Účast veřejnosti v řízeních podle atomového zákona
JUDr. Petra Humlíčková

Duszniki Zdroj, 16. – 19. září 2009

Specifika rozhodování v řízeních podle atomového zákona

V atomovém zákoně (zákon č. 18/1997 Sb., o mírovém využívání jaderné energie a ionizujícího záření)  je komplexně upraveno veškeré nakládání s radioaktivními materiály – od jeho přepravy, využívání pro výrobu energie nebo lékařské účely až po ukládání jaderného odpadu. Zvláštnosti těchto řízení jsou odvozeny od specifik práce s radioaktivními materiály. 

Prvním specifikem je dlouhá doba průběhu celého řízení a dlouhodobost následků rozhodnutí. Pokud má být rozhodnuto o výstavě jaderné elektrárny, bude celý proces povolování a výstavby trvat desítky let. Při výrobě energie pak vznikne velké množství vysoce radioaktivního odpadu, který je nebezpečný pro lidské zdraví i životní prostředí. Tento odpad proto musí být bezpečně uskladněn na řádově statisíce let.  
Druhým specifikem je velký okruh osob, které jsou dotčené tímto rozhodnutím. V případě i menších havárií budou totiž zasaženy rozsáhlé regiony, o velikosti desítek i více kilometrů, které navíc často budou zasahovat na území cizích států. Na takto zasaženém území vzniknou přinejmenším závažné materiální škody, které bude nezbytné sanovat. 

Třetím specifikem je citlivost informací používaných při rozhodování o jaderných otázkách. Právě díky potencionálně nebezpečné povaze jaderného materiálu jsou informace o něm snadno zneužitelné k ohrožení široké veřejnosti, a proto jsou mnohdy chráněny proti zveřejňování. Naproti tomu zveřejnění informací je nezbytným předpokladem pro účinnou účast veřejnost. 

Názory veřejnosti na jadernou energetiku 
Na názorech veřejnosti lze ukázat i důležitost správného a koncepčního rozhodování v oblasti jaderné energetiky. Většina společnosti je pro další rozvoj jaderné energetiky (viz graf č. 1). Důvodem obliby je levná energie, nízké emise oxidu uhličitého a v neposlední řadě i energetická bezpečnost, kdy výroba není závislá na dodávkách surovin z politicky nestabilních zemí. 
Graf č. 1 - "Jak byste v referendu odpověděl(a) na otázku: Chcete, aby se v areálu JETE dostavěly a uvedly do provozu nové moderní jaderné bloky?"
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(Zdroj: www.cez.cz )
Při výrobě elektrické energie z jádra, ale vzniká vysoce nebezpečný odpad, který se musí skladovat. Ke krátkodobému ukládání slouží tzv. meziskladiště jaderného odpadu. K dlouhodobému bezpečnému uložení je ovšem nezbytné vybudovat hlubinné úložiště tohoto odpadu. V lokalitách, které byly zatím vytipovány k výstavbě tohoto úložiště, proběhlo do jara roku 2008 již téměř 30 místních referend. Pro všechny referenda byla společná vysoká účast obyvatel a poměrně jednoznačný nesouhlas s vybudováním úložiště v obci (viz Graf č. 2). 

Jedná se o klasický projev principu NIMBY (tj. not in my backyard). Občané proti technologii nic nemají, dokonce poměrně jednoznačně podporují její další rozvoj, negativní bezprostřední důsledky této činnosti ale nechtějí mít ve svém blízkém okolí. 
Jakým způsobem v této situaci řešit zapojení veřejnosti? Jak se s touto situací vypořádal zákonodárce? 

Graf č. 2 - Výsledky místních referend s otázkou: „Souhlasíte s tím, aby bylo na území obce vybudováno hlubinné úložiště vyhořelého jaderného paliva a vysoce radioaktivních odpadů?“
	Obec 
	Lokalita 
	Datum konání 
	Počet  voličů 
	Účast  
	ANO 
	NE 

	Pačejov 
	Pačejov 
	24. 4. 2004 
	630 
	80,8 % 
	1,75 % 
	95,5 % 

	Lodhéřov 
	Lodhéřov 
	31. 1. 2004 
	470 
	84 % 
	0,6 % 
	99,4 % 

	Jistebnice 
	Božejovice 
	17. 4. 2004 
	1 606 
	51,25 % 
	1,8 % 
	97,3 % 

	Budišov 
	Budišov 
	31. 1. 2004 
	903 
	59,1 % 
	12,1 % 
	81,8 % 

	Cejle 
	Rohozná 
	22. 3. 2008 
	347 
	72,6 % 
	15,1 % 
	79,4 % 


Zákonná úprava účasti veřejnosti v řízeních podle atomového zákona
Atomový zákon v § 14 odst. 1 stanoví: „žadatel je jediným účastníkem řízení.“ Na první pohled se jedná o naprosto zřejmé určení účastenství v řízení – účastníkem se může stát jedině a pouze žadatel o povolení podle atomového zákona a nikdo další. 

