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Abstrakt: Wylaczenie stosowania negatywnych przestanek ogdlnych przyznania koncesji
okreslonych w ustawie — Prawo przedsigbiorcow w sprawach o udzielenie koncesji na prowadze-
nie kasyna gry nie powoduje ograniczenia ochrony interesu publicznego w poréwnaniu ze standar-
dem wyznaczonym regulacja ogdlna. Przestanki uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry
okreslone w ustawie o grach hazardowych nie zostaty bowiem unormowane w sposoéb wezszy niz
negatywne przestanki ogélne otrzymania koncesji z ustawy — Prawo przedsigbiorcow. Taki wnio-
sek wynika z porownania obydwu regulacji. Co wigcej, na gruncie uprzednio obowigzujacej usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej cze$é ogdlnych negatywnych przestanek przyznania
koncesji miata szerszy zakres niz przestanki uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry.
Jednoczesnie obowigzywato wowczas wylaczenie stosowania przepisow ogolnych dotyczacych
przestanek przyznania koncesji w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna gry.
Wyeliminowanie na gruncie ustawy — Prawo przedsigbiorcow cze¢sci ogdlnych negatywnych
przestanek przyznania koncesji obowigzujacych na gruncie uchylonej ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej spowodowato, ze w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna
gry poziom ochrony interesu publicznego, wyznaczony trescig negatywnych przestanek ogélnych
otrzymania koncesji, przestal odbiega¢ od poziomu wystepujacego w sprawach o wydanie pozo-
statych rodzajow koncesji. Rozwigzanie to wyeliminowato pewna niespdjnos¢ systemowa, jaka
miata miejsce przed wprowadzeniem ustawy — Prawo przedsigbiorcow.
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Regulation of premises of granting a concession for operating
casino games and the protection of the public interest

Abstract: Exclusion of application general negative premises of granting a concession from the
entrepreneurs law in cases of granting a concession for operating casino games does not cause
a limitation of protection of the public interest compared to standard which is appointed by general
regulation. Premises of granting the concession for operating casino games from the law on gam-
bling do not have a narrower scope than general negative premises of granting a concession from
the entrepreneurs law. That conclusion is based on the comparison between the both regulations.
Moreover, on the grounds on the previous freedom of economic activity act, a few general negative
premises of granting a concession had a wider scope than premises of granting the concession for
operating casino games. Simultaneously, exclusion of application general rules in cases of granting
the concession for operating casino games also then was in force. Elimination a few general nega-
tive premises in the entrepreneurs law, which were applying on base of the repealed freedom of
economic activity act, caused that level of the protection of public interest appointed by scope
of general negative premises of granting a concession is not lower than level of the protection of
public interest in cases of granting a concession for operating casino games. That solution elimin-
ated a certain systemic inconsistency, which had existed before the entrepreneurs law came into
force.

Wstep

Wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na prowadzeniu kasyna
gry wymaga uprzedniego uzyskania koncesji. Zasadg jest, ze przestanki udziele-
nia koncesji okreslone sg przepisami ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo
przedsiebiorcéw!, a nadto uzupetione odrebnymi przestankami uregulowanymi
przepisami ustaw szczeg6lnych, normujacych konkretny rodzaj koncesjonowanej
dziatalnos$ci gospodarczej. Od tej zasady ustawodawca odstapit w przypadku kon-
cesji na prowadzenie kasyna gry, przyjmujac w tresci art. 32 ust. 6 ustawy z dnia
19 listopada 2009 roku o grach hazardowych?, ze w sprawach o udzielenie
koncesji na prowadzenie kasyna gry wyltaczone jest stosowanie
przepisow ustawy — Prawo przedsiebiorcow. W konsekwencji prze-
stanki udzielenia tej koncesji okreslone w ustawie o grach hazardowych nie tyle
uzupetniaja, ile zastgpuja przestanki ogoélne z ustawy — Prawo przedsigbiorcow.
Porownanie przestanek zawartych w obydwu ustawach pozwoli oceni¢, czy takie
rozwigzanie nie naraza na niezasadne uszczuplenie interesu publicznego, ktore-
go ochrona w przypadku koncesjonowanych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej
tradycyjnie jawi si¢ jako szczegolnie istotna.

Nastepnie zbadane zostanie, w jakim stopniu na oceng realizacji ochrony in-
teresu publicznego wplyngto wejscie w zycie ustawy — Prawo przedsigbiorcow
w miejsce uchylonej ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalno$ci

I Dz.U. 22018 r. poz. 646 (dalej: p.p. lub ustawa — Prawo przedsigbiorcow).
2 Dz.U. 22018 . poz. 165 (dalej: u.g.h. lub ustawa o grach hazardowych).
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gospodarczej’. W tym celu przestanki przyznania koncesji na prowadzenie kasyna
gry porownane zostang z ogélnymi przestankami udzielenia koncesji obowiazuja-
cymi na gruncie uchylonej ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej. W tym
miejscu trzeba zaznaczy¢, ze takze w uprzednio obowiazujacym stanie prawnym
w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna gry wylaczone bylo
stosowanie przepisoOw ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej — na mocy
art. 32 ust. 6 u.g.h. w dwczesnym brzmieniu.

W niniejszym opracowaniu analizie zostang poddane przestanki udzielenia
koncesji (warunki, jakie musi spetni¢ przedsiebiorca ubiegajacy si¢ o uzyska-
nie koncesji) oraz przestanki odmowy udzielenia koncesji (negatywne przestanki
udzielenia koncesji, tj. okoliczno$ci, na podstawie ktorych organ koncesyjny od-
mawia lub moze odmoéwic udzielenia koncesji). Nalezy mie¢ przy tym na uwadze,
ze tradycyjny podziat przestanek na pozytywne (przestanki udzielenia koncesji)
1 negatywne (przestanki odmowy udzielenia koncesji) ma charakter umowny,
a z kazdej przestanki negatywnej mozna wyprowadzi¢ przestanke pozytywna
i odwrotnie*. Ich istota zawiera bowiem zalezno$é tego rodzaju, ze zaistnienie oko-
licznos$ci stanowigcej przestanke pozytywna jednocze$nie mozna traktowac jako
niezrealizowanie si¢ przestanki negatywnej, natomiast wystgpienie okoliczno$ci
odpowiadajacej w swojej tresci przestance negatywnej kazdorazowo oznaczaé
bedzie brak spetnienia przestanki pozytywnej. Przedstawiajac to na przykladzie
ustawy o grach hazardowych: jezeli pozytywna przestanka przyznania koncesji
jest uzyskanie przez przedsigbiorce ubiegajacego sie o koncesje pozytywnej opi-
nii rady gminy o lokalizacji kasyna gry, brak takiej pozytywnej opinii w efekcie
bedzie stanowi¢ przestanke negatywng przyznania koncesji.

