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OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO

DÁMASA RUIZA?JARABA COLOMERA

przedstawiona w dniu 7 lipca 2009 r.(1)

Sprawa C?246/08

Komisja Wspólnot Europejskich

przeciwko

Republice Finlandii

Skarga o stwierdzenie uchybienia zobowi?zaniom pa?stwa cz?onkowskiego – VAT – Poj?cie 
dzia?alno?ci gospodarczej – Us?ugi publicznej pomocy prawnej i us?ugi prywatnej pomocy 
prawnej – Odp?atno?? uzale?niona od wysoko?ci dochodów – Organ w?adzy publicznej – 
Zak?ócenie konkurencji

I –    Wprowadzenie

1.        W 2002 r. Republika Finlandii podj??a decyzj? o rozszerzeniu ?wiadczenia darmowej 
pomocy prawnej, tradycyjnie przeznaczonej dla obywateli o najni?szych zasobach finansowych, 
na dodatkow? grup? ludno?ci, która mimo osi?gania nieco wy?szych dochodów, nie jest w stanie 
ponie?? ca?kowitych kosztów us?ug prawnych. Niemniej jednak w takich wypadkach prawo 
przewiduje, ?e w zale?no?ci od mo?liwo?ci finansowych beneficjenta pomocy, cz??ciowo ponosi 
on koszty pracy doradcy prawnego, którym mo?e by? zarówno pracownik publiczny, jak i prywatny 
pe?nomocnik.

2.        Ustawodawstwo fi?skie zwalnia z podatku VAT ?wiadczenie tego rodzaju pomocy prawnej 
w sytuacji, gdy jest ona udzielana przez jedno z pa?stwowych biur ustanowionych dla tych celów, 
a klient cz??ciowo j? op?aca. W drodze niniejszej skargi Komisja wnosi o stwierdzenie, ?e taki 
przepis prawa fi?skiego narusza szereg postanowie? dyrektywy 77/388/EWG(2).

3.        Analiza systemu podatkowego takiego rodzaju dzia?alno?ci umo?liwia rozwa?enie kwestii 
przeniesienia do sektora prywatnego okre?lonych us?ug publicznych, co stanowi coraz cz?stsz? 
technik? w szczególnie obci??onych sektorach publicznych, takich jak ochrona zdrowia lub 
edukacja.

II – Ramy prawne

A –    Prawo wspólnotowe 

4.        Skarga Komisji jest oparta na szóstej dyrektywie, mimo tego ?e z dniem 1 stycznia 2007 r. 
wesz?a w ?ycie dyrektywa 2006/112/WE(3).



5.        Artyku? 2 ust. 1 szóstej dyrektywy stanowi, ?e opodatkowaniu podatkiem od warto?ci 
dodanej podlega „dostawa towarów lub us?ug ?wiadczona [?wiadczenie us?ug dokonywane] 
odp?atnie na terytorium kraju przez podatnika, który jako taki wyst?puje [dzia?aj?cego w takim 
charakterze]”.

6.        Zgodnie z tre?ci? art. 4 ust. 1, „podatnikiem” jest „ka?da osoba wykonuj?ca samodzielnie i 
niezale?nie od miejsca zamieszkania [od jej miejsca] dzia?alno?? gospodarcz?, okre?lon? w ust. 
2, bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej dzia?alno?ci”. Na mocy art. 4 ust. 2 „dzia?alno?? 
gospodarcza” obejmuje „wszelk? dzia?alno?? producentów, handlowców i osób ?wiadcz?cych 
us?ugi w??cznie z górnictwem, dzia?alno?ci? rolnicz? i wykonywaniem wolnych zawodów [lub 
zawodów podobnych]”, jak równie? „wykorzystywanie, w sposób ci?g?y, w?asno?ci dóbr 
materialnych lub niematerialnych do celów zarobkowych [wykorzystywanie w?asno?ci dóbr 
materialnych lub niematerialnych celem sta?ego osi?gania zysku]”.

7.        Ten sam art. 4 ust. 5 stanowi, ?e organy w?adzy publicznej „nie s? uwa?ane za podatników 
w zwi?zku z dzia?alno?ci?, któr? podejmuj?, i transakcjami, które zawieraj?, jako w?adze 
publiczne [jako organy w?adzy publicznej], nawet je?li pobieraj? nale?no?ci, op?aty, sk?adki lub 
inne p?atno?ci w zwi?zku z tak? dzia?alno?ci? lub transakcjami”. Niemniej jednak akapit drugi 
tego ust?pu precyzuje, ?e „je?eli podejmuj? one tak? dzia?alno?? i dokonuj? takich transakcji, s? 
uwa?ane za podatników w odniesieniu do tej dzia?alno?ci lub transakcji, w przypadku gdy 
wykluczenie ich z kategorii podatników prowadzi?oby do znacz?cego zak?ócenia konkurencji”.

B –    Prawo fi?skie

8.        Fi?ski system pomocy prawnej opiera si? na czterech aktach prawnych z 2002 r.: ustawie z 
dnia 5 kwietnia 2002 r. o pomocy prawnej(4); ustawie o pa?stwowych biurach pomocy prawnej(5); 
dekrecie ministerialnym z dnia 23 maja 2002 r.(6) oraz na dekrecie ministerialnym w sprawie 
kryteriów wynagradzania pomocy prawnej, równie? z dnia 23 maja 2002 r.(7).

9.        Zgodnie z tymi przepisami, w sytuacji gdy osoba fizyczna potrzebuje pomocy prawnej, czy 
to w ramach post?powania s?dowego, czy te? poza jego zakresem, a jej sytuacja finansowa nie 
pozwala na poniesienie ca?kowitych kosztów us?ug prawnych, to pa?stwo finansuje jej dost?p do 
doradztwa prawnego.

10.      Pomoc prawna jest udzielana na wniosek i mo?e by? ca?kowicie bezp?atna lub te? by? 
?wiadczona za cz??ciow? odp?atno?ci?, której wysoko?? jest ustalana w zale?no?ci od 
miesi?cznych dochodów i maj?tku wnioskodawcy(8). Tego rodzaju „cz??ciowo p?atna” pomoc 
prawna zosta?a wprowadzona w Finlandii w 2002 r., poprzez rozci?gni?cie tego prawa na osoby 
fizyczne, które osi?gaj? nieco wy?sze dochody. Kwota, któr? ponosi zainteresowany, zawiera dwa 
sk?adniki: „wk?ad podstawowy” oraz „wk?ad dodatkowy”.

11.      „Wk?ad podstawowy” (perusomavastuu) kszta?tuje si?, proporcjonalnie do dochodów 
osi?ganych przez osob? korzystaj?c?, od 0 do 75% wysoko?ci wynagrodzenia za us?ug? i jej 
bie??cych kosztów(9). W ka?dym razie do otrzymania pomocy prawnej nie s? uprawnione osoby 
stanu wolnego, które osi?gaj? dochody przekraczaj?ce 1400 EUR miesi?cznie czy te? osoby 
pozostaj?ce w zwi?zkach ma??e?skich, które zarabiaj? (indywidualnie) wi?cej ni? 1200 EUR(10).

12.      „Wk?ad dodatkowy” (lisäomavastuu) jest ponoszony wy??cznie przez takich beneficjentów 
pomocy prawnej, którzy dysponuj? aktywami p?ynnymi lub aktywami, które mo?na ?atwo 
up?ynni?, a których warto?? przekracza 5000 EUR. Wk?ad dodatkowy odpowiada po?owie 
warto?ci tych dóbr, które przekraczaj? 5000 EUR(11).



13.      Co do zasady us?ugi pomocy prawnej s? ?wiadczone przez publicznych radców prawnych, 
zatrudnionych w jednym z 65 pa?stwowych biur pomocy prawnej maj?cych siedzib? na obszarze 
Finlandii. Niemniej jednak, dla celów zast?pstwa w post?powaniu s?dowym, mo?liwe jest 
wyznaczenie prywatnego pe?nomocnika prawnego, pod warunkiem ?e wyrazi na to zgod?. Je?eli 
sam beneficjent pomocy prawnej wska?e pe?nomocnika prawnego, który mia?by go 
reprezentowa?, to je?eli spe?nia on odpowiednie wymogi, zostaje ustanowiony pe?nomocnikiem 
w tej sprawie, chyba ?e zachodz? szczególne okoliczno?ci, które wy??czaj? tak? mo?liwo??(12).

