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I. PRAWNA FORMA DZIALANIA ADMINISTRACJI - POJECIE

Prawne formy dzialania administracji stanowia staly obszar zaintereso-
wan przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. W doktrynie problema-
tyka ta obejmuje kwestie terminologiczne — definiowanie pojecia ,,prawna for-
ma dzialania administracji”, wyszczegé6lnianie i klasyfikowanie rodzajéw form
dziatania przy pomocy wybranych kryteriéw oraz okreélanie ich charakteru
prawnego 1 wlasciwosci.

Celem artykulu jest przedstawienie definicji i typologii prezentowanych
w polskiej doktrynie na temat prawnych form dzialania administracji w kon-
tekscie wystepowania w nich przyrzeczenia administracyjnego. Powstaje bo-
wiem pytanie, czy przyrzeczenie administracyjne, ktore nie jest w spos6b ogdl-
ny unormowane w polskim prawie administracyjnym, stanowi wyodrebniona
forme dziatania, skoro wystepuje w ustawach materialnoprawnych.

Mozna przyjaé, ze tradycja polskiej nauki prawa administracyjnego jest
podejmowanie rozwazan na temat pojecia prawnych form dziatania od przyto-
czenia definicji sformutowanej przez Jerzego StaroSciaka. Jest to uzasadnione
tym, ze stanowi ona jedna z pierwszych definicji tego terminu oraz ma charak-
ter zwiezly. Zgodnie z nia ,prawna forma dzialania administracji to okreslony
przepisem prawa typ konkretnej czynnos$ci organu administracyjnego, innymi
stowy — dopuszczony prawem érodek zastosowany przez administracje dla za-
latwienia okresSlonej sprawy”!.

Szczegotowego przegladu stanowisk doktryny na temat prawnych form
dzialania dokonuje Krystian M. Ziemski w Systemie prawa administracyj-
nego®. Autor konstruuje takze, uwzgledniajac dotychczasowy dorobek nauki,
definicje regulujaca omawianego pojecia. Zgodnie z nia; ,przez forme prawna
dzialania administracji rozumie¢ bedziemy wyodrebniony badz dajacy sie wy-
odrebnié, prawem okresélony, o utrwalonych cechach typ czynnosci konwen-

1 J. StaroSciak, Prawne formy dziatania administracji, w: T. Rabska, J.Letowski (red.),
System prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa 1978, s. 40.

2 K. M. Ziemski, Podstawy problematyki, w: A. Bta$ et al. (red.), System prawa administracyj-
nego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 5-42.
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cjonalnej badz faktycznej, badz zespdt takich czynnosci okreslonego, powo-
lanego do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej podmiotu
(badz zespotu podmiotéw) w celu wypelnienia zadan z zakresu administrac)i
publicznej”®. W ocenie autora ,sprawa najistotniejsza wydaje sie wskazanie,
ze forma prawna jest, dajacy sie wyodrebnié¢ spoérod calosci dziatan admini-
stracji, jako posiadajacy utrwalone cechy swoiste, prawem okreslony sposéb
realizacji zadan administracyjnych. Cechy swoiste muszg by¢ choéby bardzo
og6lnie okreslone prawem obowigzujacym, tak aby dany sposéb zastosowany
mogl byé zawsze w okreS§lonych okoliczno$ciach oraz aby mozna bylo stwier-
dzi¢, 1z w danych okoliczno$ciach moze, badz ma by¢ zastosowany sposéb dzia-
tania o takich wlasnie cechach™.

W nauce wskazuje sie na potrzebe szerokiej definicji prawnych form dziata-
nia, ktéra pozwala uwzglednié ich wielo$é 1 réznorodnosé. Postulat taki formu-
tuje Anna Wiktorowska, przyjmujac, ze w doktrynie prawa administracyjnego
pojeciem prawnych form dzialania sa okreSlane sposoby wykonywania zadan
przez administracje publiczng, ktora ,dziala za pomoca réznorakich metod,
sposobow 1 instrumentéw prawnych. Réznorodnos$é 1 wielorodzajowos$é tych
form wymaga sformulowania takiej ich definicji, ktéra bedzie odpowiednio
szeroka 1 elastyczna.

Definiowanie prawnych form dzialania w tym nurcie umozliwia podjecie
rozwazan, czy pojawiajace sie w materiale normatywnym nowe formy sg juz
na tyle wyodrebnione, iz mozna je zalicza¢ do systemu prawnych form dzia-
lania administracji. Konstatacja ta jest szczegolnie istotna w odniesieniu do
przyrzeczenia administracyjnego, pozwala bowiem na prowadzenie badan
nad ustaleniem jego miejsca w obszarze poruszane] problematyki, zaréwno
poprzez analizowanie pogladéw przedstawicieli nauki (co jest przedmiotem
niniejszego artykutu), jak i1 poszukiwanie jego cech swoistych zgodnie z obo-
wigzujacymi aktami normatywnymi, ktére te forme wprowadzaja.

II. PRZYRZECZENIE ADMINISTRACYJNE
W TYPOLOGIACH PRAWNYCH FORM DZIALANIA ADMINISTRACJI

Podejmujac probe odpowiedzi na pytanie, czy przyrzeczenie administracyj-
ne zajmuje juz state miejsce w typologiach prawnych form dzialania admini-
stracji prezentowanych w nauce prawa, warto zwréci¢ uwage na dwa aspekty.
Pierwszy chronologiczny — dotyczy tego, od kiedy przedstawiciele doktryny
zaczeli wymieniaé w katalogach prawnych form dziatania przyrzeczenie admi-
nistracyjne, drugi — obejmuje charakterystyke pogladéw autoréw wyrédzniaja-
cych te forme dzialania, nie ma bowiem w tym obszarze jednolitoéci stanowisk.

