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This article discusses the current position of the supreme nuclear regulatory authority in Poland
- the President of the National Atomic Energy Agency (PAA President) in the structure of govern-
ment administration in the light of provisions of the Polish Constitution and of international
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Wstep

W zwigzku z planami wdrozenia energetyki jadrowej w Polsce’, a takze w $wietle
ostatniej nowelizacji Prawa atomowego z 2019 r.” bardzo istotne s3 zagadnie-
nia zwigzane z organizacjg dozoru jadrowego, w szczegolnosci dotyczace sta-
tusu 1 miejsca w strukturze organdéw panstwowych naczelnego organu dozoru
jadrowego, jakim jest Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki (dalej: Prezes PAA).
Organ ten reglamentuje, kontroluje i nadzoruje dziatalno$¢ zwigzang z wykorzy-
stywaniem energii jadrowej i promieniowania jonizujgcego, dzialajagc poprzez
wydawanie zezwolen i przyjmowanie zgloszen, przeprowadzanie kontroli oraz
stosowanie srodkow nadzorczych w postaci nakazow i zakazéw. Obecnie Prezes
PAA nadzoruje 6621 dziatalnosci prowadzonych w 4373 jednostkach organiza-
cyjnych z wykorzystaniem niemal 12 tys. Zrédel promieniotwoérczych (wlacznie
ze zrodlami zuzytymi w rejestrze zrédel promieniotworczych znajduje si¢ ponad
27 tys. zrédel), 4 obiektéw jadrowych (dwa reaktory badawcze, z ktérych jeden
jest eksploatowany, a drugi znajduje si¢ w fazie likwidacji, oraz dwa przechowal-
niki wypalonego paliwa jadrowego) oraz sktadowiska odpadéw promieniotwor-
czych. Ze wzgledu na brak energetyki jadrowej w Polsce gtéwny obszar dzialania
Prezesa PAA to nadzor nad zrodtami promieniotworczymi. Wykorzystuje sie je
gltéwnie w medycynie i przemysle. W zakresie zastosowan medycznych stuza one
do diagnostyki i terapii (w tym onkologicznej) oraz do sterylizacji materialow
medycznych. Wérdd galezi przemystu wykorzystujacych zZrédla promieniotwor-
cze nalezy wymieni¢ przemyst budowlany, maszynowy, chemiczny, energetyke
konwencjonalng, lotnictwo (defektoskopia), przemyst spozywczy (sterylizacja
zywnosci). Ponadto zrodla promieniotworcze wykorzystuje sie w badaniach
geofizycznych, badaniach naukowych oraz konserwacji dziet sztuki. W 2018 r.
Prezes PAA wydal 696 zezwolen oraz 25 decyzji w sprawie przyjecia zgloszenia.
W tym samym roku przeprowadzono 763 kontrole®.

W artykule oméwiono aktualng pozycje Prezesa PAA w strukturze admini-
stracji rzadowej na tle przepisoéw ustawy zasadniczej oraz przepiséw prawa mie-
dzynarodowego i europejskiego. Krytycznej analizie poddano tez obecny stan
' Z dokumentéw rzagdowych przewidujacych rozwdj energetyki jadrowej zob. przede
wszystkim Program polskiej energetyki jadrowej przyjety uchwata nr 15/2014 Rady Mi-
nistréw z 28 stycznia 2014 r. w sprawie programu wieloletniego pod nazwa ,,Program
polskiej energetyki jadrowej” (M.P. poz. 502), aktualizacje tego dokumentu przyjeta
uchwatg nr 141 z 2 pazdziernika 2020 r. (M.P. poz. 946), Polityke energetyczna Polski do
2040 r. przyjeta uchwalg Rady Ministréow nr 22/2021 z 2 lutego 2021 r. (M.P. poz. 246).
Ustawa z 13 czerwca 2019 1. o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz ustawy o ochro-
nie przeciwpozarowej, Dz.U. poz. 1593.

Zob. Panstwowa Agencja Atomistyki, Raport roczny. Dziatalnos¢ Prezesa Paristwowej
Agencji Atomistyki oraz ocena stanu bezpieczeristwa jgdrowego i ochrony radiologicznej
w Polsce w 2019 roku, Warszawa 2020, s. 22-27.
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prawny dotyczacy nadzoru nad Prezesem PAA, w szczeg6lnosci w zakresie od-
noszacym sie do umiejscowienia go pod nadzorem ministra wlasciwego ds. $ro-
dowiska, a od 2020 r. - ds. klimatu. Na podstawie argumentéw odnoszacych sie
do wagi zadan Prezesa PAA oraz ich zakresu w $wietle dzialéw administracji
rzadowej, praktyki umiejscawiania niektérych organéw regulacyjnych, argu-
mentacji prawnoporéwnawczej i historycznej autor postuluje zmiane w postaci
przywroécenia nad Prezesem PAA nadzoru ze strony Prezesa Rady Ministrow.

Rys prawnohistoryczny

Zagadnienia ogdlne

Kwestie nadzoru nad bezpieczenstwem wykorzystywania energii jadrowej i pro-
mieniowania jonizujgcego w wymiarze praktycznym obecne sg w Polsce juz od
ponad 120 lat. Kwestie ochrony radiologicznej pacjentéw i personelu medycz-
nego pojawily si¢ wraz z pierwszymi zastosowaniami promieniowania rentge-
nowskiego na ziemiach polskich pod koniec XIX wieku®. Zasady wykonywania
nadzoru przeszly w Polsce ewolucje analogiczng do tych, jakie mialy miejsce
w innych panstwach. W poczatkowe;j fazie, tj. do lat 50. XX wieku, podmioty
wykorzystujace promieniowanie jonizujace dokonywaty niejako ,,samoregulacji’,
z uwagi na brak wyspecjalizowanych organéw panstwa oraz przepisow, zaréwno
w czasie zaborow, jak i w okresie miedzywojennym oraz po II wojnie Swiatowej.
Uzytkownicy Zrédel promieniowania w swojej dziatalnosci na rzecz zapewnie-
nia bezpieczenstwa bazowali wiec na wlasnej wiedzy praktycznej i teoretycznej
w zakresie wplywu promieniowania na organizm ludzki oraz w pewnym zakresie
na zaleceniach raczkujacych branzowych organizacji migdzynarodowych (o cha-
rakterze prywatnym) i organizacji, w ktérych sie¢ zrzeszali. Kolejnym krokiem
byto wprowadzenie w latach 50. XX wieku obowigzku sprawowania kontroli
przestrzegania stopniowo wchodzacych do systemu prawnego przepisow przez
wewnetrzne stuzby kontrolne w instytucjach wykorzystujacych promieniowanie.
Nastepnie w 1961 r. przypisano zadania w zakresie ochrony przed promienio-
waniem wyodrebnionemu organowi — istniejagcemu od 1956 r. Pelnomocnikowi
Rzadu do Spraw Wykorzystania Energii Jadrowej, ktory jednak gléwnie odpo-
wiadal za rozw¢j zastosowan energii jadrowej®. Okres ten to takze zwiekszenie

*  Wiecej na temat historii, w tym poczatkéw wykorzystywania promieniowania joni-

zujacego w Polsce, w: G. Jezierski, Krotka historia promieniowania rentgenowskiego
w Polsce, ,,Analecta” 2010, nr 1-2, s. 303-329; idem, Krdtka historia promieniowania
rentgenowskiego w Polsce, ,Postepy Techniki Jadrowej” 2010, nr 3, s. 17-29; Historia
radiologii polskiej na tle radiologii Swiatowej, red. S. Leszczynski, Warszawa 2000.

Postulaty utworzenia panstwowego organu nadzorujacego dzialalno$¢ z wykorzysta-
niem promieniowania jonizujacego pojawialy sie juz dekade wczesniej i pochodzity
ze srodowisk praktykéw medycznych. Zob. C. Pawlowski, Przepisy o srodkach zabez-
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znaczenia zagadnien bezpieczenstwa jadrowego, jako ze w 1958 r. uruchomiono
w Polsce pierwszy reaktor jadrowy - ,,Ewa’, a w 1961 r. sktadowisko odpadow
promieniotwdrczych w Rdzanie. Kolejne organy odpowiedzialne za bezpieczen-
stwo jadrowe i ochrone radiologiczng w Polsce to: Urzad Energii Atomowej
(1973-1976), Minister Energetyki i Energii Atomowej (1976-1981), Pelnomoc-
nik Rzadu do Spraw Energetyki Jadrowej (tymczasowo 1981-1982), Panistwowa
Agencja Atomistyki (1982-1986), Prezes PAA (od 1986 r. do dzi$). Wymienione
organy bez wzgledu na zmieniajgcg sie nazwe zachowywaly podwdjna role, tj.
réwnolegta odpowiedzialnos¢ zaréwno za rozwoj wykorzystania energii jadro-
wej, jak i nadzor nad bezpieczenstwem tej dzialalnosci. Z biegiem lat stopnio-
wo wyksztalcal sie wyspecjalizowany i kompetentny regulator w postaci Prezesa
PAA o wlasciwosci ograniczonej do kwestii bezpieczenstwa jadrowego, ochrony
radiologicznej, ochrony fizycznej obiektéw i materialéw jadrowych oraz zabez-
pieczenia materialéw jadrowych. Proces ten byl odzwierciedleniem $wiatowych
trendéw w obszarze nadzoru nad bezpieczenstwem energii jadrowej, adekwat-
nym do skali wykorzystania technologii jadrowych w Polsce. Dbato$¢ o bezpie-
czenstwo miala charakter reaktywny w stosunku do rozwoju wykorzystywania
zrddet potencjalnych zagrozen, pozostajac przez caly czas o krok za rozwojem
wykorzystania energii jadrowej. Decydujaca role w procesie przemian organow
dozoru jadrowego w Polsce odegraly wigzace instrumenty prawa miedzynaro-
dowego, a nastepnie takze europejskiego, ktore w pewnym stopniu wymuszaty
dokonanie odpowiednich zmian w krajowym ustawodawstwie. Obecnie Prezes
PAA jako naczelny organ dozoru jadrowego i centralny organ administracji rza-
dowej wlasciwy w sprawach bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej
jest wyspecjalizowanym i kompetentnym organem usytuowanym w strukturach
administracji rzadowej, co w duzej mierze odpowiada wymogom prawa mie-
dzynarodowego i europejskiego oraz koresponduje z migdzynarodowa prakty-
ka w tym zakresie®. Cho¢ nie dotyczy to bezposrednio przedmiotu niniejszego
artykutu, na marginesie gtéwnych rozwazan nalezy podkresli¢, ze historyczna
nazwa organu i jego urzedu jest nieaktualna i nieadekwatna do ich obecnych za-
dan. Pafistwowa Agencja Atomistyki nie jest ani agencja w rozumieniu art. 18 i n.
ustawy o finansach publicznych’, ani nie zajmuje sie atomistyka, stad wlasciwa
wydaje sie zmiana nazwy?®.

pieczajgcych lekarzy, pracownikéw pomocniczych i chorych w czasie stosowania pro-
mieni X do celéw rozpoznawczych i leczniczych oraz warunki pracy lekarzy i personelu
pomocniczego w zaktadach rentgenologicznych, Warszawa 1947, s. 12-13, 35.
Niniejszy fragment oparto na T.R. Nowacki, Ewolucja prawnego statusu organow nad-
zorujgcych bezpieczenstwo wykorzystywania energii jgdrowej w Polsce, ,,Zeszyty Praw-
nicze UKSW?” 2018, nr 3, s. 115-144. Tam tez dalsze odestania bibliograficzne.

