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WYSOKOTEMPERATUROWYCH REAKTOROW
JADROWYCH W POLSCE — GLOS W DYSKUSJI*

Abstrakt: Wysokotemperaturowe reaktory jadrowe to jedna z technologii, ktéra moze by¢ wyko-
rzystana w energetyce i cieptownictwie. W szczegdlnosci reaktory te moga znalez¢ zastosowanie
w przemysle jako zrédto wysokotemperaturowego ciepta technologicznego, eliminujac tym samym
paliwa kopalne jak wegiel i gaz oraz umozliwiajac przedsigbiorstwom energochtonnym produkcje
energii elektrycznej i ciepta na wlasne potrzeby. Jednym z istotnych czynnikoéw w rozwoju tej tech-
nologii jest okreslenie wlasciwych ram prawnych. W 2017 roku zesp6t doradczy Ministra Energii
opublikowat raport na temat mozliwo$ci wdrozenia reaktorow wysokotemperaturowych w Polsce.
Raport ten oprocz aspektow technicznych i ekonomicznych poruszat takze problematyke prawna.
Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji na ten temat, podejmujac czeSciowo polemike z ustaleniami
raportu, wskazujac niektore btgdne zatozenia oraz udowadniajac, ze budowa reaktorow wysokotem-
peraturowych w Polsce moze odbywac si¢ na podstawie obecnie istniejacych przepisow.

Stowa kluczowe: Prawo atomowe, prawo energii jadrowej, reaktory wysokotemperaturowe, licen-
cjonowanie reaktorow jadrowych

WPROWADZENIE

Zgodnie z planami rzadu w Polsce maja powsta¢ elektrownie jadrowe o mocy
6-9 GWe z wykorzystaniem zaawansowanych, ale juz sprawdzonych duzych re-
aktorow wodnych ci$nieniowych (ang. PWR — pressurized water reactor)!. Ce-
lem wdrozenia energetyki jadrowej w naszym kraju jest zapewnienie duzej ilo-
$ci bezemisyjnej energii elektrycznej polskiej gospodarce 1 spoteczenstwu, stad
wybor duzych, sprawdzonych w eksploatacji i bezpiecznych reaktoréw nalezy
uznac za stuszny. Niezaleznie od planow dotyczacych budowy wielkoskalowych

* Poglady wyrazone w artykule sg prywatnymi poglagdami autora i nie nalezy ich tgczy¢ z in-
stytucjami, w ktorych jest on zatrudniony.

1 Taki jest cel zaktualizowanego Programu polskiej energetyki jadrowej. Zob. uchwate nr 141
Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 roku w sprawie aktualizacji programu wieloletniego pod
nazwa Program polskiej energetyki jadrowej, M.P. poz. 946, s. 5, 7.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



138 TOMASZ R. NOWACKI

reaktorow, postanowiono zbada¢ mozliwos¢ wdrozenia w Polsce technologii re-
aktoréw wysokotemperaturowych jako potencjalnie stuzacych innym celom niz
produkcja energii elektrycznej (cieplo przemystowe, cieplo systemowe, kogene-
racja). Jednym z elementoéw analiz i dyskusji w literaturze przedmiotu okazaly sie
potencjalne bariery prawne. W 2016 roku, w prasie fachowej, ukazal si¢ artykut
dotyczacy prawnych przeszkod w rozwijaniu tej technologii w Polsce?, a w 2017
roku zesp6t doradczy Ministra Energii opublikowal raport na temat mozliwos$ci
wdrozenia reaktoréw wysokotemperaturowych w naszym kraju?.

Zaroéwno artykut, jak i raport zawierajg wiele zastrzezen odnoszacych si¢ do
przepisow polskiego prawa z gldwna teza o niemoznosci, a przynajmniej istotnym
utrudnieniu, budowy takich instalacji bez znaczacych interwencji legislacyjnych.
Zagadnienia prawne poruszone w przytoczonym artykule J. Szczurka i in. koncen-
truja sie na kwestiach definicji obiektu jadrowego, zasad projektowania i lokali-
zowania obiektu jadrowego, interakcji reaktora i zaktadu przemystowego, fundu-
szu likwidacyjnego oraz analiz i raportu bezpieczenstwa. Raport Ministra Energii
dotyka cze$ciowo tych samych zagadnien, a dodatkowo porusza rowniez kwestie
zasadnosci zmiany aktow wykonawczych, roli Prezesa Panstwowej Agencji Ato-
mistyki w definiowaniu kryteriéw bezpieczenstwa, filozofii wydawania zezwolen
(licencjonowania lub homologacji — podejscie proskrypcyjne i dowodowe), za-
sadno$ci wprowadzenia do polskiego prawa oceny generycznej projektu reaktora.
Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji na ten temat, podejmujac czgsciowo pole-
mike z tymi ustaleniami. Jego zakres ogranicza si¢ do krytycznego omowienia tez
raportu Ministerstwa Energii, ktore nie byly do tej pory poruszane w literaturze
przedmiotu. Kwestie zawarte w artykule J. Szczurka i in. zostaly juz uprzednio
poruszone przez autora w opracowaniu polemicznym®. Glownym celem niniej-
szego artykulu jest udowodnienie, iz budowa reaktor6w wysokotemperaturowych
oparta na istniejacych polskich regulacjach jest mozliwa, co nie oznacza jednak,
Ze pewne zmiany nie sg zalecane lub wrecz konieczne. Autor zamierza rowniez
wyjasni¢ pewne watpliwosci wyrazone dotychczas odnosnie do poszczegdlnych
przepisow, sprostowac¢ nieprawdziwe stwierdzenia i interpretacje dotyczace pol-
skiego prawa energii jadrowej, oceni¢ koncepcje zmian oraz, w ograniczonym
zakresie, wskaza¢ mozliwe kierunki dziatan na rzecz dostosowania przepiséw do
wydawania zezwolen dla reaktoréw wysokotemperaturowych.

2 Zob. J. Szczurek et al., Legal Obstacles to the Construction of High Temperature Reactors
for Heat Generation on the Example of Polish Regulations, ,atw (Atomwirtschaft) — International
Journal for Nuclear Power” 2016, nr 7, s. 455-460.

3 Ministerstwo Energii, Mozliwosci wdrozenia wysokotemperaturowych reaktoréw jgdrowych
w Polsce. Raport Zespotu ds. analizy i przygotowania warunkow do wdrozenia wysokotemperaturo-
wych reaktorow jgdrowych, Warszawa 2017. Raport dostgpny takze na stronie Ministerstwa Klimatu
i Srodowiska: https://www.gov.pl/web/klimat/wysokotemperaturowe-reaktory-jadrowe-chlodzone
-gazem-htgr (dostep: 4.01.2021).

4 Zob. T.R. Nowacki, On legal requirements for the construction of high temperature reactors in
Poland, ,atw (Atomwirtschaft) — International Journal for Nuclear Power” 2017, nr 8/9, s. 520-527.
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Artykul dotyczy kwestii $cisle prawnych i nie zajmuje stanowiska odnos$nie
do technicznych mozliwosci i realno$ci ambitnych zamiaréw budowy reaktoréw
wysokotemperaturowych w Polsce. Artykul odzwierciedla stan prawny na dzien
21 listopada 2021 roku.

1. REAKTORY WYSOKOTEMPERATUROWE W POLSCE

W 2016 roku Minister Energii w drodze zarzadzenia powotat jako swoj organ
doradczy zespol, ktorego zadaniem byla analiza i przygotowanie warunkow do
wdrozenia wysokotemperaturowych reaktoréw jadrowych. W ramach tej analizy
zespol miat okresli¢ migdzy innymi potrzeby polskiej gospodarki i mozliwosci
eksportowe, rozpozna¢ mozliwosci analityczne, projektowe i produkcyjne pol-
skich jednostek naukowych i przemystu, dokona¢ analizy kosztow i mozliwosci
sfinansowania prac rozwojowych i wdrozenia, dokona¢ analizy stanu prawnego
oraz rozezna¢ mozliwo$ci wspotpracy zagranicznej?.

Zgodnie z oficjalng informacja Ministerstwa Energii decyzj¢ o rozpoczeciu
oceny potencjatu reaktorow wysokotemperaturowych podjeto ze wzgledu na moz-
liwosci, jakie daje ta technologia, w szczegdlnosci w odniesieniu do zastosowan
przemystowych, zwlaszcza o charakterze kogeneracyjnym, czyli umozliwiaja-
cym jednoczesng produkcje ciepla i energii elektrycznej. Reaktor w tej techno-
logii pracuje w bardzo wysokiej temperaturze, ktéra umozliwia wykorzystanie
go przede wszystkim jako zrodlo ciepta przemystowego. Jedng z potencjalnych
korzysci wdrozenia tej technologii na wigksza skale mogtaby by¢ na przyktad
znaczna redukcja importu gazu ziemnego, uzywanego jako zrodlo ciepta w prze-
mysle chemicznym®. Budowa reaktora wysokotemperaturowego dawataby takze
niezwykle istotny impuls w rozwoju polskiej atomistyki oraz, bedacego obec-
nie w zalgzku, polskiego przemyshu jadrowego. Mogloby to korzystnie wptynac
na jego gotowos¢ do udzialu w planowanym wdrozeniu ,,klasycznej” energetyki
jadrowej w Polsce. Wizje rozwoju nowego sektora nalezy okresli¢ jako ambit-
ne. Uruchomienie pierwszego reaktora deklarowano na lata 2030-2031. Do roku
2050 planowano wybudowanie w Polsce od dziesigciu do dwudziestu reaktoréw
wysokotemperaturowych’.

5 Zob. § 2 zarzadzenia Ministra Energii z dnia 13 lipca 2016 roku w sprawie powotania Zespo-
hu do spraw analizy i przygotowania warunkow do wdrozenia wysokotemperaturowych reaktorow
jadrowych (niepubl.).

6 Zob. informacj¢ prasowa w serwisie Ministerstwa Energii: http://www.me.gov.pl/node/26
197 (dostep: 12.03.2020).

7 Zob. wypowiedz G. Wrochny, przewodniczacego zespotu Ministra Energii, NucNet, Q & A4:
Poland’s Progress on the Road to New Nuclear, ,,atw (Atomwirtschaft) — International Journal for
Nuclear Power” 2017, nr 6, s. 375.
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W siedem miesiecy po powotlaniu zespotu Ministra Energii zadanie przy-
gotowania wdrozenia technologii reaktorow wysokotemperaturowych znalazto
sie takze w najwazniejszym z obecnych rzadowych dokumentdéw strategicznych
— w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju przyjetej uchwata Rady Mi-
nistrow dnia 14 lutego 2017 roku®, co jak sie wydaje, $wiadczy o do$¢ istotnej
randze tego przedsigwziecia dla polskiego rzadu.

