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Processo C-605/23

«Ati-19» EOOD
contra

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

[pedido de decisao prejudicial apresentado pelo Administrativen sad — Blagoevgrad (Tribunal
Administrativo de Blagéevgrad, Bulgéria)]

«Reenvio prejudicial — Sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado (IVA) —
Diretiva 2006/112/CE — Artigo 273.° — Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia —
Artigo 47.°, primeiro paragrafo — Direito a um recurso efetivo — Medida administrativa de
encerramento de um estabelecimento — Pedido de suspensao — Fiscalizacao jurisdicional
limitada a apreciacdo dos danos que possam resultar da execugdo da medida»

1. No litigio que deu origem ao presente pedido de decisdo prejudicial é pedida a suspensdo do
despacho de execucdo proviséria de uma medida de selagem de um estabelecimento comercial
emitido pelas autoridades tributdrias bulgaras? face as irregularidades verificadas no que respeita
a cobranca do imposto sobre o valor acrescentado (IVA).

2. A decisdo de selagem do estabelecimento comercial com o fundamento exposto pode ser, em
abstrato, qualificada de medida que visa garantir a cobranca exata do IVA e evitar a fraude
(artigo 273.° da Diretiva 2006/112/CE)?.

3. Embora, além de terem ordenado a selagem, as autoridades tributdrias tenham aplicado a
empresa proprietaria do estabelecimento comercial uma sangdo pecuniaria, esta ndo é abrangida
pelo ambito do processo que corre termos no tribunal de reenvio.

4. Este dltimo tribunal pretende saber se, em sintese, a disposi¢do nacional que regula os recursos
contra a execucdo proviséria da medida administrativa de selagem é conforme com o direito
garantido pelo artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (a seguir «Carta»).

! Lingua original: espanhol.

2 No recurso interposto no tribunal de reenvio é parte recorrida o Nachalnik na otdel Operativni deynosti — grad Sofia v Glavna direktsia
Fiskalen kontrol pri Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite (chefe do Departamento «Atividades Operacionais» da
cidade de Séfia da Direcdo-Geral «Controlo Fiscal» da Administra¢do Central da Agéncia Nacional das Receitas Publicas, Bulgdria).

Diretiva do Conselho, de 28 de novembro de 2006, relativa ao sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado (JO 2006, L 347,
p- 1; a seguir «Diretiva IVA»).

PT

ECLL:EU:C:2025:91 1




CoNCLUSOES DE M. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — ProcEesso C-605/23
ATI-19

I. Quadro juridico

A. Direito da Unido. Diretiva IVA

5. Por forca do artigo 2.°, n.° 1, alinea a), estdo sujeitas ao IVA «[a]s entregas de bens efetuadas a
titulo oneroso no territério de um Estado-Membro por um sujeito passivo agindo nessa
qualidade».

6. O artigo 273.° dispoe:

«Os Estados-Membros podem prever outras obrigacdes que considerem necessarias para garantir
a cobranca exata do IVA e para evitar a fraude, sob reserva da observancia da igualdade de
tratamento das operagdes internas e das operagdes efetuadas entre Estados-Membros por sujeitos
passivos, e na condicdo de essas obrigacdes ndo darem origem, nas trocas comerciais entre
Estados-Membros, a formalidades relacionadas com a passagem de uma fronteira.

A faculdade prevista no primeiro paragrafo ndo pode ser utilizada para impor obrigacdes de
faturacao suplementares as fixadas no capitulo 3».

B. Direito nacional

1. LeidoIVA*
7. O artigo 118.°, n.° 1, na versdo aplicavel aos factos em causa no processo principal, indica:

«Qualquer pessoa registada ou nédo para efeitos da presente lei é obrigada a registar e a consignar
por escrito as entregas e as vendas que realizou num estabelecimento comercial através da
emissdo de um taldo fiscal de caixa produzido por um aparelho fiscal de registo (recibo de caixa)
ou de um taldo de caixa produzido por um sistema automatico integrado de gestdo da atividade
comercial (recibo de sistema), independentemente de ser ou nio solicitado outro comprovativo
fiscal. O destinatario deve receber o recibo de caixa ou o recibo de sistema e conserva-lo até
abandonar o estabelecimento.»

8. Oartigo 185.°, n.* 1 e 2, preveé:

«(1) A ndo emissdo de um dos comprovativos referidos no artigo 118.°, n.° 1, é punida, para as
pessoas singulares que ndo sejam comerciantes, com uma coima de 100 a 500 levs bulgaros
[BGN] e, para as pessoas coletivas e comerciantes individuais, com uma san¢ao pecuniaria de 500
a 2000 BGN.

(2) Fora dos casos previstos no n.° 1, quem cometer ou permitir cometer uma das infragoes
previstas no artigo 118.° ou num ato normativo de aplicacdo deste artigo é punido com uma
coima de 300 a 1000 BGN, para as pessoas singulares que ndo sejam comerciantes, ou com uma
sancdo pecuniaria de 3000 a 10000 BGN, para as pessoas coletivas e comerciantes individuais. Se
a infracdo ndo tiver por efeito a ndo indicagdo das receitas fiscais, sdo aplicadas as sangoes
previstas no n.° 1.»

* Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (Lei do Imposto sobre o Valor Acrescentado), de 21 de julho de 2006 (DV n.° 63, de
4 de agosto de 2006, p. 8; a seguir «Lei do IVA»).
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9. O artigo 186.° enuncia:

«(1) A medida administrativa coerciva de selagem de instalacdes comerciais por um periodo
maximo de 30 dias, independentemente das coimas ou sang¢des pecunidrias previstas, aplica-se a
pessoa que:

1. ndo proceder:

a) a emissao de um comprovativo de venda, em conformidade com o artigo 118.%;

(3) A medida administrativa coerciva prevista no n.° 1 é aplicada mediante injuncio
fundamentada do servico de receitas ou por um funcionario autorizado por esse servico.

(4) A injuncao referida no n.° 3 é suscetivel de recurso em conformidade com o procedimento
previsto no Cédigo do Procedimento Administrativo.»

10. Segundo o artigo 187.>, n.* 1 e 4:

«(1) Em caso de aplicacio da medida administrativa coerciva prevista no artigo 186.°, n.° 1, é
igualmente proibido o acesso ao local ou as instalacdes da pessoa e os bens presentes nessas
instalagcdes e nos armazéns contiguos sao retirados pela pessoa ou pelo seu mandatario. [...]

[...]

(4) A pedido do infrator e desde que este prove o pagamento da totalidade da coima ou da sanc¢ao
pecunidria, a autoridade poe termo a medida administrativa coerciva que aplicou. O levantamento
dos selos estd sujeito a uma obrigacdo de cooperacdo por parte do infrator. Em caso de
reincidéncia, o levantamento dos selos apostos no estabelecimento nao é autorizado antes do
termo do prazo de um més apds a aposicdo dos selos.»

11. O artigo 188.°° tem a seguinte redagao:

«(1) A medida administrativa coerciva prevista no artigo 186.°, n.° 1, estd sujeita a execucdo
proviséria em conformidade com o disposto no artigo 60.°, n.* 1 a 7 do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

(2) A decisdo do tribunal é irrecorrivel.»

12. O artigo 193.° indica:

«(1) A Lei das Infracoes e Sangoes Administrativas regula a verificacdo da pratica de infragoes a

presente lei e aos atos normativos de aplicacdo da mesma, a adogédo e a execugdo das decisdes que
aplicam san¢bes administrativas, bem como os recursos de que estas decisdes podem ser objeto.

