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SUMARIO:

IVA. Procedimiento sancionador. Derecho a la tutela judicial efectiva. Principio non bis in idem.
Acumulacién de sanciones administrativas de caracter penal por un mismo hecho. Alcance del control
judicial de la ejecucion provisional de una sancion. Falta de expedicién de un comprobante fiscal de caja.
La Administracion tributaria impuso una sancién pecuniaria a la sociedad y por otro lado adopté una medida
administrativa coercitiva consistente en el precintado del local en cuestién durante un periodo de 14 dias.
Mediante su primera cuestion prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si el art.
273 de la Directiva del IVA 'y el articulo 50 de la Carta deben interpretarse en el sentido de que se oponen a
una normativa nacional en virtud de la cual puede imponerse a un contribuyente, por una misma infraccién
de una obligacion tributaria y al término de procedimientos distintos y autbnomos, una medida sancionadora
pecuniaria y una medida de precintado de un local comercial, que pueden ser objeto de recurso ante érganos
jurisdiccionales diferentes. Por cuanto se refiere a la apreciacién del caracter penal de los procedimientos
y sanciones de que se trata, procede recordar que, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia,
son pertinentes tres criterios. El primero es la calificacion juridica de la infraccion en Derecho interno; el
segundo, la propia naturaleza de la infraccion, y, el tercero, la gravedad de la sancién que puede imponerse
al interesado. En el caso de autos, consta que las medidas controvertidas en el litigio principal se impusieron
a una misma empresa, a saber, la recurrente en el litigio principal, y por un mismo hecho, a saber, una venta
de cigarrillos que no fue registrada ni consignada mediante la entrega de un comprobante fiscal de caja. Si
bien consta que medidas como las controvertidas en el litigio principal tienen por objeto garantizar la correcta
recaudacion del IVA y prevenir el fraude, que son objetivos de interés general contemplados en el art. 273
de la Directiva del IVA, y que las disposiciones de que se trata de la Ley del IVA son adecuadas para alcanzar
esos objetivos y son a la vez suficientemente claras y precisas, corresponderd no obstante al 6rgano
jurisdiccional remitente examinar si dichas disposiciones aseguran una coordinacién de los procedimientos
gue permita, al mismo tiempo, reducir a lo estrictamente necesario la carga adicional que supone la
acumulacion de las medidas impuestas y garantizar que la gravedad del conjunto de esas medidas se
corresponda con la gravedad de la infraccion de que se trata. Considera la Sala que el art. 273 de la Directiva
del IVAy el art. 50 de la Carta deben interpretarse en el sentido de que se oponen a una normativa nacional
en virtud de la cual puede imponerse a un contribuyente, por una misma infraccién de una obligacion
tributaria y al término de procedimientos distintos y autbnomos, una medida sancionadora pecuniaria y una
medida de precintado de un local comercial, que pueden ser objeto de recurso ante tribunales diferentes,
cuando dicha normativa no asegure una coordinacion de los procedimientos que permita reducir a lo
estrictamente necesario la carga adicional que supone la acumulaciéon de dichas medidas y no permita
garantizar que la gravedad del conjunto de las sanciones impuestas se corresponda a la gravedad de la
infraccién de que se trate.

PRECEPTOS:

Directiva 2006/112/CE del Consejo (Sistema Comun del IVA), arts. 2y 273
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (CDFUE), arts. 50 y 51.

PONENTE:
Don T. von Danwitz.
En el asunto C-97/21,
gue tiene por objeto una peticion de decision prejudicial planteada, con arreglo al articulo 267 TFUE, por el
Administrativen sad — Blagoevgrad (Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Blagoevgrad, Bulgaria),
mediante resolucion de 12 de febrero de 2021, recibida en el Tribunal de Justicia el 16 de febrero de 2021,

en el procedimiento entre

MV — 98
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y

Nachalnik na otdel Operativni deynosti -Sofia v Glavnha direktsia Fiskalen kontrol pri Tsentralno
upravlenie na Natsionalna agentsia za prihodite,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Primera),

integrado por el Sr. A. Arabadjiev, Presidente de Sala, y los Sres. P. G. Xuereb, T. von Danwitz (Ponente) y
A. Kuminy la Sra. I. Ziemele, Jueces;

Abogado General: Sr. M. Campos Sanchez-Bordona;

Secretario: Sr. A. Calot Escobar;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos;

consideradas las observaciones presentadas:

- en nombre del Gobierno bulgaro, por las Sras. M. Georgieva y L. Zaharieva, en calidad de agentes;
- en nombre del Gobierno polaco, por el Sr. B. Majczyna, en calidad de agente;

- en nombre de la Comisién Europea, por la Sra. D. Drambozova, el Sr. C. Giolito y la Sra. J.
Jokubauskaité, en calidad de agentes;

vista la decisién adoptada por el Tribunal de Justicia, oido el Abogado General, de que el asunto sea juzgado
sin conclusiones;

dicta la siguiente
Sentencia

1. La peticion de decision prejudicial tiene por objeto la interpretacion del articulo 273 de la Directiva
2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa al sistema comun del impuesto sobre el valor
afadido (DO 2006, L 347, p. 1; en lo sucesivo, «Directiva del IVA»), asi como de los articulos 47, 49, apartado
3,y 50 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (en lo sucesivo, «Carta»).

2. Esta peticion se ha presentado en el contexto de un litigio entre MV — 98 y el Nachalnik na otdel Operativni
deynosti — Sofia v Glavna direktsia Fiskalen kontrol pri Tsentralno upravlenie na Natsionalna agentsia za
prihodite (director del Departamento de Actividades Operativas de la ciudad de Sofia perteneciente a la
Direccién General de Control Tributario de la Administracién Central de la Agencia Tributaria Nacional,
Bulgaria) en relacién con una medida de precintado de un local comercial en el que MV — 98 habia procedido
a la venta de una cajetilla de cigarrillos sin expedir un comprobante fiscal de caja.

