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AKTU UWARUNKOWANEGO
PRZYRZECZENIEM ADMINISTRACYJNYM

Wprowadzenie

Przyrzeczenie administracyjne (promesa) jest unormowane w polskim sys-
temie prawnym w sposob fragmentaryczny. Odpowiednie regulacje prawne wy-
stepuja przede wszystkim w ustawach dotyczacych reglamentowanej dziatalnosci
gospodarczej, odnoszac si¢ do przyrzeczenia wydania koncesji badz zezwolenia.
W doktrynie najczgséciej przyrzeczenie jest traktowane jako forma dziatania, jed-
nak przedstawiane sg rdzne typologie w kwestii jej charakteru prawnego. Na pod-
stawie prezentowanych w literaturze stanowisk mozna wyrozni¢ kwalifikowanie
przyrzeczenia administracyjnego jako: samodzielnej jednostronnej formy dziata-
nia bedacej szczegdlnym rodzajem aktu administracyjnego'; jednostronnej formy
dziatania o charakterze zbiorczym, odrebnej od aktu administracyjnego?; nietypo-
wej formy dziatania niebedacej aktem administracyjnym oraz posiadajgcej cechy
wiasciwe dla dziatan dwustronnych®.

W doktrynie wskazuje sie, ze przyrzeczenie stuzy ograniczeniu wystepujace;j
w prawie administracyjnym nieprzewidywalnos$ci tresci legalnego dziatania admi-
nistracji*. Podkresla si¢, ze w konstrukcji prawnej przyrzeczenia istotne jest dobro

' Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2005, s. 195-196.

2 M. Stahl, Szczegdine prawne formy dziatania [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne
formy dziatania administracji, red. A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 395.

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 443,

4+ W. Jakimowicz, Kilka uwag o niepewnosci w prawie administracyjnym [w:] Pewnos¢ sytu-
acji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2012, s. 216. Zob. tez:
J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2018,s.371 in.
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obywateli, pewno$¢, stabilnos¢ i przewidywalno$¢ dziatania administracji, stano-
wigce wyraz ,,dobrej administracji”®>. W przyrzeczeniu administracyjnym organ
zobowigzuje si¢ do dokonania okreslonej czynnosci, z reguty wydania wskazane-
go w przyrzeczeniu aktu (koncesji czy zezwolenia), po speknieniu przez adresata
przyrzeczenia okreslonych w nim warunkéw. Z punktu widzenia jednostki wazna
jest funkcja gwarancyjna przyrzeczenia administracyjnego. Konsekwencjg wydania
przyrzeczenia jest nastgpnie wydanie aktu przyrzeczonego. Takim rozwigzaniem
jest zainteresowany zaroéwno adresat, ktory dazy do uzyskania aktu okreslonego
W przyrzeczeniu, jak i organ, ktory poprzez realizacje przyrzeczenia spetnia zawar-
te w nim zobowigzanie do dokonania wskazanej czynnosci. Z jednej strony zatem
sytuacje, w ktorych nie dochodzi do zaspokojenia tych oczekiwan, jawig si¢ jako
pozostajace w sprzecznosci z istota przyrzeczenia. Z drugiej natomiast nie mozna
traktowa¢ przyrzeczenia jako zobowigzania organu o charakterze bezwzglednym
(absolutnym), ktore zawsze zostanie zrealizowane, niezaleznie od zmieniajacych
si¢ okolicznosci. Promesa nie daje jednoznacznej pewnosci, ze w przysztosci akt
przyrzeczony zostanie wydany. Moga bowiem wystapi¢ okoliczno$ci, zalezne badz
niezalezne od adresata, uniemozliwiajace realizacje przyrzeczenia.

Przedmiotem artykutu jest analiza unormowan prawnych dotyczacych odmo-
wy udzielenia zezwolenia (koncesji) uwarunkowanego przyrzeczeniem admini-
stracyjnym. Celem badan jest odpowiedz na nastepujace pytania: Czy w obec-
nym stanie prawnym wystepuje jednolity model normatywny odmowy udzielenia
aktu uwarunkowanego promesa? Jakie sa rodzaje i charakter przestanek odmowy
udzielenia aktu przyrzeczonego? Czy wystapienie okreslonej przestanki zobowig-
zuje organ do odmowy wydania aktu? Czy odmowa wydania aktu przyrzeczone-
go moze by¢ taktowana jako rodzaj sankcji administracyjnej?

Podjeta problematyka jest elementem szerszego zagadnienia zwigzanego
z przestankami ustania zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem. Sytuacja
taka wystepuje w razie wykonania przyrzeczenia oraz w przypadkach, w ktorych
ustaje zwigzanie organu wydanym przyrzeczeniem mimo braku realizacji jego
przedmiotu®. Odmowa wydania aktu przyrzeczonego jest jedng z przyczyn usta-
nia zwigzania organu wydang promesa.

Przestanki odmowy wydania aktu przyrzeczonego

Rozpoznanie wybranego obszaru badawczego trzeba zacza¢ od ustalenia
przypadkow, w ktorych mimo wazno$ci przyrzeczenia organ jest upowaznio-
ny do odmowy wydania aktu przyrzeczonego. Ustawy materialne nie zawiera-

5 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-
pejskich, Warszawa 2016, s. 153.