Zespot Ministra Energii podsumowal swoja dziatalno§¢ w raporcie opubli-
kowanym we wrze$niu 2017 roku®. Stosownie do jego ustalen, technologia reak-
torow wysokotemperaturowych jest alternatywa, ktéra moze zapewni¢: 1. unie-
zaleznienie Polski od importu gazu od jednego dostawcy przez zmniejszenie
zapotrzebowania do poziomu pokrywalnego przez wydobycie wlasne, gazociag
potnocny i gazoport; 2. zmniejszenie emisji CO,, co zwigksza pule dostepng dla
energetyki opartej na weglu; 3. zapewnienie krajowemu przemystowi zrodta cie-
pta o przewidywalnych kosztach, odpornych na zmiany cen paliw i niezaleznych
od cen uprawnief do emisji CO,; 4. uruchomienie w kraju produkcji reaktorow
HTGR!0 0 duzym potencjale eksportowym. W tej sytuacji Zespot rekomendowat
rozpoczecie prac nad wdrozeniem reaktorow HTGR. Zaproponowal takze ramy
odnosnie do okreslenia modelu biznesowego w postaci utworzenia spotki celowej
przez podmioty zainteresowane odbiorem ciepla przemystowego. Pierwszym jej
zadaniem byloby opracowanie studium prekoncepcyjnego pogtebiajacego analize
przeprowadzong przez zespot oraz przeprowadzenie negocjacji z potencjalnymi
partnerami zagranicznymi. Pozytywny wynik studium umozliwitby uruchomienie
projektowania reaktora. Projekt reaktora, pozytywnie zaopiniowany przez orga-
ny dozoru jadrowego, otworzytby mozliwo$¢ podjecia decyzji o budowie HTGR
w konkretnych lokalizacjach. Pierwszy HTGR mdgtby, zdaniem zespotu, ruszy¢
okoto 2031 roku. Jednoczesnie spotka celowa, zaraz po utworzeniu, rozpoczetaby
przygotowania i budowe reaktora eksperymentalnego HTGR matej mocy, ktory
jest potrzebny do przyspieszenia prac projektowych i uzyskiwania zezwolen dla
reaktoréw komercyjnych!!.

W grudniu 2017 roku powstato konsorcjum w sktadzie: Ministerstwo Energii,
Narodowe Centrum Badan Jadrowych oraz Instytut Chemii i Techniki Jadrowe;j,
ktore na poczatku 2019 roku podpisato umowe o wykonanie i finansowanie pro-
jektu Gospostrateg 1 — ,,Przygotowanie instrumentéw prawnych, organizacyj-
nych i technicznych do wdrazania reaktorow HTR” z Narodowym Centrum Badan
i Rozwoju. Okres jego realizacji zaplanowano od 1 lutego 2019 do 31 stycznia
2022 roku. Celem projektu jest dokonanie kompleksowej analizy prawnej, or-
ganizacyjnej oraz gospodarczej w Polsce pod katem budowy reaktorow HTR

8 Uchwala nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 roku w sprawie przyjecia Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku), M.P. poz. 260, s. 250.

9 Zob. przypis 3.

10 High temperature gas cooled reactor — reaktor wysokotemperaturowy chtodzony gazem.

11" Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 4.
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(faza A badawcza) oraz zaproponowanie niezbgdnych zmian (gtownie prawnych;
faza wdrozeniowa B)!2.

Kolejnym potwierdzeniem wagi zagadnienia reaktorow wysokotemperaturo-
wych wydaje si¢ ustanowienie na poczatku 2020 roku pelnomocnika rzadu w ran-
dze sekretarza stanu w Ministerstwie Klimatu, ktérego jednym z zadan jest ,,ana-
lizowanie kierunkéw rozwoju i podejmowanie dziatan w obszarze wykorzystania
wysokotemperaturowych reaktorow”!3,

O rozwazeniu tej technologii do zastosowania na potrzeby polskiego przemy-
stu wspomina takze zaktualizowany Program polskiej energetyki jadrowej — naj-
wazniejszy dokument sposrod rzagdowych dokumentow strategicznych w zakresie
energetyki jadrowej w Polsce!'*. Warunkuje on jednak ewentualne zastosowanie

12° Zob. https://www.gov.pl/web/klimat/wysokotemperaturowe-reaktory-jadrowe-chlodzone-
gazem-htgr (dostep: 4.01.2021).

13 Zob. § 2 ust. 1 pkt 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 20 stycznia 2020 roku w spra-
wie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do spraw Odnawialnych Zrédet Energii, Dz.U. poz. 116.
Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze tytul rozporzadzenia nie jest adekwatny do jego tresci, gdyz
brakuje w nim odniesienia do wysokotemperaturowych reaktoré6w jadrowych, o ktérych mowa w § 2
ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia. Oznacza to, ze projekt aktu zostat sporzadzony niezgodnie z Zasadami
techniki prawodawczej (ZTP) okreslonymi w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016 r. poz. 283),
naruszajac przepisy o adekwatnosci tytutu aktu wzgledem jego tresci, to jest § 120 w zw. z § 132
w zw. z § 18 ZTP. Por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 671.

14 Podstawa do przyjmowania przez Rade Ministrow programoéw i strategii dotyczacych ener-
gii jadrowej sg przepisy ustawy — Prawo atomowe, Dz.U. z 2019 r. poz. 1792. Pogram polskiej
energetyki jadrowej okresla w szczegdlnosci cele i zadania w zakresie rozwoju oraz funkcjonowania
energetyki jadrowej w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 108b ust. 1 pkt 1). Krajowy plan postepowania
z odpadami promieniotworczymi i wypalonym paliwem jadrowym okresla cele i zadania w zakresie
postgpowania z odpadami promieniotworczymi i wypalonym paliwem jadrowym w Rzeczypospoli-
tej Polskiej (art. 57c ust. 2 pkt 1), a Strategia i polityka w zakresie rozwoju bezpieczenstwa jadrowego
i ochrony radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej okresla cele polityki panstwa w tym zakresie (art.
39p ust. 2). Zob. przyjete do tej pory dokumenty — Program polskiej energetyki jadrowej przyjety
uchwalg Rady Ministrow nr 15/2014 z 28 stycznia 2014 roku (M.P. poz. 502), aktualizacj¢ Programu
przyjeta uchwala nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 roku (M.P. poz. 946), Krajo-
wy plan postgpowania z odpadami promieniotwoérczymi i wypalonym paliwem jadrowym przyjety
uchwata nr 195 Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2015 roku (M.P. poz. 1092) i aktualizacj¢
przyjeta uchwatg nr 154 Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2020 roku (M.P. poz. 1070). Zob.
takze sprawozdania z realizacji tych dokumentow (M.P. z 2017 r. poz. 200; M.P. z 2019 r. poz. 238;
M.P. z 2020 r. poz. 1197). Strategia bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej nie zo-
stala jeszcze przyjeta, gdyz obowiazek jej wprowadzenia jest stosunkowo nowy, wprowadzono go
nowelizacja Prawa atomowego z 2019 roku. Termin na opracowanie i przedstawienie dokumentu
uptywa we wrzesniu 2021 roku. Prawo atomowe przewiduje rowniez inne dokumenty strategiczne
i programowe, jednak nie sg one przyjmowane przez Rad¢ Ministrow. Do dokumentéw tych naleza:
Krajowy plan dziatan w przypadku narazenia na radon (art. 23f), krajowy plan dziatania w zakresie
podniesienia poziomu bezpieczenstwa jadrowego krajowych obiektow jadrowych (art. 35a ust. 17)
oraz strategie zwigzane z reagowaniem na zdarzenia radiacyjne (art. 86i ust. 2 pkt 4, art. 86i ust. 5
pkt 1, art. 86j).
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technologii reaktor6w wysokotemperaturowych od powodzenia realizowanego
wspomnianego projektu Gospostrateg oraz rozwoju tej technologii w $wiecie!>.
Réwnolegle trwa wspotpraca z Japoniag w zakresie wspdlnego opracowania pro-
jektu reaktora wysokotemperaturowego i wdrozenia go w Polsce, z wykorzysta-
niem dotychczasowego do$wiadczenia japofiskiego w tym zakresie!®.

2. PRAWO ENERGII JADROWEJ W POLSCE —
KROTKIRYS HISTORYCZNY

Pierwsze zasady ochrony przed promieniowaniem jonizujacym nie miaty w Pol-
sce statusu prawa powszechnie obowiazujacego ani nawet stanowionego w drodze
dziatalnosci prawotworczej organdéw panstwa. O ile konieczno$¢ wypracowania
szczegolnych zasad ochrony pojawita si¢ na ziemiach polskich niemal natych-
miast po rozpoczeciu stosowania promieniowania rentgenowskiego, pod koniec
XIX wieku, to ze wzgledu na niewielka jego skale zar6wno zaborcy, jak i wladze
polskie okresu migdzywojennego nie uznaly za konieczne przyjecia stosownych
przepisow ponad ogolne normy dotyczace nadzoru nad bezpieczenstwem i higie-
ng pracy. W konsekwencji zasady te, zar6wno w Polsce, jak i w innych krajach,
powstawaly jako wynik samoregulacji uzytkownikow (na przyktad poszczegol-
nych zaktadow leczniczych i korporacji lekarzy radiologow) dokonywanej na
podstawie wlasnej wiedzy teoretycznej i praktycznej oraz raczkujacych zalecen
organizacji migdzynarodowych i analogicznych dokumentéw z niewielkiej grupy
innych panstw!’.

Przepisy panstwowe w zakresie bezpieczenstwa wykorzystywania promie-
niowania jonizujacego pojawily si¢ w Polsce na poczatku lat piec¢dziesigtych
XX wieku, a rozwinety z poczatkiem kolejnej dekady. Owczesne akty prawne
nie byly liczne i posiadaty raczej ogdlny charakter, niemniej nalezy stwierdzic,
ze zaro6wno ich objetosc, jak i jakos¢, byly adekwatne do skali rozwijanego wow-
czas programu jadrowego. Od 1986 roku istnieje w Polsce jednolita i komplekso-
wa ustawa regulujaca zasady bezpieczenstwa wykorzystywania energii jadrowej
— Prawo atomowe!8. Pierwsze Prawo atomowe z 1986 roku, uchwalone w trak-

15 Zob. aktualizacje Programu polskiej energetyki jadrowej z 2020 roku, s. 15. Por. takze
pierwsza wersj¢ Programu polskiej energetyki jadrowej z 2014 roku, s. 133.

16 Zob. informacje w serwisie Nauka w Polsce, https://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/
news%2C80416%2Cwrochna-reaktor-htr-nad-ktorym-chcemy-pracowac-z-japonia-do-produkcji-
ciepla (dostep: 2.12.2020).