Marco juridico

Derecho de la Union Europea
3. Conforme al articulo 2, apartado 1, letra a), de la Directiva del IVA, estaran sujetas al impuesto sobre el
valor afiadido (IVA) las entregas de bienes realizadas a titulo oneroso en el territorio de un Estado miembro
por un sujeto pasivo que actie como tal.

4. El articulo 273 de dicha Directiva dispone lo siguiente:

«Los Estados miembros podran establecer otras obligaciones que estimen necesarias para garantizar la
correcta recaudacion del IVA y prevenir el fraude, siempre que [se] respete el principio de igualdad de trato
de las operaciones interiores y de las operaciones efectuadas entre Estados miembros por sujetos pasivos, a
condicion [de] que dichas obligaciones no den lugar, en los intercambios entre los Estados miembros, a
formalidades relacionadas con el paso de una frontera.

No podré utilizarse la facultad prevista en el parrafo primero para imponer obligaciones suplementarias de
facturacion respecto de las fijadas en el capitulo 3.»
Derecho bulgaro

Ley del IVA
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5. El articulo 118, apartado 1, de la Zakon za danak varhu dobavenata stoynost (Ley del Impuesto Sobre el
Valor Afiadido), de 21 de julio de 2006 (DV n.° 63, de 4 de agosto de 2006, p. 8), en su version aplicable a los
hechos del litigio principal (en lo sucesivo, «Ley del IVA»), establece:

«Toda persona registrada o no con arreglo a la presente Ley estara obligada a registrar y dejar constancia
de las entregas y de las ventas que realice en un local comercial mediante la expedicién de un comprobante
fiscal de caja producido por medio de un dispositivo de registro fiscal (tique de caja) o un comprobante de
caja producido mediante un sistema automatico integrado de gestion de la actividad comercial (tique de
sistema), con independencia de que se solicite 0 no otro justificante fiscal. El destinatario deberé recibir el
tique de caja o el tique de sistema y conservarlo hasta que haya abandonado el local.»

6. El articulo 185, apartados 1y 2, de dicha Ley establece:

«(1) A la persona que no expida un justificante de conformidad con el articulo 118, apartado 1, se le
impondra, cuando se trate de una persona fisica que no actie como profesional, una multa de 100 a 500
levas bulgaras [(BGN)] o, cuando se trate de una persona juridica o un comerciante individual, una sancién
pecuniaria de 500 a 2 000 BGN.

(2) Salvo en los casos previstos en el apartado 1, a la persona que cometa o tolere una infraccién del articulo
118 o de una disposicion que lo desarrolle, se le impondrd, cuando se trate de una persona fisica que no
actle como profesional, una multa de 300 a 1 000 BGN o, cuando se trate de una persona juridica o un
comerciante individual, una sancién pecuniaria de 3 000 a 10 000 BGN. Cuando la infraccién no dé lugar a la
falta de declaracion de ingresos, se impondran las sanciones previstas en el apartado 1.»

7. El articulo 186 de la citada Ley establece:

«(1) La medida administrativa coercitiva consistente en el precintado de los locales comerciales por un
periodo maximo de 30 dias se adoptard, independientemente de las multas y sanciones pecuniarias previstas,
contra aquella persona que:

1. no observe el procedimiento de

a) expedicion del correspondiente justificante de venta, de acuerdo con las formalidades establecidas para
las entregas/ventas;

[..]

(3) La medida administrativa coercitiva establecida en el apartado 1 se aplicara mediante orden motivada
del servicio de recaudacion o por un funcionario habilitado por dicho servicio.

(4) Contra la orden a que se refiere el apartado 3 podra interponerse recurso con arreglo al procedimiento
establecido en el Codigo de Procedimiento Administrativo.»

8. El articulo 187, apartados 1y 4, de la misma Ley esta redactado en los siguientes términos:

«(1) Cuando se adopte la medida administrativa coercitiva a que se refiere el articulo 186, apartado 1, se
prohibird también el acceso al local o a los locales comerciales de la personay los bienes presentes en dichos
locales y en los almacenes correspondientes seran retirados por la persona o por su representante autorizado.
La medida sera aplicable al local o a los locales en los que se hayan detectado las infracciones, incluso en
caso de gestién del local o de los locales por un tercero en el momento del precintado, si dicho tercero tuviera
conocimiento de que el local serd precintado. La Agencia Tributaria Nacional publicara en su pagina web las
listas de locales comerciales que se precintardn y su localizacion. Se considerara que la persona tiene
conocimiento del precintado del local en caso de colocacion permanente de un aviso relativo al precintado en
el local o en caso de publicacion en la pagina web de la Administracién tributaria de la informacion sobre el
local comercial que deba precintarse y su localizacion.

[...]
(4) A peticion del infractor y siempre que este aporte la prueba del pago integro de la multa o de la sancion

pecuniaria, la autoridad pondra fin a la medida administrativa coercitiva impuesta. El levantamiento del
precinto estara supeditado a una obligacion de cooperacién por parte del infractor. En caso de reincidencia,
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no se autorizara el levantamiento del precinto del local antes de que transcurra el plazo de un mes desde el
precinto.»

9. A tenor del articulo 188 de la Ley del IVA:

«La medida administrativa coercitiva a que se refiere el articulo 186, apartado 1, estara sujeta a ejecucién
provisional en las condiciones establecidas por el Cédigo de Procedimiento Administrativo.»

10. El articulo 193 de esa Ley dispone:

«(1) La Ley relativa a las Infracciones y Sanciones Administrativas regula la comprobacion de las
infracciones de la presente Ley y de los actos normativos que la desarrollan, la adopcién y ejecucién de las
resoluciones por las que se imponen sanciones administrativas, asi como los recursos que caben contra
dichas resoluciones.

(2) Las comprobaciones de infraccion son realizadas por los servicios de recaudacion y las resoluciones
administrativas sancionadoras son adoptadas por el director ejecutivo de la Agencia Tributaria Nacional o por
el funcionario al que haya habilitado a tal efecto.»