Definicja koncesiji

Nie dysponujemy definicjg legalna koncesji. W $lad za orzecznictwem mozna
wskaza¢ jednak, ze jest to publicznoprawne uprawnienie podmiotowe, wydawa-
ne w drodze decyzji administracyjnej indywidualnie oznaczonemu podmiotowi
spetniajagcemu ustawowo okreslone przedmiotowo-podmiotowe warunki wyko-
nywania danego rodzaju dzialalnosci gospodarczej®. Podkresla sie przy tym, ze
koncesja jest aktem niezbywalnym® i konstytutywnym’. Posrod tradycyjnych re-
glamentacyjnych srodkow prawnych koncesje uznaje si¢ za najbardziej restrykcyj-
ny (poza monopolem prawnym). Kwalifikowany charakter koncesji w tym ujeciu
wynika z tego, ze w zalozeniu obejmuje ona rodzaje dzialalnosci gospodarczej

3 Dz.U. 22017 1. poz. 2168 (dalej: u.s.d.g. lub ustawa o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej).

4 'S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2008, s. 459.

5 Por. wyrok SN z dnia 8 maja 1998 roku, III RN 34/98, Legalis nr 42191.

6 C. Kosikowski, Nowe regulacje prawne w zakresie swobody dziatalnosci gospodarczej, PiP
2004, z. 10, s. 5.

7 T. Szancilo, Przedsiebiorca w prawie polskim, PPH 2005, nr 3, s. 36.
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0 szczegbdlnym znaczeniu dla panstwa i jego kluczowych interesow, w tym kwestii
bezpieczenstwa jednostkowego i powszechnego®. Doéé powiedzie¢, ze koncesjo-
nowane rodzaje dzialalnosci gospodarczej w przesztosci objete byly panstwo-
wym monopolem, z ktérego jednak zrezygnowano wraz z rozwojem stosunkow
spoteczno-gospodarczych’. Tto historyczne podkresla dodatkowo specyfike sfer
aktywnosci gospodarczej objetych koncesjonowaniem. Wreszcie, definiujac kon-
cesje, wskazuje sie czesto na jej uznaniowy charakter'?. Uznaniowos$¢ w odniesie-
niu do koncesji sprowadza¢ si¢ bedzie z jednej strony do swobody rozstrzygnig-
cia w sprawie (wobec fakultatywnego charakteru przestanek, w tym przestanek
udzielenia koncesji), a takze w wystepowaniu w przepisach dotyczacych koncesji
licznych poje¢ niedookreslonych (rowniez w przepisach konstytuujacych przestan-
ki udzielenia koncesji; tytutem przykladu — wzglad na bezpieczenstwo panstwa).

Obwarowanie obowigzkiem uzyskania koncesji wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie urzadzania niektorych gier hazardowych swiadczy jed-
noznacznie, ze dla ustawodawcy jest to branza o wyjatkowym znaczeniu, wy-
magajaca szczegdlnej regulacji reglamentacyjnej w celu zapewnienia niezbednej
ochrony interesu publicznego. Oceny tej nie zmienia ciekawe spostrzezenie, ze
akurat koncesja na prowadzenie kasyna gry nie potwierdza tezy o tym, ze wspol-
ng cechg koncesjonowanych dziatalnosci byto w przesztosci wykonywanie ich

w warunkach monopolu panstwall.

Rodzaje koncesjonowanych gier hazardowych

Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.g.h. dzialalnos¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier
w karty, gier w ko$ci i gier na automatach moze by¢ prowadzona po uzyskaniu
koncesji na kasyno gry, z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w ustawie (gry
na automatach oraz gry w pokera moga by¢ organizowane réwniez poza kasynami
gry, w tym przez Internet). Przytoczony przepis wymienia katalog gier hazar-
dowych podlegajacych koncesjonowaniu, natomiast kolejne przepisy przytaczaja
ich definicje. Gry cylindryczne oraz gry w kos$ci naleza do gier losowych, a wiec
gier o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, ktorych wynik w szczegdlnosci zalezy
od przypadku (art. 2 ust. 1 u.g.h.). Dodatkowo ustawodawca wskazat, ze w grach
cylindrycznych uczestniczy si¢ przez wytypowanie liczb, znakéow lub innych wy-
roznikéw, a wysokos$¢ wygranej zalezy od okreslonego z gory stosunku wptaty do
wygranej, za$ wynik gry ustalany jest za pomocg urzadzenia obrotowego (art. 2

8 T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 273.

9 C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakow 1996, s. 26.

10 K. Klecha, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 250.

11" M. Zdyb, Komentarz do art. 46 u.s.d.g., [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013.
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ust. 1 pkt 4 u.g.h.). Z kolei gry na automatach to gry na urzadzeniach mechanicz-
nych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych, o wy-
grane pieni¢zne lub rzeczowe, w ktérych gra zawiera element losowosci, a takze
gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych,
w tym komputerowych, organizowane w celach komercyjnych, w ktorych grajacy
nie ma mozliwos$ci uzyskania wygranej pieni¢znej lub rzeczowej, ale gra ma cha-
rakter losowy (art. 2 ust. 2 pkt 3 1 5 u.g.h.). Natomiast grami w karty sg gry black
Jjack, poker i baccarat, jezeli sg rozgrywane o nagrody pieni¢zne lub rzeczowe
(art. 2 ust. 2 pkt 5a u.g.h.).

Oprocz wyzej wskazanych w ustawie o grach hazardowych wymienione sg
licznie inne rodzaje gier hazardowych, ktore podlegaja mniej ingerencyjnym niz
koncesja formom reglamentacji gospodarczej (zezwolenie, dokonanie zgloszenia).
Zastrzezono przy tym, ze dzialalno§¢ w zakresie gier liczbowych, loterii pieni¢z-
nych, gry telebingo oraz gier na automatach poza kasynem gry jest objeta mono-
polem panstwa (art. 5 ust. 1 u.g.h.).

Przestanka uzyskania koncesiji jako ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej

Jak zaznaczono we wstepie, przestanki uzyskania koncesji na prowadzenie
kasyna, uregulowane w ustawie o grach hazardowych, majg charakter wytaczny
i nie sg uzupetniane przestankami ogolnymi z ustawy — Prawo przedsicbiorcow.
Przesadza o tym brzmienie art. 32 ust. 6 u.g.h., zgodnie z ktorym w sprawach
dotyczacych udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany i cofnigcia koncesji na pro-
wadzenie kasyna gry nie stosuje si¢ przepisow ustawy — Prawo przedsigbiorcow.
Rozwigzanie to ma charakter wyjatkowy, albowiem w przypadku wszyst-
kich pozostatych koncesjonowanych rodzajow dziatalnosci gospo-
darczej przestanki zawarte w ustawach szczegdlnych (dotyczacych
konkretnych rodzajow dziatalnosSci gospodarczych) uzupetniaja
katalog przestanek ogoélnych z ustawy — Prawo przedsigebiorcow,
a nie go zastgpuja. Jest to wyraz niezwyklej restrykcyjnosci, z jaka ustawo-
dawca podszedt do uregulowania zagadnien zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej w branzy hazardowej. Jedynie na marginesie w tym miegjscu
nalezy zaznaczy¢, ze obowigzujgca uprzednio ustawa z dnia 29 lipca 1992 roku
o grach i zaktadach wzajemnych'> w ogéle nie przewidywatla koncesjonowania
dzialalnos$ci w zakresie jakichkolwiek gier hazardowych, ograniczajac si¢ jedynie
do wprowadzenia wymogu w postaci obowigzku uzyskania zezwolenia, a wigc
aktu reglamentacyjnego o mniej ingerencyjnym charakterze niz koncesja.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze kazda dodatkowa przestanka udzielenia
koncesji (negatywna przestanka uzyskania koncesji) sama przez si¢ ogranicza