3 K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania admini-
stracji, Poznan 2005, s. 138.

4 Ibidem.

5 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, w: J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 359.
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1. W nawiazaniu do aspektu chronologicznego w systemie prawnych form
dzialania, w kontek$cie przyrzeczenia administracyjnego, mozna wyrdznicé
dwa okresy: pierwszy — okres, w ktérym w nauce prawa administracyjnego
nie dokonywano klasyfikacji prawnych form dzialania, wyrézniano bowiem
gltéwnie akt administracyjny, rozumiany szeroko jako kazda czynno$é¢ admi-
nistracji.

Okres drugi jest zwiazany z ksztaltowaniem sie teorii na temat prawnych
form dzialania i ich rodzajéw. W doktrynie za pionierskie w tym obszarze
traktuje sie opracowania Mariana Zimmermanna® oraz Jerzego Staro§ciaka’.
Woéwezas ,klasyczny dorobek nauki prawa administracyjnego zwiazany z ak-
tem administracyjnym stopniowo wzbogacat sie o charakterystyki innych form
dziatania, coraz czeéciej uzywanych w praktyce’®. Etap ten cechuje sie odreb-
noécia prezentowanych pogladéw. W podobnym czasie wyrazono stanowiska,
ze w klasyfikacjach prawnych form dzialania wyszczegdlnia sie przyrzecze-
nie administracyjne oraz poglady, w ktérych ta forma nie jest wymieniana.
Wskazanie daty, od ktorej przyrzeczenie administracyjne pojawia sie w ka-
talogu prawnych form dzialania, nie jest latwe i ma charakter umowny®. Za
taki punkt mozna przyja¢ wypowiedzi formutowane przez Wojciecha Tarasa'®
oraz Janusza Letowskiego!l. Autorzy ci jako pierwsi, podejmujac problematyke
prawnych form dziatania, wymieniaja przyrzeczenie administracyjne.

Wyszcezego6lnienie tych okreséw stuzy podkreéleniu, ze ewolucja stanowi
nieodlaczna ceche prawnych form dziatania. Obecnie w odniesieniu do przy-
rzeczenia administracyjnego w nauce prawa sa prezentowane stanowiska,
zgodnie z ktorymi przyrzeczenie jest forma dziatania administracji. Wystepu-
ja takze typologie, w ktorych przyrzeczenie administracyjne nie jest wymie-
niane, a nawet neguje sie potrzebe wyodrebnienia takiej formy dziatania.

6 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czesé
0gélna, Warszawa 1956, s. 321-324. Autor dokonuje systematyki prawnych form dziatania admi-
nistracji, wyr6zniajac dziatania prawne (wsrdd ktérych akt administracyjny jest traktowany jako
form szczegélna), dzialania faktyczne oraz czynnosci egzekucyjne.

7 J. Staro$ciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957. Formy dziatania
wedlug autora zostaly usystematyzowane z uwzglednieniem podziatu na sfere zewnetrzna oraz
wewnetrzna. W sferze zewnetrznej wyr6znil: stanowienie ogélnie obowigzujacych przepiséw,
wydawanie aktéw administracyjnych, zawieranie porozumien administracyjnych, zawieranie
umoéw, prowadzenie dziatalno$ci spoteczno-organizatorskiej, wykonywanie czynnos$ci materialno-
-technicznych. Natomiast w sferze wewnetrznej zostaly wymienione: akty generalne stosowania
prawa, polecenia stuzbowe, czynnoéci materialno-techniczne.

8 J. Lukasiewicz, K. Kltosowska, Stowo o przyrzeczeniu administracyjnym, w: J. Boé, L. Dzie-
wiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 99.

9 Szczegblowego przegladu typologii prawnych form dziatania w polskiej nauce prawa ad-
ministracyjnego dokonuje K. M. Ziemski w monografii Indywidualny akt administracyjne jako
forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 138-153.

1 Por. m.in.: W. Taras, Prawny obowiqzek informowania obywateli przez organy admini-
stracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 1, s. 68; W. Taras, Przyrzeczenie administracyjne,
w: M. Mozgawa, M. Mazur, J. Stelmasiak, T. Bojarski (red.), Polska lat 90-tych. Przemiany pari-
stwa i prawa, Lublin 1997, s. 145-155.

' Por. m.in.: J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 192-193.
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7 klasyfikacji wspoélczesnych dotyczacych form dzialania, w ktérych nie
wyszczegélnia sie przyrzeczenia administracyjnego, mozna wskazaé systema-
tyke proponowana przez E. Ure, ktora wymienia: akt normatywny, akt ad-
ministracyjny, porozumienie administracyjne, umowe cywilnoprawna, ugode
oraz inne prawne formy dziatania, do ktorych zaliczono dziatania spoleczno-
-organizatorskie i czynnos$ci materialno-techniczne!®.

W nauce przedstawiane jest takze podejscie, zgodnie z ktérym w obec-
nym stanie prawnym nie ma przestanek pozwalajacych na traktowanie
przyrzeczenia administracyjnego jako wyodrebnionej formy dzialania. Zda-
niem K. M. Ziemskiego ,na gruncie obecnie obowiazujacego prawodawstwa
polskiego mozna podnosi¢ uzasadnione watpliwosci co do celowosci wyrdz-
niania przyrzeczenia jako formy prawnej dzialania administracji. Prawo-
daweca jednoznacznie okre§la wszak, ze przyrzeczenie jest dokonywane w dro-
dze wyrazenia przez organ administracji publicznej swojej woli w decyzji
administracyjne)”'?. Polemizujac z pogladami wyrdzniajacymi przyrzeczenie
administracyjne w katalogu prawnych form dziatania, autor wskazuje, ze wy-
stepujace w obowiazujacym ustawodawstwie przyklady ,nie wydaja sie wy-
starczajacymi dla uznania przyrzeczenia za odrebna prawna forme dziatania
administracji, a co najwyzej pozwalaja na zaliczenie go do dziatan, ktére choé
podejmowane w odmiennych formach taczy to, ze wywoluja szczegdlny sku-
tek w postaci zwiazania administracji obowigzkiem okreélonych zachowan
w przysztosci”t4.

