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W Repertoriul jurisprudentei

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

Cauza C-733/23

»Beach and bar management” EOOD
impotriva
Nachalnik na otdel ,,Operativni deynosti” — Burgas

[cerere de decizie preliminara formulatid de Administrativen sad Burgas (Tribunalul Administrativ
din Burgas, Bulgaria)]

»Procedura preliminara — Sistemul comun al taxei pe valoarea adaugatd (TVA) — Directiva
2006/112/CE - Articolul 273 — Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene —
Articolul 50 — Principiul #e bis in idem — Incilcarea obligatiei de emitere a unui bon de casa —
Sigilarea unei unitati comerciale — Cumul de sanctiuni pentru aceeasi incélcare —
Principiul proportionalitatii”

1. In litigiul care se afli la originea prezentei trimiteri preliminare este in discutie caracterul legal
a 85 de sanctiuni pecuniare pe care autoritatea fiscala bulgara le-a impus unei societéti ca urmare a
tot atator incélcari ale legislatiei privind taxa pe valoarea adaugata (TVA).

2. Sanctiunile pecuniare in litigiu pot fi calificate, in abstract, drept mésuri care vizeaza colectarea
in mod corect a TVA-ului si prevenirea evaziunii (articolul 273 din Directiva 2006/112/CE) >

3. Pe langd impunerea acestor sanctiunii societétii, autoritatea fiscald a dispus sigilarea unitatii
comerciale in care au fost savarsite incalcarile. Spre deosebire de situatia de fapt din cauza
Ati-19% in prezenta procedurad nu se formuleaza nicio intrebare preliminaré cu privire la masura
de sigilare considerata ca atare.

4. Instanta de trimitere doreste sa se stabileasca in esentd daca o reglementare nationald care
permite impunerea unor sanctiuni pecuniare pentru incalcéri care au facut obiectul unei masuri
de sigilare deja executate este compatibild cu articolul 50 din Carta drepturilor fundamentale a
Uniunii Europene (denumita in continuare ,carta”).

! Limba originala: spaniola.

2 Directiva Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei pe valoarea adaugata (JO 2006, L 347, p. 1, Editie speciald
09/Vol. 3, p. 7, denumitd in continuare ,Directiva TVA”).

3 In care vom prezenta concluziile noastre la aceeasi data (C-605/23).
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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 persoanele
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).”

4

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 din Legea privind TVA-ul prevede:

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

1. nu:

a) emit un document de vinzare 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 supusid 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
executdrii.

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

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

16. Articolul 166 prevede:

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

¢ Administrativnoprotsetsualen kodeks (Codul de procedura administrativd) (DV nr. 30 din 11 aprilie 2006, denumit in continuare
L,CPA”).
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(2) In fiecare etapi a procesului, pani in momentul in care hotirarea ramane definitiva, 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 [...]”

3. Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative’

17. Potrivit articolului 22, se pot aplica masuri administrative coercitive pentru a evita si a pune
capat contraventiilor, precum si pentru a evita si a elimina consecintele prejudiciabile ale acestora.

18. Articolul 27 alineatele (1), (2), (4) si (5) prevede:

»(1) Sanctiunea administrativa se stabileste in conformitate cu dispozitiile prezentei legi in
limitele prevazute pentru incalcarea savarsita.

(2) La stabilirea sanctiunii se tine seama de gravitatea incélcarii, de motivele savarsirii acesteia si
de celelalte circumstante atenuante si agravante, precum si de situatia patrimoniala a autorului.

[...]

(4) Cu exceptia cazurilor prevazute la articolul 15 alineatul (2), nu este permisad inlocuirea
sanctiunilor aferente incalcarilor cu sanctiuni de o natura mai usoara.

(5) Nu este permisd nici stabilirea sanctiunii sub cuantumul minim prevéizut al sanctiunilor
reprezentate de amenda sau de privarea temporara de dreptul de a exercita o anumita profesie sau
activitate, cu exceptia cazurilor prevazute de lege.”

