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Abstract: The study analyzes the issues pertaining to the administrative authority’s duty
to suspend the procedure for issuing the decision to suspend the use of an installation
without the required integrated permit, which is carried out pursuant to Article 365 Para
1 point 1 of the Law on Environment if the condition for submitting an application for
the issuance of such a permit is met. The authors also considered the issue of the obliga-
tion of the administration authority expressed in the examination of the reason for not
having an integrated permit as a premise, the lack of which conditions the suspension of
the use of the installation. These issues were analyzed on the basis of stances expressed in
the jurisprudence. They made it possible to formulate a conclusion that the legislator cor-
rectly specified in the law the optional suspension of the use of an installation without the
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required integrated permit, depending on the reasons for the lack of an integrated permit,
and the legitimacy of its indication of the need to defer the procedure of suspension of the
use of the installation, in the event that the entity using it, applied for an integrated permit.

Keywords: integrated permit, suspension of use of the installation, purposeful and systemic
interpretation, fault, administrative liability

Abstrakt: W tresci opracowania poddano analizie zagadnienia powinno$ci organu admini-
stracji w zakresie zawieszenia postepowania w przedmiocie wydania decyzji o wstrzymaniu
uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego, prowadzonego na
podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.§. w przypadku spelnienia przestanki ztozenia wniosku
o wydanie takiego pozwolenia, a takze rozwazano kwestie obowiazku organu administra-
cji wyrazajacego sie w badaniu przyczyny nieposiadania pozwolenia zintegrowanego jako
przestanki, ktérego brak warunkuje wstrzymanie uzytkowania instalacji. Kwestie te zostaly
przeanalizowane na podstawie stanowisk wyrazonych w orzecznictwie. Pozwolily one na
sformulowanie wniosku o trafnoéci okreslenia przez ustawodawce wprost w przepisach
prawa fakultatywno$ci wstrzymania uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia
zintegrowanego, uzaleznionej od przyczyn braku pozwolenia zintegrowanego, a takze za-
sadnoéci wskazania przez niego na konieczno$¢ zawieszenia postgpowania w przedmiocie
wstrzymania uzytkowania instalacji, w przypadku gdy podmiot ja uzytkujacy wystapit
z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego.

Stowa kluczowe: pozwolenie zintegrowane, wstrzymanie uzytkowania instalacji, wykladnia
celowosciowa i systemowa, wina, odpowiedzialno$¢ administracyjna

1. Uwagi wstepne

Okreslenie w art. 365 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1219, dalej: p.o.s.), ze wojewodzki
inspektor ochrony $rodowiska (dalej: inspektor wio$) wstrzyma uzytkowanie
instalacji, w przypadku braku pozwolenia zintegrowanego, powoduje spory
interpretacyjne skutkujace rozbiezno$ciami w stanowiskach judykatury pre-
zentowanymi w zwigzku z funkcjonowaniem tego przepisu. W szczegdlnosci
dotycza one tej kwestii, czy inspektor wio§ moze badz jest obowigzany zawiesi¢
postepowanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji w sytuacji, gdy
podmiot uzytkujacy instalacje wystapil o wydanie pozwolenia zintegrowanego
przed wszczgciem postepowania przez inspektora wio$ badz juz w jego trakcie.

Poddajac pod rozwage to zagadnienie, nalezy odnies¢ si¢ do istoty odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej, jak réwniez odpowiedzialnosci administracyj-
nej w ochronie srodowiska. W powyzszym kontekscie nalezy rozwazy¢, czy
wstrzymanie uzytkowania instalacji, bez badania przyczyny braku pozwolenia
zintegrowanego, spetni funkcje prewencyjna odpowiedzialno$ci administracyjnej
w ochronie $rodowiska, czy moze wrecz przeciwnie — spowoduje, ze adresat
decyzji wstrzymujacej uzytkowanie instalacji nie bedzie zainteresowany ochro-
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na $rodowiska, skoro bedzie ponosit skutki braku pozwolenia zintegrowanego,
mimo Ze np. uczynil wszystko, by pozwolenie to uzyska¢ przed rozpoczeciem
uzytkowania instalacji, a brak stosownej decyzji jest spowodowany opieszaloscig
administracji publicznej w jej dzialaniach.

