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PROMESA W KONCESJONOWANEJ 
DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ

Streszczenie: Przedmiotem artykułu jest charakterystyka promesy w koncesjonowanej dzia-
łalności gospodarczej, która została wprowadzona do polskiego systemu prawnego ustawą 
z dnia 23 grudnia 1988 r. o działalności gospodarczej. W artykule przedstawiono unormowa-
nia prawne odnoszące się do promesy, z uwzględnieniem zmian wprowadzanych w kolejnych 
ustawach z zakresu działalności gospodarczej. W rozważaniach dotyczących promesy konce-
sji jako szczególnego aktu administracyjnego zostały omówione jej cechy charakterystyczne, 
w  tym konieczność określenia warunków, od których spełnienia uzależnione jest wykony-
wanie koncesjonowanej działalności gospodarczej, oraz okresu ważności promesy, a  także 
skutki prawne, które wywołuje.

Słowa kluczowe: przyrzeczenie administracyjne, promesa koncesji, działalność gospodarcza.
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1. Wstęp 

Do polskiego systemu prawnego możliwość ubiegania się przez przedsiębiorcę 
o wydanie promesy koncesji została wprowadzona ustawą z dnia 28 grudnia 1988 r. 
o działalności gospodarczej1. Unormowania dotyczące tej instytucji można odnaleźć 
także w kolejnych aktach prawnych – ustawie z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo 
działalności gospodarczej2 oraz obowiązującej ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie działalności gospodarczej3. 

Uprawnienie do wnioskowania o promesę koncesji jest oceniane pozytywnie, 
bowiem „pozwala nie tylko wcześniej podjąć odpowiednie zabiegi związane ze 
zgromadzeniem wymaganej dokumentacji do wniosku koncesyjnego, lecz także 
rozpoznać szanse uzyskania koncesji”4. Podstawową funkcją promesy jest zapew-

1 Dz.U. nr 41, poz. 324 ze zm.
2 Dz.U. nr 101, poz. 1178 ze zm.
3 Tekst jednolity: Dz.U. 2013, poz. 672, 675, 983, 1036, 1238, 1304, 1650.
4 C. Kosikowski, Wolność gospodarcza w prawie polskim, PWE, Warszawa 1995, s. 123.
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nienie przedsiębiorcy, że w okresie jej ważności zostanie mu udzielona koncesja na 
wykonywanie określonego rodzaju działalności gospodarczej. Istotnym elementem 
konstrukcji normatywnej promesy jest zatem ograniczenie przesłanek dopuszczal-
ności odmowy wydania koncesji, bowiem tylko wtedy przedsiębiorca będzie zainte-
resowany ubieganiem się o promesę.

Uzasadnieniem dla występowania promesy są zasady ogólne systemu prawa, 
traktowane także jako zasady ogólne prawa administracyjnego, do których w szcze-
gólności należy zaliczyć zasadę zaufania obywateli do organów państwa, przewidy-
walność prawa oraz prawo do dobrej administracji. 

Potrzeba funkcjonowania w systemie prawa instytucji promesy nie jest zatem 
kwestionowana, natomiast istotnym pytaniem pozostaje, jak powinna być unormo-
wana, aby cele, dla których jest wprowadzana, mogły zostać osiągnięte. Promesa 
jest także częścią szerszego zagadnienia, jakim jest problematyka przyrzeczeń for-
mułowanych przez organy administracji publicznej, która nie stanowi przedmiotu 
kompleksowego unormowania w prawie polskim.

