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EUROPEJSKI TRYBUNAŁ PRAW CZŁOWIEKA

WIELKA IZBA
SPRAWA A i B przeciwko NORWEGII
(Skargi nr. 24130/11 oraz 29758/11)
WYROK
[wyciąg]
STRASBURG
15 listopada 2016 r.
Niniejszy wyrok jest ostateczny, ale może podlegać korekcie wydawniczej.
W sprawie A i B przeciwko Norwegii,
Europejski Trybunał Praw Człowieka, zasiadając jako Wielka Izba w składzie:

Guido Raimondi, Przewodniczący,

Işıl Karakaş,

Luis López Guerra,

Mirjana Lazarova Trajkovska,

Angelika Nußberger,

Boštjan M. Zupančič,

Khanlar Hajiyev,

Kristina Pardalos,

Julia Laffranque,

Paulo Pinto de Albuquerque,

Linos-Alexandre Sicilianos,

Paul Lemmens,

Paul Mahoney,

Yonko Grozev,

Armen Harutyunyan,

Gabriele Kucsko-Stadlmayer, sędziowie,

Dag Bugge Nordén, sędzia ad hoc,
oraz Lawrence Early, doradca prawny [Jurisconsult],
obradując na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 stycznia oraz 12 września 2016 r.,
wydaje następujący wyrok, który został przyjęty w ostatniej z wymienionych dat:
POSTĘPOWANIE
[Paragrafy 1-10 wyroku pominięto]
FAKTY
I.  OKOLICZNOŚCI SPRAWY
[Paragrafy 11-52 wyroku pominięte i zastąpione tłumaczeniem poniższego streszczenia przygotowanego przez Kancelarię Europejskiego Trybunału Praw Człowieka
Streszczenie stanu faktycznego
: 
Na skarżących nałożono dopłaty podatkowe w postępowaniach administracyjnych za zaniechanie zadeklarowania pewnego dochodu w ich zeznaniach podatkowych. W toczących się równolegle postępowaniach karnych zostali skazani i ukarani za oszustwo podatkowe z powodu tych samych zaniechań. Skarżący skarżyli się na podstawie art. 4 Protokołu nr 7, że ścigano ich i ukarano dwukrotnie w odniesieniu do tego samego przestępstwa. 
W dniu 7 lipca 2015 r. Izba Trybunału zrzekła się właściwości na rzecz Wielkiej Izby.]
PRAWO
ZARZUT NARUSZENIA ART. 4 PROTOKOŁU NR 7 DO KONWENCJI
53.  Skarżący podnieśli, że z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7 byli ścigani i ukarani dwa razy za ten sam czyn zagrożony karą zgodnie z rozdziałem 12 art. 12-1 ustawy o wymiarze podatku, ponieważ prokurator postawił im zarzuty i skierował przeciwko nim akt oskarżenia, następnie organy podatkowe nałożyły na nich kary, które skarżący zapłacili, a w dalszej kolejności zostali uznani za winnych i skazani przez sądy karne. Artykuł 4 Protokołu nr 7 stanowi:
„1.  Nikt nie może być ponownie sądzony lub ukarany w postępowaniu przed sądem tego samego Państwa za przestępstwo, za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie z ustawą i zasadami postępowania karnego tego Państwa.
2.  Postanowienia poprzedniego ustępu nie stoją na przeszkodzie wznowieniu postępowania zgodnie z ustawą i zasadami postępowania karnego danego Państwa, jeśli wyjdą na jaw nowo odkryte fakty lub jeśli w poprzednim postępowaniu popełniono poważną pomyłkę, która mogła mieć wpływ na wynik sprawy.
3.  Żadne z postanowień niniejszego artykułu nie może być uchylone na podstawie artykułu 15 Konwencji”.
54.  Rząd zakwestionował ten argument.
A.  Dopuszczalność
55.  W opinii Trybunału skargi dotyczą skomplikowanych kwestii faktycznych i kwestii prawa wskazanego postanowieniami Konwencji, w związku z czym nie mogą one zostać oddalone jako w sposób oczywisty nieuzasadnione w rozumieniu art. 35 ust. 3 lit. a) Konwencji. Nie są one też niedopuszczalne na jakiejkolwiek innej podstawie. Należy je zatem uznać za dopuszczalne.
B.  Przedmiot skargi
1.  Skarżący
56.  Skarżący podnieśli, że z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7 byli narażeni na powtórne pociągnięcie do odpowiedzialności z tego samego powodu, a mianowicie z powodu przestępstwa z art. 12-1 ust. 1 ustawy o wymiarze podatku, kiedy w pierwszej kolejności prokuratura oskarżyła ich i postawiła im zarzuty, a organy podatkowe nałożyły na nich kary podatkowe, które skarżący zarówno zaakceptowali, jak i zapłacili, a następnie zostali oni skazani w postępowaniach karnych. W nawiązaniu do chronologii postępowań stanowiących przedmiot skarg pierwszy skarżący dodał, że w długim okresie był ścigany dwukrotnie, co naraziło go na nieuzasadnione obciążenie fizyczne i psychologiczne, prowadzące do zawału serca i hospitalizacji.
a)  Czy pierwsze postępowanie miało charakter karny
57.  Zgadzając się z analizą sądu najwyższego opartą na kryteriach określonych w wyroku Engel i innym istotnym orzecznictwie krajowym dotyczącym kar podatkowych na zwykłym poziomie 30%, skarżący uznali za oczywiste, że postępowanie w sprawie kar podatkowych, nie tylko postępowanie w sprawie oszustw podatkowych, ma charakter „karny” i że obie grupy postępowań należy uznać za „karne” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7.
b)  Czy przestępstwa były tożsame (idem)
58.  Skarżący podzielili również pogląd sądu najwyższego, że okoliczności faktyczne leżące u podstaw decyzji o nałożeniu kar podatkowych i postępowania karnego miały wystarczające cechy wspólne, aby można było uznać je za ten sam czyn zagrożony karą. W obu przypadkach podstawą faktyczną było zaniechanie zadeklarowania dochodu w deklaracji podatkowej.
c)  Czy i kiedy wydano ostateczną decyzję w postępowaniu podatkowym
59.  Zdaniem skarżących decyzja organów podatkowych o nałożeniu kar podatkowych stała się ostateczna, przyjmując powagę rzeczy osądzonej, w dniu 15 grudnia 2008 r. w przypadku pierwszego skarżącego i w dniu 26 grudnia 2008 r. w przypadku drugiego skarżącego, tj. zanim sąd rejonowy skazał ich za to samo zachowanie w dniu 2 marca 2009 r. w przypadku pierwszego ze skarżących i w dniu 30 września 2009 r. w przypadku drugiego ze skarżących. Niezależnie od tego, czy sankcje te należy uznać za tzw. równoległe postępowania, decyzje o nałożeniu na skarżących kar podatkowych stały się ostateczne i zyskały moc prawną zanim skarżący zostali skazani za dokładnie to samo zachowanie odpowiednio przez sąd rejonowy w Follo i sąd miejski w Oslo. Objęcie ich sankcjami karnymi naruszyło wobec tego zasadę ne bis in idem zapisaną w art. 4 Protokołu nr 7.
d)  Czy miało miejsce powielanie postępowań (bis)
60.  Skarżący twierdzili, że byli ofiarami powielania postępowań, zakazanego na gruncie art. 4 Protokołu nr 7. Ponieważ postępowanie administracyjne związane z karami podatkowymi miało istotnie charakter karny, organy ścigania były zobowiązane na mocy art. 4 Protokołu do umorzenia postępowań karnych, gdy tylko wynik postępowań administracyjnych stał się ostateczny. Organy nie dokonały jednak umorzenia.
61.  Zdaniem skarżących, o ile prawo norweskie dopuszczało równoległe postępowania, wykorzystanie przez władze krajowe tej możliwości umożliwiło im skoordynowanie procedur i obejście zakazu zawartego w art. 4 Protokołu nr 7, a tym samym uczyniło ochronę przewidzianą w tym postanowieniu iluzoryczną. W szczególności w przypadku pierwszego ze skarżących zastosowanie modelu równoległych postępowań wydawało się być skoordynowane jako wspólne przedsięwzięcie zorganizowane przez prokuratorów we współpracy z organami podatkowymi.
62.  W niniejszej sprawie prokuratorzy po prostu wstrzymali się ze skierowaniem powiązanej sprawy do rozpoznania przez sąd do chwili wydania przez organy podatkowe decyzji o nałożeniu kar podatkowych. W ten sposób skoordynowano postępowania karne i administracyjne w celu objęcia skarżących zakresem dwóch różnych zbiorów przepisów prawa karnego, tak aby nałożyć na nich dodatkowy podatek i kary podatkowe oraz pociągnąć ich do odpowiedzialności karnej za to samo zachowanie, innymi słowy powtórnie pociągnąć ich do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą. Z punktu widzenia pewności prawa możliwość prowadzenia równoległych postępowań była problematyczna. Istotny zasadniczy cel tego postanowienia Protokołu, jakim jest ochrona osób przed zmuszaniem ich do ponoszenia nadmiernych obciążeń, sugerował, że możliwości prowadzenia przez władze równoległego postępowania powinny być ograniczone.
63.  Z perspektywy prawa do rzetelnego procesu, opcja polegająca na wspólnym dążeniu organów administracyjnych i prokuratorskich do przygotowania równoległych postępowań była sprzeczna z zakazem powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą zawartym w art. 4 Protokołu nr 7 oraz z niedawnym orzecznictwem Trybunału, a także z częścią orzecznictwa krajowego. W związku z tym zasadność tej opcji, pozwalającej na prowadzenie w niniejszej sprawie równoległych postępowań zorganizowanych przez różne organy, była wątpliwa, a możliwość ta nie uwzględniała należycie obciążenia skarżących oraz głównego interesu wynikającego z art. 4 Protokołu nr 7.
64.  W czasie „koszmarnego”, zdaniem skarżących, doświadczenia w niniejszej sprawie, odczuli oni wielką ulgę, kiedy pierwszy ze skarżących został wezwany przez urzędnika podatkowego, który stwierdził, że skarżący może teraz „odetchnąć z ulgą” z powodu nowych pisemnych wytycznych prokuratora generalnego z dnia 3 kwietnia 2009 r., wprowadzających zakaz powtórnego ścigania i powtórnego pociągania do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą, jak to miało miejsce w przypadku pierwszego skarżącego. W odniesieniu do wyroku Zolotukhin wytyczne te przewidywały między innymi, że na rozprawie w postępowaniu odwoławczym, niezależnie od tego, czy sąd niższej instancji wydał wyrok skazujący czy uniewinniający, prokurator powinien zwrócić się o uchylenie wyroku i oddalenie sprawy. Na mocy tych nowych wytycznych prokuratora generalnego oraz ze względu na fakt, że kara podatkowa została uznana za karę, a decyzja o nałożeniu kar podatkowych stała się wobec skarżących ostateczna, przyjmując powagę rzeczy osądzonej, skarżący w sposób uzasadniony oczekiwali, że postępowanie karne przeciwko nim zostanie umorzone z powodu zakazu powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą, o którym to zakazie mowa w art. 4 Protokołu nr 7. Ponadto, zgodnie z tymi samymi nowymi wytycznymi, inni oskarżeni, którym w tym samym zbiorze spraw zarzucono te same przestępstwa, nie podlegali karom podatkowym, ponieważ zostali już uznani za winnych i skazani na karę pozbawienia wolności za naruszenie art. 12-2 ustawy o wymiarze podatku. Jednakże skarżący, w odróżnieniu od innych oskarżonych w tym samym zbiorze spraw, zostali jednak uznani za winnych i skazani na karę pozbawienia wolności, mimo że nałożono na nich dodatkowy podatek i karę podatkową za to samo zachowanie. Argument Rządu, zgodnie z którym istotną kwestią była potrzeba zapewnienia równego traktowania z innymi osobami uczestniczącymi w tym samym oszustwie podatkowym, jest zatem nieprzekonujący.
65.  Zdaniem skarżących skutki psychologiczne były tym większe, że mimo powyższych wytycznych prokuratorzy kontynuowali tę sprawę, powołując się na równoległe postępowanie sądowe, i oddalili żądanie skarżących, aby ich wyrok skazujący wydany przez sądy rejonowe został uchylony, a sprawa karna przeciwko nim oddalona przez sądy. W związku z tym pierwszy skarżący przedstawił różne zaświadczenia lekarskie, w tym z kliniki chirurgii kardiologicznej.
2.  Rząd
a)  Czy pierwsze postępowanie miało charakter karny
66.  Rząd zwrócił się do Wielkiej Izby o potwierdzenie podejścia przyjętego w szeregu spraw poprzedzających wyrok w sprawie Zolotukhin, a mianowicie, że dla oceny, czy sankcja miała charakter „karny” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7 istotny był szerszy zakres czynników niż kryteria określone w wyroku Engel (sformułowane w odniesieniu do art. 6). Rząd stwierdził, że należało uwzględnić takie czynniki, jak kwalifikacja prawna przestępstwa w świetle prawa krajowego, charakter przestępstwa, kwalifikacja prawna sankcji w kontekście krajowym, jej cel, charakter i stopień dotkliwości, czy sankcja została nałożona w następstwie wyroku skazującego za popełnienie przestępstwa oraz procedury związane z przyjęciem i wykonaniem sankcji (Rząd powołał wyroki w sprawach Malige przeciwko Francji, 23 września 1998 r., § 35, Zbiór Wyroków i Decyzji 1998-VII; Nilsson przeciwko Szwecji (dec.), nr 73661/01, ETPCz 2005-XIII; Haarvig przeciwko Norwegii (dec.), nr 11187/05, 11 grudnia 2007 r.; Storbråten przeciwko Norwegii (dec.), nr 12277/04, 1 lutego 2007 r. oraz Mjelde przeciwko Norwegii (dec.), 11143/04, 1 lutego 2007 r.).