W zwigzku z tym, ze regulacja art. 365 ust. 1 p.o.$. dotyczy wstrzymania uzyt-
kowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego, trzeba wskaza¢,
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem instalacji oraz kiedy pozwolenie zintegrowane
jest wymagane przez przepisy prawa. Zgodnie z wolg ustawodawcy pod pojeciem
instalacji, na mocy art. 3 pkt 6 p.o.§., nalezy rozumie¢ stacjonarne urzadzenie
techniczne, zespo! stacjonarnych urzadzen technicznych powiazanych technolo-
gicznie, do ktorych tytutem prawnym dysponuje ten sam podmiot i pofozonych
na terenie jednego zakladu, budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani
ich zespotami. Warunkiem uznania powyzszych urzadzen i budowli za instalacje
jest mozliwo$¢ spowodowania emisji w trakcie ich eksploatacji. Réwnoczesnie
w przepisach prawa zostalo wskazane, ze pozwolenia zintegrowanego wymaga
prowadzenie instalacji, ktérej funkcjonowanie, ze wzgledu na rodzaj i skale
prowadzonej w niej dziatalnosci, moze powodowaé¢ znaczne zanieczyszczenie
poszczegdlnych elementéw przyrodniczych albo srodowiska jako calosci, z wy-
faczeniem instalacji lub ich czesci stosowanych wylacznie do badania, rozwoju
lub testowania nowych produktéw lub proceséw technologicznych.

Jednoczesnie zamiarem autoréw niniejszego artykulu jest wykazanie, ze
organ winien zawiesi¢ postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o wstrzy-
maniu uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego,
prowadzonego na podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.$., w przypadku spelnie-
nia przestanki zlozenia wniosku o wydanie takiego pozwolenia. Podejma oni
takze probe uzasadnienia, ze organ administracji obowigzany jest do badania
przyczyny nieposiadania pozwolenia zintegrowanego jako przeslanki, ktorego
brak warunkuje wstrzymanie uzytkowania instalacji. Celem ponizej zawartych
rozwazan jest z kolei przedstawienie stanowisk judykatury w przedmiocie za-
wieszenia postepowania o wstrzymanie uzytkowania instalacji bez wymaganego
pozwolenia zintegrowanego w sytuacjach wskazanych wyzej.

2. Istota zagadnienia wstepnego

Zgodnie z trescig art. 97 ust. 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2020, poz. 256, dalej: k.p.a.) or-
gan administracji publicznej zawiesza postepowanie, gdy rozpatrzenie sprawy
i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego
przez inny organ lub sad. Takie brzmienie tego przepisu uzasadnia rozwazanie
kwestii zakresu tresciowego zagadnienia wstepnego. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje sig, ze nalezy uwzgledni¢ przypadki, ,w ktérych
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wydanie orzeczenia merytorycznego w sprawie bedacej przedmiotem poste-
powania przed wlasciwym organem uwarunkowane jest uprzednim rozstrzyg-
nieciem wstepnego zagadnienia prawnego. Oznacza to, ze bez rozstrzygnigcia
zagadnienia prejudycjalnego przez inny organ lub sad wydanie decyzji w danej
sprawie jest niemozliwe. Organ, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w sprawie
gléwnej, musi ustali¢ zwigzek przyczynowy pomiedzy rozstrzygnieciem sprawy
administracyjnej a zagadnieniem wstepnym. O takiej zaleznosci przesadza tres¢
przepiséw prawa materialnego, stanowigcych podstawe prawng decyzji admini-
stracyjnej. Powyzsza zalezno$¢ musi by¢ bezposrednia” (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 2083/19
oraz z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt I OSK 2660/19).

We wczesniejszym orzeczeniu NSA (wyroki NSA z dnia 14 listopada 2018 r.,
sygn. akt II OSK 2819/18 oraz z dnia 27 lutego 2019 r., sygn. akt II OSK 931/17)
stwierdzil natomiast, ze zagadnienie wstepne ma racje bytu, gdy ziszczone s cztery
elementy: zagadnienie to wylania si¢ w toku postepowania administracyjnego,
rozstrzygniecie tego zagadnienia nalezy do innego organu lub sadu, wymaga
ono uprzedniego rozstrzygniecia, istnieje zaleznos¢ miedzy uprzednim rozstrzyg-
nieciem zagadnienia wstepnego a rozpatrzeniem sprawy i wydaniem decyzji.