Caédigo de Procedimiento Administrativo

11. En virtud del articulo 6, apartado 5, del Administrativnoprotsetsualen kodeks (Cédigo de Procedimiento
Administrativo) (DV n.° 30, de 11 de abril de 2006), en su version aplicable a los hechos del litigio principal,
las autoridades administrativas deben abstenerse de adoptar actos y efectuar actuaciones que puedan causar
perjuicios manifiestamente desproporcionados en relacién con el fin perseguido.

12. El articulo 60 de este Cddigo dispone:

«(1) El acto administrativo incluira la orden de su ejecucion provisional cuando asi lo requiera la vida o la
salud de los ciudadanos, con el fin de proteger intereses del Estado o del publico particularmente importantes,
cuando exista el riesgo de que la ejecucion de la decision se vea frustrada o considerablemente obstaculizada,
o si el retraso en la ejecucion puede causar un perjuicio grave o dificilmente reparable, o incluso a peticion de
una de las partes, para proteger uno de sus intereses especialmente importantes para ella. En este ultimo
supuesto, la autoridad administrativa exigira la garantia correspondiente.

(2) La orden de ejecucion provisional debera motivarse.

[..]

(5) La orden que autorice o deniegue la ejecucion provisional podra ser objeto de recurso a través de la
autoridad administrativa ante el tribunal en un plazo de tres dias contado desde la notificacion de la orden,
con independencia de que se haya recurrido 0 no el acto administrativo.

(6) El recurso se examinara lo antes posible a puerta cerrada, sin que se notifiquen copias del recurso a las
partes. El recurso no suspenderd la ejecucion provisional, pero el tribunal podra suspender la ejecucion
provisional hasta que se pronuncie con caracter definitivo sobre el recurso.

(7) En caso de que anule la orden recurrida, el tribunal resolverd sobre el fondo. Si acuerda anular la
ejecucion provisional, la autoridad administrativa restablecerd la situacion anterior a la ejecucion.

(8) Contra el auto del tribunal cabe interponer recurso.»

13. En virtud del articulo 128, apartado 1, punto 1, de dicho CA4digo, la jurisdiccion contencioso-administrativa
es competente para conocer de los asuntos que tengan por objeto, en particular, la modificacién o anulacion
de los actos administrativos.

14. El articulo 166 del mismo Cadigo, titulado «Suspension de la ejecucion del acto administrativo», establece
en sus apartados 1y 2:

«(1) El recurso suspendera la ejecucion del acto administrativo.

(2) En cualquier fase del proceso hasta que la sentencia adquiera firmeza, el tribunal podra, a instancia del
recurrente, suspender la ejecucion provisional, autorizada mediante orden definitiva de la autoridad que
adopto el acto mencionado en el articulo 60, apartado 1, si la ejecucion provisional pudiera causar un perjuicio
grave o dificilmente reparable al recurrente. [...]»
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Ley relativa a las Infracciones y Sanciones Administrativas

15. A tenor del articulo 22 de la Zakon za administrativnite narushenia i nakazania (Ley relativa a las
Infracciones y Sanciones Administrativas) (DV n.° 92, de 28 de noviembre de 1969), en su version aplicable
a los hechos del litigio principal (en lo sucesivo, «Ley relativa a las Infracciones y Sanciones Administrativas»),
podran adoptarse medidas administrativas coercitivas para prevenir y poner fin a las infracciones
administrativas, asi como para prevenir y eliminar las consecuencias negativas de estas.

16. El articulo 27, apartados 1, 2, 4 y 5, de dicha Ley establece:

«(1) La sancién administrativa se fijara con arreglo a lo dispuesto en la presente Ley dentro de los limites
establecidos para la infraccién cometida.

(2) Al determinar la sancion, se tendran en cuenta la gravedad de la infraccién, los motivos de su comision
y otras circunstancias atenuantes y agravantes, asi como la situacién econémica del autor.

[...]

(4) Salvo en los casos previstos en el articulo 15, apartado 2, las sanciones asociadas a las infracciones no
podran ser sustituidas por sanciones de caracter mas leve.

(5) Tampoco esta autorizada la determinacion de la sancion por debajo de la sancién minima prevista, ya
se trate de una multa o de una privacion temporal del derecho a ejercer una profesion o una actividad
determinada.»

17. Con arreglo al articulo 59 de la referida Ley, la resolucién administrativa sancionadora puede recurrirse
ante el Rayonen sad (Tribunal de Primera Instancia, Bulgaria) en el plazo de una semana a partir de su
notificacion.

Litigio principal y cuestiones prejudiciales

18. MV — 98, cuya actividad principal es la compra y reventa de bienes, como cigarrillos, explota a tal efecto
un local comercial en Gotse Delchev (Bulgaria).

19. El 9 de octubre de 2019, con ocasidn de una inspeccion realizada en dicho local comercial, la
Administracion tributaria bulgara constaté que MV — 98 no habia registrado la venta de un paquete de
cigarrillos, por un valor de 5,20 BGN (aproximadamente 2,60 euros), ni expedido el comprobante fiscal de
caja correspondiente a dicha venta. En relacion con ello, se levantd un acta de infraccién administrativa por
incumplimiento del articulo 118, apartado 1, de la Ley del IVA.

20. La Administracion tributaria, por una parte, de conformidad con el articulo 185 de la Ley del IVA, impuso
una sancion pecuniaria a MV — 98 y, por otra parte, con arreglo al articulo 186 de esta misma Ley, adopt6
una medida administrativa coercitiva consistente en el precintado del local en cuestién durante un periodo de
14 dias. Mediante orden dictada en virtud del articulo 60 del Cédigo de Procedimiento Administrativo se
autorizé la ejecucion provisional de esta medida, por considerar dicha Administracion que esa ejecucion
provisional era indispensable para proteger los intereses del Estado y, en particular, los del Tesoro Publico.

21. MV — 98 interpuso un recurso contra la medida de precintado ante el érgano jurisdiccional remitente,
alegando que dicha medida era desproporcionada habida cuenta del valor insignificante de la venta imputada
y del hecho de que se trataba de su primera infraccién del articulo 118, apartado 1, de la Ley del IVA.

