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OPINIE PREZESA PAA, O KTORYCH MOWA
W ART. 36A 139B USTAWY - PRAWO ATOMOWE
JAKO PRZYKLAD PRE-LICENCJONOWANIA
OBIEKTOW JADROWYCH

PAA PRESIDENT’S OPINIONS PURSUANT TO ARTICLES 36A
AND 39B OF THE ATOMIC LAW AS AN EXAMPLE
OF PRE-LICENSING OF NUCLEAR INSTALLATIONS

Abstract

This article discusses one of the solutions adopted in the nuclear energy law, which
contributes to the reduction of the investment risk. It is the so-called pre-licensing which
involves the assessment of key site or technical factors at the pre-investment stage in
order to avoid possible problems at the stage of investment implementation. The author
analyses the Polish solutions in the context of the general concept of pre-licensing, with
particular respect to: the nature of pre-licensing legal instruments (opinions), the scope
and requirements of the application for an opinion, and the binding force of pre-licensing
acts. The practical significance of this issue is all the greater considering governmental
plans to implement nuclear power in Poland and in the light of recent activities of private
entities as to the construction of smaller nuclear power plants. In the latter case, pre-
licensing instruments are already being exercised in practice.
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1. WSTEP

W ostatnich miesigcach dynamizujg si¢ formalne dziatania w zakresie wdro-
zenia energetyki jadrowej w Polsce. W 2020 r. Rada Ministrow przyjeta aktuali-
zacj¢ Programu polskiej energetyki jadrowe;j', ktora przewiduje budowe w Polsce
elektrowni jadrowych o tacznej mocy zainstalowanej 6—9 GWe. Z poczatkiem
2021 r. przyjeto rowniez Polityke energetyczng Polski do 2040 r.” potwierdzajaca
zalozenia zaktualizowanego Programu polskiej energetyki jadrowej. Uzasad-
nieniem wdrozenia energetyki jadrowej jest rola, jaka odgrywa ona we wzmoc-
nieniu bezpieczenstwa energetycznego panstwa, korzystny wptyw na ochrone
klimatu i $rodowiska (m.in. z uwagi na bezemisyjno$¢ i lepsza w stosunku do
innych zrodet energii ochrone bior6znorodnosci) oraz optacalno$¢ ekonomiczna®.
Na poczatku 2021 r. weszta tez w zycie polsko-amerykanska umowa w zakresie
wspolpracy w energetyce jadrowej*, a takze zostat przygotowany projekt ustawy

! Przyjeta uchwata nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 r. w sprawie aktuali-
zacji programu wieloletniego pod nazwa ,,Program polskiej energetyki jadrowej” (M.P. z 2020 r.,
poz. 946). Por. takze pierwotna wersj¢ Programu przyjeta uchwala nr 15/2014 Rady Ministrow
z dnia 28 stycznia 2014 r. w sprawie programu wieloletniego pod nazwa ,,Program polskiej ener-
getyki jadrowe;j” (M.P. z 2014 r., poz. 502).

2 Obwieszczenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 r. w sprawie polity-
ki energetycznej panstwa do 2040 r. (M.P. z 2021 r., poz. 246). Polityke energetyczng przyjeto
uchwatg nr 22/2021 Rady Ministrow z dnia 2 lutego 2021 r. w sprawie ,,Polityki energetyczne;j
Polski do 2040 r.” (niepubl.).

3 Zob. uzasadnienie zaktualizowanego Programu polskiej energetyki jadrowe;j, s. 7—12.

4 Umowa mig¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych
Ameryki w sprawie wspotpracy w celu rozwoju programu energetyki jadrowej wykorzystywane;j
do celéw cywilnych oraz cywilnego przemystu jadrowego w Rzeczypospolitej Polskiej, podpisana
w Upper Marlboro dnia 19 pazdziernika 2020 r. oraz w Warszawie dnia 22 pazdziernika 2020 r.
(M.P. 2 2021 1., poz. 317, 318).
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usprawniajacej proces inwestycyjny w zakresie obiektow energetyki jadrowe;j’.
Zmiany dotycza réwniez struktury zarzadzania projektem po stronie panstwa.
Skarb Panstwa odkupit od spotki PGE Polska Grupa Energetyczna S.A. oraz
pozostatych wspolnikow spotke projektowa PGE EJ 1 Sp. z o. 0., ktora od 2009 r.
prowadzi prace przygotowawcze do budowy elektrowni jadrowych®.

Rzadowy program przewiduje wykorzystanie nowych, ale juz sprawdzo-
nych reaktoréw lekkowodnych cisnieniowych (PWR) o mocy 1000-1650 MWe
z uwagi na ich bezpieczenstwo, doswiadczenie w ich budowie i eksploatacji, eko-
nomike¢ oraz konkurencyjny rynek oferentow technologii’. Nie stoi to jednak na
przeszkodzie realizacji takze innych projektow przez prywatnych inwestorow.
Polskie przepisy sa technologicznie neutralne, a jedynym kryterium mogacym
ogranicza¢ budowe obiektow jadrowych sg wymagania bezpieczenstwa okre-
Slone gtéwnie w ustawie — Prawo atomowe? i aktach wykonawczych. Rownolegle
do programu rzadowego swoje plany odnosnie do budowy elektrowni jadrowych
z wykorzystaniem mniejszych reaktorow oglosity podmioty prywatne’, a w Naro-
dowym Centrum Badan Jadrowych (NCBJ) trwaja wstepne prace nad projektem
wysokotemperaturowego reaktora jagdrowego'®.

Jednym z najwazniejszych elementéw warunkujacych powodzenie inwesty-
cji w obiekty jadrowe jest skuteczny system prawny. Regulacje odnoszace si¢
do procesu inwestycyjnego i okresu eksploatacyjnego powinny z jednej strony
gwarantowac priorytet bezpieczenstwa, a z drugiej nie powinny tworzy¢ niepo-
trzebnych obcigzen dla inwestora i podmiotu eksploatujacego obiekty jadrowe.
Niniejszy artykut przybliza jedno z rozwigzan stosowanych w prawie energii
jadrowej wpltywajacych na redukcje ryzyka inwestycyjnego. Jest nim tzw. pre-
-licencjonowanie (pre-licensing) i polega ono na ocenie kluczowych czynnikow
lokalizacyjnych lub technicznych na etapie przedinwestycyjnym celem uniknie-
cia ewentualnych problemow na p6zniejszych etapach, w tym na etapie realizacji
inwestycji. Autor omawia rozwigzania polskie na tle ogélnej koncepcji pre-licen-

5 Zob. wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow: https://archiwum.bip.
kprm.gov.pl/kpr/form/r872155,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-przygotowaniu-i-realizacji-
inwestycji-w-zakres.html (dostep: 31.03.2021 r.).

¢ Zob. informacje w serwisie Puls Biznesu, Skarb przejmuje PGE EJ I za ponad 531 min z1,
https:/www.pb.pl/skarb-przejmuje-pge-ej-1-za-ponad-531-mln-zI-1112278 (dostep: 31.03.2021 r.).

7 Zob. zaktualizowany Program polskiej energetyki jadrowej, s. 13—14.

8 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 623,
z p6zn. zm.); dalej: pr. atom.

® Zob. informacje prasowa na stronie Grupy Synthos z 11 grudnia 2020 r., https:/www.syn-
thosgroup.com/grupa-synthos/aktualnosci/aktualnosc/synthos-green-energy-wraz-z-exelon-gener-
ation-zakonczyli-prace-nad-studium-wykonalnosci-dla-reaktora-bwrx-300 (dostep: 31.03.2021 r.);
informacj¢ w serwisie bankier.pl, Solorz i Solowow chcg wybudowaé w Pgtnowie elektrownie jq-
drowg, https://www.bankier.pl/wiadomosc/ZE-PAK-ma-umowe-o-wspolpracy-z-MS-Innovation-
Impulse-ws-energetyki-jadrowej-8179499.html (dostep: 4.09.2021 r.).

10 Zob. informacje w serwisie Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://www.gov.pl/web/
klimat/wysokotemperaturowe-reaktory-jadrowe-chlodzone-gazem-htgr (dostep: 31.03.2021 r.).
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cjonowania, w szczegbdlnosci dotykajac aspektow takich jak: charakter aktow pre-
-licencyjnych, zakres i wymogi odnosnie do wnioskéw o wydanie omawianych
aktow, moc wigzaca aktow pre-licencyjnych. Zagadnienie to ma nie tylko zna-
czenie teoretyczne, lecz takze istotny wymiar praktyczny. Nie tylko nalezy
oczekiwac skladania wnioskow o wydanie przedmiotowych opinii zwigzanych
z realizacjg Programu polskiej energetyki jadrowej w niedalekiej przysztosci,
ale jeden z podmiotow juz rozpoczat dialog regulacyjny w tej sprawie'’. Akty
pre-licencyjne sa tez doskonatym narzedziem do uzywania w trakcie rozwijania
technologii pionierskich, takich jak reaktory wysokotemperaturowe, nad ktorymi
prowadzone s prace badawcze w NCBJ w Swierku.

2. PRE-LICENCJONOWANIE OBIEKTOW JADROWYCH —
WPROWADZENIE

Proces inwestycyjny w zakresie obiektow jadrowych, w tym elektrowni
jadrowych, podobnie jak inne duze wyzwania inwestycyjne, jest wymagajacy pod
kazdym wzgledem: organizacyjnym, logistycznym, technicznym, co przektada
si¢ na czas i koszt realizowanych dziatan. W celu redukcji ryzyka prawodawcy
odpowiednio ksztattuja procedury w celu stworzenia przyjaznego otoczenia
regulacyjnego bez umniejszania znaczenia kwestii bezpieczenstwa. Jednym ze
sposobow ograniczania ryzyka inwestycyjnego projektow jadrowych jest pre-
-licencjonowanie. Istotg tego procesu jest rozwigzanie mozliwie wielu waznych
kwestii z zakresu lokalizacji inwestycji oraz rozwigzan projektowo-technicznych
przed rozpoczgciem ,licencjonowania™?, tj. wlasciwej procedury uzyskiwania
decyzji administracyjnych (oraz innych upowaznien). Etap ten wiaze si¢ zazwy-
czaj z ryzykiem regulacyjnym w postaci np. niepewnos$ci odnosnie do rezultatu
rozpoczetego procesu uzyskiwania zezwolen, pozwolen, zgdod itp. To z kolei
przektada si¢ na ryzyko finansowe mogace oznaczaé ponoszenie kosztow zna-

' Zob. informacj¢ prasowa na stronach Panstwowej Agencji Atomistyki: PAA prowadzi
wstepny dialog regulacyjny z Synthos Green Energy S.A., https://www.paa.gov.pl/aktualnosc-
-575-paa_prowadzi_wstepny dialog regulacyjny.html (dostep: 31.03.2021 r.).