67.  Rząd utrzymywał między innymi, że odmienne brzmienie i przedmiot postanowień wyraźnie sugerują, że pojęcie „postępowania karnego”w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7 jest węższe niż zastosowanie określenia „karne” w rozumieniu art. 6. Z raportu wyjaśniającego do Protokołu nr 7 wynika, że treść art. 4 w zamierzeniu dotyczyła postępowania karnego sensu stricto. W pkt 28 tego raportu stwierdzono, że nie wydaje się konieczne zakwalifikowanie terminu przestępstwo jako „karne”, ponieważ postanowienie „zawiera już określenie »postępowanie karne« [ang. criminal proceedings i penal procedure], które sprawia, że dalsze doprecyzowanie w tekście samego artykułu nie jest konieczne”. W pkt 32 podkreślono, że art. 4 Protokołu nr 7 nie zabrania postępowania „o innym charakterze (np. postępowania dyscyplinarnego w przypadku urzędnika)”. Ponadto art. 6 i 4 Protokołu nr 7 służyły zabezpieczeniu innych, czasem odmiennych, celów. Artykuł 6 miał na celu propagowanie gwarancji proceduralnych w postępowaniu karnym.
68.  Rząd wskazał również szereg dalszych różnic w odniesieniu do sposobu interpretacji i stosowania tych dwóch postanowień w orzecznictwie Trybunału, w tym w odniesieniu do bezwzględnego charakteru art. 4 Protokołu nr 7 (niepodlegający uchyleniu na podstawie art. 15), w przeciwieństwie do zróżnicowanego podejścia zastosowanego przez Trybunał na podstawie art. 6. Rząd powołał się na wyrok Jussila przeciwko Finlandii ([WI], nr 73053/01, § 43 ETPCz 2006XIV), w którym Wielka Izba stwierdziła, że wystąpiły „wyraźnie »zarzuty karne« o różnej wadze” i że „[procedura] dopłat podatkowych różni[ła] się od tzw. twardego rdzenia prawa karnego” w tym sensie, że „gwarancje karne niekoniecznie znajdą pełne – rygorystyczne – zastosowanie”.
69.  Opierając się na szerszym zakresie kryteriów, Rząd zwrócił się do Trybunału o stwierdzenie, że zwykłe kary podatkowe nie mają charakteru „karnego” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7.
70.  Gdyby jednak Wielka Izba miała przyjąć inne podejście, oparte wyłącznie na kryteriach określonych w wyroku Engel, i uznać, że decyzja w sprawie zwykłych kar podatkowych ma charakter „karny” w autonomicznym znaczeniu tego pojęcia wynikającym z art. 4 Protokołu nr 7, Rząd podniósł co następuje.
b)  Czy przestępstwa były tożsame (idem)
71.  Przychylając się do toku rozumowania i wniosków sądu najwyższego w odniesieniu do pierwszego ze skarżących (zob. paragrafy 20–30 powyżej), które wysoki trybunał zastosował w przypadku drugiego ze skarżących (zob. paragraf 37 powyżej), Rząd uznał, że okoliczności faktyczne dotyczące kar podatkowych i spraw mających za przedmiot oszustwa podatkowe dotyczyły tych samych oskarżonych i były nierozerwalnie ze sobą powiązane w czasie i przestrzeni.
c)  Czy wydano ostateczną decyzję w postępowaniu podatkowym
72.  Sąd najwyższy stwierdził, z uwagi na konieczność zapewnienia skutecznej ochrony i jasnych wytycznych, że decyzja w sprawie wymiaru podatku stała się ostateczna z chwilą upływu trzytygodniowego terminu na wniesienie odwołania administracyjnego (odpowiednio w dniach 15 i 26 grudnia 2008 r. w przypadku pierwszego i drugiego ze skarżących), mimo że sześciomiesięczny termin na wszczęcie postępowania sądowego zgodnie z art. 11-1 ust. 4 ustawy o wymiarze podatku jeszcze nie upłynął. Chociaż nie był to w żadnym wypadku czynnik decydujący w sprawach skarżących (termin na wszczęcie postępowania sądowego również upłynął przed zakończeniem toczącego się postępowania karnego – odpowiednio w dniach 24 maja i 5 czerwca 2009 r. w odniesieniu do pierwszego i drugiego ze skarżących), Rząd wyraził jednak wątpliwość, czy art. 4 Protokołu nr 7 wymagał tego rodzaju bardziej rygorystycznej wykładni. Wydaje się, że w orzecznictwie Trybunału ugruntował się pogląd, iż „[o]rzeczenia, od których [przysługiwało] zwykłe odwołanie [były] wyłączone z zakresu gwarancji zawartej w art. 4 Protokołu nr 7 pod warunkiem, że nie upłynął termin na wniesienie takiego odwołania” (Rząd powołał wyrok Zolotukhin, op. cit., § 108). Skarżącym przez okres sześciu miesięcy od daty wydania decyzji nadal przysługiwały zwykłe środki zaskarżenia w postępowaniu sądowym.
d)  Czy miało miejsce powielanie postępowań (bis)
73.  Z drugiej strony, Rząd, wciąż opierając się na analizie sądu najwyższego, podkreślił, że art. 4 Protokołu nr 7 w pewnych okolicznościach dopuszcza tzw. „równoległe postępowania”. Brzmienie tego postanowienia wyraźnie wskazuje, że zakazuje ono powtarzania postępowań po tym, jak orzeczenie wydane w pierwszym postępowaniu nabrało mocy prawnej („ponownie sądzony lub ukarany [...] za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony”). W raporcie wyjaśniającym do Protokołu nr 7 potwierdzono, że zasada ne bis in idem powinna być interpretowana stosunkowo wąsko. Pogląd ten znajdował odzwierciedlenie w wyroku Zolotukhin (op. cit., § 83), w którym Wielka Izba doprecyzowała zakres postanowienia, ograniczając je do następującej sytuacji:
„Gwarancja zawarta w art. 4 Protokołu nr 7 staje się ważna z chwilą wszczęcia nowego postępowania karnego, w przypadku gdy poprzedni wyrok uniewinniający lub skazujący nabył już powagę rzeczy osądzonej”.
74.  Oznaczało to a contrario, że równoległe postępowania – różne sankcje nakładane przez dwa różne organy w różnych postępowaniach pozostających w bliskim związku co do istoty i w czasie – nie były objęte zakresem tego postanowienia. Takie równoległe postępowania nie stanowiłyby wszczęcia nowego postępowania karnego, w przypadku gdy wcześniejszy wyrok uniewinniający lub skazujący uzyskał już powagę rzeczy osądzonej. W wyrokach R.T. przeciwko Szwajcarii i Nilsson przeciwko Szwecji (oba cytowane powyżej) wyjaśniono okoliczności, w których postępowania można uznać za równoległe i tym samym dopuszczalne na mocy art. 4 Protokołu nr 7.
75.  Niemniej jednak z analizy Rządu wynika, że podejście przyjęte w wyroku Zolotukhin zarzucono w szeregu niedawnych wyroków, w szczególności w czterech wyrokach przeciwko Finlandii wydanych w dniu 20 maja 2014 r. (Rząd powołał w szczególności wyroki Nykänen przeciwko Finlandii, nr 11828/11, § 48 i Glantz przeciwko Finlandii, nr 37394/11, § 57), w których § 83 wyroku Zolotukhin stanowił jedynie punkt wyjścia, wraz ze stwierdzeniem, że art. 4 Protokołu nr 7 „wyraźnie zakazuje prowadzenia kolejnych postępowań, jeżeli pierwsze postępowanie stało się już ostateczne w chwili wszczęcia drugiego postępowania (zob. przykładowo Sergey Zolotukhin przeciwko Rosji [WI], op. cit.)”.
76.  Zdaniem Rządu ta szeroka wykładnia art. 4 Protokołu nr 7 w wyroku Nykänen (między innymi), która zdawała się niezgodna z wyrokiem Zolotukhin, wydawała się zakładać, że art. 4 Protokołu nr 7 wzywa do umorzenia postępowania karnego, gdy orzeczenie wydane w jednoczesnym postępowaniu administracyjnym staje się ostateczne lub odwrotnie. Opierała się ona na jednej decyzji w sprawie dopuszczalności (Zigarella przeciwko Włochom (dec.), nr 48154/99, ETPCz 2002IX (fragmenty)) oraz dwóch wyrokach Izby (Tomasović przeciwko Chorwacji, nr 53785/09, 18 października 2011 r. oraz Muslija przeciwko Bośni i Hercegowinie, nr 32042/11, 14 stycznia 2014 r.). Okoliczności żadnej z tych spraw nie stanowiły jednak solidnej podstawy do takiego odejścia.
Pierwsza sprawa, Zigarella, dotyczyła późniejszych, a nie równoległych postępowań, wbrew temu, co przyjęła Izba. Późniejsze postępowanie karne wszczęte bez wiedzy władz o zakończonym już postępowaniu (także o charakterze karnym) umorzono, gdy sędzia dowiedział się o ostatecznym wyroku uniewinniającym w pierwszej sprawie. W tej sytuacji Trybunał zastosował jedynie negatywny materialny skutek ne bis in idem jako zasadę powagi rzeczy osądzonej w odniesieniu do dwóch kolejnych grup zwykłych postępowań karnych dotyczących tego samego czynu zagrożonego karą.
Dwie pozostałe sprawy, Tomasović i Muslija, dotyczyły postępowań w sprawie przestępstw na gruncie tzw. twardego rdzenia prawa karnego, czyli odpowiednio posiadania twardych narkotyków i przemocy domowej (powołano tu wyrok Jussila, op. cit., § 43). Sprawy te wyraźnie dotyczyły dwóch postępowań karnych dotyczących jednego czynu. Zarówno pierwsze, jak i drugie postępowanie wszczęto na podstawie tego samego raportu policji. Takie sytuacje na pierwszy rzut oka nie wystąpiłyby w świetle norweskiego prawa karnego i w żadnym razie nie przypominałyby dobrze ugruntowanego i tradycyjnego systemu postępowań administracyjnych i karnych dotyczących kar podatkowych i oszustw podatkowych będących przedmiotem niniejszej sprawy.
77.  Żądanie umorzenia innego postępowania toczącego się równolegle od dnia, w którym inne postępowanie w tej samej sprawie doprowadziło do wydania ostatecznego orzeczenia, stanowiło de facto przeszkodę procesową wynikającą z zawiłości sprawy, ponieważ nie miało sensu wszczynanie równoległego postępowania, jeżeli jedno postępowanie musiało zostać umorzone tylko dlatego, że drugie zakończyło się wcześniej wydaniem ostatecznego orzeczenia.
78.  Zdaniem Rządu, na tle tej odnowionej niespójności w orzecznictwie na mocy art. 4 Protokołu nr 7, szczególne znaczenie dla Wielkiej Izby miało potwierdzenie jej stanowiska w sprawie Zolotukhin, potwierdzenie postanowienia jako zasady powagi rzeczy osądzonej i odrzucenie odmiennego podejścia w sprawie Nykänen.
79.  Rząd nie dostrzegł względów politycznych leżących u podstaw wyroku Nykänen. Idea leżąca u podstaw zasady ne bis in idem polegała na ochronie przed obciążeniem spowodowanym narażeniem na powtórne postępowanie (Rząd powołał wyrok Zolotukhin, op. cit., § 107). Osoba powinna mieć pewność, że kiedy wyrok uniewinniający lub skazujący nabrał powagi rzeczy osądzonej, taka osoba będzie odtąd chroniona przed wszczęciem nowego postępowania w sprawie tego samego czynu. Stwierdzenie to nie miało zastosowania w sytuacji, gdy dana osoba była objęta przewidzianym ustawą równoległym postępowaniem karnym i administracyjnym, a z pewnością nie w sytuacji, gdy pierwsza sankcja (kary podatkowe) była w dający się przewidzieć sposób uwzględniona w orzeczeniu w sprawie drugiej sankcji (kara pozbawienia wolności).
80.  Trudno było ponadto pogodzić pogląd, że równoległe postępowania, będące w toku, wyraźnie nie stwarzały problemów na gruncie Protokołu, z poglądem, zgodnie z którym z chwilą wydania ostatecznego orzeczenia w jednym postępowaniu, drugie stanowiłoby naruszenie, niezależnie od tego, czy najpierw zakończono łagodniejsze postępowanie administracyjne czy poważniejsze postępowanie karne, i niezależnie od tego, czy to ostatnie wszczęto jako pierwsze czy jako ostatnie.
81.  Wyrok Nykänen był również sprzeczny z podstawowymi zasadami przewidywalności i równego traktowania. W przypadku gdyby postępowanie karne przyjęło powagę rzeczy osądzonej przed postępowaniem administracyjnym, jedna osoba mogłaby zostać skazana na karę pozbawienia wolności, podczas gdy inna osoba za ten sam czyn zagrożony karą musiałaby po prostu zapłacić umiarkowaną karę administracyjną. Ustalenie tego, które postępowanie zostało zakończone w pierwszej kolejności, zależało od postępów organów podatkowych, policji, organów ścigania lub sądów oraz od tego, czy podatnik skorzystał z zażalenia administracyjnego, czy z postępowania sądowego. Wobec tego wyrok Nykänen zobowiązywałby państwa do nierównego traktowania osób znajdujących się w takiej samej sytuacji w zależności od zwykłych zbiegów okoliczności. Jak uznano w wyroku Nykänen „czasem zwykły zbieg okoliczności decyduje o tym, które z toczących się równolegle postępowań zakończy się pierwsze, co może wywołać obawy dotyczące nierównego traktowania”.
82.  Potrzeba skuteczności w rozpatrywaniu spraw często przemawia za równoległymi postępowaniami. Z jednej strony należy zauważyć, że ze względu na swoją specjalistyczną wiedzę i możliwości organy administracyjne często nakładają sankcje administracyjne szybciej niż prokuratura i sądy w ramach postępowania karnego. Ze względu na rolę, jaką pełnią one w administracji na dużą skalę, organy administracyjne byłyby ponadto lepiej przygotowane do zapewnienia równego traktowania tych samych przestępstw. Z drugiej strony zapobieganie przestępczości wymagało, aby państwo nie było pozbawione możliwości ścigania i karania przestępstw w ramach tradycyjnych, formalnych procedur karnych, gdy postępowanie administracyjne i karne ujawniło przestępstwa o większej wadze i złożoności niż te, które mogły prowadzić do procesu administracyjnego i sankcji w pierwszej kolejności. Według Rządu sprawy skarżących dobrze ilustrowały takie sytuacje.
83.  Rząd zauważył, że kilka państw europejskich utrzymało podwójny system sankcji w dziedzinach takich jak prawo podatkowe i bezpieczeństwo publiczne (Rząd powołał uzasadnienie podane w opinii rzecznika generalnego Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z dnia 12 czerwca 2012 r. w sprawie Fransson, przywołanej w paragrafie 51 powyżej).
