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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
prezentate la 13 februarie 2025

Cauza C-605/23

»Ati-19” EOOD
impotriva

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

[cerere de decizie preliminara formulatd de Administrativen sad Blagoevgrad (Tribunalul
Administrativ din Blagoevgrad, Bulgaria)]

»Procedura preliminara — Sistemul comun al taxei pe valoarea adaugatd (TVA) — Directiva
2006/112/CE — Articolul 273 — Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene —
Articolul 47 primul paragraf — Dreptul la o cale de atac efectivi — Masura administrativa de
sigilare a unei unititi comerciale — Cerere de suspendare — Control jurisdictional limitat la
aprecierea prejudiciului care poate decurge din executarea masurii”

1. In litigiul care se afld la originea prezentei trimiteri preliminare se solicitd suspendarea
ordonantei de executare provizorie a masurii de sigilare a unei unitati comerciale, dispusa de
autoritatile fiscale bulgare? ca urmare a neregulilor constatate in colectarea taxei pe valoarea
addugata (TVA).

2. Decizia de sigilare a unitatii comerciale pentru motivul mentionat poate fi calificata, in abstract,
drept masura care vizeazd colectarea in mod corect a TVA-ului si prevenirea evaziunii
(articolul 273 din Directiva 2006/112/CE)?.

3. Cu toate ca autoritatile fiscale, pe langa dispunerea sigildrii, au impus o sanctiune pecuniara
societdtii care detine unitatea comerciald, procedura in fata instantei de trimitere nu vizeaza
aceasta din urma sanctiune.

4. Instanta de trimitere doreste si se stabileasca in esentd dacd dispozitia nationalda care
reglementeaza caile de atac impotriva executarii provizorii a masurii administrative de sigilare
este conformd cu dreptul garantat de articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene (denumité in continuare ,carta”).

! Limba originala: spaniola.

> In actiunea in fata instantei de trimitere, parata este Nachalnik na otdel Operativni deynosti — grad Sofia v Glavna direktsia Fiskalen
kontrol pri Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite (directorul departamentului ,Activitati operationale” — orasul
Sofia, Directia generala ,,Control fiscal” din cadrul Administratiei centrale a Agentiei Nationale a Veniturilor Publice, Bulgaria).

*  Directiva Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei pe valoarea adiugata (JO 2006, L 347, p. 1, Editie speciald,
09/vol. 3, p. 7, denumitd in continuare ,Directiva TVA”).
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I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii. Directiva TVA

5. In temeiul articolului 2 alineatul (1) litera (a), este supusa TVA-ului ,livrarea de bunuri
efectuatd cu titlu oneros pe teritoriul unui stat membru de citre o persoand impozabila care
actioneaza ca atare”.

6. Articolul 273 prevede:

»Statele membre pot impune alte obligatii pe care le considerd necesare pentru a asigura
colectarea in mod corect a TVA si a preveni evaziunea, sub rezerva cerintei de tratament egal al
operatiunilor interne si operatiunilor efectuate intre statele membre de catre persoane
impozabile si cu conditia ca respectivele obligatii sa8 nu genereze, in comertul intre statele
membre, unele formalitati in legatura cu trecerea frontierelor.

Optiunea prevazuta la primul paragraf nu poate fi considerata ca baza de plecare pentru a impune
obligatii de facturare suplimentare fata de cele stabilite la capitolul 3.”

B. Dreptul national

1. Legea privind TVA-ul*
7. Articolul 118 alineatul (1), in versiunea aplicabila faptelor in litigiu, prevede:

»Orice persoana inregistratd sau neinregistrata in sensul prezentei legi este obligata sa inregistreze
si sa consemneze in scris livrarile si vanzarile pe care le-a realizat intr-o unitate comercialg,
emitand un bon fiscal de la un dispozitiv fiscal (bon fiscal) sau o chitanta de la un sistem integrat
automat de gestionare a tranzactiilor (bon de sistem), indiferent daca se solicitd un alt document
fiscal. Destinatarul trebuie sa primeasca bonul fiscal sau bonul de sistem si s il pastreze pana la
parasirea unitatii.”

8. Articolul 185 alineatele (1) si (2) prevede:

»(1) Neemiterea unui document justificativ in temeiul articolului 118 alineatul (1) se pedepseste
cu amenda — in cazul persoanelor fizice care nu sunt comercianti — intre 100 si 500 de leva
bulgaresti [(BGN)] sau cu sanctiune pecuniard — in cazul persoanelor juridice si al comerciantilor
individuali — intre 500 si 2 000 BGN.

(2) In afara cazurilor previzute la alineatul (1), sivarsirea sau permiterea savarsirii unei incilcari
a articolului 118 sau a unei dispozitii de punere in aplicare a acestuia se pedepseste cu amenda — in
cazul persoanelor fizice care nu sunt comercianti — intre 300 si 1000 BGN, sau cu sanctiune
pecuniara — in cazul persoanelor juridice si al comerciantilor individuali — intre 3 000 si 10 000
BGN. In cazul in care incilcarea nu genereazi neraportarea de venituri, se aplici sanctiunile pre-
vazute la alineatul (1).”

* Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (Legea privind taxa pe valoarea addugatd) din 21 iulie 2006 (DV nr. 63 din 4 august 2006, p. 8,
denumita in continuare ,Legea privind TVA-ul”).
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9. Articolul 186 prevede:

»(1) Masura administrativa coercitiva a sigilarii unitatii comerciale pentru o duratd maxima de 30
de zile se dispune, indiferent de amenzile si sanctiunile pecuniare prevazute, impotriva
persoanelor care:

1. nu:

a) emit un document de vanzare corespunzator, in conformitate cu articolul 118;

[...]

(3) Masura administrativa coercitiva prevazuta la alineatul (1) se aplica prin intermediul unei
somatii motivate a organului competent pentru colectarea veniturilor sau de cétre un functionar
abilitat de cétre acesta.

(4) Calea de atac impotriva somatiei mentionate la alineatul (3) urmeazé procedura prevazuta de
Codul de procedura administrativa.”

10. Potrivit articolului 187 alineatele (1) si (4):

»(1) In cazul dispunerii masurii administrative coercitive previzute la articolul 186 alineatul (1),
se interzice si accesul la unitatea sau la unitatile comerciale ale persoanei, iar bunurile prezente in
aceste unitati si in depozitele adiacente se ridici de persoana sau de mandatarul acesteia. [...]

(4) La cererea contravenientului si cu conditia ca acesta sa faca dovada platii in totalitate a
amenzii sau a sanctiunii pecuniare, autoritatea pune capat masurii administrative coercitive pe
care a impus-o. Inliturarea sigiliului este subordonati unei obligatii de cooperare din partea
contravenientului. In caz de recidiv, inliturarea sigiliului de pe unitate nu este permisi inainte
de expirarea unui termen de o luna de la sigilarea acesteia.”

11. Articolul 188° prevede:

»(1) Masura administrativi coercitivda prevazuta la articolul 186 alineatul (1) este supusa
executarii provizorii in conditiile prevazute la articolul 60 alineatele 1-7 din Codul de procedura
administrativa.

(2) Hotararea instantei nu este supusa niciunei cai de atac.”

12. Articolul 193 prevede:

»(1) Constatarea incalcarilor prezentei legi si ale actelor normative de aplicare a acesteia,

adoptarea si executarea sanctiunilor administrative, precum si exercitarea ciilor de atac sunt
reglementate de Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative.

