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Prezes PAA jako
naczelny organ dozoru jagdrowego

PAA President as the supreme nuclear regulatory authority

Artur J. Tynski
WydZziat InZynierii Srodowiska i Energetyki, Politechnika Slgska w Gliwicach

Streszczenie: Artykul podejmuje problematyke pozycji ustrojowej Prezesa Pafstwowej Agencji Atomistyki (dalej:
Prezesa PAA) jako naczelnego organu dozoru jadrowego. Autor analizuje konstrukcje prawna polegajaca na potaczeniu
w jednym organie dwdch atrybutow: centralnoSci w systemie administracji rzadowej w sprawach bezpieczenstwa jadrowego
i ochrony radiologicznej oraz naczelnoSci w pionie dozoru jadrowego. Celem opracowania jest usystematyzowanie wiedzy
o istocie naczelnoSci Prezesa PAA, jej relacji z atrybutem centralnos$ci oraz jej praktycznym wymiarze, w szczegdlnosci
w odniesieniu do inspektoréw dozoru jadrowego. W pierwszej czegSci autor porzadkuje siatke pojeciowa, rozrdzniajac
kontrole, nadzor i dozor oraz eksponujac prewencyjny i prospektywny charakter dozoru jadrowego, ukierunkowanego na
ochrong bezpieczenstwa jadrowego, a nie wylacznie legalno$ci. Nastgpnie omawia status ustrojowy organu, procedure jego
powolywania i odwolywania oraz model nadzoru resortowego. Praktyczng konkretyzacje naczelno$ci autor odnajduje
w relacji organu wyzszego stopnia wobec inspektorow dozoru jadrowego. Weryfikujac pozytywnie hipoteze badawcza,
autor uznaje przyjety model za adekwatny do skutecznej realizacji dozoru jadrowego, wskazuje jednak na jego
mankamenty.

Stowa kluczowe: Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki, dozdr jadrowy, naczelny organ, bezpieczenstwo jadrowe
i ochrona radiologiczna, inspektorzy dozoru jadrowego, niezalezno$¢ organu regulacyjnego.

Summary: This article examines the constitutional status of the President of the National Atomic Energy Agency
(the President of the PAA) as the supreme nuclear regulatory authority. The author analyses the legal structure which combines
two attributes within a single body: centrality within the system of government administration in matters of nuclear safety
and radiation protection, and supremacy within the nuclear regulatory hierarchy. The aim of this study is to systematise
knowledge regarding the nature of the PAA President’s supreme authority, its relationship with the attribute of centrality, and its
practical dimension, particularly in relation to nuclear regulatory inspectors. In the first part, the author organises
the conceptual framework, distinguishing between control, supervision and oversight, and highlighting the preventive and
forward-looking nature of nuclear oversight, which is geared towards safeguarding nuclear safety rather than merely ensuring
legality. He then discusses the constitutional status of the authority, the procedure for its appointment and dismissal, and
the model of ministerial oversight. The author identifies the practical manifestation of the principle of hierarchy in the
relationship between the higher-level authority and nuclear oversight inspectors. Having confirmed the research hypothesis, the
author considers the adopted model to be adequate for the effective implementation of nuclear oversight, whilst also pointing
out its shortcomings.

Keywords: President of the National Atomic Energy Agency, nuclear regulatory oversight, supreme authority, nuclear safety
and radiological protection, nuclear regulatory inspectors, independence of the regulatory body.
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Wprowadzenie

Wspolczesne polozenie Polski w obszarze polityki ener-
getycznej 1 klimatycznej charakteryzuje sie gtebokim proce-
sem przeksztatcen, ktérego ostatecznym horyzontem jest
osiggniecie neutralnosci klimatycznej. Polityka klimatycz-
no-energetyczna Unii Europejskiej, wyrazona w ramach
Europejskiego Zielonego Ladu oraz pakietu legislacyjnego
,,Gotowi na 557, zaklada redukcje emisji gazow cieplar-
nianych o co najmniej 55% do 2030 roku w stosunku do
poziomu z 1990 r. oraz osiggni¢cie neutralnosci klimatycz-
nej do 2050 roku.! Realizacja tych celow wymaga
gruntownej przebudowy krajowych miksow energetycznych,
w tym w szczegllnoSci struktury wytwarzania energii elek-
trycznej w Polsce, ktora tradycyjnie opierala si¢ na wysoko-
emisyjnych paliwach kopalnych. W ramach toczacej si¢
transformacji energetycznej rosnacg role zaczynaja odgry-
waé odnawialne zrodia energiiZ, sposrod ktorych najwicksze
znaczenie dla krajowego sektora wytworczego maja
instalacje fotowoltaiczne oraz energetyka wiatrowa’.
Niesterowalny profil pracy odnawialnych Zrodet energii
wymusza jednak istnienie w systemie elektroenergetycznym
jednostek wytworczych pracujacych w podstawie obcigzenia,
zdolnych do dostarczania energii elektrycznej w sposob
stabilny i przewidywalny. PrzejSciowa role w tym zakresie
powierzono elektrowniom gazowym?, natomiast docelowym
filarem nowej struktury wytworczej w Polsce maja byé
elektrownie jadrowe’. Energetyka jadrowa, charakteryzujac
si¢ stabilnoScig wytwarzania oraz zerowym poziomem
bezposredniej emisji dwutlenku wegla, stanowi rozwigzanie
szczegOlnie korzystne z perspektywy taczenia celow polityki
klimatycznej z wymogiem zachowania bezpieczefhstwa
energetycznego panstwa®. Bezpieczefistwo energetyczne na

gruncie normatywnym oznacza zdolno$¢ do zaspokojenia
biezacego oraz perspektywicznego zapotrzebowania na
energi¢ elektryczng w sposob uwzgledniajacy wymogi
srodowiskowe i ekonomiczne (art. 3 pkt 16 p.e.”).

Realizacja zatozen Programu polskiej energetyki jadro-
wej® oraz Polityki energetycznej Polski do 2040 r.? urucho-
mila pierwszy proces inwestycyjny dotyczacy wielkoska-
lowej elektrowni jadrowej, prowadzony na podstawie
ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i reali-
zacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej
oraz inwestycji towarzyszacych (dalej: ustawa inwestycyj-
na)!0. Proces ten, obejmujacy szereg etapow (budowlany,
eksploatacyjny oraz zaplanowanie etapu likwidacyjnego),
angazuje liczne organy oraz instytucje administracji pan-
stwowej. Centralna pozycje¢ wérdd nich zajmuje Prezes
Panstwowej Agencji Atomistyki (dalej: Prezes PAA),
bedacy jednoosobowym, centralnym organem administra-
cji rzadowej wlaSciwym w sprawach bezpieczefistwa
jadrowego i ochrony radiologicznej. Jednocze$nie Prezes
PAA jest naczelnym organem dozoru jadrowego!l.

Kumulacja w jednym organie dwoch atrybutéw ustro-
jowych, tj. centralnoSci w systemie administracji rzadowe;j
w sprawach bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiolo-
gicznej oraz naczelno$ci w pionie dozoru jadrowego,
stanowi konstrukcje prawna o znacznym potencjale
interpretacyjnym, ktdra jak dotad nie byla przedmiotem
pogliebionych analiz w polskiej doktrynie prawa admini-
stracyjnego. Rozwazania nad pozycja ustrojowa Prezesa
PAA pojawialy si¢ w polskiej literaturze prawniczej rzad-
ko, najczesciej w kontekScie analiz niezaleznoSci regula-
torow sektorowych!? i usytuowania w strukturze admini-
stracji rzadowej!3.

1 Komisja Europejska, Europejski Zielony L.ad, COM(2019) 640, Bruksela 2019,

https://eur-lex.europa.ceu/resource.html?uri=cellar:b828d165-1c22-11ea-8c1f-01aa75ed71a1.0016.02 /DOC_l1&format=PDF, [dostep:
10.09.2025], s. 5; Por. Z. Ziemacki, Europejski Zielony fad i odbudowa gospodarki — szanse i wyzwania, [w:] Sprawy Miedzynarodowe 3/2021,
Warszawa 2021, s. 91.