84.  W Norwegii kwestia kontynuacji równoległych postępowań nie była ograniczona do kwestii opodatkowania. Jeżeli art. 4 Protokołu nr 7 należałoby interpretować w ten sposób, że zakazuje on zakończenia toczących się równoległych postępowań od momentu ostatecznego zakończenia postępowania administracyjnego lub karnego w drodze ostatecznego orzeczenia lub decyzji, pociągałoby to za sobą daleko idące, niekorzystne i nieprzewidywalne skutki w wielu obszarach prawa administracyjnego. Wymagało to ostrożnego podejścia. Podobne kwestie pojawiłyby się w wielu państwach europejskich o ugruntowanych równoległych systemach administracyjnych i karnych w podstawowych dziedzinach prawa, w tym w dziedzinie opodatkowania.
85.  Argumenty leżące u podstaw art. 4 Protokołu nr 7 miały zastosowanie w mniejszym stopniu, jeżeli przedmiotowe postępowanie toczyło się równolegle i jednocześnie. Oskarżony, który dobrze wiedział, że został poddany przez różne organy dwóm różnego rodzaju postępowaniom pozostającym w bliskim związku co do istoty i w czasie, byłby mniej skłonny oczekiwać, że pierwsza nałożona sankcja będzie ostateczna i wyłączna w stosunku do drugiej. Wreszcie, zasada ne bis in idem w mniejszym stopniu miała zastosowanie do sankcji wykraczających poza „twardy rdzeń” prawa karnego, takich jak kary podatkowe (Rząd powołał się na rozumowanie zastosowane w wyroku Jussila, op. cit., § 43, w odniesieniu do art. 6, który można było transponować do art. 4 Protokołu nr 7).
86.  Jeżeli chodzi o szczególne okoliczności, Rząd w pełni poparł rozumowanie sądu najwyższego w sprawie pierwszego ze skarżących (zob. paragraf 29 powyżej) oraz wysokiego trybunału w sprawie drugiego ze skarżących (zob. paragraf 39 powyżej), że istnieje dostatecznie bliski związek co do istoty i w czasie. Żaden ze skarżących nie mógł zgodnie z prawem oczekiwać, że będzie podlegał jedynie postępowaniu i sankcjom o charakterze administracyjnym. Jak wyjaśnił Rząd, aby uniknąć rezultatu, który byłby sprzeczny z podstawowym wymogiem równego traktowania, każdy ze skarżących miał, „na równi z” E.K. i B.L., którzy byli oskarżeni w tym samym zbiorze spraw (zob. paragraf 12–13 powyżej), zostać skazany na karę pozbawienia wolności w postępowaniu karnym po nałożeniu 30% administracyjnej dopłaty podatkowej.
3.  Interweniujące strony trzecie
87.  Interwencje stron trzecich skupiały się przede wszystkim na dwóch kwestiach: po pierwsze, na wykładni przymiotnika „karny” w art. 4 Protokołu nr 7 oraz związku między tym postanowieniem a art. 6 (aspekt karny) i art. 7 Konwencji, a po drugie, na zakresie, w jakim na mocy Protokołu dopuszczalne było równoległe postępowanie (omówione w lit. a) i b) poniżej).
a)  Czy pierwsza grupa postępowań dotyczyła kwestii o charakterze „karnym”
88.  Rządy Republiki Czeskiej i Francji przyłączyły się do opinii pozwanego Rządu, stwierdzając, że w wyroku w sprawie Zolotukhin Trybunał nie odszedł od wyraźnie szerszego zakresu kryteriów określania charakteru postępowania, które należy ocenić na podstawie art. 4 Protokołu nr 7, oraz że Trybunał sam uznał, między innymi, że postępowanie w sprawie kar podatkowych nie mieści się w zakresie tzw. twardego rdzenia prawa karnego i w związku z tym zastosował mniej rygorystyczne gwarancje na mocy art. 6 (Rządy powołały wyrok w sprawie Jussila, op. cit., § 43 in fine). Rząd czeski zwrócił się do Trybunału o wyjaśnienie przede wszystkim, czy, a jeśli tak, to na jakich warunkach, czyli w jakich rodzajach spraw, należy stosować szersze kryteria.
89.  Rząd bułgarski, powołując się na brzmienie tego postanowienia i jego cel, utrzymywał, że jedynie tradycyjne przestępstwa kryminalne wchodzą w zakres art. 4 Protokołu nr 7. Chociaż rozszerzenie zakresu art. 6 miało zasadnicze znaczenie dla ochrony prawa do rzetelnego procesu sądowego, cel postanowienia Protokołu był odmienny. Odnosząc się do orzeczenia Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych w sprawie Green przeciwko Stanom Zjednoczonym, 355 US 194 (1957), Rząd ten podkreślił, że klauzula zakazująca powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą chroni osobę przed narażeniem na ryzyko procesu sądowego i ewentualnego skazania wielokrotnie za domniemane przestępstwo. Podstawowa zasada polegała na tym, że państwo dysponujące wszelkimi środkami i władzą nie powinno mieć możliwości podejmowania wielokrotnych prób skazania danej osoby za zarzucane jej przestępstwo, narażając ją tym samym na wstyd, koszty i udrękę oraz zmuszając do życia w ciągłym stanie niepokoju i niepewności, a także zwiększając prawdopodobieństwo, że nawet jeśli osoba jest niewinna, może zostać uznana za winną. Drugim niezwykle istotnym interesem było zachowanie ostateczności wyroków.
90.  Rząd francuski przedstawił obszerne stanowiska (paragrafy 10–26 uwag Rządu) w przedmiocie wykładni art. 6 i 7 Konwencji i art. 4 Protokołu nr 7. Powołując wyrok Perinçek przeciwko Szwajcarii ([WI], nr 27510/08, § 146, 15 października 2015 r.), Rząd podniósł, że terminy zastosowane w art. 4 Protokołu nr 7, które różniły się od tych zastosowanych w art. 6 ust. 1 Konwencji, muszą skutkować przyjęciem węższych kryteriów służących realizacji zasady ne bis in idem ustanowionej w art. 4 Protokołu nr 7. Art. 7 Konwencji zawiera odniesienia do pojęcia skazania (ang. „held guilty”; fr. „condamné”), „czynu zagrożonego karą” (fr. „infraction”) oraz „kary” (fr. „peine”), które można także znaleźć w art. 4 Protokołu nr 7. Ponadto ochrona przyznana na mocy art. 7 Konwencji, podobnie jak ochrona przyznana na mocy art. 4 Protokołu nr 7, dotyczy istotnych elementów postępowania karnego, rozumianego w ścisłym znaczeniu tego słowa. Powyższe znajduje potwierdzenie w fakcie, że art. 15 nie dopuszczał żadnego odstępstwa od przedmiotowych obowiązków, podczas gdy artykuł ten przewiduje odstępstwo od art. 6.
91.  W konsekwencji, w celu zachowania spójności, stosując art. 4 Protokołu nr 7, Trybunał powinien opierać się jedynie na kryteriach sformułowanych w ramach art. 7 Konwencji, wyjaśniając je jednocześnie, aby przypisać wymagane ścisłe znaczenie określeniu „w postępowaniu [karnym]”, zastosowanym w art. 4. W celu ustalenia, czy dany środek wchodził w zakres tego ostatniego, Trybunał powinien wziąć pod uwagę: kwalifikację prawną czynu zagrożonego karą w prawie krajowym; cel i charakter danego środka; czy środek został nałożony w następstwie skazania za przestępstwo; dotkliwość kary, przy czym rozumie się, że nie jest to element decydujący; oraz procedury związane z przyjęciem środka (a w szczególności czy środek został przyjęty przez organ, który można określić jako sąd i który wydał orzeczenie w sprawie elementów czynu zagrożonego karą uznanego za przestępstwo w rozumieniu art. 6 Konwencji). Ostatnie z tych kryteriów miało nadrzędne znaczenie, biorąc pod uwagę faktyczne brzmienie i cel art. 4 Protokołu nr 7.
92.  W świetle tych kryteriów za wchodzące w zakres art. 4 Protokołu nr 7 nie można uznać kar podatkowych, które nie zostały zaklasyfikowane jako karne na gruncie prawa krajowego, miały charakter administracyjny i w zamierzeniu stanowiły sankcje za niewywiązanie się przez podatnika z obowiązków podatkowych, nie zostały nałożone w następstwie wyroku skazującego za przestępstwo i nie zostały nałożone przez organ sądowy.
93.  Rząd szwajcarski stwierdził, że jedynym dopuszczalnym wyjątkiem – zgodnie z art. 4 ust. 2 Protokołu nr 7 – jest ponowne otwarcie sprawy „zgodnie z ustawą i zasadami postępowania karnego tego Państwa”. W momencie przyjęcia Protokołu w 1984 r. nie przewidziano innych wyjątków, takich jak te, na które zezwalało później odpowiednie orzecznictwo, i nie było to wymagane ze względu na nieodłącznie karny charakter ochrony, o której mowa. Wąska koncepcja leżąca u podstaw gwarancji została wyraźnie potwierdzona w art. 4 ust. 3, który wykluczał wszelkie odstępstwa na mocy art. 15 Konwencji w odniesieniu do ochrony przewidzianej w art. 4 ust. 1. Gwarancja ne bis in idem została więc postawiona na równi z prawem do życia (art. 2; art. 3, Protokół nr 6; art. 2, Protokół nr 13), zakazem tortur (art. 3), zakazem niewolnictwa (art. 4) i zasadą zakazu karania bez podstawy prawnej (art. 7). Elementy te przemawiały za zawężającą wykładnią ochrony. Argumenty uzasadniające takie podejście byłyby jeszcze bardziej przekonujące, gdyby Wielka Izba utrzymała praktykę, zgodnie z którą każde „oskarżenie w sprawie karnej” w autonomicznym rozumieniu art. 6 ust. 1 mogło także stanowić okoliczność powodującą zastosowanie art. 4 Protokołu nr 7 (zob. paragraf 100 poniżej).
b)  Powielenie postępowań (bis)
94.  Rząd bułgarski nie znalazł żadnego powodu, aby zanegować podejście zastosowane w sprawach R.T. przeciwko Szwajcarii i Nilsson przeciwko Szwecji (obie cytowane powyżej) w kontekście przestępstw i wykroczeń drogowych oraz w ważnych obszarach związanych z funkcjonowaniem państwa, takich jak podatki. Równoległe postępowania podatkowe kończące się karami podatkowymi i postępowaniami karnymi w celu prowadzenia dochodzeń w sprawach oszustw podatkowych były blisko powiązane co do istoty i w czasie. Trybunał uznał również, że Układające się Państwa dysponowały szerokim marginesem oceny przy opracowywaniu i wdrażaniu polityk w dziedzinie opodatkowania oraz że Trybunał respektowałby dokonaną przez prawodawcę ocenę takich kwestii, chyba że byłaby ona pozbawiona racjonalnych podstaw. Wydaje się, że system umożliwiający prowadzenie równoległych postępowań w sprawach podatkowych mieścił się w zakresie swobody oceny państwa i nie wydawał się sam w sobie sprzeczny z żadną z zasad chronionych w Konwencji, w tym z gwarancją ochrony przed powtórnym pociągnięciem do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą.
95.  Rząd czeski przedstawił cztery argumenty przemawiające za utrzymaniem istnienia podwójnego systemu sankcji: 1) każdy rodzaj sankcji służył innym celom; 2) podczas gdy postępowanie karne sensu stricto musiało być zgodne z surowymi gwarancjami rzetelnego procesu sądowego, których wypełnienie było często czasochłonne, sankcje administracyjne były konieczne do spełnienia wymogów szybkości, skuteczności i trwałości systemu podatkowego oraz budżetu państwa; 3) ścisłe stosowanie zasady ne bis in idem do równoległych postępowań podatkowych i karnych może uniemożliwić postępowanie w sprawie przestępczości zorganizowanej na dużą skalę, gdyby pierwsza decyzja, zazwyczaj administracyjna, miała zakłócać dochodzenie karne prowadzące do ujawnienia sieci zorganizowanych oszustw podatkowych, prania pieniędzy, sprzeniewierzenia środków oraz innych poważnych przestępstw; 4) kolejność organów decyzyjnych w danej sprawie. Wreszcie, Rząd czeski zwrócił uwagę na przypadki kilku równoległych postępowań administracyjnych.
96.  Rząd francuski był zdania, że rozumowanie przyjęte w sprawach R.T. przeciwko Szwajcarii i Nilsson przeciwko Szwecji można transponować do dziedziny podatków, biorąc pod uwagę cele realizowane przez państwa w tej dziedzinie, przy czym cele postępowania karnego i te, do których realizacji zmierzają sankcje podatkowe, są różne (i), oraz że istniał dostateczny związek między postępowaniem podatkowym a postępowaniem karnym (ii):
(i)  Ściganie karne za uchylanie się od płacenia podatków musi stanowić właściwą i spójną odpowiedź na naganne zachowanie. Miało ono głównie na celu ukaranie najpoważniejszych form uchybień. W swojej decyzji w sprawie Rosenquist przeciwko Szwecji ((dec.), nr 60619/00, 14 września 2004 r.), Trybunał zauważył, że cel ścigania przestępstw związanych z uchylaniem się od płacenia podatków różnił się od celu wymierzania kary podatkowej, która ma na celu zabezpieczenie podstaw krajowego systemu podatkowego.
Postępowanie karne w sprawie uchylania się od płacenia podatków również pełniło rolę przykładu, zwłaszcza w przypadkach, gdy ujawniono nowe rodzaje oszustw podatkowych, w celu zniechęcenia potencjalnych podmiotów uchylających się od płacenia podatków do zejścia z tej konkretnej drogi. Brak postępowania sądowego w sprawie najpoważniejszych przypadków uchylania się od płacenia podatków w przypadku, gdy kara podatkowa została już nałożona, pozbawiłoby państwo wzorcowej mocy i upublicznienia wyroków skazujących w takich sprawach.
W przypadku wszczęcia dochodzenia sądowego w sprawie uchylania się od płacenia podatków przed audytem przeprowadzonym przez organ podatkowy, obowiązek umorzenia drugiego postępowania po ostatecznym rozstrzygnięciu pierwszego z nich zachęcałoby podatnika do umożliwienia szybkiego zakończenia postępowania karnego, bez zaprzeczania zarzutom, w taki sposób, że postępowanie to zostałoby zakończone przed audytem podatkowym i uniknięto by tym samym sankcji administracyjnych, które na ogół stanowią o wiele większe kwoty.
W takiej sytuacji podatnik objęty kontrolą podatkową miałby możliwość wyboru procedury, która zapewnia najbardziej korzystny rezultat; stanowiłoby to z pewnością przeszkodę dla odstraszającego działania państwa w celu ukarania najbardziej nagannych zachowań w tej dziedzinie. Byłoby bowiem paradoksalne, gdyby podatnicy, którzy dopuścili się najpoważniejszych form oszustw podatkowych i byli ścigani za takie przestępstwa, otrzymywali mniej surowe kary.