12 Dz.U. 22004 r. Nr 4, poz. 27 z pozn. zm.
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uprawnienie przedsigbiorcy do swobodnego wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej i stanowi przez to wyjatek od konstytucyijnej zasady wolnoséci gospodarczej'3.
Spostrzezenie to wpisuje si¢ w 0golng zasadg, w mysl ktorej kazdy $rodek regla-
mentacyjny nakierowany jest na zwigkszenie ochrony interesu publicznego kosz-
tem interesu indywidualnego'¥. W efekcie, wprowadzajac dodatkowe przestanki
udzielenia koncesji, ustawodawca zapewnia uzupetniajacg ochrong interesu pub-
licznego przy jednoczesnym pogorszeniu sytuacji prawnej przedsiebiorcy. Analo-
gicznie, przy wylgczeniu stosowania okreslonych przestanek udzielenia konces;ji
(lub po prostu uchyleniu przepiséw je konstytuujacych w ramach procedury le-
gislacyjnej) odpowiednio poszerzona zostaje sfera wolnosci gospodarczej. Mozna
zatem powiedzie¢, ze tres¢ wszystkich przestanek ogdlnych udzielenia konces;ji
wyznacza standard ochrony interesu publicznego w tym zakresie. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze jakiekolwiek ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
dopuszczalne jest wylacznie przy uwzglednieniu waznego interesu publicznego,
o czym przesadza art. 22 Konstytucji RP'>. Wzglad na wazny interes pub-
liczny stanowi zatem jedna z przestanek dopuszczalno$ci ogra-
niczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, w tym ograniczen
w postaci ksztattowania kolejnych przestanek udzielenia koncesji.
Mocag art. 32 ust. 6 u.g.h. katalog przestanek uzyskania koncesji na prowadzenie
kasyna gry zostal zawezony o przestanki ogdlne z ustawy — Prawo przedsigbior-
cow. Juz samo wylgczenie stosowania przestanek ogolnych swiadczy o tym, ze
ochrona interesu publicznego przez to nie mogta zosta¢ poszerzona (skoro przepis
ten eliminuje pewne przestanki, ktore same w sobie stanowig ograniczenie zasady
wolnosci gospodarczej przeciwstawianej interesowi publicznemu). Niewykluczo-
ne jednak, ze interes publiczny nie zostal uszczuplony w wyniku omawianego
wylaczenia z art. 32 ust. 6 u.g.h. Aby tak bylo, przestanki ogodlne z ustawy —
Prawo przedsiebiorcéw musialtyby w catos$ci miesci¢ sie¢ w zakresie tre§ciowym
przestanek uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry. Innymi stowy, zakres
tresciowy przestanek uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry nie moze
by¢ wezszy od zakresu tresciowego przestanek ogdlnych otrzymania konces;ji.
Porownanie przestanek z obydwu grup pozwoli rozstrzygnaé te kwestig.

Przestanki uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry
na tle regulacji ogoélnej z ustawy — Prawo przedsigbiorcow

Zaden przepis ustawy o grach hazardowych nie zawiera katalogu przestanek
uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry. Przestanki te rozproszone sa

13 Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2015 roku, sygn. akt VI ACa 1123/14, LEX
nr 1814847.

14 K. Kiczka, [w:] A. Borkowski et al., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 20009.

15 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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w wielu odrebnych przepisach ustawy w postaci warunkow, jakie musi spetnic
przedsicbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie wzmiankowanej koncesji. W celu pew-
nego uproszczenia przestanki zostang wymienione z podziatem na dwie grupy:
najpierw — pozytywne przestanki uzyskania koncesji, a nastgpnie przestanki
odmowy udzielenia koncesji. Zaliczenie okreslonej przestanki do poszczegodlne;
grupy wynika z redakcji przepisu ksztattujacego dang przestanke. I tak, po doko-
naniu niezbednej klasyfikacji, mozna wymieni¢ nastepujgce pozytywne przestan-
ki uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry odnoszace si¢ do przedsicbiorcy
ubiegajacego si¢ o koncesje:

1) zorganizowanie prawne koncesjonariusza w formie spotki akcyjnej lub spot-
ki z ograniczong odpowiedzialno$cig, majacej siedzibe na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ewentualnie spotki dziatajacej na zasadach wiasciwych dla tych
spolek, majacej siedzibe na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii Eu-
ropejskiej lub panstwa cztonkowskiego Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego
Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, pod
warunkiem ustanowienia przedstawiciela albo w formie oddziatu (art. 6 ust. 5
w zw. z art. 7a ust. 1 u.g.h.);

2) posiadanie kapitatu zaktadowego w wysokosci nie mniejszej niz 4 000 000 zt
(art. 10 ust. 1 pkt 1 u.g.h.);

3) powotanie rady nadzorczej w spodlce z ograniczong odpowiedzialnoscia
(art. 10 ust. 4 u.g.h.);

4) wydawanie wylacznie akcji imiennych w spotce akcyjnej (art. 10 ust. 5
u.g.h);

5) posiadanie obywatelstwa polskiego lub obywatelstwa panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym lub Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju przez cztonkow za-
rzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej spotki (art. 11 ust. 1 pkt 2 u.g.h.);

6) posiadanie nienagannej opinii przez wspolnikow lub akcjonariuszy spotki
reprezentujacych co najmniej 10% kapitatu zaktadowego oraz cztonkoéw zarzadu,
rady nadzorczej lub komisji rewizyjnej lub prokurentow, co w szczegdlnosci wy-
klucza skazanie za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe na
terytorium panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej (art. 12 ust. 1 u.g.h.);

7) udokumentowanie legalnosci zrodet pochodzenia kapitatu, niezalegania
z zaptatg podatkoéw stanowigcych dochdod budzetu panstwa oraz z zaplata nalez-
nosci celnych oraz niezalegania z zaptatg sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz
na ubezpieczenie zdrowotne, a takze zgodno$¢ dziatania spoétki z wiasciwymi
przepisami regulujacymi przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu, oraz dotyczacymi prowadzenia rachunkowosci (art. 34 ust. 1 u.g.h.);

8) uzyskanie pozytywnej opinii rady gminy o lokalizacji kasyna gry (art. 35
pkt 15 u.g.h.).
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Z kolei do negatywnych przestanek przyznania koncesji na prowadzenie kasy-
na gry zaliczymy:

1) wystepowanie w spdlce udzialow lub akcji uprzywilejowanych (art. 10 ust.
2u.g.h);

2) uzasadnione zastrzezenia z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa, po-
rzadku publicznego, bezpieczenstwa interesow ekonomicznych panstwa, a takze
przestrzegania przepisow regulujacych przeciwdzialanie praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu w stosunku do sp6tki lub jej akcjonariuszy (wspdlni-
kéw) posiadajacych akcje (udziaty), ktorych wartos¢ przekracza 10% kapitatu za-
ktadowego spotki, lub cztonkéw zarzadu, rady nadzorczej, komisji rewizyjnej lub
prokurentéw (art. 11 ust. 1 pkt 1 u.g.h.);