2 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodiach energii (Dz. U. z 2026 r. poz. 68; dalej: Ustawa OZE), art. 2 ust. 9-12.

3 Wazrost z 0 MW zainstalowanych w odnawialnych zrodtach energii w 2007 r. do 34 253 MW w 2024 r. Zob. Polskie Sieci Elektroenergetyczne,
Raport 2024 KSE: Zestawienie danych iloSciowych dotyczacych funkcjonowania KSE w 2024 roku,
https://www.pse.pl/dane-systemowe/funkcjonowanie-kse/raporty-roczne-z-funkcjonowania-kse-za-rok/ raporty-za-rok-2024, [dostep:
01.10.2025].

4 S. Michalik, D. Zielifiski, Transformacja energetyczna w Polsce w $wietle strategicznych dokumentéw rzadowych, Warszawa 2024, s. 17-18.

5 Zatgcznik do uchwaly nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 paZdziernika 2020 r. w sprawie aktualizacji programu wieloletniego pod nazwa
~Program polskiej energetyki jadrowej” (dalej: PPEJ), s. 8-9.

6 A. Strupczewski, Energetyka jadrowa koniecznym elementem elektroenergetyki polskiej, [w:] Academia — Magazyn Polskiej Akademii Nauk
1(65)/2021, Warszawa 2021, s. 89-90.

7 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2026 poz. 46, 516, 607).

8 Program polskiej energetyki jadrowej przyjety uchwata Rady Ministrow nr 141 z dnia 2 pazdziernika 2020 r. w sprawie aktualizacji programu

wieloletniego pod nazwa ,,Program polskiej energetyki jadrowej” (M.P. z 2020 r. poz. 946).

Polityka Energetyczna Polski do 2040 r. przyjeta uchwala Rady Ministréw nr 22/2021 z dnia 2 lutego 2021 r. ogloszona Obwieszczeniem

Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 2 marca 2021 r. w sprawie polityki energetycznej pafistwa do 2040 . (M.P. z 2021 1. poz. 264).

10 Dz.U. z 2025 r. poz. 1156.

I Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. z 2026 t. poz. 1, dalej: Prawo atomowe), art. 109 ust. 1.

12° Zob. T. R. Nowacki, Niezaleznos¢ organéw dozoru jadrowego na tle prawa miedzynarodowego, europejskiego i konstytucyjnego, Wroctaw
2015, s. 192-204; tegoz, Ograniczenie autonomii Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki, [w:] Przeglad Sejmowy 4(147)/2018, Warszawa 2018,
s. 53-73; tegoz, Prawne gwarancje niezaleznosci dozoru jadrowego w Polsce (w:) 1. Ramus (red.), Obrot powszechny i gospodarczy. Problemy
publicznoprawne i ekonomiczne, Kielce 2014, s. 285-318; tegoz Niezaleznosc organow dozoru jgdrowego. Proba rekonstrukcji zakresu pojeciowego
(w:) K. Jelen, Z. Rau (red.), Energetyka jadrowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 580-622.

13 Tegoz, Organy dozoru jadrowego w strukturze administracji rzadowej w Polsce, [w:] Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych 1(69)/2021,
Warszawa 2021, s. 9-38
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Realizacja Programu polskiej energetyki jadrowej oraz
uruchomienie procesu inwestycyjnego dotyczacego wielko-
skalowej elektrowni jadrowej sprawiaja, ze pozycja ustro-
jowa Prezesa PAA nabiera znaczenia praktycznego!4.
Konsekwencja tego stanu rzeczy powinno by¢ pogtebione
zainteresowanie doktryny problematyka ustroju, zakresu
dziatania, zadan, kompetencji oraz relacji organizacyjnych
wiazacych Prezesa PAA z innymi podmiotami uczestni-
czacymi w realizacji dozoru jadrowego. Niniejsze opraco-
wanie wpisuje si¢ w ten nurt rozwazan, koncentrujac si¢ na
atrybucie naczelnoSci jako szczegdlnej cechy ustrojowej,
odrozniajacej Prezesa PAA od wigkszos$ci innych central-
nych organéw administracji rzadowe;.

Celem opracowania jest usystematyzowanie wiedzy na
temat istoty naczelnoSci Prezesa PAA, jej relacji z atry-
butem centralno$ci organu w systemie administracji rzado-
wej oraz jej praktycznego wymiaru w pionie dozoru jadro-
wego, w szczegolnosci w odniesieniu do inspektoréw
dozoru jadrowego. Przyjeta hipotezag badawcza jest twier-
dzenie, w my§l ktdrego model ustrojowy taczacy w jednym
organie atrybut centralnoSci w sprawach bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej z atrybutem naczel-
nosci w pionie dozoru jadrowego stanowi adekwatng kon-
strukcje prawng do skutecznej realizacji dozoru jadrowe-
go, cho¢ nie pozostaje wolny od mankamentéw doty-
czacych gwarancji niezaleznoSci regulatora oraz spojnosci
pojeciowej. W toku rozwazafh zastosowano metode
dogmatyczno-prawna, uzupelniona o elementy wykladni
systemowej oraz odwotania do doktryny prawa admini-
stracyjnego i publicznego prawa gospodarczego.

Dozér, nadzor, kontrola — ujecie systemowe
w prawie administracyjnym

Opis pozycji ustrojowej Prezesa PAA wymaga uprzednie-
go doprecyzowania siatki pojeciowej. Pojecia ,kontroli”
i ,nadzoru” (,dozoru”) sg w polskim porzadku prawnym
uzywane czasami synonimicznie, czasami za$ jako terminy
o odrebnych desygnatach. Brak precyzji w tym zakresie
skutkuje trudnoSciami interpretacyjnymi w okreslaniu
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faktycznego zakresu uprawnien organéw administracji, co
w przypadku organéw odpowiedzialnych za bezpieczen-
stwo jadrowe i ochrong radiologiczng nabiera szczegdlne;j
doniostoSci praktyczne;j.

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze
kontrola jest dziataniem o charakterze diagnostycznym,
polegajacym na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu
go z prawnie okre§lonym wzorcem oraz wyciggnieciu wnio-
skow z tego pordwnanial>. Modelowy schemat czynnosci
kontrolnych obejmuje powzigcie zamiaru przeprowadze-
nia kontroli i ocen¢ jej zasadno$ci, zawiadomienie
podmiotu kontrolowanego, przygotowanie niezbednej
dokumentacji, wszczecie kontroli, przeprowadzenie
wtlasciwych czynnoSci kontrolnych oraz spisanie protokotu
pokontrolnego!®. Charakterystyczng cecha kontroli stricte
rozumianej jest brak wtadczego wplywu organu kontro-
lujacego na podmiot kontrolowany. Wnioski formufowane
w toku kontroli mogg stanowi¢ podstawe do podjecia
ewentualnych dziatan korygujacych, lecz same w sobie nie
kreuja nowych obowiazkéw po stronie podmiotu kontrolo-
wanegol’.

W przeciwiefistwie do kontroli nadzor jest kategoria
pojeciowa szersza, obejmujaca zaréwno czynnos$ci o cha-
rakterze kontrolnym, jak i wladczy element ingerencji
w sfere praw i obowigzkow podmiotu nadzorowanego!s.
Istota nadzoru pozostaje mozliwos¢ skutecznego ksztalto-
wania dzialalnoSci podmiotu nadzorowanego za pomocg
Srodkoéw prawnych, okreSlanych mianem S$rodkéw nad-
zorczych, w celu doprowadzenia stanu rzeczywistego do
zgodnoS$ci ze stanem postulowanym przez prawol®.
Nadzor nalezy takze odrozni¢ od kierownictwa. Nie obej-
muje on biezacego zarzadzania dziatalnoScig podmiotu,
lecz koncentruje si¢ na weryfikacji jej legalnosci oraz
w okreslonych przypadkach innych kryteriow?. Doktryna
prawa administracyjnego wskazuje, ze obok legalnoSci
kryteriami nadzoru moga by¢ réwniez celowo$¢, rzetel-
no$¢, stuszno$¢, bezpieczenstwo lub gospodarnosé?l.
W kontekscie nadzoru realizowanego przez Prezesa PAA
nastepuje zbieg wystepowania kryterium legalnoSci oraz
bezpieczenstwa.

