzenie] w $wietle art. 47 akapit
pierwszy Karty” .

55. Bardziej szczeg6towo sad odsylajacy wyjasnia, ze chodzi o rozstrzygniecie:

— ,[...] czy ochrona sadowa przed tym wykonaniem — przed wydaniem przez sad orzeczenia
w przedmiocie zgodno$ci z prawem samego nakazu zaplombowania obiektu — stwarza
wystarczajace gwarancje ochrony przed arbitralng i nieproporcjonalna ingerencja w sfere
dziatalnos$ci spotki” '8

— ,[...] czy postepowanie takie jak postepowanie prowadzone na podstawie art. 166 ust. 2—3
[kpa], ktére wyklucza badanie okolicznosci faktycznych i ogranicza zakres kontroli sadu
wylacznie do istnienia wyrzadzonej szkody, jest skutecznym $rodkiem ochrony prawnej
w $wietle art. 47 Karty” .

¢ Punkty 61-63 postanowienia odsylajacego.
17" Punkt 51 postanowienia odsytajacego.
18 Punkt 52 postanowienia odsytajacego.
1 Punkt 67 postanowienia odsytajacego.
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56. Odestanie prejudycjalne ogranicza si¢ do wyrazonej w powyzszy sposéb watpliwosci. Poza
jego zakresem pozostaje zgodno$¢ z prawem Unii facznego nalozenia $rodka polegajacego na
zaplombowaniu i kary pieni¢znej.

57. Watpliwo$ci wyrazone przez sad odsylajacy odnosza sie zatem do ograniczen, ktére art. 166
ust. 2 i 3 kpa naklada na sadowa kontrole zarzadzen tymczasowego wykonania. W szczegélnosci
wedlug sadu odsylajacego:

— sad, ktéry ma dokonac tej kontroli, nie przeprowadza badania okolicznosci faktycznych, ktére
postuzyly za podstawe wydania nakazu;

— sad nie bierze réwniez pod uwage wystapienia mozliwych zwyklych podstaw skargi
odwolawczych wymienionych w art. 146 kpa (ktére obejmuja zaréwno naruszenie wymogow
proceduralnych, jak i naruszenie przepiséw prawa materialnego);

— obrona w ramach art. 166 ust. 2 i 3 kpa moze opierac sie wylacznie na ,powaznej lub trudnej do
naprawienia szkodzie”, jaka tymczasowe wykonanie wyrzadza adresatowi zarzadzenia*.

58. Nie jest jednak do korca jasne, ktdre z tych ograniczen miatoby znaczenie w postepowaniu
gtéwnym. Sad odsylajacy wydaje sie koncentrowac na tym, ze ,wyklucza [si¢] badanie okolicznosci
faktycznych” (pkt 67 postanowienia odsylajacego), ktére to stwierdzenie mogloby by¢ nieistotne
w niniejszej sprawie, biorac pod uwage, ze zgodnie z postanowieniem odsylajacym Ati-19 nie
kwestionowala stanu faktycznego®. W kolejnych fragmentach tego postanowienia sad odsylajacy
odwoluje sie jednak do pozostalych ograniczen, jakie naktada art. 166 kpa.

59. Zdaniem sadu odsyltajacego opisane przez niego przeszkody w kontroli sadowej moga sprawic¢,
ze przepisy krajowe okaza sie niezgodne z art. 47 akapit pierwszy Karty.

60. Zdaniem Komisji sporne przepisy krajowe, w zakresie, w jakim ograniczaja wlasciwos¢ sadow
do badania istnienia i charakteru szkody poniesionej przez adresata aktu administracyjnego, sa
niezgodne z art. 47 akapit pierwszy Karty. Prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem,
o ktéorym mowa w tym przepisie, wymaga, aby sad krajowy byl w stanie wykonywac¢ pelna
kontrole sadowa w celu zbadania okolicznosci faktycznych zwigzanych z przyjeciem
zaskarzonego aktu administracyjnego lub srodka przymusu administracyjnego .

61. Rzad bulgarski podkresla®, ze adresaci §rodka administracyjnego takiego jak zaplombowanie
dysponuja kilkoma $rodkami zaskarzenia, w ramach ktérych moga:

— wnies$¢ skarge co do istoty sprawy na podstawie art. 145 i nast. kpa; wniesienie tej skargi
zawiesza wykonanie zaskarzonego aktu administracyjnego zgodnie z art. 166 ust. 1 kpa;

— wnie$¢ skarge na podstawie art. 60 kpa — jesli wydano zarzadzenie o tymczasowym wykonaniu;
w ramach tego $rodka jego adresat mozna zada¢ stwierdzenia jego niewaznosci;

— wnosi¢ o zawieszenie zarzadzenia o tymczasowym wykonaniu na podstawie art. 166 ust. 2 kpa.

% Punkt 58 postanowienia odsylajacego.