¢ M. Chlipata, Przyczyny ustania zwiqzania przyrzeczeniem administracyjnym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2019, No 3977, PRAWO CCCXXIX, s. 445 i n.
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ja w tym zakresie spdjnych unormowan. Cz¢$¢ z nich przyjmuje, ze w okresie
wazno$ci promesy nie mozna odméwi¢ wydania aktu przyrzeczonego, chyba ze
wystapia enumeratywnie wskazane okoliczno$ci. Tego typu rozwiazanie wyste-
puje np. przy promesie na wykonywanie koncesjonowanej dziatalnosci gospodar-
czej unormowanej w prawie energetycznym’, promesie wydania zezwolenia na
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca®, promesie zezwolenia na utworzenie
otwartego funduszu emerytalnego®, promesie udzielenia zezwolenia na prowadze-
nie dziatalno$ci gospodarczej okre$lonej w Prawie farmaceutycznym'®. Na pod-
stawie tych regulacji prawnych mozna wskaza¢ nastepujace przestanki odmowy
wydania aktu uwarunkowanego przyrzeczeniem: zmiana stanu prawnego, zmiana
stanu faktycznego, zmiana danych zawartych we wniosku o udzielenie promesy,
zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, lub innego waznego interesu
publicznego oraz zagrozenie dobr osobistych obywateli, niespetnienie warunkow
okreslonych w promesie. Wymienione przestanki nie zawsze wystepuja tacznie''.

Zmiana stanu prawnego jako przestanka odmowy wydania aktu przyrzeczo-
nego odnosi si¢ do zmiany przepisow prawa bedacych podstawa prawna wyda-
nia decyzji o udzieleniu koncesji czy zezwolenia, jak rowniez obejmuje ,,zmian¢
sytuacji prawne]j przedsigbiorcy w pordwnaniu z tg, jaka wystgpowata podczas
przyznawania promesy (np. zmiana charakteru prawnego przedsi¢biorcy w wyni-
ku jego przeksztatcenia)”'?.

W literaturze wskazuje si¢, ze zmiana stanu faktycznego moze obejmowac
okolicznosci dotyczace samego przedsiebiorcy oraz jego dzialalnosci, np. jej
rodzaju lub rozmiarow'®. Podkre$la sig, ze ,,nie kazda zmiana okolicznosci fak-
tycznych oznacza zwolnienie organu koncesyjnego z obowiazku wydania kon-
cesji, ale taki skutek powinny pociggaé za sobg jedynie zmiany istotne, majgce

" Art. 43 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2020, poz. 833,
843,875, 1086, 1378, 1565; Dz.U. 2021, poz. 234, 255).

8 Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomogci przez cudzoziem-
cow (Dz.U. 2017, poz. 2278).

9 Art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych (Dz.U. 2020, poz. 105).

10 Art. 37an ust. 4 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2020,
poz. 944, 1493, 2112; Dz.U. 2021, poz. 97).

1 Jako przyktad mozna wskazaé, ze zgodnie z art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow ,,w okresie wazno$ci promesy nie mozna odmo-
wi¢ wydania zezwolenia, chyba ze ulegt zmianie stan faktyczny istotny dla rozstrzygniecia spra-
wy”. Art. 37an ust. 4 Prawa farmaceutycznego: ,,W okresie waznosci promesy nie mozna odméowic
udzielenia zezwolenia na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej okreslonej w promesie, chyba ze:
1) ulegty zmianie dane zawarte we wniosku o udzielenie promesy albo 2) wnioskodawca nie spenit
wszystkich warunkow podanych w promesie, albo 3) wnioskodawca nie spetnia warunkéw wyko-
nywania dziatalnosci objetej zezwoleniem, albo 4) jest to uzasadnione zagrozeniem obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa lub innego waznego interesu publicznego”.

12 Z. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne, t. II: Komentarz, Lex 2016.

13 Ibidem.
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w $wietle obowigzujacych przepisow prawa wplyw na tre$¢ decyzji. Natomiast
nie powinny by¢ brane pod uwage — jako przestanka odmowy udzielenia konce-
sji — zmiany nieistotne, takie np. jak zmiana adresu przedsigbiorcy”'. Znajduje
to potwierdzenie w tych regulacjach ustawowych, ktére przyjmuja, ze podstawa
do odmowy wydania zezwolenia jest zmiana stanu faktycznego istotnego dla roz-
strzygnigcia sprawy'’.

Najwieksze watpliwosci z punktu widzenia gwarancyjnej funkcji przyrzecze-
nia moze wywolywac¢ przestanka odmowy realizacji przyrzeczenia zawierajaca
zwroty niedookres$lone — zagrozenie obronnos$ci lub bezpieczenstwa panstwa,
wazny interes publiczny. Istotne jest bowiem unikanie sytuacji, gdy wydanie aktu
przyrzeczonego nie jest zalezne od spetienia przez jednostke zawartych w przy-
rzeczeniu warunkow, ale od okoliczno$ci uznanych przez organ za uniemozliwia-
jace podjecie rozstrzygniecia finalnego.

Do przestanek odmowy wydania aktu przyrzeczonego nalezy niespetnienie
warunkow okreslonych w promesie. Na podstawie obowigzujacego materiatu
normatywnego mozna wyrozni¢ warunki obligatoryjne okreslone w ustawie oraz
upowaznienie dla organu do sformutowania warunkéw dodatkowych, ktdre maja
charakter fakultatywny.

Warunkami obligatoryjnymi sg ustawowe wymogi odnoszace si¢ do rodzaju
dzialalno$ci gospodarczej, ktorej wykonywanie wymaga koncesji czy zezwolenia.
Maja one charakter warunkow prawnych, ktore organ zamieszcza w promesie. W za-
leznosci od przyjetych rozwigzan promesa moze zawiera¢ tylko warunki okreslone
w ustawie badz tez moga one zosta¢ uzupetione o warunki pochodzace od organu.

