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PRZEWODNICZĄCY

Krajowej Rady Radiofonii

i Telewizji
	
	Warszawa, dnia 6 września 2016 roku


„HOBBY” sp. z o. o.
            ul. Jagiellońska 10

            05-120 Legionowo

POSTANOWIENIE Nr DR-207/2016 
Na podstawie art. 61 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718 i poz. 846) oraz art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2016 r. poz. 639 i poz. 929)  po rozpoznaniu wniosku Spółki „HOBBY” sp. z o.o. z siedzibą w Legionowie z dnia 9 sierpnia 2016 r.
postanawia się

wstrzymać wykonanie decyzji Przewodniczącego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nr DR-162/2016 z dnia 5 lipca 2016 r., utrzymującej w mocy decyzję nr DR-001/2016 z dnia 11 stycznia 2016 r.
U z a s a d n i e n i e

I.

Decyzją z dnia 11 stycznia 2016 r. Nr DR-001/2016 na podstawie upoważnienia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji zawartego w uchwale z dnia 17 listopada 2015 r. Nr 432/2015, Przewodniczący Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (dalej jako: „Przewodniczący KRRiT”)  postanowił cofnąć koncesję Nr 392/2008-R z dnia 19 listopada 2008 r. udzieloną Spółce „HOBBY” sp. z o. o. z siedzibą w Legionowie na rozpowszechnianie w sposób rozsiewczy naziemny programu radiowego pod nazwą „Radio HOBBY” w związku z art. 38 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (dalej także jako urt), stwierdzając, iż koncesjonariusz dopuścił się rażącego naruszenia art. 38a  ust. 1 oraz art. 13 ust. 1 urt, poprzez rozporządzenie częścią uprawnień z udzielonej mu koncesji.

Decyzją z dnia 5 lipca 2016 r. nr DR-162/2016 w postępowaniu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy z dnia 11 lutego 2016 r., Przewodniczący KRRiT utrzymał w mocy decyzję o cofnięciu koncesji Spółce „HOBBY” sp. z o. o.

W dniu 9 sierpnia 2016 r. do Biura Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji wpłynęła skarga Spółki „HOBBY” sp. z o. o. do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego na decyzję Przewodniczącego KRRiT z dnia 5 lipca 2016 r. Nr DR-162/2016, utrzymującą w mocy decyzję z dnia 11 stycznia 2016 r.  Nr DR-001/2016 w przedmiocie cofnięcia koncesji Nr 392/2008-R z dnia 19 listopada 2008 r. wraz z wnioskiem o wstrzymanie wykonania zaskarżonej decyzji, skierowanym do Przewodniczącego KRRiT w odrębnym piśmie procesowym.
W uzasadnieniu wniosku Spółka podniosła, że wstrzymanie wykonania zaskarżonej decyzji pozwoli uchronić „HOBBY” sp. z o. o. przed trudnymi do odwrócenia skutkami w postaci „zniweczenia struktury organizacyjnej oraz relacji nawiązanych ze współpracownikami i kontrahentami w celu prowadzenia działalności radiowej”, a jednocześnie zapobiec grożącej Spółce szkodzie majątkowej „mierzonej odszkodowaniami na rzecz kontrahentów (…), które mogą być dochodzone wobec ewentualnego braku realizowania zobowiązań (…)” oraz „przyszłymi utraconymi przychodami”. Jako uzasadnienie wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji wskazano ponadto „charakter uchybień zarzucanych organom orzekającym w obu instancjach, w tym zakresie wykładni prawa materialnego będącego podstawą decyzji, które może być zakwalifikowane jako rażące naruszenie prawa (…).”  
Pismem z dnia 19 sierpnia 2016 r., zatytułowanym „Propozycja do wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji nr DR-162/2016 z dnia 5 lipca 2016 r.”,  Spółka „HOBBY” sp. z o. o. zaproponowała natomiast „czasowe usuniecie przyczyny, która była powodem wydanej decyzji. Spółka oświadczyła, że „W zamian za wstrzymanie wykonania decyzji (…)” zobowiązuje się „zawiesić nadawanie na antenie Radia Hobby 89,4 FM audycji Radia Sputnik.”
II. 

