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Abstract

The subject of the article is the analysis and assessment of the changes intro-
duced in 2023-2024 in the legal framework of the so-called basic decision,
regulated by the provisions of Chapter 1a of the Act of June 29, 2011 on the
preparation and implementation of investments in nuclear power facilities
and related investments. To date, a total of ten decisions-in-principle have been
issued in favor of five different entities intending to implement both large and
small nuclear reactors. Amendments to the Special Nuclear Power Act, which
came into force in 2023-2024, introduced a number of changes to the structure
of the decision-in-principle, including, inter alia, its subject and position in
the licensing procedure for nuclear energy facilities, elements of the appli-
cation for initiation of administrative proceedings, as well as the conditions
for its issuance and components of this decision. At the same time, issues
related to changes in the ownership structure of the investor who obtained
the decision-in-principle, or the company that is a partner or shareholder
in this entity, were regulated. In addition, the competence of the authority
conducting the proceedings has been changed and the circle of cooperating
(opinion-giving) authorities in the matter of issuing the decision-in-principle
has been expanded. The aim of the article is to assess the changes introduced,
to point out doubts of interpretation and to propose de lege ferenda postulates
for changes in the regulations in the analyzed area.
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1 Wstep

Pierwsza z decyzji niezbednych do uzyskania na drodze licencjonowania
obiektéw energetyki jadrowej w Polsce jest tzw. decyzja zasadnicza. Decyzja
ta zostata uregulowana w przepisach rozdziatu 1a ustawy z dnia 29 czer-
wca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych™. Decyzja zasadnicza
stanowi wyraz akceptacji politycznej pafistwa dla budowy elektrowni
jadrowej przez konkretnego inwestora, w dozwolonej lokalizacji i z zas-
tosowaniem okreélonej technologii reaktorowe;j®.. W mysl art. 3a ust. 3
i 4 u.i.o.e.j. decyzje zasadnicza wydaje minister wlasciwy do spraw gos-
podarki surowcami energetycznymi dla jednego albo wiecej niz jednego
obiektu energetyki jadrowej, jezeli te obiekty sg ze sobg funkcjonalnie
powiazane. Katalog inwestycji objetych obowigzkiem uzyskania decyzji
zasadniczej okreéla art. 2 pkt 2 u.i.o.e.j., ktéry definiuje pojecie obiektu
energetyki jadrowe;j.

Zmiany przepiséw specustawy jadrowej, ktére miaty miejsce w latach
2023-2024, wprowadzily szereg modyfikacji w odniesieniu do struktury
decyzji zasadniczej, w tym miedzy innymi jej przedmiotu i usytuowania
w procesie licencjonowania obiektéw energetyki jadrowej, elementéw
wniosku inicjujacego postepowanie administracyjne, a takze przestanek
wydania oraz elementéw sktadowych przedmiotowej decyzji. Doszto
réwniez do zmiany wlasciwosci organu prowadzacego postepowanie oraz

1 Tekst jedn.: Dz. U. z 2021 1., poz. 1484 ze zm. Dalej jako: u.i.o.e.j., ustawa
inwestycyjna lub specustawa jadrowa.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszaqcych, Druk
sejmowy 2562 Sejmu IX kadencji, 7; dalej: Uzasadnienie.
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poszerzenia kregu organéw wspétdziatajacych (opiniujacych) w sprawie
wydania decyzji zasadniczej™.

Réwnolegle do prowadzonych prac w zakresie budowy pierwszej polskiej
elektrowni jadrowej przez spétke Polskie Elektrownie Jadrowe Sp. z o.o.
plany realizacji elektrowni jadrowych zaréwno w aspekcie reaktoréw
wielkoskalowych, jak i matych reaktoréw jadrowych zostaly ogtoszone
przez inne podmioty, w ktérych udziatowcem lub akcjonariuszem jest
Skarb Panistwa, a takze podmioty prywatne. I choé¢ inwestycje te - péki
co - nie s3 ujete w Programie polskiej energetyki jadrowe;j, to jednak
nie uniemozliwia to inwestorowi ubieganie sie o uzyskanie szeregu zgéd
administracyjnych wymaganych do realizacji tego rodzaju zamierzenia.
W latach 2023-2024 wydano tacznie dziesie¢ decyzji zasadniczych na rzecz
pieciu réznych podmiotéw zamierzajacych realizowaé zaréwno wielkos-
kalowe, jak i mate reaktory jadrowe (SMR™),

Przedmiotem artykulu jest analiza oraz ocena zmian wprowadzonych
w latach 2023-2024 w odniesieniu do konstrukcji prawnej decyzji zasad-
niczej, wskazanie watpliwosci interpretacyjnych oraz wysuniecie postu-
latéw de lege ferenda w analizowanym obszarze. Temat ten nalezy uznaé¢

3 Zmiany te wynikajg z przepiséw ustawy z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmia-
nie ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw ener-
getyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 595). Ustawa ta weszta w zycie z dniem 13 kwietnia 2023 r. Kolejne
reformy przepiséw specustawy jadrowej w zakresie dotyczacym decyzji zasad-
niczej nastapily wraz z przyjeciem: (1) ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie
ustawy o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spole-
czenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1890), ktérej przepisy - co do zasady -
weszly w zycie z dniem 16 pazdziernika 2023 r.; oraz (2) ustawy z dnia 15 maja
2024 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
rzadowej (Dz. U. poz. 834), ktérej przepisy w omawianym zakresie weszty w zycie
z dniem 1lipca 2024 .

4 Zob. Program polskiej energetyki jadrowej, 5-12 - zalacznik do uchwaty nr 141
Rady Ministréw z dnia 2 pazdziernika 2020 r. w sprawie aktualizacji programu
wieloletniego pod nazwg ,,Program polskiej energetyki jadrowej” (M.P. poz. 946);
dalej: Program PE].

5 Ang. Small Modular Reactor.

6 Decyzje zasadnicza otrzymaly nastepujace podmioty: Polskie Elektrownie
Jadrowe Sp. z 0.0., KGHM Polska Miedz S.A., PGE PAK Energia Jadrowa S.A. oraz
Swietokrzyska Grupa Przemystowa INDUSTRIA S.A. Dodatkowo spétka Orlen
Synthos Green Energy S.A. otrzymata tacznie sze$¢ decyzji dla szesciu odrebnych
zamierzeni inwestycyjnych. Zrédlo danych: opracowanie wlasne na podstawie
informacji udostepnionych przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.
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za doniosly prawnie oraz badawczo. Istniejaca literatura, ktéra opisuje
problematyke decyzji zasadniczej dotyczy stanu prawnego sprzed now-
elizacji specustawy jadrowej w latach 2023-2024. Wprowadzone zmiany
dokonaly istotnych modyfikacji w zakresie struktury prawnej omawianej
instytucji. Dodatkowo, pierwsza decyzja zasadnicza wydana zostata w lipcu
2023 1., co umozliwia zwrdcenie uwagi na problemy, ktére pojawity sie
w toku wydawania przedmiotowej decyzji

2 Decyzja zasadnicza - ratio legis,
charakter prawny oraz przedmiot

Wraz z nowelizacja przepiséw specustawy jadrowej, ktéra weszta w zycie
z dniem 13 kwietnia 2023 r., uregulowano podstawowe elementy kon-
strukcji decyzji zasadniczej, to jest okreslono jej cel prawodawczy (ratio
legis), przedmiot oraz charakter prawny. Ponadto, w wyniku wprowad-
zonych zmian, wypetniono ustawowa luke konstrukcyjna w zakresie tresci
rozstrzygniecia (sentencji, osnowy) decyzji zasadniczej oraz warunkéw
i zakresu jej zwigzania wzgledem organéw wydajacych kolejne pozwolenia
administracyjne.

Zgodnie z art. 3a ust. 1 u.i.o.e.j. zd. drugie, decyzja zasadnicza zabez-
piecza ,interes publiczny” pod wzgledem celéw polityki paristwa, w tym
polityki energetycznej, oraz bezpieczenstwa panstwa. Z przepisem tym
koresponduje art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j., w my$l ktérego minister wiasciwy do
spraw gospodarki surowcami energetycznymi wydaje decyzje zasadnicza
albo odmawia wydania decyzji zasadniczej w terminie 9o dni od dnia
otrzymania wniosku o wydanie decyzji zasadniczej, biorac pod uwage
sinteres publiczny”.

Analiza tak okres$lonego celu prawodawczego, w polaczeniu
z przestankami do wydania badZ odmowy wydania decyzji zasadniczej,
prowadzi do wniosku, ze przedmiotowa decyzja jest ,aktem-hybryda”
o podwéjnym i ztozonym charakterze!”. Z jednej strony, na plaszczyznie
formalno-procesowej, decyzja zasadnicza jest decyzja administracyjna

7 tukasz Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza w procesie przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie obiekt6w energetyki jadrowej (Sopot: Arche, 2020), 228-229.
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rozstrzygajaca indywidualng sprawe administracyjng. Co istotne, w art. 3d
ust. 5 u.i.o.e.j. przesadzono, ze wydanie albo odmowa wydania decyzji
zasadniczej nastepuje w formie decyzji administracyjnej, eliminujac tym
samym watpliwosci interpretacyjne, ktére wystepowaty przed dokonang
zmiang ustawy inwestycyjnej’®.. Z drugiej za$, w ptaszczyznie material-
nej (tresciowej) decyzja ta ma charakter planistyczny oraz programowy
(strategiczny), wykazujac cechy aktu ksztaltowania i konkretyzacji poli-
tyki paiistwa w dziedzinie energetyki jadrowej"®. Odwolanie sie przez
ustawodawce do przestanki ,interesu publicznego” wskazuje na trak-
towanie sektora energetyki jadrowej przez pryzmat celu zbiorowego.

Do czasu nowelizacji specustawy jadrowej, ktéra weszta z dniem 13 kwi-
etnia 2023 r., decyzja zasadnicza byta wydawana po uzyskaniu decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki
jadrowej"”), a wiec na stosunkowo péznym etapie przygotowania inwesty-
¢ji, po przeprowadzeniu przez inwestora dtugotrwatych i kosztownych
badan §rodowiskowych oraz lokalizacyjnych. Rozwigzanie takie uznano za

niekorzystne zaréwno dla inwestora (generujac dodatkowe ryzyka inwesty-
cyjne), jak i dla wtasciwych organéw paristwowych (ktére dopiero na zaawa-
nsowanym etapie przygotowania inwestycji moga formalnie wypowiedzieé
sie na temat jej spéjnosci z polityka energetyczng czy bezpieczeristwem

paristwa)™.