Warunki pochodzace od organu maja charakter dodatkowych wymogoéw,
ktorych spetnienie jest konieczne do wydania aktu przyrzeczonego. Tres¢ tych
warunkow ksztattuje organ, co zbliza je do warunku rozumianego jako element
akcesoryjny decyzji'’, jednak wystepuje migdzy nimi istotna réznica. Spetnienie
warunku wskazanego w promesie nie prowadzi z mocy prawa do wydania kon-
cesji czy zezwolenia. Zatem warunek ten nie funkcjonuje tak jak warunek rozu-
miany jako element dodatkowy decyzji. Warunki fakultatywne w promesie uzu-
petniajg warunki obligatoryjne wynikajace z ustawy. Zgodnie z ustawg o ochronie
0s6b 1 mienia odmowa wydania koncesji uwarunkowanej promesa ma miejsce
w razie niespetnienia przez przedsigbiorce okreslonych w ustawie warunkéw
dotyczacych dziatalnosci objetej koncesja oraz niespetienia wszystkich warun-
kow okreslonych w promesie!’. Organ jest zatem upowazniony do zamieszczenia
w promesie dodatkowych warunkow.

14 Ibidem.

15 Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow.

16 Zob. T. Wo$, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1994, z. 6, s. 28.

7 Art. 17a pkt 1 w zw. z art. 17c ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0s6b
i mienia (Dz.U. 2020, poz. §38).
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Zawarte w ustawach przestanki odmowy wydania aktu uwarunkowanego
promesa tworzg katalog zamkniety. Analizujac ich tre$¢, mozna zauwazy¢, ze
wystapienie tego skutku moze by¢ spowodowane okoliczno$ciami niezalezny-
mi od adresata (np. zmiana przepisOw upowazniajacych do wydania koncesji
czy zezwolenia). Adresat promesy moze takze swoim zachowaniem przyczynic¢
si¢ do odmowy wydania aktu przyrzeczonego (np. brak spetnienia okreslonych
warunkow). Czg$¢ przestanek (zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa, innego waznego interesu publicznego, zagrozenie dobr osobistych obywa-
teli) ma charakter niedookreslony, co oznacza, ze ich wybor jako podstawy od-
mowy wydania aktu upowaznia organ do dzialania w ramach luzu decyzyjnego,
ale zarazem zobowigzuje do wyjasnienia powoddéw wskazujacych na wystapie-
nie wybranej przestanki. Sg takie przestanki, ktorych wystapienie prowadzi do
zmiany niektérych elementow przyrzeczenia, np. istotna zmiana stanu faktycz-
nego, zmiana stanu prawnego, powodujac, ze pierwotne zobowigzanie organu
staje si¢ niemozliwe do wykonania ze wzglgdu na brak tozsamos$ci podmiotowe;]
czy przedmiotowe;j.

Warto jeszcze zwroci¢ uwage, ze wystepuja ustawy, w ktorych nie ma regula-
cji wskazujacych na mozliwos¢ odmowy wydania aktu przyrzeczonego. W usta-
wie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow
przyjeto, ze w postgpowaniu o udzielenie promesy stosuje si¢ przepisy dotyczace
udzielania zezwolenia, ktore okreslaja przestanki odmowy udzielenia zezwolenia.
Oznacza to, Ze s3 unormowane wytacznie przestanki odmowy wydania promesy,
a nie odmowy wydaniu aktu uwarunkowanego promesa'®. W takich przypadkach
odmowa wydania zezwolenia moze mie¢ miejsce jedynie w razie niespetnienia
warunkow okreslonych w promesie.

Uwarunkowania prawne odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesg

Uwzgledniajac zwigzanie organu promesa, problematyka odmowy wydania
aktu przyrzeczonego wymaga ustalenia, obok przestanek dopuszczalnos$ci takiego
dziatania, réwniez sposobu postepowania organu w razie ich wystapienia. Po-
wstaje pytanie, jakie dziatania organu poprzedzaja decyzje w sprawie odmowy
wydania aktu przyrzeczonego. Organ, rozpatrujac wniosek o wydanie tego aktu,
jest zobowigzany do zbadania, czy nie zaistniaty przeszkody w realizacji przyrze-
czenia, czyli potwierdzenia braku przestanki badz przestanek odmowy wydania
aktu. Ustalenie, ze zostala spelniona chociaz jedna z przestanek, stanowi wystar-
czajacg podstawa dla decyzji o odmowie wydania aktu przyrzeczonego. Nie ma

8 Art. 17c ust. 3 w zw. z art. 17b ustawy z dnia 7 czerwca 2002 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (Dz.U. 2020, poz. 2028).
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znaczenia kolejno$¢ przeprowadzanej przez organ weryfikacji. Mozna przyjac,
ze w pierwszej kolejnosci organ ustala, czy zostaly spelnione warunki okreslone
w promesie. Jednak ich spelnienie nie musi prowadzi¢ do wydania koncesji czy
zezwolenia, bowiem wystgpienie innej przestanki bedzie upowaznia¢ do odmowy
wydania aktu.