Základ účasti veřejnosti v řízeních s vlivem na životní prostředí je ale obsažen v zákoně o ochraně přírody a krajiny (zákon č. 114/1992 Sb. z., o ochraně přírody a krajiny). Ten v § 70 odst. 2 a 3 stanovuje oprávnění občanských sdružení, jejichž hlavním posláním podle stanov je ochrana přírody a krajiny, přihlásit se do správních řízení, při nichž mohou být dotčeny zájmy ochrany přírody a krajiny. Tato sdružení pak mají postavení účastníka řízení. 
Jaký je poměr těchto dvou ustanovení? Rozšiřuje zákon o ochraně přírody a krajiny okruh účastníků v atomových řízeních? Tuto otázku již několikrát řešily české nejvyšší soudy. 
Rozsudek Nejvyššího správního soudu k účastenství podle atomového zákona

V celé řadě doposud proběhlých soudních jednání žalobci napadali především řízení k jaderné elektrárně Temelín. Jedním z výsledků takových řízení je i rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 29. března 2007, 2 As 12/2006-111. 

Nejvyšší správní soud zde určil, že problém určení účastníku v atomových řízeních je skutečně problémem vymezení vztahu mezi atomovým zákonem a zákonem o ochraně přírody a krajiny. Kdy je nezbytné posuzovat vztah pouze jejich ustanovení o účasti a nikoliv zákonů jako celku. 

Pokud se jedná o vztah těchto ustanovení, jsou obě speciální vůči správnímu řádu, který upravuje okruh účastníků obecně. Obě ustanovení navíc nelze aplikovat současně, protože jsou jednoznačně protichůdné. Je ale jedno z ustanovení speciální vůči druhému? Zde soud bez bližšího věcného zdůvodnění určuje, že to nelze určit. Protože ani jedno z ustanovení nemá užší osobní a věcné vymezení. Je proto nezbytné použít dalších výkladových prostředků.
Interpretační postup začíná jazykovým výkladem. Ten jednoznačně určuje, že jediným účastníkem je žadatel a nikdo jiný. I teleologický výklad potvrzuje tento závěr, protože kdyby zákonodárce chtěl připustit i další účastníky, vypustil by právě slovo „jediný“. 

Největší prostor soud věnoval výkladu systematickému – souladu s mezinárodními závazky České republiky a ústavním pořádkem – konkrétně se jedná o Aarhuskou úmluvu, která pro veřejnost požaduje možnost efektivní účasti na řízení. Zde soud zdůrazňuje, že řízení podle atomového zákona nejsou jedinými řízeními při povolování jaderného zařízení a veřejnost má možnost účastnit se mnoha dalších řízení. I tomuto požadavku tedy žadatel jako jediný účastník řízení podle názoru soudu vyhovuje. 

Nejvyšší správní soud tedy i v tomto svém rozsudku zopakoval již dříve vyslovený názor, že ustanovení zákona o ochraně přírody a krajiny se na řízení podle atomového zákona nepoužijí a jediným účastníkem je opravdu pouze žadatel na základě atomového zákona. 

Analýza řízení při povolování hlubinného úložiště

Nejvyšší správní soud v analyzovaném rozhodnutí poukazoval na možnost účasti veřejnosti v jiných řízeních. Tabulka č. 1 ukazuje časovou posloupnost řízení podle atomového zákona i s možností účasti veřejnosti. 

Tabulka č. 1 – Analýza řízení při povolování hlubinného úložiště
	Činnosti prováděné provozovatelem (SÚRAO)
	Termín realizace
	Legislativní norma k činnosti
	Zapojení veřejnosti

	Vyhodnocení území ČR z hlediska vhodných geologických podmínek
	1993–2000
	Doporučení Mezinárodní agentury pro atomovou energii (MAAE), zákon č. 18/1997 Sb., atomový zákon
	bez účasti

	Koncepce nakládání s radioaktivními odpady
	2000-2002
	Energetická politika ČR – UV č. 50/2000.
	Informování veřejnosti

	Dopad Koncepce nakládání s RAO na ŽP – strategická EIA
	2002
	Zákon č.17/1992 Sb.,  o životním prostředí
	Veřejné projednání SEA

	Vymezení potenciálně vhodných lokalit
	2002-2003
	Zákon č. 18/1997 Sb., vyhláška SÚJB č. 215/1997 Sb.
	bez účasti