Celem artykułu jest charakterystyka promesy w koncesjonowanej działalności 
gospodarczej z uwzględnieniem zmian legislacyjnych w tym obszarze. Rozwiązania 
obowiązujące pierwotnie, w porównaniu z  regulacjami występującymi w ustawie 
o swobodzie działalności gospodarczej, różnią się w pewnych aspektach. Biorąc pod 
uwagę zakres regulacji prawnej, można stwierdzić, że w odniesieniu do promesy 
od początku miał on charakter ograniczony, ustawodawca nie zdecydował się na 
unormowanie tej instytucji w sposób rozbudowany, przyjmując konstrukcję odesła-
nia do przepisów dotyczących koncesji. Zarazem jednak wprowadzenie przepisów 
stanowiących podstawę prawną do wydania promesy traktuje się jako konieczne dla 
możliwości wydawania tego typu aktu, bowiem dopuszcza się ich wydawanie tyl-
ko w przypadkach wskazanych przez ustawodawcę. W doktrynie podkreśla się, że 
nie ma generalnego uprawnienia dla organu do wydawania promes5. Jednocześnie, 
w związku z tym, że zmiany wprowadzane w kolejnych regulacjach w obszarze pro-
mesy nie miały charakteru rewolucyjnego, poglądy wyrażane w doktrynie i orzecz-
nictwie w większości zachowują aktualność. 

2. Charakter prawny promesy koncesji

Pytanie o charakter prawny promesy może wydawać się oczywiste wobec wskazania 
przez ustawodawcę, że promesa jest decyzją administracyjną, co miało miejsce już 
w ustawie z 1988 r. o działalności gospodarczej6. Promesę koncesji określa się jako 

5 S. Biernat, Promesa koncesji, [w:] Gospodarka. Administracja. Samorząd. Księga Pani 
Prof. Teresy Rabskiej w czterdziestopięciolecie pracy twórczej, red. H. Olszewski, B. Popowska, Po-
znań 1997, s. 49.

6 Art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 28 grudnia 1988 r. o działalności gospodarczej. W dwóch kolejnych 
ustawach – Prawo działalności gospodarczej oraz w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej 
przyjęto rozwiązanie, zgodnie z  którym w postępowaniu o udzielenie promesy stosuje się przepisy 
dotyczące koncesji.
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akt administracyjny szczególnego rodzaju. Rozważenia wymaga zatem, w  czym 
owa szczególność się wyraża w porównaniu z innymi decyzjami administracyjnymi. 
Traktowanie promesy jako szczególnego aktu administracyjnego zobowiązuje do 
poszukiwania jej cech swoistych, które nie są typowe dla każdej decyzji admini-
stracyjnej, a są specyficzne właśnie dla promesy. W sferze zagadnień związanych 
z charakterem prawnym promesy koncesji warto zwrócić uwagę na jej przedmiot, 
warunki, od których uzależnione jest przyznanie koncesji, obowiązywanie przez 
określony czas oraz skutki prawne wywoływane wydaniem promesy.

Przedmiot promesy koncesji. Przedmiot promesy jest zdeterminowany przez 
jej funkcje. Wydanie promesy służy zapewnieniu przedsiębiorcy, że otrzyma konce-
sję. W związku z tym powstaje pytanie, co powinna zawierać albo czego nie może 
określać promesa, bowiem w  postępowaniu o  wydanie promesy organ nie może 
podejmować ustaleń wykraczających poza jego przedmiot. Jaka powinna być treść 
promesy, aby jej funkcje były realizowane, oraz czy promesa powinna zawierać ele-
menty przyszłego merytorycznego rozstrzygnięcia, jakim jest decyzja w  sprawie 
koncesji. Kwestie te nie są w literaturze rozumiane w sposób jednolity. 

