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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest analiza regulacji prawnych odnoszacych si¢ do okolicznosci
skutkujgcych ustaniem zwigzania przyrzeczeniem administracyjnym bez realizacji przedmiotu przy-
rzeczenia. W opracowaniu zaproponowano wyrdznienie nastgpujacych przyczyn ustania zwigzania
przyrzeczeniem administracyjnym: uptyw okresu waznosci przyrzeczenia, odmowa wydania aktu
przyrzeczonego w okresie waznosci przyrzeczenia, niespetnienie warunkow okreslonych w prome-
sie oraz cofnigcie przyrzeczenia. Obowiazujace akty prawne w obszarze omawianej problematyki
nie zawieraja jednolitego modelu normatywnego. Wystepujace unormowania cechuje zrdznico-
wanie i brak spdjnosci. Zagadnienie ustania zwigzania organu wydang promesa bez wydania aktu
przyrzeczonego jest wazne w szczeg6lnosci z punktu widzenia funkcji gwarancyjnej przyrzeczenia
administracyjnego oraz zasady budowy zaufania do administracji. Istotnym elementem konstrukc;ji
normatywnej przyrzeczenia powinno by¢ ograniczenie sytuacji prowadzacych do ustania zwigzania
organu wydanym przyrzeczeniem bez realizacji jego przedmiotu.

Stowa kluczowe: przyrzeczenie administracyjne, promesa, prawne formy dziatania administracji,
zaufanie do administracji.

Wprowadzenie

Podstawowg funkcjg przyrzeczenia administracyjnego (promesy) jest zapew-
nienie jednostki, ze ponoszac okreslone naktady (na przyktad finansowe, organiza-
cyjne), nie naraza si¢ w przysztosci na dziatanie odmowne ze strony administracji.
Przyrzeczenie administracyjne!, pozwalajac przewidzie¢ dziatanie administracji,

! Ustawy materialne postugujg si¢ pojeciem ,,promesa” badz okreleniem ,,przyrzeczenie wy-
dania okre$lonego aktu”, traktujac je jako réwnoznaczne. Termin ,,przyrzeczenie administracyjne”
funkcjonuje przede wszystkim w doktrynie, gdzie albo jest utozsamiany z promesa (tak tez przyjeto
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przyczynia si¢ do budowy zaufania do administracji, ktore jest jedna z wartosci
w prawie administracyjnym. W doktrynie podkresla si¢, ze przyrzeczenie stuzy
ograniczeniu wystepujacej] w prawie administracyjnym nieprzewidywalnosci
tresci legalnego dziatania administracjiZ.

Celem artykutu jest analiza unormowan prawnych dopuszczajacych ustanie
zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem. Kwestia ta jest szczegodlnie istotna
w sytuacji, kiedy ma miejsce ustanie zwigzania organu przyrzeczeniem admini-
stracyjnym bez wydania aktu przyrzeczonego. Wystapienie okoliczno$ci ustania
zwigzania wydang promesg wplywa nie tylko na organ, lecz takze na adresata
przyrzeczenia, ktory w takiej sytuacji traci status uprawnionego.

Ustanie zwigzania organu wydanym
przyrzeczeniem administracyjnym

O ustaniu zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem administracyjnym
mozna mowi¢ zardwno w razie jego realizacji, jak i jej braku. Jako typowe nalezy
traktowa¢ przypadki, w ktorych organ nie jest juz zwigzany trescia przyrzeczenia,
gdyz czynno$¢ przyrzeczona zostata wykonana. Istotnym elementem konstrukcji
normatywnej promesy jest ograniczenie sytuacji ustania zwigzania organu bez re-
alizacji przedmiotu przyrzeczenia, w tym najczesciej wydania aktu przyrzeczone-
go (decyzji administracyjnej). Wydanie promesy rodzi bowiem — co do zasady
— po stronie organu stan samozwigzania si¢. Przypadki, w ktorych nie dochodzi do
wydania aktu przyrzeczonego, sa sprzeczne z samg istota tej formy dziatania; pro-
wadzg do ,,uwolnienia si¢”” organu od koniecznosci podjgcia okre§lonej czynnosci.

W obowigzujacym stanie prawnym przyczyny ustania zwigzania wydang pro-
mesa nie stanowig przedmiotu spojnej regulacji. Na podstawie analizy materiatu
normatywnego mozna zaproponowac wyrdznienie nastepujacych przyczyn ustania
zwigzania przyrzeczeniem administracyjnym: uptyw okresu waznosci przyrzecze-
nia, odmowa wydania aktu przyrzeczonego w okresie waznos$ci przyrzeczenia, nie-
spelnienie warunkow okreslonych w promesie oraz cofnigcie przyrzeczenia.

w niniejszym artykule), albo traktowany jako okreslenie przedmiotowo szersze, obejmujace pro-
mes¢ oraz inne rodzaje przyrzeczen. Zob. m.in. K. Wojtczak, M. Princ, Instytucja przyrzeczenia
administracyjnego a zwigkszenie zaufania do dzialalnosci wladz publicznych, [w:] Sprawiedliwosé¢
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlaz-
lak, Warszawa 2015, s. 193; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 353.

