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W Zbornik sudske prakse

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

Predmet C-733/23

»Beach and bar management” EOOD
protiv
Nacalnik na otdel ,,Operativni dejnosti” — Burgas

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

»Zahtjev za prethodnu odluku — Zajednicki sustav poreza na dodanu vrijednost (PDV) —
Direktiva 2006/112/EZ — Clanak 273. — Povelja Europske unije o temeljnim pravima —
Clanak 50. — Nacelo ne bis in idem — Neispunjenje obveze izdavanja fiskalnog ra¢una —
Pecacenje poslovnog prostora — Kumuliranje sankcija za isti prekrsaj —
Nacelo proporcionalnosti”

1. Spor koji je doveo do zahtjeva za prethodnu odluku odnosi se na zakonitost 85 novc¢anih
sankcija koje je bugarsko porezno tijelo izreklo drustvu zbog istog broja povreda nacionalnih
propisa o porezu na dodanu vrijednost (PDV).

2. Sporne novcane sankcije mogu se apstraktno kvalificirati kao mjere ¢iji je cilj osigurati pravilnu
naplatu PDV-a i sprijeciti utaju (¢lanak 273. Direktive 2006/112/EZ)?.

3. Osim $§to je poduzetniku izreklo te kazne, porezno tijelo nalozilo je pecacenje poslovnog
prostora u kojem su pocinjene povrede. Suprotno onomu $to je sluc¢aj u predmetu Ati-193 u
zahtjevu za prethodnu odluku u ovom predmetu ne postavlja se prethodno pitanje o mjeri
pecacenja kao takvoj.

4. Ukratko, sud koji je uputio zahtjev Zeli doznati je li u skladu s ¢lankom 50. Povelje Europske
unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja) nacionalni propis kojim se dopusta
izricanje novc¢anih sankcija za povrede zbog kojih je ve¢ izvrsena mjera pecacenja.

' Izvorni jezik: $panjolski
2 Direktiva Vijeca od 28. studenoga 2006. o zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost (SL 2006., L 347, str. 1.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 9., svezak 1., str. 120.; u daljnjem tekstu: Direktiva o PDV-u)

* U kojem svoje miSljenje iznosim na isti datum (C-605/23).
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije: Direktiva o PDV-u

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

6. Clankom 273. odreduje se:

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

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

B. Nacionalno pravo

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

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

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

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

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

* Zakon za danak vrhu dobavenata stojnost (Zakon o porezu na dodanu vrijednost) od 21. srpnja 2006. (DV br. 63 od 4. kolovoza 2006.,
str. 8.; u daljnjem tekstu: Zakon o PDV-u)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

9. Clanak 186. Zakona o PDV-u glasi:

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

1. propusti
(a) izdati odgovarajuci dokaz o prodaji u skladu s ¢lankom 118;

[...]

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

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

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

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

[...]

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

11. Clanak 188.° glasi:

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

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

12. U ¢lanku 193. navodi se:

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

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

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

U verziji koja se primjenjuje na ovaj slucaj, kako je izmijenjena i objavljena u DV-u br. 100 od 20. prosinca 2019.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

2. Zakonik o upravnom postupku®

13. Na temelju clanka 6. stavka 5., u verziji koja se primjenjuje na ¢injenice iz glavnog postupka,
upravna tijela moraju se suzdrzati od donosenja akata i postupanja koji mogu uzrokovati $tetu
koja je ocito neproporcionalna s obzirom na zadani cilj.

14. U ¢lanku 60. navodi se:

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

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

[...]

(5) Protiv odluke kojom se odobrava ili odbija privremeno izvrsenje moze se posredstvom
upravnog tijela podnijeti pravni lijek sudu u roku od tri dana od dostave odluke, neovisno o tome
je li upravni akt bio osporavan.

(6) Pravni lijek se razmatra na zatvorenoj sjednici $to je prije moguce bez dostave njegove
preslike strankama. Pravni lijek ne odgada privremeno izvrsenje, ali ga sud moze odgoditi dok ne

donese konacnu odluku o pravnom lijeku.

(7) U slucaju ponistenja pobijane odluke, sud odlucuje o meritumu. Ako se privremeno izvrsenje
ponisti, upravno tijelo ponovno uspostavlja stanje prije izvrSenja.

(8) Protiv sudske odluke moze se podnijeti pravni lijek.”