W konsekwencji zidentyfikowania powyzszej wady systemowej (kon-
strukcyjnej), podnoszonej takze w doktrynie prawa'?, ustawodawca
postanowil o przeniesieniu decyzji zasadniczej na poczatkowy etap pro-
cesu licencjonowania elektrowni jadrowej celem zwiekszenia stabilnosci
procesu inwestycyjnego.

8 Uzasadnienie, 10.

9 Patrycja Wysocka, Patrycja Nowakowska, ,Rola decyzji zasadniczej w pro-
cesie inwestycyjnym elektrowni jadrowej” Nowa Energia, nr 5-6 (2022): 53-54;
Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 210, 443.

10 Zob. art. 23 ustawy inwestycyjnej w brzmieniu sprzed zmiany, ktéra weszta
w zycie 13 kwietnia 2023 r.

11 Uzasadnienie, 8.

12 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 431-432, 459-461, 463-464. Por. Eukasz
Dubinski, ,Specustawa jadrowa i prawo atomowe (ocena wybranych planéw legi-
slacyjnych)” Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, nr 2 (2022): 8.
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Decyzja zasadnicza, w my$l intencji projektodawcy, powinna stanowié
jasny, mocny i zdecydowany wyraz woli pafistwa co do budowy elek-
trowni jadrowej na mozliwie wczesnym etapie procesu przygotowania
inwestycji'®l. Zmiane ta nalezy ocenié pozytywnie, gdyz podjecie formalnej
decyzji politycznej we wstepnej fazie realizacji inwestycji jadrowej pow-
inno umozliwi¢ odcigzenie procesu inwestycyjnego od rozwazan natury
politycznej oraz skoncentrowanie uwagi na obszarach merytorycznych
zwigzanych z aspektami Srodowiskowymi, lokalizacyjnymi, czy tez kwes-
tiami bezpieczeristwa jadrowego™*. Po drugie, stusznos¢ tej zmiany wynika
z kosztochtonnosci badan §rodowiskowych i lokalizacyjnych!®.

Jednoczesnie, aby méc okresli¢ granice skutkéw materialnoprawnych
decyzji zasadniczej w sferze uprawnien lub obowigzkéw inwestora, zdefin-
iowany powyzej cel prawotwdrczy nalezy skonfrontowaé z przedmiotem
owej decyzji, w tym elementami skladowymi jej sentencji. Elementy
sktadowe rozstrzygniecia decyzji zasadniczej zostaly okreslone w art. 3e
u.i.o.e.j., zgodnie to z ktérym decyzja ta okresla »dozwolone parametry
inwestycji« [podkr. - £.M.] w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej,
w tym odnoszace sie do lokalizacji oraz wybranych parametréw technic-
znych planowanego obiektu.

Decyzja zasadnicza jest aktem administracyjnym o charakterze konsty-
tutywnym, okreélajacym zaréwno elementy podmiotowe (inwestor), jak
i przedmiotowe (wskazanie gmin, maksymalnej mocy zainstalowanej oraz
dozwolonych rodzajéw technologii)"**!. Ponadto, decyzje zasadnicza nalezy
zaklasyfikowa¢ do aktéw administracyjnych o charakterze uprawniajgcym

13 Uzasadnienie, 7-8.

14 Zob. IAEA, Licensing the First Nuclear Power Plant (Wiedeni: International
Atomic Energy Agency, 2012), 33; World Nuclear Association, Licensing and Project
Development of New Nuclear Plants (Londyn: World Nuclear Association, 2013), 33;
JyrkiJavanainen, ,Nuclear Installation Licensing and Democratic Decision Making
in Finland: a Case Study Regarding the Olkiluoto 3 Nuclear Power Plant Unit and
the Final Disposal Repository for Spent Nuclear Fuel” International Journal of Nuc-
lear Law, nr1 (2006): 24; Kristiina Sderholm, ,Licensing Model Development for
Small Modular Reactors (SMRs) - Focusing on the Finnish Regulatory Framework,”
Acta Universitatis Lappeenrantaensis, nr 528 (2013): 84; eadem, ,Challenges of SMR
Licensing Practices,” AECL Nuclear Review, t. 1, nr 2 (2012): 28-29.

15 Por. Wysocka, Nowakowska, ,,Rola decyzji zasadniczej,” 54; Weronika Achra-
mowicz, Michat Piekarski, ,Uwarunkowania Prawne”, [w:] Jak zaszczepié atom
w Polsce. Scenariusze rozwoju energetyki jadrowej, red. Anna Chyckowska (Warszawa:
Baker McKenzie, 2023), 51, 56.

16 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 150-151.
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oraz ksztaltujacym, przy czym podstawowym skutkiem uzyskania tej
decyzji w sferze uprawnien inwestora jest mozliwo$¢ kontynuowania
procesu inwestycyjnego (,zielone $wiatto”). Decyzja zasadnicza jest
specyficzna barierg prawna, ustanowiong w celu zachowania kontroli
panistwa w zakresie sektora energetyki jadrowej, ktérej zniesienie jest
réwnoznaczne z programowg akceptacja dla realizacji danej inwestycji
jadrowej przez konkretnego inwestora, w dozwolonej lokalizacji, z uzyciem
okreslonej technologii, a w przypadku reaktoréw jadrowych - w ramach
dozwolonej, maksymalnej mocy zainstalowanej"”.

Decyzja zasadnicza okre$la dozwolone parametry inwestycji jadrowej,
przy czym stowo ,dozwolone” ma w tym miejscu istotne znaczenie o chara-
kterze administracyjnoprawnym. Jak wskazuje si¢ w literaturze prawa
administracyjnego, w przypadku, w ktérym dochodzi do zniesienia
w drodze decyzji administracyjnej ogélnego zakazu - na przykltad w zakre-
sie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub realizacji okreslonej inwesty-
¢ji - wynikajacego z normy generalnej, mamy do czynienia z nabyciem
prawa o znamionach ,dozwolenia”®!. Nalezy wiec uznaé, ze ustawodawca
w sposéb $wiadomy chcial podkresli¢ - zaréwno na gruncie art. 3a ust. 1, jak
iart.3e u.i.o.e.j. - charakter uprawnienia (jako dozwolenia) wynikajacego
z uzyskania decyzji zasadniczej oraz jego ograniczenia. Nie jest to jednak
typowe uprawnienie, gdyz trescig nowej sytuacji prawnej w sferze praw
podmiotowych inwestora jest prawo »do ubiegania sie« [podkr. - £.M.]
o uzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy
obiektu energetyki jadrowej oraz innych decyzji niezbednych do przy-
gotowania, realizacji i uzytkowania inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej. Decyzja zasadnicza jest aktem zblizonym do koncesji
w zakresie w jakim dotyczy przyznania prawa do dzialania w obszarze
objetym monopolem paristwa®.. Podobnie jak w przypadku decyzji zasa-
dniczej, uprawnienie do prowadzenia dziatalno$ci koncesjonowanej jest
przyktadem dozwolenia'*!.

Jednoczeénie decyzja zasadnicza jako indywidualny akt administra-
cyjny, skutkujgcy nabyciem po stronie inwestora prawa o znamionach
dozwolenia, nie jest aktem upowazniajacym do prowadzenia jakichkolwiek

17 ITbidem, 149-150, 2009.

18 Tadeusz Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2012), 251-279.

19 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 169-170, 440-441.

20 Kietkowski, Nabycie prawa, 269-276.
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prac terenowych, przygotowawczych lub budowlanych. Decyzja ta nie
jest réwniez potwierdzeniem spelniania przez dang inwestycje (lub
inwestora) warunkéw $rodowiskowych, lokalizacyjnych, technicznych
lub finansowych.

Celem przedmiotowej decyzji nie jest wywotanie skutku prawnego
w postaci ,ustalenia lokalizacji” inwestycji jadrowej, cho¢ decyzja ta zaweza
obszar realizacji przedsiewziecia do okreslonych, dozwolonych gmin wska-
zanych w sentencji decyzji. Jednoczeénie decyzja zasadnicza nie rodzi
praw do terenu na terenie gmin wskazanych w sentencji decyzji, totez
nie moze bezposrednio postuzyé¢ do celéw spekulacyjnych zwigzanych
z rezerwacja terenu, czy tez nabyciem nieruchomo$ci z zamiarem ich
odsprzedazy lub blokowania korzystnych lokalizacji dla konkurentéw.
Dopiero uzyskanie ostatecznej decyzji lokalizacyjnej daje bowiem podstawe
do ustanowienia uzytkowania wieczystego gruntu oraz przeniesienie
wtlasno$ci znajdujacych sie na nim budynkéw, innych urzadzeri lub lokali
na rzecz inwestora'®"),

Nie jest takze celem decyzji zasadniczej okreslenie szczegétowych
wymogdéw projektowych w zakresie technologii, przy wykorzystaniu ktdrej
inwestor bedzie realizowat swoje zamierzenie. W przypadku elektrowni
jadrowej decyzja ta okresla dozwolona maksymalng moc zainstalowang
oraz dozwolone rodzaje technologii reaktorowych. W praktyce oznacza
to odwotanie sie przez wnioskodawce do nazwy handlowej technolo-
gii oferowanej przez potencjalnego dostawce (np. AP100o, BWRX-300,
VOYGR, NUWARD, Rolls-Royce SMR), charakteryzujacej sie okreslonymi
parametrami, w tym typem reaktora jadrowego (np. BWR lub PWR).

W ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej inwestor otrzy-
muje mozliwo$¢ przedstawienia swojego projektu jadrowego w obszarze,
ktéry jest objety przez panistwo wysokim stopniem nadzoru oraz reglamen-
tacji administracyjnoprawnej. Jednoczeénie doniostos¢ decyzji pozytywnej
przejawia sie w tym, ze pafistwo identyfikuje projekt jako wazny z punktu
widzenia celéw polityki energetycznej, ale nie gwarantuje powodzenia
realizacji inwestycji, co jest wytacznie zadaniem inwestora.

