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Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke funkcjonowania jednego z organéw doradczych
centralnych organéw administracji rzadowej, tj. Rady do spraw Bezpieczenstwa
Jadrowego i Ochrony Radiologicznej dzialajacej przy Prezesie Pafistwowej Agen-
cji Atomistyki, naczelnym organie dozoru jadrowego w Polsce, wlasciwym w spra-
wach bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej okre§lonym ustawa Pr.
atm. Artykul przedstawia zalozenia funkcjonowania Rady jako organu doradczego
organu dozoru jadrowego w oparciu o prawo miedzynarodowe i europejskie oraz
poglady doktryny prawa energii jadrowej. Wazna role w odniesieniu do Rady
spelniaja akty soft law, w szczegdlnosci tzw. standardy bezpieczenistwa Miedzy-
narodowej Agencji Energii Atomowej (IAEA safety standards). Mimo Ze nie maja
mocy wigzacej, stanowia warto$ciowy i obszerny zbidr zalecenr wspomagajacych
dzialalno$¢ prawodawcza na poziomie regionalnym i krajowym. Celem opraco-
wania jest rowniez krytyczna analiza nowelizacji Prawa atomowego (Pr. atm.)
22016 r. w czeéci odnoszacej sie do zmian przeprowadzonych w zakresie sposobu
ksztaltowania sktadu Rady.
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Abstract

The article covers the issue of the functioning of one of the advisory bodies of
central governmental administration, i.e. the Council for Nuclear Safety and
Radiation Protection Affairs, which is associated with the President of the National
Atomism Agency (PAA), the chief nuclear supervision body in Poland, which is
the competent authority in nuclear safety and radiation protection affairs, as defined
in the Atomic Law (Prawo atomowe). The article presents the objectives of the fun-
ctioning of the Council as an advisory body to the nuclear supervision authority
on the basis of international and European law and the views of the nuclear energy
law doctrine. In relation to the Council, an important role is played by soft law acts,
especially the so-called IAEA safety standards. Despite the fact that they are not
legally binding, they constitute a valuable and extensive collection of recommenda-
tions supporting regional and national legislative activity. The purpose of this
study is also a critical analysis of the amendment to the Atomic Law from 2016 in
the section relating to changes made to the way of shaping the Council’s make-up.
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Wstep

W dniu 10 wrze$nia 2016 r. weszla w Zycie ustawa z dnia 6 lipca 2016 . 0 zmianie
ustawy — Prawo atomowe?. Ustawa m.in. zmienita zasady ksztattowania sktadu
Rady do spraw Bezpieczenistwa Jadrowego i Ochrony Radiologicznej (Rada), ktora
jest organem opiniodawczo-doradczym Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki
(Prezes PAA), negatywnie ingerujac w jej pozycje ustrojowa. Ustawodawca zade-
cydowatl o odebraniu Prezesowi PAA kompetencji do ksztaltowania skladu Rady,
przekazujac je nadzorujacemu Prezesa PAA ministrowi oraz wprowadzil mozliwosé
dyskrecjonalnego odwolania jej czlonkéw przed uptywem kadencji przez tegoz
ministra. W konsekwencji Rada, wbrew pierwotnym zaloZeniom oraz miedzyna-
rodowym standardom, przestala by¢ niezaleznym organem doradczym Prezesa
PAA. Niniejszy artykul stanowi krytyczna analize dokonanej zmiany oraz postu-
luje przywrocenie Radzie naleznego jej statusu, a wiec tego sprzed nowelizacji
Pr. atm. z 2016 r., czego efektem, zdaniem autora, bedzie wzmocnienie systemu
bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej w Polsce.

Istota funkcjonowania Rady

Rada nie byla, jak dotad, samodzielnym przedmiotem zainteresowania doktryny
prawa energii jadrowej lub tez prawa administracyjnego w ogélnosci. Pewne odnie-
sienia do niej znajduja sie jedynie w publikacjach na temat struktury organéw odpo-
wiedzialnych za nadzér nad bezpieczefistwem wykorzystywania energii jadrowej
oraz rozwdj energetyki jadrowej w Polsce®. Tym bardziej warto przyblizy¢ zalozenia

4 Dz.U. poz. 1343.

5 Zob. m.in. T.R. Nowacki, Ograniczenie autonomii Prezesa Paristwowej Agencji Atomistyki, ,Przeglad Sej-
mowy” 2018, 4, s. 59-60, 66—69; idem, Prawne gwarancje niezaleznosci dozoru jgdrowego w Polsce, [w:]
I. Ramus (red.), Obrot powszechny i gospodarczy. Problemy publicznoprawne i ekonomiczne, Kielce 2014,
s.302-303; W. Dworak, Podstawy instytucjonalne konieczne do rozwoju energetyki jadrowej w Polsce, ,Rocznik
Nauk Prawnych” 2014, 2, s. 176; ].G. Firlus, K. Michalak, Realizacja inwestycji w zakresie budowy obiektu
jadrowego w Polsce — wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, 9, s. 105. Nie mozna tez
pomina¢ jedynej publikacji w catosci odnoszacej sie do Rady. Cho¢ nie jest to publikacja prawnicza
oraz obarczona jest pewnymi niedociggnieciami merytorycznymi, nie mozna jej odméwic, chocby
czeéciowo, waloru poznawczego. Zob. G. Tokarz, Rada do spraw bezpieczeristwa jgdrowego i ochrony radio-
logicznej — geneza, usytuowanie, dziatalnosc, Praca ta zostala opublikowana kilkakrotnie w monografiach
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258 TOMASZ R. NOWACKI

lezace u podstaw koncepcji organéw doradczych organéw dozoru jadrowego,
a takze cho¢by w zarysie postarac sie spojrze¢ na Rade przez pryzmat krajowego,
polskiego prawa administracyjnego jako na organ doradczy centralnego organu
administracji rzagdowej.

Organy doradcze organéw dozoru jadrowego istnieja od poczatkéw regulacji
sektora energii i energetyki jadrowej. Przez lata zmieniat sie ich charakter i zakres
spraw jakimi si¢ zajmowaly. Poczatkowo ich aktywno$¢ dotyczyla gléwnie kwestii
zwiazanych z promocja rozwoju technik jadrowych ze szczegélnym uwzglednie-
niem energetyki. Z czasem, wraz z wyodrebnieniem organéw odpowiedzialnych
wylacznie za regulacje w dziedzinie bezpieczefistwa jadrowego i ochrony radio-
logicznej, wyodrebnialy sie takze specyficzne organy doradcze, ktérych zakres
dzialania ograniczal sie do kwestii bezpieczefistwa. Trendy zar6wno w tym zakresie,
jak i w regulacji jadrowej sensu largo, wyznaczano w USA, pafistwie z najwieksza
liczba budowanych elektrowni jadrowych, a co za tym idzie — z najwieksza liczba
wyzwan prawnych i regulacyjnych. To tam w 1974 r. powstat pierwszy niezalezny
organ dozoru jadrowego — Jadrowa Komisja Regulacyjna (Nuclear Regulatory
Commission —NRC) z rozbudowanym systemem cial doradczych i konsultacyjnych.
Z uwagi na swa przydatno$¢, mocng pozycje USA jako eksportera technologii
reaktorowych oraz sile polityczna w systemie Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(ONZ), koncepcje amerykanskie trafialy z czasem do aktéw prawnych i dokumen-
tow Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej (MAEA), a za ich posrednictwem
(badZbezposrednio w przypadku importu technologii i regulacji) takze do porzad-
koéw krajowych poszczeg6lnych panstw®.