5 In versiunea aplicabila litigiului, astfel cum a fost modificati si publicati in DV nr. 100 din 20 decembrie 2019.
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(2) Actele privind incalcarea se intocmesc de cétre organele competente pentru colectarea
veniturilor, iar deciziile prin care se aplica sanctiuni administrative sunt adoptate de directorul
executiv al Agentiei Nationale a Veniturilor Publice sau de functionarul abilitat in acest scop.”

2. Codul de procedura administrativai®

13. In temeiul articolului 6 alineatul (5), in versiunea aplicabild faptelor in litigiu, autorititile
administrative trebuie sda se abtina de la adoptarea de acte si comportamente care pot cauza
prejudicii vadit disproportionate fatd de scopul urmarit.

14. Articolul 60 prevede:

»(1) Actul administrativ include o ordonantéd privind executarea sa provizorie in cazul in care
viata sau sandtatea cetatenilor o impune, in vederea protejarii intereselor deosebit de importante
ale statului sau ale publicului, in cazul in care executarea deciziei riscd sa fie impiedicata sau
ingreunata in mod considerabil ori in cazul in care intarzierea in executare riscd sa cauzeze un
prejudiciu grav sau dificil de reparat ori la cererea uneia dintre parti — pentru a proteja unul
dintre interesele sale deosebit de importante. In aceasti din urmi ipotezi, autoritatea
administrativa solicita garantia corespunzatoare.

(2) Ordonanta de executare provizorie se motiveaza.

(5) Ordonanta prin care se autorizeaza sau se refuza executarea provizorie poate face obiectul
unei cai de atac prin intermediul autoritétii administrative in fata instantei, in termen de trei zile
de la data notificarii ordonantei, indiferent dacé actul administrativ a facut sau nu obiectul unei cai
de atac.

(6) Calea de atac se examineaza fara intarziere in camera de consiliu fara notificarea catre parti a
copiilor cdii de atac. Calea de atac nu suspendd executarea provizorie, insd instanta poate
suspenda executarea provizorie pana la solutionarea definitiva a céii de atac.

(7) Atunci cand anuleazd ordonanta atacatd, instanta se pronuntd pe fond. In cazul in care
executarea provizorie este anulatd, autoritatea administrativa restabileste situatia anterioara
executarii.

(8) Ordonanta instantei poate face obiectul unei cai de atac.”

15. In temeiul articolului 128 alineatul (1) punctul 1, instantele administrative sunt competente s
solutioneze cauze avand ca obiect printre altele reformarea sau anularea actelor administrative.

16. Potrivit articolului 146, motivele de contestare in instantd a actelor administrative sunt: a)

lipsa de competenti; b) viciile de form3; c) incilcarea normelor de procedura administrativa; d)
incélcarea normelor de drept material; e) incompatibilitatea cu obiectivul urmarit de lege.

¢ Administrativnoprotsetsualen kodeks (Codul de procedura administrativd) (DV nr. 30 din 11 aprilie 2006, denumit in continuare
L,CPA”).

4 ECLI:EU:C:2025:91



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BorRDONA — Cauza C-605/23
ATI-19

17. Articolul 166 prevede:

»(1) Calea de atac suspenda executarea actului administrativ.

(2) In fiecare etapa a procesului, pAna in momentul in care hotirirea raimane definitivd, instanta
poate, la cererea reclamantului, si suspende executarea provizorie, autorizata printr-o ordonanta

definitivd a autoritatii care a emis actul, in conformitate cu articolul 60 alineatul (1), in cazul in
care executarea provizorie poate cauza reclamantului un prejudiciu grav sau dificil de reparat [...]”

II. Situatia de fapt, litigiul si intrebarile preliminare

18. ,Ati-19” EOOD este o societate comerciala cu raspundere limitata cu asociat unic care
exploateaza o unitate comerciala in Blagoevgrad (Bulgaria).

19. La 3 august 2023, administratia fiscala bulgard a efectuat un control in unitatea comerciald a
Ati-19, in cursul caruia:

— inainte de a-si declina identitatea, inspectorii fiscali au efectuat cumparaturi in valoare de 14,80
BGN (aproximativ 8 euro), fara a li se elibera niciun bon fiscal de casa;

— s-a constatat ca bilantul zilnic indica suma de 327,80 BGN (aproximativ 167 de euro), in timp ce
in casa existau in total 573,55 BGN (aproximativ 293 de euro).

20. Prin decizia din 8 august 2023, impotriva Ati-19 a fost demaratd o procedurd administrativa
de sanctionare.

21. La 29 august 2023, administratia fiscala a aplicat Ati-19 o sanctiune pecuniard in cuantum de
1000 BGN (aproximativ 500 de euro).

22. La 30 august 2023, administratia fiscald a dispus sigilarea si interdictia de acces la unitatea
comerciald pentru o perioada de 14 zile.

23. Maisura sigilarii a fost notificata citre Ati-19 la 6 septembrie 2023. In confirmarea de primire
s-a stabilit ca executarea sigildrii va avea loc la 21 septembrie 2023.

24. La 14 septembrie 2023, Ati-19 a introdus o actiune la Administrativen sad Blagoevgrad
(Tribunalul Administrativ din Blagoevgrad, Bulgaria) impotriva ordonantei de executare a

masurii de sigilare, in temeiul articolului 60 alineatul (5) din CPA.

25. La 18 septembrie 2023, instanta a respins actiunea Ati-19 ca fiind tardiva, intrucat nu a fost
introdusa in termenul de trei zile de la data notificérii ordonantei.

26. La 19 septembrie 2023, Ati-19 a solicitat aceleiasi instante, in temeiul articolului 166
alineatul (2) din CPA, suspendarea executérii masurii de sigilare a unitatii comerciale.
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27. In acest context, Administrativen sad Blagoevgrad (Tribunalul Administrativ din
Blagoevgrad) sesizeazd Curtea cu urmatoarea intrebare preliminara:

»Articolul 47 primul paragraf din [cartd] [...] trebuie interpretat in sensul ca nu se opune unei
reglementari nationale privind protectia impotriva executdrii provizorii a masurilor introduse de
legiuitorul national in scopul garantarii intereselor prevazute la articolul 273 din Directiva

[TVA], in cadrul céreia sfera controlului jurisdictional se limiteazé la materializarea prejudiciului
suferit?”

III. Procedura in fata Curtii
28. Cererea de decizie preliminara a fost inregistrata la Curte la 4 octombrie 2023.
29. Au prezentat observatii scrise guvernul bulgar si Comisia Europeana.

30. La cererea Curtii, instanta de trimitere a confirmat, printr-un inscris inregistrat la Curte la
28 decembrie 2023, ca ordonanta de sigilare nu fusese inca executaté la 20 decembrie 2023.

31. Curtea nu a considerat necesard organizarea unei sedinte publice.
IV. Analiza

A. Admisibilitate
32. Guvernul bulgar opune trimiterii preliminare o dubld obiectie de inadmisibilitate:
— pe de o parte, neaga existenta unei ordonante de executare provizorie a masurii de sigilare’;

— pe de altd parte, afirma ca, tindnd seama de faptul cd masura de sigilare nu a fost incé executats,
procedura prin care se urmareste suspendarea executérii acesteia este lipsitd de obiect®.

33. In opinia noastra, ambele obiectii trebuie respinse.

34. In ceea ce priveste prima obiectie, procedura aflati pe rolul instantei de trimitere are ca obiect
suspendarea executarii provizorii a masurii de sigilare a unitatii comerciale. Este de competenta
instantei de trimitere sa verifice daca existd sau nu o ordonantda de executare si care este
continutul acesteia.