Decyzja zasadnicza nie skutkuje zadnymi zobowigzaniami finansowymi
po stronie paristwa ani tez nie stanowi promesy w kontekscie przylaczenia
do sieci elektroenergetycznej, jak réwniez nie daje inwestorowi uprzywilej-
owanej pozycji w ramach pézZniejszych aktywnosci, na przyktad zwiazanych

21 Art. 30 ust. 1 u.i.o.e.j. Zauwazy¢ nalezy, ze przywolany przepis nie daje
podstawy do przeniesienia wlasno$ci gruntéw objetych decyzja lokalizacyjna.
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z pozyskiwaniem terenu pod realizacje inwestycji. Tego rodzaju inwesty-
cja moze zostaé zatrzymana na kazdym etapie uzyskiwania zgéd admin-
istracyjnych, gdyz bedzie ona przedmiotem wnikliwego badania przez
szereg organdéw wyspecjalizowanych w danych dziedzinach. Inwestor
bedzie takze zobowigzany do prowadzenia dialogu ze spotecznoscia lokalna,
paristwami narazonymi lub zainteresowanymi'®?, zatozenia Lokalnych
Centréw Informacyjnych™!, a w konsekwencji badania poziomu poparcia
dla realizacji danej inwestycji jadrowej*.

Co wiecej, w mys$l art. 4 ust. 1 u.i.o.e.j., inwestor powinien wystapi¢
ouzyskanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie obiektéw
energetyki jadrowej w terminie 10 lat od dnia doreczenia decyzji zasadnic-
zej. Niezlozenie wniosku o wydanie decyzji lokalizacyjnej we wskazanym
terminie powoduje wygasniecie decyzji zasadniczej, ktéra zgodnie z art. 5
ust. 1 pkt 5 a u.i.o.e.j. powinna zostaé zatgczona do wniosku. Tym samym
okres ,uzywalnosci” czy tez wazno$ci skutkéw materialnoprawnych
wynikajacych z decyzji zasadniczej zostal wprost wskazany w przepisach
ustawy. Decyzja zasadnicza nie ma wiec charakteru bezterminowego.

Ponadto, przepis art. 5 ust. 1a u.i.o.e.j. ogranicza dzialalno$¢ inwestora
poprzez wyrazne wskazanie, Ze granice terenu objetego wnioskiem
o wydanie decyzji lokalizacyjnej musza zawieraé sie w obrebie jednej z doz-
wolonych lokalizacji inwestycji jadrowej, okreslonych w decyzji zasadniczej.

22 Zgodnie z postanowieniami Konwencji o ocenach oddzialywania na $rodo-
wisko w kontekscie transgranicznym, sporzadzonej w Espoo dnia 25 lutego 1991 1.
(Dz.U.z1999 ., Nr 96, poz. 1110 ze zm.), art. 6-11 Konwencji o dostepie do informacji,
udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci
w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzonej w Aarhus dnia 25 czerwca
1998 . (Dz.U. z 2003 1., Nr 78, poz. 706), a takze art. 5 w zw. z art. 33 oraz art. 79
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1094 ze zm.), dalej jako
ustawa 0.0.5. Zob. szerzej na temat Konwencji z Espoo oraz Konwencji z Aarhus
w kontekscie budowy elektrowni jadrowej w Polsce: Marcin Makowski, ,,Budowa
pierwszej polskiej elektrowni jadrowej a ochrona §rodowiska Morza Battyckiego
w $wietle prawa miedzynarodowego” Prawo Morskie, nr 30 (2014): 242-250.

23 Art.39mustawy z dnia 29 listopada 2000r. - Prawo atomowe (t.j. Dz. U.z2023r.,
poz. 1173 ze zm.); dalej: pr. atom.

24 Zob. natemat udziatu spoleczefistwa w procesie licencjonowania elektrowni
jadrowej: Carlton Stoiber, Alec Baer, Norbert Pelzer, Wolfram Tonhauser, Handbook
onNuclear Law (Wieden: International Atomic Energy Agency, 2003),30-31,36-37; Ste-
phen Burns, ,Milestones in Nuclear Law: A Journey in Nuclear Regulation”, [w:] Nuc-
lear Law. The Global Debate (Wieden:: International Atomic Energy Agency, 2022), 70.
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Brak zgodno$ci wniosku o uzyskanie decyzji lokalizacyjnej z decyzja
zasadniczg, poprzez rozszerzenie obszaru realizacji przedsiewziecia
o gminy nieobjete sentencja decyzji, powinien skutkowa¢ odmowsa wyda-
nia decyzji lokalizacyjnej. Decyzje zasadnicza zalacza sie takze do wniosku
o wydanie innych zgéd administracyjnych®®, co umozliwia weryfikacje
zgodno$ci zamierzen inwestora z dozwolonymi parametrami inwestycji,
okreslonymi w decyzji zasadniczej. W rezultacie, przyktadowo, wniosek
inwestora o wydanie pozwolenia na budowe dla technologii nieobjetej
decyzja zasadniczg powinien skutkowa¢ rozstrzygnieciem negatywnym,
a wiec odmowg wydania pozwolenia na budowe.

3 | Zmiany w odniesieniu do wniosku
o wydanie decyzji zasadniczej

Elementy sktadowe wniosku o wydanie decyzji zasadniczej zostaly istotnie
zmienione w poréwnaniu do stanu prawnego sprzed nowelizacji, ktéra
weszla w zycie w kwietniu 2023 r. Cze$¢ z wymogdéw usunieto badz tez
wprowadzone nowe, a w przypadku niektérych doprecyzowano lub upro-
szczono ich zakres.

W aktualnym stanie prawnym, w mys$l art. 3b ust. 1 u.i.o.e.j., wniosek
o wydanie decyzji zasadniczej dla budowy elektrowni jadrowej powin-
ien zawieraé: (1) charakterystyke inwestycji, w tym: (a) okre$lenie pla-
nowanej facznej mocy zainstalowanej, (b) planowanego okresu eksploatacji,
(c) gmin, na ktérych obszarze proponuje sie lokalizacje inwestycji, (d) prze-
widywanych do zastosowania technologii reaktorowych, (2) opis struktury
wlaécicielskiej wnioskodawcy, (3) opis znaczenia inwestycji oraz potrzeby
jej realizacji w ramach krajowego zapotrzebowania na energie elektryczna
lub ciepto, (4) opis planowanego sposobu finansowania inwestycji, w tym
wskazanie planowanych Zrédet pozyskiwania §rodkéw finansowych.
Dodatkowo do wniosku o wydanie decyzji inwestor dotacza dokumenty

25 Dotyczy to pozwolenia na prace przygotowawcze (art. 17 ust. 2 pkt 2 u.i.o.e.j.),
pozwolenia na budowe (art. 15 ust. 4 pkt 2 u.i.o.e.j.) oraz pozwolenia na uzytkowanie
inwestycji (art. 18 ust. 3u.i.o.e.j.).
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potwierdzajace strukture wlascicielska wnioskodawcy oraz dowdd wnie-
sienia optaty, o ktérej mowa w art. 3c ust. 1 u.i.o.e.j.

Wymédg dotyczacy charakterystyki obiektu energetyki jadrowej,
jakim jest elektrownia jadrowa, zostal uzupetniony o dwa punkty - to
jest o okrelenie: (1) gmin, na ktérych obszarze proponuje sie lokalizacje
inwestycji oraz (2) przewidzianych do zastosowania technologii reakto-
rowych. Zmiana ta jest spdjna z postulatami podnoszonymi w doktrynie,
jak réwniez koresponduje z uzupelnieniem przepiséw ustawy o wtasciwe
okreslenie przedmiotu oraz elementéw sentencji decyzji zasadniczej®.
Zdaniem autora, charakterystyka elektrowni jadrowej na potrzeby wniosku
o wydanie decyzji zasadniczej powinna zawieraé syntetyczne informacje
o planowanym zamierzeniu inwestycyjnym, w tym przede wszystkim:
oznaczenie inwestora oraz dostawcy technologii, planowana liczbe blokéw,
typ reaktora jadrowego, obiegu chlodzenia i obiegu czynnika roboc-
zego, wielko$¢ mocy cieplnej oraz mocy elektrycznej netto, taczna moc
zainstalowang, podstawowe informacje na temat rozwigzan zwigzanych
z bezpieczenistwem jadrowym oraz ewentualnych doswiadczen eksploata-
cyjnych, a takze proponowang lokalizacje obiektu (wskazanie gmin).

W poréwnaniu do stanu prawnego sprzed nowelizacji ustawy z kwiet-
nia 2023 r. wniosek o wydanie decyzji zasadniczej nie zawiera: (1) ogél-
nej opinii Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki®”), o ktérej mowa
w art. 39b pr. atom., dotyczacej planowanych przez inwestora rozwigzan
organizacyjno-technicznych!®®, (2) raportu ze studium wykonalnosci®,
a takze (3) wstepnego planu ochrony fizycznej obiektu®. Dodatkowo do
whniosku nie zalgcza sie decyzji lokalizacyjnej, co wynika z przeniesienia
decyzji zasadniczej na etap poprzedzajacy wydanie decyzji lokalizacyjnej.
Z kolei z uwagi na rezygnacje z kryterium do$wiadczenia inwestora,
o ktérym byta mowa w dwczesnie obowigzujacym art. 22 ust. 3 pkt 2 ustawy,
do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej nie zalacza si¢ o§wiadczenia
inwestora lub podmiotu powiazanego z nim kapitalowo o spelnieniu
wymagan w zakresie tegoz kryterium. Kryterium do§wiadczenia po stronie
inwestora moglo stanowié istotng bariere prawna w przypadku inwestoréw
prywatnych, nieposiadajacych do§wiadczenia w sektorze energetycznym,

26 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 151, 170, 173, 213, 445.
27 Dalej jako: Prezes PAA.