Rola cial doradczych w postaci rad, komitetow, paneli, zespoléw polega na
dostarczaniu tzw. ,drugiej opinii” organom dozoru jadrowego dotyczacej r6znych
aspektow ich dziatan. Zadaniem organéw doradczych jest m.in. opiniowanie

oraz prasie branzowej. Dla porzadku podaje wszystkie miejsca publikacji: [w:] Bezpieczeristwo energe-
tyczne: rynki surowcdw i energii: energetyka w czasach politycznej niestabilnosci. Bezpieczeristwo, gospodarka,
ochrona srodowiska, polityka, technologia, zarzqdzanie, red. P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski, Poznan 2015,
s. 677-684; [w:] R. Szczerbowski (red.), Energetyka weglowa i jgdrowa: wybrane aspekty, Poznan 2017,
s. 234-244; [w:] R. Maciejewski (red,), Cyberbezpieczeristwo i bezpieczeristwo fizyczne obiektow w energetyce:
wybrane aspekty badawcze, Poznan 2018, s. 306-316. Material opublikowano takze pod innym tytulem,
zob. Bezpieczeristwo jgdrowe i ochrona radiologiczna. Nie tylko PAA..., ,Energia Gigawat” 2016, 1,26-30 oraz
na stronach internetowych Centrum Informacji o Rynku Energii, https:/www.cire.pl/pliki/2/tokarz-
grzegorzradaenergetykijadrowej.pdf (dostep: 28.03.2020).

6 O rozwoju regulacji jadrowej w perspektywie historycznej zob. ].S. Walker, T.R. Wellock., A Short
History of Nuclear Regulation 1946-2009, Washington 2010 wraz z podana tam dalsza literatura. To
syntetyczne opracowanie dotyczy wprawdzie Standéw Zjednoczonych, ale wigkszos¢ z koncepcji roz-
wijanych w USA jako rezultat transferu amerykanskich technologii reaktorowych oraz za posrednictwem
MAEA trafiala do innych panstw wykorzystujacych energie, w tym energetyke, jadrowa.
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projektow dokumentéw i aktow, w tym zezwolen, wydawanych przez regulatora’.
Fachowa opinia wydawana przez specjalistow z zewnatrz podnosi warto$¢ mery-
toryczng procesu decyzyjnego, gdyz zmniejsza ryzyko niewlasciwych rozstrzygniec.
Rodzaj organu, jego ksztalt, zadania oraz inne warunki funkcjonowania zalezg
od specyfiki systemu prawa i administrowania w danym panstwie. W odniesieniu
do organéw doradzajacych organom dozoru jadrowego mozna jednak wyréznic
kilka cech wspdlnych. Przede wszystkim sg to najczesciej podmioty zlozone ze
specjalistow pochodzacych spoza urzedéw obstugujacych organ regulacyjny.
Umozliwia to bezstronne spojrzenie na projekty decyzji, badZ innych aktow
i dokumentéw regulatora, co nie byloby mozliwe, a w najlepszym przypadku
bardzo utrudnione, przy udziale personelu zaangazowanego uprzednio w przygo-
towanie aktu lub dokumentu wzglednie powigzanego relacjami stuzbowymibadz
towarzyskimi z osobami, ktére przygotowaly projekt rozstrzygniecia, aktu praw-
nego, dokumentu itd. Druga wspdlna cecha jest wymog eksperckosci czlonkow
takiego gremium, ktérzy powinni by¢ uznanymi specjalistami z dziedzin nie-
zbednych dla poprawnej oceny przedkladanych projektéw. Trzecig wspdlna cecha
jest wymog niezaleznosci ciat doradczych, analogiczny jak ma to miejsce w odnie-
sieniu do samego organu regulacyjnego. Obowiazek zagwarantowania jego nie-
zaleznosci od podmiotéw wykorzystujacych i promujacych energie jadrowg wynika
z wiazacych przepiséw prawa miedzynarodowego®, a w przypadku cztonkéw
Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej (EWEA), bedacych réwnoczesnie
cztonkami Unii Europejskiej, takze europejskiego’. Cztonkowie gremiéw doradczych
organéw regulacyjnych nie mogg by¢ zwigzani z podmiotami, wobec ktérych wyda-
wane sa rozstrzygniecia, oraz powinni mie¢ zagwarantowang swobode wypowiedzi,

7 Zob. C. Stoiber, A. Cherf, W. Tonhauser, M. de Loudres Vez Carmona, Handbook on Nuclear Law. Imple-
menting Legislation, Vienna 2010, s. 32.

8 Konwencja bezpieczenstwa jadrowego sporzadzona w Wiedniu 20 wrzesnia 1994 r. (Dz. U. z 1997 1.,
Nr 42, poz. 262); Wspdlna konwencja bezpieczefistwa w postepowaniu z wypalonym paliwem jadro-
wym i bezpieczefistwa w postepowaniu z odpadami promieniotwérczymi sporzadzona w Wiedniu
5 wrzesnia 1997 r. (Dz. U. z 2002 r., Nr 202, poz. 1704); Konwencja o ochronie fizycznej materialéw
jadrowych sporzadzona w Wiedniu i otwarta do podpisu 3 marca 1980 r. w Wiedniu i Nowym Jorku
(Dz.U. 219891, Nr 17, poz. 93) w wersji zmienionej Poprawka z 2005 r. (Dz. U. z 2006 1., Nr 235, poz. 1696).

9 Dyrektywy Rady: 2009/71/Euratom z dnia 25 czerwca 2009 r. ustanawiajaca wspolnotowe ramy bez-
pieczefistwa jadrowego obiektéw jadrowych (Dz. Urz. UE L 172 z 2.7.2009, s. 18, Dz. Urz. UE L 260
2 3.10.2009, s. 40 oraz Dz. Urz. UE L 219 z 25.7.2014, s. 42), 2011/70/Euratom z dnia 19 lipca 2011 r.
ustanawiajgca ramy wspélnotowe w zakresie odpowiedzialnego i bezpiecznego gospodarowania
wypalonym paliwem i jadrowym i odpadami promieniotwérczymi (Dz. Urz. UEL 199 2 2.8.2011, 5. 48),
2013/59/Euratom z dnia 5 grudnia 2013 r. ustanawiajaca podstawowe normy bezpieczefistwa w celu
ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z narazenia na dzialanie promieniowania jonizujacego
oraz uchylajacej dyrektywy 89/618/Euratom, 90/641/Euratom, 96/29/Euratom, 97/43/Euratom i 2003/122/
Euratom (Dz. Urz. UE L 13 2 17.1.2014, s. 1).
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co najlatwiej zrealizowa¢ poprzez wprowadzenie wymogu kadencyjnosci obwa-
rowanej zamknietym, waskim katalogiem przyczyn odwotania cztonka przed
uplywem kadencji'®.

Wiazace prawo miedzynarodowe dotyczace regulacji energii jadrowej odnosi
sie wprost jedynie do samych organéw dozoru jadrowego, w tym do koniecznosci
zagwarantowania ich niezaleznosci, pozostawiajac kwestie organéw doradczych
instrumentom soft law. Najwazniejszymi z nich sa standardy bezpieczefistwa MAEA
posiadajace status prawa stanowionego przez organizacje miedzynarodowa. Mimo
upowaznienia do ich przyjmowania w umowie konstytuujacej te organizacje, tj.
w Statucie MAEA (art. II.A.6.)1, standardy bezpieczenistwa, poza kilkoma okre-
Slonymi przypadkami, nie maja mocy wiazacej w odniesieniu do podmiotéw
prawa miedzynarodowego innych niz sama MAEA. Nie oznacza to wszakze, ze
sa one pozbawione skutkéw prawnych. Przede wszystkim jednak standardy MAEA
posiadaja duza donioslos$¢ praktyczna, stanowiac zbiér wzorcowych rozwigzan
gotowych do zastosowania w drodze dobrowolnej implementacji. Postepowanie
takie jest udzialem wielu panstw. Standardy stanowia dla nich warto$ciowa mery-
torycznie pomoc w postaci niezbednej wiedzy eksperckiej, wplywajac tym samym
na wewnetrzne procesy prawotwoércze. Uzasadnieniem dla ich przyjmowania
przez MAEA jest m.in. fakt, iz tworzenie przez spoleczno$¢ miedzynarodowa
wigzacych ram prawnych (w praktyce wielostronnych uméw miedzynarodowych)
w zakresie objetym standardami, z jednej strony nie nadgza za postgpem tech-
nicznym, z drugiej jest wymagajace politycznie. Z uwagi na wysoka wartos¢
merytoryczng oraz normatywny charakter standardy bezpieczefistwa nadaja sie
zaréwno do implementacji do krajowych porzadkéw prawnych, jak i do transfor-
macji w umowy miedzynarodowe, badz inne akty prawne, jak np. dyrektywy
EWEA. Tym samym, nawet mimo braku wiazacego charakteru, standardy bez-
pieczefistwa MAEA sa istotng czeScia prawnomiedzynarodowego rezimu energii
jadrowej'2. W polskim porzadku prawnym istnieje obowigzek brania pod uwage

10 Wigcej o zasadzie niezaleznosci organéw dozoru jadrowego zob. T.R. Nowacki, Niezaleznos¢ organéw
dozoru jgdrowego. Proba rekonstrukcji zakresu pojeciowego, [w:] K. Jelen, Z. Rau (red.), Energetyka jgdrowa
w Polsce, Warszawa 2012, s. 580-622.