Sceptycznie wypowiadajq sie takze Jan Lukasiewicz 1 Katarzyna Klosow-
ska, zdaniem ktorych ,dyskusyjne jest uznanie przyrzeczenia jako formy
dzialania. Mozna je charakteryzowac jako rodzaj nieformalnych dzialan ad-
ministracji (Jak przyktadowo czyni to doktryna niemiecka) lub tez jako rodzaj
metody dzialania administracji, przy czym przynalezno$é przyrzeczenia do
tych kategorii wydaje sie sprawg otwarta”1?.

2. Celem drugiego z wymienionych wczeéniej aspektow jest przedstawienie
pogladéw autoréw wyrdzniajacych przyrzeczenie administracyjne w systemie
prawnych form dziatania. Na poczatek mozna skonstatowac, ze w wiekszosci
wspoélczeénie przedstawianych typologii prawnych form dziatania wyréznia
sie przyrzeczenie administracyjne. Nie oznacza to, ze rownocze$nie jest podej-
mowana poglebiona refleksja nad jego charakterem prawnym, ale Swiadczy
o tym, ze w nauce dostrzega sie wystepowanie tej instytucji.

Na podstawie prezentowanych w literaturze stanowisk mozna wyodreb-
ni¢ trzy nurty dotyczace miejsca przyrzeczenia administracyjnego w systemie
prawnych form dziatania.

Pierwszy, zgodnie z ktéorym przyrzeczenie administracyjne jest samodziel-
na jednostronna forma dzialania. Przyjecie tego twierdzenia nie oznacza, ze
jego zwolennicy traktuja przyrzeczenie w ten sam sposéb, w ramach tego po-

2 Por. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 86-119.
13 K. M. Ziemski, op. cit., s. 63.

1 Tbidem, s. 71.

15 J. Liukasiewicz, K. Ktosowska, op. cit., s. 100.
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dejscia mozna bowiem wyrdznié poglady przyjmujace, ze: 1) przyrzeczenie ad-
ministracyjne jest szczegdlnego rodzaju aktem administracyjnym, w ktérym
organ wiazaco zobowiazuje sie do przyszlego dziatania, z reguly wydania przez
administracje kolejnej decyzji administracyjnej umozliwiajacej realizacje do-
celowego zamierzenia; 2) przyrzeczenie administracyjne stanowi odrebna od
aktu administracyjnego jednostronna prawna forma dziatania, o zbiorczym
charakterze, powiazana z innymi rodzajami tych form.

Poglad, zgodnie z ktérym przyrzeczenie administracyjne jest szczegdlnego
rodzaju aktem administracyjnym, przyjmuje m.in. Zygmunt Niewiadomski.
Autor umieszcza przyrzeczenie administracyjne w zewnetrznych formach dzia-
lania administracji, tuz po akcie normatywnym 1 akcie administracyjnym!®,
,Przyrzeczenie przybiera postac¢ szczegdlnego rodzaju aktu administracyjne-
go, w ktérym organ wiazaco zobowigzuje sie do przysztego dziatania, z reguly
wydania przez administracje kolejnej decyzji administracyjnej umozliwiajace]
realizacje docelowego zamierzenia”.

W tej grupie miescie sie takze stanowisko A. Wiktorowskiej, zgodnie z kto-
rym ,nowym, sformalizowanym juz jednak zjawiskiem w dziataniach admini-
stracji publicznej jest tez przyrzeczenie (np. promesa wydania koncesji, decy-
zja ustalajaca warunki zabudowy 1 zagospodarowania terenu, przyrzeczenie
wydania wizy wjazdowej w celu repatriacji). Przyrzeczenie jako wyraz woli
organu jest aktem administracyjnym szczegblnego rodzaju”'’.

Jak wspomniano, w grupie zwolennikéw wymieniajacych przyrzeczenie
administracyjne w typologii prawnych form dziatania prezentowane jest tak-
ze stanowisko ,,odrywajace” je od aktu administracyjnego, na rzecz pogladu,
zgodnie z ktorym przyrzeczenie administracyjne stanowi odrebna od aktu jed-
nostronna prawng forma dziatania, o zbiorczym charakterze, powiazana z in-
nymi rodzajami tych form.

Matgorzata Stahl traktuje przyrzeczenie administracyjne jako ,konstruk-
cje nie w pelni sformalizowanag i zinstytucjonalizowana, bedaca konstrukcja
prawng odmienna od przyrzeczenia publicznego uregulowanego w kodek-
sie cywilnym”'®. Autorka zwraca uwage, ze przyrzeczenie moze wystepowac
w sferze stanowienia 1 stosowania prawa 1 wigzacé sie ze stosowaniem przez
organ administracji publicznej réznych prawnych form dziatania. Stosowanie
przyrzeczenia administracyjnego nie moze by¢ wiazane wytacznie z rozpatry-
waniem sprawy zalatwianej w formie decyzji. ,,Przyrzeczenie administracyjne
nie moze by¢ traktowane juz tylko jako podgrupa w ramach prawnej formy
aktu administracyjnego, staje sie natomiast odrebna jednostronng prawna
forma dzialania, o zbiorczym charakterze, powiazana z innymi rodzajami tych
form”?®.