28 Zob. szerzej: Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 252-262.
29 Ibidem, 275-278.

30 Tbidem, 278-286.
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a zamierzajacych zainwestowa¢ przyktadowo w technologie tzw. matych
reaktoréw jadrowych!*!,

Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej specustawe jadrows
zawiera jedynie wyjasnienie w zakresie rezygnacji z ogélnej opinii Prezesa
PAA, gdzie wskazano, ze przedmiotowa zmiana stanowi realizacje postu-
latu zgtaszanego m.in. w doktrynie®®, co powinno korzystnie wptynaé
na elastyczno$¢ procesu inwestycyjnego, zwiekszajac swobode wnios-
kodawcy™®*. W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym podsta-
wowym mankamentem tegoz rozwigzania byt brak czytelnego okreslenia
jakiego rodzaju informacje inwestor powinien dotaczyé do wniosku
owydanie ogélnej opinii Prezesa PAA w zakresie planowanych rozwigzan
organizacyjno-technicznych.

Usuniecie wymogu zataczenia do wniosku o wydanie decyzji zasad-
niczej ogélnej opinii Prezesa PAA, z jednoczesnym brakiem koniecznosci
zajecia stanowiska przez Prezesa PAA w innej formie oraz okre$lonym
zakresie, nalezy oceni¢ negatywnie. Opinia Prezesa PAA stanowi wyraz
posiadanej specjalistycznej wiedzy w sprawach bezpieczenistwa jadrowego
i ochrony radiologicznej. Tego rodzaju wstepna opinia organu dozoru
jadrowego istnieje w ustawodawstwach innych krajéw, stanowiac istotny
element postepowania w sprawie formalnej zgody panistwa na realizacje
okreslonej inwestycji jadrowej®*.. De lege ferenda nalezy postulowaé wprow-
adzenie do art. 3d ust. 2 u.i.o.e.j. obowigzku zasiegniecia opinii Prezesa PAA
jako organu wspéldziatajacego. Opinia ta moglaby przyjaé¢ analogiczny
ksztatt jak w przypadku opinii wydawanej przez Prezesa PAA w trakcie
postepowania o ustalenie zakresu raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia
na $rodowisko lub o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
tojest ,w zakresie bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej”*.

Jak pokazuje praktyka, inwestorzy juz na etapie poprzedzajacym
wystapienie z wnioskiem o wydanie decyzji zasadniczej zwracaja si¢ do

31 Zmiane ta nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz tego rodzaju wymdg stanowit
sztuczng bariere, ktéra wymuszala poszukiwania partnera biznesowego celem
spelnienia warunku powigzania kapitatowego dla realizacji kryterium do$wiad-
czenia. Zob. uwagi de lege ferenda w: Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 228-229.

32 Tomasz R. Nowacki, ,Opinie Prezesa PAA, o ktérych mowa w art. 36a i 39b
ustawy - Prawo atomowe jako przyktad pre-licencjonowania obiektéw jadrowych”
Studia Iuridica, nr 87 (2021): 409.

33 Uzasadnienie, 9.

34 Zob. w odniesieniu do regulacji jadrowych w Finlandii: Séderholm, ,Licen-
sing Model Development”, 81-89; Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 400-405.

35 Zob. art. 70 ust. 1 pkt 5 oraz art. 77 ust. 1 pkt 5 ustawy 0.0.5.
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Prezesa PAA o wydanie ogdlnej opinii, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.,
co jest dziataniem logicznym majac na uwadze cheé ograniczenia ryzyk
inwestycyjnych®®.. Chodzi tu miedzy innymi o obnizenie kwestii ryzyka
zwigzanego z trescig art. 36b pr. atom., ktéry stanowi, ze w projekcie i pro-
cesie budowy obiektu jadrowego nie stosuje sie rozwigzan i technologii,
ktére nie zostaly sprawdzone w praktyce, w obiektach jadrowych lub za
pomoca préb, badan oraz analiz. Kwestia dojrzatosci technologii powinna
odgrywac istotng role w procesie wydawania decyzji zasadniczej - zaréwno
w aspekcie pozytywnym (wydanie decyzji zasadniczej), jak i negatywnym
(odmowa wydania).

Ponadto, uzasadnienie do projektu nowelizacji ustawy inwesty-
cyjnej z kwietnia 2023 r. nie wskazuje przyczyn rezygnacji z wymogéw
dotyczacych przedtozenia do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej
studium wykonalnosci oraz wstepnego planu ochrony fizycznej obiektu.
Oile w przypadku drugiego z przywotanych wymogéw, majac na wzgledzie
przeniesienie decyzji zasadniczej na poczatek procesu licencjonowania
obiektéw energetyki jadrowej, zmiana ta jest zrozumiata, o tyle usuniecie
studium wykonalno$ci jako elementu wniosku wydaje sie nieuzasadnione.

Studium wykonalnoéci, jako dokument stanowigcy wsparcie procesu
inwestycyjnego w podejmowaniu kluczowych decyzji, powinno dostarczy¢
organowi prowadzacemu postepowanie wielu istotnych informacji
w odniesieniu do szans powodzenia oraz zagrozen zwigzanych z realizacja
inwestycji jadrowej. W dokumencie tym powinny znaleZ¢ sie analizy
dotyczace ryzyka oraz skutkéw prawnych i politycznych zwigzanych
z budowa elektrowni jagdrowej. Posiadanie przez organ tego rodzaju
informacji, przedktadanych wraz wnioskiem o wydanie decyzji zasad-
niczej, wzmacnialoby realizacje zasady prawdy obiektywnej, wyrazonej
w art. 7 k.p.a.’”), Przedstawienie przez inwestora studium wykonalnosci
projektu powinno umozliwié okreslenie konkretnych mozliwosci oraz pro-
pozycji wsparcia pafistwa. zaréwno w ramach instrumentéw finansowych,
jak i regulacyjnych, dla budowy danej inwestycji jadrowe;j®l.

36 Zob. szerzej na temat ogélnej opinii Prezesa PAA dotyczacej planowanych
rozwigzan organizacyjno-technicznych, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.:
Nowacki, ,,Opinie Prezesa PAA”, 388-411.

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 775 ze zm.); dalej: k.p.a.

38  Zob. szerzej na temat elementéw sktadowych studium wykonalnosci dla
elektrownijadrowej w: IAEA, Preparation of a Feasibility Study for New Nuclear Power
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W procesie wydawania decyzji zasadniczej minister wiasciwy do
spraw gospodarki surowcami energetycznymi powinien dokonaé¢ swoi-
stego bilansu zyskéw oraz strat, w tym politycznych, ekonomicznych
oraz spotecznych wynikajacych zaréwno z realizacji, jak i braku realizacji
okreslonej inwestycji jadrowej.. Teza ta koresponduje z ,zasada uzasa-
dnienia” (ang. justification principle), zgodnie z ktéra kazda dziatalnosé,
mogaca powodowaé narazenie na promieniowanie jonizujace, moze
by¢ prowadzona o tyle, o ile oczekiwane korzysci z jej wykonywania
przewyzszaja potencjalne, nieakceptowalne skutki*®!. Przywotana
zasada nalezy do jednej z dziesieciu podstawowych zasad bezpieczenistwa
jadrowego i ochrony radiologicznej (ang. fundamental safety principles)
stojacych na czele hierarchii standardéw Miedzynarodowej Agencji Energii
Atomowej*!. W rezultacie, nalezy postulowaé przywrécenie wymogu

Projects. IAEA Nuclear Energy Series No. NG-T-3.3 (Wiedeni: International Atomic
Energy Agency, 2014), 85.

39 Por. Tomasz R. Nowacki, ,Budowa obiektéw energetyki jadrowej. Nowe insty-
tucje w procesie inwestycyjnym”, [w:] Wybrane weztowe zagadnienia wspétczesnego
prawa energetycznego, red. Anna Walaszek-Pyziot (AT Wydawnictwo: Krakéw, 2012),
210-211; Bukasz Miynarkiewicz, ,Postepowanie administracyjne w sprawie lokali-
zacji elektrowni jadrowej w Polsce”, [w:] Obrét powszechny i gospodarczy. Problemy
publicznoprawne i ekonomiczne, red. Iwona Ramus (Kielce: Kieleckie Towarzystwo
Edukacji Ekonomicznej, 2014), 333.

40 Zob. szerzej na temat ,zasady uzasadnienia” w prawie krajowym oraz mie-
dzynarodowym w: Stephen Tromans, Nuclear Law. The Law Applying to Nuclear
Installations and Radioactive Substances in Historic Context (Oksford: Hart Publishing
Ltd, 2010), 246-257; Miynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 187-201; IAEA, Fundamental
Safety Principles. IAEA Safety Standards Series No. SF-1 (Wieden: International Ato-
mic Energy Agency, 2006), 10; Strategia i polityka rozwoju w zakresie bezpieczeristwa
jadrowego i ochrony radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej, 45 - zatacznik do uchwaty
nr 91 Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2022 r. w sprawie przyjecia Strategii
i polityki w zakresie rozwoju bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicz-
nej Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 541); Helen Cook, The Law of Nuclear Energy
(Londyn: Sweet & Maxwell, 2013), 47.

41 JAEA, Fundamental Safety Principles, 1-16. W 2022 r. Rada Ministréw przy-
jela ,Strategie i polityke w zakresie rozwoju bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej”, ktéra wprost odwotuje sie do podstawo-
wych zasad MAEA, w tym do wspomnianej zasady uzasadnienia. Zob. uchwate
nr 91 Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2022 r. w sprawie przyjecia Strategii
ipolityki w zakresie rozwoju bezpieczenistwa jadrowego i ochrony radiologicznej
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. nr 541); dalej: Strategia. Ibidem, 43-48. Na temat
podstawowych zasad MAEA w krajowym prawie atomowym zobacz: Lukasz Mty-
narkiewicz, ,Jmplementacja wybranych zasad bezpieczeristwa jadrowego i ochrony
radiologicznej Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej w polskim prawie
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dotyczacego koniecznosci zalgczenia raportu ze studium wykonalnosci
do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej wraz z wyraZnie okreslonym
zakresem informacji, ktére powinny sie znalez¢ w takim raporcie.

Jednocze$nie w ustawie inwestycyjnej uproszczono wymogi zwigzane
z udokumentowaniem zdolnosci finansowych inwestora. W poprzednio
obowigzujacym stanie prawnym do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej
inwestor powinien byt zataczy¢ dokumenty potwierdzajace posiadanie
lub mozliwosci pozyskania §rodkéw finansowych niezbednych do zreal-
izowania inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej wraz
ze schematem sposobu finansowania tej inwestycji'*..