5 Na versdo aplicdvel no presente caso, conforme alterada e publicada no DV n.° 100, de 20 de dezembro de 2019.
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(2) A verificacdo da pratica de infracdes incumbe aos servicos de receitas, sendo as decisdes que
aplicam san¢des administrativas adotadas pelo diretor executivo da Agéncia Nacional das Receitas
Publicas ou pelo funciondrio que estiver autorizado para o efeito.»

2. Cédigo do Procedimento Administrativo®

13. De acordo com o artigo 6.°, n.° 5, na versao aplicavel aos factos em causa no processo principal,
as autoridades administrativas devem abster-se de adotar atos e comportamentos suscetiveis de
causar danos manifestamente desproporcionados ao objetivo prosseguido.

14. O artigo 60.° dispoe:

«(1) O ato administrativo contém um despacho relativo a sua execugéo provisdria quando a vida
ou a saude dos cidaddos assim o exija, para proteger interesses particularmente importantes do
Estado ou do publico, quando a execucgido da decisdo possa ser frustrada ou consideravelmente
obstaculizada, ou se a mora na execugao puder provocar danos graves ou dificilmente reparaveis,
ou ainda a pedido de uma das partes, para proteger um interesse particularmente importante
dessa parte. Nesta ultima hip6tese, a autoridade administrativa exige a correspondente garantia.

(2) O despacho de execucao proviséria deve ser fundamentado.

(5) O despacho que autoriza ou recusa a execucdo provisoria pode ser objeto de recurso judicial
por intermédio da autoridade administrativa no prazo de trés dias a contar da notificacio do
despacho, quer o ato administrativo tenha ou néao sido objeto de recurso.

(6) O recurso deve ser apreciado o mais rapidamente possivel em conferéncia, sem notificacdo de
copias do recurso as partes. O recurso ndo suspende a execugdo provisdria, mas o tribunal pode
suspender a execugdo provisoria até se pronunciar definitivamente sobre o recurso.

(7) Em caso de anulacdo do despacho recorrido, o tribunal decide do mérito da causa. Se a
execucdo provisoria for anulada, a autoridade administrativa repde a situacdo que existia
anteriormente a execucao.

(8) O despacho do tribunal pode ser objeto de recurso.»

15. Nos termos do artigo 128.°, n.° 1, ponto 1, os tribunais administrativos sdo competentes para
conhecer dos processos destinados a obter, nomeadamente, a reforma ou a anulacido de atos
administrativos.

16. Em conformidade com o artigo 146.°, os recursos de atos administrativos podem ter por
fundamento: a) incompeténcia; b) vicios formais; c) violagdo caracterizada das regras do

procedimento administrativo; d) violacdo das normas de direito material; e e) incompatibilidade
com o objetivo prosseguido pela lei.

¢ Administrativnoprotsetsualen kodeks (Cédigo do Procedimento Administrativo) (DV n.° 30, de 11 de abril de 2006; a seguir «CPA»).
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17. O artigo 166.° tem a seguinte redacao:
«(1) O recurso suspende a execugdo do ato administrativo.

(2) Em cada fase processual, até a transicao em julgado da sentenca, o tribunal pode, a pedido do
requerente, suspender a execugdo provisoria, autorizada por despacho definitivo da autoridade de
que emana o ato referido no artigo 60.°, n.° 1, se a execucdo provisoria for suscetivel de causar ao
requerente danos graves ou dificilmente reparaveis. [...]».

II. Matéria de facto, litigio e questao prejudicial

18. A «Ati-19» EOOD é uma sociedade unipessoal de responsabilidade limitada que explora um
estabelecimento comercial em Blagdevgrad (Bulgaria).

19. Em 3 de agosto de 2023, a Administracdo Fiscal bulgara realizou uma inspecdo no
estabelecimento comercial da Ati-19, no decurso da qual:

— antes de se identificarem, os inspetores efetuaram uma compra no valor de 14,80 levs bulgaros
(BGN) (cerca de 8 euros), ndo lhes tendo sido emitido nenhum taldo de caixa fiscal;

— foi apurado que do registo fiscal didrio constava um valor de 327,80 levs bulgaros (BGN) (cerca
de 167 euros), ao passo que na caixa registadora havia um montante total de 573,55 levs
bulgaros (BGN) (cerca de 293 euros).

20. Por Decisdo de 8 de agosto de 2023, foi instaurado contra a Ati-19 um procedimento
administrativo sancionatodrio.

21. Em 29 de agosto de 2023, a Administracdo Fiscal aplicou a Ati-19 uma sangdo pecunidria de
1000 levs bulgaros (BGN) (cerca de 500 euros).

22. Em 30 de agosto de 2023, a Administracdo Fiscal ordenou a selagem das instalagbes e a
proibicdo de acesso ao estabelecimento comercial por um periodo de 14 dias.

23. A medida de selagem foi notificada a Ati-19 em 6 de setembro de 2023. No aviso de rececdo, a
data de execucdo efetiva da medida de selagem foi fixada em 21 de setembro de 2023.

24. Em 14 de setembro de 2023, a Ati-19 recorreu do despacho de execugdo da medida de selagem
para o Administrativen sad Blagoevgrad (Tribunal Administrativo de Blagdevgrad, Bulgaria), com

fundamento no disposto no artigo 60.°, n.° 5, do CPA.

25. Em 18 de setembro de 2023, esse tribunal julgou o recurso da Ati-19 intempestivo, por ndo ter
sido apresentado dentro do prazo de 3 dias seguintes a data da notificacdo da decisdo.

26. Em 19 de setembro de 2023, a Ati-19 apresentou no mesmo tribunal um pedido de suspensao
da execucdo da medida de selagem do estabelecimento, ao abrigo do artigo 166.°, n.° 2, do CPA.
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27. Neste contexto, o Administrativen sad Blagoevgrad (Tribunal Administrativo de Blagevgrad)
submeteu ao Tribunal de Justica a seguinte questdo prejudicial:

«Deve o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta [...] ser interpretado no sentido de que nao se
opde a uma disposicdo nacional destinada a protecdo contra a execugio provisdria de medidas,
introduzida pelo legislador nacional para salvaguardar o interesse protegido pelo artigo 273.° da

Diretiva [IVA], no 4&mbito da qual o alcance da fiscalizacéo jurisdicional estd limitado a existéncia
de danos sofridos?»

III. Tramitacao processual no Tribunal de Justica

28. O pedido de decisao prejudicial deu entrada no Tribunal de Justica em 4 de outubro de 2023.
29. O Governo Bulgaro e a Comissao Europeia apresentaram observagoes escritas.

30. A pedido do Tribunal de Justica, o érgao jurisdicional de reenvio, mediante documento que
deu entrada no Tribunal de Justica em 28 de dezembro de 2023, confirmou que, em

20 de dezembro de 2023, a decisdo que ordenou a selagem ainda nao tinha sido executada.

31. O Tribunal de Justica ndo considerou necessaria a realizacdao de audiéncia.

IV. Analise

A. Admissibilidade

32. O Governo Bulgaro suscita duas exce¢des de inadmissibilidade do pedido de decisdao
prejudicial:

— por um lado, nega a existéncia do despacho de execugédo proviséria da medida de selagem?’;

— por outro lado, sustenta que, como a selagem ndo chegou a ser executada, o processo destinado
a obter a suspensdo da sua execugdo nao tem objeto®.

