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Cauza C-97 din 2021 MV-98. Ne emiterea bonului fiscal. Posibilitatea existentei
a mai multor sanctiuni si proportionalitatea pedepsei.

HOTARAREA CURTII (Camera inti)

4 mai 2023

LIrimitere preliminara - Taxa pe valoarea adaugata (TVA) - Directiva 2006/112/CE -
Articolul 273 - Neemiterea unui bon fiscal - Carta drepturilor fundamentale a
Uniunii Europene - Articolul 50 - Principiul ne bis in idem - Cumul de sanctiuni
administrative de natura penala pentru aceeasi fapta - Articolul 49 alineatul (3) -
Proportionalitatea pedepselor - Articolul 47 - Dreptul la o cale de atac efectiva -
Intinderea controlului jurisdictional referitor la executarea provizorie a unei
sanctiuni”

In cauza C-97/21,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267
TFUE de Administrativen sad - Blagoevgrad (Tribunalul Administrativ din
Blagoevgrad, Bulgaria), prin decizia din 12 februarie 2021, primita de Curte la 16
februarie 2021, in procedura

MV-98
impotriva

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

CURTEA (Camera intai),

compusa din domnul A. Arabadjiev, presedinte de camera, domnii P. G. Xuereb, T.
von Danwitz (raportor), A. Kumin si doamna I. Ziemele, judecatori,

avocat general: domnul M. Campos Sanchez-Bordona,
grefier: domnul A. Calot Escobar,
avand in vedere procedura scrisa,

luand in considerare observatiile prezentate:

- pentru guvernul bulgar, de M. Georgieva si L. Zaharieva, in calitate de agenti;
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- pentru guvernul polonez, de B. Majczyna, in calitate de agent;

- pentru Comisia Europeand, de D. Drambozova, C. Giolito si J. Jokubauskaite,
in calitate de agenti,

avand in vedere decizia de judecare a cauzei fara concluzii, luata dupa ascultarea
avocatului general,

pronunta prezenta
Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea articolului 273 din Directiva
2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006 privind sistemul comun al taxei
pe valoarea adaugata (JO 2006, L 347, p. 1, Editie speciala, 09/vol. 3, p. 7, denumita
in continuare ,Directiva TVA”), precum si a articolului 47, a articolului 49 alineatul
(3) si a articolului 50 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene
(denumita in continuare ,carta”).

Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre MV-98, pe de o parte, si
Nachalnik na otdel ,Operativni deynosti” - Sofia v Glavna direktsia ,Fiskalen
kontrol” pri Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite (seful
diviziei ,Activitati operationale” - orasul Sofia, Directia generala control fiscal din
cadrul Administratiei centrale a Agentiei Nationale a Veniturilor Publice, Bulgaria),
pe de alta parte, in legatura cu o masura de sigilare a unei unitati comerciale in care

RN oA

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Potrivit articolului 2 alineatul (1) litera (a) din Directiva TVA, este supusa la plata
taxei pe valoarea adaugata (TVA) livrarea de bunuri efectuata cu titlu oneros pe
teritoriul unui stat membru de catre o persoana impozabila care actioneaza ca
atare.

Articolul 273 din aceasta directiva prevede:

.Statele membre pot impune alte obligatii pe care le considera 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 sa nu
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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.”

Dreptul bulgar
Legea privind TVA-ul

Articolul 118 alineatul (1) din Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (Legea
privind taxa pe valoarea adaugata) din 21 iulie 2006 (DV nr. 63 din 4 august 2006,
p. 8), In versiunea aplicabila faptelor in discutie in litigiul principal (denumita in
continuare ,Legea privind TVA-ul"), prevede:

,Orice persoana inregistrata 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 comerciald, 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 solicita un alt document fiscal.
Destinatarul trebuie sa primeasca bonul fiscal sau bonul de sistem si sa il pastreze
pana la pardsirea unitatii.”

Articolul 185 alineatele (1) si (2) din aceasta lege 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 pecuniara - in cazul
persoanelor juridice si al comerciantilor individuali, intre 500 si 2 000 BGN.

Tn afara cazurilor prevazute la alineatul (1), sdvarsirea sau permiterea sdvarsirii unei
incalcari 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 1 000 BGN, sau cu sanctiune pecuniara - in cazul persoanelor juridice si al
comerciantilor individuali, Tntre 3 000 si 10 000 BGN. Tn cazul in care incalcarea nu
genereaza neraportarea de venituri, se aplica sanctiunile prevazute la alineatul (1).”

Articolul 186 din legea mentionata prevede:

.(1) Masura administrativa coercitiva a sigilarii unitatii comerciale pentru o durata
maxima de 30 de zile se dispune, indiferent de amenzile si sanctiunile pecuniare
prevazute, impotriva persoanelor care:
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1. nurespecta procedura sau modul de:

a) emitere a unui document de vanzare corespunzdtor, in conformitate cu
procedura stabilita pentru livrari/vanzari;

[...]