14.      Pa?stwowe biura pomocy prawnej s? finansowane w przewa?aj?cej mierze z zasobów 
publicznych. Kwoty wp?acane przez klientów w ramach „wk?adu podstawowego” lub „wk?adu 
dodatkowego” s? ksi?gowane jako dochody w bud?ecie poszczególnych biur(13). Radcy prawni, 
którzy pracuj? w tych biurach, s? urz?dnikami publicznymi, a ich wynagrodzenie jest wyp?acane z 
bud?etu pa?stwa.

15.      Prywatni pe?nomocnicy prawni maj? zapewnione rozs?dne wynagrodzenie w zale?no?ci 
od zakresu niezb?dnych dzia?a? i czasu po?wi?conego sprawie, jak równie? zapewniony zwrot 
kosztów poniesionych w zwi?zku ze spraw?. W przypadku gdy strona post?powania s?dowego 
ma prawo do bezp?atnej pomocy prawnej, pa?stwo ponosi wszystkie koszty takiej pomocy. W 
przypadku za? cz??ciowo p?atnej pomocy prawnej zainteresowany p?aci t? cz??? wynagrodzenia 
pe?nomocnika, która zostaje ustalona zgodnie z przepisami prawa, za? pa?stwo ponosi 
pozosta?? cz??? wynagrodzenia.

16.      Wynagrodzenia prywatnego pe?nomocnika prawnego i radcy prawnego z pa?stwowego 
biura pomocy prawnej ustalane s? na podstawie tych samych kryteriów(14). W konsekwencji 
kwota obci??aj?ca klienta jest identyczna niezale?nie od tego, kto ?wiadczy us?ugi prawne.

17.      Jedyna ró?nica polega na systemie opodatkowania podatkiem VAT, gdy? pe?nomocnik 
prywatny ?wiadcz?cy pomoc prawn? zgodnie z ustaw? o pomocy prawnej zawsze podlega? 
b?dzie opodatkowaniu VAT, podczas gdy pomoc prawna udzielana przez radców prawnych 
zatrudnionych w biurach pomocy prawnej zarówno bezp?atna, jak i cz??ciowo odp?atna nie 
podlega opodatkowaniu podatkiem VAT(15).

III – Post?powanie poprzedzaj?ce wniesienie skargi 

18.      W dniu 13 pa?dziernika 2004 r. Komisja skierowa?a do organów fi?skich pierwsze pismo, 
zwracaj?c ich uwag? na to, ?e ustawodawstwo fi?skie w sprawie VAT w sposób odmienny traktuje 
pomoc prawn? o jednorodnym charakterze w zale?no?ci od tego, czy jest ona ?wiadczona przez 
prywatnych adwokatów, czy te? przez prawników, którzy s? zatrudnieni w pa?stwowych biurach. 
Komisja doda?a, ?e w ?wietle posiadanych przez ni? informacji takie przepisy prowadz? do 
istotnego zak?ócenia konkurencji ze szkod? dla prywatnych pe?nomocników prawnych.

19.      W pi?mie z dnia 17 grudnia 2004 r. fi?skie organy w?adzy broni?y spornego systemu VAT, 
wskazuj?c, ?e co prawda system ten zak?óca? konkurencj?, to jednak czyni? to w nieznacznym 
stopniu, zwa?ywszy, ?e dokonanie przez beneficjenta wyboru mi?dzy pe?nomocnikiem 
publicznym i prywatnym nie jest uzale?nione wy??cznie od tego, czy podlega on podatkowi VAT, 
lecz tak?e zale?y od innych czynników, takich jak do?wiadczenie zawodowe, kwalifikacje 
wyznaczonego pe?nomocnika czy te? du?a ilo?? pracy, z któr? musz? si? zmierzy? pa?stwowe 
biura.

20.      Uznaj?c te wyja?nienia za niewystarczaj?ce, w dniu 19 grudnia 2005 r. Komisja wezwa?a 
na pi?mie Republik? Finlandii do opodatkowania podatkiem VAT us?ug pomocy prawnej 
?wiadczonych przez radców prawnych zatrudnionych w pa?stwowych biurach w ramach 



post?powania s?dowego (które co do zasady mog?y zosta? równie? powierzone prywatnemu 
adwokatowi), w ka?dym przypadku gdy beneficjent cz??ciowo p?aci wynagrodzenie za te us?ugi. 
Komisja uzna?a, ?e w tej sytuacji pracownicy publiczni nie wykonuj? funkcji publicznych, co 
pozwoli?oby na ich wy??czenie spod podatku VAT na mocy art. 4 ust. 5 akapit pierwszy szóstej 
dyrektywy. Wy??czenie takich us?ug spod opodatkowania VAT spowodowa?oby powa?ne 
zak?ócenie konkurencji w rozumieniu art. 4 ust. 5 akapit drugi.

21.      W odpowiedzi na to pismo w dniu 16 lutego 2006 r. Republika Finlandii ponownie 
przytoczy?a argumenty wskazane w pi?mie z 2004 r. Jednocze?nie Republika Finlandii 
podkre?li?a, ?e zaproponowane przez Komisj? za?o?enie jest sztuczne, gdy? opiera si? na tym, 
?e pa?stwowe biura pomocy prawnej wykonuj? funkcje publiczne, gdy udzielaj? porad prawnych 
poza zakresem post?powania s?dowego, lecz nie wykonuj? takich funkcji, gdy wyst?puj? w takim 
post?powaniu, oraz wykonuj? funkcje publiczne wtedy, gdy nie pobieraj? ?adnego wynagrodzenia 
za ?wiadczon? pomoc prawn?, za? nie wykonuj? tych funkcji wtedy, gdy pobieraj? za ni? 
cz??ciowe wynagrodzenie.

22.      Poniewa? powy?sza argumentacja nie przekona?a Komisji, w dniu 15 grudnia 2006 r. 
Komisja skierowa?a do rz?du fi?skiego uzasadnion? opini?. W dniu 15 lutego 2007 r. fi?skie 
organy w?adzy wyrazi?y swój sprzeciw wobec twierdze? zawartych w tej opinii, wobec czego 
Komisja zdecydowa?a si? wnie?? skarg? o stwierdzenie uchybienia zobowi?zaniom pa?stwa 
cz?onkowskiego do Trybuna?u.

IV – Post?powanie przed Trybuna?em i ??dania stron 

23.      Skarga Komisji wp?yn??a do sekretariatu Trybuna?u w dniu 3 czerwca 2008 r., za? 
odpowied? na skarg? wniesiona przez rz?d fi?ski wp?yn??a w dniu 17 lipca 2008 r.

24.      W dniu 3 pa?dziernika 2008 r. zosta?a z?o?ona replika, za? w dniu 13 listopada 2008 r. 
duplika.

25.      Poniewa? ?adna ze stron nie wnios?a o przeprowadzenie rozprawy w dniu 28 kwietnia 
2009 r., sprawa zosta?a przekazana rzecznikowi celem wydania opinii.

26.      Komisja wnosi do Trybuna?u o stwierdzenie, ?e Republika Finlandii uchybi?a 
zobowi?zaniom wynikaj?cym z art. 2 ust. 1 i art. 4 ust. 1, 2 i 5 szóstej dyrektywy, nie pobieraj?c 
podatku VAT od pomocy prawnej ?wiadczonej przez pa?stwowe biura pomocy prawnej w zamian 
za cz??ciow? odp?atno??, podczas gdy odpowiadaj?ce im us?ugi ?wiadczone przez prywatnych 
pe?nomocników podlegaj? opodatkowaniu podatkiem VAT. Komisja wnosi równie? o obci??enie 
Republiki Finlandii kosztami post?powania.

27.      Pozwane pa?stwo cz?onkowskie wnosi o oddalenie skargi o uchybienie zobowi?zaniom 
pa?stwa cz?onkowskiego i obci??enie Komisji kosztami post?powania.

V –    Ocena uchybienia 

28.      Jak to zosta?o wyja?nione powy?ej, w fi?skim systemie udzielania pomocy prawnej 
osobom fizycznym w post?powaniu s?dowym wyst?puj? dwa warianty. Z jednej strony beneficjent 
mo?e otrzyma? ca?kowicie bezp?atn? pomoc prawn? lub pomoc prawn? cz??ciowo odp?atn?, w 
zale?no?ci od poziomu jego dochodów. Z drugiej strony pomoc prawna mo?e by? ?wiadczona 
przez osoby zatrudnione w jednym z pa?stwowych biur pomocy prawnej ustanowionych dla tych 
celów lub te? przez adwokata. Zgodnie z fi?skim ustawodawstwem w sprawie VAT, 
opodatkowaniu podatkiem VAT podlega dzia?alno?? podejmowana w tym szczególnym zakresie 
przez profesjonalnych pe?nomocników, podczas gdy dzia?alno?? pa?stwowych biur pomocy 



prawnej w obu przypadkach nie podlega VAT, niezale?nie od tego, czy beneficjent pomocy jest 
zobowi?zany do uiszczenia jakiegokolwiek wynagrodzenia.