Podsumowując, uzupełniające działania karne i administracyjne miały zasadnicze znaczenie dla rozpatrywania najpoważniejszych spraw dotyczących oszustw podatkowych i sztuczne byłoby stwierdzenie, że po prostu z uwagi na to, że w grę wchodziły dwie grupy postępowań i dwa organy, obie formy sankcji nie stanowiły spójnej całości w odpowiedzi na tego rodzaju przestępstwo. Obydwa rodzaje postępowań były w rzeczywistości blisko ze sobą powiązane i dlatego powinno być możliwe ich prowadzenie.
(ii)  W sprawach przeciwko Finlandii z dnia 20 maja 2014 r. głównym kryterium odmowy dopuszczenia drugiej grupy postępowań wskazanym przez Trybunał była całkowita niezależność procedury fiskalnej z jednej strony i postępowania karnego z drugiej strony. Postępowania podatkowe i karne powinny być jednak postrzegane jako powiązane co do istoty i w czasie, gdy doszło do wymiany informacji między dwoma zainteresowanymi organami i gdy oba postępowania toczyły się równocześnie. Stan faktyczny sprawy wskazywałby na uzupełniający charakter postępowania.
Dla zilustrowania, Rząd przedstawił szczegółową analizę sposobu, w jaki w systemie francuskim postępowania karne i podatkowe są wzajemnie powiązane, jak nakładają się na siebie pod względem prawnym oraz w praktyce i są prowadzone jednocześnie. Zasada proporcjonalności oznaczała, że łączna kwota wszelkich nałożonych kar nie powinna przekraczać najwyższej kwoty, jaka mogłaby zostać nałożona w odniesieniu do któregokolwiek z tych rodzajów kar.
Przy ustalaniu, czy postępowanie karne i podatkowe można uznać za dostatecznie blisko powiązane w czasie, należy brać pod uwagę jedynie etap oceny dokonanej przez organ podatkowy oraz etap dochodzenia sądowego. Wspomniane dwa etapy powinny przebiegać jednocześnie lub być oddzielone bardzo krótkim odstępem czasu. Z drugiej strony, nie wydawało się istotne, aby przy ocenie bliskiego związku w czasie między dwoma postępowaniami, uwzględnić czas trwania postępowania sądowego przed sądami wezwanymi do wydania wyroku w sprawie karnej oraz rozstrzygnięcia co do ważności kar podatkowych. Należy pamiętać, że czas odpowiedzi poszczególnych sądów zależał od czynników zewnętrznych, niekiedy związanych z danym podatnikiem. Mógłby on postanowić celowo przedłużyć postępowanie w jednym z sądów, składając dużą liczbę wniosków lub przedkładając liczne pisemne dokumenty, które następnie wymagałyby wymiany argumentów, lub ponownie składając odwołania.
Państwom należy pozostawić margines oceny przy określaniu odpowiednich kar za takie rodzaje zachowań, które mogą powodować różnego rodzaju szkody. Zapewniając pojedynczą odpowiedź, państwo powinno mieć możliwość powierzenia pewnej liczbie organów – sądowych i administracyjnych – zadania udzielenia odpowiedniej odpowiedzi.
97.  Rząd grecki utrzymywał, że istnienie odrębnych i następujących po sobie postępowań, w trakcie których nałożono na skarżącego takie same lub różne środki o charakterze karnym, jest decydującym i kluczowym czynnikiem dla pojęcia „powtarzania” („bis”). Zasada ne bis in idem nie jest naruszona w przypadku, gdy różne środki o charakterze „karnym”, choć różniące się między sobą, są nałożone przez różne organy, odpowiednio, karne i administracyjne, które przy wymierzaniu kary rozpatrują wszystkie sankcje w całości (Rząd powołał wyrok R.T. przeciwko Szwajcarii, op. cit.).
98.  Z drugiej strony, Rząd grecki zwrócił uwagę na wyrok Kapetanios i Inni przeciwko Grecji (nr 3453/12, 42941/12 i 9028/13, § 72, 30 kwietnia 2015 r.), w którym Trybunał orzekł, że zasadniczo nie doszłoby do naruszenia zasady ne bis in idem, w sytuacji gdy obie sankcje, mianowicie kara pozbawienia wolności i kara pieniężna, zostałyby nałożone w kontekście jednego postępowania sądowego. Niezależnie od tego przykładu oczywiste było, że Trybunał przywiązuje dużą wagę do faktu, iż nałożenie sankcji karnych i administracyjnych jest przedmiotem ogólnej oceny sądowej.
99.  Niemniej jednak nie odrzucił poglądu norweskiego sądu najwyższego w niniejszej sprawie, zgodnie z którym równoległe postępowania są przynajmniej w pewnym stopniu dopuszczalne na mocy art. 4 Protokołu nr 7. Pogląd ten znalazł wyraźne potwierdzenie w wyroku TSUE w sprawie Fransson (Rząd powołał § 34 wyroku, przywołany w paragrafie 52 powyżej).
Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej sprecyzował, że to do sądu odsyłającego należy ustalenie, w świetle określonych kryteriów, czy połączenie sankcji podatkowych z karami o charakterze karnym przewidziane w prawie krajowym powinno zostać zbadane w odniesieniu do norm krajowych, tj. czy sankcje te są analogiczne do tych, które mają zastosowanie w przypadku naruszeń prawa krajowego o podobnym charakterze i znaczeniu, przy czym wybór sankcji pozostawał w gestii państwa; do sądów krajowych należy zatem ustalenie, czy połączenie sankcji jest sprzeczne z tymi normami, o ile pozostałe sankcje są skuteczne, proporcjonalne i odstraszające (Rząd powołał § 37 wyroku, przywołany w paragrafie 52 powyżej).
Wspomniane wyżej orzeczenie TSUE wydało się istotne dla niniejszej sprawy. W szczególności, w ramach takiej wykładni można było stwierdzić mutatis mutandis, że sędziowie krajowi rzeczywiście w należyty sposób orzekli, według własnego uznania, jak stwierdził Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej, że połączenie spornych sankcji, nałożone w ramach tak zwanego „równoległego postępowania” przy bliskiej współpracy między dwoma odrębnymi organami, nie naruszyło norm krajowych, mimo że sędziowie krajowi zasadniczo ocenili sankcje podatkowe jako mające „charakter karny”. Biorąc pod uwagę argumenty przedstawione w paragrafie 97 powyżej, można zasadnie stwierdzić, że równoległe postępowania, nakładające różne sankcje za pośrednictwem różnych organów, wyraźnie odrębne pod względem prawnym, nie były zakazane przez art. 4 Protokołu nr 7, jeżeli postępowania takie spełniały kryterium bliskiego związku co do istoty i w czasie. Kryterium to było odpowiedzią na kluczowe pytanie, czy wystąpiło powtórzenie.
100.  Rząd szwajcarski, powołując się na wyrok Zolotukhin (op. cit., § 83), utrzymywał, że gwarancja określona w art. 4 Protokołu nr 7 staje się istotna w chwili wszczęcia nowego postępowania karnego, w przypadku gdy wcześniejszy wyrok uniewinniający lub skazujący przyjął już powagę rzeczy osądzonej. Sytuacja, w której postępowanie karne nie zostało zakończone w momencie wszczęcia postępowania administracyjnego, sama w sobie nie stanowiła zatem problemu w odniesieniu do zasady ne bis in idem (Rząd powołał, mutatis mutandis, wyrok Kapetanios i Inni, op. cit., § 72). W związku z tym, zgodnie z art. 4 Protokołu nr 7, dopuszczalne były równoległe procedury. Niniejsza sprawa dała Wielkiej Izbie możliwość potwierdzenia tej linii orzecznictwa.
Uzasadnienie podwójnego systemu opierało się przede wszystkim na charakterze, z jednej strony, prawa administracyjnego i, z drugiej strony, prawa karnego oraz na odrębnych celach realizowanych przez te rodzaje prawa (odpowiednio cel prewencyjno-edukacyjny i odwetowy).
Chociaż pojęcie „oskarżenia w sprawie karnej” w art. 6 zostało, w świetle kryteriów określonych w wyroku Engel, rozszerzone poza tradycyjne kategorie prawa karnego (malum in se) w celu objęcia jego zakresem innych obszarów (malum quia prohibitum), pojawiły się zarzuty karne o różnej wadze. Na przykład w przypadku kar podatkowych – które nie należały do tzw. twardego rdzenia prawa karnego – gwarancje udzielone na mocy art. 6 Konwencji w jego aspekcie karnym nie muszą koniecznie znajdować zastosowania z pełną surowością (Rząd powołał wyrok Jussila, op. cit., § 43). Należy to uwzględnić przy określaniu zakresu stosowania art. 4 Protokołu nr 7.
Przewidywalność łącznego nakładania sankcji administracyjnych i karnych była kolejnym elementem, który należało uwzględnić przy ocenie podwójnego systemu (Rząd powołał wyrok Maszni przeciwko Rumunii, nr 59892/00 z dnia 21 września 2006 r., § 68).
Zdaniem Rządu szwajcarskiego wyroku Zolotukhin nie należy interpretować ani rozwijać w taki sposób, aby obejmował pełen zakres systemów przewidujących zarówno sankcje administracyjne, jak i karne za przestępstwa, bez względu na fakt, że różne organy, posiadające różne kompetencje i dążące do realizacji odrębnych celów, mogą być wezwane do wydania decyzji dotyczącej tego samego stanu faktycznego. W każdym razie wniosek ten był przekonujący w przypadkach, w których istniał dostatecznie bliski związek co do istoty i w czasie między postępowaniem karnym z jednej strony a postępowaniem administracyjnym z drugiej strony, zgodnie z wymogami Trybunału (Rząd powołał następujące sprawy, w których Trybunał był przekonany co do spełnienia tego warunku: Boman przeciwko Finlandii, nr 41604/11, § 41, 17 lutego 2015 r., w odniesieniu do R.T. przeciwko Szwajcarii i Nilsson przeciwko Szwecji, obie cytowane powyżej, jak również Maszni, op. cit.) Rząd szwajcarski zwrócił się do Wielkiej Izby o skorzystanie z okazji, jaką daje niniejsza sprawa, aby potwierdzić to podejście, które samo w sobie nie było zabronione w orzecznictwie Trybunału w stanie obowiązującym w chwili wystąpienia istotnych okoliczności sprawy.
4.  Ocena Trybunału
101.  W pierwszej kolejności Trybunał dokona przeglądu swojego istniejącego orzecznictwa istotnego dla wykładni i stosowania zasady ne bis in idem ustanowionej w art. 4 Protokołu nr 7 (lit. „a)”– „c)” poniżej). W świetle tego przeglądu Trybunał będzie dążył do wyciągnięcia wniosków, ustalenia zasad i dodania wyjaśnień niezbędnych do rozpatrzenia niniejszej sprawy (lit. „d)” poniżej). Wreszcie, Trybunał zastosuje zasadę ne bis in idem, zgodnie ze swoją wykładnią owej zasady, w odniesieniu do okoliczności faktycznych podniesionych przez skarżących (lit. „e)” poniżej).
a)  Ogólne kwestie wykładni
102.  Należy zauważyć, że w pismach procesowych stron i interweniujących stron trzecich nie było prawie żadnej różnicy zdań co do najważniejszego wkładu wyroku Wielkiej Izby w sprawie Zolotukhin (op. cit.), który miał na celu sprecyzowanie kryteriów oceny, czy czyn zagrożony karą, za który skarżącego sądzono lub ukarano w drugiej grupie postępowań, był taki sam (idem) jak ten, w odniesieniu do którego decyzja została wydana w pierwszej grupie postępowań (zob. §§ 70–84 wyroku). Nie było również istotnej różnicy zdań co do kryteriów określonych w tym wyroku dla ustalenia, kiedy wydano „ostateczną” decyzję.
103.  Natomiast odmienne poglądy wyrażono w odniesieniu do metody, jaką należy zastosować w celu ustalenia, czy postępowanie w sprawie nałożenia kar podatkowych miało charakter „karny” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7 – może to mieć wpływ na stosowanie zawartego w tym postanowieniu zakazu powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą.
104.  Ponadto istniały również sprzeczne podejścia (zwłaszcza między skarżącymi, z jednej strony, a pozwanym Rządem i Rządami interweniującymi, z drugiej strony) w odniesieniu do powielania postępowań, w szczególności w zakresie dopuszczalności równoległych lub podwójnych postępowań zgodnie z art. 4 Protokołu nr 7.
b)  Istotne kryteria dla ustalenia, czy pierwsza grupa postępowań miała charakter „karny”: Różne podejścia w orzecznictwie
105.  W wyroku Zolotukhin (op. cit.) w celu ustalenia, czy dane postępowanie można uznać za „karne” w kontekście art. 4 Protokołu nr 7, Trybunał zastosował trzy kryteria z wyroku Engel opracowane wcześniej dla celów art. 6 Konwencji: 1) „kwalifikacja prawna czynu zagrożonego karą w prawie krajowym”, 2) „charakter czynu zagrożonego karą” oraz 3) surowość kary, na jaką narażona jest dana osoba – kryteria drugie i trzecie są alternatywne, niekoniecznie łączne, chociaż nie wykluczono podejścia łącznego. Wyrok w sprawie Zolotukhin nie odzwierciedlał, tak jak mógłby, linii rozumowania przyjętej w szeregu wcześniejszych spraw (zob. przykładowo Storbråten, op. cit.), obejmującej niewyczerpujący („takie jak”) i szerszy zakres czynników, bez wskazania ich wagi lub określenia, czy były one alternatywne czy łączne. Rządy Francji i Norwegii zwracają się więc do Trybunału o skorzystanie z możliwości, jaką daje niniejszy wyrok, w celu potwierdzenia, że zastosowanie powinno mieć to ostatnie, szersze podejście (zob. paragrafy 66–68 i 90–91).