19. In conformitate cu articolul 59, decizia de sanctionare administrativd poate face obiectul unei
céi de atac la Rayonen sad (Tribunalul de Raion) in termen de 14 zile de la notificarea sa.

II. Situatia de fapt, litigiul si intrebarile preliminare

20. ,Beach and bar management” EOOD (denumita in continuare ,Beach and bar”) este o
societate cu raspundere limitatd care exploateaza o unitate comerciald (bar si restaurant).

21. La 4 august 2022, administratia fiscald bulgara® a efectuat un control in unitatea comerciala a
Beach and bar, in urma ciruia:

— a constatat cd existau doua cititoare de carduri si 85 de documente justificative privind plati
efectuate cu carduri de debit si de credit aferente perioadei cuprinse intre 25 iunie 2022
si 26 iulie 2022;

— a constatat ca societatea nu a emis niciun bon fiscal de casa in legitura cu aceste 85 de
tranzactii.

7 Zakon za administrativnite narushenia i nakazaniapodran (Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative) (DV nr. 92 din
28 noiembrie 1969), in versiunea aplicabila faptelor in litigiu.

8 Operatiunea a fost realizatd de Glavna direktsia ,Fiskalen kontrol” (Directia generali ,Control fiscal”).

ECLI:EU:C:2025:94 5



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BorDONA — Cauza C-733/23
BEACH AND BAR MANAGEMENT

22. La 12 august 2022, administratia fiscald a dispus sigilarea unitatii comerciale si interdictia de
acces la aceasta pentru o perioada de 14 zile. Printr-o decizie separatd, administratia fiscald a
incuviintat executarea provizorie a ambelor masuri.

23. Masura sigildrii, precum si autorizatia privind executarea provizorie a acesteia au fost atacate,
fara succes, la Administrativen sad Burgas (Tribunalul Administrativ din Burgas, Bulgaria), in
cadrul mai multor litigii.

24. Considerand ca situatia de fapt a fost dovedita, autoritatea administrativa a adoptat 85 de
decizii de sanctionare’. In fiecare dintre acestea a aplicat Beach and bar o amenda de 500 BGN
(aproximativ 250 de euro), astfel incat cuantumul global al sanctiunii pentru cele 85 de incalcéri
este de 42 500 BGN (aproximativ 21 250 de euro).

25. Cuantumul TVA-ului care nu a fost inregistrat (ca urmare a neeliberérii bonurilor fiscale de
casd pentru cele 85 de operatiuni de platd) este de 268,02 BGN (aproximativ 134 de euro).

26. Cele 85 de decizii de sanctionare au fost atacate la Rayonen sad Burgas (Tribunalul de Raion
din Burgas) in tot atatea proceduri, care s-au incheiat cu hotarari de respingere a ciilor de atac
formulate.

27. Hotararile instantei de prim grad de jurisdictie au fost atacate la Administrativen sad Burgas
(Tribunalul Administrativ din Burgas), care sesizeaza Curtea cu trei intrebari preliminare, dintre
care o transcriem doar pe prima:

»1) Articolul 325 [TFUE], articolul 273 din Directiva [TVA], precum si articolul 50 din [cartd] [...]
trebuie interpretate in sensul ca permit o reglementare nationald potrivit careia, pentru mai
multe incalcéri ale obligatiilor fiscale, se poate dispune o masurd globald de «sigilare a
unitatii comerciale si interdictia de acces la aceasta», in cazul in care obiectivul sau exclusiv
este de a limita efectele negative ale incalcérii, inclusiv gravitatea prejudiciilor aduse
intereselor financiare ale Uniunii Europene, iar nu de a sanctiona contravenientul, fara ca
aceasta masurd si restranga posibilitatea de a organiza impotriva acestuia din urma
proceduri separate cu caracter represiv pentru fiecare dintre aceste incalcari a obligatiilor
fiscale, in care fata de persoana impozabila sa se dispuna o masura sub forma unei sanctiuni
financiare, in conditiile in care instanta nationala este obligata sd examineze si sa stabileasca
in fiecare caz in parte care dintre cele doud obiective — cel preventiv-restrictiv sau cel
represiv — este urmarit prin mdsura administrativd coercitivd globald a «sigilarii unitatii
comerciale si interdictiei de acces la aceasta» dispusé anterior?”