14 Dotychczas Prezes PAA nadzorowat dziatalnos¢ z wykorzystaniem mniejszych i nielicznych obiektow jadrowych, jak reaktory badawcze (w tym
zestawy krytyczne) i przechowalniki wypalonego paliwa jadrowego oraz jedynego w Polsce sktadowiska odpadoéw promieniotworczych
(niebedacego obiektem jadrowym). Najwicksza cze$¢ dzialalnoSci Prezesa PAA dotyczy jednak wykorzystywania Zrodel promieniotworczych.
W 2024 r. Prezes PAA wydat 1714 decyzji administracyjnych w zakresie reglamentacji dziatalnoSci zwiazanej z narazeniem na promieniowanie
jonizujace oraz 20 decyzji w zakresie bezpieczenstwa jadrowego — zob. Prezes PAA, Raport Roczny 2024. Dzialalno$¢ Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki oraz ocena stanu bezpieczefistwa jadrowego i ochrony radiologicznej w Polsce w 2024 r., Warszawa 2025, s. 10. Na tym tle
energetyka jadrowa odrdznia si¢ za sprawa skomplikowanej i czasochlonnej procedury, skali inwestycji oraz kosztochtonnosci przedsiewziecia.
W 2025 r. Prezes PAA wydal 1448 decyzji administracyjnych w zakresie reglamentacji dzialalno$ci zwigzanej z narazeniem na promieniowanie
jonizujace oraz 27 decyzji w zakresie bezpieczefistwa jadrowego, wsrdd nich 5 decyzji dotyczacych autoryzacji laboratoriéw i organizacji
eksperckich do udziatu w kontroli w elektrowniach jadrowych. — zob. Prezes PAA, Raport Roczny 2025, [...], Warszawa 2026, s. 12-13.

15 A. Powalowski, Leksykon prawa gospodarczego publicznego, Warszawa 2019, s. 66.

16° A, Powatowski, Leksykon prawa gospodarczego publicznego, s. 67.

17 7. Snazyk, A. Szafrafiski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2021, s. 150.
18 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 227; Por. B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993,

s. 59.

19 7. Snazyk, A. Szafrafiski, Publiczne prawo gospodarcze, s. 150-151.

20 J. Szreniewski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Lublin 1993, s. 194; Por. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 2, Warszawa 2012, s. 242-243.

21 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 227.
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W ramach systemu nadzoru wyodrebni¢ mozna nadzor
prewencyjny oraz nadzor weryfikacyjny?2. Nadzor prewen-
cyjny wyprzedza dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego
i obejmuje przede wszystkim etap reglamentacji, w ktorym
organ weryfikuje zdolno$¢ wnioskodawcy do spetnienia
wymogoéw warunkujacych prowadzenie dziatalnosciZ3.
Sktada si¢ on z trzech nastgpujacych po sobie etapow:
kontroli ogdlnej, kontroli indywidualnej oraz etapu
decyzyjnego. Etap kontroli ogélnej, podejmowany
zurzedu i majacy charakter ciagly oraz horyzontalny, stuzy
ochronie publicznych dobr istotnych z punktu widzenia
regulacji danego sektora gospodarki?*. W przypadku dozo-
ru jadrowego do takich dobr naleza bezpieczenstwo jadro-
we, ochrona radiologiczna, ochrona fizyczna obiektéw
i materialéw jadrowych oraz zabezpieczenie materiatow
jadrowych, a przyktadem kontroli ogdlnej jest ocena
sytuacji radiacyjnej kraju realizowana w trybie art. 72-75
Prawa atomowego. Etap kontroli indywidualnej nastepuje
po wplywie wniosku o zezwolenie na prowadzenie dziatal-
nosci w zakresie pokojowego wykorzystania energii jadro-
wej i obejmuje weryfikacje spetniania przez wnioskodawce
kryteriow pozytywnych i negatywnych warunkujacych
wydanie zezwolenia?®, Etap decyzyjny, stanowigcy zwien-
czenie nadzoru prewencyjnego, polega na podjeciu roz-
strzygniecia administracyjnego.

Nadzor weryfikacyjny, okreSlany niekiedy jako nadzor
biezacy, polega na badaniu zgodnoSci faktycznej dziatal-
nosci podmiotu nadzorowanego z obowiazujacymi prze-
pisami prawa oraz z warunkami okre$lonymi w wydanym
wezesniej rozstrzygnigciu administracyjnym (np. zezwole-
niu)2, W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci
w dziatalnoSci podmiotu nadzorowanego organ nadzorczy
moze zastosowac Srodki nadzorcze obejmujace zmiang lub
uchylenie wczesniejszej decyzji administracyjnej, nakaz
usunigcia nieprawidlowosci w okre§lonym terminie, nafo-
zenie kary administracyjnej lub wszczecie postepowania
egzekucyjnego?’.

Pojecie dozoru jadrowego, cho¢ obecne w nazwie
klasyfikacji organéw (art. 63 ust. 2 pkt 1, art. 64 ust. 1 pkt 1
Prawa atomowego), nie zostalo zdefiniowane ani w Prawie
atomowym, ani w innym akcie prawnym. Rowniez dok-
tryna prawa administracyjnego nie wypracowata jak dotad
ustabilizowanej koncepcji tego pojecia. W zwigzku z tym

pomocne jest nawigzanie do definicji legalnej zawartej
w nieobowigzujacym juz art. 51 ustawy z dnia 10 kwietnia
1986 r. — Prawo atomowe?28, zgodnie z ktorym dozor jadro-
wy polega na nadzorze i kontroli kazdej dzialalnoSci
w zakresie wykorzystania energii jadrowej na potrzeby
spoleczno-gospodarcze, ktore powoduja lub mogg powo-
dowaé narazenie ludzi i Srodowiska na promieniowanie
jonizujace. W §lad za argumentacja obecng w uzasadnieniu
do projektu ustawy Prawo atomowe z 1986 r. T.R. Nowac-
ki proponuje, aby dozor jadrowy rozumie¢ nie jako odreb-
ng instytucje organizacyjna, lecz jako zespot czynnosci®.
Pomocna w doprecyzowaniu istoty dozoru jadrowego jest
analogia z bliskoznacznym pojeciem dozoru technicznego,
zdefiniowanym w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 grudnia
2000 r. o dozorze technicznym3. Zgodnie z tym przepisem
dozorem technicznym sg dziatania zmierzajace do
zapewnienia bezpiecznego funkcjonowania urzadzef
technicznych i urzadzen do odzyskiwania par paliwa oraz
do zapewnienia bezpieczefistwa publicznego w obszarach
zwiagzanych z eksploatacja tych urzadzef. W definicji tej
eksponowany jest cel czynnosci dozorowych, ktérym jest
stan bezpieczefistwa technicznego.

Zauwazalna w obu pojeciach analogia aksjologiczna po-
zwala sformufowac ogo6lna charakterystyke dozoru jadro-
wego jako zespotu czynnoSci zmierzajacych do zapewnie-
nia bezpieczenstwa jadrowego, ochrony radiologicznej,
ochrony fizycznej i zabezpieczenia materialéw jadrowych.
Bezpieczenistwo jadrowe definiowane jest jako stan pole-
gajacy na osiggnieciu odpowiednich warunkéw do
eksploatacji obiektéw jadrowych, zapobieganiu awariom
oraz tagodzeniu ich skutkdw, w celu ochrony pracownikow
oraz spofecznosci przed zagrozeniami wynikajacymi z pro-
mieniowania jonizujacego (art. 3 pkt 2 Prawa atomowego).
W kontekscie prawa energii jadrowej bezpieczenstwo
jadrowe stanowi wartoS¢ priorytetowa, ktdrej zapewnieniu
powinny stuzy¢ wszystkie dost¢gpne Srodki, co znajduje
wyraz w fundamentalnej zasadzie prymatu bezpieczefstwa
(zasada safety first)>!. Ochrona radiologiczna oznacza
wszelkie dziatania sluzace zapobieganiu narazeniu ludzi
i skazeniu §rodowiska przez promieniowanie jonizujace.
W przypadku gdy niemozliwe jest zapobiezenie takim
sytuacjom, to w ramach ochrony radiologicznej identyfi-
kuje si¢ dziatania sluzace ograniczeniu skutkéw promie-

22 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, s. 67; M. Goss, Nadzor i regulacja sektora ropy i gazu, Warszawa 2016, s. 117.
23 J. Piecha, Sprzeciw w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 381; Prawo atomowe, art. 4-5, art. 37a.