Przedsiębiorca, ubiegając się o promesę, oczekuje gwarancji, że wraz z jej uzy-
skaniem przesądzone zostaje otrzymanie koncesji w przyszłości. W postępowaniu 
o  wydanie promesy organ bada, czy wnioskodawca spełnia przesłanki udzielenia 
koncesji. Stanowisko takie wyraził NSA, na gruncie ustawy z 1988 r., przyjmując, 
że zasadność udzielenia koncesji jest badana przy wniosku o promesę. „Promesa 
rodzi dla organu koncesyjnego stan prawnego związania, w którym organ nie ocenia 
już wniosku koncesyjnego pod względem wymagań stawianych mu przez przepisy 
prawne. Organ koncesyjny w sprawie o wydanie koncesji w okresie ważności pro-
mesy bada jedynie aktualność stanu faktycznego i prawnego podanego we wniosku. 
Promesa koncesji w znaczeniu nadanym jej ustawą o działalności gospodarczej nie 
jest więc przyrzeczeniem udzielenia koncesji warunkowanym późniejszym spełnie-
niem przez wnioskodawcę niezbędnym wymagań”7. W takim ujęciu moment bada-
nia, czy przedsiębiorca spełnia warunki do uzyskania koncesji, zmienia się w za-
leżności od złożenia, bądź niezłożenia, wniosku o wydanie promesy. W razie braku 
wniosku o promesę badanie, czy udzielić koncesji, ma miejsce przy rozpatrywaniu 
wniosku o koncesję. Natomiast w razie istnienia promesy organ jest zobowiązany do 
wydania koncesji, co oznacza, że musi wcześniej, czyli w postępowaniu w sprawie 
promesy, zbadać, czy są przesłanki do udzielenia koncesji. W związku z  tym po-
gląd NSA, zgodnie z którym „etapem właściwym do badania zasadności udzielenia 
koncesji staje się wobec tego etap rozpatrywania wniosku o promesę”, jest aktualny 
także na gruncie ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. Natomiast nie moż-
na zaakceptować stanowiska odrzucającego dopuszczalność promesy warunkowej, 
bowiem obowiązująca ustawa reguluje właśnie taki kształt promesy. Należy dodać, 
że pogląd NSA został oceniony krytycznie jeszcze w czasie obowiązywania ustawy, 

7 Wyrok NSA z 11.10.1996, sygn. II SA 2120-2121/95, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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której dotyczył. Wskazano, że „nie ma żadnych przeszkód, by promesa koncesji 
(podobnie zresztą jak sama koncesja) przybrała postać decyzji warunkowej”8.

Ustawodawca wymaga, aby w promesie uzależnić udzielenie koncesji od speł-
nienia warunków wykonywania działalności gospodarczej wymagającej uzyskania 
koncesji. W doktrynie (także pod rządami ustawy z 1988 r.) problematyczna była 
kwestia dotycząca ustalenia, czego warunki te mają dotyczyć, a mianowicie: 1) czy 
w promesie organ ustala konieczne warunki otrzymania koncesji; 2) czy w promesie 
organ ustala także warunki wykonywania działalności koncesjonowanej. 

Zgodnie z jednym ze stanowisk, „treść warunków określonych w promesie bę-
dzie stanowić w  szczególności »dopełnienie« ustawowych (lub także tych okreś- 
lonych przez organ koncesyjny na podstawie art. 48 ust. 1 ustawy o swobodzie dzia-
łalności gospodarczej) wymagań uzyskania samej koncesji w dacie składania przez 
przedsiębiorcę wniosku o jej udzielenie. Warunki zawarte w promesie dotyczą wy-
mogów, które muszą zostać spełnione w celu otrzymania koncesji. Nie odnoszą się 
one do określenia sposobów, »warunków« wykonywania działalności koncesjono-
wanej”9. Oznacza to, że w promesie organ formułuje warunki konieczne do udziele-
nia koncesji. Natomiast stosownie do innego poglądu „warunki, na jakich miałaby 
być prowadzona koncesjonowana działalność gospodarcza, powinny być określone 
już w decyzji o promesie”. Jednocześnie dopuszcza się, że „koncesja może ustalać 
dalsze elementy dotyczące działalności gospodarczej, nie objęte promesą”10.

W  podsumowaniu powyższych kwestii związanych z  tym, czy promesa ma 
rozstrzygać o wszystkich elementach przyszłej koncesji, czy o warunkach, których 
spełnienie obliguje organ do jej wydania, można przyjąć: 

1. Przedmiotem wymagającym ustalenia w  postępowaniu o  wydanie prome-
sy jest to, czy wnioskodawca spełni przesłanki konieczne do udzielenia koncesji. 
W  tym celu organ formułuje warunki, od których spełnienia uzależnia udzielenie 
koncesji. Zadaniem organu jest zatem ustalenie, czy są przesłanki do wydania kon-
cesji, bowiem formułuje warunki, od spełnienia których uzależnia jej wydanie11. 