Aktualnie przepis art. 3b ust. 1 pkt 6 u.i.o.e.j. stanowi, ze inwestor do
wniosku o wydanie decyzji zasadniczej zalgcza opis planowanego sposobu
finansowania inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej,
w tym wskazanie planowanych Zrédet pozyskiwania §rodkéw finan-
sowych. Na etapie wydawania decyzji zasadniczej inwestor nie musi wiec
udowadniaé posiadania odpowiednich §rodkéw finansowych niezbednych
do zrealizowania inwestycji jadrowej. Nie musi on tez przedstawia¢ wyciagu
z rachunku bankowego ani tez gwarancji bankowych lub ubezpieczenio-
wych. Zdaniem autora opis planowanego sposobu finansowania inwestycji
powinien zawieraé ogdlng prognoze kosztéw, procentowy udziat finan-
sowania kapitalowego oraz dtuznego, a takze planowane Zrédta pozyski-
wania $§rodkéw finansowych, jak na przyktad banki, agencje kredytéw
eksportowych oraz inne instytucje finansowe. Tego rodzaju informacje
na poczatkowym etapie procesu inwestycyjnego beda zdecydowanie na
wyzszym poziomie ogélnosci, anizeli na etapie ubiegania sie o zezwolenie
na budowe, gdzie inwestor powinien dysponowac¢ szczegétowa estymacja
w zakresie kosztéw inwestycyjnych. W celu zapewnienia wiarygodnosci
informacji przedstawianych na etapie uzyskania decyzji zasadnic-
zej, inwestor moze przedlozy¢ do wiadomosci organu prowadzacego
postepowanie listy intencyjne pochodzace z instytucji finansowych oraz
kredytowych, wraz z okres§leniem wysokosci kwot oraz warunkéw na
jakich $rodki finansowe moga zostaé przekazane inwestorowi na sfinan-
sowanie zamierzenia inwestycyjnego.

atomowym” Studia Iuridica, nr 87 (2021): 331-353; ibidem, ,,Podstawowe zasady
system ochrony przed promieniowaniem jonizujacym Miedzynarodowej Agencji
Energii Atomowej w polskim prawie atomowym” Prawo i Wigz, nr 4 (2023): 714-720.

42 Art. 23 pkt 4 u.i.o.e.j. w brzmieniu sprzed zmiany, ktéra weszta w zycie
z dniem 13 kwietnia 2023 r.
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W zakresie dodatkowych elementéw wniosku nowelizacja specustawy
jadrowej z kwietnia 2023 r. wprowadzita wymog zalaczenia do wniosku
owydanie decyzji zasadniczej opisu struktury wiascicielskiej wnioskodawcy
wraz z dokumentami jg potwierdzajacymi. Wymag ten zostat ustanowiony
z uwagi na wprowadzenie w art. 3f u.i.o.e.j. regulacji odnoszacych sie do
obostrzen zwigzanych ze zmiang struktury wilascicielskiej podmiotu, ktéry
uzyskat decyzje zasadnicza, lub w spétce bedacej wspdlnikiem lub ake-
jonariuszem w tym podmiocie. Ponadto, wprowadzono optate od wniosku
owydanie lub zmiane decyzji zasadniczej, ktérej dowdd uiszczenia nalezy
zataczyé do wniosku*?l,

4 | Przestanki wydania oraz odmowy
wydania decyzji zasadniczej

W wyniku zmian wprowadzonych do ustawy inwestycyjnej w latach 2023-
2024, doprecyzowano przestanki brane pod uwage przy wydawaniu decyzji
zasadniczej oraz zwiekszono liczbe podmiotéw opiniujacych wniosek
o wydanie przedmiotowej decyzji.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze poprzez odniesienie decyzji
zasadniczej do przestanki interesu publicznego przesadzono o jej dyskrec-
jonalnym charakterze. Zagadnienie to, w ramach poprzedniej konstrukcji
prawnej decyzji zasadniczej, budzito watpliwosci doktryny prawa admin-
istracyjnego**. Organ wtasciwy do wydania decyzji zasadniczej dysponuje
wiec mozliwo$cig wyboru konsekwencji prawnych w ramach uznania
administracyjnego. Biorac pod uwage tres¢ przepiséw kompetencyjnych
i materialnych, cele regulacji ustawowej oraz funkcje zewnatrznormatywne
instytucji decyzji zasadniczej, przyjecie odmiennej interpretacji statoby
W sprzecznosci z sensem normatywnym omawianej instytucji. Decyzja
zasadnicza jest bowiem swoistym aktem polityki panistwa w zakresie

43 Zob. art. 3b ust. 2 w zw. z art. 3f ust. 4 pkt 2 u.i.o.e.j. oraz art. 3c u.i.o.e.j.

44 Milynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 180. Por. Bukasz Dubinski, , The Prin-
ciples of Issuing a Crucial Decision (Selected Problems)” Studia Prawnicze KUL,
nr 3 (2023): 51-55.
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energetyki jadrowej'*”. Postepowanie w sprawie wydania decyzji zasa-
dniczej nalezy zaliczy¢ do tzw. postepowan administracyjnych trzeciej
generacji, ktérych podstawowym celem jest umozliwienie ksztaltowania
i wdrazania polityki publicznej realizowanej przez organy administracji
publicznej™*®’.

Zastosowanie wysoce specjalistycznych ocen merytorycznych o chara-
kterze naukowym (w tym technicznym) lub zawodowym moze istotnie
wplywaé na gtebokos¢ oraz granice weryfikacji sadowoadministracyjnej
kontrolowanego aktu!*”). Na prawidtowo$é¢ rozstrzygniecia w ramach
uznania administracyjnego oraz jego kontroli istotny wptyw bedzie miato
uzasadnienie w przedmiocie wydania badz odmowy wydania decyzji zasa-
dniczej. Jednoczesnie, czynnik polityczny bedzie mial niebagatelny wptyw
na uzasadnienie rozstrzygniecia organu, co jest immanentng cechg kon-
strukcji decyzji zasadniczej oraz zdefiniowanych w ustawie przestanek jej
wydania. W zalezno$ci od przestanek odmowy wydania decyzji zasadniczej,
odmowa wydania decyzji zasadniczej skutkowataby: (1) definitywnym
brakiem mozliwosci realizacji inwestycji jadrowej, a w konsekwencji
znaczng stratg finansowga po stronie inwestora, (2) badZ koniecznoscia
uzupelnienia (poprawienia) wniosku oraz jego elementéw sktadowych
i powtérnym wystgpieniem o uzyskanie decyzji zasadniczej.

45 Zob. szerzej: Marcin Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sadowoadmini-
stracyjnej a normy prawa administracyjnegoiich konkretyzacja (Warszawa: C.H. Beck,
2016), 776 i n.

46 Zbigniew Kmieciak, ,Postepowanie administracyjne na rozdrozu?” Paristwo
i Prawo, z. 10 (2019): 5-22; Marcin Kaminski, ,Idea procedur administracyjnych
trzeciej generacji (na przyktadzie postepowania w sprawach dofinansowania
projektéw w ramach programéw operacyjnych)” Paristwo i Prawo, z. 5 (2015): 3-18;
Marta Cwiklifiska, ,Trzy generacje postepowania administracyjnego a kodeks
postepowania administracyjnego” Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica, nr 75
(2015): 41-50. Zob. takze: Marcin Kaminski, ,Kierunki przeksztatcen struktury
podmiotowej postepowania administracyjnego na tle nowych formut uczestnictwa
w procedurach trzeciej generacji”, [w:] Prawo administracyjne dzisijutro, red. Jacek
Jagielski, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolter Kluwer, 2018), 398. Autor ten
wskazuje, Ze tzw. postepowania administracyjne trzeciej generacji bywaja réwniez
nazywane ,administracyjnymi procedurami hybrydalnymi” lub ,procedurami
realizacji polityki administracyjnej (publiczne;j)”.

47 Kaminski, Mechanizm i granice, 776.
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4.1. Przestanka ,,interesu publicznego” oraz opinie organéw
wspoétdziatajgcych

Powigzanie w art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j. ,interesu publicznego” z celami poli-
tyki paniistwa oraz wpltywem inwestycji na bezpieczenistwo wewnetrzne
panstwa wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego.

Po pierwsze, ustawodawca odnidst cele polityki panstwa do celéw
wynikajacych z polityki energetycznej, polityki surowcowej i interesu
surowcowego panstwa, wiacznie z biezacym i przewidywanym krajowym
zapotrzebowaniem na energie elektryczna lub ciepto. Zrekonstruowanie
przywotanych celéw, skiadajacych sie na konkretyzacje przestanki

sinteresu publicznego”, jest mozliwe w oparciu o obowigzujace przepisy
prawa. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze tres¢ art. 3a ust. 1 w zw. z art. 3d
ust. 1u.i.0.e.j. implikuje konieczno$é uwzglednienia norm programowych
i planistycznych zawartych w przepisach prawa o charakterze wewnetrznie
obowigzujacym. Jednoczes$nie przepisy ustawy inwestycyjnej nie wskazuja
na koniecznoé¢ umiejscowienia danej inwestycji jadrowej w dokumentach
planistycznych lub programowych, w tym w Programie PEJ. Program ten
ma charakter aktu wewnetrznie obowigzujacego w mysl art. 93 Konstytucji
RP®], totez obowigzuje on wylacznie jednostki organizacyjnie podlegte
Radzie Ministréw.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze istnieje $cista korelacja pomiedzy
przestankami opisanymi w przepisie art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j. a katalogiem
organéw wspoéldziatajacych w postepowaniu o wydanie decyzji zasadnic-
zej. W poprzednim stanie prawnym decyzja zasadnicza byta wydawana po
zasiegnieciu wylacznie opinii Szefa ABW w zakresie wptywu inwestycji na
bezpieczenstwo wewnetrzne panistwa. Celem zapewnienia odpowiedniej
wiedzy organowi prowadzacemu postepowanie gtéwne, katalog organéw
opiniujacych, o ktérym mowa w art. 3d ust. 2 u.i.o.e.j., zostal rozszerzony
o ministra wasciwego do spraw energii (w zakresie wplywu inwestycji na
polityke energetyczng paristwa), ministra wlasciwego do spraw $rodowiska
(w zakresie wptywu inwestycji na polityke surowcowsa pafistwa), a takze