24 M. Goss, Nadzor i regulacja sektora ropy i gazu, s. 117; Por. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2009, s. 344 i n.

25 M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dziatan regulacyjnych niezaleznych organéw administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 183; Zob.
M. Goss, Nadzor i regulacja sektora ropy i gazu, s. 119-120.

26 A. Barczak-Oplustil, T. Sroka (red.), Odpowiedzialnos¢ publicznoprawna. System Prawa Medycznego. Tom 6, Warszawa 2023, s. 1317.

27 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego. Tom 8A, Warszawa 2018,
s. 397-399; Prawo atomowe, art. 12f, art. 35a, art. 37b-37d, art. 38-38b.

28 Dz.U. z 1986 r. nr 12 poz. 70 ze zm.

29 T. R. Nowacki, Niezalezno§¢ organéw dozoru jadrowego..., s. 224-226.

30 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1194, dalej: ustawa o dozorze technicznym), art. 2 ust. 1.

31 Konwencja Bezpieczefistwa Jadrowego, sporzadzona w Wiedniu dnia 20 wrzesnia 1994 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 42, poz. 262), art. 10; Dyrektywa
Rady 2009/7/Euratom z 25.06.2009 r. ustanawiajaca wspdlnotowe ramy bezpieczenistwa obiektéw jadrowych, art. 3 ust. 2.
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niowania jonizujacego do poziomu tak niskiego, jak
jest to rozsadnie osiagalne, z uwzglednieniem czynnikéw
ekonomicznych, spotecznych i zdrowotnych (art. 3
pkt 20 Prawa atomowego). Ochrona fizyczna oznacza
catoksztalt przedsiewzie¢ organizacyjnych i technicznych,
majacych na celu skuteczne zabezpieczenie materiatow
jadrowych i obiektéw jadrowych przed aktami terroru,
dywersji, sabotazu i kradziezy (art. 3 pkt 19 Prawa
atomowego).

Z powyzszych rozwazan wynika istotna funkcjonalna
roznica pomi¢dzy nadzorem i kontrolg a dozorem. Nadzor
i kontrola, cho¢ zakorzenione w prawie i ukierunkowane
na realizacje¢ celéw publicznoprawnych, koncentruja sie
przede wszystkim na ochronie legalnos$ci, rozumianej jako
zgodno$¢ dziatania podmiotu z normami kompetencyjny-
mi, proceduralnymi i materialnoprawnymi. Dozor jadro-
wy, cho¢ rowniez realizowany na podstawie i w granicach
prawa, ma odmienny punkt ciezkoSci, poniewaz stuzy
w pierwszej kolejnosci zabezpieczeniu okreSlonego dobra
materialnego, jakim jest bezpieczenstwo jadrowe. Réznica
ta nie polega na catkowitym rozdzieleniu funkcji ochrony
legalnoSci i ochrony bezpieczenistwa, lecz na odmiennym
rozlozeniu akcentéw. Dozdr jadrowy nie ogranicza si¢ do
badania formalnej poprawnosci zachowan podmiotu
dozorowanego, lecz zmierza do zapobiegania powstaniu
zagrozen oraz utrzymania takiego stanu organizacyjnego
i technicznego, ktoéry minimalizuje ryzyko wystapienia
zdarzefi mogacych naruszyé bezpieczefistwo jadrowe
i ochrone radiologiczna. Prewencyjny i prospektywny
charakter dozoru jadrowego oraz ukierunkowanie na
ochrong okreSlonego dobra, a nie wylacznie na badanie
legalnosci sytuuja go w szerszej kategorii nadzoru, ktory
jest typowy m.in. dla dozoru technicznego, czy nadzorow:
budowlanego, gorniczego, sanitarnego, weterynaryjnego
itp., nastawionych na ochrone dobra jakim jest zdrowie
i zycie, a takze sektoréow gospodarki takich, jak lotnictwo
cywilne, czy obrot produktami leczniczymi.

Status ustrojowy Prezesa PAA

Pozycja ustrojowa Prezesa PAA wynika ze splotu dwoch
atrybutow, ktore ustawodawca przypisal temu organowi
w odrebnych przepisach Prawa atomowego. Pierwszym jest
centralnoé¢. Jej formalnym wyrazem jest art. 109 ust. 1
Prawa atomowego, zgodnie z ktérym Prezes PAA jest
centralnym organem administracji rzadowej wilaSciwym
w sprawach bezpieczefistwa jadrowego i ochrony radiolo-
gicznej. Drugim jest naczelno$¢ wynikajaca z art. 64 ust. 1
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pkt 1 Prawa atomowego, w mysl ktorego Prezes PAA jest
naczelnym organem dozoru jadrowego. Y.aczne wystapie-
nie tych atrybutéw w jednym organie tworzy konstrukcje
prawna o doniostych konsekwencjach systemowych, ktorej
prawidtowe odczytanie wymaga uprzedniego rozwazenia
natury kazdego z nich osobno.

Centralno$¢ Prezesa PAA wpisuje si¢ w typologie
centralnych organdéw administracji rzadowej. Prezes PAA
nie jest organem konstytucyjnym. Konstytucja RP32 nie
wymienia go ani nie okreSla jego struktury czy pozycji
w systemie administracji rzadowej. Legitymacja oraz
zakres dzialania organu maja zatem wytacznie charakter
ustawowy>3 i mieszcza sie w granicach zasady legalizmu
wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. Cecha charakterys-
tyczna tej grupy organdw pozostaje szczegdlna wiasciwosé
rzeczowa oraz — w zakresie wskazanym w ustawach —
obowiazek wykonywania kierunkow dziatania ustalanych
przez Rade Ministrow34.

W doktrynalnym podziale administracji gospodarczej
na administracje bezposrednig i poSrednig3> Prezesa PAA
nalezy zaliczy¢ do administracji bezposredniej. Admini-
stracje bezpoSrednia tworza Rada Ministréw, ministrowie
resortdw gospodarczych oraz inne centralne organy
administracji rzadowej, w obrebie ktorych wyodrebnia si¢
dodatkowo grupe niezaleznych centralnych organéw
administracji rzagdowej realizujacych funkcje regulacyjna
w sektorach historycznie powiazanych z pafistwem3©.
Administracja posSrednia obejmuje natomiast jednostki
organizacyjne o réznym stopniu prawnej samodzielnosci,
w tym jednostki dzialajagce w formach prawa prywatnego,
jednostki samorzadu terytorialnego oraz samorzady gos-
podarcze i zawodowe. Prezes PAA, wyposazony w instru-
menty kontroli oraz nadzoru oddziatujagce na podmioty
prowadzace dziatalno$¢ zwiazana z ryzykiem narazenia na
promieniowanie jonizujace, spelnia zatem wszystkie kry-
teria kwalifikacji do administracji gospodarczej bez-
posredniej.

Cecha podstawowa organow centralnych jest ogdlno-
krajowy zakres terytorialny dziatalno$ci. Polski porzadek
prawny przewiduje zar6wno monokratyczna (model
przewazajacy), jak i kolegialng posta¢ tych organdw.
Prezes PAA pozostaje organem monokratycznym, wyko-
nujacym swoje zadania przy pomocy Pafistwowej Agencji
Atomistyki (dalej: PAA), bedacej centralnym urzedem
administracji rzagdowej powotanym do obstugi organizacyj-
no-administracyjnej organu. PAA zapewnia Prezesowi
PAA zaplecze organizacyjne, w tym osobowe, finansowe
i techniczne, dzigki czemu organ moze prowadzi¢ czyn-
noSci analityczne, kontrolne oraz operacyjne. PAA jako
urzad nie posiada samodzielnej legitymacji kompetencyj-

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP).

