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Wylaczenie stosowania przepisow ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;j
w sprawach o cofnigcie koncesji
na prowadzenie kasyna gry
a ochrona interesu publicznego

Wstep

W Polsce prowadzenie kasyna gry jest dozwolone dopiero po uprzednim uzy-
skaniu przez przedsigbiorce stosownej koncesji na wykonywanie tego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej. Sama koncesja jest instytucja tradycyjnie zaliczana
do $rodkow reglamentacyjnych jako akt wprowadzajacy daleko idace ograni-
czenie wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej. Historycznie koncesja byta zarezer-
wowana dla obszarow objetych monopolem panstwa, obecnie dotyczy dziedzin
dziatalno$ci gospodarczej o szczegdlnym znaczeniu dla strategicznych interesow
panstwal. Jest aktem o charakterze konstytutywnym; wraz z jej otrzymaniem
koncesjonariusz nabywa bowiem uprawnienie do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej okre§lonego rodzaju?. Podkresla sie przy tym, ze koncesja w swojej
istocie w znacznym stopniu oparta jest na uznaniu administracyjnym, co stanowi
kolejna jej ceche charakterystyczna®. Wskazuje si¢ wreszcie na jej osobisty cha-

rakter i towarzyszaca jej niezbywalno$é?.

' T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 273.

2 M. Zdyb, Komentarz do art. 46, [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie dzialal-
nosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 366.

3 K. Klecha, Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 250.
4 Wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., sygn. IIl ARN 34/98, OSNAP 1999, nr 5, poz. 157.
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212 KONRAD KOPYSTYNSKI

Przestanki cofnigcia koncesji na prowadzenie kasy zostaly uregulowane przez
ustawodawce w szczegolny sposob. Mowiac o przestankach cofnigcia, mamy na
mysli okoliczno$ci, ktorych wystapienie powoduje — albo tez moze spowodo-
wac — odebranie koncesji posiadajacemu jg przedsiebiorcy. Szczegdlna regulacja
w tym zakresie przejawia si¢ w tym, iz do koncesji na prowadzenie kasyna gry
nie majg zastosowania ogdlne przestanki cofnigcia koncesji wyrazone w Ustawie
z dnia 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej® (co jest zasada dla
innych koncesjonowanych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej). To z kolei po-
zwala na postawienie pytania, czy takie rozwigzanie prawne zapewnia nalezyta
ochrong interesu publicznego, co niewatpliwie winno przyswiecaé ustawodawcy
przy regulacji stosunkow w tak problematycznej dziedzinie jak branza hazardo-
wa. W tym miejscu podkres§lenia wymaga fakt, iz tozsame rozwiazanie przyjeto
wobec przestanek przyznania koncesji na prowadzenia kasyna gry, a wiec wa-
runkow, jakie musi spetni¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie konces;ji.
W tym aspekcie takze nie stosuje si¢ przepiséw ogolnych z u.s.d.g., a jedynie
odrebne przestanki zawarte w Ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazar-
dowych®. Z przyczyn technicznych jednakze niniejsze opracowanie bedzie do-
tyczy¢ wytacznie przestanek cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry i to
one zostang poddane stosownej analizie pod katem ochrony interesu publicznego,
ktory jest dla prawa administracyjnego pojgciem absolutnie kluczowym i czgsto
materializuje si¢ w wykorzystywanych przez ustawodawce klauzulach general-
nych, sprowadzajacych si¢ w swojej tresci do nakazu zapewnienia jego nalezyte;j
ochrony’.

Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, iz wzglad na interes publiczny jest juz
jedna z konstytucyjnych przestanek ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodar-
czej. Stosownie bowiem do brzmienia art. 22 Konstytucji RP® ograniczenia takie
mozna wprowadza¢ tylko w drodze ustawy i wylgcznie ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Juz choc¢by to §wiadczy o istotnym zwigzku pomigdzy zasada
wolnosci gospodarczej, z jednej strony, a realizacja interesu publicznego z dru-
giej. Mozna wskaza¢, ze np. Bogustaw Banaszak wykorzystal pojecie interesu
publicznego dla samego zdefiniowania konstytucyjnej zasady wolno$ci gospodar-
czej, ktora dla niego sprowadza si¢ do

swobody podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w dowolnie wybranych formach
prawnych oraz na zasadzie samodzielnosci, chociaz bez naruszenia intereséw publicznych®.

5 Dz.U. 22016 r. poz. 1829; dalej: u.s.d.g.

6 Dz.U. 22016 r. poz. 471; dalej: u.g.h.

7 A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym,
,.Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 12, s. 24.