12 Termin ,,licencjonowanie” (ang. licensing) nie wystepuje w polskich przepisach, ale przyjat
si¢ w polskiej literaturze fachowej dotyczacej energetyki jadrowej i oznacza proces uzyskiwania
zezwolen dla obiektéw jadrowych, w tym takze czeSciowych, dotyczacych np. samego projektu
reaktora. Niektorzy autorzy podnosza, ze wlasciwszym okresleniem bytaby ,,homologacja”, jako
termin od dawna zakorzeniony w polskim jezyku technicznym oraz prawnym (np. w przepisach
dotyczacych certyfikacji maszyn i urzadzen przez Urzad Dozoru Technicznego). Por. L. Sawicki,
B. Horbaczewska, Model Mankala w energetyce jgdrowej na przykladzie finskiej spotki TVO,
,Postepy Techniki Jadrowej” 2019, nr 1, s. 18, przypis 33. Zob. takze L. Mtynarkiewicz, Decyzja
zasadnicza w procesie przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jg-
drowej, Sopot 2020, s. 383.
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czaco przewyzszajacych planowany budzet projektu. Rozwigzania pre-licencyjne
przybieraja rozne formy i moga dotyczy¢ zarowno przewidywanej lokalizacji,
jak 1 calosci lub czesci rozwigzan technologicznych i organizacyjnych (projekt
reaktora, projekt catego obiektu jadrowego, poszczegdlne czgsci projektu, stoso-
wane procedury itp.). Rozwigzania te r6znig si¢ tez w odniesieniu do podmiotow
uprawnionych do wystepowania z wnioskami. Mogg to by¢ producenci technolo-
gii jadrowych, ktorzy w ten sposob uzyskujg urzedowe potwierdzenie speiniania
przez ich produkty (projekty) wymagan prawnych (gtéwnie w zakresie bezpie-
czenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej), co przektada sie¢ na ich mozliwosci
handlowe, tj. zainteresowanie ich projektem ze strony inwestoréw. Moga to tez
by¢ sami inwestorzy, a wiec podmioty chcace w przysztosci wybudowac obiekt
jadrowy na podstawie zakupionego projektu. W tym przypadku wstepnej oce-
nie podlega najczesciej przede wszystkim lokalizacja, a takze przewidywane do
zastosowania rozwigzania techniczne i organizacyjne.

W zakresie konstrukcji reaktora najbardziej znany i najczgsciej przywoly-
wany przyktad rozwigzan pre-licencyjnych to zastosowany w USA Standard
Design Certification (SDC)", Istota tego rozwigzania polega na tym, ze dla pro-
jektu (reaktora) uzyskuje si¢ odrebne zezwolenie (licencjg), ktdre uprawnia kaz-
dego, kto chce budowac obiekt w takiej technologii, do odwotania si¢ we wniosku
o zezwolenie na budowe (i/lub eksploatacje) do zatwierdzonego wczesniej pro-
jektu bez potrzeby jego powtornej oceny na etapie wydawania decyzji inwesty-
cyjnej. W toku postgpowania o wydanie zezwolenia na budowe organ dozoru
jadrowego ocenia juz tylko te aspekty projektu, ktore sa specyficzne dla danej
lokalizacji 1 jako takie stanowig pewne odstepstwa od standardowego projektu.
Zblizone rozwigzanie funkcjonuje w Zjednoczonym Krolestwie w postaci Gene-
ric Design Assessment (GDA), i co nalezy zauwazy¢, nie opiera si¢ na ustawo-
dawstwie, ale na dokumentach brytyjskiego regulatora, tj. Office for Nuclear
Regulation (ONR)™. Trochg inne jest rozwiazanie kanadyjskie. Wprawdzie i tam
przedmiotem pre-licencyjnego przegladu reaktora moze by¢ caly projekt (ale
takze poszczegodlne rozwigzania czgsciowe), jednak opinia Kanadyjskiej Jadrowej
Komisji Regulacyjnej (Canadian Nuclear Safety Commission — CNSC) nie jest
wigzaca, nie oznacza certyfikacji projektu reaktora i nie wigze si¢ z wydaniem
licencji'®. Nie jest takze wigzacy tzw. przeglad opcji bezpieczenstwa dokonywany

13 Zob. informacje na stronach amerykanskiej Regulacyjnej Komisji Jadrowej (Nuclear Re-
gulatory Commission — NRC): NRC, Backgrounder on Nuclear Power Plant Licensing Process,
https://www.nrc.gov/reading-rm/doc-collections/fact-sheets/licensing-process-fs.html#design
(dostep: 25.03.2021 r.).

4 Zob. wytyczne brytyjskiego Biura Regulacji Jadrowej (Office for Nuclear Regulation —
ONR): ONR, New Nuclear Power Plants: Generic Design Assessment Guidance to Requesting
Parties, ONR-GDA-GD-006 Revision 0, October 2019, http:/www.onr.org.uk/new-reactors/guid-
ance-assessment.htm (dostep: 25.03.2021 r.).

15 Zob. dokument CNSC: CNSC, REGDOC-3.5.4, Pre-Licensing Review of a Vendor’s Reac-
tor Design, https://nuclearsafety.gc.ca/eng/acts-and-regulations/regulatory-documents/published/
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przez francuski organ dozoru jadrowego — Autorite de sireté nucléaire (ASN),
niemniej jednak w praktyce ASN opiera si¢ w dalszej czg$ci procesu licencjono-
wania na dokonanym przez siebie osadzie, pod warunkiem ze nie zmieniajg si¢
okoliczno$ci uzasadniajagce odstgpienie od uprzedniej oceny'®. Roznego rodzaju
procedury pre-licencyjne istniejg takze m.in. w Republice Korei (zblizony do
amerykanskiego standard design approval), Niemczech (nigdy nie zastosowana
tzw. opinia wstepna odnosnie do zatozen projektowych) i na Ukrainie (przeglad
bezpieczenstwa projektu reaktora)”.

Wstepnej ocenie moze podlegac¢ tez sama lokalizacja. W USA taka ocena
konczy si¢ uzyskaniem tzw. wyprzedzajacego zezwolenia na lokalizacje (ang.
early site permit)®*, a w Kanadzie otrzymaniem tzw. licencji na przygotowanie
lokalizacji (ang. licence to prepare site)".

Nowelizacja ustawy — Prawo atomowe z 2011 r.2° réwniez w Polsce wpro-
wadzono rozwigzania pre-licencyjne. Kluczowymi ich elementami sg wyda-
wane przez Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki (dalej: Prezes PAA) opinie:
1) przewidziana w art. 36a pr. atom. wyprzedzajaca opinia dotyczaca planowanej
lokalizacji obiektu jadrowego oraz 2) przewidziana w art. 39b pr. atom. ogdlna
opinia dotyczaca planowanych rozwigzan organizacyjno-technicznych w przy-
sztej dziatalnosci oraz projektow dokumentéw, ktore nalezy ztozy¢ wraz z wnio-
skiem o wydanie zezwolenia®'. Utatwieniu formalnego dialogu wnioskodawcy

html/regdoc3-5-4/index.cfm#secl-3-2 (dostep: 25.03.2021 r.). Mozna w nim przeczyta¢ m.in.:
,»The review does not certify a reactor design, and does not involve the issuance of a licence under
the NSCA. It is not required as part of the licensing process for a new reactor facility. The conclu-
sions of a design review do not bind or otherwise influence decisions made by the Commission,
with whom the authority resides to issue licences for nuclear reactor facilities”.

16 Zob. Word Nuclear Assciation, Licensing and Permitting Task Force, Licensing and Proj-
ect Development of New Nuclear Plants, WNA 2015, s. 10.

17 Zob. ibidem, s. 9.

8 Zob. NRC, RS-002, “Processing Applications For Early Site Permits”, https://www.nrc.
gov/docs/ML0407/ML040700094.html (dostep: 25.03.2021 r.).

9 Zob. dokument CNSC: CNSC, REGDOC-1.1.1, Licence to Prepare Site and Site Evalua-
tion for New Reactor Facilities, https://nuclearsafety.gc.ca/eng/acts-and-regulations/consultation/
comment/regdocl-1-1.cfm (dostep: 25.03.2021 r.).

20 Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 132, poz. 766).

2l Zagadnienie pre-licencjonowania obiektow jadrowych nie bylto do tej pory poruszane na
szersza skale w polskiej literaturze prawniczej. Zob. ogolne informacje w T. R. Nowacki, Nuclear
Power Programme for Poland — Establishing the Legal Framework, (w:) C. Raetzke (ed.), Nuclear
Law in the EU and Beyond. Atomrecht in Deutschland, der EU und weltweit. Proceedings of the
AIDN/INLA Regional Conference 2013 in Leipzig, Baden-Baden 2014, s. 144—-147; idem, Nuclear
Power on the Vistula River. Law and Policy in Shaping Energy Future of Poland, ,,Prawo i Wi¢z”
2020, nr 3, s. 200-202; L. Mtynarkiewicz, Postgpowanie administracyjne w sprawie lokalizacji
elektrowni jgdrowej w Polsce, (w:) 1. Ramus (red.), Obrot powszechny i gospodarczy. Problemy
publicznoprawne i ekonomiczne, Kielce 2014, s. 325-326. Bardziej szczegdtowo nt. ogolnej opinii
z art. 39b w kontekscie uzyskiwania tzw. decyzji zasadniczej zob. idem, Decyzja..., s. 252-262.
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z Prezesem PA A stuza réwniez zalecenia techniczne i organizacyjne w sprawach
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej wydawane przez Prezesa
PAA na podstawie art. 110 pkt 3 pr. atom. Istnieje tez przewidziana w art. 39f
ust. 4 pr. atom. mozliwo$¢ przedstawienia przez wnioskodawce uwag do pro-
jektu zezwolenia w ciggu miesigca od jego otrzymania, co stanowi konkretyzacje
i rozwini¢cie zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu administracyjnym
wyrazonej w art. 10 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego®®. Nie jest to jednak instrument pre-licencyjny sensu stricto,
jednak poprzez utatwienie komunikacji pomiedzy wnioskodawca i organem zna-
czaco redukuje ryzyko regulacyjne.