17" Zob. T.R. Nowacki, Ewolucja prawnego statusu organéw nadzorujgcych bezpieczernstwo
wykorzystywania energii jgdrowej w Polsce, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2018, nr 3, s. 116118, 143;
K.L.D. Gottfried, G. Penn, Radiation in Medicine: A Need for a Regulatory Reform, Washington
1996, s. 249-251.

18 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1986 roku — Prawo atomowe, Dz.U. Nr 12, poz. 70 ze zm.
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cie budowy elektrowni jadrowej Zarnowiec, dodatkowo uzupetnialy wcielone
do polskiego porzadku prawnego regulacje sowieckie, zarzadzenia i zalecenia
Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki (Prezes PAA) oraz zalecenia Miedzy-
narodowej Agencji Energii Atomowej (MAEA). W 2000 roku uchwalono nowe
Prawo atomowe!?, uwzgledniajace postep techniczny, doswiadczenia z funkcjo-
nowania poprzedniej ustawy oraz obowiazki wynikajace z ratyfikowanych uméw
migdzynarodowych, a w pewnym zakresie takze uwzgledniajace dorobek prawny
Wspodlnoty Euratom. Obecny ksztalt ustawie nadaty trzy kolejne, duze noweli-
zacje: 1. nowelizacja z 2011 roku?® zwigzana z konieczno$cig dostosowania pol-
skiego systemu prawnego do wdrozenia i funkcjonowania energetyki jadrowej
oraz z implementacja dyrektywy dotyczacej bezpieczenstwa jadrowego obiektow
jadrowych (dyrektywa bezpieczenstwa)?!; 2. nowelizacja z 2014 roku?? zwigzana
z koniecznoscig implementacji dyrektywy dotyczacej wypalonego paliwa jadro-
wego i odpadow promieniotworczych (dyrektywa odpadowa)?’; 3. nowelizacja
22019 roku?* zwigzana z konieczno$cig implementacji nowej dyrektywy dotycza-
cej ochrony radiologicznej?’. Obecne akty prawne nalezy uzna¢ za spojne i kom-
pleksowo regulujace kwestie zwigzane zar6wno z bezpieczenstwem stosowania
energii jadrowej, jak i z procesem inwestycyjno-budowalnym oraz zagadnieniami
spotecznymi?®, Ustawe — Prawo atomowe uzupehnia kilkadziesigt rozporzadzen,
w tym ustalajace szczegotowe wymagania dotyczace poszczegolnych faz cyklu
zyciowego obiektow jadrowych (budowy, eksploatacji i likwidacji) oraz sukce-
sywnie wydawane, niewigzace zalecenia Prezesa PAA. Istnieje tez odrgbna ustawa

19 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo atomowe, Dz.U. z 2001 r. Nr 3, poz. 18 ze
zm., tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 576.

20 Ustawa z dnia 13 maja 2011 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. Nr 132, poz. 766.

21 Dyrektywa Rady 2009/71/Euratom z dnia 25 czerwca 2009 roku ustanawiajaca wspolnoto-
we ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych, Dz.Urz. UE L 172 z 2.07.2009 r., s. 18;
Dz.Urz. UE L 260 z 3.10.2009 r., s. 40; oraz Dz.Urz. UE L 219 2 25.07.2014 r., s. 42.

22 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. poz. 587.

23 Dyrektywa Rady 2011/70/Euratom z dnia 19 lipca 2011 roku ustanawiajgca ramy wspolno-
towe w zakresie odpowiedzialnego i bezpiecznego gospodarowania wypalonym paliwem jadrowym
i odpadami promieniotworczymi, Dz.Urz. UE L 199/48 z2.08.2011 r., s. 48.

24 Ustawa z dnia 23 wrze$nia 2019 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz ustawy
o ochronie przeciwpozarowej, Dz.U. poz. 1593.

25 Dyrektywa Rady 2013/59/Euratom z dnia 5 grudnia 2013 roku ustanawiajgca podstawowe
normy bezpieczenstwa w celu ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z narazenia na dziatanie
promieniowania jonizujacego oraz uchylajaca dyrektywy 89/618/Euratom, 90/641/Euratom, 96/29/
Euratom, 97/43/Euratom i 2003/122/Euratom, Dz.Urz. UE L 13 z 17.01.2014 r., s. 1.

26 Wigcej na temat polskich regulacji prawnych w zakresie energetyki jadrowej zob. T.R. Nowa-
cki, Nuclear Power Programme for Poland — Establishing the Legal Framework, [w:] Nuclear Law
in the EU and Beyond — Atomrecht in Deutschland, der EU und weltweit. Proceedings of the AIDN/
INLA Regional Conference 2013 in Leipzig, red. C. Raetzke, Baden-Baden 2014, s. 121-166. Tam tez
dalsze odestania bibliograficzne.
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w kwestii administracyjno-prawnych zagadnien procesu inwestycyjno-budowla-
nego, niezwigzanych bezposrednio z bezpieczenstwem jadrowym i ochrong ra-
diologiczng — ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzysza-
cych (,,ustawa inwestycyjna”)?’.

3. OMOWIENIE POSZCZEGOLNYCH ZAGADNIEN PRAWNYCH

3.1.ROLA PREZESA PAA W OKRESLANIU KRYTERIOW BEZPIECZENSTWA

Raport Ministerstwa Energii stanowi mi¢gdzy innymi, ze okreslanie kryteriow
bezpieczenstwa, tak jak ma to miejsce obecnie w ustawach i rozporzadzeniach
Rady Ministrow, wplywa negatywnie na ich neutralno$¢ technologiczng. Zdaniem
autoréw raportu decyzje dotyczace tych kryteriow powinny leze¢ w gestii Prezesa
PAA. W przeciwnym razie zachodzi ryzyko ich ,,niemerytorycznego zaostrzania
lub rozluzniania w celu osiagniecia korzysci politycznych™?8. Niezaleznie od in-
teresujacych nas rozwazan dotyczacych pozycji Prezesa PAA w postgpowaniu ad-
ministracyjnym w zakresie wydawania zezwolen i innych decyzji administracyj-
nych nalezy podkresli¢, ze jedng z logicznych konsekwencji zarzutu arbitralno$ci
w ksztattowaniu tresci ustaw i rozporzadzen Rady Ministrow jest zastosowanie
tego rozumowania w odniesieniu do wszystkich ustaw i rozporzadzen (w rozumie-
niu art. 92 ust. 1 Konstytucji) uchwalanych i wydawanych w Polsce bez wzgledu
na ich zakres przedmiotowy oraz, w wypadku rozporzadzen, bez wzgledu na upo-
wazniony do ich wydania organ. Kto zatem mialby stanowi¢ prawo w Polsce, jesli
nie parlament, a w sferze stanowienia aktow wykonawczych przewidziane do tego
organy? Propozycj¢ raportu Ministerstwa Energii nalezy zdecydowanie okresli¢
jako zupelie nieprzemyslang i pozbawiong jakiejkolwiek refleksji prawnicze;j.

W odniesieniu do samego Prezesa PAA wydaje si¢, cho¢ nie jest to do kon-
ca sprecyzowane w raporcie, ze nalezy to stwierdzenie odczytaé jako postulat
przeniesienia na Prezesa PAA uprawnienia do formalnego okres$lania kryteriow
bezpieczenstwa, a wigc do samodzielnego wydawania okreslonej kategorii aktow
prawnych, najprawdopodobniej rozporzadzen.

Idee autoréw raportu Ministerstwa Energii zapewne najpetniej ucielesniatby
niezalezny organ administracji, jak jest to w wypadku chociazby amerykanskiej

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 552. Wigcej o ustawie inwestycyjnej w T.R. Nowacki,
Budowa obiektow energetyki jgdrowej. Nowe instytucje w procesie inwestycyjnym, [w:] Wybra-
ne weztowe zagadnienia wspotczesnego prawa energetycznego, red. A. Walaszek-Pyziot, Krakow
2012; L. Mtynarkiewicz, Postepowanie administracyjne w sprawie lokalizacji elektrowni jgdrowej
w Polsce, [w:] Obrot powszechny i gospodarczy — problemy publicznoprawne i ekonomiczne, red.
I. Ramus, Kielce 2014, s. 319-341.

28 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35.
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Jadrowej Komisji Regulacyjnej (Nuclear Regulatory Commission — NRC)?°. Or-
gany takie nie tylko sg oddzielone od bezposrednich wptywow politycznych, ale
réowniez majg daleko idace kompetencje stanowienia prawa. Polskie prawodaw-
stwo nie przewiduje jednak takiej kategorii organdw3?. Wyjatkiem jest majaca
bezposrednie umocowanie konstytucyjne Krajowa Rada Radiofonii i Telewiz;ji,
wyposazona w kompetencje do wydawania rozporzadzen (art. 213 Konstytucji).
Kwestie bezpieczenstwa jadrowego nie mogltyby zostaé powierzone organom
spoza administracji rzadowej. Zgodnie z art. 146 ust. 2 Konstytucji’! do Rady
Ministrow naleza sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych organéw
panstwowych i samorzadu terytorialnego. Jako ze brakuje norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do zasad nadzoru nad wykorzystaniem energii jadrowej, w tym
aspektow instytucjonalnych w zakresie bezpieczenstwa jadrowego, nalezy przyjac,
ze zwigzane z tym kwestie znajduja si¢ w kompetencji Rady Ministrow. Dodatko-
wo, stosownie do art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji, to Rada Ministrow odpowie-
dzialna jest za zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego, a wiec i bezpieczen-
stwa jadrowego, ktore jest jedng ze sktadowych bezpieczenstwa sensu largo®?.

De lege lata Prezes PAA jako centralny organ administracji rzadowej moze
wydawac jedynie zarzadzenia, czyli akty prawne o charakterze wewnetrznym.
Stosownie do art. 93 Konstytucji RP obowiazuja one tylko jednostki organiza-
cyjne podlegte organowi je wydajacemu i nie moga tworzy¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0s6b prawnych i innych podmiotow?3. Nie mozna wiec w nich
okresla¢ powszechnie obowigzujacych kryteriow bezpieczenstwa jadrowego. Pre-
zes PAA nie moze wydawac rozporzadzen, gdyz te, zgodnie z art. 92 Konstytucji,
zastrzezone sg dla podmiotéw w niej wskazanych, wérdd ktoérych centralne organy
administracji rzadowej sie nie znajdujg>*.

29 O NRC, jej strukturze, zadaniach i procedurach zob. migdzy innymi J.M. Gutierrez,
A.S. Polonsky, Fundamentals of Nuclear Regulation in the United States, Washington 2007, s. 3-45,
243-252.

30 Wyjatkiem jest majaca bezposrednie umocowanie konstytucyjne Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji, wyposazona w kompetencje do wydawania rozporzadzen (art. 213 ust. 2 Konstytucji).