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

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

Articolul 187 alineatele (1) si (4) din aceeasi lege are urmatorul cuprins:

,(1) Tn cazul dispunerii msurii administrative coercitive prevazute 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 ridica
de persoana sau de mandatarul acesteia. Masura este aplicabila unitatii sau
unitatilor in care au fost constatate incalcarile, inclusiv in cazul gestionarii unitatii
sau a unitatilor de catre un tert la momentul sigilarii, daca acest tert stie ca unitatea
va fi sigilata. Agentia Nationala a Veniturilor Publice publica pe pagina sa de internet
listele unitatilor comerciale care trebuie sigilate si localizarea acestora. Se considera
ca persoana este informata de sigilarea unitatii in cazul afisarii pe unitate a unui
anunt de sigilare sau in cazul publicarii pe pagina de internet a administratiei
veniturilor a informatiilor privind unitatea comerciala care trebuie sigilata si
localizarea 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. Inldturarea sigiliului este subordonata
unei obligatii de cooperare din partea contravenientului. In caz de recidiva,
inlaturarea sigiliului de pe unitate nu este permisa inainte de expirarea unui
termen de o luna de la sigilarea acesteia.”

Potrivit articolului 188 din Legea privind TVA-ul:

.Mdasura administrativa coercitiva prevazuta la articolul 186 alineatul (1) este
supusa executarii provizorii in conditiile prevazute de Codul de procedura
administrativa.”
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Articolul 193 din aceasta lege prevede:

.(1)  Constatarea incalcarilor prezentei legi si ale actelor normative de aplicare a
acesteia, adoptarea si executarea sanctiunilor administrative, precum si exercitarea
cailor de atac sunt reglementate de Legea privind contraventiile si sanctiunile
administrative.

(2) Actele privind incalcarea se intocmesc de catre serviciile de venituri, 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.”

Codul de procedurd administrativa

In temeiul articolului 6 alineatul (5) din Administrativnoprotsetsualen kodeks
(Codul de procedura administrativa) (DV nr. 30 din 11 aprilie 2006), in versiunea
aplicabila faptelor in discutie n litigiul principal, autoritatile administrative trebuie
sa se abtina de la adoptarea de acte si comportamente care pot cauza prejudicii
vadit disproportionate fata de scopul urmarit.

Articolul 60 din acest cod prevede:

.(1)  Actul administrativ include o ordonanta privind executarea sa provizorie, in
cazul in care viata sau sdndtatea cetatenilor o impune, In vederea protejarii
intereselor deosebit de importante ale statului sau ale publicului, in cazul in care
executarea deciziei risca sa fie iImpiedicata sau ingreunata in mod considerabil ori
in cazulin careintarzierea in executare risca 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 aceastd din urma ipoteza, autoritatea
administrativa solicita garantia corespunzdtoare.

(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 autoritatii administrative in
fata instantei, in termen de trei zile de la data notificarii ordonantei, indiferent daca
actul administrativ a facut sau nu a facut obiectul unei cai de atac.

(6) Calea de atac se examineaza fara intarziere in camera de consiliu fara
notificarea catre parti a copiilor caii de atac. Calea de atac nu suspenda executarea
provizorie, insa instanta poate suspenda executarea provizorie pana la
solutionarea definitiva a cdii de atac.
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(7)  Atunci cand anuleaza ordonanta atacata, instanta se pronunta pe fond. n
cazul in care executarea provizorie este anulata, autoritatea administrativa
restabileste situatia anterioara executarii.

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

Tn 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.

Articolul 166 din acelasi cod, intitulat ,Suspendarea executarii actului
administrativ”, prevede la alineatele (1) si (2):

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

(2) 1n fiecare etapa a procesului, pana in momentul in care hotdrarea rdmane
definitiva, instanta poate, la cererea reclamantului, sa suspende executarea
provizorie, autorizata printr-o ordonanta definitiva 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. [...]"

Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative

Potrivit articolului 22 din Zakon za administrativnite narushenia i nakazania (Legea
privind contraventiile si sanctiunile administrative) (DV nr. 92 din 28 noiembrie
1969), in versiunea aplicabila faptelor din litigiul principal (denumita in continuare
.Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative”), 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.

Articolul 27 alineatele (1), (2), (4) si (5) din aceasta lege 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 incalcarii, 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 permisa
inlocuirea sanctiunilor aferente Incalcarilor cu sanctiuni de o natura mai usoara.
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(5)  Nu este permisa nici stabilirea sanctiunii sub cuantumul minim prevazut al
sanctiunilor reprezentate de amenda sau de privarea temporara de dreptul de a
exercita o anumita profesie sau activitate.”

Tn conformitate cu articolul 59 din legea mentionata, decizia de sanctionare
administrativa poate face obiectul unei cdi de atac la Rayonen sad (Tribunalul de
Raion) in termen de o saptamana de la notificarea sa.

Litigiul principal si intrebarile preliminare

MV-98, care are ca activitate principala cumpadrarea si revanzarea de bunuri,
precum tigarile, exploateaza in acest scop o unitate comerciala in Gotse Delchev
(Bulgaria).

La 9 octombrie 2019, cu ocazia unui control efectuat in aceasta unitate comerciala,
administratia fiscala bulgara a constatat ca MV-98 omisese sa inregistreze vanzarea
unui pachet de tigari in valoare de 5,20 BGN (aproximativ 2,60 euro) si sa elibereze
bonul fiscal aferent acestei vanzari. In acest sens, a fost intocmit un act de
constatare a unei contraventii potrivit articolului 118 alineatul (1) din Legea privind
TVA-ul.

