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Obowiazek ponoszenia kosztéw sadowych przez
Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow -
glosa do postanowienia sktadu siedmiu sedziow
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z dnia 2 grudnia 2024 r., Il GPS 1/24
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Niniejsza glosa dotyka istotnej z perspektywy metodyki pracy sedziego administracyjnego problematyki
kosztow sadowych. W glosowanym postanowieniu Naczelny Sad Administracyjny mimo odmowy podjecia
uchwaly abstrakcyjnej uznal, ze na Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebiorcow spoczywa obowiazek po-
noszenia kosztow sagdowych. Autor glosy nie podziela tego stanowiska. Wywodzi, Ze NSA nie mial podstaw
do odmowy podjecia uchwaly, poniewaz zostaly spelnione warunki umozliwiajace jej wydanie. W glosie
krytycznej ocenie podlega rdwniez stanowisko NSA, ktory odmawiajac podjecia uchwaly abstrakcyjnej,
uznal, Ze na Rzeczniku spoczywa obowigzek ponoszenia kosztéw sagdowych. Zdaniem autora glosy sta-
nowisko to jest bledne, bowiem opiera sie jedynie na zastosowaniu regul wykladni jezykowej, calkowicie
pomijajac argumenty systemowe i celowosciowe.

Przedmiotem glosy jest postanowienie Na- Postanowienie NSA, chociaz nie ma tzw.

czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 grud-
nia 2024 r., I GPS 1/24?, w ktérym Sad odmowit
podjecia uchwaty wyjasniajacej kwestie pono-
szenia kosztow sadowych przez Rzecznika Ma-
tych i Srednich Przedsigbiorcow?.

! Niniejsza publikacja zawiera poglady osobiste autora,
a nie instytucji, w ktorej jest zatrudniony.

2 LEX nr 3785300.

3 Dalej: RMiSP.
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ogo6lnej mocy wiazacej, jest niekorzystne
dla RMiSP, poniewaz utrwala wyksztatcone
w orzecznictwie stanowisko, wedlug ktorego
organ ten nie podlega zwolnieniu z obowiazku
ponoszenia kosztéw sadowych. Stanowisko
to, zaaprobowane w glosowanym postanowie-
niu, oddziatuje bowiem na zwykte sktady sa-
dow administracyjnych — rozstrzygajace dana
spraw¢ — mocg autorytetu oraz sila przytoczo-
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nych argumentow*. W zwigzku z tym kluczo-
we jest ustalenie, czy po pierwsze, NSA miat
podstawy, by odstapi¢ od podjecia uchwaty,
a po drugie, czy dokonana przez Sad wyktad-
nia przepisow prawnych, ktorych dotyczyta
watpliwos¢ prawna zgloszona we wniosku
RMiSP, jest prawidtowa.

Rozbiezno$¢ orzecznicza stanowiaca

przedmiot sprawy

Glosowane postanowienie zapadto po roz-
patrzeniu wniosku RMiSP, ktéry zwrocit sig
do NSA o podjecie uchwaty wyjasniajacej nie-
pozadang rozbiezno$¢ w zakresie stosowania
przez sady administracyjne przepiséw art. 239
§ 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postegpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi’ oraz art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy
z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych
i Srednich Przedsigbiorcow® w zw. z art. 8 § 3
p.p.s.a. Zdaniem RMiSP na tym tle zarysowaty
si¢ dwa odrgbne nurty orzecznicze.

W pierwszym z nich sklady orzekajace
zwalnialy RMiSP od ponoszenia kosztow sa-
dowych, wskazujac, ze organ ten dziata na pra-
wach prokuratora, zatem — tak jak do prokurato-
ra — znajduje do niego zastosowanie art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a.” Z czasem ten nurt zostal wzbo-
gacony o perspektywe ratio legis. W jednym
z orzeczen NSA, odnoszac si¢ do pozycji, jaka
zajmuje RMiSP, wskazat, ze ,,[c]el jego dziata-
nia jest zblizony do celow dziatania podmiotow
wymienionych w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.”®.

4 Por. A. Skoczylas, Glosa do postanowienia NSA z dnia
18 lipca 2005 r, 11 OPS 3/05, ,,Orzecznictwo Sadoéw
Polskich” 2006, nr 1, LEX 2006.

> Dz.U. 2024, poz. 935 (dalej: p.p.s.a.).

¢ Dz.U. 2023, poz. 1668 (dalej: u.r.m.$.p.).

