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PROMESA W KONCESJONOWANEJ
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest charakterystyka promesy w koncesjonowanej dzia-
falnosci gospodarczej, ktéra zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego ustawa
z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej. W artykule przedstawiono unormowa-
nia prawne odnoszace si¢ do promesy, z uwzglednieniem zmian wprowadzanych w kolejnych
ustawach z zakresu dziatalno$ci gospodarczej. W rozwazaniach dotyczacych promesy konce-
sji jako szczegodlnego aktu administracyjnego zostaty omowione jej cechy charakterystyczne,
w tym konieczno$¢ okreslenia warunkow, od ktorych spetnienia uzaleznione jest wykony-
wanie koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej, oraz okresu waznosci promesy, a takze
skutki prawne, ktore wywotuje.

Stowa kluczowe: przyrzeczenie administracyjne, promesa koncesji, dzialalno§¢ gospodarcza.

DOI: 10.15611/pn.2014.362.04

1. Wstep

Do polskiego systemu prawnego mozliwo$¢ ubiegania si¢ przez przedsigbiorce
o wydanie promesy koncesji zostata wprowadzona ustawg z dnia 28 grudnia 1988 r.
o dziatalno$ci gospodarczej'. Unormowania dotyczace tej instytucji mozna odnalez¢
takze w kolejnych aktach prawnych — ustawie z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo
dzialalno$ci gospodarczej? oraz obowigzujacej ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej?.

Uprawnienie do wnioskowania o promese koncesji jest oceniane pozytywnie,
bowiem ,,pozwala nie tylko wczesniej podja¢ odpowiednie zabiegi zwigzane ze
zgromadzeniem wymaganej dokumentacji do wniosku koncesyjnego, lecz takze
rozpozna¢ szanse uzyskania koncesji™*. Podstawowa funkcja promesy jest zapew-

' Dz.U. nr 41, poz. 324 ze zm.

2Dz.U. nr 101, poz. 1178 ze zm.

3 Tekst jednolity: Dz.U. 2013, poz. 672, 675, 983, 1036, 1238, 1304, 1650.

4 C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, PWE, Warszawa 1995, s. 123.
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nienie przedsi¢biorcy, ze w okresie jej waznosci zostanie mu udzielona koncesja na
wykonywanie okreslonego rodzaju dzialalnos$ci gospodarczej. Istotnym elementem
konstrukcji normatywnej promesy jest zatem ograniczenie przestanek dopuszczal-
nosci odmowy wydania koncesji, bowiem tylko wtedy przedsigbiorca bedzie zainte-
resowany ubieganiem si¢ o0 promesg.

Uzasadnieniem dla wystgpowania promesy sa zasady ogolne systemu prawa,
traktowane takze jako zasady ogolne prawa administracyjnego, do ktorych w szcze-
gdlnosci nalezy zaliczy¢ zasadg zaufania obywateli do organow panstwa, przewidy-
walnos¢ prawa oraz prawo do dobrej administracji.

Potrzeba funkcjonowania w systemie prawa instytucji promesy nie jest zatem
kwestionowana, natomiast istotnym pytaniem pozostaje, jak powinna by¢ unormo-
wana, aby cele, dla ktorych jest wprowadzana, mogly zosta¢ osiggniete. Promesa
jest takze czescig szerszego zagadnienia, jakim jest problematyka przyrzeczen for-
mutowanych przez organy administracji publicznej, ktéra nie stanowi przedmiotu
kompleksowego unormowania w prawie polskim.

Celem artykutu jest charakterystyka promesy w koncesjonowanej dzialalno$ci
gospodarczej z uwzglednieniem zmian legislacyjnych w tym obszarze. Rozwigzania
obowigzujace pierwotnie, w poréwnaniu z regulacjami wystepujacymi w ustawie
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, r6znig si¢ w pewnych aspektach. Biorac pod
uwage zakres regulacji prawnej, mozna stwierdzi¢, ze w odniesieniu do promesy
od poczatku miat on charakter ograniczony, ustawodawca nie zdecydowat si¢ na
unormowanie tej instytucji w sposob rozbudowany, przyjmujac konstrukcje odesta-
nia do przepisow dotyczacych koncesji. Zarazem jednak wprowadzenie przepisow
stanowiacych podstawe prawna do wydania promesy traktuje si¢ jako konieczne dla
mozliwosci wydawania tego typu aktu, bowiem dopuszcza si¢ ich wydawanie tyl-
ko w przypadkach wskazanych przez ustawodawce. W doktrynie podkresla si¢, ze
nie ma generalnego uprawnienia dla organu do wydawania promes®. Jednoczesnie,
w zwiazku z tym, ze zmiany wprowadzane w kolejnych regulacjach w obszarze pro-
mesy nie mialy charakteru rewolucyjnego, poglady wyrazane w doktrynie i orzecz-
nictwie w wigkszosci zachowuja aktualnosc.