22. Tras constatar que la Ley del IVA transpone las disposiciones de la Directiva del IVA y constituye una
aplicacién del Derecho de la Unidn, el érgano jurisdiccional remitente se pregunta sobre la conformidad con el
articulo 50 de la Carta del régimen establecido por los articulos 185 y 186 de dicha Ley.

23. A este respecto, el érgano jurisdiccional remitente sefiala que, en caso de infraccion del articulo 118,
apartado 1, de la Ley del IVA, esta no solo establece, en su articulo 185, la imposicion de una sancién
pecuniaria, sino también, en su articulo 186, la obligacién de adoptar, por los mismos hechos, una medida
coercitiva de precintado del local en cuestién. Dicho érgano jurisdiccional afiade que tanto la sancién
pecuniaria como el precintado tienen caracter penal, en el sentido del articulo 50 de la Carta y de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en particular de la sentencia de 5 de junio de 2012, Bonda (C-489/10,
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EU:C:2012:319). Por lo deméas, el Varhoven administrativen sad (Tribunal Supremo de Ilo
Contencioso-Administrativo, Bulgaria) también ha reconocido que el precintado tiene caracter represivo.

24. Ahora bien, el 6rgano jurisdiccional remitente sefiala que la sancién pecuniaria y el precintado se imponen
al término de procedimientos distintos y autébnomos. Ademas, siendo recurribles, son competentes para
conocer de tales recursos tribunales diferentes, a saber, el tribunal de primera instancia en cuanto atafie a la
sancion pecuniaria y el tribunal de lo contencioso-administrativo en cuanto atafie al precintado. El 6rgano
jurisdiccional remitente indica, a este respecto, que las normas procesales bulgaras no prevén la posibilidad
de suspender un procedimiento hasta la conclusion del otro, de manera que no existe un mecanismo de
coordinacion que permita garantizar el cumplimiento del requisito de proporcionalidad en relacion con la
gravedad de la infraccion cometida. De este modo, el régimen contenido en los articulos 185y 186 de la Ley
del IVA no responde, en su opinidn, a los criterios establecidos en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,
en particular en la sentencia de 20 de marzo de 2018, Menci (C-524/15, EU:C:2018:197).

25. Por ultimo, el 6rgano jurisdiccional remitente se pregunta si el control judicial de que puede ser objeto la
orden de ejecucidn provisional de una medida de precintado es conforme con las exigencias del articulo 47
de la Carta. A este respecto, expone que el juez que conoce de un recurso contra tal orden no puede volver
a examinar los hechos, ya que estos se consideran probados cuando figuran en el acta levantada por la
Administracion tributaria en relacién con la inspeccion efectuada en el local comercial. Por ello, el juez que
conoce del asunto Unicamente puede proceder a una ponderacion entre la proteccion de los intereses del
Estado y el riesgo de perjuicio grave o dificilmente reparable para la persona afectada.

26. En estas circunstancias, el Administrativen sad — Blagoevgrad (Tribunal de lo Contencioso-Administrativo
de Blagoevgrad, Bulgaria) decidié suspender el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia las siguientes
cuestiones prejudiciales:

«1) ¢Deben interpretarse el articulo 273 de la [Directiva del IVA] y el articulo 50 de la [Carta] en el sentido
de que no se oponen a una normativa nacional, como la controvertida en el litigio principal, en virtud de la cual
pueden acumularse contra una misma persona un procedimiento administrativo dirigido a adoptar una medida
coercitiva y un procedimiento administrativo sancionador para la imposicién de una sancion pecuniaria por hechos
consistentes en no haber registrado la venta de bienes y no haberla hecho constar mediante la expediciéon de un
justificante de venta?

En caso de respuesta afirmativa a la anterior cuestion, ¢deben interpretarse entonces el articulo 273 de la
[Directiva del IVA] y el articulo 52, apartado 1, de la [Carta] en el sentido de que se oponen a una normativa nacional,
como la controvertida en el litigio principal, en virtud de la cual pueden acumularse contra una misma persona un
procedimiento administrativo dirigido a adoptar una medida coercitiva y un procedimiento administrativo sancionador
para la imposicién de una sancién pecuniaria por hechos consistentes en no haber registrado la venta de bienes y
no haberla hecho constar mediante la expedicion de un justificante de venta, teniendo en cuenta que dicha normativa
no impone al mismo tiempo a las autoridades encargadas de tramitar ambos procedimientos y a los tribunales la
obligacién de garantizar la aplicacién efectiva del principio de proporcionalidad, con respecto a la gravedad global
de todas las medidas acumuladas en relacion con la gravedad de la infraccion concreta?

2) Si se niega la aplicabilidad de los articulos 50 y 52, apartado 1, de la Carta al presente caso, ¢deben
interpretarse entonces el articulo 273 de la [Directiva del IVA] y el articulo 49, apartado 3, de la [Carta] en el sentido
de que se oponen a una normativa nacional como el articulo 186, apartado 1, de la [Ley del IVA] que, para una
infraccion consistente en no haber registrado la venta de bienes y no haberla hecho constar mediante la expedicion
de un justificante de venta, prevé, ademas de la imposicién de una sancién pecuniaria con arreglo al articulo 185,
apartado 2, de [la referida Ley], la adopcién frente a la misma persona de una medida coercitiva consistente en el
“precintado de los locales comerciales” durante un periodo maximo de 30 dias?

3) ¢Debe interpretarse el articulo 47, apartado 1, de la [Carta] en el sentido de que no se opone a las
medidas introducidas por el legislador nacional para salvaguardar el interés a que se refiere el articulo 273 de la
[Directiva del IVA], como la ejecucién provisional de una medida administrativa coercitiva consistente en el
“precintado de los locales comerciales” durante un periodo maximo de 30 dias, con el fin de proteger un supuesto
interés publico, cuando la tutela judicial frente a estas medidas se limita a la apreciaciéon de un interés privado
equivalente en sentido contrario?»