33. Em meu entender, ambas as exce¢des devem ser julgadas improcedentes.

34. No que diz respeito a primeira excecdo, o processo que corre termos no tribunal de reenvio
tem por objeto a suspensdo da execucdo provisoria da medida de selagem do estabelecimento
comercial. Se o despacho de execucgdo existe, ou ndo, e qual é o seu contetido, é algo que compete
ao tribunal de reenvio verificar.

35. O Tribunal de Justica deve partir da exposicdo dos factos que o tribunal de reenvio lhe
fornecer. Este afirma expressamente que, aquando da adocdo da medida de selagem, foi
autorizada a sua execucdo provisoria, «que faz parte do conteddo da decisdo». Além disso, o

7 Segundo o Governo Bulgaro, o aviso de rece¢do da decisdo que ordenou a selagem sé faz prova da data de notificacio dessa decisdo, da
qual ndo consta que tenha sido decidida a sua execugéo provisoria.

8 N.°47 das observagoes escritas do Governo Bulgaro.
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6rgdo jurisdicional de reenvio, num documento posterior que enviou ao Tribunal de Justica,
insistiu que a execucdo proviséria da medida de selagem tinha sido autorizada pela autoridade
administrativa competente”’.

36. No que diz respeito a segunda excecdo, tudo parece indicar que, varios meses depois da
apresentacdao do pedido de decisdo prejudicial, a selagem néo tinha sido executada. No entanto,
dai ndo se infere uma (alegada) falta de objeto do processo nacional nem, consequentemente, do
préprio reenvio.

37. Com efeito, o facto de a execucdo ainda ndo ter sido concretizada nao priva do seu objeto o
processo perante o tribunal de reenvio, o qual deve decidir, precisamente, se a execugdo provisoria
deve, ou ndo, ser suspensa. Enquanto a medida de selagem ndo se tornar insuscetivel de ser
executada, a sua execugdo é uma possibilidade pendente, cuja (futura) materializacao afeta, por si
s0, os interesses da pessoa contra a qual se dirige. Essa pessoa tem, pois, legitimidade para pedir ao
tribunal de reenvio que decrete a suspensdo do despacho de execucdo proviséria da medida de
selagem e esse tribunal tem competéncia para decidir a esse respeito (se for caso disso,
procedendo previamente ao reenvio prejudicial que considerar ser pertinente), no dmbito do
processo nacional que foi chamado a decidir.

B. Incidéncia do Acorddo do Tribunal de Justica de 4 de maio de 2023, MV — 98" no
presente processo

38. O tribunal de reenvio invocou o Acordao MV — 98, que foi proferido pelo Tribunal de Justica
em resposta a outro pedido de decisdo prejudicial que foi apresentado por esse mesmo tribunal em
2021.

39. No processo MV — 98, os factos eram similares aos do presente processo: por ocasido de uma
inspecdo efetuada num estabelecimento comercial, a Administracdo Fiscal bilgara constatou que
a MV — 98 nido tinha registado a venda de um bem nem emitido o taldo de caixa fiscal relativo a
essa venda.

40. Em sintese, a partir desses factos, a Administracao Fiscal:
— em conformidade com o artigo 185.° da Lei do IVA, aplicou uma sanc¢éo pecuniaria a MV — 98;

— em aplicagdo do artigo 186.° da mesma lei, adotou uma medida administrativa de selagem do
estabelecimento em causa por um periodo de catorze dias;

— esta dltima medida foi acompanhada de «uma autorizacido de execucdo proviséria» decretada
por despacho ao abrigo do artigo 60.° do [CPA], «por a referida Administracdo considerar que
a execugdo provisoria era indispensavel a protecao dos interesses do Estado e, em especial, dos
interesses da Fazenda Publica» .

Respetivamente, n.° 44 da decisdo de reenvio e n.* 3 do documento do tribunal de reenvio que deu entrada no Tribunal de Justica em
28 de dezembro de 2023.

10 C-97/21, EU:C:2023:371; a seguir «Acérdao MV — 98».
1 Acérdio MV — 98, n.° 20.
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41. No Acordaio MV — 98, o Tribunal de Justica procedeu unicamente a interpretacdo do
artigo 273.° da Diretiva IVA e do artigo 50.° da Carta, para decidir sobre a aplicacdo do principio
ne bis in idem ao cimulo da sangdo pecunidria e da medida de selagem do estabelecimento.

42. De facto, no processo MV — 98, o Tribunal de Justica ndo chegou a abordar a terceira questao
prejudicial %, relativa a relacdo entre o artigo 47.° da Carta e as normas nacionais em matéria de
execucdo provisoria de medidas de selagem de instalagoes comerciais. O contetudo dessa questdo,
que ficou sem resposta, era similar ao da nica questao que foi submetida no presente processo.

43. O Acérdao MV — 98, ainda que, repito, ndo se tenha chegado a pronunciar sobre o regime da
execucdo proviséria de medidas de selagem, tem uma certa utilidade no ambito do presente
processo: mais concretamente, permitiu ao tribunal de reenvio qualificar a selagem como uma
sancdo de natureza penal. Essa qualificacdo pode afetar o tratamento da questao de mérito que é
objeto de debate no presente processo.

C. Aplicabilidade da Carta

44. As disposicoes da Carta, por forca do seu artigo 51.° n.° 1, tém por destinatdrios os
Estados-Membros apenas quando apliquem o direito da Uniao*.

45. Decorre dos artigos 2.° e 273.° da Diretiva IVA, conjugados com o artigo 4.°, n.° 3, TUE, e com
o artigo 325.°, n.° 1, TFUE, que os Estados-Membros tém a obrigacdo de tomar todas as medidas
legislativas e administrativas necessdrias para garantir a cobranca da totalidade do IVA devido
nos seus territorios respetivos e para lutar contra a fraude .

46. O artigo 325.° TFUE «obriga os Estados-Membros a combater as atividades ilicitas lesivas dos
interesses financeiros da Unido através de medidas dissuasivas e efetivas e, em particular obriga-os
a adotar, para combater as fraudes lesivas dos interesses financeiros da Unido, as mesmas medidas
que adotarem para combater as fraudes lesivas dos seus proprios interesses» .

47. A regulamentacdo nacional que é objeto do pedido de decisdo prejudicial, dado que visa
garantir a cobranca exata do IVA e evitar a fraude, em principio, respeita as obrigacoes
decorrentes do direito da Unido.

48. Desta perspetiva, a medida administrativa de selagem de instalacdes nas quais tenham sido
detetadas infracdes a Lei do IVA aplica os artigos 2.° e 273.° da Diretiva IVA e, portanto, o direito
da Unido, na acegédo do artigo 51.°, n.° 1, da Carta.

49. Por conseguinte, a aplicacdo dessa medida de selagem deve respeitar o direito fundamental
que é garantido pelo artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta. Dai que a apreciacdo do pedido de
decisdo prejudicial quanto ao mérito se deva limitar a interpretacdo dessa disposicao.

O Tribunal de Justica ndo se pode pronunciar sobre a terceira questdo prejudicial do processo MV — 98, por a mesma ndo cumprir as
exigéncias do artigo 94.°, alinea c), do Regulamento de Processo. Acérddo MV — 98, n.”* 65 a 70.