3) toczenie si¢ postepowania w sprawach o przestepstwa zwigzane z praniem
pienigdzy oraz finansowaniem terroryzmu przeciwko akcjonariuszom (wspol-
nikom) posiadajacym akcje (udziaty), ktoérych warto$¢ przekracza 10% kapitatu
zaktadowego spotki, lub cztonkom zarzadu, rady nadzorczej, komisji rewizyjne;j
lub prokurentom (art. 11 ust. 1 pkt 3 u.g.h.);

4) cofnigcie koncesji lub zezwolenia z powodu razgcego naruszenia warunkow
okreslonych w koncesji, zezwoleniu lub regulaminie, lub innych okreslonych prze-
pisami prawa warunkow wykonywania dziatalno$ci, na ktorg udzielono konces;ji
lub zezwolenia w terminie 6 lat przed datg ztozenia wniosku o koncesje (art. 11
ust. 1 pkt 4 u.g.h.);

5) okolicznos¢, ze akcjonariusze (wspdlnicy) posiadajacy akcje (udziaty), kto-
rych wartos¢ przekracza 10% kapitatu zaktadowego spotki, lub cztonkowie zarza-
du, rady nadzorczej, komisji rewizyjnej lub prokurenci petnili te funkcje w spotce,
ktorej w terminie 6 lat przed data ztoZzenia wniosku o koncesj¢ cofnigto koncesje
lub zezwolenie z powodu razacego naruszenia warunkow okre$lonych w koncesji,
zezwoleniu lub regulaminie, lub innych okreslonych przepisami prawa warunkow
wykonywania dziatalnosci, na ktorg udzielono koncesji lub zezwolenia (art. 11 ust.
1 pkt5i6u.gh);

6) wystapienie limitow dotyczacych liczebnosci mieszkancow na obszarze, na
ktéorym zgodnie z wnioskiem miatoby by¢ prowadzone kasyno gry (mogg one
by¢ lokalizowane w miejscowosciach liczacych do 250 tysiecy mieszkancow —
1 kasyno, przy czym na kazde kolejne rozpoczgte 250 tysiecy mieszkancow liczbe
dozwolonych kasyn gry zwigksza si¢ o 1, natomiast faczna liczba kasyn gry w wo-
jewodztwie nie moze by¢ jednak wyzsza niz 1 kasyno na kazde petne 650 tysigscy
mieszkancow wojewddztwa — art. 15 ust. 1 u.g.h.).

Ustawa — Prawo przedsi¢gbiorcOw wymienia natomiast nast¢pujgce negatyw-
ne przestanki przyznania koncesji (przy czym caty czas trzeba mie¢ na uwadze,
ze stosownie do tresci art. 32 ust. 6 u.g.h. wskazane okolicznosci nie b¢da mialy
zastosowania do koncesji na prowadzenie kasyna gry):
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1) niespetnienie przez przedsigbiorce warunkéw udzielenia koncesji (art. 39
ust. 1 pkt 1 p.p.);

2) zagrozenie obronno$ci lub bezpieczenstwa panstwa lub obywateli (art. 39
ust. 1 pkt 2 p.p.);

3) udzielenie koncesji innemu przedsiebiorcy lub przedsigbiorcom w wyniku
przeprowadzonej rozprawy albo przetargu (art. 39 ust. 1 pkt 3 p.p.);

4) wydanie decyzji o stwierdzeniu niedopuszczalno$ci wykonywania praw
z udzialoéw albo akcji przedsigbiorcy, na podstawie przepisow ustawy z dnia 24
lipca 2015 roku o kontroli niektorych inwestycji'®, jezeli jest to w interesie pub-
licznym (art. 39 ust. 1 pkt 4 p.p.);

5) wystapienie przypadkéw okreslonych w odrgbnych przepisach (art. 39 ust.
1 pkt 5 p.p.).

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze wszystkie warunki przyznania
koncesji okreslone w ustawie o grach hazardowych maja charakter obligatoryjny,
natomiast redakcja art. 39 ust. 1 p.p. zawierajgcego zestawienie negatywnych prze-
stanek przyznania koncesji sugeruje, ze sa to przestanki fakultatywne. Wymaga
jednak podkreslenia, ze w tej sytuacji jest to rozbieznos¢ jedynie pozorna. Jak
bowiem wskazuje si¢ w doktrynie, pomimo uzycia przez ustawodawce sformuto-
wania ,,moze odmoéwi¢ udzielenia koncesji”, w rzeczywisto$ci organ koncesyjny
jest zwigzany swoim ustaleniem co do zaistnienia okoliczno$ci wymienionej we
wzmiankowanym unormowaniu i powinien wowczas wydac decyzje negatywna,
nie ma wszakze w tej sferze miejsca na swobodna decyzje!”.

Przestanki wymienione w tresci art. 39 ust. 1 pkt 1 i 4 p.p. zawieraja klasycz-
ne odestania: do przepisow ustaw szczegdlnych normujacych dany rodzaj konce-
sjonowanej dzialalnosci gospodarczej, ewentualnie do szczegdlnych warunkoéw
okreslonych na podstawie tych przepiséw przez organ koncesyjny. Odno$nie do
pierwszej z wymienionych przestanek nalezy wskazaé, ze szczegdtowy zakres
1 warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej podlegajacej koncesjonowa-
niu, w szczegolnosci zasady oraz tryb udzielania, zmiany, zawieszenia, cofnig-
cia albo ograniczenia zakresu koncesji, okreslaja odrebne przepisy (art. 37 ust. 3
p.p.), a szczegotowa informacje o wszelkich warunkach uzyskania koncesji organ
koncesyjny zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 38 p.p.). Z kolei
odestanie ujete w tresci art. 39 ust. 1 pkt 5 p.p. wprost wskazuje, iz ustawodawca
uczynit zasada, ze przestanki okre$lone w przepisach szczegélnych maja charakter
uzupelniajacy, a nie zastgpujacy regulacje z ustawy — Prawo przedsiebiorcow, co
jednak zostalo przelamane w stosunku do koncesji na prowadzenie kasyna gry
wobec jednoznacznego brzmienia art. 32 ust. 6 u.g.h.