Uwzgledniajac wyzej przytoczone stanowiska judykatury, nalezy wskaza¢, ze
z zagadnieniem wstepnym bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy organ
nie moze wydac rozstrzygniecia bez decyzji innego organu, ktéry proceduje
w odrebnej sprawie. W ocenie autoréw niniejszego artykutu takim zagadnieniem
wstepnym jest ewentualne udzielenie pozwolenia zintegrowanego. W sytuacji,
gdy podmiot wystapil o wydanie pozwolenia zintegrowanego przed wszczeciem
postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji badz w jego
trakcie, inspektor wio§ winien - z uwagi na t¢ wlasnie okolicznos$¢ - zawiesi¢
postepowanie do czasu wydania pozwolenia zintegrowanego.

3. Istota odpowiedzialnosci administracyjnej,
w tym odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska

Do podstawowych cech odpowiedzialnoéci administracyjnej — co wyrdznia
ja sposréd innych rodzajow odpowiedzialno$ci prawnej — nalezy to, ze pierw-
szoplanowa funkcja, ktérg ona spetnia, jest funkcja prewencyjna. Co z uwagi
na to jest istotne, zastosowanie kary przy odpowiedzialnosci administracyjne;j
w stosunku do podmiotu naruszajacego prawo nie jest zwigzane z realizacja
funkcji represyjnych jako najistotniejszej do osiagnigcia poprzez relegalizacje tej
odpowiedzialnosci. Podnosi si¢ nawet, ze zachwianie proporcji w celu podsta-
wowym kary administracyjnej na rzecz funkcji represyjnej nadaje jej charakter
kary kryminalnej (Niznik-Dobosz 2011: 136). W zwiazku z tym stosowanie
sankcji administracyjnych nie moze stanowi¢ kary za popelniony czyn, jak to
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jest w przypadku odpowiedzialnosci karnej, lecz moze spelnia¢ co najwyzej
role srodka przymusu, stuzacego zapewnieniu realizacji zadan administracji
(wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01). Dlatego tez: ,,Powszechnie
przyjmuje sie, ze istotg sankcji karnych jest represja, natomiast kar administra-
cyjnych - profilaktyka i prewencja. [...] To wlasnie spetnianie wspomnianych
funkcji przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna,
czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest zatem, w mysl wskazanej
koncepcji, odptata za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie srodek przymusu
stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji”
(wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09). Wskazuje sie, ze
poddanie okreslonych zachowan odpowiedzialnosci administracyjnej nakazuje
z gory przyjaé, ze sankcje wymierzane w jej ramach pelnig przede wszystkim
funkcje prewencyjna, nawet gdyby stopien ich dolegliwosci byl taki sam jak
w przypadku odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym (Gromek 2013: 153;
za: Sepiolo-Jankowska 2020: 85).

Nalezy takze zauwazy¢, ze w odniesieniu do odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej coraz czesciej dostrzega sie koniecznos¢ uwzgledniania winy jako
przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci oraz jako kryterium majace decydowac
o wysokosci kary pienieznej badz zastosowania danej sankcji (Podgorski 1974:
145). Juz w 1993 r. takie stanowisko zajal réwniez Trybunal Konstytucyjny,
wedlug ktorego wymierzenie kary pienieznej nie moze nastagpi¢ bez uprzed-
niego zbadania subiektywnego elementu zawinienia (inaczej moéwiac - czy
strona ponosi wine za brak pozwolenia zintegrowanego). W ocenie Trybunatu
podmiotowi zagrozonemu karg pieniezna z uwagi na naruszenie obowigzku
administracyjnego powinno si¢ stworzy¢ mozliwos¢ obrony i wykazania, ze
naruszenie tegoz obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie po-
nosi on odpowiedzialnos$ci. Jak wynika nastepnie z uzasadnienia tego wyroku,
z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzony jest bowiem zakaz
mechanicznego i rygorystycznego regulowania sytuacji prawnej osob, na ktérych
spoczywa obowigzek przestrzegania okreslonych norm. Wszelkie niekorzystne
zmiany w sytuacji tych osob zwigzane z naruszeniem wzmiankowanego obowigz-
ku musza by¢ uzaleznione od przyczyn, ktére spowodowaly jego niewykonanie
(Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK 1994, cz. I, poz. 5.).
Orzeczenie to spotkalo sie z aprobata doktryny prawa administracyjnego
(Kmieciak 2000: 130; Szydlo 2003: 141; Sepioto-Jankowska 2020: 84-85).