3. ZAWARTOSCI I ZAKRES WNIOSKU ORAZ OPINII

3.1. WYPRZEDZAJACA OPINIA DOTYCZACA PLANOWANEJ
LOKALIZACJI OBIEKTU JADROWEGO Z ART. 36A PR. ATOM.

Stosownie do art. 36a ust. 2 pr. atom. wniosek o wydanie wyprzedzajacej
opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu jadrowego, sktadany przed
wystapieniem z wnioskiem o wydanie zezwolenia na budowe obiektu jadrowego,
powinien zawiera¢ oznaczenie inwestora, jego siedzib¢ i adres, numer identy-
fikacji podatkowej (NIP), jesli podmiot posiada taki numer, okreslenie rodzaju
obiektu jadrowego, ktorego dotyczy wniosek oraz okreslenie granic terenu, na
ktérym ma by¢ zlokalizowany obiekt jadrowy. Najwazniejszy jest jednak raport
lokalizacyjny, o ktorym mowa w art. 35b ust. 3 pr. atom. Stosownie do art. 36a
pr. atom. musi on by¢ dotgczony do wniosku. To na jego podstawie Prezes PAA
wydaje opinig.

Zgodnie z art. 35b ust. 1 pr. atom. obiekt jadrowy lokalizuje si¢ na terenie,
ktory umozliwia zapewnienie bezpieczenstwa jadrowego, ochrony radiologicz-
nej i ochrony fizycznej podczas rozruchu, eksploatacji i likwidacji tego obiektu,
a takze przeprowadzenie sprawnego postgpowania awaryjnego w przypadku
wystapienia zdarzenia radiacyjnego. Raport lokalizacyjny ma da¢ odpowiedz na
pytanie, czy te warunki w zakresie badanej lokalizacji sg spetnione. Sporzadza si¢
go na podstawie oceny, ktora jest wynikiem badan i pomiaréw terenu w zakresie:
1) warunkow sejsmicznych, tektonicznych, geologiczno-inzynierskich, hydro-
geologicznych, hydrologicznych i meteorologicznych; 2) zdarzen zewngtrznych
bedacych skutkiem dziatalno$ci czlowieka; 3) zdarzen zewnetrznych bedacych
skutkiem dziatania sit przyrody; 4) gestosci zaludnienia i sposobu zagospodaro-
wania terenu; 5) mozliwo$ci realizacji planow postepowania awaryjnego w sytu-
acji wystapienia zdarzenia radiacyjnego.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735; dalej: k.p.a.
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Szczegotowy zakres przeprowadzania oceny terenu przeznaczonego pod loka-
lizacje obiektu jadrowego, przypadki wykluczajace mozliwo$¢ uznania terenu za
spetniajacy wyzej wymienione wymogi, a takze wymagania dotyczace raportu
lokalizacyjnego dla obiektu jadrowego okresla rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 10 sierpnia 2012 r. w sprawie szczegotowego zakresu przeprowadzania
oceny terenu przeznaczonego pod lokalizacje obiektu jadrowego, przypadkow
wykluczajacych mozliwo$¢ uznania terenu za spetniajacy wymogi lokalizacji
obiektu jadrowego oraz w sprawie wymagan dotyczacych raportu lokalizacyjnego
dla obiektu jadrowego® wydane na podstawie art. 35b ust. 4 pr. atom. Oplata za
wydanie opinii wynosi 198 000 zt. Dodatkowo, zgodnie z art. 39¢ ust. 3 pr. atom.,
wnioskodawca pokrywa koszty uzasadnionych czynnosci dokonywanych w toku
oceny wniosku o wydanie opinii przez laboratoria i organizacje eksperckie oraz
bieglych, ekspertow i laboratoria, a takze koszty wykonania badan lub ekspertyz.
Prezes PA A wydaje opini¢ w terminie 6 miesigcy od dnia ztozenia wniosku.

Opinig¢ z art. 36a pr. atom. nalezy postrzega¢ w kilku wymiarach: 1) jako akt
pre-licencjonowania sensu stricto wylacznie na gruncie ustawy — Prawo atomowe,
2) jako element wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej stosownie do art. 5 ust. 1 pkt 7
ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych** oraz 3) jako ele-
ment wniosku o wydanie (fakultatywnego) pozwolenia na prace przygotowawcze
stosownie do art. 17 ust. 2 pkt 3 specustawy jadrowej. Na gruncie ustawy — Prawo
atomowe uzyskiwanie opinii ma charakter fakultatywny. Zgodnie z ustawa inwe-
stycyjna jej uprzednie uzyskanie jest jednak obligatoryjne w odniesieniu do budowy
tych obiektow jadrowych, ktore sa jednoczesnie obiektami energetyki jadrowej>.

Odpowiadajac na pytanie o zakres opinii, nalezy wyj$¢ od zakresu oceny
lokalizacji dokonywanej w postepowaniu o wydanie zezwolenia na budowe
obiektu jadrowego. Przepisy Prawa atomowego nie przewidujg bowiem odregb-
nego zezwolenia na lokalizacje. Zgodnie z art. 39a w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2
pr. atom. Prezes PAA wydaje decyzje w sprawie: 1) zezwolenia na budowe,

3 Dz.U. 22012 1., poz. 1025.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1537, z p6zn. zm.; dalej: specustawa jadrowa.

5 Pojecia ,,obiekt energetyki jadrowej” i ,,0biekt jadrowy” nie s tozsame. Por. art. 3 pkt 17 pr.
atom. zawierajacy definicj¢ obiektu jadrowego oraz art. 2 pkt 2 specustawy jadrowej zawierajacy
definicj¢ obiektu energetyki jadrowej. Ta ostatnia wymienia niemal wszystkie obiekty jadrowe
z art. 3 pkt 17 pr. atom. z wyjatkiem reaktora badawczego — elektrowni¢ jadrowa i dziatajace
na potrzeby energetyki jadrowej: zaktad wzbogacania izotopowego, zaktad wytwarzania paliwa
jadrowego, zaktad przerobu wypalonego paliwa jadrowego, przechowalnik wypalonego paliwa
jadrowego, obiekt do przechowywania odpadow promieniotworczych. Dla porzadku nalezy wspo-
mnie¢ takze o innym znaczeniu pojgcia ,,obiekt energetyki jadrowej” na gruncie rozdziatu 4a
pr. atom. — por. art. 391 pr. atom. Zob. L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 74—87; T. R. Nowacki,
Budowa obiektow energetyki jgdrowej, (w:) A. Walaszek-Pyziot (red.), Wybrane weztowe zagad-
nienia wspotczesnego prawa energetycznego, Krakow 2012, s. 200-202.
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2) rozruchu, 3) eksploatacji i 4) likwidacji obiektu jadrowego. Potwierdza to
art. 4 pr. atom. a contrario, ktory wsrod dziatalno$ci wymagajacych zezwolenia,
zgloszenia lub powiadomienia nie wymienia wyboru lokalizacji obiektu jadro-
wego. Raport lokalizacyjny podlega ocenie Prezesa PAA w toku postgpowania
o wydanie zezwolenia na budowg obiektu jadrowego, co wynika wprost z art. 35b
ust. 3 pr. atom. oraz posrednio z rozporzadzenia ,,dokumentacyjnego”*. Wydanie
decyzji o zezwoleniu na budowe oznacza rowniez zatwierdzenie lokalizacji®’.
Zgodnie z art. 36a pr. atom. wnioskodawca zobowigzany jest dotaczy¢ do
wniosku o opini¢ raport lokalizacyjny. Przepis nie wspomina o zadnych odrebno-
sciach w tym zakresie, postugujac si¢ tym samym sformutowaniem co w art. 35b
pr. atom. definiujacym (wraz z rozporzadzeniem) zakres raportu. Lege non distin-
guente nalezy wigc przyjaé, ze zakres raportu lokalizacyjnego musi by¢ w przy-
padku wniosku o opini¢ taki sam jak w odniesieniu do wniosku o zezwolenie na
budowe, tj. raport musi by¢ kompletny i obejmowac wszelkie elementy wska-
zane w ustawie i rozporzadzeniu. Oznacza to zatem, ze zakres opinii z art. 36a
pr. atom. dotyczy calo$ci zagadnien lokalizacyjnych ujetych w raporcie i jest
tozsamy z zakresem oceny dokonywanej przez Prezesa PAA w toku postepo-
wania o wydanie zezwolenia na budowg¢ obiekt jadrowego. Wnioskodawca nie
moze wiec uzyskac opinii czeSciowej w zakresie go interesujgcym?®. W kontek-
Scie celu, jakiemu na gruncie ustawy — Prawo atomowe stuzy przedmiotowa opi-
nia oraz inne podobne instrumenty pre-licencyjne, nalezy obecne rozwigzanie
poddac¢ krytyce. Wydaje sie, ze jesli celem takich rozwigzan ma by¢ redukcja
ryzyka inwestycyjnego, a wigc lezacego po stronie wnioskodawcy, to swobode
w ksztattowaniu zakresu wniosku powinien mie¢ ten ostatni jako podmiot najle-
piej znajacy swoje potrzeby?. Sporzadzanie oceny terenu na podstawie wynikow
uprzednio przeprowadzonych badan lokalizacyjnych jest kosztowne i wniosko-

26 Zgodnie z pkt 1.1.1 zatgcznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 czerw-
ca 2015 r. w sprawie dokumentéw wymaganych przy sktadaniu wniosku o wydanie zezwolenia
na wykonywanie dziatalnosci zwigzanej z narazeniem na dzialanie promieniowania jonizujacego
albo przy zgloszeniu wykonywania tej dziatalnosci (Dz.U. z 2015 r., poz. 1355) raport lokalizacyj-
ny nalezy dotaczy¢ do wniosku o wydanie zezwolenia na budowe obiektu jadrowego.