33 Tutaj w szczegdInosci: Prawo atomowe oraz ustawa inwestycyjna.

34 M. Swora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012, s. 153-154.
35 H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, D. Szafranski, Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, Warszawa 2025, s. 97.
36 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 129; Zob. takze H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, D. Szafranski,

Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, s. 97.
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nej. Jej dziatania maja charakter stuzebny wzgledem
wtadczych uprawnien organu, ktorym jest Prezes PAA.

Procedura powotywania Prezesa PAA zostala unormo-
wana w art. 109 ust. 2 Prawa atomowego. Prezes PAA jest
powolywany przez Prezesa Rady Ministréw sposrod
kandydatéw wytonionych w drodze otwartego i konkuren-
cyjnego naboru, na pigcioletnig kadencje, z mozliwoscia
jednokrotnego, ponownego wyboru. Inicjatywa rozpocze-
cia naboru nalezy do ministra wtasciwego do spraw
klimatu (dalej: Minister), ktory powoluje co najmniej
trzyosobowy zespot odpowiedzialny za przeprowadzenie
naboru. Zespo6t typuje nie wigcej niz trzech kandydatow,
ktorych kandydatury Minister przedkiada Prezesowi Rady
Ministrow. Wybor dokonywany jest spo$rod oséb wyto-
nionych w toku naboru, co oznacza, ze formalne upraw-
nienie powolania pozostaje w gestii Prezesa Rady Mini-
strow, lecz jest ograniczone lista kandydatow uprzednio
zarekomendowanych przez Ministra. Pigcioletnia kaden-
cja, polaczona z mozliwodcia jednokrotnego, ponownego
wyboru, stanowi istotng cz¢$¢ instrumentarium gwarancji
niezaleznoSci organu?’.

Odwotanie Prezesa PAA przed uplywem kadencji jest
dopuszczalne wylacznie w szeSciu enumeratywnie wymie-
nionych w art. 109 ust. 2b Prawa atomowego przypadkach.
Naleza do nich razgce naruszenie prawa przez osobe¢
sprawujaca urzad, skazanie prawomocnym wyrokiem za
umySlne przestepstwo lub przestepstwo skarbowe,
orzeczenie zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk
lub petnienia funkcji zwigzanych ze szczegdlng odpowie-
dzialno$cig w organach panstwa, choroba trwale uniemoz-
liwiajgca wykonywanie zadan, rezygnacja ze sprawowania
funkcji do konca kadencji oraz odmowa zaakceptowania
przez Prezesa Rady Ministrow sprawozdania rocznego
z dzialalno$ci organu wraz z oceng stanu bezpieczefnstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej kraju. Sprawozdanie
roczne, ktorego treS¢ zostala unormowana w art. 110
Prawa atomowego, obejmuje szczegoétowe informacje
o dziatalnoSci organu, w tym o stanie bezpieczefistwa
jadrowego, ochrony radiologicznej, nadzorze nad obiek-
tami jadrowymi, ochronie materialéw jadrowych oraz
ocenie sytuacji radiacyjnej pafstwa.

Szczegolng watpliwo$¢ wzbudza ostatnia z wymienio-
nych przeslanek odwotania. Ustawodawca nie okreslit
bowiem metodologii ani kryteriow merytorycznych, na
podstawie ktorych Prezes Rady Ministrow dokonuje oceny
sprawozdania. Brak ustawowej definicji przeslanek do
odmowy zaakceptowania sprawozdania prowadzi do
daleko idacego luzu decyzyjnego, ktorego logiczna konsek-

wencja jest mozliwo$¢ arbitralnego zastosowania tej
przestanki w celu odwotania urz¢dujacego Prezesa PAA.
W doktrynie zwracano uwage, ze konstrukcja ta stwarza
pole do potencjalnej politycznej ingerencji w dziatalno$é
organu, ktorego niezalezno$¢ stanowi, w Swietle prawa
miedzynarodowego niezbedny warunek skutecznej
realizacji jego zadan33. Zastrzezenia te sa tak wazne, gdyz
cala architektura ustrojowa Prezesa PAA zostala zapro-
jektowana z mysla o zapewnieniu mu daleko idacej nie-
zaleznoSci, a otwarta przestanka odwotania istotnie te
gwarancje ostabia.

Prezes PAA nie podlega Zzadnemu ministrowi na zasa-
dach kierownictwa. Nie oznacza to wszakze, ze organ ten
pozostaje poza wszelkim nadzorem ze strony wiadzy
wykonawczej. Nadzor ten sprawuje Minister wiasciwy do
spraw klimatu®, przy czym jego tres¢ jest stosunkowo
ograniczona. Nadzor Ministra przejawia si¢ przede wszyst-
kim w nadawaniu statutu PAA, w udziale w procedurze
powolywania Prezesa PAA przez Prezesa Rady Ministrow
(ktéry na mocy ustawy ma mozliwo$¢ okreSlenia szcze-
gbétowego zakresu dziatania w drodze rozporzadzenia),
w powolywaniu i odwotywaniu, na wniosek Prezesa PAA,
wiceprezesOw Agencji oraz w wyznaczaniu wiceprezesa
pelniacego obowiazki w okresie sede vacante. Ponadto
Minister opracowuje, na podstawie wnioskOw z analiz
krajowego sprawozdania z przegladu obiektow jadrowych,
krajowy plan dziatan w zakresie podniesienia poziomu
bezpieczefistwa jadrowego (art. 35a ust. 17-19 Prawa
atomowego), zobowiazujacy Prezesa PAA do podjecia
okreSlonych dziatan stuzacych zapewnieniu bezpieczen-
stwa jadrowego*0.

W doktrynie reprezentowane jest stanowisko, w mysl
ktorego aktualny model nadzoru resortowego nad
Prezesem PAA wymaga reformy polegajacej na przenie-
sieniu tego nadzoru z poziomu Ministra na poziom
Prezesa Rady Ministrow. Argumenty na rzecz takiego
rozwiazania maja charakter zaréwno historyczny (w okre-
sie przed 1999 roku Prezes PAA pozostawal w bezpo-
Sredniej zaleznoSci od Prezesa Rady Ministrow), jak
i systemowy. PrzywrOcenie nadzoru Prezesa Rady Mini-
strow zwickszyloby ustrojowa range regulatora, zminima-
lizowaloby ryzyko subordynacji wobec intereséw resorto-
wych oraz znalazloby uzasadnienie w miedzynarodowych
przepisach, standardach i praktyce ktadacych nacisk na
niezalezno$¢ organdw regulacyjnych w zakresie bezpie-
czefistwa jadrowego®!.

Drugim atrybutem ustrojowym Prezesa PAA, jak
wskazano powyzej, jest naczelno$¢. Atrybut ten wymaga

37 IAEA, Safety Standards Series No. SF-1: Fundamental Safety Principles, Wiedef 2006, s. 7-8.
38 T. R. Nowacki, Ograniczenie autonomii Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki..., s. 65; T. R. Nowacki, Niezalezno§¢ organoéw dozoru

jadrowego..., s. 258-260.

39 W latach 1982-1986 Pafistwowa Agencja Atomistyki podlegata Prezesowi Rady Ministrow; w latach 1986-1999 Prezes PAA pozostawat
w analogicznej zalezno$ci; od 1999 r. nadzor sprawujg kolejno minister wiasciwy do spraw gospodarki, minister wlasciwy do spraw Srodowiska
(2001-2020), a obecnie minister wiasciwy do spraw klimatu. Zob. T. R. Nowacki, Niezalezno§¢ organéw dozoru jadrowego..., s. 204-207.