16 Dz.U. 22017 r. poz. 1857.
17 8. Koroluk, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. Powa-
towski, Warszawa 2009, s. 235.
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Przestanka z art. 39 ust. 1 pkt 3 p.p. nawigzuje do sytuacji, w ktorej o uzyskanie
koncesji ubiega si¢ wigksza liczba przedsigbiorcow, niz pozostaje samych koncesji
do rozdysponowania. Ustawa o grach hazardowych wprost nie wymienia analo-
gicznej przestanki odmowy wydania koncesji, jednakze przewiduje ona tryb prze-
targowy wyboru koncesjonariusza. Zgodnie z trescig art. 33 ust. 2 u.g.h. przetarg
oglasza si¢ 1 przeprowadza, jesli o koncesje ubiega si¢ wigcej niz jeden podmiot
spetniajacy warunki okreslone w ustawie. W zwiazku z tym za oczywiste nalezy
uznaé, ze wybor w postepowaniu przetargowym ofert innych podmiotéw wigze
si¢ z odmowa udzielenia koncesji wobec podmiotu, ktérego oferta nie zostala
wybrana. Jest to tym istotniejsze, ze ustawodawca przyjat restrykcyjne ograni-
czenia co do ilosci kasyn gry stanowigcych przedmiot koncesji. W mysl art. 15
ust. 1 u.g.h. kasyna gry moga by¢ lokalizowane w miejscowosciach liczacych do
250 tysiecy mieszkancow — 1 kasyno. Na kazde kolejne rozpoczgte 250 tysigcy
mieszkancow liczbe dozwolonych kasyn gry zwigksza si¢ o 1. L.aczna liczba kasyn
gry w wojewodztwie nie moze by¢ jednak wyzsza niz 1 kasyno na kazde petne
650 tysigcy mieszkancow wojewodztwa. Wynika z tego, ze w praktyce, w zwigz-
ku ze znacznymi obostrzeniami ilosciowymi co do wydawanych koncesji, tryb
przetargowy stanowi regule rozstrzygania sprawy o udzielenie koncesji na prowa-
dzenie kasyna gry. W konsekwencji, przeprowadzenie rozprawy administracyjnej
w sprawie o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna gry naleze¢ begdzie do
rzadkosci. Wobec obligatoryjnego charakteru unormowania z art. 33 ust. 2 u.g.h.
bedzie to bowiem mozliwe jedynie w sytuacji, w ktorej o koncesje ubiega si¢ tylko
jeden podmiot spetniajacy warunki okreslone w ustawie.

Warto w tym miejscu odnotowac, ze analogiczna przestanka na gruncie uchy-
lonej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej obejmowata swoim zakresem
jedynie tryb przetargowy, z pomini¢ciem rozprawy administracyjnej (art. 56 ust. 1
pkt 3 u.s.d.g.). Unormowanie to nalezato rozpatrywac tacznie z dyspozycja art. 52
ust. 1 u.s.d.g., stosownie do ktorego jezeli liczba przedsigbiorcow, spetniajacych
warunki do udzielenia koncesji i dajacych rekojmi¢ prawidtowego wykonywania
dziatalnos$ci objetej koncesja, jest wicksza niz liczba koncesji przewidzianych do
udzielenia, organ koncesyjny zarzadza przetarg, ktdrego przedmiotem jest udzie-
lenie koncesji. Obecnie obowigzujaca ustawa — Prawo przedsigbiorcow nie za-
wiera przepiséw obligujacych organ koncesyjny do zarzadzenia przetargu, odsy-
Tajac w tym zakresie do tre$ci ustaw szczegélnych. Analizowana zmiana nie
przektada si¢ jednak negatywnie na kwest¢ zabezpieczenia intere-
su publicznego w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie
kasyna gry, gdyz przepisy u.g.h. okreslajg warunki zarzadzenia
obligatoryjnego przetargu, sam za$ tryb przetargowy (wobec dale-
ko posunigtych ograniczen ilo§ciowych w odniesieniu do koncesji
na prowadzenie kasyna gry) pozostaje standardowym trybem przy
wytanianiu koncesjonariusza.
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Ciekawie rzecz wyglada w odniesieniu do przestanki dotyczacej zagrozenia
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo obywateli (art. 39 ust. 1 pkt 2 p.p.).
Znajduje ona pewne odzwierciedlenie w tresci art. 11 ust. 1 pkt 1 u.g.h., ktory
traktuje o uzasadnionych zastrzezeniach z punktu widzenia bezpieczenstwa pan-
stwa, porzadku publicznego, bezpieczenstwa intereséw ekonomicznych panstwa,
a takze przestrzegania przepisow regulujacych przeciwdzialanie praniu pienie-
dzy oraz finansowaniu terroryzmu w stosunku do spotki koncesjonariusza lub
podmiotow petnigcych w niej funkcje wilascicielskie, zarzadzajace lub kontrolne.
Wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo obywateli stanowig kla-
syczna klauzule generalng'®, podobnie jak wartoéci wymienione w art. 11 ust. 1
pkt 1 u.g.h. Zawieraja one pewne odestania do elementéw typowo pozaprawnych,
niezbednych do wlasciwej interpretacji przepisOw w procesie stosowania prawa
przy rozstrzygnigciu konkretnej sprawy. Klauzule generalne czesto sg wykorzy-
stywane przez ustawodawce, gdy nie mozna konkretnie i jednoznacznie wskazac
pozadanego rozstrzygnigcia, a jednoczesnie niezbedne jest nalezyte zagwaranto-
wanie ochrony interesow publicznych!®.

Jakkolwiek niemozliwe jest przedstawienie precyzyjnych definicji poje¢ w po-
staci klauzul generalnych z art. 39 ust. 1 pkt 2 p.p. z uwagi na ich charakter,
wskaza¢ mozna ogdlnie, ze obronno$¢ panstwa odnosi si¢ do ,,jego zdolnosci
militarnej do przeciwstawienia si¢ agresji zarowno ze strony innych panstw, jak
i ewentualnych sit wewnetrznych”20. Natomiast bezpieczenstwo pafstwa oznacza
,»Stan braku zagrozen, umozliwiajacy panstwu (narodowi) bezpieczna egzystencje
irozwoj”?!. Z kolei zagrozenie bezpieczenstwa obywateli sprowadza sie do ,,sytu-
acji, w ktorej powstaje realne zagrozenie dla podstawowych wartosci jednostek,
jakimi sg ich zycie i zdrowie”??.

Przy poréwnaniu warto$ci wymienionych w obydwu przestankach zwraca
uwage pomini¢cie przez ustawodawce bezpieczenstwa obywateli przy regulacji
przestanki negatywnej przyznania koncesji na prowadzenie kasyna gry. Ma ono
jednak charakter pozorny, w zamian wykorzystano bowiem pojecie porzadku
publicznego, ktory obejmuje swoim zakresem m.in. ochrone interesu jednostek,
w tym ich zycia, zdrowia oraz mienia?>. Nadto, ustawodawca wprowadzit dodat-
kowo w art. 11 ust. 1 pkt 1 u.g.h. pojecie bezpieczenstwa intereséw ekonomicz-

18 M. Sieradzka, [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, op. cit.

19 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, wyd. 7, LEX
2013, komentarz do art. 56.

20 K. Kohutek, Komentarz do art. 56 u.s.d.g., [w:] M. Brozyna et al., Swoboda dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz, LEX/EL 2005.

2L W. Wolpiuk, Sify zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Warszawa 1998, s. 47.