*"Nalezy jednak zauwazy¢, ze na podstawie ww. art. 5 ust. 1 pkt 7 specustawy jadrowej
raport dotgczany jest wraz z opinig z art. 36a pr. atom. rowniez do wniosku o wydanie decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej. Raport podlega
wigc formalnej ocenie wojewody, niezaleznie od braku specjalizacji tego organu w zakresie bez-
pieczenstwa jadrowego.

28 To samo bedzie dotyczy¢ opinii dotgczanej do wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej stosownie do art. 5 ust. 1 pkt 7
specustawy jadrowej oraz do wniosku o wydanie pozwolenia na prace przygotowawcze stosownie
do art. 17 ust. 2 pkt 3 specustawy jadrowe;j.

¥ Inaczej sytuacja przedstawia si¢ na gruncie specustawy jadrowej. Wydaje sie, ze opina jako
element wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji obiektu energetyki jadrowej powinna
by¢ mozliwie petna, tak aby dostarczy¢ wojewodzie istotne informacje umozliwiajace podjgcie
wlasciwej decyzji w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Nie wydaje si¢ jednak, aby tak
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dawca moze chcie¢ ocenié¢ np. tylko wybrane elementy lokalizacji. W obecnym
stanie prawnym nie jest to mozliwe. Zdaniem autora nalezy to zmieni¢, wprowa-
dzajac mozliwo$¢ uzyskania opinii w zakresie okreslonym przez wnioskodawce.

3.2. OGOLNA OPINIA DOTYCZACA PLANOWANYCH
ROZWIAZAN ORGANIZACYJNO-TECHNICZNYCH W PRZYSZLEJ
DZIALALNOSCI ORAZ PROJEKTOW DOKUMENTOW,
KTORE NALEZY ZL.OZYC WRAZ Z WNIOSKIEM O WYDANIE
ZEZWOLENIA Z ART. 39B PR. ATOM.

Z wnioskiem o wydanie ogdlnej opinii dotyczacej planowanych rozwigzan
organizacyjno-technicznych w przysztej dziatalnosci oraz projektow dokumen-
tow, ktore nalezy ztozy¢ wraz z wnioskiem o wydanie zezwolenia, mozna si¢
zwroci¢ do Prezesa PAA przed zlozeniem wniosku o wydanie zezwolenia na
budowe, rozruch, eksploatacje lub likwidacje obiektu jadrowego. W odréznieniu
od wyprzedzajacej opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu jadrowego
z art. 36a pr. atom. przepisy prawa nie formutuja zadnych wymagan odnos$nie
do zawartos$ci wniosku o ogdlng opini¢ z art. 39b pr. atom. Wniosek nie musi
wiec zawiera¢ numeru NIP wnioskodawcy, czy chocby okreslenia obiektu
jadrowego, ktorego dotyczy, cho¢ to powinno wynikaé z tresci wniosku (bez-
posrednio lub posrednio). Nalezy zatem przyjac, ze wniosek powinien zawiera¢
elementy pozwalajace na identyfikacj¢ wnioskodawcy oraz zadania (wydanie
opinii w okreslonym we wniosku zakresie)*°. Prezes PAA wydaje opini¢ w ter-
minie 6 miesi¢cy, a w przypadkach szczegdlnie skomplikowanych w terminie
9 miesiecy od dnia ztozenia wniosku. Ustawa — Prawo atomowe, odmiennie niz
w przypadku opinii z art. 36a pr. atom. — nie przewiduje oplaty za wydanie ogo6l-
nej opinii z art. 39b pr. atom. W opinii autora nalezatoby wprowadzi¢ i w tym
przypadku obowigzek wniesienia optaty. Optata nie tylko pokrywataby catos¢
lub cze$¢ kosztéw budzetu panstwa poniesionych na sporzadzenie opinii, ale
takze stanowitaby swoisty prog przystgpienia potencjalnych inwestoréw, elimi-
nujac przypadkowe podmioty i ograniczajac obciazenie administracji. Podobnie
jak w przypadku opinii z art. 36a pr. atom. na podstawie art. 39¢ ust. 3 pr. atom.
wnioskodawca pokrywa koszty uzasadnionych czynnosci dokonywanych w toku
oceny wniosku o wydanie zezwolenia przez laboratoria i organizacje eksperc-
kie oraz biegtych, ekspertow i laboratoria, a takze koszty wykonania badan lub
ekspertyz. Dotyczy to jednak wylacznie tej czesci opinii, ktora odnosi si¢ do
planowanych rozwiazan organizacyjno-technicznych.

szeroki zakres informacji byt na tym etapie potrzebny. Dla wojewody wystarczajaca powinna by¢
informacja w zakresie wystepowania (badz nie) wad wykluczajacych lokalizacje.

30 W praktyce wige powinien on czyni¢ zado$¢ ogdlnym zasadom przewidzianym w art. 63
§ 2 k.p.a., cho¢ do uzyskiwania opinii z uwagi na brzmienie art. 1 i 2 k.p.a. przepisow tej ustawy,
co do zasady, nie stosuje si¢. Zob. pkt 4 niniejszego artykutu.
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Ogdlng opinig¢ z art. 39b pr. atom. nalezy postrzega¢ w dwojakim kontekscie:
1) jako element pre-licencjonowania senu stricto wylacznie na gruncie ustawy —
Prawo atomowe oraz 2) jako element wniosku o wydanie decyzji zasadniczej*!
stosownie do art. 23 pkt 2 specustawy jadrowej. Na gruncie ustawy — Prawo
atomowe uzyskiwanie ogolnej opinii Prezesa PAA ma charakter fakultatywny,
a zakres wniosku jest dowolny, co odpowiada idei pre-licencjonowania. To wnio-
skodawca decyduje, o co wnioskowa¢ w zalezno$ci od potrzeb, determinujgc tym
samym zakres opinii Prezesa PAA, ktory w naturalny sposob powinien by¢ ade-
kwatny do zakresu wniosku. Przedmiotem wniosku moze by¢ zatem catoksztatt
planowanych rozwigzan (wlacznie np. z calym projektem obiektu jadrowego
i projektami wszystkich dokumentéw) lub tez zagadnienia czastkowe dotyczace
wybranych obszaréw organizacyjnych, technicznych oraz wybranych projek-
tow dokumentéw dotaczanych do wniosku o zezwolenie. W tym miejscu nalezy
pozytywnie odnies¢ si¢ do stworzonej przez ustawodawce mozliwosci uzyskania
opinii organu na temat projektéw dokumentéw dotaczanych do wniosku o zezwo-
lenie. Ich duza liczba, roznorodnos¢, stopien skomplikowania i szczegdtowosci
czynig ten wlasnie obszar jednym z najbardziej newralgicznych dla inwestycji
w obiekty jadrowe®?. Nic nie stoi tez na przeszkodzie, aby do momentu ztozenia
wniosku o wydanie zezwolenia wystgpowac o kolejne opinie z art. 39b pr. atom.
w dowolnie okreslonym przez wnioskodawce zakresie®. Nalezy w tym miejscu
powtdérzy¢ za t.. Mtynarkiewiczem, ze mimo uzycia spdjnika ,,oraz” w opisie
zakresu opinii (,,planowanych rozwigzan organizacyjno-technicznych w przy-
sztej dziatalno$ci oraz projektow dokumentow...”) brzmienie art. 39b ust. 1
pr. atom. nie oznacza bynajmniej, ze zakres wniosku musi obejmowac nieroze-
rwalnie rozwigzania organizacyjno-techniczne wraz z projektami dokumentow.
Taka interpretacja stanowilaby zaprzeczenie celu regulacji, ograniczajac swo-
bod¢ wnioskodawcy. Obecne brzmienie art. 39b ust. 2 pr. atom. nalezy za$ uznac
za przejaw niekonsekwencji ustawodawcy, co posrednio potwierdza brzmienie
art. 39¢ ust. 3 pr. atom.>,

31O decyzji zasadniczej zob. obszerng monografie L. Mtynarkiewicza, Decyzja..., passim.
Zob. takze T. R. Nowacki, Budowa obiektow energetyki jgdrowej, (w:) A. Walaszek-Pyziot (red.),
Wybrane..., s. 209-213; L. Mtynarkiewicz, Postegpowanie administracyjne w sprawie lokalizacji
elektrowni jgdrowej w Polsce, (w:) 1. Ramus (red.), Obrot..., s. 333.

32 Dokumenty te okre$la zatgcznik nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 czerw-
ca 2015 r. w sprawie dokumentéw wymaganych przy sktadaniu wniosku o wydanie zezwolenia
na wykonywanie dziatalnosci zwigzanej z narazeniem na dzialanie promieniowania jonizujacego
albo przy zgltoszeniu wykonywania tej dziatalnosci (Dz.U. z 2015 r., poz. 1355), o ktérym mowa
w przypisie 27.

3 Zob. T. R. Nowacki, Nuclear Power Programme for Poland — Establishing the Legal
Framework, (w:) C. Raetzke (ed.), Nuclear Law..., s. 144—145; idem, Nuclear Power on the Vistula
River..., s. 200-201; L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 254.