40 Dziatania sg realizowane za sprawa aparatu Prezesa PAA.

41 T. R. Nowacki, Organy dozoru jadrowego w strukturze administracji rzadowej w Polsce..., s. 9-38.
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osobnego rozwazenia, gdyz jego wspOlczesne znaczenie
odbiega od historycznie utrwalonego pojecia organéw na-
czelnych administracji panstwowej. Pod rzadami konsty-
tucji z 1952 roku*? organy naczelne stanowily wyodreb-
niona kategori¢ ustrojowa obejmujaca Rade Ministrow
oraz ministerstwa. W tekScie obecnej konstytucji
zrezygnowano z tej kategorii, zast¢pujac ja pojeciem
centralnych organéw panstwowych. Pomimo tej zmiany
w niektérych ustawach zwyklych zachowato si¢ pojecie
organ6w naczelnych, w tym w Prawie atomowym, ktérego
art. 64 ust. 1 pkt 1 okresla Prezesa PAA jako naczelny
organ dozoru jadrowego.

Wspdlczesnie pojecie organu naczelnego nalezy odczy-
tywac w Swietle art. 18 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego®’. Przepis ten
przewiduje trojaka kwalifikacje organdéw naczelnych.
W stosunku do organéw administracji rzadowej, organow
jednostek samorzadu terytorialnego (z wylaczeniem
samorzadowych kolegiéw odwotawczych) oraz organdéw
panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych
naczelnymi organami sa Prezes Rady Ministrow lub
wtlasciwi ministrowie. Wobec innych organdw panstwo-
wych niz wymienione wyzej organami naczelnymi sa
organy o ogdlnokrajowym zasiegu dzialania. Analogicznie,
w stosunku do organdéw organizacji spotecznych sa to
naczelne organy tych organizacji, a w sytuacji ich braku
Prezes Rady Ministrow lub wtasciwy minister sprawujacy
nadzor nad ich dziatalnoscia.

W przypadku Prezesa PAA naczelno$¢ nie oznacza
zatem czlonkostwa w Radzie Ministréw, lecz dzieki wyni-
kajacemu z ustawy ogdlnokrajowemu zasiegowi dziatania
przesadza o jego weziowej roli w pionie dozoru jadrowego.
Atrybut ten ma charakter funkcjonalny. Jest to rola koor-
dynacyjna oraz rozstrzygajaca, ktoéra w praktyce eliminuje
istnienie organu wyzszego stopnia w znaczeniu admini-
stracyjnym wobec Prezesa PAA. Srodkami weryfikacji
decyzji Prezesa PAA pozostaja wylacznie wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy do tego samego organu
(art. 127 § 3 k.p.a.) oraz skarga do sadu administracyjnego.
Z drugiej strony Prezes PAA pozostaje organem wyzszego
stopnia wzgledem inspektoréow dozoru jadrowego, co
zapewnia jednolito$¢ praktyki dozorowej oraz spdjnosé
metodyczng realizowanych przez nich czynnosci. Do istoty
pojecia organu naczelnego nalezy réwniez jego usytuo-
wanie na czele okreSlonej struktury organizacyjnej
w ramach administracji rzadowej**.
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Konstrukcja ustrojowa, w ktorej Prezes PAA faczy atry-
but centralnosci z atrybutem naczelnosci, znajduje swoje
uzasadnienie w miedzynarodowych zaleceniach z zakresu
bezpieczefistwa jadrowego. Punktem odniesienia sa tu
zalecenia (safety standards) Migdzynarodowej Agencji
Energii Atomowej (MAEA), stanowigce najistotniejszy
element miedzynarodowego soft law w dziedzinie bezpie-
czefistwa jadrowego i ochrony radiologicznej. Cho¢
formalnie nie maja one charakteru wigzacego, w praktyce
pelnia funkcje powszechnie uznawanego wzorca, do
ktorego panstwa dostosowuja swoje rozwigzania krajowe
i na podstawie ktérego prowadzone sg mig¢dzynarodowe
przeglady ram regulacyjnych®. To wlasnie w tych doku-
mentach zaleca si¢ utworzenie organu regulacyjnego
cechujacego si¢ odpowiednim autorytetem, zasobami oraz
kompetencjami, ktérego niezalezno$¢ w decyzjach doty-
czacych bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicz-
nej nie podlegataby niedozwolonej presji ze strony intere-
sariuszy*. Polski model ustrojowy, taczacy kompetencje
horyzontalne (koordynacyjne) z kompetencjami wertykal-
nymi (kierowniczymi w pionie dozoru jadrowego), reali-
zuje to zalecenie poprzez koncentracj¢ wiadzy regulacyjne;j
w jednym, monokratycznym organie centralnym.

Inspektorzy dozoru jadrowego jako
konkretyzacja naczelnosci Prezesa PAA

Atrybut naczelnosSci Prezesa PAA znajduje swoja prak-
tyczng konkretyzacje w relacji organ wyzszego stopnia —
organ nizszego stopnia, taczacej Prezesa PAA z inspek-
torami dozoru jadrowego (dalej: inspektorzy). Inspektorzy
sa organami dozoru jadrowego wspolnie z Prezesem PAA
tworzacymi strukture dozoru jadrowego w Polsce (art. 64
ust. 1 Prawa atomowego)?’. Podstawowym zadaniem
inspektoréw jest podejmowanie czynnoSci kontrolnych
oraz nadzorczych w celu poprawy stanu bezpieczenstwa
jadrowego lub ochrony radiologicznej w kontrolowanych
jednostkach organizacyjnych wykonujacych dziatalno$¢
z narazeniem na promieniowanie jonizujace. CzynnoSci
kontrolne inspektorow obejmuja kontrole prowadzone
w obiektach jadrowych oraz w jednostkach organizacyj-
nych posiadajacych materialy jadrowe, zZrodta promienio-
wania jonizujacego, odpady promieniotwoércze i wypalone
paliwo jadrowe (art. 64 ust. 4 pkt 1-2 Prawa atomowego).
CzynnoSciami nadzorczymi realizowanymi przez inspek-

42 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 1 (Dz.U. z 1952 r. nr 33 poz. 232).

43 Dz.U. z 2025 1. poz. 1691.

44 P. M. Przybysz, art. 18, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025.

45 Zob. T. R. Nowacki, Mozliwos¢ uznania standardow bezpieczeristwa MAEA za zrédlo prawa w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (w:)
P. Kapusta et. al. (red.), Ksiega pamigtkowa w czterdziestolecie pracy naukowej prof. B. Banaszaka, Legnica 2017, s. 639-659.

46 Zob. Fundamental Safety Principles, IAEA Safety Standards Series No. SF-1 (Safety Fundamentals) IAEA, Wieden 2006 (3.3, 3.10, 3.11);
Governmental, Legal and Regulatory Framework for Safety, IAEA Safety Standards Series No. GSR Part 1 (Rev. 1) (General Safety
Requirements), IAEA, Wieden 2016 (2.7, 2.8d, 2.9-11, 2.18, 4.6, 4.9, 4.20-21).

47 Wiecej na ten temat:. T. Biatkowski, Infrastruktura dozoru jadrowego w Polsce, [w:] Biuletyn Informacyjny Pafistwowej Agencji Atomistyki

2(92)/2013, (red.) T. Bialkowski, Warszawa 2013, s. 3.
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toréow jest natomiast wydawanie decyzji dozorowych,
ktorych adresatami pozostaja podmioty prowadzace dzia-
falnos$¢ z narazeniem na promieniowanie jonizujace.

Ustawa Prawo atomowe wyodrebnia trzy kategorie
inspektorow dozoru jadrowego, roznigce si¢ zakresem
przystugujacych im uprawnien. Inspektorzy I stopnia, na
podstawie art. 64 ust. 1 pkt 3 lit. a Prawa atomowego,
posiadaja uprawnienie do przeprowadzania czynno$ci
nadzorczych w jednostkach organizacyjnych prowadzacych
dzialalno$¢ objeta ochrong radiologiczng. Wylaczeniu z ich
kompetencji podlegaja jednostki zajmujace si¢ wytwarza-
niem, przetwarzaniem, przechowywaniem, transportowa-
niem lub stosowaniem materialéw jadrowych, materiatow
promieniotworczych lub Zrddel promieniotworczych,
a takze jednostki wykonujace dziatalno$¢ w zakresie budo-
wy, rozruchu, eksploatacji lub likwidacji obiektéw jadro-
wych oraz sktadowisk odpaddéw promieniotwdrczych.
W konsekwencji inspektorzy I stopnia sa wtasciwi dla
podmiotéow prowadzacych typowa dziatalno$¢ zwiazang
z narazeniem na promieniowanie jonizujace w sektorach
medycyny, przemystu, badan naukowych oraz pochodnych
im obszarow.