106.  Istnieje wiele argumentów przemawiających za tym, aby pójść w kierunku takiego podejścia interpretacyjnego, w szczególności, że art. 4 Protokołu nr 7 w zamierzeniu jego autorów miał najprawdopodobniej dotyczyć postępowania karnego w ścisłym tego słowa znaczeniu oraz że – w przeciwieństwie do art. 6, ale podobnie jak w przypadku art. 7 – jest to prawo niepodlegające uchyleniu na podstawie art. 15. Podczas gdy art. 6 ogranicza się do ucieleśnienia gwarancji sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w postępowaniu karnym, zakaz powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za ten sam czyn zagrożony karą, o którym to zakazie mowa w art. 4 protokołu nr 7, ma pewne – potencjalnie szerokie – konsekwencje dla sposobu stosowania prawa krajowego dotyczącego sankcji karnych i administracyjnych w odniesieniu do szerokiego zakresu działań. Ten ostatni artykuł zawiera bardziej szczegółową ocenę materialnego prawa karnego, ponieważ istnieje potrzeba ustalenia, czy odpowiednie czyny zagrożone karą dotyczyły tego samego zachowania (idem). Różnice te, brak konsensusu między systemami krajowymi Układających się Państw oraz zmienna skłonność państw do związania się Protokołem, a także szeroki margines oceny, jaki przyznaje się zasadniczo państwom przy podejmowaniu decyzji dotyczących ich systemów karnych i polityki w tym zakresie (zob. Nykänen, op. cit., § 48 oraz, mutatis mutandis, Achour przeciwko Francji [WI], nr 67335/01, § 44, ETPCz 2006IV), śmiało mogą być uzasadnieniem szerszego zakresu kryteriów zastosowania, w szczególności w odniesieniu do silniejszego elementu prawa krajowego, użytego w odniesieniu do art. 7 i wcześniej stosowanego (przed wyrokiem Zolotukhin) w odniesieniu do art. 4 Protokołu nr 7, a tym samym węższego zakresu stosowania niż na mocy art. 6.
107.  O ile jednak prawdą jest, jak już zostało podkreślone, że wyrok w sprawie Zolotukhin nie był w tej kwestii jednoznaczny, o tyle należy uznać, że w wyroku tym Trybunał dokonał świadomego wyboru kryteriów określonych w wyroku Engel jako wzorcowego kryterium oceny, czy dane postępowanie jest „karne” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7. Nie wydaje się uzasadnione odstąpienie przez Trybunał od tej analizy w niniejszej sprawie, ponieważ istnieją poważne przesłanki przemawiające za takim wyborem. Zasada ne bis in idem dotyczy głównie rzetelnego procesu sądowego, który jest przedmiotem art. 6 i w mniejszym stopniu dotyczy istoty prawa karnego niż art. 7. Trybunał uważa za bardziej odpowiednie, w celu zapewnienia spójności wykładni Konwencji jako całości, aby stosowanie tej zasady było oparte na tych samych, bardziej precyzyjnych kryteriach co w wyroku Engel. W związku z tym, jak już wspomniano powyżej, po stwierdzeniu, że zasada ne bis in idem ma zastosowanie, istnieje oczywista potrzeba wypracowania wyważonego podejścia w odniesieniu do sposobu stosowania tej zasady w postępowaniach łączących sankcje administracyjne i karne.
c)  Orzecznictwo dotyczące Konwencji w kwestii podwójnych postępowań
(i)  Co dodano w wyroku Zolotukhin
108.  Sprawa Zolotukhin dotyczyła dwóch grup postępowań, gdzie oba miały za przedmiot agresywne zachowanie wobec urzędnika publicznego i w których wynik postępowania administracyjnego stał się ostateczny jeszcze przed wszczęciem postępowania karnego (zob. Zolotukhin, op. cit., §§ 18–20 i 109). Najważniejszym wkładem wyroku w sprawie Zolotukhin było stwierdzenie, że ustalenie, czy dane czyny zagrożone karą są tożsame (idem), jest uzależnione od oceny opartej na faktach (ibid., § 84), a nie na przykład od oceny formalnej polegającej na porównaniu „istotnych elementów” tych czynów. Zakaz dotyczy ścigania lub sądzenia za drugi „czyn zagrożony karą”, o ile ten ostatni wynika z identycznych faktów lub faktów, które są zasadniczo takie same (ibid., § 82).
109.  Ponadto, przypominając, że celem art. 4 Protokołu nr 7 jest zakaz powtarzania postępowań karnych zakończonych „ostatecznym” orzeczeniem („res judicata”), w wyroku w sprawie Zolotukhin uściślono, że orzeczenia, od których złożono zwykłe odwołanie, wyłączono z zakresu gwarancji przewidzianej w Protokole nr 7, o ile nie upłynął termin na wniesienie takiego odwołania.
110.  Trybunał stanowczo potwierdził również, że art. 4 protokołu nr 7 nie ogranicza się do prawa do tego, by nie być dwukrotnie karanym, lecz obejmuje również prawo do tego, by nie być dwukrotnie ściganym lub sądzonym. W przeciwnym wypadku nie byłoby konieczne użycie słowa „sądzony”, jak również słowa „ukarany”, ponieważ byłoby to zwykłym powieleniem. Trybunał powtórzył zatem, że art. 4 Protokołu nr 7 ma zastosowanie nawet wówczas, gdy dana osoba była jedynie ścigana w postępowaniu, które nie doprowadziło do wydania wyroku skazującego. Artykuł 4 Protokołu nr 7 zawiera trzy odrębne gwarancje i stanowi, że za ten sam czyn zagrożony karą nikt nie może być (i) potencjalnie sądzony, (ii) sądzony lub (iii) karany (ibid., § 110).
111.  Należy jednak zauważyć, że wyrok w sprawie Zolotukhin nie zawierał zbyt wielu wskazówek dotyczących sytuacji, w których postępowanie nie zostało w rzeczywistości powielone, lecz zostało połączone w sposób zintegrowany, tak aby stworzyć spójną całość.
(ii)  Orzecznictwo dotyczące podwójnych postępowań przed wydaniem wyroku w sprawie Zolotukhin i po jego wydaniu
112.  Po wydaniu wyroku w sprawie Zolotukhin, zgodnie ze swoim wcześniejszym stanowiskiem, Trybunał zaakceptował nałożenie przez różne organy różnych sankcji dotyczących tego samego zachowania jako w pewnym stopniu dopuszczalne na mocy art. 4 Protokołu nr 7 pomimo istnienia ostatecznego orzeczenia. Wniosek ten można uznać za oparty na założeniu, że połączenie sankcji w tych sprawach należy rozpatrywać jako całość, co sprawia, że sztuczne jest postrzeganie sprawy jako dotyczącej powielania postępowania, w wyniku którego skarżący jest „ponownie sądzony lub ukarany[...] za przestępstwo, za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem” z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7. Kwestia ta dotyczy czterech rodzajów sytuacji.
113.  Niniejsza analiza interpretacyjna art. 4 wywodzi się z pierwszej kategorii spraw, której źródła można upatrywać w wyroku R.T. przeciwko Szwajcarii, op. cit. Sprawa R.T. dotyczyła skarżącego, którego prawo jazdy zostało cofnięte (na cztery miesiące) w maju 1993 r. przez urząd ruchu drogowego z powodu prowadzenia przez niego pojazdu w stanie nietrzeźwości. Środek ten został ostatecznie potwierdzony wyrokami komisji ds. odwołań administracyjnych i sądu federalnego (grudzień 1995 r.). Tymczasem w czerwcu 1993 r. urząd okręgowy w Gossau wydał wobec skarżącego nakaz karny, na mocy którego skazano go na karę pozbawienia wolności w zawieszeniu i grzywnę w wysokości 1100 franków szwajcarskich (CHF). Skarżący nie odwołał się od wspomnianego nakazu karnego i nabrał on mocy prawnej.
Trybunał stwierdził, że władze szwajcarskie ustaliły jedynie trzy różne, łączne sankcje przewidziane ustawą za tego rodzaju czyn zagrożony karą, a mianowicie karę więzienia, grzywnę i cofnięcie prawa jazdy. Sankcje te zostały nałożone w tym samym czasie przez dwa różne organy, mianowicie przez organ karny i administracyjny. Nie można zatem stwierdzić, że postępowanie karne zostało powtórzone z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7 w rozumieniu orzecznictwa Trybunału.
Podobnie, podczas gdy wyrok Nilsson przeciwko Szwecji, op. cit., również dotyczył kar w postępowaniu karnym (50 godzin prac społecznych) i cofnięcia prawa jazdy na 18 miesięcy z powodu wykroczenia drogowego, skarga została rozstrzygnięta w oparciu o bardziej szczegółowe uzasadnienie, wprowadzające po raz pierwszy kryterium „dostatecznie bliskiego związku [...], co do istoty i w czasie”.
Trybunał stwierdził, że cofnięcie prawa jazdy było bezpośrednim i przewidywalnym skutkiem wcześniejszego skazania skarżącego za te same czyny zagrożone karą, w związku z prowadzeniem pojazdu pod wpływem alkoholu przy dodatkowych okolicznościach obciążających i bezprawnym prowadzeniem pojazdu, oraz że cofnięcie prawa jazdy z powodu wyroku skazującego stanowi sprawę „karną” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7. Ponadto dotkliwość środka – zawieszenie prawa jazdy skarżącego na 18 miesięcy – sama w sobie była tak znaczna, niezależnie od kontekstu jego poprzedniego wyroku skazującego, że można ją zwyczajowo uznać za sankcję karną. Podczas gdy różne sankcje zostały nałożone przez dwa różne organy w różnych postępowaniach, istniał jednak między nimi dostatecznie bliski związek, zarówno co do istoty, jak i w czasie, aby rozważyć cofnięcie jako element sankcji przewidzianych przez szwedzkie prawo w odniesieniu do czynów zagrożonych karą popełnionych w związku z prowadzeniem pojazdu pod wpływem alkoholu przy dodatkowych okolicznościach obciążających i bezprawnym prowadzeniem pojazdu. Cofnięcie prawa jazdy nie oznaczało, że skarżący był „ponownie sądzony lub ukarany [...] za przestępstwo, za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem” z naruszeniem art. 4 ust. 1 Protokołu nr 7.
Podobnie w wyroku Boman, op. cit., Trybunał uznał, że istnieje dostateczny związek co do istoty i w czasie pomiędzy, z jednej strony, postępowaniem karnym, w ramach którego skarżący został uznany winnym i skazany (na 75 dni grzywien w wysokości 450 EUR) oraz objęty zakazem prowadzenia pojazdów (na 4 miesiące i 3 tygodnie), a z drugiej strony, postępowaniem administracyjnym prowadzącym do przedłużenia zakazu prowadzenia pojazdów (na 1 miesiąc).
114.  W drugiej serii spraw Trybunał potwierdził, że równoległe postępowania nie są wykluczone w związku z nałożeniem kar podatkowych w postępowaniu administracyjnym, ściganiem, uznaniem winnym i skazaniem za oszustwa podatkowe w postępowaniu karnym, lecz stwierdził, że kryterium „dostatecznie bliskiego związku [...] co do istoty i w czasie” nie zostało spełnione w szczególnych okolicznościach, które są przedmiotem postępowania. Sprawy te dotyczyły Finlandii (w szczególności Glantz, op. cit., § 57 i Nykänen, op. cit., § 47) oraz Szwecji (Lucky Dev przeciwko Szwecji, nr 7356/10, § 58, 27 listopada 2014 r.). W sprawie Nykänen, w której przedstawiono podejście przyjęte w innych sprawach przeciwko Finlandii i Szwecji, Trybunał ustalił w oparciu o stan faktyczny, że w ramach fińskiego systemu sankcje karne i administracyjne zostały nałożone przez różne organy, a postępowanie nie było w żaden sposób ze sobą powiązane: oba postępowania przebiegały w odrębny sposób i stały się ostateczne niezależnie od siebie. Ponadto żadna z sankcji nie została uwzględniona przez inny sąd ani organ przy określaniu dotkliwości sankcji, ani też nie istniały żadne inne interakcje między właściwymi organami. Co ważniejsze, w ramach fińskiego systemu sankcje podatkowe nałożono po zbadaniu zachowania skarżącego i jego odpowiedzialności na mocy odpowiednich przepisów podatkowych, które były niezależne od ocen dokonanych w postępowaniu karnym. Podsumowując, Trybunał orzekł, że miało miejsce naruszenie art. 4 Protokołu nr 7 do Konwencji, ponieważ skarżącego dwukrotnie skazano za tę samą sprawę w dwóch odrębnych grupach postępowań.
Identyczne (lub niemal identyczne) rozumowanie i uzasadnienie można wskazać w odniesieniu do podobnych okoliczności faktycznych w sprawach Rinas przeciwko Finlandii, nr 17039/13, 27 stycznia 2015 r. oraz Österlund przeciwko Finlandii, nr 53197/13, 10 lutego 2015 r.
Należy zauważyć, że chociaż w niektórych z tych wyroków (Nykänen, Glantz, Lucky Dev, Rinas, Österlund) dwie grupy postępowań toczyły się w dużym stopniu równocześnie, związek w czasie został wyraźnie uznany za niewystarczający do wykluczenia zastosowania zakazu ne bis in idem. Nie wydaje się nierozsądne wywnioskować z tych wyroków w sprawach przeciwko Finlandii i Szwecji, że biorąc pod uwagę fakt, iż obie grupy postępowań toczyły się w dużej mierze równocześnie, w tych szczególnych okolicznościach to brak związku co do istoty był źródłem naruszenia art. 4 Protokołu nr 7.
115.  W trzeciej linii orzecznictwa, obejmującej sprawy, w których postępowania toczyły się równolegle przez pewien czas, Trybunał stwierdził naruszenie, jednak bez powoływania kryterium z wyroku Nilsson, jakim jest „dostatecznie bliski związek [...] co do istoty i w czasie”.
W wyroku Tomasović (op. cit., §§ 5–10 i 30–32) skarżącą ścigano i skazano dwa razy za ten sam czyn zagrożony karą, polegający na posiadaniu narkotyków, w pierwszej kolejności jako „czyn zagrożony mniejszej wagi” (uznane następnie za „wykroczenie” zgodnie z drugim i trzecim kryterium z wyroku Engel (ibid., §§ 22–25)), a następnie za „przestępstwo”. W związku z tym, że drugiej grupy postępowań nie umorzono po zamknięciu pierwszej grupy, Trybunał stwierdził, że nastąpiło powielenie postępowań karnych z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7 (zob. podobnie Muslija, op. cit., §§ 28–32 i 37, w związku z zadaniem ciężkiego uszkodzenia ciała).