W tym kontekscie wypada zastanowic si¢, czy do odmowy wydania aktu do-
chodzi w razie niespetnienia wszystkich warunkéw wskazanych w promesie, czy
tez — co w praktyce moze wystgpic¢ czesciej — takze w przypadku niespetnienia
tylko niektorych z nich. Ustosunkowujac si¢ do tej kwestii, trzeba przypomniec,
ze warunki w przyrzeczeniu administracyjnym, niezaleznie od tego, czy pocho-
dza od ustawodawcy, czy od organu, sa rozumiane jako wymogi dopuszczalnosci
wydania aktu. Organ okre$la w przyrzeczeniu wymagania, ktore muszg zostac
spelnione, aby mogl wyda¢ wskazany w nim akt. Nie ma na etapie rozpatrywania
wniosku o wydanie koncesji czy zezwolenia miejsca na przyjecie, ze niektore
warunki mogg zosta¢ spetnione czesciowo albo moze mie¢ miejsce brak ich re-
alizacji. Organ jest zwigzany trescig przyrzeczenia, zatem w razie niespelnienia
wskazanych w nim warunkow aktualizuje si¢ przestanka do odmowy wydania
aktu przyrzeczonego.

Uwzgledniajac gwarancyjng funkcje przyrzeczenia, odmowa wydania aktu
uwarunkowanego promesa powinna by¢ traktowana jako ostateczno$¢. Rozwaze-
nia wymaga, czy w razie ustalenia, ze wystapita przestanka do odmowy, jedynym
dzialaniem organu pozostaje wydanie decyzji odmownej. Czy w omawianym ob-
szarze dopuszczalne jest miarkowanie ,,dolegliwosci” dla jednostki, a jezeli tak,
to jakiego rodzaju dziatania organu mogg mie¢ miejsce w tym przypadku. Wydaje
sie, ze mozna przeanalizowac dopuszczalnos¢ przedtuzenia okresu waznosci pro-
mesy oraz zmiany okreslonych w niej warunkéw jako dziatan organu poprzedza-
jacych decyzje w sprawie odmowy.

W doktrynie wyrazono poglad przyjmujacy dopuszczalnos¢ przedtuzenia
okresu waznosci promesy na wykonywanie koncesjonowanej dziatalno$ci gospo-
darczej'. Znajduje w tym przypadku zastosowanie art. 155 k.p.a., na podstawie
ktorego kazda decyzja administracyjna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze
zostac za jej zgodg zmieniona, a zmiana moze dotyczy¢ takze wydluzenia okresu
obowigzywania promesy®. Z punktu widzenia adresata przyrzeczenia stanowisko
opowiadajace si¢ za przyjeciem generalnej klauzuli o mozliwosci przedtuzenia
okresu waznosci przyrzeczenia jest niewatpliwie rozwigzaniem korzystniejszym.
Przedhuzenie okresu waznos$ci przyrzeczenia w razie oceny, ze zachodzg przestan-
ki do odmowy wydania aktu przyrzeczonego, jest mozliwe przy sformutowaniu
dwaoch zastrzezen. Pierwsze dotyczy charakteru przestanki odmowy. Jest to uza-

1 L. Bielecki, P. Ruczkowski, Koncesja w prawie lotniczym. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Kielce 2010, s. 157.
20 7. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne.
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sadnione szczegolnie w sytuacji braku spetnienia warunkow ustalonych w prome-
sie. Mozna postulowa¢ takie zachowanie organu, jezeli ustalony stan faktyczny
wskazuje na to, ze przedtuzenie okresu waznosci promesy spowoduje spetnienie
okreslonych w niej warunkéw. Uwaga druga dotyczy wskazywanego w ustawach
materialnych okresu wazno$ci promesy. To oznacza, ze przedtuzony czas przy-
rzeczenia nie moze przekracza¢ maksymalnego ustawowego okresu. W rezultacie
omawiane dziatanie organu nie zawsze bedzie mozliwe do zastosowania, bowiem
organ juz w promesie mogt ustali¢ okres pokrywajacy sie z okresem ustawowym?!
albo ustawodawca moze nie dopuszcza¢ ustalenia okresu waznos$ci promesy przez
organ®. Organ moze przedtuzy¢ okres waznosci przyrzeczenia w przypadkach,
gdy ustawa wskazuje minimalny okres, na jaki akt ten moze zosta¢ wydany (np.
przyrzeczenie wydania zezwolenia w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
lub zbiorowego odprowadzania $ciekéw wydaje si¢ na okres nie krotszy niz 6
miesiecy)®.

Przedmiotem kolejnych uwag jest pytanie, czy zamiast odmowy wydania
aktu przyrzeczonego dopuszcza si¢ zmiane¢ treSci promesy. Takie rozwigzanie
mogtoby doprowadzi¢ do realizacji promesy i wydania — przy zachowaniu okresu
jej waznosci — aktu przyrzeczonego. W obowigzujacych aktach normatywnych
nie wystepuja regulacje wprost dopuszczajace zmiang tresci promesy. Posrednio
wypowiada si¢ w tej kwestii Prawo energetyczne, wskazujac, ze za udzielenie
promesy lub jej zmiane pobiera sie optate skarbowg?. W doktrynie wskazuje sie,
ze przedsigbiorca moze ztozy¢ wniosek o zmiang promesy koncesji, a zmiana
moze dotyczy¢ sytuacji formalnoprawnej przedsigbiorcy (np. zmiana nazwy,
zmiana adresu siedziby) oraz zakresu dziatalno$ci (np. zamiar rozszerzenia lub
zawezenia zakresu promesy koncesji). Rozwazenia wymaga charakter zmian, na-
lezy bowiem mie¢ na uwadze, ze zmiana stanu faktycznego jest podstawg do od-
mowy wydania koncesji, a nie zmiany promesy. Dopuszczalno$¢ zmiany promesy
powinna zatem zosta¢ ograniczona tylko do zmian nieistotnych, ktére nie uzasad-
niaja odmowy realizacji przyrzeczenia®. Trzeba pamigtaé, Ze organ jest zwigzany
aktem o okres$lonej tresci, wiec modyfikacje w tym zakresie moga by¢ nieznaczne.
Dopuszczenie zmiany warunkéw zawartych w promesie w razie braku ich spet-