16 Z. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski et al., Prawo administracyjne, Warszawa 2005,
s. 195-196.

17 A. Wiktorowska, op. cit., s. 383-384.

18 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2004, s. 404.

19 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, w: A. Btas et al. (red.), System
prawa administracyjnego, t. 5, s. 395.
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Na podstawie pogladéw prezentowanych w doktrynie jako drugie mozna
wskazaé stanowisko przyjmujace, ze przyrzeczenie administracyjne jest szcze-
gblna, nietypowa forma dziatlania administracji, niebedaca aktem administra-
cyjnym oraz posiadajaca cechy wlasciwe dla dziatan dwustronnych. W ramach
tego stanowiska, w katalogu prawnych form dziatania przyrzeczenie admini-
stracyjne umieszcza sie miedzy umowa a decyzja. Bywa ono takze zaliczane do
niewtadczych form dziatania.

Jan Zimmermann, wymieniajac w systematyce prawnych form dzialania
przyrzeczenie administracyjne, ujmuje je w kategorii czynnoéci dwustronnych.
Autora zaznacza, ze ,przyrzeczenie administracyjne jest szczegélna odmiana
przyrzeczenia publicznego 1 mozna sie w nim dopatrzy¢ cech wlasciwych dzia-
laniom dwustronnym administracji publicznej”?.

Elementy dwustronnos$ci w konstrukeji przyrzeczenia administracyjnego
dostrzega takze Irena Lipowicz. Autorka nie wypowiada sie jednak w tej kwe-
stii w spos6b kategoryczny, oddzielajac przyrzeczenie od aktu administracyj-
nego. Zauwaza, ze ,,w otoczeniu aktu administracyjnego przykladem nowego
elementu w siatce pojeciowej stato sie przyrzeczenie publiczne. Mamy do czy-
nienia z sytuacja, w ktoérej klasyczny katalog prawnych form dziatania admi-
nistracji ulegt wzbogaceniu o forme polegajaca na o$wiadczeniu woli organu
zobowiazujacego sie do konkretnego zachowania teraz lub w przyszlosci™.
,7Powstaje pytanie, czy jednostronno$¢ przyrzeczenia daje sie utrzymacé we
wszystkich przypadkach. Formulujac przyrzeczenie co do treéci przyszte-
go aktu administracyjnego, organ administracyjny wchodzi przeciez w isto-
cie w relacje z przysztym adresatem aktu, ktéry daje sie juz zidentyfikowac.
Dwustronno$¢ nie jest jeszcze kompletna, bo mimo promesy przyszly adresat
aktu moze sie jeszcze wycofaé 1 po jego stronie nie powstaje roszczenie or-
ganu o zwrot kosztéw skomplikowanego procesu decyzyjnego, np. lokalizacji
inwestycji”?2. W opinii autorki ,nalezy spodziewaé sie powstawania w przy-
szto§ci — w ramach kategorii aktu administracyjnego — podkategorii takich
aktow”.

Nalezy zauwazy¢, ze w pogladach odwotujacych sie do dwustronnoéci przy-
rzeczenia administracyjnego nie chodzi o jednoznaczne stwierdzenie, ze mamy
do czynienia z dwustronng formg dziatania, dla ktorej charakterystyczne jest
ztozenie o§wiadczen woli przez dwa rézne podmioty. Wskazywanie na dwu-
stronno$¢ przyrzeczenia administracyjnego moze stuzyé¢ podkresleniu, ze jest
to dzialanie wywolujace skutki wobec 0s6b trzecich, jednakze sformulowane
przez organ o$wiadczenie woli jest dziataniem jednostronnym.

W typologiach prawnych form dziatania, w ktérych wyréznia sie przyrze-
czenle administracyjne, wystepuje takze podejScie traktujace przyrzeczenie
jako forme dziatania administracji bez kwalifikowania jej do dziatan jedno-
stronnych czy dwustronnych.

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 535.

21 1. Lipowicz, Dylematy siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, w: J. Zimmer-
mann (red.), op. cit., s. 32.

22 Ibidem, s. 33.
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Eugeniusz Ochendowski zalicza przyrzeczenie do form specjalnych, obok
ugody administracyjnej 1 porozumienia administracyjnego. Krystian M. Ziem-
ski trafnie wskazal, ze pewne zastrzezenia moze budzi¢ zaliczenie przyrzecze-
nia do dziatan niewladczych, poniewaz ,charakter wladczy tej formy dziatania
na gruncie polskiego prawodawstwa wydaje sie przesadzony”?3.

Zbigniew Leonski w katalogu prawnych form dzialania administracji,
w kategorii inne prawne formy (poza traktowanymi jako podstawowe: aktem
administracyjnym, aktami generalnymi administracji publicznej powszechnie
obowiagzujacymi, generalnymi aktami wewnetrznymi administracji publiczne]
oraz aktami planowania w administracji publicznej) wymienia promese wyda-
nia decyzji, ktora uwaza za szczeg6lnag forme dzialania administracji®:.

Stanistaw Biernat odréznia przyrzeczenia administracyjne od promes, kto-
re — w jego ujeciu — sa ,,uksztaltowana instytucja prawna, poniewaz okresélona
zostala forma oraz skutki jej udzielenia, zaréwno dla organu, jak i adresa-
ta”. Natomiast w odniesieniu do przyrzeczen takich regulacji brakuje. Autor
nie wskazuje wprost, ze przyrzeczenie jest forma dziatania administracji, ale
zwraca uwage na ,konieczno$¢ okresélenia ich charakteru prawnego i1 mocy
wiazacej, na wzor regulacji prawnej promesy koncesji’?.