22 K. Kohutek, op. cit.

23 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, komentarz do art. 31,
Legalis 2012.
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nych panstwa, cho¢ wydaje si¢, ze wchodzi ono w szerszy zakres semantyczny
pojecia bezpieczenstwa panstwa. By¢ moze ten zabieg legislacyjny mial na celu
podkreslenie roli bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa w ramach szeroko poj-
mowanego bezpieczenstwa panstwa, co moze stanowi¢ pewna wskazowke dla
wlasciwych organow w zakresie wyktadni na etapie stosowania prawa, gdzie ak-
tualizuje si¢ konieczno$¢ wiasciwej interpretacji klauzul generalnych. Podobne
spostrzezenie nasuwa si¢ w odniesieniu do zagadnien dotyczacych przeciwdzia-
lania prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu. Katalog warto$ci, ktore
winny by¢ brane pod uwage przez organ koncesyjny przy rozpatrywaniu wniosku
o udzielenie koncesji pod katem zaistnienia podstawy do wydania decyzji nega-
tywnej, jest zatem bardzo zblizony w rezimie ustawy o grach hazardowych oraz
ustawy — Prawo przedsigbiorcow. Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze wzmian-
kowane wartosci przypisane sg przy koncesji na prowadzenie kasyna gry nie tylko
samemu potencjalnemu koncesjonariuszowi w postaci spotki kapitatowe;j, lecz
takze okreslonym podmiotom (wykonujacym funkcje wtascicielskie, zarzadzaja-
ce lub kontrolne). Katalog tych podmiotéw jest dos¢ rozbudowany, dzigki czemu
dyspozycja analizowanego przepisu zakrojona jest stosunkowo szeroko. W re-
zultacie wyltaczenie stosowania w sprawach o udzielenie koncesji
na prowadzenie kasyna gry przestanki z art. 39 ust. 1 pkt 2 p.p.
nie pocigga za sobg skutku w postaci zubozenia ochrony interesu
publicznego. Zakres tre§ciowy przestanki z art. 11 ust. 1 pkt 1 u.g.h. bowiem
co najmniej jej odpowiada, a praktycznie kazda okoliczno$¢ faktyczng dotycza-
cg zagrozenia obronnosci panstwa lub jego bezpieczenstwa albo bezpieczenstwa
obywateli mozna rowniez zakwalifikowa¢ w oparciu o wskazane unormowanie
z ustawy o grach hazardowych.

Przestanki uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry
na tle regulacji ogélnej z uchylonej ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej

Katalog negatywnych przestanek przyznania koncesji ujetych w tresci art. 39
ust. 1 p.p. stanowi odwzorowanie analogicznej regulacji zawartej w art. 56 ust. 1
uchylonej u.s.d.g. Cho¢ obydwa unormowania prima facie przedstawiajg si¢ po-
dobnie, a dokonane zmiany wydajg si¢ mie¢ jedynie kosmetyczny charakter, po
doktadniejszej analizie mozna dostrzec pewne istotne roznice w uksztattowaniu
negatywnych przestanek udzielenia koncesji. Przede wszystkim trzeba zwrdcic
uwage, ze na gruncie u.s.d.g. wystepowaly negatywne przestanki przyznania kon-
cesji umiejscowione poza zestawieniem z art. 56 ust. 1, a mianowicie:

1) cofniecie koncesji z powodu wydania prawomocnego orzeczenia zakazu-
jacego przedsigbiorcy wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja
lub naruszenia warunkéw okreslonych w koncesji lub innych warunkow wyko-
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nywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej w terminie 3 lat przed data
ztozenia wniosku o ponowne udzielenie koncesji w takim samym zakresie (art.
61 u.s.d.g);

2) brak dawania rekojmi prawidtowego wykonywania dzialalnosci objetej
koncesja w przypadku, gdy liczba przedsigbiorcow ubiegajacych si¢ o uzyskanie
koncesji i spetniajacych warunki do jej udzielenia jest wigksza niz liczba konces;ji
przewidzianych do udzielenia (art. 52 ust. 1 u.s.d.g.).

Analogiczne przestanki nie ostaty si¢ natomiast na gruncie obecnie obowigzu-
jacej ustawy — Prawo przedsi¢biorcow.

W pierwszej kolejnosci oméwiona zostanie kwestia rekojmi prawidtowego
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej objgtej koncesja. Wystepuja watpliwo-
$ci co do tego, czy brak dawania rgkojmi na gruncie obowigzywania u.s.d.g. na-
lezato uznawac¢ za samodzielng negatywna przestanke przyznania koncesji. Linia
orzecznicza w tej kwestii nie byta jednolita**. Okolicznoé ta nie zostata bowiem
ujeta w katalogu z art. 56 ust. 1 u.s.d.g., nadto zaden inny przepis wzmiankowa-
nej ustawy nie stanowil wprost, ze przedsigbiorca zainteresowany uzyskaniem
koncesji musial dawa¢ rekojmi¢ prawidtowego wykonywania koncesjonowanej
dziatalnosci. Nie wdajac si¢ w tym miejscu w szczegély, nalezy zauwazyc¢, ze
juz bezspornie na gruncie art. 52 ust. 1 u.s.d.g. re¢kojmia prawidlowego wyko-
nywania dziatalno$ci gospodarczej byta okoliczno$cig relewantng prawnie przy
postepowaniu przetargowym. Zgodnie z przywolanym przepisem, jezeli liczba
przedsigbiorcow spetniajacych warunki do udzielenia koncesji i dajacych rekojmie
prawidlowego wykonywania dziatalnosci objetej koncesja jest wigksza niz licz-
ba koncesji przewidzianych do udzielenia, organ koncesyjny zarzadza przetarg,
ktorego przedmiotem jest udzielenie koncesji. Wynikato z tego, iz brak dawania
rekojmi przed danego przedsi¢biorce w sytuacji uzasadniajacej zarzadzenie ob-
ligatoryjnego przetargu skutkowal niedopuszczeniem go do postepowania prze-
targowego. Uzasadnia to wniosek, ze brak dawania rgkojmi stanowit negatywna
przestanke udzielenia koncesji o charakterze wzglednym, aktualizowata si¢ ona
bowiem jedynie w okreslonej sytuaciji procesowej>>.

Jest to spostrzezenie o tyle istotne, Ze przeciez na gruncie art. 15 ust. 1 u.g.h.
liczba koncesji na prowadzenie kasyna gry jest bardzo ograniczona. Obowigzuja-
ce obostrzenia iloSciowe uzasadniajg zatem przyjecie pogladu, zgodnie z ktorym
w odniesieniu do koncesji na prowadzenie kasyna gry regula bedzie sytuacja,

24 Odnosnie do dopuszczalnosci uznania braku rekojmi jako samodzielnej przestanki nega-
tywnej por. wyrok SA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2007 roku, sygn. akt VI ACa 1019/07, LEX
nr 1645903; postanowienie SN z dnia 4 lipca 2012 roku, sygn. akt IIT SK 1/12, LEX nr 1238105;
stanowisko odmienne wyrok SN z dnia 9 lutego 2017 roku, sygn. akt III SK 71/15, LEX nr 2254781,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 maja 2015 roku, sygn. akt VI SA/Wa 3504/14, LEX nr 2086071.

25 K. Kohutek, Komentarz do art. 50 u.s.d.g., [w:] M. Brozyna et al., op. cit., a takze wyrok SA
w Warszawie z dnia 23 czerwca 2015 roku, sygn. akt VI ACa 1123/14, LEX nr 1814847.
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w ktorej liczba przedsigbiorcow spetniajacych warunki do uzyskania koncesji jest
wieksza niz liczba koncesji do rozdysponowania.