48 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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ministra wasciwego do spraw aktywéw paristwowych (w zakresie wptywu
inwestycji na aktywa paristwowe)*!,

Rozszerzenie katalogu organéw opiniujacych o ministra wtasciwego
do spraw energii jest konsekwencja zmiany organu witasciwego do prow-
adzenia postepowania o wydanie decyzji zasadniczej. Przed dniem1lipca
2024 r. organem wiasciwym do wydania decyzji zasadniczej byt minister
wiaséciwy do spraw energii®®. Przeniesienie zagadnieni dotyczacych roz-
woju energetyki jadrowej do wtasciwosci ministra wlasciwego do spraw
gospodarki surowcami energetycznymi nastapilo ,w celu wzmocnienia
pro-przemystowego aspektu dzialan” tego ministra®'l. Minister wtasciwy
do spraw gospodarki surowcami energetycznymi, zgodnie z art. 11a ust. 1
pkt 6 u.dz.a.rz., realizuje zadania zwigzane z rozwojem i wykorzystaniem
energii jadrowej na potrzeby spoteczno-gospodarcze. Zakres tych zadan
w obszarze energetyki jadrowej zostat cze$ciowo uszczegétowiony w prze-
pisach rozdziatu 12a pr. atom., w tym przede wszystkim w art. 108a pr. atom.
Zgodnie z tym przepisem, w ramach wykonywania zadan zwigzanych
z wykorzystaniem energii atomowej na potrzeby spoteczno-gospodarcze
kraju, minister wtasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi
podejmuje dziatania majace na celu rozwéj energetyki jadrowe;j'*?. Zadania
te ukazuja okreslony cel polityki panistwa, realizowany przez ministra
wlasciwego do spraw gospodarki surowcami energetycznymi, w zakresie
rozwoju energetyki jagdrowej®*l. W procesie oceny przestanek wydania
lub odmowy wydania decyzji zasadniczej, organ nie moze pomija¢ swoich
zadan ustrojowych oraz funkcji promocyjnej na rzecz energetyki jadrowej.

49 Zob. Uzasadnienie autopoprawki do rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie
Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw,
Druk sejmowy 3304-A Sejmu IX kadencji.

50 Przepisart. 3a ust. 4 zostal zmieniony przez art. 35 pkt 1 ustawy z dnia 15 maja
2024 1. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji
rzadowej (Dz. U. poz. 834).

51 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funk-
cjonowaniem administracji rzgdowej, Druk sejmowy 269 Sejmu X kadencji, 3.

52 Zob. art. 108a pr. atom., w ktérym zawarto katalog zadah majacych na celu
rozwdj energetyki jadrowe;j.

53 Zob. na temat celéw polityki panistwa w zakresie rozwoju energetyki jadrowej
w Polsce: Janusz Gierszewski, fukasz Miynarkiewicz, Tomasz R. Nowacki, Jacek
Dworzecki, ,Nuclear Power in Poland’s Energy Transition” Energies, nr 14 (2021):
1-25; Tomasz R. Nowacki, ,Nuclear Power on the Vistula River Law and Policy in
Shaping Energy Future of Poland” Prawo i WieZ, nr 3 (2020): 182-209.
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W konsekwencji nalezy stwierdzié, ze funkcja promocyjna przypisana
ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki surowcami energetycznymi,
zgodnie z art. 11a u.dz.a.rz. oraz art. 108a pr. atom., moze wplywaé na ocene
przestanek wydania lub odmowy wydania decyzji zasadniczej, w tym
przestanki interesu publicznego oraz celéw polityki panistwa.

Z kolei w mys$l art. 7a u.dz.a.rz. minister wlasciwy do spraw energii
odpowiada w szczegblnosci za sprawy polityki energetycznej panistwa oraz
bezpieczeristwa energetycznego kraju. Przygotowuje on projekt polityki
energetycznej pafistwa oraz koordynuje jej realizacje®*. Zgodnie z art. 13 pr.
en. celem polityki energetycznej paiistwa jest zapewnienie bezpieczenistwa
energetycznego kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i jej
efektywnosci energetycznej, a takze ochrony §rodowiska, w tym klimatu'**!,
Jak wskazuje sie w doktrynie, cele - o ktérych mowa w art. 13 pr. en. - maja
charakter publiczny i oznaczaja pewne pozadane stany rzeczy, ktére maja
zostac osiagniete w przysztosci za pomoca okreslonych srodkéw stuzacych
ich realizacji’®®l. Tak zdefiniowane cele stanowia element polityki admin-
istracyjnej, ktéra moze w sposéb posredni oddzialywaé na sposéb inter-
pretacji oraz stosowania regulacji materialnoprawnej, jak i procesowe;j'”..
Ponadto, normy programowe lub planistyczne wynikajace z aktéw poli-
tyki energetycznej panistwa'*®! moga oddziatywaé na proces konkretyzacji,
czy tez relatywizacji celéw okreslonych w art. 13 pr. en. Zagadnienie to

54 Art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne
(t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 266 ze zm.); dalej: pr. en.

55  Zob. szerzej w: Michal Waligérski, , Polityka energetyczna panistwa, jako sui
generis polityka prawa”, [w:] Polityka administracyjna. IV miedzynarodowa konferen-
cjanaukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 ., red. Jan Lukasiewicz (Rzeszéw: Towarzy-
stwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddzial w Rzeszowie, 2008), 8171 n.

56 Mariusz Swora, Marek Stefaniuk, ,Art. 13”7, [w:] Prawo energetyczne, t. I,
Komentarz do art. 12-72, red. Zdzistaw Muras (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), 1472.

57 Zob. szerzej na temat polityki administracyjnej w: Michat Domagata, ,Poli-
tyka energetyczna”, [w:] Polityka administracyjna. IV miedzynarodowa konferencja
naukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 1., red. Jan Lukasiewicz (Rzeszéw: Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddziat w Rzeszowie, 2008), 199; Marek
Stefaniuk, ,Polityka konkurencji w Polsce”, [w:] Polityka administracyjna. IV mie-
dzynarodowa konferencja naukowa. Strykéw 7-9 wrzesnia 2008 ., red. Jan kukasiewicz
(Rzeszéw: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Oddzial w Rzeszo-
wie, 2008), 617-618.

58 Chodzi tu o dokumenty takie jak: Polityka energetyczna Polski do 2040 1. -
zalacznik do obwieszczenia Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 1.
w sprawie polityki energetycznej paristwa do 2040 r. (M.P. poz. 264), czy tez aktu-
alnie opracowywany krajowy plan w dziedzinie energii i klimatu, o ktérym mowa
w art. 15ab pr. en.
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sprowadza sie do problemu tzw. zewnetrznego oddzialywania aktéw admin-
istracyjnych o charakterze wewnetrznym, szeroko analizowanego w teorii
prawa administracyjnego'®®.

Analogiczna sytuacja, zwigzana z mozliwym, posrednim wplywem
aktéw o charakterze wewnetrznym na proces rekonstrukeji przestanki
Jinteresu publicznego”, dotyczy celéw polityki pafistwa w zakresie polityki
surowcowej i interesu surowcowego. W mysl art. 28 ust. 1u.dz.a.rz. minister
wtlasciwy do spraw $rodowiska odpowiada za sprawy z zakresu ochrony
i ksztattowania srodowiska przyrodniczego oraz racjonalnego wykorzysty-
wania jego zasobéw, w tym w szczegélnosci w zakresie gospodarki zasobami
naturalnymi. Co prawda przepisy prawa powszechnie obowiazujacego nie
definiujg polityki surowcowej ani tez terminu , interes surowcowy panstwa’.
Jednakowoz, w marcu 2022 r. uchwata Rady Ministréw przyjeto dokument
pn. Polityka Surowcowa Paristwa'®®), ktéry stanowi jeden z projektéw stra-
tegicznych Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020
(z perspektywa do 2030 r.)!l. Gtéwnym celem dziatati zaplanowanych
w ramach PSP2050 jest zapewnienie bezpieczenistwa surowcowego kraju
poprzez zagwarantowanie dostepu do niezbednych surowcéw (krajowych
oraz importowanych) zaréwno obecnie, jak i w perspektywie wieloletniej,
uwzgledniajacej zmieniajace sie potrzeby przyszlych pokolen, a takze
stale poszerzanie bazy zasobowej kopalin do produkcji surowcéw (w tym
surowcéw energetycznych)®?. Tym samym, na gruncie przepiséw ustawy
inwestycyjnej, cele polityki panistwa w zakresie polityki surowcowej
i interesu surowcowego beda przede wszystkim postrzegane w kontekscie
przestanki negatywnej, a wiec zwigzanej z odmowa wydania decyzji zasa-
dniczej. W praktyce opinia ministra wlasciwego do spraw $rodowiska,
o ktérej mowa w art. 3d ust. 2 pkt 2 u.i.o.e.j., ma przede wszystkim na celu
odpowiedz na pytanie, czy w lokalizacji planowanej dla danego obiektu
energetyki jadrowej wystepuja ztoza kopalin o strategicznym znaczeniu
dla bezpieczenistwa surowcowego panstwa.

59  Kaminski, Mechanizm i granice, 128 in., 417in.,464in.,733in.

60 Zob. Polityka Surowcowa Paristwa - zalacznik do uchwaty nr 39 Rady Mini-
stréw z dnia 1 marca 2022 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki Surowcowej Pafistwa”
(M.P. poz. 371); dalej: PSP2050.

61 Zob. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 (z perspektywq do
20301.), 266 - zalacznik do uchwaty nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r.
w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 (z per-
spektywa do 2030 r.) (M.P. poz. 260).