21 Zgodnie z art. 39a ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz
ustugach pilotow wycieczek i przewodnikow turystycznych (Dz.U. 2020, poz. 2211) przyrzeczenie
zaszeregowania obiektu hotelarskiego do odpowiedniego rodzaju i kategorii jest wydawane na czas
okreslony nie dtuzszy niz 2 lata.

22 Zgodnie z art. 3d ust. 2 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow przyrzeczenie wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
jest wazne rok od dnia wydania.

2 Art. 17c ust. 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 1. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw.

2+ Art. 43 aa Prawa energetycznego.

3 Z. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne.
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nienia byloby wlasciwie wydaniem nowego przyrzeczenia. Tym samym nie moz-
na traktowac zmiany promesy jako dzialania zapobiegajacego odmowie wydania
koncesji czy zezwolenia.

Akt przyrzeczony jest aktem przyznajacym okre$lone uprawnienie. Reali-
zacja wniosku o jego wydanie nie moze mie¢ charakteru cze$ciowego. Organ
albo przyznaje koncesje, albo odmawia jej wydania. Nie jest zatem mozliwe, jak
w przypadku niektorych aktow uprawniajgcych, cze¢$ciowe spelienie zadania
adresata. Odmowa organu dotyczy wydania koncesji czy zezwolenia. Nie jest
dopuszczalna realizacja przyrzeczenia w czegsci. Organ moze ograniczy¢ zakres
koncesji w stosunku do wniosku ztozonego na etapie rozpatrywania wniosku
o wydanie promesy, a nie o wydanie aktu uwarunkowanego przyrzeczeniem.

Kompetencj¢ wlasciwego organu do odmowy wydania aktu przyrzeczone-
go mozna okresli¢ jako swobodng. W razie wystgpienia co najmniej jednej ze
wskazanych przestanek organ nie jest zobowigzany do odmowy wydania koncesji
(zezwolenia), poniewaz dysponuje w tym obszarze uznaniem administracyjnym.
W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze uznanie administracyjne
oznacza mozliwo$¢ wyboru przez organ konsekwencji prawnych aktu administra-
cyjnego. Organ administracyjny ma mozno$¢ wyboru sposrod dwoch lub wiecej
przewidzianych przez ustawe rownowartosciowych prawnie rozwigzan. Wybor
organu nie moze by¢ dowolny i swobodny, ale musi si¢ mie$ci¢ w graniach uzna-
nia wyznaczonych w szczegolnosci przez normg prawng bedaca podstawa uzna-
nia oraz zasady obowigzujace w systemie prawa®®. Warto zaznaczy¢, ze w doktry-
nie oraz orzecznictwie wskazuje si¢ na wystepowanie w sprawach rozstrzyganych
w ramach uznania administracyjnego domniemania pozytywnego rozstrzygnig-
cia. ,,Jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy uznaniu administracyjne-
mu interes spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to w mozliwos$ci organu
administracji, organ ten nie moze, lecz ma obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposob
pozytywny dla strony”?’. Uwzglednienie tego domniemania wydaje si¢ szczegdl-
nie istotne przy ocenie, czy wystapila przestanka odmowy wydania aktu uwarun-
kowanego promesa ze wzgledu na gwarancyjng funkcje przyrzeczenia.

Srodki prawne przystugujace jednostce w zwigzku z decyzja w sprawie od-
mowy wydania aktu uwarunkowanego promesg obejmuja, jak w przypadku kaz-
dej decyzji administracyjnej, odwotanie do organu wyzszego stopnia (wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy) oraz skarge do sadu administracyjnego. W razie
wniesienia odwotania organ pierwszej instancji, ktory wydatl decyzje odmowna,
moze skorzysta¢ z instytucji autokontroli. Warunkiem skorzystania z kompetencji
do autoweryfikacji swojej decyzji jest uznanie, ze odwotanie zastuguje w calosci

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 395.

27 .M. Bitas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy administracji,
,,Rocznik Samorzadowy” 2015, nr 4(28-49), 2015, s. 36 i n. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 9 listopada
2009 r., sygn. I OSK 459/09, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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na uwzglednienie. Organ, zgadzajac si¢ z argumentami strony, uchyla lub zmienia
zaskarzong decyzje®. W przypadku decyzji o odmowie wydania aktu uwarunko-
wanego promesg jednostka jest zainteresowana jej zmiana polegajaca na wydaniu
tego aktu. Takie stanowisko organu jest mozliwe w razie podzielenia argumentow
strony wskazujacych, ze nie wystapita przestanka (przestanki) odmowy wydania
aktu przyrzeczonego. Stwierdzenie przez organ pierwszej instancji, ze odwotanie
jest uzasadnione tylko w czgsci, zobowigzuje go do przestania organowi odwo-
tawczemu odwotania wraz z aktami sprawy?’.