Trybunal Konstytucyjny zaprezentowal réwniez stanowisko, ze charakter
odpowiedzialnosci administracyjnej nie jest absolutny i doznaje réznych ograni-
czen, gdyz osoba naruszajaca dane przepisy moze zwolnic¢ si¢ od odpowiedzial-
nosci, jezeli wykaze, ze uczynila wszystko, czego mozna byto od niej rozsadnie
wymagaé, aby do naruszenia przepiséw nie dopusci¢ (wyrok TK z dnia 4 lipca
2002 r., sygn. akt P 12/01). Powyzszy poglad zostal podtrzymany w wielu orze-
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czeniach sadéw administracyjnych. Przykladowo w wyroku NSA wskazuje sie,
ze w niektorych przypadkach nie nalezy $cidle patrze¢ na przepisy prawa, ktore
nakazuja obiektywnie kara¢ za pewne zachowania, lecz nalezy bada¢ réwniez,
czy podmiot dopuszczajacy si¢ naruszenia tych przepiséw ponosi za to wing
oraz czy zrobil wszystko, czego mozna bylo od niego w sposéb racjonalny
wymagaé, aby do tego naruszenia nie doszlo (wyrok NSA z dnia 12 grudnia
2013 r., sygn. akt IT OSK 2428/12; wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn.
akt IT OSK 3052/12).

Z kolei Wojewodzki Sagd Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia
25 lipca 2007 r. (sygn. akt IT SA/Bk 276/07) wskazal, ze obiektywna koncepcja
odpowiedzialnosci administracyjnej nie jest tozsama z odpowiedzialnoscia ab-
solutna. Mozna zatem doj$¢ do wniosku, Ze naruszajacy przepisy moze zwolni¢
sie od odpowiedzialnosci w przypadku wykazania, iz uczynit wszystko, co byto
w jego mocy, tym samym dolozyl nalezytej starannosci, aby nie dopusci¢ sie
zachowania sprzecznego z normami prawa. Nie jest zgodne z zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie
sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego, a takze ustalenie wysokosci sankeji
administracyjnych w sposéb niezalezny od przyczyn, ktére spowodowaly nie-
terminowe wykonanie obowigzku prawnego (tu w konkretnej sprawie w za-
kresie odpowiedzialno$ci przewidzianej w art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie
drogowym). Podmiot, ktéry ma zosta¢ ukarany sankcja administracyjng, musi
mie¢ zapewnione prawo do obrony w zakresie procedur administracyjnych,
a takze - co nalezy uznac za szczegdlnie istotne — prawo do zwolnienia sig
z odpowiedzialnosci administracyjnej, przynajmniej przez wykazanie, ze dotozyt
nalezytej staranno$ci, wykonujac swoje obowiazki, ponadto ze obiektywnie miat
mozliwo$¢ zachowania si¢ w inny sposéb niz ten, ktéry wyczerpal znamiona
deliktu administracyjnego (Czech 2008: 234-235). Tym samym nalezy przyjac,
ze podmiot, ktoéry wyczerpat znamiona deliktu administracyjnego (w tym przy-
padku - prowadzenia instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego),
winien mie¢ mozliwo$¢ niejako do ,,obrony” przed nalozeniem na niego sankcji
administracyjnej (w tym przypadku - wstrzymania uzytkowania instalacji).
Organ, wydajac decyzje wstrzymujaca uzytkowanie instalacji, powinien ocenic¢
kazdg sprawe w sposdb zindywidualizowany.