29.      Komisja zwróci?a uwag? na takie zró?nicowane traktowanie pod wzgl?dem podatkowym i 
sformu?owa?a zastrze?enia wobec tego bardzo konkretnego aspektu regulacji prawa fi?skiego. W 
ocenie Komisji nie budzi zastrze?e? fakt, ?e ?wiadczenie pomocy prawnej przez prywatne 
kancelarie podlega opodatkowaniu podatkiem VAT, jak równie? to, ?e bezp?atna pomoc prawna 
?wiadczona przez pracowników pa?stwowych poza zast?pstwem procesowym w post?powaniu 
s?dowym nie podlega opodatkowaniu. Komisja kwestionuje jednak brak opodatkowania 
cz??ciowo p?atnych przez zainteresowanego czynno?ci dokonywanych przez pa?stwowe biura.

30.      W skardze Komisja opiera si? na trzech argumentach, których zasadno?? zostanie 
poddana ocenie w niniejszej opinii.

31.      Po pierwsze, Komisja utrzymuje, ?e w sytuacji gdy publiczni radcy prawni ?wiadcz? 
przedmiotow? us?ug? w zamian za cz??ciowe wynagrodzenie, to prowadz? „dzia?alno?? 
gospodarcz?” w rozumieniu art. 4 ust. 1 i 2 szóstej dyrektywy, gdy? stanowi to „?wiadczenie 
us?ug” w celu osi?gni?cia zysku. Co za tym idzie, taka dzia?alno?? powinna podlega? 
opodatkowaniu podatkiem VAT zgodnie z art. 2 ust. 1 szóstej dyrektywy.

32.      Po drugie, Komisja podkre?la, ?e w tym przypadku publiczni pe?nomocnicy prawni nie 
wykonuj? funkcji publicznych, a co za tym idzie, nie znajduje zastosowania wy??czenie spod 
opodatkowania przewidziane w art. 4 ust. 5 akapit pierwszy szóstej dyrektywy.

33.      Po trzecie, Komisja twierdzi ponadto, ?e konkurencja ze strony biur publicznych powoduje 
znacz?ce zak?ócenie konkurencji w ten sposób, ?e nawet gdyby uzna?, ?e biura pomocy prawnej 
wykonuj? funkcje publiczne, to i tak nale?a?oby je zakwalifikowa? jako podatników na mocy art. 4 
ust. 5 akapit drugi szóstej dyrektywy.

A –    W przedmiocie poj?cia „dzia?alno?ci gospodarczej” w rozumieniu podatku VAT (art. 2 ust. 1 
i 4, art. 4 ust. 1 szóstej dyrektywy)

34.      Jak to zosta?o wskazane powy?ej, Komisja opar?a swoj? skarg? na za?o?eniu, ?e pomoc 
prawna ?wiadczona przez fi?skie biura pomocy prawnej ma charakter dzia?alno?ci gospodarczej 
w sytuacji, gdy beneficjent pomocy p?aci wynagrodzenie, chocia?by niewielkie, za t? us?ug?. Jest 
to najistotniejsza cz??? skargi, lecz zaskakuj?ce jest to, ?e Komisja nie wyja?nia tego aspektu w 
szczegó?owy sposób.

35.      Zgodnie z tre?ci? art. 2 ust. 1 szóstej dyrektywy, podlega opodatkowaniu podatkiem VAT 
„dostawa towarów lub us?ug ?wiadczona [?wiadczenie us?ug dokonywane] odp?atnie na 
terytorium kraju przez podatnika, który jako taki wyst?puje [dzia?aj?cego w takim charakterze]”. 
Artyku? 4 ust. 1 dyrektywy uzupe?nia t? definicj?, stanowi?c, ?e podatnikiem jest ka?da osoba 
wykonuj?ca „dzia?alno?? gospodarcz?” okre?lon? w ust. 2 tego artyku?u. Przepis ten wymienia 
mi?dzy innymi „wykonywanie wolnych zawodów” oraz „wykorzystywanie w?asno?ci dóbr 
materialnych lub niematerialnych celem sta?ego osi?gania zysku”.

36.      Co za tym idzie, wykonywanie „dzia?alno?ci gospodarczej” stanowi warunek 
opodatkowania(16). Orzecznictwo dostarcza pewnych kryteriów celem wyja?nienia tego poj?cia, 
lecz niniejsza sprawa wymaga pog??bionej wyk?adni, gdy? w mojej ocenie brak jest precedensu o 
podobnym stanie faktycznym.

1.      Orzecznictwo



37.      W pierwszej kolejno?ci Trybuna? podkre?li?, ?e poj?cie „dzia?alno?? gospodarcza” ma 
charakter obiektywny i nale?y j? ocenia? niezale?nie od jej celów i rezultatów(17). W konsekwencji 
nie ma znaczenia, czy ?wiadczenie us?ug b?d?cych przedmiotem niniejszej sprawy ma na celu 
zaspokojenie interesu ogólnego i wynika z przepisów prawa, czy te? us?ugi s? ?wiadczone w celu 
udzielania pomocy (wsparcie dla obywateli, aby u?atwi? im dost?p do wymiaru sprawiedliwo?ci), a 
nie za? w duchu czystej przedsi?biorczo?ci czy z zamiarem osi?gni?cia okre?lonych rezultatów. 
Takie okoliczno?ci same w sobie nie pozwalaj? na uznanie, ?e sporna dzia?alno?? nie ma 
charakteru gospodarczego.

38.      „Dzia?alno?? gospodarcza”, je?eli chodzi o jej opodatkowanie podatkiem VAT, nie 
ogranicza si? tylko do dzia?alno?ci nastawionej na osi?gni?cie zysku. Dowodzi tego fakt, ?e za 
podatników VAT szósta dyrektywa uznaje podmioty, które nie s? nastawione na osi?gni?cie celu 
zarobkowego, aczkolwiek w dalszej kolejno?ci do takich podmiotów znajduj? zastosowanie 
zwolnienia okre?lone w art. 13 lit. A akapit pierwszy. Znamienna by?a równie? tre?? art. 4 drugiej 
dyrektywy(18), stanowi?ca, ?e podatnikiem VAT jest „ka?da osoba, która w sposób niezale?ny i 
ci?g?y wykonuje dzia?alno?? w charakterze producenta, handlowca lub ?wiadcz?cego us?ugi, 
bez wzgl?du na to, czy taka dzia?alno?? ma cel zarobkowy”.

39.      Co do zasady, mo?liwe by?oby odrzucenie powy?szego stanowiska w ?wietle literalnego 
brzmienia wyroku w sprawie Floridienne i Berginvest, który stanowi?, ?e w sytuacji gdy spó?ka 
holdingowa stawia do dyspozycji swoich spó?ek zale?nych okre?lony kapita?, to jej dzia?alno?? 
mo?e by? uznana za dzia?alno?? gospodarcz? polegaj?c? na wykorzystywaniu tego kapita?u w 
celu uzyskiwania ci?g?ych dochodów, pod warunkiem ?e taka dzia?alno?? nie jest wykonywana 
sporadycznie ani te? nie jest ograniczona wy??cznie do zarz?dzania inwestycjami w sposób 
charakterystyczny dla inwestora prywatnego oraz ?e (…) „jest wykonywana w kontek?cie 
przedmiotu dzia?alno?ci lub w celu handlowym, który w szczególno?ci charakteryzuje si? 
zamiarem osi?gni?cia zysków z zainwestowanego kapita?u”(19). W mojej opinii intencj? 
powy?szego fragmentu jest szczegó?owe okre?lenie warunków, w których wykonywana jest 
dzia?alno?? polegaj?ca na „wykorzystywani[u] w?asno?ci dóbr materialnych lub niematerialnych 
celem sta?ego osi?gania zysku”, jednak?e nie mo?na natomiast rozszerza? tego stanowiska na 
wszystkie pozosta?e przypadki okre?lone w art. 4 ust. 2 szóstej dyrektywy(20). Odmienna 
interpretacja narusza?aby obiektywny charakter poj?cia „dzia?alno?ci gospodarczej”. Uzyskiwanie 
dochodów jest równie? niezb?dne w innych przypadkach, lecz nie jako wymóg wydajno?ci, lecz 
jedynie „równowa?no?ci ?wiadcze?”, co zostanie opisane w dalszej kolejno?ci.