62 PSP2050, 61 20.
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Z kolei w odniesieniu do ministra wlasciwego do spraw aktywéw
paniistwowych nalezy zauwazy¢, ze stosownie do tresci art. ob ust. 1u.dz.a.rz.
realizuje on zadania zwigzane zaréwno z gospodarowaniem mieniem
panstwowym, w tym wykonywaniem praw majatkowych i osobistych
przystugujacych Skarbowi Panistwa, jak réwniez ochrony intereséw Skarbu
Panstwa. Opinia wydawana w trybie art. 3d ust. 2 pkt3 u.i.o.e.j. w zakresie
wplywu inwestycji jadrowej na aktywa panstwowe bedzie sprowadzaé
sie przede wszystkim do odpowiedzi na pytanie, czy szeroko rozumiany
interes spétki z udziatem Skarb Panstwa, zaangazowanej w realizacje
danej inwestycji jadrowej, zostal wlasciwie zabezpieczony. Dotyczy to
w szczegblnosci wptywu inwestycji jadrowej na sytuacje ekonomiczno-
finansowg spétki, a takze kierunki jej rozwoju. Nalezy zauwazy¢, ze opinia
ta nie jest uwarunkowana od posiadania przez Skarb Panistwa pozycji
dominujacej w podmiocie bedgcym wnioskodawca decyzji zasadnicze;j.

W praktyce wiec opinia ministra wtasciwego do spraw aktywéw
panstwowych moze dotyczy¢ podmiotu, w ktérym Skarb Pafistwa posiada
nawet niewielki udzial, co moze budzi¢ pewne watpliwo$ci odnoénie do
proporcjonalnosci takiego rozwigzania. Ponadto, jako dzialanie nieuza-
sadnione oraz pozbawione podstaw prawnych nalezy uzna¢ jakakolwiek
probe ingerowania w strukture wilascicielska wnioskodawcy w ramach
postepowania o wydanie decyzji zasadniczej, w tym poprzez opinie
organdéw wspdéldziatajacych. Podobnie, zabezpieczenie ,interesu public-
znego’ w ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej nie powinno
prowadzi¢ do zaburzenia stosunkéw gospodarczych podmiotéw tworzacych
spotke typujoint venture, wystepujaca w postepowaniu w roli wnioskodawcy,
w tym niejako ,wymuszenia” zmiany struktury wilascicielskiej na korzysé
podmiotu z udziatem Skarbu Panstwa. Tego rodzaju dzialanie, oparte
na podstawie przepiséw specustawy jadrowej, mogtoby zosta¢ uznane
za nadmierng ingerencje w swobode dziatalnosci gospodarczej, a takze
dziatanie dyskryminujacekapital prywatny oraz wptywajace na zwiekszanie
przewagi konkurencyjnej podmiotéw z udziatem Skarbu Patistwa®®!.

Zdaniem autora w przypadku braku definicji legalnej pojecia ,aktywa
panistwowe” nalezy postulowaé doprecyzowanie zakresu przedmiotowego
omawianej opinii, gdyz aktualny stan prawny nasuwa watpliwosci inter-
pretacyjne. Co istotne kwestia wplywu inwestycji na aktywa panistwowe
nie znalazla odzwierciedlenia w art. 3d ust. 1u.i.0.e.j., ktéry uszczegdtawia

63 Takie dziatanie mogtoby budzi¢ watpliwosci odnoénie zgodnosci z art. 31
ust. 3 oraz art. 20 i 22 Konstytucji RP.
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klauzule generalng ,interesu publicznego”, co nalezy uznaé za

niekonsekwencje ustawodawcy'**.. Niemniej jednak zakres przedmiotowy

opinii ministra wlasciwego do spraw aktywoéw panstwowych, odnoszacy
sie do wplywu inwestycji na aktywa panstwowe, ma donioste znaczenie

w procesie konkretyzacji (rekonstrukeji) przestanki ,interesu publicznego”
w ramach postepowania o wydanie decyzji zasadniczej.

Wreszcie umocowanie Szefa ABW do wydania opinii w zakresie wptywu

projektowanej inwestycji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne
panstwa wpisuje sie w podstawowg funkcje tego organu wynikajaca z art. 1
ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu'®®. W mys$l przywotanego przepisu Agencja
Bezpieczenistwa Wewnetrznego (dalej jako: ABW) jest wtagciwa w sprawach
ochrony bezpieczenistwa wewnetrznego panstwa i jego porzadku kon-
stytucyjnego. Co prawda w ustawie brak jest definicji legalnej pojecia
,bezpieczeristwa wewnetrznego’, cho¢ zgodnie z literaturg przedmiotu
terminem tym mozna okre§li¢ ,taki stan funkcjonowania panstwa, ktéry
zapewnia przeciwdzialanie, eliminowanie lub ograniczanie zagrozen dla
ustroju konstytucyjnego, porzadku wewnetrznego i spokoju oraz ochrone
interesu publicznego poszczegdlnych spotecznosci i kazdego obywatel
z osobna”*®!. Obszary podlegajace badaniu ABW w procesie opiniowania
wniosku o wydanie decyzji zasadniczej beda determinowane przede
wszystkim zakresem informacji przedstawianych we wniosku oraz zada-
niami wynikajacymi z ustawy o ABW i AW.

Jednakowoz, dokonujac ustaleit w zakresie wptywu danej inwesty-
cji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne panstwa, nalezy mieé na
uwadze bardzo wczesny etap procesu inwestycyjnego, a takze opisane we
wczesniejszych rozwazaniach skutki materialnoprawne decyzji zasad-
niczej. Etap ten nie pozwala na stwierdzenie, ze dana inwestycja jadrowa
zostanie na pewno zrealizowana. Ponadto, w momencie wydawania decyzji
zasadniczej inwestor nie bedzie dysponowaé pelnymi kompetencjami oso-
bowymi oraz wiedzg niezbedng do realizacji takiej inwestycji. Nie miatoby
to ekonomicznego uzasadnienia, biorac pod uwage rozsadne i gospodarne

64 Analogicznie jak w przypadku pominiecia opinii ministra wtasciwego do
spraw aktywdéw pafistwowych na gruncie sytuacji opisanej w art. 3f ust. 2 u.i.o.ej.,
o czym autor pisze w dalszej czesci rozwazan.

65 Tekstjedn.: Dz. U. z 2023 1., poz. 1136 ze zm. Dalej: ustawa o ABW i AW.

66  Zbigniew Skwarek, , Bezpieczeristwo wewnetrzne paiistwa’, [w:] Podstawy
bezpieczeristwa narodowego (paristwa). Podrecznik akademicki, red. Jacek Pawtowski
(Warszawa: Akademia Sztuki Wojennej, 2017), 205.
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etapowanie procesu inwestycyjnego. Mozna wiec stwierdzié, ze z pers-
pektywy inwestora dopiero uzyskanie decyzji zasadniczej, jako instru-
mentu reglamentujacego dostep do sektora energetyki jadrowej, pozwala
na zwiekszenie naktadéw inwestycyjnych w celu przystapienia do badan
srodowiskowych oraz lokalizacyjnych.

Zdaniem autora, w kontekscie planowanej budowy elektrowni
jadrowej przestanka ,bezpieczenistwa wewnetrznego” powinna by¢ roz-
patrywana przede wszystkim przez pryzmat: (1) oceny szeroko rozumi-
anej wiarygodno$ci inwestora - w kontekscie rzeczywistych zamierzen
inwestora, a takze przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowania
terroryzmu, w tym dokonujac sprawdzenia struktury wlascicielskiej oraz
powigzan kapitatlowych (wertykalnych badz horyzontalnych) lub oso-
bowych; (2) planowanej do zastosowania technologii reaktorowej - kraju
pochodzenia technologii, jej dojrzalosci czy tez bezpieczenistwa eksp-
loatacji (o ile istniejg okre$lone do$wiadczenia); (3) proponowanej lokali-
zacji inwestycji - na przyktad bliskos¢ duzych skupisk ludzkich, obiektéw
infrastruktury krytycznej czy tez granic innego kraju. Zagadnienia te moga
wieloaspektowo oddziatywaé na paristwo w kontekscie szeroko rozumi-
anego bezpieczenstwa wewnetrznego.

Jednoczesnie, stosownie do tresci art. 7b k.p.a., organ prowadzacy
postepowanie gtéwne oraz organy opiniujace powinny ze soba wspétdziataé
w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwat-
nych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy. W ramach
wspétdziatania organy powinny przekazywaé posiadane przez siebie infor-
macje'®”), w szczegélnosci w sytuacji przenikania sie zakreséw kompeten-
cyjnych dziatalnosci danych organéw, jak i w przypadku Szefa ABW oraz
ministra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych.

Na przyklad negatywne stanowisko Szefa ABW w zakresie wpltywu
inwestycji jadrowej na bezpieczenistwo wewnetrzne panistwa, a podyk-
towane ujemnym wplywem inwestycji na aktywa panistwowe, powinno
w pierwszej kolejnosci oddzialywaé na opinie ministra wlasciwego do
spraw aktywdéw panstwowych, ktéry ustrojowo jest organem wiasciwym
do dokonania tego rodzaju wszechstronnej oceny. Prawna doniostosé
art. 7b k.p.a. polega na tym, ze podnosi on do rangi zasady ogélnej nakaz
wspdldziatania organéw administracji w zwigzku z potrzeba wyjasnienia

67 Wyrok NSA z10.11.2021 1., III FSK 4168/21.
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stanu faktycznego i prawnego sprawy, nie formalizujac przy tym sposobéw
tego wspétdziatania/®®.

Ewentualny brak spéjnosci pomiedzy opiniami Szefa ABW oraz min-
istra wtasciwego do spraw aktywdéw panstwowych, w sytuacji opisanej
powyzej, moze istotnie ostabia¢ znaczenie obu stanowisk, a takze podwazaé
zaufanie uczestnikéw postepowania do wladzy publicznej whrew zasa-
dzie wyrazonej w art. 8 k.p.a. Odmienna ocena prawna dwéch organéw
dotyczaca tego samego stanu faktycznego moze prowadzi¢ do tzw. pata
interpretacyjnego. W takim przypadku, dokonujac bilansu potencjalnych
zyskéw i strat, minister wtasciwy do spraw gospodarki surowcami ener-
getycznymi, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réw-
nego traktowania, méglby rozstrzygnaé¢ watpliwosci wynikajace z tresci
rozbieznych opinii na korzy$¢é strony (inwestora).