2 'W. Jakimowicz, Kilka uwag o niepewnosci w prawie administracyjnym, [w:] Pewnosé sytu-
acji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Btas, Warszawa 2012, s. 216.
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1. Uptyw okresu waznosci
przyrzeczenia administracyjnego

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze moc wigzgca przyrzeczen jest
ograniczona w czasie. S3 one wydawane na wskazany okres, co oznacza, ze
uplyw czasu, na jaki przyrzeczenie zostalo wydane, prowadzi do jego bezsku-
tecznos$ci. Podjecie przez organ dzialania w okresie waznoS$ci przyrzeczenia jest
jednym z wymogdéw warunkujacych jego realizacje. Mozna go traktowac jako
ceche charakterystyczng przyrzeczenia, poniewaz wskazywanie w decyzjach ad-
ministracyjnych okresu ich waznosci nie jest reguta i wymaga podstawy prawnej
upowazniajacej organ do takiego dziatania.

W ustawach materialnoprawnych wystepuja regulacje, zgodnie z ktorymi
przyrzeczenie jest wydawane na czas okreslony. Powstaje pytanie o sposob unor-
mowania ,,czasowego” charakteru przyrzeczenia w obowigzujacych aktach praw-
nych. Mozna wskaza¢ trzy sposoby ustalenia terminu wazno$ci przyrzeczenia.
Pierwszy polega na wskazaniu minimalnego okresu, na ktory przyrzeczenie moze
zosta¢ wydane (przyrzeczenie wydania zezwolenia w zakresie zbiorowego zaopa-
trzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania $ciekow zawiera ustalenie okresu
waznosci, ktory nie moze by¢é krotszy niz szes¢ miesiecy)®. Sposéb drugi polega
na zastosowaniu wariantu okreslajagcego maksymalny czas, na jaki przyrzeczenie
moze zosta¢ wydane (przyrzeczenie zaszeregowania obiektu hotelarskiego do od-
powiedniego rodzaju i kategorii jest wydawane na czas okreslony nie dtuzszy niz
dwa lata)*. Sposob trzeci to sztywne wskazanie okresu waznosci przyrzeczenia
(przyrzeczenie wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziem-
ca jest wazne rok od dnia wydania)°.

Uptyw czasu powoduje wygasnigcie przyrzeczenia, co prowadzi do jego bez-
skutecznosci z mocy prawa. Obowigzujace regulacje materialnoprawne nie zawie-
raja podstaw prawnych do stwierdzenia wygasnigcia przyrzeczenia ze wzgledu na
uptyw czasu, na jaki zostalo ono wydane. Do stwierdzenia wygasnigcia przyrze-
czenia w drodze decyzji dochodzi w razie wydania aktu przyrzeczonego w okresie
waznosci przyrzeczenia. W takiej sytuacji wtasciwy organ, na podstawie art. 162
§ 1 pkt 1 k.p.a., stwierdza wygasnigcie promesy, ktora stata si¢ bezprzedmiotowa,
w zwiazku z tym, ze zawarte w niej przyrzeczenie zostato zrealizowane.

W okreslonych przez ustawodawce przypadkach nieztozenie wniosku o wy-
danie aktu przyrzeczonego w okresie waznosci promesy prowadzi do dokonania
przez wilasciwy organ czynnosci, ktorag mozna potraktowaé jako potwierdzenie

3 Art. 17¢ ust. 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekow, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 328 ze zm.

4 Art. 39a ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ustugach hotelarskich oraz ustugach
pilotow wycieczek i przewodnikow turystycznych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 238.

5 Art. 3d ust. 2 ustawy z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2278.
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bezskutecznosci promesy. Sytuacja taka dotyczy przyrzeczenia zaszeregowania
obiektu hotelarskiego do odpowiedniego rodzaju i kategorii. Jezeli przedsigbior-
ca, ktoremu promesa zostata udzielona, nie ztozy przed uptywem terminu jej waz-
nosci wniosku o zaszeregowanie obiektu do odpowiedniego rodzaju i kategorii,
marszalek wojewodztwa z urzgdu wykresla obiekt z wykazu promes, o czym za-
wiadamia przedsigbiorce®.

Biorac pod uwage skutek, jaki wywotuje uptyw terminu waznos$ci przyrze-
czenia, powstaje pytanie o mozliwo$¢ przedtuzenia tego okresu. W doktrynie
wyrazono poglad przyjmujacy dopuszczalno$¢ przedluzenia okresu wazno$ci
promesy na wykonywanie koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej — obo-
wigzujace przepisy nie formutuja bowiem takiego zakazu’. Wowczas wylacze-
nie przedtuzenia terminu przyrzeczenia mialoby miejsce w sytuacjach, w ktorych
ustawodawca expressis verbis sformutowat taki zakaz. Z punktu widzenia adre-
sata przyrzeczenia, ktory z réznych przyczyn moze nie spetni¢ sformutowanych
w nim warunkow, stanowisko opowiadajace si¢ za przyjeciem generalnej klau-
zuli o mozliwosci przedtuzenia okresu waznosci przyrzeczenia jest niewatpliwie
rozwigzaniem korzystniejszym. Jest to dopuszczalne w odniesieniu do promes
bedacych decyzjami administracyjnymi. Znajduje w tym wypadku zastosowanie
art. 155 k.p.a., na podstawie ktorego kazda decyzja administracyjna, na mocy
ktorej strona nabyta prawo, moze zostac za jej zgoda zmieniona, a zmiana moze
dotyczy¢ takze wydhuzenia okresu obowigzywania promesy®. Potwierdza to takze
praktyka. Na podstawie tej regulacji wydawane sg decyzje na przyktad przez Pre-
zesa Urzedu Regulacji Energetyki w sprawie zmiany promesy koncesji na obrot
energig elektryczng w przedmiocie przedtuzenia waznos$ci promesy koncesji na
okreslony czas.