40.      Po drugie, z orzecznictwa wynika, ?e przedmiotowa dzia?alno?? musi by? ?wiadczona za 
wynagrodzeniem(21). Z samej tre?ci art. 2 szóstej dyrektywy wynika, ?e opodatkowana jest tylko 
dzia?alno?? odp?atna, co stanowi nieod??czn? cech? tego podatku, gdy? jak sama jego nazwa 
wskazuje, wymaga on istnienia warto?ci dodanej w odniesieniu do towarów lub us?ug 
podlegaj?cych opodatkowaniu(22).



41.      Takie stanowisko zaj?? Trybuna? w wyroku w sprawie Hong?Kong Trade Development 
Council, uznaj?c, ?e nie podlegaj? opodatkowaniu podatkiem VAT us?ugi ?wiadczone bezp?atnie. 
Trybuna? uzasadni? swoje stanowisko tym, ?e je?eli us?ugodawca ?wiadczy wy??cznie us?ugi 
bez uzyskiwania bezpo?redniego ekwiwalentnego ?wiadczenia, to brak jest podstawy 
opodatkowania. Odp?atno?? transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu jest potwierdzona faktem, 
?e dzia?alno?? gospodarcza wykonywana przez podatników ma na celu uzyskanie ekwiwalentu 
?wiadczenia lub te? mo?liwo?ci skompensowania z ekwiwalentem ?wiadczenia, gdy? gdyby ta 
dzia?alno?? by?a wy??cznie bezp?atna, to nie by?aby obj?ta systemem podatku od warto?ci 
dodanej, gdy? co do zasady, zgodnie z tre?ci? art. 8 dyrektywy, nie by?oby podstawy 
opodatkowania(23).

42.      Nie nale?y jednak ad limine odrzuca? zastosowania podatku VAT do dzia?alno?ci, która 
jest ?wiadczona za cz??ciow? odp?atno?ci?(24), aczkolwiek nie nale?y te? wyci?ga? wniosku, ?e 
samo wyst?powanie wynagrodzenia, jak niewielkie by ono nie by?o, nadaje okre?lonym 
transakcjom charakter dzia?alno?ci gospodarczej. Orzecznictwo wypracowa?o bardziej 
wyrafinowane rozwi?zanie dla tego rodzaju sytuacji, stwierdzaj?c, ?e ?wiadczenie us?ug ma 
charakter „odp?atny” dla celów art. 2 ust. 1 szóstej dyrektywy, a co za tym idzie, podlega 
opodatkowaniu, je?eli mi?dzy us?ugodawc? a us?ugobiorc? wyst?puje stosunek prawny, w 
ramach którego dochodzi do wzajemnej wymiany ?wiadcze?, za? wynagrodzenie otrzymywane 
przez us?ugodawc? stanowi rzeczywisty ekwiwalent za ?wiadczon? us?ug?(25). W konsekwencji 
musi istnie? bezpo?redni i konieczny zwi?zek mi?dzy ?wiadczeniem a otrzymanym za nie 
wynagrodzeniem pieni??nym(26).

43.      W ten sposób Trybuna? uzna?, ?e nie podlega opodatkowaniu dzia?alno??, taka jak 
dzia?alno?? Apple and Pear Development Council(27), gdy? dzia?ania w zakresie promocji 
produktów rolnych podejmowane przez ów podmiot publiczny wspiera?y ca?y sektor, a nie tylko 
producentów jab?ek i gruszek zobowi?zanych do uiszczania rocznych op?at na rzecz tego 
podmiotu. Zgodnie z tre?ci? tego wyroku, nie mo?na by?o ustali? zwi?zku mi?dzy korzy?ci? 
uzyskan? przez tych producentów a wysoko?ci? op?aty, któr? musieli ponie??. Na podstawie tego 
samego kryterium Trybuna? stwierdzi? w wy?ej wymienionym wyroku w sprawie Tolsma, ?e nie 
ma charakteru odp?atnego ?wiadczenia us?ug granie muzyki na drodze publicznej bez 
uzgodnionego wynagrodzenia, nawet je?li wykonawca zwraca si? o pieni?dze i je otrzymuje w 
charakterze darowizny, gdy? otrzymywane wynagrodzenie nie jest zale?ne od wzajemnego 
?wiadczenia us?ug i brak jest jakiegokolwiek zwi?zku mi?dzy nimi. Z kolei w orzecznictwie 
uznano, ?e dzia?alno?ci? gospodarcz? jest udost?pnienie infrastruktury drogowej w zamian za 
op?at? drogow?, której wysoko?? by?a uzale?niona g?ównie od kategorii wykorzystywanego 
pojazdu i przebytej odleg?o?ci(28).

2.      Zastosowanie tego orzecznictwa w niniejszej sprawie



44.      Zgodnie z wyrokiem w sprawie Hong?Kong Trade Development Council Komisja przyznaje, 
?e w sytuacji, gdy pa?stwowe biura udzielaj? bezp?atnej pomocy prawnej obywatelom, nie mo?na 
mówi? o dzia?alno?ci gospodarczej. Niemniej jednak rozumowanie Komisji w odniesieniu do tego 
aspektu sprawy stoi w sprzeczno?ci z przyj?t? przez ni? ocen? ko?cow?, jako ?e Komisja twierdzi, 
?e przedmiotowe us?ugi nie s? ?wiadczone w zamian za ?wiadczenie wzajemne, gdy? „jako 
osoba zatrudniona w pa?stwowym biurze pomocy prawnej, pe?nomocnik otrzymuje wy??cznie 
swoje zwyczajne wynagrodzenie”. Argument stoi w sprzeczno?ci ze stanowiskiem Komisji, gdy? 
wynagrodzenie radcy prawnego zatrudnionego w pa?stwowym biurze pomocy nie zmienia si? w 
zale?no?ci od tego, czy zainteresowany musi ui?ci? wynagrodzenie na rzecz administracji 
publicznej, a co za tym idzie, równie? w przypadku cz??ciowej odp?atno?ci nie mo?na by?oby 
stwierdzi? koniecznego odp?atnego charakteru.

45.      Moim zdaniem jednak zarobki uzyskiwane przez funkcjonariusza publicznego, który 
uczestniczy w tego rodzaju post?powaniach, nie maj? ?adnego znaczenia dla rozstrzygni?cia 
tego, czy dzia?alno?? biur pomocy prawnej podlega opodatkowaniu podatkiem VAT. Jak to 
wskazuje orzecznictwo, wy??czenie spod opodatkowania us?ug darmowych wynika z tego, ?e nie 
maj? one charakteru „dzia?alno?ci gospodarczej”, gdy? nie dochodzi do wymiany ?wiadcze? i nie 
pojawia si? podstawa opodatkowania.

46.      W przypadku pomocy prawnej ?wiadczonej za cz??ciow? odp?atno?ci? niezb?dne jest 
dokonanie oceny charakteru p?atno?ci i ustalenia, co si? sk?ada na t? p?atno??, w celu 
stwierdzenia, czy stanowi ona „rzeczywisty ekwiwalent” w stosunku do ?wiadczonej us?ugi i czy 
mo?na ustali? „bezpo?redni i konieczny zwi?zek” mi?dzy nimi.

47.      W przypadku gdy subwencjonowana pomoc prawa jest udzielana przez prywatnego 
adwokata, ?atwo jest ustali? ten zwi?zek, gdy? niezale?nie od tego, czy klient nie p?aci nic, czy 
te? tylko cz??? honorariów, ca?kowita wysoko?? wynagrodzenia na rzecz pe?nomocnika 
prawnego jest uiszczana przez pa?stwo. Pe?nomocnik prawny otrzymuje w ka?dym wypadku 
rzeczywisty ekwiwalent ?wiadczenia – równy wysoko?ci honorariów ustalonych zgodnie z 
przepisami prawa, a w konsekwencji te honoraria podlegaj? opodatkowaniu. Niezale?nie od tego, 
czy ?rodki na zap?at? tego wynagrodzenia pochodz? w ca?o?ci, czy w cz??ci z zasobów 
publicznych, jego wysoko?? zale?y wy??cznie od charakteru wykonanej pracy.