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

32 Zob. T.R. Nowacki, Ograniczenie autonomii prezesa Parstwowej Agencji Atomistyki,
»Przeglad Sejmowy” 2018, nr 4, s. 55-57.

33 Nalezy jednak odnotowac, ze przed wejsciem w zycie aktualnej konstytucji porzadkujacej
kwestie zrodet prawa Prezes PAA okreslat kryteria bezpieczenstwa w drodze zarzadzen, ktore miaty
charakter powszechnie obowigzujacego zrodta prawa. Zob. m.in. zarzadzenie Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki z dnia 19 czerwca 1989 roku w sprawie szczegétowych wymagan i warunkow
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej, M.P. nr 23, poz. 180; T.R. Nowacki, Ewolu-
ga...,s. 120-121.

34 Rozporzadzenia jako akty prawa powszechnie obowigzujgcego stosownie do postanowien
ustawy zasadniczej wydawac moga: Prezydent, Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow, ministro-
wie kierujacy dziatami administracji rzadowej oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji — zob.
odpowiednio art. 142, 146 ust. 4 pkt 2, 148 pkt 3, 149 ust. 2, 213 ust. 2 Konstytucji. Rozporzadzenia
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W istocie propozycja raportu Ministerstwa Energii dotyczaca bezposrednio
roli Prezesa PA A jest zakwestionowaniem konstytucyjnego systemu organow pan-
stwa oraz konstytucyjnego systemu zrodet prawa, a jej uwzglednienie oznaczato-
by konieczno$¢ daleko idacej zmiany konstytucji. Niezaleznie od niklego praw-
dopodobienstwa takiej zmiany, postulat ten nalezy w catosci oceni¢ zdecydowanie
negatywnie. Przede wszystkim obowigzujacy system zrodet prawa sprawdza sie
dobrze i nie ma zadnych widocznych przestanek do zmian w tym zakresie (sami
autorzy omawianych koncepcji nie daja zadnego przekonujacego argumentu na
ich poparcie). Poza tym nieprawdziwe jest twierdzenie lezace u podstawy propo-
zycji raportu, zgodnie z ktérym ustawy i rozporzadzenia Rady Ministrow shuzy¢
moga do osiagania celow politycznych z uwagi na ryzyko ,,niemerytorycznego
zaostrzania lub rozluzniania kryteriow bezpieczenstwa”. Reguly wykonywania
rzadowej inicjatywy ustawodawczej i dalszej dziatalnosci legislacyjnej (w tym
przygotowywanie i wydawanie aktow wykonawczych), jakkolwiek co do zasady
nieujete w przepisach rangi ustawowe;j>3, a opierajace si¢ na aktach o charakterze
wewnetrznym3®, w praktyce wykluczajg takg mozliwo$¢. Przede wszystkim nalezy
podkresli¢ decydujaca role czynnika merytorycznego w ksztaltowaniu projektow
aktow rangi ustawowej, w tym upowaznien do wydawania aktow wykonawczych,
jak tez samych projektéw rozporzadzen. Zasada jest, ze projekt aktu prawnego
przygotowuje instytucja, ktéora ma najwicksza wiedze w danym obszarze. Nie
inaczej jest w kwestii projektéw ustaw i rozporzadzen z zakresu bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej. Przygotowuje je Prezes PAA, a nastgpnie,
za posrednictwem nadzorujacego go ministra, przedstawia Radzie Ministréw sto-
sownie do art. 35 ust. 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow37.
Dodatkowo upowaznienia do wydawania rozporzadzen zostaly skonstruowane
tak, ze przy ich wydawaniu (a wiec przede wszystkim w trakcie ich projektowa-

wojewody, nieprzewidziane w ustawie zasadniczej, maja charakter jedynie aktow prawa miejsco-
wego. Por. art. 59 1 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewodztwie, Dz.U. z 2019 r. poz. 1464.

35 Wyjatkiem jest ustawowy obowigzek opiniowania projektow aktow prawnych przez zwigz-
ki zawodowe, organizacje pracodawcow i Radg¢ Dialogu Spotecznego; zob. art. 19 ustawy z dnia
23 maja 1991 roku o zwiazkach zawodowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 263; art. 16 ustawy z dnia 23 maja
1991 roku o organizacjach pracodawcéw, Dz.U. z 2019 r. poz. 1809; art. 5 ustawy z dnia 24 lipca
2015 roku o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, Dz.U. 22018 1.
poz. 2232 ze zm. Ustawowo okre$lono takze zasady sporzadzania projektow aktow prawnych z dzie-
dziny prawa gospodarczego zob. art. 66 n. ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbior-
cow, Dz.U. 22019 r. poz. 1292 ze zm.

36 W szczegdlnosci o Regulamin pracy Rady Ministrow przyjety uchwatg nr 190 Rady Mini-
stréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku, M.P. z 2016 r. poz. 1006 ze zm. Zob. takze rzadowe Wy-
tyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie z § 36 ust. 1 uchwaly nr 190 Rady
Ministréw z 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow, http://www1.rcl.gov.
pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (dostep: 18.10.2021).

37 Dz.U. z2019 1. poz. 1171 ze zm.
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nia) nalezy obligatoryjnie uwzglednia¢ zalecenia MAEA i WENRA38, a wiec do-
kumenty miedzynarodowe o wysokiej warto$ci merytorycznej®®. Projekty ustaw
i aktéw wykonawczych poddane sa takze dyskusji wewnatrz Rady Ministrow,
zgodnie z regulaminem jej pracy (uzgodnienia miedzyresortowe), a takze kontroli
spotecznej w trakcie konsultacji publicznych i opiniowania®?. W wypadku ustawy
wprowadzajacej obowigzek lub uprawnienie do wydania aktow wykonawczych
(ustawa nowa lub nowelizacja istniejacej) projekty rozporzadzen sa dotaczane
do projektu ustawy kierowanego przez Rade Ministrow do Sejmu, co stwarza
mozliwos$¢ ich weryfikacji takze w toku prac parlamentarnych wraz z projektem
ustawy (a wiec wraz z projektem upowaznien do ich wydania). Zwazywszy na
to, trudno wyobrazi¢ sobie, ze parlament lub Rada Ministréw arbitralnie okresla
kryteria bezpieczenstwa tak, aby osiaga¢ dorazne polityczne cele. W kazdym razie
taki zamiar nie pozostalby niezauwazony, a niezadowolonym z ksztaltu przepisow
zawsze pozostaje mozliwos¢ kontroli zgodno$ci aktow prawnych z konstytucja.

Chcac w jakikolwiek sposdb wyj$¢ naprzeciw postulatom Ministerstwa Ener-
gii w tym zakresie, pozostajac jednoczesnie w granicach obowigzujacego porzad-
ku konstytucyjnego, mozna rozwazy¢ wyposazenie Prezesa PAA w kompetencje
do samodzielnego przedktadania Radzie Ministrow projektow aktéw prawnych
dotyczacych zakresu jego dziatania, analogicznie jak ma to miejsce w wypadku
Prezesa UOKiK*'. Wprowadzenie tego wyjatku od ogolnych zasad przewidzia-
nych w ustawie o Radzie Ministrow spowodowaloby wieksze usamodzielnienie
organu, a zarazem skrociloby $ciezke legislacyjna nie naruszajac jednocze$nie
uprawnien w procesie legislacyjnym przynaleznych parlamentowi oraz cpodmio-
tom zewnetrznym (konsultacje spoteczne, opiniowanie, dzialalno$¢ lobbingowa).

3.2. OCENA GENERYCZNA PROJEKTU REAKTORA

Raport Ministerstwa Energii zawiera postulat wprowadzenia do ustawy —
Prawo atomowe oceny projektu reaktora niezaleznej od oceny dokonywanej w po-

33 WENRA — Western European Nuclear Regulators Association, Zachodnioeuropejskie Sto-
warzyszenie Regulatorow Jadrowych — platforma wspotpracy regulatorow jadrowych poczatkowo
z zachodniej Europy utworzona w 1999 roku. Zob. strong internetowa WENRA: http://www.wenra.
org (dostep: 31.01.2021). W ustawie — Prawo atomowe nazwa niescisle przettumaczona jako ,,Sto-
warzyszenie Zachodnioeuropejskich Organow Nadzoru Instalacji Jadrowych”.

39 Obowigzek uwzgledniania zaleceh MAEA i WENRA podczas przygotowywania projektow
rozporzadzen wynika z art. 35b ust. 4, art. 36¢ ust. 3, art. 36d ust. 3, art. 37¢ ust. 11, art. 38, art. 38¢c
ust. 3 Prawa atomowego. O charakterze prawnym zalecen MAEA zob. T.R. Nowacki, Mozliwos¢
uznania standardow bezpieczenstwa MAEA za zrodto prawa w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] Ksigga pamigtkowa w czterdziestolecie pracy naukowej prof. Bogustawa Banaszaka,
red. P. Kapusta, Legnica 2017, s. 639-659.

40 Zob. przypis 35 oraz § 20, § 21, § 31 n. Regulaminu pracy Rady Ministrow, a takze rzadowe
Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych.

41 Stosownie do art. 31 pkt 8 ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji
i konsumentéw, Dz.U. z 2020 r. poz. 1076 ze zm.
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stepowaniu w przedmiocie procesu wydania zezwolenia na budowe. Argumentuje
sie to tym, ze obecnie polskie przepisy wymagaja dokonania oceny projektu reak-
tora przy kazdym wniosku na budowe, nawet wtedy, gdy ten sam projekt (typ re-
aktora) zostal juz pozytywnie oceniony w innym postepowaniu*?. Taki stan rzeczy
oznacza, ze budowa kilku reaktoréw tego samego typu w roznych lokalizacjach,
przynajmniej w aspekcie formalnym, oznacza kazdorazowo konieczno$¢ dokona-
nia powtornej oceny tego samego projektu. To z kolei moze wplywac¢ na wydtuza-
nie postgpowania, co z punktu widzenia wnioskodawcy jest zjawiskiem niepoza-
danym. Jako przyktad postulowanego rozwigzania raport podaje brytyjski Generic
Design Assessment (GDA)*, ale podobna koncepcja znajduje zastosowanie tez
w USA w postaci Standard Design Certification (SDC)*. Istota tego rozwigzania
polega na tym, ze dla projektu (typu reaktora) uzyskuje si¢ odrgbne zezwolenie
(licencje), ktore uprawnia kazdego, kto chce budowac obiekt w takiej technolo-
gii, do odwolania si¢ we wniosku o zezwolenie na budowe (i/lub eksploatacje)
do zatwierdzonego projektu bez potrzeby jego powtornej oceny na etapie oceny
wniosku o zezwolenie na budoweg. W toku postepowania organ dozoru jadrowego
ocenia jedynie te aspekty projektu, ktore sa specyficzne dla danej lokalizacji i jako
takie sag pewnymi odstepstwami od projektu standardowego.