2 Streszczenie zarzutéw Ati-19 zawarte w pkt 19 i 20 postanowienia odsyltajacego nie wskazuje, ze spélka ta kwestionowala prawdziwo$¢
okolicznosci faktycznych stwierdzonych podczas kontroli podatkowej w obiekcie.

2 Punkt 40 uwag Komisji.
% Punkt 59 uwag rzadu bulgarskiego.
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62. Rzad bulgarski przyznaje, ze w postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 166 ust. 2 kpa
sad nie bada zgodnosci z prawem zarzadzenia o tymczasowym wykonaniu, lecz bada jedynie, czy
wykonanie to wyrzadzi adresatowi powazna lub trudng do naprawienia szkode. Jest tak, poniewaz
kpa przewiduje inne mozliwosci zaskarzenia (w szczegélnosci art. 60 ust. 5) tego zarzadzenia,
ktére wigza sie z ocena jego zgodnosci z prawem*.

2. Artykut 47 akapit pierwszy Karty i zabezpieczajgca ochrona sadowa

63. Artykul 47 akapit pierwszy Karty ustanawia prawo do skutecznego $rodka prawnego,
uwzgledniajac w tym postanowieniu orzecznictwo Trybunatu sprzed przyjecia samej Karty®.

64. Z tego samego orzecznictwa wynika, ze prawo do skutecznego $rodka prawnego obejmuje
prawo do uzyskania, w stosownych przypadkach, $§rodka zabezpieczajacego (czy to zawieszenia
wykonania aktu, czy tez innego $rodka tymczasowego) w postepowaniach, w ktérych
rozstrzygane sg prawa wynikajace z przepiséw Unii.

65. Na stosowanie art. 47 akapit pierwszy Karty, w zakresie dotyczacym jego aspektu
zabezpieczajacego, mozna spoglada¢ z dwéch punktéw widzenia, jako na:

— zabezpieczajaca ochrone sadowa przed aktami instytucji Unii. Ten rodzaj ochrony sadowej,
przewidziany w art. 278, 279, a takze w art. 256 ust. 1 TFUE, moze zosta¢ przyznany przez
Trybunal lub Sad*. W przedmiocie jego wykonania zapadly liczne orzeczenia Trybunalu?®;

— zabezpieczajaca ochrone sadowa przed aktami organéw krajowych w celu ochrony praw
wynikajacych z prawa Unii. Przyznaja ja sady krajowe zgodnie z zasadami postepowania
okreslanymi przez kazde panstwo czlonkowskie, pod warunkiem ze nie sg one sprzeczne
z samym art. 47 Karty.

66. W niniejszym odestaniu prejudycjalnym nalezy uwzgledni¢ druga z wyzej wymienionych
perspektyw, gdyz przedmiotem sporu jest zawieszenie aktu administracyjnego (zarzadzenie
wykonania zaplombowania obiektu handlowego) wydanego w ramach ustawodawstwa majacego
na celu zwalczanie oszustw podatkowych w zakresie VAT, co powoduje, ze spér ten wchodzi
w zakres prawa Unii.

Punkt 68 uwag rzadu bulgarskiego.

% Wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 37): ,zasada skutecznej ochrony sadowej jest zasada ogdlng prawa
wspdlnotowego wynikajaca ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych panstw czlonkowskich [...], potwierdzong réwniez w art. 47 Karty
[...]”. Wyréznienie moje.

% Bez uszczerbku dla uprawnienia sadéw krajowych do zawieszenia wykonania aktu administracyjnego wydanego na podstawie
rozporzadzenia, o ktérym mowa w wyroku z dnia 21 lutego 1991 r., Zuckerfabrik Siiderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest (C-143/88
i C-92/89, EU:C:1991:65, pkt 1 sentencji).

¥ Zobacz miedzy innymi postanowienie wiceprezesa Trybunalu z dnia 27 marca 2024 r., Komisja/Amazon Services Europe [C-639/23 P(R),
EU:C:2024:277, pkt 66]: ,sad orzekajacy w przedmiocie $rodkéw tymczasowych moze wyda¢ postanowienie o zawieszeniu wykonania
i innych $rodkach tymczasowych, jesli uprawdopodobniono z faktycznego i prawnego punktu widzenia konieczno$¢ zastosowania takich
$rodkéw (fumus boni iuris) i wykazano ich pilny charakter, w tym znaczeniu, ze ich ustanowienie i zapewnienie skuteczno$ci przed
wydaniem orzeczenia co do istoty skargi jest niezbedne w celu unikniecia powaznej i nieodwracalnej szkody dla intereséw strony, ktéra
o nie wnosi. [...] Sad orzekajacy w przedmiocie $rodkéw tymczasowych dokonuje takze, w odpowiednim przypadku, wywazenia
wchodzacych w gre intereséw”.
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67. W odniesieniu do uprawnien sadéw krajowych do udzielania tymczasowej ochrony sadowej
Trybunat stwierdzil, ze:

