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Tomasz Ku¢

Analiza funkcjonalnos$ci systemu kontroli i nadzoru nad stuzbami
specjalnymi w Polsce

Organizacja dzialalnosci stuzb specjalnych w panstwie to aksjologiczno-
-prakseologiczny dylemat wspotczesnych demokracji. Od czasu przemian ustrojowych
zapoczatkowanych w 1989 r. dotyczy on takze Polski. Akcentowany problem wynika
z istoty funkcjonowania w systemie demokratycznym tajnych shuzb, ktére moga by¢ za-
réwno efektywnym instrumentem zapewniajacym bezpieczenstwo panstwa, jak i zagroze-
niem dla jego konstytucyjnych standardéw ustrojowych. Truizmem jest zatem twierdzenie,
ze demokratyczna kontrola shuzb powotanych do ochrony bezpieczenstwa panstwa oraz
nadzor nad nimi sg bardzo waznymi elementami warunkujacymi ich wlasciwe i efektyw-
ne wykorzystanie. Cywilne i demokratyczne zwierzchnictwo nad organami wchodzacymi
w sktad tzw. resortow sitowych oraz nad stuzbami specjalnymi jest standardem w pan-
stwach o utrwalonych tradycjach demokratycznych. Zwierzchnictwo polityczne objgte
przez organy majace spoteczna legitymacj¢ do wykonywania tego zadania jest warunkiem
sine qua non uznania sit zbrojnych i formacji zmilitaryzowanych za instrument bezpieczen-
stwa panstwa, a co za tym idzie — instrument stuzacy rowniez ochronie jego obywateli'.

Problem zwierzchnictwa dotyczy szczegoélnie shuzb specjalnych — ze wzgledu
na charakterystyczny element ich dziatania, tj. niejawnos¢, ktora determinuje ich sku-
tecznos$¢, ale jednoczesnie moze wptywaé na ich autonomizacjg i stwarza¢ mozliwosé
nieuprawnionej presji na mechanizmy funkcjonowania panstwa. Niezwykle istotnym
czynnikiem ochrony standardow demokracji, w tym konstytucyjnych praw i wolnos$ci
jednostki, jest wigc wykreowany i wdrozony skuteczny system kontroli i nadzoru nad
shuzbami stosujacymi metody nicjawne, niepodlegajace publicznemu osadowi. Istota
takiego systemu jest to, ze (...) panstwo, tworzqc organizacje, ktorej udziela upraw-
nien do podejmowania niejawnych dzialan, sprawdza, czy sq one prowadzone w jego
interesie*. W ramach standardow cywilnej i demokratycznej kontroli i nadzoru zaktada
sig, ze wladza wykonawcza (egzekutywa) wyznacza kierunki dziatalno$ci stuzb specjal-
nych i utrzymuje nad nimi biezacy nadzor, wladza ustawodawcza (legislatywa) zajmuje
si¢ funkcjonowaniem tajnych shuzb przez uchwalanie przepisow dotyczacych ich za-
dan i uprawnien, ustalanie budzetu, zadanie informacji i przeshuchiwanie 0s6b z grona
kierownictwa shuzb, wladza sadownicza natomiast sprawuje kontrolg nad stosowaniem
czgsci metod operacyjno-rozpoznawczych oraz osadza ewentualne naduzycia funkcjo-
nariuszy shuzb.

Przy omawianiu organizacji i funkcjonowania shuzb specjalnych w panstwie demo-
kratycznym mozna wskaza¢ na kilka obszarow zagrozen. Pierwszy z nich jest zwiazany
z mozliwoS$cia wystapienia bezprawnego wplywu tajnych instrumentow bezpieczenstwa,
jakim sa stuzby specjalne, na mechanizmy funkcjonowania panstwa przez wyolbrzymia-
nie lub kreowanie zagrozen. Rezultatem takiego zjawiska moze by¢ nieuzasadnione po-
szerzanie uprawnien shuzb, ktore skutkuje budowa ich omnipotencji, stojacej w opozycji

''S. Zalewski, Stuzby specjalne w panstwie demokratycznym. Wydanie II poszerzone i uaktualnione,
Warszawa 2005, s. 115.
2 Tenze, Bezpieczeristwo polityczne panstwa. Studium funkcjonalnosci instytucji, Siedlce 2010, s. 179.
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do warto$ci spoteczenstwa demokratycznego i realizacji interesu panstwa®. W tym ob-
szarze nadzor i kontrola nad stuzbami specjalnymi koncentruja si¢ przede wszystkim na
ochronie suwerennosci osrodka wladzy wykonawczej (rzadu) przed ich nieuprawniona
ingerencja. Innymi stowy — stuza one pelnemu podporzadkowaniu instrumentu bezpie-
czenstwa osrodkowi wiladzy politycznej. W polskich warunkach ustrojowych wpltyw na
efektywnos¢ takiego nadzoru realizuje si¢ rowniez przez dziatalnos¢ parlamentu, ktore-
go koalicyjna wigkszo$¢ sejmowa ustanawia reguty prawne dotyczace funkcjonowania
shuzb na zapotrzebowanie rzadu wytonionego z tej wigkszosci.

Drugi obszar zagrozen dotyczacy funkcjonowania stuzb specjalnych w demokra-
tycznym panstwie prawnym jest zwigzany z postrzeganiem interesu panstwa przez pry-
zmat interesu osrodka politycznego sprawujacego wladzg, i — co za tym idzie — nadzo-
ru nad shuzbami specjalnymi. Trwale podzialy polityczne w spoleczenstwie sq wpisane
w istote demokracji (...). Niebezpieczenstwa pojawiajq sie wowczas, gdy podzialy poli-
tyczne rodzq konflikty rozwiqzywane przy pomocy instytucji powotanych do ochrony bez-
pieczenstwa panstwa. Dzialania takie podwazajq spoleczne zaufanie do tych instytucji.
Jest to zrodlem stabosci polityki panstwa. Widocznq konsekwencjq jest zahamowanie pro-
cesu budowania tozsamosci nowych instytucji panstwa demokratycznego®. Jednocze$nie
z punktu widzenia demokratycznego spoteczenstwa takie zjawisko tworzy niebezpiecz-
na, destrukcyjna wspotzaleznos¢ stuzb specjalnych z osrodkiem politycznym. Politycz-
na legitymizacja dziatan stuzb balansujacych na granicy prawa powoduje ich spoteczna
alienacj¢ 1 w konsekwencji moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej oSrodek decyzyjny
stanie si¢ zaktadnikiem wlasnych dziatan w zwiazku z potencjalnym usamodzielnieniem
si¢ instrumentow bezpieczenstwa.

W demokratycznej kontroli nad stuzbami specjalnymi oraz organami wladzy wy-
konawczej nadzorujacymi ich dziatanie szczegdlna rolg odgrywaja organy wtadzy usta-
wodawczej, ze wskazaniem na jej czg§¢ stanowiaca opozycj¢ parlamentarna w stosunku
do rzadu. Ideg sporu, ktora jest charakterystyczna dla walki politycznej, w kontekscie
omawianej kontroli nalezy postrzega¢ jako element pozytywny, bedacy rekojmia prze-
strzegania standardow demokracji i posrednio wptywajacy na ochrong praw i wolnosci
obywatelskich przed nieuprawniong ingerencja organoéw panstwa. Oprocz legislatywy
istotny wktad w mechanizm kontroli nad stuzbami specjalnymi i weryfikacjg realizo-
wanego nad nimi nadzoru wnosza réwniez organy sadownictwa, ktorych rola polega
na udzielaniu tajnym stuzbom zgody na podejmowanie czynnosci specjalnych wobec
obywateli oraz na osadzaniu ich ewentualnych naduzy¢ i przekroczen prawa.

Bez wzgledu na to, czy omawiane zagrozenia tadu spolecznego maja swoje zrodlo
wewnatrz shuzb specjalnych, czy tez sa inspirowane politycznym sporem, z punktu widzenia
wartosci spoteczenstwa demokratycznego oraz ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki sa zjawiskiem patologicznym i niebezpiecznym. W demokratycznym panstwie
prawnym miarg skutecznosci i efektywnosci stuzb specjalnych jest ich polityczna neutral-
nos¢ i bezstronnosé. Stuzby w swoich dziataniach powinny kierowa¢ si¢ wartosciami ustro-
jowymi panstwa, konstytucyjnymi normami oraz ustawowymi upowaznieniami, przy kto-
rych realizacji funkcjonariusze stuzb powinni przestrzegaé etyki zawodowe;j’.

3 M. Minkina, Problemy badar nad wywiadem, w: Wspolczesne bezpieczerstwo polityczne, S. Jaczynski,
M. Kubiak, M. Minkina (red.), Warszawa—Siedlce 2012, s. 186.

4 Z. Grzegorowski, Instytucja ,, stuzby specjalne” a rzeczywistosé funkcjonowania panistwa polskiego,
,Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywisto$¢” 2010, t. 8, s. 58.

> M. Minkina, Stuzby specjalne a (i) prawa obywatelskie, w: Bezpieczenstwo i prawa czlowieka w teoriach
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Wymienione elementy nadzoru i kontroli nad stuzbami specjalnymi realizowane
przez organy wladzy wykonawczej, parlamentu i sadownictwa tworzg pewien spojny
system kontrolny, ktory od przemian ustrojowych jest systematycznie rozwijany i udo-
skonalany. Otwarte pozostaje pytanie o praktyke stosowania przyjgtych rozwiazan praw-
nych. Istotna rola w weryfikacji dziatania tego systemu przypada mediom, ktore przez
nagtasnianie nieprawidtowosci w jego funkcjonowaniu ksztattuja w spoteczenstwie ob-
raz stuzb specjalnych oraz wyrazaja presjg wywierang przez opini¢ publiczng na osrodek
wladzy w celu wdrazania rozwigzan naprawczych.

Nadzér i kontrola sprawowane przez egzekutywe

W nadzorze wiladzy wykonawczej nad stuzbami specjalnymi materializuje si¢
ten aspekt cywilnej i demokratycznej kontroli i nadzoru, ktéry dotyczy optymalnego
ukierunkowania celéw sthuzb na realizacjg intereséw panstwa przez bezwzgledne pod-
porzadkowanie ich dziatan decyzjom egzekutywy. Odnosi si¢ on rowniez do biezacej
kontroli nad realizacja wyznaczonych celow, przy czym tg kontrolg nalezy ocenia¢
W W¢Zszym ujgciu, przez pryzmat instrumentu nadzoru, ktory jest prowadzony przez or-
gan wladczy®. Zasadniczym celem nadzorcy jest zapewnienie efektywnego funkcjonowania
stuzb w okreslonych warunkach politycznych i prawnych tak, aby zapewnialy wsparcie
polityki panstwa. Jest to zatem proces tworzenia takich warunkow, w ktorych poszczegolne
stuzby, podlegle roznym decydentom, zostalyby objete spojnym — odpowiadajqcym potrze-
bom bezpieczenstwa panstwa — systemem dyrektyw oraz weryfikacji ich realizacji’.