III. Procedura in fata Curtii
28. Cererea de decizie preliminara a fost inregistrata la Curte la 1 decembrie 2023.
29. Au prezentat observatii scrise Beach and bar, guvernul bulgar si Comisia Europeana.

30. Curtea nu a considerat necesard organizarea unei sedinte publice.

° Hotararile judecétoresti pronuntate in litigiile privind sanctiunea sigildrii si executarea acesteia erau deja definitive la momentul judecétii
din procedura de contestare a sanctiunilor pecuniare.
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31. In urma indicatiilor primite din partea Curtii, prezentele concluzii se vor axa pe prima
intrebare preliminara.

IV. Analiza

A. Admisibilitate

32. Astfel cum am mentionat, instanta de trimitere este chematd sa se pronunte cu privire la 85 de
sanctiuni pecuniare impuse Beach and bar ca urmare a savarsirii tot atator incélcari ale Legii
privind TVA-ul. Aceste incalcéri au condus si la impunerea unei masuri de sigilare a unitatii
comerciale (si de interdictie a accesului la aceasta) pentru o perioada de 14 zile.

33. La momentul in care procesul impotriva sanctiunilor pecuniare a ajuns la etapa orald, masura
sigilarii, impotriva careia Beach and bar a introdus, firda succes, o actiune intr-o procedura
separata, se executase deja.

34. In acest context, guvernul bulgar consideri ci prima intrebare preliminari este inadmisibila,
dat fiind ca litigiul care se afld la originea trimiterii preliminare vizeaza exclusiv sanctiunile
pecuniare si poate fi solutionat fara a fi necesar sa se stabileascd compatibilitatea dintre dreptul
Uniunii si reglementarile nationale care au permis adoptarea masurii de sigilare deja executate,
masura care nu face obiectul litigiului a guo.

35. Comisia impartdseste opinia guvernului bulgar, insa propune reformularea intrebérii astfel
incat sa permita Curtii sa se pronunte pe fond '°.

36. In opinia noastri, este inadecvat ca, in raspunsul pe care il oferi instantei de trimitere, Curtea
sd se pronunte cu privire compatibilitatea dintre dreptul Uniunii si legislatia nationala care
reglementeaza sigilarea unei unitati comerciale', in conditiile in care masura sigildrii nu este
contestata in litigiul principal.

37. Cu toate acestea, intrebarea instantei de trimitere vizeaza in realitate nu atat stabilirea
conformitatii cu dreptul Uniunii a legislatiei care reglementeaza sigilarea, cat pe cea a
sanctiunilor pecuniare in litigiu. Din aceasta perspectivd, propunerea de reformulare pe care o
sugereazd Comisia poate fi acceptata.

38. Prin urmare, nu este vorba despre a analiza dacé dreptul Uniunii este compatibil cu masura
sigilarii unei unitati comerciale, ci despre a stabili daca acesta exclude aplicarea unei sanctiuni
pecuniare impuse aceleiasi persoane pentru aceleasi fapte care au condus la sigilarea in cauza.

1 Punctele 30-32 din observatiile scrise ale Comisiei. In acestea, Comisia sugereazd reformularea intrebarii astfel incét sa se stabileascd
daci dreptul Uniunii se opune aplicarii unei sanctiuni pecuniare pentru fapte precum cele din spetd, avand in vedere ca incélcarea
pedepsitd cu aceasta sanctiune pecuniar a ficut deja obiectul unei méasuri administrative de sigilare, impusé pentru aceleasi fapte.

1 Aceastd compatibilitate face tocmai obiectul cauzei C-605/23, Ati-19.
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B. Cu privire la fond

1. Impactul Hotdrdrii din 4 mai 2023, MV-98 "

39. In Hotiararea MV-98, Curtea s-a pronuntat cu privire la compatibilitatea dintre legislatia
nationald aplicata in cauza mentionata si articolul 50 din carta.