Podobnie w wyroku Grande Stevens i Inni przeciwko Włochom (nr 18640/10, 18647/10, 18663/10, 18668/10 i 18698/10, 4 marca 2014 r.) Trybunał stwierdził, że toczyło się podwójne postępowanie w odniesieniu do tego samego nieuczciwego zachowania – mianowicie manipulacji na rynku poprzez rozpowszechnianie fałszywych informacji: jedno postępowanie administracyjne (od dnia 9 lutego 2007 r. do dnia 23 czerwca 2009 r.), które zostało uznane za „karne” zgodnie z kryteriami z wyroku Engel, było prowadzone przed narodową komisją spółek i giełdy (Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa – „CONSOB”), w ramach którego to postępowania wniesiono odwołania do sądu apelacyjnego i sądu kasacyjnego, i które zakończyło się nałożeniem grzywny w wysokości 3 000 000 EUR (powiększonej o zakaz prowadzenia działalności gospodarczej); drugie postępowanie to postępowanie karne (od dnia 7 listopada 2008 r. do dnia 28 lutego 2013 r. i po tej dacie, nadal w toku w chwili wydania wyroku) przed sądem okręgowym, sądem kasacyjnym i sądem apelacyjnym. Stwierdzenie, że nowe postępowanie dotyczyło drugiego „czynu zagrożonego karą”, którego źródłem są czyny identyczne jak te, które były przedmiotem pierwszego, i ostatecznego, wyroku skazującego, wystarczyło Trybunałowi do stwierdzenia naruszenia art. 4 Protokołu nr 7.
116.  Po czwarte, kolejną wyraźną ilustracją braku istotnego związku bez konkretnego odniesienia do wspomnianego wyżej kryterium z wyroku Nilsson jest wyrok Kapetanios i Inni (op. cit.), co potwierdzono w wyroku Sismanidis i Sitaridis przeciwko Grecji, nr 66602/09 i 71879/12, 9 czerwca 2016 r. W tych sprawach skarżący zostali w pierwszej kolejności uniewinnieni od przestępstw celnych w postępowaniu karnym. Następnie, pomimo ich uniewinnienia, sądy administracyjne nałożyły na skarżących wysokie grzywny administracyjne za dokładnie to samo zachowanie. Uznając, że to ostatnie postępowanie miało charakter „karny” w rozumieniu zakazu zawartego w art. 4 Protokołu nr 7, Trybunał stwierdził naruszenie tego postanowienia (ibid., odpowiednio, § 73 i 47).
d)  Wnioski, jakie należy wyciągnąć z istniejącego orzecznictwa
117.  Podczas gdy obowiązek dochowania należytej staranności w celu ochrony określonych interesów osoby, które mają być zagwarantowane przez art. 4 Protokołu nr 7, spoczywa na Układających się Państwach, istnieje również, jak już wskazano w paragrafie 106 powyżej, potrzeba pozostawienia władzom krajowym wyboru co do stosowanych w tym celu środków. Nie należy w tym kontekście zapominać, że prawo do tego, by nie być sądzonym lub karanym dwukrotnie nie zostało uwzględnione w Konwencji przyjętej w 1950 r., ale dodane do siódmego protokołu (przyjętego w 1984 r.), który wszedł w życie w 1988 r., czyli prawie 40 lat później. Cztery państwa (Niemcy, Niderlandy, Turcja i Zjednoczone Królestwo) nie ratyfikowały Protokołu, a jedno z nich (Niemcy) oraz cztery państwa, które go ratyfikowały (Austria, Francja, Włochy i Portugalia) wyraziły zastrzeżenia lub deklaracje interpretacyjne, że określenie „karny” powinno być stosowane wobec tych państw w sposób zgodny z ich prawem krajowym. Należy zauważyć, że zastrzeżenia zgłoszone przez Austrię i Włochy zostały uznane za nieważne, ponieważ państwa te nie dostarczyły zwięzłego wyjaśnienia dotyczącego odnośnej ustawy, zgodnie z wymogami art. 57 ust. 2 Konwencji (zob. odpowiednio Gradinger przeciwko Austrii, 23 października 1995 r., § 51, Seria A nr 328C oraz Grande Stevens, op. cit., §§ 204–211), w przeciwieństwie do zastrzeżeń zgłoszonych przez Francję (zob. Göktan przeciwko Francji, nr 33402/96, § 51, ETPCz 2002V).
118.  Trybunał przyjął również do wiadomości uwagę rzecznika generalnego przedstawioną przed Trybunałem Sprawiedliwości Unii Europejskiej w sprawie Fransson (zob. paragraf 51 powyżej), a mianowicie, że nałożenie sankcji zarówno na mocy prawa administracyjnego, jak i karnego, w odniesieniu do tego samego przestępstwa jest powszechną praktyką w państwach członkowskich, zwłaszcza w dziedzinach takich jak podatki, polityka ochrony środowiska i bezpieczeństwo publiczne. Rzecznik generalny wskazał również, że sposób, w jaki kumulowano kary, różni się znacznie w zależności od systemu prawnego i charakteryzuje się szczególnymi cechami typowymi dla poszczególnych państw członkowskich; w większości przypadków te szczególne cechy przyjęto w celu złagodzenia skutków nałożenia dwóch kar przez władze publiczne.
119.  Ponadto w niniejszym postępowaniu interweniowało co najmniej sześć Układających się Stron Protokołu nr 7, w większości wyrażając swoje poglądy i obawy co do kwestii interpretacyjnych, które są w dużej mierze wspólne dla kwestii poruszanych przez pozwany Rząd.
120.  W tym kontekście należy przede wszystkim stwierdzić, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Układające się Państwa wybierają przede wszystkim sposób zorganizowania swojego systemu prawnego, w tym procedury postępowania karnego (zob. przykładowo Taxquet przeciwko Belgii [WI], nr 926/05, § 83, ETPCz 2010). Konwencja nie zakazuje na przykład rozdzielenia procesu skazującego w danej sprawie na różne etapy lub części w taki sposób, że możliwe jest nakładanie różnych kar, kolejno lub równolegle, za czyn zagrożony karą, który zgodnie z Konwencją ma być uznany za „karny” w autonomicznym rozumieniu tego pojęcia (zob. przykładowo Phillips przeciwko Zjednoczonemu Królestwu, nr 41087/98, § 34, ETPCz 2001VII, w sprawie skarg z art. 6 dotyczących postępowania o konfiskatę wszczętego przeciwko osobie w związku z korzyściami pochodzącymi z przestępstw narkotykowych po skazaniu tej osoby i wydaniu wyroku za te przestępstwa).
121.  W opinii Trybunału państwa w sposób prawnie uzasadniony powinny mieć możliwość dokonania wyboru uzupełniających środków prawnych w odpowiedzi na zachowania społecznie szkodliwe (takie jak nieprzestrzeganie przepisów ruchu drogowego lub niepłacenie / uchylanie się od płacenia podatków) za pomocą różnych procedur tworzących spójną całość w celu rozwiązania różnych aspektów problemu społecznego, pod warunkiem że skumulowane środki prawne nie stanowią nadmiernego obciążenia dla danej osoby.
122.  W sprawach dotyczących kwestii rozpatrywanych na mocy art. 4 Protokołu nr 7 do Trybunału należy ustalenie, czy konkretny środek krajowy będący przedmiotem skargi wiąże się, co do istoty lub w rzeczywistości, z ryzykiem powtórnego pociągnięcia do odpowiedzialności za to samo przestępstwo na szkodę osoby, czy też jest on produktem zintegrowanego systemu pozwalającego na zajęcie się w sposób przewidywalny i proporcjonalny różnymi aspektami nieprawidłowości, tworząc spójną całość, tak aby dana osoba nie doznała tym samym niesprawiedliwości.
123.  Skutkiem art. 4 Protokołu nr 7 nie może być zakaz organizacji systemów prawnych przez Układające się Państwa w taki sposób, aby systemy te przewidywały nakładanie standardowych kar administracyjnych za niesłusznie niezapłacony podatek (choć kara ta może zostać uznana za „karną” do celów gwarancji rzetelnego procesu przewidzianego w Konwencji), także w tych poważniejszych przypadkach, w których właściwe może być ściganie sprawcy za dodatkowy element występujący w przypadku niezapłacenia podatku, taki jak nieuczciwe zachowanie, które nie zostało uwzględnione w „administracyjnej” procedurze odzyskiwania wierzytelności podatkowych. Celem art 4 Protokołu nr 7 jest zapobieganie niesprawiedliwości w postaci dwukrotnego ścigania lub karania danej osoby za to samo zachowanie podlegające karze. Nie zakazuje on jednak systemów prawnych, które przyjmują „zintegrowane” podejście do omawianych nadużyć społecznych, a w szczególności podejście zakładające równoległe etapy reakcji prawnej na nadużycia dokonywanej przez różne organy i w różnym celu.
124.  Trybunał uważa, że wspomniane wyżej orzecznictwo dotyczące równoległych lub podwójnych postępowań, którego źródłem są wyroki w sprawach R.T. przeciwko Szwajcarii i Nilsson przeciwko Szwecji, a następnie Nykänen oraz szereg dalszych spraw, stanowi przydatne wskazówki dla ustalenia właściwej równowagi pomiędzy należytą ochroną interesów osoby chronionej zasadą ne bis in idem z jednej strony, a uwzględnieniem szczególnego interesu społeczności w zakresie przyjęcia dostosowanego podejścia regulacyjnego w danej dziedzinie z drugiej strony. Jednocześnie, zanim jednak Trybunał przystąpi do dalszego dopracowania odpowiednich kryteriów służących osiągnięciu wymaganej równowagi, uważa on za pożądane doprecyzowanie wniosków, jakie należy wyciągnąć z istniejącego orzecznictwa.
125.  Po pierwsze, z zastosowania kryterium „dostatecznie bliskiego związku [...] co do istoty i w czasie” zastosowanego w ostatnich sprawach przeciwko Finlandii i Szwecji wynika, że kryterium to nie będzie spełnione, jeżeli brakuje któregokolwiek z dwóch elementów – materialnego lub czasowego (zob. paragraf 114 powyżej).
126.  Po drugie, w niektórych sprawach Trybunał w pierwszej kolejności zbadał, czy, a jeśli tak, to kiedy, wydano „ostateczną” decyzję w jednej grupie postępowań (potencjalnie uniemożliwiającą kontynuację drugiej grupy postępowań), zanim przystąpił do stosowania kryterium „dostatecznie bliskiego związku” i doszedł do negatywnego wniosku w kwestii „bis” – czyli stwierdził brak „bis” (zob. Boman, op. cit., §§ 36–38). Jednak w opinii Trybunału kwestia, czy decyzja jest „ostateczna”, czy też nie, jest pozbawiona znaczenia, gdy nie dochodzi do rzeczywistego powielania postępowań, lecz raczej do połączenia postępowań uznanych za zintegrowaną całość.
127.  Po trzecie, powyższa uwaga powinna mieć również wpływ na obawy wyrażone przez niektóre Rządy biorące udział w niniejszym postępowaniu, a mianowicie, że nie powinno się wymagać, aby powiązane postępowania stały się „ostateczne” w tym samym czasie. Gdyby tak było, umożliwiłoby to osobie zainteresowanej wykorzystanie zasady ne bis in idem jako narzędzia manipulacji i bezkarności. W tym względzie wniosek zawarty w paragrafie 51 wyroku Nykänen (op. cit.) oraz w szeregu późniejszych wyroków, zgodnie z którym „oba postępowania toczą się zgodnie z własnym odrębnym przebiegiem i stają się ostateczne niezależnie od siebie”, należy traktować jako ustalenie faktyczne: w rozpatrywanym systemie fińskim nie wystąpił dostateczny związek co do istoty między postępowaniem administracyjnym a postępowaniem karnym, chociaż były one prowadzone mniej więcej w tym samym czasie. Wyrok Nykänen ilustruje kryterium „dostatecznego związku co do istoty i w czasie”, przeprowadzanego na tylko na podstawie faktów.
128.  Po czwarte, z powodów podobnych do wymienionych powyżej, kolejność prowadzenia postępowań nie może decydować o tym, czy podwójne lub wielokrotne rozpatrywanie spraw jest dopuszczalne na mocy art. 4 Protokołu nr 7 (por. R.T. przeciwko Szwajcarii – gdzie cofnięcie prawa jazdy miało miejsce przed postępowaniem karnym, oraz Nilsson przeciwko Szwecji – gdzie cofnięcie nastąpiło po tym postępowaniu).
129.  Wreszcie, z niektórych przytoczonych powyżej spraw (zob. Zolotukhin, Tomasović i Muslija – opisanych w paragrafach 108 i 115 powyżej) wynika, że w zakresie, w jakim dotyczyły one powielania postępowań prowadzonych bez komplementarności celów i środków (zob. paragraf 130 poniżej), Trybunał nie miał zamiaru badać ich jako postępowań równoległych lub podwójnych, które mogą być zgodne z zasadą ne bis in idem, jak w sprawach R.T. przeciwko Szwajcarii, Nilsson i Boman (zob. paragraf 113 powyżej).
130.  Na podstawie powyższego przeglądu orzecznictwa Trybunału można jasno stwierdzić, że w odniesieniu do kwestii zwalczanych zarówno na mocy prawa karnego, jak i administracyjnego, najpewniejszy sposób zagwarantowania zgodności z art. 4 Protokołu nr 7 to ustanowienie, na pewnym odpowiednim etapie, jednolitej procedury umożliwiającej połączenie równoległych aspektów regulacji prawnej danego działania, tak aby różne potrzeby społeczeństwa w zakresie reagowania na czyn zagrożony karą można było zaspokoić w ramach jednego procesu. Niemniej jednak, jak wyjaśniono powyżej (zob. w szczególności paragrafy 111 i 117–120), art. 4 Protokołu nr 7 nie wyklucza prowadzenia podwójnych postępowań, nawet do czasu ich zakończenia, o ile spełnione są określone warunki. W szczególności, aby Trybunał był przekonany, że nie dochodzi do powielania postępowań lub karania (bis) zakazanych w art. 4 Protokołu nr 7, pozwane państwo musi w przekonujący sposób wykazać, że w danym podwójnym postępowaniu zachodzi „dostatecznie bliski związek co do istoty i w czasie”. Innymi słowy, należy wykazać, że postępowania zostały połączone w sposób zintegrowany, aby stworzyć spójną całość. Oznacza to nie tylko, że cele i środki służące ich osiągnięciu powinny zasadniczo mieć charakter uzupełniający i być powiązane w czasie, lecz także, że ewentualne konsekwencje organizacji prawnego traktowania danych zachowań w taki sposób powinny być proporcjonalne i przewidywalne dla zainteresowanych osób.