8 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

9 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do art. 20, Warszawa 2012,
nb. 4.
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Definicje gier hazardowych

Aktem prawnym regulujacym warunki urzadzania gier hazardowych i dzia-
falno$ci gospodarczej w tym zakresie jest wskazana wczes$niej ustawa o grach
hazardowych. Zgodnie z dyspozycja art. 6 ust. 1 u.g.h. ,,dziatalnos¢ w zakresie
gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci i gier na automatach moze by¢
prowadzona po uzyskaniu koncesji na kasyno gry”, z zastrzezeniem wyjatkow
przewidzianych w ustawie, tj. gier na automatach oraz gry w pokera, ktére moga
by¢ organizowane rowniez poza kasynami gry, w tym przez Internet. We wzmian-
kowanej ustawie zawarto takze legalne definicje wskazanych rodzajow gier; i tak
grami cylindrycznymi sa:
gry losowe o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, ktorych wynik w szczegdlnosci zalezy od przypad-
ku, uczestniczy si¢ w nich przez wytypowanie liczb, znakow lub innych wyréznikéw, a wysokosé

wygranej zalezy od okreslonego z gory stosunku wptaty do wygranej, za$ wynik gry ustalany jest za
pomoca urzadzenia obrotowego (art. 2 ust. 1 pkt 4 u.g.h.),

grami na automatach sa:

gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym kompute-
rowych, o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, w ktorych gra zawiera element losowosci, [...] gry na
urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych,
organizowane w celach komercyjnych, w ktorych grajacy nie ma mozliwosci uzyskania wygranej
pienieznej lub rzeczowej, ale gra ma charakter losowy (art. 2 ust. 31 5 u.g.h.).

Wreszcie grami w karty sa ,,gry black jack, poker i baccarat, jezeli sa roz-
grywane o nagrody pieni¢zne lub rzeczowe” (art. 2 ust. 5a u.g.h.). Ustawodawca
natomiast zrezygnowat z doktadnego zdefiniowania gier w kosci, wskazujac jedy-
nie, iz sg to gry losowe, tj. ,,gry o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, ktorych wynik
w szczegolnosci zalezy od przypadku” (art. 2 ust. 1 pkt 6 u.g.h.).

Zasada jest zatem, iz wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie urza-
dzania wymienionych gier hazardowych jest dopuszczalne po uprzednim uzyska-
niu od wlasciwego organu (tj. ministra do spraw finansow publicznych) w formie
decyzji administracyjnej koncesji na prowadzenie kasyna gry. Objecie tej dzie-
dziny dzialalnos$ci gospodarczej koncesjonowaniem jest poklosiem przyjecia, iz
wspomniana sfera pozostaje kluczowa dla panstwa z uwagi na jego strategiczne
interesy. Wykonywanie takich rodzajow dziatalnos$ci gospodarczej obwarowano
wymogiem otrzymania koncesji, a wigc aktu reglamentacyjnego w najwigkszym
stopniu ingerujgcego w konstytucyjng zasade wolnosci gospodarczej (przy pomi-
nigciu instytucji monopolu prawnego).
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214 KONRAD KOPYSTYNSKI

Przestanki cofniecia koncesji na prowadzenie
kasyna gry na tle regulacji ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej

Przepisy u.g.h. okreslajg okolicznosci, ktorych zaistnienie aktualizuje kom-
petencje¢ wiasciwego organu do cofnigcia udzielonej danemu przedsigbiorcy kon-
cesji (przestanki cofniecia koncesji). Cofniecie koncesji powoduje, iz koncesjo-
nariusz traci prawo do wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci'?. Cofnigcie
moze nastapi¢ w calosci lub w czesci, przy czym cofniecie koncesji na prowadze-
nie kasyna gry w czg$ci oznacza ,,zawezenie jej tresci w odniesieniu do zakresu
okreslonego w wydanej koncesji”!! i moze przyktadowo dotyczy¢ ilosci lub ro-
dzajow gier w danym kasynie gry.