35. Curtea trebuie si se bazeze pe descrierea situatiei de fapt expusa de instanta de trimitere.
Aceasta afirma in mod expres cd, odata cu adoptarea masurii de sigilare, s-a autorizat executarea
provizorie a acesteia, ,,care face parte din continutul ordonantei”. In plus, printr-un inscris ulterior
adresat Curtii, instanta a subliniat ca executarea provizorie a masurii de sigilare a fost autorizata
de autoritatea administrativa competenta’.

7 Potrivit guvernului bulgar, confirmarea de primire a ordonantei de sigilare atestd doar data notificérii ordonantei respective, in care nu
existd nicio indicatie ca a fost dispusa executarea sa provizorie.

8 Punctul 47 din observatiile scrise ale guvernului bulgar.
° Punctul 44 din decizia de trimitere, respectiv punctul 3 din inscrisul instantei de trimitere, inregistrat la Curte la 28 decembrie 2023.
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36. In ceea ce priveste cea de a doua obiectie, totul pare sa indice ca masura sigilarii nu fusese
executatd la cateva luni dupa formularea trimiterii preliminare. Totusi, acest lucru nu determina
(presupusa) lipsd de obiect a procedurii nationale si, prin urmare, nici a trimiterii preliminare
insdsi.

37. Astfel, faptul cd executarea nu a avut inca loc nu priveaza de obiect procedura aflata pe rolul
instantei de trimitere, care trebuie si stabileasca tocmai dacd este sau nu necesar sa suspende
executarea provizorie. Atat timp cat masura sigildrii nu devine inaplicabild, executarea acesteia
este o posibilitate pendinte a carei materializare (viitoare) afecteaza in sine interesele persoanei
impotriva careia a fost dispusa. Aceastd persoana are, asadar, calitate procesuald activd pentru a
solicita instantei de trimitere sd dispund suspendarea ordonantei de executare provizorie, iar
aceastd instantd are competenta de a se pronunta in aceasta privintd in cazul sdu (dupd trimiterea
preliminaré pe care o considera necesard) in cadrul procedurii nationale pe care este chematé si o
solutioneze.

B. Impactul Hotdrarii Curtii din 4 mai 2023, MV-98", asupra prezentei cauze

38. Instanta de trimitere a invocat Hotararea MV-98, pronuntata de Curte ca raspuns la o alta
trimitere preliminara, formulata in anul 2021 de catre aceeasi instanta.

39. In cauza MV-98, situatia de fapt era similarad cu cea din prezenta cauza: in urma unui control
efectuat intr-o unitate comerciald, administratia fiscala bulgard a constatat cd MV-98 nu
inregistrase vanzarea unui bun si nu eliberase bonul fiscal de casé aferent acelei vanzéri.

40. Pornind de la faptele mentionate, in esentd, administratia fiscala:

— in conformitate cu articolul 185 din Legea privind TVA-ul, a aplicat o sanctiune pecuniara
societatii MV-98;

— in temeiul articolului 186 din aceeasi lege, a adoptat o masura administrativa de sigilare a
unitétii comerciale pentru o perioada de 14 zile;

— printr-o ordonanta adoptatd in temeiul articolului 60 din CPA, a emis ,o0 autorizatie de
executare provizorie [a acestei masuri] [...], administratia respectiva apreciind ca aceasta
executare provizorie era indispensabild in vederea protejarii intereselor statului si in special pe
cele ale trezoreriei publice” .

41. In Hotararea MV-98, Curtea a abordat doar interpretarea articolului 273 din Directiva TVA si
a articolului 50 din cartd, pentru a stabili aplicarea principiului ne bis in idem in cazul impunerii
cumulate a sanctiunii pecuniare si a masurii de sigilare a unitatii comerciale.

42. In fapt, Curtea nu a analizat cea de a treia intrebare preliminara din cauza MV-98 2, care viza
legatura dintre articolul 47 din carta si reglementirile nationale privind executarea provizorie a
masurii de sigilare a unitatilor comerciale. Continutul acestei intrebari, singura care a ramas fara
raspuns, era similar cu cel al intrebarii formulate in prezenta cauza.

10 Cauza C-97/21 (EU:C:2023:371, denumité in continuare ,Hotirarea MV-98”).
" Hotararea MV-98, punctul 20.

Curtea nu a putut si se pronunte cu privire la cea de a treia intrebare preliminara din cauza MV-98 intrucat aceasta nu indeplinea
cerintele articolului 94 litera (c) din Regulamentul de procedurd. Hotérarea MV-98, punctele 65-70.
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43. In pofida faptului ci, subliniem din nou, in Hotirarea MV-98, Curtea nu s-a pronuntat cu
privire la executarea provizorie a masurii de sigilare, aceasta prezinta o anumita utilitate pentru
prezenta cauza: a permis instantei de trimitere sé califice méasura de sigilare drept o sanctiune de
natura penala. O atare calificare poate avea impact asupra modului de abordare a problemei de
fond in discutie in prezenta cauza.

C. Aplicabilitatea cartei

44. In temeiul articolului 51 alineatul (1) din carti, dispozitiile sale se adreseazi statelor membre
numai in cazul in care acestea pun in aplicare dreptul Uniunii®.

45. Din articolele 2 si 273 din Directiva TVA coroborate cu articolul 4 alineatul (3) TUE si cu
articolul 325 alineatul (1) TFUE rezulté ca statele membre au obligatia de a adopta toate masurile
cu caracter legislativ si administrativ corespunzatoare pentru a asigura colectarea in integralitate a
TVA-ului datorat pe teritoriile lor si pentru a combate frauda™.

46. Articolul 325 TFUE ,obliga statele membre sa combatd activitatile ilegale care aduc atingere
intereselor financiare ale Uniunii prin masuri care sa descurajeze fraudele si sa ofere o protectie
efectiva si, in special, le obliga sa adopte aceleasi masuri pentru a combate frauda care aduce
atingere intereselor financiare ale Uniunii precum cele pe care le adopta pentru a combate frauda
care aduce atingere propriilor interese financiare” .

47. In masura in care urmareste sa asigure colectarea in mod corect a TVA-ului si prevenirea
fraudei, reglementarea nationald care face obiectul trimiterii preliminare respecta in principiu
obligatiile care decurg din dreptul Uniunii.

48. Din aceasta perspectivd, masura administrativa de sigilare a unei unitdti comerciale in care au
fost constatate incalcari ale Legii privind TVA-ul pune in practica articolele 2 si 273 din Directiva
TVA si, asadar, dreptul Uniunii, in sensul articolului 51 alineatul (1) din carta.

49. Prin urmare, impunerea acestei masuri de sigilare trebuie sa respecte dreptul fundamental
garantat de articolul 47 primul paragraf din cartd. In consecintd, este necesar sa se examineze
fondul trimiterii preliminare, care se limiteaza la interpretarea acestei dispozitii.

D. Cu privire la fond

1. Delimitarea litigiului

50. Masura de sigilare a unitatii comerciale a fost adoptaté in temeiul articolului 186 alineatul (1)
din Legea privind TVA-ul. Potrivit articolului 188 alineatul (1) din aceeasi lege, masura putea fi
executata provizoriu in conformitate cu dispozitiile CPA.

5 A se vedea in special Hotirarea din 26 februarie 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), punctul 17.

4 Hotéararea din 13 octombrie 2022, Direktor na Direktsia Obzhalvane i danachno-osiguritelna praktika (C-1/21, EU:C:2022:788),
punctul 60 si jurisprudenta citata.