3 Zob. L. Mlynarkiewicz, Decyzja..., s. 257. W konsekwencji nalezy réwniez przychyli¢
si¢ do postulatu autora dotyczacego zastapienia dotychczasowego spojnika ,,oraz” alternatywa
nieroztaczng w postaci stowa ,,lub”. Zob. ibidem.
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Nieco inaczej przedstawia si¢ sytuacja na gruncie specustawy jadrowej. O ile
opinia z art. 39b pr. atom. na podstawie samej ustawy — Prawo atomowe ma
szeroki zakres i obejmuje zarowno planowane rozwigzania organizacyjne i tech-
niczne, jak tez projekty dokumentéw dotaczanych do wniosku, to art. 23 pkt 2
specustawy jadrowej méwi wylacznie o ,,0g06lnej opinii Prezesa PAA dotyczacej
planowanych przez inwestora rozwigzan organizacyjno-technicznych”. Zdaniem
L. Mtynarkiewicza takie brzmienie przepisu nie wskazuje na mozliwos¢ wnio-
skowania o opini¢ na temat wybranych zagadnien organizacyjno-technicznych.
Zakres opinii Prezesa PA A zalaczanej do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej
powinien mie¢ charakter kompletny, mimo ze wydaje si¢ to stanowi¢ nadmierng
dolegliwos¢ dla inwestora na tym etapie procesu inwestycyjnego. Kompletnosé
te przytaczany autor rozumie jako objecie zakresem opinii wszystkich rozwia-
zan organizacyjno-technicznych niezb¢dnych do okreslenia przez inwestora przed
ztozeniem wniosku o wydanie zezwolenia na budowe obiektu energetyki jadrowe;j
(bedacego rownoczesnie obiektem jagdrowym — 7N.)*. Nalezy kierunkowo zgo-
dzi¢ si¢ z przytoczonym pogladem zwazywszy zwlaszcza na ratio legis decyzji
zasadniczej, ktora jest ,,zabezpieczenie interesow politycznych i gospodarczych
panstwa poprzez zapewnienie kontroli nad procesem inwestycyjnym w zakresie
budowy obiektow energetyki jadrowej*. Pozostawienie dowolnosci ksztattowa-
nia zakresu wniosku o wydanie opinii w gestii wnioskodawcy mogloby doprowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktorej dotaczenie opinii byloby czynnoscig czysto formalna
z uwagi na jej ograniczony zakres. Minister wtasciwy ds. energii jako organ wyda-
jacy decyzje zasadnicza moglby wowczas nie mie¢ kompletnego materiatu do
wilasciwej oceny wniosku®’. Obowigzek dotgczenia opinii do wniosku o wydanie
decyzji zasadniczej (wydanej dla obiektow energetyki jadrowej) oznacza odejscie
od jej fakultatywnego charakteru przewidzianego w ustawie — Prawo atomowe*.
Fakultatywno$¢ opinii ma zastosowanie jedynie do reaktora badawczego, jako
tego obiektu jadrowego, ktéry nie jest obiektem energetyki jadrowe;.

3 Zob. ibidem, przypis 25.

3¢ L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 437. Zob. takze T. R. Nowacki, Budowa obiektow ener-
getyki jgdrowej, (w:) A. Walaszek-Pyziot (red.), Wybrane..., s. 209-211. Wydaje si¢, ze dla postu-
lowanej ,,kompletnosci” nie ma znaczenia liczba opinii dotaczonych do wniosku, ale ich zakres.
Tym samym ,,kompletno$¢” opinii mozna osiggnaé, dotaczajac kilka osobnych aktow odnosza-
cych si¢ do innych zagadnien, ktore razem tworza spojny, ,,kompletny” obraz sytuacji umozliwia-
jacy ministrowi wlagciwemu ds. energii podj¢cie decyzji.

37 Mogtoby to skutkowac (po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia brakéw) odmowg wy-
dania decyzji zasadniczej. Ponadto mozna zatozy¢, ze niedookreslono$¢ tego przepisu sktonitaby
wnioskodawce do wejscia odpowiednio wezesnie w dialog z ministrem wlasciwym ds. energii
w celu ustalenia zakresu opinii przed wystgpieniem z wnioskiem o jej wydanie do Prezesa PAA.

8 Tej zalezno$ci zdaja si¢ nie zauwaza¢ M. Czech i K. Zapolska, ktore stoja na stanowisku,
ze opinia z art. 39b pr. atom. jest opinig wytacznie fakultatywna — zob. eaedem, Prawne i fak-
tyczne uwarunkowania procedury lokalizacji elektrowni jgdrowych w Polsce, ,,Przeglad Prawa
Ochrony Srodowiska™ 2015, nr 3, s. 163. Obligatoryjnos¢ nie dotyczy jedynego obiektu jadrowego
— reaktora badawczego, jako ze nie jest obiektem energetyki jadrowe;j.
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4. OPINIE Z ART. 36A 1 39B PR. ATOM. JAKO AKT WIEDZY

Punktem wyjscia do rozwazan nad charakterem prawnym opinii, o ktérych
mowa w art. 36a i 39b pr. atom., jako czynno$ci dokonywanych przez organy
administracji publicznej powinien by¢ desygnat pojgciowy tego stowa na gruncie
jezykowym. Zgodnie z definicja stownikowa opinia to ,,przekonanie o czyms,
poglad na jaka$ sprawe, sposdb w jaki oceniajg kogos inni lub orzeczenie specja-
listy na jaki$ temat™*’. Znaczenie to implikuje niewigzacy, co do zasady, charak-
ter opinii. W $wietle koncepcji racjonalnego prawodawcy, uzycie tego terminu
w akcie normatywnym bez wyraznej modyfikacji jego znaczenia (np. za pomoca
definicji odbiegajacej od znaczenie jezykowego badz poprzez przyznanie jej
szczegblnego charakteru, np. mocy wigzgcej) oznacza, ze prawodawca uzywa
tego pojecia w znaczeniu jezykowym, a wiec nie przydajac opinii mocy wigzacej
i nie przewidujac dla niej funkcji ksztaltowania sytuacji prawnej strony postepo-
wania administracyjnego i innych podmiotow. Mimo wykazywania niektorych
cech aktu administracyjnego (czynno$¢ podejmowana przez organ administra-
cji, jednostronna, zewngtrzna, skierowana do okreslonego podmiotu) nie mozna
jej przyznaé przymiotu tej formy dziatania administracji publicznej. Opinia nie
jest bowiem czynnoscig wtadcza, nie zawiera osSwiadczenia woli organu, i nie
rozstrzyga, co do zasady, w sposob prawnie wiazacy o sytuacji indywidualnie
okreslonego podmiotu®.

Rozstrzygajac o umiejscowieniu opinii z art. 36a i 39b pr. atom. wsérdd form
dzialania administracji publicznej, nalezy zgodzi¢ si¢ z ustaleniami L. Mty-
narkiewicza odno$nie do ogdlnej opinii z art. 39b pr. atom. uzyskiwanej jako
element wniosku o wydanie decyzji zasadniczej przewidziany w art. 23 pkt 2
specustawy jadrowej. Zdaniem tego autora ,,026lng opini¢ Prezesa PAA nalezy
uzna¢ za szczegodlng form¢ czynnosci materialno-technicznej, jaka jest akt
wiedzy™'. Powotujac si¢ na M. Stahl**, autor wskazuje, ze akty te przybieraja
r6znag forme, jak np. deklaratoryjne akty administracyjne, czy czynno$ci mate-
rialno-techniczne lub inne akty. Nadaje si¢ im tez rézne nazwy: zaswiadczenie,
poswiadczenie, legalizacja, certyfikat, aprobata, wytyczne do aprobaty, instruk-
cja wykonawcza, opinia, urzedowe poswiadczenie, komunikat i obwieszczenie.
Niezaleznie od formy maja one jednak charakter prawny. Podejmowane sg przez
podmioty administrujace na podstawie przepisow ustawy, w ramach procedur

¥ Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/opinia;2495596.html (dostep:
25.03.2021 r.).

40 Zob. m.in. P. M. Przybysz, Komentarz do art. 1, (w:) P. M. Przybysz, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2021, pkt 10.

4l L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 258-259.

42 Zob. M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dzialania administracji, (w:) R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 5. Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 2013, s. 381-385.
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sformalizowanych w réznym stopniu, na wniosek podmiotu zainteresowanego
wydaniem aktu. Sa to akty o charakterze zewnetrznym, co do zasady indywi-
dualnym, odnoszacym si¢ do sytuacji faktycznej lub prawnej adresata®. Autor
przywotuje tez poglad M. Stahl charakteryzujacy akty wiedzy, ktory warto
w catosci przytoczy¢ i tutaj. Autorka ta stoi na stanowisku, ze cecha wspdlna
aktow wiedzy jest to, ze ,,stanowig wyraz posiadanej przez organy administracji
wiedzy, niezaleznie od tego, czy wynika ona z gromadzenia r6znych informacji,
zwigzanych z wykonywanymi zadaniami, z posiadania specjalistycznej wiedzy,
wykorzystywanej przy wykonywaniu ustawowo okreslonych zadan publicznych,
czy, rowniez w zwiagzku z wykonywanymi zadaniami, sprawdzania spetniania
okreslonych przepisami wymagan™4. W tym kontekscie zarowno ogoélng opinig
Prezesa PAA z art. 39b pr. atom., jak i wyprzedzajaca opini¢ dotyczaca plano-
wanej lokalizacji obiektu jadrowego z art. 36a pr. atom. nalezy uznaé za wyraz
posiadanej przez Prezesa PAA wiedzy specjalistycznej z obszaru bezpieczen-
stwa jadrowego i ochrony radiologicznej w zakresie odpowiadajacym zakre-
sowi wniosku o wydanie opinii*. Bedac aktami wiedzy, przedmiotowe opinie
Prezesa PAA nie stanowig o$wiadczenia woli organu i tym samym nie rozstrzy-
gaja sprawy administracyjnej, cho¢ Prezes PAA, wydajac opinig, niewatpliwie
dokonuje subsumpcji okreslonego stanu faktycznego poprzez jego przyporzad-
kowanie obowigzujacym normom prawnym®*®. Majg one natomiast, jak zauwaza
L. Mtynarkiewicz?, charakter aktow, o ktorych wspomina M. Kaminski, a wigc
prognostycznych oraz zwigzanych z prospektywng oceng ryzyka lub zagrozen
dla okreslonych wartosci prawnych opartych na sadach probabilistycznych (sza-
cowaniu prawdopodobienstwa) oraz warto$ciujacych ocenach rzeczywistosci®®,
,»Oceny te wymagaja odwotania si¢ do specjalistycznych wskazan nauki, wie-
dzy, techniki oraz dos§wiadczenia, ktore podlegaja relatywizacji prawnej jedynie
w waskim zakresie. Rozstrzygniecia tego rodzaju sa wydawane przede wszyst-
kim w dziedzinach ochrony srodowiska lub zdrowia publicznego, ochrony bez-
pieczenstwa jadrowego [podkreslenie 7.N.], chemicznego, farmaceutycznego

4 Zob. L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 259.

4 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dzialania administracji, (w:) R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), System..., s. 385; zob. L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 259.

4 Por. L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 259 (w odniesieniu do opinii z art. 39b pr. atom. uzy-
skiwanej na potrzeby ztozenia wniosku o wydanie decyzji zasadniczej przewidzianego w art. 23
pkt 2 specustawy jadrowe;j).