W odniesieniu do przyrzeczen niebedacych decyzjami administracyjnymi do-
puszczalnos¢ ich przedtuzenia wymaga szczegdtowej podstawy prawnej. Dotyczy
to na przyktad przyrzeczenia udzielenia dofinansowania przedsigwzi¢¢ z zakresu
produkcji filmow, ktore moze zosta¢ przedtuzone, jednak nie wiecej niz o kolejne
sze$¢ miesigcy”.

W obowigzujacych regulacjach prawnych przedmiotem przyrzeczenia ad-
ministracyjnego jest zobowigzanie si¢ organu do okreslonego dziatania. Nie jest

6§ 18 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 19 sierpnia 2004 roku
w sprawie obiektow hotelarskich i innych obiektow, w ktorych sg swiadczone ustugi hotelarskie,
tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2166.

7 L. Bielecki, P. Ruczkowski, Koncesja w prawie lotniczym. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Kielce 2010, s. 157.

8 Rozdzial VII, [w:] Prawo energetyczne, t. 2. Komentarz do art. 12-72, red. Z. Muras,
M. Swora, LEX 2016.

9§ 14 ust. 2 Rozporzadzenia Ministra Kultury z dnia 27 pazdziernika 2005 roku w sprawie
udzielenia przez Polski Instytut Sztuki Filmowej dofinansowania przedsigwzi¢¢ z zakresu kinema-
tografii, Dz.U. z 2005 r. Nr 219, poz. 1870.
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natomiast wykluczone, przynajmniej w ujeciu teoretycznym, zobowigzanie si¢
organu do zaniechania. W takiej sytuacji trzeba zwroci¢ uwage, ze inna jest rola
terminu. W przypadku zobowigzania si¢ organu do niepodejmowania dziatania
uptyw czasu, na jaki przyrzeczenie zostalo wydane, rodzi konsekwencje pozytyw-
ne dla adresata — z mocy prawa powstaja okreslone skutki prawne.

2. Odmowa wydania aktu przyrzeczonego
w okresie waznos$ci przyrzeczenia

Przyrzeczenie administracyjne ma na celu zapewnienie jednostki, ze w okre-
sie jego wazno$ci wskazana w nim czynno$¢ zostanie podjeta. Normatywnym
wyrazem tej funkcji sg regulacje, zgodnie z ktérymi w okresie waznosci promesy
nie mozna odmowi¢ wydania aktu przyrzeczonego, chyba ze wystapia enumera-
tywnie okreslone okoliczno$ci prowadzace do ustania zwigzania organu wydanym
przyrzeczeniem. Tego typu rozwiagzanie wystepuje na przyktad przy promesie na
wykonywanie koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej!, promesie wydania
zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca!!, promesie zezwolenia
na utworzenie otwartego funduszu emerytalnego'?. Natomiast omawiane unor-
mowanie nie zostato przyjete w odniesieniu do na przyktad przyrzeczenia wy-
dania zezwolenia w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego
odprowadzania §ciekow. W ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekow przyjeto, ze w postepowaniu o udzielenie promesy
stosuje si¢ przepisy dotyczace udzielania zezwolenia, ktore okreslaja przestanki
odmowy udzielenia zezwolenia. Oznacza to, Zze unormowane sa wylacznie prze-
stanki odmowy wydania promesy'>.

Odmowa wydania aktu, mimo waznosci przyrzeczenia, moze mie¢ miejsce
w razie wystapienia unormowanych expressis verbis przestanek, ktére najczesciej
obejmujg: zmiane stanu prawnego, zmian¢ stanu faktycznego, zmiang danych za-
wartych we wniosku o udzielenie promesy, niespetnienie warunkow okreslonych
w promesie (ta przestanka jest przedmiotem odrgbnego omowienia w dalszej cze-
sci artykutu), zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub innego waz-
nego interesu publicznego oraz zagrozenie dobr osobistych obywateli'.

10" Art. 43 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne, tekst jedn. Dz.U.
72019 1. poz. 755 ze zm.

T Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow.

12° Art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1906 ze zm.