5 Hotararea din 26 februarie 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), punctul 26.
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51. Potrivit deciziei de trimitere, jurisprudenta nationald nu este unitara in ceea ce priveste
necesitatea de a justifica in fiecare caz in parte existenta unui interes public care si legitimeze
executarea provizorie. Se pare cd unele instante bulgare considera cd un astfel de interes ar trebui
sa fie intotdeauna prezumat'.

52. In orice caz, astfel cum se explicé in decizia de trimitere, odata dispusa executarea provizorie a
unui act administrativ individual, aceasta poate fi atacatd pe doua cii:

— contestand executarea provizorie, si anume ordonanta care autorizeaza executarea provizorie
[articolul 60 alineatul (5) din CPA]. In cadrul acestei cii de atac se poate solicita constatarea
nulitatii ordonantei respective;

— solicitand suspendarea executdrii provizorii a actului administrativ, in conformitate cu
articolul 166 din CPA.

53. Or, din decizia de trimitere reiese cd Ati-19 a introdus tardiv actiunea in anulare prevazuta la
articolul 60 din CPA. In urma respingerii acestei actiuni, Ati-19 a solicitat suspendarea executirii
provizorii, exercitand calea de atac previazuta la articolul 166 din CPA. Examinarea acesteia a
condus la procedura care se afld la originea trimiterii preliminare.

54. Astfel cum afirma instanta a quo, ,[p]roblema privind efectivitatea cdii de atac in sensul
articolului 47 primul paragraf din cartd se pune tocmai in privinta intinderii controlului
jurisdictional in conformitate cu articolul 166 alineatul (2) din CPA”".

55. Mai concret, instanta de trimitere precizeaza ca trebuie sa se stabileasca:

— ,[...] daca protectia jurisdictionala impotriva acestei executari oferd garantii suficiente
impotriva ingerintelor arbitrare si disproportionate in activitatea societatii anterior hotararii
instantei asupra legalitatii ordonantei insesi prin care s-a dispus sigilarea unitétii comerciale”;

— ,[...] daca o procedura precum cea in discutie in prezenta cauzd, prevazutd de articolul 166
alineatele (2) si (3) din CPA, care exclude controlul situatiei de fapt si limiteazd controlul
jurisdictional la existenta prejudiciului suferit, reprezintd o cale de atac efectivd in lumina
articolului 47 din carta” .

56. Indoiala fiind exprimata in acesti termeni, trimiterea preliminara trebuie limitata la acestia.
Compatibilitatea cu dreptul Uniunii a impunerii cumulate a unei masuri de sigilare si a unei
sanctiuni pecuniare ramane in afara cadrului sau.

57. Indoielile instantei de trimitere privesc, asadar, limitele pe care articolul 166 alineatele (2)
si (3) din CPA le impune controlului jurisdictional al ordonantelor de executare provizorie. In
special, potrivit instantei de trimitere:

— instanta care trebuie sd exercite acest control nu efectueaza o cercetare privind faptele care au
stat la baza adoptarii unei astfel de ordonante;

6 Punctele 61-63 din decizia de trimitere.
7" Punctul 51 din decizia de trimitere.
8 Punctul 52 din decizia de trimitere.
¥ Punctul 67 din decizia de trimitere.
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— in plus, aceasta nu verifica posibila temeinicie a motivelor comune de contestare enumerate la
articolul 146 din CPA (care includ viciile de procedurd si de forma, precum si incalcarea
dispozitiilor de drept material);

— protectia prevazuta in cadrul articolului 166 alineatele (2) si (3) din CPA poate fi intemeiata
numai pe un ,prejudiciu grav sau dificil de reparat” pe care l-ar suferi persoana vizatd ca
urmare a executdrii provizorii®.

58. Insa nu este suficient de clar care dintre limitele mentionate este pertinenti in litigiul
principal. Instanta a quo pare sa se axeze pe faptul ca se ,exclude controlul situatiei de fapt” (a se
vedea punctul 67 din decizia de trimitere), afirmatie care ar putea fi irelevanta in spetd, avind in
vedere ca, potrivit deciziei de trimitere insasi, Ati-19 nu a contestat situatia de fapt?. La
urmatoarele puncte din aceeasi decizie, instanta a quo mentioneaza totusi celelalte limite pe care
le-ar impune articolul 166 din CPA.

59. Obstacolele in calea controlului jurisdictional descrise de instanta de trimitere ar putea, in
opinia acesteia, sa faca reglementarea nationala incompatibila cu articolul 47 primul paragraf din
carta.

60. Potrivit Comisiei, in méasura in care restrange competenta instantelor de a verifica existenta si
natura prejudiciului suferit de destinatarul actului administrativ, reglementarea nationala in
discutie este contrara articolului 47 primul paragraf din cartd. Dreptul la o cale de atac efectiva
proclamat de aceastd dispozitie impune ca instanta nationald sa fie in masura sa exercite un
control jurisdictional deplin pentru a examina situatia de fapt referitoare la adoptarea actului
administrativ atacat sau a masurii administrative coercitive *.

61. Guvernul bulgar subliniaza® cd destinatarii unei masuri administrative precum cea de sigilare
au la dispozitie mai multe cai de atac, prin care acestea pot:

— sa introducd o cale de atac pe fond, in temeiul articolului 145 si urmatoarele din CPA.
Formularea acestei cdi de atac suspenda executarea actului administrativ atacat, in
conformitate cu articolul 166 alineatul (1) din CPA;

— sa introduca o cale de atac in temeiul articolului 60 din CPA in cazul in care a fost emisa o
ordonanta de executare provizorie. In cadrul acestei céi de atac, persoana vizata de ordonanta
poate solicita anularea acesteia;

— sa solicite suspendarea ordonantei de executare provizorie, in temeiul articolului 166
alineatul (2) din CPA.

62. Guvernul bulgar admite c§, in cadrul procedurii reglementate la articolul 166 alineatul (2) din
CPA, instanta nu controleaza legalitatea ordonantei de executare provizorie, ci doar aspectul daca
executarea respectiva ii cauzeazd persoanei vizate un prejudiciu grav sau dificil de reparat. Aceasta

% Punctul 58 din decizia de trimitere.

2 Rezumatul sustinerilor Ati-19, cuprins la punctele 19 si 20 din decizia de trimitere, nu mentioneazi ci aceasta intreprindere ar fi pus in
discutie caracterul real al situatiei de fapt constatate in urma inspectiei fiscale in unitatea comerciala.

2 Punctul 40 din observatiile Comisiei.
% Punctul 59 din observatiile guvernului bulgar.
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intrucat, adauga guvernul bulgar, CPA reglementeaza alte cii de atac [in special articolul 60
alineatul (5)] impotriva unei astfel de ordonante, care implica o apreciere a legalitatii acesteia .

2. Articolul 47 primul paragraf din cartd si protectia jurisdictionald provizorie

63. Articolul 47 primul paragraf din carta consacra dreptul la protectia jurisdictionala efectiva,
adoptand in aceastd dispozitie jurisprudenta Curtii anterioara cartei insesi®.

64. Din aceeasi jurisprudenta rezulta cd dreptul la protectia jurisdictionala efectiva cuprinde
dreptul de a beneficia, dupa caz, de o masura provizorie (fie suspendarea unui act, fie o altd masura
provizorie) in procedurile in care sunt in joc drepturi care decurg din dispozitiile dreptului
Uniunii.