2. Nie jest przedmiotem postępowania w sprawie promesy ustalenie warunków, 
na jakich będzie wykonywana działalność koncesjonowana, bowiem to może mieć 
miejsce tylko w postępowaniu w sprawie wydania koncesji.

W postępowaniu o wydanie promesy organ jest także zobligowany do zbadania, 
czy nie występują przesłanki uzasadniające odmowę wydania tego aktu. W regu-
lacjach prawnych dotyczących promesy zagadnienie to nie było przedmiotem od-
rębnego unormowania, w związku z tym przyjmowano, że są one tożsame z prze-

8 A. Lipiński, Glosa do wyroku NSA z 11.10.1996r., sygn. II SA 2120-2121/95, „Orzecznictwo 
Sądów Polskich” 1997, nr 7-8, s. 378.

9 M. Brożyna, M. Chudzik, K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 2 lipca 
2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej, LEX/el. 2005.

10 S. Biernat, wyd.cyt., s. 42-43.
11 Por. C. Banasiński, M. Fryźlewicz, D. Szafrański, Promesa (przyrzeczenie) wydania koncesji, 

„Monitor Prawniczy” 1996, nr 9, s. 314.
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słankami, których wystąpienie prowadzi do odmowy wydania koncesji12. Analizując 
treść tych przesłanek, można zauważyć, że były konstruowane przy użyciu zwrotów 
niedookreślonych, co było przedmiotem krytyki13. Pozytywnie należy ocenić, że 
w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej zrezygnowano z pojęcia innego 
ważnego interesu publicznego.

W doktrynie wskazuje się, że w sytuacji gdy przedsiębiorca ubiega się o wyda-
nie promesy, postępowanie koncesyjne zostaje rozdzielone na dwa etapy14. W takim 
przypadku mają miejsce dwa postępowania administracyjne, których kolejność jest 
zdeterminowana ich przedmiotem – postępowanie w sprawie koncesji jest poprze-
dzone postępowaniem w sprawie promesy.

Promesa koncesji jako „warunkowy” akt administracyjny. Z  określeniem 
promesy jako „warunkowego” aktu administracyjnego wiążą się dwa zagadnienia: 
pierwsze dotyczy tego, czy akt ten powinien zawierać warunki, od których spełnie-
nia uzależnione jest udzielenie koncesji, a drugie – zakresu przedmiotowego warun-
ków, ich rodzajów.

Na pytanie, czy promesa powinna zawierać warunki, których spełnienie uza-
sadnia udzielenie koncesji, w obecnym stanie prawnym należy udzielić odpowie-
dzi twierdzącej, jednak występowały w  tym zakresie zmiany w  unormowaniach 
prawnych. W  regulacjach dotyczących promesy przyjętych w ustawie z  28 grud-
nia 1988 r. o działalności gospodarczej nie było sformułowanego expressis verbis 
wymagania, aby akt ten zawierał warunki, od których spełnienia uzależnione jest 
udzielenie koncesji. W doktrynie został wyrażony pogląd, zgodnie z którym można 
wyróżnić dwa rodzaje promesy: zwykłą i warunkową, mimo że obowiązujące ów-
cześnie przepisy prawa nie normowały wprost promesy warunkowej15. Możliwość 
zamieszczenia w promesie warunków została wprowadzona ustawą Prawo działal-
ności gospodarczej z 1999 r.16 Natomiast z ustawy o swobodzie działalności gospo-
darczej wynika obowiązek określenia w promesie warunków, od których spełnienia 
uzależnione jest wydanie koncesji17.