48.      Z drugiej strony w odniesieniu do pa?stwowych biur pomocy prawnej trudno jest uzna?, ?e 
zwi?zek mi?dzy wynagrodzeniem uiszczanym przez beneficjenta i udzielon? pomoc? prawn? 
spe?nia wymagane przez orzecznictwo warunki „bezpo?redniego i koniecznego” charakteru. 
Wynagrodzenie otrzymywane przez administracj? publiczn? nie odpowiada rzeczywistej warto?ci 
?wiadczenia ani te? warto?ci ?wiadczenia przewidzianej przez prawo (któr? otrzymuje prywatny 
pe?nomocnik prawny), gdy? stanowi jedynie procentow? cz??? tej warto?ci. Pa?stwowe biura 
pobieraj? maksymalnie 75% honorariów ustalonych zgodnie uregulowaniem fi?skim(29) i uzyskuj? 
20%, 30%, 40% lub 55% tej kwoty, w zale?no?ci od dochodów osi?ganych przez 
zainteresowanego.



49.      ?wiadczenie wzajemne uiszczane przez osob? fizyczn? nie zale?y tylko i wy??cznie od 
kosztów pracy pe?nomocnika, lecz równie? i w du?ej mierze od sytuacji finansowej klienta. 
Stwierdzi? zatem mo?na pewien zwi?zek mi?dzy us?ug? a wyp?acan? kwot? (gdy? 
wynagrodzenie to jest obliczane w oparciu o okre?lon? w przepisach prawa warto?? udzielonej 
pomocy prawnej), jednak?e zwi?zek ten nie jest ani bezpo?redni, ani te? nie charakteryzuje si? 
wymagan? przez orzecznictwo intensywno?ci?, aby uzna?, ?e jest to ?wiadczenie odp?atne. Jest 
on bowiem „zniekszta?cony” przez to, ?e brane pod uwag? s? dochody i maj?tek klienta. Im 
skromniejsze s? dochody zainteresowanego, tym mniej bezpo?redni b?dzie wskazany powy?ej 
zwi?zek.

50.      Informacje przedstawione przez rz?d fi?ski w odniesieniu do finansowania pa?stwowych 
biur pomocy prawnej s? bardzo znamienne. Zgodnie z tymi o?wiadczeniami, w 2007 r. tylko 34% 
spraw, w których udzielono pomocy prawnej, podlega?o cz??ciowej odp?atno?ci, za? p?atno?ci 
uiszczone przez osoby fizyczne w tym zakresie wynios?y 1,9 mln EUR, podczas gdy kwota 
wydatków brutto zwi?zanych z funkcjonowaniem tych biur wynios?a 24,5 mln EUR.

51.      Aczkolwiek podzielam stanowisko wyra?one przez rzecznika generalnego P. VerLorena 
van Themaata, ?e „decyduj?cym elementem art. 4 [szóstej dyrektywy] jest charakter gospodarczy 
wykonywanej dzia?alno?ci, nie za? za?o?enia prawne czy te? sposób finansowania 
przedmiotowej dzia?alno?ci”(30), to w okoliczno?ciach niniejszej sprawy przedstawione dane 
potwierdzaj?, ?e p?atno?ci pochodz?ce od osób prywatnych pokrywaj? jedynie niewielk? cz??? 
kosztów pomocy prawnej, które s? ponoszone przez pa?stwo fi?skie. Je?eli doda? do tego fakt, 
?e p?atno?? dokonywana przez beneficjentów jest zbli?ona do instrumentu podatkowego z uwagi 
na jej progresywny charakter i ?e zgodnie z wyrokiem w sprawie Götz pobieranie op?aty nie mo?e 
samo w sobie przes?dza? o gospodarczym charakterze danej dzia?alno?ci(31), wydaje si? 
oczywiste, ?e pomoc prawna ?wiadczona przez fi?sk? administracj? w systemie cz??ciowej 
odp?atno?ci nie spe?nia warunków dzia?alno?ci gospodarczej podlegaj?cej opodatkowaniu VAT.

52.      Moim zdaniem orzecznictwo dotycz?ce opodatkowania podatkiem VAT notariuszy, 
poborców podatkowych i innych osób wykonuj?cych funkcje publiczne nie wystarcza do 
podwa?enia tego stanowiska. Wyroki w sprawach Komisja przeciwko Niderlandom, Ayuntamiento 
de Sevilla lub Mihal(32) ?wiadcz? o tym, ?e zadania wykonywane przez te osoby maj? charakter 
faktycznej dzia?alno?ci gospodarczej, gdy? mimo tego ?e zosta?y powierzone na mocy przepisów 
prawa ze wzgl?du na interes publiczny, to ich istot? jest ?wiadczenie w sposób ci?g?y us?ug na 
rzecz osób prywatnych za wynagrodzeniem, za? szósta dyrektywa nie zawiera ?adnych wy??cze? 
w odniesieniu do zawodów regulowanych. Ró?nica mi?dzy okoliczno?ciami tych spraw i stanem 
faktycznym w niniejszym post?powaniu polega na rodzaju ?wiadczenia wzajemnego, gdy? we 
wskazanych powy?ej sprawach nic nie wskazuje na to, by uiszczane wynagrodzenia zale?a?y od 
innych czynników ni? istotne cechy ?wiadczonej us?ugi.

53.      W ?wietle powy?szych rozwa?a? nale?y uzna?, ?e Komisja nie wykaza?a w 
wystarczaj?cym stopniu, ?e us?ugi ?wiadczone przez fi?skie pa?stwowe biura pomocy prawnej 
stanowi? „dzia?alno?? gospodarcz?” dla celów ich opodatkowania podatkiem VAT. Okoliczno?? ta 
stanowi?aby wystarczaj?cy powód do oddalenia skargi Komisji, bez konieczno?ci oceny wyj?tku 
ustanowionego przez art. 4 ust. 5 szóstej dyrektywy.

54.      Jednak?e, na wypadek gdyby Trybuna? nie podzieli? wyra?onej powy?ej oceny i uzna?, ?e 
Komisja dostarczy?a wy?ej wymieniony dowód, w dalszej kolejno?ci dokonam analizy poj?? 
„organ w?adzy publicznej” i „znacz?ce zak?ócenie konkurencji”.



B –    W przedmiocie poj?cia „organ w?adzy publicznej” w rozumieniu VAT (art. 4 ust. 5 akapit 
pierwszy szóstej dyrektywy) 

55.      Wed?ug danych przedstawionych w niniejszej sprawie pa?stwowe biura pomocy prawnej 
stanowi? integraln? cz??? fi?skiej administracji. W tych okoliczno?ciach (wychodz?c z za?o?enia, 
?e te biura prowadz? „dzia?alno?? gospodarcz?”) nale?y zbada?, czy mog? one podlega? 
wy??czeniu spod opodatkowania na mocy art. 4 ust. 5 szóstej dyrektywy.

56.      Pierwszy akapit wskazanego powy?ej przepisu stanowi, ?e organy w?adzy publicznej „nie 
s? uwa?ane za podatników w zwi?zku z dzia?alno?ci?, któr? podejmuj?, i transakcjami, które 
zawieraj? jako w?adze publiczne [jako organy w?adzy publicznej], nawet je?li pobieraj? 
nale?no?ci, op?aty, sk?adki lub inne p?atno?ci w zwi?zku z tak? dzia?alno?ci? lub transakcjami”.

57.      W konsekwencji, aby wy??czenie mog?o zosta? zastosowane, musz? zosta? spe?nione 
??cznie dwie przes?anki, to znaczy dzia?alno?? musi by? wykonywana przez podmiot prawa 
publicznego i musi by? ona wykonywana jako organ w?adzy publicznej(33).

58.      Trybuna? szczegó?owo zdefiniowa? wskazany powy?ej drugi wymóg, podkre?laj?c, ?e 
„podmioty prawa publicznego, o których mowa w akapicie pierwszym art. 4 ust. 5 szóstej 
dyrektywy, wykonuj? dzia?alno?? »w ramach pe?nienia funkcji publicznych« w rozumieniu tego 
przepisu, je?eli wykonuj? j? w ramach w?a?ciwego dla nich re?imu prawnego”. Natomiast je?eli 
dzia?aj? na tych samych warunkach prawnych co prywatni przedsi?biorcy, nie wykonuj? takiej 
dzia?alno?ci(34).

59.      Powy?sze stanowisko nie oznacza, ?e samo istnienie konkurencji ze strony 
przedsi?biorców prywatnych lub osób wykonuj?cych wolny zawód w tym samym obszarze 
dzia?alno?ci wy??cza mo?liwo?? uznania danej dzia?alno?ci za „pe?nienie funkcji publicznych”. 
Poj?cie to powinno by? bowiem interpretowane szeroko, tak by obj?? nim w?a?ciwe zadania 
publiczne, których nie mog? wykonywa? osoby prywatne, jak równie? takie dzia?ania, w stosunku 
do których wyst?puje konkurencja ze strony sektora prywatnego(35). W przeciwnym wypadku 
trudno by?oby zastosowa? „wyj?tek od wyj?tku” wskazany w tre?ci art. 4 ust. 5 akapit drugi 
szóstej dyrektywy, który poddaje opodatkowaniu podatkiem VAT takiego rodzaju „dzia?alno?? i 
[…] transakcje”(36), je?eli wyst?puje ryzyko znacz?cego zak?ócenia konkurencji.