65. In ceea ce priveste aspectul protectiei sale provizorii, punerea in aplicare a articolului 47
primul paragraf din carta poate fi abordatd din doud perspective:

— protectia jurisdictionala provizorie impotriva actelor institutiilor Uniunii. Prevazuta la
articolele 278 si 279 TFUE, precum si la articolul 256 alineatul (1) TFUE, aceasta forma de
protectie jurisdictionald este de competenta Curtii sau a Tribunalului®. In ceea ce priveste
exercitarea sa, existd o bogata jurisprudenta a Curtii”;

— protectia jurisdictionala provizorie impotriva actelor autoritétilor nationale, pentru a proteja
drepturile care isi au originea in ordinea juridica a Uniunii. Aceastd forma de protectie este de
competenta instantelor nationale, in temeiul normelor de procedura pe care le stabileste fiecare
stat, cu conditia sa nu fie contrare articolului 47 din carta.

66. In prezenta trimitere preliminara trebuie avuta in vedere cea de a doua dintre perspectivele
mentionate, deoarece obiectul litigiului il constituie suspendarea unui act administrativ
(ordonanta de executare a masurii de sigilare a unei unitati comerciale) adoptat in cadrul unei
legislatii care vizeazd combaterea fraudei in materie de TVA, ceea ce face ca litigiul sé intre in
domeniul de aplicare al dreptului Uniunii.

67. In ceea ce priveste competenta instantelor nationale de a dispune masuri asiguratorii
provizorii, Curtea a statuat urmatoarele:

— ca reguld generald, ,instanta nationalad sesizatd cu un litigiu céruia ii este aplicabil dreptul
Uniunii trebuie sd fie in masura sa incuviinteze masuri provizorii in vederea garantarii deplinei

#  Punctul 68 din observatiile guvernului bulgar.

» Hotérarea din 13 martie 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163), punctul 37: ,principiul protectiei jurisdictionale efective constituie un
principiu general al dreptului comunitar, care decurge din traditiile constitutionale comune ale statelor membre [...] si care a fost
reafirmat si in articolul 47 din [cartd] [...]”. Sublinierea noastra.

% Fard a aduce atingere competentei instantelor nationale de a dispune suspendarea executarii unui act administrativ adoptat in temeiul
unui regulament, la care face referire Hotarérea din 21 februarie 1991, Zuckerfabrik Stiderdithmarschen si Zuckerfabrik Soest (C-143/88
si C-92/89, EU:C:1991:65), punctul 1 din dispozitiv.

A se vedea in special Ordonanta vicepresedintelui Curtii din 27 martie 2024, Comisia/Amazon Services Europe [C-639/23 P(R),
EU:C:2024:277], punctul 66: ,suspendarea executirii si celelalte masuri provizorii pot fi dispuse de judecatorul delegat cu luarea
mésurilor provizorii daca se demonstreazi ca dispunerea lor este justificatéd la prima vedere in fapt si in drept (fumus boni iuris) si ca sunt
urgente, in sensul ci, pentru a evita prejudicierea gravi si ireparabila a intereselor pértii care le solicité, este necesar ca acestea si fie
dispuse si sd isi produci efectele inainte de pronuntarea deciziei cu privire la actiunea pe fond. [...] De asemenea, judecatorul delegat cu
luarea masurilor provizorii efectueaza, daca este cazul, evaluarea comparativa a intereselor existente”.

ECLI:EU:C:2025:91 11



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BorRDONA — Cauza C-605/23
ATI-19

eficacitati a hotararii judecatoresti care urmeazda si se pronunte cu privire la existenta
drepturilor invocate in temeiul dreptului Uniunii”%;

— ,principiul protectiei jurisdictionale efective a drepturilor conferite justitiabililor de dreptul
comunitar trebuie interpretat in sensul cd acesta impune ca, in ordinea juridicd a unui stat
membru, sa poatd fi incuviintate masuri provizorii pand la momentul in care instanta
competenta se va pronunta asupra conformitatii prevederilor interne cu dreptul comunitar, in
cazul in care incuviintarea acestor masuri este necesara pentru a garanta deplina eficacitate a
hotararii judecatoresti ce se va pronunta cu privire la existenta respectivelor drepturi”?.

68. Aceste aprecieri ale Curtii pot fi extinse procedurilor initiate in fata instantelor nationale in
care se contestd un act individual sau validitatea unei dispozitii nationale pentru motivul ca unul
dintre acestea este contrar dreptului Uniunii.

69. Astfel, legislatiile statelor membre trebuie sa prevada mijloace procedurale care sa permita
instantelor nationale sa dispunda, dacé este cazul, suspendarea unui act administrativ contestat
pentru motivul cd nu ar fi in conformitate cu dreptul Uniunii aplicabil in speta.

70. Tinand seama de aceste premise, sistemul de protectie jurisdictionala provizorie conceput de
CPA, considerat in ansamblu, pare sa indeplineasca cerintele prevazute la articolul 47 primul
paragraf din cartd, in masura in care ofera reclamantilor posibilitatea de a solicita suspendarea
actelor atacate. Aceastd posibilitate acopera ordonantele de executare provizorie a unor masuri
precum sigilarea unitatilor comerciale.

71. Este de competenta instantei de trimitere sa interpreteze dreptul national si sa stabileasca
astfel daca articolul 166 alineatul (2) din CPA se aplici separat de alte cai de atac care, potrivit
guvernului bulgar, ar permite suspendarea ordonantei de executare provizorie a masurii de
sigilare.

72. Instanta de trimitere trebuie sa evalueze in special dacd, prin intermediul mecanismului
procedural prevazut la articolul 60 din CPA, persoanele afectate de o ordonantd de executare
provizorie sunt in mdsurd sa o atace in mod eficient, invocand motive ce pun la indoiala
caracterul legal al actului administrativ respectiv. Aprecierile ficute in aceastd privinta de
instanta a quo la punctul 60 din decizia de trimitere* nu permit clarificarea cu certitudine a
acestui aspect.

73. Larandul sdu, guvernul bulgar afirma ca ,ansamblul imprejurérilor supuse aprecierii instantei
in temeiul articolului 60 alineatul (1) din CPA permite un control complex si, in acelasi timp, o
examinare individuala a prezentei cauze”®'. In aceeasi linie, subliniaza ca, in cadrul examinarii
actiunii in anularea ordonantei de executare provizorie in temeiul articolului 60 din CPA, instanta

% Hotararea din 14 mai 2020, Orszigos Idegenrendészeti Féigazgatésig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdésag (C-924/19 PPU
si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), punctul 297, si jurisprudenta citatd, si anume Hotérarea din 19 iunie 1990, Factortame si altii
(C-213/89, EU:C:1990:257), punctul 21, si Hotérarea din 15 ianuarie 2013, Krizan si altii (C-416/10, EU:C:2013:8), punctul 107.

» Hotararea din 13 martie 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163), punctul 77 si punctul 2 din dispozitiv.

,Intinderea controlului jurisdictional, in conformitate cu articolul 60 alineatele (5)-(7) din [CPA], a ordonantei de executare provizorie

potrivit articolului 188 alineatul (1) din [Legea privind TVA-ul] nu este diferitd in esentd de cea previzuti la articolul 166 alineatul (2) din

[CPA]. Daci exista diferente, acestea rezidd in intinderea mai largd a controlului jurisdictional in temeiul articolului 60 alineatul (5) din

[CPA], in cadrul céruia instanta poate verifica aprecierea autoritétii privind intrunirea conditiilor prevazute la articolul 60 alineatul (1)

(emiterea ordonantei de executare provizorie). Dispozitia articolului 188 alineatul (1) din [Legea privind TVA-ul] nu este insi

interpretatd si aplicata unitar.” Sublinierea noastra.