3 Por todos, Acérdao de 26 de fevereiro de 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), n.° 17.

4 Acérdio de 13 de outubro de 2022, Direktor na Direktsia Obzhalvane i danachno-osiguritelna praktika (C-1/21, EU:C:2022:788, n.° 60,
com referéncia a jurisprudéncia).

5 Acdrdio de 26 de fevereiro de 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), n.° 26.
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D. Quanto ao mérito

1. Delimitagdo do litigio

50. A medida de selagem do estabelecimento comercial foi adotada em aplicacdo do artigo 186.°,
n.° 1, da Lei do IVA. Nos termos do artigo 188.°, n.° 1, da mesma lei, era suscetivel de execucio
proviséria em conformidade com o disposto no CPA.

51. Segundo a decisao de reenvio, a jurisprudéncia nacional ndo é uniforme quanto a necessidade
de justificar, em cada caso, a existéncia de um interesse publico que legitime a execucdo
provisoria. Segundo parece, alguns orgdos jurisdicionais bulgaros consideram que deve
presumir-se sempre a existéncia desse interesse .

52. Em qualquer caso, como ¢ explicado na decisdo de reenvio, uma vez decidida a execugao
proviséria de um ato administrativo individual, a reagdo contra a mesma pode seguir duas vias:

— impugnando a execugdo provisoéria, ou seja, recorrendo do despacho que autoriza a execugao
provisoria (artigo 60.°, n.° 5, do CPA). No ambito desse recurso, pode ser pedida a declaragao
de nulidade do referido despacho;

— pedindo a suspensdo da execugdo provisoria do ato administrativo, nos termos do
artigo 166.° do CPA.

53. Ora, infere-se da decisao de reenvio que a Ati-19 interpos fora de prazo o recurso de anulacao
previsto no artigo 60.° do CPA. Uma vez indeferido esse recurso, a Ati-19 pediu a suspensdo da
execucdo provisdria, utilizando a via de recurso prevista no artigo 166.° do CPA. A tramitacdo
desse recurso deu origem ao presente processo de reenvio prejudicial.

54. Nas palavras do tribunal a quo, «[é] precisamente o alcance da fiscalizacdo jurisdicional
prevista no artigo 166.°, n.° 2, do CPA que suscita a questdo da eficicia deste pedido [de
suspensao] a luz do artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta» .

55. Mais especificamente, o tribunal de reenvio explica que se trata de esclarecer se:

— «[...] a protecdo judicial contra esta execugdo, antes de o érgdo jurisdicional se pronunciar
sobre a legalidade da prépria decisdo relativa a selagem do estabelecimento, oferece garantias
suficientes contra ingeréncias arbitrarias e desproporcionadas na atividade da sociedade» ';

— «[...] um processo como o que estd em causa no presente caso, que, nos termos do artigo 166.°,
n.* 2 e 3, do CPA, exclui o exame dos factos e limita o ambito da fiscalizagdo jurisdicional a
existéncia de danos sofridos, constitui um recurso efetivo a luz do artigo 47.° da Carta» *.

56. Tendo a davida sido expressa nestes termos, € a eles que o pedido de decisdo prejudicial se
circunscreve. Fica fora do seu ambito a compatibilidade com o direito da Unido da aplicacao
cumulativa da medida de selagem e de uma sanc¢do pecunidria.

e N.* 61 a 63 do despacho de reenvio.
7 N.° 51 do despacho de reenvio.
8 N.° 52 do despacho de reenvio.
1 N.° 67 do despacho de reenvio.
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57. As duvidas do tribunal de reenvio sdo, portanto, relativas aos limites que o artigo 166.°, n.” 2
e 3, do CPA impde a fiscalizagdo jurisdicional dos despachos de execucdo proviséria. Em especial,
segundo o 6rgao jurisdicional de reenvio:

— o 6rgdo jurisdicional que realiza essa fiscalizacdo ndo leva a cabo a instrugdo dos factos que
serviram de base a adogao desse despacho;

— também ndo examina a eventual procedéncia dos fundamentos do recurso ordindrio, que sao
enumerados no artigo 146.° do CPA (que incluem vicios processuais e de forma, bem como a
violacdo de normas de direito material);

— a protecdo prevista no artigo 166.°, n.”* 2 e 3, do CPA s6 pode basear-se em «danos graves ou
dificilmente reparaveis» que a execugao provisdria cause ao destinatario .

58. Ainda assim, ndo é de todo claro qual dessas limitagdes é relevante no litigio original. O
tribunal a quo parece concentrar-se no facto de «ser excluido o exame dos factos» (como consta
do n.° 67 do despacho de reenvio), afirmacao que pode ser irrelevante no presente litigio, tendo
em conta que, segundo o proprio despacho de reenvio, a Ati-19 ndo contestou os factos?.
Contudo, em sucessivas passagens desse mesmo despacho, o tribunal a quo faz alusado as
restantes restri¢coes que sdo impostas pelo artigo 166.° do CPA.

59. Os entraves a fiscalizacgdo jurisdicional que sdo descritos pelo tribunal de reenvio, na sua
opinido, poderiam determinar que a regulamentacdo nacional seja incompativel com o
artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta.

60. No entender da Comissdo, a norma nacional controvertida, na medida em que reduz a
competéncia dos tribunais a verificacdo da existéncia e da natureza do dano sofrido pelo
destinatario do ato administrativo, é contraria ao artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta. O
direito a tutela jurisdicional efetiva que esta disposicdo consagra exige que o tribunal nacional
esteja em condigoes de exercer uma fiscalizacdo jurisdicional plena para examinar os factos
relativos a adoc¢do do ato administrativo recorrido ou da medida administrativa coerciva®.

61. O Governo Bulgaro salienta® que os destinatdrios de uma medida administrativa como a
selagem dispdem de varias vias de recurso, mediante as quais podem:

— interpor um recurso relativo ao mérito, ao abrigo dos artigos 145.° e seguintes do CPA. A
interposicao deste recurso suspende a execucdo do ato administrativo recorrido, nos termos do
artigo 166.°, n.° 1, do CPA;

— interpor um recurso com fundamento no artigo 60.° do CPA, se tiver sido proferido um
despacho de execugdo provisoria. No ambito deste recurso, o destinatario do despacho pode
pedir a sua anulacgéo;

— pedir a suspensao do despacho de execugdo proviséria, ao abrigo do artigo 166.°, n.° 2, do CPA.

% N.° 58 do despacho de reenvio.

2 O resumo das alegacdes da Ati-19 que consta dos n.” 19 e 20 do despacho de reenvio nio revela que essa empresa tenha posto em causa a
materialidade dos factos que foram apurados no ambito da inspegio fiscal realizada no estabelecimento.

2 N.° 40 das observagdes da Comissio.
% N.° 59 das observagdes do Governo Bulgaro.
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62. O Governo Bulgaro reconhece que, no processo que é regulado pelo artigo 166.°, n.° 2, do
CPA, o juiz ndo procede a fiscalizacdo da legalidade do despacho de execucdo proviséria, mas
verifica apenas se essa execucdo causa ao destinatirio danos graves ou dificilmente reparaveis.
Acrescenta que isto é assim porque o CPA prevé outras vias de recurso desse despacho
(nomeadamente, o artigo 60.°, n.° 5), que implicam uma apreciacdo da sua legalidade®.