Polskie przepisy w istocie nie przewiduja takiego rozwigzania. Do pewnego
stopnia zbiezna z brytyjskim GDA oraz amerykanskim SDC jest opinia z art. 39b
Prawa atomowego, czyli og6lna opinia dotyczaca planowanych rozwiazan organi-
zacyjno-technicznych w przysztej dziatalnosci oraz projektow dokumentow, ktore
nalezy ztozy¢ wraz z wnioskiem o wydanie zezwolenia. Na podstawie art. 39b
mozna wystapi¢ do Prezesa PAA o opini¢ na temat dowolnych aspektéw projektu
reaktora, a wiec jej przedmiotem moze by¢ jakiekolwiek zagadnienie czeSciowe
lub caly projekt*. Opinia ta nie jest jednak wigzaca*®, a w odniesieniu do reakto-

42 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35-36.

43 Zob. wytyczne brytyjskiego Biura Regulacji Jagdrowej (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: 4.01.2021).

44 Zob. informacje na stronach amerykanskiej NRC: NRC, Backgrounder on Nuclear Power
Plant Licensing Process, https://www.nrc.gov/reading-rm/doc-collections/fact-sheets/licensing-pro
cess-fs.html#design (dostep: 4.01.2021).

45 Zob. T.R. Nowacki, Opinie Prezesa PAA, o ktérych mowa w art. 36a i 39b ustawy —
Prawo atomowe jako przykiad pre-licencjonowania obiektow jgdrowych, ,Studia luridica” 87,
2020, s. 398; idem, Nuclear..., s. 144; L. Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza w procesie przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jgdrowej, Sopot 2020, s. 254.

46 Brak wigzacego co do zasady charakteru opinii wynika z faktu, iz nie jest ona wydawana
w drodze decyzji administracyjnej, gdyz nie konczy sprawy co do istoty ani w inny sposob (przestan-
kazart. 104 § 2 k.p.a.). Nie ma zatem zastosowania art. 110 § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym organ admi-
nistracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest nig zwiazany od chwili jej dorgczenia lub ogloszenia.
Opini¢ nalezy uzna¢ za o$wiadczenie wiedzy, a nie oswiadczenie woli, ktore nie powoduje bezpo-
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row badawczych nie jest takze obligatoryjna*’, co przybliza ja raczej do kanadyj-
skiego prelicencyjnego przegladu projektu reaktora®® niz do pelnej generycznej
oceny projektu w postaci brytyjskiej GDA lub amerykanskiej SDC.

Pytanie o stuszno$¢ wprowadzenia oddzielnej, generycznej oceny projektu
reaktora do polskich przepisow jest oczywiscie zasadne, zwlaszcza w kontekscie
ewentualnego horyzontalnego oddzialywania takiego rozwigzania na wszystkich
wnioskodawcow i wszystkie technologie reaktorowe. Po stronie zalet nalezy wy-
mieni¢ przede wszystkim redukcje ryzyka inwestycyjnego. Podmiot chcacy wy-
budowac elektrownig¢ lub elektrocieptownie jadrowa nie musi wchodzi¢ w kolejne
kosztowne etapy procesu inwestycyjnego jak ocena lokalizacji, ocena oddzialy-
wania na srodowisko, czy przygotowanie wniosku o zezwolenie na budowe, ktore
wymaga sporzadzenia znacznej ilo$ci kosztownej dokumentacji (na przyktad pro-
jektu budowlanego), dopoki nie ma gwarancji, ze projekt spetnia wszystkie wy-
mogi*®. Wprawdzie instytucja ogélnej opinii z art. 39b Prawa atomowego rowniez
daje mozliwo$¢ oceny projektu przed rozpoczeciem wlasciwego postgpowania
w sprawie wydania zezwolenia na budowg, niemniej ocena generyczna projektu

Srednio zmiany sytuacji prawnej podmiotu, do ktérego zostata skierowana. Zob. P.M. Przybysz, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX, komentarz do art. 1 pkt 10.

47 Na gruncie przepisow Prawa atomowego opinia ta jest nie jest obligatoryjna nie tylko w sto-
sunku do reaktorow badawczych, ale w odniesieniu do wszystkich kategorii obiektow jadrowych,
jednak zgodnie z art. 23 pkt 2 ustawy inwestycyjnej jej przedtozenie (w zakresie ograniczonym do
planowanych przez inwestora rozwigzan organizacyjno-technicznych) jest obowigzkowe na etapie
wniosku o wydanie tak zwanej decyzji zasadniczej dla obiektu energetyki jadrowej, a wige takze dla
elektrowni jadrowej. Tej zaleznos$ci zdaja si¢ nie zauwaza¢ M. Czech i K. Zapolska, ktore stoja na
stanowisku, ze opinia z art. 39b Prawa atomowego jest opinig wylacznie fakultatywna; zob. eidem,
Prawne i faktyczne uwarunkowania procedury lokalizacji elektrowni jqgdrowych w Polsce, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 3, s. 163.

48 Zob. dokument Kanadyjskiej Komisji Bezpieczenstwa Jagdrowego (Canadian Nuclear Safe-
ty Commission — CNSC): CNSC, REGDOC-3.5.4, Pre-Licensing Review of a Vendor’s Reactor
Design, https://nuclearsafety.gc.ca/eng/acts-and-regulations/regulatory-documents/published/html/
regdoc3-5-4/index.ctfm#secl-3-2 (dostep: 4.01.2021). Mozna w nim przeczyta¢ mi¢dzy innymi:
,»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”.

49 Teoretyczng, cho¢ wymagajacg doglebnej analizy, alternatywa mogtoby byé catkowite
lub czesciowe uznawanie w procedurze przyspieszonej projektow zatwierdzonych uprzednio przez
organy dozoru jadrowego innych panstw. Rozwigzanie takie wprowadzono w 2010 roku we Wto-
szech, jednak nigdy nie przetestowano go w praktyce. Zob. art. 7 dekretu 31/2010 z dnia 15 lutego
2010 roku ustalajacego zasady lokalizacji, budowy i eksploatacji elektrowni jadrowych, zaktadow
wytwarzania paliwa jadrowego, systemow sktadowania wypalonego paliwa jadrowego i odpa-
dow promieniotworczych, a takze srodkéw kompensujacych i publicznych kampanii informacyj-
nych w zw. z art. 25 ust. 2 lit. i ustawy nr 99 z dnia 23 lipca 2009 roku o zasadach dotyczacych
rozwoju i umigdzynarodowienia firm ze szczegblnym uwzglednieniem energetyki. Zob. takze F. Iac-
carino, Resurgence of nuclear energy in Italy, ,,Nuclear Law Bulletin” 2009, nr 2, s. 75-76; idem,
Nuclear renaissance in Italy — Maintaining momentum, ,,Nuclear Law Bulletin” 2010, nr 1, s. 69.
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na wzér GDA lub SDC z kilku powodéw daje wicksza pewnos¢ inwestorowi.
Przede wszystkim z zalozenia jest kompletna, to jest obejmuje catoksztalt zagad-
nien zwigzanych z zatwierdzeniem projektu reaktora, podczas gdy zakres ogol-
nej opinii z art. 39b Prawa atomowego nie jest zdefiniowany i zalezy od zakresu
wniosku. Poza tym samo uzycie okreslenia ,,0g6lna” w odniesieniu do tej opinii
implikuje jej zawezony charakter w stosunku do GDA lub SDC. Oproécz tego za-
rowno GDA, jak i SDC sa wigzace dla wydajacych je organéw (przynajmniej na
okreslony czas przewidziany w przepisach — w USA 15 lat), podczas gdy opinia
z art. 39b Prawa atomowego ze swej natury, co do zasady, nie ma charakteru wia-
zacego. Szczegblne znaczenie ocena generyczna ma dla dostawcow technologii,
ktorzy sami nie buduja elektrowni jadrowych, lecz jedynie dostarczaja techno-
logie reaktorowa oraz ustugi cyklu paliwowego. Uzyskanie akceptacji projektu
reaktora zwicksza wartos¢ tego produktu i szans¢ na jego zbycie. Zatwierdzony
projekt reaktora tatwiej sprzeda¢ na konkretnym rynku niz koncepcje, ktora nie
byla uprzednio oceniana i nie ma certyfikatu organéw dozoru jadrowego. Gdy
ocena projektu zintegrowana jest w jednym postepowaniu z oceng lokalizacji i do-
kumentacji budowlanej, tak jak dzieje si¢ w Polsce, nie ma mozliwosci uzyskania
odrebnego zatwierdzenia samego projektu.

Nie jest jednak wykluczone, ze stworzenie kolejnego, dodatkowego etapu
procesu wydawania zezwolen mogtoby wydtuzy¢ cate postepowanie. Prezes PAA
nie ocenialby wowczas rdwnolegle do projektu reaktora takze lokalizacji i doku-
mentacji budowlanej, a jedynie sam projekt, a kolejne czynnos$ci realizowatby
w odrebnych etapach.

W odniesieniu do reaktorow wysokotemperaturowych nalezy stwierdzic,
ze brak instrumentu ekwiwalentnego GDA lub SDC w zadnej mierze nie hamuje
rozwoju tej technologii w Polsce, a zwlaszcza na obecnym etapie, gdzie nie tylko
nie ma dojrzatego projektu, ktéory mogtby by¢ budowany seryjnie, jak chcieliby
autorzy raportu Ministerstwa Energii®?, ale nawet pierwszego projektu instalacji
prototypowej lub demonstracyjnej, ktorej budowa i eksploatacja dopiero databy
asumpt do przygotowania docelowego projektu na podstawie zdobytego doswiad-
czenia budowlanego i eksploatacyjnego. Mozna przyjaé, ze ocena samego projektu
reaktora zajmie tyle samo czasu bez wzgledu na to, czy bedzie dokonywana jako
ocena generyczna, czy w ramach postepowania w sprawie o wydanie zezwolenia
na budoweg (lub w ramach uzyskiwania ogdlnej opinii z art. 39b pod warunkiem
»kompletnosci” wniosku). Wynika to z faktu, ze okreslone w przepisach wymogi
projektowe musza by¢ spetnione bez wzgledu na forme czy etap postepowania,
na ktérym projekt zostaje poddany ocenie. Z kolei, jak juz wskazano, ocena sa-
mego projektu bylaby zapewne prostsza do przeprowadzenia dla wnioskodawcy,
niemniej jednak uzyskanie zatwierdzenia projektu i tak nie skutkowatoby unik-
nigciem przejscia przez kolejne etapy, to jest oceny lokalizacji i dokumentacji bu-
dowlanej niezaleznie od struktury postgpowania. Jesli natomiast przyszty wnio-