— co do zasady ,sad krajowy rozpatrujacy spor, ktéry podlega prawu Unii, winien mie¢ mozliwos¢
zarzadzenia $§rodkéw tymczasowych w celu zapewnienia calkowitej skutecznosci przysztemu
orzeczeniu w przedmiocie istnienia uprawnienn dochodzonych na podstawie prawa Unii”*;

— ,zasade skutecznej ochrony sadowej uprawnien podmiotéw prawa majacych zrédlo w prawie
wspolnotowym nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze wymaga ona istnienia w porzadku
prawnym panstwa czlonkowskiego mozliwosci skorzystania ze $rodkéw tymczasowych
polegajacych na zawieszeniu stosowania przepiséw krajowych do czasu wydania przez
wlasciwy sad rozstrzygniecia w przedmiocie ich zgodnosci z prawem wspélnotowym, jezeli ich
zastosowanie jest konieczne w celu zapewnienia calkowitej skutecznosci przysztemu
orzeczeniu w przedmiocie istnienia uprawnien dochodzonych na podstawie prawa
wspolnotowego” %.

68. Te stwierdzenia Trybunalu maja zastosowanie do postgpowan wszczetych przed sadami
krajowymi, w ktorych zaskarzony jest konkretny akt prawny lub kwestionowana jest wazno$¢
przepisu krajowego z uwagi na sprzecznos¢ jednego lub drugiego z prawem Unii.

69. Przepisy panstw czlonkowskich musza zatem przewidywaé procedury dajace ich sadom
mozliwo$¢ zarzadzenia w  stosownych przypadkach zawieszenia wykonania aktu
administracyjnego, ktérego zaskarzenie opiera si¢ na jego zarzucanej niezgodnos$ci z prawem
Unii majacym zastosowanie w danym sporze.

70. Z uwagi na powyzsze zalozenia system tymczasowej ochrony sadowej przewidziany w kpa,
rozpatrywany jako calo$¢, wydaje sie spelnia¢ wymogi art. 47 akapit pierwszy Karty, gdyz
zapewnia skarzacym mozliwo$¢ wnoszenia o zawieszenie zaskarzonych aktéw. Mozliwos¢ ta
obejmuje réwniez nakazy tymczasowego wykonania §rodkéw takich jak zaplombowanie obiektu
handlowego.

71. Do sadu odsylajacego nalezy dokonanie wykladni prawa krajowego, a tym samym ustalenie,
czy art. 166 ust. 2 kpa stosuje sie w oderwaniu od pozostalych $rodkéw zaskarzenia, ktére
zdaniem rzadu bulgarskiego moglyby umozliwia¢ zawieszenie zarzadzenia tymczasowego
wykonania zaplombowania.

72. W szczegblnosci sad ten bedzie musiat oceni¢, czy w ramach mechanizmu proceduralnego
przewidzianego w art. 60 kpa adresaci zarzadzenia tymczasowego wykonania s3 w stanie
skutecznie je zaskarzy¢, podnoszac zarzuty podwazajace zgodno$¢ z prawem tego aktu
administracyjnego. Rozwazania poczynione w tym zakresie przez sad odsylajacy w pkt 60
postanowienia odsytajacego® nie pozwalaja na jednoznaczne wyjasnienie tej kwestii.

Wyrok z dnia 14 maja 2020 r., Orszigos Idegenrendészeti Foigazgat6sig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésig (C-924/19 PPU
i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, pkt 297), w ktérym powolano sie na wyroki: z dnia 19 czerwca 1990 r., Factortame i in. (C-213/89,
EU:C:1990:257, pkt 21); z dnia 15 stycznia 2013 r., Krizan i in. (C-416/10, EU:C:2013:8, pkt 107).

»  Wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 77 i pkt 2 sentencji).

»Zakres kontroli sadu na podstawie art. 60 ust. 5-7 [kpa] dotyczacej zarzadzenia o tymczasowym wykonaniu na podstawie art. 188 ust. 1
[ustawy o VAT] nie rézni sie zasadniczo od zakresu kontroli przeprowadzanej na podstawie art. 166 ust. 2 [kpa]. Jezeli wystepuja
réznice, polegajg one na szerszym zakresie kontroli sgdowej na podstawie art. 60 ust. S [kpa], w ramach ktérej sad moze skontrolowac
dokonana przez organ ocene istnienia przestanek okreslonych w art. 60 ust. 1 [kpa] (wydanie zarzadzenia o tymczasowym wykonaniu).
Przepis art. 188 ust. 1 [ustawy o VAT] nie jest jednak interpretowany i stosowany w sposéb jednoznaczny”. Wyréznienie moje.
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73. Rzad bulgarski ze swej strony utrzymuje, ze ,,0g6t okolicznosci podlegajacych ocenie sadu na
podstawie art. 60 ust. 1 kpa umozliwia dokonanie kompleksowej kontroli, a jednoczesnie
zindywidualizowane podejscie do przedmiotowej sprawy”. Podobnie podkre$la on, ze
rozpatrujac skarge o stwierdzenie niewaznosci zarzadzenia tymczasowego wykonania na
podstawie art. 60 kpa, sad ,bada dopuszczalno$¢ i podstawy skargi, warunki formalne
i materialne wyrazenia woli organu administracji, ktéry wydal zarzadzenie [...], i czy zostaly
spelnione warunki zarzadzenia tymczasowego wykonania [...]” .