Administratia fiscala, pe de o parte, in conformitate cu articolul 185 din Legea
privind TVA-ul, a aplicat o sanctiune pecuniara societatii MV-98 si, pe de alta parte,
in temeiul articolului 186 din aceeasi lege, a adoptat o mdsura administrativa
coercitiva de sigilare a unitatii in cauza pentru o durata de 14 zile. Aceasta din urma
masurd era insotita de o autorizatie de executare provizorie pronuntata prin
ordonanta in temeiul articolului 60 din Codul de procedura administrativa,
administratia respectiva apreciind ca aceasta executare provizorie era
indispensabila Tn vederea protejarii intereselor statului si in special pe cele ale
trezoreriei publice.

MV-98 a introdus la instanta de trimitere o actiune impotriva masurii de sigilare,
sustinand ca aceasta era disproportionata avand in vedere valoarea minima a
vanzarii incriminate si faptul ca era vorba despre prima sa incalcare a articolului
118 alineatul (1) din Legea privind TVA-ul.

Dupa ce a constatat ca Legea privind TVA-ul transpune dispozitiile Directivei TVA
si constituie o punere in aplicare a dreptului Uniunii, instanta de trimitere ridica
problema conformitatii cu articolul 50 din carta a regimului instituit prin articolele
185 si 186 din legea mentionata.




23

24

25

26

Consultant Fiscal, Auditor Financiar - Adrian Benta
www.bentaconsult.ro ; adrian@bentaconsult.ro tel: 0723 530 139 Act normativ descarcat
prin abonament Alerta Fiscala / Revista Prietenii Contabilitatii / Revista Prietenii Fiscalitatii

Tn aceasta privinta, instanta de trimitere arata c&, in cazul incalcarii articolului 118
alineatul (1) din Legea privind TVA-ul, aceasta prevede nu numai, la articolul 185,
aplicarea unei sanctiuni pecuniare, ci si, la articolul 186, obligatia de a pronunta,
pentru aceleasi fapte, o masura coercitiva de sigilare a unitatii in cauza. Aceasta
instanta adauga ca atat sanctiunea pecuniard, cat si sigilarea au un caracter penal,
in sensul articolului 50 din carta si al jurisprudentei Curtii, in special al Hotararii din
5 junie 2012, Bonda (C-489/10, EU:C:2012:319). In plus, Varhoven administrativen
sad (Curtea Administrativa Supremad, Bulgaria) ar fi recunoscut de asemenea un
caracter represiv sigilarii.

Or, sanctiunea pecuniara si sigilarea ar fi pronuntate la finalul unor proceduri
distincte si autonome. In plus, desi sunt supuse cailor de atac, aceste doud masuri
ar fi de competenta unor instante diferite, si anume Tribunalul de Raion pentru
sanctiunea pecuniara si Tribunalul Administrativ pentru sigilare. Instanta de
trimitere arata, in aceasta privinta, ca normele de procedura bulgare nu prevad
posibilitatea de a suspenda o procedura pana la inchiderea celeilalte, astfel incat
nu ar exista un mecanism de coordonare care sa permita garantarea respectarii
cerintei proportionalitatii Tn raport cu gravitatea infractiunii savarsite. Astfel,
regimul instituit la articolele 185 si 186 din Legea privind TVA-ul nu ar indeplini
criteriile stabilite in jurisprudenta Curtii, in special in Hotararea din 20 martie 2018,
Menci (C-524/15, EU:C:2018:197).

Tn sfarsit, instanta de trimitere ridica problema daca controlul jurisdictional care
poate fi aplicat ordonantei de executare provizorie a unei masuri de sigilare
indeplineste cerintele prevazute la articolul 47 din cartd. in aceastd privinta, ea
explica faptul ca instanta sesizata cu o actiune impotriva unei astfel de ordonante
nu poate reexamina faptele, acestea fiind considerate stabilite din moment ce
figureaza in procesul-verbal intocmit de administratia fiscala cu privire la controlul
efectuat Tn unitatea comerciala. Astfel, instanta sesizata nu ar putea decat sa
efectueze o evaluare comparativa intre protectia intereselor statului si riscul unui
prejudiciu grav sau dificil de reparat pentru persoana in cauza.

Tn aceste conditii, Administrativen sad - Blagoevgrad (Tribunalul Administrativ din
Blagoevgrad, Bulgaria) a hotarat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii
urmatoarele intrebadri preliminare:

1)  Articolul 273 din [Directiva TVA] si articolul 50 din [cartd] trebuie interpretate
in sensul ca permit o reglementare nationala precum cea in discutie in litigiul
principal Tn temeiul careia se pot cumula, Tmpotriva aceleiasi persoane, o
procedura administrativa de dispunere a unei masuri administrative
coercitive si o procedura administrativa cu caracter penal de impunere a unei
sanctiuni pecuniare pentru aceeasi fapta care consta in neinregistrarea si
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2)

netinerea evidentei vanzarii de marfuri prin emiterea unui document
justificativ privind vanzarea?