Wojciech Taras umieszcza przyrzeczenie pomiedzy o$wiadczeniem woli
(aktem administracyjnym) a o§wiadczeniem wiedzy (informacja urzedowa)?.
Zdaniem autora ,przyrzeczenie administracyjne jest oéwiadczeniem woli za-
latwienia okreslonej sprawy w sposéb przyrzeczony; zawiera obietnice co do
przysztej okreslonej czynnosci”.

III. OTWARTY KATALOG PRAWNYCH FORM
DZIALANIA ADMINISTRACJI

Niezaleznie od réznic prezentowanych w doktrynie w obszarze typologii
prawnych form dziatania mozna przyjaé, ze taczy je teza o koniecznoéci sze-
rokiej definicji 1 otwartego katalogu tych form oraz niezbedno$ci ich ewolucji.

Tego typu poglady byly formutowane juz w okresie miedzywojennym. Od
kiedy zaczeto badac 1 opisywaé¢ w nauce prawa administracyjnego formy dzia-
lania administracji, czy okre$lone wykonywane przez nig czynnosci (gdyz po-
jecie form dziatania pojawilo sie pdzniej) réwnoczeénie zauwazano, ze nie jest
to cel sam w sobie. Leopold Jaworski dostrzegat, ze ,formy prawne ulega¢ mu-

2 K. M. Ziemski, op. cit., s. 62.

24 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 304.

% S. Biernat, Promesa koncesji, w: H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka — Admini-
stracja — Samorzad, t. 2, Poznan 1997, s. 52.

26 'W. Taras, Zalecenie, ostrzezenie i przyrzeczenie administracyjne w systemie form dzialania
administracji publicznej, w: T. Bakowski (red.), Administracja i prawo administracyjne u progu
trzeciego tysiqclecia. Materialy z konferencji naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administra-
cyjnego, 1.6dz 2000, s. 468.

21 W. Taras, op. cit., s. 150.
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sza ciaglej ewolucji, rozwijacé sie, okreslenie zamknietych ich katalogéw jest
nieproduktywne”?,

W nauce koniecznoéé otwartego katalogu prawnych form dzialania i1 ak-
ceptacja dla jego zmiennos$ci uzasadniana jest ewolucja w zakresie zadan oraz
funkcji wykonywanych przez administracje publiczna. Stanowi niejako odpo-
wiedz na przeobrazenia dotyczace roli wspodtczesnej administracji. Eugeniusz
Ochendowski wskazuje, ze ,prawne formy dziatania administracji wyznaczo-
ne sa zréznicowaniem tej administracyi 1 realizowanych przez nia funkcji”?°.
Podkresla sie, ze ,ewolucja funkcji administracji publicznej, przeobrazenia
jej spolecznych uwarunkowan, przemiany cywilizacyjne wplywaja na zmiany
w katalogu prawnych form dziatania administracji, a zwltaszcza w proporcjach
miedzy poszczegbélnymi formami”s°,

Na zasadnoéc¢ podjecia dziatan w kierunku ,modernizacji” prawnych form
dzialania administracji szczegdlna uwage zwracat J. Letowski, podkres§lajac, ze
,dotychczasowy prawny system tych form jest niepelny 1 niewystarczajacy”'.
W ocenie autora ,,celem systemu prawnych form dzialania administracji nie
jest wylacznie to, by z okreslonymi zachowaniami powiazaé zawsze te same
skutki prawne. Zadaniem tego systemu jest takze (je$li nie gtéwnie) aktywne
organizowanie 1 kierowanie procesami administrowania, a wiec nie tylko za-
pewnienie ochrony interesom administrowanych, lecz réwniez spowodowanie
pozytywnej realizacji tych warto$ci, ktore zostaly zaprogramowane w normach
prawa administracyjnego”. Autor prognozowal, ze ,mozna sie spodziewaé
zmian idacych w kierunku wyksztalcenia elastycznego 1 otwartego systemu
dziatania administracji, poddanego pewnym statym i nienaruszalnym zasa-
dom o konstytucyjnym charakterze (z zasada praworzadno$ci na czele, ale
réwniez z uwzglednieniem zasady zaufania, celowoéci 1 innych), ale mniej niz
dotychczas sztywnego 1 sformalizowanego”?.

Elastyczno$¢ jako ,specjalna wartosé dzialan administracji” podkresla tak-
ze J. Zimmermann, wskazujac, ze nie moze by¢ ona rozumiana ,tylko jako
pewien przywilej administracji, ale jako maksymalne utatwienie obywatelowi
mozliwoéci dochodzenia jego praw i intereséw prawnych”*,

Krystian M. Ziemski wskazuje na Scisla zaleznos¢ miedzy trwatoscig form
dzialania, ktéra w ocenie autora nie ma charakteru bezwzglednego, a obowia-
zujacym prawem. ,,Obowigzujace prawo uwzgledniaé musi zmienna rzeczywi-
stoéé¢, zmieniajq sie rowniez formy prawne dzialania administracji. Kazdora-
zowo bowiem o ostatecznym ksztalcie form prawnych przesadza prawodaweca,
stanowiacy system norm obowigzujacych w danym miejscu i czasie”. Autor
podziela takze poglad o niemozliwo$ci sformulowania zamknietego katalogu

2 K. M. Ziemski, op. cit., s. 20.

29 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 1999, s. 153.

30 J. hukasiewicz, K. Klosowska, op. cit., s. 99.

31 J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 135.

32 Tbidem, s. 132.

33 Tbidem, s. 134.

3 J. Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego i definiowanie pojeé¢ ogélnych,
~Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 167-168.