2. Charakter prawny promesy koncesji

Pytanie o charakter prawny promesy moze wydawac si¢ oczywiste wobec wskazania
przez ustawodawce, ze promesa jest decyzja administracyjna, co miato miejsce juz
w ustawie z 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej®. Promese¢ koncesji okresla si¢ jako

> S. Biernat, Promesa koncesji, [w:] Gospodarka. Administracja. Samorzqd. Ksigga Pani
Prof. Teresy Rabskiej w czterdziestopigciolecie pracy tworczej, red. H. Olszewski, B. Popowska, Po-
znan 1997, s. 49.

¢ Art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 28 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej. W dwoch kolejnych
ustawach — Prawo dziatalno$ci gospodarczej oraz w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktorym w postepowaniu o udzielenie promesy stosuje si¢ przepisy
dotyczace koncesji.
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akt administracyjny szczegdlnego rodzaju. Rozwazenia wymaga zatem, w czym
owa szczego6lnosc¢ sie wyraza w poréwnaniu z innymi decyzjami administracyjnymi.
Traktowanie promesy jako szczegodlnego aktu administracyjnego zobowiazuje do
poszukiwania jej cech swoistych, ktore nie sa typowe dla kazdej decyzji admini-
stracyjnej, a sa specyficzne wilasnie dla promesy. W sferze zagadnien zwigzanych
z charakterem prawnym promesy koncesji warto zwroci¢ uwage na jej przedmiot,
warunki, od ktoérych uzaleznione jest przyznanie koncesji, obowigzywanie przez
okreslony czas oraz skutki prawne wywotywane wydaniem promesy.

Przedmiot promesy koncesji. Przedmiot promesy jest zdeterminowany przez
jej funkcje. Wydanie promesy stuzy zapewnieniu przedsigbiorcy, ze otrzyma konce-
sje. W zwiazku z tym powstaje pytanie, co powinna zawiera¢ albo czego nie moze
okresla¢ promesa, bowiem w postepowaniu o wydanie promesy organ nie moze
podejmowac ustalen wykraczajacych poza jego przedmiot. Jaka powinna by¢ tresé
promesy, aby jej funkcje byly realizowane, oraz czy promesa powinna zawierac ele-
menty przysztego merytorycznego rozstrzygnigcia, jakim jest decyzja w sprawie
koncesji. Kwestie te nie s3 w literaturze rozumiane w sposéb jednolity.

Przedsiebiorca, ubiegajac si¢ o promese, oczekuje gwarancji, ze wraz z jej uzy-
skaniem przesadzone zostaje otrzymanie koncesji w przysztosci. W postgpowaniu
o wydanie promesy organ bada, czy wnioskodawca spetnia przestanki udzielenia
koncesji. Stanowisko takie wyrazil NSA, na gruncie ustawy z 1988 r., przyjmujac,
ze zasadnos$¢ udzielenia koncesji jest badana przy wniosku o promesg. ,,Promesa
rodzi dla organu koncesyjnego stan prawnego zwigzania, w ktérym organ nie ocenia
juz wniosku koncesyjnego pod wzglgdem wymagan stawianych mu przez przepisy
prawne. Organ koncesyjny w sprawie o wydanie koncesji w okresie wazno$ci pro-
mesy bada jedynie aktualnos¢ stanu faktycznego i prawnego podanego we wniosku.
Promesa koncesji w znaczeniu nadanym jej ustawa o dziatalno$ci gospodarczej nie
jest wigc przyrzeczeniem udzielenia koncesji warunkowanym pdzniejszym spetnie-
niem przez wnioskodawce niezb¢dnym wymagan™. W takim ujeciu moment bada-
nia, czy przedsigbiorca spetnia warunki do uzyskania koncesji, zmienia si¢ w za-
leznosci od ztozenia, badZ nieztozenia, wniosku o wydanie promesy. W razie braku
wniosku o promese¢ badanie, czy udzieli¢ koncesji, ma miejsce przy rozpatrywaniu
wniosku o koncesje. Natomiast w razie istnienia promesy organ jest zobowigzany do
wydania koncesji, co oznacza, ze musi wczesniej, czyli w postgpowaniu w sprawie
promesy, zbada¢, czy sa przestanki do udzielenia koncesji. W zwigzku z tym po-
glad NSA, zgodnie z ktéorym ,,etapem wlasciwym do badania zasadnos$ci udzielenia
konces;ji staje si¢ wobec tego etap rozpatrywania wniosku o promesg¢”, jest aktualny
takze na gruncie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Natomiast nie moz-
na zaakceptowac stanowiska odrzucajacego dopuszczalno$¢ promesy warunkowej,
bowiem obowigzujaca ustawa reguluje wiasnie taki ksztatt promesy. Nalezy dodac,
ze poglad NSA zostat oceniony krytycznie jeszcze w czasie obowigzywania ustawy,