Przestanki cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry zawarte sa w wy-
czerpujacym katalogu ujetym w art. 59 ust. 1 u.g.h. Co istotne, maja one specy-
ficzny charakter, nie uzupetniaja bowiem w tym zakresie na zasadzie lex specialis
unormowania ogolnego z u.s.d.g., tylko w catosci je zastepuja. Co prawda u.s.d.g.
zawiera w art. 58 wilasny katalog przestanek cofnigcia koncesji, jednakze w tym
wypadku regulacja ta jest wytaczona wobec brzmienia art. 32 ust. 6 u.g.h., zgod-
nie z ktérym ,,w sprawach dotyczacych udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany
i cofni¢cia koncesji na prowadzenie kasyna gry nie stosuje si¢ przepisow u.s.d.g.”.
Nalezy zaznaczy¢, iz jest to sytuacja wyjatkowa, albowiem w odniesieniu do
wszystkich pozostatych koncesjonowanych rodzajow dziatalnosci gospodarczej
zastosowanie znajda zaréwno przestanki cofnigcia koncesji zawarte u.s.d.g., jak
1 przestanki odrgbnie ustanowione przepisami ustaw szczegdlnych. Podkresla to
tylko, jak bardzo restrykcyjnie ustawodawca podszedt do uregulowania sytuacji
zwigzanej z urzadzaniem gier hazardowych i prowadzeniem dziatalnos$ci gospo-
darczej w tym zakresie, czyniac u.g.h. jedynym zrodtem prawnym ksztattujacym
przestanki cofniecia przedmiotowej koncesji.

Powyzsze sktania do porownania obydwu regulacji, tj. rezimu z u.s.d.g. oraz
u.g.h. Pozwoli to stwierdzi¢, czy rzeczywiscie rozwigzanie zaproponowane moca
art. 32 ust. 6 u.g.h. w zakresie przestanek cofnigcia koncesji skutkuje zapewnie-
niem wigkszej ochrony interesu publicznego przy wykonywaniu przez podmioty
prawa prywatnego dziatalno$ci w do$¢ specyficznej i problematycznej branzy, jaka
tradycyjnie jest rynek gier hazardowych. Jak mozna zasadnie przypuszczac, taki
byt wilasnie cel uchwalenia obecnie obowiazujacej ustawy o grach hazardowych.
Poprzednie przepisy (tj. Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajem-

10 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 246.

11 R. Kamionowski, [w:] M. Bik et al., Gry hazardowe. Komentarz do u.g.h., Warszawa 2013,
s. 162, 165.
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nych'?) nie przewidywaty bowiem obowigzku uzyskania koncesji dla przedsigbior-
coéw hazardowych, poprzestajac jedynie na koniecznosci posiadania odpowiedniego
zezwolenia, ktore kwalifikuje si¢ powszechnie jako akt reglamentacyjny w znacz-
nie mniejszym stopniu ograniczajacy sfer¢ wolnosci gospodarczej niz koncesja.

Przechodzac do omowienia przestanek cofnigcia koncesji na prowadzenie ka-
syna gry, nalezy wskaza¢, iz ich zestawienie obejmuje swoja tresScig art. 59 ust. 1
u.g.h., natomiast przestanki dotyczace co do zasady kazdego rodzaju konces;ji za-
warte sg w art. 58 u.s.d.g. Dzieli je on dodatkowo na te o charakterze obligatoryj-
nym (art. 58 ust. 1-2) i fakultatywnym (art. 58 ust. 3 — przy czym podziat ten jest
o tyle watpliwy, iz réwniez w tym przypadku cze$¢ przestanek fakultatywnych
doktryna uwaza za de facto obligatoryjne, np. zagrozenie obronno$ci lub bezpie-
czenstwa panstwa lub obywateli), a takze na przestanki wiazace si¢ z cofnigciem
konces;ji lub tylko zmiang jej zakresu (art. 58 ust. 2-3) oraz przestanki wylacznie
powodujace cofnigcie koncesji (art. 58 ust. 1).

Do przestanek cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry zaliczymy zatem:

1) nieusunigcie w wyznaczonym terminie stanu faktycznego lub prawnego
niezgodnego z przepisami regulujacymi dziatalnos¢ objeta koncesja lub z warun-
kami okreslonymi w koncesji lub regulaminie;

2) razace naruszenie warunkow okreslonych w koncesji, regulaminie lub
innych okreslonych przepisami prawa warunkéw wykonywania dziatalnosci, na
ktora udzielono koncesji;

3) obnizenie kapitatu zaktadowego spoétki ponizej kwoty 4 000 000 zt;

4) rezygnacja z dzialalnosci objetej koncesja;

5) trwajaca dtuzej niz 6 miesigcy przerwa w prowadzeniu dziatalnosci objetej
koncesja;