Podstawą wstrzymania wykonalności decyzji administracyjnej przez organ administracji jest art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a., który stanowi, że  w razie wniesienia skargi na decyzję lub postanowienie - organ, który wydał decyzję lub postanowienie, może wstrzymać, z urzędu lub na wniosek skarżącego, ich wykonanie w całości lub w części, chyba że zachodzą przesłanki, od których w postępowaniu administracyjnym uzależnione jest nadanie decyzji lub postanowieniu rygoru natychmiastowej wykonalności albo, gdy ustawa szczególna wyłącza wstrzymanie ich wykonania.
Instytucja wstrzymania wykonania zaskarżonego aktu lub czynności pełni ważną funkcję gwarancyjną w postępowaniu sądowoadministracyjnym. Jak czytamy w uzasadnieniu projektu ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, kwestie zawarte w art. 61 ppsa. zostały tak ukształtowane, aby z jednej strony chronić skarżących, bądź inne osoby, przed powstaniem szkody jaka mogłaby wyniknąć z wykonania wadliwego aktu lub czynności, a z drugiej strony, aby to rozstrzygnięcie nie powodowało negatywnych skutków, a w szczególności nie podważało skuteczności działań administracyjnych. 

Jak wskazuje się natomiast w doktrynie, uregulowana w art. 61 ppsa instytucja wstrzymania wykonania zaskarżonego aktu lub czynności jest zgodna z zasadami sformułowanymi w rekomendacji Komitetu Ministrów Rady Europy nr R/89/8 z dnia 15 listopada 1989 r. o tymczasowej ochronie sądowej w sprawach administracyjnych (B. Dauter, Art. 61. (w:), B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz). Powołana rekomendacja z jednej strony przewiduje możliwość elastycznego korzystania z przewidzianych w ustawodawstwie krajowym środków ochrony tymczasowej, w tym pozwala na ich uchylanie i wprowadzenie ograniczeń czasowych. Z drugiej strony zastrzega się, że środki ochrony tymczasowej nie mogą zastępować orzeczeń zawierających merytoryczną ocenę aktu ani nie mogą wpływać na akty merytoryczne. 