"Wyrok NSA z 11.10.1996, sygn. IT SA 2120-2121/95, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ktorej dotyczyl. Wskazano, ze ,,nie ma zadnych przeszkod, by promesa koncesji
(podobnie zreszta jak sama koncesja) przybrata posta¢ decyzji warunkowe;j™.

Ustawodawca wymaga, aby w promesie uzalezni¢ udzielenie koncesji od spel-
nienia warunkow wykonywania dziatalno$ci gospodarczej wymagajacej uzyskania
koncesji. W doktrynie (takze pod rzadami ustawy z 1988 r.) problematyczna byta
kwestia dotyczaca ustalenia, czego warunki te majg dotyczy¢, a mianowicie: 1) czy
W promesie organ ustala konieczne warunki otrzymania koncesji; 2) czy w promesie
organ ustala takze warunki wykonywania dziatalnosci koncesjonowane;.

Zgodnie z jednym ze stanowisk, ,,tres¢ warunkow okreslonych w promesie be-
dzie stanowi¢ w szczego6lnosci »dopetienie« ustawowych (lub takze tych okres-
lonych przez organ koncesyjny na podstawie art. 48 ust. 1 ustawy o swobodzie dzia-
falno$ci gospodarczej) wymagan uzyskania samej koncesji w dacie sktadania przez
przedsigbiorce wniosku o jej udzielenie. Warunki zawarte w promesie dotyczg wy-
mogow, ktore musza zostac¢ spelnione w celu otrzymania koncesji. Nie odnoszg sig¢
one do okreslenia sposobow, »warunkow« wykonywania dziatalno$ci koncesjono-
wanej””. Oznacza to, ze w promesie organ formuluje warunki konieczne do udziele-
nia koncesji. Natomiast stosownie do innego pogladu ,,warunki, na jakich miataby
by¢ prowadzona koncesjonowana dziatalno$¢ gospodarcza, powinny by¢ okreslone
juz w decyzji o promesie”. Jednoczesnie dopuszcza sie, ze ,,koncesja moze ustalaé
dalsze elementy dotyczace dziatalnosci gospodarczej, nie objete promesg”'°.

W podsumowaniu powyzszych kwestii zwigzanych z tym, czy promesa ma
rozstrzyga¢ o wszystkich elementach przysztej koncesji, czy o warunkach, ktoérych
spetnienie obliguje organ do jej wydania, mozna przyjaé:

1. Przedmiotem wymagajacym ustalenia w postgpowaniu o wydanie prome-
sy jest to, czy wnioskodawca spetni przestanki konieczne do udzielenia konces;ji.
W tym celu organ formutuje warunki, od ktoérych spetnienia uzaleznia udzielenie
koncesji. Zadaniem organu jest zatem ustalenie, czy sg przestanki do wydania kon-
cesji, bowiem formutuje warunki, od spetnienia ktorych uzaleznia jej wydanie!!.

2. Nie jest przedmiotem postepowania w sprawie promesy ustalenie warunkow,
na jakich bedzie wykonywana dziatalno$¢ koncesjonowana, bowiem to moze mie¢
miejsce tylko w postgpowaniu w sprawie wydania koncesji.