Uwzgledniajac okolicznos¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna w ochro-
nie srodowiska — mimo specyfiki dobra prawnego, jakim jest srodowisko — nie
przestaje by¢ odpowiedzialno$cig administracyjna, nalezy przyjac, ze wyzej przy-
wolane stanowiska beda konfirmowaly takze odrebnos¢ tej odpowiedzialnosci.
Co wigcej, w przypadku wlasnie odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie
srodowiska spelnianie funkcji prewencyjnej ma charakter podstawowy. Zapo-
bieganie niekorzystnym zmianom z obszarze elementéw przyrodniczych jest
zdecydowanie bardziej pozadane niz naprawa szkéd w nich wyrzadzonych,
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ktéra nie zawsze jest mozliwa. Nie jest tez priorytetem represja, ktérg powinny
odczu¢ podmioty naruszajcie prawo, gdyz nie powoduje to powstrzymywania
sie przez nie od tych zachowan, szczegélnie w tych przypadkach, gdy nie beda
mialy mozliwoséci zwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci, mimo ze uczynily
wszystko, aby nie naruszy¢ norm obowigzujacego prawa (por. Radecki 2002: 83;
Czech 2008: 234-235).

4. Zawieszenie postepowania w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji na podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.S.

Tres¢ art. 365 ust. 1 p.o.§. zostala umiejscowiona przez ustawodawce w dzia-
le IIT ustawy Prawo ochrony srodowiska, zatytulowanym ,Odpowiedzialno$¢
administracyjna’, ktéra (co zostalo wykazane wczesniej) jest co najmniej od-
powiedzialnosécig obiektywna, ale nie absolutna.

Literalne brzmienie art. 365 ust. 1 p.o.§. prowadzi do wniosku, ze w przy-
padku braku pozwolenia zintegrowanego (w sytuacji wymogu jego posiadania)
inspektor wio§ ma obowigzek wstrzymania uzytkowania instalacji. Niemniej
jednak takie stanowisko stanowiloby nadinterpretacje intencji racjonalnego
ustawodawcy. Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wy-
roku z dnia 22 maja 2006 r.: ,Dla interpretacji przepisu art. 365 ust. 1 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 62,
poz. 627 ze zm.) nalezy zastosowa¢ wykladnie celowosciows i systemowa, gdyz
zastosowanie wykladni gramatycznej prowadzi do przyjecia, ze wynik sprawy
o uzyskanie pozwolenia zintegrowanego nie stanowi zagadnienia wstepnego dla
sprawy o wstrzymanie eksploatacji urzadzen, co stanowi naruszenie art. 97 § 1
pkt 4 KPA poprzez jego niezastosowanie” (wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 maja 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 341/06). Przedmiotowa sprawa dotyczyla
wniosku spolki o zawieszenie postepowania w przedmiocie wstrzymania uzyt-
kowania instalacji, z uwagi na fakt, ze spétka wystapila o wydanie pozwolenia
zintegrowanego. Wnioskodawczyni wskazata, ze udzielenie stronie pozwolenia
zintegrowanego ma bezposredni wplyw na postegpowanie w sprawie o wstrzy-
manie uzytkowania instalacji, a wing za brak pozwolenia obcigza organ, ktory
opieszale rozpatruje jej wniosek o wydanie tegoz pozwolenia.

Nalezy przyja¢, ze w przedmiotowym stanie faktycznym strona moze sku-
tecznie broni¢ si¢ przed wstrzymaniem uzytkowania instalacji w sytuacji, gdy
dopelnita wszelkich formalnosci zwigzanych z jego uzyskaniem, tj. m.in. zlozyla
kompletny wniosek o wydanie pozwolenia zintegrowanego. Niemniej jednak
nalezy mie¢ na uwadze, ze wszystko zalezy od wyniku tego postepowania oraz
tego, co bedzie si¢ dzialo w trakcie procedowania.