W motywach do rekomendacji Komitet Rady Ministrów wskazuje na konieczność ich przyjęcia w państwach członkowskich związaną z oddziaływaniem organów administracyjnych na wielu polach wpływając tym samym na prawa, wolności i interesy. Komitet podkreśla, że natychmiastowa egzekucja aktów administracyjnych może nieodwracalnie szkodzić interesom ich adresatów, a w związku z tym uważa za pożądane wprowadzenie ochrony tymczasowej, która jednocześnie nie będzie przeszkodą dla efektywnych działań organów administracyjnych.
Koncepcja ochrony tymczasowej służy realizacji nadrzędnego celu postępowania sądowoadministracyjnego, którym jest udzielenie ochrony prawnej przez sąd administracyjny. Celem instytucji wstrzymania wykonania aktu lub czynności, jest bowiem zapewnienie, aby ochrona powyższa była ochroną efektywną. Jak wskazuje orzecznictwo sądów administracyjnych, wstrzymanie wykonania aktu lub czynności ma zagwarantować, aby do czasu ostatecznego rozstrzygnięcia sprawy strona skarżąca nie poniosła jakichkolwiek ujemnych skutków związanych z wykonaniem zaskarżonego aktu lub czynności. Jednocześnie podkreśla się, że „celem wstrzymania wykonania decyzji nie jest cofnięcie już podjętych przez organ działań, nie ma ona także mocy uchylenia wydanych przez organ administracyjny aktów zmierzających do wykonania zaskarżonej decyzji. ma ona jedynie przeciwdziałać konsekwencjom wykonania decyzji, które mogą nastąpić w przyszłości.”(wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 września 2007 r. w sprawie o sygnaturze akt: I OSK 522/07). 
Co istotne, zarówno doktryna, jak i judykatura są zgodne, że wstrzymanie wykonania aktu lub czynności, nie ma żadnego wpływu na merytoryczne rozpoznanie sprawy. Jak wskazuje P. Daniel (w:) Wstrzymanie wykonania aktu lub czynności w postępowaniu sądowoadministracyjnym, C.H. Beck 2013: „Wstrzymanie wykonania aktu lub czynności, choć stanowi instytucję procesową, której byt jest uzależniony od złożonej skargi, nie ma żadnego wpływu na merytoryczne rozpoznanie sprawy. Charakter prawny omawianej instytucji sprowadza się do tymczasowej niemożności realizacji treści aktu lub czynności. Orzeczenie o wstrzymaniu wykonania aktu lub czynności, wydane na podstawie art. 61 § 2 i 3 PostAdmU, nie przesądza natomiast, czy zaskarżony akt lub czynność został wydany z naruszeniem przepisów prawa. (…) niezgodność decyzji z prawem oraz wstrzymanie wykonania aktu lub czynności wynikającego z art. 61 PostAdmU to dwie różne kwestie, bowiem kontrola legalności aktu stanowi cel postępowania administracyjnego, natomiast ochrona tymczasowa udzielana przez sąd może poprzedzać merytoryczną decyzję sądu i ma odrębną osnowę.” 
Pogląd, iż akcesoryjne postępowanie z wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji nie przesądza istoty merytorycznego postępowania wszczętego skargą do WSA jednolicie prezentowany jest także w orzecznictwie. Przykładowo, w postanowieniu Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 28 kwietnia 2005 r. w sprawie o sygnaturze akt II OZ 184/05, gdzie stwierdzono, iż „niezgodność decyzji z prawem, która będzie przedmiotem oceny sądu I instancji w toku rozprawy, i ochrona tymczasowa wynikająca z art. 61 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153 poz. 1270 ze zm.), to dwie różne kwestie. O ile pierwsza z nich (kontrola legalności aktu) jest celem postępowania sądowoadministracyjnego to druga znacznie może poprzedzać merytoryczną decyzję sądu, i jak stwierdzono, ma odmienną osnowę. Oparcie wniosku o ochronę tymczasową na niezgodności decyzji z prawem, a zwłaszcza rozstrzygnięcia sądu w tym zakresie, niweczyłoby kontrolę sądową legalności decyzji administracyjnej.” Identyczne stanowisko zajął  Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie o sygnaturze II FSK 2195/13. Jednoznacznie w komentowanej kwestii wypowiedział się także NSA w postanowieniu z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie o sygnaturze akt: II OZ 1020/13, wyjaśniając, że „przesłanek wstrzymania wykonania zaskarżonej decyzji nie można utożsamiać z oceną legalności wydanej decyzji, celem instytucji wstrzymania wykonania aktu jest jedynie tymczasowe ukształtowanie stosunków do czasu merytorycznego rozpoznania sprawy.”  
Powyższe poglądy co do braku wpływu wstrzymania wykonania decyzji na  istotę merytorycznego sporu zainicjowanego skargą do WSA podzielił również Naczelny Sąd Administracyjny  w postanowieniu z dnia 21 stycznia 2015 r., w sprawie o sygnaturze akt: II OZ 19/15, stwierdzając, iż na etapie rozpoznania wniosku o wstrzymanie wykonania aktu nie bada się zasadności samej skargi. Analogicznie, choć w zakresie przesłanek rozstrzygnięcia sądu na podstawie art. 61 § 3 ppsa,  wypowiedział się NSA w postanowieniu z dnia 2 października 2013 r. w sprawie o sygnaturze akt: I OZ 848/13, wyjaśniając, że „Badając przesłanki wstrzymania wykonania zaskarżonej decyzji, sąd nie jest uprawniony do badania zasadności samej skargi, tak jak i odrębnego zagadnienia, jakim jest ewentualna możliwość domagania się odszkodowania za niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej.” Tak również NSA w postanowieniu z 13 listopada 2012 r. w sprawie o sygnaturze akt: II OSK 590/12, gdzie stwierdzono: „Przesłanek wstrzymania wykonania zaskarżonej decyzji nie można utożsamiać z oceną legalności wydanej decyzji. Celem instytucji wstrzymania wykonania aktu jest jedynie tymczasowe ukształtowanie stosunków do czasu merytorycznego rozpoznania sprawy przez sąd.”
Zasadne będzie także w tym miejscu powołanie stanowiska NSA wyrażonego w postanowieniu z dnia 23 września 2013 r. w sprawie o sygnaturze akt: I FSK 1191/13, w którym wskazano, iż „względy dotyczące zasadności zarzutów stawianych przez wnioskodawcę w toku prowadzonego postępowania sądowoadministracyjnego nie mogą stanowić skutecznego uzasadnienia przesłanek warunkujących wstrzymanie wykonania zaskarżonego aktu bądź czynności.”
W świetle powyższego, za jednolity i utrwalony uznać należy pogląd, iż celem instytucji wstrzymania wykonania decyzji jest ukształtowanie stosunków do czasu rozpoznania skargi w zakresie zapobieżenia znacznej szkodzie lub trudnym do odwrócenia skutkom, a nie ocena legalności zaskarżonej decyzji. Zastosowanie instytucji ochrony tymczasowej nie powoduje wyeliminowania z obrotu prawnego aktu lub czynności będącej przedmiotem zaskarżenia, gdyż postanowienie w przedmiocie wstrzymania wykonywania decyzji nie jest w żadnym razie postanowieniem kończącym sprawę i rozstrzygającym ją co do istoty. Postanowienie o wstrzymaniu wykonania decyzji nie stanowi prejudykatu dla meritum postępowania sądowoadministracyjnego. Badając zasadność wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji organ nie analizuje bowiem zasadności podniesionych w skardze zarzutów co do prawidłowości zaskarżonego rozstrzygnięcia. Ponownego podkreślenia wymaga, że wstrzymanie wykonania decyzji nie rodzi skutku w postaci usunięcia aktu z obrotu prawnego. Celem wstrzymania wykonania decyzji jest wyłącznie zapobieżenie negatywnym dla strony skutkom wykonania decyzji do czasu rozpoznania skargi. Warto w tym miejscu wyjaśnić, że na etapie skargi do WSA, organ dysponuje w istocie instrumentami, aby decyzję ostateczną, w drodze samokontroli, z obrotu prawnego wyeliminować (z przesłankami uzasadniającymi ich zastosowanie w przedmiotowej sprawie nie mamy jednak do czynienia). Powyższe stanowi natomiast dodatkowe potwierdzenie trafności prezentowanego w orzecznictwie i judykaturze stanowiska co do niezależności pomiędzy instytucją wstrzymania wykonania decyzji jako środkiem ochrony tymczasowej a merytoryczną kontrolą legalności decyzji dokonywanej przez sąd administracyjny, a także organ w oparciu o art. 54 §3 ppsa.