7 Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 pazdzier-
nika 2021 r., I SA/Sz 708/21, LEX nr 3256744; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2022 r., I SA/Kr
1207/21, LEX nr 3308082; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 16 marca 2022 r., I SA/Kr 1528/21, LEX nr
3338089, a takze postanowienia NSA z dnia: 5 sierp-
nia 2020 r., I GZ 164/20, LEX nr 3058102; 24 lutego
2022 r., I GSK 600/21, LEX nr 3323537.

8 Postanowienie NSA z dnia 23 listopada 2023 r., Il FZ
111/23, LEX nr 3631872.

Wobec tego skoro wedtug art. 239 § 1 pkt 2
p.p.s.a. prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich i Rzecznik Praw Dziecka® nie majg obo-
wiazku ponoszenia kosztow sadowych, RMiSP
takze nie podlega takiemu obowigzkowi.

Z kolei w ramach drugiego nurtu sktady
orzekajace obcigzaty RMiSP kosztami sadowy-
mi, powotujac si¢ na brak wskazania tego pod-
miotu w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. jako zwolnio-
nego od kosztow sagdowych'®, Sady podkreslaty
przy tym, ze jest to przepis szczegdlny ustana-
wiajacy wyjatek od zasady, dlatego nie mozna
go interpretowaé rozszerzajaco. W zwiagzku
z tym wykrystalizowat si¢ poglad, ze RMiSP
ma obowigzek ponoszenia kosztow sagdowych.

Whioskodawca opowiedziat si¢ za trafnos-
cig stanowiska prezentowanego w pierwszej li-
nii orzeczniczej, zgodnie z ktérym RMiSP pod-
lega zwolnieniu od kosztow sadowych.

Stanowisko Naczelnego Sadu

Administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny na podsta-
wie art. 267 p.p.s.a. postanowit odmowic podje-
cia uchwatly wyjasniajacej watpliwos¢ prawna
zgloszona przez RMiSP.

Na poparcie swego stanowiska NSA odwo-
fat si¢ do pogladow przedstawicieli doktryny
prawa i judykatury, wskazujac, ze przedmiotem
uchwaty abstrakcyjnej moga by¢ wyltacznie ta-
kie watpliwosci prawne, ktore majg charakter
realny i aktualny. Jak wyjasnit Sad, chodzi tutaj
nie tyle o roznic¢ pogladow prawnych, niejako
zarysowang na tle jednostkowych orzeczen sa-
déw administracyjnych, lecz o powstatg na tym
tle trwatg tendencj¢ do umacniania si¢ poszcze-

° Dalej: RPO i RPD.

10 Zob. np. postanowienia NSA z dnia: 15 czerwca
2023 r., I GZ 161/23, LEX nr 3572134; 22 lutego
2024 1., IT GZ 26/24, LEX nr 3690483; 11 GZ 27/24,
LEX nr3690628; 11 GZ 28/24, LEX nr 3690458; 11 GZ
29/24, LEX nr 3690670; 7 marca 2024 r., I GZ 48/24,
LEX nr3692138; 11 GZ 49/24, LEX nr 3692160; 11 GZ
51/24, LEX nr 3692149; 11 GZ 59/24, LEX nr 3692245;
11 GZ 60/24, LEX nr 3694034; 21 marca 2024 r., I GZ
92/24, LEX nr 3699399; 11 GZ 71/24, LEX nr 3699396;
4 kwietnia 2024 r., I OZ 166/24, LEX nr 3710539.
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g6lnych sktadow orzekajacych w przyjmowa-
nych przez siebie ocenach prawnych. Innymi
stowy, chodzi o to, by odmienne poglady dawa-
ly si¢ uzasadni¢ z poréwnywalng moca.

Majac na wzgledzie przytoczone powyzej
poglady, NSA uznal, ze wniosek RMiSP nie
spetnia przestanek z art. 15 § 1 pkt 2 i art. 268
p.p.s.a., co uniemozliwia wydanie uchwaty. Zda-
niem NSA we wniosku RMiSP wskazano zbyt
malg liczbe spraw, w ktorych sad administra-
cyjny ostatniej instancji stwierdzit, iz RMiSP
jest zwolniony z mocy ustawy od obowigzku
uiszczania kosztow sagdowych na podstawie art.
239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 8
u.r.m.$.p. W liczniej reprezentowanych orzecze-
niach NSA takiego pogladu nie podzielono, co
dowodzi, ze wskazana rozbieznos$¢ nie istnieje.
Jednoczesnie rozbieznosci tej nie mozna takze
uznaé za realng i aktualng, poniewaz ostatnie
z orzeczen, w ktorym zwalniano RMiSP od po-
noszenia kosztow sagdowych, zapadto 23 listopa-
da 2023 r. Zdaniem Sadu po tej dacie nie odnoto-
wano orzeczen, ktore popieratyby to stanowisko.