11 Statut Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej podpisany w Nowym Jorku dnia 26 pazdziernika
1956 r. (Dz. U. z 1958 r. Nr 41, poz. 187 ze zm.).

12 Wiecej o standardach bezpieczenstwa MAEA, w tym o ich strukturze, hierarchii oraz miejscu w sys-
temie zrédel prawa, zob. T.R. Nowacki, Mozliwos¢ uznania standardow bezpieczeristwa Migdzynarodowej
Agencji Energii Atomowej za Zrédto prawa w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] H. Babiuch,
P.Kapusta, J. Michalska (red.), Aktualne problemy konstytucji. Ksigga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy nau-
kowej Profesora Bogustawa Banaszaka, Legnica 2017, s. 639—659. Zob. takze L. Mtynarkiewicz, Implementacja
wybranych zasad bezpieczeristwa jgdrowego i ochrony radiologicznej migdzynarodowej agencji energii atomowej
w polskim prawie atomowym, ,Studia Iuridica” 2020, 87, s. 331-353.
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niektérych standardéw bezpieczefistwa MAEA (w Pr. atm. nazywanych ,zalece-
niami MAEA”) podczas okreslania wymogéw w zakresie bezpieczenstwa obiek-
tow jadrowych w rozporzadzeniach'.

Kwestie organéw doradczych organéw dozoru jadrowego porusza kilka doku-
mentéw MAEA z serii standardéw bezpieczenistwa, ktadac duzy nacisk réwniez na
konieczno$¢ zapewnienia ich niezaleznosci. Stosownie do pkt. 4.18. GSR Part 1,
ktory jest gléwnym dokumentem w zakresie rzagdowych, prawnych i regulacyjnych
ram bezpieczenstwa jadrowego, ciala doradcze powinny dostarczaé niezaleznych
opinii organom regulacyjnym bez wzgledu na ich techniczny, badZ nietechniczny
charakter!*. Mysl te powtarza dokument GSG-12 (pkt 4.35.), odnoszacy sie do
kwestii organizacji organéw regulacyjnych!®. Ponadto GSG-12 zwraca uwage na
konieczno$¢ podlegloéci organéw doradczych najwyzszym szczeblom organéw
regulacyjnych (pkt 4.39.)!6. Niezalezno$ci organéw doradczych poswiecony jest
tez zalacznik, w calosci dotyczacy zewnetrznego wsparcia eksperckiego. Zgodnie
z pkt. 1.18. zalacznika organ doradczy powinien mie¢ mozliwo$¢ sformutowania
i wyrazenia opinii technicznej opartej na kryteriach zwigzanych z bezpieczenstwem
i uwzgledniajacej najnowsza wiedze naukowa i techniczng oraz doswiadczenie,
a takze powinien by¢ bezstronny i wolny od naciskéw. Organ doradczy nie powi-
nien tez by¢ zwiazany z zadnymi innymi organizacjami, ktérych dotyczy¢ moga
wyniki jego pracy. Ponadto osad ekspertéw powinien opieraé sie wylacznie na wiedzy
technicznej, wynikach analiz oraz przepisach prawa i w zadnym wypadku nie
powinien by¢ stronniczy, w tym motywowany politycznie'. Zgodnie z pkt. 3.59.
dokumentu GSG-13 dotyczacego funkcji organu regulacyjnego organy doradcze
powinny by¢ niezalezne zaréwno od podmiotéw regulowanych, jak i od regulatora,
iby¢ w stanie udziela¢ bezstronnych opinii'®. Wreszcie dokument SSG-16 dotyczacy
ustanawiania infrastruktury bezpieczefistwa w programie rozwoju energetyki

13 Zob. upowaznienia ustawowe do wydania rozporzadzen okreslajagcych wymogi dla oceny terenu
przeznaczonego pod lokalizacje obiektu jadrowego, projektu obiektu jadrowego, analiz bezpieczen-
stwa, oceny okresowej bezpieczenstwa jadrowego, rozruchu i eksploatacji oraz likwidacji obiektu
jadrowego. Zgodnie z nimi Rada Ministréw okre$la wymagania w ww. obszarach w rozporzadzeniach
~biorac pod uwage zalecenia Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej wydane w tym zakresie”
—zob. art. 35b ust. 4, 36¢ ust. 3, 36d ust. 3, 37e ust. 11, 38, 38c ust. 3 Pr. atm.

14 Zob.IAEA, Governmental, Legal and Regulatory Framework for Safety, IAEA Safety Standards Series, General
Safety Requirements, No. GSR Part 1 (Rev. 1), Vienna 2016, s. 22.

15 Zob.IAEA, Organization, Management and Staffing of the Requlatory Body for Safety, IAEA Safety Standards
Series, General Safety Guides, No. G5G-12, Vienna 2018, s. 27.

16 Tbidem, s. 28.
17 Ibidem, s. 73.

18 Zob.IAEA, Functions and Processes of the Regulatory Body for Safety, IAEA Safety Standards Series, General
Safety Guides, No. GSG-13, Vienna 2018, s. 23.
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jadrowej w pkt. 2.115. zwraca uwage na konieczno$¢ zapewnienia niezaleznosci
poszczegolnych cztonkéw organu doradczego®. Konieczno$é zagwarantowania
niezaleznos$ci organom doradczym jadrowych organéw regulacyjnych jest rowniez
artykulowana w innych, niz standardy bezpieczenstwa, dokumentach MAEA2
oraz w doktrynie prawa energii jadrowej>..

Przechodzac na grunt polskiego prawa administracyjnego nalezy zauwazyg¢,
ze kwestia organéw doradczych i opiniodawczych dzialajacych na rzecz centralnych
organdéw administracji rzagdowej nie zostala kompleksowo uregulowana w prze-
pisach prawa ani nie byla dotad przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
doktryny. O ile centralne organy administracji rzadowej nalezy zaliczy¢ do kate-
gorii organéw decydujacych (decyzyjnych), tj. zalatwiajacych sprawy w drodze
podejmowania czynnosci prawnych w postaci np. wydawania decyzji administra-
cyjnych, o tyle organy opiniodawcze (doradcze) nalezy uznac za organy pomocni-
cze tworzace cze$¢ aparatu pomocniczego organdéw decydujacych. Wydajac opinie
i proponujac dziatania, wykonujac czynnosci o charakterze sprawdzajaco-kontrol-
nym lub przygotowawczym (na wniosek badz z wiasnej inicjatywy) dzialajg one
w charakterze dodatkowego, innego niz urzad obstugujacy organ decyzyjny, zaple-
cza merytorycznego®. Kompetencje i zadania poszczegdlnych organéw doradczych,
a takze kwestie ustrojowe oraz tryb ich dzialania sa niejednolite, jako Ze wynikaja
kazdorazowo z celu, dla ktérego (podobnie jak organy decydujace) zostaly ustano-
wione oraz konkretyzujacych go szczegétowych przepiséw prawa. Wptyw naich
pozycje w krajowym porzadku prawnym moga mie¢ jednak normy nadrzedne,
wynikajace np. z przepiséw wiagzacego prawa miedzynarodowego lub europejskiego.