4 Zachodzi tu podobiefistwo m.in. z interpretacjami podatkowymi, o ktéorych mowa
w art. 14a i n. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2020
r., poz. 1325, z p6zn. zm.), oraz niektérymi opiniami Prezesa Urzgdu Rejestracji Produktow Lecz-
niczych, Wyrobow Medycznych i Produktow Biobojczych — zob. art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. i, pkt 3 lit. p,
pkt 4 ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o Urzg¢dzie Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobow
Medycznych i Produktow Biobojczych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 836).

47 Zob. L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 260.

4 Zob. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sqdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 775.
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lub sanitarnego, ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego™. Z uwagi
na wspomniang specyfike, akty takie wyznaczajg granice kompetencyjng pomig-
dzy administracja publiczng a sgdownictwem, a weryfikacja ich tresci w modelu
czysto legalno$ciowej kontroli sadowoadministracyjnej natrafia na obiektywna
i nieprzekraczalng granice.

5. ZAKRES ZWIAZANIA OPINIAMI Z ART. 36A 139B PR. ATOM.

Ustalenia dokonane w obu opiniach co do zasady nie sa wigzace dla Prezesa
PAA. Przemawia za tym przede wszystkim sama natura opinii jako formy dziata-
nia, ktora nie wywotuje bezposrednich skutkow prawnych. W odniesieniu do obu
omawianych opinii brak jest takze materialnoprawnej modyfikacji ich neutral-
nego charakteru poprzez np. dodanie wymogu, aby byty one opiniami ,,pozytyw-
nymi” lub, tym bardziej, ,,wigzacymi”. Brak wigzgcego charakteru wynika takze
z faktu, iz nie stanowig one ani formalnie, ani materialnie decyzji administracyj-
nych, a co za tym idzie, ich wydanie nie moze zakonczy¢ sprawy administracyj-
nej co do istoty ani w inny sposob (przestanka z art. 104 § 2 k.p.a.), co sprawia,
7e nie ma zastosowania rowniez art. 110 § 1 k.p.a., zgodnie z ktéorym organ admi-
nistracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest niag zwigzany od chwili jej dorgcze-
nia lub ogloszenia. Przestanka formalna nie jest spetniona, gdyz ustawa — Prawo
atomowe nie przewiduje dla ich uzyskiwania formy decyzji administracyjne;j.
Poniewaz jednak to tre$¢, a nie forma przesadza o tym, czy dany akt jest decyzja
administracyjng®!, nalezy potwierdzi¢ brak charakteru decyzji administracyjnej
réwniez na plaszczyznie tresci aktu. Konstrukcja przewidziana w art. 36a i 39b
pr. atom. kaze przyja¢ wniosek, iz obie opinie nalezy uzna¢ za os$wiadczenie wie-
dzy, a nie woli organu, ktore to oswiadczenie nie powoduje bezposrednio zmiany
sytuacji prawnej podmiotu, do ktorego zostato skierowane. Tre$¢ opinii nie sta-
nowi zatem rozstrzygniecia w rozumieniu art. 107 § 1 pkt 5 k.p.a.” i tym samym
wydanie opinii nie moze zakonczy¢ sprawy administracyjnej.

¥ Ibidem, s. 775-776.

0 Zob. ibidem, s. 762-763.

51 Pismo niemajace formy decyzji jest decyzja, jezeli pochodzi od organu administracji, jest
skierowane na zewnatrz i we wladczy sposob rozstrzyga o prawach lub obowigzkach danej osoby
w jej indywidualnej sprawie. Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lipca
1981 1., SA 1163/81, OSPiK A 1982, nr 910, poz. 169; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 21 lutego 1994 r., I SAB 54/93, LEX nr 23979.

52 Tre$¢ opinii nie bedzie zawierac tez innego elementu decyzji administracyjnej przewidzia-
nego w art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a., tj. pouczenia o mozliwosci odwotania, prawie zrzeczenia si¢
odwotania i skutkach tego zrzeczenia.
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Dla porzadku nalezy jeszcze zauwazy¢, ze do wydawania i uzyskiwania opinii
nie znajdzie rowniez zastosowania forma postanowienia. Postanowienia zgodnie
z art. 123 k.p.a. wydawane sa w toku postgpowania (§ 1) oraz dotycza poszczegol-
nych kwestii wynikajacych w toku postgpowania (§ 2). Analiza przepisoOw ustawy
— Prawo atomowe wskazuje, ze obie opinie nie s3 wydawane w toku postepowa-
nia (np. o wydanie zezwolenia na budowe, rozruch, eksploatacj¢ lub likwidacje
obiektu jadrowego). Zastosowania nie znajdzie takze art. 106 § 5 k.p.a., gdyz
wWw. opinie nie stanowig formy wspotdziatania organéw przewidzianej w art. 106
k.p.a. Prezes PAA wydaje obie opinie na wniosek zainteresowanego, a nie z ini-
cjatywy innego organu w trybie art. 106 § 2 k.p.a. Przeslanki te prowadza do
kolejnego wniosku, ze uzyskiwanie obu opinii nie odbywa si¢ w ramach poste-
powania administracyjnego. Uzyskiwanie opinii jako aktu wiedzy nie konczy
si¢ decyzja administracyjng ani postanowieniem i nie stanowi sprawy admini-
stracyjnej, a zatem nie jest co do zasady objete zakresem Kodeksu postepowania
administracyjnego stosownie do art. 1 k.p.a. a contrario.

Mimo swojego, co do zasady, niewigzgcego charakteru opinie z art. 36a 1 39b
pr. atom. nie moga jednak by¢ uznawane za pozbawione jakiegokolwiek znacze-
nia procesowego. Wynika to z konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa, ktora
w odniesieniu do postepowania administracyjnego zostata skonkretyzowana
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego oraz z zasady venire
contra factum proprium. Na gruncie konstytucyjnym zasada zaufania do pan-
stwa i jego organow (zasada zaufania mi¢dzy obywatelem a panstwem) wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3. Zasada ta ,,wyraza si¢ m.in.
w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoista putapka
dla obywatela i aby mogt on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza
si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dziatan™*. Szczegolnie wazny jest aspekt stosowania prawa. Wedlug
Trybunatu Konstytucyjnego ,,(...) ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi zaufa-
nie obywateli nie tylko do litery prawa, ale przede wszystkim do sposobu jego
interpretacji przyjmowanej w praktyce stosowania prawa przez organy panstwa,
zwlaszcza gdy praktyka jest jednolita i trwala w okreslonym okresie czasu, za$
przepisy na gruncie ktorych owa praktyka zostata uksztaltowana nie pozwa-
laja na przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci. Okres$lajac tres¢ konstytucyjnej
zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa
nie mozna ignorowaé podstawowego faktu, iz w $wiadomosci spotecznej tres¢

3 Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 lipca 1991 r., I PRN 34/91, Lex nr 10905. Wyrok ten
stanowil kontynuacje linii orzeczniczej zapoczatkowanej wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia
14 Tutego 1991 r., I PRN 1/91, OSNC 1992, nr 11, poz. 207, Lex nr 13243. Tym samym sformuto-
waniem postuzyt si¢ Trybunat Kostytucyjny w orzeczeniu z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK
2001, nr 2, poz. 29.
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prawa rozpoznawana jest przede wszystkim ze sposobu jego interpretacji w prak-
tyce stosowania prawa przez organy panstwowe”. W szczegolnosci niezgodna
z zasadg zaufania do panstwa, w aspekcie stosowania prawa, jest sytuacja, w kto-
rej organ administracji zachowuje si¢ odmiennie wobec osoby, ktorej uprzednio
oficjalnie udzielit informacji o praktyce stosowania prawa*®, przy czym forma,
w jakiej udzielana jest ta informacja, wydaje si¢ nie mie¢ znaczenia®’.

W bezposrednim odniesieniu do postgpowania administracyjnego zasada
zaufania do panstwa znajduje konkretyzacje w art. 8 k.p.a., zgodnie z ktérym
organy administracji publicznej prowadzg postepowanie w sposob budzacy zaufa-
nie jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalno-
$ci, bezstronnosci 1 rdéwnego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.) oraz bez uzasadniongj
przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym (art. 8 § 2 k.p.a.). Dla zastosowania, réwno-
legle do regulacji konstytucyjnej, normy ustawowej z art. 8 k.p.a. nie ma tu znacze-
nia fakt, iz uzyskiwanie przedmiotowych opinii odbywa si¢ poza postepowaniem
administracyjnym. Uzyskiwanie opinii jako aktu wiedzy nie konczy si¢ wprawdzie
decyzja administracyjng i nie stanowi sprawy administracyjnej, a zatem nie jest
co do zasady objete zakresem Kodeksu postepowania administracyjnego, niemniej
»organy administracji panstwowej podporzadkowane sg podstawowym zasadom
pltynacym z kodeksu postgpowania administracyjnego w tym i z art. 8 i art. 9, nie
tylko z chwilg wszczecia sformalizowanego postepowania administracyjnego, ale
takze wezesniej, czyli zawsze, kiedy swoimi dziataniami lub zaniechaniami wpty-
wajg na zdarzenia, ktére w przysztosci mogg stac si¢ okolicznos$ciami faktycznymi
decydujacymi o wyniku postepowania”®. Kodeksowo ujeta zasada poglebiania

5 Wyrok Trybunatu Kostytucyjnego z dnia 27 listopada 1997 r., U 11/97, OTK 1997, nr 5-6,
poz. 67.

3¢ Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, LEX nr 10801, z glosa
aprobujacg W. Tarasa, OSP 1993, nr 7-8, poz. 142; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 12 czerwca 2001 r., I SA/Ld 1080/99, LEX nr 898198.

57 Wedtug K. Celinskiej-Grzegorczyk zasada poglebiania zaufania obywatela do wiadzy pu-
blicznej obejmuje ochrong ,,zaufania obywatela do réznorodnych aktow »firmowanych« przez ad-
ministracj¢ publiczna”. Zob. eadem, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, (w:) J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postegpowania
administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 61. Z kolei W. Szydto rozciaga ,,ciagzacy na or-
ganach administracji obowiazek poglebiania zaufania do organéw panstwa oraz zakaz niweczenia
tego zaufania” takze na nieformalne uzgodnienia organu z zainteresowanymi. Zob. idem, Charak-
ter prawny nieformalnych uzgodnien administracyjnych pomiedzy Prezesem Urzedu Komunika-
¢ji Elektronicznej a przedsigbiorcq telekomunikacyjnym i ich sgdowa kontrola, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 495, s. 132.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 czerwca 1996 r., SA/Gd 850/95,
LEX nr 1405538.
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zaufania obywatela do wladzy publicznej obejmuje zatem nie tylko wlasciwe poste-
powanie administracyjne, ale takze jego prejudycjalng fazg®.