Naczelny Sad Administracyjny, odmawia-
jac podjecia uchwaty abstrakcyjnej, odnidst si¢
takze do przepisow prawnych, ktore zostaty
wskazane we wniosku RMiSP. Jak podkreslit
NSA, okreslone w art. 9 ust. 1 pkt 8 u.r.m..p.
oraz art. 8 § 3 p.p.s.a. uprawnienia RMiSP nie
stanowig wystarczajacej podstawy do uznania,
ze organ ten jest objety zakresem art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. W ocenie Sadu literalne brzmie-
nie art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nie daje podstaw
do zwolnienia RMiSP od kosztéow sadowych,
poniewaz nie zostal on wymieniony w tresci
tego przepisu. Dodatkowo, jak zauwazyt NSA,
art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. ma charakter szcze-
gblny, zatem jego wyktadnia powinna by¢ $ci-
sta, a wrecz zawezajaca, a co za tym idzie — dla
uznania RMiSP za zwolnionego od ponoszenia
kosztow sadowych przepis ten musi expressis
verbis wyraza¢ takie zwolnienie. W stosun-
ku do RMiSP takiego uregulowania natomiast
brak. Jednocze$nie Sad zauwazyl, Ze chociaz
uprawnienia RMiSP sg analogiczne do upraw-
nien RPO i RPD w art. 8 § 1 12 p.p.s.a., to te
podmioty zostaly wskazane wprost w art. 239
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§ 1 pkt 2 p.p.s.a. jako zwolnione od kosztow
sadowych. W rezultacie NSA stwierdzil, ze
RMiSP nie podlega pod zakres tego przepisu.

Ocena stanowiska Naczelnego Sadu

Administracyjnego

Glosowane postanowienie nie zastuguje na
aprobate z kilku powoddw. Pierwszym z nich jest
odmowa podj¢cia uchwaty wyjasniajacej zgtoszo-
ng watpliwos¢ prawng. Nalezy zauwazy¢, ze NSA
ma obowigzek podjecia takiej uchwaty. Przesadza
otym tres¢ art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., zgodnie z kto-
rym Naczelny Sad Administracyjny podejmuje
uchwaty majace na celu wyjasnienie przepisow
prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbiez-
nosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Przepisowi temu nadano forme zdania stwierdza-
jacego!!, ze NSA co$ czyni (,,podejmuje”), zatem
nalezy przyja¢, ze art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wyraza
nakaz podjecia przez NSA uchwaly abstrakcyjne;,
gdy stosowanie okreslonych przepiséw prawnych
wywotalo rozbieznos¢ orzecznicza w praktyce sa-
dow administracyjnych'?,

Sad, dokonujgc oceny stanu rozbieznosci
orzeczniczej zaistniatej w przedmiotowej spra-
wie, uznal, ze nalezy ja ograniczy¢ tylko do
rozbiezno$ci w orzecznictwie NSA jako sadu
administracyjnego ostatniej instancji. Stano-
wisko to jest bledne, nie znajduje ono bowiem
potwierdzenia w tresci art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.
wZwrot «w orzecznictwie sagdow administra-
cyjnych», uzyty w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. ma
szeroki zakres i w zwigzku z tym uzasadnia
przyjecie, iz chodzi tu zaréwno o rozbieznosci
wystepujace w orzecznictwie wojewodzkich
sadow administracyjnych, w orzecznictwie
NSA, a takze o rozbieznosci pomiedzy orzecz-
nictwem NSA a orzecznictwem wojewodzkich
sadéw administracyjnych”?.

1 Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i pra-
woznawstwa, Poznan 2003, s. 83.

12 Por. uchwate NSA z dnia 1 kwietnia 2019 r., I OPS
4/17, ONSAIWSA 2020, nr 1, poz. 1.

13 R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego w nowych regulacjach procesowych,
,Panstwo i Prawo” 2004, z. 2, s. 29.
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Z uzasadnienia glosowanego postanowie-
nia NSA wynika, ze wykazana we wniosku
rozbiezno$¢ orzecznicza w zakresie stosowa-
nia art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. oraz art. 9 ust. 1
pkt 8 urm.$.p. w zw. z art. 8 § 3 p.p.s.a. zo-
stata sformutowana na tle nieznacznie r6znigcej
si¢ liczby spraw w odniesieniu do pierwszego
i drugiego nurtu orzeczniczego. Przy czym
w przypadku pierwszego — w przeciwienstwie
do drugiego — nurtu, zgodnie z ktérym RMiSP
nalezy do kregu podmiotow zwolnionych od
kosztow sadowych, powotano si¢ na linig, kto-
ra uksztaltowata si¢ w orzecznictwie zarowno
WSA, jak i NSA. Tym samym, wbrew twier-
dzeniom Sadu, nalezy doj$¢ do wniosku, ze
rozbiezno$¢ orzecznicza istniata na tle podob-
nej liczby spraw.