Samo pojecie rekojmi prawidlowego wykonywania dzialalnosci gospodarczej
objetej koncesja nie miato na gruncie u.s.d.g. legalnej definicji. Bylo to kolejne
wystepujace na gruncie tej ustawy pojecie niedookreslone?s. Mozna jednak przy-
jac, iz rekojmig dawat ten przedsiebiorca, co do ktérego mozna byto oczekiwac,
ze bedzie on nalezycie wykonywat koncesjonowang dziatalnos¢. Warto przy tym
zauwazyc, ze ocena dawania przez niego r¢kojmi ksztaltowana byta na podstawie
dotychczasowej wiedzy na temat danego przedsigbiorcy, natomiast samo wyobra-
zenie o sposobie wykonywania dziatalno$ci odnosilo si¢ juz do sytuacji przyszte;j,
tj. okresu po uzyskaniu koncesji?’.

Podkres$lenia wymaga, ze w ustawie o grach hazardowych w zadnym fragmen-
cie nie znajdujemy bezposredniego nawigzania do rekojmi prawidtowego wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej. Ustawodawca w ogole nie uzywa w tresci ustawy
tego pojecia. Do rekojmi nawigzujg w pewnym stopniu inne warunki odnoszace
si¢ do potencjalnego koncesjonariusza, a okreslone w ustawie o grach hazardo-
wych, w tym wymog posiadania nienagannej opinii przez podmioty spetniajace
funkcje whascicielskie, zarzadzajace i kontrolne w spotce (art. 12 ust. 1 u.g.h.) czy
tez zakaz toczenia si¢ postgpowania w sprawach o przestepstwa zwiagzane z pra-
niem pieniedzy oraz finansowaniem terroryzmu w stosunku do takich oséb (art.
11 ust. 1 pkt 3 u.g.h), wymog dotyczacy udokumentowania wiarygodnosci sytuacji
finansowej przedsigbiorcy (art. 34 ust. 1 u.g.h.) czy wreszcie okreslona na wyso-
kim poziomie dolna granica kwotowa kapitatu zaktadowego spoiki (art. 10 ust. 1
pkt 1 u.g.h.). Niewatpliwie wymienione okoliczno$ci wptywaja na ocen¢ tego,
czy dany przedsigbiorca daje rekojmi¢ prawidtowego wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej objetej koncesja, jednakze nie wyczerpujg tego pojecia. W kon-
kretnym stanie prawno-faktycznym réwniez inne okoliczno$ci moga mie¢ w tym
przedmiocie duze znaczenie, stad do zaniechania wykorzystania przez
ustawodawce pojecia niedookreslonego w postaci rekojmi prawid-
fowego wykonywania koncesjonowanej dziatalnos$ci przy regula-
cji przestanek przyznania koncesji na prowadzenie kasyna gry
nalezato odnies$¢ si¢ krytycznie. Byt to bowiem kolejny przyktad,
w ktorym wylaczenie z art. 32 ust. 6 u.g.h. rodzito skutek w posta-
ci rzeczywistego pomniejszenia ochrony interesu publicznego. Na
gruncie ustawy — Prawo przedsi¢biorcow ustawodawca catkowicie
zrezygnowat z unormowania kwestii rekojmi prawidtowego wyko-

26 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 sierpnia 2010 roku, sygn. akt VI SA/Wa 1212/10, LEX
nr 737911; a takze C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci..., komentarz do art. 50.

27 A. Powatowski, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red.
A. Powatowski, Warszawa 2009, s. 225.
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nywania dziatalnos$ci gospodarczej, a tym samym obnizyt ogdlny
standard ochrony interesu publicznego na rzecz poszerzenia wol-
nos$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w tym zakresie. Tym
samym wyeliminowany zostat stan rzeczy, w ktorym w sprawach
o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna gry poziom ochrony
interesu publicznego byt w niecuzasadniony sposob pomniejszony
w porownaniu ze standardem wynikajacym z regulacji ogodlnej,
a znajdujacym zastosowanie w sprawach o udzielenie kazdego in-
nego rodzaju koncesji.

Przechodzac do analizy negatywnej przestanki przyznania koncesji z art. 61
u.s.d.g., nalezy podkresli¢ jej temporalny charakter?®. Podobna przestanke tem-
poralng zawiera dyspozycja art. 11 ust. 1 pkt 4—6 u.g.h., jednak odmiennie unor-
mowang. Negatywna przestanka przyznania koncesji na prowadzenie kasyna gry
z jednej strony okresla dtuzszy termin (6 lat od dnia wydania decyzji o cofnigciu
koncesji do dnia ponownego ztozenia wniosku wobec 3 lat w mysl regulacji og6l-
nej), z drugiej zas posiada wezsza dyspozycje w odniesieniu do powodu cofnigcia
koncesji. Obejmuje bowiem jedynie razace naruszenie warunkow wykonywania
koncesjonowanej dziatalno$ci, natomiast w drugim przypadku moze to by¢ row-
niez ,,lzejsze” naruszenie, niemajace charakteru ,,razacego”. Nadto, w rezimie
u.s.d.g. jako osobny mozliwy powod wskazane zostato wydanie prawomocnego
orzeczenia zakazujacego przedsigbiorcy wykonywania dziatalnosci gospodarczej
objetej koncesja. Negatywna przestanka z ustawy o grach hazardowych nie obej-
muje tego przypadku. Z drugiej strony, inna przestanka z tej ustawy odnosi si¢
do karalnosci za przestepstwo umyslne (art. 12 ust. 1 u.g.h.), co moze si¢ wigzaé
z orzeczeniem zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W tym miejscu
wymaga wyjasnienia, ze ,,razgcym’ naruszeniem warunkow wykonywania kon-
cesji nazwiemy takie naruszenie, ktore jest oczywiste i dotyczy przepisu wyraz-
nego i niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych?’. Jednoczeénie winno to byé
naruszenie o wysokim ci¢zarze gatunkowym, niezaleznie od jego oczywisto$ci
i tatwosci w stwierdzeniu®’. Takie naruszenie, kwalifikowane jakosciowo jako
»razace”, miesci si¢ w dyspozycji obydwu analizowanych przestanek, ale juz
naruszenie, ktoremu nie mozna przypisa¢ charakteru ,,razacego”, a ktore byto
powodem wczesniejszego cofniecia koncesji, moze stanowi¢ podstawe odmowy
wydania koncesji tylko w oparciu o art. 61 u.s.d.g. Decyzja o cofnigciu koncesji
powinna by¢ przy tym wydana w terminie 3 lat od dnia ztozenia wniosku o po-