13 Art. 17¢ ust. 3 w zw. z art. 17b ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow.

14 Art. 43 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne, zgodnie z kt-
rym ,,w okresie wazno$ci promesy nie mozna odmowic udzielenia koncesji na dziatalno$¢ okreslona
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W literaturze wskazuje si¢, ze zmiana stanu faktycznego ,,moze dotyczy¢
zarowno okolicznosci odnoszacych si¢ do samego przedsigbiorey, jak i do za-
mierzonej dziatalnosci tego podmiotu, na przyktad jej rodzaju lub rozmiarow™!3.
Zaznacza si¢ rowniez, ze
nie kazda zmiana okolicznos$ci faktycznych oznacza zwolnienie organu koncesyjnego z obowiazku
wydania koncesji, ale taki skutek powinny pociagac za sobg jedynie zmiany istotne, majace w $wie-
tle obowiazujacych przepisow prawa wptyw na tre$¢ decyzji. Natomiast nie powinny by¢ brane pod
uwage — jako przestanka odmowy udzielenia koncesji — zmiany nieistotne, takie na przyktad jak
zmiana adresu przedsigbiorcy!'.

Przestanka odmowy wykonania przyrzeczenia jest zmiana stanu prawnego,
€0 mozna rozumie¢ zarowno
jako zmiang sytuacji prawnej przedsigbiorcy w porownaniu z tg, jaka wystepowata podczas przy-
znawania promesy (na przyktad zmiana charakteru prawnego przedsigbiorcy w wyniku jego prze-

ksztalcenia) oraz jako zmiang przepiséw prawa (ustaw i aktow wykonawczych do ustaw), stanowig-
cych podstawe prawna decyzji o udzieleniu koncesji!”.

Najwieksze watpliwosci, z punktu widzenia gwarancyjnej funkcji przyrze-
czenia, moze wywotywac przestanka odmowy realizacji przyrzeczenia ze wzgleg-
du na zagrozenie obronnos$ci lub bezpieczenstwa panstwa lub innego waznego
interesu publicznego. Istotne jest unikanie sytuacji, gdy wydanie aktu przyrzeczo-
nego nie jest zalezne od spekienia przez jednostke zawartych w przyrzeczeniu
warunkow, ale od okolicznosci uznanych przez organ za uniemozliwiajace podje-
cie rozstrzygnigcia finalnego.

Normowane w aktach prawnych przestanki odmowy wydania aktu przyrze-
czonego tworzg katalog zamkniety, ale — odwotujac si¢ do zaproponowanej wy-
zej klasyfikacji — nie stanowig jedynych przypadkow prowadzacych do ustania
zwiagzania organu wydanym przyrzeczeniem administracyjnym. Analizujac obo-
wiazujace przyczyny, ktorych wystapienie prowadzi do odmowy udzielenia kon-
cesji czy zezwolenia mimo waznos$ci promesy, mozna przyjac, ze niedopuszczenie
do ich powstania w przewazajacej mierze zalezy od adresata promesy. Niemniej
jednoznaczna ocena nie zawsze begdzie mozliwa, na przyklad odmowa udzielenia

w promesie, chyba ze ulegl zmianie stan faktyczny lub prawny podany we wniosku o wydanie pro-
mesy”. Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow, zgodnie z ktorym ,,w okresie waznosci promesy nie mozna odmowi¢ wydania zezwolenia,
chyba ze ulegt zmianie stan faktyczny istotny dla rozstrzygniecia sprawy”. Art. 37an ust. 4. ustawy
Prawo farmaceutyczne ,,w okresie wazno$ci promesy nie mozna odmowic udzielenia zezwolenia na
wykonywanie dziatalnosci gospodarczej okre$lonej w promesie, chyba ze: 1) ulegly zmianie dane
zawarte we wniosku o udzielenie promesy albo 2) wnioskodawca nie spehnit wszystkich warunkow
podanych w promesie, albo 3) wnioskodawca nie spetnia warunkoéw wykonywania dziatalnosci ob-
jetej zezwoleniem, albo 4) jest to uzasadnione zagrozeniem obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa
lub innego waznego interesu publicznego”.

15 Rozdzial VII...

16 Ibidem.

17" Ibidem.
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koncesji ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub
obywateli moze by¢ spowodowana okoliczno$ciami obiecktywnymi, nie zawsze
pozostajacymi w $cistym zwigzku z zachowaniem adresata przyrzeczenia.

Brzmienie regulacji prawnych dotyczacych odmowy wydania aktu przy-
rzeczonego wskazuje, ze wystepujaca w tym obszarze kompetencja organu ma
charakter swobodny. W tych przypadkach ustawodawca przyjmuje, ze w okresie
waznos$ci promesy nie mozna odméwi¢ wydania aktu przyrzeczonego, chyba ze
wystapi ktoras ze wskazanych sytuacji, a jezeli tak, to organ nie jest zobowigzany
do odmowy, ale moze udzieli¢ koncesji/zezwolenia.