6) skazanie na terytorium panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub
panstwa czlonkowskiego Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA)
strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym osoby bedacej akcjonariu-
szem (wspolnikiem), cztonkiem organow zarzadzajacych lub nadzorczych spotki
za przestepstwo zwigzane z praniem pieni¢dzy oraz finansowaniem terroryzmu,

7) dwukrotne stwierdzenie uczestnictwa w grach hazardowych osoby ponizej
18. roku zycia, w tym samym os$rodku gier lub punkcie przyjmowania zaktadoéw
wzajemnych;

8) niewykazanie przez koncesjonariusza zgodnosci jego dzialan z wtasciwy-
mi przepisami regulujgcymi przeciwdziatanie praniu pieni¢dzy oraz finansowanie
terroryzmu;

9) nieprzedstawienie przez koncesjonariusza sprawozdania finansowego wraz
z opinig bieglego rewidenta zgodnie z art. 55 ust. 3 albo przedstawienie opinii wska-
zujacej na istotne naruszenia przepisow o rachunkowosci;

12 Dz.U. 22004 1. poz. 27 z pdzn. zm.
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10) prowadzenie dziatalno$ci przez koncesjonariusza zobowigzanego do usta-
nowienia przedstawiciela bez przedstawiciela przez okres dluzszy niz 2 miesiace.

Z kolei ogodlne przestanki cofnigcia koncesji z u.s.d.g. obejmuja:

1) wydanie prawomocnego orzeczenia zakazujacego przedsiebiorcy wyko-
nywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja;

2) niepodjecie przez przedsigbiorce w wyznaczonym terminie dziatalno$ci
objetej koncesja mimo wezwania organu koncesyjnego lub trwale zaprzestanie
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej objetej koncesja;

3) razace naruszenie warunkéw okreslonych w koncesji lub innych warun-
kéw wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, okreslonych prze-
pisami prawa;

4) nieusuniecie w wyznaczonym terminie stanu faktycznego lub prawnego
niezgodnego z warunkami okreslonymi w koncesji lub z przepisami regulujacymi
dziatalno$¢ gospodarcza objeta koncesja;

5) zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa
obywateli;

6) wydanie decyzji o stwierdzeniu niedopuszczalnosci wykonywania praw
z udziatéw albo akcji przedsigbiorcy na podstawie przepisow Ustawy z dnia 24 lip-
ca 2015 r. o kontroli niektorych inwestycji;

7) ogloszenie upadtosci przedsigbiorcy.

W pierwszej kolejnosci wymaga odnotowania, iz wymienione przestanki do-
tyczace naruszenia warunkow wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospo-
darczej o charakterze razacym (pkt 3) lub ,,zwyklym” po uprzednim wezwaniu
organu (pkt 4) maja swoje odpowiedniki w u.g.h., kolejno w art. 59 ust. 1 pkt 1-2,
a ich dyspozycje nie r6znig si¢ istotnie. Tytulem uzupetnienia mozna wskazac je-
dynie, ze ,yrazagcym” naruszeniem warunkow wykonywania koncesji nazwiemy
takie, ktore jest ,,wyrazne, oczywiste, niewatpliwe, bezsporne””, a wiec widoczne
prima facie, niewymagajace dla jego stwierdzenia poglebionej refleksji prawne;j.
Wzmiankowana ustawa nie wymienia za to wsrod okolicznosci skutkujacych cof-
nieciem koncesji na prowadzenie kasyna gry wydania prawomocnego orzeczenia
zakazujacego koncesjonariuszowi wykonywania dziatalnosci gospodarczej objg-
tej koncesja. Jest to jednak zrozumiale, biorac pod uwage, iz koncesjonariuszem
w tym wypadku nie moze by¢ osoba fizyczna, a jedynie przedsigbiorca zorgani-
zowany w formie spotki kapitalowej prawa handlowego. Przedmiotowe orzecze-
nie natomiast sitg rzeczy musi odnosi¢ si¢ wytacznie do osob fizycznych. Jego
podstawa moze by¢ art. 41 § 2 k.k., konstytuujacy srodek karny w takiej postaci,
lecz takze art. 373 ust. 1 lub 3 badz art. 374 ust. 1 Ustawy z dnia 28 lutego 2003 r.
— Prawo upadtosciowe'4. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze rowniez Ustawa z dnia

13 Wyrok WSA w Gorzowie Wikp. z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. IT SA/Go 4/11, Legalis
nr 582531.
14 Dz.U. 22016 1. poz. 2171; dalej: p.u.
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28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny za-
bronione pod grozba kary'> nie przewiduje takiej sankcji wobec 0sob prawnych.