Whnoszac odwotanie, jednostka jest zainteresowana realizacja przyrzeczenia.
Do tego skutku moze dojs¢ w razie wydania przez organ odwotawczy rozstrzy-
gnigcia o charakterze reformatoryjnym albo kasacyjnym?®. Pierwsze bedzie miato
miejsce w sytuacji, gdy organ odwotawczy uchyli zaskarzong decyzje w catosci
i w tym zakresie orzeknie co do istoty sprawy®'. Z punktu widzenia jednostki
jest to rozwigzanie najbardziej oczekiwane, bowiem organ odwotawczy wyda-
je w sprawie rozstrzygniecie merytoryczne odmienne od kwestionowanego roz-
strzygniecia organu pierwszej instancji. W doktrynie wskazuje sie, ze ,,wydanie
przez organ odwotawczy decyzji uchylajacej zaskarzong decyzje i rozstrzygaja-
cej sprawe co do meritum powinno by¢ podstawowym sposobem rozstrzygnigcia
sprawy w postepowaniu odwolawczym. Pozwala to na realizacj¢ zasady szybko-
$ci postepowania administracyjnego’?. W odniesieniu do odmowy wydania aktu
uwarunkowanego przyrzeczeniem merytoryczne rozstrzygnigcie organu odwo-
tawczego, czyli wydanie tego aktu, jest mozliwe w razie ustalenia, ze nie zostata
spetniona przestanka upowazniajaca do decyzji odmownej. Przyktadowo w od-
niesieniu do przestanki o charakterze niedookreslonym organ odwotawczy moze
uznad, ze przyjeta przez organ pierwszej instancji wyktadnia przekracza granice
luzu decyzyjnego.

Rozstrzygniecie kasacyjne polega na uchyleniu zaskarzonej decyzji w calo-
$ci i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia. Jest to dopuszczalne, jezeli
decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisow postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie. Przekazujac
sprawe, organ ten powinien wskazac, jakie okoliczno$ci nalezy wzia¢ pod uwage
przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Jezeli organ pierwszej instancji dokonat w za-
skarzonej decyzji btednej wyktadni przepisow prawa, ktore moga znalez¢ zastoso-
wanie w sprawie, organ odwotawczy okresla takze wytyczne w zakresie wyktadni

28 Art. 132 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
2020, poz. 256, 695, 1298, 2320; Dz.U. 2021, poz. 54, 187).

2 Wyrok NSA z dnia 27 marca 1985 r., sygn. III SA 119/85; wyrok NSA z dnia 27 maja 1998 r.,
sygn. I SA/Lu 418/97, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

30 PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
Lex/el. 2021.

ST Art. 138 § 1 pkt 2 k.pa.

32 P.M. Przybysz, Kodeks postgpowania. ..
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tych przepisow?*>. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze roz-
strzygniecie organu drugiej instancji jest takim samym aktem stosowania prawa
jak rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji, a dziatanie organu drugiej instancji
nie ma charakteru kontrolnego, ale jest dziataniem merytorycznym, rownowaznym
dziataniu organu pierwszej instancji**. Do uchylenia decyzji wydanej w pierwszej
instancji powinno doj$¢ zawsze, gdy nie jest ona zgodna z prawem?®,

Po wyczerpaniu administracyjnego toku instancji jednostka w razie utrzy-
mania w mocy decyzji odmownej przez organ odwotawczy moze wnies¢ skarge
do sadu administracyjnego, domagajac si¢ uchylenia tego aktu. W tym przypad-
ku w zwigzku z uznaniowym charakterem decyzji odmownej kontrola sagdowa
ma charakter ograniczony, a zarazem wnikliwy. ,,Sad administracyjny nie moze
ocenia¢ zasadno$ci wyboru konkretnej opcji, dostepnej dla organu administra-
cji w ramach uznania administracyjnego, o tyle ma on prawo oceni¢ proces po-
dejmowania decyzji i jego zasadno$¢™¢. W literaturze oraz orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢ elementy wchodzace w zakres sagdowej kontroli
decyzji uznaniowych. Zalicza si¢ do nich w szczego6lnosci kontrole obejmujaca
podstawe prawng uznania, przestrzeganie przepisow procesowych, uzasadnie-
nie decyzji uznaniowej, zgodno$¢ z ogdlnymi zasadami prawa®’. Jak wskazuje
E. Ochendowski, obecnie w ramach kontroli decyzji uznaniowych przez sagdow-
nictwo administracyjne mozliwe jest jedynie zbadanie, czy nie przekroczono
granic uznania, czy organ nie dzialal wbrew celowi, ktéry nadal uprawnienie do
uznania, czy nie naruszyt takze podstawowych praw obywatela lub zasad konsty-
tucyjnych, podejmujac decyzje uznaniowg.

W odniesieniu do decyzji o odmowie wydania aktu uwarunkowanego promesa
kontrola sadowa obejmuje zwlaszcza oceng, czy zostata spetniona przestanka od-
mowy oraz czy dziatanie organu nie naruszyto zasady zaufania do panstwa i prawa®.
Ustalenia organu zwigzane z przyjeciem, ze w sprawie wystapita przestanka od-
mowy, winny by¢ przedmiotem rzetelnej analizy sadu w celu potwierdzenia, ze nie
mialy one znamion dowolnosci. Organ powinien wykaza¢ w uzasadnieniu decyzji,
dlaczego nie jest mozliwa realizacja przyrzeczenia. Jak przyjmuje si¢ w orzecznic-

3 Art. 138 § 2—2ak.p.a.

3 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. IV SA/Po 460/15, www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

3 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 1999 r., sygn. I SA 37/99, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 J M. Bitas, Sgdowa kontrola..., s. 39.

7). Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 403; J.M. Bitas, Sgdowa kontrola..., s. 41,
M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji pu-
blicznej [w:] System prawa administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 285 i n.

3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2018, s. 223.

¥ Zob. K. Wojtczak, M. Princ, Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwigkszenie za-
ufania do dziatalnosci wiadz publicznych [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do witadz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 189 i n.
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twie, ,,istnienie wszelkich okoliczno$ci uzasadniajgcych rozstrzygnigcie negatywne
dla strony musi zosta¢ przez organ administracji w sposob bezsporny udowodnione,
bowiem prawidtowo$¢ tego dowodzenia zarowno co do faktu, jak i co do prawa
podlega kontroli sgdowej”*. Zasada zaufania w odniesieniu do przyrzeczenia wyra-
7a si¢ przede wszystkim w realizacji przyrzeczenia, ale powinna mie¢ zastosowanie
takze w razie odmowy jego realizacji. Wowczas przejawem postgpowania zgodne-
g0 7 ta zasada jest uznanie przez sad, ze dziatanie organu bylo zgodne z prawem.
Wedlug E. Smoktunowicza ,,warto$¢ normatywna zasady poglebiania zaufania oby-
wateli do organow panstwa ujawnia si¢ wtedy, kiedy podstawy prawne dziatania
administracji maja charakter ogolny, zawierajg luzy interpretacyjne lub wyposazaja
organy administracji panstwowej w kompetencje uznaniowe™*!.

W doktrynie podkresla si¢, ze ,,z decyzjami uznaniowymi musi si¢ wigzaé
nie zmniejszona, lecz zwigkszona kontrola sagdéw, wykonywana z punktu widze-
nia przestrzegania prawa. Tam bowiem, gdzie wigksze sa mozliwo$ci naruszenia
lub naduzywania prawa, tam rowniez kontrola sadowa musi by¢ doktadniejsza
i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie orzeczenia sadowego —jasne i niebudzace
watpliwosci co do jego motywow”#2,

Odmowa wydania aktu przyrzeczonego
jako quasi-sankcja administracyjna

Decyzja o odmowie wydania aktu przyrzeczonego z punktu widzenia jej ad-
resata jest traktowana jako dolegliwos$¢ skutkujgca brakiem nabycia uprawnienia,
ktorego jednostka oczekiwata. Warto zatem rozwazy¢, czy taka decyzje mozna
postrzegac jako rodzaj sankcji administracyjnej o charakterze niepieni¢znym. Ty-
powym przyktadem tego rodzaju sankcji jest cofnigcie uprawnienia, np. konces;ji,
W razie wystgpienia ustawowo okreslonych przestanek zwigzanych z narusze-
niem prawa przez przedsigbiorce, w tym warunkow wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, ale rowniez ze wzgledu na zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa lub bezpieczenstwa obywateli*’. Tego rodzaju sankcja skutkuje pozba-
wieniem uprawnienia, z ktorego adresat mogl korzystac*.

W przypadku promesy mamy do czynienia z sytuacjg polegajaca na tym,
ze adresat nie moze jeszcze korzysta¢ z okreslonego w niej uprawnienia, ale ma

40 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., sygn. IIT ARN 33/93; wyrok WSA w Warszawie z dnia
3 marca 2006 r., sygn. III SA/Wa 3267/05, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

41'E. Smoktunowicz, Glosa do wyroku NSA z 17.06.1986 r., SA/Wr 274/86, OSPiKA 1988, nr 6,
za: Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, 1.6dz 1994, s. 126.

42 J M. Bitas, Sgdowa kontrola...,s. 42.

4 Art. 22 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0sob i mienia.

4 Zob. E. Bojanowski, Cofnigcie uprawnienia w przepisach prawa administracyjnego (kilka
uwag) [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty
z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 49-56.
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obietnice organu, ze bgdzie miat taka mozliwos¢ w przysztosci. Realizacja przy-
rzeczenia wymaga wniosku jednostki, jest ona zatem uprawniona do ubiegania si¢
o wydanie aktu przyrzeczonego. Mozna przyjac, ze promesa jest rodzajem upraw-
nienia administracyjnego®. Jednostka w razie odmowy wydania aktu przyrzeczo-
nego traci status uprawnionego, bowiem nie dochodzi do przyznania okreslonego
w promesie uprawnienia. Niewydanie przyrzeczenia uniemozliwia podjecie pla-
nowanej dziatalno$ci gospodarcze;.

Przyjmujac, ze promesa jest zrodtem okreslonego uprawnienia, w razie odmo-
wy jej realizacji mamy do czynienia z sytuacja zblizong do cofnigcia pozwolenia czy
koncesji, ktora polega na utracie mozliwosci korzystania z uprawnienia, z ta réznicg
— ktéra wynika z istoty promesy — ze jednostka jeszcze z tego uprawnienia nie ko-
rzystata, ale miata takg obietnice. Przyczyny odmowy wydania aktu przyrzeczonego
sa zbiezne z przyczynami cofnigcia zezwolenia (koncesji). Z punktu widzenia adre-
sata przyrzeczenia dziatanie organu, jakim jest odmowa wydania aktu w przypadku
zobowigzania si¢ do jego wydania (przy uwzglednieniu, ze zobowigzanie to nie
ma charakteru bezwzglednego), moze by¢ ujmowane jako rodzaj sankcji. Mozna
zaproponowac¢ stanowisko, zgodnie z ktorym odmowa wydania aktu przyrzeczone-
go jest rodzajem quasi-sankcji administracyjnej o charakterze niepieni¢znym. Jest
to rodzaj sankcji odrebny od cofnigcia uprawnienia. Okreslenie go mianem quasi-
-sankcji jest uzasadnione przyjgciem, ze z sankcja pozbawienia uprawnienia mamy
do czynienia wtedy, jezeli uprawnienie to zostalo wczesniej przyznane w drodze
decyzji administracyjnej albo wynika z przepisu prawa**. W przypadku promesy,
jak juz wskazano, taka sytuacja nie wystgpuje, bowiem jednostka na jej podstawie
nie nabywa jeszcze uprawnienia, z ktérego moze korzysta¢. Sankcja ta powinna
by¢ traktowana jako ostatecznos$¢. Do promesy takze mozna odnies¢ stanowisko,
zgodnie z ktorym cofnigcie pozwolenia bedacego wyrazem swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej winno by¢ ultima ratio*.