74. Gdyby przyja¢ stanowisko rzadu bulgarskiego, jego porzadek prawny umozliwiatby
skarzacemu odpowiednig $ciezke proceduralng, dzieki ktérej sad moglby sprawowad
nieograniczona kontrole waznosci zarzadzenia tymczasowego wykonania®.

75. Jesli, jak wskazano w postanowieniu odsylajacym, ocena powinna opiera¢ si¢ wylacznie na
art. 166 ust. 2 kpa, rozpatrywanym w oderwaniu od innych przepiséw, to dostowne brzmienie
tego przepisu ogranicza mozliwo$¢ zawieszenia do wystapienia ,powaznej lub trudnej do
naprawienia szkody”.

76. Jednak nawet z tej odosobnionej perspektywy nie wykluczam, ze art. 166 ust. 2 kpa dopuszcza
wykladnie, zgodnie z ktéra sad moze zbadaé szkode, o ktédrej mowa w tym przepisie,
uwzgledniajac w tej ocenie czynniki o innym charakterze. W szczegélnosci gdy zglaszane sa
powazne wady w zarzadzeniu wykonania (jak oczywisty brak wlasciwosci organu, ktéry go wydat,
lub oczywiste przeinaczenie jego podstawy faktycznej), trudno mi przyjac, ze sad przymknie oczy
na te zarzuty.

77. W ramach tej oceny sad bedzie mégt réwniez zbadad, czy zostalo spelnione kryterium ogélne
zawarte w art. 6 ust. 5 samego kpa, zgodnie z ktérym akt administracyjny nie moze powodowac
szkody oczywiscie nieproporcjonalnej w stosunku do zamierzonego celu.

78. Powyzsze nalezy stosowac tym bardziej, jezeli, jak wydaje sie to wynikac z interpretacji wyroku
MYV - 98 dokonanej przez sad odsylajacy, zarzadzenie tymczasowego wykonania zostalo wydane
w zwiazku z aktem (Srodkiem polegajacym na zaplombowaniu lokalu), ktéry w istocie stanowi
sankcje administracyjna o charakterze karnym.

79. W tej sytuacji sama mozliwo$¢ wykonania aktu naktadajacego sankcje o charakterze karnym
wydanego przez organ oczywiscie niewlasciwy lub w oparciu o nieistniejacy lub w oczywisty
sposéb przeinaczony stan faktyczny sama w sobie spowodowalaby, ze osoba podlegajaca temu
aktowi poniostaby na tyle powazna szkode, ze sad nie mdgtby powstrzymac si¢ od wydania
orzeczenia w tym zakresie.

80. Aby oceni¢ odpowiednie znaczenie sprzecznych intereséw, nalezy uwzglednié, w odniesieniu
do interesu organu, czy celem tymczasowego wykonania jest jedynie prewencja ogélna,
bezzwloczna i skuteczna represja, czy tez unikniecie dalszych szkéd. W odniesieniu do interesu

31 Uwagi rzadu bulgarskiego, pkt 22.
% Uwagi rzadu bulgarskiego, pkt 65.

Jest inaczej, jesli ktos decyduje si¢ na te $ciezke proceduralng po terminie. Jak juz zostalo wyjasnione, w postanowieniu odsylajacym
wskazano, ze Ati-19 skorzystala z tego mechanizmu za pézno, co bylo powodem odrzucenia jej zadania. Termin na wniesienie skargi
przewidziany w art. 60 ust. 5 kpa (trzy dni) mdglby okazac si¢ przesadnie krétki, jednak w tej kwestii w postanowieniu odsylajacym nie
podniesiono zadnych watpliwosci.
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adresata $rodka chodzi o rozmiar szkody powstalej w wyniku tymczasowego wykonania
i oczywiscie o mozliwo$¢ jej skutecznego naprawienia. Ale takze, co szczegdlnie istotne,
o wiarygodnos$¢ powodoéw jego sprzeciwu wobec wykonania.