Pytanie dotyczące zakresu przedmiotowego warunków jest związane z zagad-
nieniem przedmiotu postępowania w sprawie wydania promesy, bowiem w zależ-
ności od przyjętego w tej kwestii stanowiska inaczej kształtuje się treść warunków 
zamieszczanych w promesie. Jak wskazano w niniejszym punkcie, w doktrynie pre-
zentowane są w tym zakresie odmienne poglądy. Przyjmuje się, że promesa powinna 
określać dwa rodzaje warunków: warunki, które muszą być spełnione, aby otrzymać 
koncesję, oraz warunki, na jakich będzie prowadzona koncesjonowana działalność 

12 Art. 56 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej.
13 Por.: S. Biernat, wyd.cyt., s. 46; Z. Gołąb, Przyrzeczenie wydania koncesji (promesa), „Monitor 

Prawniczy” 2000, nr 8, s. 543.
14 S. Biernat, wyd.cyt., s. 38.
15 Tamże.
16 Art. 24 ust. 1 ustawy Prawo działalności gospodarczej.
17 Art. 60 ust. 1 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej.
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gospodarcza18, bądź też że warunki, na jakich ma być wykonywana działalność 
koncesjonowana, określa się w koncesji, a warunki zamieszczane w promesie od-
noszą się wyłącznie do uzyskania koncesji. W rezultacie oznacza to występowanie 
rozbieżności w odniesieniu do aktu określającego warunki wykonywania działal-
ności koncesjonowanej. Jeżeli przedsiębiorca nie ubiegał się o  promesę, to nie 
ma wątpliwości, że warunki są ustalane w decyzji koncesyjnej. Natomiast w razie 
wydania promesy, uwzględniając powyższe, przyjmuje się, że warunki wykony-
wania działalności koncesjonowanej zostają ustalone w promesie albo w decyzji 
koncesyjnej.

Realizacja wynikającego z promesy zobowiązania organu do wydania koncesji 
jest uzależniona od spełnienia przez przedsiębiorcę warunków określonych w pro-
mesie. Jest to więc warunkowe zobowiązanie organu, którego dotrzymanie zależy 
od uprawnionego, bowiem na nim spoczywa obowiązek spełnienia warunków. Na-
leży dodać, że w katalogu przesłanek uzasadniających odmowę wydania koncesji 
w okresie ważności promesy miała miejsce ewolucja. Można przyjąć, że działania 
ustawodawcy zmierzały w  kierunku wyeliminowania przesłanek niezależnych od 
adresata na rzecz tych od niego zależnych. „Przyczyny odmowy udzielenia koncesji 
w okresie ważności promesy leżą po stronie przedsiębiorcy, nie są natomiast od nie-
go niezależne”19. Analizując obowiązujące przyczyny, których wystąpienie prowadzi 
do odmowy udzielenia koncesji mimo ważności promesy20, można przyjąć, że nie-
dopuszczenie do ich powstania w przeważającej mierze zależy od adresata promesy. 
Niemniej jednak jednoznaczna ocena nie zawsze będzie możliwa, bowiem np. od-
mowa udzielenia koncesji ze względu na zagrożenie obronności lub bezpieczeństwa 
państwa lub obywateli może być spowodowana okolicznościami obiektywnymi, nie 
zawsze pozostającymi w ścisłym związku z zachowaniem przedsiębiorcy.

Ustawodawca nie normuje w sposób wyczerpujący, jaka powinna być treść wa-
runków zamieszczanych w  promesie. Wyrażony został pogląd, zgodnie z  którym 
o promesę koncesji może ubiegać się podmiot, który jeszcze nie istnieje, co można 
dopuścić jako jeden z warunków udzielenia koncesji21. 

Mimo że promesa jest decyzją administracyjną, w odniesieniu do której usta-
wodawca wprowadza obowiązek określenia w niej warunków, to nie mamy w tym 

18 S. Biernat, wyd.cyt., s. 42.
19 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie działalności gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, 

s. 277.
20 Zgodnie z  art. 60 ust. 4 w  związku z  art. 56 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o  swobodzie działalno-

ści gospodarczej odmowa udzielenia koncesji na wykonywanie działalności gospodarczej określonej 
w promesie ma miejsce, jeżeli: 1) uległy zmianie dane zawarte we wniosku o udzielenie promesy; 
2) wnioskodawca nie spełnił wszystkich warunków określonych w  promesie; 3) przedsiębiorca nie 
spełnia warunków wykonywania działalności gospodarczej objętej koncesją określonych w ustawie 
lub warunków podanych do wiadomości przedsiębiorcom w trybie art. 48 ust. 2 lub art. 51 ust. 1; 4) ze 
względu na zagrożenie obronności lub bezpieczeństwa państwa lub obywateli.