50 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35.
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skodawca chcialby skorzysta¢ z dobrodziejstw oceny generycznej i w ten sposob
unikna¢ wiekszego zaangazowania w poczatkowym etapie, de lege lata moze on
zrobi¢ uzytek z ogolnej opinii z art. 39b Prawa atomowego. Instrument ten wy-
korzystywany we wlasciwy sposob moze spetni¢ oczekiwania inwestora proto-
typowego reaktora co do redukcji ryzyka inwestycji. To on decydowac¢ bedzie
o zakresie wniosku i kwestiach wymagajacych jego zdaniem oceny. Poza tym
liczba wnioskéw o wydanie ogolnej opinii nie jest ograniczona. W razie potrzeby
mozna wigc prowadzi¢ dialog z Prezesem PAA takze w obszarach innych niz
wskazane w pierwotnym wniosku. Wreszcie, mimo swojego co do zasady niewia-
zacego charakteru, opinia z art. 39b Prawa atomowego nie moze by¢ uznawana za
pozbawiong jakiegokolwiek znaczenia procesowego. Zgodnie z zasada zaufania
obywateli do organéw wiladzy publicznej, wynikajacg z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a skonkretyzowana w art. 8 k.p.a., organy
administracji publicznej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego
uczestnikoéw do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bez-
stronnosci i rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.) oraz bez uzasadnionej przyczy-
ny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym sta-
nie faktycznym i prawnym (art. 8 § 2 k.p.a.)’!. Ponadto, zgodnie z 0g6lng zasada
prawng venire contra factum proprium, nikt nie moze powotywac si¢ na fakty czy
okoliczno$ci sprzeczne z jego poprzednimi o$wiadczeniami lub czynnos$ciami®2.
W swietle tych przestanek nalezy wiec przyjac, ze w braku zmiany stanu faktycz-
nego i prawnego stanowisko wyrazone w opinii wydanej przez Prezesa PAA be-
dzie go wigza¢ rdwniez w trakcie postepowania w sprawie o wydanie zezwolenia
na budowe. Potwierdzaja to posrednio istniejace przepisy prawa, wymagajace do-
laczenia do wniosku o wydanie zezwolenia na budowe opisu zmian stanu faktycz-
nego podanego we wniosku 0 0gdlng opinig z art. 39b, jesli taki byt sktadany>3.
W konsekwencji mozna oczekiwac, ze postgpowanie to trwac bedzie krocej, gdyz
kwestie bedace przedmiotem opinii nie powinny podlega¢ ponownej ocenie’*.

51 Dla zastosowania, rownolegle do regulacji konstytucyjnej, normy ustawowej z art. 8 k.p.a.
nie ma tu znaczenia fakt, iz uzyskiwanie opinii odbywa si¢ niejako poza postgpowaniem administra-
cyjnym (uzyskiwanie opinii jako aktu wiedzy nie konczy si¢ decyzja administracyjng i nie stanowi
sprawy administracyjnej, a zatem nie jest co do zasady obj¢te zakresem k.p.a. — por. art. 1 k.p.a.
a contrario), gdyz kodeksowo ujeta zasada poglebiania zaufania obywatela do wtadzy publicznej
obejmuje nie tylko wlasciwe postgpowanie administracyjne ale takze jego prejudycjalng faze; zob.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r. I PA 5/92, z glosg aprobujacg W. Tarasa, OSP
1993/7-8/142 (LEX nr 10801).

32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2016 .,
IV SA/Wa 551/16, LEX nr 2645898.

33 Obowigzek ten wynika z pkt 1.1.19 zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 30 czerwca 2015 roku w sprawie dokumentéw wymaganych przy sktadaniu wniosku o wyda-
nie zezwolenia na wykonywanie dziatalno$ci zwigzanej z narazeniem na dziatanie promieniowania
jonizujacego albo przy zgloszeniu wykonywania tej dziatalnosci, Dz.U. poz. 1355.

34 Wigcej na temat opinii z art. 39b Prawa atomowego zob. T.R. Nowacki, Opinie..., s. 397-409;
L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 252-262. Warto tu nadmienié, ze art. 39b Prawa atomowego moze
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3.3. LICENCJONOWANIE PROSKRYPCYJNE
A LICENCJONOWANIE OPARTE NA DOWODACH

W systematyce licencjonowania® obiektow jadrowych (ale dotyczy to row-
niez innych branz) mozna wyrézni¢ kilka podzialow. Pod wzgledem podejscia
do ocenianej technologii mozna wyr6zni¢ licencjonowanie dostosowane do po-
trzeb konkretnych technologii (technology specific) i licencjonowanie neutralne
technologicznie (technology inclusive). Pod wzgledem oceny ryzyka wyrdznia
si¢ podejscie deterministyczne (deterministic) i oparte na szacowaniu ryzyka
(risk-informed). Podejscie deterministyczne zaktada definiowanie sekwencji zda-
rzen i ich konsekwencji bez rozwazania prawdopodobienstwa ich wystgpienia
(ryzyka). Licencjonowanie oparte na ryzyku uwzglednia natomiast w znaczacej
mierze stopien prawdopodobienstwa wystapienia okreslonej sekwencji wydarzen
i jej konsekwencji. Wreszcie istnieje podzial na licencjonowanie proskrypcyjne
(prescriptive) oraz oparte na dowodach (performance based). Licencjonowanie
proskrypcyjne opiera si¢ na szczegétowo okreslonych wymogach, ktore nalezy
spetic, podczas gdy licencjonowanie oparte na dowodach (dowodowe) zaktada,
ze istnieje ogdlny cel (miernik), ktéry musi zosta¢ osiagnigty, ale wnioskodawcy
pozostawia sie¢ wybor srodkéw do zrealizowania tego celu®.

Autorzy raportu Ministerstwa Energii poruszaja jedynie zagadnienie rdznic
pomiedzy licencjonowaniem proskrypcyjnym, a opartym na dowodach i postuluja
wprowadzenie w Polsce tego drugiego rozwiazania®’. Z cato$ciowej lektury doku-
mentu wynika jednak wniosek, ze autorom chodzi raczej o podejscie komplekso-
we, czyli o zastosowanie w Polsce licencjonowania neutralnego technologicznie,
opartego na szacowaniu ryzyka i dowodach?3.

juz niebawem znalez¢ zastosowanie w praktyce. Do zlozenia wniosku o 0goélng opini¢ przymierza
si¢ spotka ,,Synthos Green Energy”, ktora chce wybudowaé w Polsce reaktor wrzacy BWRX 300
firmy GE Hitachi o mocy 300MWe i w tym celu rozpoczgta juz oficjalny dialog z Prezesem Pan-
stwowej Agencji Atomistyki. Zob. informacj¢ na stronach PAA: https://www.paa.gov.pl/aktualno-
sc-575-paa_prowadzi_wstepny_dialog_regulacyjny.html (dostgp: 4.01.2021).

35 Termin ten, pochodzenia angielskojezycznego (licensing), przyjat si¢ w polskiej literaturze
fachowej dotyczacej energetyki jadrowej i oznacza proces uzyskiwania zezwolen dla obiektow ja-
drowych, w tym takze czgsciowych, dotyczacych na przyktad samego projektu reaktora. Niektorzy
autorzy podnosza, ze wlasciwszym okresleniem bytaby ,,homologacja” jako termin od dawna za-
korzeniony w polskim jezyku technicznym oraz prawnym (na przyktad w przepisach dotyczacych
certyfikacji maszyn i urzadzen przez Urzad Dozoru Technicznego). Por. £ Sawicki, B. Horbaczew-
ska, Model Mankala w energetyce jgdrowej na przykiladzie finskiej spotki TVO, ,,Postepy Techniki
Jadrowej” 2019, nr 1, s. 18, przyp. 33.tv.

56 Zob. R.P. White, Pathways and Frameworks for the Licensing and Regulation of Advanced
Nuclear Reactors in the United States, 2019, s. 11-14, https://dspace.mit.edu/handle/1721.1/121714
(dostep: 4.01.2021).

57 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 36.

38 W odniesieniu do aspektu neutralno$ci technologicznej widaé to na przyktadzie oceny roz-
porzadzen do Prawa atomowego, zob. ibidem, s. 34-35. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wywody auto-
réw raportu sa w tym zakresie diametralnie sprzeczne. Na s. 33—34 podnosi si¢, Ze nalezy zmienic¢
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Zaleta podejscia dowodowego jest niewatpliwie znacznie wicksza elastycz-
no$¢ po stronie wnioskodawcy w okreslaniu sposobu osiggnigcia celu regulacyj-
nego. Dodatkowo, po stronie organéw panstwa, moze si¢ to wigza¢ z tworzeniem
mniej skomplikowanych i mniej licznych wymogdéw prawnych, odcigza¢ zasoby
kadrowe i organizacyjne. Jednak konieczne staje si¢ ustalenie specyficznych ce-
low bezpieczenstwa, ktorych weryfikacja, ze wzgledu na dowolno$¢ wyboru $rod-
kow realizacji celu, wymaga wysokich kompetencji zarowno po stronie personelu
urzedu dozoru jadrowego (w tym wspierajacych go instytucji wsparcia technicz-
nego), jak i po stronie wnioskodawcy>?. Wyzwanie to jest tym wieksze w wypadku
technologii nowych, ktére nie legitymuja si¢ znaczagcym do$wiadczeniem eks-
ploatacyjnym, dajacym podstawe do tworzenia celow bezpieczenstwa i kryteriow
ich osiggania. Do takich technologii nalezg takze reaktory wysokotemperaturowe.
Mimo ze byly one eksploatowane w kilku panstwach na §wiecie od lat sze§¢dzie-
sigtych, to bylto ich niewiele i kazdy z nich byl inny. Wigkszo$¢ z nich zostata
zresztg zamknigta po zaledwie kilku lub kilkunastu latach eksploatacji z powodu
btedoéw konstrukcyjnych, podwazajgcych ich ekonomiczng oplacalnos¢®. Poza
tym z licencjonowaniem dowodowym wiaze si¢ wicksza uznaniowo$¢ organéw
administracji, co z perspektywy wnioskodawcy moze mie¢ negatywny wplyw na
stabilnos¢ i przewidywalno$¢ procesu. Odnosnie do nowych technologii moze
to oznacza¢ skutki odwrotne od zamierzonych — zamiast uproszczenia, a co za
tym idzie skrdcenia postgpowania, moze si¢ ono wydtuzaé. Prawdopodobienstwo
to ro$nie odwrotnie proporcjonalnie do kompetencji organdw dozoru jadrowego
1 wspomagajacych je kadr. Im mniej doswiadczony jest personel, tym wigksze
prawdopodobienstwo, ze bedzie on bardzo ostrozny w swoich ocenach, co moze
oznacza¢ przewlekanie postepowania az do uzyskania catkowitej pewnosci od-
no$nie do spehiania przez projekt wymogoéw bezpieczenstwa. Do wyzwan po
stronie organéw administracji nalezy tez konieczno$¢ rozbudowy wiasnych kadr
oraz wsparcia zewnetrznego na potrzeby licencjonowania dowodowego, ktore

istniejace akty wykonawcze, gdyz sa one stworzone z mysla o reaktorach lekkowodnych i ci¢zko-
wodnych, podczas gdy na s. 35 podkresla si¢ jednoznacznie neutralnos¢ technologiczng tych aktow.