Interesujaco natomiast pod katem poréwnawczym wyglada unormowanie prze-
stanki z art. 58 ust. 1 pkt 2 u.s.d.g., dotyczacej niepodjecia lub trwatego zaprzesta-
nia wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej. Nawigzanie do tych
okolicznosci znajdujemy w art. 59 ust. 1 pkt4a—b u.g.h., ktore stanowig o rezygnaciji,
a takze o trwajacej dluzej niz 6 miesiecy przerwie w prowadzeniu dziatalnosci obje-
tej koncesja. Jak wiec wida¢, ustawodawca w tym przypadku zrezygnowat z uzycia
niedookres§lonego pojecia ,,trwatosci” zaprzestania wykonywania dziatalnosci, pre-
cyzujac, iz chodzi o okres 6 miesigcy. Z drugiej strony, w dyspozycji tego przepisu
jest mowa o ,,przerwie”, co sugeruje, ze przed okresem faktycznego nieprowadzenia
dziatalno$ci koncesjonariusz przynajmniej przez pewien czas ja wykonywat. Warto
mie¢ rowniez na uwadze, iz dyspozycja art. 59 ust. 1 pkt 4a u.g.h. w zasadzie nie
pozwala przy ustaleniu niewykonywania przez przedsigbiorcg dziatalno$ci przez
okres krotszy niz 6 miesigcy na cofnigcie mu koncesji z tego powodu, nawet jezeli
okolicznosci wskazywatyby, Ze to niewykonywanie ma charakter ,,trwaly”. Mozna
w tej sytuacji ewentualnie rozwazy¢, czy miata miejsce ,,rezygnacja” z prowadze-
nia dzialalnosci, co odpowiada drugiej z przestanek. W tym miejscu pojawiaja sie
kolejne watpliwosci — po pierwsze, czy rezygnacja z wykonywania dziatalnosci
moze by¢ wyrazona w sposob dorozumiany, czy tez jednak nalezy przyjaé, iz po-
trzebne jest wyrazne o$wiadczenie koncesjonariusza w tym przedmiocie. Po drugie,
czy zrezygnowac z prowadzenia dziatalnosci mozna takze przed jej podjeciem, czy
dopiero wytacznie w toku wykonywania dziatalnosci.

Odnoszac si¢ do pierwszego z wymienionych probleméw, wydaje sie, iz na-
lezy opowiedzie¢ si¢ za pogladem dopuszczajacym konkludentng rezygnacje. Be-
dzie miata ona miejsce, kiedy okoliczno$ci beda wyraznie przemawia¢ o zamiarze
trwatego zaprzestania wykonywania dziatalnosci. Stanowisko to uzasadnione jest
zaro6wno argumentem z wyktadni jezykowej (skoro ustawodawca nie dookreslit
formy o$wiadczenia o rezygnacji, nalezy dopusci¢ mozliwie szeroki jej zakres), jak
i funkcjonalnej (chocby w sytuacji, gdy po podjeciu dziatalnosci przedsigbiorca za-
przestatby jej wykonywania, a okolicznosci jasno wskazywatyby, iz niewykonywa-
nie ma charakter trwaty; zupetnie niecelowe bytoby oczekiwanie z wydaniem decy-
zji o cofnigciu koncesji do uptywu szeSciomiesigcznego terminu i zakwalifikowanie
tego stanu faktycznego jako ,,przerwy” w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4b u.g.h.).

Natomiast co do kwestii dotyczacej momentu wyrazenia rezygnacji przez kon-
cesjonariusza nalezy przyjac, iz jest ono dopuszczalnie jeszcze przed faktycznym
podjeciem wykonywania dziatalnosci. Co prawda art. 48 ust. 2 u.g.h. przewiduje
odrebna sankcje wygasnigcia koncesji w przypadku nierozpoczgcia dziatalnosci
w terminie w niej okreslonym, przy czym skutek ten nastepuje ex lege'®, a ewentu-