Odmowa realizacji przyrzeczenia moze mie¢ r6zny charakter prawny, ktory
niekoniecznie musi by¢ tozsamy z charakterem przyrzeczenia. W przypadkach,
w ktorych przyrzeczenie jest decyzjg administracyjng, takze odmowa wydania aktu
przyrzeczonego ma forme¢ decyzji. Natomiast w wypadku przyrzeczen dokonywa-
nych w innych formach nie jest wykluczone, aby odmowa miata rowniez forme
aktu administracyjnego, aczkolwiek wymaga to wyraznego unormowania. System
prawny zna rozwigzania, zgodnie z ktorymi dokonanie czynnosci pozytywnej, na
przyktad wpisu do rejestru, ma forme czynnosci faktycznej, a odmowa wpisu na-
stepuje w drodze decyzji administracyjnej. Wobec braku tego rodzaju wypowiedzi
ustawodawcy nalezy przyjac, ze odmowa wydania przyrzeczenia nastgpuje przez
poinformowanie o niemozliwosci jego realizacji. Dotyczy to przyrzeczenia udzie-
lenia dofinansowania przedsiewzig¢ z zakresu kinematografii. Realizacja przyrze-
czenia, czyli zawarcie umowy o dofinansowanie, jest uzalezniona od spetnienia
warunkow okreslonych w promesie, zatem w razie ich niespetnienia nie jest ona
mozliwa, o czym podmiot udzielajacy powinien poinformowac adresata.

W obszarze omawianej problematyki warto jeszcze zwrdci¢ uwage na zmia-
n¢ tresci przyrzeczenia w trakcie jego waznos$ci. Sytuacja taka nie prowadzi do
ustania zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem, ale zmienia jego zakres. Nie
ma w obowigzujacych aktach normatywnych regulacji wprost dopuszczajacych
tego typu dziatanie. Na temat dopuszczalnos$ci zmiany promesy w trakcie jej
waznosci posrednio wypowiada si¢ ustawa Prawo energetyczne, wskazujac, ze
za udzielenie promesy lub jej zmiane pobiera si¢ oplate skarbowa!®. W opracowa-
niach dotyczacych tej ustawy podnosi si¢, ze przedsigbiorca moze ztozy¢ wniosek
o zmian¢ promesy koncesji, a zmiana moze dotyczy¢ sytuacji formalnoprawnej
przedsi¢biorcy (na przyktad zmiana nazwy, zmiana adresu siedziby) oraz zakre-
su dziatalnosci (na przyktad zamiar rozszerzenia lub zawezenia zakresu promesy
koncesji). W takim wypadku pozostaje do rozwazenia charakter zmian — nalezy
mie¢ na uwadze, ze zmiana stanu faktycznego jest podstawg odmowy wydania
koncesji, a nie zmiany promesy. Dopuszczalno$¢ zmiany promesy powinna zatem
zosta¢ ograniczona tylko do zmian nieistotnych, ktére nie uzasadniajg odmowy
realizacji przyrzeczenia.

18 Art. 43aa ustawy Prawo energetyczne.
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3. Niespetnienie warunkdéw okreslonych w przyrzeczeniu
administracyjnym

W doktrynie okresla si¢ przyrzeczenie jako czynno$¢ prawng uwarunkowana,
poniewaz zatatwienie sprawy przez organ administracji, zgodnie z trescig przy-
rzeczenia, jest mozliwe ,,najwczesniej z chwila spelnienia si¢ warunku bedacego
wyrazem istnienia przeszkody w bezposrednim zalatwieniu zadania obywatela”!®,

W prawie administracyjnym pojecie warunku nie jest jednoznaczne. Pierw-
szym kontekstem wystgpowania warunku jest traktowanie go jako elementu do-
datkowego (akcesoryjnego) decyzji administracyjnej, ktorego dopuszczalnose
zamieszczenia wynika z przepisOw prawa materialnego. Zawarcie warunku jest
uzaleznione od szczegotowego upowaznienia ustawowego, ale o dodaniu do aktu
administracyjnego tego typu oswiadczenia woli decyduje organ, a nie ustawodaw-
ca, co ma miejsce przy tak zwanych warunkach prawnych. Istota warunku w przed-
stawianym znaczeniu sprowadza si¢ do mozliwosci uzaleznienia wywotania okre-
slonych skutkow prawnych (na przyktad wygasniecia obowigzku czy uprawnienia
ustalonego aktem) od zdarzenia przyszlego i niepewnego w tym sensie, ze nie
mozna w sposob stanowczy przesadzi¢ o tym, kiedy i czy w ogole takie zdarze-
nie wystapi, czy tez zostanie zrealizowane?. Zdarzeniem przysztym i niepewnym
moze by¢ zachowanie si¢ samego adresata aktu, zachowanie si¢ 0sob trzecich,
w tym organow, badz tez spehnienie si¢ zdarzen losowych, niezaleznych od czto-
wieka?!. Wraz ze ziszczeniem sie zdarzenia przysztego i niepewnego z mocy pra-
wa wywolany zostaje przewidziany danym aktem skutek prawny.