39 Zob. International Atomic Energy Agency, Establishing the Safety Infrastructure for a Nu-
clear Power Programme, ,,JAEA Safety Standards Series” 2011, nr SSG-16, s. 32. Autorzy raportu
Ministerstwa Energii pomijaja aspekt trudnosci po stronie wnioskodawcy, zwracajac uwage jedynie
na fakt, Ze licencjonowanie dowodowe jest ,,bardziej wymagajace dla dozoru jadrowego”, zob. Mi-
nisterstwo Energii, op. cit., s. 36.

60 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 26-27. Nalezy jednak zauwazy¢, ze do$wiadczenia
z ich budowy i eksploatacji oraz do§wiadczenia z nowszych projektow w Japonii i Chinach moga
tworzy¢ dobra podstawe do dalszych prac w tym zakresie. Warunkiem jest ich staranne opracowanie
i wyciagnigcia wnioskOw, co zwazywszy na rozproszenie tych projektow oraz czas, jaki uptynat od
ich zamknigcia (31 do 46 lat temu — nie liczac nowych projektow w Japonii i Chinach), oznacza,
ze jest to przedsigwzigcie trudne, a na pewno czasochtonne.
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z uwagi na swoj ,,otwarty” charakter wymaga kompetencji wigkszych i szerszych
niz w przypadku licencjonowania proskrypcyjnego®!.

Odmienng kwestig jest stworzenie takiego systemu regulacji prawnych, ktore
umozliwia przeprowadzenie licencjonowania neutralnego technologicznie. Wspot-
cze$nie obowiazujace przepisy w wigkszosci panstw eksploatujacych elektrownie
jadrowe, uksztattowane zostaly pod wptywem przewazajacych reaktoréw lekko-
wodnych (ci$nieniowych i wrzacych), ktére opanowaly rynki w latach siedem-
dziesigtych i osiemdziesiatych, i ktorych wcigz buduje sie na $wiecie najwiecej 2.

W wigkszos$ci panstw, takze tych z rozwinietym przemystem jadrowym, bra-
kuje specyficznych regulacji po§wieconych reaktorom wysokotemperaturowym.
Nalezy tez zauwazy¢, ze chociazby regulacje odnosnie do przewazajacych w prze-
mys$le jadrowym reaktorow lekkowodnych, ksztattowaty si¢ przez dekady, a na ich
wspolczesna forme wptyw miaty doswiadczenia eksploatacyjne zebrane w ciggu
tysiecy reaktorolat, w tym jako poktosie incydentow i awarii®3. Ksztattowanie sie
regulacji jest procesem ciaglym, ktory nigdy sie nie konczy. Obecne regulacje tez
nie beda wieczne i wraz z postgpem techniki oraz kumulacja do§wiadczenia, bez
watpienia bedg ulega¢ zmianom. W odniesieniu do reaktorow wysokotemperatu-
rowych wciaz jestesmy na poczatku tej drogi. Istniejace do tej pory instalacje mia-
ly charakter eksperymentalny i nie byty tak liczne, jak reaktory lekkowodne. Tym
trudniejsze jest wigc antycypowanie przez krajowego prawodawce wymagan dla
przysztych konstrukcji. Na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych Ameryki mozna
zauwazy¢, ze nawet w panstwie z bardzo doswiadczong instytucja dozoru jadro-
wego, mimo licznych prob, przygotowanie nowego podejscia do licencjonowania
(takze reaktorow wysokotemperaturowych) nie powiodto si¢ z powodu zbyt ma-
lego impulsu ze strony przemystu, ktéry zdecydowanie opart si¢ na klasycznych,
duzych reaktorach lekkowodnych, przez co tworzenie réwnoleglego systemu dla
nieokres§lonej grupy potencjalnych nowych technologii oraz idace za tym uzycie
cennych zasobow zostalo uznane za niezasadne®*.

61 Wigcej na temat prawnych aspektow licencjonowania dowodowego (na przyktadzie kana-
dyjskiego systemu regulacji jadrowej) zob. E. Dandy, 4 perspective on key legal considerations for
perfomacne-based regulating, ,,Nuclear Law Bulletin” 2019, nr 2, s. 7-36.

62 7 budowanych obecnie 53 reaktorow 51 to reaktory wielkoskalowe (w wigkszosci lek-
kowodne), zaledwie jeden to maty reaktor lekkowodny oraz jeden reaktor wysokotemperaturowy
chlodzony gazem (w zasadzie dwa takie reaktory pracujace z jednym turbozespoltem). Dane za
IAEA, Power Reactor Information System (PRIS) https://pris.iaca.org/PRIS/WorldStatistics/Under-
ConstructionReactorsByType.aspx (dostep: 4.01.2021).

03 Zob. miedzy innymi J.S. Walker, T.S. Wellock, 4 Short History of Nuclear Regulation
1946-2009, Washington 2010. Tam tez dalsze odestania bibliograficzne.

64 Zob. M. Segarnick, S. Desai, Technology-neutral licensing of advanced reactors: Evaluat-
ing the past and present NRC framework, ,,Nuclear Law Bulletin” 2019, nr 2, s. 40—44; S.G. Burns,
Reformed and reforming: Adapting the licensing process to meet new challenges, ,Nuclear Law
Bulletin” 2017, nr 1, s. 19-20.
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Polski system licencjonowania nalezy okresli¢ mianem mieszanego, zarowno
w zakresie relacji licencjonowanie proskrypcyjne — licencjonowanie dowodowe,
jak 1 stopnia neutralnosci technologicznej. Cho¢ niewatpliwie na ksztatt obec-
nych szczegdtowych wymogoéw bezpieczenstwa najwiekszy wptyw, podobnie jak
na catym $wiecie, mialy wymogi i zasady opracowywane do tej pory glownie
dla reaktorow lekkowodnych, to polskie Prawo atomowe pozostaje otwarte takze
na inne technologie. Wida¢ to migdzy innymi na przykladzie art. 36b, ktory do-
puszcza rozwigzania i technologie sprawdzone nie tylko w praktyce w obiektach
jadrowych, lecz takze za pomoca prob, badan i analiz. Te ostatnie za$ obejmuja
zaréwno analizy deterministyczne, jak i probabilistyczne. Dazenie do wprowa-
dzenia licencjonowania dowodowego jako celu samego w sobie, w §wietle przed-
stawionych rozwazan, nie wydaje si¢ jednak wtasciwe, zwlaszcza gdy instytucja
dozoru jadrowego nie ma duzego doswiadczenia w regulacji budowy i eksploata-
cji obiektow jadrowych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem elektrowni. Stworzenie
takiego systemu bez do$wiadczenia regulatora byloby bardzo trudne i trwatoby
wiele lat. Wlasciwsze wydaje si¢ zdefiniowanie, na podstawie istniejacego pro-
jektu, konkretnych przeszkod prawnych i watpliwosci interpretacyjnych celem
dokonania punktowych zmian mogacych usprawni¢ licencjonowanie reaktora wy-
sokotemperaturowego. Podstawowym wyzwaniem nie sg wiec braki po stronie
organ6éw dozoru jadrowego lub obowiazujacych przepisow, ale budowa wiasnych
kompetencji wnioskodawcy. Nalezy w tym miejscu ponownie przypomnie¢ insty-
tucje ogolnej opinii z art. 39b Prawa atomowego, ktora rowniez jest elementem
licencjonowania neutralnego technologicznie, a takze wspomnie¢ o analogicznej,
wyprzedzajacej opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu jadrowego z art.
36a Prawa atomowego. Moga one stuzy¢ jako narzgdzie do wyjasnienia wszelkich
watpliwos$ci i wskazania ewentualnych obszarow, ktore powinny zosta¢ zmienio-
ne, a takze by¢ istotnym elementem stymulowania rozwoju kompetencji u regu-
latora, ktory kazdorazowo bedzie zobowiazany zajac stanowisko. Wreszcie, przy
braku zmian faktycznych i prawnych, organ bedzie zwigzany stanowiskiem wyra-
zonym w opinii na etapie wlasciwego postepowania w przedmiocie wydania ze-
zwolenia na budowe, co pozytywnie wptynie na przewidywalno$¢ postgpowania
i redukcje ryzyka inwestycyjnego (regulacyjnego). W konsekwencji nalezy uznac,
ze obecne zasady licencjonowania elektrowni jadrowych w Polsce nie hamuja
rozpoczecia tego procesu w odniesieniu do reaktoréw wysokotemperaturowych,
zwlaszcza budowanych jako reaktory badawcze.
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WNIOSKI

Analiza tresci raportu Ministerstwa Energii prowadzi do wnioskéw analogicz-
nych, jak miato to miejsce w odniesieniu do tez z przytaczanego wczesniej artyku-
hu J. Szczurka i in. Zagadnienia poruszone w artykule: aktualna definicja obiektu
jadrowego, aktualne zasady projektowania i lokalizowania obiektu jadrowego,
funduszu likwidacyjnego oraz sporzadzania analiz i raportu bezpieczenstwa nie
tworza przeszkody w rozpoczgciu licencjonowania reaktorow wysokotemperatu-
rowych®. Takze odnos$nie do kwestii podnoszonych w raporcie nalezy stwierdzi¢,
ze aktualne rozwigzania prawne w Polsce nie hamuja budowy reaktoréw wyso-
kotemperaturowych, ktéra moze si¢ odbywac na podstawie istniejacych regulacji.

Wiekszo$¢ watpliwosci i postulatéw raportu jest zwyczajnie niezasadna. Wy-
daje sie, ze wynikaja one w duzej mierze z niezrozumienia podstaw systemu pra-
wa w Polsce (na przyklad kwestia konstytucyjnosci niektérych proponowanych
rozwiazan), specyfiki poszczego6lnych aktow prawnych, w tym jezyka, ktory jest
w nich stosowany oraz zasad wyktadni®.