15 Dz.U. 22016 1. poz. 1541.
16 R. Kamionowski, op. cit., s. 149.
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alna decyzja organu w tym przedmiocie ma charakter jedynie deklaratywny. Mimo
tego mozna jednak wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej okreslony w koncesji termin
rozpoczgcia dziatalnosci bedzie dos¢ odlegly, a koncesjonariusz znacznie wezesniej
o$wiadczy, ze rezygnuje z prowadzenia dziatalno$ci, wowczas zupetnie bezcelo-
we 1 zbgdne byloby wyczekiwanie na uplyw wyznaczonego terminu potaczonego
z zaistnieniem skutku z mocy samego prawa, podczas gdy mozna wczesniej cofngé
koncesje w oparciu o art. 59 ust. 1 pkt 4a u.g.h. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz
cofnigcie koncesji z uwagi na niepodjecie dziatalnosci na podstawie art. 58 ust. 1
pkt 2 u.s.d.g. wymaga uprzedniego wezwania organu koncesyjnego do rozpoczecia
dziatalno$ci; takie wezwanie nie jest natomiast konieczne dla wystgpienia skutku
wygasnigcia z art. 48 ust. 2 u.g.h. Wreszcie podkres§lenia wymaga, iz w sytuacji kie-
dy przerwa w wykonywaniu koncesji przekracza 6 miesiecy, jednakze w dalszym
ciggu nie ma ona charakteru trwatego (przyktadowo przedsiebiorca jeszcze przed
uplywem terminu poinformowat, iz planuje wznowi¢ dziatalnos$¢ juz po uplywie
6 miesiecy), nie wystapi wowczas zadna z okoliczno$ci uzasadniajacych cotfnigcie
koncesji w oparciu o przestanki uregulowane w art. 58 u.s.d.g.

Majac powyzsze rozwazania na uwadze, uzasadniony jest wniosek, iz prze-
stanki cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry dotyczace rezygnacji lub
przerwy w dziatalnos$ci koncesjonowanej (art. 59 ust. 1 pkt 4a—b u.g.h.) wraz
z regulacja z art. 48 ust. 2 u.g.h. odnosnie do przypadku wygasnigcia koncesji
obejmuja swojg dyspozycja wigcej stanow faktycznych, a przez to lepiej chronig
interes publiczny niz ich odpowiedniki uregulowane w art. 58 ust. 1 pkt 2 u.s.d.g.
W tym zatem zakresie wylgczenie z art. 32 ust. 6 u.g.h. nie wigze si¢ z negatyw-
nym skutkiem dla ochrony interesu publicznego.

Na podstawie art. 58 ust. 3 u.s.d.g. organ koncesyjny moze cofnaé koncesje
przy ustaleniu, iz dalsze prowadzenie przez koncesjonariusza dziatalnosci gospo-
darczej niesie za sobg zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa badz
obywateli. Wskazane pojecia to klasyczne klauzule generalne o nader szerokiej
pojemnosci semantycznej, ktore sa dookreslane juz na etapie stosowania prawa
przez wlasciwy organ i przy wzieciu pod uwage catosci materiatu prawno-fak-
tycznego wystepujacego w sprawie. Ocena zaktualizowania si¢ tej klauzuli gene-
ralnej w konkretnych okoliczno$ciach gczy si¢ ze stosowaniem pewnej uznanio-
wosci przez badajacy te kwestie organ'”.

Starajac si¢ jednak zdefiniowa¢ te wyrazenia, mozna wskazac, iz obronno$¢
panstwa sprowadza si¢ do ,,jego zdolno$ci militarnej do przeciwstawienia si¢
agresji zaréwno ze strony innych panstw, jak i ewentualnych sit wewnetrznych”!®,
z kolei bezpieczenstwo panstwa to ,,stan wolny od roznego rodzaju zagrozen we-
wnetrznych i zewnetrznych, umozliwiajacy zachowanie substancji narodowe;j

178, Koroluk, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. Powa-
towski, Warszawa 2009, s. 234.

18 K. Kohutek, [w:] M. Brozyna et al., Komentarz do ustawy o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej. Kom. do art. 56, LEX/el. 2005, nb. 1.
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i mozliwosci niezaktoconego wspotzycia w spotecznosci”!'®. Wreszcie zagrozenie
dla bezpieczenstwa obywateli odnosi si¢ do ,,sytuacji, w ktorej powstaje realne za-
grozenie dla podstawowych warto$ci jednostek, jakimi sg ich zycie i zdrowie”?°.