Na $wiecie istnieje wiele rozwiazan dotyczacych organizacyjnego podporzadko-
wania shuzb i systemu ich nadzoru realizowanego przez organy egzekutywy. W Polsce
od czasu zmian przyjetych w 1996 r. decydujaca rolg w ukierunkowywaniu zadan, ko-
ordynacji dziatan stuzb specjalnych i nadzorze nad nimi powierzono Prezesowi Rady
Ministrow. Szczegdlnie materializuje si¢ ona w bezposrednim podporzadkowaniu sze-
fow cywilnych stuzb specjalnych szefowi rzadu®. Uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady
Ministrow wobec cywilnych stuzb specjalnych wynikaja z przepisow ustawy o dziatach
administracji rzadowej®, w mysl ktorych nadzoruje on organy administracji rzadowej
nieujgtej w zakresie dziatow administracji. Reguluja je rowniez ustawy kompetencyj-
ne stuzb, ktorych przepisy literalne méwia — w odniesieniu do szefow Agencji Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu — o podlegtosci, a szefa Centralnego Biura
Antykorupcyjnego — o nadzorze szefa rzadu'’. Z zapisow art. 3 ust. 2 ustawy o ABW
oraz AW!" i art. 5 ust. 2 ustawy o CBA"? wynika stosunek podporzadkowania szefow
cywilnych stuzb specjalnych premierowi. Dotyczy to rowniez szefa CBA, w ktorego

i praktyce spotecznej poczqtkow XXI wieku, R. Rosa, R. Matysiuk (red.), Siedlce 2009, s. 287.

6 Zob. S. Zalewski, Stuzby specjalne w panstwie..., s. 116.

7 Tamze.

8 W 1996 r. byt to szef Urzgdu Ochrony Pafistwa, a obecnie szefowie Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrz-
nego, Agencji Wywiadu i Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

® Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzqdowej (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 .
poz. 543).

1OM. Bozek, Nadzor Prezesa Rady Ministréw nad stuzbami specjalnymi i sposoby jego realizacji w $wietle
obowiqzujqcego ustawodawstwa, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 3, s. 13.

W Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (tekst
jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1897).

12 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 1319).
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przypadku mowa jest expressis verbis o nadzorze, ale poniewaz Prezes Rady Ministrow
jest wladny wydawac wiazace wytyczne i polecenia kierownikom organéw administracji
rzadowej nieujgtej w dziatach®, takze w odniesieniu do szefa CBA mozna mowic o jego
hierarchicznej podlegtosci'.

Ustawa kompetencyjna wojskowych shuzb specjalnych (Shuzba Kontrwywiadu
Wojskowego 1 Stuzba Wywiadu Wojskowego) przy okreslaniu organizacyjnego podpo-
rzadkowania szeféw shuzb wskazuje na ministra obrony narodowej's. W poroéwnaniu
z sytuacja prawna wystgpujaca przed reforma stuzb wojskowych w 2006 r. pozycja szefa
rzadu wobec tych shuzb zostata jednak znacznie wzmocniona. Do momentu rozwiaza-
nia Wojskowych Stuzb Informacyjnych bezposredni wptyw premiera na ich dziatalnosé¢
wynikat jedynie z petnionej przez niego funkcji przewodniczacego Kolegium do Spraw
Stuzb Specjalnych. Dopiero po rozwiazaniu tych stuzb oraz powotaniu SKW i SWW
czg$¢ kompetencji ministra obrony narodowej zostata ustawowo zastrzezona dla Prezesa
Rady Ministréw lub ministra koordynatora stuzb specjalnych (jesli zostat powotany).

Do ustawowych prerogatyw szefa rzadu w zakresie programowania i koordynowa-
nia dziatan shuzb specjalnych oraz nadzoru nad nimi nalezy:

* powolywanie i odwotywanie szeféw shuzb (w odniesieniu do SKW i SWW — na
wniosek ministra obrony narodowe;j),

* powolywanie i odwolywanie zast¢pcow szefow stuzb na wniosek ich szefow (wo-
bec zastgpcow szefow stuzb wojskowych lezy to w kompetencjach szefa MON),

» okreslanie kierunkéw dziatania stuzb w drodze wytycznych (dla SKW i SWW
wytyczne okreslone przez szefa MON zatwierdza premier),

* przyjmowanie corocznych sprawozdan szefow stuzb specjalnych z dziatalnosci
podleglych im instytucji za rok poprzedni (sprawozdania od szefow SKW i SWW
premier otrzymuje rownolegle z szefem MON),

* zapoznawanie si¢ z planami dziatan na kolejny rok (stluzby wojskowe przedsta-
wiaja plany ministrowi obrony narodowej, ktory je zatwierdza), przedstawionymi
przez szefow stuzb,

* wydawanie zgody szefom stuzb na podejmowanie wspotpracy z organami i stuz-
bami innych panstw (przed wydaniem zgody dla szefow SKW i SWW premier
zasigga opinii szefa MON),

* przewodniczenie Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych, organowi opiniodaw-
czo-doradczemu Rady Ministrow,

* wydawanie wigzacych wytycznych, zadanie informacji i opinii od szefow stuzb
w celu koordynacji dzialan w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa
(wobec SKW oraz SWW — za posrednictwem szefa MON),

* zadanie od szeféw stuzb informacji zwiazanych z planowaniem i wykonaniem
powierzonych zadan w celu zapewnienia wymaganego wspoétdziatania stuzb
(o zadaniu skierowanym do szefa SKW lub szefa SWW jednoczesnie jest infor-
mowany minister obrony narodowej),

» okreslanie organizacji wewngtrznej stuzb przez nadanie statutu w drodze zarza-
dzenia (statut stuzbom wojskowym jest nadawany przez szefa MON po uzyska-
niu zgody premiera),

13 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach..., art. 33a, ust. 1.

4 M. Bozek, Nadzor Prezesa Rady Ministrow..., s. 14.

15 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowe-
go (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1318.), art. 3, ust. 2.
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*  wyrazanie lub odmowa zgody szefom stuzb na kontynuacjg prowadzenia sprawy
bgdacej przedmiotem czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, niepozostajacej
we whasciwosci danej stuzby,

*  koordynowanie dziatalnoéci stuzb specjalnych (ABW, AW, CBA, SKW, SWW)'S.

Ustawy kompetencyjne regulujace dziatalnos¢ cywilnych shuzb specjalnych upo-
wazniaja Prezesa Rady Ministrow do wydawania aktow wykonawczych okreslajacych
szczego6ly funkcjonowania i wspolpracy shuzb, jak choc¢by do okreslania w drodze roz-
porzadzenia zasad i trybu szkolenia zawodowego funkcjonariuszy danej stuzby, wzorow
legitymacji stuzbowych czy tez — w drodze zarzadzenia — zakresu i trybu wspolpracy
shuzb oraz szczegdtowego rozdziatu ich kompetencji. Jesli chodzi o stuzby wojskowe,
wigkszo$¢ prerogatyw do wydawania szczegotowych aktow wykonawczych jest sce-
dowana na ministra obrony narodowej'’. Niemniej jednak na ogdlne zasady dotycza-
ce ich funkcjonowania szef rzadu ma istotny wptyw, wykraczajacy poza konstytucyjne
uprawnienia do kierowania praca Rady Ministrow'®, ktorej cztonkiem jest szef MON.
W ustawach kompetencyjnych Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wy-
wiadu Wojskowego przewidziano udziat Prezesa Rady Ministrow zarowno w podej-
mowaniu decyzji dotyczacych obsady personalnej szefow tych stuzb, jak i zwiazanych
z programowaniem i oceng wykonania zadan przez shuzby, co daje mu realny wplyw na
ich funkcjonowanie.

Wobec powyzszego uprawniona jest konstatacja, ze w wyniku reform przepro-
wadzonych w latach 1996, 2002 oraz 2006 decydujaca rola w nadzorze i kontroli nad
organami wladzy wykonawczej nad stuzbami specjalnymi zostata przypisana Prezeso-
wi Rady Ministrow. W §wietle przepisow ustaw kompetencyjnych stuzb oraz ustawy
o dziatach administracji rzadowej szef rzadu ma szerokie uprawnienia, na ktore skta-
da sig grupa srodkow pozwalajaca mu na ukierunkowanie,a takze na organizacjg pracy
i wspotdziatania stuzb specjalnych oraz ich ocene'. Otwarta kwestig pozostaje ocena real-
nych mozliwosci osobistego nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad biezaca praca shuzb spe-
cjalnych wobec koniecznosci kierowania catoscia prac rzadu. Pewnym rozwiazaniem tego
problemu jest mozliwos¢ scedowania przez premiera czgsci swoich uprawnien wobec stuzb
specjalnych (szczegdlnie ABW, AW i CBA) na ministra koordynatora stuzb specjalnych.

Po raz pierwszy minister koordynator stuzb specjalnych zostal powotany w stycz-
niu 1997 r., w trybie przewidzianym w art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow?,
w zwiazku z reforma centrum administracyjnego. To stanowisko istniato w latach 1997—
2001 oraz 2005-2007 i bylo zmieniane w ramach przewidzianych zadan i uprawnien.
W pierwszym okresie do$¢ obszernie zostat sformutowany zakres dziatalno§ci ministra
koordynatora, znacznie natomiast zostaly ograniczone instrumenty pozwalajace na efek-
tywne realizowanie tej funkcji?'. Formalna pozycja pierwszego ministra koordynatora
w systemie organow odpowiedzialnych za bezpieczenstwo panstwa wynikala z rozpo-

16 Por. Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa..., art. 7, 8, 12, 13, 14, 20, 22a; Ustawa
z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze..., art. 2,5, 6, 11, 12; Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie
Kontrwywiadu..., art. 7,9, 13, 19, 21, 25.

17 Tamze.

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.),
art. 148.

1 M. Bozek, Nadzér Prezesa Rady Ministrow..., s. 34.

2 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.).

21 S. Zalewski, Cywilna kontrola stuzb specjalnych w Polsce, ,,Przeglad Bezpieczefistwa Wewngtrznego.
Wydanie specjalne”, Warszawa 2010, s. 114.
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rzadzenia Prezesa Rady Ministrow i obejmowata wykonywanie zadan w zakresie pro-
gramowania stuzb, oceny ich dziatalno$ci, formutowania opinii na temat kandydatow
na szefow oraz ogdlnej kontroli*>. Do kompetencji ministra koordynatora w pierwszym
okresie istnienia stanowiska oprocz zadan planistyczno-legislacyjnych wtaczono reali-
zacjg nastgpujacych czynnosci:

(...)

* wykonywanie z upowaznienia Prezesa RM czynnosci wynikajacych ze sprawowa-
nej przez Prezesa RM funkcji nadzoru nad dziatalnoscia Szefa Urzedu Ochrony Panstwa
oraz zwigzanych z odpowiedzialnoscia za dziatalno$¢ stuzb specjalnych, w tym:

— przygotowywanie projektu wytycznych Prezesa RM w sprawie dziatalnosci shuzb
specjalnych,

— sprawowanie biezacego nadzoru i koordynowanie dziatan shuzb specjalnych oraz po-
dejmowanych w celu ochrony bezpieczenstwa panstwa dziatan Policji, Strazy Gra-
nicznej, Zandarmerii Wojskowej i innych jednostek,

— przygotowywanie opinii o kandydatach na stanowiska Szeféw Urzgdu Ochrony Pan-
stwa, Szefa Wojskowych Stuzb Informacyjnych i ich zastgpcow,

— przygotowywanie oceny stanu realizacji wytycznych Prezesa RM w sprawie dziatal-
nosci stuzb specjalnych,

* wykonywanie i nadzorowanie zadan i misji specjalnych w dziedzinie bezpieczen-
stwa panstwa, wyznaczonych przez Prezesa RM,

* reprezentowanie Prezesa RM w kontaktach migdzynarodowych zwiazanych z dzia-
talnoscia stuzb specjalnych?.