W péiniejszym wyroku NSA wskazano, ze ,w sytuacji gdy podmiot ko-
rzystajacy ze $rodowiska dopelnil wszystkich formalnosci celem uzyskania
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wymaganego pozwolenia zintegrowanego, nie moze ponosi¢ ujemnych skutkéw
braku dziatania organéw. Brak bowiem pozwolenia zintegrowanego ujawniony
w toku postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji nie
jest wynikiem zaniedban ze strony prowadzacego instalacje, lecz diugotrwatosci
postepowania administracyjnego w tym zakresie, na co zasadnie zwrocil réwniez
uwage Sad I instancji. Negatywne rozstrzygniecie w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji w takim przypadku bez uprzedniego zawieszenia postepo-
wania naruszatoby zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa”
(wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 2019 r., sygn. akt II OSK 2972/17,
LEX nr 2517461). Tym samym sady potwierdzily, ze organy prowadzace poste-
powanie nie powinny kierowac¢ si¢ tylko literalnym brzmieniem obowigzujacych
przepisoéw, ale bada¢ kazda sprawe indywidualnie oraz ustali¢ przyczyny braku
w tym przypadku pozwolenia zintegrowanego. W sytuacji, gdy brak pozwolenia
zintegrowanego wynika z faktu opieszalosci organu w postepowaniu w przed-
miocie jego wydania, co jest niezalezne od zachowan wnioskodawcy, organ
powinien zawiesi¢ postepowanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania in-
stalacji do czasu uzyskania decyzji w przedmiocie pozwolenia zintegrowanego.
Raz jeszcze nalezy przywota¢ orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie z dnia 22 maja 2006 r., gdzie w uzasadnieniu Sad wyraznie
wskazal, ze do interpretacji art. 365 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
nalezy stosowaé¢ wykltadnie celowoscig i systemowq. Oznacza to, ze organ
prowadzacy postepowanie (w tym przypadku - Wojewddzki Inspektor Ochro-
ny Srodowiska), orzekajac wstrzymanie uzytkowania instalacji na podstawie
ww. przepisu, winien wzig¢ pod uwage przy$wiecajacy ustawodawcy cel wpro-
wadzenia takiej regulacji do ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Wskaza¢
nalezy, Ze stosowanie przepisu wprost, bez przeprowadzenia stosownego po-
stepowania badz rozpatrzenia zagadnienia wstepnego, bedzie miato charakter
represyjny, co pozostaje w sprzecznosci z prewencyjnym charakterem odpowie-
dzialnosci administracyjnej (wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2006 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 341/06).

W innym orzeczeniu Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 29 stycznia 2020 r. wskazano, ze ,toczace si¢ postepowanie w sprawie
wydania pozwolenia zintegrowanego z wniosku skarzacego nie jest kwestig
prawng, ktoéra albo ujawnita si¢ w toku postepowania prowadzonego na pod-
stawie art. 365 ust. 1 Po$ i dotyczy istotnej dla sprawy przestanki decyzji lub
postanowienia, albo z przepiséw prawa materialnego wynika wprost koniecznos¢
rozstrzygniecia danej kwestii prawnej. Pomiedzy sprawg wydania decyzji wstrzy-
mujgcej uzytkowanie instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego
a kwestig toczacego si¢ postepowania o udzielenie pozwolenia zintegrowanego
nie istnieje taki zwiazek normatywny, o jakim mowa w art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.,
gdyz brak jest zwigzku przyczynowego pomiedzy prowadzonym postegpowaniem
w sprawie wydania decyzji wstrzymujacej uzytkowanie instalacji na podstawie
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art. 365 ust. 1 Po$ a ewentualnym otrzymaniem lub nie pozwolenia zintegrowa-
nego przez wnioskodawce” (wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2020 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 2092/19).