7 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2019, poz. 869, ze zm.
Postulat ten podnoszono m.in. w dokumentach rzadowych juz w 2014 r., zob. ,,Pro-
gram polskiej energetyki jadrowej z 2014 r s. 103-104.
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Ewolucja zasady niezalezno$ci organow dozoru jadrowego

Z biegiem lat w praktyce dzialania organdéw dozoru jadrowego na $wiecie co-
raz wigksze znaczenie zacze¢la odgrywac¢ kwestia ich niezaleznosci, rozumiana
jako nieuleganie nieuzasadnionym wplywom zewnetrznym (w tym ze strony
czedci administracji rzagdowej odpowiedzialnej za rozwdj wykorzystania energii
jadrowej), co w konsekwencji ma gwarantowa¢ ich bezstronno$¢ i umozliwiaé
skuteczne dzialanie, w tym takze przez stanowcze egzekwowanie przepiséw. Po-
czatkowo regulacja dzialalnosci z wykorzystaniem energii jadrowej wykonywana
byla przez organizacje odpowiedzialne takze za jej rozwdj i promocje. Z czasem
pionom regulacyjnym tych organizacji zaczeto przyznawac pewne atrybuty nie-
zaleznosci; zakazywano na przyklad podejmowania dodatkowego zatrudnienia,
a czynnosci regulacyjne, jakkolwiek pozostawaly w gestii tej samej instytucji,
oddzielano od tych na rzecz rozwoju i promocji energii jadrowej. Zaczeto przy-
ktada¢ coraz wieksza wage do zapewnienia niezaleznosci procesu decyzyjnego
organdw regulacyjnych. Poglad ten po raz pierwszy przeniesiono na plaszczyzne
normatywna w USA, gdzie w 1974 r. utworzono pierwszy niezalezny organ dozo-
ru jadrowego - Jadrowa Komisje Regulacyjna (U.S. Nuclear Regulatory Commis-
sion, NRC). Kilka lat pdzniej w 1978 r. koncepcja ta pojawila si¢ w niewigzacych,
aczkolwiek posiadajgcych status prawa stanowionego przez organizacje miedzy-
narodowg, zaleceniach Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej’, a nastep-
nie po réwno dwoch dekadach od utworzenia NRC zasada niezalezno$ci docze-
kata si¢ prawnomiedzynarodowej, wigzacej kodyfikacji w postaci odpowiednich
przepiséw przyjetej w 1994 r. Konwencji bezpieczenstwa jadrowego'®. Obecnie
zaréwno w prawie miedzynarodowym i europejskim, praktyce panstw i organi-
zacji migedzynarodowych, jak i w doktrynie prawa energii jadrowej panuje po-
wszechna zgoda odnosnie do uznania niezalezno$ci organéw dozoru jadrowego
za jeden z najwazniejszych elementéw systemu bezpieczenstwa jadrowego''.

O charakterze prawnym zalecen MAEA zob. T.R. Nowacki, Mozliwos¢ uznania stan-
dardow bezpieczeristwa Migdzynarodowej Agencji Energii Atomowej za Zrédlo prawa
w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Aktualne problemy konstytucji.
Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka,
red. H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska, Legnica 2017, s. 639-659.

Konwencja bezpieczenstwa jadrowego sporzadzona w Wiedniu 20 wrzes$nia 1994 r.,
Dz.U. 1997, nr 42, poz. 262.

Zob. T.R. Nowacki, Ewolucja, op. cit., s. 131-132. Zwiezle na temat zasady niezalez-
nosci organéw dozoru jadrowego zob. C. Stoiber, A. Baehr, N. Pelzer, W. Tonhauser,
Handbook on Nuclear Law, Vienna 2003, s. 9, 26-28. Szerzej zob. m.in. T.R. Nowa-
cki, Niezaleznos¢ organow dozoru jgdrowego na tle prawa miedzynarodowego, euro-
pejskiego i konstytucyjnego, rozprawa doktorska (maszynopis), Wroctaw 2015; idem,
Prawne gwarancje niezaleznosci dozoru jgdrowego w Polsce [w:] Obrot powszechny
i gospodarczy. Problemy publicznoprawne i ekonomiczne, red. 1. Ramus, Kielce 2014,
s. 285-318; idem, Niezaleznos¢ organéw dozoru jgdrowego. Préba rekonstrukcji za-
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Réwniez w Polsce, analogicznie do praktyki innych panstw, od poczatku ist-
nienia organéw dozoru jadrowego przez wiele lat funkcje nadzorcze potaczone
byly z funkcjami promocyjnymi. Taka sytuacja miata miejsce takze w czasie bu-
dowy elektrowni jadrowej Zarnowiec w latach 80. ubiegtego wieku, gdy Prezes
PAA odpowiadal zaréwno za rozwdj energii i energetyki jadrowej, jak tez byt
ustawowo zobowigzany do nadzoru nad bezpieczenstwem ich wykorzystywania.
Oznaczalo to immanentny konflikt intereséw i de iure brak rekojmi prymatu
bezpieczenstwa nad innymi aspektami dziatalno$ci zwigzanej z wykorzystaniem
energii jadrowej. Sytuacja, cho¢ nie od razu, zacze¢la zmienia¢ sie po wejsciu
w zycie w 1996 r. Konwencji bezpieczenstwa jadrowego. O ile mozna powiedzie¢,
ze stopniowo zachodzgce zmiany zmierzaly w pozadanym kierunku, w zgodzie
z prawem miedzynarodowym, o tyle nalezy stwierdzi¢, ze proces ten nie byt kon-
sekwentny, np. po zaledwie roku wycofano sie z wprowadzonej w 2005 r. zasady
kadencyjnosci sprawowania funkeji Prezesa PAA. Widoczny na przestrzeni lat
jest brak pelnej swiadomosci ustawodawcy odnosnie do prawnomig¢dzynarodo-
wych (a obecnie takze europejskich) obowigzkéw Polski w tym zakresie. Istot-
nym krokiem wstecz w stosunku do dotychczasowego stanu prawnego i pozy-
tywnych trendow polskiego ustawodawstwa byla nowelizacja ustawy — Prawo
atomowe z 2016 r.'?, ktdrg to ustawg znacznie ograniczono autonomie Prezesa
PAA. Bez przekonujgcego ratio legis odebrano mu kompetencje do wystepowania
z wnioskiem o odwolanie zastepcdw, co oznacza, ze nadzorujacy minister moze
nawet bez woli piastuna funkcji Prezesa PAA dyskrecjonalnie usuwaé wicepre-
zesow urzedu. Ponadto, naruszajac logike funkcjonowania systemu oraz ponad
30-letnig praktyke ustawodawcza, odebrano Prezesowi PAA prawo do ksztalto-
wania sktadu swojego organu doradczego (obecnie Rady Bezpieczenstwa Jadro-
wego i Ochrony Radiologicznej), ktore w calosci przeszlo réwniez na ministra
nadzorujacego. Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ przywrocenie kadencyjno-
$ci Prezesa PAA dokonane nowelizacjg z 2019 r. Argumentacja wnioskodawcy
opierala si¢ w tym wzgledzie na konieczno$ci zapewnienia niezalezno$ci. Tym
bardziej dziwi wigc, ze ustawodawca nie wykorzystal okazji do naprawy bledow
popetnionych w tym zakresie w 2016 r."*>. W obecnym stanie prawnym, po przy-
wroceniu kadencyjnoséci Prezesa PAA, pelne dostosowanie do wymogdéw prawa
miedzynarodowego i europejskiego w sprawie niezaleznosci tego organu wyma-
ga stosunkowo nieznacznych zmian legislacyjnych, gtownie w zakresie budzeto-
wym, z uwzglednieniem niedostatkéw bedacych skutkiem nowelizacji z 2016 .

kresu pojeciowego [w:] Energetyka jgdrowa w Polsce, red. K. Jelen, Z. Rau, Warszawa
2012, s. 580-622.

Ustawa z 6 lipca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo atomowe, Dz.U. poz. 1343. Zob.
krotkie oméwienie w ,,Nuclear Law Bulletin” 2016, nr 2, s. 78-79. Krytyczne omo-
wienie zmian wprowadzonych tg ustawa zob. T.R. Nowacki, Ograniczenie autonomii
prezesa Paristwowej Agencji Atomistyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2018, nr 4, s. 53-73.
Zob. T.R. Nowacki, Ograniczenie autonomii, op. cit., s. 63-69.
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Podlegtosc organow dozoru jadrowego innym organom

Omawiajac instytucjonalne kwestie nadzoru nad bezpieczenstwem wykorzysty-
wania energii jadrowej w perspektywie historycznej, nie mozna oming¢ takze

kwestii umiejscowienia organéw dozoru jadrowego w strukturach panstwowych,
ze szczegolnym uwzglednieniem podleglosci innym organom. Od ustanowienia
Pelnomocnika Rzagdu do Spraw Wykorzystania Energii Jadrowej w 1956 r. do dzi$
organy dozoru jadrowego pozostajg czes$cig administracji rzadowej. Do roku 1999,
a wiec przez ponad 40 lat, wszystkie kolejne organy podlegaly niezmiennie Preze-
sowi Rady Ministréw'*. Wprawdzie w latach 1987-1991 PAA jako urzad podlega-
ta Komitetowi do Spraw Nauki i Postepu Technicznego przy Radzie Ministréw'’,
by w 1991 r. powrdci¢ do wezesniejszej podlegtosci wzgledem Prezesa Rady Mi-
nistrow'®, jednak przez caly ten czas to Prezes Rady Ministréw sprawowat nadzér
personalny, a w szczegolnosci w dalszym ciagu dyskrecjonalnie powoltywat i od-
wolywal piastuna funkcji organu - Prezesa PAA, a na wniosek tego ostatniego

takze wiceprezesow PAA. W tym czasie kompetencje do okre$lania szczegdtowe-
go zakresu dziatania PAA i Prezesa PAA w drodze statutu zachowata takze Rada
Ministréw. Do istotnej zmiany doszlo w 1999 r., kiedy nadzér nad Prezesem PAA
powierzono ministrowi wlasciwemu ds. gospodarki'’. Uzasadnienie dokonanej

zmiany bylo lakoniczne i ograniczalo si¢ do stwierdzenia o koniecznosci odcigze-
nia Prezesa Rady Ministréw od nadzoru nad wigkszoscig urzedéw centralnych'®.

14

Zob. § 1 ust. 2 uchwaly nr 444/56 Prezydium Rzadu z 11 lipca 1956 r. w sprawie uspraw-
nienia zarzadzania problemami zwigzanymi z pokojowym wykorzystaniem energii
jadrowej. Uchwale zmieniono uchwata nr 169/61 Rady Ministréw z 9 maja 1961 r.
o zmianie uchwaty nr 444 Prezydium Rzadu z 11 lipca 1956 r. w sprawie usprawnienia
zarzadzania problemami zwigzanymi z pokojowym wykorzystaniem energii jadrowej.
Tekst obu uchwal w: Zbiér przepisow organizacyjno-prawnych dla jednostek Petnomoc-
nika Rzgdu do Spraw Wykorzystania Energii Jgdrowej, t. 1, red. L. Peciakowski, War-
szawa 1966, s. 42-43; art. 2 ustawy z 12 kwietnia 1973 r. o utworzeniu Urzedu Energii
Atomowej (Dz.U. nr 12, poz. 88); art. 2 ust. 2 i 3 ustawy z 27 lutego 1982 r. o utworze-
niu Pafistwowej Agencji Atomistyki (Dz.U. poz. 7, nr 6); art. 44 i 45 ustawy z 10 kwiet-
nia 1986 r. - Prawo atomowe (Dz.U. nr 12, poz. 70). Z oczywistych wzgledoéw brak jest
analogicznego przepisu w ustawie z 27 marca 1976 r. o utworzeniu urzedu Ministra
Energetyki i Energii Atomowej (Dz.U. nr 12, poz. 67), jako ze podlegto$¢ Prezesowi
Rady Ministréw wynikata wprost z charakteru organu (czlonek Rady Ministréw).

'*  Zmiane te wprowadzal art. 19 pkt 1 ustawy z 23 pazdziernika 1987 r. o zmianach
w zakresie dziatania niektorych naczelnych i centralnych organéw administracji pan-
stwowej, Dz.U. nr 33, poz. 180.

Na mocy art. 23 pkt 1 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu Badan
Naukowych, Dz.U. nr 8, poz. 28.

Zob. art. 1 pkt 6 ustawy z 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy o dzialach administracji
rzadowej oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 70, poz. 778.

Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatach administracji rzg-
dowej oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1116/I1I kad., s. 13.
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Co istotne, ustawa zmieniajgca nie dostosowata dotychczasowych przepisow
ustawy — Prawo atomowe, co nalezy uzna¢ za niedopatrzenie w zakresie techni-
ki legislacyjnej. Zmieniona ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administra-
cji rzadowej (Dz.U. 2016, poz. 215, ze zm.), z ktérej wynikal nadzor ministra
wlasciwego ds. gospodarki, istniala wiec w systemie prawnym réwnolegle do
ustawy - Prawo atomowe w dotychczasowym brzmieniu, ktdre utrzymywa-
o nadzor Prezesa Rady Ministrow. Z formalnego punktu widzenia zaistniaty
problem w pewnym stopniu rozwigzywat si¢ sam za pomocg ogélnych regut
kolizyjnych. Ustawa zmieniajaca ustawe o dzialach jako akt prawny pozniejszy
wzgledem ustawy — Prawo atomowe oraz zajmujacy to samo miejsce w hierar-
chii aktow prawnych uchylal jego moc obowigzujacg w zakresie zmienionym
w mys$l zasady lex posterior derogat legi priori. Dostrzeglszy niekonsekwencje
Rada Ministrow przygotowata jednak projekt ustawy dostosowujacy brzmienie
odnosnych przepiséw ustawy — Prawo atomowe do nowego brzmienia ustawy
dziatowej'®. Projekt ten niebawem jednak wycofano, gdyz w $lad za nim do
Sejmu trafit kompleksowy, rzadowy projekt nowej ustawy — Prawo atomowe’.
Kierujgc sie zapewne ekonomikg procesu legislacyjnego, uznano, ze nie ma po-
trzeby formalnego dostosowywania przepisow Prawa atomowego do ustawy
dzialowej w sytuacji, gdy za kilka miesiecy spodziewano si¢ zupelnie nowego
Prawa atomowego.