Ponadto odmiennie niz NSA nalezalo oce-
ni¢ stan tej rozbieznos$ci orzeczniczej. Po pierw-
sze, wskazana rozbiezno$¢ miata charakter
realny, poniewaz mozna ja byto na ogdt wypro-
wadzi¢ ze stanowisk sagdow administracyjnych
zawartych w orzeczeniach, ktore nastepnie nie
zostaty uchylone lub zmienione'*. Po drugie,
byla ona trwala i aktualna, poniewaz od dnia
ztozenia wniosku do dnia jego rozpoznania wy-
dawane byly orzeczenia zarowno przez NSA,
jak 1 WSA, w nastepstwie ktorych poszczegdlne
sady umacnialy si¢ w zajmowanych przez sie-
bie roznych ocenach prawnych'>. W tej sytuacji
NSA obowigzany byt orzec w formie uchwaty,
gdyz nie miat jurydycznych podstaw do odmo-
wy uruchamiania trybu uchwatodawczego.

Ta ostatnia uwaga nabiera szczegdlnego
znaczenia w konteksScie stanowiska, jakie zajat
RMiSP w sprawie, ktora stata si¢ przedmiotem
niniejszej glosy. Jak zostato to trafnie zauwazo-
ne we wniosku o podjecie uchwaty, RMiSP nie

4 Por. wyroki WSA w Szczecinie z dnia 21 pazdziernika
2021 r., I SA/Sz 708/21 i WSA w Krakowie z dnia
16 marca 2022 r., I SA/Kr 1528/21, ktore nie zostaty
dotad zmienione ani uchylone.

15 Por. np. wyroki WSA w Warszawie z dnia: 22 paz-
dziernika 2024 r., I[Il SA/Wa 1374/24, niepubl.; 23 paz-
dziernika 2024 r., IIl SA/Wa 1874/24, niepubl. (pierw-
szy nurt) oraz postanowienia NSA z dnia: 23 kwiet-
nia 2024 r., IT GZ 149/24, LEX nr 3710931; 16 maja
2024 1., 11 GZ 200/24, LEX nr 3719976 (drugi nurt).
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ma obowiazku ponoszenia kosztow sadowych.
Za przyjeciem takiego stanowiska przemawiaja
zarOwno argumenty systemowe, jak i celowos-
ciowe.

Podstawowe znaczenie ma art. 1 ust. 1
urm..p., ktory okresla w sposob generalny
zadania RMiSP'®. Zgodnie z tym przepisem
RMiSP stoi na strazy praw mikroprzedsiebior-
cow oraz matych i $rednich przedsigbiorcow,
w szczegolnosci poszanowania zasady wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej, poglebiania za-
ufania przedsigbiorcow do witadzy publiczne;j,
bezstronnos$ci i rownego traktowania, zréwno-
wazonego rozwoju oraz zasady uczciwej kon-
kurencji i poszanowania dobrych obyczajow
oraz stusznych interesow przedsi¢biorcow.

Ze wskazanego przepisu wynika, ze RMiSP
realizuje zadania w zakresie ochrony praw mi-
kroprzedsigbiorcow, matych i $rednich przed-
sigbiorcow. Ma to miejsce zwlaszcza wtedy,
gdy organ ten decyduje si¢ wzigé udzial w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Uprawnienia procesowe RMiSP w ramach
tego postgpowania sg uregulowane w kilku prze-
pisach. Jako przyktad nalezy wskazac art. 8 § 3
p.p.s.a., ktéry stanowi, ze RMiSP moze wziaé
udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu,
a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjng, zaza-
lenie oraz skarge o wznowienie postepowania,
jezeli wedtug jego oceny wymaga tego ochrona
praw mikroprzedsigbiorcy, matego lub $rednie-
g0 przedsigbiorcy w rozumieniu ustawy z dnia
6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow!'’.
W takim przypadku przystuguja mu prawa stro-
ny. O prawie do wniesienia przez RMiSP skargi
i skargi kasacyjnej do sadu administracyjnego,
a takze uczestnictwie w takim postgpowaniu na
prawach przystugujacych prokuratorowi stano-
wi art. 9 ust. 1 pkt 8 u.rm.$.p. W art. 9 ust. 1 pkt
7 u.rm.$.p. iart. 264 § 2 p.p.s.a. nadane zostaty
RMiSP uprawnienia do inicjowania postgpowa-
nia uchwatodawczego oraz do udziatlu w nim.