W postepowaniu o wydanie promesy organ jest takze zobligowany do zbadania,
czy nie wystepuja przesltanki uzasadniajace odmowe wydania tego aktu. W regu-
lacjach prawnych dotyczacych promesy zagadnienie to nie byto przedmiotem od-
rgbnego unormowania, w zwigzku z tym przyjmowano, ze sg one tozsame z prze-

8 A. Lipinski, Glosa do wyroku NSA z 11.10.1996r., sygn. Il SA 2120-2121/95, ,,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” 1997, nr 7-8, s. 378.

° M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, LEX/el. 2005.

10S. Biernat, wyd.cyt., s. 42-43.

" Por. C. Banasinski, M. Fryzlewicz, D. Szafranski, Promesa (przyrzeczenie) wydania koncesji,
,Monitor Prawniczy” 1996, nr 9, s. 314.
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stankami, ktorych wystagpienie prowadzi do odmowy wydania koncesji'2. Analizujac
tre$¢ tych przestanek, mozna zauwazyc¢, ze byty konstruowane przy uzyciu zwrotow
niedookreslonych, co bylo przedmiotem krytyki'*. Pozytywnie nalezy oceni¢, ze
w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej zrezygnowano z pojecia innego
waznego interesu publicznego.

W doktrynie wskazuje sig, ze w sytuacji gdy przedsi¢biorca ubiega si¢ o wyda-
nie promesy, postegpowanie koncesyjne zostaje rozdzielone na dwa etapy'. W takim
przypadku maja miejsce dwa postepowania administracyjne, ktorych kolejno$¢ jest
zdeterminowana ich przedmiotem — postgpowanie w sprawie koncesji jest poprze-
dzone postgpowaniem w sprawie promesy.

Promesa koncesji jako ,,warunkowy” akt administracyjny. Z okresleniem
promesy jako ,,warunkowego” aktu administracyjnego wiazg si¢ dwa zagadnienia:
pierwsze dotyczy tego, czy akt ten powinien zawiera¢ warunki, od ktorych spetnie-
nia uzaleznione jest udzielenie koncesji, a drugie — zakresu przedmiotowego warun-
koéw, ich rodzajow.

Na pytanie, czy promesa powinna zawiera¢ warunki, ktérych spetnienie uza-
sadnia udzielenie koncesji, w obecnym stanie prawnym nalezy udzieli¢ odpowie-
dzi twierdzacej, jednak wystepowaly w tym zakresie zmiany w unormowaniach
prawnych. W regulacjach dotyczacych promesy przyjetych w ustawie z 28 grud-
nia 1988 r. o dzialalno$ci gospodarczej nie byto sformutowanego expressis verbis
wymagania, aby akt ten zawieral warunki, od ktorych spetnienia uzaleznione jest
udzielenie koncesji. W doktrynie zostat wyrazony poglad, zgodnie z ktorym mozna
wyrozni¢ dwa rodzaje promesy: zwykla i warunkowa, mimo ze obowigzujace 6w-
cze$nie przepisy prawa nie normowaly wprost promesy warunkowej's. Mozliwos¢
zamieszczenia w promesie warunkéw zostata wprowadzona ustawa Prawo dziatal-
nosci gospodarczej z 1999 r.!* Natomiast z ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej wynika obowiazek okreslenia w promesie warunkow, od ktorych spetienia
uzaleznione jest wydanie koncesji'’.

Pytanie dotyczace zakresu przedmiotowego warunkoéw jest zwigzane z zagad-
nieniem przedmiotu postepowania w sprawie wydania promesy, bowiem w zalez-
nosci od przyjetego w tej kwestii stanowiska inaczej ksztattuje si¢ tre§¢ warunkoéw
zamieszczanych w promesie. Jak wskazano w niniejszym punkcie, w doktrynie pre-
zentowane sg w tym zakresie odmienne poglady. Przyjmuje si¢, ze promesa powinna
okresla¢ dwa rodzaje warunkéw: warunki, ktore musza by¢ spetnione, aby otrzymac
koncesje, oraz warunki, na jakich bedzie prowadzona koncesjonowana dziatalnosc¢

12 Art. 56 ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarcze;j.

13 Por.: S. Biernat, wyd.cyt., s. 46; Z. Golab, Przyrzeczenie wydania koncesji (promesa), ,,Monitor
Prawniczy” 2000, nr 8, s. 543.