60.      Wy??czenie ustanowione przez art. 4 ust. 5 akapit pierwszy szóstej dyrektywy ma zatem 
charakter obiektywny, gdy? pomimo i? wy??cza z kategorii „podatników” organy w?adzy 
publicznej, to jednak tylko sposób wykonywania spornej dzia?alno?ci przes?dza o zakresie, w 
jakim te podmioty nie podlegaj? opodatkowaniu. W orzecznictwie zosta?o podkre?lone, ?e szósta 
dyrektywa uznaje, ?e dzia?alno?? podejmowana przez organy publiczne „nie w charakterze 
podmiotów prawa publicznego, lecz jako podmioty prawa prywatnego” podlega opodatkowaniu i 
?e system prawa krajowego stanowi jedyne kryterium umo?liwiaj?ce niew?tpliwe rozró?nienie 
mi?dzy tymi dwoma kategoriami(37).

61.      W niniejszej sprawie Komisja utrzymuje, ?e fi?skie pa?stwowe biura pomocy prawnej, 
?wiadcz?c us?ugi w post?powaniu s?dowym, dzia?aj? w identycznych warunkach prawnych jak 
prywatni pe?nomocnicy prawni, upowa?nieni do udzielania tego rodzaju pomocy, jako ?e sporne 
czynno?ci z zakresu pomocy prawnej podlegaj? tym samym przepisom prawa, niezale?nie od 
tego, kto wyst?puje w post?powaniu s?dowym po stronie zainteresowanego. Konkretyzuj?c, 
Komisja dodaje, ?e jej stanowisko „opiera si? wy??cznie na tym, czy pa?stwowe biura pomocy 
prawnej ?wiadcz? us?ugi na mocy przepisów szczególnych, które nie znajduj? zastosowania do 
prywatnych kancelarii”. Zwa?ywszy na to, ?e taka sytuacja nie wyst?puje w odniesieniu do 
post?powa? s?dowych, Komisja twierdzi, ?e pa?stwowe biura nie dzia?aj? w charakterze organów 



w?adzy publicznej, a tym samym podlegaj? opodatkowaniu podatkiem VAT(38).

62.      Wed?ug mnie rozumowanie to jest oparte na b??dnych za?o?eniach, gdy? orzecznictwo 
wymaga jedynie, aby „publiczne funkcje” by?y sprawowane w ramach re?imu prawnego 
w?a?ciwego dla podmiotów prawa publicznego, nie za? aby te przepisy mia?y do nich 
zastosowanie. W niniejszej sprawie to podmioty prywatne dzia?aj? na podstawie specjalnego 
upowa?nienia ustawowego w ramach prawnych w?a?ciwych dla podmiotów prawa publicznego, 
nie za? odwrotnie, jak to sugeruje Komisja.

63.      Pomoc prawna w post?powaniu s?dowym, niezale?nie od tego, czy b?dzie ?wiadczona 
przez radc? prawnego zatrudnionego przez biuro, czy te? przez adwokata, stanowi wykonywanie 
zadania publicznego i w obu wpadkach znajduj? do niej zastosowanie przepisy regulacji z 2002 r. 
Prywatny pe?nomocnik prawny, który ?wiadczy pomoc na podstawie tych regulacji, nie dzia?a 
tylko i wy??cznie na podstawie przepisów dotycz?cych wykonywania jego zawodu, tak jak w 
przypadku us?ug ?wiadczonych na rzecz jakiegokolwiek innego klienta, lecz równie? na 
podstawie dodatkowych wymogów na?o?onych przez t? regulacj?. Po pierwsze, to administracja 
publiczna (za po?rednictwem pa?stwowych biur pomocy prawnej) podejmuje decyzj?, czy dany 
pe?nomocnik prawny mo?e podj?? si? danej reprezentacji prawnej, weryfikuj?c w tym wzgl?dzie, 
czy spe?nia on wymogi prawne i czy nie zachodz? szczególne podstawy jego wy??czenia(39). Po 
drugie, wynagrodzenie pe?nomocnika jest oparte na urz?dowych stawkach, które ró?ni? si? do 
ogólnych zasad ustalania wysoko?ci wynagrodze?(40). Wreszcie wynagrodzenie jest wyp?acane 
przez pa?stwo, a nie przez zainteresowanego. Oprócz norm w zakresie etyki zawodowej i norm 
?ci?le procesowych brak jest podobie?stw mi?dzy systemem prawnym reguluj?cym wykonywanie 
zawodu adwokata a regulacjami dotycz?cymi jego stosunków z takimi szczególnymi klientami.

64.      Nie chodzi zatem o dzia?alno?? podlegaj?c? ogólnym zasadom rynku, lecz o transakcje 
zawierane przez organ w?adzy publicznej. Tym samym, je?eli s? one bezpo?rednio wykonywane 
przez organy administracji, to nie podlegaj? opodatkowaniu podatkiem VAT.

65.      Fi?ski ustawodawca ustanowi? owo szczególne zadanie publiczne, by zwi?kszy? dost?p 
podmiotów prawa do pomocy prawnej o odpowiedniej jako?ci. Aby u?atwi? osi?gni?cie tego celu, 
powierzy? wykonanie tych zada? nie tylko osobom zatrudnionym w pa?stwowych biurach, lecz 
równie? prawnikom prywatnym, którzy w ten sposób wykonuj? „funkcje publiczne”. Jednak?e w ich 
przypadku nie mo?e znale?? zastosowania wy??czenie przewidziane w art. 4 ust. 5 akapit 
pierwszy szóstej dyrektywy, gdy? dyrektywa zastrzega je wy??cznie dla podmiotów prawa 
publicznego.

66.      Takie konsekwencje nie s? zaskakuj?ce. Orzecznictwo uzna?o, ?e mimo tego ?e 
przedstawiciele niektórych wolnych zawodów s? wyposa?eni w prerogatywy w?adzy publicznej na 
mocy urz?dowego mandatu, to jednak nie mog? skorzysta? z wy??czenia przewidzianego w art. 4 
ust. 5 szóstej dyrektywy, w sytuacji gdy wykonuj? te uprawnienia w sposób niezale?ny, w ramach 
wolnego zawodu i nie b?d?c cz??ci? administracji publicznej(41).

67.      W zwi?zku z tym przedmiotowe biura pomocy prawnej dzia?aj? w charakterze podmiotów 
prawa publicznego, gdy podejmuj? si? ?wiadczenia pomocy prawnej w ramach post?powania 
s?dowego, zgodnie z postanowieniami ustawy. Wykonuj? zatem funkcje publiczne, mimo tego ?e 
w zamian otrzymuj? pewne wynagrodzenie oraz pomimo ?e kancelarie prywatne konkuruj? z nimi 
w tym zakresie. Tym samym nie mo?na uwzgl?dni? niniejszego zarzutu.

C –    W przedmiocie poj?cia „znacz?cego zak?ócenia konkurencji” w rozumieniu VAT (art. 4 ust. 
5 akapit drugi szóstej dyrektywy) 

68.      Trzeci i ostatni argument wysuni?ty przez Komisj? w skardze stanowi, ?e nawet je?eliby 



przyj??, ?e pa?stwowe biura wykonuj? dzia?alno?? w charakterze organu w?adzy publicznej, to 
jednak powinny by? one uznawane za podatników, gdy? ich nieopodatkowanie mog?oby 
prowadzi? do „znacz?cego zak?ócenia konkurencji” w rozumieniu art. 4 ust. 5 akapit drugi szóstej 
dyrektywy. Zgodnie z tre?ci? tego przepisu dzia?alno?? t? nale?a?oby podda? opodatkowaniu, 
pomimo i? jest wykonywana przez organ w?adzy publicznej. Prawodawca wspólnotowy przyj?? 
tego rodzaju ?rodek, aby unikn?? naruszenia zasad powszechnego i neutralnego charakteru 
podatku VAT(42).

69.      Komisja twierdzi w swojej skardze, ?e wy??czenie spod opodatkowania pa?stwowych biur 
pomocy prawnej powoduje, ?e us?ugi prywatnego adwokata s? dro?sze o 22%(43). Komisja 
podkre?la równie?, ?e beneficjentami us?ug pomocy prawnej s? konsumenci ostateczni, którzy 
nie s? uprawnieni do odliczenia podatku VAT, co stanowi fundamentalny aspekt oceny zak?óce? 
konkurencji(44).