Powyzsze stanowisko jest konsekwencja wczesniejszego orzeczenia Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 maja 2017 r., gdzie Sad
stwierdzil, ze ,,podzielil bowiem stanowisko organu I instancji, ze okoliczno$¢
wystapienia przez Skarzaca z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego
w dniu [...] grudnia 2015 r. nie wyczerpuje przestanki z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
Wskazaé nalezy, ze art. 365 ust. 1 ustawy naklada na wojewodzkiego inspektora
ochrony srodowiska obowiazek wstrzymania, w drodze decyzji, uzytkowania
instalacji eksploatowanej bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego. Poste-
powanie w niniejszej sprawie zostalo wszczete [...] listopada 2015 r. W dacie
jego wszczecia Skarzaca nie dysponowala stosownym pozwoleniem. Fakt zlo-
zenia wniosku do Starosty K. jest zas niewystarczajaca przestanka do uznania
postepowania o wydanie pozwolenia zintegrowanego za zagadnienie wstepne,
a tym samym zawieszenia postepowania w sprawie wstrzymania uzytkowania
instalacji, gdyz uniemozliwialoby to stosowanie wszelkich $rodkéw karno-
-administracyjnych w przypadku braku pozwolen na korzystanie ze srodowiska.
Postepowanie w sprawie wstrzymania uzytkowania instalacji stanowi zas odrebne
postepowanie. Do dnia wydania zaskarzonych decyzji Skarzaca nie wykazata
za$, aby legitymowala si¢ wymaganym pozwoleniem” (wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20 maja 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2832/16).

Powyzsze orzeczenie pozwala na sformulowanie pogladu nie tylko o braku
jednolitosci stanowisk judykatury, ale przede wszystkim o niewystarczajacym
odniesieniu si¢ przez Sad w powolywanym ostatnio orzeczeniu do istoty zagad-
nienia wstepnego i potrzebie przyjmowania, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna,
w tym odpowiedzialno$¢ administracyjna w ochronie srodowiska, nie moze by¢
traktowana jako absolutna, chociazby z uwagi na koniecznos¢ spetniania przez te
odpowiedzialnosci przede wszystkim funkeji prewencyjnej. Jednoczesnie majac
na uwadze cztery podstawowe cechy zagadnienia wstepnego wypracowane na
gruncie orzecznictwa sagdow administracyjnych, tj. to, ze zagadnienie to wylania
sie w toku postepowania administracyjnego, rozstrzygniecie tego zagadnienia
nalezy do innego organu lub sadu, wymaga ono uprzedniego rozstrzygniecia,
istnieje zalezno$¢ miedzy uprzednim rozstrzygnigciem zagadnienia wstepnego
a rozpatrzeniem sprawy i wydaniem decyzji, nalezy przyjac, ze wszczgcie poste-
powania w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego przed wszczgciem
postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji (badz w jego
trakcie) stanowi zagadnienie wstepne. W postepowaniu w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji organ (z uwagi na obiektywny charakter odpowiedzial-
nosdci administracyjnej oraz jej funkcje prewencyjna) winien zbada¢ przyczyne
braku pozwolenia, a strona moze skutecznie podnies¢, ze wystapita o wydanie
pozwolenia zintegrowanego. W toku postepowania o wstrzymanie uzytkowania
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instalacji pojawia si¢ zagadnienie w postaci ewentualnej mozliwosci uzyskania
pozwolenia zintegrowanego. Niewatpliwie w postepowaniu o wydanie pozwolenia
zintegrowanego i postepowaniu o wstrzymanie uzytkowania instalacji mamy
do czynienia z innymi organami, ktére wstrzymuja uzytkowanie instalacji oraz
odpowiednio udzielaja pozwolenia zintegrowanego. Bez rozstrzygniecia kwestii
dotyczacej udzielenia badz odmowy przyznania pozwolenia zintegrowanego nie-
zasadne jest orzekanie o wstrzymaniu uzytkowania instalacji, poniewaz miedzy
jednym a drugim postepowaniem istnieje taka zalezno$¢, ktora uniemozliwia
wydanie zgodnej z prawem decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji przed
zakonczeniem postepowania w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego.
Takie stanowisko potwierdza przywolane powyzej orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 maja 2018 r., zgodnie z ktérym strona nie moze
ponosi¢ ujemnych skutkéw braku pozwolenia zintegrowanego, jezeli jego brak
podyktowany jest zaniedbaniami ze strony organu w zwiazku z opieszalym pro-
wadzeniem postgpowania. W sytuacji, gdy brak pozwolenia zostanie ujawniony
W postepowaniu o wstrzymanie uzytkowania instalacji, organ winien zawiesi¢
postepowania w przedmiotowej sprawie.