Projekt nowego Prawa atomowego przewidywat w art. 109, ze to Prezes
Rady Ministréw ponownie nadzoruje Prezesa PAA. W szczeg6lnosci mial on
dyskrecjonalnie powolywa¢ i odwotywa¢ Prezesa PAA, a na wniosek tego ostat-
niego powolywac i odwolywaé wiceprezeséw PAA. Argumentacja Rady Mini-
strow jako wnioskodawcy za przywroceniem nadzoru Prezesa Rady Ministrow
nad Prezesem PAA opierala sie na trzech gléwnych przestankach. Po pierw-
sze, wskazywano na praktyke miedzynarodowa w tym zakresie, podnoszac, ze
w wigkszosci panstw organy dozoru jadrowego podlegaja najwyzszym organom
wladzy: premierom, prezydentom lub parlamentom. W tym miejscu wskazywa-
no takze na dotychczasowg praktyke w Polsce, zgodnie z ktdrg to wlasnie Prezes
Rady Ministréow byl organem nadzorujagcym. Po drugie, koniecznos¢ pelnie-
nia nadzoru nad PAA przez Prezesa Rady Ministréw miata wynika¢ zdaniem
wnioskodawcy miedzy innymi z faktu, ze kwestie bezpieczenstwa jadrowego,
z uwagi na swoj ciezar gatunkowy i odbidr spoteczny, powinny by¢ jak najblizej
centrum zarzadzania panstwem. Szczegoélna uwage nalezy zwroci¢ jednak na
najmniej wyeksponowany, a istotny aspekt argumentacji Rady Ministrow, jakim
jest wspomniana w uzasadnieniu wieloresortowos¢ (,miedzy-resortowosc”)

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo atomowe, druk sejmowy nr 1582/III kad.
przestany do Marszatka Sejmu 7 grudnia 1999 r.

Projekt ustawy — Prawo atomowe, druk sejmowy nr 1724/I1I kad. przestany do Mar-
szatka Sejmu 15 lutego 2000 r.
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PAA*'. Wnioskodawca stusznie przywotal takze te kwestie, gdyz poruszajgc sie
w logice ustawy o dzialach administracji rzadowej, trudno uzna¢ jakiegokol-
wiek ministra dziatlowego za odpowiedniego nadzorce dla organu lub instytucji,
ktorych spektrum dziatania obejmuje wiele dziatéw administracji rzadowej, jak
miato to miejsce w przypadku Prezesa PAA i obstugujacego go urzedu. Wtas-
ciwym w takim przypadku organem wydaje si¢ by¢ wlasnie Prezes Rady Mi-
nistréw jako zwierzchnik wszystkich dzialéw administracji rzadowej. Przepisy
dotyczace nadzoru weszty w zycie w lutym 2001 r., a wiec niemal rok wczesniej
niz pozostale przepisy nowego Prawa atomowego®*.

Przywrécenie nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad Prezesem PAA okazato
sie jednak krotkotrwate. Pod koniec 2001 r. uchwalono ustawe, ktéra po raz ko-
lejny dokonata zmian w ustawie o dziatach administracji rzagdowej*’. Tym razem,
po niespelna roku, nadzér nad Prezesem PAA od 1 stycznia 2002 r. powierzono
ministrowi wlasciwemu ds. srodowiska. Zmiana ta byla czeécig szerszego planu
reorganizacji administracji rzadowej, w wyniku ktérej nadzoér nad wigkszoscia
organéw nadzorowanych wowczas przez Prezesa Rady Ministrow powierzono
ministrom dziatowym. W uzasadnieniu do projektu ustawy podnoszono, podob-
nie jak w 1999 r., Ze odciazenie Prezesa Rady Ministréw od koniecznos$ci nadzo-
rowania tych organow zapewni efektywniejsze wykonywanie funkcji kierownika
prac rzadu. Jednocze$nie wnioskodawca (Rada Ministréw) nie byl konsekwen-
tny, gdyz zaktadal utrzymanie nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad niektorymi
centralnymi organami administracji rzagdowej jak Prezes UOKiK i Prezes GUS™.
Analiza przebiegu dyskusji sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewnetrz-
nych, ktéra prowadzita prace nad przedmiotowym projektem ustawy, kaze sfor-
mulowa¢ wniosek, ze przyporzadkowanie Prezesa PAA do ministra wlasciwego
ds. $rodowiska nosifo pewne znamiona przypadkowosci. Poczatkowo planowa-
no ponownie przenie$¢ Prezesa PAA pod nadzér ministra wlasciwego ds. go-
spodarki, czego jednak nie uczyniono (wspominano takze o pomysle likwida-
cji PAA). W tej sytuacji zdecydowano si¢ powierzy¢ nadzér nad Prezesem PAA
ministrowi wlasciwemu ds. srodowiska. W zapisach prac Komisji brak jest roz-
budowanej argumentacji przemawiajacej za takim rozwigzaniem. W $wietle de-
cyzji o niepowierzaniu nadzoru nad Prezesem PAA ministrowi wlasciwemu ds.

*' Cala argumentacja zob. Uzasadnienie do projektu ustawy - Prawo atomowe, druk sej-
mowy nr 1724/I1I kad., s. 7-8.

2 Ustawa z 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe, Dz.U. 2001, nr 3, poz. 18, t.j. Dz.U.
2019, poz. 1792.

**  Ustawa z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Mini-

strow oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dzialach administracji rzadowej

oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz.U. nr 154, poz. 1800.

Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy

Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy o dziatach administracji

rzgdowej oraz o zmianie niektorych ustaw, druk sejmowy nr 82/IV kad., s. 1.
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gospodarki z uwagi na obcigZzenie tego ostatniego wykonywaniem nadzoru nad
innymi podmiotami wydaje sie, ze wybor ministra wlasciwego ds. srodowiska
wynikat w duzej mierze z faktu, ze w przeciwienstwie do ministra wlasciwego
ds. gospodarki nie byt on znaczaco zaabsorbowany wykonywaniem funkeji nad-
zorczych wobec innych instytucji. Dodatkowo zmiane te prébowano uzasadnia¢
pewna stycznoscig merytoryczng dziatalnosci Prezesa PAA z kwestiami ochrony
srodowiska. Argumentacja merytoryczna odgrywala jednak role positkows, by
nie powiedzie¢ drugorzedng. O kwestiach merytorycznych wspomniano zale-
dwie raz i w dodatku nietrafnie. Powolujac si¢ na mozliwo$¢ zanieczyszczenia
srodowiska przez zrodta promieniotwodrcze, uznano, ze zakres dzialania Prezesa
PAA ,jest najblizszy Ministerstwu Srodowiska”>®. Pomijajac w tym miejscu zu-
pelny brak odniesient do znacznie powazniejszych czynnosci w postaci nadzoru
nad bezpieczenstwem eksploatacji reaktora jadrowego ,,Maria’, nalezy zauwazy¢,
ze kontrola uzytkowania zZrédet promieniotworczych znacznie wiecej wspélnego
ma z ochrong zdrowia, wzglednie z ochrong pracownikéw przed szkodliwym
dzialaniem $rodowiska pracy, stad trzymajac si¢ sformulowan uzywanych pod-
czas posiedzenia Komisji, zakres dzialania Prezesa PAA blizszy byl ministrom
wlasciwym ds. zdrowia lub pracy (wowczas odpowiednio Minister Zdrowia i Mi-
nister Pracy i Polityki Spotecznej)®°. Za najwiekszy blad tej argumentacji nalezy
jednak uznac zignorowanie wieloresortowego charakteru zadan PAA. Z uwagi na
ich przekrojowos¢ wzgledem dziatéw administracji rzagdowej jakiekolwiek przy-
porzadkowywanie PAA ministrowi dzialowemu nalezy uzna¢ za niezasadne®”.

Aktualny stan prawny

Wymogi prawa miedzynarodowego i europejskiego

Co do zasady prawo miedzynarodowe nie przesadza o umiejscowieniu orga-
néw dozoru jadrowego w strukturze organéw panstwowych. Pewne ramy w tym
zakresie wynikaja jednak z zasady niezalezno$ci organéw dozoru jadrowego,
zgodnie z ktorg nalezy oddzieli¢ funkcje nadzorcze wzgledem energii jadrowej
od funkgji stymulujagcych jej rozwoj, aby zapewni¢ niezalezny proces decyzyjny
w dziatalno$ci regulacyjnej. Oznacza to, ze w wykonywaniu swoich funkcji organ

25

Zob. zapis prac Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych z 4 i 5 grudnia 2001 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr/ASW-6,  http://orka.sejm.gov.pl/Biule-
tyn.nsf/wgskrnr/ASW-7 [dostep 17 marca 2021 r.].

Zob. przyklady nadzoru nad organami dozoru jadrowego w innych panstwach, np.
w Belgii ministrem nadzorujacym jest Minister Zdrowia, a w Zjednoczonym Krole-
stwie — Minister Pracy i Emerytur.

Szczegbtowa analiza wieloresortowosci PAA (w kontekscie aktualnego stanu prawne-
go) znajduje si¢ w podrozdz. ,, Argument dzialéw administracji rzagdowej” niniejszego

26

27

artykutu.
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dozoru jadrowego nie moze by¢ podporzadkowany organowi, ktory promuje lub

wykorzystuje energie jadrows. Innymi stowy, zaden organ nie moze mie¢ wpty-

wu na decyzje, jakie w procesie regulacyjnym wydaje organ dozoru jadrowego,
nawet jesli z uwagi na strukture organéw panstwowych w danym panstwie pod-
lega ten ostatni lub jest nadzorowany przez inny organ.

Niezalezno$¢ wymagana jest dla organdéw nadzorujacych kwestie ochrony
radiologicznej (radiation protection), bezpieczenstwa jadrowego (nuclear safety),
ochrony fizycznej obiektéw i materialéw jadrowych (nuclear security). Obowia-
zek zapewnienia niezaleznosci organu nie istnieje w odniesieniu do kwestii za-
bezpieczen materialéw jadrowych (safeguards) ze wzgledu na inny cel regula-
cji (nieproliferacja broni jadrowej). W praktyce rozroznienie to czesto nie ma
wiekszego znaczenia, gdyZz w sporej czesci panstw, w tym w Polsce, jeden organ
odpowiada za wszystkie te obszary.

Obowiazek zapewnienia niezaleznosci zakorzeniony jest w wielu miedzy-
narodowych aktach prawnych. Z prawnie wiagzacych nalezy wymieni¢ umowy
miedzynarodowe?® i akty prawa wtérnego Europejskiej Wspolnoty Energii Ato-
mowej (Euratom)®. Wéréd dokumentéw niewigzacych znajduja sie zalecenia
Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej (MAEA)*°, przyjmowane pod jej
*®  Opracowane pod auspicjami MAEA: Konwencja bezpieczenistwa jadrowego, Wspdl-
na konwencja bezpieczenstwa w postepowaniu z wypalonym paliwem jadrowym
i bezpieczenstwa w postepowaniu z odpadami promieniotworczymi sporzadzona
w Wiedniu 5 wrzes$nia 1997 r. (Dz.U. 2002, nr 202, poz. 1704), Konwencja o ochro-
nie fizycznej materialéw jadrowych sporzadzona w Wiedniu i otwarta do podpisu
3 marca 1980 r. w Wiedniu i Nowym Jorku w wersji zmienionej poprawka z 2005 r.
(Dz.U. 1989, nr 17, poz. 93; 2006, nr 235, poz. 1696).