35 K. M. Ziemski, op. cit., s. 143.
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form prawnych dzialania. Zarazem jednak zaznacza, ze ,nie do zaakceptowa-
nia wydaje sie zrezygnowanie z préb systematyzowania form dopuszczonych
na gruncie okreslonego systemu norm prawa, opisywania ich oraz formutowa-
nia postulatéw pod adresem prawodawcy celem ich doskonalenia, dostosowy-
wania do biezacych potrzeb”s®.

Reasumujac, w systemie prawnych form dzialania mozna przyjaé za ak-
ceptowane twierdzenie, zgodnie z ktorym katalog prawnych form dziatania
jest otwarty, co jest determinowane koniecznoScia ciaglego poszukiwania
przez ustawodawce nowych form najlepiej stuzacych realizacji zadan publicz-
nych, ale takze wartoéci 1 zasad uznawanych za podstawowe w danym syste-
mie prawnym oraz zapewniajacych odpowiednie standardy ochrony admini-
strowanym. W obszarze prawnych form dzialania za pozgdane nalezy uznad,
z jednej strony wzgledna statosé, nieustanna bowiem zmienno$é prowadzi do
destabilizacji, ktéra dla funkcjonowania administracji publicznej nigdy nie
jest odpowiednia, a z drugiej strony elastycznoé¢ w kierunku poszukiwania
nowych form dziatania. Ewolucja w zakresie rodzajéw prawnych form dziata-
nia administracji jest nieunikniona i zarazem niezbedna.

IV. PRZYRZECZENIE ADMINISTRACYJNE
JAKO PRAWNA FORMA DZIALANIA ADMINISTRACJI

OdpowiedZ na pytanie — czy w obecnym stanie prawnym przyrzeczenie
administracyjne mozna juz traktowaé jako samodzielna, wyodrebniona for-
me dzialania — wymaga analizy zaréwno pogladéw nauki prawa, jak i obo-
wiazujacego ustawodawstwa. Jak stusznie zauwaza K. M. Ziemski, ,,dokonu-
jac ustalen doktrynalnych, nie sposéb abstrahowaé od obowiazujacego stanu
prawnego™®’. W zwiazku z tym, ze przedmiotem artykulu sa ustalenia podej-
mowane przez doktryne prawa administracyjnego, prezentowane argumenty
nie majg charakteru wyczerpujacego.

Kwestie wyodrebnienia przyrzeczenia administracyjnego w systemie praw-
nych form dzialania administracji mozna rozpatrywaé na réznych plaszczy-
znach, w szczegdlnosci z punktu widzenia teorii prawnych form dziatania oraz
zasad prawa administracyjnego, jego aksjologii, ich realizacji maja bowiem
stuzy¢ prawne formy dziatania.

W doktrynie wskazuje sie, ze ,wyodrebnienie prawnej formy dzialania ma
miejsce wtedy, gdy jej cechy prawne sa dostatecznie wyraznie sprecyzowane.
Ustalenie, czy mamy do czynienia z nowa prawna forma dzialania administra-
¢ji, wymaga zatem badania zmian zachodzacych w sposobach realizacji za-
dan publicznych. Niektore prawne formy dziatania sg stosowane samoistnie,
inne w potaczeniu z pozostalymi formami, a niekiedy ustawy przewiduja moz-
liwo$é wyboru prawnej formy dzialania”®. W tym kontekécie przyrzeczenie

36 Ibidem, s. 95.
37 Ibidem, s. 98.
38 M. Stahl, op. cit., s. 327.
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administracyjne mozna okresli¢ jako forme dzialania stosowana w polaczeniu
z innymi formami. Polaczenie to oznacza, ze realizacja ztozonego przez organ
zobowiazania wymaga podjecia dziatan stuzacych urzeczywistnieniu przyrze-
czonego skutku, czyli zastosowania jednego z typéw prawnych form dziatania
administracji, np. decyzji administracyjnej, umowy cywilnoprawnej, czynno-
$c1 materialno-technicznej. Mozna méwi¢ o niesamoistno$ci przyrzeczenia ad-
ministracyjnego, ktéra wyraza sie w tym, ze nie stanowi ono jednego typu
czynno$ci. Z innej perspektywy niesamoistno$¢ przyrzeczenia administracyj-
nego przejawia sie w konieczno$ci wydania aktu finalnego (podjecia czynnoéci
finalnej) w celu realizacji zobowiazania organu wyrazonego w przyrzeczeniu.
Wydanie przyrzeczenia administracyjnego poprzedza zastosowanie przez or-
gan innej prawnej formy dziatania.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna przyjac, ze wystepujace w doktrynie roz-
bieznoéci zwigzane z jednoznacznym umiejscowieniem przyrzeczenia w kata-
logu prawnych form dzialania maja znaczenie drugorzedne. Wazniejsze jest
poszukiwanie jego cech istotnych, na podstawie ktérych mozna ustalié, ze
doszlo do zlozenia przez organ przyrzeczenia administracyjnego. Z punktu
widzenia typu czynnoSci jest ono wewnetrznie na tyle réznorodne, ze jakie-
kolwiek préby klasyfikacji okazuja sie niepetne. Nie wyklucza to rozwazan na
temat typologii w ramach przyrzeczen administracyjnych, gdzie forma dzia-
lania, w ktérej organ wyraza swoje oSwiadczenie woli, moze byé¢ kryterium
réznicujacym przyrzeczenia administracyjne.