21 S. Biernat, wyd.cyt., s. 39.
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przypadku do czynienia z warunkiem jako akcesoryjnym elementem aktu admini-
stracyjnego22.

Okres ważności promesy koncesji. Warunek dotyczący ustalenia w promesie 
okresu jej ważności, który nie może być krótszy niż 6 miesięcy, był obecny od po-
czątku we właściwych ustawach. Można go traktować jako cechę charakterystyczną 
promesy, bowiem wskazywanie w decyzjach administracyjnych okresu ich ważno-
ści nie jest regułą i wymaga podstawy prawnej uprawniającej bądź zobowiązującej 
organ do takiego działania. Zarazem jednak jest to element, który może występować 
także w innych decyzjach. Uzasadnieniem czasowego charakteru promesy jest jej 
niesamoistny charakter, czyli uzależnienie realizacji zawartego w niej przyrzeczenia 
od wydania w przyszłości innego aktu. Z tego punktu widzenia można przyjąć, że 
z chwilą wydania promesa jest aktem nietrwałym.

Czasowy charakter promesy oznacza, że zarówno zawarte w  niej zobowiąza-
nie organu do wydania koncesji, jak i  sprzężone z nim uprawnienie podmiotu do 
otrzymania koncesji zachowują ważność przez określony czas, po upływie którego 
wygasają. Oznacza to, że niewydanie w okresie ważności promesy decyzji w spra-
wie koncesji powoduje, że organ nie jest już związany wydanym przyrzeczeniem. 
Można rozważyć, czy poza tym przypadkiem mogą mieć miejsce inne, owocujące 
ustaniem zobowiązania do udzielenia koncesji. W doktrynie wskazuje się na możli-
wość cofnięcia promesy, która może mieć miejsce tylko w okresie jej ważności oraz 
z tych samych powodów, co cofnięcie koncesji23. Ustanie związania organu wyda-
ną promesą może mieć miejsce w razie upływu czasu, na jaki została wydana, lub 
wcześniej, gdy wydanie koncesji nastąpiło przed upływem terminu ważności prome-
sy. Organ jest zatem zwolniony z wykonania zobowiązania zawartego w promesie 
w sytuacji, gdy je wykonał (tj. wydał koncesję), upłynął termin ważności promesy, 
nastąpiło cofnięcie promesy bądź też wystąpiły przesłanki uzasadniające odmowę 
wydania koncesji.

Inną kwestią jest trwanie zobowiązania organu do wydania koncesji mimo upły-
wu pierwotnie określonego terminu, na jaki została przyznana promesa. Jest to moż-
liwe w razie przedłużenia okresu ważności promesy, bowiem obowiązujące przepisy 
nie formułują takiego zakazu24.

Obowiązek ustalenia w promesie okresu ważności nie oznacza, że jest to decy-
zja, która zawiera dodatkowy element, jakim jest termin. Tak samo jak w przypad-
ku warunku, również nie mamy tutaj do czynienia z terminem jako akcesoryjnym 
elementem aktu administracyjnego. Aby promesa wywołała określone w niej skutki 
prawne, czyli wydanie decyzji koncesyjnej, konieczne są dalsze działania, w tym po 

22 K. Ziemski, Formy prawne w sferze działań zewnętrznych administracji publicznej, [w:] System 
prawa administracyjnego. Prawne formy działania administracji, t. 5, red. A. Błaś, J. Boć, M. Stahl, 
K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 204.

23 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 więc tutaj do czynienia „z automatyzmem wywoływania 
skutków prawnych wraz z upływem oznaczonego aktem czasu”25. Termin zamiesz-
czony w promesie służy ograniczeniu mocy wiążącej aktu administracyjnego.