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

16. Clanak 166. glasi:

»(1) Podnos$enjem tuzbe odgada se izvrsenje upravnog akta.

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

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

¢ Administrativnoprocesecualen kodeks (DV br. 30 od 11. travnja 2006.; u daljnjem tekstu: APK)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

3. Zakon o upravnim prekrsajima i sankcijama’

17. U skladu s ¢lankom 22., radi sprecavanja i prestanka upravnih prekrs$aja te sprecavanja i
uklanjanja njihovih $tetnih posljedica mogu se primijeniti prisilne upravne mjere.

18. Clankom 27. stavcima 1., 2., 4. i 5. utvrduje se:

»(1) Upravna sankcija odreduje se u skladu s odredbama ovog zakona u granicama propisanima
za pocinjeni prekrsaj.

(2) Prilikom odredivanja sankcije uzimaju se u obzir tezina prekrs$aja, razlozi njegova pocinjenja i
druge olakotne i otegotne okolnosti, kao i imovinska situacija pocinitelja.

[...]

(4) Osim u slucajevima propisanima u ¢lanku 15. stavku 2., sankcije predvidene za prekrsaje ne
smiju se zamijeniti blazim sankcijama.

(5) Nije dopusteno ni odredivanje kazne ispod minimalne propisane sankcije, bilo da je rije¢ o
nov¢anoj kazni ili privremenom oduzimanju prava na obavljanje odredene profesije ili

djelatnosti, osim u slucajevima predvidenima zakonom.”

19. U skladu s ¢lankom 59., upravna odluka o kazni moze se pobijati pred Rajonenim sadom
(Op¢inski sud, Bugarska) u roku od 14 dana od njezine dostave.

II. Cinjenice, spor i prethodna pitanja

20. ,Beach and bar management” EOOD (u daljnjem tekstu: Beach and bar) drustvo je s
ogranicenom odgovornosti koje se koristi poslovnim prostorom (bar i restoran).

21. Bugarska porezna uprava® provela je 4. kolovoza 2022. nadzor u poslovnom prostoru drustva
Beach and bar, tijekom kojeg:

— Pronadena su dva citaca kartica i 85 racuna koji se odnose na plac¢anja debitnim i kreditnim
karticama u razdoblju od 25. lipnja 2022. do 26. srpnja 2022.

— Utvrdeno je da poduzetnik za tih 85 transakcija nije izdao nijedan fiskalni racun.
22. Porezno tijelo nalozilo je 12. kolovoza 2022. pec¢acenje poslovnog prostora i zabranu pristupa
tom prostoru u trajanju od 14 dana. Zasebnom odlukom odobreno je privremeno izvrsenje obiju

mjera.

23. Mjera pecacenja i odobrenje njezina privremenog izvrenja neuspjesno su pobijani u dvama
postupcima pred Administrativenim sadom — Burgas (Upravni sud u Burgasu, Bugarska).

7 Zakon za administrativnite narusenia i nakazania (DV br. 92 od 28. studenoga 1969.), u verziji koja se primjenjuje na ¢injenice iz glavnog
postupka.

8 Nadzor je provela Glavna direkcia ,Fiskalen kontrol” (Glavna uprava za porezni nadzor, Bugarska).
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

24. Bududi da je cinjenice smatralo dokazanima, upravno tijelo donijelo je 85 rjesenja o izricanju
kazni®. U svakom od njih izreklo je drustvu Beach and bar novc¢anu kaznu u iznosu od
500 bugarskih leva (otprilike 250 eura), tako da je ukupna kazna za 85 prekrsaja iznosila 42 500
bugarskih leva (otprilike 21 250 eura).

25. Iznos PDV-a koji nije evidentiran (zbog neizdavanja fiskalnih racuna za 85 platnih transakcija)
iznosi 268,02 bugarskih leva (otprilike 134 eura).

26. Svih 85 rjesenja o izricanju kazni bilo je pobijano pred Rajonenim sadom — Burgas (Op¢inski
sud u Burgasu, Bugarska) u jednako toliko postupaka, a u svakom od njih donesene su presude o
odbijanju tuzbi.