Odwotania do tej klauzuli generalnej brakuje natomiast przy regulacji prze-
stanek cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry. Ustawodawca wymienit za
to kilka okoliczno$ci odwotujacych sig posrednio do bezpieczenstwa panstwa lub
obywateli, w tym wymog utrzymywania przez calty okres wykonywania dziatal-
nosci kapitatu zaktadowego na okreslonym, wysokim kwotowo poziomie (art. 59
ust. 1 pkt 3 u.g.h.), okoliczno$¢ dotyczaca skazania oséb sprawujgcych funkcje
wlascicielskie, zarzadzajace i1 kontrolne w spotce koncesjonariusza za sprecyzo-
wany rodzaj przestepstw (art. 59 ust. 1 pkt 5 u.g.h.), naruszenie przez koncesjona-
riusza przepiséw dotyczacych przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowa-
nia terroryzmu lub przepiséw o rachunkowosci (art. 59 ust. 1 pkt 7-8 u.g.h.) czy
tez przypadek dwukrotnego stwierdzenia udzialu w grach hazardowych w tym
samym o$rodku gier osoby ponizej 18. roku zycia (art. 59 ust. 1 pkt 6 u.g.h.). Ta
ostatnia przestanka podkres$la specyficzng troske ustawodawcy o bezpieczenstwo
0s0b niepetnoletnich jako kategorii ludzkiej wyjatkowo narazonej na negatywne
skutki oddzialywania hazardu w spoteczenstwie, co obejmuje przede wszystkim
ryzyko uzaleznienia.

Wydaje sie, iz ustawodawca przez zaniechanie umiejscowienia wsrdd prze-
stanek cofnigcia koncesji na prowadzenia kasyna gry okoliczno$ci odnoszacej si¢
wprost do zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub ludzi niepotrzebnie przymyka
furte organom koncesyjnym na etapie stosowania prawa, ograniczajac wydatnie
mozliwos$¢ odebrania koncesji w przypadkach nieobjetych dyspozycja enumera-
tywnie wymienionych przestanek nawiazujacych jedynie do wzmiankowanych
wartosci. Niemozliwie jest bowiem przewidzenie w momencie redagowania tek-
stu prawnego wszystkich okolicznosci faktycznych, jakie moga zaistnie¢ w pew-
nej sferze, przez co czg¢s¢ z nich moze nie zmiescic si¢ w dyspozycji normy wyra-
zonej w przepisie i nie zosta¢ konsekwentnie objeta skutkami prawnym. Zachodzi
to szczegolnie czesto wlasnie w sytuacjach ksztattowania dyspozycji normy z wy-
korzystaniem enumeratywnego wyliczenia. W tym zakresie norma wylaczajaca
wyrazona w art. 32 ust. 6 u.g.h. niewatpliwie poszerza swobod¢ prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej, jednakze kosztem ochrony uzasadnionego, jak si¢ wy-
daje, interesu publicznego.

Kolejng okolicznoscig uregulowang wytacznie w charakterze ogdlnej prze-
stanki cofnigcia konces;ji (ale juz nie przestanki cofnigcia koncesji na prowadze-
nie kasyna gry) jest ogloszenie upadtosci przedsigbiorcy na podstawie art. 58
ust. 3 u.s.d.g. Takze w tym wypadku dziwi¢ moze pominigcie tej okoliczno$ci
przez ustawodawce przy regulacji z u.h.g. Tym bardziej Zze cz¢$¢ ukonstytuowa-

19 Ibidem.
20 1pidem.
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nych tam przestanek $wiadczy o tym, jak duza wage ustawodawca przyktada
do konieczno$ci zapewnienia mozliwosci wykonywania dziatalno$ci zwigzanej
z urzadzaniem koncesjonowanych gier hazardowych jedynie przez przedsigbior-
ce charakteryzujacego si¢ znacznym potencjalem finansowym i stabilng sytuacja
ekonomiczng (nawigzuje do tego chocby wymog utrzymania i posiadania kapitatu
zaktadowego w kwocie 4 000 000 zt — art. 10 ust. 1 pkt 1 u.g.h. i art. 59 ust. 1
pkt 3 u.g.h. — czy tez konieczno$¢ respektowania przepiséw o rachunkowosci —
art. 59 ust. 1 pkt 8 u.g.h.).

Wydaje sie, iz brak tu pewnej konsekwencji i spdjnosci w dziataniach legisla-
cyjnych. W mysl bowiem art. 10 p.u. ,,upadtos¢ ogtasza si¢ w stosunku do dtuzni-
ka, ktory stal si¢ niewyptacalny”, przy czym definicje niewyptacalnosci i kwestie
z nig zwigzane reguluje dodatkowo art. 11 p.u., stosownie do ktorego ,,dtuznik
jest niewyptacalny, jezeli utracit zdolnos¢ do wykonywania swoich wymagalnych
zobowigzan pienigznych” (ust. 1). Nadto ,,domniemywa si¢, ze dluznik utracit
zdolno$¢ do wykonywania swoich wymagalnych zobowiazan pieni¢znych, jeze-
li opdznienie w wykonaniu zobowigzan pieni¢znych przekracza trzy miesigce”
(ust. 1a), z kolei
dhuznik bedacy osoba prawng albo jednostka organizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawnej,
ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, jest niewyptacalny takze wtedy, gdy jego zobo-

wigzania pieni¢zne przekraczaja warto$¢ jego majatku, a stan ten utrzymuje si¢ przez okres przekra-
czajacy dwadziescia cztery miesiace (ust. 2).