Skutki prawne wydania promesy koncesji. Charakterystyczną cechą wydania 
promesy koncesji jest to, że wykonanie wyrażonego w niej przyrzeczenia wyma-
ga wydania innego aktu. Promesa zobowiązuje zatem organ do dalszych działań 
i w związku z tym bywa określana jako akt niesamoistny. Można zgodzić się z poglą-
dem, że promesa nie jest instytucją samoistną, bowiem jej wydanie jeszcze o niczym 
nie przesądza26, tzn. nie uprawnia do wykonywania działalności koncesjonowanej. 
Niesamoistność promesy wyraża się w tym, że jest ona podstawą do ubiegania się 
o dalsze uprawnienie, jakim jest koncesja. 

Skutki prawne wywoływane wydaniem promesy można podzielić w zależności 
od tego, czy zostanie wydana koncesja, a więc dojdzie do realizacji przyrzeczenia, 
czy też koncesja nie zostanie wydana. Można je także różnicować z punktu widzenia 
organu oraz adresata decyzji.

Dla organu wydanie promesy owocuje powstaniem zobowiązania do udzielenia 
koncesji, jeżeli uprawniony podmiot wystąpi z takim wnioskiem. Jak już wskazano, 
na podstawie obowiązujących regulacji można sformułować zasadę, zgodnie z którą 
wydanie promesy prowadzi do wydania koncesji, czyli ma miejsce realizacja zobo-
wiązania organu. Natomiast wyjątkami od tej zasady są przypadki, gdy nie dojdzie 
do wykonania zobowiązania wynikającego z promesy. Dzieje się tak w razie wy-
stąpienia przesłanek uzasadniających odmowę wydania koncesji, upływu ważności 
promesy lub jej cofnięcia w okresie ważności. W tych przypadkach także mamy do 
czynienia z działaniem organu, które jednak nie prowadzi do wykonania zobowiąza-
nia zawartego w promesie. 

Wynikające z  promesy zobowiązanie organu jest ograniczone pod względem 
czasowym i przedmiotowym. „Jeżeli podstawowym skutkiem promesy jest zwią-
zanie organu koncesyjnego jej treścią, to należy przyjąć, że promesa może wiązać 
tylko w odniesieniu do tych postanowień, które zostały w niej zawarte”27.

Ze względu na to, że niedopuszczenie do wystąpienia przesłanek uzasadniają-
cych odmowę wydania koncesji w  okresie ważności promesy zależy od adresata 
decyzji, to działanie organu zmierzające do wykonania promesy sprowadza się do 
zbadania, czy w danej sprawie nie wystąpiły przeszkody uniemożliwiające wydanie 
koncesji. 

Dla przedsiębiorcy wydanie promesy prowadzi do powstania uprawnienia, któ-
re pozwala ubiegać się o koncesję. Uprawnienie wynikające z promesy jest okreś- 
lane w doktrynie jako formalne prawo podmiotowe28. Pogląd ten bywa negowany 

25 K. Ziemski, wyd.cyt., s. 202.
26 A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, „Glosa” 1997, nr 8, s. 8-9.
27 S. Biernat, wyd.cyt., s. 42.
28 C. Banasiński, M. Fryźlewicz, D. Szafrański, wyd.cyt., s. 313.
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poprzez przyjęcie, że uprawnienie przedsiębiorcy legitymującego się promesą ma 
charakter materialny, a nie formalny29. Na skutek wydania promesy przedsiębiorca 
nabywa prawo do uzyskania decyzji pozytywnej, ale jego realizacja jest uzależniona 
od spełnienia warunków określonych w promesie. 

„Wynikająca z promesy gwarancja otrzymania koncesji do prowadzenia okreś- 
lonej działalności gospodarczej jest uprawnieniem osobistym ze sfery prawa admi-
nistracyjnego. Podmiot gospodarczy, który otrzymał promesę uzyskania koncesji, 
nie może przenieść uprawnień z niej wynikających na osobę trzecią w całości lub 
w części”30. W kwestii sukcesji promesy stosuje się rozwiązania dotyczące każdej 
decyzji, tzn. nie ma ogólnego upoważnienia do sukcesji promesy.