Biorąc pod uwagę powyższe, realizując ustawowe prawo strony do ochrony tymczasowej w toku postępowania sądowoadministracyjnego, wyłącznie z uwagi na prawdopodobieństwo, iż  wykonanie decyzji prowadzić może do trudnych do odwrócenia skutków faktycznych w związku z brakiem możliwości rozpowszechniania programu wskutek cofnięcia koncesji, w sytuacji gdy, powrót do stanu poprzedniego mógłby nastąpić tylko po dłuższym czasie lub przy stosunkowo dużym nakładzie sił i środków, Organ postanowił uwzględnić wniosek Strony o wstrzymanie wykonania decyzji ostatecznej Nr 162/2016  z dnia 5 lipca 2016 r.
Jako okoliczność warunkującą ochronę tymczasową wskazuje się bowiem w orzecznictwie sądów administracyjnych m.in. „zakończenie prowadzonej działalności gospodarczej” jako „trudny do odwrócenia skutek, o którym mowa w art. 61 § 3 p.p.s.a.” (por. postanowienie NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., sygn. akt: II GSK 1089/11, postanowienie NSA z dnia 8 maja 2012 r., sygn. akt.: II GSK 690/12, postanowienie z dnia 22 stycznia 2014 r. sygn. akt.: II OZ 12/14, postanowienie z 26 czerwca 2013 r. sygn. akt: II FZ 173/13 ).
Mając na uwadze, że decyzja w niniejszej sprawie dotyczy cofnięcia koncesji, wskazać należy ponadto na orzeczenia, w których akcentuje się, że rozstrzygnięcie w przedmiocie cofnięcia zezwolenia w każdym przypadku powoduje określone, negatywne dla strony skutki, najczęściej związane z  faktyczną niemożnością prowadzenia określonej działalności gospodarczej, (postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2015 r. sygn. akt II GSK 1164/15, a także: postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2016 r. sygn. akt: VI SA/Wa 277/16), postanowienie NSA z dnia 23 września 2014 r., II GZ 547/14, postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 maja 2012 r., II GSK 690/12, postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 marca 2012 r., II GSK 414/12, postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 maja 2010 r., II GSK 244/10).

Z powyższych względów, orzeczono jak w sentencji. 

Jednocześnie Organ jednoznacznie stwierdza, iż w żadnej mierze nie podziela argumentacji Skarżącej co do wadliwości decyzji o cofnięciu koncesji, uznaje zarzuty Strony za całkowicie bezzasadne, czemu dano wyraz w odpowiedzi na skargę, w całej rozciągłości podtrzymując stanowisko w przedmiocie zaistnienia przesłanek obligujących Przewodniczącego KRRiT do cofnięcia koncesji w związku z rażącym naruszeniem prawa.
Zgodnie z art. 61 § 2, § 3 i § 4  p.p.s.a. od niniejszego postanowienia nie przysługuje środek zaskarżenia.
Przewodniczący

Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Jan Dworak

Otrzymuje:

r. pr. Tomasz Krawiel, ul. Warecka 4/6/56, 00-040 Warszawa.
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