Pomimo ze art. 365 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska wskazuje
wprost na wstrzymanie uzytkowania instalacji bez pozwolenia zintegrowanego,
to jednak w praktyce sytuacja juz nie jest taka oczywista. W ocenie autoréw
niniejszego artykulu organ w pierwszej kolejnosci winien zbada¢ przyczyny braku
pozwolenia zintegrowanego. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze podmiot korzystajacy
ze $rodowiska juz przed wszczgciem postgpowania badz w jego trakcie zlozyt
stosowny wniosek o wydanie pozwolenia zintegrowanego. W takiej sytuacji
postepowanie w tej sprawie winno by¢ traktowane jako zagadnienie wstepne,
ktore jest rozstrzygane przez inny organ. Wydaje si¢ zatem, ze w takim przy-
padku inspektor wio$, ktory prowadzi postepowanie w sprawie wstrzymania
uzytkowania instalacji, winien zbada¢, czy nie wystepuja przestanki do za-
wieszenia postepowania na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. W sytuacji, gdy
prowadzone jest postepowanie o wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz nie
wystepuje zagrozenie dla srodowiska w znaczacych rozmiarach, brakuje racjo-
nalnych przestanek przeciwko zawieszeniu postepowania w sprawie wstrzymania
uzytkowania instalacji (tak: Gruszecki, LEX/el).

5. Uwagi koncowe

W konsekwencji powyzszych rozwazan nalezy doj$¢ do wniosku, ze chociaz
w tresci art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.§. wskazano, ze inspektor wio$ wstrzyma w dro-
dze decyzji uzytkowanie instalacji bez pozwolenia zintegrowanego, to jednak
wskazywana wyzej istota zagadnienia wstepnego i lakoniczno$¢ realizacji przez
odpowiedzialno$¢ administracyjna, w tym odpowiedzialnos¢ administracyjna
w ochronie $rodowiska, funkcji prewencyjnej powoduja koniecznos¢ przyjmowania
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wskazanych w powyzszych rozwazaniach kierunkéw interpretacyjnych tych norm.
Zatem w tych przypadkach, gdy podmiot zlozyl stosowny wniosek o wydanie
pozwolenia zintegrowanego, ewentualne udzielenie pozwolenia zintegrowanego
winno by¢ traktowane jako zagadnienie wstepne, ktore jest rozstrzygane przez
inny organ. Z kolei z uwagi na charakter odpowiedzialnosci administracyjnej
(obiektywny, ale nie absolutny), jak réwniez stosowanie wykladni systemowe;j
i celowosciowej norm art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.S., podmiot uzytkujacy instalacje
bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego winien mie¢ mozliwo$¢ obrony
oraz wykazania niewystepowania przyczyn lezacych po jego stronie, ktére do-
prowadzily do braku stosownego pozwolenia. W takiej sytuacji Wojewddzki
Inspektor Ochrony Srodowiska powinien podda¢ analizie okolicznosci faktyczne
i ustali¢, dlaczego podmiot nie ma pozwolenia, a nastepnie zawiesi¢ postepo-
wanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji do czasu uzyskania
pozwolenia zintegrowanego. Niemniej jednak praktyka pokazuje, Ze organy
nie stosuja wykladni celowosciowej i systemowej komentowanych norm, lecz
odczytujg je literalnie, wstrzymujac uzytkowanie instalacji. W ocenie autoréw
niniejszego artykulu takie postepowanie jest btedne i stanowi konsekwencje wad-
liwej wyktadni art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.s. przez inspektoréw wios, jak réwniez
organ wyzszego szczebla.

De lege ferenda ustawodawca powinien wprost okredli¢ fakultatywnos¢
wstrzymania uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowane-
go, uzalezniong jednak od przyczyn braku pozwolenia zintegrowanego, a takze
powinien wskaza¢ na konieczno$¢ zawieszenia postegpowania w przedmiocie
wstrzymania uzytkowania instalacji w przypadku, gdy podmiot ja uzytkujacy
wystapit z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego. Tylko takie dzia-
tanie ustawodawcy pozwoli na gospodarowanie i ochrone $rodowiska zgodne
z zasada zréwnowazonego rozwoju, a takze na uzyskanie wiekszej jednolitosci
orzecznictwa i na realizacj¢ zasady zaufania obywateli do organdéw panstwa.
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