16 L. Bielecki, P. Ruczkowski [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019,
s. 379.

17 Dz.U. 2024, poz. 236 (dalej: u.p.p.).
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Z kolei w § 35 ust. 3 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 lipca 2020 .
— Regulamin Naczelnego Sadu Administracyj-
nego'® przewodniczgcy wydzialu moze zawia-
domi¢ o toczacym si¢ postepowaniu RMiSP,
jezeli wymaga tego ochrona praw mikroprzed-
sigbiorcy, matego lub $redniego przedsigbiorcy
W rozumieniu u.p.p.

Wskazane powyzej uregulowania prawne
swiadcza o tym, ze ustawodawca w sposob ce-
lowy 1 $wiadomy okreslit szczegolng role, jaka
petni RMiSP w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym. Mozna spotkac si¢ z pogladem, ze w po-
stepowaniu tym pelni on analogiczng rolg do pro-
kuratora'®. Uczestniczac w postepowaniu przed
sadem administracyjnym, RMiSP dziata w celu
ochrony interesu ogolnego, a nie wiasnego. Nie
reprezentuje on i nie broni wylacznie interesu
okreslonego przedsigbiorcy, nawet gdy popiera
jego wnioski procesowe. Nie jest on zwigzany
w postepowaniu z ktorgkolwiek ze stron, zacho-
wujac autonomi¢ w zglaszaniu wnioskow i zarzu-
tow oraz kreowaniu taktyki procesowej.

Z przedstawionych wzgledow uprawnienia
procesowe RMiSP bioracego udzial w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym nie moga
zostaé w prosty sposob zrownane z uprawnie-
niami stron oraz uczestnikdw postgpowania
w rozumieniu art. 32-33 p.p.s.a. Mimo Ze na
podstawie art. 8 § 3 p.p.s.a. Rzecznik Matych
i Srednich Przedsigbiorcow moze wniesé m.in.
skarge, czyli w $wietle art. 32 p.p.s.a. — by¢
strong, to zgodnie z art. 8 § 3 zdanie drugie
p.p.s.a. przystuguja mu prawa strony, z czego
nalezy wywie$é, ze podmiot ten ma odmienny
status od strony. Poglad ten znajduje potwier-
dzenie w tresci art. 173 § 2 p.p.s.a., w ktorym
RMiSP jest wymieniony obok strony, chociaz
zostal wyposazony w takie samo uprawnienie
do wniesienia skargi kasacyjnej jak strona.

Dodatkowo szczegdlna pozycja, jaka zaj-
muje RMiSP, wynika z art. 1 ust. 2a i 2b oraz
art. 9 pkt 2a i 2b ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.

¥ Dz.U. 2020, poz. 1202.
9 Por. np. postanowienie WSA w Krakowie z dnia
30 grudnia 2023 r., I SA/Kr 365/23, niepubl.
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0 Rzeczniku Praw Obywatelskich®. Przepisy
te nakltadaja na RPO obowigzek wspolpracy
z RPD (w sprawach dzieci) i RMiSP (w spra-
wach mikroprzedsigbiorcow, matych i §rednich
przedsigbiorcow). Zréwnuje to w pewnym sen-
sie RMiSP (quasi-ombudsmana) z RPD (wy-
specjalizowanym ombudsmanem)?!, ktory —
analogicznie do prokuratora i RPO — uznawany
jest przez M. Masternak za podmiot niemajacy
statusu strony?2.

Naczelny Sad Administracyjny, opowia-
dajac si¢ za obowigzkiem ponoszenia kosztow
sadowych przez RMiSP, jak mozna przypusz-
cza¢, nie uwzglednit pozycji, jaka zajmuje ten
podmiot w postepowaniu. Sad bigdnie uznat,
ze RMiSP, tak jak strona lub uczestnik poste-
powania, jest obowigzany do ponoszenia kosz-
tow sadowych zwigzanych ze swoim udziatem
w sprawie (art. 199 p.p.s.a.).

Przeciwko stanowisku NSA przemawia tak-
ze argumentacja oparta na rozumowaniu a rubri-
ca. Jedna z jej regul nakazuje, by przy ustalaniu
znaczenia normy bra¢ pod uwage systematyke
wewnetrzng aktu prawnego, w ktorym dana
norma jest zawarta®. W efekcie, kierujac si¢
wskazang regula, nalezy zauwazy¢, ze p.p.s.a.
dzieli si¢ na odpowiednie jednostki systematy-
zacyjne, tj. dziat V ,, Koszty postgpowania”, roz-
dziat 1 ,,Zwrot kosztow postepowania migdzy
stronami”. Kluczowe znacznie ma tu art. 199
p.p.s.a., w ktorym jest mowa o stronach pono-
szacych koszty postgpowania zwigzane ze swo-
im udziatem w sprawie. Jak trafnie stwierdzono
w uchwale NSA z dnia 3 lipca 2017 r., I OPS
1/17%, chodzi w tym przepisie nie o wszystkie
podmioty uczestniczace w postgpowaniu sgdo-
woadministracyjnym, ale o strony tego poste-

2 Dz.U. 2023, poz. 1058 (dalej: u.r.p.o.).

2P, Lisson, Rzecznik Malych i Srednich Przedsiebior-
cow: ombudsman czy organ administracji rzgdowej?,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2018, z. 4, s. 68.