Po drugie, warto zwréci¢ uwagg na warunek rozumiany jako tak zwany waru-
nek prawny bedacy ustawowymi wymogi wydania aktu lub podjecia czynnosci, kto-
re nie moga odnosi¢ si¢ do zdarzen przysztych i niepewnych??. K. Ziemski wskazu-
je, ze nie mamy do czynienia z warunkiem rozumianym jako element akcesoryjny
aktu w sytuacji, ,,kiedy prawodawca uzaleznia wydanie aktu administracyjnego od
spetnienia si¢ pewnych okolicznosci, zdarzen, zachowan czy wlasciwosci po stronie
adresata”. W tym ujeciu okreslenie warunkdéw nie nalezy do organu, a ocena ich

wystapienia jest jego obowiazkiem i musi poprzedzaé¢ podjecie rozstrzygnigcia®3.

19 W. Taras, Przyrzeczenie administracyjne, [w:] Polska lat 90-tych. Przemiany panistwa i pra-
wa, red. M. Mozgawa et al., Lublin 1997, s. 146.

20 K M. Ziemski, Formy prawne w sferze dzialar zewnetrznych administracji publicznej, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy dzialania administracji, red. J. Bo¢, M. Stahl,
K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 204. T. Wo$ wskazuje, ze ,,jako warunek w prawie administracyj-
nym moze by¢ traktowane wyltacznie takie o§wiadczenie woli organu administracyjnego — dodane
do decyzji jak jej postanowienie uboczne — ale pozostajace z nig w $cistym zwiazku, na podstawie
ktérego moc wigzaca w czasie decyzji (rozpoczecie lub ustanie jej obowigzywania) zostaje uzalez-
niona od zdarzenia przysztego, niepewnego” — idem, Termin, warunek i zlecenie w prawie admini-
stracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 6, s. 28.

21 K .M. Ziemski, op. cit., s. 204.

22 Ibidem.

23 T. Wos, op. cit., s. 27-28.
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Na podstawie obowigzujacych aktow prawnych mozna wyszczeg6lnic trzy
podejscia legislacyjne dotyczace warunkéw w przyrzeczeniu. Pierwsze polega
na zobowigzaniu organu do zamieszczenia warunkéw, drugie charakteryzuje si¢
fakultatywno$cig w tym zakresie, trzecie — brakiem wypowiedzi ustawodawcy
w kwestii zamieszczenia warunkéw w przyrzeczeniu.

W odniesieniu do przyrzeczen, w ktorych zamieszczenie warunkow jest ob-
ligatoryjne, jednym z wystepujacych rozwigzan jest wskazanie, ze organ wydaja-
cy przyrzeczenie ustala w nim warunki niezb¢dne dla wydania aktu przyrzeczo-
nego, ktorych tres¢ wynika z regulacji ustawowych, a nie pochodzi od organu.
Takie ujecie odpowiada warunkowi rozumianemu jako warunek prawny. Usta-
wa o ochronie 0sob i mienia przyjmuje, ze w promesie uzaleznia si¢ udzielenie
koncesji od spetienia warunkow wykonywania dziatalnosci gospodarczej wy-
magajacej uzyskania koncesji2*, ktore sa okreslone w ustawie. Modyfikacja tego
sposobu ustalania warunku jest upowaznienie organu do okres$lenia dodatkowych
warunkow. Zgodnie z powotang ustawg koncesja moze zawiera¢ szczegdlne wa-
runki wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ochrony oséb i mienia
okreslone przez organ. Regulacja ta znajduje zastosowanie takze do przyrzecze-
nia — ustawa odsyta bowiem do stosowania przepiséw dotyczacych koncesjiZ>.
Wspomniane szczeg6lne warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej cechu-
je fakultatywny charakter oraz wplyw organu na ich tre$¢ — odpowiadaja zatem
warunkowi w §cistym znaczeniu, ale nie moga by¢ traktowane jako element akce-
soryjny aktu. Stanowia jedynie uzupethienie warunkéw prawnych, a ich ziszcze-
nie si¢ nie prowadzi do powstania skutkow prawnych z mocy prawa.

Kolejnym przyktadem przyrzeczenia, w ktorym mamy do czynienia z wa-
runkiem prawnym, jest promesa zezwolenia na szkolenie lotnicze, ktorej wydanie
jest mozliwe, jezeli wnioskodawca spetnia warunki rozumiane jako wymogi usta-
wowe niezbedne do uzyskania zezwolenia na szkolenie lotnicze w Rzeczypospo-
litej Polskiej, poza przestanka, jaka jest posiadanie wizy lub zezwolenia?®.

Pozostajac przy regulacjach wprowadzajacych obowiazek ustalenia warunku
W przyrzeczeniu, wystepuja réwniez takie, w ktorych ustawodawca nie normuje
zakresu przedmiotowego warunkow, ale w razie wydania przyrzeczenia ich wpro-
wadzenie jest obligatoryjne. Organ ma zatem wplyw na tre$¢ warunku, lecz nie
dysponuje uznaniem w kwestii jego zamieszczenia. Takie rozwigzanie dotyczy
przyrzeczenia udzielenia dofinansowania przedsigwzig¢ z zakresu produkcji fil-

mow?7,

24 Art. 17c ust. 1 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 roku o ochronie 0sob i mienia, tekst jedn.
Dz.U. 22018 1. poz. 2142 ze zm.