Dyrektywy Rady: 2009/71/Euratom z 25 czerwca 2009 r. ustanawiajaca wspolnoto-

we ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych (Dz.Urz. UE L 172 z 2 lipca

2009, s. 18; Dz.Urz. UE L 260 z 3 pazdziernika 2009 r., s. 40, oraz Dz.Urz. UE L 219

z25lipca 2014, s.42); 2011/70/Euratom z 19 lipca 2011 r. ustanawiajaca ramy wspol-

notowe w zakresie odpowiedzialnego i bezpiecznego gospodarowania wypalonym
paliwem jadrowym i odpadami promieniotwérczymi (Dz.Urz. UE L 199 z 2 sierpnia

2011 r., s. 48); 2013/59/Euratom z 5 grudnia 2013 r. ustanawiajaca podstawowe nor-

my bezpieczenstwa w celu ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z narazenia na

dzialanie promieniowania jonizujacego oraz uchylajaca dyrektywy 89/618/Euratom,
90/641/Euratom, 96/29/Euratom, 97/43/Euratom i 2003/122/Euratom (Dz.Urz. UE

L 13 z 17 stycznia 2014 r,, 5. 1).

*® TAEA, Radiation Protection and Safety of Radiation Sources: International Basic Safe-
ty Standards, IAEA Safety Standards Series, General Safety Requirements, No. GSR
Part 3, Vienna 2014; IAEA, Fundamental Safety Principles, IAEA Safety Standards
Series, Safety Fundamentals, No. SF-1, Vienna 2006; IAEA, Governmental, Legal and
Regulatory Framework for Safety, IAEA Safety Standards Series, General Safety Re-
quirements, No. GSR Part 1, Vienna 2010; IAEA, Organization and Staffing of the
Regulatory Body for Nuclear Facilities, IAEA Safety Standards Series, General Safety
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auspicjami tzw. kodeksy postepowania (Codes of Conduct)®®, zalecenia Zgro-
madzenia Parlamentarnego Rady Europy®? oraz rezolucja Parlamentu Europej-
skiego®®. Jedynym dokumentem wigzacym, ktory wychodzi poza ogélne sfor-
multowanie o ,,funkcjonalnym oddzieleniu” organdéw dozoru jadrowego od tych,
ktdre zajmuja si¢ promocjg lub wykorzystaniem energii jadrowej, jest dyrektywa
bezpieczenstwa jadrowego 2009/71/Euratom w wersji zmienionej dyrektywa
2014/87/Euratom®®. Konkretyzuje ona obowigzek zapewnienia niezalezno$ci
miedzy innymi przez wprowadzenie zakazu wystgpowania o instrukcje i przyj-
mowania ich od podmiotéw zaangazowanych w promowanie i wykorzystywanie
energii jadrowej, wprowadzenie obowigzku przyjmowania procedur zapobiega-
nia i rozwigzywania konfliktow interesoéw oraz przez ustanowienie obowigzku
zagwarantowania swobodnego informowania przez organ dozoru jadrowego
o bezpieczenstwie jadrowym bez koniecznos$ci uzyskiwania zezwolenia jakiego-
kolwiek innego podmiotu (art. 5 ust. 2 lit. a, e, f).

Prawo krajowe

Stosownie do art. 146 ust. 2 Konstytucji** sprawy polityki panistwa niezastrzezone
dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego nalezg do Rady Mi-
nistréw. Takie sformutowanie oznacza domniemanie kompetencji Rady Ministréw
w sferze wladzy wykonawczej oraz konieczno$¢ jednoznacznego ujecia w normach
konstytucyjnych spraw zastrzezonych dla innych organéw panstwowych®. Z uwa-

Guide, No. GS-G-1.1, Vienna 2002; IAEA, Objective and Essential Elements of a State’s
Nuclear Security Regime, IAEA Nuclear Security Series, Security Fundamentals, No.
20, Vienna 2013; IAEA, Nuclear Security Recommendations on Physical Protection of
Nuclear Material and Nuclear Facilities (INFCIRC/225/Revision 5), IAEA Nuclear Se-
curity Series, Recommendations, No. 13, Vienna 2011.
> Code of Conduct on the Safety and Security of Radioactive Sources (INFCIRC/663)
przyjety przez Konferencje Generalng MAEA 21 wrzesnia 1990 r.; Code of Conduct
on the Safety of Research Reactors (GOV/2004/4/Corr. 1) przyjety przez Konferencje
Generalng MAEA 24 wrzeénia 2004 r.
Recommendation 1209 (1993) on nuclear power plants in central and eastern Euro-
pe, Text adopted by the Assembly on 5 February 1993 (29th Sitting), Recommenda-
tion 1311 (1997) on the safety of nuclear installations in the countries of central and
eastern Europe, Text adopted by the Assembly on 28 January 1997 (3rd Sitting).
Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14 marca 2013 r. w sprawie ocen ryzyka i bez-
pieczenstwa (,testdw wytrzymato$ciowych”) elektrowni jadrowych w Unii Europej-
skiej oraz dziatan powiazanych, P7_TA(2013)0089.
** Dyrektywa Rady 2014/87/Euratom z 8 lipca 2014 r. zmieniajgca dyrektywe 2009/71/
Euratom ustanawiajacg wspolnotowe ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektéw ja-
drowych, Dz.Urz. UE L 219 z 25 lipca 2014 r., s. 42.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
S. 784.
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gi na brak norm konstytucyjnych odnoszacych si¢ bezposrednio do bezpieczen-
stwa jadrowego, w tym zasad nadzoru nad wykorzystaniem energii jadrowej oraz
aspektow instytucjonalnych, nalezy przyjacé, ze zwigzane z tym kwestie znajduja sie
w kompetencji Rady Ministrow.

Za konieczno$cig umiejscowienia organéw dozoru jadrowego w strukturach
Rady Ministrow przemawia takze tres¢ normy art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji,
zgodnie z ktérym Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne i po-
rzadek publiczny. Wychodzac z zalozenia, ze bezpieczenstwo wewnetrzne to stan
zapewniajacy bezpieczenstwo obywateli oraz umozliwiajacy wlasciwe, niezakld-
cone funkcjonowanie panstwa i jego instytucji’’, nalezy przyja¢, ze termin ten
obejmuje wszystkie kwestie zwigzane z zagrozeniami dla bezpieczenstwa pan-
stwa zlokalizowanymi wewnatrz jego granic. Jednym z obszaréw bezpieczenstwa
wewnetrznego jest niewatpliwie bezpieczenstwo jadrowe, rozumiane, stosownie
do normy art. 3 pkt 2 Prawa atomowego, jako osiagniecie odpowiednich warun-
kow eksploatacji, zapobiegania awariom i fagodzenie ich skutkéw, czego wyni-
kiem jest ochrona pracownikéw i ludnosci przed zagrozeniami wynikajacymi
z promieniowania jonizujacego obiektow jadrowych.

Z uwagi na wspominany brak odniesien do bezpieczenstwa jadrowego
w Konstytucji nie mozna, opierajac si¢ na jej przepisach, okresli¢ umiejscowie-
nia instytucji dozoru jadrowego w strukturach rzadowych. Uprawnienie do
ksztaltowania sytuacji prawnej w tym zakresie ma zatem ustawodawca zwykly.
Zgodnie z jego wolg nadzdér nad Prezesem PAA od 2002 r. sprawowal minister
wlasciwy ds. srodowiska, a od 2020 r. minister wlasciwy ds. klimatu. W obec-
nym stanie prawnym jest nim Minister Klimatu®® i Srodowiska. Nadzér ten
znajduje oparcie normatywne w kilku przepisach. Zgodnie z art. 34 ust. 2 usta-
wy z 2 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. 2012, poz. 393, ze zm.) mi-
nister nadzoruje i kontroluje dzialalno$¢ organéw i jednostek, w stosunku do
ktérych uzyskal uprawnienia nadzorcze na podstawie przepiséw ustawowych
na zasadach okreslonych w tych przepisach. I tak art. 109 ust. 4 Prawa atomo-
wego mowi wprost, iz nadzor nad Prezesem PAA sprawuje minister wlasciwy
ds. klimatu. Dodatkowo art. 13a ust. 2 ustawy o dzialach administracji rzadowej,
wskazujac organy nadzorowane przez ministra wlasciwego ds. klimatu, wymie-
nia wérod nich takze Prezesa PAA. Przywola¢ ponownie mozna takze rozpo-
rzadzenie atrybucyjne, ktére wymienia Prezesa PAA wérdd organdéw nadzoro-
wanych przez Ministra Klimatu i Srodowiska®®. Nalezy mie¢ jednak na uwadze,

%7 Zob. ibidem, s. 791.

*  Zob. § 1 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z 6 pazdziernika
2020 r. w sprawie szczegélowego zakresu dzialania Ministra Klimatu i Srodowiska,
Dz.U. poz. 1720, 2004.

Zob. pkt 3 zatacznika - Wykaz organéw podleglych Ministrowi Klimatu i Srodowi-
ska lub przez niego nadzorowanych w zwigzku z § 1 ust. 5 rozporzadzenia, o ktérym
mowa w przypisie nr 37.
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ze zgodnie z art. 149 ust. 1 Konstytucji zakres dzialania i zadania ministra kie-
rujgcego dzialem administracji rzagdowej okreslaja ustawy. Rozporzadzenie nie
moze wiec by¢ samodzielng podstawg do wykonywania przez Ministra Klimatu
i Srodowiska nadzoru nad Prezesem PAA. Dla porzadku odnotowaé nalezy réw-
niez, ze minister w drodze obwieszczenia w Monitorze Polskim ustala wykaz
jednostek nadzorowanych i podlegtych, co stanowi wykonanie obowigzku prze-
widzianego w art. 33 ust. 1d ustawy o Radzie Ministréw*’. Obwieszczenie ze
swej natury nie ma jednak charakteru konstytutywnego, a jedynie informacyjny,
poza tym Prezes PAA nie znajduje si¢ w tym wykazie, gdyz dotyczy on jednostek
organizacyjnych, a nie organdw.

Zgodnie z art. 34 a ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow wytyczne i polecenia
wydawane przez ministra nadzorujacego centralny organ administracji rzado-
wej nie moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zalatwianej w drodze
decyzji administracyjnej, co stanowi jedna z prawnych gwarancji niezalezno-
$ci organéw nadzorowanych przez ministréw, w tym Prezesa PAA. Odpowiada
to obowigzkowi wynikajacemu z art. 5 ust. 2 lit. a dyrektywy 2009/71/Eura-
tom. Dodatkowo niezalezno$¢ Prezesa PAA wzmocniona jest kadencyjnoscia
sprawowanej funkcji wprowadzonej ponownie nowelizacjg Prawa atomowego
22019 r.*%,

Zgodnie z art. 109 ust. 1 Prawa atomowego Prezes PAA jest centralnym or-
ganem administracji rzagdowej wlasciwym w zakresie bezpieczenstwa jadrowego
i ochrony radiologicznej. Jednocze$nie, stosownie do art. 64 ust. 1 pkt 1 tej samej
ustawy jest on naczelnym organem dozoru jadrowego. Dodatkowo do kompe-
tencji Prezesa PAA nalezy nadzor nad ochrong fizyczng materiatow i obiektow
jadrowych oraz zabezpieczeniami materialéw jadrowych. Odpowiada to mig-
dzynarodowym zaleceniom i praktyce, zgodnie z ktérymi caly nadzér nad bez-
pieczenstwem wykorzystywania energii jadrowej powinien spoczywaé w reku
jednego organu®?. Organami dozoru jadrowego sa takze powolywani i odwoly-
*° Obwieszczenie Ministra Klimatu i Srodowiska z 24 listopada 2020 r. w sprawie wyka-
zu jednostek organizacyjnych podleglych Ministrowi Klimatu i Srodowiska lub przez
niego nadzorowanych, M.P. poz. 1114.

Zob. art. 109 ust. 2a Prawa atomowego. Wczesniej kadencyjnos¢ obowigzywata w la-
tach 2005-2006.