Nawigzujac do przytoczonego wyzej pogladu M. Stahl, w odniesieniu do
przyrzeczenia administracyjnego powstaje takze kwestia, czy jego cechy
prawne sa dostatecznie wyraznie sprecyzowane, co uzasadnia wyodrebnie-
nie prawnej formy dziatania. Na podstawie obowigzujacego stanu prawnego
mozna stwierdzié, ze przyrzeczenie administracyjne jest prawnie uregu-
lowane, chociaz w stopniu niewystarczajacym. Mamy zatem do czynienia
z prawng forma dziatania, ktérej, w poréwnaniu z innymi formami, stopien
unormowania prawnego jest mniejszy. Mozna go oceni¢ jako niewystracza-
jacy, biorac pod uwage, ze w relacjach administracji publicznej z admini-
strowanymi przyrzeczenie administracyjne moze przyczyniaé¢ sie do budo-
wy zaufania, co w procesach administrowania wydaje sie istotna wartosScia.
W przypadku przyrzeczenia administracyjnego zwraca uwage brak regu-
lacji ogdélnych, co jest konsekwencja nieuchwalenia ustawy Przepisy ogdl-
ne prawa administracyjnego. Proby ujecia przyrzeczenia w ogélne ramy
prawne byly podejmowane w projektach tej ustawy z 25 kwietnia 1988 r.
1 z 15 grudnia 1996 r. oraz w projekcie z 2008 r. W tym ostatnim zapro-
ponowano nastepujace unormowanie przyrzeczenia administracyjnego: Or-
gan administracji publicznej, ktéry ztozyt w formie pisemnej przyrzeczenie
zalatwienia w okreslony spos6b sprawy jakiegokolwiek podmiotu, jest nim
zwiazany, chyba ze byto ono sprzeczne z prawem, niewykonalne, wyludzone
przez podanie faktéw lub okolicznos$ci niezgodnych z prawda albo gdy nasta-
pita zmiana stanu faktycznego, ktorej nie mozna bylo przewidzie¢ wczeséniej
lub ulegl zmianie stan prawny uniemozliwiajacy wykonanie przyrzeczenia.
Propozycja ta nawiagzuje do wersji przedstawianych we wczeéniejszych pro-
jektach.
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W doktrynie wskazuje sie, ze ,dzialalnos¢ administracji tak co do tresci,
jak tez co do form podlega regulacji prawnej (z niejednakowym stopniem
konkretnoéci)”®. W przypadku przyrzeczenia administracyjnego ma miejsce
niski stopien jego konkretyzacji. Jego wyrazem sa regulacje zawarte w usta-
wach materialnoprawnych wprowadzajacych te forme dziatania do praktyki
administrowania. Jest zrozumiale, ze zakres unormowan prawnych dotyczacy
poszczegblnych form dzialania zawsze bedzie zréznicowany, co jest zwigzane
takze z powszechnoS$cig stosowania danej formy. Jest to widoczne przy porow-
naniu stopnia uregulowania decyzji administracyjnej a innych form dziatania.
Niemniej jednak w odniesieniu do kazdej formy dzialania konieczne jest okre-
§lone minimum regulacji prawnej. W odniesieniu do przyrzeczenia administra-
cyjnego, jezeli potraktuje sie przytoczong wyzej propozycje legislacyjna jako
punkt wyjscia, mozna przyjaé, ze sktadaja sie na nie: okreslenie podmiotu ad-
ministrujacego wlasciwego do zlozenia przyrzeczenia oraz jego adresata, przed-
miotu przyrzeczenia administracyjnego, ktérym jest zobowiazanie si¢ organu
do podjecia okreslonych dzialan w przysztoSci oraz formy, w ktoérej powinno zo-
stac¢ ztozone. Istotne jest takze wymienienie okolicznoéci, ktérych wystapienie
uzasadnia niewykonanie przyrzeczenia administracyjnego, bez narazania sie
na zarzut naruszenia prawa. Wazne, aby katalog takich sytuacji miat charak-
ter zamkniety, a sposéb ich okreslenia nie zawieral zwrotéw nieostrych.

Druga z wymienionych wyzej plaszczyzn jest badanie przestanek wyodreb-
nienia prawnej formy dzialania przez pryzmat wartosci 1 zasad obowiazuja-
cych w danym systemie prawnym. Jak zauwaza Adam Btla$: ,administracja
nie pracuje sama dla siebie. Cala aktywno§¢ organéw administracyjnych za-
wsze ma znaczenie dla obywatela. Aktywno$é administracyjna organéw admi-
nistracji publicznej podejmowana jest dla urzeczywistnienia praw i wolnoSci
cztowieka 1 obywatela. Rola wtadz publicznych jest pogtebianie poczucia pew-
nosci realizowania przez obywateli swych praw 1 korzystania z wolnosci. Wte-
dy roénie zaufanie obywateli do panstwa i do administracji”*’. Funkcjonowanie
w systemie prawnym przyrzeczenia administracyjnego moze sie przyczynié¢ do
realizacji tych postulatéow. Jest ono zakotwiczone w zasadach demokratycz-
nego panstwa prawnego, zwlaszcza zasadzie zaufania obywateli do panstwa
1 prawa oraz prawie do dobrej administracji. Sq to zasady istotne z punktu
widzenia funkecji przyrzeczenia administracyjnego 1 uzasadniaja utrwalenie
jego miejsca w katalogu prawnych form dzialania.

Nie jest przedmiotem niniejszego artykutu szczegbélowe omawianie wymie-
nionych zasad. Warto jednak przytoczy¢ sposoby ich uymowania w literaturze.
Janusz Letowski, wymieniajac zasade zaufania obywateli do praworzadnoéci
1 racjonalnoéci dziatania organéw administrujacych, wskazuje, ze ,w prawo-
rzadnym panstwie obywatel powinien moc przewidywac przyszle rozstrzyg-
niecia 1 inne dzialania wladz, a takze mie¢ mozliwoé¢ rozsadnego 1 spokojnego
przygotowania sie do nich”; ,nikt nie powinien by¢ narazony na uszczerbek

39 M. Stahl (red.), op. cit., s. 377.

10 A. Btas, W sprawie jakosci dzialar organdéw administracji publicznej w demokratycznym
paristwie prawa, w: J. Lukasiewicz (red.), Jakos$é administracji publicznej. Miedzynarodowa Kon-
ferencja Naukowa, Rzeszéw 2004, s. 63-64.
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(majatkowy lub inny) tylko dlatego, ze dziatat zgodnie z zaufaniem do zgod-
no$ci z prawem 1 racjonalnoéci dziatan organéw administracji (np. zgodnie
z udzielong mu oficjalnie informacja)”*'. Jednym z obszaréw odzialywania wy-
mienionej zasady jest dotrzymywanie przyrzeczen sktadanych przez organy
administracji.