81. Jedynie gdyby sad odsylajacy uznat, ze taka cato$ciowa wykladnia art. 166 ust. 2 kpa nie jest
mozliwa, poniewaz sprowadzalaby sie ona do wykladni contra legem, nalezaloby rozpatrzy¢
zgodnos¢ tego przepisu z art. 47 akapit pierwszy Karty. Innymi stowy, nalezaloby rozstrzygnac,
czy to postanowienie Karty pozwala na to, by skuteczny s$rodek prawny o charakterze
zabezpieczajacym byl zapewniany przez sad, ktory nie moze bra¢ pod uwage innych okolicznosci
(poza szkoda), ktére negatywnie i w oczywisty sposéb wplywaja na zgodno$¢ samego aktu
z prawem Unii.

82. Z zastrzezeniami, ktore wskazalem, uwazam, ze skuteczno$¢ srodka prawnego wymagana na
mocy art. 47 akapit pierwszy Karty bylaby podawana w watpliwo$¢, gdyby wyktadnia przepisu
krajowego, jako calosci, w zakresie, w jakim wprowadza on w zycie prawo Unii:

— ograniczala saqdowa kontrole administracyjnej dziatalnosci nakladajacej sankcje o charakterze
w istocie karnym (w ramach postepowania, w ktérym wnosi si¢ o zawieszenie tymczasowego
wykonania zaplombowania obiektu handlowego) jedynie do wywazenia istnienia powaznych
lub trudnych do naprawienia szkdd, i

— jednoczesnie wykluczata jakakolwiek mozliwo$¢ dokonania przez sad oceny — w celu
wyrobienia sobie przekonania — czy wniosek o zawieszenie jest na pierwszy rzut oka
uzasadniony pod wzgledem faktycznym i prawnym na podstawie wiarygodnych argumentéw.

83. Wywazenie interesu wladzy publicznej i wnoszacego o SsSrodki zabezpieczajace jest
nieodlacznie zwigzane z udzielaniem tych $rodkéw. Nalezy przy tym oczywiscie uwzglednic
powazne lub trudne do naprawienia szkody, jakie adresat tego aktu méglby ponies¢ wskutek
natychmiastowego wykonania aktu administracyjnego o charakterze sankcjonujacym. Sad moze
rowniez oceni¢, czy mimo wszystko istnieje nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy takie
tymczasowe wykonanie, jako Zze wniosek adresata decyzji o zastosowanie S$rodka
zabezpieczajacego powstaje nie w prézni, lecz w opozycji do tego interesu, zwiazanego z celami,
ktérym stuza wszelkie dziatania organéw administracji.

84. Interes publiczny nie jest jednak ani bezwarunkowy, ani bezwzgledny, i w stosownych
przypadkach nalezy go pogodzi¢ z interesem adresata decyzji przy poszanowaniu jego praw
i uzasadnionych intereséw.

85. Jednakze w celu poszanowania skutecznos$ci prawa do srodka prawnego w obszarach
regulowanych przez prawo Unii uwazam, ze pozostawienie do rozpoznania przez sad jedynie
oceny szkody, jaka moze spowodowac¢ tymczasowe wykonanie aktu administracyjnego
o charakterze materialnokarnym, moze nie by¢ wystarczajace.

86. W istocie, podejmujac decyzje o zasadnosci zawieszenia wykonania, wlasciwy sad musi by¢
w stanie oceni¢ inne potencjalnie istotne elementy, ktére, podnoszone przez wnoszacego
o zawieszenie i niewymagajace wyczerpujacego badania (co jest typowe dla pdzniejszego
postepowania w przedmiocie zgodnosci aktu z prawem), na pierwszy rzut oka ujawniaja wady nie
do pogodzenia ze zgodno$cia tego aktu administracyjnego z prawem Unii.
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87. W przeciwnym razie zabezpieczajacy srodek prawny ustanowiony w art. 47 Karty bylby
pozbawiony skutecznosci: sad bylby zobowigzany do potwierdzenia zasadnosci tymczasowego
wykonania aktu o charakterze sankcjonujacym, nie mogac przy tym dokona¢ oceny, na etapie
zawieszenia wykonania, ze jest on oczywiscie sprzeczny z prawem Unii. Uwazam, ze w tych
okoliczno$ciach prawo do skutecznego srodka prawnego ulegloby (cze$ciowemu) umniejszeniu,
co uniemozliwitoby rozwiniecie jego petnego potencjatu.

88. Tymi rozwazaniami nie zamierzam podwaza¢ wspélnych dla wielu panstw czlonkowskich
przepiséw, ktére ograniczaja kognicje sadu w ramach szczegélnych mechanizméw
proceduralnych, takich jak te odnoszace si¢ do udzielania zabezpieczenia. Uwazam po prostu, ze
ograniczenia te nie moga rozciggac sie tak daleko, by pozbawia¢ sad, ktéry dokonuje kontroli
zgodnosci dziatania organéw administracji z prawem Unii, jednego z istotnych elementéw jego
funkcji.