Chodzi o tak zwang zasade ,,3 S™: safety (bezpieczenstwo jadrowe wraz z ochrong ra-
diologiczna), security (ochrona fizyczna obiektow i materiatow jadrowych), safeguards
(zabezpieczenie materiatéw jadrowych przed nieproliferacja), zakladajaca integracje
nadzoru nad tymi obszarami w reku jednego organu. Zob. T.R. Nowacki, Niezalez-
nos¢ organow dozoru jgdrowego. Proba rekonstrukcji zakresu pojeciowego, op. cit., s. 29.
Por. takze funkcjonalng analize systemu ,,3 S” jako majacego oparcie w przepisach
miedzynarodowego prawa energii jadrowej: A. Vasmant, International Legal Instru-
ments Promoting Synergies in Nuclear Safety, Security and Safeguards: Myth or Reality?,
»Nuclear Law Bulletin” 2009, nr 2, s. 81-102.
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wani przez Prezesa PAA inspektorzy dozoru jadrowego®’. Prezes PAA jest orga-
nem wyzszego stopnia w stosunku do inspektoréw dozoru jadrowego. Zadania
w zakresie reglamentacji, kontroli i nadzoru zastosowan energii jadrowej i pro-
mieniowania jonizujacego Prezes PAA i inspektorzy dozoru jadrowego realizuja
w szczegolnosci przez przeprowadzanie kontroli, wydawanie zezwolen i innych
decyzji administracyjnych, w tym nakazéw i zakazow majacych na celu usunie-
cie bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa jadrowego lub ochrony radiolo-
gicznej. Swoje zadania Prezes PAA wykonuje przy pomocy wspomagajacego go
urzedu, ktorym jest PAA*.

Nadzér ministra wlasciwego ds. klimatu (wczesniej Srodowiska)
nad Prezesem PAA - uwagi krytyczne

Argument wagi zadan Prezesa PAA

Argumentem, ktory w pierwszej kolejnosci przemawia za konieczno$cig przy-
wrdcenia nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad Prezesem PAA, jest waga zadan
** Istniejg dwie kategorie inspektoréw dozoru jadrowego. Inspektorzy I1 stopnia upraw-
nieni s3 do wykonywania kontroli we wszystkich jednostkach organizacyjnych
wykonujgcych dziatalno$¢ zwigzang z narazeniem na dzialanie promieniowania
jonizujacego, podczas gdy inspektorzy I stopnia nie majg takich uprawnien w od-
niesieniu do obiektéw jadrowych i skladowisk odpadéw promieniotwdrczych - zob.
art. 64 ust. 1 pkt 3 ustawy — Prawo atomowe.

Zob. Statut i regulamin organizacyjny PAA: zarzadzenie Ministra Klimatu z 18 czerw-
ca 2020 r. w sprawie nadania statutu Panstwowej Agencji Atomistyki, Dz.Urz. MK
poz. 32, zarzadzenie nr 3 Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki z 26 czerwca 2020 .
w sprawie regulaminu organizacyjnego Panstwowej Agencji Atomistyki, Dz.Urz.
PAA, poz. 3. O polskim systemie nadzoru nad bezpieczenstwem wykorzystywania
energii jadrowej zob. T.R. Nowacki, Nuclear Power Programme for Poland - Estab-
lishing the Legal Framework [w:] Nuclear Law in the EU and Beyond - Atomrecht in
Deutschland, der EU und weltweit. Proceedings of the AIDN/INLA Regional Conference
2013 in Leipzig, red. C. Raetzke, Baden-Baden 2014, s. 121-166; idem, Polskie pra-
wo a energetyka jgdrowa, ,,Miesiecznik Kapitalowy” 2012, nr 1, s. 50-52; P. Korzecki,
J. Niewodniczanski, Zasady licencjonowania elektrowni jgdrowych w Polsce oraz kon-
cepcje gospodarki odpadami promieniotwérczymi [w:] NPPP 2006. Miedzynarodowa
Konferencja Elektrownie jgdrowe dla Polski. Warszawa, 1-2 czerwca 2006 r. Referaty,
Warszawa 2006, s. 16.1-16.13; W. Dworak, Reglamentacja dziatalnosci zwigzanej z na-
razeniem na promieniowanie jonizujgce [w:] Nowe prawo energetyczne, red. M. Rud-
nicki, K. Sobieraj, Lublin 2013, s. 271-280; idem, Prawne uwarunkowania dziatalnosci
dozoru jgdrowego w Polsce [w:] Badania materiatowe na potrzeby elektrowni i przemy-
stu energetycznego. XX Seminarium Naukowo-Techniczne Zakopane, 19-21 czerwca
2013 roku, Otwock-Swierk 2013, s. 9-14; M.A. Waligérski, Koncesje, zezwolenia i li-
cencje w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Poznan 2012, s. 339-357.
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tego organu. Kwestie bezpieczenstwa jadrowego maja duzy ciezar gatunkowy i sa
wazng sktadowa bezpieczenstwa panstwa. Dotyczy to zaréwno potencjalnych za-
grozen umiejscowionych wewnatrz panstwa, jak i tych pochodzacych spoza ob-
szaru Rzeczypospolitej Polskiej. W zakresie odnoszacym si¢ do wewnatrz nalezy
wspomnie¢ o potencjalnych zagrozeniach zwigzanych z eksploatacja obiektow
jadrowych i skltadowiska odpadéw promieniotworczych, uzytkowaniem tysiecy
zrédel promieniotworczych, transportem materialéw jadrowych, zrdédet pro-
mieniowania jonizujacego, odpadéw promieniotworczych i wypalonego paliwa
jadrowego, ktérych znaczna ilo§¢ odbywa si¢ na obszarze naszego panstwa wila-
czajagc w to tranzyt. W przypadku realizacji rzadowych planéw doda¢ do tego
trzeba bedzie rowniez elektrownie jadrowe. W wymiarze zewnetrznym nalezy
wskaza¢ na potencjalne zagrozenia pochodzace z obiektéw jadrowych usytu-
owanych poza granicami panstwa. Juz obecnie Polska otoczona jest czynnymi
elektrowniami jadrowymi, ktére znajduja si¢ niemal w kazdym z graniczacych
panstw®’. Do tego doda¢ nalezy te, ktore wprawdzie z Polska nie granicza, ale
znajdujg si¢ na tyle blisko, ze trzeba je uwzglednia¢ przy planowaniu ewentu-
alnych dziatan®°. Prezes PAA odpowiada zaréwno za nadzér nad bezpiecznym
wykorzystywaniem energii jadrowej w Polsce, jak i za ocene sytuacji radiacyjnej
kraju oraz ma znaczacy udzial w postepowaniu w przypadku zdarzen radiacyj-
nych, bez wzgledu na to, czy zagrozenie pochodzi z terytorium Polski, czy spo-
za jej granic. Wykonuje on réwniez obowigzki prawnomiedzynarodowe w tym
zakresie?’. Prezes PAA nadzoruje takze ochrone fizyczng obiektéw i materiatow
jadrowych (wspodlnie z Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego), co wigze si¢
z zapobieganiem aktom sabotazu i terroryzmu. Ponadto do zadan Prezesa PAA
nalezy realizacja zobowigzan Rzeczypospolitej w zakresie nierozprzestrzeniania
broni jagdrowej*®. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze wyzej wymienione kwestie
z uwagi na swoj ciezar gatunkowy, znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa oraz
odbior spoteczny powinny by¢ jak najblizej centrum zarzadzania panstwem, stad
* Bialorus, Czechy, Niemcy, Stowacja, Ukraina. Dodatkowo na Litwie likwidowane sg
dwa reaktory RBMK (tego samego typu co w Czarnobylu), co teoretycznie rowniez
moze wigzac¢ si¢ z pewnym ryzykiem transgranicznym, cho¢ w daleko mniejszym
stopniu niz w przypadku awarii elektrowni znajdujacej sie¢ w eksploatacji.

Wegry, Szwecja, ewentualnie (cho¢ w znacznie mniejszym stopniu) takze Finlandia,
Rosja, Rumunia, Stowenia.

Wynikajg one zaréwno z umoéw wielostronnych: Konwencja o pomocy w przypadku
awarii jadrowej lub zagrozenia radiologicznego, sporzadzona w Wiedniu 26 wrze$nia
1986 1. (Dz.U. 1988, nr 31, poz. 218), Konwencja o wczesnym powiadamianiu o awarii
jadrowej, sporzadzona w Wiedniu 26 wrzesnia 1986 r. (Dz.U. 1988, nr 31, poz. 216),
jak i uméw dwustronnych - zob. liste tych uméw na stronie PAA: http://www.paa.gov.
pl/strona-42-prawo_miedzynarodowe.html [dostep 17 marca 2021 r.].

Wynikaja one gtéwnie z Ukladu o nierozprzestrzenianiu broni jadrowej, sporzadzo-
nego w Moskwie i Londynie 1 lipca 1968 r., Dz.U. 1970, nr 8, poz. 60.
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najwlasciwszym organem do sprawowania nadzoru nad Prezesem PAA wydaje
sie Prezes Rady Ministrow jako organ stojacy na czele egzekutywy.

Argument dzialéw administracji rzadowej

Argumentem za przywréceniem nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad Preze-
sem PAA jest takze ,wieloresortowos¢” zakresu dzialania tego ostatniego organu.
Zgodnie z dyspozycja art. 110 ustawy — Prawo atomowe do zakresu dziatania Pre-
zesa PAA nalezy ,wykonywanie zadan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczen-
stwa jadrowego i ochrony radiologicznej kraju”. Opierajac sie na ustawowych de-
finicjach obu poje¢ (bezpieczenstwo jadrowe* i ochrona radiologiczna®’), nalezy
stwierdzi¢, Ze nie sposob przyporzadkowaé dziatan Prezesa PAA w omawianym
zakresie do dziatow ,,$rodowisko” lub ,.klimat”. Dzialania na rzecz zapewnienia
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej s3 z natury rzeczy realizo-
wane w wielu obszarach, gdzie ochrona §rodowiska jest zaledwie jednym z nich
i wcale nie dominujgcym®'. Nie dotykajg one za$ w ogole kwestii klimatu. Na
szczegolng uwage zastuguja natomiast kwestie ochrony zdrowia, bezpieczenstwa
i warunk6w pracy, bezpieczenstwa wewnetrznego (powszechnego)®?. Ochrona
$rodowiska bedzie zaledwie rezultatem skutecznych dzialan podjetych w tych
obszarach. Osiagniecie ,odpowiednich warunkow eksploatacji i zapobieganie
awariom” np. elektrowni jadrowych w konsekwencji spowoduje, ze nie dojdzie
do szkéd w $rodowisku. Nalezy w tym miejscu nadmienid, ze do spraw uregulo-
wanych w przepisach Prawa atomowego nie stosuje si¢ przepisow ustawy — Pra-
wo ochrony $rodowiska®®. Ponadto analiza szczegbtowych zadan Prezesa PAA

*  Art. 3 pkt 2 ustawy - Prawo atomowe: ,bezpieczenstwo jadrowe — osiaggniecie od-

powiednich warunkéw eksploatacji, zapobieganie awariom i tagodzenie ich skutkow,
czego wynikiem jest ochrona pracownikéw i ludnosci przed zagrozeniami wynikaja-
cymi z promieniowania jonizujacego z obiektow jadrowych”.

Art. 3 pkt 20 ustawy — Prawo atomowe: ,,ochrona radiologiczna - zapobieganie na-
razeniu ludzi i skazeniu srodowiska, a w przypadku braku mozliwosci zapobiezenia
takim sytuacjom - ograniczenie ich skutkéw do poziomu tak niskiego, jak tylko jest
to rozsadnie osiagalne, przy uwzglednieniu czynnikéw ekonomicznych, spolecznych
i zdrowotnych”.

Znajduje to nawet odzwierciedlenie na gruncie niektdrych przepiséw Prawa atomo-
wego. W przytoczonej wyzej definicji legalnej ,,bezpieczenistwa jadrowego” nie znaj-
duje sie Zzadne odwotanie do ochrony $rodowiska, podczas gdy réwnoczesnie mowa
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jest o ochronie ,,pracownikéw i ludnosci™

Bezpieczenstwo jadrowe jest skladowg bezpieczenstwa powszechnego, a to z kolei
wraz z bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym oraz bezpieczenistwem ustrojo-
wym sklada si¢ na bezpieczenstwo wewnetrzne. Zob. wiecej w: B. Sklodowski, Bezpie-
czenistwo jgdrowe w poszerzonej agendzie badan nad bezpieczeristwem, ,,Bezpieczen-
stwo Jadrowe i Ochrona Radiologiczna” 2014, nr 2, s. 25.

Zob. art. 2 ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. 2019,
poz. 1396, ze zm. O tworzacych si¢ wspodlzaleznoéciach pomiedzy prawem energii
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wymienionych w art. 110 pkt 1-13 Prawa atomowego®*, ktére stuzy¢ maja rea-
lizacji celu w postaci zapewnienia bezpieczenstwa jagdrowego i ochrony radiolo-

54

jadrowej a prawem ochrony srodowiska w prawie miedzynarodowym zob. S. Emme-
rechts, Environmental Protection under Nuclear Law: Still a Long Way to Go [w:] Inter-
national Nuclear Law: History, Evolution and Outlook, b. m. w. 2010, s. 121-156; idem,
Environmental Law and Nuclear Law: A Growing Symbiosis, ,Nuclear Law Bulletin”
2008, nr 2, s. 91-110.