Specyfika inwestycji jadrowej wymaga wiec uwzglednienia sze-
regu kwestii oraz szczegélnego traktowania kontekstu ekonomicznego,
spotecznego, srodowiskowego oraz politycznego. W wymiarze politycznym,
konieczno$é importu technologii jadrowej bedzie odgrywacé szczegdlna role
w sferze polityki zagranicznej®®. Wszystkie te elementy powinny zostaé
wziete pod uwage przy ocenie przestanki interesu publicznego, ktéra to
wymaga kazdorazowej relatywizacji w procesie wydawania decyzji zasad-
niczej z uwzglednieniem indywidualnych i konkretnych okolicznosci faktyc-
znych sprawy'””. Wéréd argumentéw przemawiajacych za wydaniem decyzji
zasadniczej dla okreslonej elektrowni jadrowej mozna wymienié¢ pozytywny
wplyw na §rodowisko naturalne oraz cele polityki klimatycznej, korzysci dla
bezpieczenistwa energetycznego (zapotrzebowanie na energie elektryczng
lub ciepto) oraz ekonomiczne (konkurencyjne i stabilne ceny energii).

Podkresli¢ nalezy, ze opinie organéw wspdtdziatajacych, wydawane
w trybie art. 106 § 2 k.p.a., nie wiazg organu rozstrzygajacego sprawe
oraz nie podlegaja jego weryfikacji”". Jednoczesnie, nie oznacza to ze
stanowisko przedstawiane przez organ w postanowieniu opiniujacym

68 Wyrok WSA w Opolu z 22.03.2022 1., I SA/Op 525/21; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z12.02.2020 1., Il SA/Rz 1212/19; wyrok NSA z 27.02.2018 r., II OSK 3116/17.

69  Nowacki, ,Budowa obiektéw”, 210-211.

70 Mlynarkiewicz, Decyzja zasadnicza, 447-449.

71 Wyrok WSA w Warszawie z 23.04.2021 r., VII SA/Wa 30/21; wyrok NSA
2.20.04.2021T., I OSK 3259/20; wyrok NSA z13.10.1997 r., Il SA 203/97, ONSA 1998,
nr 4, poz. 120.
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moze byé dowolne i wykraczaé poza ramy prawne!”?l. Opinie te stanowia
cze$¢ materiatu zgromadzonego w sprawie, przy czym rolg organu
wspbéldziatajacego jest poszerzenie wiedzy organu wydajacego decyzje,
co do stanu faktycznego lub prawnego konkretnej sprawy o dodatkowe
informacje znane organowi wspétdziatajacemu'”!. Organ wspétdziatajacy
nie moze bowiem zastepowac organu wlasciwego do wydania decyzji w roz-
patrywaniu oraz rozstrzyganiu sprawy’*l. Opinia, jezeli szczegdlny przepis
prawa nie nadat jej innego charakteru, jest tylko ocena faktéw z uzyciem
ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego, ktéra nie wiaze
organu rozstrzygajacego sprawe'’.

Minister wlasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi pow-
inien rozwazy¢ argumenty zawarte w opiniach organéw wspétdziatajacych
i dokonaé ich swobodnej oceny. Negatywna opinia ktéregokolwiek
z organéw wspoétdziatajacych nie moze zastapié postepowania dowodowego,
natomiast tre$¢ tych opinii oraz zawarte w nich argumenty powinny zostaé
rozwazone przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne. Tres¢ opinii
organéw wspdldziatajacych mogtaby zawazyé na rozstrzygnieciu w sprawie
decyzji zasadniczej, przy czym organ zobowigzany jest dokona¢ ich swo-
bodnej, ale nie dowolnej oceny. Jednoczesnie sformutowane stanowisko
nie moze pozostawa¢ poza jakakolwiek kontrola, totez istotne znaczenie
z punktu widzenia kontroli administracyjnej lub sadowoadministracyjnej
bedzie mialo uzasadnienie decyzji.

72 Wyrok NSA z 31.05.2022 r., III OSK 4008/21; wyrok NSA z 31.05.2022 r., I1I
OSK 4007/21.

73 Wyrok WSA w Warszawie z 22.01.2020 r., II SA/Wa 1483/19; wyrok NSA
Z20.11.1997 ., V SA 2699/96, ONSA 1998, nr 4, poz. 123.

74 (Czestaw Martysz, ,Art. 106”, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. I, Komentarz do art. 104-269, red. Grzegorz taszczyca, Czestaw Mar-
tysz, Andrzej Matan (Warszawa: Wolters Kluwer, 2010), 43.

75 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 31.05.2022 r., IV SA/Wa 535/22; wyrok
WSA w Warszawie z 8.04.2022 r., VII SA/Wa 327/22; wyrok WSA w Krakowie
z17.12.2021 1., Il SA/Kr 981/21; wyrok NSA z13.10.1997 r., II SA 203/97, ONSA 1998,
nr 4, poz. 120.
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4.2. Zmiany wtasnosciowe po stronie inwestora
oraz przeniesienie decyzji zasadniczej

Przepisy specustawy jadrowej przewiduja dodatkowo okres$lone mecha-
nizmy zabezpieczajace wptyw ministra wlasciwego do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi na proces inwestycyjny danej inwestycji
jadrowej w sytuacji: (1) osiggniecia pozycji dominujacej w podmiocie, ktéry
uzyskal decyzje zasadnicza, lub w spétce bedacej wspélnikiem lub ake-
jonariuszem w tym podmiocie (art. 3f u.i.o.e.j.), (2) przeniesienia decyzji
zasadniczej na rzecz innego podmiotu (art. 40 u.i.o.e.j.).

Wskazaé trzeba, ze w przypadku przeniesienia decyzji zasadniczej,
zgodnie z art. 40 ust. 1b u.i.o.e.j., minister wlasciwy do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi przenosi albo odmawia jej przeniesienia
na rzecz wnioskodawcy, biorac pod uwage przestanki, o ktérych mowa
w art. 3d ust. 1 u.i.o.e.j., a takze po zasiegnieciu opinii przywotanych
organéw wspdétdziatajacych.

Z kolei w przypadku sytuacji opisanej w art. 3f u.i.o.e.j., minister
wlasciwy do spraw gospodarki surowcami energetycznymi udziela zgody
albo odmawia udzielenia tej zgody, biorac pod uwage przestanki, o ktérych
mowa w art. 3d ust. 1, po zasiegnieciu opinii Szefa Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego. Zauwazy¢ nalezy, ze jest to jedyny organ wspétdziatajacy
w ramach postepowania uregulowanego w art. 3f u.i.o.e.j. O ile zrozumiatym
jest pominiecie opinii ministra wtasciwego do spraw §rodowiska w zakre-
sie wplywu inwestycji na polityke surowcowsa panstwa, z uwagi na brak
zmian w zakresie lokalizacji inwestycji, o tyle pominiecie opinii ministra
wlasciwego do spraw aktywoéw panstwowych w zakresie wptywu inwestycji
na aktywa panstwowe oraz ministra wlasciwego do spraw energii w zakre-
sie wplywu inwestycji na polityke energetyczna panstwa nie znajduje
uzasadnienia. Zagadnienie zmian w zakresie struktury wtasnosciowej
podmiotu, ktéry uzyskat decyzje zasadnicza, powinno pozostawaé w gestii
zainteresowania ministra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych.
Podobnie, zmiany w zakresie struktury wlasnosciowej moga wptywaé
na kierunek dostaw paliwa jadrowego czy tez komponentéw do budowy
obiektu, co powinno znajdowacé sie w zainteresowaniu ministra wlasciwego
do spraw energii”®.

76 Por. art. 12 ust. 2 pr. en. oraz art. 7a u.dz.a.rz.
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De lege ferenda nalezy postulowaé uzupetnienie art. 3f u.i.o.e.j.
o konieczno$¢ zasiegniecia opinii ministra wlasciwego do spraw aktywéw
panistwowych oraz ministra wlasciwego do spraw energii w przypadku
zaistnienia sytuacji regulowanej przez ten przepis.

Zakonczenie

5

Nowelizacja przepiséw specustawy jadrowej z kwietnia 2023 r. usuneta wiele
wad konstrukecyjnych decyzji zasadniczej, wystepujacych w poprzednim
brzmieniu ustawy inwestycyjnej. Dotyczy to przede wszystkim umiejscow-
ienia omawianej decyzji w procesie licencjonowania obiektéw energetyki
jadrowej, jej przedmiotu oraz wniosku inicjujacego postepowanie przed
ministrem wlasciwym do spraw gospodarki surowcami energetycznymi,
a takze przestanek wydania oraz elementéw sktadowych (sentencji,
osnowy) decyzji. Dodatkowo, wraz z nowelizacja ustawy inwestycyjnej
przesadzono o charakterze prawnym decyzji zasadniczej jako decyzji
administracyjnej.

Jednoczesnie, zdaniem autora, btednie usunieto wymég zataczenia
raportu ze studium wykonalnosci do wniosku o wydanie decyzji zasadniczej,
ktéry powinien stanowié jeden z kluczowych elementéw wspomagajacych
proces oceny dokonywanej przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki
surowcami energetycznymi. Podobnie za nietrafiong nalezy uznaé zmiane
polegajaca na usunieciu wymogu zataczenia do wniosku o wydanie decyzji
zasadniczej ogélnej opinii Prezesa PAA, o ktérej mowa w art. 39b pr. atom.,
przy jednoczesnym braku zapewnienia innej sposobnosci wyrazenia opi-
nii na temat planowanej inwestycji z punktu widzenia bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej.

Jednakowoz centralnym punktem oceny wniosku o wydanie przed-
miotowej decyzji bedzie konkretyzacja (rekonstrukcja) przestanki interesu
publicznego, oktérej mowa wart. 3a ust. 10razart. 3d ust.1u.i.0.e.j. Wramach
swobody subsumcyjnej minister wlasciwy do spraw gospodarki surowcami
energetycznymi powinien dokona¢ swoistego bilansu zyskéw oraz strat,
w tym politycznych, ekonomicznych oraz spotecznych, wynikajacych
zaréwno z realizacji, jak i braku realizacji okreslonej inwestycji jadrowe;j.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze organ prowadzacy postepowanie gtéwne
zobowigzany jest do uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego,
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w tym opinii organéw wspéldziatajacych, a takze przestanek zewnatrz-
normatywnych, ktére w sposéb posredni moga oddziatywaé na proces
relatywizacji przestanki interesu publicznego.
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