W zakresie roli Prezesa PAA w procesie licencjonowania obiektow jadrowych
nalezy podkresli¢, ze zmiany proponowane w raporcie Ministerstwa Energii jed-
noznacznie zastuguja na odrzucenie jako catkowicie bezzasadne merytorycznie
oraz z powodu ich fundamentalnej niezgodnosci z ustawa zasadnicza. Akceptacja
tych koncepcji w ujeciu pelnym oznaczataby wyprowadzenie kompetencji prawo-
dawczych w zakresie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej poza
parlament oraz Rade Ministrow, a jej logiczng konsekwencja bytoby zakwestio-
nowanie nie tylko systemu zrodel prawa w ogdlnosci, lecz takze zasady podziatu
wladz poprzez odebranie kompetencji prawotworczych ustawodawcy. W ujeciu
ograniczonym jedynie do roli Prezesa PAA nalezy stwierdzi¢, ze jako centralny
organ administracji rzadowej nie moze on wydawa¢ aktow prawa powszechnie
obowigzujacego, a kwestii bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej
nie mozna umiesci¢ poza administracja rzadowa z uwagi na ograniczenia konsty-
tucyjne. Czgsciowa odpowiedzig na postulaty raportu, mieszczaca si¢ w granicach
porzadku konstytucyjnego, moze by¢ wyposazenie Prezesa PAA w kompetencje
do samodzielnego przedktadania Radzie Ministrow projektow aktow prawnych
dotyczacych zakresu jego dziatania.

65 Zob. T.R. Nowacki, On legal requirements..., s. 525-526.

66 Nalezy tu ponownie odesta¢ do publikacji przyblizajacej specyfike jadrowe;j legislacji (a tak-
ze prawa w ogoéle) dla nie-prawnikow zajmujacych si¢ kwestiami funkcjonowania przemystu jadro-
wego. Ttem do rozwazan w niej zawartych sg wprawdzie regulacje amerykanskie, ktorych system jest
nieco inny od przewazajacego w krajobrazie prawnym Europy kontynentalnej, jednak zawarte w niej
spostrzezenia i wnioski sa aktualne takze w europejskiej rzeczywistoséci. Jej autorem jest adwokat,
dr nauk prawnych, a zarazem inzynier jadrowy z wieloletnim stazem w elektrowniach jadrowych.
Zob. M. Cash, Understanding Nuclear Regulations. Analysis and Reasoning, London 2014.
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W odniesieniu do propozycji wprowadzenia generycznej oceny projektu reak-
tora nalezy stwierdzi¢, ze brak takiego rozwigzania w Prawie atomowym réwniez
nie stanowi przestanki niemoznosci realizacji licencjonowania reaktoréw wyso-
kotemperaturowych. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na elementy tak
zwanego prelicencjonowania (prelicensing) zawarte w Prawie atomowym, a zu-
petnie niezauwazone w raporcie Ministerstwa Energii. W szczegdlnosci chodzi
0 0golna opini¢ dotyczaca planowanych rozwiazan organizacyjno-technicznych
w przyszlej dziatalnosci oraz projektow dokumentow, ktére nalezy ztozy¢ wraz
z wnioskiem o wydanie zezwolenia, przewidziang w art. 39b. Umiejetne korzy-
stanie z instytucji ogdélnej opinii przez doswiadczonego wnioskodawce moze daé
korzys$ci porownywalne z uzyskaniem generycznej oceny projektu reaktora, a nie
wymaga dokonywania zmian w przepisach.

Omawiajac postulat wprowadzenia w Polsce licencjonowania dowodowego,
nalezy zauwazy¢, ze okre$lenie, ktory z modelowych systemow licencjonowa-
nia jest lepszy (proskrypcyjne czy dowodowe), jest bardzo trudne, o ile w 0go-
le mozliwe. Za kazdym z nich przemawiaja okre$lone korzys$ci i wady zar6wno
dla wnioskodawcy, jak i dla regulatora. Najlepszym wyborem jest zapewnienie
rownowagi miedzy oboma konceptami, co zreszta ma miejsce w poszczegdlnych
systemach prawnych. Polski system licencjonowania obiektow jadrowych nalezy
uzna¢ za system mieszany, co z jednej strony zapewnia przewidywalno$¢ procesu
oraz pewnos$¢ osiggniecia efektow regulacji, a z drugiej, przez elastycznos¢ po-
dejscia, daje wnioskodawcy konieczna doze dowolnosci w osiaganiu niektorych
celéw. Podobnie rzecz si¢ ma z kwestia zapewnienia neutralnosci technologiczne;.
O ile na ksztatt polskich przepisow najwigkszy wplyw, podobnie jak na catym
swiecie, miaty wymogi i zasady opracowywane dla reaktorow lekkowodnych, to
jednoczesnie dopuszczane sa rozwigzania i technologie inne, sprawdzone nie tyl-
ko w praktyce w obiektach jadrowych, ale takze za pomoca préb, badan i analiz.
Za dodatkowy element neutralnego technologicznie licencjonowania uwazac¢ na-
lezy takze wspomniang ogdlng opinie z art. 39b.

LEGAL ASPECTS OF THE DEVELOPMENT
OF HIGH-TEMPERATURE NUCLEAR REACTORS IN POLAND —
CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION

Summary

High-temperature nuclear reactors are among the technologies that can be used in energy and
heating. In particular, these reactors can be used in the industry as a source of high-temperature
technological heat, thus eliminating fossil fuels such as coal and gas, and enabling energy-intensive
enterprises to produce electricity and heat for their own needs. One of the important factors for
the development of this technology is the appropriate legal framework. In 2017, the advisory team
of the Minister of Energy published a report on the possibility of implementing high-temperature
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reactors in Poland. This report, apart from technical and economic aspects, also touched upon legal
issues. This text is a voice in the discussion on this subject, partially polemic with the findings
of the report, pointing to some erroneous assumptions and proving that the construction of high-
-temperature reactors in Poland can be carried out on the basis of the currently existing regulations.

Keywords: atomic law, nuclear law, high temperature reactors, licensing of nuclear reactors
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Ustawa z dnia 23 maja 1991 roku o organizacjach pracodawcow, Dz.U. z 2019 r. poz. 1809.

Ustawa z dnia 23 maja 1991 roku o zwiagzkach zawodowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 263.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw, Dz.U. z 2019 r. poz. 1171 ze zm.

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo atomowe, Dz.U. z 2001 r. Nr 3, poz. 18, tekst jedn.
Dz.U. 22019 r. poz. 1792.

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentdéw, Dz.U. z 2020 r. poz.
1076 ze zm.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz.U. 22019 r. poz. 1464.

Ustawa z dnia 13 maja 2011 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. Nr 132, poz. 766.

Ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, tekst jednolity Dz.U. z 2017 r. poz. 552.

Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. poz. 587.

Ustawa z dnia 24 lipca 2015 roku o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spo-
tecznego, Dz.U. z 2018 r. poz. 2232 ze zm.

Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbiorcow, Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 ze zm.

Ustawa z dnia 23 wrze$nia 2019 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz ustawy o ochronie
przeciwpozarowej, Dz.U. poz. 1593.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz.U. 2016 1. poz. 283.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2015 roku w sprawie dokumentéw wymaga-
nych przy sktadaniu wniosku o wydanie zezwolenia na wykonywanie dziatalno$ci zwigzanej
z narazeniem na dzialanie promieniowania jonizujacego albo przy zgloszeniu wykonywania
tej dziatalnosci, Dz.U. poz. 1355.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 stycznia 2020 roku w sprawie ustanowienia Pelnomoc-
nika Rzadu do spraw Odnawialnych Zrodet Energii, Dz.U. poz. 116.

Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Mini-
strow, M.P. 2 2016 r. poz. 1006 ze zm.
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Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie z § 36 ust. 1 uchwaly nr 190
Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow, http://
www l.rcl.gov.pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (dostep: 4.01.2021).

Zarzadzenie Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki z dnia 19 czerwca 1989 roku w sprawie
szczegOtowych wymagan i warunkow bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej,
M.P. nr 23, poz. 180.

Zarzadzenie Ministra Energii z dnia 13 lipca 2016 roku w sprawie powotania Zespolu do spraw
analizy i przygotowania warunkéw do wdrozenia wysokotemperaturowych reaktoréw jadro-
wych, niepubl.

Dyrektywa Rady 2009/71/Euratom z dnia 25 czerwca 2009 roku ustanawiajgca wspolnotowe ramy
bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych, Dz.Urz. UE L 172 z 2.07.2009 r., s. 18,
Dz.Urz. UE L 260 z 3.10.2009 r., s. 40 oraz Dz.Urz. UE L 219 z 25.07.2014 ., s. 42.

Dyrektywa Rady 2011/70/Euratom z dnia 19 lipca 2011 roku ustanawiajagca ramy wspdlnotowe
w zakresie odpowiedzialnego i bezpiecznego gospodarowania wypalonym paliwem jadrowym
i odpadami promieniotworczymi, Dz.Urz. UE L 199/48 z 2.08.2011 r., s. 48.

Dyrektywa Rady 2013/59/Euratom z dnia 5 grudnia 2013 roku ustanawiajgca podstawowe normy
bezpieczenstwa w celu ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z narazenia na dziatanie
promieniowania jonizujacego oraz uchylajaca dyrektywy 89/618/Euratom, 90/641/Euratom,
96/29/Euratom, 97/43/Euratom i 2003/122/Euratom, Dz.Urz. UE L 13z 17.01.2014 r., s. 1.

Dyrektywa Rady 2014/87/Euratom z dnia 8 lipca 2014 roku zmieniajaca dyrektywe 2009/71/
Euratom ustanawiajacg wspolnotowe ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych,
Dz.Urz. UE L 219 z25.07.2014, s. 42.

IAEA, Establishing the Safety Infrastructure for a Nuclear Power Programme, IAEA Safety Stan-
dards Series, No. SSG-16, Vienna 2011.

Konwencja bezpieczenstwa jadrowego sporzadzona w Wiedniu dnia 20 wrzes$nia 1994 roku,
INFCIRC/449, Dz.U. z 1997 1. Nr 42, poz. 262.

Wspodlna konwencja bezpieczenstwa w postgpowaniu z wypalonym paliwem jadrowym i bezpie-
czenstwa w postepowaniu z odpadami promieniotworczymi, sporzadzona w Wiedniu dnia
5 wrzesnia 1997 roku, INFCIRC/546, Dz.U. z 2002 r. Nr 202, poz. 1704.

(wloska) Ustawa nr 99 z dnia 23 lipca 2009 roku o zasadach dotyczacych rozwoju i umi¢dzynaro-
dowienia firm ze szczegdlnym uwzglednieniem energetyki.

(wtoski) Dekret 31/2010 z dnia 15 lutego 2010 roku ustalajacy zasady lokalizacji, budowy i eksplo-
atacji elektrowni jadrowych, zaktadow wytwarzania paliwa jadrowego, systemow skltadowa-
nia wypalonego paliwa jadrowego i odpadow promieniotworczych, a takze srodkéw kompen-
sujacych i publicznych kampanii informacyjnych.

ORZECZNICTWO

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, OSP 1993, nr 7-8 , poz. 142, LEX
nr 10801.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 wrzes$nia 2016 r., IV SA/Wa
551/16, LEX nr 2645898.
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