Art. 110 Prawa atomowego: ,Do zakresu dzialania Prezesa Agencji nalezy wykony-
wanie zadan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenistwa jadrowego i ochrony ra-
diologicznej kraju, a w szczegdlnosci: 1) przygotowywanie projektow dokumentow
dotyczacych polityki panstwa w zakresie zapewnienia bezpieczenistwa jadrowego
i ochrony radiologicznej uwzgledniajacych program rozwoju energetyki jadrowej
i zagrozenia wewnetrzne i zewnetrzne; 2) sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscia
powodujaca lub mogaca powodowaé narazenie ludzi i srodowiska na promieniowa-
nie jonizujace oraz przeprowadzanie kontroli w tym zakresie, w tym wydawanie decy-
zji w sprawach zezwolen i uprawnien oraz innych decyzji przewidzianych w ustawie;
3) wydawanie zalecen technicznych i organizacyjnych w sprawach bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej; 4) wykonywanie zadan zwigzanych z oceng sy-
tuacji radiacyjnej kraju w warunkach normalnych i w sytuacji zdarzen radiacyjnych
oraz przekazywanie wlasciwym organom i ludnosci informacji o tej sytuacji; 5) wyko-
nywanie zadan wynikajacych z zobowigzan Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie pro-
wadzenia ewidencji i kontroli materiatéw jadrowych, ochrony fizycznej materialow
i obiektéw jadrowych, szczegélnej kontroli obrotu z zagranicg towarami i technolo-
giami jadrowymi oraz innych zobowiazan wynikajacych z uméw migedzynarodowych
dotyczacych bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej; 6) prowadzenie
dziatan zwiazanych z informacja spoleczna, edukacja i popularyzacja oraz informacja
naukowo-techniczng i prawng w zakresie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radio-
logicznej, w tym przekazywanie ludnosci informacji na temat promieniowania joni-
zujacego i jego oddzialywania na zdrowie czlowieka i na $rodowisko oraz o mozli-
wych do zastosowania $rodkach w przypadku zdarzen radiacyjnych - z wylaczeniem
promocji wykorzystania promieniowania jonizujacego, a w szczegdlnosci promocji
energetyki jadrowej; 7) wspoldzialanie z organami administracji rzagdowej i samorza-
dowej w sprawach zwigzanych z bezpieczenstwem jadrowym i ochrong radiologiczna
oraz w sprawie badan naukowych w dziedzinie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
radiologicznej; 8) wykonywanie zadan zwigzanych z obronnoécia i obrong cywilng
kraju oraz ochrong informacji niejawnych, wynikajacych z odrebnych przepisow;
9) przygotowywanie opinii, w zakresie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiolo-
gicznej do projektow dziatan technicznych zwigzanych z pokojowym wykorzystywa-
niem energii atomowej, na potrzeby organéw administracji rzagdowej i samorzadowej;
10) wspotpraca z wlasciwymi jednostkami innych panstw i organizacjami miedzyna-
rodowymi w zakresie objetym ustawa; 11) opracowywanie projektow aktow praw-
nych w zakresie objetym ustawa i uzgadnianie ich w trybie okreslonym w regulaminie
prac Rady Ministrow; 12) opiniowanie projektow aktow prawnych opracowywanych
przez uprawnione organy; 13) przedstawianie Prezesowi Rady Ministréw corocznych
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gicznej kraju, wskazuje, ze dotyczg one (w réznym stopniu) nawet az 10 dziatéw

administracji rzadowej: energii (art. 110 pkt 9), gospodarki (art. 110 pkt 1-3, 5, 9,
11, 13), obrony narodowej (art. 110 pkt 8), o§wiaty i wychowania (art. 110 pkt 6),
pracy (art. 110 pkt 1-3), spraw wewnetrznych (art. 110 pkt 1, 4, 5, 8, 11, 13),
spraw zagranicznych (art. 110 pkt 5, 10), szkolnictwa wyzszego i nauki (art. 110

pkt 7), srodowiska (art. 110 pkt 1-7, 9-11, 13), zdrowia (art. 110 pkt 1-3, 6, 11).
Odroéznia to diametralnie Prezesa PAA od innych podmiotéw nadzorowanych

przez ministra wlasciwego ds. srodowiska i ds. klimatu (w tym centralnych orga-
néw administracji rzadowej), zaréwno tych wymienionych w art. 28 ust. 3 oraz

13a ust. 2 ustawy o dzialach administracji rzadowej, tj. Gtéwnego Inspektora

Ochrony Srodowiska, Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska, Pafistwowe-
go Gospodarstwa Lesnego ,,Lasy Panstwowe”, jak i tych, ktére minister nadzoruje

na podstawie innych ustaw, jak np. Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska®’.
Zdecydowana wigkszos¢ zadan tych podmiotéw da sie przyporzadkowac do jed-
nego dziatu administracji - ,,srodowisko’, ewentualnie do dwdch - ,,$rodowisko”
i, klimat™S.

Co wiecej, poza nadzorem ministra wlasciwego ds. srodowiska i ds. klimatu
pozostajg organy, ktére majg znacznie wigkszy zwiazek z dzialalnoscig w zakresie
ochrony srodowiska niz Prezes PAA: Prezes Wyzszego Urzedu Gérniczego (nad-
zorowany przez ministra wlasciwego ds. gospodarki ztozami kopalin), General-
ny Inspektor Sanitarny (nadzorowany przez ministra wlasciwego ds. zdrowia),
Komendant Gltéwny Panstwowej Strazy Pozarnej (nadzorowany przez ministra
wlasciwego ds. wewnetrznych), dyrektorzy urzedéw morskich (nadzorowani
przez ministra wlasciwego ds. gospodarki morskiej). Trudno moéwié wiec takze
o jakiejkolwiek zasadzie przyporzadkowania ministrowi wlasciwemu ds. $rodo-
wiska (lub ds. klimatu) organéw i instytucji, ktorych zadania dotycza ochrony
$rodowiska. Nie da sie wyrozni¢ jakiegokolwiek logicznego kryterium, ktore-
go zastosowanie doprowadzilo do uksztaltowania aktualnego stanu prawnego
w tym zakresie. Potwierdza to poglad, zgodnie z ktérym przyporzadkowanie Pre-
zesa PAA ministrowi wlasciwemu ds. srodowiska bylo przypadkowe i nie opie-
ralo sie na jakiejkolwiek regule ustalonej badz to w toku dlugotrwatej praktyki,
badz w pogladach doktryny prawa administracyjnego.

sprawozdan ze swojej dzialalnosci oraz ocen stanu bezpieczenstwa i ochrony radio-

logicznej kraju”.

Na podstawie art. 121 ust. 2 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informa-

cji o srodowisku i jego ochronie, udziale spofeczenstwa w ochronie srodowiska oraz

ocenach oddziatlywania na $rodowisko, t.j. Dz.U. 2018, poz. 2081, ze zm.

¢ Zob. art. 2 ustawy z 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1355, ze zm.), art. 400b ust. 1 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, art. 33 usta-
wy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2129, ze zm.), art. 127 ustawy
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie (...).
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Wieloresortowos$¢ zadan Prezesa PAA sklania do wniosku, ze nadzdér nad

tym organem powinien sprawowa¢ Prezes Rady Ministréw, ktory nie jest mi-
nistrem ,,pierwszym wsréd réwnych’, gdyz Konstytucja stawia go ponad pozo-
stalymi czlonkami Rady Ministrow, nadajagc mu status samodzielnego organu
wladzy wykonawczej*’. Prezes Rady Ministrow jest zwierzchnikiem wszystkich
dzialéw administracji rzadowej, co uwidacznia si¢ miedzy innymi w dyspozycji
normy art. 148 Konstytucji, zgodnie z ktérg kieruje on pracami Rady Ministrow,
zapewnia wykonywanie jej polityki wraz z okreslaniem sposobéw jej wykonywa-
nia, koordynuje i kontroluje prace cztonkéw Rady Ministréw. Co wiecej, pewne
uprawnienia nadzorcze wzgledem Prezesa PAA Prezes Rady Ministrow posia-
da takze w obecnym stanie prawnym, co posrednio $wiadczy¢ moze o przynaj-
mniej cze$ciowym uznaniu argumentu ,wieloresortowosci” przez ustawodawce.
Oprocz typowego uprawnienia premiera do powolywania (na wniosek ministra
nadzorujacego) i odwolywania piastuna funkcji centralnego organu administra-
cji rzagdowej, jakim jest Prezes PAA, dotycza one gléwnie dzialalnosci sprawo-
zdawczej i w tym kontek$cie mozna je uzna¢ za konkretyzacje ogolnej normy
art. 5 pkt 2 ustawy o Radzie Ministrow umozliwiajacej Prezesowi Rady Mini-
strow zadanie informacji, dokumentéw i sprawozdan miedzy innymi od cen-
tralnych organéw administracji rzadowe;j. I tak zgodnie z art. 110 pkt 13 Prawa
atomowego jednym z zadan Prezesa PAA jest przedstawianie Prezesowi Rady
Ministréw corocznych sprawozdan ze swojej dziatalnosci oraz ocen stanu bez-
pieczenstwa i ochrony radiologicznej kraju. Stanowi to wyjatek od niepisanej
reguly, Ze centralny organ administracji rzadowej nadzorowany przez ministra
przedstawia sprawozdanie ministrowi, a nie premierowi’®. Co wiecej, zgodnie
z art. 109 ust. 2b pkt 6 Prawa atomowego, w przypadku niezaakceptowania takie-
go sprawozdania Prezes Rady Ministréw moze odwota¢ Prezesa PAA przed kon-
cem kadencji. Ponadto stosownie do art. 113 ust. 2 Prezes PAA przekazuje Pre-
zesowi Rady Ministrow informacje o wynikach miedzynarodowego przegladu
7 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 307.
Zob. np. analogiczne obowiazki innych centralnych organéw administracji rzadowe;j:
Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (art. 21 ust. 3 ustawy z 3 lipca 2002 r. - Pra-
wo lotnicze, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1580, ze zm.), Prezesa Wyzszego Urzedu Gorni-
czego (art. 174b ust. 1 ustawy z 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérnicze, t.j.
Dz.U. 2019, poz. 868, ze zm.), Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska (art. 4a
ust. 1 pkt 9 ustawy z 20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1355, ze zm.). W niektdrych przypadkach sprawozdanie trafia wprawdzie do
Prezesa Rady Ministrow, ale za posrednictwem ministra nadzorujacego organ. Por.
przyklad Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, ktéry przekazuje sprawozda-
nie do nadzorujacego ministra, a ten wraz ze swoja opinig przesyla je Prezesowi Rady
Ministrow (art. 190 ust. 2 ustawy z 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne, t.j.
Dz.U. 2019, poz. 2460).
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krajowego systemu bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej, w tym
wykonywania dozoru jagdrowego, a zgodnie z art. 113a ust. 3 informuje go o wy-
nikach przeprowadzanej przez siebie oceny funkcjonowania dozoru jadrowego
wraz z analizg obowigzujgcego stanu prawnego pod wzgledem jego adekwatno-
$ci do potrzeb zapewnienia bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicz-
nej>®. Uprawnienia powyzsze oslabiajg w pewnym sensie nadzér sprawowany
przez ministra wlasciwego ds. srodowiska. Instytucjonalizujg one bowiem bez-
posrednia komunikacje Prezesa PAA z Prezesem Rady Ministrow, ktéra w tym
przypadku odbywa si¢ bez udzialu ministra nadzorujgcego. Stanowi to wyjatek
od zasady okreslonej w art. 35 ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw, zgodnie z kto6-
rym to minister nadzorujgcy urzad centralny prezentuje sprawy dotyczace tego
urzedu na posiedzeniu Rady Ministréw. Dodatkowo Prezes Rady Ministréw ma
pewien wplyw na ustalanie zadan Prezesa PAA. Na mocy art. 111 Prawa atomo-
wego moze on wydac rozporzadzenie okreslajace szczegolowy zakres dzialania
Prezesa PAA®®. Uprawnienie to rowniez jest wyjatkiem od niepisanej reguly, ze
szczegOtowy zakres dziatania centralnego organu administracji rzadowej okresla
rozporzgdzeniem minister nadzorujacy®’.