2 M. Masternak [w:] M. Jaskowska, M. Masternak,
E. Ochendowski, Postgpowanie sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2004, s. 87.

2 Por. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun
2014, s. 152.

2 LEX nr 2311983.
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powania, ktore tocza spér, czyli o organ admi-
nistracji publicznej oraz podmiot, w stosunku do
ktorego skierowane byty dziatania (zaniechania)
tego organu. Przy akceptacji takiego rozumienia
art. 199 p.p.s.a. RMiSP jako podmiot o statusie
odmiennym od strony nie moze by¢ obowigzany
do ponoszenia kosztow sadowych zwigzanych
ze swoim udzialem w sprawie.

Powyzszego nie zmienia akcentowany przez
NSA zakaz wyktadni rozszerzajacej art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. jako wyjatku od zasad ponoszenia
kosztéw postgpowania. Zakaz, na ktéry powotu-
je sie Sad, opiera si¢ na specyficznej relacji mig-
dzy przepisem ogdlnym (art. 199 p.p.s.a.) a prze-
pisem szczegdlnym (239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.)®.
Chodzi o to, Ze przepis szczegdlny musi wprost
wyraza¢ zwolnienie podmiotowe, by mozna
bylo z niego skorzystac. Ten poglad, jakkolwiek
znajduje potwierdzenie w czgéci orzecznictwa,
w ktorym niekiedy przybiera posta¢ paremii
exceptiones non sunt extendendae, to jest takze
krytycznie oceniany w pismiennictwie, w kto-
rym zaleca si¢ bardzo ostrozne uzywanie go
w argumentacji prawniczej’.

Wskazaé nalezy, ze podstawowym celem
omawianego zakazu wykladni rozszerzajacej
jest zachowanie spojnosci systemu prawa. Jak
trafniec zauwaza J. Wroblewski, paremia ex-
ceptiones non sunt extendendae to szczegdlna
odmiana reguly wyktadni systemowej, ktora
nakazuje tak interpretowa¢ normy, by nie byly

% Na relacj¢ te zwrocil uwage K. Kaszubowski, acz-
kolwiek zdaje si¢, ze pojmuje ja zbyt symplicystycz-
nie, traktujac jako argument rozstrzygajacy. Zob.
K. Kaszubski, Glosa do postanowienia WSA w Gdan-
sku z dnia 9 wrzesnia 2005 r., I SO/Gd 113/05, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2007,
nr3,s. 32,

2 Por. A. Grabowski, R. Michalczak, M. Pach [w:] Argu-
menty i rozumowania prawnicze w konstytucyjnym
panstwie prawa. Komentarz, red. M. Florczak-Wa-
tor, A. Grabowski, Krakow 2021, s. 792-793. Auto-
rzy stwierdzaja m.in., ze ,,omawiany topos wymaga
wywazenia racji przemawiajacych na rzecz poszcze-
gblnych rozwigzan i moze stanowi¢ jedynie wska-
zowke dotyczaca ostatecznego ksztattu wyinterpreto-
wanej normy””.

Glosa

one miedzy soba niezgodne?. Jesli wigc roz-
strzygnigcie na podstawie lex specialis (art. 239
§ 1 pkt 2 p.p.s.a.) moze dawac rezultaty nie-
sprzeczne z rozstrzygnigciem na podstawie lex
generalis (art. 199 p.p.s.a.), to wymog spojno-
$ci systemu prawa nie zabrania interpretatorowi
rozszerza¢ znaczenia lex specialis®.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy za-
uwazy¢, ze wykladnia art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.
prowadzaca do rezultatu, w ktorym RMiSP jest
zwolniony od ponoszenia kosztow sgdowych,
nie narusza wymogu niesprzecznosci systemu
prawa. Co wigcej, taka wyktadnia art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. pozwala zachowac¢ spojnos¢ syste-
mu prawa, porzadkujac zakres powigzan tres-
ciowych i1 kompetencyjnych w poszczegélnych
jego czesciach®, tj. przepisach p.p.s.a., u.rm.§.p.
oraz u.r.p.o. Dlatego tez stanowisko NSA, zgod-
nie ktorym art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nic moze
w niniejszej sprawie podlega¢ wyktadni rozsze-
rzajacej, nalezy uznac za chybione.