Poréwnanie zakresu kompetencji kolejnego ministra koordynatora, Janusza Patu-
bickiego, z uprawnieniami poprzednika nie wskazuje na zadna istotna zmiang, ktéra mo-
glaby skutkowa¢ zwigkszeniem mozliwosci kontrolnych. W dalszym ciagu rola ministra
koncentrowala si¢ na kontroli ogoélnej, formutowaniu ocen, przygotowywaniu projektow
oraz koordynacji dziatan stuzb*. Zasadnicza zmiana dotyczaca dziatalno$ci ministra ko-
ordynatora pojawila si¢ w latach 2006-2007. Rozporzadzenie premiera Jarostawa Ka-
czynskiego dawato 6wczesnemu koordynatorowi Zbigniewowi Wassermannowi wiele
formalnych instrumentow stwarzajacych mozliwos¢ realnej kontroli catosci dziatan stuzb
specjalnych, w tym shuzb wojskowych. Zgodnie z tym rozporzadzeniem minister koor-
dynator zostal upowazniony do: wnioskowania o zastosowanie wobec stuzb prawnych
srodkow nadzoru pozostajacych w gestii premiera, prowadzenia postgpowan kontrol-
nych dziatan stuzb oraz oceny ich wspoétdziatania z innymi podmiotami bezpieczenstwa
panstwa, a takze rozpatrywania skarg na dziatania stuzb specjalnych®. Z punktu widze-
nia efektywnosci nadzoru i kontroli koordynatora szczego6lnie istotne byto upowaznienie
go przez Prezesa Rady Ministrow do zadania od szefow stuzb informacji, dokumentow
i sprawozdan dotyczacych szczegotow spraw realizowanych przez podlegte im jednost-
ki. Zakres przyznanych kompetencji wskazywat literalnie na mozliwo$¢ zadania przez

22 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 1997 . w sprawie ustalenia szczegélowego za-
kresu dziatania Ministra — cztonka Rady Ministrow Zbigniewa Siemiqtkowskiego (Dz.U. z 1997 r. Nr 5 poz. 27).

» Tamze.

2 Por. Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 7 listopada 1997 r. w sprawie ustalenia szczego-
towego zakresu dziatania Ministra — cztonka Rady Ministrow Janusza Patubickiego (Dz.U. z 1997 r. Nr 136
poz. 924).

% S. Zalewski, Cywilna kontrola. .., s. 118.
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koordynatora dost¢pu do akt postgpowan karnych oraz spraw operacyjnych. Dotyczyto
to rowniez obszaru dziatalnosci wojskowych stuzb specjalnych (WSI, a po likwidacji
tej stuzby — SKW i SWW) i bylo obwarowane jedynie wymogiem poinformowania
o takim zadaniu ministra obrony narodowej**. Decyzja premiera o przekazaniu ministro-
wi koordynatorowi tak szerokich prerogatyw byta w okresie pozniejszym kwestionowa-
na przez sejmowa Komisj¢ do Spraw Stuzb Specjalnych (KSS) z powodu mozliwosci
przekroczenia uprawnien, jednak zarzuty w tej sprawie nie zostaty potwierdzone?’.

Po wyborach parlamentarnych i zmianie koalicji rzadowej w 2007 r. premier Do-
nald Tusk powotat na krotki okres Pawta Grasia na stanowisko pelnomocnika rzadu
ds. bezpieczenstwa i koordynatora stuzb specjalnych. Pozycja prawna tego organu nie
zostala jasno sprecyzowana. Glownym zadaniem koordynatora bylo przeprowadzenie
audytu dziatalno$ci poprzednika®®. W styczniu 2008 r. Pawel Gra$ ztozyt dymisjg, a sta-
nowisko zostato zlikwidowane?. Szef rzadu objat stuzby specjalne osobistym nadzorem,
a koordynacjg ich dziatalnosci powierzyt sekretarzowi stanu w Kancelarii Premiera, kto-
ry jednoczesénie objat stanowisko sekretarza Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych™®.
W listopadzie 2011 r. Jacek Cichocki, ktory koordynowat prace stuzb specjalnych, zostat
powotany przez Prezesa Rady Ministrow na stanowisko ministra spraw wewngtrznych,
taczac je z dotychczasowymi obowiazkami. Jednocze$nie szef rzadu — w drodze rozpo-
rzadzenia — przekazal ministrowi Cichockiemu swoje uprawnienia w zakresie nadzoru
nad shuzbami. To rozwiazanie wytworzylo szczegdlna, niespotykang dotychczas sytu-
acje’!, w ktorej ministrowi spraw wewngtrznych odpowiedzialnemu za pracg Policji,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu i Strazy Pozarnej powierzono jednocze$nie
realizowanie w imieniu premiera nadzoru nad wszystkimi stuzbami specjalnymi. Bez
wzgledu na celowo$¢ rozwiazania polegajacego na koncentracji tak szerokiego zakresu
kompetencji w ramach jednego podmiotu, otwarte pozostaje pytanie o mozliwos¢ efek-
tywnej realizacji wynikajacych z nich zadan. Obowiazki ministra spraw wewngtrznych
wobec stuzb podlegltych resortowi spraw wewngtrznych, przy uwzglednieniu ich liczby,
mogly wplywac na obnizenie skuteczno$ci nadzoru nad stuzbami specjalnymi. Dobra
strong takiego rozwiazania byla z pewnoscia lepsza koordynacja dziatan stuzb oraz or-
gandéw pozostajacych w strukturze resortu spraw wewngtrznych, w przypadku podej-
mowania przez nie dziatan na rzecz ochrony bezpieczenstwa panstwa. Oprocz obowiaz-
koéw ministra wobec instytucji resortu spraw wewngtrznych, istotnym czynnikiem, ktory
mogl mie¢ wplyw na skutecznos¢ jego nadzoru nad stuzbami specjalnymi, byt wysoki
poziom ogdlnosci upowaznienia szefa rzadu.

26 Zob. Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2006 r. w sprawie szczegotowego zakre-
su dziatania Ministra — cztonka Rady Ministrow — Koordynatora Stuzb Specjalnych Zbigniewa Wassermana
(Dz.U. z 2006 r. Nr 141 poz. 998).

21 Zob. S. Zalewski, Cywilna kontrola..., s. 120-121; Kontrola w Kancelarii Premiera: Wassermann i Ka-
czynski nie ztamali prawa, ,,Gazeta Wyborcza” [online] z 26 czerwca 2008 r., http://wiadomosci.gazeta.pl/wiado-
mosci/1,114873,5399898,Kontrola_ w_Kancelarii Premiera Wasserman_i_Kaczynski.html [dostgp: 13 111 2013].

2 W. Czuchnowski, Nowy rzqd wyczysci specstuzby po PiS-ie, ,,Gazeta Wyborcza” [online] z 25 pazdzier-
nika 2007 r., http://wyborcza.pl/1,85996,4610377.html [dostgp: 13 III 2013].

2W. Czuchnowski, D. Uhlig, Dlaczego odszedt minister od stuzb?, ,,Gazeta Wyborcza” [online] z 16 stycz-
nia 2008 r., http://wyborcza.pl/dziennikarze/1,96017,4840844.html [dostgp: 13 III 2013].

30 Stuzby specjalne muszq by¢ profesjonalne i apolityczne [online], http://www.kprm.gov.pl/wydarzenia/
aktualnosci/sluzby-specjalne-musza-byc-profesjonalne-i-apolityczne.htm [dostgp: 13 111 2013].

3! Minister spraw wewngtrznych sprawowat nadzoér nad cywilng stuzba specjalna, tj. Urzedem Ochrony
Panstwa, do 1996 r., natomiast stuzba wojskowa (Wojskowe Stuzby Informacyjne) podlega Ministrowi Obro-
ny Narodowe;j.
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Problemem wartym rozwazenia jest upowaznienie ministra spraw wewngtrznych
do zadania od (...) szefow stuzb specjalnych informacji zwiqzanych z planowaniem
i wykonywaniem powierzonych im zadan*. Z cytowanego zapisu rozporzadzenia Pre-
zesa Rady Ministrow nie wynika jednoznacznie, jakich informacji mogt zada¢ minister.
Czy w zakres zadania moga wchodzi¢ jedynie ogdlne dane dotyczace pracy stuzb, czy
réwniez informacje dotyczace szczegotow ich dziatan sledczych i operacyjnych? Wobec
zakazu przekazywania okreslonych informacji poza stuzby specjalne, co wynika z ich
ustaw kompetencyjnych, ogolnikowo$¢ przepisu rozporzadzenia zdecydowanie obnizata
wartos$¢ narzedzi nadzorczych ministra spraw wewngtrznych.

W 2013 r., po rekonstrukcji rzadu i zmianie obsady stanowiska szefa resortu spraw
wewngtrznych, rozwigzania systemowe dotyczace koordynacji pracy stuzb specjalnych
i nadzoru nad nimi oraz obszar upowaznienia do ich wykonywania pozostaty w dotych-
czasowej formie. Oprocz wzmiankowanego zadania informacji, zakres zadan ministra
spraw wewngtrznych obejmowat: przygotowywanie aktow prawnych dotyczacych dzia-
fania stuzb, zapewnianie ich wspotdziatania, wyrazanie zgody na wspotpracg z organa-
mi i stuzbami zagranicznymi, zapoznawanie si¢ z informacjami dostarczanymi przez
stuzby, istotnymi dla bezpieczenstwa i migdzynarodowej pozycji panstwa, decydowanie
o przekazywaniu tych informacji, a takze realizacj¢ czynnos$ci zwiazanych z podporzad-
kowaniem stuzbowym szefow ABW, AW i CBA szefowi rzadu, z wytaczeniem ich po-
wotywania i odwotywania®. Analiza zakresu upowaznien przekazywanych ministrowi
koordynatorowi przez Prezesa Rady Ministrow (szczegélnie w latach 2006-2007) oraz
zadan z zakresu koordynacji dzialan shuzb specjalnych i nadzoru nad nimi, scedowa-
nych na ministra spraw wewngtrznych, prowadzi do konstatacji, ze przewaza model
zaktadajacy ukierunkowanie ministra koordynatora suzb specjalnych jedynie na obszar
dziatania shuzb. Rozwiazanie problemu skuteczno$ci osobistego nadzoru premiera nad
stuzbami specjalnymi, wobec konieczno$ci kierowania ogoétem spraw panstwa, przez
przekazanie tych obowiazkow ministrowi odpowiedzialnemu za liczne organy resortu
spraw wewngtrznych miato charakter potowiczny. Z punktu widzenia efektywnosci nad-
zoru wladzy wykonawczej nad tak wyjatkowa czgscia administracji panstwowej, jaka sa
shuzby specjalne, nie byta to koncepcja modelowa.

32 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie szczegdlowego zakresu
dzialania Jacka Cichockiego — Ministra Spraw Wewnetrznych — w zakresie koordynacji stuzb specjalnych
(Dz.U. 22011 r. Nr 254 poz. 1524).

3 Rozporzqdzenie Prezesa Rady z dnia 28 lutego 2013 r. w sprawie szczegolowego zakresu dziatania
Bartlomieja Sienkiewicza — Ministra Spraw Wewnetrznych — w zakresie koordynacji stuzb specjalnych
(Dz.U. 22013 r. poz. 272).
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Wykres. System nadzoru egzekutywy nad stuzbami specjalnymi i koordynacji ich dzia-
tan w latach 2011-2014.

Zrodto: Opracowanie wlasne.