25 Art. 18 ust. 2 w zw. z art. 17c ust. 2 ustawy o ochronie 0sob i mienia.

26§ 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 sierpnia 2003 roku w sprawie szkolenia
lotniczego oraz uzyskiwania licencji przez cudzoziemcow, Dz.U. 2003 r. Nr 150, poz. 1524.

27 zgodnie z § 14 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Kultury z dnia 27 pazdziernika 2005 roku
w sprawie udzielenia przez Polski Instytut Sztuki Filmowej dofinansowania przedsiewzie¢ z zakre-
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Drugim sposobem normowania warunku w przyrzeczeniu jest pozostawiony
organowi wybor dotyczacy ich zamieszczenia. Natomiast w kwestii wplywu or-
ganu na tre$¢ warunku wystepujg zardwno rozwigzania przyjmujace, ze pokrywa
si¢ ona z wymogami ustawowymi badz tez jej ustalenie nalezy do organu. Do
przyrzeczen, w ktorych zamieszczenie warunkow jest fakultatywne, naleza: przy-
rzeczenie wydania zezwolenia w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub
zbiorowego odprowadzania §ciekéw oraz przyrzeczenie wydania zezwolenia na
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca. W promesie zezwolenia w zakresie
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow ustawa
wprowadza mozliwos$¢ uzaleznienia udzielenia zezwolenia od spelienia warun-
kéw wykonywania dziatalnosci objetej zezwoleniem?®. Warunkami tymi sa wy-
mogi ustawowe dotyczace prowadzenia danej dziatalnosci. Natomiast w prome-
sie zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca organ ustala tres¢
warunkow, ktore ustawa okresla jako specjalne warunki, od ktorych spetnienia
bedzie uzaleznione wydanie zezwolenia®®.

W analizowanych aktach normatywnych wystepuja takze przyrzeczenia,
w odniesieniu do ktorych ustawodawca nie wskazuje ani na obowiazek, ani na
mozliwo$¢ zamieszczenia w nich warunku. Przyktadowo organ nie jest upowaz-
niony do zamieszczenia warunku w promesie zezwolenia na utworzenie otwarte-
go funduszu emerytalnego. Akt ten jest wydawany, jezeli nie zachodzg przestanki
do odmowy wydania (ktére sg unormowane w odniesieniu do odmowy wydania
zezwolenia). Nasuwa si¢ pytanie, czy organ moze sam uwarunkowaé przyrzecze-
nie. Uzasadnienia dopuszczalnosci takiego dziatania mozna poszukiwac¢ w tym,
ze z istoty promesy wynika mozliwo$¢ zamieszczenia w niej warunku, jezeli
w ocenie organu jest to niezbgdne do realizacji celu przyrzeczenia, czyli wydania
aktu finalnego.

Wystepowanie warunku w przyrzeczeniu administracyjnym jest pochodng jego
zawieszajacego charakteru bedacego cecha kazdego przyrzeczenia. Obowiazujacy
material normatywny wprowadza w tym zakresie znaczne zroznicowanie. Warunek
jest uyymowany jako obligatoryjny albo fakultatywny element przyrzeczenia. Organ
jest pozbawiony wptywu na tres¢ warunkow albo ma taka mozliwos¢. Przyrzeczenie
administracyjne jest czynno$cig uwarunkowana, ale pojecie warunku nie jest rozu-
miane jednolicie. Czg$¢ regulacji prawnych dotyczacych przyrzeczenia traktuje wa-

su kinematografii dyrektor zawiera umowe¢ o dofinansowanie po spelieniu przez wnioskodawce
warunkow promesy.

28 Art 17c ust. 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow stanowi, ze w promesie wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze uzalezni¢ udzielenie ze-
zwolenia od spetnienia warunkéw wykonywania dziatalno$ci objetej zezwoleniem.

29 7godnie z art. 3d ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 2 ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcow w przyrzeczeniu wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych moze okresli¢ warunki, od ktérych spetnienia uzalez-
nione jest wydanie zezwolenia.
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runek jako ustawowa przestanke waznoSci wydania przyrzeczenia, czyli tak zwany
warunek prawny, ktory — w zaleznosci od sposobu unormowania — moze miec¢
charakter obligatoryjny albo fakultatywny. W obydwu przypadkach, co jest cecha
tak uymowanego warunku, organ nie ma wptywu na jego tresc.

Brak realizacji warunkdéw przyrzeczenia w okreslonym w nim terminie sta-
nowi przestanke ustania zwigzania organu, ktorag mozna okresli¢ jako zalezng od
jednostki w tym znaczeniu, ze wlasnie adresat przyrzeczenia ma wptyw na to, aby
termin nie uptynagl bezskutecznie. Oczywiscie powody niespetnienia warunkow
okreslonych w przyrzeczeniu w ustalonym okresie moga by¢ bardzo rézne i nie
zawsze uzaleznione od woli jednostki. Niespetlnienie warunkow prowadzi do de-
cyzji w sprawie odmowy wydania koncesji/zezwolenia.