Ponadto, dokonujac wyktadni art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a., nie powinno si¢ pomijaé¢ celu
(funkcji), jakiemu shuzy dana regulacja®. Prze-
pis ten obejmuje okreslong kategori¢ podmio-
tow, tj. prokuratora, RPO i RPD, ze wzgledu
na ich funkcj¢ w demokratycznym panstwie
prawnym?’'. W przypadku prokuratora jest nim
stanie na strazy praworzadnos$ci (art. 2 ustawy
z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuratu-
rze*?). W wypadku RPO — stanie na strazy wol-
nosci i praw czlowieka i obywatela okreslonych
w Konstytucji RP oraz w innych aktach norma-
tywnych, w tym roéwniez na strazy realizacji za-

27 J. Wroblewski, Sgdowe stosownie prawa, Warszawa
1972, s. 133.

2 Por. J. Wroblewski, Interpretatio extensiva, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, z. 1,
s. 128.

¥ Szerzej: Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawo-
znawstwa, Warszawa 1980, s. 191-192.

30 Por. M. Smolak, Wyktadnia celowosciowa z perspek-
tywy pragmatycznej, Warszawa 2012, s. 145-146.

3 M. Niezgodka-Medek [w:] B. Dauter, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2024, s. 816.

2 Dz.U. 2024, poz. 390.
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sady rownego traktowania (art. 1 ust. 2 u.r.p.o.).
Z kolei w przypadku RPD — stanie na strazy
praw dziecka okreslonych w Konstytucji RP,
Konwencji o prawach dziecka i innych przepi-
sach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialno-
Sci, praw i obowiazkéw rodzicow (art. 1 ust. 2
ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku
Praw Dziecka®). Rzecznik Matych i Srednich
Przedsigbiorcow, mimo ze nie zostal wymie-
niony w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a, pelni takg
samg istotng funkcje publiczng (,,stoi na strazy
praw”) jak wymienione podmioty w zakresie
ochrony praw mikoprzedsi¢biorcoéw, $rednich
i matych przedsigbiorcow™*.

Tym samym bez ryzyka wigkszego btedu
mozna powiedzieé, ze wbrew nienasuwajgcemu
watpliwosci literalnemu brzmieniu art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. temu przepisowi nadano zbyt waski
zakres zastosowania. W stosunku do tego prze-
pisu prawodawca wprawdzie ,,wyrazit si¢ jas-
no”, ale owa jasnos$¢ nie jest adekwatna do jego
zamystu. Dlatego tez, jak nalezy przypuszczac,
art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wyraza norme, ktora ma
szerszy zakres zastosowania niz ten, jaki zrekon-
struowat NSA w drodze wyktadni jezykowe;.

Z tych powodow konieczne jest odstagpie-
nie od wyktadni jezykowej art. 239 § 1 pkt 2
p.p.s.a. oraz zastosowanie wyktadni systemo-
wej 1 funkcjonalnej. Interpretujac 6w przepis
zgodnie z omawiang tu metoda, nalezy daé
pierwszenstwo takiej jego wykladni, ktoéra
obejmuje podmioty niewyrazone expressis ver-
bis w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a., ale podobne
z perspektywy celu (ratio legis) interpretowa-
nego przepisu. W efekcie, majac na wzgledzie,
ze cel dziatania RMiSP jest podobny do celow
dziatania innych podmiotow z pozycja jego
zrownanych w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nalezy
uznaé, ze RMiSP rowniez jest objety zakresem
tego przepisu.

3 Dz.U. 2023, poz. 292.

3 D, Sylwestrzak, Udzial Rzecznika Malych i Srednich
Przedsiebiorcow w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2019,
nr 329, s. 123.
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Podsumowanie

Rozwazania powyzsze dowodza, ze wy-
ktadnia przepisow prawnych jest zadaniem,
ktére w szczegblnosei od sadu wymaga skru-
pulatnego podejscia. Mozna odnies¢ wrazenie,
ze w glosowanym postanowieniu Naczelny Sad
Administracyjny nie sprostal temu zadaniu.