2. Artigo 47.%, primeiro pardgrafo, da Carta e tutela jurisdicional provisoria

63. O artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta consagra o direito a tutela jurisdicional efetiva,
acolhendo no seu enunciado a jurisprudéncia do Tribunal de Justica anterior a prépria Carta®.

64. Dessa mesma jurisprudéncia infere-se que o direito a tutela jurisdicional efetiva compreende
o direito de obter, quando a tal houver lugar, uma medida cautelar (quer a suspensdo de um ato
quer outra medida provisoria) nos processos em que sejam examinados direitos decorrentes de
normas da Unido.

65. A aplicacdo do artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta, na sua vertente cautelar, pode ser
vista de duas perspetivas:

— a tutela jurisdicional proviséria face a atos das instituicbes da Unido. A concessdo desta
modalidade de tutela jurisdicional, prevista nos artigos 278.° e 279.° TFUE, bem como no
artigo 256.°, n.° 1, TFUE, compete ao Tribunal de Justica ou ao Tribunal Geral*. O Tribunal
de Justica proferiu abundante jurisprudéncia acerca do seu exercicio?”;

— a tutela jurisdicional provisoria face a atos das autoridades estatais que visam a protecdo dos
direitos decorrentes do ordenamento juridico da Unido. A sua concessdo compete aos 6rgaos
jurisdicionais nacionais, em conformidade com as regras processuais adotadas em cada um dos
Estados-Membros, desde que ndo sejam contrdrias ao proprio artigo 47.° da Carta.

66. No presente reenvio prejudicial, é a segunda das referidas perspetivas que deve ser
considerada, uma vez que o objeto do debate é a suspensdo de um ato administrativo (um
despacho de execucdo de uma medida de selagem de um estabelecimento comercial) adotado no
quadro de uma regulamentacdo destinada a combater as fraudes no IVA, o que situa o litigio
dentro do ambito de aplicacdo do direito da Unido.

% N.° 68 das observagdes do Governo Bulgaro.

% Acérdédo de 13 de margo de 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, n.° 37): «o principio da [tutela] jurisdicional efetiva constitui um
principio geral do direito comunitirio, que decorre das tradi¢des constitucionais comuns aos Estados-Membros [...] e que foi
igualmente reafirmado no artigo 47.° da Carta [...]». O sublinhado é meu.

Sem prejuizo do poder de os 6rgios jurisdicionais nacionais decretarem a suspensdo da execugdo de um ato administrativo nacional
adotado com base num regulamento, a que o Acérdio de 21 de fevereiro de 1991, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen e Zuckerfabrik Soest
(C-143/88 e C-92/89, EU:C:1991:65, n.° 1 do dispositivo) faz aluséo.

V., por todos, Despacho do vice-presidente do Tribunal de Justica de 27 de margo de 2024, Comissdo/Amazon Services Europe
[C-639/23 P(R), EU:C:2024:277, n.° 66]: «a suspensdo da execucdo e as outras medidas provisérias podem ser concedidas pelo juiz das
medidas provisdrias se se chegar a concluséo que, a primeira vista, a sua concesséo ¢ justificada de facto e de direito (fumus boni juris) e
que sdo urgentes, no sentido de que, para evitar causar um prejuizo grave e irreparavel para os interesses da parte que as requer, é
necesséario que sejam decretadas e produzam efeitos antes da decisdo sobre o recurso quanto ao mérito. [...] O juiz das medidas
provisérias também procede, se for caso disso, a ponderacgdo dos interesses em causa».
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67. Relativamente aos poderes dos orgdos jurisdicionais nacionais de concederem a tutela
jurisdicional provisoéria, o Tribunal de Justica declarou que:

— como regra geral, «o juiz nacional ao qual tenha sido submetido um litigio regulado pelo direito
da Unido deve poder decretar medidas provisorias para garantir a plena eficicia da decisao
jurisdicional a proferir quanto a existéncia dos direitos invocados com fundamento no direito
da Uniao» %;

— «[o] principio da tutela jurisdicional efetiva dos direitos conferidos aos litigantes pelo direito
comunitdrio deve ser interpretado no sentido de que exige que na ordem juridica de um
Estado-Membro possam ser concedidas medidas provisérias até que o 6rgado jurisdicional
competente se pronuncie sobre a conformidade das disposicoes nacionais com o direito
comunitario, quando a concessdo de tais medidas seja necessaria para garantir a plena eficacia
da decisdo jurisdicional a tomar quanto a existéncia de tais direitos» ».

68. Estas conclusdes do Tribunal de Justica sdo extensiveis aos processos instaurados perante os
6rgaos jurisdicionais nacionais, no ambito dos quais seja impugnado um ato individual ou seja
posta em causa a validade de uma norma nacional com o fundamento de que ou um ou outro é
contrario ao direito da Unido.

69. Deste modo, as legislacdes dos Estados-Membros devem prever os meios processuais através
dos quais os seus tribunais possam decretar, se a tal houver lugar, a suspensio de um ato
administrativo cuja impugnacdo se fundamente na sua alegada incompatibilidade com o direito
da Uniao aplicével ao litigio.

70. Assentes estas premissas, o regime de tutela jurisdicional proviséria previsto no CPA,
considerado no seu conjunto, parece satisfazer as exigéncias do artigo 47.°, primeiro paragrafo, da
Carta, uma vez que oferece aos recorrentes a possibilidade de pedirem a suspensdo dos atos que
tenham sido objeto de recurso. Essa possibilidade estende-se aos despachos de execugdo
provisoria de medidas como a selagem de um estabelecimento comercial.

71. Compete ao tribunal de reenvio interpretar o direito nacional e, portanto, esclarecer se o
artigo 166.°, n.° 2, do CPA ¢é aplicavel a margem das restantes vias de recurso que, segundo o
Governo Bulgaro, permitem a suspensdo do despacho de execucdo proviséria da medida de
selagem.

72. Em especial, esse tribunal deverd avaliar se, mediante o mecanismo processual previsto no
artigo 60.° do CPA, os destinatdrios de um despacho de execugdo proviséria podem impugna-lo
de forma eficaz, invocando fundamentos que ponham em causa a legalidade desse ato
administrativo. As consideracdes que, a este respeito, o tribunal a quo expde no n.° 60 do
despacho de reenvio® ndo permitem esclarecer com seguranca este aspeto.

% Acérddo de 14 de maio de 2020, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatosidg Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésig [C-924/19 PPU
e C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, n.° 297, com referéncia aos Acérdios de 19 de junho de 1990, Factortame e o. (C-213/89,
EU:C:1990:257, n.° 21), e de 15 de janeiro de 2013, Krizan e o. (C-416/10, EU:C:2013:8, n.° 107)].

¥ Acérdéo de 13 de margo de 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, n.° 77 e n.° 2 do dispositivo).