Sobre las cuestiones prejudiciales

Primera cuestion prejudicial
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27. Mediante su primera cuestion prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si el
articulo 273 de la Directiva del IVA y el articulo 50 de la Carta deben interpretarse en el sentido de que se
oponen a una normativa nacional en virtud de la cual puede imponerse a un contribuyente, por una misma
infraccion de una obligacion tributaria y al término de procedimientos distintos y autonomos, una medida
sancionadora pecuniaria y una medida de precintado de un local comercial, que pueden ser objeto de recurso
ante organos jurisdiccionales diferentes.

Sobre la admisibilidad

28. La Comisién alega que la primera cuestion prejudicial es inadmisible porque la peticion de decision
prejudicial no cumple los requisitos establecidos en el articulo 94 del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal de Justicia, en la medida en que, por lo que respecta a la sancién pecuniaria impuesta a la recurrente
en el litigio principal, el érgano jurisdiccional remitente no ha establecido con suficiente precision el contexto
juridico y factico del litigio principal.

29. A tenor del articulo 94, letras a) y b), del Reglamento de Procedimiento, las peticiones de decision
prejudicial deben contener «una exposicion concisa del objeto del litigio y de los hechos pertinentes, segun
se hayan constatado por el 6rgano jurisdiccional remitente, o al menos una exposicion de los datos facticos
en que se basan las cuestiones», y «el texto de las disposiciones nacionales que puedan ser aplicables al
asunto y, en su caso, la jurisprudencia nacional pertinente».

30. Conforme a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la informacion recogida en las resoluciones de
remision sirve no solo para que este pueda dar respuestas Utiles, sino también para que los Gobiernos de los
Estados miembros y las demas partes interesadas tengan la posibilidad de presentar observaciones conforme
al articulo 23 del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea. Procede velar por que se salvaguarde
esta posibilidad, teniendo en cuenta que, con arreglo a ese articulo, a las partes interesadas solo se les
notifican las resoluciones de remision (véase, en ese sentido, la sentencia de 5 de julio de 2016, Ognyanov,
C-614/14, EU:C:2016:514, apartado 20 y jurisprudencia citada).

31. En el presente asunto, la peticion de decision prejudicial contiene una exposiciéon del objeto del litigio
principal y de los hechos pertinentes, y presenta las disposiciones nacionales pertinentes, incluidas las
relativas a la sancion pecuniaria aplicable en caso de infraccion del articulo 118, apartado 1, de la Ley del
IVA.

32. Ademas, de las observaciones presentadas por los Gobiernos de los Estados miembros que han
participado en el procedimiento prejudicial y por la Comisién se desprende que la informacién contenida en la
peticion de decision prejudicial les ha permitido pronunciarse adecuadamente sobre la cuestion planteada.

33. En estas circunstancias, la primera cuestion prejudicial es admisible.
Sobre el fondo

34. Con caracter preliminar, procede recordar que, segun reiterada jurisprudencia, las sanciones
administrativas impuestas por las autoridades tributarias nacionales en materia de IVA constituyen una
aplicacion de los articulos 2 y 273 de la Directiva del IVA y, por tanto, del Derecho de la Unién, en el sentido
del articulo 51, apartado 1, de la Carta. Deben respetar, por consiguiente, el derecho fundamental garantizado
en el articulo 50 de esta Ultima (véase, en ese sentido, la sentencia de 5 de mayo de 2022, BV, C-570/20,
EU:C:2022:348, apartado 26 y jurisprudencia citada).

35. A este respecto, el articulo 50 de la Carta dispone que «nadie podra ser juzgado o condenado

penalmente por una infraccion respecto de la cual ya haya sido absuelto o condenado en la Unién mediante
sentencia penal firme conforme a la ley». En consecuencia, el principio non bis in idem prohibe la acumulacién
tanto de procedimientos como de sanciones de caracter penal en el sentido de dicho articulo por los mismos

hechos contra la misma persona (sentencia de 22 de marzo de 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, apartado

24y jurisprudencia citada).

36. En el caso de autos, consta que las medidas controvertidas en el litigio principal se impusieron a una
misma empresa, a saber, la recurrente en el litigio principal, y por un mismo hecho, a saber, una venta de
cigarrillos que no fue registrada ni consignada mediante la entrega de un comprobante fiscal de caja. Ademas,
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de las indicaciones proporcionadas tanto por el rgano jurisdiccional remitente como por el Gobierno bulgaro
se desprende que dichas medidas se impusieron al término de procedimientos distintos y autdnomos.

37. En este contexto, a efectos de determinar la aplicabilidad del articulo 50 de la Carta, es preciso examinar
ademas si las medidas de que se trata, es decir, la sancion pecuniaria, impuesta en virtud del articulo 185 de
la Ley del IVA, y el precintado del local comercial de la recurrente en el litigio principal, impuesto en virtud del
articulo 186 de esa misma Ley, pueden calificarse de «sanciones de caracter penal».

- Sobre el caracter penal de las medidas controvertidas en el litigio principal

38. Por cuanto se refiere a la apreciacion del caracter penal de los procedimientos y sanciones de que se
trata, procede recordar que, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, son pertinentes tres
criterios. El primero es la calificacion juridica de la infraccién en Derecho interno; el segundo, la propia
naturaleza de la infraccion, y, el tercero, la gravedad de la sancién que puede imponerse al interesado (véase,
en ese sentido, la sentencia de 22 de marzo de 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, apartado 25 y
jurisprudencia citada).

39. Si bien corresponde al érgano jurisdiccional remitente apreciar, a la luz de estos criterios, si los
procedimientos y sanciones administrativos controvertidos en el litigio principal tienen caracter penal en el
sentido del articulo 50 de la Carta, el Tribunal de Justicia, al resolver sobre la cuestion prejudicial, puede
aportar, en todo caso, precisiones destinadas a orientar a dicho 6rgano jurisdiccional en su interpretacion
(véase, en ese sentido, la sentencia de 20 de marzo de 2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, apartado 27
y jurisprudencia citada).