Argument historyczny

Za przywréceniem nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad Prezesem PAA prze-
mawia takze dlugoletnia praktyka ustawodawcza w Polsce. Powrot Prezesa PAA
pod nadzér Prezesa Rady Ministréw oznaczalby przywrocenie rozwigzan praw-

** Dodatkowo w stanie prawnym sprzed nowelizacji z 2019 r. art. 94 pkt 2 nakazywat

Prezesowi PAA w niektorych przypadkach przekazanie Prezesowi Rady Ministrow
raportu o zdarzeniach radiacyjnych.

Z uwagi na hierarchi¢ zrédel prawa, stosownie do art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozpo-
rzadzenie takie nie mogloby ogranicza¢ ani rozszerza¢ zakresu dzialania Prezesa PAA

60

wzgledem tego, co przewidziane jest w Prawie atomowym lub innych ustawach. Za-
kres dzialania Prezesa PAA ustalony rozporzadzeniem powinien by¢ ,,szczegotowy”,
a wiec uprawnienie Prezesa Rady Ministréw ogranicza si¢ jedynie do doprecyzowa-
nia art. 110 oraz innych przepiséw Prawa atomowego. Na gruncie ustawy — Prawo
atomowe rozporzadzenie, o ktérym mowa, nigdy nie zostalo wydane. Analogiczne
rozporzadzenie wydano natomiast na gruncie ustawy z 1982 r. o utworzeniu Panistwo-
wej Agencji Atomistyki. Organem wydajacym byla wéwczas jednak Rada Ministréw,
a nie Prezes Rady Ministréw. Poza tym rozporzadzenie okreslato szczegotowy zakres
dzialania nie Prezesa PAA, ale samej PAA, ktéra zgodnie z dwczesnymi przepisami
byta organem administracji (trzymajac sie $cisle tresci art. 2 ust. 1 tej ustawy, wyko-
nywatla zadania centralnego organu administracji panstwowej w zakresie atomistyki).
Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 2 kwietnia 1982 r. w sprawie szczegélowego
zakresu dzialania Panstwowej Agencji Atomistyki, Dz.U. nr 12, poz. 89.

Zob. np. art. 7 ust. 3 ustawy z 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektdérych
osobach bedgcych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego, t.j. Dz.U. 2018,
poz. 276, ze zm.
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nych, ktore z powodzeniem obowigzywaly w Polsce przez kilkadziesiat lat (1956-
1999, 2001) i nastepnie zostaly wbrew pierwotnym przepisom Prawa atomowego
z 2000 r. zmienione, przenoszac Prezesa PAA pod nadzor ministra wlasciwego
ds. srodowiska. Przeniesienie to, jak wskazano wyzej°>, mialo w duzej mierze
charakter przypadkowy. Nowy organ nadzorujacy nie mial w praktyce zadnej

styczno$ci merytorycznej z organem nadzorowanym. Zadna z komorek orga-
nizacyjnych éwczesnego Ministerstwa Srodowiska nie zajmowata sie kwestiami
pozostajacymi we wlasciwosci Prezesa PAA®®. Sytuacja ta nie zmienita sie do tej

pory. Wystarczy nadmienié, ze w strukturze Ministerstwa Srodowiska nadzér nad
Prezesem PAA zostal przyporzadkowany do Departamentu Nadzoru Geologicz-
nego, a wiec komoérki merytorycznie biegunowo odleglej od dzialalnosci w za-
kresie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej®*. W tym kontekscie
powierzenie nadzoru nad Prezesem PA A ministrowi wlasciwemu ds. srodowiska
stanowilo zaprzeczenie argumentacji uzytej do uzasadnienia tej zmiany. Skoro za
odebraniem Prezesowi Rady Ministréw nadzoru nad Prezesem PAA przemawia¢
miata miedzy innymi okolicznos¢, ze premier nie jest w stanie tego nadzoru wy-
konywa¢, gdyz nie dysponuje odpowiednim aparatem do realizacji tego zadania,
to logicznym wnioskiem jest, Ze nadzér ten powinien zosta¢ powierzony takiemu
organowi, ktory taki aparat posiada i w konsekwencji bedzie w stanie taki nadzor
sprawowa¢. Tymczasem minister wlasciwy ds. $srodowiska nie miat stycznosci
merytorycznej z technologiami jadrowymi i w konsekwencji nie mial mozliwosci
sprawowania nadzoru efektywniej od premiera. Co wigcej, w §wietle nieuwzgled-
nionych wowczas przez ustawodawce zadan Prezesa PAA z zakresu szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa panstwa, to Prezes Rady Ministréw ma znacznie wigcej

stycznosci z materig bedaca przedmiotem dziatania organéw dozoru jadrowego.
Wspomnie¢ nalezy w tym miejscu takze o niekonsekwencji ustawodawcy, ktory
pozostawit wiele punktéw stycznosci Prezesa PAA z Prezesem Rady Ministrow,
o ktoérych byla mowa powyzej (obowiazki sprawozdawcze, informacyjne oraz
mozliwo$¢ uszczegdtowienia zakresu dziatania Prezesa PAA w rozporzadzeniu).

Argument obecnej praktyki umiejscowienia organéw regulacyjnych

Na korzys¢ postulowanego rozwigzania przemawia takze obecna praktyka w za-
kresie umiejscawiania w strukturach administracji rzagdowej organéw regula-
cyjnych, ktérych dzialalnos¢ dotyczy sektora energetycznego. W Polsce istnieja

2 Zob. podrozdz. ,Podlegtos¢ organéw dozoru jadrowego innym organom”

Zob. a contrario zarzadzenie nr 45 Ministra Srodowiska z 31 lipca 2000 r. w sprawie
nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Srodowiska, https://dzienniku-
rzedowy.mos.gov.pl/dzienniki-z-2005-2000/2000/zarzadzenie/zarzadzenie-nr-45-
-ministra-srodowiska-z-dnia-31-lipca-2000-r-w-sprawie-nadania-regulaminu-orga-
niz/ [dostep 17 marca 2021 r.].

Zob. § 14 pkt 1 Regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Srodowiska, Dz.Urz. Min.
Srod. 2016, poz. 41, ze zm.
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trzy organy regulujace kwestie zwigzane z sektorem energii: Prezes Urzedu Re-
gulacji Energetyki (URE), Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(UOKIK) oraz Prezes PAA. Prezes URE, jako bezpos$redni regulator rynku ener-
gii, obok innych zadan, ktére wykonuje, przede wszystkim udziela i cofa kon-
cesje na wytwarzanie energii elektrycznej oraz zatwierdza i kontroluje stosowa-
nie taryf paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta. Zadania Prezesa UOKiK
w sektorze energetycznym dotycza gltéwnie udzielania zgody na koncentracje
przedsigbiorstw energetycznych, przestrzegania przepiséw dotyczacych pomocy
panstwa (pomocy publicznej), zagadnien konsumenckich. Prezes PAA oddziatu-
je (bedzie oddziatywa¢) za$ na te cze$¢ sektora energetycznego, ktéra produkuje
energie elektryczna lub ciepto za pomocg reaktorow jadrowych. Decyzje Prezesa
PAA, mimo ze pozornie podejmowane w waskim zakresie bezpieczenstwa jadro-
wego i ochrony radiologicznej, sa w istocie decyzjami warunkujacymi powodze-
nie ekonomiczne przedsiewziec i tym sposobem posrednio powaznie oddziatuja
na rynek energii i na bezpieczenstwo energetyczne. Od decyzji organéw dozoru
jadrowego zaleze¢ bedzie miedzy innymi, czy duze obiekty energetyczne (elek-
trownie, elektrocieptownie lub cieplownie jadrowe) beda moglty powstac i funk-
cjonowac®. Spoéréd wymienionych organéw dwa z nich (Prezes URE i Prezes
UOKIiK) nadzorowane sg przez Prezesa Rady Ministrow. Wyjatkiem od tej reguly
jest Prezes PAA nadzorowany przez ministra wlasciwego ds. srodowiska. Prze-
niesienie Prezesa PAA z powrotem pod nadzor Prezesa Rady Ministréw sprawi-
toby, ze dotychczasowa praktyka dotyczaca sprawowania nadzoru nad organami
regulacyjnymi oddzialujacymi na sektor energetyczny uleglaby ujednoliceniu.
Nalezy si¢ spodziewac, ze mialoby to korzystny wplyw na wykonywanie zadan
panstwa w newralgicznym sektorze energetyki z uwagi na mozliwos¢ lepszej ko-
ordynacji i dostosowania dzialann organéw regulacyjnych do polityki panstwa
w rozumieniu art. 34a ustawy o Radzie Ministrow.

Argument prawnoporéwnawczy (praktyki miedzynarodowej)

Analizujagc mozliwe koncepcje instytucjonalne, warto positkowaé sie rozwigza-
niami zastosowanymi w innych porzadkach prawnych. W przypadku organow
dozoru jadrowego dotyczy to w szczegolnosci tych panstw, gdzie funkcjonuje
energetyka jadrowa, wzglednie gdzie elektrownie jadrowe s3 budowane. To bo-
wiem tam istniejg najpowazniejsze wyzwania dla regulatoréw jadrowych i z tego
wzgledu to one powinny by¢ punktem odniesienia do ewentualnych poréwnan®.

% Pomija sic w tym miejscu dotychczasowa dziatalno$¢ organéw dozoru jadrowego

w klasycznych elektrowniach cieplnych w postaci m.in. nadzoru nad wykorzystywa-
niem zrédel promieniotwdrczych stuzacych np. do kontroli poziomu pyléw w zbior-
nikach.

Przeglad poszczegdlnych systeméw i organéw dozoru jadrowego m.in. w: T.P. Mat-
thews, E. Park, Regulatory independence and accountability: a survey of international
nuclear regulatory regimes, ,Int. J. Nuclear Law” 2013, nr 1, s. 5-19; I. Atiyas, D. Sanim,

66



32

ZESZYTY PRAWNICZE = 1(69) 2021

Panstw posiadajacych elektrownie jadrowe jest obecnie 34 (wliczajac
Tajwan)®’”. Do tej liczby nalezy doda¢ takze dwa panstwa, ktore wprawdzie nie
majg jeszcze energetyki jadrowej, ale w ktorych buduje si¢ elektrownie jadrowe
(reaktory energetyczne)®®, co pocigga za sobg koniecznos¢ istnienia kompeten-
tnych i doswiadczonych instytucji dozoru jadrowego. Jak stusznie podkresla sie
w doktrynie prawa energii jadrowej, nie istnieje jeden model organizacji orga-
néw dozoru jadrowego odpowiadajgcy wszystkim panstwom®. W poszczegdl-
nych panstwach rozne sg systemy i tradycje prawa oraz administrowania. Nalezy
jednak zwroci¢ uwage na pewna prawidlowos¢, rowniez zauwazang w doktry-
nie, zgodnie z ktdrg w znacznej czesci panstw za korzystne uznaje si¢ rozwig-
zanie, w ktéorym organy dozoru jadrowego podlegaja organom o najwiekszych
kompetencjach politycznych, a wigc najwyzszym organom wiladzy wykonawczej
w postaci szefa rzadu lub glowy panstwa’®. W tym drugim przypadku jest to
w zasadzie réwnoznaczne ze sprawowaniem kierownictwa rzadowego”'. Takie
rozwigzanie zastosowano w ponad polowie wszystkich panstw eksploatujacych
lub budujacych elektrownie jadrowe, doktadnie w 19 na 36 panstw, czyli w 53%
przypadkow’?. Wskaznik ten jest jeszcze wyzszy w grupie 10 panistw z najwieksza

A Regulatory Authority for Nuclear Energy: Country Experiences and Proposals for Tur-
key [w:] The Turkish Model for Transition to Nuclear Energy II, red. S. Ulgen, Stambut
2012, s. 132-145; A. Bredimas, W.J. Nuttal, A Comparison of International Regulatory
Organizations and Licensing Procedures for New Nuclear Power Plants, ,,Energy Poli-
cy” 2008, nr 4, s. 1344-1354. Zob. takze profile legislacyjne poszczegolnych panstw
w bazie Agencji Energii Jadrowej OECD, https://www.oecd-nea.org/law/legislation/
[dostep 17 marca 2021 r.].

Liczba ta nie uwzglednia Chorwacji, ktdra jest wspotwlascicielem elektrowni jadro-

wej w Krsko. Z uwagi na fakt, ze lezy ona w Stowenii chorwackie organy dozoru ja-

drowego nie nadzoruja jej eksploatacji, a jedynie postepowanie z odpadami promie-

niotworczymi pochodzacymi z tej elektrowni na swoim terytorium.