Jesienig 2014 r., po powotaniu nowego rzadu, Prezes Rady Ministrow powrdcit
w sprawie nadzoru egzekutywy nad shuzbami specjalnymi do rozwiazania z lat 2008—
2011. Czg$¢ uprawnien premiera zwigzanych z koordynowaniem dziatan stuzb specjal-
nych ponownie zostata scedowana na ministra Jacka Cichockiego, petniacego jednocze-
$nie funkcj¢ szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Analiza tresci rozporzadzenia
szefa rzadu w tej kwestii sktania do wniosku o kontynuowaniu dotychczasowych roz-
wiazan stuzacych wsparciu premiera w nadzorze nad specstuzbami**.

Zmiana rzadu spowodowana werdyktem wyborczym z jesieni 2016 r. stata sig¢ przy-
czynkiem do kolejnej zmiany koncepcji prowadzenia nadzoru nad stuzbami specjalny-
mi przez egzekutywg. Sprowadza si¢ ona do scedowania zasadniczej czgsci prerogatyw
1 obowiazkow szefa rzadu na czlonka Rady Ministrow zajmujacego si¢ jedynie kontrola
i nadzorem nad stuzbami. Zakres zadan oraz uprawnien ministra — cztonka Rady Ministrow
Mariusza Kaminskiego — koordynatora stuzb specjalnych, okreslony w rozporzadzeniu Pre-
zesa Rady Ministrow?, wskazuje, ze przyjete obecnie rozwiazanie w kwestii kontroli i nad-

3% Zob. Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 wrzesnia 2014 r. w sprawie szczegdtowego
zakresu dzialania Ministra-Czlonka Rady Ministréw Jacka Cichockiego w zakresie koordynacji stuzb specjal-
nych (Dz.U. z 2014 poz. 1276).

35 Por. Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2015 r. w sprawie szczegdtowego za-
kresu dziatania Ministra-Cztonka Rady Ministrow Mariusza Kaminiskiego — Koordynatora Stuzb Specjalnych
(Dz.U. z 2015 poz. 1921).
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zoru nad stuzbami przez wiadzg wykonawcza jest kontynuacja i rozwinigciem koncepcji
z lat 2006-2007. Analiza tresci rozporzadzenia pozwala twierdzi¢, ze wyczerpujaco okreslo-
no w nim zakres dziatalno$ci ministra koordynatora i jednocze$nie przyznano mu uprawnie-
nia umozliwiajace efektywne wykonywanie tej funkcji. Pozytywna strong tego rozwiazania,
oprocz wykreowania realnych instrumentéw nadzoru i kontroli pracy stuzb specjalnych, jest
rowniez wytworzenie funkcjonalnego ogniwa koordynujacego ich wspotdziatanie.

Dopehienie systemu kontroli i nadzoru egzekutywy nad stuzbami specjalnymi
stanowi dziatalno$¢ organu opiniodawczo-doradczego Rady Ministroéw, jakim jest Ko-
legium do Spraw Stuzb Specjalnych. Funkcjonowanie tego kolegialnego organu nie jest
rozwiazaniem nowatorskim, a potrzeba jego powotania wynikata migdzy innymi z bez-
posredniego podporzadkowania w 1996 r. szefa Urzgdu Ochrony Panstwa Prezesowi
Rady Ministrow 1 koniecznosci wsparcia nowych zadan premiera. Z pewnoscia dzia-
falnos¢ tego gremium ma niebagatelne znaczenie rowniez w chwili obecnej, pomimo
powotania czlonka Rady Ministrow, koordynatora stuzb specjalnych, i przekazania mu
zadan premiera w odniesieniu do stuzb. Niemniej jednak zadania Kolegium nie sprowa-
dzaja si¢ jedynie do udoskonalania nadzoru sprawowanego przez premiera lub ministra
koordynatora nad stuzbami specjalnymi.

Kolegium do Spraw Shuzb Specjalnych zostato powotane na mocy nowelizacji usta-
wy o Urzedzie Ochrony Panstwa z 8 sierpnia 1996 r.** w celu opiniodawczo-doradczego
wsparcia Rady Ministrow w zakresie programowania, nadzoru nad stuzbami specjalnymi
i koordynacji ich dziatan (wowczas UOP i WSI), a takze Policji, Strazy Granicznej oraz
Zandarmerii Wojskowej, w przypadku podejmowanych przez nie czynnoéci majacych na
celu ochrong bezpieczenstwa panstwa®’. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na obszar
zainteresowania Kolegium wykraczajacy poza aktywno$¢ shuzb specjalnych, obejmujacy
0got organéw podejmujacych dzialania na rzecz bezpieczenstwa panstwa oraz uprawnio-
nych do realizacji czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. W zwiazku z poszerzaniem
obszarOw zagrozen bezpieczenstwa panstwa oraz — bedacym tego skutkiem — zwigksza-
niem liczby shuzb i instytucji podejmujacych wysitki na rzecz neutralizacji tych zagro-
zen, zarowno podmiotowy, jak i przedmiotowy obszar dziatania Kolegium systematycznie
wzrastat. Podmiotowy obszar zainteresowania Kolegium nie zostat ograniczony jedynie
do kryterium podejmowania przez dang shuzbg czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych,
ale obejmowat takze organy ukierunkowane na ochrong bezpieczenstwa panstwa w wielu
jego aspektach®®. Istotny wplyw na zakres zadan oraz sktad personalny Kolegium miaty
réwniez zmiany systemowe w stuzbach specjalnych, skutkujace zwigkszeniem liczby pod-
miotow okreslanych tym mianem — z dwoch w 1996 r. do pigciu w 2006 r.

Obecnie Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych dziata na podstawie przepisow
ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu. Szczegoty
dotyczace zakresu i trybu pracy tego gremium zostaty uregulowane przepisami rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow. Obszar dziatalnosci Kolegium — przy uwzglednieniu kryte-
rium przedmiotowego i podmiotowego — obejmuje programowanie, nadzor nad stuzba-

3¢ Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektérych ustaw normujqcych funkcjonowanie gospodarki
i administracji publicznej (Dz.U. z 1996 r. Nr 106 poz. 496, ze zm.).

37 A. Zebrowski, Ewolucja polskich stuzb specjalnych. Wybrane obszary walki informacyjnej,
Krakow 2005, s. 212.

38 S. Zalewski, Cywilna kontrola...,s. 112.

3 Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 2 lipca 2002 r. w sprawie szczegotowego trybu i zasad funk-
cjonowania Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz zakresu czynnosci sekretarza tego Kolegium,
(Dz.U. 22002 r. Nr 103 poz. 929).
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mi specjalnymi (ABW, AW, CBA, SKW, SWW), koordynowanie ich dziatalnoéci oraz
koordynowanie czynno$ci podejmowanych na rzecz ochrony bezpieczenstwa panstwa
przez: Policje, Straz Graniczna, Zandarmerie Wojskowa, Stuzbe Celna, Biuro Ochrony
Rzadu, Stuzbg Wigzienna, izby skarbowe, urzedy skarbowe, organy kontroli skarbowe;j,
organy informacji finansowej, a takze shuzby rozpoznania Sit Zbrojnych RP*. Sktad
organu jest odzwierciedleniem obszaru jego zainteresowania. Pracom Kolegium prze-
wodniczy Prezes Rady Ministrow. W posiedzeniach na prawach czlonkow uczestnicza:
sekretarz Kolegium, minister spraw wewngtrznych, minister obrony narodowej, mini-
ster spraw zagranicznych, minister finansoéw, szef Biura Bezpieczenstwa Narodowego
oraz minister koordynator (jesli zostat powotany). Pozostali uczestnicy prac Kolegium
to szefowie stuzb specjalnych (ABW, AW, CBA, SKW, SWW) oraz przewodniczacy Ko-
misji do Spraw Stuzb Specjalnych. Prezydent Rzeczpospolitej jest uprawniony do wy-
delegowania do uczestnictwa w posiedzeniach tego organu swojego przedstawiciela®',
przewodniczacy Kolegium natomiast moze zaprasza¢ do udzialu w obradach inne oso-
by, ktorych obecno$¢ jest konieczna ze wzglgdu na poruszang tematykg. Przedmiotem
prac Kolegium jest formutowanie ocen i wyrazanie uzgodnionego wczesniej stanowiska,
ktore, jesli nie osiagnigto konsensusu, jest podejmowane wigkszoscia glosow w drodze
glosowania*. Zakres tych prac dotyczy:
* powotywania i odwolywania szefow stuzb specjalnych,
*  kierunkow i planow dziatania stuzb,
*  projektu budzetu w czgsci dotyczacej stuzb specjalnych,
*  projektow legislacji dotyczacych stuzb specjalnych,
* wykonania przez stluzby zadan pod katem zgodnos$ci z przyjetymi planami
i kierunkami,
* oceny corocznych sprawozdan szefow z dziatan podlegltych im stuzb specjalnych,
* koordynowania dzialalno$ci stuzb specjalnych z Policja, Straza Graniczna,
Zandarmeria Wojskowa, Biurem Ochrony Rzadu, Stuzba Celna, urzedami
skarbowymi, izbami skarbowymi, organami kontroli skarbowej, organami
informacji finansowej i sluzbami rozpoznania Sit Zbrojnych RP w ochronie
bezpieczenstwa panstwa,
*  wspoldziatania organow administracji publicznej ze stuzbami specjalnymi,
*  wspoldziatania stuzb specjalnych z organami i stuzbami innych panstw,
* organizowania wymiany informacji istotnych dla bezpieczenstwa i migdzynaro-
dowej pozycji panstwa migdzy organami administracji rzadowej,
»  ochrony informacji niejawnych®.

Glowny obszar dziatalnosci Kolegium koncentruje si¢ na wsparciu Rady Ministrow
przy wyznaczaniu kierunkoéw dziatania stuzb specjalnych, ich funkcjonalnego zorgani-
zowania, oceny ich dziatan pod katem realizacji zaplanowanych zadan oraz koordynacji
ich wspotpracy. Poniewaz jednak w systemie bezpieczenstwa oprocz nominalnych shuzb
specjalnych funkcjonuja takze inne podmioty podejmujace dzialania na rzecz ochrony
bezpieczenstwa panstwa (w tym uprawnione do realizowania czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych), na istotg pracy tego gremium wplywa rowniez koordynacja dziatan

¥ Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa..., art. 11.

4'S. Zalewski, Cywilna kontrola. .., s. 112.

% Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 2 lipca 2002 r. w sprawie szczegélowego trybu i zasad funkcjo-
nowania Kolegium..., § 6 ust. 2.

# Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa..., art. 12.
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tych podmiotow ze stuzbami specjalnymi. Szczegodlnie wazny element tej koordynacji
jest zwiazany z wymiang danych na temat zagrozen dotyczacych bezpieczenstwa pan-
stwa. Swiadczy to o poszerzeniu zapotrzebowania na informacje nie tylko dla wladzy
wykonawczej, ale i ustawodawczej. (...) Rola koordynatora materializuje sie w sferze
informacyjnej, co w istotny sposob utatwia wydanie opinii i rekomendacji dla Prezesa
Rady Ministrow (...) oraz sprzyja zwiekszeniu efektywnosci dziatan Kolegium do Spraw
Stuzb Specjalnych*. Warto rowniez wspomniec o przejeciu przez Kolegium zadan zwia-
zanych ze sfera ochrony informacji niejawnych, ktore do 2001 r. byly realizowane przez
Komitet Ochrony Informacji Niejawnych.