Tn cazul unui raspuns afirmativ, articolul 273 din [Directiva TVA] si articolul 52
alineatul (1) din [cartad] trebuie interpretate In sensul cd nu permit o
reglementare nationala precum cea in discutie in litigiul principal in temeiul
careia se pot cumula, impotriva aceleiasi persoane, 0 procedura
administrativa de dispunere a unei masuri administrative coercitive si o
procedura administrativa cu caracter penal de impunere a unei sanctiuni
pecuniare pentru aceeasi fapta care consta in neinregistrarea si netinerea
evidentei vanzarii de marfuri prin emiterea unui document justificativ privind
vanzarea, tinand seama de faptul ca aceasta reglementare nu impune, n
acelasi timp, autoritatilor competente pentru desfasurarea ambelor proceduri
si instantelor obligatia de asigurare a unei aplicari eficiente a principiului
proportionalitatii, avand in vedere severitatea tuturor masurilor cumulate n
raport cu gravitatea incalcarii concrete?

In cazul in care aplicabilitatea articolului 50 si a articolului 52 alineatul (1) din
[cartd] nu se confirma In spetad, articolul 273 din [Directiva TVA] si articolul 49
alineatul (3) din carta trebuie interpretate In sensul ca nu permit o
reglementare nationala precum articolul 186 alineatul (1) din [Legea privind
TVA-ul], care prevede, impotriva aceleiasi persoane, pentru aceeasi fapta care
consta in neinregistrarea si netinerea evidentei vanzarii de marfuri prin
emiterea unui document justificativ privind vanzarea, pe langa impunerea
unei sanctiuni pecuniare in temeiul articolului 185 alineatul (2) din [legea
mentionata], dispunerea masurii administrative coercitive de «sigilare a
unitatii comerciale» pentru o durata de 30 de zile?

Articolul 47 primul paragraf din [cartd] trebuie interpretat in sensul ca permite
masuri introduse de legiuitorul national pentru a garanta interesul prevazut
la articolul 273 din [Directiva TVA], precum executarea provizorie a masurii
administrative coercitive de «sigilare a unitatii comerciale» pentru o durata de
30 de zile, in scopul protejarii unui interes public prezumat, in timp ce
protectia jurisdictionala se limiteaza la aprecierea unui interes privat opus,
comparabil?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicita in esenta sa se
stabileasca daca articolul 273 din Directiva TVA si articolul 50 din carta trebuie
interpretate in sensul ca se opun uneireglementari nationale in temeiul careia unui
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contribuabil i se poate aplica, pentru aceeasi incdlcare a unei obligatii fiscale si in
urma unor proceduri distincte si autonome, 0 masura de sanctiune pecuniara si o
masura de sigilare a unei unitati comerciale, acestea putand face obiectul unei cai
de atacin fata unor instante diferite.

Cu privire la admisibilitate

Comisia arata ca prima intrebare este inadmisibila pentru motivul ca cererea de

decizie preliminara nu indeplineste cerintele prevazute la articolul 94 din
Regulamentul de procedura al Curtii, intrucat, in ceea ce priveste sanctiunea
pecuniard aplicata reclamantei din litigiul principal, instanta de trimitere nu ar
stabili cadrul juridic si factual al litigiului principal intr-un mod suficient de precis.

Potrivit articolului 94 literele (a) si (b) din Regulamentul de procedura, o cerere de
decizie preliminara trebuie sa cuprinda ,, 0 expunere sumara a obiectului litigiului,
precum si a faptelor pertinente, astfel cum au fost constatate de instanta de
trimitere, sau cel putin o expunere a circumstantelor factuale pe care se intemeiaza
intrebarile”, precum si ,continutul dispozitiilor nationale care ar putea fi aplicate in
speta si, daca este cazul, jurisprudenta nationala pertinenta”.

Potrivit jurisprudentei Curtii, informatiile continute in deciziile de trimitere sunt
destinate nu numai sa permita acesteia sa dea raspunsuri utile, ci si sa ofere
guvernelor statelor membre, precum si celorlalte parti interesate posibilitatea de a
prezenta observatii, conform articolului 23 din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii
Europene. Trebuie sad se vegheze ca aceasta posibilitate sa fie mentinuta, tinand
seama de faptul ca, In temeiul acestui articol, partilor interesate le sunt notificate
numai deciziile de trimitere (a se vedea Tn acest sens Hotararea din 5 iulie 2016,
Ognyanov, C-614/14, EU:C:2016:514, punctul 20 si jurisprudenta citatad).

n spet3, cererea de decizie preliminara contine o expunere a obiectului litigiului
principal si a faptelor pertinente si prezinta dispozitiile nationale relevante, inclusiv
pe cele referitoare la sanctiunea pecuniara aplicata in cazul incalcarii articolului 118
alineatul (1) din Legea privind TVA-ul.

In plus, din observatiile prezentate de guvernele statelor membre care au
participat la procedura preliminara, precum si de Comisie rezulta ca informatiile
cuprinse in cererea de decizie preliminara le-au permis sa adopte in mod util o
pozitie cu privire la intrebarea adresata.

Tn aceste conditii, prima intrebare este admisibila.

Cu privire la fond
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Cu titlu introductiv, trebuie amintit ca, potrivit unei jurisprudente constante,
sanctiunile administrative aplicate de administratiile fiscale nationale in materie de
TVA constituie o punere in aplicare a articolelor 2 si 273 din Directiva TVA si, asadar,
a dreptului Uniunii, in sensul articolului 51 alineatul (1) din carta. Prin urmare,
acestea trebuie sa respecte dreptul fundamental garantat la articolul 50 din aceasta
din urma (a se vedea n acest sens Hotararea din 5 mai 2022, BV, C-570/20,
EU:C:2022:348, punctul 26 si jurisprudenta citata).