70.      W odpowiedzi na skarg? rz?d fi?ski wskazuje, ?e wybór mi?dzy kancelari? prywatn? a 
pa?stwowym biurem nie zale?y tylko i wy??cznie od ceny, gdy? wp?ywaj? na ten wybór równie? 
inne czynniki, takie jak relacja zawodowa, któr? beneficjent pomocy prawnej utrzymuje z 
pe?nomocnikiem, jego reputacja lub te? specjalizacja w okre?lonej dziedzinie, jak równie? to, czy 
w danym momencie biura pa?stwowe s? mocno obci??one prac?, czy te? wreszcie konflikty 
interesów, jakie mog? si? pojawi? w sprawie. Rz?d fi?ski podnosi równie?, ?e zgodnie z danymi 
statystycznymi za okres 2002–2006 tylko niewielka cz??? beneficjentów pomocy prawnej, którzy 
skorzystali z us?ug prywatnego adwokata, p?aci?a cz??ciowe wynagrodzenie (ok. 20% takich 
osób, podczas gdy 80% skorzysta?o z bezp?atnej pomocy prawnej, finansowanej przez pa?stwo). 
Dane te wskazuj? równie?, ?e proporcja mi?dzy sprawami, którymi zajmowa?y si? pa?stwowe 
biura, i tymi, którymi zajmowa?y si? prywatne kancelarie (w warunkach wskazanej powy?ej 
cz??ciowej odp?atno?ci), w okresie 2004–2006 kszta?tuje si? na sta?ym poziomie. W tym okresie 
wzrost liczby klientów, którzy zap?acili cz??ciowe wynagrodzenie i skorzystali z us?ug prywatnego 
pe?nomocnika prawnego, by? o wiele wi?kszy (wyniós? 155%) ni? wzrost liczby osób, które w 
identycznych okoliczno?ciach by?y reprezentowane przez pracowników pa?stwowych biur 
pomocy prawnej (wzrost o 30%).

71.      Komisja nie uznaje tych danych za ostateczne, gdy? fakty, które one odzwierciedlaj?, 
„mog? by? przypisane ró?nym czynnikom i nie uniewa?niaj? same w sobie zarzutu 
zró?nicowanego traktowania porównywalnych sytuacji, co jest ewidentne”(45).

72.      W niedawnym wyroku w sprawie Isle of Wight Council i in.(46) Trybuna? uzna?, ?e 
potencjalne znacz?ce zak?ócenie konkurencji (w rozumieniu art. 4 ust. 5 akapit drugi szóstej 
dyrektywy) musi wp?ywa? na okre?lon? dzia?alno?? z uwzgl?dnieniem nie tylko aktualnej 
konkurencji, ale tak?e konkurencji potencjalnej, o ile mo?liwo?? wej?cia prywatnego 
przedsi?biorcy na rynek jest realna, a nie czysto hipotetyczna. Trybuna? stwierdzi? równie?, ?e 
zak?ócenia konkurencji powinny by? „wi?cej ni? tylko nieznaczne”.

73.      Powy?sza wyk?adnia ogranicza w istotny sposób zakres przypadków, w których 
dzia?alno?? organu w?adzy publicznej nie podlega opodatkowaniu VAT. Z jednej strony nie jest 
konieczne wykazanie, ?e w przesz?o?ci zró?nicowane traktowanie pod wzgl?dem podatkowym 
spowodowa?o korzy?ci konkurencyjne dla podmiotu prawa publicznego, wystarczy jedynie 
przewidzie?, ?e zak?ócenie konkurencji mo?e nast?pi? w przysz?o?ci. Z drugiej strony minimalny 
poziom zak?ócenia na rynku, który powoduje, ?e nie stosuje si? wy??czenia organów w?adzy 
publicznej spod opodatkowania, wydaje mi si? bardzo niski, gdy? wystarczy, ?e zak?ócenie jest 
„wi?cej ni? tylko nieznaczne”.

74.      Dane statystyczne przedstawione przez rz?d fi?ski wykazuj?, ?e kancelarie prywatne w 
du?ej mierze skorzysta?y z ustawy o pomocy prawnej w pierwszych latach jej obowi?zywania, 



poniewa? osoby, które zdecydowa?y si? na skorzystanie z pomocy prywatnego pe?nomocnika 
prawnego, z jednoczesn? cz??ciow? subwencj? pa?stwa w stosunku do ?wiadczonych przez 
niego us?ug, musia?y dokona? takiego wyboru w oparciu o inne aspekty ni? cena. Niemniej 
jednak ?aden z tych motywów, analizowany z osobna, nie wydaje si? przewa?aj?cy.

75.      Niemniej jednak istnieje pewien aspekt, aczkolwiek nieporuszany w niniejszej sprawie, 
który móg?by ograniczy? potencjalny charakter antykonkurencyjny zró?nicowanego traktowania 
pod wzgl?dem podatkowym, b?d?cego przedmiotem niniejszej sprawy. A mianowicie wybór 
mi?dzy radc? prawnym zatrudnionym w pa?stwowym biurze a prywatnym pe?nomocnikiem 
prawnym nie zawsze zale?y od woli klienta. Zgodnie z fi?sk? ustaw? o pomocy prawnej, je?eli 
obywatel proponuje prywatnego adwokata, to podejmowane s? niezb?dne kroki w celu jego 
ustanowienia w sprawie, aczkolwiek administracja zastrzega sobie równie? prawo do podj?cia 
takiej inicjatywy(47). Taka sytuacja mog?aby nast?pi?, je?eli radcom prawnym zatrudnionym w 
biurach pa?stwowych by?aby przydzielana liczba spraw przekraczaj?c? ich mo?liwo?ci 
(okoliczno?? ta zapewne mia?aby miejsce w sytuacji, gdyby wszystkie osoby prywatne 
zdecydowa?y si? na ?wiadczenie pomocy prawnej przez pa?stwowe biura).

76.      Zatem nie umniejszaj?c wp?ywu, jaki wywiera 22% ró?nica w cenie przy dokonywaniu 
wyboru jednego lub drugiego sposobu obrony interesów w post?powaniu s?dowym, Komisja nie 
wykaza?a, ?e ten czynnik ma wi?ksze znaczenie w procesie dokonywania wyboru ni? wskazane 
powy?ej elementy, ani te? ?e powoduje zak?ócenie konkurencji w znacz?cym stopniu, a do chwili 
obecnej nic nie wskazuje na to, ?e takie zak?ócenie konkurencji mo?e mie? miejsce.

D –    Ocena

77.      Wed?ug mnie nie ulega w?tpliwo?ci stwierdzenie, ?e brak posiadania przez wk?ad 
zainteresowanego ?ci?le gospodarczego charakteru stoi na przeszkodzie uznaniu, ?e us?ugi 
?wiadczone przez radców prawnych zatrudnionych w fi?skich biurach pomocy prawnej stanowi? 
„dzia?alno?? gospodarcz?”. Sugeruj? zatem, by Trybuna? oddali? skarg? o stwierdzenie 
uchybienia zobowi?zaniom pa?stwa cz?onkowskiego wniesion? przez Komisj?.

78.      Na wypadek gdyby Trybuna? nie podzieli? powy?szego stanowiska, w cz??ci B i C 
niniejszej opinii dokona?em pomocniczej oceny brzmienia art. 4 ust. 5 szóstej dyrektywy, 
wnioskuj?c, ?e sporne biura pomocy prawnej sprawuj? funkcje publiczne i ich nieopodatkowanie 
nie zak?óca konkurencji, z którego to wzgl?du w ?adnym wypadku nie dosz?o do jakiegokolwiek 
uchybienia.

VI – Koszty

79.      Zgodnie z tre?ci? § 69 ust. 2 regulaminu Trybuna?u Sprawiedliwo?ci, stron? przegrywaj?c? 
nale?y obci??y? kosztami post?powania, je?eli wyst?pi?a o to druga strona. Bior?c pod uwag?, ?e 
Komisja przegra?a w zakresie swoich ??da?, za? Republika Finlandii wnios?a o obci??enie 
Komisji kosztami post?powania, Komisja powinna zatem ponie?? koszty zwi?zane z wniesieniem 
niniejszej skargi.