27. Prvostupanjske presude pobijane su pred Administrativenim sadom — Burgas (Upravni sud u
Burgasu), koji Sudu upucuje tri prethodna pitanja, od kojih navodim samo prvo:

»1. Treba li ¢lanak 325. [UFEU-a], ¢lanak 273. Direktive [0 PDV-u] i ¢lanak 50. Povelje [...]
tumaciti na nacin da se njima dopusta nacionalno zakonodavstvo kojim se omogucuje
odredivanje jedinstvene mjere (,pecacenje poslovnog prostora i zabrana pristupa tom
prostoru’) zbog visestrukih povreda poreznih obveza ako je njezina iskljuCiva svrha smanjiti
Stetne ucinke, ukljucujudi opseg Stete prouzrocene financijskim interesima Europske unije, ali
iskljucujuci kaznjavanje prekrsitelja, a da se pritom tom mjerom ne ograni¢ava mogucénost da
se protiv potonjeg za svaku od tih povreda poreznih obveza provedu zasebni postupci
represivne prirode u kojima se treba izre¢i mjera u obliku novcane kazne, pri ¢emu je
nacionalni sud duzan u svakom pojedina¢nom slucaju ispitati i utvrditi koji se od ta dva cilja
zeli posti¢i prethodno odredenom jedinstvenom prisilnom upravnom mjerom ,pecacenje
poslovnog prostora i zabrana pristupa tom prostoru’ — preventivno-zastitni ili represivni?”

III. Postupak pred Sudom

28. Tajnistvo Suda zaprimilo je zahtjev za prethodnu odluku 1. prosinca 2023.

29. Drustvo Beach and bar, bugarska vlada i Europska komisija podnijeli su pisana ocitovanja.
30. Sud je odlucio da nije potrebno odrzati raspravu.

31. U skladu s uputom Suda, ovo e se misljenje odnositi samo na prvo prethodno pitanje.

IV. Analiza

A. Dopustenost

32. Kao sto je to ve¢ utvrdeno, sud koji je uputio zahtjev odlucuje o 85 novcanih sankcija izrecenih
drustvu Beach and bar zbog jednakog broja povreda Zakona o PDV-u. Te su povrede dovele i do
odredivanja mjere pecacenja poslovnog prostora (i zabrane pristupa tom prostoru) u trajanju od
14 dana.

°  Sudske odluke donesene u sporovima o pe¢acenju i njegovu izvr$enju ve¢ su bile pravomoc¢ne u trenutku odrzavanja rasprave u postupku

osporavanja novcanih sankcija.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

33. Kad je postupak protiv novcanih sankcija usao u svoju usmenu fazu, mjera pecacenja protiv
koje je drustvo Beach and bar neuspje$no podnijelo pravni lijek u zasebnom postupku vec¢ je bila
izvrSena.

34. U tim okolnostima, bugarska vlada smatra da je prvo prethodno pitanje nedopusteno jer se
spor u okviru kojeg je upucen zahtjev za prethodnu odluku odnosi isklju¢ivo na novcane sankcije
i moze ga se rijesiti a da nije pritom potrebno utvrditi jesu li u skladu s pravom Unije nacionalna
pravna pravila koja su omogudila donosenje mjere pecadenja koja je ve¢ izvrsena i koja nije
povezana s glavnim postupkom.

35. Komisija se slaze s misljenjem bugarske vlade, ali predlaze preoblikovanje pitanja kako bi se
Sudu omogucilo da odluci o meritumu .

36. Prema mojem misljenju, nije primjereno da Sud u okviru odgovora sudu koji je uputio zahtjev
odlucuje o uskladenosti s pravom Unije nacionalnog propisa kojim se ureduje pecacenje
poslovnog prostora'’, s obzirom na to da se ta mjera pecacenja ne osporava u glavnom postupku.

37. Medutim, pitanje suda koji je uputio zahtjev zapravo se ne odnosi na to jesu li u skladu s
pravom Unije pravna pravila kojima se ureduje pecacenje, nego je li to slucaj sa spornim novcanim
sankcijama. U tom se smislu moze prihvatiti prijedlog preoblikovanja koji predlaze Komisija.

38. Stoga nije potrebno ispitati je li mjera pecacenja poslovnog prostora u skladu s pravom Unije,
nego utvrditi protivi li mu se nov¢ana sankcija izrecena istoj osobi za ista djela koja su dovela do
tog pecacenja.

B. Meritum

1. Utjecaj presude od 4. svibnja 2023., MV-98"

39. Sud je u presudi MV-98 ve¢ odlucio o uskladenosti nacionalnog propisa koji se primjenjuje u
ovom slucaju s ¢lankom 50. Povelje.