3. Poziom ochrony wymagany przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w odniesieniu do
tymczasowej ochrony zabezpieczajgcej

89. Zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty znaczenie i zakres praw w niej przyznanych, ktére odpowiadaja
prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolno$ci (EKPC), ,sa takie same jak [znaczenie i zakres] praw przyznanych przez te konwencje.
Niniejsze postanowienie nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrone”.

90. Stosowanie tego przepisu determinuje konieczno$¢ uwzglednienia, w celu dokonania
wykladni art. 47 akapit pierwszy Karty, ktéry odpowiada art. 13 EKPC?®*, orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (zwanego dalej ,ETPC”).

91. Sad odsylajacy odwoluje si¢ do dwoéch wyrokéw ETPC, w ktérych co prawda przyznano, ze
zasada nieograniczonego prawa orzekania moze dopuszcza¢ pewne odstepstwa®, to jednak
stwierdza sie, ze skarga zlozona do sadu powinna dawa¢ mu mozliwos¢ przeprowadzenia
okreslonej weryfikacji zaréwno faktéw, jak i procedury, w ramach ktérej dokonano ustalen
faktycznych*.

92. Komisja przychyla si¢ do tego stanowiska, twierdzac, ze zgodnie z ETPC EKPC nie sprzeciwia
sie nalozeniu ,kary” przez organ administracyjny w postepowaniu administracyjnym, chociaz
konieczna jest pézniejsza kontrola przez sad wykonujacy nieograniczone prawo orzekania®.

93. W tym kontekscie Komisja uwaza, ze chociaz w przypadku $rodkéw wykonalnych w sposéb
tymczasowy w momencie ich podjecia mozna dopusci¢ system slabszych gwarancji, to konieczne
jest, aby pdézniejsza kontrola obejmowata ocene stanu faktycznego.

Zobacz wyjasnienia dotyczgce Karty praw podstawowych sporzadzone w ramach uprawnienn Prezydium Konwentu, ktéry opracowat
Karte (Dz.U. 2007, C 303, s. 17). Nawiazuje do nich, w zwiazku z art. 47 akapit pierwszy Karty i z art. 13 EKPC, wyrok z dnia 29 marca
2022 r., Getin Noble Bank (C-132/20, EU:C:2022:235, pkt 116).

% Wyrok ETPC z dnia 21 czerwca 2016 r. w sprawie Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, § 130).

% Wyrok ETPC 1z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie Fazia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, §S§ 83, 84).

Punkt 35 uwag Komisji, z powotaniem si¢ miedzy innymi na wyrok ETPC z dnia 11 lipca 2023 r. w sprawie European Air Transport
Leipzig Gmbh przeciwko Belgii (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913, § 49).
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94. Moim zdaniem, przytaczajac orzecznictwo ETPC, nalezy ustali¢, czy odnosi si¢ ono do
uprawnient sadowych w zakresie kontroli (ponownego zbadania) dzialalno$ci administracyjnej
w ogolnosci, czy tez do kontroli szczegélnej, ktérag w ramach zabezpieczenia przeprowadzaja sady
rozpatrujace skargi stron na zarzadzenia o tymczasowym wykonaniu aktu administracyjnego.

95. Jesli chodzi o wyroki ETPC powolane przez sad odsylajacy i przez Komisje:

— wyrok w sprawie Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii* zostal wydany

40

41

42

16

w celu rozstrzygniecia, czy sad Konfederacji Szwajcarskiej zastosowal sie¢ do wymogoéw art. 6
ust. 1 EKPC podczas rozpatrywania skargi przeciwko konfiskacie mienia nakazanej przez
organy tego panstwa w wykonaniu rezolucji Rady Bezpieczenistwa ONZ. W wyroku tym nie
ma odniesien do zakresu srodkéw zabezpieczajacych;

w wyroku w sprawie Fazia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu® zaprzeczono, jakoby
doszlo do naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC w sprawie, w ktoérej skarzacy twierdzil, ze brak
mozliwo$ci dostepu do niezawislego i bezstronnego sadu w celu kontroli stanu faktycznego
stanowil naruszenie tego przepisu. Réwniez w tym przypadku wyrok ETPC nie zawiera
orzeczenia w przedmiocie zakresu §rodkéw zabezpieczajacych. Zawarte w nim rozwazania na
temat kontroli w ramach wykonywania nieograniczonego prawa orzekania maja charakter
ogdblny, podlegajacy zmianom w zaleznosci od sprawy;

wyrok w sprawie European Air Transport Leipzig Gmbh przeciwko Belgii® dotyczy
ewentualnego naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC, poniewaz sad krajowy nie przeprowadzil kontroli
w ramach nieograniczonego prawa orzekania, badajac kary pieni¢zne nalozone na pewna
spolke. ETPC, ktéry nie stwierdzil popelnienia tego naruszenia, przypomina, ze gdy ,kara”
zostanie natozona w postepowaniu administracyjnym przez organ, ktéry sam w sobie nie
spelnia wymogéw z tego artykulu, decyzja ta musi podlega¢ pdzniejszej kontroli sadowej
w ramach nieograniczonego prawa orzekania. Réwniez w tym wyroku nie ma odniesienn do
probleméw wynikajacych ze srodkéw zabezpieczajacych;