40. En el caso de autos, por lo que respecta al primer criterio, de las indicaciones del érgano jurisdiccional
remitente se desprende que los procedimientos y medidas controvertidos en el litigio principal se califican de
administrativos en Derecho interno.

41. No obstante, la aplicacion del articulo 50 de la Carta no se limita Gnicamente a los procesos y sanciones
gue el Derecho nacional califica de «penales», sino que se extiende —con independencia de su calificacion
en Derecho interno— a los procedimientos y sanciones que deban considerarse de caracter penal en atenciéon
a los otros dos criterios mencionados en el apartado 38 de la presente sentencia. En efecto, tal caracter puede
derivarse de la propia naturaleza de la infraccidn de que se trate y del nivel de gravedad de las sanciones que
esta puede implicar [véanse, en este sentido, las sentencias de 20 de marzo de 2018, Menci, C-524/15,
EU:C:2018:197, apartado 30, y de 22 de junio de 2021, Latvijas Republikas Saeima (Puntos por infracciones
de tréfico), C-439/19, EU:C:2021:504, apartado 88].

42. En cuanto al segundo criterio, relativo a la propia naturaleza de la infraccién, este implica comprobar si la
medida de que se trate tiene concretamente una finalidad represiva, sin que la mera circunstancia de que
persiga igualmente una finalidad preventiva pueda privarla de la calificacion de sancion penal. En efecto, es
propio de las sanciones penales tener por objeto tanto la represion como la prevencion de conductas ilicitas.
En cambio, una medida que se limite a reparar el perjuicio causado por la infraccién de que se trate no reviste
caracter penal [véase, en ese sentido, la sentencia de 22 de junio de 2021, Latvijas Republikas Saeima
(Puntos por infracciones de trafico), C-439/19, EU:C:2021:504, apartado 89 y jurisprudencia citada].

43. En el caso de autos, de la resolucidn de remision se desprende que las dos medidas controvertidas en el
litigio principal persiguen los objetivos de disuadir y reprimir las infracciones en materia de IVA.

44. Si bien, en sus observaciones escritas, los Gobiernos bulgaro y polaco sostenian que la finalidad de la
medida de precintado era cautelar y no represiva, procede sefialar que, segun la informacion facilitada por el
organo jurisdiccional remitente, esta medida no tiene por objeto permitir el cobro de créditos fiscales o la
obtencion de pruebas ni impedir la ocultacién de estas. Como demuestra el articulo 22 de la Ley relativa a las
Infracciones y Sanciones Administrativas, dicha medida tiene por objeto poner fin a las infracciones
administrativas cometidas y prevenir la comision de nuevas infracciones al impedir que el comerciante en
cuestion explote su local comercial. A este respecto, el 6rgano jurisdiccional remitente precisa que la medida
de precintado persigue una finalidad a la vez preventiva y represiva, en la medida en que también tiene por
objeto disuadir al interesado de incumplir la obligacion establecida en el articulo 118, apartado 1, de la Ley
del IVA.
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45, Por lo que respecta al tercer criterio, a saber, el nivel de gravedad de las medidas controvertidas en el
litigio principal, procede sefialar, como hizo la Comisién en sus observaciones escritas, que cada una de
dichas medidas parece presentar un nivel de gravedad elevado.

46. Sobre este particular, se ha de precisar que el nivel de gravedad se determina en funcion de la pena
méxima prevista por las disposiciones aplicables (véase, en este sentido, TEDH, sentencia de 9 de octubre
de 2003, Ezeh y Connors c. Reino Unido, CE:ECHR:2003:1009JUD003966598, § 120).

47. Pues bien, un precintado durante un periodo de hasta 30 dias puede calificarse de grave, en particular,
en el caso de un comerciante individual que solo disponga de un local comercial, dado que dicho precintado
le impide, en especial, ejercer su actividad y le priva asi de sus ingresos.

48. En cuanto a la sancion pecuniaria, el hecho de que su importe, por una primera infraccién, no pueda ser
inferior a 500 BGN (aproximadamente 250 euros) y pueda llegar hasta 2 000 BGN (aproximadamente 1 000
euros), al igual que la relacion entre el IVA eludido en la venta del paquete de cigarrillos de que se trata en el
litigio principal, a saber, un importe inferior a 1 BGN (aproximadamente 0,50 euros), y la sancién impuesta,
que, segun las indicaciones del Gobierno bulgaro, asciende a 500 BGN (aproximadamente 250 euros), ponen
de manifiesto el caracter grave de dicha sancion.

49. En este contexto, si, como se desprende de las indicaciones del 6rgano jurisdiccional remitente, las
medidas controvertidas en el litigio principal deben calificarse de sanciones de caracter penal, debe
considerarse que la acumulacion de estas sanciones constituye una limitacion del derecho fundamental
garantizado en el articulo 50 de la Carta.

- Sobre la posible justificacion de la limitacién del derecho fundamental garantizado en el articulo 50 de la
Carta

50. Segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, una limitacion del derecho fundamental
garantizado en el articulo 50 de la Carta puede justificarse sobre la base del articulo 52, apartado 1, de esta
(sentencia de 22 de marzo de 2022, bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, apartado 40 y jurisprudencia citada).

51. Conforme al articulo 52, apartado 1, primera frase, de la Carta, cualquier limitacion del ejercicio de los
derechos y libertades reconocidos por esta deberd ser establecida por la ley y respetar el contenido esencial
de dichos derechos y libertades. Segun la segunda frase de ese mismo apartado, solo se podran introducir
limitaciones a esos derechos y libertades, respetando el principio de proporcionalidad, cuando sean
necesarias y respondan efectivamente a objetivos de interés general reconocidos por la Unién o a la
necesidad de proteccién de los derechos y libertades de los demas.

52. En el caso de autos, por lo que se refiere, en primer lugar, al requisito de que cualquier limitacion del
ejercicio de los derechos y libertades reconocidos por la Carta debe ser establecida por la ley, este se cumple,
puesto que la Ley del IVA prevé expresamente, en caso de infraccion de su articulo 118, apartado 1, la
aplicacion acumulada de una sancién pecuniaria y del precintado del local comercial de que se trate.