40. Cinjenice u predmetu MV—98 bile su sli¢ne (osim iznimke koju ¢u navesti u nastavku) onima
u ovom predmetu: prilikom nadzora provedenog u poslovnom prostoru bugarska porezna uprava
utvrdila je da drustvo MV-98 nije registriralo prodaju odredene robe niti je izdalo fiskalni racun
za tu prodaju.

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

— U skladu s ¢lankom 186. tog zakona, donijela upravnu mjeru pecacenja poslovnog prostora u
trajanju od 14 dana.

1 Tocke 30. do 32. Komisijinih pisanih oc¢itovanja. U njima predlaze da se pitanje preoblikuje kako bi se odlu¢ilo je li pravu Unije protivno
izricanje novc¢ane sankcije za djela poput onih o kojima je ovdje rije¢, s obzirom na to da je prekrsaj koji se sankcionirao tom novéanom
sankcijom ve¢ bio predmet upravne mjere pecacenja koja je nalozena zbog istih djela.

" Upravo se na tu uskladenost odnosi predmet C-605/23, Ati-19.
2 Predmet C-97/21 (EU:C:2023:371; u daljnjem tekstu: presuda MV-98)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PreDMET C-733/23
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— Odlukom donesenom na temelju ¢lanka 60. APK-a, odobrila privremeno izvrenje te mjere.

42. U tom je slucaju trebalo utvrditi ,[...] u biti [...] treba li ¢lanak 273. Direktive o PDV-u i
clanak 50. Povelje tumaciti na nac¢in da im se protivi nacionalni propis na temelju kojeg se
poreznom obvezniku zbog iste povrede porezne obveze i po okoncanju razlicitih i samostalnih
postupaka moze izre¢i mjera novc¢ane sankcije i mjera pecacenja poslovnog prostora jer se pravni
lijek protiv navedenih mjera moze podnijeti pred razli¢itim sudovima”®.

43. Sud je najprije razmotrio analizu ,kaznen[e] narav[i] mjera o kojima je rije¢ u glavnom
postupku” (tocke 38. do 49. presude MV-98) kao nuzan uvjet za utvrdivanje primjenjivosti
clanka 50. Povelje.

44. Analiza triju kriterija relevantnih za tu ocjenu, u pogledu mjere pecacenja, dovela ga je do
sljedecih zakljucaka:

— Okolnost da se ta mjera u nacionalnom pravu kvalificira kao upravna mjera nije prepreka
priznavanju njezine kaznene prirode (tocke 38. do 41. presude MV-98).

— Navedenom mjerom istodobno se nastoje postici ciljevi odvrac¢anja od pocinjenja kaznjivih
djela u podru¢ju PDV-a i njihova suzbijanja. Ta mjera nema samo zastitnu svrhu, kao sto su to
istaknule neke od vlada koje su sudjelovale u postupku (tocke 42. do 44. presude MV-98).

— Cini se da je mjera pecacenja jako stroga (tocke 45. do 47. presude MV—-98).

45. U tim okolnostima, Sud je utvrdio da ,ako, kao $to to proizlazi iz navoda suda koji je uputio
zahtjev, s obzirom na to da mjere o kojima je rije¢ u glavnom postupku treba kvalificirati
sankcijama kaznene naravi, valja smatrati da kumuliranje tih sankcija dovodi do ogranicenja
temeljnog prava zajamcenog u ¢lanku 50. Povelje” .

46. Kasnije rasudivanje Suda u presudi MV-98 bilo je usredoto¢eno na moguce opravdanje za
ogranicenje temeljnog prava zajamcenog ¢lankom 50. Povelje.

47. Na kraju tog rasudivanja, Sud je odlucio da ,¢lanak 273. Direktive o PDV-u i ¢lanak 50. Povelje
treba tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis na temelju kojeg se poreznom
obvezniku zbog iste povrede porezne obveze i nakon razli¢itih i samostalnih postupaka moze
izre¢i mjera novcane sankcije i mjera pec¢acenja poslovnog prostora jer se zalba protiv navedenih
mjera moze podnijeti pred razli¢itim sudovima, zbog toga Sto navedeni propis ne osigurava
uskladivanje postupaka koji omogucuju da se dodatni teret kumuliranja navedenih mjera svede
na ono $to je krajnje nuzno ni jamcenje da strogost svih izrec¢enih sankcija odgovara tezini
predmetnog kaznjivog djela” *°.