Wobec duzej liczby shuzb i instytucji pozostajacych w kregu zainteresowan Kole-
gium oraz obszernego zakresu przedmiotowego jego dzialania, uprawnione jest twier-
dzenie, ze ten podmiot jest istotnym i trwalym elementem systemu cywilnej i demo-
kratycznej kontroli nad stuzbami realizujacymi zadania w zakresie bezpieczenstwa
panstwa. Jego dziatalno$¢ materializuje si¢ we wsparciu decyzyjno-informacyjnym
Rady Ministréw i premiera dotyczacym funkcjonowania instytucji ochrony bezpieczen-
stwa panstwa, w tym szczego6lnie stuzb specjalnych. Wobec wzrostu liczby podmiotow
panstwowych, ktore sa uprawnione do realizowania czynnoS$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych, szeroki zakres podmiotowy dzialania Kolegium pozwala na sformutowanie po-
gladu o jego nowoczesnym charakterze uwzglgdniajacym zmiany zagrozen bezpieczen-
stwa panstwa oraz zmiany w organizacji systemu majacego je neutralizowac.

Uprawnienia kontrolne wladzy ustawodawczej

Stuzby specjalne sa szczegodlnym instrumentem bezpieczenstwa pozostajacym
w dyspozycji Rady Ministrow, ktora w mysl postanowien Konstytucji Rzeczpospoli-
tej Polskiej odpowiada za zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego i zewngtrznego
panstwa®. Na rowni z innymi organami wladzy publicznej dziataja na zasadzie pra-
worzadnosci, zgodnie z ktora zostaty okreslone zarowno prawne podstawy ich dziata-
nia, jak i wyznaczone granice kompetencji*®. Wyjatkowo istotnego znaczenia nabiera
ta zasada wobec dziatan stuzb specjalnych, ktorych credo stanowi niejawne dziatanie
decydujace o ich wyjatkowosci, ale i czyniace z nich podmiot z natury trudny do kon-
troli oraz wkraczajacy w obszar praw i wolnosci jednostki. Rola wladzy ustawodaw-
czej w tworzeniu mechanizmow skutecznego nadzorowania tajnych stuzb i kontroli nad
nimi zarysowuje si¢ juz na etapie procesu legislacji. Jest ona pochodng funkcji usta-
wodawczej parlamentu i chociaz nie mozna jej traktowac¢ jako kontroli sensu stricto,
prawne podstawy funkcjonowania stuzb specjalnych ustanawiane przez sejm RP okre-
$laja jednoczesnie ramy systemu nadzoru i kontroli nad nimi. Nie moga one jednak
by¢ sprzeczne z ustawa zasadnicza lub odbiega¢ od migdzynarodowych standardow
w zakresie ochrony praw i wolnos$ci obywatelskich?’.

Udzial wladzy ustawodawczej usytuowany w obszarze wykonawczym cywilnej
i demokratycznej kontroli nad stuzbami specjalnymi materializuje si¢ w sposob szcze-

4 M. Kucharski, Rzqdowe organy konsultacyjno-doradcze, w: Instytucje bezpieczerstwa narodowego,
M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Warszawa 2012, s. 77.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 146 ust. 4 pkt 7, 8.

4 Tamze, art. 7.

47 J. Jaskiernia, Bezpieczerstwo paristwa a ochrona praw i wolnosci jednostki, w: Swiat wobec wspolcze-
snych wyzwan i zagrozen, J. Simonides (red.), Warszawa 2010, s. 286.
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golny w dziataniach organu sejmu, jakim jest Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych.
Dziatalnos¢ Komisji ma charakter staty i oprécz powotywanych doraznie sejmowych
komisji $ledczych do zbadania zgodnosci z prawem konkretnych dziatan tajnych shuzb,
jest istotnym instrumentem funkcji kontrolnej parlamentu®®. Nalezy przy tym nadmie-
ni¢, ze kontrola prowadzona przez wladz¢ ustawodawcza nie ogranicza si¢ jedynie do
ochrony wolnosci i praw obywatelskich, ale trzeba ja rozpatrywa¢ w szerokim kontek-
$cie ochrony warto$ci i standardow panstwa demokratycznego. Ta ochrona materiali-
zuje si¢ rowniez w parlamentarnej kontroli wladzy wykonawczej, ktorej szczegdlnym
instrumentem sa stuzby specjalne. Wtasnie ze wzglgdu na tg szczegdlnos¢ — zwiazana
z tajnym charakterem dziatalnosci, ktora jednoczes$nie decyduje o skutecznosci stuzb
— w przypadku kontroli nad nimi niemozliwe jest zastosowanie ogolnych demokratycz-
nych regut kontrolnych, jak choéby prawa obywateli do informacji publicznej®. Upraw-
nione jest wigc twierdzenie, ze specjalne, wyodrgbnione organy wladzy ustawodawczej
wlasciwe w sprawach kontroli specstuzb, to jeden z podstawowych elementow niezalez-
nej weryfikacji ich funkcjonowania w praktyce, ze wskazaniem na szczeg6lna rolg ich
czg$ci wylonionej z parlamentarnej opozycji.

Juz w okresie zimnej wojny, w latach 60. XX w., w krajach Europy Zachodniej
wytworzyla si¢ praktyka powolywania organow bgdacych instrumentami parlamentarnej
kontroli nad stuzbami specjalnymi*®. Z reguly te instrumenty przybieraja posta¢ parla-
mentarnych komisji, ich kompetencje w poszczegdlnych krajach bywaja jednak znacz-
nie zroznicowanie. W Republice Federalnej Niemiec jedenastoosobowa parlamentarna
Komisja ds. Kontroli Stuzb Specjalnych jest powotywana sposrod deputowanych do
Bundestagu, a do katalogu jej uprawnien nalezy zapoznawanie si¢ z informacjami na
temat catoksztaltu funkcjonowania stuzb, w tym ze szczegotami dotyczacymi zakresu
i metod ich dziatania, rowniez tych dotyczacych technik operacyjnych’. We Wioszech
natomiast komisja parlamentarna nie moze zada¢ informacji na temat szczegotow opera-
¢ji prowadzonych w danym momencie™.

W Polsce instytucjonalnym pierwowzorem organdw zwiazanych z parlamentar-
na kontrola funkcjonowania stuzb specjalnych byta podkomisja stata do spraw kon-
troli nad stuzbami specjalnymi powotana w 1991 r. przez Sejm X kadencji*. Jednym
z wynikow jej prac byt postulat powotania statej komisji sejmowej, ktora mogtaby
w sposob bardziej efektywny sprawowaé kontrole nad stuzbami**. W toku prac Sej-
mu II kadencji*® intensyfikowano dziatania w kierunku powolania sejmowej komisji
o charakterze odmiennym od pozostalych kontrolnych organéw parlamentu z uwagi
na delikatny i obarczony klauzula tajnosci obszar jej funkcjonowania. Na poczatku lat
90. XX w. transformacja ustrojowa ukierunkowana na wprowadzanie w Polsce stan-
dardow demokracji wymusita stworzenie skutecznego mechanizmu kontroli parlamentu

* Tamze.

4 J. Jaskiernia, Demokratyczna kontrola nad stuzbami specjalnymi a problem ochrony praw i wolnosci
Jjednostki, w: Wspotczesne wyzwania wobec praw czlowieka w swietle polskiego prawa konstytucyjnego,
Z.Kedzia, A. Rost (red.), Poznan 2009, s. 43.

0 Tenze, Bezpieczenistwo panstwa..., s. 287.

SUJ. Gawryszewski, Stuzby specjalne w Republice Federalnej Niemiec, ,Przeglad Bezpieczenstwa
Wewngtrznego” 2012, nr 6, s. 15.

52]. Jaskiernia, Demokratyczna kontrola. .., s. 42.

3 Lata 1989-1991 (przyp. red.).

3+ S. Zalewski, Stuzby specjalne. Programowanie, nadzor, koordynacja, Warszawa 2003, s. 7.

5 Lata 1993-1997 (przyp. red.).
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nad dziatalno$cia organow wladzy wykonawczej. Szczegolnie wazna i delikatng czgscia
tego systemu byly instrumenty kontrolne legislatywy nad instytucjami wykonujacymi
zadania o charakterze tajnym podlegltymi egzekutywie*®. Powotanie organu kontrolnego
sejmu byto podyktowane koniecznoscia dostosowania rozwiazan krajowych do norm
obowiazujacych w krajach o utrwalonej demokracji.

Analiza czasu przygotowan do powotania Komisji do Spraw Sthuzb Specjalnych
oraz jej ostateczne powstanie w 1995 r. wskazuje na jej praktyczne wykorzystanie tak-
ze przez organy wladzy wykonawczej. Dzialajacy od 1993 r. rzad, wyloniony z parla-
mentarnej koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego,
w mysl przepisow tzw. matej konstytucji byl pozbawiony realnych instrumentéw kon-
troli nad stuzbami specjalnymi. Bylo to spowodowane poddaniem stuzb specjalnych,
tj. Urzedu Ochrony Panstwa i Wojskowych Shuzb Informacyjnych, pod nadzér odpo-
wiednio ministra spraw wewngtrznych i ministra obrony narodowej, ktorzy dziatali
w formule tzw. resortow prezydenckich. Powotanie sejmowej Komisji do Spraw Stuzb
Specjalnych dawato koalicji rzadowej mozliwo$¢ osiagnigcia posredniego wptywu —
przez koalicyjnych postow wchodzacych w sktad Komisji — na funkcjonowanie spe-
cstuzb¥. Bez wzgledu na inspiracje towarzyszace powotaniu KSS w sejmie do chwili
obecnej tworzy ona jeden z filarow cywilnej i demokratycznej kontroli niejawnych in-
strumentow bedacych w dyspozycji wladzy wykonawczej.

Podstawa prawna funkcjonowania KSS jest Regulamin Sejmu’®, szczegolnie jego
rozdziat 12, ktory jest poswigcony wytacznie dziataniu i organizacji KSS. Formalnie
rzecz ujmujac, Komisja jest jednym ze stalych kolegialnych organéw sejmu. W literatu-
rze mozna spotka¢ pewna doktrynalng kwalifikacj¢ okreslajaca to gremium — podobnie
jak inne komisje sejmowe — jako organ wewngtrzny i pomocniczy Izby Poselskiej*.
Zwazywszy jednak na szczeg6lny charakter KSS wynikajacy z prawnych powinnosci
innych podmiotéw wobec Komisji, a nie sejmu jako catosci, oraz to, ze cz¢s¢ jej decyzji
jest definitywna 1 ostateczna, bardziej uprawnione jest mowienie o KSS jako szczegol-
nym organie sejmu posiadajacym kompetencje zewngtrzne®.

Przedmiotowy zakres dziatania KSS jest okreslony w zalaczniku do wspomniane-
g0 Regulaminu Sejmu. Moze by¢ on klasyfikowany w trzech zasadniczych obszarach:
legislacyjnym, opiniodawczym i kontrolnym®'. W obszarze legislacyjnym mozna iden-
tyfikowa¢ zadania KSS zwiazane z:

*  opiniowaniem projektow ustaw, rozporzadzen, zarzadzen oraz innych aktow nor-
matywnych dotyczacych stuzb specjalnych, w tym regulujacych dziatalnos¢ tych
stuzb,

*  opiniowaniem projektu budzetu w zakresie dotyczacym stuzb specjalnych;

W obszarze opiniodawczym,

¢ J. Szymanek, Organy parlamentarne wlasciwe w sprawach bezpieczenstwa i porzqdku publicznego,
w: Instytucje bezpieczenstwa narodowego, M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Warszawa 2012, s. 43.