Odmawiajac podjgcia uchwaty abstrakeyj-
nej, zastosowat on wyktadni¢ zawezajaca art. 15
§ 1 pkt 2 p.p.s.a., wskutek czego zakres tego
przepisu zostat ograniczony tylko do rozbiezno-
Sci istniejacych w orzecznictwie NSA jako sadu
administracyjnego ostatniej instancji. Na tej pod-
stawie Sad doszed! do blednego przekonania, ze
W niniejszej sprawie nie zostata spetniona prze-
stanka przedmiotowa z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
gdyz nie doszlo do wyksztalcenia si¢ dwoch
odrebnych nurtow orzeczniczych NSA, ktore
daja si¢ uzasadni¢ z porownywalng moca, a co
za tym idzie — rozbiezno$¢ ta nie posiada realne-
go 1 aktualnego charakteru. Nie sposob zgodzié
si¢ z takim zapatrywaniem. Analiza tresci art. 15
§ 1 pkt 2 p.p.s.a. w zestawieniu z wyksztal-
cong w przedmiotowej sprawie rozbieznoscia
w orzecznictwie WSA i NSA pozwala na stwier-
dzenie, ze doszto do spetnienia opisanej w tym
przepisie przestanki. W rezultacie Sad obowig-
zany byt orzec w formie uchwaty wyjasniajacej
zgloszona watpliwos¢ prawngOdnoszac si¢ z ko-
lei do przepisow prawnych, ktorych dotyczyto
pytanie prawne, nalezy wskazac¢, ze NSA podjat
si¢ ich wyjasnienia jedynie w oparciu o reguty
wyktadni jezykowej. Sad w wyniku zastosowa-
nia tych regul odtworzyt norm¢ z art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a., zgodnie z ktora zwolnienie od obo-
wigzku ponoszenia kosztow sadowych nie odno-
si sic do RMiSP. Rzecz w tym, Ze na tle zgloszo-
nego pytania norma z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
cho¢ posiada ostry zakres i wyrazne znaczenie,
wywotuje szereg watpliwosci, gdy potraktuje si¢
ja dostownie. Norma ta odczytywana literalnie
pozostaje W oczywiste] sprzeczno$ci z trescia
innych norm prawnych, a przy tym ze wzgledu
na jej cel prowadzi do skutkéw niezamierzonych
czy wrecz niezgodnych z celem instytucji, kto-
ra okresla interpretowany przepis art. 239 § 1

Glosa 1/2025



Obowiqzek ponoszenia kosztéw sqdowych...

pkt 2 p.p.s.a. Z tych powodow nalezato odstapic¢
od rezultatu wykladni jezykowej tego przepisu
i stosujac wyktadni¢ systemowg i funkcjonalna,
odtworzy¢ norme z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
zgodnie z ktora zwolnienie od obowigzku pono-
szenia kosztow sadowych odnosi si¢ rowniez do
RMiSP.

Konczac powyzsze rozwazania, warto de-
likatnie wyj$¢ poza zakres glosowanego posta-
nowienia i1 pochyli¢ si¢ nad problemem, ktory
wybrzmiat w toku czynionych ustalen, a mia-
nowicie pokusg dokonywania przez sady zbyt
uproszczonych rozstrzygnigé interpretacyjnych.
Problem ten, nie nowy, spedzal sen z powiek

takze starozytnym Rzymianom. Wybitny jurysta
tamtych czasow — Ulpian — zaproponowat roz-
wigzanie tego problemu. Jego rada jest prosta:
,,Chociazby edykt pretorski byt jak najbardziej
oczywisty, to jednak nie nalezy zaniedbywac
jego interpretacji”®. Wydaje sie oczywiste, ze
zastosowanie tej prostej rady w odniesieniu do
rozpatrywanej watpliwosci prawnej wykluczy-
loby mozliwo$¢ zajecia przez NSA biednego
stanowiska, zgodnie z ktorym RMiSP podlega
obowigzkowi ponoszenia kosztow sagdowych.

3 D25,4,1, 11, cyt. za: W. Rozwadowski, Prawo rzym-
skie, Poznan 1992, s. 230-231.

Abstract
The Ombudsman for Small and Medium-Sized Entrepreneurs’ obligation to pay

the court fees — commentary on the order of the Supreme Administrative Court
of 2 December 2024, Il GPS 1/24

Keywords: court fees; party to litigation; Ombudsman for Small and Medium-Sized Entrepreneurs;
divergence of jurisprudence between administrative courts

The commented order raises an issue of the court fees, which is important from the perspective of
the work methodology of an administrative judge. The Supreme Administrative Court, despite its
refusal to adopt an abstract resolution, held that the Ombudsman for Small and Medium-Sized
Entrepreneurs is obliged to pay court fees. The author of the order does not share this view. He
argues that the SAC had no grounds for refusing to adopt a resolution since the conditions for its
issuance had been met. Furthermore, the author indicates that the position of the Court is mista-
kenly, because its ignore the systemic and other types of arguments.
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