3 Presuda MV-98, t. 27.
4 Presuda MV-98, t. 49.
5 Presuda MV-98, t. 63.
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2. Razlika izmedu ovog predmeta i predmeta MV-98

48. Kao $to to napominje sud koji je uputio zahtjev, ovaj se predmet razlikuje od predmeta
razmotrenog u presudi MV-98 po jednom vrlo konkretnom aspektu: tada je bila rije¢ o
jedinstvenoj povredi koja je dovela do mjere pecadenja i novcane sankcije, dok je ovdje rije¢ o 85
spornih prekrsaja i jednakom broju izrecenih novcanih sankcija, iako je za sve njih nalozena samo
jedna mjera pecacenja’®.

49. Zbog te razlike sud koji je uputio zahtjev postavlja Sudu pitanje o dosegu onoga sto je iznio u
presudi MV-98 u pogledu kaznene prirode mjere pecacenja. Konkretnije, u pogledu preventivne
ili represivne svrhe te mjere kao odlucujuceg ¢imbenika za tu kvalifikaciju.

50. Ukratko, sud koji je uputio zahtjev smatra:

— Ne uzimajudi u obzir tu konkretnu razliku, u ovom su predmetu ispunjeni ostali uvjeti koji su
potrebni kako bi se utvrdilo da postoji kumulacija postupaka i sankcija koja je zabranjena
clankom 50. Povelje, a to su: istovjetnost Cinjenica i istovjetnost sankcija.

— Medutim, s obzirom na to da je za svih 85 poreznih prekrsaja donesena samo jedna mjera
pecacenja poslovnog prostora, javlja se dvojba u pogledu kaznene prirode te mjere".

51. Sud koji je uputio zahtjev na prilicno nejasan nacin istice da, s obzirom na to da mjera
pecacenja nije individualizirana, ta okolnost podrazumijeva da svrha smanjenja opsega Stete
prouzrocene financijskim interesima Unije (i stoga njezina preventivna dimenzija) prevladava
nad njezinom represivhom prirodom'. Ako bi to znacilo da pecadenje nije stvarna kaznena
sankcija, ne bi bio ispunjen jedan od uvjeta potrebnih za primjenu ¢lanka 50. Povelje.

3. Moja ocjena

52. Smatram da se odgovor na to pitanje suda koji je uputio zahtjev moze pronaci, bez vecih
hermeneutickih poteskoca, u presudi MV-98 i ranijoj sudskoj praksi Suda, osobito u presudi
Menci®.

53. Naime, ,sankcija ¢ija je svrha represivna ima kaznenu narav u smislu clanka 50. Povelje, a
sama Cinjenica da usto ima i preventivnu svrhu ne moze joj oduzeti svojstvo kaznene sankcije” .

54. Kao sto je to istaknuto u presudi MV-98 na temelju informacija koje je pruzio sud koji je
uputio zahtjev, ,[...] ¢lan[ak] 22. Zakona o upravnim prekrsajima i sankcijama [dokazuje da se
mjerom pecacenja] nastoji [...] posti¢i prestanak pocinjenih upravnih prekrsaja i sprijeciti
nastupanje novih onemogucavanjem predmetnog trgovca da koristi svoj poslovni prostor. U tom

16 Tocka 32. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

17" Tocka 43. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku

18 Tocka 47. odluke kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku: ,[s]ve iznesene okolnosti predmetnog slucaja, promatrane u cjelini,
mogu upudivati na to da u slucaju poput onog o kojem je rije¢ u glavnom postupku, u kojem je prisilna upravna mjera odredena za
ukupno 85 prekrsaja, bez individualiziranja visine mjere odredene za svaki pojedini prekrsaj, zastitna uloga prisilne upravne mjere,
kojom se iznos neregistriranog i neobra¢unanog PDV-a ogranic¢ava na prvotna utvrdenja, ne samo da ima prednost pred njezinom
represivnom prirodom, nego u praksi predstavlja jedini oblik prisilne upravne mjere u konkretno opisanom glavnom predmetu te da je
njezina iskljuciva svrha smanyjiti opseg $tete prouzrocene financijskim interesima Unije”.

' Presuda od 20. oZujka 2018., Menci (C-524/15, EU:C:2018:197; u daljnjem tekstu: presuda Menci)

% Presuda Menci, t. 31. U istom smislu presuda MV-98, t. 42.
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pogledu sud koji je uputio zahtjev pojasnjava da mjera pecacenja ima svrhu koja je istodobno
preventivna i represivna jer se njome takoder nastoji odvratiti predmetne osobe od povrede
obveze predvidene ¢lankom 118. stavkom 1. Zakona o PDV-u”"?'.