wyrok z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie Druzstevni zdlozna Pria i in. przeciwko Republice
Czeskiej* powtarza, ze do naruszenia prawa ustanowionego w art. 6 ust. 1 EKPC dochodzi,
gdy skarzacy nie moze zakwestionowac przed sadem ustalen faktycznych zawartych w decyzji
wydanej przez organ administracji w wykonywaniu jego dyskrecjonalnych uprawnien*. Takie
stwierdzenie o charakterze ogélnym nie odnosi si¢ jednak do zakresu $rodkow
zabezpieczajacych uzytych do wstrzymania nakazu tymczasowego wykonania aktu
administracyjnego.

Wyrok ETPC z dnia 21 czerwca 2016 r. w sprawie Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, §§ 128—130). W wyroku tym ETPC stwierdza, ze co do zasady art. 6 ust. 1 EKPC wymaga istnienia
$rodka prawnego w ramach nieograniczonego prawa orzekania (czyli srodka, w ramach ktérego sad moze orzec odnosnie do wszystkich
podniesionych kwestii prawnych i faktycznych), chociaz prawo to nie jest bezwzgledne, a ,zasada nieograniczonego prawa orzekania
byla kilkakrotnie ograniczana przez orzecznictwo ETPC”, co skutkowalo mniej rygorystyczng wykladnig, w szczegélno$ci w niektérych
sprawach dotyczacych prawa administracyjnego.

Wyrok ETPC =z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie Fazia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2015:1020JUD004037810).

Wyrok ETPC =z dnia 11 lipca 2023 r. w sprawie European Air Transport Leipzig Gmbh przeciwko Belgii
(CE:ECHR:2023:0711JUD000126913).

Wyrok ETPC z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie Druzstevni zdlozna Pria i in. przeciwko Republice Czeskiej
(CE:ECHR:2008:0731JUD007203401).

Wyrok ETPC z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie Druzstevni zdlozna Pria i in. przeciwko Republice Czeskiej
(CE:ECHR:2008:0731JUD007203401, § 111).
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96. Przydatno$c tych orzeczen w niniejszej sprawie jest zatem ograniczona, poniewaz nie odnosza
sie one do tego, co jest w niej w istocie przedmiotem sporu. To, ze system prawny jako calos¢
powinien dawaé zainteresowanym stronom mozliwo$§¢ wniesienia odwolania od aktow
administracyjnych rozpatrywanego w ramach nieograniczonego prawa orzekania obejmujacego
rozstrzyganie przez sad wszystkich kwestii merytorycznych, nie oznacza, ze EKPC wymaga
dokonywania tej pelnej kontroli zawsze i co do zasady, w ramach wszystkich $rodkéw
procesowych o szczeg6lnym charakterze, takich jak te dotyczace srodkéw zabezpieczajacych.

97. Nalezy réowniez zauwazy¢, iz w przytoczonych wyzej wyrokach ETPC stwierdzil, ze prawo
dostepu do sadu nie jest bezwzgledne® i Ze w zakresie sadowej kontroli dziatalnos$ci
administracyjnej art. 6 EKPC nie zapewnia dostepu do sadu takiej instancji, ktéra umozliwia
zastapienie podejscia administracyjnego podej$ciem sadowym*.

98. W kazdym razie doktryna ETPC zawarta w przytoczonych wyrokach nie wymaga
przeprowadzenia pelnej kontroli sadowej okolicznosci faktycznych ustalonych przez organ
administracyjny, wymaga natomiast ,okre$lonej weryfikacji” tych okolicznosci i procedury,
w ramach ktérej dokonano tych ustalen.

99. Dokonujac oceny, czy kontrola sadowa jest wystarczajaca, ETPC uwaza, ze oprécz
uwzglednienia uprawnien sadu nalezy bra¢ pod uwage réwniez czynniki takie jak cel aktu
administracyjnego, gwarancje procesowe i przedmiot sporu miedzy organem administracji
a adresatem decyzji®.

100. Bardziej istotny dla kwestii bedacej przedmiotem sporu w niniejszej sprawie jest za to wyrok
ETPC z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie Conka przeciwko Belgii*, w ktérym orzeczono odno$nie
do wymogow art. 13 EKPC w kontekscie skargi na zatrzymanie i wydalenie na Stowacje obywateli
tego kraju ubiegajacych sie o azyl w Belgii.