53. En segundo lugar, por lo que atafie al contenido esencial del derecho fundamental garantizado en el
articulo 50 de la Carta, se desprende de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que, en principio, tal
acumulacion debe estar sujeta a condiciones definidas taxativamente, asegurando asi que no se cuestione
como tal el derecho garantizado en dicho articulo 50 (véase, en ese sentido, la sentencia de 20 de marzo de
2018, Menci, C-524/15, EU:C:2018:197, apartado 43).

54. A este respecto, procede sefialar que no puede considerarse que una acumulacion automatica que no
esté sujeta a ninguna condicién definida taxativamente respete el contenido esencial de ese derecho.

55. En el caso de autos, de las indicaciones del 6rgano jurisdiccional remitente y del Gobierno bulgaro se
desprende que la acumulacion de las dos medidas previstas, respectivamente, en el articulo 185 y en el 186
de la Ley del IVA parece tener caracter automatico, ya que la Administracion tributaria esta obligada, en el
supuesto de que se haya cometido una Unica infraccion del articulo 118, apartado 1, de dicha Ley, a aplicar
sistematicamente ambas medidas. Por lo tanto, tal acumulacién no parece estar sujeta a condiciones definidas
taxativamente, en el sentido de la jurisprudencia mencionada en el apartado 53 de la presente sentencia, de
modo que la normativa nacional controvertida en el litigio principal no parece establecer el marco necesario
para garantizar el respeto del contenido esencial del derecho previsto en el articulo 50 de la Carta.
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56. En tercer lugar, en cuanto al respeto del principio de proporcionalidad, debe recordarse que este exige
que la acumulacion de procedimientos y sanciones prevista por una normativa nacional, como la controvertida
en el litigio principal, no exceda los limites de lo que sea adecuado y necesario para la consecucion de los
objetivos legitimamente perseguidos por dicha normativa, entendiéndose que, cuando se ofrezca una eleccién
entre varias medidas adecuadas, debera recurrirse a la menos onerosa y que las desventajas ocasionadas
por esta no deben ser desproporcionadas con respecto a los objetivos perseguidos (sentencia de 5 de mayo
de 2022, BV, C-570/20, EU:C:2022:348, apartado 34 y jurisprudencia citada).

57. A este respecto, el Tribunal de Justicia ha precisado que tal normativa nacional debe establecer normas
claras y precisas que, antes de nada, permitan al justiciable determinar qué actos y omisiones pueden ser
objeto de tal acumulacién de procedimientos y de sanciones, que garanticen ademas una coordinacién de los
procedimientos con el fin de reducir a lo estrictamente necesario la carga adicional que supone la acumulacién
de procedimientos de caracter penal que se desarrollan de manera independiente, y que, por Ultimo, permitan
garantizar que la gravedad del conjunto de las sanciones impuestas corresponde a la gravedad de la
infraccidbn en cuestion (sentencia de 5 de mayo de 2022, BV, C-570/20, EU:C:2022:348, apartado 36 y
jurisprudencia citada).

58. En el caso de autos, si bien consta que medidas como las controvertidas en el litigio principal tienen por
objeto garantizar la correcta recaudacion del IVA y prevenir el fraude, que son objetivos de interés general
contemplados en el articulo 273 de la Directiva del IVA, y que las disposiciones de que se trata de la Ley del
IVA son adecuadas para alcanzar esos objetivos y son a la vez suficientemente claras y precisas,
correspondera no obstante al 6rgano jurisdiccional remitente examinar si dichas disposiciones aseguran una
coordinacion de los procedimientos que permita, al mismo tiempo, reducir a lo estrictamente necesario la
carga adicional que supone la acumulacién de las medidas impuestas y garantizar que la gravedad del
conjunto de esas medidas se corresponda con la gravedad de la infraccién de que se trata.

59. En efecto, por lo que respecta a la coordinacién de los procedimientos, procede sefalar que, si bien la
Administracién tributaria esta obligada, en virtud del articulo 6, apartado 5, del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y del articulo 27, apartado 2, de la Ley relativa a las Infracciones y Sanciones Administrativas,
respectivamente, a respetar el principio de proporcionalidad al aplicar las sanciones previstas en los articulos
185y 186 de la Ley del IVA, la normativa nacional controvertida en el litigio principal no la autoriza ni a eludir
la obligacion de imponer ambas sanciones, habida cuenta del caracter automatico de la acumulacion
mencionado en el apartado 55 de la presente sentencia, ni a suspender uno de los procedimientos hasta la
conclusion del otro. De la informacion facilitada por el 6rgano jurisdiccional remitente se desprende que dicha
normativa tampoco permite a esa Administracién proceder a una apreciacion global de la proporcionalidad de
las sanciones acumuladas.

60. Ademas, si bien el articulo 187, apartado 4, de la Ley del IVA permite al infractor poner fin anticipadamente
a la medida de precintado mediante el pago voluntario de la cantidad exigida en concepto de sancion
pecuniaria, nada obliga a la Administracion tributaria a imponer dicha sancién mientras se ejecuta el
precintado. En el caso de autos, en el litigio principal, la sancién pecuniaria no se impuso hasta varios meses
después de la ejecucion del precintado, que, por lo tanto, pudo agotar todos sus efectos en el intervalo.

61. Por ultimo, si bien las medidas previstas, respectivamente, en el articulo 185y en el articulo 186 de la Ley
del IVA pueden ser objeto de recurso, estos deben interponerse ante 6rganos jurisdiccionales diferentes, a
saber, el tribunal de primera instancia en relacién con la sancion pecuniaria y el tribunal de lo
contencioso-administrativo en relacién con el precintado. Pues bien, el 6rgano jurisdiccional remitente precisa,
en esencia, que la normativa nacional controvertida en el litigio principal no prevé un procedimiento que
garantice la coordinacion necesaria entre estos recursos o entre dichos tribunales, y aflade que cada uno de
estos tribunales debe proceder a una apreciacion autébnoma de la proporcionalidad de las medidas
impugnadas ante ellos.