	Podrobný geologický výzkum na lokalitách s cílem zúžení jejich rozsahu pro následující průzkum
	2003-2005
	Zákon č. 62/1988 Sb., o geologických pracích
	dotčené obce před zahájením prací informovány

	Přerušení výzkumných činností na lokalitách
	2004-2009
	UV č. 550/2004
	

	Výzkum a vývoj hlubinného úložiště (HÚ)
	2005-2010
	
	průběžné informace obcím

	Geologický průzkum vybraných lokalit
	2010-2015
	Zákon č. 62/1988 Sb., o geologických pracích
	Obce, vlastníci pozemků

	EIA na umístění hlubinného úložiště
	2013-2015
	Zákon č. 100/2001 Sb. o posuzování vlivů na ŽP
	Každý může vyjádřit svoje připomínky

	Předběžná bezpečnostní zpráva k umístění hlubinného úložiště
	2013-2015
	Zákon č. 18/1997 Sb. – vyhláška Státního úřadu pro jadernou bezpečnost (SÚJB)
	bez účasti veřejnosti

	Výběr dvou lokalit – hlavní a záložní
	2015
	rozhodnutí Vlády ČR
	bez účasti veřejnosti

	Potvrzení lokality – charakterizační etapa
	2016-2035
	
	bez účasti veřejnosti

	Žádost o vydání rozhodnutí o umístění stavby
	2035–2045
	Zákon č.183/2006 Sb. – Stavební zákon
	Každý – připomínky; obec, ekologická sdružení, vlastníci – námitky

	EIA – výstavba
	2035–2045
	Z. č. 100/2001 Sb. o posuzování vlivů na ŽP
	Každý může vyjádřit svoje připomínky

	Bezpečností zpráva
	2035–2045
	Z. č. 100/2001 Sb. o posuzování vlivů na ŽP
	bez účasti veřejnosti

	Licenční proces na výstavbu hlubinného úložiště
	2035–2045
	Zákon č. 18/1997 Sb., atomový zákon
	bez účasti veřejnosti

	Stavební povolení
	2045–2050
	Z.č.183/2006 Sb. – Stavební zákon
	Obce a dotčení vlastníci

	Výstavba hlubinného úložiště
	2050–2065
	
	Obce mají právo kontroly průběhu stavby

	Provoz hlubinného úložiště
	2065
	
	Předpokládá se průběžná informace o provozu úložiště


(Zpracováno na základě analýza Ministerstva průmyslu a obchodu)
Z výčtu je zřejmé, že se jedná o velmi časově náročný proces. Vyhledávání úložiště hlubinného  odpadu začalo v roce 1993, tj. až několik desítek let po začátku provozu první jaderné elektrárny na našem území. A hlubinné úložiště by se mělo začít používat kolem roku 2065. Veřejnost měla první možnost vyjadřovat se až v roce 2002, a to ještě ke Koncepci nakládání s radioaktivním odpadem. Další možnost vyjádřit se bude mít veřejnost pravděpodobně až po roce 2013, tedy dvacet let po zahájení výběru lokality pro hlubinné úložiště a pouhé dva roky před předpokládaným definitivním výběrem. Tato úprava je podle názoru autorky v rozporu s požadavkem Aarhuské úmluvy z článku 6 odst 4: „Každá strana zajistí účast veřejnosti v počátečním stadiu rozhodování, kdy jsou ještě všechny možnosti výběru a alternativ otevřeny a kdy účast veřejnosti může být účinná.“

Z celkových 18 kroků, které jsou v analýze zmíněny, se veřejnost může nějakým způsobem vyjadřovat v sedmi případech (tedy v zhruba jedné třetině případů). Ve 4 případech je zapojení veřejnosti omezeno na poskytování informací. Zbylých sedm stádií probíhá zcela bez účasti veřejnosti. 
Navíc ani v jednom z řízení se veřejnost nemůže vyjadřovat k otázkám, které jí nejvíce zajímají, tj. k jaderné bezpečnosti celého zařízení. Současná úprava tedy neumožňuje ovlivnit klíčová řízení pro vyhledávání lokality a povolování jaderného zařízení. 

Možná řešení účasti veřejnosti
V minulosti již proběhlo několik pokusů o změnu výše popsaného stavu. Jako navrhované řešení byly zvoleny obce – ty by se staly účastníkem řízení a mohly by tak zprostředkovaně hájit zájmy svých občanů. Vzhledem ke všem výše popsaným specifikům rozhodování o jaderné problematice se právě účast občanů prostřednictvím obcí jeví jako jedno z vhodných řešení. 
Poslední iniciativa k rozšíření účasti o obce se projevila v programovém prohlášení vlády z roku 2006: „Další kroky ve vyhledávání hlubinného úložiště vyhořelého jaderného paliva budeme činit transparentně, nepřekročitelným kritériem bude souhlas dotčených obcí." Tato nezávazná deklarace se ale nijak nepromítla do změny legislativy. 