131.  Jeżeli chodzi o warunki, które należy spełnić, aby podwójne postępowanie karne i administracyjne można było uznać za wystarczająco powiązane co do istoty i w czasie, a tym samym zgodne z kryterium bis w art. 4 Protokołu nr 7, istotne kwestie wynikające z orzecznictwa Trybunału, omówionego powyżej, można streścić w następujący sposób.
132.  Do istotnych czynników decydujących o tym, czy istnieje wystarczająco bliski związek co do istoty, należy między innymi to:
- czy poszczególne postępowania służą realizacji komplementarnych celów, odnosząc się tym samym nie tylko in abstracto, lecz także in concreto, do różnych aspektów niewłaściwego zachowania społecznego, będącego przedmiotem postępowania;
- czy podwójność rozpatrywanego postępowania jest przewidywalnym skutkiem, zarówno w prawie, jak i w praktyce, tego samego zarzucanego zachowania (idem);
- czy odpowiednie postępowania prowadzone są w taki sposób, aby w miarę możliwości uniknąć powielania gromadzenia materiału dowodowego oraz jego oceny, w szczególności poprzez odpowiednie interakcje między różnymi właściwymi organami, tak aby ustalenia faktów w jednej grupie postępowań były również wykorzystywane w drugiej grupie;
- a przede wszystkim to, czy sankcja nałożona w postępowaniu, które jako pierwsze stało się ostateczne, jest brana pod uwagę w postępowaniu, które staje się ostateczne jako ostatnie, tak aby zapobiec sytuacji, w której zainteresowana osoba zostaje w końcu zmuszona do poniesienia nadmiernego obciążenia, przy czym to ostatnie ryzyko zostaje zminimalizowane w przypadku istnienia mechanizmu kompensacyjnego mającego na celu zapewnienie proporcjonalności wszelkich nałożonych kar w ujęciu całościowym.
133.  W tym względzie pouczające jest również uwzględnienie sposobu stosowania art. 6 Konwencji w rozpatrywanym obecnie rodzaju sprawy (zob. Jussila, op. cit., § 43): 
„Jest oczywiste, że istnieją sprawy karne, które nie wiążą się z żadną znaczącą stygmatyzacją. Można wskazać wyraźne „zarzuty karne” [„oskarżenie w sprawie karnej”] o różnej wadze. Co więcej, przyjęta przez instytucje Konwencji autonomiczna interpretacja pojęcia „oskarżenia w sprawie karnej” poprzez zastosowanie kryteriów określonych w wyroku Engel przyczyniła się do stopniowego poszerzania zakresu aspektu karnego o sprawy nienależące ściśle do tradycyjnych kategorii prawa karnego, na przykład kary administracyjne [...], postępowania dyscyplinarne w więzieniach [...], prawo celne [...], prawo konkurencji [...] i kary nałożone przez sąd właściwy w sprawach finansowych [...]. Dopłaty podatkowe różnią się od tzw. twardego rdzenia prawa karnego; w związku z tym gwarancje karne niekoniecznie znajdą pełne – rygorystyczne – zastosowanie [...]”.
Powyższa argumentacja odzwierciedla kwestie istotne przy ustalaniu, czy przestrzegano art. 4 Protokołu nr 7 w sprawach dotyczących podwójnego postępowania administracyjnego i karnego. Ponadto, jak Trybunał wielokrotnie orzekał przy wielu okazjach, Konwencja musi być interpretowana jako całość, w taki sposób, aby promować wewnętrzną spójność i harmonię między różnymi jej postanowieniami (zob. Klass i Inni przeciwko Niemcom, 6 września 1978 r., § 68, Seria A nr 28; a także Maaouia przeciwko Francji [WI], nr 39652/98, § 36, ETPCz 2000-X; Kudła przeciwko Polsce [WI], nr 30210/96, § 152, ETPCz 2000XI oraz Stec i Inni przeciwko Zjednoczonemu Królestwu (dec.) [WI], nr 65731/01 i 65900/01, § 48, ETPCz 2005X).
Istotnym czynnikiem jest stopień, w jakim postępowanie administracyjne posiada cechy charakterystyczne zwykłego postępowania karnego. Postępowanie połączone będzie najprawdopodobniej spełniać kryteria komplementarności i spójności, jeżeli sankcje nakładane w postępowaniu niezaklasyfikowanym formalnie jako „karne” są specyficzne dla danego czynu i tym samym różnią się od „tzw. twardego rdzenia prawa karnego” (zgodnie z brzmieniem zastosowanym w wyroku Jussila, op. cit.). Dodatkowy czynnik związany z tym, że postępowanie takie nie wiąże się ze znaczącą stygmatyzacją, zmniejsza prawdopodobieństwo, że połączenie postępowań pociągnie za sobą nieproporcjonalne obciążenie oskarżonego. Natomiast fakt, że postępowania administracyjne mają cechy stygmatyzujące w dużej mierze przypominające cechy zwyczajnego postępowania karnego, zwiększa ryzyko, że cele społeczne, do których dąży się przy karaniu zachowania w różnych postępowaniach, będą się powielały (bis), a nie uzupełniały. Wyniki spraw, o którym mowa w paragrafie 129 powyżej, można uznać za przykład urzeczywistnienia się takiego ryzyka.
134.  Ponadto, jak już wspomniano powyżej, w przypadku gdy związek co do istoty jest wystarczająco silny, wymóg występowania związku w czasie mimo wszystko pozostaje i musi być spełniony. Nie oznacza to jednak, że oba postępowania muszą być prowadzone jednocześnie od początku do końca. Państwa powinny mieć możliwość wyboru między stopniowym prowadzeniem postępowania w przypadkach, gdy jest ono uzasadnione względami skuteczności i prawidłowego administrowania wymiarem sprawiedliwości, prowadzone w różnych celach społecznych i nie spowodowało nieproporcjonalnej szkody dla skarżącego. Jednakże, jak wskazano powyżej, związek w czasie musi być zawsze obecny. Wobec tego związek w czasie musi być dostatecznie bliski, aby chronić osobę przed niepewnością i opóźnianiem oraz przed przedłużaniem się z czasem postępowania (zob. jako przykład takiego uchybienia Kapetanios i Inni, op. cit., § 67), nawet jeśli odpowiedni system krajowy przewiduje „zintegrowany” system oddzielający elementy administracyjne i karne. Im słabszy związek w czasie, tym większe obciążenie państwa w zakresie wyjaśniania i uzasadniania wszelkich opóźnień, które można przypisać mu w związku z prowadzeniem przez nie postępowania.
e)  Czy w niniejszej sprawie zachowano zgodność z art. 4 Protokołu nr 7
(i)  Pierwszy skarżący
135.  W przypadku pierwszego ze skarżących w dniu 24 listopada 2008 r. organ administracji podatkowej nałożył na niego karę podatkową w wysokości 30% zgodnie z art. 102 ust. 1 i art. 104 ust. 1 ustawy o wymiarze podatku, ponieważ nie zadeklarował on w deklaracji podatkowej za 2002 r. kwoty 3 259 342 NOK w dochodach uzyskanych za granicą (zob. paragraf 16 powyżej). Ponieważ nie złożył on odwołania od tej decyzji, stała się ona ostateczna najwcześniej po upływie terminu trzech tygodni na wniesienie odwołania (zob. paragraf 143 poniżej). Objęto go również postępowaniem karnym w związku z tym samym zaniechaniem w deklaracji podatkowej za 2002 r.: dnia 14 października 2008 r. został oskarżony, a w dniu 2 marca 2009 r. sąd rejonowy skazał go za oszustwa podatkowe o dodatkowych okolicznościach obciążających i skazał na rok pozbawienia wolności za naruszenie art. 12-1 ust. 1 lit. a), por. art. 12-2 ustawy o wymiarze podatku z tytułu wspomnianego powyżej braku zadeklarowania dochodu (zob. paragraf 15 i 17 powyżej). Wysoki trybunał odrzucił jego odwołanie (zob. paragraf 19 powyżej), podobnie jak sąd najwyższy w dniu 27 listopada 2010 r. (zob. paragrafy 20–30 powyżej).
(α)  Czy nałożenie kar podatkowych miało charakter karny
136.  Zgodnie ze swoim wnioskiem w paragrafie 107 powyżej Trybunał zbada, czy postępowanie dotyczące nałożenia 30% kary podatkowej można uznać za „karne” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7 na podstawie kryteriów określonych w wyroku Engel.
137.  W tym względzie Trybunał zauważa, że sąd najwyższy zwracał uwagę na postępujący rozwój prawa wskazanego postanowieniami konwencji w tej dziedzinie i starał się włączyć zmiany orzecznictwa Trybunału do własnych orzeczeń dotyczących krajowych przepisów podatkowych (zob. paragrafy 44–47 powyżej). W ten sposób w 2002 r. sąd najwyższy po raz pierwszy orzekł, że zobowiązanie z tytułu kary podatkowej w wysokości 30% stanowi „oskarżenie w sprawie karnej” w rozumieniu art. 6 Konwencji. Sąd najwyższy orzekł również, wbrew wcześniejszym orzeczeniom, że kara podatkowa w wysokości 60% jest karą w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7, a w latach 2004 i 2006 orzekł, że to samo stosuje się do kary podatkowej w wysokości 30%.
138.  W porównywalnych sprawach dotyczących Szwecji (obejmujących kary podatkowe w wysokości 40% i 20%) Trybunał orzekł, że dane postępowanie jest „karne”, nie tylko w rozumieniu art. 6 Konwencji (zob. Janosevic przeciwko Szwecji, nr 34619/97, §§ 68–71, ETPCz 2002-VII oraz Västberga Taxi Aktiebolag i Vulic przeciwko Szwecji, nr 36985/97, §§ 79–82, 23 lipca 2002 r.), lecz także dla celów art. 4 Protokołu nr 7 (zob. Manasson przeciwko Szwecji (dec.), nr 41265/98, 8 kwietnia 2003 r.; Rosenquist, op. cit.; Synnelius i Edsbergs Taxi AB przeciwko Szwecji (dec.), nr 44298/02, 17 czerwca 2008 r.; Carlberg przeciwko Szwecji (dec.), nr 9631/04, 27 stycznia 2009 r. oraz Lucky Dev, op. cit., §§ 6 i 51).
139.  W tym kontekście Trybunał nie widzi powodu, aby kwestionować stwierdzenie sądu najwyższego (zob. paragrafy 22–25 powyżej), zgodnie z którym postępowanie, w którym na pierwszego skarżącego nałożono zwykłą karę podatkową w wysokości 30%, dotyczyło sprawy „karnej” w autonomicznym rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7.
(β)  Czy przestępstwa, za które ścigano pierwszego ze skarżących są takie same jak te, za które nałożono na niego kary podatkowe (idem)
140.  Jak stwierdzono powyżej (w paragrafie 128), ochrona zasady ne bis in idem nie zależy od kolejności, w jakiej prowadzone są odpowiednie postępowania; istotna jest relacja co do istoty między tymi dwoma czynami zagrożonymi karą (zob. Franz Fischer przeciwko Austrii, nr 37950/97, § 29, 29 maja 2001 r.; a także Storbråten; Mjelde; Haarvig; Ruotsalainen oraz Kapetanios i Inni, wszystkie cytowane powyżej).
141.  Stosując zharmonizowane podejście z wyroku Zolotukhin (op. cit., §§ 82–84) do okoliczności faktycznych niniejszej sprawy, sąd najwyższy stwierdził, że okoliczności faktyczne stanowiące podstawę nałożenia kary podatkowej i wyroku skazującego – w tym sensie, że obie rzeczy dotyczyły zaniechania udzielenia pewnych informacji o dochodach w deklaracji podatkowej – były wystarczająco podobne, aby spełnić powyższy wymóg (zob. paragraf 21 powyżej). Kwestia ta nie jest sporna pomiędzy stronami i, pomimo istnienia dodatkowego elementu faktycznego, jakim jest nadużycie finansowe popełnione w ramach przestępstwa karnego, Trybunał nie widzi powodu, by rozważać możliwość przedstawienia odmiennego stanowiska.
(γ)  Czy wydano ostateczną decyzję
142.  Jeśli chodzi o kwestię, czy w postępowaniu dotyczącym kary podatkowej wydano „ostateczną” decyzję, która mogłaby potencjalnie uniemożliwić postępowanie karne (zob. Zolotukhin, op. cit., §§ 107–108), Trybunał odsyła do powyższej analizy. Upewniwszy się, na podstawie przeprowadzonej poniżej oceny, co do istnienia dostatecznego związku co do istoty i w czasie pomiędzy postępowaniem podatkowym a postępowaniem karnym, umożliwiającego uznanie postępowań za stanowiące zintegrowaną reakcję prawną na zachowanie pierwszego ze skarżących, Trybunał nie widzi potrzeby pogłębiania kwestii ostatecznego charakteru postępowania podatkowego rozpatrywanego odrębnie. Zdaniem Trybunału okoliczność, że pierwsza grupa postępowań stała się „ostateczna” przed drugą, nie ma wpływu na przedstawioną poniżej ocenę relacji między nimi (zob. paragraf 126 powyżej).
143.  W związku z tym Trybunał nie widzi potrzeby wyrażania opinii w odniesieniu do badania przez sąd najwyższy kwestii, czy pierwsza decyzja z dnia 24 listopada 2008 r. stała się ostateczna po upływie terminu trzech tygodni na wniesienie odwołania administracyjnego czy też po upływie sześciomiesięcznego terminu na wniesienie odwołania sądowego (zob. paragraf 27 powyżej).
(δ)  Czy doszło do powielania postępowań (bis)