Organy administracji mozna dzieli¢ wedlug r6znych kryteriéw. Jednym z nich
jest kryterium sktadu osobowego. Zgodnie z nim organy administracji przyjmuja
formy organéw jednoosobowych lub kolegialnych. W systemie polskiego prawa
administracyjnego zdecydowanie dominuja organy monokratyczne. Widoczne jest
to zwlaszcza w odniesieniu do centralnych organéw administracji rzadowej spo-
$§réd ktorych zaledwie jeden na ok. 40 jest organem kolegialnym??. Obie formy

19 Zob. IAEA, Establishing the Safety Infrastructure for a Nuclear Power Programme, IAEA Safety Standards
Series, Specific Safety Guides, No. SSG-16, Vienna 2011, s. 46-47.

20 Zob.IAEA, Independence in requlatory decision making. A Report by the International Nuclear Safety Advisory
Group, INSAG-17, Vienna 2003, s. 13.

21 Zob. C. Stoiber, A. Baer, N. Pelzer, W. Tonhauser, Handbook on Nuclear Law, Vienna 2003, s. 32; T.R. Nowacki,
Niezaleznos¢ organdw..., op. cit., s. 607-608.

22 Zob.]. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 86; [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna,
Wroctaw 2004, s. 162.

23 Mowa o Centralnej Komisji ds. Stopni i Tytutéw. Oprécz niej wszystkie centralne organy administracji
rzadowej sg organami monokratycznymi. Dotyczy to takze osobliwego przypadku Urzedu Patentowego
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majq okreslone zalety. Preferowane w Polsce organy monokratyczne dzialaja
szybciej, w tym zdolne sa do podejmowania takze decyzji ad hoc oraz maja wyrazniej
zlokalizowana odpowiedzialno$¢. Stuzy to niewatpliwie sprawnosci i elastycznosci
funkcjonowania aparatu administracyjnego, co ma szczegdlne znaczenie w obliczu
znacznej iloéci spraw administracyjnych, oraz wynika z potrzeb nadzoru admini-
stracyjnego. Organy kolegialne decyduja wprawdzie dluzeji wolniej, ale za to odwaz-
niej, z uwagi na rozlozenie ciezaru odpowiedzialnosci za podjeta decyzje na
wieksze grono os6b. Rownoczes$nie jednak uwaza sie, ze rozstrzygniecia organu
kolegialnego sa z reguly bardziej przemyslane i wywazone, podejmowane z wiek-
szym uwzglednieniem kwestii spotecznych oraz bardziej odporne na korupcje®.
W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze organy doradcze centralnych organéw admi-
nistracji rzadowej w pewnym zakresie rownowaza systemowe niedostatki mono-
kratyczno$ci tych ostatnich, pozwalajac przynajmniej cze$ciowo wykorzysta¢ ww.
zalety kolegialnoSci. Cho¢ decyzje w dalszym ciggu podejmowane sa przez organ
jednoosobowo, co réwniez wiazZe sie z jednoosobowa odpowiedzialnoscig, wnioski
iopinie organu doradczego stanowiace cze$¢ procesu decyzyjnego organu mono-
kratycznego formulowane sa nie tylko przez ciala spoza podstawowego aparatu
pomocniczego, jakim jest urzad obstugujacy dany organ, ale dodatkowo w formule
kolegialnej, gdyz organ doradczy ze swej natury jest organem wieloosobowym,
co znajduje odzwierciedlenie cho¢by w nazewnictwie (rada, komisja, komitet).

Istnienie organéw doradczych przy centralnych organach administracji rzado-
wej stanowi powszechna praktyke w polskim ustawodawstwie administracyjnym.
Sposrdd 42 centralnych organéw administracji rzadowej 11 (26%) posiada ustawowe
organy doradcze®. W przypadku pozostalych organéw w 24 przypadkach (57%)
mozliwo$¢ utworzenia takich organéw dopuszcza ustawa badz statut. Lacznie
35 centralnych organéw administracji rzadowej (83%) posiada ustawowe organy
doradcze, badZ ma mozliwo$¢ powolania takich organéw na podstawie ustawy lub
statutu. W 8 przypadkach (19%) organ posiada zaréwno ustawowy organ doradczy,
jak réowniez moze taki organ powola¢ na podstawie statutu.

Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérym to sam urzad wskazany jest jako organ. Sposrdéd centralnych
organdw administracji pozarzadowej do kolegialnych naleza Komisja Nadzoru Finansowego i Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji.

24 Zob.].Bo¢, op. cit., s. 159-160; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 196.

25 Liczba ta nie obejmuje Naukowej Rady Statystycznej, ktora jest organem dzialajacym przy Prezesie
Rady Ministréw, a nie przy Prezesie Gléwnego Urzedu Statystycznego.
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Stan prawny sprzed nowelizacji z 2016 r.

Rada powstala na mocy ustawy nowelizujacej Pr. atm. z 2011 roku? w celu zapew-
nienia wsparcia eksperckiego Prezesowi PAA?Y, a jej utworzenie stanowito krok
w strone wzmocnienia niezalezno$ci tego organu. Zastgpila ona bowiem funkcjo-
nujacy od 1982 roku Rade do Spraw Atomistyki (RASA), ktérej zadania i aktywnos¢
dotyczyla w znaczacej mierze promocji wykorzystania energii i energetyki jadro-
wej?. Istnienie Rady odpowiada miedzynarodowym zaleceniom i praktyce i sta-
nowi istotng warto$¢ dodang systemu nadzoru nad bezpieczefistwem wykorzy-
stywania energii jadrowej. Rada dziala przy Prezesie PAA na podstawie art. 112
ust. 2 Pr. atm. jako staly organ doradczo-opiniodawczy. Zadania Rady okreslone
sa w przepisie art. 112 ust. 8 Pr. atm. zawierajacym pélotwarty ich katalog. S nimi
w szczeg6lnosci: 1) opiniowanie projektow zezwolen na budowe, rozruch, eksploa-
tacje oraz likwidacje obiektéw jadrowych, 2) opiniowanie projektéw aktéw praw-
nych przygotowywanych przez Prezesa PAA, 3) opiniowanie projektow zalecen
organizacyjno-technicznych wydawanych przez Prezesa PAA, 4) wystepowanie
z inicjatywami dotyczacymi usprawnienia nadzoru nad caloksztaltem wykony-
wanej dzialalnosci zwigzanej z narazeniem na promieniowanie jonizujace?®.
Zastosowanie polotwartego katalogu oznacza, ze zadania Rady s3 znacznie szer-
sze i moga obejmowac wszelkie inne formy, jakie w opinii Prezesa PAA okaza sie
potrzebne w jego dzialalnosci. Szeroko nalezy tez interpretowac przepis art. 112
ust. 8 pkt 2 Pr. atm. dajacy Radzie uprawnienie do wystepowania z inicjatywami
dotyczacymi usprawnienia nadzoru nad caloksztalttem wykonywanej dziatalnosci
zwiazanej z narazeniem na promieniowanie jonizujace. Inicjatywa ta obejmuje
wszelkie dzialania, ktére w opinii Rady moga przyczyni¢ sie do realizacji tego
zadania, w tym proponowanie zmian organizacyjnych i prawnych.

26 Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy — Pr. atm. oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 132,
poz. 766).

27 Zob. K. Sieczak, Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Pr. atm. po nowelizacji dokonanej ustawq z dnia 13 maja
2011 r., ,Bezpieczenstwo Jadrowe i Ochrona Radiologiczna” 2011, 4, s. 33.

28 Do zadan RdSA nalezato gléwnie doradztwo w zakresie rozwoju badan naukowych z zakresu atomi-
styki oraz technologii jadrowych, w tym energetyki jadrowej, w zwigzku z czym byta ona zaréwno
de iure jak i de facto podmiotem promujacym zastosowania energii jadrowej. Podobny byt charakter
weczesniejszego organu doradczego zastgpionego przez RASA, czyli Pafistwowej Rady do Spraw Poko-
jowego Wykorzystania Energii Jadrowej dzialajgcej w latach 1956-1982. Zob. O. Biskupski, Dziatalnos¢
Paristwowej Rady do spraw Pokojowego Wykorzystania Energii Jgdrowej, [w:] Energia jadrowa w Polsce w latach
1961-1963, Warszawa 1966, s. 7-11.