40. In cauza MV-98, situatia de fapt era similara (sub rezerva exceptiei pe care o vom mentiona
mai tarziu) cu cea din prezenta cauzd: in urma unei inspectii fiscale efectuate intr-o unitate
comerciald, administratia fiscala bulgard a constatat ca MV-98 nu inregistrase vanzarea unui bun
si nu eliberase bonul fiscal aferent acelei vanzari.

41. Pornind de la faptele mentionate, 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 masurd administrativd de sigilare a
unitdtii comerciale pentru o perioada de 14 zile;

— printr-o ordonantda adoptatd in temeiul articolului 60 din CPA, a autorizat executarea
provizorie a acestei masuri.

42. In cauza respectivi, trebuia in esenti sa se stabileasca ,[...] daca articolul 273 din Directiva
TVA si articolul 50 din carta trebuie interpretate in sensul cd se opun unei reglementari
nationale in temeiul cdreia unui contribuabil i se poate aplica, pentru aceeasi incalcare a unei
obligatii fiscale si in urma unor proceduri distincte si autonome, o masurd de sanctiune
pecuniara si o masura de sigilare a unei unitati comerciale, aceasta putédnd face obiectul unei cai
de atac in fata unor instante diferite” .

43. Curtea a examinat, in primul rand, ,natura penald a masurilor in discutie in litigiul principal”
(punctele 38-49 din Hotirarea MV-98), cerintd indispensabild pentru a stabili aplicabilitatea
articolului 50 din carta.

44. In ceea ce priveste masura de sigilare, analiza celor trei criterii pertinente pentru aceasta
apreciere a condus Curtea la urmétoarele concluzii:

— aspectul ca masura este calificata in dreptul intern drept administrativa nu constituie un
obstacol in calea recunoasterii naturii penale a acesteia (punctele 38-41 din Hotararea MV-98);

— madsura mentionatd urmareste in acelasi timp obiectivele de descurajare si de sanctionare a
incalcarilor in materie de TVA. Aceasta nu are doar finalitate conservatorie, astfel cum au
sustinut unele dintre guvernele care au participat la proceduré (punctele 42-44 din Hotéréarea
MV-98);

— masura sigilarii pare sa prezinte un grad de severitate ridicat (punctele 45-47 din Hotararea
MV-98).

2 Cauza C-97/21 (EU:C:2023:371, denumitd in continuare ,Hotirarea MV-98”).
3 Hotararea MV-98, punctul 27.
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45. In acest context, Curtea a semnalat ci, ,dacd, astfel cum reiese din indicatiile instantei de
trimitere, masurile in discutie in litigiul principal trebuie s fie calificate drept sanctiuni cu
caracter penal, ar trebui sd se considere cd cumulul acestor sanctiuni determind o restrangere a
dreptului fundamental garantat la articolul 50 din carta” .

46. Rationamentul ulterior al Curtii in Hotararea MV-98 s-a concentrat pe justificarea unei
eventuale restrangeri a dreptului fundamental garantat la articolul 50 din carta.

47. In urma acestui rationament, Curtea a statuat ci articolul 273 din Directiva TVA si
articolul 50 din carta trebuie interpretate in sensul cd se opun unei reglementari nationale in
temeiul cireia unui contribuabil i se poate aplica, pentru aceeasi incalcare a unei obligatii fiscale
si in urma unor proceduri distincte si autonome, o masura de sanctiune pecuniara si o masura de
sigilare a unei unitati comerciale, acestea fiind supuse ciilor de atac in fata unor instante diferite,
in masura in care reglementarea mentionata nu asigura o coordonare a procedurilor care sa
permita reducerea la strictul necesar a sarcinii suplimentare pe care o presupune cumulul
masurilor mentionate si nu permite si se garanteze cd severitatea ansamblului sanctiunilor
aplicate corespunde gravitatii incalcarii in cauza” .