4'S. Biernat, wyd.cyt., s. 38.

15 Tamze.

16 Art. 24 ust. 1 ustawy Prawo dziatalno$ci gospodarcze;j.

17 Art. 60 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
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gospodarcza'®, badz tez ze warunki, na jakich ma by¢ wykonywana dziatalno$¢
koncesjonowana, okresla si¢ w koncesji, a warunki zamieszczane w promesie od-
nosza si¢ wyltacznie do uzyskania koncesji. W rezultacie oznacza to wystepowanie
rozbieznosci w odniesieniu do aktu okreslajacego warunki wykonywania dziatal-
nosci koncesjonowanej. Jezeli przedsigbiorca nie ubiegal si¢ o promese, to nie
ma watpliwosci, ze warunki sg ustalane w decyzji koncesyjnej. Natomiast w razie
wydania promesy, uwzgledniajac powyzsze, przyjmuje si¢, ze warunki wykony-
wania dzialalno$ci koncesjonowanej zostaja ustalone w promesie albo w decyzji
koncesyjne;j.

Realizacja wynikajacego z promesy zobowigzania organu do wydania konces;ji
jest uzalezniona od spehienia przez przedsigbiorce warunkow okreslonych w pro-
mesie. Jest to wigc warunkowe zobowigzanie organu, ktorego dotrzymanie zalezy
od uprawnionego, bowiem na nim spoczywa obowigzek spetnienia warunkow. Na-
lezy doda¢, ze w katalogu przestanek uzasadniajacych odmowe wydania konces;ji
w okresie wazno$ci promesy miata miejsce ewolucja. Mozna przyjac, ze dziatania
ustawodawcy zmierzalty w kierunku wyeliminowania przestanek niezaleznych od
adresata na rzecz tych od niego zaleznych. ,,Przyczyny odmowy udzielenia koncesji
w okresie waznos$ci promesy leza po stronie przedsiebiorcy, nie sg natomiast od nie-
go niezalezne”". Analizujac obowigzujace przyczyny, ktorych wystapienie prowadzi
do odmowy udzielenia koncesji mimo waznos$ci promesy*’, mozna przyjac, ze nie-
dopuszczenie do ich powstania w przewazajacej mierze zalezy od adresata promesy.
Niemniej jednak jednoznaczna ocena nie zawsze bedzie mozliwa, bowiem np. od-
mowa udzielenia koncesji ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa
panstwa lub obywateli moze by¢ spowodowana okoliczno$ciami obiektywnymi, nie
zawsze pozostajgcymi w Scistym zwigzku z zachowaniem przedsigbiorcy.

Ustawodawca nie normuje w sposob wyczerpujacy, jaka powinna by¢ tres¢ wa-
runkow zamieszczanych w promesie. Wyrazony zostat poglad, zgodnie z ktorym
o promes¢ koncesji moze ubiegac si¢ podmiot, ktory jeszcze nie istnieje, co mozna
dopusci¢ jako jeden z warunkow udzielenia koncesji®!.

Mimo ze promesa jest decyzja administracyjna, w odniesieniu do ktorej usta-
wodawca wprowadza obowigzek okreslenia w niej warunkow, to nie mamy w tym

¥S. Biernat, wyd.cyt., s. 42.

19 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 277.

20 Zgodnie z art. 60 ust. 4 w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej odmowa udzielenia koncesji na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej okreslone;j
w promesie ma miejsce, jezeli: 1) ulegly zmianie dane zawarte we wniosku o udzielenie promesy;
2) wnioskodawca nie spelnit wszystkich warunkéw okreslonych w promesie; 3) przedsigbiorca nie
spetnia warunkow wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja okreslonych w ustawie
lub warunkow podanych do wiadomosci przedsigbiorcom w trybie art. 48 ust. 2 lub art. 51 ust. 1; 4) ze
wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub obywateli.

21'S. Biernat, wyd.cyt., s. 39.
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przypadku do czynienia z warunkiem jako akcesoryjnym elementem aktu admini-
stracyjnego?.