28 Na temat tymczasowego charakteru przestanki zob. K. Kohutek, Komentarz do art. 56
u.s.d.g.

29 Por. uzasadnienie uchwaty 7 sedziow NSA z dnia 21 kwietnia 2008 roku, sygn. akt I OPS
2/08, LEX nr 364567.

30 Wyrok NSA z dnia 17 wrzeénia 1997 roku, ITI SA 1425/96, LEX nr 32626.
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nowne przyznanie koncesji, a nie w terminie 6 lat. Warto zatem dostrzec, iz za-
kresy dyspozycji obydwu negatywnych przestanek krzyzowaty sie. W pewnych
stanach faktycznych mogty aktualizowac si¢ one jednocze$nie w stosunku do
danego przedsigbiorcy, w innych zadna z przestanek nie znalazta zastosowania,
a w jeszcze innych spetniona zostata albo tylko pierwsza, albo tylko druga z nich.
W takiej sytuacji ustalenie, ktora z przestanek korzystniej wptywa na sytuacje
prawng przedsigbiorcy, mozliwe jest wylacznie poprzez badanie istotnych okolicz-
nosci a casu ad casum. Nie zmienia to jednak faktu, ze wylgczenie z art. 32 ust. 6
u.g.h. w istocie eliminowato sposrdd okolicznosci mogacych stanowi¢ podstawe
decyzji odmownej w przedmiocie przyznania koncesji na prowadzenie kasyna
gry takie sytuacje, ktore wykraczajg poza dyspozycj¢ analizowanych przesta-
nek z ustawy o grach hazardowych, a byly ujete w zakresie tre§ciowym art. 61
u.s.d.g. W konsekwencji nalezato to wigzac¢ z pewnym uszczupleniem
ochrony interesu publicznego, w zamian zapewniajgcym Szersze
gwarancje przedsigbiorcy w zakresie poszanowania jego wolno$ci
do swobodnego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Przepisy
ustawy — Prawo przedsigbiorcow w ogodle nie normujg analogicz-
nej przestanki temporalnej, jaka wystgpowala na gruncie u.s.d.g.
W efekcie, podobnie jak w przypadku przestanki dotyczacej r¢koj-
mi prawidtowego wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, poziom
ochrony interesu publicznego w sprawach o udzielenie koncesji na
prowadzenie kasyna gry przestal odbiega¢ od poziomu wystgpujace-
go w sprawach o udzielenie innych koncesji w zakresie wyznaczo-
nym regulacja ogdlng.

Whioski

Poréwnanie ogolnych negatywnych przestanek otrzymania koncesji z ustawy
— Prawo przedsi¢biorcow z przestankami uzyskania koncesji na prowadzenie
kasyna gry okreslonych w ustawie o grach hazardowych prowadzi do wniosku, ze
zakres treSciowy tych drugich nie jest wezszy. W szczegolnosci odnosi si¢ to do
tresci materialnej przestanki ogolnej dotyczacej zagrozenia obronnosci lub bez-
pieczenstwa panstwa albo obywateli, ktora w istocie ma petne pokrycie w tresci
analogicznej przestanki zawartej w ustawie o grach hazardowych. Niezaleznie od
tego przepisy u.g.h. zawierajg oczywiscie wiele dodatkowych przestanek szcze-
golnych, wykraczajacych tresciowo poza przestanki z regulacji ogolnej, co samo
przez si¢ skutkuje poszerzeniem ochrony interesu publicznego w zakresie wyzna-
czonym dyspozycja przepisow normujacych te przestanki. W rezultacie wytacze-
nie stosowania przestanek ogoélnych przyznania koncesji do spraw o udzielenie
koncesji na prowadzenie kasyna gry nie powoduje nieuzasadnionego pomniej-
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szenia ochrony interesu publicznego w porownaniu ze standardem zakreslonym
tre$cig regulacji ogolne;j.

Niemniej, nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze réwniez na gruncie obowigzy-
wania uchylonej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przestanki przy-
znania koncesji okre$lone w ustawie o grach hazardowych nie uzupeiaty, a za-
stepowaly przestanki ogolne. Przepisy u.s.d.g. normowaty dodatkowe negatywne
przestanki ogolne udzielenia koncesji w poréwnaniu z obecnie obowigzujgca usta-
wa — Prawo przedsigbiorcéw. Co wigcej, te dodatkowe przestanki nie znajdowaty
pelnego pokrycia w tresci przestanek przyznania koncesji na prowadzenie kasyna
gry, uregulowanych w ustawie o grach hazardowych. Tytulem przyktadu mozna
wymieni¢ w tym miejscu okoliczno$¢ dawania rekojmi prawidtowego wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej, ktora miata istotne znaczenie w ramach trybu
przetargowego przyznania koncesji uregulowanego ustawa o swobodzie dzia-
falnosci gospodarczej, a ktora to rekojmia jest pojeciem irrelewantnym prawnie
w sprawie o przyznanie koncesji na prowadzenie kasyna gry. Podobny wniosek
nasuwa si¢ przy poréwnaniu przestanek o charakterze temporalnym, zawartych
zarowno w przepisach u.s.d.g., jak i u.g.h. Na skutek wylgczenia stosowania prze-
pisow u.s.d.g. organ koncesyjny w sprawie o udzielenie koncesji na prowadzenie
kasyna gry nie mogt wyda¢ decyzji odmownej w oparciu o okolicznos¢, ktdra na
gruncie przepiséw ogolnych zu.s.d.g. stanowita negatywng przestanke przyznania
koncesji. Rozwigzanie takie powodowalo, ze w sprawach o udzielenie koncesji na
prowadzenie kasyna gry stosunkowo obnizony zostat poziom ochrony interesu
publicznego wzgledem standardu wyznaczonego przepisami ogolnymi reguluja-
cymi negatywne przestanki przyznania koncesji.

Pomniejszenie na gruncie ustawy — Prawo przedsigbiorcow katalogu nega-
tywnych przestanek ogoélnych przyznania koncesji o te przestanki obowigzujace
w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ktore nie znajdowaty petne-
go pokrycia w przestankach otrzymania koncesji na prowadzenie kasyna gry (j.
przestanke dotyczaca rekojmi prawidtowego wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej oraz tzw. przestanke temporalng z art. 61 u.s.d.g.) spowodowato, ze poziom
ochrony interesu publicznego w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie
kasyna gry w odniesieniu do ogdlnego standardu ochrony zréwnany zostat do
poziomu ochrony wystepujacego w sprawach o przyznanie pozostatych rodzajow
koncesji. Zmiang t¢ nalezy oceni¢ pozytywnie, w ujgciu systemowym wyelimino-
wana zostata bowiem pewna niespojno$¢ w tym zakresie. Pomniejszenie ochrony
interesu publicznego w sprawach o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna
gry w sytuacji, gdy w sprawach o wydanie pozostalych rodzajow koncesji poziom
tej ochrony byt odpowiednio wyzszy (wobec braku wytaczenia stosowania ogol-
nych negatywnych przestanek przyznania koncesji), wydawalo si¢ niezrozumiate
1 niepozadane.
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Regulation of premises of granting a concession for operating
casino games and the protection of the public interest

Summary

Exclusion of application of general negative premises of granting a concession from the entre-
preneurs law in cases of granting concession for operating casino games does not cause a limitation
of protection of the public interest compared to standard which is appointed by general regulation.
Premises of granting concession for operating casino games from the law on gambling do not have
a narrower scope than general negative premises of granting a concession from the entrepreneurs
law. Additionally, elimination a few general negative premises in the entrepreneurs law, which
were applying in base of the repealed freedom of economic activity act, caused that level of the
protection of public interest appointed by scope of general negative premises of granting a conces-
sion is not lower than level of the protection of public interest in cases of granting a concession for
operating casino games.
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