«O ambito da fiscalizagdo jurisdicional prevista no artigo 60.°, n.* 5 a 7, do [CPA] do despacho de execugdo provisdria previsto no
artigo 188.%, n.° 1, da [Lei do IVA] néo difere significativamente do previsto no artigo 166.°, n.° 2, do [CPA]. Se existirem diferencas, estas
residem no dmbito mais alargado da fiscalizagdo jurisdicional previsto no artigo 60.°, n.° 5, do [CPA], no ambito do qual o 6rgao
jurisdicional pode fiscalizar a aprecia¢do da autoridade sobre o preenchimento das condi¢des previstas no artigo 60.°, n.° 1 (adog¢éo do
despacho de execugio proviséria). No entanto, a disposi¢do constante do artigo 188.°, n.° 1, da [Lei do IVA] nio é interpretada e aplicada
de forma uniforme.» O sublinhado é meu.
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73. Por sua vez, o Governo Bulgaro afirma que «o conjunto de circunstancias submetido a
apreciacdo do 6rgdo jurisdicional com base no artigo 60.°, n.° 1, do CPA permite uma fiscalizacao
global e, a0 mesmo tempo, uma abordagem individual ao caso em apreco»?. Nesse mesmo
sentido, salienta que, ao examinar o recurso de anulacdo do despacho de execugdo provisoria
com base no artigo 60.° do CPA, o tribunal «examina a admissibilidade e a procedéncia do
recurso, as exigéncias de forma e de fundo da expressdo da vontade administrativa que emitiu o
despacho [...] e se estdo preenchidos os requisitos da autorizacdo da execucédo provisoria [...]» *

74. Caso a tese do Governo Bulgaro viesse a ser acolhida, o seu ordenamento juridico concederia
ao recorrente uma via processual adequada para que o juiz exercesse uma fiscalizacdo sem
restricoes da validade do despacho de execugao proviséria*.

75. Se, como indicado no despacho de reenvio, a andlise devesse ter exclusivamente por objeto o
artigo 166.°, n.° 2, do CPA, por si s6, é certo que o teor desse artigo reduz a possibilidade de
suspensao a existéncia de «danos graves ou dificilmente reparaveis».

76. No entanto, mesmo nesta perspetiva isolada, nao afasto a possibilidade de o artigo 166.°, n.° 2,
do CPA permitir uma interpretacdo por forca da qual o juiz possa examinar os danos a que essa
disposicdo se refere, incluindo na sua apreciacdo elementos de outra natureza. Em especial,
quando forem invocados vicios graves do despacho de execucdo (como a manifesta
incompeténcia da autoridade que o proferiu ou a inexisténcia ou desvirtuacdo evidentes do seu
fundamento factual), é-me dificil aceitar que o juiz possa fechar os olhos a essas alegacdes.

77. No ambito dessa apreciacdo, o juiz pode, além disso, examinar se foi respeitado o critério
geral, constante do artigo 6.°, n.° 5, do préprio CPA, segundo o qual, o ato administrativo nao
deve causar danos manifestamente desproporcionados ao objetivo prosseguido.

78. O que foi exposto até aqui seria aplicavel, por maioria de razdo, se, como parece inferir-se da
leitura que o tribunal de reenvio faz do Acérdio MV — 98, o despacho de execugdo provisdria
tivesse sido proferido em relacdo a um ato (a medida de selagem do estabelecimento) que,
materialmente, revestisse carater de sancdo administrativa de natureza penal.

79. Nessa situacdo, a mera possibilidade de execucdao de um ato sancionatério de natureza penal
emitido por uma autoridade manifestamente incompetente ou com base em factos inexistentes,
ou manifestamente desvirtuados, causaria, por si s6, ao seu destinatirio um dano
suficientemente grave para que a autoridade judicial ndo pudesse deixar de se pronunciar a esse
respeito.

80. Para avaliar a respetiva relevancia dos interesses em confronto, deve ter-se conta se, no que
respeita ao interesse da Administracdo, a finalidade que a execucgdo proviséria prossegue é a mera
prevencdo de natureza exemplar, a repressao direta e efetiva ou a prevencdo de danos mais graves.
No que respeita ao interesse do destinatdrio estd em causa, desde logo, a extensdo do dano
resultante da execucdo proviséria e a possibilidade da sua efetiva reparagcdo. Mas também,
designadamente, a plausibilidade da fundamentacao da sua oposicao a execugao.

31 Observagdes do Governo Bulgaro, n.° 22.
%2 Observagdes do Governo Bulgaro, n.° 65.

% Um caso distinto é aquele em que a pessoa que recorre a essa via processual o fazer de modo intempestivo. Como j4 foi referido, o
despacho de reenvio indica que a Ati-19 recorreu a este mecanismo de forma tardia, pelo que o seu pedido foi indeferido. A brevidade
do prazo para a interposi¢cdo do recurso previsto no artigo 60.°, n.° 5, do CPA (3 dias) pode, eventualmente, ser excessiva, mas no
despacho de reenvio néo é levantada nenhuma duvida sobre este problema.
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81. S6 se o tribunal de reenvio viesse a entender que esta interpretacdo integradora do
artigo 166.°, n.° 2, do CPA nao é possivel, por ser contra legem, é que haveria que abordar a sua
compatibilidade com o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta. Por outras palavras, haveria que
decidir se esta disposicdo da Carta permite que a tutela jurisdicional efetiva de natureza cautelar
seja concedida por um tribunal que estd impedido de tomar em consideracdo outras
circunstancias (com excecdo dos danos) que afetem de forma negativa e manifesta a
conformidade do préprio ato com o direito da Unido.

82. Com as reservas que apontei, entendo que a efetividade da tutela jurisdicional que é exigivel
com base no artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta seria posta em causa se, ao aplicar o direito
da Unido, a interpretacdo da legislacdo nacional, considerada no seu conjunto:

— circunscrevesse a fiscalizacdo jurisdicional da atividade administrativa sancionatéria de
natureza materialmente penal (no quadro do processo no qual é pedida a suspensio do
despacho de execugdo proviséria de uma medida de selagem de um estabelecimento
comercial) a mera ponderacido dos danos graves ou dificilmente reparaveis e,

— ao mesmo tempo, excluisse qualquer possibilidade de o juiz, com vista a formar a sua
convicgdo, examinar se, a primeira vista, o pedido de suspensao ¢é justificado de facto e de
direito por argumentos provavelmente procedentes.

83. A ponderacio dos interesses da autoridade publica e do recorrente que requer as medidas
cautelares é inerente a concessdo dessas medidas. Estas devem, evidentemente, ter em conta os
danos graves ou dificilmente repardveis que a execucdo imediata do ato administrativo de
natureza sancionatoria causar ao destinatario. O juiz também poderd avaliar se, apesar de tudo,
existe um interesse publico prevalecente que legitime essa execugdo provisoria, uma vez que a
pretensdo cautelar formulada pelo administrado ndo se desenvolve no vazio, mas antes em
oposicdo a esse interesse, relacionado com os fins prosseguidos por toda a atividade da
Administracao.

84. No entanto, o interesse publico ndo é incondicional nem absoluto, devendo ser, se for caso
disso, conciliado com o interesse do destinatario no sentido de que os seus direitos e interesses
legitimos sejam respeitados.

85. Ora, entendo que limitar o conhecimento do juiz a mera apreciacao dos danos que a execugao
provisoria de um ato administrativo de natureza materialmente sancionatéria implica pode ndo
bastar para respeitar a efetividade do direito a tutela jurisdicional nos dominios regulados pelo
direito da Unido.

86. Com efeito, o érgdo jurisdicional competente, ao adotar a sua decisdo sobre a pertinéncia da
suspensdo da execucdo, deve estar em condicdes de examinar outros elementos potencialmente
relevantes que, tendo sido alegados pela pessoa que pede a suspensdo e nio exigindo um exame
exaustivo (préprio do processo posterior, relativo a legalidade do ato), revelem, a primeira vista,
vicios incompativeis com a conformidade desse ato com o direito da Unido.