29 Zob. takze szczegdlowe przepisy dotyczace poszczegdlnych opinii Rady i terminéw w jakich s przed-
stawiane Prezesowi PAA — art. 37b, art. 37e i art. 39f Pr. atm.
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Czlonkowie Rady musza wykazywac sie wiedza i kompetencjami w zakresie
prowadzonej dzialalnosci. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 112 ust. 3 Pr. atm.
sktad Rady wylaniano sposrdd specjalistow z zakresu bezpieczenstwa jadrowego,
ochrony radiologicznej, ochrony fizycznej, zabezpieczei materialéw jadrowych
oraz innych specjalnosci istotnych ze wzgledu na nadzér nad bezpieczenstwem
jadrowym. Czlonkowie Rady dodatkowo musza posiada¢ poswiadczenie bezpie-
czenistwa upowazniajgce do dostepu do informacji niejawnych oznaczonych
klauzula ,tajne”

Czltonkoéw Rady, ktorej liczebno$é nie mogta przekraczac 10 oséb, powotywat
Prezes PAA. Wyznaczal on tez jej przewodniczacego, wiceprzewodniczacego
i sekretarza. Prezes PAA posiadal zatem swobode ksztaltowania skladu Rady
ograniczona jedynie wymogiem posiadania kompetencji oraz poswiadczenia bez-
pieczenstwa przez osoby wchodzace w jej sklad, a takze ustawowo okreslona
maksymalna jej liczebnoscia. Zaden inny organ nie byt uprawniony do wplywania
na decyzje Prezesa PAA w tym zakresie. Odpowiadatlo to miedzynarodowym
standardom w zakresie pozycji ustrojowej jadrowych organéw regulacyjnych oraz
bylo zgodne z pragmatyka administrowania, a zwlaszcza z zalozeniem, ze sktad
organu doradczego powinien ksztaltowac organ, na rzecz ktérego organ doradczy
dziala, i ktéry finalnie ponosi odpowiedzialnoé¢ za decyzje podejmowane m.in.
w oparciu 0 opinie organu doradczego. Kadencja Rady okre$lona zostala na 4 lata,
a Prezes PAA nie mial mozliwosci odwolania czlonka Rady przed uptywem
kadencji, co gwarantowalo niezalezno$¢ czlonkéw w formulowaniu swoich opinii.
Obstuge Radzie zapewnial urzad obstugujacy Prezesa PAA, czyli Panstwowa
Agencja Atomistyki. Przewodniczacy Rady zostal zobowigzany do przekazywania
Prezesowi PAA corocznego sprawozdania z dziatalnosci, ktére podlega niezwlocz-
nej publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Sposéb i tryb pracy Rady, a takze
wysoko$¢ wynagrodzenia jej czlonkéw okreslone zostaly w rozporzadzeniu
Ministra Srodowiska z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie Rady do spraw Bezpie-
czenstwa Jadrowego i Ochrony Radiologicznej’.

Istota nowelizacji

Nowelizacja z 2016 r. przeniosta kompetencje do powolywania czlonkéw Rady
z Prezesa PAA na nadzorujacego ministra®, wprowadzita mozliwos¢ dyskrecjonal-
nego odwolania czlonkéw Rady przez tegoz ministra, rozszerzyla grono specjalistow

30 Dz.U. Nr 279, poz. 1643.

31 Woéwczas byt nim minister wlasciwy ds. Srodowiska. Obecnie jest to minister wlasciwy ds. klimatu.
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sposréd ktérych powoluje sie czlonkéw Rady o specjalistéw geochemii pierwiast-
kéw promieniotworczych i specjalistow w zakresie sktadowania materialéw jadro-
wych, ustalila katalog przyczyn ustania czlonkostwa w Radzie oraz wygaszala
kadencje Rady powotanej na mocy zmienianych przepisow?2.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 112 ust. 3 Pr. atm. minister wiasciwy ds. sro-
dowiska zyskal kompetencje do powolywania czlonkéw Rady, a na mocy nowo
wprowadzonego ust. 3a w tym artykule takze do wyznaczania sposréd jej skladu
przewodniczacego, wiceprzewodniczacego oraz sekretarza. Tym samym odebrano
te kompetencje Prezesowi PAA, ktory korzystat z nich przez ponad 30 lat®. Przy
powolaniu konieczne jest wprawdzie zaopiniowanie kandydatury przez Prezesa
PAA, pozostaje to jednak bez wplywu na swobode dzialania ministra, gdyz opinia
ta nie ma wigzacego charakteru. Przyczyn tej zmiany na prézno szuka¢ w uzasad-
nieniu do (poselskiego) projektu ustawy, ktére jest wigcej niz lakoniczne. Stwier-
dza ono jedynie, ze ,Jednoczes$nie proponuje sie modyfikacje trybu powolywania
Rady poprzez uwzglednienie roli ministra wlasciwego do spraw srodowiska, ktory
stosownie do art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administra-
cji rzadowej (...) nadzoruje Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki.”*4. Podobnie
enigmatyczne sg wyjasnienia przedstawiciela formalnego wnioskodawcy (grupy
postéw), ktéry w trakcie posiedzenia sejmowej Komisji Ochrony Srodowiska, Zaso-
béw Naturalnych i Le$nictwa stwierdzil jedynie, Ze celem projektowanej zmiany
jest ,(...) uporzadkowanie rozwigzan dotyczacych Rady do spraw Bezpieczenistwa
Jadrowego i Ochrony Radiologicznej.”, w tym ,(...) uporzadkowanie kwestii doty-
czacych chociazby mozliwosci zasiadania, lub tez nie, w tejze radzie.” Dodatkowo
wskazal on, ze projektowane rozwigzanie daje ,(...) mozliwo$¢ ministrowi wiasci-
wemu do spraw §rodowiska, aby wskazywal sposréd czlonkéw rady przewodnicza-
cego rady, zastepce oraz sekretarza tejze rady”*®. Wypowiedz ta zostata powtérzona
podczas drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu?®.

32 Por. krotkie oméwienie nowelizacji w ,Nuclear Law Bulletin” 2016, 2, s. 78-79. W materiale tym zwra-
cano uwage na ograniczenie autonomii Prezesa PAA, a w odniesieniu do zmian dotyczacych Rady
wskazano, ze de facto przestala by¢ ona organem Prezesa PAA a stala si¢ organem nadzorujacego ministra
doradzajacym Prezesowi PAA. Zob. takze calo$ciowq analize krytyczng nowelizacji Pr. atm. z 2016 r.:
T.R. Nowacki, Ograniczenie..., op. cit., s. 53-73.

3 0d 2011 w odniesieniu do Rady, a w latach 1982 — 2011 w odniesieniu do Rady do Spraw Atomistyki.

34 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo atomowe, Druk sejmowy nr 570 Sejmu IX kadencji,
s. 1 (brak paginaciji).

35 Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska,

Zasobow Naturalnych i Lesnictwa (nr 28) z dnia 21 czerwea 2016 1., s. 3, http://orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/
C211B06F2E538AE6C1257FDC004789C7/%24File/0074308.pdf (dostep: 28.04.2020).

36 Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja VIII, Sprawozdanie Stenogtaficzne z 22. posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 lipca 2016 r. (pierwszy dzieri obrad), Warszawa 2016, s. 89.
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Wiecej $wiatta na motywy autoréw projektu ustawy wydaja sie rzucac opinie
wyrazane przez przedstawicieli Rady Ministrow w trakcie calego postepowania
ustawodawczego w Sejmie i Senacie, cho¢ formalnie to nie Rada Ministréw byla
wnioskodawca. Podczas prac w komisji sejmowej przedstawiciel Rady Ministréw
stwierdzil, Ze zmiana stanu prawnego pozwoli na zniesienie konfliktu intereséw
polegajacego rzekomo na tym, ze niektérzy czlonkowie Rady zatrudnieni sg
w jednostkach organizacyjnych, ktére podlegaja dziatalnosci regulacyjnej ze strony
Prezesa PAA, a wiec organu, ktéremu doradzaja®. W podobnym duchu, na posie-
dzeniu plenarnym Sejmu, wypowiadat sie inny przedstawiciel Rady Ministréw,
dodajac, ze fakt powolywania czlonkéw Rady przez Prezesa PAA wyklucza moz-
liwos¢ ich niezalezno$ci w opiniowaniu dzialalno$ci tegoz organu. Wskazywat on
takze, bez podawania przyczyn, na konieczno$¢ wzmocnienia nadzoru nad Preze-
sem PAA ze strony ministra przez przejecie kompetencji w zakresie powolywania
czlonkéw Rady oraz podnosil, Ze ksztaltowanie sktadu Rady przez ministra sprawi,
ze bedzie to cialo politycznie neutralne (sic!)*. Na posiedzeniu Senatu przedstawi-
ciel Rady Ministréow twierdzil zas wbrew obowigzujacym woéwczas przepisom, ze
Rada jest organem ministra i ze powinien on méc powoltywac ludzi, do ktérych ma
zaufanie. Podnosil tez, ze wprowadzana zmiana stanowi ujednolicenie przepiséw
w zakresie powolywania czlonkéw organéw doradczych, gdyz jest rozwigzaniem
analogicznym do zastosowanego w przypadku powolywania organu doradczego
innego centralnego organu administracji rzadowej, tj. Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska (GDOS)¥. Stwierdzenie to nie miato jednak oparcia w prze-
pisach prawa, gdyz sklad tego organu (Krajowa Komisja Ocen Oddzialywania na
érodowisko) ustalal, i ustala obecnie, GDOS,