4. Cofniecie przyrzeczenia administracyjnego

Niezwiazanie organu wydanym przyrzeczeniem ma miejsce takze w razie
jego cofnigcia. W regulacjach prawnych nie ma bezpos$redniego wskazania, ze
moze mie¢ miejsce cofnigcie przyrzeczenia. Ta forma dotyczy koncesji i zezwo-
len, w odniesieniu do ktérych ustawodawca normuje przypadki obligatoryjnego
oraz fakultatywnego cofniecia tego aktu uprawniajacego. W doktrynie nie ma nie-
stety jednolitego stanowiska. Z jednej strony podnosi si¢, ze ,,nie ma racjonalnych
przestanek, by cofa¢ promese¢, gdyz w sytuacji, kiedy zmienia si¢ stan faktyczny
badz prawny, istnieje mozliwos¢ odmowy udzielenia koncesji*’. Z drugiej na-
tomiast wskazuje si¢ na mozliwos$¢ cofnigcia promesy, ktéra moze mie¢ miejsce
tylko w okresie jej waznosci oraz z tych samych powodoéw co cofnigcie konce-
sji’l. Nalezy zaznaczy¢, ze katalog przestanek cofnigcia koncesji (i odpowiednio
promesy) roézni si¢ od przestanek odmowy wydania koncesji. W zwigzku z tym,
ze upowaznienie do cofnigcia koncesji czy zezwolenia jest konstruowane jako
uprawnienie badz obowigzek organu, takze w odniesieniu do promesy, wystapie-
nie okres$lonej przestanki nie zawsze bedzie prowadzi¢ do obowigzku wydania
decyzji w sprawie jej cofnigcia, a tym samym ustania zwigzania przyrzeczeniem
administracyjnym.

W zwiazku z tym, ze przyrzeczenie organu jest najczesciej decyzja admini-
stracyjna, poza przypadkami, kiedy nie dochodzi do jego realizacji unormowany-
mi w ustawach materialnych, skutek taki moze mie¢ miejsce w razie zastosowania
regulacji procesowych, w tym nadzwyczajnych srodkéw wzruszania decyzji. Sy-
tuacje te prowadza takze do ustania zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem.

30° A. Trela, Nowe zasady koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 2, s. 101.

31 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 277. Zob. takze M. Czarnecka, T. Ogltodek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2012.

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



456 MONIKA CHLIPALA

Podsumowanie

Na podstawie obowigzujacego materiatu normatywnego mozna sformutowac
kilka wnioskow dotyczacych problematyki ustania zwigzania organu wydanym
przyrzeczeniem.

Przestanki skutkujace niewydaniem aktu przyrzeczonego nie stanowia przed-
miotu spojnej regulacji. Sg akty prawne, w ktorych nie wystepuja unormowania
w zakresie dopuszczalnosci ustania zwigzania przyrzeczeniem. Z pewnoscia nie
mozna mowi¢ o wystepowaniu jednego modelu normatywnego w tym obszarze,
co jest pochodng niewystarczajacego uregulowania przyrzeczenia administracyj-
nego w polskim systemie prawnym.

Nie zawsze wystgpienie przyczyny ustania zawigzania przyrzeczeniem pro-
wadzi do jego upadku. Przyczyny ustania zwigzania prowadzg (na przyktad uptyw
terminu waznosci przyrzeczenia) albo mogg prowadzi¢ (na przyktad odmowa wy-
dania koncesji/zezwolenia; cofnigcie promesy) do tego skutku.

Wystepuje zréznicowanie w kwestii ,,potwierdzania” ustania zwigzania przy-
rzeczeniem, na przyktad decyzja administracyjna w sprawie odmowy wydania
promesy, czynno$¢ faktyczna — wykreslenie z wykazu promes.

Brakuje ujednolicenia w zakresie unormowania warunkowego charakteru
przyrzeczenia administracyjnego. Warunek jest ujmowany jako obligatoryjny
albo fakultatywny element przyrzeczenia. Organ jest pozbawiony wpltywu na
tres¢ warunkow albo ma takg mozliwos¢.

Postulatem de lege ferenda, ktory w swietle przeprowadzonej analizy wydaje
si¢ oczywisty, jest potrzeba opracowania spojnych regulacji prawnych dotycza-
cych ustania zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem. Tego typu rozwigzania,
wobec braku przepiséw og6lnych prawa administracyjnego, powinny si¢ znalez¢
w aktach materialnych normujacych dany rodzaj promesy.
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Legal regulations concerning termination
of administrative promise

Summary

The subject of the article is the analysis of legal regulations relating to circumstances resulting
in the termination of administrative promise without implementation of the subject of the promise.
The article proposes to distinguish the following reasons for termination of administrative prom-
ise: expiry of the period of validity of the promise, refusal to issue the promised act during the period
of validity of the promise, failure to meet the conditions set out in the promise, and withdrawal of
the promise. The applicable legal acts in the area of the discussed issues do not contain a uniform
normative model. The issue of termination of binding of the body by a promise issued without the
issue of a promised act is important, in particular from the point of view of the guarantee function
of the administrative promise and the principle of building trust in the administration. An important
element of the normative construction of a promise should be the limitation of situations leading to
cessation of binding of the body by the promise issued without the implementation of its subject.

Keywords: trust in public administration, administrative promise, legal forms of administrative
action.
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