2. Diferenta dintre prezenta cauzd si cauza MV-98

48. Astfel cum semnaleazi instanta de trimitere, prezenta cauza se deosebeste de cea analizata in
Hotararea MV-98 intr-un aspect concret: in cauza MV-98 era vorba despre o singura incélcare
care a condus la o mésura de sigilare si la o sanctiune pecuniard, in timp ce in prezenta cauza
existd 85 de incélcari in litigiu si tot atdtea sanctiuni pecuniare adoptate, chiar daca masura de
sigilare adoptatd pentru toate aceste incélcari este una singura'c.

49. Aceastd diferenta determind instanta de trimitere s sesizeze Curtea cu privire la intinderea
consideratiilor expuse de aceasta in Hotararea MV-98 in ceea ce priveste natura penald a masurii
de sigilare. Mai precis, cu privire la finalitatea preventiva sau represivé a acestei masuri, ca factor
esential pentru o asemenea calificare.

50. In esentd, in opinia instantei de trimitere:

— cu exceptia diferentei mentionate, in prezenta cauza sunt indeplinite celelalte cerinte necesare
pentru a constata existenta unui cumul de proceduri si de sanctiuni interzis de articolul 50 din
cartd, si anume identitatea faptelor si identitatea sanctiunilor;

— cu toate acestea, adoptarea unei singure masuri de sigilare a unitétii comerciale pentru toate
cele 85 de contraventii fiscale ridica indoieli cu privire la natura penald a masurii mentionate .

51. Instanta de trimitere precizeaza in termeni nu foarte clari cd, intrucat masura de sigilare nu
este individualizatd, aceasta circumstanté ar implica faptul cg, dincolo de caracterul sau represiv,
prevaleaza scopul de a limita gravitatea prejudiciilor aduse intereselor financiare ale Uniunii (si,

4 Hotérarea MV-98, punctul 49.
5> Hotérarea MV-98, punctul 63.
o Punctul 32 din decizia de trimitere.
7" Punctul 43 din decizia de trimitere.
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prin urmare, latura sa preventivd)’®. Daca acest lucru ar insemna cd masura de sigilare nu
reprezinta o adevdrata sanctiune cu caracter penal, ar lipsi una dintre conditiile necesare pentru
aplicarea articolului 50 din carta.

3. Aprecierea noastra

52. Consideram ca raspunsul la aceasta abordare a instantei de trimitere poate fi gasit, fara prea
multe dificultati hermeneutice, in Hotararea MV-98 si in jurisprudenta anterioara a Curtii, in
special in Hotararea Menci”.

53. Astfel, ,o0 sanctiune care are o finalitate represivd prezinta o natura penald in sensul
articolului 50 din carta si [...] simpla imprejurare cd aceasta urmaireste si o finalitate preventiva
nu este de natura sa ii inlature calificarea de sanctiune penala”*.

54. Dupd cum s-a ardtat in Hotararea MV-98, pornind de la informatiile furnizate de instanta de
trimitere, ,[...] articolul 22 din Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative
[demonstreazd ca masura de sigilare] urmareste sd puna capat contraventiilor savarsite si s
prevind aparitia unor incalcari, impiedicaind comerciantul in cauza sa isi exploateze unitatea
comerciala. In aceasta privinta, instanta de trimitere precizeazi ci misura de sigilare urmireste o
finalitate atat preventiva, cét si represiva, in masura in care urmareste de asemenea si descurajeze
persoanele in cauzi sa incalce obligatia prevazuta la articolul 118 alineatul (1) din Legea privind
TVA-ul”?.

55. Pornind de la aceasta premisd, consecintele pe care Curtea le-a extras din aceasta in Hotéaréarea
MV-98 pot fi extinse la o situatie precum cea din spetd: consideratiile privind aplicarea
articolului 50 din carta in cazul in care o singurd mdsurd de sigilare insotea o singurd sanctiune
pecuniard, ambele in legaturd cu o singurd infractiune, sunt valabile si in cazul in care cel de al
doilea element al ecuatiei nu il constituie una, ci 85 de sanctiuni pecuniare.