Podsumowanie
W aktualnym porzadku normatywnym nie wystepuje jednolity model okresla-

jacy problematyke odmowy wydania aktu uwarunkowanego promesa. Przewaza
rozwigzanie, zgodnie z ktorym odmowa wydania takiego aktu jest dopuszczalna

4 W literaturze zaproponowano definicje, zgodnie z ktorg ,,uprawnienia administracyjne to
uregulowania prawne, ktore przewiduja podejmowanie przez organy administrujgce aktow lub czyn-
nosci stwarzajacych jednostce mozliwos¢ realizowania wezesniej niedostepnych dla niej zachowan
lub uzyskania okreslonych prawem $wiadczen badz innych korzysci”. D. Kijowski, Uprawnienia
administracyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 241.

4 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 113.

47 Ibidem, s. 116.
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tylko w razie wystgpienia ustawowo okreslonych przestanek. Katalog tych prze-
stanek jest zamkniety, majg one zréznicowany charakter, a czg$¢ z nich zawiera
zwroty niedookres$lone. Spehienie przestanki odmowy wydania aktu uwarunko-
wanego promesa nie zobowigzuje organu do podjecia takiego rozstrzygnigcia,
bowiem jest on upowazniony do dziatania w ramach uznania administracyjnego.
Zasadg jest zatem przyjecie, ze akt przyrzeczony zostanie wydany, a sytuacje,
w ktorych ten skutek moze nie nastapic, sa traktowane jako wyjatki.

W omawianym obszarze istotng rolg¢ odgrywa funkcja gwarancyjna przyrze-
czenia oraz zwigzana z nig zasada zaufania jednostki do administracji publiczne;.
Jako postulat de lege ferenda, ktorego realizacja wymaga bardziej odpowiedniej
praktyki niz regulacji prawnych, mozna wskaza¢ potrzeb¢ uwzgledniania wymie-
nionych kwestii przez organy administracyjne w sprawach zwigzanych z odmowg
wydania aktu przyrzeczonego. W dalszej kolejnosci w razie wydania decyzji od-
mownej sady administracyjne, dokonujac oceny legalnosci aktu, powinny zwro-
ci¢ uwagg, czy organ uzasadnit swoje dziatanie z punktu widzenia zobowigzania
si¢ do wydania aktu przyrzeczonego oraz zaufania do wladzy publicznej bedace-
go jedng z warto$ci w prawie administracyjnym.

Odmowa wydania aktu warunkowanego promesg powinna by¢ traktowana
jako dziatanie ostateczne ze wzgledu na zobowigzanie organu do podjecia okre-
slonego rozstrzygniecia, ale rowniez zwiazana z nig dolegliwo$¢ dla jednostki,
ktora mozna traktowac jako quasi-sankcje administracyjna o charakterze niepie-
ni¢znym.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka regulacji prawnych dotyczacych odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesa. W obowigzujacym stanie prawnym przewaza rozwigzanie, zgodnie
z ktérym w okresie wazno$ci promesy odmowa wydania koncesji (zezwolenia) jest dopuszczalna
tylko w razie wystapienia okreslonych przestanek. Jest to uzasadnione gwarancyjna funkcja przy-
rzeczenia administracyjnego, ktéra wyraza si¢ w obietnicy organu wydania w przysztosci okreslo-
nego aktu. W opracowaniu zostaty omowione przestanki odmowy wydania aktu przyrzeczonego,
unormowania prawne zwigzane z kompetencja organu do podjecia decyzji odmownej oraz kontrola
odmowy dokonywang przez sady administracyjne. Zaproponowano takze ujecie odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesa jako quasi-sankcji administracyjnej o charakterze niepienigznym.

Stowa kluczowe: promesa, przyrzeczenie administracyjne, odmowa wydania koncesji, sankcja ad-
ministracyjna

THE ISSUES OF REFUSAL TO GRANT AN ACT CONDITIONED BY
AN ADMINISTRATIVE PROMISE

Summary

The subject of this article is the description of legal regulations concerning the refusal to issue
an act conditional on a promise. Under the current legal framework, the prevailing solution is that
during the period of validity of the promise, refusal to issue a license (permit) is permitted only if
certain conditions are met. This is justified by the guarantee function of the administrative promise,
which is expressed in the promise of the authority to issue a specific act in the future. The article
discusses the reasons for refusing to issue a promised act, legal regulations related to the authority’s
competence to make a negative decision and the refusal control by administrative courts. It was
also proposed to treat the refusal to issue an act conditional on a promise as a quasi-administrative
sanction.

Keywords: promise, administrative promise, refusal to issue a license, administrative sanction
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