Inspektorzy II stopnia, na podstawie art. 64 ust. 1 pkt 3
lit. b prawa atomowego, dysponuja uprawnieniami do
przeprowadzania czynno$ci nadzorczych we wszystkich
jednostkach organizacyjnych prowadzacych dziatalno$§é
zwigzang z ryzykiem narazenia na promieniowanie joni-
zujace. Oznacza to, ze obejmuja oni swoja wlasciwoScia
podmioty objete zakresem dzialania inspektorow I stop-
nia, a dodatkowo rowniez jednostki prowadzace dziafal-
no$¢ w zakresie obiektéw jadrowych oraz sktadowisk
odpad6éw promieniotworczych. Wylaczeniu z kompetencji
inspektorow II stopnia podlega jedynie kontrola
technologii jadrowych (w rozumieniu art. 40 pkt 4 Prawa
atomowego) oraz zabezpieczenn materialéw jadrowych,
ktora stanowi wylaczng wilasciwos¢ inspektoréw dozoru
jadrowego do spraw zabezpieczen (art. 64 ust. la Prawa
atomowego).

Inspektorzy do spraw zabezpieczen, ktorych normatyw-
na podstawe dziatania stanowi art. 64 ust. 1 pkt 3 lit. ¢
Prawa atomowego, sa uprawnieni wylgcznie do wykony-
wania czynno$ci w zakresie kontroli technologii jadrowych
i zabezpieczen materialow jadrowych. Przedmiotowy
zakres ich kompetencji jest zatem waski, lecz dotyczy
obszaru o szczegdlnym znaczeniu dla miedzynarodowego
rezimu nieproliferacji broni jadrowej, w ktorym Polska
pozostaje strona stosownych zobowigzaf, w tym trakta-
towych. Wyodrebnienie tej kategorii inspektoréw stanowi
przejaw dostosowania krajowej struktury organéw dozoru
do wymogdéw wynikajacych z systemu zabezpieczen
materialow jadrowych MAEA oraz z odpowiednich
rozporzadzen Komisji Europejskiej*s.

48 Dalej: KE.

Status inspektora dozoru jadrowego wymaga spetnienia
kwalifikacyjnych wymogdw okre§lonych w art. 65 Prawa
atomowego oraz w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia
11 sierpnia 2021 r. w sprawie inspektoréw dozoru jadro-
wego*?. Inspektorem moze zostaé osoba posiadajaca
wyksztatcenie wyzsze w zakresie fizyki, chemii, kierunkoéw
technicznych lub innych w specjalnosciach przydatnych
w dozorze jadrowym, niekarana za przestepstwa umyslne,
dysponujaca orzeczeniem lekarskim o braku przeciwwska-
zah do pracy w warunkach narazenia, ktora odbyta wyma-
gana prawem praktyke i zdata egzamin kwalifikacyjny.

Wymog odbycia praktyki zostal zr6znicowany w zalez-
nosci od kategorii inspektora. Kandydat na inspektora
I stopnia musi odby¢é co najmniej dziewigciomiesieczne
praktyki, w tym przez co najmniej trzy miesiagce w orga-
nizacjach prowadzacych dziatalno§¢ zwiazana z naraze-
niem na promieniowanie jonizujace (§2 ust. 1 rozpo-
rzadzenia inspektorskiego). Kandydat na inspektora
I stopnia musi odby¢ co najmniej pietnastomiesi¢czne
praktyki, w tym co najmniej trzy miesiace w organizacjach
polskich lub zagranicznych prowadzacych dzialalno§é
w zakresie budowy, rozruchu, eksploatacji, zamknigcia lub
likwidacji obiektow jadrowych lub sktadowisk odpadow
promieniotwérczych albo w zagranicznych urzedach
dozoru jadrowego, a takze co najmniej trzy miesigce
w organizacjach prowadzacych pozostate rodzaje dziatal-
noSci reglamentowane;j (§ 2 ust. 3 rozporzadzenia inspek-
torskiego). Kandydat na inspektora do spraw zabezpieczen
musi natomiast odby¢ co najmniej szeSciomiesi¢czne
praktyki, w tym co najmniej dwa miesiace w organizacjach
polskich lub zagranicznych podlegajacych wymogom
zabezpieczenia materialdw jadrowych lub w zagranicznych
urze¢dach dozoru jadrowego, MAEA lub KE (§ 2 ust. 4
rozporzadzenia inspektorskiego).

Pozostatg cz¢§¢ praktyki kandydaci odbywaja w PAA.
Czeé¢ praktyki realizowana poza PAA odbywa si¢ na
podstawie umoéw zawieranych przez Prezesa PAA z odpo-
wiednimi organizacjami (§ 3 rozporzadzenia inspektor-
skiego). Przebieg praktyki jest dokumentowany w dzien-
niku praktyki, na podstawie ktorego Prezes PAA stwierdza
prawidiowe jej odbycie (§ 4 rozporzadzenia inspektor-
skiego). W okreslonych w art. 65 ust. 4 Prawa atomowego
przypadkach Prezes PAA moze zwolni¢ kandydata —
w catosci lub w czeSci — z obowiazku odbycia praktyki,
w szczegOlnosci gdy przez ostatnie dwa lata pelnil on
funkcje inspektora ochrony radiologicznej lub przez
ostatnie pie¢ lat byt zatrudniony w warunkach narazenia
w organizacji wykonujacej dzialalno$¢ reglamentowana.
Po odbyciu praktyki kandydat przystgpuje do egzaminu
kwalifikacyjnego, sktadajacego si¢ z czeSci pisemnej oraz
ustnej. Pozytywny wynik egzaminu jest potwierdzany

49 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2021 r. w sprawie inspektoréw dozoru jadrowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1577, dalej:

rozporzadzenie inspektorskie).
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zaswiadczeniem wydawanym przez przewodniczacego
komisji egzaminacyjnej.

Powyzszy zarys regulacji uprawnien, kwalifikacji oraz
procedury obsadzania stanowiska inspektora dozoru
jadrowego pozwala na sformulowanie centralnej tezy
dotyczacej naczelnosci Prezesa PAA. Naczelno$¢ ta
materializuje si¢ w zespole kompetencji kierowniczych
oraz nadzorczych Prezesa PAA wobec inspektoréw. Po
pierwsze, Prezes PAA jest organem wylacznie uprawnio-
nym do powolywania oraz odwotywania inspektorow
(art. 64 ust. 3 Prawa atomowego). Po drugie, Prezes PAA
uzgadnia program szkolenia kandydatéow na inspektorow
(art. 65 ust. 10 Prawa atomowego). Po trzecie, Prezes PAA
dysponuje kompetencja do zwalniania kandydatéw z obo-
wigzku odbycia praktyki w okre§lonych prawem przypad-
kach. Po czwarte, Prezes PAA stwierdza prawidiowos$¢ od-
bycia praktyki na podstawie dziennika praktyki. Po piate,
Prezes PAA zawiera umowy z organizacjami zewngtrz-
nymi, w ktorych odbywa sie czg$¢ praktyki kandydatow. Po
szbste — 1 najistotniejsze — Prezes PAA pozostaje organem
wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 oraz art. 127 § 2
k.p.a. wzgledem inspektorow, co przesadza o jego pozycji
w zakresie rozpatrywania Srodkow zaskarzenia od decyzji
wydawanych przez inspektoréw. Ostateczny nadzor
Prezesa PAA nad dziataniami inspektoréw stanowi zatem
konsekwencje jego naczelnoSci, ktéra w tym kontekScie
nabiera wymiaru praktycznego, daleko wykraczajacego
poza formalng deklaracj¢ ustawowa.