VII – Wnioski 

80.      Maj?c na wzgl?dzie powy?sze rozwa?ania, proponuj? Trybuna?owi Sprawiedliwo?ci, by:

1)         oddali? skarg? o stwierdzenie uchybienia zobowi?zaniom pa?stwa cz?onkowskiego 
wniesion? przez Komisj? przeciwko Republice Finlandii;



2)         zobowi?za? Komisj? do zap?aty wszystkich kosztów post?powania.

1 – J?zyk orygina?u: hiszpa?ski.

2 – Szósta dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw pa?stw 
cz?onkowskich w odniesieniu do podatków obrotowych – wspólny system podatku od warto?ci 
dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.U. L 145, s. 1), zwana dalej „szóst? 
dyrektyw?”.

3 – Dyrektywa Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od 
warto?ci dodanej (Dz.U L 347, s. 1).

4 – Oikeusapulaki (257/2002). Angielska (nieoficjalna) wersja tej ustawy zosta?a opublikowana 
przez fi?skie ministerstwo sprawiedliwo?ci i jest dost?pna na stronie internetowej pod adresem: 
http://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/2002/en20020257.pdf. Wskazówki dotycz?ce stosowania 
tych przepisów s? równie? dost?pne w internecie, na stronie pod adresem: 
http://www.om.fi/en/Etusivu/Julkaisut/Esitteet/Oikeusapu/pagename/esite/Tulosta (wersja w j?zyku 
angielskim).

5 – Laki valtion oikeusaputoimistoista (258/2002).

6 – Valtioneuvoston asetus oikeusavusta (388/2002).

7 – Valtioneuvoston asetus oikeusavun palkkioperusteista (389/2002).

8 – Artyku? 3 ust. 1 ustawy o pomocy prawnej.

9 – Dla osób stanu wolnego stawka kszta?tuje si? nast?puj?co: przy dochodach miesi?cznych 
wynosz?cych maksymalnie 650 EUR nie pobiera si? ?adnego wk?adu, pomoc prawna jest 
darmowa; przy dochodach nieprzekraczaj?cych 850 EUR p?atno?? wynosi 20% warto?ci us?ugi; 
przy dochodach nieprzekraczaj?cych 1000 EUR p?atno?? wynosi 30%, przy dochodach 
nieprzekraczaj?cych 1200 EUR p?atno?? wynosi 40%, za? przy dochodach nieprzekraczaj?cych 
1300 EUR – 55%. Przy dochodach wynosz?cych maksymalnie 1400 EUR p?atno?? wynosi 75% 
warto?ci us?ugi.

Je?eli o pomoc prawn? ubiega si? osoba pozostaj?ca w zwi?zku ma??e?skim, powy?sze kwoty 
ulegaj? zmianie: je?eli indywidualne dochody ma??onka, którego dotyczy sprawa, nie 
przekraczaj? 550 EUR, pomoc prawna jest darmowa. Natomiast je?eli dochody indywidualne 
ma??onka wynosz? maksymalnie 650 EUR, to p?atno?? wynosi 20%, przy maksymalnie 800 EUR 
dochodów p?atno?? wynosi 30%; przy maksymalnie 1000 EUR wynosi 40%; przy 1100 EUR 55%, 
za? przy dochodach nieprzekraczaj?cych 1200 EUR p?atno?? wynosi 75%.

10 – Artyku? 6 dekretu ministerialnego w sprawie pomocy prawnej.

11 – Artyku? 7 dekretu ministerialnego w sprawie pomocy prawnej.

12 – Artyku? 8 ustawy o pomocy prawnej.



13 – Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez rz?d fi?ski, w 2007 r. wydatki zwi?zane z 
funkcjonowaniem biur pomocy prawnej wynios?y 24,5 mln EUR, za? dochody osi?gni?te w 
zwi?zku z dzia?aniem biur wynios?y 1,9 mln EUR, na które sk?adaj? si? cz??ciowo honoraria 
zap?acone przez beneficjentów cz??ciowo p?atnej pomocy prawnej, jak równie? koszty 
zap?acone przez stron? przeciwn?, która przegra?a spór s?dowy (pkt 35 odpowiedzi na skarg?).

14 – Artyku? 11 dekretu ministerialnego w sprawie kryteriów wynagradzania pomocy prawnej.

15 – Ustawa o podatku od warto?ci dodanej z dnia 30 grudnia 1993 r. [arvonlisäverolaki 
(1501/1993)].

16 – Nawet je?li art. 4 szóstej dyrektywy przewiduje bardzo szeroki zakres opodatkowania 
podatkiem VAT, to przepisem tym obj?ta jest wy??cznie dzia?alno?? o charakterze gospodarczym 
(wyroki: z dnia 11 lipca 1996 r. w sprawie C?306/94 Régie dauphinoise, Rec. s. I?3695, pkt 15; z 
dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C?77/01 EDM, Zb.Orz. s. I?4295, pkt 47; z dnia 26 maja 2005 
r. w sprawie C?465/03 Kretztechnik, Rec. s. I?4357, pkt 18). Poza wykonywaniem dzia?alno?ci 
gospodarczej dyrektywa przewiduje trzy inne kryteria ustalania, czy dany podmiot jest podatnikiem 
VAT, niektóre maj?ce charakter subiektywny, inne za? o charakterze obiektywnym: niezale?no??, 
profesjonalny i ci?g?y charakter.

17 – Wyroki: z dnia 14 lutego 1985 r. w sprawie 268/83 Rompelman, Rec. s. 655, pkt 19; z dnia 26 
marca 1987 r. w sprawie 235/85 Komisja przeciwko Niderlandom, Rec. s. 1471, pkt 6–10; z dnia 
27 listopada 2003 r. w sprawie C?497/01 Zita Modes, Rec. s. I?14393, pkt 38; z dnia 21 lutego 
2006 r. w sprawie C?223/03 University of Huddersfield, Zb.Orz. s. I?1751, pkt 47; z dnia 26 
czerwca 2007 r. w sprawie C?284/04 T?Mobile Austria i in., Zb.Orz. s. I?5189, pkt 35; z dnia 26 
czerwca 2007 r. w sprawie C?369/04 Hutchinson 3G i in., Zb.Orz. s. I?5247, pkt 28.

18 – Druga dyrektywa Rady 67/228/EWG z dnia 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji 
przepisów pa?stw cz?onkowskich w zakresie podatków obrotowych – struktura i procedury 
wdro?enia wspólnego systemu podatku od warto?ci dodanej (Dz.U. 71, s. 1303).

19 – Wyrok z dnia 14 listopada 2000 r. w sprawie C?149/99, Rec. s. I?9567, pkt 28. Zobacz 
równie? wydan? w tej sprawie opini? rzecznika generalnego N. Fennelly’ego z dnia 4 kwietnia 
2000 r., pkt 34, 35.

20 – W odniesieniu do holdingów Trybuna? uzna?, ?e samo nabycie i posiadanie akcji w kapitale 
spó?ki nie stanowi „dzia?alno?ci gospodarczej” w rozumieniu szóstej dyrektywy, chyba ?e holding 
bierze udzia? w zarz?dzaniu spó?kami (wyrok z dnia 20 czerwca 1991 r. w sprawie C?60/90 
Polysar, Rec. s. I?3111). W ten sposób ponownie pojawia si? kryterium dzia?alno?ci handlowej, 
aby rozstrzygn?? znaczenie poj?cia „wykorzystywanie w?asno?ci dóbr materialnych lub 
niematerialnych celem sta?ego osi?gania zysku” u?ytego w art. 4 ust. 2 dyrektywy. W odniesieniu 
do poj?cia „wykorzystywania” zob. wyroki z dnia 4 grudnia 1990 r. w sprawie C?186/89 Van Tiem, 
Rec. s. I?4363; z dnia 26 wrze?nia 1996 r. w sprawie C?230/94 Enkler, Rec. s. I?4517; ww. w 
sprawie Hutchinson 3G i in., jak równie? B. Terra, J. Kajus, A guide to the European VAT 
Directives. Introduction to European VAT 2009, vol. 1, IBFD, 2009, s. 360.

21 – Wyroki: ww. z dnia 26 marca 1987 r. w sprawie Komisja przeciwko Niderlandom, pkt 9, 15; z 
dnia 12 wrze?nia 2000 r. w sprawie C?276/97 Komisja przeciwko Francji, Rec. s. I?6251, pkt 32; z 
dnia 13 grudnia 2007 r. w sprawie C?408/06 Götz, Zb.Orz. s. I?11295, pkt 18.



22 – P. Herrero de la Escosura, El IVA en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las 
Comunidades Europeas, Universidad de Oviedo, ed. Marcial Pons, Madrid 1996, s. 120.
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