55. Na temelju te pretpostavke, zakljucci koje je Sud iz njih izveo u presudi MV-98 mogu se
primijeniti i na slucaj kao $to je ovaj: razmatranja u pogledu primjene clanka 50. Povelje, kada je
samo jedna mjera pecacenja popracena samo jednom novéanom sankcijom, pri ¢emu se obje
odnose na pojedinacnu povredu, vrijede i za slucaj u kojem druga stavka jednadzbe nije jedna
novcana sankcija, nego njih 85.

56. Sud koji je uputio zahtjev ne iskljucuje moguénost da sporna mjera pecacenja ima represivni
sadrzaj. Medutim, smatra da uzimajuéi u obzir njezinu opcu, a ne individualiziranu prirodu,
preventivna funkcija nadvladava represivnu funkciju, do te mjere da ponistava njezinu kaznenu
prirodu.

57. Prema mojem misljenju, kao $to sam to tvrdio u misljenju u predmetu Menci, ,tesko bi bilo
zanijekati da propisi kaznjavanja u poreznom sustavu teze tomu da se kazne obveznici cije su
prijevare otkrivene i da istodobno sluze kao upozorenje drugima ili da ih sprijece u tome da odole
kusnji neplacanja poreza”*.

58. U svakom slucaju, Sud smatra da je ,u samoj [...] naravi kaznenih sankcija da im je cilj kako
represija tako i prevencija od nezakonitih postupanja”*.

59. Pecacenje poslovnog prostora logi¢no sprecava obavljanje trgovacke djelatnosti i dovodi do
gubitka prihoda izvrsenika. Ako, kao u ovom slucaju, ta mjera nije donesena zbog zdravstvenih ili
slicnih razloga®, nego zbog samog pocinjenja poreznih prekrsaja, ¢ini mi se da represivna (i
kaznena) sastavnica mjere nije sporna®.

60. S tog gledista, represivna funkcija mjere kao $to je pecacenje poslovnog prostora ne ovisi o
njezinoj povezanosti s ve¢im ili manjim brojem prekrsaja koji se njome nastoji kazniti. U pogledu
te ocjene slazem se s Komisijom, koja smatra da postojanje represivne svrhe ne ovisi o tome
primjenjuje li se ona na jedan ili visSe kumulativnih prekrsaja .

61. Ako bi se slijedila logika na kojoj se, Cini se, temelji pristup suda koji je uputio zahtjev, te bi se
smatralo da je mjera pecacenja, koja je predvidena clankom 186. Zakona o PDV-u, odredena za
svaki od 85 spornih prekrsaja, §to bi moglo dovesti do ukupnog zbroja od 2550 dana zatvaranja
poslovnog prostora, ona bi bila samo represivna te bi stoga bila materijalno kaznene prirode.

2 Presuda MV-98, t. 44.

2 Misljenje u predmetu Menci (C-524/15, EU:C:2017:667, t. 113.). Zatim sam dodao (biljeska 99.) da ,[a]kademska rasprava (ponekad
filozofska) o utemeljenosti, opravdanosti i cilju, ili ciljevima, kazni traje ve¢ stolje¢ima, pri ¢emu postoje razlicite teorije, od kojih neke
stavljaju naglasak na njihove elemente nadoknade, a druge na njihove ucinke prevencije (op¢a ili posebna prevencija) ili zastrasivanja”.

% Presuda MV-98, t. 42.

# Ne iskljucujem da se pecacenje poslovnih ili industrijskih prostora moze odrediti samo i isklju¢ivo u preventivne svrhe, primjerice s
obzirom na postojanje neposrednih i ozbiljnih opasnosti za javno zdravlje. U takvim slu¢ajevima, u kojima nema nikakve kaznene
konotacije, nedostaje represivni element koji je svojstven svim sankcijama.

% Sud je takoder priznao strogost mjere pecacenja, koja se moze izre¢i u najduljem trajanju od 30 dana te koja je tada, kao i sada, izreCena na
14 dana. Presuda MV-98, t. 47.