Tn aceasta privint3, articolul 50 din cartd prevede c& ,[n]imeni nu poate fi judecat
sau condamnat pentru o infractiune pentru care a fost deja achitat sau condamnat
in cadrul Uniunii, prin hotarare judecatoreasca definitiva, in conformitate cu legea”.
Astfel, principiul ne bis in idem interzice cumulul atat de procese penale, cat si de
sanctiuni care prezinta o natura penala in sensul acestui articol pentru aceleasi
fapte si impotriva aceleiasi persoane (Hotararea din 22 martie 2022, bpost,
C-117/20, EU:C:2022:202, punctul 24 si jurisprudenta citata).

In spetd, este cert ca masurile in discutie Tn litigiul principal au fost aplicate
aceleiasi societati, si anume reclamanta din litigiul principal, si pentru aceeasi fapta,
si anume o vanzare de tigari care nu a fost inregistrata si consemnata prin
eliberarea unui bon fiscal. In plus, din indicatiile furnizate atat de instanta de
trimitere, cat si de guvernul bulgar reiese ca aceste masuri au fost impuse in urma
unor proceduri distincte si autonome.

Tn acest context, pentru a stabili aplicabilitatea articolului 50 din carta, trebuie s3
se examineze si daca masurile in cauza, si anume sanctiunea pecuniara, impusa in
temeiul articolului 185 din Legea privind TVA-ul, si sigilarea unitatii comerciale a
reclamantei din litigiul principal, impusa in temeiul articolului 186 din aceeasi lege,
pot fi calificate drept ,sanctiuni care prezinta o natura penala”.

- Cu privire la natura penald a masurilor in discutie in litigiul principal

In ceea ce priveste aprecierea naturii penale a procedurilor si a sanctiunilor in
cauza, trebuie amintit ca, potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, sunt
pertinente trei criterii. Primul este calificarea juridica a faptei ilicite in dreptul intern,
al doilea, natura insasi a faptei ilicite, iar al treilea, gradul de severitate a sanctiunii
pe care persoana in cauza risca sa o suporte (a se vedea in acest sens Hotararea
din 22 martie 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, punctul 25 si jurisprudenta
citata).

Desi este de competenta instantei de trimitere sa aprecieze, in lumina acestor
criterii, daca procedurile si sanctiunile administrative in cauza prezinta o natura
penald in sensul articolului 50 din carta, Curtea, pronuntandu-se asupra unei
trimiteri preliminare, poate totusi oferi precizari destinate sa orienteze aceasta
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instanta in interpretarea pe care o va efectua (a se vedea in acest sens Hotararea
din 20 martie 2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, punctul 27 si jurisprudenta
citata).

n spetd, In ceea ce priveste primul criteriu, din indicatiile instantei de trimitere
reiese ca procedurile si masurile in discutie in litigiul principal sunt calificate in
dreptul intern drept administrative.

Totusi, aplicarea articolului 50 din carta nu se limiteaza numai la procedurile si la

sanctiunile care sunt calificate drept ,penale” de dreptul national, ci se extinde -
independent de o astfel de calificare in dreptul intern - la procedurile si la
sanctiunile care trebuie considerate ca prezentand o natura penala in temeiul
celorlalte doua criterii vizate la punctul 38 din prezenta hotarare. Astfel, un
asemenea caracter poate decurge din insasi natura ncalcarii in discutie si din
gradul de severitate a sanctiunilor pe care aceasta le poate determina [a se vedea
in acest sens Hotararea din 20 martie 2018, Menci (C-524/15, EU:C:2018:197,
punctul 30), si Hotararea din 22 iunie 2021, Latvijas Republikas Saeima (Puncte de
penalizare), C-439/19, EU:C:2021:504, punctul 88].

n ceea ce priveste al doilea criteriu, referitor la natura insasi a faptei ilicite, acesta
presupune sa se verifice daca masura in discutie urmadreste in special o finalitate
represiva, fara ca simpla imprejurare ca aceasta urmareste si o finalitate preventiva
sa fie de natura sa ii inlature calificarea de sanctiune penala. Astfel, este in insasi
natura sanctiunilor penale ca acestea sa aiba ca obiect atat reprimarea, cat si
prevenirea comportamentelor ilicite. In schimb, o masura care se limiteaz3 la a
repara prejudiciul cauzat prin fapta ilicita in cauza nu prezinta o natura penala [a
se vedea in acest sens Hotararea din 22 iunie 2021, Latvijas Republikas Saeima
(Puncte de penalizare), C-439/19, EU:C:2021:504, punctul 89 si jurisprudenta citata].

In spet3, din decizia de trimitere reiese c& ambele m&suri in discutie in litigiul
principal urmadaresc obiective de descurajare si de sanctionare a incalcarilor in
materie de TVA.