56. Instanta de trimitere nu exclude ca masura de sigilare in discutie si fie lipsita de continut
represiv. Intelege totusi ca, dat fiind caracterul sau global si neindividualizat, functia preventiva
prevaleaza asupra celei represive, pana la punctul in care anuleaza natura penala a acesteia.

57. Astfel cum am sustinut in Concluziile noastre prezentate in cauza Menci, suntem de parere ca
seste incontestabil faptul ca normele cu caracter de sanctiune din domeniul fiscal urmaresc in
acelasi timp sd pedepseasca contribuabilii ale caror fraude au fost descoperite si si serveasca
drept avertizare sau masura de prevenire a celorlalti contribuabili, pentru a-i impiedica sa cedeze
tentatiei de a nu isi plati taxele” .

18 Punctul 47 din decizia de trimitere: ,Privite in ansamblu, toate imprejuririle expuse ale prezentei cauze pot sugera ci, intr-un caz
precum cel din procedura principald, in care s-a dispus o mésura administrativd coercitivd pentru un total de 85 de incalcéri fira a se
individualiza continutul mésurii pentru fiecare incalcare in parte, functia de protectie a masurii administrative coercitive, care limiteazi
cuantumul TVA-ului neinregistrat si necalculat la constatérile initiale, nu prevaleazd pur si simplu asupra caracterului sau represiv, ci
constituie in fapt singura forma de méasurd administrativa coercitivd in procedura principald prezentatd in concret si al cérei scop
exclusiv este limitarea gravitétii prejudiciilor aduse intereselor financiare ale Uniunii.”

9 Hotararea din 20 martie 2018, Menci (C-524/15, EU:C:2018:197, denumita in continuare ,,Hotararea Menci”).

»  Hotararea Menci, punctul 31. In aceeasi linie, Hotararea MV-98, punctul 42.

2 Hotéararea MV-98, punctul 44.

2 Concluziile in cauza Menci (C-524/15, EU:C:2017:667), punctul 113. Am addugat atunci (nota de subsol 99) ca ,[d]ezbaterea academica
(uneori filozoficd) privind temeiul, justificarea si, in sfarsit, scopul sau scopurile pedepselor dureaza de cateva sute de ani, existind teorii
divergente, dintre care unele pun accentul pe aspectele compensatorii, iar altele pe efectele de preventie (preventie generala sau speciali)
sau de descurajare”.
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58. In orice caz, Curtea considera ci ,este in insasi natura sanctiunilor penale ca acestea sd aiba ca
obiect atat reprimarea, cét si prevenirea comportamentelor ilicite”*.

59. In mod logic, sigilarea unei unititi comerciale impiedica exercitarea unei activititi economice
si implica privarea persoanei in cauza de veniturile sale. Atunci cind, astfel cum este situatia in
spetd, aceastd masura nu este adoptata din considerente sanitare sau similare®, ci ca urmare a
savarsirii unor contraventii fiscale, componenta represiva (si aflictivd) a masurii ni se pare
incontestabila®.

60. Din aceastd perspectivd, functia represiva a unei mdsuri precum sigilarea unei unitéti
comerciale nu depinde de corespondenta sa cu numarul mai mic sau mai mare de incalcari pe
care este meniti si le pedepseascd. In aceasta apreciere impartasim opinia Comisiei, pentru care
existenta unei finalitati represive nu depinde de faptul ca se aplica uneia sau mai multor incalcari
cumulate .

61. Dacéa s-ar admite rationamentul care pare cd sta la baza abordarii instantei de trimitere,
masura de sigilare prevazuta la articolul 186 din Legea privind TVA-ul ar avea caracter represiv
si, prin urmare, natura penald, numai in cazul in care ar fi fost adoptata pentru fiecare dintre cele
85 de incalcari in litigiu, putand astfel sa ajungé sa insumeze pana la 2 550 de zile de inchidere a
unitétii comerciale.