101. W wyroku tym ETPC zajal sie wplywem art. 13 EKPC na wykonanie aktéw wydanych przez
organy krajowe. W szczegdlnosci, biorac pod uwage, ze wydaleni twierdzili, iz nie mieli zadnej
mozliwo$ci odwolania sie zgodnie z wymogami art. 13 EKPC, ETPC sprawdzil, czy tak jak
twierdzil rzad belgijski, mechanizmy zaskarzenia, zwyklego zawieszenia i niezwlocznego
zawieszenia przed Conseil d’Etat (rada stanu, Belgia) spelniaty te wymogi.

102. Skupiajac spdér wokot tego, ETPC podkreslil, ze srodek odwolawczy, do ktérego odnosi sie
art. 13 EKPC, musi by¢ skuteczny, i dodal on, ze za taki uwaza sie $rodek, ktéry umozliwia
zablokowanie wykonania $rodkéw sprzecznych z EKPC, ktérych skutki sa potencjalnie
nieodwracalne. W zwiazku z tym art. 13 EKPC sprzeciwia si¢ wykonaniu takich srodkéw jeszcze
przed zbadaniem przez organy krajowe ich zgodnosci z EKPC. W kazdym razie, jak dodat ETPC,
panstwa bedace stronami EKPC posiadaja pewien zakres uznania w zakresie sposobu, w jaki
wypelniaja obowiazki nalozone na nie przez ten przepis®.

® Wyrok ETPC z dnia 21 czerwca 2016 r. w sprawie Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, § 129).

“ Wyrok ETPC z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie Fazia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, § 77).

% Wyrok ETPC z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie Fazia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, § 78).

% Wyrok ETPC z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie Conka przeciwko Belgii (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499).
77 Wyrok ETPC z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie Conka przeciwko Belgii (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499, § 79).
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103. Zastosowanie wyroku Conka przeciwko Belgii w przypadku takim jak ten, ktéry stanowi
podstawe niniejszego odestania prejudycjalnego, mogloby co najwyzej doprowadzi¢ do tego, ze
w prawie bulgarskim istnialby skuteczny $rodek zaskarzenia umozliwiajacy zawieszenie decyzji
administracyjnych, ktérych skutki moglyby by¢ nieodwracalne. Przyjmujac, ze ta
nieodwracalnos¢ istnieje w przypadku zaplombowania obiektéw handlowych na czas okreslony
(co jest kwestia dyskusyjna), nalezy wskaza¢, ze zarzadzenie wykonania tego srodka jest zgodnie
z kpa zaskarzalne na opisanych wyzej zasadach.

104. Podsumowujac, trudno mi jest wyobrazic sobie, ze w dziedzinie tak szczegélnej jak ta, ktora
jest przedmiotem niniejszego odestania prejudycjalnego, bytoby mozliwe znalezienie wyraznej linii
orzecznictwa ETPC, ktéra pozwolitaby wytyczy¢ wykladnie art. 47 akapit pierwszy Karty przez
Trybunat.

105. Wreszcie, gdyby przyja¢ rozwigzanie, ktérego broni¢ w odniesieniu do stosowania art. 47
akapit pierwszy Karty, poziom ochrony przyznany na podstawie tego przepisu przez prawo Unii
stalby sie szerszy niz ten przewidziany w art. 6 i 13 EKPC, zgodnie z ich wykladnig dokonana przez
ETPC.

V. Whnioski

106. W $wietle powyzszego proponuje Trybunatowi, aby odpowiedzial Administrativen sad —
Blagoevgrad (sadowi administracyjnemu w Blagojewgradzie, Bulgaria) w nastepujacy sposéb:

Artykut 47 akapit pierwszy Karty praw podstawowych Unii Europejskiej w zwigzku z art. 273
dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku
od warto$ci dodanej

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

zasadniczo nie sprzeciwia sie on uregulowaniu prawa panstwa czlonkowskiego, ktdre jako calos¢
umozliwia sadowi zawieszenie zarzadzenia tymczasowego wykonania $rodka administracyjnego
polegajacego na zaplombowaniu obiektu handlowego wydanego po stwierdzeniu
nieprawidtowosci majacych wplyw na podatek od wartosci dodanej (VAT), jezeli takie
tymczasowe wykonanie mogloby wyrzadzi¢ skarzacemu powazna lub trudna do naprawienia
szkode.

Sprzeciwia si¢ on jednak temu, by zakres kontroli sadowej stosowania tego uregulowania
krajowego w postepowaniu, w ramach ktérego wnosi sie o zawieszenie zarzadzenia tymczasowego
wykonania, byl ograniczony jedynie do istnienia powaznych lub trudnych do naprawienia szkdd,
z wylaczeniem jakiejkolwiek mozliwosci dokonania przez sad oceny — w celu wyrobienia sobie
przekonania — czy wniosek o zawieszenie jest uzasadniony pod wzgledem faktycznym i prawnym
na podstawie wiarygodnych argumentéw, ktére na pierwszy rzut oka ujawniaja wady nie do
pogodzenia ze zgodnoscia tego aktu administracyjnego z prawem Unii.
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