31 Observatiile guvernului bulgar, punctul 22.
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,examineaza admisibilitatea si temeinicia actiunii, conditiile de forma si de fond ale manifestarii
vointei administratiei care a emis ordonanta [...] si dacd sunt intrunite conditiile pentru
autorizarea executdrii provizorii [...]”*.

74. In cazul in care teza guvernului bulgar ar fi acceptatd, dreptul national ar oferi reclamantului
un mijloc procedural adecvat pentru ca instanta sa exercite un control nerestrictionat al validitatii
ordonantei de executare provizorie®.

75. Daca, astfel cum se indicé in decizia de trimitere, analiza ar trebui si se concentreze exclusiv
asupra articolului 166 alineatul (2) din CPA ca atare, formularea acestuia reduce in mod evident
posibilitatea suspendarii la producerea unui ,,prejudiciu grav sau dificil de reparat”.

76. Or, chiar si din aceastd perspectiva izolatd, nu excludem cé articolul 166 alineatul (2) din CPA
ar permite o interpretare in temeiul careia instanta poate sa examineze prejudiciul la care face
referire aceasti dispozitie, incluzand in aprecierea sa factori de altd natura. In special, atunci cand
se invoca deficiente grave privind ordonanta de executare (cum ar fi lipsa vadita de competentd a
autoritatii care o emite sau inexistenta sau denaturarea grava a situatiei de fapt care sta la baza
acesteia), ni se pare greu de acceptat ca instanta poate inchide ochii la astfel de sustineri.

77. In cadrul acestei aprecieri, instanta poate, in plus, si examineze daci a fost respectat criteriul
general previzut la articolul 6 alineatul (5) din CPA, si anume cé actul administrativ nu poate
cauza prejudicii vadit disproportionate avand in vedere scopul urmarit.

78. Consideratiile precedente ar fi cu atat mai mult aplicabile daca, astfel cum pare sa rezulte din
interpretarea Hotararii MV-98 de cétre instanta de trimitere, ordonanta de executare provizorie a
fost emisa cu privire la un act (mésurd de sigilare a unei unititi comerciale) care, din punct de
vedere material, are natura unei sanctiuni administrative cu caracter penal.

79. In acest context, simpla posibilitate ca un act sanctionator cu caracter penal emis de o
autoritate vadit lipsitd de competenta sau intemeiat pe fapte inexistente ori vadit denaturate sa
fie executat ar cauza, prin ea insasi, persoanei care trebuie si il suporte un prejudiciu suficient de
grav pentru ca autoritatea judiciara sa nu se poata abtine de la a se pronunta in aceasta privinta.

80. Pentru a evalua relevanta fieciruia dintre interesele concurente, trebuie sa tina seama, in ceea
ce priveste interesul administratiei, de aspectul dacd scopul executarii provizorii este simpla
prevenire exemplari, represiunea imediat si efectivd sau evitarea unor daune mai mari. In ceea
ce priveste interesul persoanei in cauzd, trebuie sa se tind seama de amploarea prejudiciului care
rezultd din executarea provizorie si, bineinteles, de posibilitatea repararii sale efective, dar si in
special de plauzibilitatea motivelor opozitiei sale la executare.

81. Numai in cazul in care instanta de trimitere ar considera cid o astfel de interpretare
integratoare a articolului 166 alineatul (2) din CPA nu este posibild, intrucat este contra legem, ar
trebui abordata compatibilitatea acestuia cu articolul 47 primul paragraf din carté. Altfel spus, ar
trebui sa se stabileasca daca aceastd dispozitie din carta permite ca protectia jurisdictionala

2 Observatiile guvernului bulgar, punctul 65.

% Cu totul altceva este ca persoana care recurge la acest mijloc procedural si o faca tardiv. Astfel cum am mentionat, in decizia de trimitere
se indica faptul cd Ati-19 a recurs tardiv la acest mecanism, motiv pentru care actiunea sa a fost respinsa. Termenul scurt de introducere
a cdii de atac previzute la articolul 60 alineatul (5) din CPA (trei zile) ar putea fi eventual excesiv, insé decizia de trimitere nu ridica nicio
problema cu privire la aceasté chestiune.
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efectivd, de naturd provizorie, sa fie acordatid de catre o instantd care este impiedicatd sd ia in
considerare alte circumstante (cu exceptia prejudiciului) care afecteaza negativ si in mod vadit
conformitatea actului in sine cu dreptul Uniunii.

82. Sub rezervele pe care le-am expus, consideram ca efectivitatea protectiei jurisdictionale
impuse in temeiul articolului 47 primul paragraf din cartd ar fi pusd sub semnul intrebarii daca
interpretarea legislatiei nationale in ansamblu, in masura in care aceasta pune in aplicare dreptul
Uniunii:

— ar limita controlul jurisdictional al activitatii administrative de sanctionare cu caracter material
penal (in cadrul procedurii in care se solicitd suspendarea ordonantei de executare provizorie a
masurii de sigilare a unei unitati comerciale) la simpla apreciere a prejudiciului grav sau dificil
de reparat si

— in acelasi timp, ar exclude orice posibilitate ca instanta sa aprecieze, pentru a-si forma
convingerea, daca cererea de suspendare este justificata, la prima vedere, in drept si in fapt, de
motive in mod plauzibil acceptabile.

83. Evaluarea intereselor autoritatii publice si ale reclamantului care solicita masurile provizorii
este inerenta acordarii acestora din urma. Acestea trebuie, desigur, sa tina seama de prejudiciul
grav sau dificil de reparat pe care executarea imediata a actului administrativ de sanctionare l-ar
cauza persoanei in cauza. Instanta poate de asemenea si evalueze daca exista totusi un interes
public superior care legitimeaza o astfel de executare provizorie, intrucat cererea persoanei in
cauzd privind adoptarea de masuri provizorii nu se desfasoara in vid, ci in opozitie cu acest
interes, care este legat de obiectivele pe care le deserveste orice activitate a administratiei.

84. Cu toate acestea, interesul public nu este neconditionat si nici absolut, iar acesta trebuie sa fie
conciliat, dupa caz, cu interesul persoanei in cauza, respectand drepturile si interesele legitime ale
acesteia.

85. Or, pentru a respecta efectivitatea dreptului la protectia jurisdictionala in domeniile
reglementate de dreptul Uniunii, consideram ca nu poate fi suficient ca analiza instantei sa se
limiteze la simpla apreciere a prejudiciului cauzat de executarea provizorie a unui act
administrativ de sanctionare.

86. Astfel, in luarea deciziei privind necesitatea suspendarii executdrii, instanta competenta
trebuie sa fie in masura sa evalueze alti factori potential relevanti care, adusi in discutie de partea
care solicitd suspendarea si care nu necesitd o examinare exhaustivd (ce tine de procedura
ulterioard privind legalitatea actului), scot in evidentd, la prima vedere, vicii incompatibile cu
conformitatea actului in cauzé cu dreptul Uniunii.

87. In caz contrar, protectia jurisdictionald provizorie consacrati de articolul 47 din carta nu ar fi
efectiva: instanta ar fi obligatd s confirme necesitatea executarii provizorii a unui act cu caracter
sanctionator fiara a putea aprecia, in etapa suspendarii, cd acesta este vadit contrar dreptului
Uniunii. Consideram c§, in aceste conditii, dreptul la protectia jurisdictionala efectiva ar suferi o
amputare (partiald) care l-ar impiedica sa isi atingd intregul potential.