W obecnym stanie prawnym, o ile nie zajda przy okazji inne przestanki
z art. 59 ust. 1 u.g.h., organ koncesyjny nie ma kompetencji do cofniecia koncesji
koncesjonariuszowi, w stosunku do ktérego ogloszono upadtos¢, co sitg rzeczy
wigze si¢ z utratg przez niego ptynnosci finansowej, przy czym nie pozbawia go
jednoczes$nie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Jest to zatem
kolejny przyktad, gdzie na skutek wylaczenia z art. 32 ust. 6 u.g.h. ochrona in-
teresu publicznego w odniesieniu do sfery dziatalnosci gospodarczej dotyczacej
urzadzania koncesjonowanych gier hazardowych jest znacznie ukrocona.

Whnioski

Podsumowujac, przeprowadzone pordwnanie przestanek cofnigcia koncesji
uregulowanych w u.s.d.g oraz u.g.h. pozwala stwierdzi¢, iz jedynie w pewnym
zakresie pokrywaja si¢ one, w innym natomiast ich dyspozycje obejmuja zroz-
nicowane sytuacje. Jednakze mocg art. 32 ust. 6 u.g.h. w sprawach dotyczacych
m.in. cofnigcia koncesji na prowadzenie kasyna gry wyltaczone jest stosowanie
przestanek ogolnych, przez co regulacja zawarta w u.g.h. w tym zakresie zyskuje
cechy petnej samodzielnosci oraz kompletnosci.
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Przyjecie takiego rozwiazania legislacyjnego musi dziwi¢. Jego efektem jest
bowiem istotne ograniczenie kompetencji organu koncesyjnego do cofnigcia kon-
cesji na prowadzenie kasyna gry. Z jednej strony skutkuje to niewatpliwie posze-
rzeniem sfery wolnosci gospodarczej, z drugiej natomiast naraza na uszczerbek
interes publiczny poprzez dopuszczenie w szerszych granicach negatywnych od-
dzialywan hazardu w spoteczenstwie. Co wigcej, wylgczenie stosowania przesta-
nek o charakterze ogdlnym nie ma odpowiednika w tre$ci innych ustaw szczegol-
nych, konstytuujacych dodatkowe przestanki cofnigcia koncesji, gdzie zyskuja
one charakter jedynie uzupetniajacy (a nie zastepujacy) w stosunku do regulacji
lex generalis. Rozstrzygajac w przedmiocie cofni¢cia koncesji na prowadzenie
kasyna gry, organ koncesyjny nie moze cho¢by powota¢ si¢ na ogélng klauzule
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub obywateli badz tez fakt ogloszenia upa-
dlosci przez koncesjonariusza. Nie ma natomiast przeszkod, by okolicznosci te
stanowity podstawe decyzji negatywnej w odniesieniu do kazdego innego rodzaju
koncesjonowanej dziatalnosci gospodarcze;j.

Dostrzegalny jest w tym zakresie brak spojnosci dziatan ustawodawcy, ktory
przeciez poprzez wprowadzenie licznych obostrzen w odniesieniu do prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej w branzy hazardowej, z wymogiem uzyskania kon-
cesji na urzadzanie niektorych rodzajow gier hazardowych wiacznie, zdawat si¢
obra¢ przeciwlegly kurs przy regulacji tej sfery zycia spoteczno-gospodarczego,
maksymalizujac w tym zakresie ochrong interesu publicznego kosztem wiasnie
wolnosci gospodarczej jednostki.

Exclusion of the application provisions
of freedom of economic activity act in the scope
of concession for operating casino games
and the protection of the public interest

Summary

This article presents the comparison between provisions of freedom of economic activity act and
the law on gambling in scope of conditions related to revoking concession for operating casino
games. To revoke that concession, only provisions of law on gambling can be applied because of
provisions of freedom of economic activity act are excluded in that cases. That regulation allows the
raising of freedom economic activity, but the other hand — also causes the limitation in the protec-
tion of public interest.

Keywords: gambling, revoke, concession, casino, exclude.
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