Okres waznos$ci promesy koncesji. Warunek dotyczacy ustalenia w promesie
okresu jej waznosci, ktory nie moze by¢ krétszy niz 6 miesiecy, byt obecny od po-
czatku we wlasciwych ustawach. Mozna go traktowa¢ jako ceche charakterystyczng
promesy, bowiem wskazywanie w decyzjach administracyjnych okresu ich wazno-
$ci nie jest reguta i wymaga podstawy prawnej uprawniajacej badz zobowigzujacej
organ do takiego dziatania. Zarazem jednak jest to element, ktory moze wystepowac
takze w innych decyzjach. Uzasadnieniem czasowego charakteru promesy jest jej
niesamoistny charakter, czyli uzaleznienie realizacji zawartego w niej przyrzeczenia
od wydania w przysztosci innego aktu. Z tego punktu widzenia mozna przyjac, ze
z chwila wydania promesa jest aktem nietrwalym.

Czasowy charakter promesy oznacza, ze zarowno zawarte w niej zobowigza-
nie organu do wydania koncesji, jak i sprz¢zone z nim uprawnienie podmiotu do
otrzymania koncesji zachowuja waznos$¢ przez okre§lony czas, po uptywie ktorego
wygasaja. Oznacza to, ze niewydanie w okresie waznosci promesy decyzji w spra-
wie koncesji powoduje, ze organ nie jest juz zwigzany wydanym przyrzeczeniem.
Mozna rozwazy¢, czy poza tym przypadkiem mogg mie¢ miejsce inne, owocujace
ustaniem zobowiazania do udzielenia koncesji. W doktrynie wskazuje si¢ na mozli-
wo$¢ cofnigcia promesy, ktora moze mie¢ miejsce tylko w okresie jej wazno$ci oraz
z tych samych powodow, co cofnigcie koncesji*. Ustanie zwigzania organu wyda-
ng promesg moze mie¢ miejsce w razie uptywu czasu, na jaki zostata wydana, lub
wcezesniej, gdy wydanie koncesji nastgpito przed uptywem terminu waznos$ci prome-
sy. Organ jest zatem zwolniony z wykonania zobowigzania zawartego w promesie
w sytuacji, gdy je wykonat (tj. wydat koncesje), uptynat termin waznosci promesy,
nastgpito cofnigcie promesy badz tez wystapity przestanki uzasadniajace odmowe
wydania koncesji.

Inng kwestig jest trwanie zobowigzania organu do wydania koncesji mimo upty-
wu pierwotnie okreslonego terminu, na jaki zostata przyznana promesa. Jest to moz-
liwe w razie przedtuzenia okresu waznos$ci promesy, bowiem obowiazujace przepisy
nie formultuja takiego zakazu®.

Obowiazek ustalenia w promesie okresu waznoS$ci nie oznacza, ze jest to decy-
zja, ktéra zawiera dodatkowy element, jakim jest termin. Tak samo jak w przypad-
ku warunku, rowniez nie mamy tutaj do czynienia z terminem jako akcesoryjnym
elementem aktu administracyjnego. Aby promesa wywotata okreslone w niej skutki
prawne, czyli wydanie decyzji koncesyjnej, konieczne sa dalsze dziatania, w tym po

2 K. Ziemski, Formy prawne w sferze dziatan zewnetrznych administracji publicznej, [w:] System
prawa administracyjnego. Prawne formy dzialania administracji, t. 5, red. A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl,
K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 204.

2 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie..., s. 277.

24 L. Bielecki, P. Ruczkowski, Koncesja w prawie lotniczym. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Kielce 2010, s. 157.
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stronie organu. Nie mamy wiec tutaj do czynienia ,,z automatyzmem wywolywania
skutkéw prawnych wraz z uptywem oznaczonego aktem czasu”?. Termin zamiesz-
czony w promesie stuzy ograniczeniu mocy wiazacej aktu administracyjnego.

Skutki prawne wydania promesy koncesji. Charakterystyczng cechg wydania
promesy koncesji jest to, ze wykonanie wyrazonego w niej przyrzeczenia wyma-
ga wydania innego aktu. Promesa zobowigzuje zatem organ do dalszych dziatan
1w zwigzku z tym bywa okreslana jako akt niesamoistny. Mozna zgodzi¢ si¢ z pogla-
dem, ze promesa nie jest instytucja samoistng, bowiem jej wydanie jeszcze o niczym
nie przesadza®, tzn. nie uprawnia do wykonywania dziatalnosci koncesjonowane;j.
Niesamoistno$¢ promesy wyraza si¢ w tym, ze jest ona podstawa do ubiegania si¢
o dalsze uprawnienie, jakim jest koncesja.