87. Se assim nao fosse, a tutela jurisdicional provisdria, consagrada no artigo 47.° da Carta, ndo

seria efetiva: o juiz seria obrigado a confirmar a procedéncia da execugdo provisdria de um ato de
natureza sancionatdria, sem que lhe fosse permitido concluir, na fase da suspensao da execucio,
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que o mesmo é manifestamente contrario ao direito da Unido. Nessas condic¢des, considero que o
direito a tutela jurisdicional efetiva sofreria uma amputacdo (parcial) que o impediria de
desenvolver as suas potencialidades.

88. Com as presentes reflexdes, ndo pretendo por em causa as normas, que sdo comuns a muitos
Estados-Membros, que limitam o poder de apreciacdo do juiz no quadro de mecanismos
processuais especificos, como os relativos a concessio de medidas cautelares. Entendo,
simplesmente, que essas limitacoes ndo podem ir ao extremo de privar de uma das suas
componentes essenciais a funcao do juiz que fiscaliza a conformidade da atividade administrativa
com o direito da Unido.

3. Nivel de protegdo exigido pelo Tribunal Europeu dos Direitos Humanos no que respeita a tutela
jurisdicional provisdria

89. Nos termos do artigo 52.°, n.° 3, da Carta, o sentido e o ambito dos direitos que a mesma
reconhece e que correspondam aos direitos garantidos pela Convencao Europeia para a Protecéo
dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais (a seguir «CEDH») «sdo iguais aos
conferidos por essa Convencdo. Esta disposi¢cdo ndo obsta a que o direito da Unido confira uma
protecdo mais ampla».

90. A aplicagdo desta disposicdo exige que, para interpretar o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da
Carta, que corresponde ao artigo 13.° da CEDH?*, deve ser tida em conta a jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (a seguir « TEDH»).

91. O tribunal de reenvio faz referéncia a dois acérdaos do TEDH, nos quais, ainda que admitindo
que o principio da plena jurisdicdo pode permitir algumas inflexdes*, o mesmo declara que os
recursos judiciais devem permitir que os tribunais procedam a um determinado exame tanto dos
factos como do procedimento mediante o qual os factos foram apurados?®.

92. A Comissdo desenvolve esta linha de raciocinio, sustentando que, segundo o TEDH, a CEDH
ndo se opde a que uma autoridade administrativa aplique uma «pena» no ambito de um
procedimento administrativo, embora seja imprescindivel uma fiscalizacdo posterior por um
6rgdo jurisdicional com competéncia de plena jurisdicao?.

93. Neste contexto, a Comissdo considera que, ainda que se possa admitir um regime dotado de
menos garantias no caso de medidas que podem ser objeto de execucdo proviséria aquando da sua
adocdo, é imprescindivel que a posterior fiscalizacao jurisdicional abranja a apreciagdo dos factos.

94. Na minha opinido, ao invocar a jurisprudéncia do TEDH, ha que distinguir se a mesma se
refere aos poderes de fiscalizacdo jurisdicional (reapreciacdo) da atividade administrativa, em
geral, ou a fiscalizacdo que os juizes devem realizar, em concreto, a titulo cautelar, face a
pretensoes dirigidas pelas partes contra o despacho de execucdo proviséria de um ato
administrativo.

3 V. Anotacdes relativas a Carta dos Direitos Fundamentais, elaboradas sob a responsabilidade do Praesidium da Convengio Europeia que
redigiu a Carta (JO 2007, C 303, p. 17). O Acérdio de 29 de margo de 2022, Getin Noble Bank (C-132/20, EU:C:2022:235, n.° 116) alude a
estas anotagdes no que concerne ao artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta e ao artigo 13.° da CEDH.

% TEDH, Acérdéo de 21 de junho de 2016, Al-Dulimi e Montana Management Ing. c. Suica (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, § 130).
% TEDH, Acérdao de 20 de outubro de 2015, Fazia Ali c. Reino Unido (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, §§ 83 e 84).

N.° 35 das observagdes da Comissdo, com referéncia, entre outros, ao Acérdiao do TEDH de 11 de julho de 2023, European Air Transport
Leipzig Gmbh c. Bélgica (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913, § 49).
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95. Dos acérdaos do TEDH invocados pelo tribunal de reenvio e pela Comissao:

o Acérdiao Al-Dulimi e Montana Management Inc. c. Suica® foi proferido com vista a
esclarecer se um tribunal da Confederacdo Suica tinha respeitado as exigéncias do artigo 6.°,
n.° 1, da CEDH, ao examinar um recurso interposto contra uma perda de bens decidida pelas
autoridades desse pais, em execucdo de uma resolugdo do Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas. Neste mesmo acordao, ndo foram feitas referéncias ao alcance das medidas cautelares;

o Acérdao Fazia Ali c. Reino Unido* negou que tivesse existido uma violagao do artigo 6.°, n.° 1,
da CEDH, num processo no qual o recorrente alegava que a impossibilidade de aceder a um
tribunal independente e imparcial, a fim de que se procedesse a uma instru¢cdo da matéria de
facto, constituia uma violagdo dessa disposicao. Uma vez mais, neste acordao o TEDH néo se
pronunciou sobre o alcance das medidas cautelares no caso concreto. As suas observagdes
acerca da fiscalizacdo de plena jurisdicdo tém um conteddo geral, suscetivel de ser modulado
de forma casuistica;

0 Acordao European Air Transport Leipzig Gmbh c. Bélgica® tem por objeto uma eventual
viola¢do do artigo 6.°, n.° 1, da CEDH decorrente do facto de o tribunal nacional nédo ter
exercido uma fiscalizacdo de plena jurisdicdo ao reexaminar as san¢des pecunidrias aplicadas a
uma sociedade. O TEDH, que negou a existéncia dessa violacdo, recordou que, quando é
aplicada uma «pena», no ambito de um procedimento administrativo, por uma autoridade
que, por si s6, ndo preenche os requisitos do referido artigo, essa decisdo deve estar sujeita a
fiscalizacdo posterior por parte de um 6rgéo judicial com competéncia de plena jurisdicao.
Neste acérdao, também nao ha referéncias aos problemas colocados pelas medidas cautelares;

o Acérdao de 3 de julho de 2008, Druzstevni zalozna Pria e outros c. Republica Checa®, reitera
que existe violacdo do direito reconhecido pelo artigo 6.°, n.° 1, da CEDH, quando o recorrente
ndo pode impugnar em tribunal as conclusdes quanto aos factos constantes de uma decisdao
adotada por uma autoridade administrativa no exercicio dos seus poderes discricionarios*. No
entanto, esta afirmacdo de carater geral ndo se refere ao alcance das medidas cautelares através
das quais se pode paralisar o despacho de execucdo provisoria de um ato administrativo.

96. A utilidade destes acérdaos no caso em apreco é, pois, limitada, uma vez que estes tltimos nao
abordam aquilo que, neste caso, é especificamente objeto de debate. Que um sistema juridico
deve, no seu conjunto, oferecer aos interessados a possibilidade de interpor um recurso de plena
jurisdicdo contra os atos administrativos, no ambito do qual o juiz deve decidir sobre todas as
questdes de mérito, ndo equivale a que a CEDH imponha que essa fiscalizagdo completa deva ser
efetuada, sempre e como principio, no quadro de todos e cada um dos meios processuais de
cardter auténomo, como os existentes em sede de medidas cautelares.