62. Consideram cé o atare concluzie, vadit disproportionatd, nu poate fi admisa. Este cert ca
sigilarea dispusd in acesti termeni ar fi mult mai severa din perspectiva sa represiva, intrucat ar
implica inchiderea unitatii comerciale pentru cétiva ani. Acest caracter represiv subzista insa in
cazul in care sigilarea, desi este in mod semnificativ mai putin severd, provoaca persoanei in
cauzd prejudiciul inerent imposibilitatii de a-si exercita activitatea comerciala timp de 14 zile, cu
pierderile economice pe care aceasta le implica?.

63. Din punctul nostru de vedere, latura preventivd a masurii de sigilare nu se impune, in cazuri
precum cel de fatd, pana la punctul in care sa se suprapuna laturii represive, anuland-o pe aceasta
din urma.

64. In prezenta cauzi, administratia fiscala a luat ca atare existenta unui concurs de infractiuni,
pentru a adopta nu 85, ci o singura masura de sigilare a unitatii comerciale. Poate ar fi putut fi mai
riguroasd, marind perioada (unicd) de inchidere pénd la maximul de 30 de zile autorizat de
articolul 186 alineatul (1) din Legea privind TVA-ul, insa acest aspect tine doar de competenta sa.

65. In definitiv, aprecierile Curtii din Hotirarea MV-98 in ceea ce priveste natura penala a unei
masuri de sigilare pentru o perioada de 14 zile, adoptatd ca raspuns impotriva unei singure
contraventii fiscale, sunt pe deplin aplicabile in cazul in care aceastd masurd se adopta in
ansamblu pentru un total de 85 de incélcari cumulate.

% Hotararea MV-98, punctul 42.

* Nu excludem ca sigilarea unitatilor comerciale poate fi dispusd pe motive care tin exclusiv de preventie, spre exemplu in functie de
existenta unor riscuri iminente si grave pentru sinétatea publica. In astfel de situatii, lipsite de orice conotatie punitiva, ar lipsi elementul
represiv caracteristic oricarei sanctiuni.

% Curtea a recunoscut de asemenea caracterul sever al mésurii de sigilare care, in conditiile in care putea fi dispuséd pentru o perioada de
péana la 30 de zile, a avut in cauza respectivi, ca si acum, o duraté de 14 zile. Hotdrarea MV-98, punctul 47.

% Punctul 43 din observatiile scrise ale Comisiei.

Astfel cum a observat Comisia, inchiderea administrativd a unei unititi comerciale, chiar si pentru o perioada scurtd, poate implica
pentru comerciant o sanctiune mai severa decat o sanctiune pecuniaré (punctul 46 din observatiile sale scrise).
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66. Prin urmare, raspunsul care se impune la prima intrebare preliminara este cd mdasura
administrativa de sigilare si de interdictie de acces la o unitate comerciala pentru o perioada de
14 zile isi mentine caracterul represiv atat in cazul in care este adoptatd ca raspuns la o singura
incélcare a Legii privind TVA-ul, cat si pentru sivarsirea, intr-o anumita perioada de timp, a 85
de incalcari ale acestei legi, considerate in ansamblu.

V. Concluzie

67. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem Curtii si raspundi Administrativen sad
Burgas (Tribunalul Administrativ din Burgas, Bulgaria) dupa cum urmeaza:

»2Articolul 325 TFUE, articolul 273 din Directiva 2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006
privind sistemul comun al taxei pe valoarea addugata, precum si articolul 50 din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene

trebuie interpretate in sensul ca

aprecierile in temeiul cdrora Curtea a pronuntat Hotararea din 24 mai 2023, MV-98 (C-97/21,
EU:C:2023:371), pot fi extinse la o situatie in care autoritatea fiscala nationala aplicd unui
contribuabil 85 de sanctiuni pecuniare ca urmare a incélcarii succesive a obligatiilor sale privind
taxa pe valoarea adaugatd, pe langa adoptarea masurii de sigilare si de interdictie de acces la
unitatea comerciala pentru o perioada de 14 zile pentru toate contraventiile fiscale savarsite.”
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