144.  Właściwe władze krajowe stwierdziły, że naganne zachowanie pierwszego ze skarżących wymaga dwóch odpowiedzi, kary administracyjnej zgodnie z rozdziałem 10 ustawy o wymiarze podatku dotyczącym kar podatkowych oraz sankcji karnej zgodnie z rozdziałem 12 tej samej ustawy dotyczącym kar (zob. paragrafy 15, 16 i 41–43 powyżej), przy czym każda z nich miała inne cele. Jak wyjaśnił sąd najwyższy w swoich wyrokach z maja 2002 r. (zob. paragraf 46 powyżej), kara administracyjna w postaci dopłaty podatkowej stanowiła ogólny środek odstraszający, jako reakcja na fakt, że podatnik dostarczył, być może nieumyślnie, nieprawidłowe lub niekompletne zeznania lub informacje, oraz rekompensatę znacznych nakładów pracy i kosztów poniesionych przez organy podatkowe w imieniu społeczności przy przeprowadzaniu kontroli i audytów w celu zidentyfikowania takich wadliwych deklaracji; sąd wyraził zaniepokojenie, że wspomniane koszty powinny być w pewnym stopniu pokrywane przez jednostki, które dostarczyły niekompletne lub nieprawidłowe informacje. Ustalenie wymiaru podatku było operacją masową, obejmującą miliony obywateli. Według sądu najwyższego celem zwykłych kar podatkowych jest przede wszystkim zwiększenie skuteczności obowiązku dostarczania przez podatnika kompletnych i prawidłowych informacji oraz zabezpieczenie podstaw krajowego systemu podatkowego, co jest warunkiem wstępnym sprawnie funkcjonującego państwa, a tym samym sprawnie funkcjonującego społeczeństwa. Z drugiej strony wyrok skazujący na podstawie rozdziału 12, według sądu najwyższego, służył nie tylko jako środek odstraszający, ale miał również cel karny w odniesieniu do tego samego antyspołecznego zaniechania, obejmującego dodatkowy element w postaci popełnienia zawinionego oszustwa.
145.  W związku z tym po przeprowadzeniu audytu podatkowego w 2005 r. organy podatkowe złożyły jesienią 2007 r. skargę karną przeciwko pierwszemu ze skarżących oraz innym skarżącym (zob. paragraf 13 powyżej). W grudniu 2007 r. przesłuchano go w charakterze oskarżonego i przetrzymywano w areszcie przez cztery dni (zob. paragraf 14 powyżej). Odnosząc się między innymi do dochodzenia karnego, w sierpniu 2008 r. organy podatkowe ostrzegły go, że zmienią jego wymiar podatku, również w odniesieniu do 2002 r., z tego powodu, że nie zadeklarował on 3 259 341 NOK. Ostrzeżenie to zostało wydane w związku z audytem podatkowym przeprowadzonym przez organy podatkowe w Software Innovation AS, wynikającym z niego dochodzeniem karnym oraz dowodami przedstawionymi przez te organy w ramach tego postępowania (zob. paragraf 16 powyżej). W październiku 2008 r. Økokrim postawił skarżącego w stan oskarżenia za przestępstwa podatkowe. W dniu 24 listopada 2008 r. organy podatkowe zmieniły wymiar podatku skarżącego i zobowiązały go do zapłaty spornej kary podatkowej. Decyzja ta dotyczyła między innymi dowodów przedstawionych przez pierwszego i drugiego skarżącego podczas przesłuchań w postępowaniu karnym. Nieco ponad dwa miesiące później, w dniu 2 marca 2009 r., sąd rejonowy skazał pierwszego skarżącego za oszustwo podatkowe w związku z brakiem zadeklarowania tej kwoty w deklaracji podatkowej za 2002 r. Trybunał uznał za szczególnie istotne, że przy skazywaniu go na rok pozbawienia wolności sąd rejonowy, zgodnie z ogólnymi zasadami krajowego prawa karnego (zob. paragraf 50 powyżej), wziął pod uwagę fakt, że pierwszy skarżący został już w znacznym stopniu ukarany nałożeniem kary podatkowej (zob. paragraf 17 powyżej; por. Kapetanios i Inni, op. cit., § 66, gdzie sądy administracyjne nakładające kary administracyjne nie uwzględniły wyroków uniewinniających skarżących we wcześniejszym postępowaniu karnym dotyczącym tego samego zachowania; a także Nykänen, op. cit., gdzie stwierdzono brak dostatecznego związku co do istoty między dwoma postępowaniami).
146.  W tych okolicznościach Trybunał w pierwszej kolejności wysunął wniosek, że nie ma podstaw, aby kwestionować powody, dla których ustawodawca norweski zdecydował się na uregulowanie społecznie niepożądanego zachowania w zakresie niepłacenia podatków w ramach zintegrowanego podwójnego postępowania (administracyjno-karnego), ani powody, dla których właściwe władze norweskie w przypadku pierwszego ze skarżących podjęły decyzję o odrębnym rozpatrzeniu poważniejszego i społecznie bardziej nagannego aspektu oszustwa w postępowaniu karnym, a nie w zwykłym postępowaniu administracyjnym.
Po drugie, prowadzenie podwójnego postępowania z możliwością zastosowania różnych skumulowanych kar można było przewidzieć w odniesieniu do skarżącego, który już od początku musiał wiedzieć, że postępowanie karne i nałożenie kar podatkowych było możliwe lub wręcz prawdopodobne w świetle okoliczności faktycznych sprawy (zob. paragrafy 13 i 16 powyżej).
Po trzecie, wydaje się oczywiste, że, jak orzekł sąd najwyższy, postępowania karne i administracyjne toczyły się równolegle i były wzajemnie powiązane (zob. paragraf 29 powyżej). Ustalenie okoliczności faktycznych dokonane w jednej grupie postępowań wykorzystano w drugiej, a jeśli chodzi o proporcjonalność ogólnej wymierzonej kary, przy nałożeniu kary w procesie karnym uwzględniono karę podatkową (zob. paragraf 17 powyżej).
147.  W odniesieniu do rozpatrywanych okoliczności faktycznych Trybunał nie stwierdził, by pierwszy ze skarżących poniósł niewspółmierną krzywdę lub niesprawiedliwość w wyniku kwestionowanej, zintegrowanej reakcji prawnej na brak deklaracji dochodów i podatków. W związku z tym, uwzględniając uwagi przedstawione powyżej (w szczególności jak podsumowano w paragrafach 132–134), Trybunał jest przekonany, że chociaż dwa różne organy administracyjne nakładały różne sankcje w różnych postępowaniach, istniał między nimi jednak dostatecznie bliski związek, zarówno co do istoty, jak i w czasie, aby uznać je za część integralnego systemu sankcji w ramach prawa norweskiego za niedostarczenie informacji o określonych dochodach w deklaracji podatkowej, wraz z wynikającym z tego brakiem w wymiarze podatku (zob. paragraf 21 powyżej).
(ii)  Drugi skarżący
148.  W odniesieniu do drugiego ze skarżących wysoki trybunał powołując się na to samo podejście, jakie zastosował sąd najwyższy w sprawie pierwszego ze skarżących, stwierdził po pierwsze, że decyzja organów podatkowych z dnia 5 grudnia 2008 r. nakazująca drugiemu skarżącemu zapłatę kary podatkowej w wysokości 30%, stanowiła nałożenie sankcji o charakterze „karnym” w rozumieniu art. 4 Protokołu nr 7; po drugie, że decyzja stała się „ostateczna” z chwilą upływu terminu do wniesienia odwołania w dniu 26 grudnia 2008 r.; i po trzecie, że decyzja w sprawie kary podatkowej i następującego po niej wyroku skazującego dotyczyła tej samej kwestii (zob. paragraf 37 powyżej). Trybunał, podobnie jak w przypadku pierwszego ze skarżących, nie widzi powodu do wyciągnięcia innego wniosku w pierwszej i trzeciej sprawie ani potrzeby wypowiedzenia się w przedmiocie drugiej.
149.  Jeśli chodzi o dalsze pytanie, czy doszło do powielenia postępowania (bis), które było niezgodne z Protokołem, Trybunał zauważa, że właściwe organy, podobnie jak w przypadku pierwszego ze skarżących (zob. paragraf 144 powyżej), uznały, że podwójne postępowanie było uzasadnione w przypadku drugiego ze skarżących.
150.  Jeśli chodzi o szczegóły dotyczące przedmiotowego postępowania, po przeprowadzeniu audytu podatkowego w 2005 r. organy podatkowe złożyły jesienią 2007 r. skargę karną do Økokrim przeciwko drugiemu skarżącemu (tak jak zrobili to przeciwko pierwszemu skarżącemu i innym) w związku z niezadeklarowaniem przez niego 4 561 881 NOK (około 500 000 EUR) dochodu za rok podatkowy 2002 (zob. paragraf 31 powyżej). Odnosząc się w szczególności do audytu podatkowego, dowodów karnych przedstawionych przez niego w trakcie odpowiedniego dochodzenia karnego oraz dokumentów zajętych przez Økokrim w trakcie dochodzenia w dniu 16 października 2008 r., administracja podatkowa ostrzegła go, że rozważa zmianę wymiaru podatku na tej podstawie, że nie zadeklarował on tego dochodu, oraz nałożenie kary podatkowej (zob. paragraf 32 powyżej). W dniu 11 listopada 2008 r. prokurator przedstawił skarżącemu zarzut oszustwa podatkowego w związku z niezadeklarowaniem wyżej wymienionej kwoty, która stanowiła zobowiązanie podatkowe w wysokości 1 302 526 NOK, i wniósł do sądu miejskiego o wydanie wyroku w trybie uproszczonym na podstawie zeznania drugiego skarżącego (zob. paragraf 33 powyżej). Postępowanie karne osiągnęło stosunkowo zaawansowany etap w dniu 5 grudnia 2008 r., kiedy to administracja podatkowa zmieniła wymiar podatku drugiego skarżącego w taki sposób, że tę ostatnią kwotę przypisano mu jako należność podatkową, i nakazała zapłatę spornej kary podatkowej (zob. paragraf 32 powyżej).
Wobec tego, jak wynika z powyższych rozważań, już od chwili skierowania skargi organów podatkowych do policji jesienią 2007 r. do czasu wydania w dniu 5 grudnia 2008 r. decyzji o nałożeniu kary podatkowej postępowania karne i podatkowe toczyły się równolegle i były wzajemnie powiązane. Taki stan rzeczy był podobny do tego, jaki ustalono w przypadku pierwszego ze skarżących.
151.  Prawdą jest, jak zauważył wysoki trybunał w odwołaniu, że dziewięciomiesięczny okres – od dnia, w którym decyzja organów podatkowych z dnia 5 grudnia 2008 r. stała się ostateczna, do czasu wydania przez sąd miejski wyroku skazującego drugiego ze skarżących z dnia 30 września 2009 r. – był nieco dłuższy niż dwuipółmiesięczny termin w przypadku pierwszego ze skarżących. Jednakże, jak wyjaśnił również wysoki trybunał (zob. paragraf 39 powyżej), wynikało to z faktu, że drugi skarżący wycofał swoje zeznania w lutym 2009 r., co spowodowało, że w dniu 29 maja 2009 r. musiał on zostać ponownie postawiony w stan oskarżenia oraz że konieczne było przeprowadzenie zwyczajnej rozprawy kontradyktoryjnej (zob. paragrafy 34 i 35 powyżej). Okoliczność ta, wynikająca ze zmiany stanowiska drugiego skarżącego, nie może sama w sobie wystarczyć do rozdzielenia w czasie postępowania podatkowego i karnego. W szczególności, dodatkowy upływ czasu przed rozprawą karną nie może być uważany za nieproporcjonalny lub nieuzasadniony, biorąc pod uwagę jego przyczynę. Istotny pozostaje również fakt, że w przypadku pierwszego ze skarżących sąd miejski rzeczywiście uwzględnił karę podatkową przy ustalaniu wymiaru kary w postępowaniu karnym (zob. paragraf 35 powyżej).
152.  W związku z tym również w sprawie drugiego ze skarżących Trybunał nie ma powodu, aby podawać w wątpliwość powody, dla których władze norweskie zdecydowały się zająć się jego nagannym zachowaniem w ramach zintegrowanego podwójnego procesu (administracyjno-karnego). Możliwość stosowania różnych skumulowanych kar musiała być przewidywalna w danych okolicznościach (zob. paragrafy 13 i 32 powyżej). Postępowania karne i administracyjne były w dużej mierze prowadzone równolegle i wzajemnie ze sobą powiązane (zob. paragraf 39 powyżej). Należy raz jeszcze podkreślić, że w drugiej grupie postępowań powoływano się na ustalenia okoliczności faktycznych dokonane w pierwszej grupie postępowań, a jeśli chodzi o proporcjonalność ogólnej kary, przy wymierzaniu sankcji karnej uwzględniono karę administracyjną (zob. paragrafy 33 i 35 powyżej).
153.  Co do okoliczności faktycznych rozpatrywanych w postępowaniu przed Trybunałem, nic nie wskazuje na to, że drugi skarżący doznał nieproporcjonalnej szkody lub niesprawiedliwości w związku z niezakłóconym, zintegrowanym traktowaniem prawnym braku deklarowania dochodów i niezapłacenia podatków. Uwzględniając uwagi przedstawione powyżej (w szczególności jak podsumowano w paragrafach 132–134), Trybunał uważa zatem, że istniał dostatecznie bliski związek, zarówno co do istoty, jak i w czasie, między decyzją w sprawie kar podatkowych a późniejszym wyrokiem skazującym, aby można je było uznać za część integralnego systemu sankcji na mocy norweskiego prawa w związku z nieprzedstawieniem informacji o deklaracji podatkowej, co doprowadziło do wadliwego ustalenia wymiaru podatku.
(iii)  Wnioski ogólne
154.  W tym kontekście nie można stwierdzić, że którykolwiek ze skarżących był „ponownie sądzony lub ukarany [...] za przestępstwo, za które został uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem” z naruszeniem art. 4 Protokołu nr 7. Wobec tego Trybunał uznaje, że w niniejszej sprawie nie doszło do naruszenia tego postanowienia w odniesieniu do żadnego ze skarżących.
Z TYCH PRZYCZYN TRYBUNAŁ
1.  Uznaje, jednogłośnie, skargi za dopuszczalne;
2.  Uznaje, szesnastoma głosami do jednego, że nie nastąpiło naruszenie art. 4 Protokołu nr 7 Konwencji w odniesieniu do któregokolwiek ze skarżących.
Sporządzono w języku angielskim i francuskim i podano do wiadomości na rozprawie publicznej w Budynku Praw Człowieka w Strasburgu w dniu 15 listopada 2016 r.

Lawrence Early
Guido Raimondi

Doradca prawny [Jurisconsult]
Przewodniczący
Zgodnie z art. 45 ust. 2 Konwencji i Regułą 74 § 2 Regulaminu Trybunału do wyroku załączono opinię odrębną sędziego Pinto de Albuquerque.
G.R.
T.L.E.
[Opinia odrębna została pominięta w niniejszym tłumaczeniu] 
� Źródło: Nota informacyjna na temat orzecznictwa Trybunału nr 201, listopad 2016 (Information Note. Case-law of the European Court of Human Rights No. 201, November 2016).





[image: image2.png]COUNCIL OF EUROPE

* X
*
* *
* *
* e X

CONSEIL DE 'EUROPE





[image: image1.png][image: image2.png]