40
41

42
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TEDH, Acérdio de 21 de junho de 2016, Al-Dulimi e Montana Management Ing. c. Sui¢a (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, §§ 128
a 130). Neste acérdao, o TEDH declarou que, em principio, o artigo 6.°, n.° 1, da CEDH exige um recurso de plena jurisdi¢éo (ou seja, um
recurso no dmbito do qual o tribunal tem competéncia para se pronunciar sobre todas as questdes suscitadas de facto e de direito),
embora esse direito ndo seja absoluto e «o principio da plena jurisdi¢cdo tenha sido, por varias vezes, matizado pela jurisprudéncia do
TEDH», que lhe deu uma interpretacido menos estrita, em especial, em alguns processos no dominio do direito administrativo.

TEDH, Acé6rdao de 20 de outubro de 2015, Fazia Ali c. Reino Unido (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810).

TEDH, Acérdao de 11 de julho de 2023, European Air Transport Leipzig Gmbh c. Bélgica (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913).

TEDH, Acérdao de 3 de julho de 2008, Druzstevni zdlozna Pria e outros c. Republica Checa (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401).
TEDH, Acérdao de 3 de julho de 2008, Druzstevni zélozna Pria e outros c. Republica Checa (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401, § 111).
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97. Deve, além disso, ter-se em conta que, nos acordios supramencionados, o TEDH declarou
que o direito de acesso aos tribunais ndo é absoluto® e que, no ambito da fiscalizacdo
jurisdicional da atividade administrativa, o artigo 6.° CEDH néo garante o acesso a um grau de
jurisdicdo que permita a substituicdo da apreciacdo administrativa pela judicial .

98. De qualquer modo, a jurisprudéncia do TEDH constante dos referidos acérddos nao exige a
realizacdo obrigatdria de uma reapreciacdo judicial completa dos factos apurados pela autoridade
administrativa, mas sim «um determinado exame» dos mesmos e do procedimento mediante o
qual foram apurados.

99. Ao apreciar a suficiéncia da fiscalizacdo jurisdicional, o TEDH considera que, além de
deverem ser tidos em conta os poderes da autoridade judicial, devem ser considerados elementos
como o objeto do ato administrativo, as garantias processuais e o conteido do litigio entre a
Administracdo e o destinatario®.

100. Por seu lado, o Acérdio do TEDH de 5 de fevereiro de 2002, Conka c. Bélgica*, tem maior
relacdo com a questdo que é objeto de debate no presente processo, dado que se pronuncia sobre
as exigéncias do artigo 13.° da CEDH, no contexto de uma queixa relativa as condicdes de
detencdo e afastamento para a Eslovaquia de alguns nacionais deste pais, requerentes de asilo na
Bélgica.

101. Nesse acordao, o TEDH aborda a incidéncia que o artigo 13.° da CEDH tem na execugéo de
atos adotados pelas autoridades nacionais. Especificamente, visto que os destinatarios da medida
de afastamento denunciaram que ndo tinham nenhuma via de recurso que cumprisse as
exigéncias do artigo 13.° da CEDH, o TEDH examinou se, como o Governo Belga alegava, os
mecanismos de recurso, de suspensdo ordindria e de suspensdo com extrema urgéncia perante o
Conseil d’Etat (Conselho de Estado, em formacio jurisdicional, Bélgica) respeitavam essas
exigéncias.

102. Enquadrado deste modo o litigio, o TEDH sublinhou que o recurso previsto no artigo 13.° da
CEDH deve ser efetivo, acrescentando que devem entender-se como tal os recursos que possam
impedir a execugdo de medidas contrarias a CEDH e cujas consequéncias sejam potencialmente
irreversiveis. Por conseguinte, o artigo 13.° da CEDH opode-se a que tais medidas sejam
executadas, mesmo antes de as autoridades nacionais terem concluido o exame da sua
compatibilidade com a CEDH. Acrescentou que, em qualquer caso, os Estados partes da CEDH
gozam de uma certa margem de apreciacdio quanto ao modo de se conformarem com as
obrigacoes que lhes sdo impostas por essa disposicao®.

103. A aplicacio do Acérdiao Conka c. Bélgica num caso como o que deu origem ao presente
reenvio prejudicial poderia conduzir, quando muito, a que o direito bulgaro dispusesse de um
meio de recurso efetivo para a suspensao das decisdes administrativas cujas consequéncias sido
potencialmente irreversiveis. Mesmo admitindo essa irreversibilidade no caso da selagem de
instalagdes comerciais por um periodo limitado (o que é discutivel), importa indicar que, de
acordo com o CPA, o despacho de execugdo dessa medida é recorrivel nos termos ja descritos.

# TEDH, Acérdio de 21 de junho de 2016, Al-Dulimi e Montana Management Ing. c. Suica (CE:ECHR:2016:0621JUD000580908, § 129).
# TEDH, Acé6rdao de 20 de outubro de 2015, Fazia Ali c. Reino Unido (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, § 77).

% TEDH, Acérdio de 20 de outubro de 2015, Fazia Ali c. Reino Unido (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, § 78).

% TEDH, Acérdio de 5 de fevereiro de 2002, Conka c. Bélgica (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499).

¥ TEDH, Acérdio de 5 de fevereiro de 2002, Conka c. Bélgica (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499, § 79).
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104. Em suma, parece-me dificil que, numa matéria tdo especifica como a que estd em causa no
presente processo prejudicial, seja possivel encontrar uma clara linha jurisprudencial do TEDH
que permita orientar a interpretacdo pelo Tribunal de Justica do artigo 47.°, primeiro paragrafo, da
Carta.

105. Por ultimo, se a solugcdo que defendo quanto a aplicagdo do artigo 47.°, primeiro paragrafo,
da Carta viesse a ser acolhida, o nivel de protecao conferido pelo direito da Unido com base nessa
disposicao seria mais amplo do que o dos artigos 6.° e 13.° da CEDH, conforme interpretados pelo
TEDH.

V. Conclusdo

106. A luz das consideracdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica responda ao
Administrativen sad — Blagoevgrad (Tribunal Administrativo de Blagdevgrad, Bulgaria) nos
seguintes termos:

«O artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, em
conjugacdo com o artigo 273.° da Diretiva 2006/112/CE do Conselho, de 28 de novembro de
2006, relativa ao sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado,

deve ser interpretado no sentido de que:

Em principio, ndo se opde a uma legislacdo de um Estado-Membro que, no seu conjunto, permite
que o juiz suspenda o despacho de execugdo provisdria de uma medida administrativa de selagem
de um estabelecimento comercial, ordenada na sequéncia de irregularidades relativas ao imposto
sobre o valor acrescentado (IVA), quando essa execucgdo provisoria puder causar ao recorrente
danos graves ou dificilmente reparaveis.

Se opde, no entanto, a que o alcance da fiscalizacdo jurisdicional da aplicacdo dessa legislacdo
nacional, no dmbito do processo relativo ao pedido de suspensdo do despacho de execucdo
provisoria, se circunscreva unicamente a existéncia de danos graves ou dificilmente reparaveis,
excluindo qualquer possibilidade de o juiz, com vista a formar a sua convic¢do, examinar se o
pedido de suspensdo é justificado, de facto e de direito, por argumentos provavelmente
procedentes que revelem, a primeira vista, vicios incompativeis com a conformidade desse ato
com o direito da Unido.»
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