7 A. Mroz, H. Pajdata, Komisja do Spraw Stuzb Specjalnych — uwagi na tle dotychczasowego funkcjono-
wania, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5, s. 74.

% Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej, zalqcznik — Przedmiotowy zakres dzialania komisji sejmowych (tekst jednolity: M.P. z 2012 r.
poz. 32, ze zm.).

¥ Tamze, s. 78.

0 J. Szymanek, Organy parlamentarne..., s. 50-51.

1 P. Radziewicz, Uprawnienia, srodki dziatania oraz prawne podstawy funkcjonowania sejmowej Komisji
do Spraw Stuzb Specjalnych, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 2, s. 29.
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* opiniowaniem wnioskow w sprawie powolania i odwotania poszczegolnych osob
na stanowiska szefow shuzb specjalnych i ich zastgpcow,

* opiniowaniem kierunkéw dziatan i rozpatrywaniem corocznych sprawozdan sze-
fow stuzb specjalnych.

Zadania kontrolne natomiast sa zwigzane z:

*  rozpatrywaniem corocznego sprawozdania z wykonania budzetu shuzb specjal-
nych oraz innych informacji finansowych stuzb specjalnych,

* zapoznawaniem si¢ z informacjami stuzb specjalnych o szczegolnie istotnych
wydarzeniach z ich dziatalnosci, w tym dotyczacych podejrzen wystgpowania
nieprawidtowosci w ich funkcjonowaniu oraz podejrzen naruszenia przez nie pra-
wa, przez dostgp i wglad do informacji, materiatéw i dokumentow uzyskanych
w wyniku wykonywania ustawowych zadan, zgodnie z ustawa o ochronie infor-
macji niejawnych® oraz ustaw regulujacych dziatalnos$¢ stuzb specjalnych,

*  oceng wspotdziatania stuzb specjalnych z innymi organami, stuzbami oraz insty-
tucjami uprawnionymi do wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
w zakresie dziatan podejmowanych przez nie na rzecz bezpieczenstwa panstwa,

* ocena wspoétdziatania stuzb specjalnych z sitami zbrojnymi, organami admini-
stracji rzadowej, organami $cigania i innymi instytucjami panstwowymi i jed-
nostkami samorzadu terytorialnego oraz wtasciwymi organami i shuzbami spe-
cjalnymi innych panstw,

» oceng ochrony informacji niejawnych oraz badaniem skarg dotyczacych dzialal-
nosci stuzb specjalnych®.

W sktad Komisji wchodzi obecnie siedmiu postow, ta liczba jednak nie ma charak-
teru wiazacego, a okresla jedynie maksymalna granicg. Sktad Komisji, na wniosek pre-
zydium, jest ustalany przez sejm w drodze uchwaly na poczatku kazdej nowej kadencji.
Idea takiego rozwiazania jest mozliwie proporcjonalne uchwycenie w sktadzie Komisji
reprezentacji klubow poselskich obecnych w sejmie®*. Marszatek sejmu przyjmuje zglo-
szenia kandydatéw na cztonkoéw Komisji od przewodniczacych klubéw poselskich lub
grupy co najmniej 35 postow. Wybor cztonkéw KSS jest dokonywany sposrod kandydu-
jacych postow w glosowaniu tacznym izby®.

W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotkac z twierdzeniem o nieingerencji mar-
szatka sejmu w weryfikacj¢ kandydatow na cztonkow KSS%. W argumentacji przywo-
tuje sig tres¢ art. 137 ust. 4 Regulaminu Sejmu, zgodnie z ktorym wybor sktadu Komi-
sji przez sejm nastgpuje na wniosek Prezydium Sejmu po uzyskaniu opinii Konwentu
Seniorow. Taki poglad wydaje si¢ nieuzasadniony z uwagi na to, ze marszatek sejmu,
oprocz wicemarszatkow desygnowanych przez kluby parlamentarne, wchodzi w sktad
Prezydium Sejmu. Praktyka sejmowa jest powierzanie stanowiska marszatka postowi
pochodzacemu z ugrupowania politycznego, ktore uzyskato najwyzszy wynik wybor-
czy, a stanowisk wicemarszatkow — przedstawicielom klubow koalicji®’. Ta sytuacja daje

2 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 1167).

8 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r...., zatacznik — Przedmiotowy zakres
dziatania komisji sejmowych, pkt 2.

% M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 282.

% J. Szymanek, Organy parlamentarne..., s. 46.

 Tamze.

67 Skfad Prezydium Sejmu VII kadencji stanowilo trzech postow koalicji oraz dwoch opozycji i jeden nie-
zrzeszony, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page/prezydium_sejmu [dostep: 12 111 2012].
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marszalkowi sejmu mozliwos¢ weryfikacji kandydatéw na czlonkow KSS przez nie-
zgltoszenie ich do glosowania, co znajdowato zastosowanie w praktyce®®. Jezeli jeszcze
dodaé, ze uchwaly KSS sa podejmowane bezwzgledna wigkszoscia gtoséw przy obec-
nosci co najmniej potowy cztonkow, a jej posiedzenia majg charakter niejawny®, to przy
zatozeniu wewngtrznej spojnosci koalicji sprawujacej wladzg, uprawniony wydaje si¢
wniosek o ograniczonym wptywie postow opozycji na ostateczne wyniki pracy kontrol-
nej tego sejmowego organu.

Dos$¢ osobliwa sytuacjg powoduje wymog posiadania przez cztonkéw KSS po-
$wiadczen bezpieczenstwa osobowego dajacych im mozliwo$¢ zapoznawania sig z in-
formacjami klasyfikowanymi jako niejawne o klauzuli ,,$ci$le tajne”. Zgodnie z przepi-
sami ustawy o ochronie informacji niejawnych poszerzone post¢gpowanie sprawdzajace
0sob ubiegajacych sig o tzw. certyfikat bezpieczenstwa prowadzi Agencja Bezpieczen-
stwa Wewngtrznego™. Jednocze$nie ABW znajduje si¢ w zakresie dziatania przedmio-
towego Komisji. To prowadzi do kuriozalnej sytuacji, w ktorej instytucja podlegajaca
kontroli ma wptyw na obsadg¢ organu kontrolujacego przez hipotetyczna mozliwos¢ od-
mowy wydania po$wiadczenia bezpieczenstwa postowi bedacemu jego cztonkiem lub
kandydatem na cztonka”'.

Istota dziatania kontrolnego KSS jest zakres jej zadan zwiazanych z zapozna-
waniem si¢ z informacjami stuzb specjalnych o szczegélnie waznych wydarzeniach
z ich dziatalno$ci, w tym dotyczacych wystgpowania nieprawidtowosci oraz podej-
rzen naruszenia przez nie prawa. Komisja jest uprawniona do (...) dostepu i wglqdu
do informacji, dokumentow i materiatow uzyskanych w wyniku wykonania zadan
ustawowych stuzb™, z czego wynika teoretyczna mozliwo$¢ zadania informacji do-
tyczacych rowniez pracy operacyjnej. Osoby z kierownictwa tych instytucji na za-
danie KSS maja obowiazek bra¢ udziat w posiedzeniach Komisji oraz udziela¢ jej
cztonkom informacji i wyjasnien”. Problem w dostgpie KSS do wszystkich materia-
16w i dokumentow stuzb stwarza zapis w zataczniku do Regulaminu Sejmu, zgodnie
z ktorym zasady ich przekazywania wynikaja z ustawy o ochronie informacji nie-
jawnych oraz z ustaw regulujacych ich dziatalno$¢™. Na gruncie przepisow ustaw
o specstuzbach ich szefowie moga decydowac o przekazaniu informacji, materiatow
i dokumentow zawierajacych informacje niejawne okreslonej osobie lub instytucji
(w tym KSS), jednak z wylaczeniem informacji dotyczacych szczegdtdw pracy ope-
racyjnej”. Ustawy kompetencyjne stuzb nie przewiduja dla KSS drogi odwotawczej
od takiej decyzji. Jedynie w razie odmowy udzielenia tego typu informacji na zada-
nie sadu lub prokuratora (jesli jest to zwiazane ze $ciganiem sprawcow okreslone]
kategorii przestgpstw) decyzje szefow stuzb podlegaja weryfikacji przez Pierwszego
Prezesa Sadu Najwyzszego, ktorego werdykt jest dla nich wiazacy’™.

8 Nie” dla Macierewicza w komisji ds. stuzb specjalnych [online], http://wiadomosci.onet.pl/kraj/nie-dla
-macierewicza-w-komisji-ds-sluzb-specjalnyc, 1,4213666,wiadomosc.html [dostgp: 12 III 2013].

9 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r...., art. 138, 139.

" Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych..., art. 10, ust. 3.

' J. Szymanek, Organy parlamentarne..., s. 47.

2 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r...., zalqcznik. .., pkt 2.

3 M. Bozek, Stuzby specjalne poza kontrolg Sejmu [online], http://lubczasopismo.salon24.pl/dziennika-
rzesledczy/post/322458,sluzby-specjalne-poza-kontrola-sejmu [dostep: 12 111 2013].

™ Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r...., zalqcznik. .. pkt 2.

5 Zob. Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeristwa..., art. 39; Ustawa z dnia 9 czerwca
2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu..., art. 43; Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze..., art. 28.

76 Tamze.
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To oznacza ograniczenie uprawnien przynaleznych Komisji, o ktorych mowa
W Regulaminie Sejmu, i, co za tym idzie, spadek skutecznosci kontroli parlamen-
tarnej. Rowniez zapis w ustawach kompetencyjnych stuzb specjalnych moéwiacy
o poddaniu ich szefow kontroli sejmu, przy jednoczesnym braku sprecyzowania ich
obowiazkow wobec parlamentu oraz zasad i trybu, w jakim kontrola ma si¢ odby-
wacé, ma charakter wytacznie symboliczny. Wobec szefow tych podmiotéw sejm nie
jest w stanie egzekwowac odpowiedzialnosci politycznej, poniewaz nie sa oni czlon-
kami Rady Ministrow. Ocenie parlamentu moga podlega¢ jedynie cztonkowie rzadu
sprawujacy nad nimi nadzor (Prezes Rady Ministrow, minister obrony narodowej).
Teoretycznie, wobec ztej oceny tego nadzoru, sejm moze doprowadzi¢ do dymisji
0s0b go sprawujacych, ale w praktyce postowie koalicji nie udzielaja poparcia takim
wnioskom, poniewaz te osoby tworza zaplecze polityczne rzadu”’. Powyzsze uwagi
prowadza do konstatacji o znacznym ograniczeniu realnych mozliwosci kontrolnych
legislatywy wobec niejawnych instrumentow bezpieczenstwa pozostajacych w dys-
pozycji rzadu. Sposobem na poprawg tego stanu nie moze by¢ catkowita transpa-
rentnos¢ specstuzb i poddawanie publicznej ocenie kazdego obszaru ich aktywnosci.
Istnieje natomiast pilna potrzeba poszukiwania rozwigzan stwarzajacych mozliwosé
efektywnej 1 obiektywnej kontroli parlamentarnej nad stuzbami specjalnymi i nadzo-
ru realizowanego nad nimi przez wladz¢ wykonawcza, przy uwzglednieniu ochrony
niejawnosci ich dziatania.