Konsekwentny charakter konstrukcji ustrojowej, w ktorej
Prezes PAA odgrywa rol¢ organu wyzszego stopnia
wzgledem inspektoréw, znalazt swoje wzmocnienie w nowe-
lizacji Prawa atomowego z 2014 r. Ustawa z dnia 4 kwietnia
2014 r. o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych
innych ustaw”? zlikwidowano funkcj¢ Gléwnego Inspektora
Dozoru Jadrowego, ktory dotychczas odgrywat role ogniwa
posredniego pomiedzy Prezesem PAA, a inspektorami do-
zoru jadrowego. W jego miejsce wprowadzono bezpoSred-
nig relacje Prezes PAA — inspektorzy, w ktérej kompetencje
uprzednio przypisane Gléwnemu Inspektorowi zostaly
przeniesione na Prezesa PAA’!. Zmiana ta stanowita kon-
sekwentny krok w kierunku uproszczenia struktury organow
dozoru jadrowego oraz wzmocnienia bezpoSredniej
naczelnosci Prezesa PAA. W literaturze przedmiotu zwraca
si¢ uwage, ze historyczna ewolucja organow dozoru
jadrowego w Polsce konsekwentnie zmierzata do koncen-
tracji wladzy nadzorczej w jednym organie centralnym, co
znajduje uzasadnienie w przepisach prawa miedzy-
narodowego, jak i w doswiadczeniach innych parnistw2.

50 Dz.U. z 2014 r. poz. 587.

Prezes PAA jako naczelny organ dozoru jadrowego |

Inspektoréw dozoru jadrowego nie nalezy myli¢ z ins-
pektorami ochrony radiologicznej, ktorych status prawny
zostal unormowany w art. 7 ust. 3 Prawa atomowego. Po-
mimo zbieznej nazwy sa to dwie odmienne kategorie
podmiotow, réznigce si¢ przede wszystkim usytuowaniem
w krajowym systemie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
radiologicznej. Inspektor dozoru jadrowego jest panstwo-
wym organem dozoru jadrowego, sprawujacym zewnetrzny
nadzor nad jednostka organizacyjng prowadzaca dziatal-
no$¢ reglamentowana. Inspektor ochrony radiologiczne;j
natomiast jest osobg sprawujaca wewnetrzny nadzor nad
przestrzeganiem wymagan ochrony radiologicznej w jed-
nostce organizacyjnej wykonujacej dzialalno$¢ reglamen-
towang w zakresie sektora energii jadrowej>3. Inspektor
ochrony radiologicznej jest zatem pracownikiem jednostki
organizacyjnej, nie za$ organem administracji panstwowe;.

Wymogi kwalifikacyjne dla inspektora ochrony radiolo-
gicznej sa zdecydowanie mniej rygorystyczne niz w przy-
padku inspektora dozoru jadrowego. Inspektorem ochro-
ny radiologicznej moze zosta¢ osoba majaca peina
zdolno$¢ do czynnoSci prawnych, posiadajaca co najmniej
wyksztalcenie Srednie lub §rednie branzowe, dysponujaca
orzeczeniem lekarskim o braku przeciwwskazan do pracy
w warunkach narazenia, ktora odbyla odpowiednie szkole-
nie, zdata egzamin nie wcze$niej niz dwa lata przed dniem
zfozenia wniosku oraz posiada odpowiedni do typu
nadanych uprawnien staz pracy (art. 7 ust. 6 Prawa atomo-
wego). Organem wlasciwym do nadania uprawnien
inspektora ochrony radiologicznej réwniez pozostaje
Prezes PAA, a forma prawna tej czynnoSci jest decyzja
administracyjna. Te¢ szczeg6lng konstrukcje — powierzenie
Prezesowi PAA kompetencji do nadawania uprawnien
podmiotom usytuowanym wewnetrznie w jednostkach
organizacyjnych, a wigc poza struktura administracji
panstwowej — nalezy odczyta¢ jako kolejne wzmocnienie
jego pozycji jako naczelnego organu, oddzialujacego nie
tylko na zewnetrzng strukture dozoru, lecz réwniez na
wewnetrzny system kontroli realizowanej w samych pod-
miotach prowadzacych dziatalno$¢ reglamentowana.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozycji ustrojowej Prezesa PAA
w kontekScie jego naczelnosci pozwala na pozytywna wery-
fikacje hipotezy postawionej we wprowadzeniu, choé
konieczne jest opatrzenie tego wniosku istotnymi zastrze-
zeniami systemowymi. Model ustrojowy taczacy w jednym

51 Wigcej na ten temat: M. Gaszczyk, Nowelizacja prawa atomowego. Likwidacja funkcji Gtéwnego Inspektora Dozoru Jadrowego, [w:]
Bezpieczenistwo Jadrowe i Ochrona Radiologiczna 2/2014, (red.) M. Wozniak, Warszawa 2014, s. 7-9.

52 T. R. Nowacki, Niezalezno§¢ organéw dozoru jadrowego..., s. 204; Zob. takze T. R. Nowacki, Ewolucja prawnego statusu organéw
nadzorujacych bezpieczenistwo wykorzystania energii jadrowej w Polsce, [w:] Zeszyty Prawnicze 18(3)/2018, (red.) J. Zablocki, Warszawa 2018,

s. 142.

53 Wiecej: w L. Mlynarkiewicz, Prawne i organizacyjne aspekty nadzoru wewnetrznego inspektora ochrony radiologicznej, [w:] Bezpieczefistwo
Jadrowe i Ochrona Radiologiczna 4/2025, (red.) M. Jurkowski, Warszawa 2025, s. 24.
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organie atrybut centralno$ci w sprawach bezpieczefstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej z atrybutem naczel-
noSci w pionie dozoru jadrowego stanowi adekwatna
konstrukcje prawna do skutecznej realizacji dozoru
jadrowego. O adekwatnoS$ci tej przesadzaja spojnosé
wertykalna systemu dozoru, jednolito§¢ praktyki dozoro-
wej, koncentracja kompetencji wtadczych w jednym
organie monokratycznym oraz zgodno$§¢ konstrukcji
z miedzynarodowymi regulacjami. Sprzezenie kompetencji
horyzontalnych, charakterystycznych dla centralnego
organu administracji rzagdowej, z kompetencjami wertykal-
nymi, charakterystycznymi dla organu naczelnego w rozu-
mieniu art. 18 k.p.a., tworzy konstrukcje, w ktorej Prezes
PAA zajmuje pozycj¢ na szczycie pionu dozoru jadrowego
oraz jest krajowym punktem styku dla wszystkich spraw
zwigzanych z bezpieczefistwem jagdrowym, ochrong radio-
logiczna oraz ochrong fizyczna.

Pomimo pozytywnej oceny ogélnego modelu, analiza
ujawnita mankamenty zwigzane z mozliwoScia wystapienia
ryzyka upolitycznienia organu, wynikajace z konstrukcji
odwotania uregulowanej w art. 109 ust. 2b Prawa atomo-
wego. Otwarta przestanka odwolania, polegajaca na
odmowie zaakceptowania przez Prezesa Rady Ministrow
rocznego sprawozdania z dziatalnoSci organu, pozbawiona
ustawowo zdefiniowanych kryteriow merytorycznych,
stwarza pole do potencjalnej politycznej ingerencji,
niezgodnej z migdzynarodowymi standardami niezalezno-
Sci organOw regulacyjnych. Postulat de lege ferenda
powinien zatem zmierza¢ do doprecyzowania przestanek
odmowy zaakceptowania sprawozdania. Niezaleznie od tej
konkretnej przestanki nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladami wyra-
zonymi w doktrynie na temat przeniesienia nadzoru nad
Prezesem PAA z poziomu ministra bezpoSrednio na
poziom Prezesa Rady Ministréw, co wzmocnitoby ustro-
jowa range organu oraz zminimalizowaloby ryzyko sub-
ordynacji organu wobec interesOw resortowych.
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