% Tocka 43. Komisijinih pisanih ocitovanja
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62. Smatram da ne treba prihvatiti taj zakljucak koji je ocito neproporcionalan. Naravno,
pecacenje odobreno pod tim uvjetima bilo bi mnogo stroze s gledi$ta njegove represivne prirode
jer bi podrazumijevalo zatvaranje poslovnog prostora na vise godina. Medutim, ista ta represivna
priroda postoji ako pecacenje, iako je znatno manje strogo, izvr§eniku uzrokuje $tetu koja proizlazi
iz nemogucdnosti obavljanja trgovacke djelatnosti u trajanju od 14 dana, uz financijske gubitke koje
to podrazumijeva?.

63. Smatram da se, u slucajevima kao sto je ovaj, preventivni aspekt mjere pecacenja ne namece do
te mjere da nadvladava njezin represivni aspekt tako da ga ¢ini nevaznim.

64. U ovom je slucaju porezna uprava utvrdila da postoji stjecaj povreda kako bi odredila samo
jednu mjeru pecadenja poslovnog prostora, a ne njih 85. Mozda je mogla postupiti i krajnje
strogo, na nacin da (jedinstveno) trajanje zatvaranja produlji na maksimalno razdoblje od 30 dana
koje se dopusta ¢lankom 186. stavkom 1. Zakona o PDV-u, ali je to ne$to o cemu samo ona moze
donijeti odluku.

65. Naposljetku, utvrdenja Suda u presudi MV-98 u pogledu materijalno kaznene prirode mjere
pecacenja u trajanju od 14 dana, koja je donesena kao odgovor na pojedinacni porezni prekrsaj, u
potpunosti su primjenjiva kada se ta mjera zajednicki donosi za ukupno 85 kumuliranih prekrsaja.

66. S obzirom na prethodno navedeno, na prvo prethodno pitanje treba odgovoriti da upravna
mjera pecaCenja poslovnog prostora i zabrane pristupa tom prostoru u trajanju od 14 dana
zadrzava represivnu prirodu, neovisno o tome je li izrecena kao odgovor na pojedina¢nu povredu
Zakona o PDV-u ili zbog pocinjenja, tijekom odredenog razdoblja, 85 povreda navedenog zakona
razmatranih zajedno.

V. Zakljucak

67. S obzirom na navedeno, predlazem Sudu da Administrativenom sadu — Burgas (Upravni sud u
Burgasu, Bugarska) odgovori na sljede¢i nacin:

,Clanak 325. UFEU-a, ¢lanak 273. Direktive Vije¢a 2006/112/EZ od 28. studenoga 2006. o
zajednickom sustavu poreza na dodanu vrijednost i c¢lanak 50. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima

treba tumacditi na nacin da se:

razmatranja na temelju kojih je Sud donio presudu od 24. svibnja 2023., MV-98 (C-97/21,
EU:C:2023:371), mogu primijeniti i na slucaj u kojem nacionalno porezno tijelo poreznom
obvezniku izrekne 85 novc¢anih sankcija zbog uzastopnog neispunjenja njegovih obveza u
pogledu poreza na dodanu vrijednost, pri cemu zbog svih pocinjenih poreznih prekrsaja nalaze i
mjeru pecacenja poslovnog prostora i zabrane pristupa tom prostoru u trajanju od 14 dana.”

7 Kao §to je to napomenula Komisija, administrativno zatvaranje poslovnog prostora, ¢ak i na kratko razdoblje, moze dovesti do sankcije
koja je za trgovca stroza od novéane kazne (tocka 46. njezinih pisanih ocitovanja).

ECLI:EU:C:2025:94 11



	Mišljenje nezavisnog odvjetnika Manuela Camposa Sánchez‑Bordone od 13. veljače 2025. Predmet C‑733/23 Beach and bar management EOOD protiv Načalnik na otdel Operativni dejnosti – Burgas (zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Administrativen sad – Burgas (Upravni sud u Burgasu, Bugarska)) 
	I. Pravni okvir
	A. Pravo Unije: Direktiva o PDV‑u
	B. Nacionalno pravo
	1. Zakon o PDV‑u
	2. Zakonik o upravnom postupku
	3. Zakon o upravnim prekršajima i sankcijama


	II. Činjenice, spor i prethodna pitanja
	III. Postupak pred Sudom
	IV. Analiza
	A. Dopuštenost
	B. Meritum
	1. Utjecaj presude od 4. svibnja 2023., MV–98
	2. Razlika između ovog predmeta i predmeta MV–98
	3. Moja ocjena


	V. Zaključak