Wojciech Taras wskazuje, ze zasada ochrony zaufania obywateli do orga-
néw panstwa ,,chroni zaufanie obywateli do tego, 1z: 1) dtugo istniejace stosun-
ki miedzy administracja i obywatelami nie zostana zmienione bez konieczne]
potrzeby, 2) administracja dotrzyma zlozonych przyrzeczen i bedzie obstawac
przy zajetych stanowiskach, 3) dokonywane przez nia czynnoS$ci sa zgodne
z prawem” 42,

W odniesieniu do prawa do dobrej administracji na uwage zashuguja wypo-
wiedzi J. Zimmermanna. Autor podkresla, ze prawo to staje sie najwazniejsza
warto$cig we wspoélczesnym prawie administracyjnym, ktére powinno gwa-
rantowac¢ dobra administracje®®. ,Coraz powszechniejsze stosowanie pojecia
,dobra administracja” oznacza pewien charakterystyczny zwrot w podejs$ciu
do prawa administracyjnego: przestaje ono by¢ skierowane tylko na to, zeby je
dokladnie wykonacé i zrealizowaé (nawet na granicy dowolnosci przy uznaniu
administracyjnym), ale na to, zeby osiagnaé cel wartoéciowy dla obywatela
a tym samym dla Panstwa, zeby zrealizowa¢ warto$ci, ktére tkwia u podstaw
demokratycznego panstwa prawnego”,

W kontekécie wymienionych zasad argumentem na rzecz wprowadzenia
przyrzeczenia administracyjnego jest jego uzytecznos$¢, zarowno dla admini-
strujacych, jak 1 administrowanych, ktérych dobro powinno stanowié¢ podsta-
wowy cel dziatania administracji. Niezbedne sa ustalenia dotyczace ksztattu
normatywnego przyrzeczenia administracyjnego, tak by stuzylo osigganiu za-
lozonych dla niego celéw (funkcji). W doktrynie podkresla sie takze, ze ,przy-
rzeczenie administracyjne pozwala stabilizowaé rozstrzygniecia administra-
¢ji publicznej 1 podnosié¢ stopien pewnos$ci obywateli. Cykl powtarzajacych sie
w tresci przyrzeczen podnosi bowiem przewidywalno$é dziatan administracji.
Wyraznie zauwazalna jest korelacja pomiedzy przyrzeczeniem a postulatami
dobrej administracji”.

V. PODSUMOWANIE

W doktrynie prawa administracyjnego akceptowana jest teza ,,0 niemoz-
noéci traktowania tradycyjnych katalogow prawnych form dziatania jako za-
mknietych 1 niezmiennych, w sytuacji zmieniajacego sie otoczenia administra-

4 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 119.

42 W. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1992,
s. 167-168 1 cytowana tam literatura.

4 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 87.

4 Tbidem, s. 88.

# J. hukasiewicz, K. Klosowska, op. cit., s. 103.
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¢ji, rozrostu jej zadan 1 struktur 1 rozwoju form zwigzanych z wykonywaniem
okreslonych zadan i funkcji™.

Ewolucja w ramach katalogu form prawnych wyraza sie¢ w wystepowaniu
obok form uznawanych za tradycyjne, typowo administracyjne (jak akt ad-
ministracyjny, akt normatywny administracji) nowych, z ktérych czes$é jest
juz traktowana jako dziatania wyodrebnione (np. formy dwustronne), a czes$é
pozostaje w sferze dyskusji, jak przyrzeczenie administracyjne czy umowa ad-
ministracyjna.

Ciagle aktualna jest konstatacja J. Letowskiego, ktéry stwierdzil, ze ,na
oficjalne 1 wyrazne stwierdzenie w prawie, ze przyrzeczenie jest osobnym
prawnym $rodkiem dziatania administracji trzeba bedzie jeszcze nieco pocze-
kaé, aczkolwiek wydaje sie to nieuchronne”’.

Formy dziatania powinny odpowiadaé aktualnym potrzebom administru-
jacych oraz administrowanych. W ich tworzeniu nalezy uwzgledniaé aktual-
ne tendencje w administracji publicznej, ktérymi wspélcze$nie sa dazenia do
upodmiotowienia jednostki, co wyraza sie w formulowaniu okre§lonych ocze-
kiwan wobec administracji oraz budowy zaufania w relacjach z administracja.
Przyrzeczenie administracyjne odpowiada tym postulatom.
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AN ADMINISTRATIVE PROMISE IN THE SYSTEM OF LEGAL FORMS
OF ADMINISTRATIVE TYPES OF ACTION

Summary

The article presents the characteristics of the administrative promise in the system of legal
forms of administrative action. The author quotes opinions of representatives of administrative
law on the place of an administrative promise in legal forms of administrative action. Under Pol-
ish administrative law legal regulations concerning this form of action are fragmentary. Obser-
vations presented in this article illustrate that the functioning of an administrative promise can
contribute to the implementation of important values expressed in the principle of confidence of
citizens in the state and law and the right to good administration.

46 M. Stahl, op. cit., s. 402.
47 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, s. 153.