W kontroli wladzy ustawodawczej nad stuzbami specjalnymi nalezy uwzglednic¢
rowniez posrednia rolg sejmu wynikajaca z jego funkcji kreacyjnej. Wplyw izby posel-
skiej na system cywilnej i demokratycznej kontroli tych podmiotéw materializuje si¢
przez wybor Rzecznika Praw Obywatelskich, prezesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz
sedziow wchodzacych w sktad Trybunatu Konstytucyjnego.

Rola Rzecznika Praw Obywatelskich jest ochrona wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, ktore sa gwarantowane przez Konstytucj¢ RP oraz inne akty normatywne’.
W zwiazku ze stosowaniem niejawnego instrumentarium stuzb specjalnych prawa i wol-
nosci obywatelskie z natury rzeczy moga by¢ naruszane, dlatego tez dziatalnos¢ Rzecz-
nika jest waznym elementem ich ochrony. Moze on wnioskowac¢ o dostgp do materiatow
i informacji dotyczacych okolicznosci, w ktorych te prawa mogly by¢ ztamane, oraz
wnioskowa¢ do stuzb specjalnych o przedstawienie ustalen 1 wyjasnien w omawianej
kwestii””. W zwiazku z tym, ze Rzecznik Praw Obywatelskich w swojej dziatalno$ci
jest niezalezny i niezawisty od innych organow panstwowych i odpowiada tylko przed
sejmem, mozna go postrzegac jako istotny organ systemu cywilnej, demokratycznej
kontroli nad stuzbami specjalnymi. Potwierdzeniem tej tezy jest rowniez mozliwos¢ kie-
rowania przez niego wnioskow o zbadanie zgodno$ci z Konstytucja ustaw i przepisow
prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe do Trybunatu Konstytucyjnego®.

Cztonkowie Trybunalu Konstytucyjnego sa wybierani przez sejm na dziewigcio-
letnia kadencjg, w wykonywaniu swojego urzedu sa niezawisli, a orzeczenia TK po-
dejmowane wigkszoscia gloséw maja moc powszechnie obowiazujaca i sa ostateczne®!.
Orzecznictwo TK jest niezwykle waznym elementem demokratycznego panstwa praw-

M. Bozek, Stuzby specjalne poza...

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 208.
™ A. Zebrowski, Ewolucja polskich stuzb...,s. 219.
8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 188.
8! Tamze, art. 194, 195, 190.
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nego, poniewaz w jego sktad wchodza niezalezne autorytety prawnicze dajace rgkoj-
mig rzetelnosci 1 bezstronnosci. Ustawy regulujace dziatanie stuzb specjalnych oraz
szczegotowe akty wykonawcze dotyczace funkcjonowania tych shuzb podlegaja ocenie
TK pod wzglgdem zgodnos$ci z ustawa zasadnicza, w tym z przepisami dotyczacymi
ochrony praw i wolnosci obywatelskich®. Jest to o tyle wazne, ze konstytucyjne ogra-
niczenia swobod obywatelskich ustanawiane w celu zapewnienia bezpieczenstwa pan-
stwa nie moga naruszac ich istoty®’. Wiazace orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
w tej kwestii to wazny wktad w system cywilnej i demokratycznej kontroli nad stuzbami
specjalnymi. Materializuje si¢ on na etapie tworzenia prawa regulujacego dzialanie tych
podmiotéw przez jego weryfikacje pod wzgledem konstytucyjnosci. Wystgpuje rowniez
w fazie wykonywania, poniewaz orzeczenie TK o niezgodnosci z Konstytucja przepisow
prawa, na mocy ktorych orzeczenie sadowe lub ostateczna decyzja administracyjna zo-
staty wydane, jest podstawa do ich wznowienia lub uchylenia®.

Stuzby specjalne na rowni z pozostalymi instytucjami demokratycznego panstwa
podlegaja ocenie naczelnego organu kontroli panstwowej, jakim jest Najwyzsza Izba
Kontroli®. Ten organ podlega sejmowi i przedstawia izbie poselskiej sprawozdania ze
swojej dziatalnosci oraz informuje o wynikach przeprowadzanych kontroli, ktore sa do-
konywane pod katem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci®. Taka kontrola
jest prowadzona rowniez w shuzbach specjalnych, ale nie jest ona ukierunkowana na ba-
danie operacyjnego aspektu ich pracy. Dotyczy ona obszaru finansowo-gospodarczego
dziatalnosci tych podmiotow i jest prowadzona przez kontroleréw upowaznionych przez
prezesa NIK¥. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci lub naruszen prawa Izba
nie ma jednak uprawnien do prowadzenia post¢gpowan przygotowawczych. W strukturze
NIK brakuje pionu prokuratorskiego, co znacznie ostabia efektywnos¢ jej dziatania®.

Zakres uprawnien kontrolnych wladzy sadowniczej

Podstawowymi wartosciami chronionymi w warunkach funkcjonowania demo-
kracji konstytucyjnych sa prawa i wolnosci obywatelskie. Zgodnie z Konstytucja RP
ich ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko w drodze ustawy, gdy sa konieczne do
ochrony bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego. Wspomniana dyspozycja
konstytucyjna w szczegdlny sposob wiaze sig¢ z niejawna prakseologia pracy stuzb spe-
cjalnych, ktora a priori zaktada ingerencj¢ w obszar konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki. W szczegdlny sposob naruszenia swobod obywatelskich materializuja si¢
W czgs$ci czynnosci operacyjno-rozpoznawczych zwiazanych z realizacja tzw. kontroli
operacyjnej polegajacej na sprawdzaniu tresci korespondenc;ji, zawartosci przesytek oraz

8 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace niezgodno$ci z Konstytucja RP zapisow ustawy
o ABW i AW dotyczacych mianowania Szefow ABW i AW w randze sekretarzy stanu, sposobu prawnego
uregulowania obserwacji i rejestracji zdarzen przy uzyciu srodkow technicznych oraz arbitralnego wypowie-
dzenia stosunku stuzbowego funkcjonariuszom ABW lub AW spowodowato konieczno$¢ zmiany wzmian-
kowanych przepisow, zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r. sygn. akt K 45/02,
(Dz.U. 22004 r. Nr 109 poz. 1159).

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 31.

8 Tamze, art. 190 ust. 4.

8 S. Zalewski, Stuzby specjalne w parnstwie..., s.118.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 203, 204.

87 M. Grzybowski, A. Zebrowski, Kontrola wtadzy ustawodawczej i wykonawczej nad stuzbami specjalnymi
(zagadnienia podstawowe), Krakow 1999, s. 56.

88 R. Pieja, Przewodnik po cywilnych stuzbach specjalnych. Od UB do ABW, Mikotow 2011, s. 62.
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stosowaniu srodkow technicznych do niejawnego pozyskiwania i rejestrowania informacji
oraz dowodow, w tym rozmow telefonicznych 1 innych informacji przekazywanych przez
sieci telekomunikacyjne®.

Dzialania podejmowane w ramach kontroli operacyjnej dotykaja obszaru praw
i wolnosci obywatelskich okreslonych w art. 47 Konstytucji, w ktérym jest mowa
o prawnej ochronie zycia prywatnego obywateli, oraz w art. 49, z ktérego wynika prawo
obywateli do wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania si¢. Zgodnie z dyspozycja
art. 31 Konstytucji, ograniczenia praw i wolnoéci w wymienionych obszarach zwiazane
z podejmowaniem przez shuzby specjalne dziatan niejawnych sg usankcjonowane prze-
pisami ich ustaw kompetencyjnych. Z punktu widzenia przepisow Konstytucji sytuacja
jest klarowna, problemem natomiast jest praktyka weryfikacji koniecznosci wykorzy-
stania czg$ci ich niejawnego instrumentarium. W tym wtlasnie aspekcie dzialania stuzb
specjalnych materializuje si¢ zasadniczy udziat wiadzy sadowniczej w systemie ich cy-
wilnej i demokratycznej kontroli.

Do czasu reformy shuzb specjalnych w 2002 r. o uzyciu wobec obywateli niejaw-
nych instrumentéw operacyjnych w postaci tzw. kontroli operacyjnej decydowal mini-
ster spraw wewngtrznych, a od 1996 r. — szef Urzgdu Ochrony Panstwa. Jedyna forma
zewngtrznej kontroli tej procedury byta koniecznos¢ uzyskania zgody prokuratora gene-
ralnego na przeprowadzenie tych dziatan. Ustawa o UOP nie przewidywala oceny za-
sadnosci podjgcia kontroli operacyjnej przez przedstawicieli wladzy sadowniczej®. Naj-
wazniejsza zmiana tego rozwiazania nastapita na gruncie przepisow ustawy o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, ktore zostaly powolane po likwi-
dacji UOP. W celu przeprowadzenia kontroli operacyjnej szef ABW jest zobowiazany do
uzyskania na to pisemnej zgody prokuratora generalnego (tak jak poprzednio szef UOP),
ale w kolejnej instancji wniosek podlega weryfikacji Sadu Okrggowego w Warszawie®'.
Warunkiem wystapienia szefa ABW z wnioskiem o zastosowanie kontroli operacyjnej
jest bezskutecznos¢ lub wysokie prawdopodobienstwo nieskutecznosci albo nieprzydat-
nosci innych srodkow. Rola sadu jest ocena materialow przedstawionych przez stuzby
pod katem absolutnej koniecznosci zastosowania srodkow specjalnych wkraczajacych
w obszar praw i wolnos$ci obywatelskich. W wyjatkowych przypadkach, kiedy zwtoka
mogtaby spowodowac utratg informacji lub zniszczenie dowodow, szef ABW moze zle-
ci¢ kontrolg operacyjna (za zgoda prokuratora generalnego) na okres pigciu dni i jedno-
czes$nie wystapi¢ do sadu z wnioskiem o zgodg na jej prowadzenie. Jesli sad nie wyda
zgody na zastosowanie takiej kontroli, szef ABW jest zobowiazany do jej wstrzymania
i zniszczenia pozyskanych w trakciemateriatow®.

Wiadza sadownicza w systemie demokratycznej kontroli stuzb specjalnych ma
wplyw na procedury dotyczace weryfikacji decyzji zwiazanych z wydawaniem po-
$wiadczen bezpieczenstwa osobowego i przemystowego. Ustawa o ochronie informacji

8 Ustawa z dnia 24 maja 2004 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa..., art. 27 ust. 6.

% Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa (Dz.U. z 1990 r. Nr 30 poz. 180), art. 10.

ot Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa..., art. 27 ust. 1 i ust. 2. Z pozostatych stuzb
specjalnych uprawnienie do prowadzenia kontroli operacyjnej ma Shuzba Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Centralne Biuro Antykorupcyjne. Warunki stosowania kontroli operacyjnej sa uregulowane w art. 31 Ustawy
z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu... oraz w art. 17 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Central-
nym Biurze...