Nalezy w tym miejscu przywota¢ rowniez ogolna zasade prawng wywodzaca
si¢ jeszcze z prawa rzymskiego — venire contra factum proprium nemini licet,
a obowiazujaca takze w postepowaniu administracyjnym, sgdowoadministracyj-
nym oraz w innych procedurach sadowych i administracyjnych. Zgodnie z nig
nikt nie moze powolywac si¢ na fakty czy okolicznos$ci sprzeczne z jego poprzed-
nimi o$wiadczeniami lub czynnos$ciami®. Dotyczy to nie tylko czynnosci wyko-
nywanych w toku postgpowania, ale takze innych form dziatania administracji,
takich jak wydawanie interpretacji, odpowiedzi na interpelacje poselskie, czy
zamieszczanie tresci w zwyktych pismach urzedowych®!.

W $wietle tych przestanek nalezy wigc przyjaé, ze ustalenia i wnioski z opi-
nii wydanych przez Prezesa PAA na podstawie art. 36a i 39b pr. atom. bgda
wigzaé ten organ w trakcie postepowania o wydanie zezwolenia na budowe
obiektu jadrowego, a w przypadku opinii z art. 39b pr. atom. takze w trakcie
postepowania o wydanie zezwolenia na jego rozruch, eksploatacje i likwidacje
(w zaleznos$ci od zakresu wniosku). Oznacza to, ze warunki zezwolenia (tres¢

% Zob. ibidem oraz wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r., 1 PA 5/92, LEX nr 10801,
z glosa aprobujaca W. Tarasa, OSP 1993, nr 7-8, poz. 142; postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 20 czerwca 1995 r., III ARN 21/95, niepubl.; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 12 czerwca 2001 r., II SA/Ld 1080/99, LEX nr 898198; wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 19 stycznia 2017 r., I OSK 1525/16, ONSAiWSA 2018, nr 1, poz. 12. Zob. takze
W. Szydto, Charakter prawny..., s. 143; J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogolnym
postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2018, s. 75-104.

¢ Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 wrze$nia
2016 1., IV SA/Wa 551/16, LEX nr 2645898. W tym miejscu pojawia si¢ pytanie o relacj¢ pomigdzy
zasada venire contra... akonstytucyjng zasada zaufania do panstwa. Zasada zaufania ma rodowod
konstytucyjny, a zatem oparcie normatywne (wywiedzione z zasady demokratycznego panstwa
prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji RP), podczas gdy zasada venire contra... jest ogdlng za-
sada prawa, niejako spoza systemu zrodet prawa okreslonego w ustawie zasadniczej. Obie zasa-
dy wykazuja znaczne podobienstwa co do zakresu. Zasada zaufania do panstwa jako opisywana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw skupia si¢ na kwestiach zwigzanych z two-
rzeniem i obowigzywaniem prawa oraz, w mniejszym stopniu, z jego stosowaniem (zakaz retro-
akcji, zasada dostatecznej okreslono$ci prawa, zasada odpowiedniej vacatio legis, ochrona praw
nabytych). Zasada venire contra... wydaje si¢ mie¢ szerszy zakres obejmujacy wszelkie oficjalne
dzialania organoéw panstwa, a nie tylko dziatalno§¢ prawotworcza i w zakresie stosowania prawa.
Szeroka interpretacja zasady zaufania do panstwa pozwala niejako wyréownac zakres obu zasad.
W ten sposob zasada zaufania do panstwa wywiedziona z art. 2 Konstytucji RP przybrataby for-
m¢ nowego wcielenia zasady venire contra..., tym razem w postaci zasady wywiedzionej wprost
z prawa pozytywnego. Zasada demokratycznego panstwa prawnego musi oznaczac szerokg inter-
pretacje zasady zaufania do panstwa obejmujaca rowniez inne formy dzialania panstwa, w tym
oficjalne udzielanie informacji (interpretacje, informacje, pisma, interpelacje itd.).

¢l Tak na gruncie prawa podatkowego W. Varga, Glosa do wyroku TS z dnia 23 pazdziernika
2003 r., C-109/02, LEX nr 192387. W tym kontekscie nalezy zatem uznaé, ze zasada ta bedzie mia-
ta zastosowanie nie tylko do opinii wydawanych przez Prezesa PAA, lecz takze m.in. do zalecen
wydawanych przez ten organ na podstawie art. 110 pkt 3 pr. atom.
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decyzji administracyjnej) nie mogg by¢ sprzeczne z ustaleniami (trescig) opinii.
W tym kontekscie, z uwagi na konstrukcje i cel, przedmiotowe opinie mozna
uznac za sui genris quasi-prejudycjalne stanowisko wstgpne o ograniczonej mocy
co do zakresu i charakteru zwigzania wzglgdem decyzji nast¢pczych (zezwolenie
na budowe itp.). Zwigzanie to nie ma charakteru absolutnego, a jego granice wyty-
cza stan faktyczny wskazany we wniosku oraz stan prawny w dniu wydania opi-
nii. W przypadku roéznic w stanie faktycznym lub prawnym na etapie sktadania
wniosku o wydanie zezwolenia organ ma prawo odstapi¢ od swoich wczesniej-
szych ustalen i wyda¢ decyzj¢ roznigca si¢ w tresci od ustalen (tresci) uprzednio
wydanej opinii®®. Zakres odstgpienia od uprzednich ustalen powinien jednak by¢
proporcjonalny do zakresu zmian stanu faktycznego i prawnego. Wniosek ten
potwierdzaja posrednio istniejace przepisy prawa. Wymagaja one dotgczenia do
wniosku o wydanie zezwolenia na budowe obiektu jadrowego opisu zmian stanu
faktycznego podanego we wnioskach o wyprzedzajaca opini¢ dotyczaca plano-
wanej lokalizacji z art. 36a pr. atom. oraz ogdlng opini¢ z art. 39b pr. atom., jesli
wnioski takie byly sktadane. W przypadku wniosku o wydanie zezwolenia na
rozruch, eksploatacje lub likwidacje obiektu jadrowego wymog ten ogranicza si¢
do podania opisu zmian stanu faktycznego podanego we wniosku o 0golng opini¢
z art. 39b pr. atom. (je$li byt sktadany)®.

2 Analizujac mozliwo$ci odstapienia organu od ustalen przekazanych w opinii, nalezy po-
mocniczo wspomnie¢ per analogiam takze art. 161 k.p.a. Zgodnie z nim minister (a wigc w zna-
czeniu kodeksowym takze centralny organ administracji rzagdowej, jakim jest m.in. Prezes PAA)
moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezb¢dnym zakresie kazdg decyzje ostateczna, jezeli w inny sposob
nie mozna usuna¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym
szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych interesow panstwa. Poniewaz ustawodaw-
ca dopuscil mozliwos$¢ tak daleko idacej ingerencji w odniesieniu do decyzji administracyjne;j,
a wigc aktu woli organu, wydaje si¢, ze tym bardziej nalezaloby dopusci¢ ogolng mozliwos¢ od-
stapienia od ustalen dokonanych w akcie wiedzy, jakim jest opinia, przynajmniej w warunkach
zaistnienia okolicznosci, o ktorych wspomina art. 161 k.p.a. W odniesieniu do opinii z przestanek
wymienionych w art. 161 k.p.a mozna by jedynie zastosowac¢ przestanke zapobiezenia powaznym
szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych interesow panstwa jako ewentualnym zda-
rzeniom przysztym, gdyz samo wydanie opinii (do tego na dtugo przed rozpoczeciem, a zwlasz-
cza ukonczeniem procesu inwestycyjnego) nie moze stworzy¢ stanu zagrozenia zycia lub zdrowia
ludzkiego. Art. 161 § 3 k.p.a. przewiduje ponadto, ze stronie, ktora poniosta szkode na skutek
uchylenia lub zmiany decyzji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywista szko-
de od organu, ktory uchylit lub zmienit t¢ decyzje. Przepis art. 161 k.p.a. nie bedzie miat jednak
zastosowania do przedmiotowych opinii, gdyz nie sg one uzyskiwane w ramach postgpowania
administracyjnego.

% Obowigzek ten wynika z pkt 1.1.19, 2.36., 3.15, 4.11 zalacznika nr 2 do rozporzadzenia
»~dokumentacyjnego” (zob. przypis 26). Przepisy rozporzadzenia mozna zatem odczytac jako
stworzenie przez prawodawce mozliwosci uniknigcia oceny, ktora juz zostata dokonana. Ma to
dwojakie znaczenie, gdyz z jednej strony respektuje si¢ uprzednie ustalenia organu (co z kolei sta-
nowi realizacje zasady zaufania do panstwa), a z drugiej odstapienie takie pozytywnie wptywa na
ekonomike pracy administracji, ktora powinna efektywnie dysponowaé (ograniczonymi z natury
rzeczy) zasobami organizacyjnymi i ludzkimi, np. poprzez nieangazowanie ich w procesy, ktore
juz si¢ dokonaty.
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Za zmian¢ stanu faktycznego nalezy uznaé takze zmian¢ stanu wiedzy
w odniesieniu do oddziatywan proponowanych rozwigzan w zakresie bezpie-
czenstwa jadrowego lub ochrony radiologicznej w okresie pomigedzy wydaniem
opinii a wydaniem decyzji. Stan faktyczny to stan rzeczywisty, a wigc zbior
faktow, z ktorymi majg by¢ wigzane skutki prawne. W odniesieniu do przed-
miotu omawianych opinii oznacza to catoksztalt przedstawionych przez wnio-
skodawce rozwigzan technicznych i organizacyjnych wraz z ich przewidywanym
oddziatywaniem na obiekt jadrowy (oddzialywanie wewnetrzne) oraz ludzi
i srodowisko (oddziatywanie zewnetrzne). Do zmiany stanu wiedzy w zakresie
oddziatywania proponowanych rozwigzan moze dojs¢ np. w wyniku uzyskania
dodatkowych, pogtebionych informacji z przeprowadzonych badan lub analiz lub
jako poktosie doswiadczenia ze zdarzen w obiektach jadrowych ze szczegdlnym
uwzglednieniem awarii®. Wydajac decyzje, nalezy wtedy zastosowaé wyktad-
ni¢ uwzgledniajaca aktualny stan wiedzy i wptywajaca na podniesienie poziomu
bezpieczenstwa jadrowego, co moze si¢ wigza¢ z jednoczesnym natozeniem na
wnioskodawce obowigzkow wykraczajacych ponad to, czego ten spodziewa si¢ na
podstawie wydanej uprzednio opinii. Zmiany interpretacji mozna dokona¢ tylko
tam, gdzie przepis na to pozwala z uwagi np. na generalny lub wrecz niedookre-
slony charakter implikujacy pojemnos¢ zawartej w nim normy (np. w przypadku
okreslen nieostrych). Interpretacja ta nie moze modyfikowac tresci normy co do
jej istoty, a tym bardziej nie moze mie¢ charakteru wyktadni contra legem. Postu-
laty wykraczajace poza t¢ sfer¢ mozna zrealizowac jedynie w drodze interwencji
legislacyjnej®, czynigc zado$¢ konstytucyjnej zasadzie trojpodziatu i rownowagi
wladz wyrazonej w art. 10 ustawy zasadniczej.