Bangladesz, Turcja.

% Zob. C. Stoiber, A. Baehr, N. Pelzer, W. Tonhauser, Handbook on Nuclear Law, op. cit.,
s. 25.

7% Zob. C. Stoiber, A. Cherf, W. Tonhauser, M. de Loudres Vez Carmona, Handbook on

Nuclear Law - Implementing Legislation, Vienna 2010, s. 26.

Zob. np. Stany Zjednoczone Ameryki, Argentyna, Brazylia (podlegto$¢ prezydento-

wi, ktory jest rownoczeénie szefem rzadu), Francja, Rosja (podleglos¢ prezydentowi,

ktoremu podlega rzad i ktéry mianuje premiera), Chiny, Szwajcaria (podleglos¢ kole-

gialnej glowie panstwa bedacej rownoczesnie rzagdem — odpowiednio Rada Panstwa

i Rada Federacyjna).

Statystyki te nie uwzgledniaja Litwy i Chorwacji, gdzie organy dozoru jadrowego

réwniez podlegaja premierowi. Na Litwie od 2009 r. nie eksploatuje sie elektrowni
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jadrowych, a kilka lat temu wstrzymano takze przygotowania do budowy nowej elek-
trowni. Litwa prowadzi jednak likwidacje dwoch reaktoréw, co réwniez wymaga
istnienia profesjonalnych organéw dozoru jadrowego. Chorwacja za$ nie nadzoruje
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liczbg energetycznych reaktoréw jadrowych (elektrowni)”. 6 na 10 panstw w tej
grupie, a wiec az 60%, posiada organy dozoru jadrowego podlegle szefowi rzadu
badz glowie panstwa. Drugim w kolejnosci modelem nadzoru nad organami do-
zoru jadrowego jest ten, w ktorym funkcje organu nadzorujgcego petni minister
wlasciwy ds. srodowiska. Ten model wystepuje jednak w zaledwie 4 na wszyst-
kie 36 panstw wykorzystujacych lub budujacych elektrownie jadrowe (11%) oraz
w zaledwie jednym przypadku w grupie 10 panstw z najwickszg flotg reaktorow
energetycznych (10%). Istniejg takze inne modele podlegtosci, ale sa to w zasa-
dzie przypadki jednostkowe. Organami nadzorujgcymi sg miedzy innymi mini-
strowie wlasciwi ds. zdrowia, ds. pracy, ds. nauki, ds. sytuacji nadzwyczajnych,
ds. energii. Odnotowa¢ warto takze unikalne rozwigzanie istniejagce w Kanadzie.
Jego szczegdlny charakter wynika zaréwno z uwagi na organ nadzorujacy (parla-
ment), jak i sposob zorganizowania nadzoru w formie nadzoru pietrowego wy-
konywanego za posrednictwem ministra wlasciwego ds. zasobéw naturalnych
(organ odrebny od ministra wlasciwego ds. srodowiska).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze panstwa, w ktorych zdecydowano sie na podlegtos¢
organow dozoru jadrowego szefom rzadu, wzglednie glowom panstw, naleza do
réznych systemow prawnych i ustrojowych oraz réznych kultur i tradycji prawa
i administrowania. Znajduja si¢ wérdd nich zaréwno panstwa demokratyczne,
jak i autorytarne, te o systemie prezydenckim i parlamentarno-gabinetowym
(wsrod nich np. wszystkie panstwa V4 oprocz Polski). Powszechno$¢ jednego
rozwigzania, w kontekécie réznorodnosci systemow prawnych w poszczegdl-
nych panstwach, prowadzi do wnioskdéw, ze zastosowana koncepcja jest w duzej
mierze uniwersalna i odpowiadajaca potrzebom panstw. Trudno jednoznacznie
wskaza¢ na argumentacje, jakg kierowano si¢ w poszczegdlnych panstwach przy
wyborze konkretnej konstrukeji instytucjonalnej. Z duza dozg prawdopodobien-
stwa mozna jednak zalozy¢, ze byla ona zblizona do uzasadnienia prezentowa-
nego w niniejszym artykule. Dotyczy to w szczegolnosci tej jego czeéci, ktéra
odnosi sie do konieczno$ci usytuowania organdéw dozoru jadrowego jak najblizej
najwyzszych organow wiladzy (centrow decyzyjnych w panstwie), z uwagi na ne-

eksploatacji ,,swojej” elektrowni jadrowej, gdyz ta znajduje si¢ na terytorium Stowe-
nii (whascicielami po 50% sg panstwowe przedsiebiorstwa energetyczne ze Stowenii
i Chorwacji). Warto odnotowac¢ takze przypadek Wtoch. W zwigzku z rozpoczetym
w 2009 r. na nowo programem jadrowym miata nastapic istotna zmiana w organizacji
dozoru jadrowego, ktorej elementem byto utworzenie nowej instytucji podlegajacej
bezposrednio premierowi. Do realizacji programu ostatecznie nie doszlo, cho¢ sto-
sowne przepisy zdazyly wejs¢ w zycie i pozostawaly w mocy przez pewien czas. Zob.
E Taccarino, Resurgence of nuclear Energy in Italy, ,Nuclear Law Bulletin” 2019, nr 2,
s.72,78.

Stany Zjednoczone Ameryki (99 reaktory w eksploatacji i 2 budowane), Francja
(58/1), Chiny (45/15), Japonia (42/2), Rosja (35/7), Kora Potudniowa (25/2), Indie
(22/6), Kanada (19/0), Ukraina (15/2), Zjednoczone Krdlestwo (15/2).
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wralgiczny w wymiarze bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa charakter nad-
zoru nad wykorzystywaniem energetyki jadrowej. Oczywiscie fakt, ze konkretne
rozwigzanie instytucjonalne jest dominujgce na $wiecie, nie jest samodzielng ani
decydujaca przestankg warunkujaca poparcie jakiejkolwiek tezy. Jego powszech-
no$¢ stanowi jednak nieblahe wzmocnienie zaprezentowanej wyzej argumen-
tacji, ktore nalezy bra¢ pod uwage w procesie analizowania i wypracowywania
wnioskow.

Podsumowanie

Konstytucja nie przesagdza wprost o umiejscowieniu organdéw odpowiedzialnych
za nadzdr nad bezpieczenstwem wykorzystywania energii jadrowej w systemie
organow i instytucji panstwa. Zgodnie z ustawa zasadniczg za zapewnienie bez-
pieczenstwa jadrowego odpowiedzialna jest jednak Rada Ministrow. Zwigzane to
jest z domniemaniem jej kompetencji w obszarach niezastrzezonych dla innych
organow oraz z faktem, ze to Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo we-
wnetrzne panstwa, ktorego skladowsg jest takze bezpieczenstwo jadrowe. Ozna-
cza to, ze organy dozoru jadrowego powinny by¢ czescig administracji rzadowej,
jednak ustawa zasadnicza milczy na temat ich usytuowania w strukturach rza-
dowych, pozostawiajac swobode ksztaltowania sytuacji prawnej w tym zakresie
ustawodawcy zwyklemu. Ten zdecydowal, Ze organ odpowiedzialny za nadzér
nad bezpieczenstwem wykorzystywania energii jadrowej (obecnie Prezes PAA)
ma status centralnego organu administracji rzadowej i jest nadzorowany przez
ministra wlasciwego ds. klimatu (a w latach 2002-2020 przez ministra wlasci-
wego ds. $rodowiska). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze takie rozwigzanie jest co
do zasady zgodne z przepisami prawa miedzynarodowego i europejskiego. Nie
przewiduja one szczegdlnych wymogow co do pozycji ustrojowej organdow do-
zoru jadrowego poza wymogiem zapewnienia ich niezalezno$ci w regulacyjnym
procesie decyzyjnym. Polskie przepisy czynia zado$¢ tym wymaganiom. Usta-
wa o Radzie Ministrow zakazuje wplywania na proces decyzyjny organu przez
nadzorujgcego ministra, co dodatkowo wzmocnione jest kadencyjno$cia Prezesa
PAA umocowang w przepisach Prawa atomowego’*.

7* W kontekscie aktualnego sprawowania nadzoru nad Prezesem PAA mogg si¢ pojawié

watpliwosci odnosnie do niezaleznosci Prezesa PAA z uwagi na fakt, ze Minister Kli-
matu i Srodowiska jest ministrem wlagciwym jednoczesnie ds. $rodowiska, klimatu
i energii. Minister wlasciwy ds. energii odpowiada m.in. za wykorzystanie energii ja-
drowej na potrzeby spoleczno-gospodarcze, a wigc jego obowigzkiem jest promocja
energii jadrowej. Organy dozoru jadrowego wymagaja za$ funkcjonalnego oddziele-
nia od takich organdéw. Z drugiej strony istnieja przestanki, by stwierdzi¢, ze Prezes
PAA jest organem niezaleznym w rozumieniu przepiséw prawa miedzynarodowego
i europejskiego. Nadzor ze strony ministra jest jedynie nadzorem formalnym, poza
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Przez kilkadziesiat lat nadzor nad organami dozoru jadrowego w Polsce pel-
nil niezmiennie Prezes Rady Ministrow. W wyniku dosy¢ przypadkowej i, wyda-
je sie nie do konca przemyslanej, zmiany, a w kazdym razie bez widocznego i zro-
zumiatego ratio legis, nadzOr ten przeniesiono na ministra resortowego, najpierw
epizodycznie na ministra wlasciwego ds. gospodarki, a nastepnie na ministra
wlasciwego ds. srodowiska. Tymczasem waga zadan, jakie wykonuje Prezes PAA,
a w szczegolnosci ich znaczenie dla zapewnienia bezpieczenstwa panstwa i spo-
tecznego poczucia bezpieczenstwa, wskazuje na to, ze organ taki powinien by¢
jak najblizej centrum zarzadzania panstwem, co w polskich warunkach w od-
niesieniu do nadzoru nad centralnymi organami administracji rzadowej ozna-
cza, ze nadzor nad Prezesem PAA powinien sprawowa¢ Prezes Rady Ministrow
jako organ stojacy na czele egzekutywy. Za takim wnioskiem przemawia réwniez
analiza zadan Prezesa PAA dokonana pod katem ich przyporzadkowania do po-
szczegdlnych dziatéw administracji rzagdowej. Zadania organéw dozoru jadro-
wego majg wybitnie wieloresortowy charakter i nie mozna ich przyporzadkowac
do konkretnego dzialu administracji rzadowej. W szczegélnosci zadania Prezesa
PAA tylko w niewielkim stopniu wigzg si¢ bezposrednio z ochrong srodowiska,
a praktycznie w ogdle z klimatem. Co wigcej, rozwigzanie w postaci sprawowania
nadzoru nad organami dozoru jadrowego przez szefa rzadu lub glowe panstwa
(bedaca rownoczesnie szefem rzadu) zdecydowanie dominuje w panstwach wy-
korzystujacych lub budujacych elektrownie jadrowe bez wzgledu na ich ustroj,
system rzadow oraz tradycje prawa i administrowania. Takze istniejaca w Pol-
sce praktyka umiejscawiania nadzoru nad niektérymi centralnymi organami
administracji, tj. sprawujacymi funkcje regulacyjne w stosunku do podmiotéow
dzialajacych w sektorze energetycznym, przemawia za przywrdceniem nadzoru
Prezesa Rady Ministrow nad Prezesem PAA, ktory jest jedynym z nich nadzoro-
wanym nie przez Prezesa Rady Ministrow, a przez ministra. Przywrocenie nad-
zoru Prezesa Rady Ministrow powinno wigzac sie takze z wyposazeniem Prezesa
PAA w kompetencje w zakresie samodzielnego przedktadania Radzie Ministréw
projektow aktéw prawnych dotyczacych zakresu jego dziatania, analogicznie jak
ma to miejsce w przypadku Prezesa UOKiIK”*. Odciazy to z jednej strony apa-
rat organu nadzorujacego, a jednocze$nie skroci $ciezke legislacyjng, eliminujac
niepotrzebne ogniwo posrednie. Warto powrdci¢ takze do postulatu zmiany hi-
storycznych juz nazw organu i obstugujacego go urzedu na odpowiednie do ich
obecnych zadan.

tym istnieje ustawowy zakaz wplywania na proces wydawania decyzji administracyj-
nych wzmocniony dodatkowo kadencyjnoscig Prezesa PAA. Przypadek ten wymaga
odrebnych rozwazan.

Art. 31 pkt 8 ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow,
t.j. Dz.U. 2019, poz. 369, ze zm.
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