Przepis art. 112 ust. 5a Pr. atm. okreslil katalog przyczyn ustania cztonkostwa
w Radzie, czego dotychczasowa regulacja nie przewidywata. Obok pisemnej

7 Zob. wypowiedz éwczesnego pelnigcego obowigzki Prezesa PAA, ibidem, s. 4. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢, ze jest to argument zupelnie nietrafiony. Zgodnie z przepisami istnieje obowigzek wylta-
czenia si¢ takich czlonkéw z glosowania stosownie do § 6 ust. 5 ww. rozporzadzenia ws. Rady (zob.
przypis 29).

Zob. wypowiedz 6wczesnego sekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska, ktéry w imieniu Ministra
Srodowiska sprawowal nadzér nad Prezesem PAA, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja VIII,
Sprawozdanie Stenograficzne z 22. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 lipca 2016 7. (pierwszy
dzien obrad), Warszawa 2016, s. 92.

39 Zob. Senat Rzeczypospolitej Polskiej, IX kadencja, Sprawozdanie Stenograficzne z 24. posiedzenia Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 3 i 4 sierpnia 2016 r., Warszawa 2016, s. 66—67.

38

40 Zob. art. 132 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku

ijego ochronie, udziale spoleczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
§rodowisko (Dz. U. z 2020 ., poz. 283 ze zm.). Przepis ten zachowuje pierwotne brzmienie, aktualne
réwniez w trakcie omawianych prac parlamentarnych.
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rezygnacji czlonka rady oraz jego $mierci — przyczyn oczywistych w przypadku
organu kadencyjnego, wprowadzono takze mozliwo$¢ odwolania czlonka Rady.
Norma kompetencyjna w tym zakresie znajduje si¢ w przepisie art. 112 ust. 3
Pr. atm. w nowym brzmieniu. Do odwotania czionka Rady upowaznia ona, analo-
gicznie jak ma to miejsce przy powolaniu, nadzorujacego ministra. Norma kompe-
tencyjna nie zawiera zadnych ograniczen tego uprawnienia, nie ma go tez w innych
przepisach Pr. atm., co oznacza, ze do odwolania czlonka rady nie jest konieczne
podawanie przyczyn dokonania tej czynnosci. Wprowadzona mozliwo$¢ jest dys-
krecjonalnym uprawnieniem ministra. W rezultacie ustanie czlonkostwa w Radzie
moze nastapi¢ wbrew woli czlonka w trakcie pelnionej kadencji. Uzasadnienie pro-
jektu ustawy, cho¢ méwi o koniecznosci uzupelnienia uregulowan ustawowych
o mozliwo$¢ odwolania czlonkéw Rady, milczy na temat powodéw przyjetego roz-
wiazania*!. Analogiczne w tresci byly wypowiedzi przedstawiciela wnioskodawcy.
Wskazano tylko na konieczno$é takiego uregulowania bez podawania przyczyn*2.

Nowy przepis art. 112 ust. 3 Pr. atm. zwiekszyt ilo§¢ specjalnosci, jakimi legi-
tymowac sie majg czlonkowie Rady. Do tej pory byly to: bezpieczenistwo jadrowe,
ochrona radiologiczna, ochrona fizyczna, zabezpieczenie materialéw jadrowych.
Ustawa dopuszczala takze mozliwo$¢ powolania specjalistéw ,sposréd innych
specjalnosci istotnych ze wzgledu na nadzér nad bezpieczefistwem jadrowym
iochrona radiologiczng”, co nadawalo wyliczeniu charakter katalogu pétotwartego,
umozliwiajgcego elastyczna selekcje czlonkéw Rady. Takie podejscie nalezy uzna¢
za zasadne. Regulacja dzialalnosci z wykorzystaniem obiektéw jadrowych jest
procesem zlozonym i wieloaspektowym, tak jak zlozona i wieloaspektowa jest np.
budowa elektrowni jadrowej, lub cho¢by reaktora badawczego. Oprocz czterech
newralgicznych obszaréw bezposrednio wymienionych w przepisach ustawy moze
okazac si¢ konieczne pozyskanie specjalistow z innych dziedzin, jak np. budow-
nictwo, instalacje elektryczne, geologia inZzynierska, geotechnika, informatyka,
cyberbezpieczenistwo. Mimo istnienia tej swoistej klauzuli generalnej zdecydowano
sie na dodanie do wyliczenia nowych specjalnosci: geochemii pierwiastkéw pro-
mieniotwoérczych oraz skladowania materialéw jadrowych. Ani w uzasadnieniu
do projektu ustawy, ani w wystapieniach wnioskodawcéw i przedstawicieli Rady
Ministréw nie podano powodéw tej zmiany.

41 Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo atomowe, Druk sejmowy nr 570 Sejmu
IX kadenciji, s. 1 (brak paginacji).

42 Zob. Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ochrony
Srodowiska, Zasob6w Naturalnych i Lesnictwa (nr 28) z dnia 21 czerwea 2016 7., s. 3, http://orka.sejm.gov.pl/
zapisy8.nsf/0/C211B06F2E538AE6C1257FDC004789C7/%24File/0074308.pdf (dostep: 28.04.2020); Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja VIII, Sprawozdanie Stenograficzne z 22. posiedzenia Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej w dniu 5 lipca 2016 . (pierwszy dziei obrad), Warszawa 2016, s. 89.
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Krytyka zmian