Desi, In observatiile lor scrise, guvernele bulgar si polonez au sustinut ca finalitatea
masurii de sigilare era conservatorie, iar nu represiva, trebuie totusi sa se arate cd,
potrivit informatiilor furnizate de instanta de trimitere, aceasta masura nu
urmadreste nici sa permita recuperarea creantelor fiscale sau strangerea de probe,
nici sa impiedice disimularea acestora din urma. Astfel cum o demonstreaza
articolul 22 din Legea privind contraventiile si sanctiunile administrative, masura
mentionata urmadreste sa puna capat contraventiilor savarsite si sa previna aparitia
unor noi incalcari, impiedicand comerciantul in cauza sa isi exploateze unitatea
comerciald. In aceastd privintd, instanta de trimitere precizeazd cd masura de
sigilare urmareste o finalitate atat preventivd, cat si represiva, in masura in care
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urmadreste de asemenea sa descurajeze persoanele In cauza sa incalce obligatia
prevazuta la articolul 118 alineatul (1) din Legea privind TVA-ul.

In ceea ce priveste al treilea criteriu, si anume gradul de severitate a masurilor in
discutie in litigiul principal, trebuie sa se constate, astfel cum a aratat Comisia in
observatiile sale scrise, ca masurile mentionate par sa prezinte, fiecare, un grad de
severitate ridicat.

Tn aceastd privintd, trebuie precizat ci gradul de severitate este apreciat in functie
de pedeapsa maxima prevazuta de dispozitiile relevante (a se vedea in acest sens
Hotararea Curtii EDO din 9 octombrie 2003, Ezeh si Connors impotriva Regatului
Unit, CE:ECHR:2003:1009JUD003966598, § 120).

Or, sigilarea pentru o perioada de pana la 30 de zile ar putea fi calificata drept
severa, in special pentru un comerciant individual care nu dispune decat de o
singura unitate comerciala, din moment ce il impiedica in special sa isi exercite
activitatea si 1l priveaza astfel de veniturile sale.

In ceea ce priveste sanctiunea pecuniara, faptul ¢ cuantumul acesteia, pentru o
prima incalcare, nu poate fi mai mic de 500 BGN (aproximativ 250 de euro) si poate
ajunge pana la 2 000 BGN (aproximativ 1 000 de euro), precum si raportul dintre
TVA-ul eludat cu privire la vanzarea pachetului de tigari in discutie In litigiul
principal, si anume o suma mai mica de 1 BGN (aproximativ 0,50 de euro), si
sanctiunea pronuntata, care, potrivit indicatiilor guvernului bulgar, s-ar ridica la 500
BGN (aproximativ 250 de euro), dovedesc caracterul sever al respectivei sanctiuni.

Tn acest context, dacd, astfel cum reiese din indicatiile instantei de trimitere,
masurile in discutie in litigiul principal trebuie sa fie calificate drept sanctiuni cu
caracter penal, ar trebui sa se considere ca cumulul acestor sanctiuni determina o
restrangere a dreptului fundamental garantat la articolul 50 din carta.

- Cu privire la justificarea unei eventuale restrangeri a dreptului fundamental
garantat la articolul 50 din cartd

Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, 0 restrangere a dreptului
fundamental garantat la articolul 50 din carta poate fi justificata in temeiul
articolului 52 alineatul (1) din aceasta (Hotararea din 22 martie 2022, bpost,
C-117/20, EU:C:2022:202, punctul 40 si jurisprudenta citata).

Conform articolului 52 alineatul (1) prima teza din carta, orice restrangere a
exercitiului drepturilor si libertatilor recunoscute de aceasta trebuie sa fie
prevazuta de lege si sa respecte substanta acestor drepturi si libertati. Potrivit celei
de a doua teze a alineatului mentionat, prin respectarea principiului
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proportionalitatii, pot fi impuse restrangeri ale drepturilor si libertatilor mentionate
numai in cazul in care acestea sunt necesare si numai daca raspund efectiv
obiectivelor de interes general recunoscute de Uniune sau necesitatii protejarii
drepturilor si libertatilor celorlalti.

In spetd, in ceea ce priveste, in primul rand, conditia potrivit cdreia orice
restrangere a exercitiului drepturilor si libertatilor recunoscute de carta trebuie sa
fie prevazuta de lege, conditia mentionata este indeplinita din moment ce Legea
privind TVA-ul prevede in mod expres, in cazul incalcarii articolului 118 alineatul (1)
din aceasta, aplicarea cumulata a unei sanctiuni pecuniare si a unei sigilari a unitatii
comerciale in cauza.

Tn ceea ce priveste, in al doilea rand, respectarea substantei dreptului fundamental
garantat la articolul 50 din cartd, din jurisprudenta Curtii reiese ca un astfel de
cumul trebuie, Tn principiu, sa fie supus unor conditii stabilite limitativ, asigurand
astfel ca dreptul garantat la acest articolul 50 nu este repus in discutie ca atare [a
se vedea in acest sens Hotararea din 20 martie 2018, Menci (C-524/15,
EU:C:2018:197, punctul 43)].

Tn aceastd privintd, este necesar sd se constate ¢ un cumul automat, care nu ar fi
supus niciunei conditii stabilite limitativ, nu poate fi considerat ca respectand
substanta acestui drept.

In spetd, din indicatiile instantei de trimitere si ale guvernului bulgar reiese ca
cumulul celor doua masuri prevazute la articolul 185 si, respectiv, la articolul 186
din Legea privind TVA-ul pare sa aiba un caracter automat, administratia fiscala
fiind obligata, in ipoteza in care a fost savarsita una si aceeasi incalcare a articolului
118 alineatul (1) din aceasta lege, sa aplice in mod sistematic si una, si cealalta dintre
aceste masuri. Un astfel de cumul nu pare, asadar, supus unor conditii stabilite
limitativ, in sensul jurisprudentei mentionate la punctul 53 din prezenta hotarare,
astfel incat reglementarea nationala in discutie in litigiul principal nu pare sa
cuprinda cadrul necesar pentru a garanta respectarea substantei dreptului
prevazut la articolul 50 din carta.