88. Prin aceste aprecieri nu intentiondm sa punem in discutie dispozitiile, comune multor state

membre, care limiteaza competenta instantei in cadrul unor mecanisme procedurale specifice,
cum sunt cele privind adoptarea de masuri provizorii. Consideram pur si simplu ca astfel de
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limitari nu pot merge pana la punctul in care sa priveze instanta care controleaza conformitatea
conduitei administrative cu dreptul Uniunii de una dintre componentele esentiale ale competentei
sale.

3. Nivelul de protectie impus de Curtea Europeand a Drepturilor Omului in ceea ce priveste
protectia jurisdictionald provizorie

89. Potrivit articolului 52 alineatul (3) din carti, intelesul si intinderea drepturilor recunoscute de
aceasta, in masura in care corespund unor drepturi garantate prin Conventia europeand pentru
apéararea drepturilor omului si a libertitilor fundamentale (CEDQO), ,sunt aceleasi ca si cele
prevazute de conventia mentionata. Aceasta dispozitie nu impiedica dreptul Uniunii sa confere o
protectie mai largd”.

90. Aplicarea acestei dispozitii determina necesitatea ca, in interpretarea articolului 47 primul
paragraf din cartd, care corespunde articolului 13 din CEDO?, si se tina seama de jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului (denumita in continuare ,,Curtea EDO”).

91. Instanta de trimitere citeaza doud hotarari ale Curtii EDO in care, desi se admite ca principiul
competentei nelimitate poate permite anumite inflexiuni®, se afirma ca o actiune introdusa in fata
unei instante trebuie s ii permita acesteia sa efectueze o anumita examinare atat a faptelor, cat sia
procedurii in urma céreia au fost stabilite faptele®.

92. Comisia insista in acest sens sustinand cd, potrivit Curtii EDO, CEDO nu se opune ca o
autoritate administrativd sa impuna o ,pedeapsd” in cadrul unei proceduri administrative, dar
reexaminarea ulterioara de cétre o instanta cu competenta deplina este indispensabila?®.

93. In acest context, Comisia considera ca, desi un sistem de garantii mai reduse poate fi acceptat
in cazul unor masuri supuse executdrii provizorii la momentul adoptarii acestora, este
indispensabil ca controlul jurisdictional ulterior sa acopere aprecierea situatiei de fapt.

94. In opinia noastra, atunci cand se citeaza jurisprudenta Curtii EDO este necesar si se faci
distinctie dupa cum aceasta se refera la competentele judiciare de control (revizuire) a activitatii
administrative in general sau la controlul specific pe care, cu titlu provizoriu, trebuie sa il
efectueze instantele atunci cand sunt sesizate cu cereri ale partilor indreptate impotriva ordinului
de executare provizorie a unui act administrativ.

A se vedea Explicatiile cu privire la Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, redactate sub autoritatea prezidiului Conventiei
care a elaborat carta (JO 2007, C 303, p. 17). In ceea ce priveste articolul 47 primul paragraf din carta si articolul 13 din CEDO, la aceste
explicatii face trimitere Hotararea din 29 martie 2022, Getin Noble Bank (C-132/20, EU:C:2022:235), punctul 116.

% Curtea EDO, Hotirarea din 21 iunie 2016, Al-Dulimi si Montana Management Inc. impotriva Elvetiei
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908), § 130.

% Curtea EDO, Hotérarea din 20 octombrie 2015, Fazia Ali impotriva Regatului Unit (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810), § 83 si 84.

Punctul 35 din observatiile scrise ale Comisiei, in care se citeaza printre altele Hotérarea Curtii EDO din 11 iulie 2023, European Air
Transport Leipzig Gmbh impotriva Belgiei (CE:ECHR:2023:0711JUD000126913), § 49.
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95. Dintre hotararile Curtii EDO invocate de instanta de trimitere si de Comisie:

Hotararea Al-Dulimi si Montana Management Inc. impotriva Elvetiei® a fost pronuntata in
scopul de a stabili daca o instanta din Confederatia Elvetiand a respectat cerintele articolului 6
paragraful 1 din CEDO atunci cédnd a examinat o actiune indreptatd impotriva unei confiscari
de bunuri dispuse de autoritatile elvetiene in temeiul unei rezolutii a Consiliului de Securitate
al Organizatiei Natiunilor Unite. In aceastd hotirare nu existi nicio referire la intinderea
masurilor provizorii;

Hotararea Fazia Ali impotriva Regatului Unit* respinge existenta unei incalcéri a articolului 6
paragraful 1 din CEDO intr-o cauzi in care reclamantul sustinea cd imposibilitatea sa de a avea
acces la o instanta independentd si impartiala care sd aprecieze situatia de fapt constituie o
incalcare a acestei dispozitii. Nici in aceastd cauza Curtea EDO nu se pronunta cu privire la
intinderea masurilor provizorii. Consideratiile sale privind controlul jurisdictional de fond au
un continut general, care poate fi nuantat in functie de caz;

Hotararea European Air Transport Leipzig Gmbh impotriva Belgiei® se refera la o eventuald
incélcare a articolului 6 paragraful 1 din CEDO pentru motivul ca instanta nationald nu a
exercitat un control de fond in cadrul procedurii de revizuire a sanctiunilor pecuniare aplicate
unei societati. Curtea EDO, care respinge existenta unei incélcari, reaminteste ca, atunci cand o
»pedeapsa” este impusa in cadrul unei proceduri administrative de cétre o autoritate care nu
intruneste, in sine, cerintele articolului mentionat, decizia in cauza trebuie sa poatd face
obiectul controlului ulterior al unei instante cu competentd deplind. Nici aceastd hotarare nu
face aluzie la problemele ridicate de masurile provizorii;

Hotararea din 3 iulie 2008, Druzstevni zalozna Pria si altii impotriva Republicii Cehe*, reafirma
faptul ca exista o incalcare a dreptului consacrat la articolul 6 paragraful 1 din CEDO in cazul in
care reclamantul nu poate contesta in fata unei instante o constatare a situatiei de fapt cuprinsa
intr-o decizie adoptata de o autoritate administrativa in exercitarea puterii sale discretionare*.
Cu toate acestea, o astfel de afirmatie generald nu se referd la intinderea masurilor provizorii
destinate sa stopeze ordonanta de executare provizorie a unui act administrativ.

96. Utilitatea acestor hotarari in cauza de fata este, asadar, limitatd, intrucat acestea nu abordeaza
obiectul specific al prezentului litigiu. Faptul cd un sistem juridic trebuie, in ansamblul sau, sa
ofere persoanelor vizate posibilitatea de a introduce o cale de atac de fond impotriva actelor
administrative, in cadrul careia instanta trebuie s se pronunte asupra tuturor problemelor de
fond, nu inseamna ca Curtea EDO impune ca acest control complet s fie efectuat intotdeauna si
de principiu in cadrul tuturor cailor de atac procedurale cu caracter specific, cum este cazul celor
privind masurile provizorii.

40

41

42
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Curtea EDO, Hotararea din 21 junie 2016, Al-Dulimi si Montana Management Inc. impotriva Elvetiei
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908), § 128-130. In aceasta hotarare, Curtea EDO a statuat ca, in principiu, articolul 6 paragraful 1 din
CEDO impune existenta unei cai de atac de fond (si anume o cale de atac in cadrul cireia instanta este competenta si se pronunte
asupra tuturor problemelor de fapt si de drept ridicate), in pofida faptului ca acest drept nu este absolut, iar ,principiul competentei
depline a fost nuantat de mai multe ori de jurisprudenta Curtii EDO”, care i-a dat o interpretare mai putin strictd, in special in anumite
cauze de drept administrativ.