Skutki prawne wywotywane wydaniem promesy mozna podzieli¢ w zalezno$ci
od tego, czy zostanie wydana koncesja, a wigc dojdzie do realizacji przyrzeczenia,
czy tez koncesja nie zostanie wydana. Mozna je takze roznicowaé z punktu widzenia
organu oraz adresata decyzji.

Dla organu wydanie promesy owocuje powstaniem zobowigzania do udzielenia
koncesji, jezeli uprawniony podmiot wystapi z takim wnioskiem. Jak juz wskazano,
na podstawie obowigzujgcych regulacji mozna sformutowaé zasade, zgodnie z ktéra
wydanie promesy prowadzi do wydania koncesji, czyli ma miejsce realizacja zobo-
wigzania organu. Natomiast wyjatkami od tej zasady sa przypadki, gdy nie dojdzie
do wykonania zobowigzania wynikajacego z promesy. Dzieje si¢ tak w razie wy-
stgpienia przestanek uzasadniajacych odmowe wydania konces;ji, uptywu waznosci
promesy lub jej cofnigcia w okresie waznosci. W tych przypadkach takze mamy do
czynienia z dziataniem organu, ktore jednak nie prowadzi do wykonania zobowigza-
nia zawartego w promesie.

Wynikajace z promesy zobowigzanie organu jest ograniczone pod wzgledem
czasowym 1 przedmiotowym. ,,Jezeli podstawowym skutkiem promesy jest zwia-
zanie organu koncesyjnego jej trescig, to nalezy przyjac, ze promesa moze wigzac
tylko w odniesieniu do tych postanowien, ktore zostaly w niej zawarte™?’.

Ze wzgledu na to, ze niedopuszczenie do wystapienia przestanek uzasadniajg-
cych odmowe wydania koncesji w okresie wazno$ci promesy zalezy od adresata
decyzji, to dziatanie organu zmierzajace do wykonania promesy sprowadza si¢ do
zbadania, czy w danej sprawie nie wystapily przeszkody uniemozliwiajace wydanie
konces;ji.

Dla przedsigbiorcy wydanie promesy prowadzi do powstania uprawnienia, kto-
re pozwala ubiegac si¢ o koncesje. Uprawnienie wynikajace z promesy jest okres-
lane w doktrynie jako formalne prawo podmiotowe?. Poglad ten bywa negowany

3 K. Ziemski, wyd.cyt., s. 202.

% A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, ,,Glosa” 1997, nr 8, s. 8-9.
27 S. Biernat, wyd.cyt., s. 42.

28 C. Banasinski, M. Fryzlewicz, D. Szafranski, wyd.cyt., s. 313.
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poprzez przyjecie, ze uprawnienie przedsicbiorcy legitymujgcego si¢ promesa ma
charakter materialny, a nie formalny®. Na skutek wydania promesy przedsigbiorca
nabywa prawo do uzyskania decyzji pozytywnej, ale jego realizacja jest uzalezniona
od spetnienia warunkow okreslonych w promesie.

»Wynikajaca z promesy gwarancja otrzymania koncesji do prowadzenia okres-
lonej dziatalnosci gospodarczej jest uprawnieniem osobistym ze sfery prawa admi-
nistracyjnego. Podmiot gospodarczy, ktéry otrzymat promes¢ uzyskania koncesji,
nie moze przenie$¢ uprawnien z niej wynikajacych na osobg trzecig w catosci lub
w czesci”. W kwestii sukcesji promesy stosuje si¢ rozwigzania dotyczace kazdej
decyzji, tzn. nie ma ogdlnego upowaznienia do sukcesji promesy.