In ceea ce priveste, in al treilea rand, respectarea principiului proportionalitatii,

trebuie amintit ca acesta impune ca cumulul de proceduri si de sanctiuni prevazut
de o reglementare nationala precum cea in discutie in litigiul principal sa nu
depaseasca limitele a ceea ce este adecvat si necesar pentru realizarea obiectivelor
legitime urmadrite de aceasta reglementare, fiind stabilit cd, atunci cand este
posibila alegerea intre mai multe masuri adecvate, trebuie sa se recurga la cea mai
putin constrangatoare, iar inconvenientele cauzate de aceasta nu trebuie sa fie
disproportionate in raport cu scopurile vizate (Hotararea din 5 mai 2022, BV,
C-570/20, EU:C:2022:348, punctul 34 si jurisprudenta citatad).
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Tn aceastd privint3, Curtea a precizat ca o astfel de reglementare nationala trebuie
sa prevada norme clare si precise care, mai intai, permit justitiabilului sa prevada
care acte si omisiuni pot face obiectul unui astfel de cumul de proceduri si de
sanctiuni, apoi, asigura o coordonare a procedurilor in scopul reducerii la strictul
necesar a sarcinii suplimentare pe care o presupune un cumul de proceduri de
natura penala care sunt desfasurate in mod independent si, in sfarsit, permit sa se
garanteze ca severitatea ansamblului sanctiunilor aplicate corespunde gravitatii
infractiunii vizate (Hotararea din 5 mai 2022, BV, C-570/20, EU:C:2022:348, punctul
36 si jurisprudenta citata).

In spetd, desi este cert c& masuri precum cele in discutie Tn litigiul principal
urmaresc sa asigure colectarea in mod corect a TVA-ului si sa previnad evaziunea,
care sunt obiective de interes general prevazute la articolul 273 din Directiva TVA,
si ca dispozitiile vizate din Legea privind TVA-ul sunt apte sa atinga aceste obiective
si sunt in acelasi timp suficient de clare si de precise, va reveni totusi instantei de
trimitere sarcina de a examina daca dispozitiile mentionate asigura o coordonare
a procedurilor care sa permita atat reducerea la strictul necesar a sarcinii
suplimentare pe care o presupune cumulul masurilor impuse, cat si sa garanteze
ca severitatea ansamblului acestor masuri corespunde gravitatii incalcarii vizate.

Astfel, in ceea ce priveste coordonarea procedurilor, trebuie aratat ca, desi
administratia fiscala este obligata, in temeiul articolului 6 alineatul (5) din Codul de
procedura administrativa si, respectiv, al articolului 27 alineatul (2) din Legea
privind contraventiile si sanctiunile administrative, sa respecte principiul
proportionalitatii atunci cand aplica sanctiunile prevazute la articolele 185 si 186
din Legea privind TVA-ul, reglementarea nationala in discutie in litigiul principal nu
0 autorizeaza totusi nici sa se sustraga de la obligatia de a impune si una, si cealalta
dintre aceste sanctiuni, tinand seama de caracterul automat al cumulului evocat la
punctul 55 din prezenta hotarare, nici sa suspende una dintre proceduri pana la
inchiderea celeilalte. Din informatiile furnizate de instanta de trimitere reiese ca
aceasta reglementare nu permite nici efectuarea de catre aceasta administratie a
unei aprecieri globale a proportionalitatii sanctiunilor cumulate.

In plus, desi articolul 187 alineatul (4) din Legea privind TVA-ul permite
contravenientului sa puna capat anticipat masurii de sigilare prin achitarea
voluntara a sumei impuse cu titlu de sanctiune pecuniarda, nimic nu obliga
administratia fiscald sa pronunte aceasta sanctiune in timpul executarii sigilarii. n
spetd, in cauza principala, sanctiunea pecuniara nu a fost pronuntata decat dupa
mai multe luni de la executarea sigilarii, care a putut, asadar, sa isi epuizeze intre
timp toate efectele.
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Tn sfarsit, desi masurile prevazute la articolul 185 si, respectiv, la articolul 186 din
Legea privind TVA-ul pot face obiectul unor cdi de atac, acestea trebuie exercitate
in fata unor instante diferite, si anume Tribunalul de Raion pentru sanctiunea
pecuniard si Tribunalul Administrativ pentru sigilare. Or, instanta de trimitere
precizeaza in esenta ca reglementarea nationala in discutie in litigiul principal nu
prevede o procedura care sa asigure coordonarea necesara intre aceste cai de atac
sau intre aceste instante si ca acestea din urma trebuie sa efectueze, fiecare, o
apreciere autonoma a proportionalitatii masurilor care le sunt deduse judecatii.