Curtea EDO, Hotararea din 20 octombrie 2015, Fazia Ali impotriva Regatului Unit (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810).

Curtea EDO, Hotérarea din 11 iulie 2023, European Air Transport Leipzig Gmbh impotriva Belgiei
(CE:ECHR:2023:0711JUD000126913).

Curtea EDO, Hotararea din 3 iulie 2008, DruzZstevni zdlozna Pria si altii impotriva Republicii Cehe (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401).

Curtea EDO, Hotarérea din 3 iulie 2008, Druzstevni zéloZna Pria si altii impotriva Republicii Cehe (CE:ECHR:2008:0731JUD007203401),
§111.

ECLI:EU:C:2025:91



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BorRDONA — Cauza C-605/23
ATI-19

97. In plus, trebuie si se tind seama de faptul c4, in hotirarile mentionate, Curtea EDO a statuat
ca dreptul de acces la o instanta nu este absolut® si cd, in ceea ce priveste controlul jurisdictional
al activitatii administrative, articolul 6 din CEDO nu garanteaza accesul la un nivel de jurisdictie
care sa permita inlocuirea criteriului administrativ cu cel jurisdictional *.

98. In orice caz, jurisprudenta Curtii EDO, astfel cum rezulti din hotirarile citate, nu impune, in
mod ineluctabil, existenta unui control jurisdictional nelimitat asupra faptelor stabilite de
autoritatea administrativa, ci ,0 anumitd examinare” a acestora si a procedurii in cadrul careia
faptele au fost constatate.

99. In evaluarea caracterului suficient al controlului jurisdictional, Curtea EDO considera ci, pe
langa luarea in considerare a competentelor autoritatii jurisdictionale, trebuie s fie evaluati
factori precum obiectul actului administrativ, garantiile procedurale si continutul litigiului dintre
administratie si persoana in cauza®.

100. O legatura mai puternica cu problema in discutie in speta are insd Hotéararea Curtii EDO din
5 februarie 2002, Conka impotriva Belgiei*, care se pronunta cu privire la cerintele articolului 13
din CEDO in contextul unei reclamatii privind conditiile de detentie si de expulzare in Slovacia a
resortisantilor slovaci solicitanti de azil in Belgia.

101. In aceasti hotirare, Curtea EDO abordeaza impactul articolului 13 din CEDO asupra
executdrii actelor adoptate de autoritatile nationale. Mai concret, avind in vedere ca persoanele
expulzate au denuntat faptul cd nu au avut la dispozitie nicio cale de atac in conformitate cu
cerintele articolului 13 din CEDO, Curtea EDO a examinat dacd, asa cum sustinea guvernul
belgian, mecanismele de contestare, de suspendare comuna si de suspendare in caz de extrema
urgent in fata Conseil d’Etat (Consiliul de Stat, Belgia) erau conforme cu aceste cerinte.

102. Litigiul fiind astfel delimitat, Curtea EDO a subliniat ca recursul la care face referire
articolul 13 din CEDO trebuie si fie efectiv, addugind ca aceasta inseamna o cale de atac apta sa
impiedice executarea masurilor contrare CEDO, ale caror consecinte ar putea fi ireversibile. Prin
urmare, articolul 13 din CEDO se opune ca astfel de masuri sa fie executate inainte chiar ca
autoritatile nationale s examineze compatibilitatea acestora cu CEDO. In orice caz, Curtea EDO
a adaugat ca statele parti la CEDO se bucura de o anumita marja de apreciere in ceea ce priveste
modul de a se conforma obligatiilor care le revin in temeiul acestei dispozitii*.

103. Aplicarea Hotirarii Conka impotriva Belgiei intr-o situatie precum cea care se afli la
originea prezentei trimiteri preliminare ar putea conduce cel mult la concluzia ca dreptul bulgar
dispune de o cale de atac efectivi pentru suspendarea deciziilor administrative ale céror
consecinte ar putea fi ireversibile. In cazul in care se accepti ci o astfel de ireversibilitate exista in
cazul masurii de sigilare a unitatilor comerciale pentru o perioada limitaté (ceea ce este discutabil),
trebuie mentionat faptul ca ordonanta de executare a acestei masuri este, potrivit CPA, supusa
cdilor de atac in termenii expusi anterior.

# Curtea EDO, Hotérarea din 21 junie 2016, Al-Dulimi si Montana Management Inc. impotriva Elvetiei
(CE:ECHR:2016:0621JUD000580908), § 129.

#  Curtea EDO, Hotérarea din 20 octombrie 2015, Fazia Ali impotriva Regatului Unit (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810), § 77.
% Curtea EDO, Hotérarea din 20 octombrie 2015, Fazia Ali impotriva Regatului Unit (CE:ECHR:2015:1020JUD004037810), § 78.
% Curtea EDO, Hotérarea din 5 februarie 2002, Conka impotriva Belgiei (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499).

¥ Curtea EDO, Hotirarea din 5 februarie 2002, Conka impotriva Belgiei (CE:ECHR:2002:0205]UD005156499), § 79.
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104. In esentd, consideram ci, intr-o materie atdt de specificd precum cea care face obiectul
prezentei proceduri preliminare, este dificil sa se giseascd o linie jurisprudentiala clara a Curtii
EDO care sé poata ghida interpretarea Curtii cu privire la articolul 47 primul paragraf din carta.

105. In sfarsit, in cazul in care teza pe care o sustinem cu privire la aplicarea articolului 47 primul
paragraf din carta va fi acceptata, nivelul de protectie oferit de dreptul Uniunii in temeiul acestei
dispozitii ar deveni mai extins decét cel de la articolele 6 si 13 din CEDO, astfel cum acestea sunt
interpretate de Curtea EDO.

V. Concluzie

106. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem Curtii si raspundid Administrativen sad
Blagoevgrad (Tribunalul Administrativ din Blagoevgrad, Bulgaria) dupa cum urmeaza:

»Articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene coroborat
cu articolul 273 din Directiva 2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul
comun al taxei pe valoarea adaugata

trebuie interpretat in sensul ca:

In principiu, nu se opune unei reglementiri a unui stat membru care, in ansamblu, permite
instantei sa dispund suspendarea unei ordonante de executare provizorie a unei masuri
administrative de sigilare a unei unititi comerciale, adoptatd ca urmare a constatarii unor
nereguli privind taxa pe valoarea adaugatd (TVA), in cazul in care executarea provizorie
respectiva ar fi de naturd sa cauzeze reclamantului un prejudiciu grav sau dificil de reparat.

Se opune insd ca, in cadrul procedurii in care se solicita suspendarea ordonantei de executare
provizorie, intinderea controlului jurisdictional al aplicarii acestei reglementari nationale sa se
limiteze exclusiv la existenta unor prejudicii grave sau dificil de reparat, cu excluderea oricérei
posibilitati pentru instanta de a aprecia, pentru a-si forma convingerea, daca cererea de
suspendare este justificatd in drept si in fapt pe argumente in mod plauzibil acceptabile care sa
evidentieze, la prima vedere, vicii incompatibile cu conformitatea actului in cauza cu dreptul
Uniunii”.

18 ECLI:EU:C:2025:91
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