Důvody proti nerozšiřování účasti 

Jaké jsou důvody pro zachování současného stavu a nerozšiřování možnosti obcí zapojit se do rozhodování?

Aarhuská úmluva přiznává právo účastnit se řízení pouze osobám, které jsou přímo dotčené řešeným problémem. Obce však povolením Státního úřadu pro jadernou bezpečnost k umístění hlubinného úložiště (případně jiného jaderného zařízení) přímo dotčeny nejsou. Toto povolení je pouze podkladem pro další řízení. 

Navíc je neobhajitelné, aby se obce účastnily pouze řízení o umístění hlubinného úložiště a nikoliv dalších řízení podle atomového zákona (např. k umístění nebo výstavbě jaderného zařízení, k provozu jaderného zařízení apod.). Pokud by se těchto řízení začaly účastnit obce, těžko by se zabránilo tomu, aby se další subjekty (občanská sdružení, případně veřejnost) těchto řízení rovněž účastnily.

Při takovémto rozšíření účasti panují obavy z prodlužování a komplikování správních řízení. To by vedlo i ke zvýšení nákladů státu na tato řízení. Navíc by v těchto řízeních mohly mít přednost dílčí zájmy účastníků před zájmem veřejným – udržením energetické bezpečnosti. V důsledku by došlo k diskriminaci aktivit v jaderné oblasti, zejména co se týče dalšího rozvoje jaderných elektráren, využívání jaderné energie a bezpečného ukládání radioaktivních odpadů.
Se všemi těmito námitkami je možné souhlasit. Skutečně by umožněním účasti obcí v řízeních o umístění jaderného úložiště vzrostl tlak na další rozšiřování účasti. Otázkou je, jak a kdy by byl tento tlak realizován. Co se týče obávaných důsledků účasti obcí, je nutné zvážit, zda nejsou minimálně vyváženy pozitivy, která by tato účast přinesla. 

Důvody pro rozšiřování účasti

Prvním z důvodů je již výše zmiňovaný a velmi oprávněný požadavek Aarhuské úmluvy na účast veřejnosti již rané fáze řízení, kdy jsou všechny alternativy rozhodování ještě otevřené. V opačném případě dochází pouze k zbytečnému plýtvání časem i finančními prostředky na přípravu činnosti, která nebude pro odpor veřejnosti uskutečněna. 

Druhý důvod byl již také zmíněn v analýze možnosti účasti. Obce ani veřejnost nemají v žádném z řízení možnost vyjádřit se k samotné jaderné problematice plánovaného provozu. Tento princip je v příkrém rozporu s jinými velkými investičními záměry, ať už jde o tepelné elektrárny, rafinerie, slévárny, chemické továrny nebo spalovny, kde mají obce postavení účastníka všech relevantních správních řízení, v nichž jde o bezpečnost z hlediska vlivů na zdraví a životní prostředí. Umožňuje jim to zákon o integrované prevenci a omezování znečištění (zákon č. 76/2002 Sb.). Navíc kritika, která by byla vznášena, může přispět ke zkvalitnění bezpečnostních parametrů jaderných zařízení i k jejich celkové kvalitnější realizaci. 

Třetím důvodem je již také zmiňovaný rozpor – veřejnost jako celek podporuje rozvoj jaderné energetiky, žádná z obcí ale nechce nést následky této výroby. Vybraná obec tedy bude muset být ze strany státu, který je ze své podstaty silnějším z obou partnerů, „uplacena“. Pokud by měly obce právo veta při výběru lokality hlubinného úložiště, vyrovnal by se jejich handicap vůči státu. Staly by se skutečnými partnery, které nelze opomíjet a jejichž připomínky je nutné brát vážně. Obce by i měly možnost vyjednat si mnohem přijatelnější kompenzační opatření než je tomu dnes. Samotnou otázkou pak je obvyklý přínos účasti veřejnosti na posilování demokracie, zefektivňování státní správy atd. 
Posledním důvodem jsou zkušenosti ze zahraničí. V současné době se sice nepodařilo vybudovat ještě ani jedno hlubinné úložiště, ale s jeho přípravou jsou nejdál ve Švédsku a Finsku, kde dotčené obce mají dokonce právo veta. Spolurozhodování totiž posiluje důvěru místních lidí ke státu. Naopak ve státech, kde se veřejná správa snažila prosadit tzv. jednostranné rozhodování, které probíhá po ose rozhodnutí-jeho obhájení-realizace, byly tyto snahy vždy neúspěšné. Stát musel s celým procesem výběru lokality přestat a začít úplně znovu tentokrát  od samého počátku za spolupráce s veřejností. 