W przypadku zwigzania Prezesa PAA ustaleniami opinii w odniesieniu do
decyzji nastepczych, zagadnieniem, ktére wymaga analizy, jest potencjalna
odpowiedzialno$¢ organu za btgedne ustalenia w wydanej opinii, ktére miatyby
wptyw na dzialania i decyzje inwestora poprzedzajace etap ztozenia wniosku
o wydanie zezwolenia na budowe. Dotyczy¢ to moze np. sytuacji, w ktorej roz-
wigzania proponowane na podstawie tych ustalen na etapie sktadania wniosku
o zezwolenie na budowg obiektu jadrowego (rozruch, eksploatacje, likwidacje¢)
okazg sie niezgodne z przepisami obowigzujacymi na dzien wydania opinii
i ktore nie zmienity si¢ do dnia wydania zezwolenia®. Prezes PAA w takim
przypadku bedzie zmuszony odstapi¢ od stanowiska wyrazonego w opinii

% Kazdy przemyst jest dynamiczny i rozwdj techniki przynosi rowniez rozwdj wiedzy,
zwlaszcza z wzrastajacym doswiadczeniem eksploatacyjnym. Nie inaczej jest w przypadku ener-
getyki jadrowej. Kazdy incydent, niezaleznie od miejsca wystapienia, jest analizowany, a wyniki
tych analiz dost¢pne sg dla catej spolecznosci migdzynarodowej. Pelne wnioski z analiz awarii
moga by¢ jednak dostgpne dopiero kilka lat po zdarzeniu.

% W razie potrzeby, np. w trybie pilnym przewidzianym w art. 123 Konstytucji RP oraz w od-
powiednich przepisach regulaminéw Rady Ministréw, Sejmu i Senatu.

% Np. w odniesieniu do rozwigzan i technologii, ktore nie zostaty sprawdzone w praktyce
w obiektach jadrowych lub za pomoca prob, badan oraz analiz (art. 36b pr. atom.), wymogow
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1 wyda¢ decyzje o tresci odmiennej od uprzednio dokonanych ustalen, ewentu-
alnie wezwa¢ do usunigcia brakow lub pozostawi¢ wniosek bez rozpoznania.
Wynikac¢ to bedzie nie tylko z konieczno$ci uczynienia zado$¢ poszczegolnym
przepisom ustawy — Prawo atomowe i aktow wykonawczych (ktore uprzednio
btednie zinterpretowano w opinii), lecz takze z ogdlnej zasady zapewnienia
priorytetu bezpieczenstwa w dziatalno$ci z wykorzystaniem energii jadrowe;j
1 promieniowania jonizujacego zawartej w wigzacych Rzeczpospolita Polske
dokumentach prawa migdzynarodowego i europejskiego®’. Jest wielce prawdo-
podobne, ze w rezultacie wnioskodawca dziatajacy w dobrej wierze doznalby
szkody (np. w postaci poniesienia niepotrzebnych wydatkéw na przygotowa-
nie zbednej dokumentacji, zakontraktowania niewltasciwego wyposazenia itp.).
Ograniczone ramy artykulu nie pozwalaja jednak na nic wigcej niz zasygnali-
zowanie tego zagadnienia.

6. PODSUMOWANIE

Pre-licencjonowanie obiektéw jadrowych oraz lokalizacji pod budowe takich
obiektow to jeden z wazniejszych elementéw redukcji ryzyka regulacyjnego
w prawie energii jadrowej. W réznych formach jest on szeroko stosowany na
swiecie. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie w 2011 r. instrumentow pre-
-licencjonowania takze w polskiej ustawie — Prawo atomowe. Zwlaszcza obecnie,
w obliczu podejmowanych decyzji odno$nie do budowy elektrowni jadrowych
w Polsce zardwno przez panstwo, jak i przez prywatnych inwestoréw zagadnienie
to nabiera praktycznego znaczenia.

Polski model pre-licencjonowania opiera si¢ na dwoch gtéwnych instrumen-
tach w postaci wyprzedzajacej opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu
jadrowego, o ktorej mowi art. 36a pr. atom., oraz ogolnej opinii dotyczacej pla-
nowanych rozwigzan organizacyjno-technicznych w przysztej dziatalnosci
oraz projektéw dokumentow, ktore nalezy zlozy¢ wraz z wnioskiem o wydanie
zezwolenia, przewidzianej w art. 39b pr. atom. Obie opinie wydaje Prezes PAA
— naczelny organ dozoru jadrowego bedacy jednoczesnie centralnym organem
administracji rzagdowej. Analogicznie do rozwigzan w innych panstwach jednym

dotyczacych projektu obiektu jadrowego (art. 36¢ pr. atom. oraz wydane na jego podstawie rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow), czy innych wymogow rangi ustawowej i podustawowe;j.

W warstwie normatywnej obowigzek zapewnienia prymatu bezpieczenstwa nad innymi
aspektami dziatalnosci elektrowni jadrowych ma zrédto w dyspozycji art. 10 Konwencji bezpie-
czenstwa jadrowego sporzadzonej w Wiedniu dnia 20 wrzesnia 1994 r. (INFCIRC/449, Dz.U.
z 1997 r., nr 42, poz. 262) oraz art. 6 lit. d dyrektywy Rady 2009/71/Euratom z dnia 25 czerw-
ca 2009 r. ustanawiajacej wspdlnotowe ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych
(Dz.Urz. UE L nr 172 22009 1., s. 18, z p6zn. zm.).
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z gtownych zatozen pre-licencjonowania w Polsce jest na gruncie ustawy — Prawo
atomowe fakultatywnos$¢ instrumentow pre-licencyjnych. Obie opinie wydawane
sa na wniosek zainteresowanego ztozony przed zlozeniem wniosku o wydanie
zezwolenia (na budowe lub rozruch, eksploatacje, likwidacje obiektu jadrowego)
i nie sa wymagane innymi przepisami ustawy — Prawo atomowe. Odmiennie
sytuacja ksztaltuje si¢ na gruncie specustawy jadrowej. Wymogi dotgczenia
opinii z art. 39b pr. atom. do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej, a opinii
z art. 36a pr. atom. do wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji spra-
wiaja, iz uzyskanie obu opinii jest obligatoryjne (nie ma to zastosowania jedy-
nie w odniesieniu do reaktorow badawczych), co jest sprzeczne z zalozeniami
mechanizmdéw pre-licencjonowania.

Obie opinie nalezy zaklasyfikowa¢ jako szczegdlng forme czynno$ci mate-
rialno-technicznej w postaci aktu wiedzy. Jako takie nie stanowig one oswiad-
czenia woli organu i tym samym nie rozstrzygaja sprawy administracyjnej, nie
ksztattuja sytuacji prawnej podmiotu, do ktoérego sa kierowane, nie sa wydawane
w formie decyzji administracyjnej lub postanowienia i co do zasady nie stosuje
si¢ do nich przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.

Brak wiazacego charakteru opinii nie oznacza, iz sg one pozbawione zna-
czenia prawnego i procesowego. Opierajac si¢ na zasadzie zaufania obywateli
do organow wiadzy publicznej wynikajacej z konstytucyjnej zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, a skonkretyzowanej w Kodeksie postgpowania
administracyjnego, nalezy przyja¢, ze w braku zmiany stanu faktycznego i praw-
nego, opinia wydana przez Prezesa PAA co do zasady bedzie go wigza¢ na etapie
postgpowania w sprawie o wydanie zezwolenia. W tym kontekscie oraz z uwagi
na konstrukcje i cel przedmiotowe opinie nalezy uznaé za sui genris quasi-pre-
judycjalne stanowisko wstepne o ograniczonej mocy co do zakresu i charakteru
zwigzania wzgledem decyzji nastepczych.

Analiza obecnego stanu prawnego kaze tez sformutowac kilka wnioskow de
lege ferenda. Zdaniem autora nalezy rozwazy¢: 1) okreslenie wprost w przepi-
sach prawa charakteru i zakresu zwigzania Prezesa PA A wydanymi przez niego
opiniami na etapie wydawania decyzji nastepczych; 2) wprowadzenie mozliwo-
$ci okreslania przez wnioskodawce zakresu wniosku o wydanie wyprzedzajacej
opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu jadrowego z art. 36a pr. atom.;
3) odejscie od obligatoryjnego charakteru ogolnej opinii z art. 39b pr. atom.
jako elementu wniosku o wydanie decyzji zasadniczej; 4) odejécie od obligato-
ryjnego charakteru opinii z art. 36a pr. atom. jako elementu wniosku o wyda-
nie decyzji o ustaleniu lokalizacji; 5) wprowadzenie optaty za wydanie ogolnej
opinii z art. 39b pr. atom.; 6) zastapienie w art. 39b pr. atom. dotychczasowego
spojnika ,,oraz” alternatywa nieroztaczna w postaci stowa ,,lub” celem jedno-
znacznego przesadzenia, ze ogdlna opinia nie musi dotyczy¢ tacznie aspektow
techniczno-organizacyjnych i projektéw dokumentow.
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