Zmiany dokonane w Pr. atm. nowelizacja z 2016 r. nalezy w zdecydowanej wiek-
szosci oceni¢ negatywnie. Przede wszystkim negatywnie nalezy oceni¢ odebra-
nie Prezesowi PAA, jako naczelnemu organowi dozoru jadrowego (stosownie do
art. 64 ust. 1 pkt 1 Pr. atm.), uprawnienia do ksztaltowania sktadu Rady. Przy powo-
laniu konieczne jest wprawdzie zaopiniowanie kandydatury czlonka Rady przez
Prezesa PAA. Pozostaje to jednak bez faktycznego wplywu na dzialania ministra,
ktory zachowuje swobode decyzyjng, gdyz opinia ta nie ma wigzacego charakteru.
Nowe rozwigzanie nie tylko zatem odbiera Prezesowi PAA mozliwo$¢ wyboru
czlonkéw Rady;, ale tez nie daje mu mozliwosci zablokowania niepozadanej kan-
dydatury. Pozbawienie Prezesa PAA uprawnien posiadanych przez niego przez
ponad 30 lat**, mocno osadzonych w praktyce i tradycji systemu nadzoru nad
wykorzystywaniem energii jadrowej i promieniowania jonizujacego w Polsce,
stanowi regres w stosunku do dotychczasowych uregulowan i tendencji ustawodaw-
czych z ostatnich lat w tym zakresie. Stanowi to takze zaprzeczenie istoty Rady
jako organu doradczego centralnego organu administracji rzagdowej. W opinii
autora to wyspecjalizowany organ decydujacy powinien ksztaltowac sklad swojego
organu doradczego, ktéry pelni przeciez wobec niego role stuzebna. Organ ten jako
jedyny ponosi odpowiedzialno$¢ za podjete rozstrzygniecia, w tym wydane decy-
zje administracyjne, ktére podejmowane sg m.in. w oparciu o stanowisko organu
doradczego, a co za tym idzie, to on powinien okreéla¢ sktad organéw doradczych.
Dotyczy to w szczegdlnosci przypadku Prezesa PAA, gdyz jednym z gléwnych
zadan Rady jest wlasnie opiniowanie projektéw decyzji administracyjnych, tj.
zezwolen na budowe, rozruch, eksploatacje oraz likwidacje obiektéw jadrowych.
Réwnolegle do faktu ponoszenia przez Prezesa PAA odpowiedzialnosci za podej-
mowane decyzje nalezy wskazac takze na fakt, iz to ten organ, z uwagi na swoja
specjalizacje, ma najwieksze sposréd organéw panstwowych doswiadczenie
i wiedze w zakresie bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej oraz
potrzeb w zakresie regulacji tego sektora. Dzieki temu moze on dokonaé optymal-
nego wyboru kandydatéw i oceni¢ ich przydatnos¢ dla swojej dziatalnosci. Taka
wiedza nie jest dostepna zadnemu innemu organowi panstwowemu*.
Ustalanie skladu organu doradczego przez inny organ stanowi tez posrednia
ingerencje w niezalezno$¢ Prezesa PAA jako organu dozoru jadrowego, zaréwno
w wymiarze zakre$lonym prawem miedzynarodowym i europejskim, jak i regula-
cjami krajowymi. Obowiazek zapewnienia niezaleznosci organom dozoru jadrowego

43 Wczes$niej w odniesieniu do RdSA.
44 Zob. T.R. Nowacki, Ograniczenie..., op. cit., s. 67-68.
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majacy swe zroédla we wspomnianych wyzej aktach prawa miedzynarodowego
i europejskiego®’ rozciaga sie na caty proces decyzyjny. Czescia tego procesu w Pol-
sce jest m.in. opiniowanie projektow decyzji administracyjnych Prezesa PAA przez
Rade. Trudno uzna¢ za w pelni niezalezng, w rozumieniu przepisow prawa miedzy-
narodowego i europejskiego, opinie organu doradczego, ktérego sklad okresla organ
inny niz organ decydujacy oraz ktérego czlonkowie nie maja zagwarantowanej
niezalezno$ci personalnej w postaci np. gwarancji kadencyjnosci. Na gruncie
prawa krajowego obecny stan prawny oznacza¢ moze takze posrednie naruszenie
art. 34a ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw*®. Stosownie do
tego przepisu minister nie moze wplywac na rozstrzygniecia co do istoty sprawy
zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej przez nadzorowany przez niego
organ. Wyznaczanie przez ministra cztlonkéw Rady (w polaczeniu z wyznaczeniem
jej przewodniczacego, wiceprzewodniczacego i sekretarza) z jednoczesng mozli-
woscig ich odwotania bez podania przyczyn oznaczaé¢ moze usankcjonowanie
posredniego wplywu ministra na rozstrzygniecia administracyjne Prezesa PAA
w odniesieniu do obiektéw jadrowych.

Negatywnie nalezy oceni¢ rowniez wprowadzenie mozliwosci odwolania czlon-
kéw Rady bez podania przyczyn, a tym samym zakonczenia ich misji przed
koncem kadencji nawet wbrew ich woli. Taki stan rzeczy narusza wprost niezalez-
nos¢ Rady, gdyz jej czlonkowie nie maja zadnej gwarancji, Ze nie zostana odwotani
za prezentowanie pogladéw niezgodnych z wizja ministra nadzorujacego Prezesa
PAA, badZ samego Prezesa PAA. Calkowicie niweczy to cel powstania Rady, ktéra
w zalozeniu swoje opinie opiera¢ ma jedynie na eksperckiej wiedzy swoich czlon-
kow kierujacych sie jedynie przestanka zapewnienia bezpieczenistwa (zasada safety
first). Mozliwoé¢ dyskrecjonalnego odwolania czlonkéw Rady przed uplywem
kadencji daje ministrowi nadzorujacemu zupelng dowolnos¢ ksztattowania sktadu
Rady, co przeklada si¢ rowniez na posredniag mozliwo$¢ wplywania na rozstrzygnie-
ciaRady w drodze dzialaf nieformalnych. W przypadku braku gwarancji statosci
czlonkostwa w Radzie na okres kadencji czlonkowie tego gremium moga by¢
podatni na naciski poparte grozba utraty stanowiska w przypadku podejmowania
dzialah niezgodnych z wizja nadzorujacego ministra.

Krytycznie nalezy oceni¢ takze zmiane w postaci powiekszenia ilosci specjali-
zacji czlonkéw Rady. Trudno wyjaséni¢, dlaczego wsrdd tych specjalnosci znalazia
sie geochemia pierwiastkoéw promieniotwoérczych, a wiec specjalno$¢ niszowa
inieistotna z punktu widzenia regulacji dzialalnosci z wykorzystaniem obiektéw
jadrowych, tj. gtéwnego obszaru aktywnosci Rady. Dotychczasowy przepis art. 112

4 Zob. przypisy 5i6.
46 Dz.U.z2019r., poz. 1171 ze zm.
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ust. 3 Pr. atm. zawieral cztery podstawowe kategorie specjalnosci istotne dla
wykonywania dzialan Rady oraz generalna klauzule pozwalajaca na dotaczenie
do sktadu Rady specjalistow z innych dziedzin, ktére sa istotne ze wzgledu na nad-
z6r nad bezpieczenstwem jadrowym i ochrong radiologiczna. Jedliby wiec geo-
chemia pierwiastkéw promieniotworczych okazala sie specjalnoscia istotna, to
osobe legitymujaca sie doSwiadczeniem w tej dziedzinie i tak mozna by bylo
powolaé. Wiele wskazuje jednak na to, ze wnioskodawca uznal, iz specjalnos¢ ta
nie wchodzi w zakres klauzuli generalnej i Ze z jakiego$ powodu trzeba dopisac
ja do wyliczenia. Jeszcze mniej zrozumiale jest dodanie do wyliczenia stowa
»sktadowania”. W obecnym brzmieniu art. 112 ust. 3 Pr. atm. oznacza, ze czlonkami
rady moga by¢ rowniez specjalici w zakresie skladowania materialéw jadrowych.
Tymczasem materialy jadrowe?” to tylko niewielka cze$¢ podlegajacych sktado-
waniu odpadéw promieniotwoérczych. Pod wzgledem technicznym nie ma réznicy
w sktadowaniu odpadéw promieniotworczych zawierajacych lub nie materiaty
jadrowe. Réwniez prawne zasady sktadowania odpadéw promieniotwoérczych
zawierajacych materialy jadrowe nie r6znig sie od ogélnych zasad sktadowania
odpadéw promieniotworczych okreslonych w rozdziale 7 Pr. atm., z wyjatkiem
dodatkowego obowiazku ochrony fizycznej i zabezpieczen materialéw jadrowych?.
Nie ma zatem logicznej przestanki uzasadniajacej wyréznienie specjalizacji w zakre-
sie skladowania materialéw jadrowych w wyliczeniu w art. 112 ust. 3 Pr. atm. Z duzym
prawdopodobienstwem mozna zalozy¢, iz wprowadzona zmiana jest wynikiem
btedu legislacyjnego popelnionego przez wnioskodawce juz na etapie sporzadza-
nia projektu ustawy.

Niezaleznie od uwag w odniesieniu do poszczegolnych przepiséw krytycznie
nalezy oceni¢ rowniez niektore aspekty formalne nowelizacji. Przede wszystkim
nalezy wskazaé na niedostatki w zakresie uzasadnienia projektu. Stosownie do
art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu*’ do projektu ustawy dolacza sie uzasadnienie,
ktére m.in. ma wyjaséniac potrzebe i cel wydania ustawy, przedstawiaé rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wykazywac réznice pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, przedstawia¢ przewidywane
skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne. Dolgczone do projektu uzasad-
nienie (0 objetosci niecalej strony) w szczeg6lnosci nie wyjasnialo w ogdle potrzeby

47 Zob. definicje legalna w art. 3 pkt 11 Pr. atm. oraz art. 197 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wsp6l-
note Energii Atomowej sporzadzonego w Rzymie 25 marca 1957 r. (Traktat Euratom — Skonsolidowana
wersja polskojezyczna Dz. Urz. UE C 84 z 30.3.2010). Por. takze art. 40 pkt 4b i 8a Pr. atm.