62. En cuanto a la cuestién de si las disposiciones controvertidas en el litigio principal permiten garantizar que
la gravedad del conjunto de las medidas impuestas corresponda a la gravedad de la infraccion de que se
trata, procede recordar que, en el caso de autos, cada una de las medidas impuestas a la recurrente en el
litigio principal parece presentar intrinsecamente un nivel de gravedad elevado, como se desprende de los
apartados 47 y 48 de la presente sentencia. Por consiguiente, parece que el efecto acumulativo de estas
medidas puede exceder de la gravedad de la infraccion cometida por la recurrente en el litigio principal e
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infringir las exigencias del principio de proporcionalidad, recordadas en los apartados 56 y 57 de la presente
sentencia, extremo que corresponde comprobar al 6rgano jurisdiccional remitente.

63. Asi pues, procede responder a la primera cuestion prejudicial que el articulo 273 de la Directiva del IVA'y
el articulo 50 de la Carta deben interpretarse en el sentido de que se oponen a una normativa nacional en
virtud de la cual puede imponerse a un contribuyente, por una misma infraccién de una obligacion tributaria y
al término de procedimientos distintos y autonomos, una medida sancionadora pecuniaria y una medida de
precintado de un local comercial, que pueden ser objeto de recurso ante tribunales diferentes, cuando dicha
normativa no asegure una coordinacion de los procedimientos que permita reducir a lo estrictamente
necesario la carga adicional que supone la acumulacion de dichas medidas y no permita garantizar que la
gravedad del conjunto de las sanciones impuestas se corresponda a la gravedad de la infraccion de que se
trate.

Segunda cuestion prejudicial

64. Habida cuenta de la respuesta dada a la primera cuestion prejudicial, no procede responder a la segunda
cuestién prejudicial.

Tercera cuestion prejudicial

65. Mediante su tercera cuestion prejudicial, el érgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si el
articulo 47, apartado 1, de la Carta debe interpretarse en el sentido de que se opone a una normativa nacional
en virtud de la cual el 6rgano jurisdiccional que conoce de un recurso contra una autorizacion de ejecucion
provisional de una medida de precintado de un local comercial, mediante la que se aplica el articulo 273 de
la Directiva del IVA, solo estéa facultado para apreciar la existencia de un eventual riesgo de perjuicio grave o
dificilmente reparable para el contribuyente afectado, sin poder volver a examinar los elementos de hecho
comprobados por la Administracion tributaria y que justifican la adopcién tal medida.

66. Para garantizar que una peticion de decision prejudicial responda a la necesidad inherente a la solucion
efectiva de un litigio relativo al Derecho de la Unién, el contenido de tal peticion debe cumplir los requisitos
gue figuran expresamente en el articulo 94 del Reglamento de Procedimiento, requisitos que el érgano
jurisdiccional remitente, en el marco de la cooperacion establecida en el articulo 267 TFUE, debe conocer y
respetar escrupulosamente (véase, en este sentido, el auto de 22 de junio de 2021, Mitliv Exim, C-81/20, no
publicado, EU:C:2021:510, apartados 29 y 30 y jurisprudencia citada).

67. En el caso de autos, la Comisién alberga dudas en cuanto al hecho de que el érgano jurisdiccional
remitente esté conociendo de un recurso interpuesto contra la autorizacion de ejecucion provisional del
precintado controvertido en el litigio principal.

68. A este respecto, del articulo 60, apartado 5, del Codigo de Procedimiento Administrativo se desprende
gue la orden por la que se autoriza la ejecucion provisional de una medida de precintado debe ser objeto de
un recurso distinto del dirigido contra dicha medida.

69. Pues bien, la peticién de decision prejudicial no pone de manifiesto que el érgano jurisdiccional remitente
conozca de tal recurso distinto y tampoco menciona las alegaciones que las partes en el litigio principal
podrian haber formulado en tal contexto, en particular en cuanto a la supuesta necesidad de ponderar, por un
lado, los intereses del Estado y, por otro, el riesgo de un perjuicio grave o dificilmente reparable para la
recurrente en el litigio principal. Asi pues, el litigio principal solo parece versar sobre la legalidad del precintado,
y no sobre la autorizacion de ejecucion provisional del mismo.

70. Por consiguiente, la tercera cuestion prejudicial no cumple los requisitos del articulo 94, letra c), del
Reglamento de Procedimiento, dado que, en la motivacion que contiene, el érgano jurisdiccional remitente no
explicita el vinculo que pretende establecer entre, por una parte, el articulo 47, parrafo primero, de la Carta y,
por otra, el objeto del litigio principal.

71. En estas circunstancias, la tercera cuestion prejudicial es inadmisible.

Costas
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72. Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal, el caracter de un incidente promovido
ante el 6rgano jurisdiccional nacional, corresponde a este resolver sobre las costas. Los gastos efectuados
por quienes, no siendo partes del litigio principal, han presentado observaciones ante el Tribunal de Justicia
no pueden ser objeto de reembolso.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Primera) declara:

El articulo 273 de la Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa al
sistema comun del impuesto sobre el valor afiadido, y el articulo 50 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unidn Europea deben interpretarse en el sentido de que se oponen a una normativa
nacional en virtud de la cual puede imponerse a un contribuyente, por una misma infraccién de una
obligacién tributaria y al término de procedimientos distintos y autbnomos, una medida sancionadora
pecuniaria y una medida de precintado de un local comercial, que pueden ser objeto de recurso ante
tribunales diferentes, cuando dicha normativa no asegure una coordinacién de los procedimientos que
permita reducir a lo estrictamente necesario la carga adicional que supone la acumulacion de dichas
medidas y no permita garantizar que la gravedad del conjunto de las sanciones impuestas se corresponda
ala gravedad de la infracciéon de que se trate.

Firmas

*Lengua de procedimiento: bulgaro.

Fuente: sitio internet del Tribunal de Justicia.
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