W ramach skutkéw prawnych promesy mozna wskazac, ze jej wydanie wptywa
na zmiang charakteru decyzji w sprawie koncesji. W doktrynie przyjmuje si¢, ze w ra-
zie wydania promesy decyzja koncesyjna jest decyzjg zwigzang. Nalezy doda¢, ze
kwestia oceny tej decyzji jako uznaniowej czy zwigzanej jest przedmiotem odmien-
nych ocen. Niemniej jednak wlasnie w razie wydania promesy zgodnie przyjmuje si¢
jej wptyw na charakter decyzji koncesyjnej. Decyzja w sprawie promesy jest decyzja
swobodng®!, a w sprawie koncesji zwigzang, jezeli byta wydana promesa’.

Podsumowujgc, mozna wyrdézni¢ dwa rodzaje sytuacji, ktore moga powstac
w zwigzku z wydaniem promesy. Pierwsza z nich — typowa — ma miejsce w razie
wydania koncesji, co oznacza, ze zobowiazanie zawarte w promesie zostato wyko-
nane. Natomiast nietypowa jest sytuacja, w ktorej nie dochodzi do wydania koncesji,
co ma miejsce na skutek réznych, przedstawionych juz okolicznosci. W obydwu
przypadkach, z punktu widzenia organu, ustaje jego zobowigzanie, z tym ze nie za-
wsze w wyniku jego wykonania.

3. Podsumowanie

Rekapitulujgc uwagi dotyczace promesy w koncesjonowanej dziatalno$ci gospodar-
czej, warto wskaza¢ zmiany legislacyjne, ktore dotyczyly tej instytucji, oraz cechy
charakterystyczne promesy jako szczegélnego aktu administracyjnego.

Do istotnych zmian w obszarze unormowan prawnych promesy mozna zaliczy¢:
przyjecie, ze: promesa jest zawsze aktem warunkowym, ograniczenie uznaniowosci
organu w zakresie oceny przestanek dopuszczajacych odmowe wydania koncesji
w okresie waznosci promesy oraz dopuszczenie mozliwosci cofnigcia promesy z ta-
kich samych powodéw jak cofniecie koncesji. Nalezy zaznaczy¢, ze katalog prze-

2 M.A. Waligérski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administracyjnym prawie gospodar-
czym, Poznan 2012, s. 72.

30 A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, ,,Glosa” 1997, nr 8, s. 8-9.

31 Por.: C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza..., s. 126; C. Banasinski, wyd.cyt., s. 112; C. Bana-
sinski, M. Fryzlewicz, D. Szafranski, wyd.cyt., s. 315.

32 B. Jaworska-Debska, Charakter prawny koncesji na dziatalnosé¢ gospodarczq (cz¢sé 1), ,,Prze-
glad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1994, nr 3, s. 11.
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stanek cofnigcia koncesji (i odpowiednio promesy) r6zni si¢ od przestanek odmowy
wydania konces;ji.

Mozna przyjac, ze cechami charakterystycznymi promesy sa cechy, bez ktorych
akt ten bedzie wadliwy. Sg one wskazane w ustawie i maja charakter obligatoryjny.
Organ jest zatem zobowigzany do ustalenia w promesie okresu jej waznosci oraz
warunkow, od ktorych spetnienia uzaleznia wydanie koncesji. Okreslenie warun-
koéw oraz okresu waznosci jest niezbedne z punktu widzenia realizacji sformutowa-
nego w promesie zobowigzania organu. Zawarte w promesie warunki oraz termin
nie dotycza tego aktu, ale sg przestankami, od ktérych dotrzymania zalezy wydanie
rozstrzygnigcia koncowego®. Cechg swoistg promesy, ktora ja odroéznia od innych
decyzji administracyjnej, jest to, ze jej wydanie prowadzi do wydania innej decyzji
wywotujacej skutki materialnoprawne. Wskazana niesamoistno$¢ promesy stanowi
jej szczegbdlng wlasciwosé, ktora pozwala traktowac te instytucje jako rodzaj przy-
rzeczenia administracyjnego’.
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A PROMISE IN LICENSED ECONOMIC ACTIVITY

Summary: The article presents the characteristics of a promise in the area of economic ac-
tivity that requires a concession. The promise was incorporated into Polish legal system in
1988. The article discusses regulations concerning this institution taking into account former
and actual acts concerning economic activity. Observations presented in this article illustrate
the promise as a specific administrative act. The promise is issued on request and is valid for
limited time. On the expiry of this period, in principle, the authority shall issue an administra-
tive act which is a concession.

Keywords: concession, promise, economic activity.