W ramach skutków prawnych promesy można wskazać, że jej wydanie wpływa 
na zmianę charakteru decyzji w sprawie koncesji. W doktrynie przyjmuje się, że w ra-
zie wydania promesy decyzja koncesyjna jest decyzją związaną. Należy dodać, że 
kwestia oceny tej decyzji jako uznaniowej czy związanej jest przedmiotem odmien-
nych ocen. Niemniej jednak właśnie w razie wydania promesy zgodnie przyjmuje się 
jej wpływ na charakter decyzji koncesyjnej. Decyzja w sprawie promesy jest decyzją 
swobodną31, a w sprawie koncesji związaną, jeżeli była wydana promesa32.

Podsumowując, można wyróżnić dwa rodzaje sytuacji, które mogą powstać 
w związku z wydaniem promesy. Pierwsza z nich – typowa – ma miejsce w razie 
wydania koncesji, co oznacza, że zobowiązanie zawarte w promesie zostało wyko-
nane. Natomiast nietypowa jest sytuacja, w której nie dochodzi do wydania koncesji, 
co ma miejsce na skutek różnych, przedstawionych już okoliczności. W  obydwu 
przypadkach, z punktu widzenia organu, ustaje jego zobowiązanie, z tym że nie za-
wsze w wyniku jego wykonania.

3. Podsumowanie

Rekapitulując uwagi dotyczące promesy w koncesjonowanej działalności gospodar-
czej, warto wskazać zmiany legislacyjne, które dotyczyły tej instytucji, oraz cechy 
charakterystyczne promesy jako szczególnego aktu administracyjnego.

Do istotnych zmian w obszarze unormowań prawnych promesy można zaliczyć: 
przyjęcie, że: promesa jest zawsze aktem warunkowym, ograniczenie uznaniowości 
organu w  zakresie oceny przesłanek dopuszczających odmowę wydania koncesji 
w okresie ważności promesy oraz dopuszczenie możliwości cofnięcia promesy z ta-
kich samych powodów jak cofnięcie koncesji. Należy zaznaczyć, że katalog prze-

29 M.A. Waligórski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administracyjnym prawie gospodar-
czym, Poznań 2012, s. 72.

30 A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, „Glosa” 1997, nr 8, s. 8-9.
31 Por.: C. Kosikowski, Wolność gospodarcza…, s. 126; C. Banasiński, wyd.cyt., s. 112; C. Bana-

siński, M. Fryźlewicz, D. Szafrański, wyd.cyt., s. 315.
32 B. Jaworska-Dębska, Charakter prawny koncesji na działalność gospodarczą (część I), „Prze-

gląd Ustawodawstwa Gospodarczego” 1994, nr 3, s. 11.
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słanek cofnięcia koncesji (i odpowiednio promesy) różni się od przesłanek odmowy 
wydania koncesji.

Można przyjąć, że cechami charakterystycznymi promesy są cechy, bez których 
akt ten będzie wadliwy. Są one wskazane w ustawie i mają charakter obligatoryjny. 
Organ jest zatem zobowiązany do ustalenia w promesie okresu jej ważności oraz 
warunków, od których spełnienia uzależnia wydanie koncesji. Określenie warun-
ków oraz okresu ważności jest niezbędne z punktu widzenia realizacji sformułowa-
nego w promesie zobowiązania organu. Zawarte w promesie warunki oraz termin 
nie dotyczą tego aktu, ale są przesłankami, od których dotrzymania zależy wydanie 
rozstrzygnięcia końcowego33. Cechą swoistą promesy, która ją odróżnia od innych 
decyzji administracyjnej, jest to, że jej wydanie prowadzi do wydania innej decyzji 
wywołującej skutki materialnoprawne. Wskazana niesamoistność promesy stanowi 
jej szczególną właściwość, która pozwala traktować tę instytucję jako rodzaj przy-
rzeczenia administracyjnego34. 
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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.