In ceea ce priveste aspectul dacd dispozitiile in discutie n litigiul principal permit
sa se garanteze ca severitatea ansamblului madsurilor pronuntate corespunde
gravitatii Tncalcarii in cauza, trebuie amintit ca, in spetd, fiecare dintre masurile
aplicate reclamantei din litigiul principal pare sa prezinte in mod intrinsec un grad
de severitate ridicat, astfel cum reiese din cuprinsul punctelor 47 si 48 din prezenta
hotarare. In consecint3, se pare cd efectul cumulat al acestor masuri poate depasi
gravitatea incalcarii savarsite de reclamanta din litigiul principal si poate contraveni
cerintelor principiului proportionalitatii, astfel cum au fost amintite la punctele 56
si 57 din prezenta hotdrare, aspect a cdrui verificare revine instantei de trimitere.

Astfel, este necesar sa se raspunda la prima intrebare ca articolul 273 din Directiva

TVA si articolul 50 din carta trebuie interpretate in sensul ca se opun unei
reglementdri nationale in temeiul careia unui contribuabil i se poate aplica, pentru
aceeasi Incdlcare a unei obligatii fiscale si in urma unor proceduri distincte si
autonome, o masura de sanctiune pecuniara si 0 masura de sigilare a unei unitati
comerciale, acestea fiind supuse cailor de atac in fata unor instante diferite, in
masura n 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 sa se garanteze ca
severitatea ansamblului sanctiunilor aplicate corespunde gravitatii Incalcarii n
cauza.

Cu privire la a doua intrebare

Avand in vedere raspunsul dat la prima intrebare, nu este necesar sa se raspunda
la a doua intrebare.

Cu privire la a treia intrebare

Prin intermediul celei de a treia intrebari, instanta de trimitere solicita in esenta sa
se stabileasca daca articolul 47 primul paragraf din carta trebuie interpretat in
sensul ca se opune unei reglementari nationale in temeiul cdreia instanta sesizata
cu o cale de atac impotriva unei autorizatii de executare provizorie a unei masuri
de sigilare a unei unitati comerciale, care pune in aplicare articolul 273 din Directiva
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TVA, nu este abilitata decat sa aprecieze existenta unui eventual risc de prejudiciu
grav sau dificil de reparat pentru contribuabilul in cauza, fara a putea reexamina
elementele de fapt stabilite de administratia fiscala si care justifica pronuntarea
unei astfel de masuri.

Pentru a garanta ca o trimitere preliminara raspunde necesitatii inerente de
solutionare efectiva a unui litigiu privind dreptul Uniunii, continutul unei astfel de
trimiteri trebuie sa indeplineasca cerintele prevazute in mod explicit la articolul 94
din Regulamentul de procedura, pe care instanta de trimitere trebuie sa le
cunoasca in cadrul cooperarii instituite prin articolul 267 TFUE si pe care este
obligata sa le respecte cu scrupulozitate (a se vedea in acest sens Ordonanta din
22 iunie 2021, Mitliv Exim, C-81/20, nepublicata, EU:C:2021:510, punctele 29 si 30,
precum si jurisprudenta citata).

n spetd, Comisia exprim& indoieli cu privire la faptul ca instanta de trimitere ar fi
sesizata cu o cale de atac formulata impotriva autorizatiei de executare provizorie
a sigilarii in discutie in litigiul principal.

In aceastd privintd, din articolul 60 alineatul (5) din Codul de procedurd
administrativa reiese ca ordonanta de autorizare a executarii provizorii a unei
masuri de sigilare trebuie sa faca obiectul unei cai de atac distincte de cea
indreptata impotriva acestei masuri.

Or, cererea de decizie preliminara nu mentioneaza ca instanta de trimitere ar fi
sesizata cu o astfel de cale de atac distincta si nici nu mentioneaza argumentele
care ar fi putut fi invocate de partile din litigiul principal intr-un astfel de context, in
special in ceea ce priveste pretinsa necesitate de a efectua o evaluare comparativa
intre, pe de o parte, interesele statului si, pe de alta parte, riscul unui prejudiciu
grav sau dificil de reparat pentru reclamanta din litigiul principal. Astfel, litigiul
principal nu pare sa priveasca decat legalitatea sigilarii, iar nu autorizarea executarii
provizorii a acesteia.

Tn consecint3, a treia intrebare nu indeplineste cerintele articolului 94 litera (c) din

Regulamentul de procedura, intrucat, in motivarea care figureaza in aceasta,
instanta de trimitere nu explica legatura pe care urmareste sa o stabileasca intre,
pe de o parte, articolul 47 primul paragraf din carta si, pe de alta parte, obiectul
litigiului principal.

Tn aceste conditii, a treia intrebare este inadmisibil3.

Cu privire la cheltuielile de judecata
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Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui
incident survenit la instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se
pronunte cu privire la cheltuielile de judecata. Cheltuielile efectuate pentru a
prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu pot face
obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera ntai) declara:

Articolul 273 din Directiva 2006/112/CE a Consiliului din 28 noiembrie 2006
privind sistemul comun al taxei pe valoarea adaugata si articolul 50 din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene trebuie interpretate in sensul
ca se opun unei reglementari nationale in temeiul careia unui contribuabil i
se poate aplica, pentru aceeasi incalcare a unei obligatii fiscale si Tn urma unor
proceduri distincte si autonome, o masura de sanctiune pecuniara si 0o masura
de sigilare a unei unitati comerciale, acestea fiind supuse cailor de atacin 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 sa se garanteze ca severitatea ansamblului
sanctiunilor aplicate corespunde gravitatii incalcarii in cauza.