48 Zob. art. 41eiart. 49b Pr. atm.

49 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
(M.P.z2019r., poz. 1028 ze zm.). Brzmienie art. 34 obowigzujace na dzieh wniesienia projektu nie uleglo
zmianie. Por. 6wczesng wersje regulaminu (M.P. z 2012 1., poz. 32 ze zm.).
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i celu zmian przepiséw w zakresie Rady. W sposéb niezwykle lakoniczny jedynie
opisywalo projektowang zmiane. Dodatkowo w og6le nie przedstawiato skutkéw
prawnych planowanej zmiany, przemilczajac zwlaszcza negatywne skutki ubez-
wlasnowolnienia niezaleznego do tej pory organu doradczego. Odnotowac nalezy
takze fakt, iz na etapie prac w komisji Senatu nie byl obecny ani upowaznio-
ny przedstawiciel wnioskodawcy, ani posel sprawozdawca, cho¢ zgodnie z art. 68
ust. 1b Regulaminu Senatu® sg oni kazdorazowo zapraszani na posiedzenie komisji
rozpatrujacej ustawe.

Konczac krytyczng analize przedmiotowej nowelizacji, nie mozna nie odnies¢
sie do trybu ustawodawczego, jaki byl zastosowany. Projekt ustawy od strony for-
malnej byl projektem poselskim, jednak wiele wskazuje no to, ze w istocie byt to
projekt, ktéry powstal w jednym z ministerstw, i dla ktérego jedynie wykorzystano
inicjatywe ustawodawcza grupy postéw celem uproszczenia i skrécenia procedury
legislacyjnej. Przestanek $wiadczacych o stusznosci takiego rozumowania jest kilka.
Po pierwsze trudno przypuszczaé, ze tryb obsady stanowisk w organie doradczym
jednego z mniej rozpoznawalnych centralnych organéw administracji rzadowej
stanowi przedmiot zainteresowania przedstawicieli suwerena w Sejmie. Po drugie,
jak wynika z przebiegu prac legislacyjnych w Sejmie i Senacie, projekt prezentowali
faktycznie przedstawiciele Rady Ministréw. Po trzecie nalezy zadac typowe w takiej
sytuacji pytanie — cui bono? Jedyna wyrazna korzys¢ z nowej regulacji odnosit
minister nadzorujacy wowczas Prezesa PAA (wzglednie sekretarz stanu wykonujacy
uprawnienia ministra w tym zakresie), poniewaz mogt on przeja¢ uprawnienie
do obsadzania stanowisk, réwnocze$nie zapewniajac sobie pelng swobode ksztal-
towania skladu Rady, ktérej nie mial nawet Prezes PAA, poprzez wprowadzenie
(nieograniczonej) mozliwosci odwotania cztonkéw Rady w trakcie trwania kaden-
cjibez podania przyczyn®. Wykorzystywanie poselskiej inicjatywy ustawodawczej
dla projektow, ktére powstaja w fonie Rady Ministréw, nalezy oceni¢ negatywnie.
Znaczaco ogranicza to udzial spoleczenistwa w procesie legislacyjnym (projekty
rzadowe poddaje si¢ konsultacjom publicznym i opiniowaniu), a takze wiaze sie

50 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu (M.P. 22018 r.,
poz. 846 ze zm.). Brzmienie art. 68 obowigzujace na dzief rozpatrywania ustawy nie ulegto zmianie.
Por. 6wczesng wersje regulaminu (M.P. z 2015 1., poz. 805 ze zm.).

51 Zob. takze zapisy posiedzen Sejmu i Senatu, gdzie w opinii niekt6rych postow i senatoréw taki byt wias-
nie prawdziwy cel nowelizacji. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Kadencja VIII, Sprawozdanie Stenograficzne
z 22. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 lipca 2016 1. (pierwszy dzieri obrad), Warszawa 2016,
s. 89; idem, Sprawozdanie Stenograficzne z 22. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 6 lipca 2016 r.
(drugi dzieni obrad), Warszawa 2016, s. 287; Senat Rzeczypospolitej Polskiej, IX kadencja, Sprawozdanie
Stenograficzne z 24. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 3 i 4 sierpnia 2016 r., Warszawa 2016,
s. 66-67.
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z redukcja czynnika merytorycznego, ktéry z uwagi na zaplecze analityczne
i eksperckie jest silniej reprezentowany w Radzie Ministrow.

Podsumowanie

Nowelizacja Pr. atm. z 2016 r. odebrata Prezesowi PAA kompetencje w zakresie
ksztaltowania sktadu Rady. Od tego momentu cztonkéw Rady powotuje minister
nadzorujacy Prezesa PAA (najpierw minister wiasciwy ds. Srodowiska, a nastep-
nie od 2020 r. minister wlasciwy ds. klimatu). Co wiecej, wprowadzono mozliwos¢
odwolania cztonkéw Rady, w dodatku bez okreslenia przestanek tegoz odwolania,
co oznaczalo, ze minister uzyskal uprawnienie do dyskrecjonalnego ksztattowania
wedle wlasnej woli sktadu Rady. Nowy stan prawny stanowi niewatpliwie krok
wstecz w stosunku do poprzednio obowiazujacych rozwigzan i powinien by¢
odczytywany jako idacy wbrew ratio legis utworzenia Rady w 2011 roku. Nie tylko
pozbawiono centralny organ administracji rzagdowej wpltywu na ksztaltowanie
sktadu swojego organu doradczego, a wiec uprawnienia posiadanego przez ponad
30 lat, ale wprowadzajgc mozliwo$¢ odwolania cztonkéw w trakcie kadencji bez
podania przyczyn, de facto zlikwidowano niezaleznos¢ tego organu. Nowy stan
prawny oznacza, iz istnieje mozliwos$¢ pozamerytorycznego wplywania na roz-
strzygniecia Rady, np. w drodze presji na jej cztonkéw zwigzanej z mozliwoscia
utraty w kazdej chwili piastowanego stanowiska. Z uwagi na powyzsze, dla zapew-
nienia prawidlowego przebiegu procesu regulacyjnego w zakresie bezpieczenistwa
jadrowego i ochrony radiologicznej w Polsce, z poszanowaniem obowiazku zapew-
nienia niezaleznosci organéw dozoru jadrowego, nalezy przywréci¢ pozycje ustro-
jowa Rady sprzed nowelizacji Pr. atm. z 2016 r. Czlonkéw Rady powinien na powr6t
powolywac Prezes PAA, a mozliwo$¢ odwotania czlonkéw w trakcie pelnienia
kadencji bez podania przyczyn powinna zostac zniesiona. Nalezy tez zrezygnowac
z zastosowanego rozszerzenia listy specjalnosci cztonkéw Rady, jako rozwigzania
bez uzasadnienia i widocznych korzysci. Specjaliéci z geochemii nie sg istotni dla
procesu regulacyjnego obiektéw jadrowych, a sktadowanie materialéw jadrowych
nie istnieje jako samodzielna dziedzina. Przywrdécenie poprzednich zasad ksztal-
towania sktadu Rady poprawi efektywnos¢ jej dzialania i pozytywnie wptynie na
przebieg procesu regulacyjnego w dziatalnosci z wykorzystaniem energii jagdrowej
i promieniowania jonizujacego. Nalezy rowniez zaklada¢, ze redukcja czynnika
politycznego, jakim jest powolywanie i odwolywanie czlonkéw Rady przez mini-
stra, na rzecz przywrocenia czynnika merytorycznego i eksperckiego pozytywnie
wplynie na poziom zaufania spolecznego do organéw dozoru jadrowego. Ma to
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szczegblne znaczenie w kontekscie rzgdowych planéw budowy elektrowni jadro-
wych w Polsce.
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