%2 Analogiczna procedura uzyskania zgody na kontrolg¢ operacyjna obowiazuje rowniez szefow SKW
i CBA. Zob. T. Ku¢, Konstytucyjne swobody obywatelskie wobec dyskrecjonalnych dziatan stuzb specjalnych,
wSecretum” 2014, nr 1, s. 131-133.
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niejawnych wskazuje na Prezesa Rady Ministrow jako na organ odwotawczy, jesli zo-
stanie wydana przez stuzby specjalne decyzja o odmowie lub cofnigciu poswiadczenia
bezpieczenstwa osobowego, oraz na szefow ABW i SKW — wobec takich decyzji wyda-
wanych przez pelnomocnikéw ochrony®. Brak korzystnego rozstrzygnigcia daje osobie
sprawdzanej prawo do ztozenia skargi na postanowienie lub na decyzjg organu, ktory ja
wydat, do sadu administracyjnego. To rozwiazanie otwiera obywatelowi sadowa dro-
g¢ odwotawcza, jednak ze wzgledu na to, ze przedmiotem rozpatrywanej skargi moga
by¢ materiaty i informacje niejawne objgte jedna z klauzul tajnosci, osoba sprawdzana
bgdaca strona w sprawie nie jest pelnoprawnym uczestnikiem postgpowania. Sad ad-
ministracyjny przeprowadza postgpowanie skargowe w trybie niejawnym, a w zwiazku
z tym osoba sprawdzana nie moze bra¢ w nim udziatu oraz zapoznawac si¢ z sentencja
wyroku, gdyz nie posiada po§wiadczenia bezpieczenstwa®. Sadowa weryfikacja decy-
zji podejmowanych przez stuzby specjalne zabezpiecza obywateli przed arbitralnoscia
postgpowan sprawdzajacych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ze wzgledu na szczegodlna
materig spraw podlegajacych ocenie, orzeczenia sadu o uchyleniu decyzji niekorzystnej
dla osoby sprawdzanej nie wiaza si¢ z automatycznym wydaniem poswiadczenia przez
upowaznione podmioty. Ta decyzja pozostaje w kompetencji organu pierwszej instancji,
tj. Prezesa Rady Ministrow®.

Omawiajac udziat wtadzy sadowniczej w systemie cywilnej i demokratycznej kon-
troli nad stuzbami specjalnymi, nalezy wspomnie¢ rowniez o zastosowaniu normalne-
go trybu odwotawczego w odniesieniu do decyzji szefow tych instytucji, ktore maja
charakter administracyjny. Jest to istotne z punktu widzenia os6b tam zatrudnionych,
poniewaz otwiera mozliwos¢ skladania skargi kasacyjnej na decyzje szefow zwiazane
z petnieniem przez nich stuzby do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W takim trybie
moga by¢ weryfikowane sprawy zwiazane z normowaniem czasu pracy, przydzielaniem
mieszkan czy rozwigzywaniem stosunku stuzbowego®. Ten aspekt sadowej kontroli nie
dotyczy ogohu spoteczenstwa, a jedynie waskiej grupy obywateli pozostajacej w stosun-
ku podlegtosci stuzbowe;j.

Z perspektywy ogolnej udziat wladzy sadowniczej w systemie cywilnej i demo-
kratycznej kontroli nad stuzbami specjalnymi sprowadza si¢ do oceny ich dziatan pod
katem ewentualnego przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowiazkow. Zgodnie
z zasadami demokratycznego panstwa prawnego wszelkie organy panstwa podejmuja
dziatania na podstawie ustanowionego prawa oraz w obrgbie jego upowaznien. W row-
nym stopniu dotyczy to takze szczegoélnego instrumentu wladzy wykonawczej, ktorym
sa stuzby specjalne. Zaréwno ich kierownictwo, jak i zatrudnieni w nich funkcjonariusze
sa upowaznieni i zobowiazani jedynie do realizacji ustawowych zadan z wykorzysta-
niem przyznanych prawnie srodkoéw. Potwierdzeniem tej tezy jest orzeczenie sadu ska-
zujace bylego szefa UOP za nieuzasadnione zatrzymanie prezesa Orlenu®’. Funkcjona-
riusze shuzb specjalnych sa zobowiazani do odmowy wykonania polecen przetozonych,
jesli wiazaloby sig to z popetnieniem przestgpstwa, oraz do powiadomienia o tym fakcie

% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji. .., art. 35 i art. 37.

% Tamze, art. 38.

% S. Zalewski, Stuzby specjalne w panstwie..., s. 129.

% Tenze, Cywilna kontrola...,s. 121.

9 A. Kazimierczuk, Siemiqtkowski prawomocnie skazany w sprawie zatrzymania Modrzejewskiego,
,»Rzeczpospolita” [online] z 24 kwietnia 2013 ., http://beta.rp.pl/artykul/1003330-Siemiatkowski-prawomoc-
nie-skazany-ws--zatrzymania-Modrzejewskiego.html [dostep: 11 XII 2014].
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szefa, z pominigciem drogi stuzbowej®®. Wykonanie takiego polecenia wiaze sig¢ z ocena
niezawistego sadu i ewentualng odpowiedzialno$cia karna.

Podsumowanie

Element tajemnicy wystgpujacy w dziataniu shuzb specjalnych jest sprzeczny
z wartosciami demokratycznymi, takimi jak transparentno$¢ organizacji panstwowej
i prawo obywateli do dostgpu do informacji publicznej. Ta sytuacja wymusza koniecz-
nos¢ wykreowania i wdrozenia skutecznych mechanizmow nadzoru i kontroli nad taj-
nymi instrumentami bezpieczenstwa pozostajacymi w dyspozycji organow wykonaw-
czych. W tworzeniu rozwigzan nadzorczo-kontrolnych nieodzowne jest uwzglgdnienie
koniecznosci ochrony przed nieuprawnionym ujawnieniem informacji wrazliwych dla
pracy stuzb, stanowiacych o sednie ich skuteczno$ci. Zbudowanie sprawnego sytemu
kontrolnego jest oparte na poszukiwaniu odpowiedzi na pytania, jak skutecznie ukie-
runkowac¢ tajne instrumenty bezpieczenstwa na realizacjg interesu panstwa oraz w jaki
sposob dokonac rzetelnej oceny ich pracy przy jednoczesnej ochronie informacji wrazli-
wych stanowiacych podstawe ich prakseologii.

Analiza funkcjonalnos$ci poszczegodlnych elementow systemu nadzoru i kontroli nad
stuzbami specjalnymi, zaprezentowana w artykule, wskazuje na potrzebg poszukiwania
rozwigzan shuzacych zwigkszaniu skutecznosci tych stuzb. Potwierdzeniem tej konkluzji
jest diagnoza sformutowana przez Najwyzsza Izbg Kontroli w raporcie dotyczacym nadzo-
ru Prezesa Rady Ministrow nad praca stuzb specjalnych. Wnioski zawarte w komunikacie
NIK wskazuja na istotne braki legislacyjne odnoszace si¢ do instrumentow niezbgdnych
do prowadzenia rzetelnej weryfikacji ich dziatalnosci®. Przekazanie obowiazkéw koordy-
nacyjno-nadzorczych premiera wobec tych podmiotow cztonkowi Rady Ministrow, bez
wyposazenia go w narzedzia umozliwiajace prowadzenie realnej kontroli, nie jest modelo-
wa koncepcja sprawowania nadzoru nad stuzbami specjalnymi przez wtadz¢ wykonawcza.
Rowniez parlamentarna kontrola nad dziatalnoscia shuzb i realizowanego nad nimi nadzo-
ru egzekutywy, ze wzglgdu na ograniczone uprawnienia, ktorymi dysponuje Komisja do
Spraw Shuzb Specjalnych, pozostawia pole do poszukiwania nowych, skuteczniejszych
rozwigzan. Problemy w funkcjonowaniu tego obszaru kontroli zostaty rowniez dostrze-
zone przez srodowiska polityczne, czego przyktadem jest inicjatywa utworzenia nowego,
niezaleznego politycznie organu kontrolnego — komisji kontrolujacej stuzby specjalne —
ktorego cztonkowie byliby powotywani przez sejm. Warto nadmienié, ze miatby on narzg-
dzia umozliwiajace skuteczng weryfikacjg ich dziatalnosci, w tym badania ewentualnych
nieprawidtowosci w ich pracy i naruszen prawa'®.

Uprawnione jest twierdzenie, ze stuzby specjalne sa wyjatkowym elementem sys-
temu organdw i instytucji powotanych do zapewniania bezpieczenstwa panstwa. Zasad-
niczym celem tego systemu jest zagwarantowanie bezpieczenstwa wszystkim obywate-

% Zob. Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa..., art. 719 ust. 2 i 3; Ustawa z dnia
9 czerwcea 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego
(tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 740), art. 38 ust. 2 i 3; Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze..., art. 71 ust. 21 3.

9 K. Piatek, NIK o nadzorze nad stuzbami specjalnymi, ,,Rzeczpospolita” [online] z 26 sierpnia 2014 r.,
http://www4.rp.pl/artykul/1135890-NIK-o0-nadzorze-nad-sluzbami-specjalnymi.html [dostep: 11 XII 2014].

100 Zob. Projekt ustawy z dnia ... 2013 r. o Komisji Kontroli Stuzb Specjalnych [online], http://bip.msw.
gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2013/22523,Projekt-ustawy-z-dnia-2013-r-o-Komisji-Kontroli-Sluzb-
Specjalnych.html [dostep: 11 XII 2014].
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lom, a takze strukturom organizacji panstwowej, poniewaz silne i bezpieczne panstwo
najlepiej realizuje zarowno potrzeby ogodlnospoteczne, jak i jednostkowe. Trzeba jed-
noczesnie podkresli¢, ze w demokracji bezpieczenstwo panstwa powinno by¢ warto-
$cia nadrzedna, wykreowana ponad politycznymi podziatami. Sprawa szczegolnej wagi
jest zatem opracowanie i wdrozenie konsensualnego i funkcjonalnego systemu kontroli
i nadzoru nad stuzbami specjalnymi, ktory umozliwiatby ich optymalne ukierunkowanie
na realizacjg interesu panstwa. Ta sprawa nabiera wyjatkowego znaczenia wobec dyna-
micznych zmian zachodzacych w ostatnim czasie w zakresie bezpieczenstwa, zarowno
w skali europejskiej, jak i globalne;.
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Abstrakt

W artykule poruszono zagadnienia dotyczace systemu cywilnej i demokratycznej
kontroli i nadzoru nad stuzbami specjalnymi w Polsce. Model tego systemu jest oparty
na nadzorze sprawowanym przez przedstawicieli wladzy wykonawczej, ktory z kolei
jest poddany kontroli parlamentarnej w zakresie kreowania oraz wdrazania prawa regu-
lujacego dziatalnos¢ tajnych stuzb. Istotna rola przypada rowniez wtadzy sadowniczej,
ktorej przedstawiciele nadzoruja stosowanie dyskrecjonalnych metod wykorzystywa-
nych przez shuzby oraz sadza ewentualne naduzycia popeliane przez ich funkcjona-
riuszy. Dopelieniem systemu jest kontrola spoteczna sprawowana za posrednictwem
mediow, ktore przez naglasnianie faktow wskazujacych na jego braki i niedoskonatosci
wyrazaja presj¢ opinii publicznej na osrodek wladzy w celu wprowadzenia rozwiazan
naprawczych. Autor wskazuje na obszary zagrozen zwiazane z funkcjonowaniem stuzb
specjalnych w warunkach demokratycznego panstwa prawnego i w nawigzaniu do nich
podejmuje probe oceny funkcjonalnosci i efektywnosci rozwiazan zastosowanych w or-
ganizacji systemu nadzorczo-kontrolnego.

Stowa kluczowe: shuizby specjalne, nadzor, kontrola, demokracja, prawa i wolnosci
obywatelskie.

Abstract

This paper discusses issues concerning the system of civil and democratic con-
trol and supervision of secret services in Poland. The model of the system is based on
supervision conducted by the executive power, which in turn subjects to parliamentary
control exercised by creating the law regarding secret service operations. The judiciary
also performs an essential role in the system, as its representatives oversee the applica-
tion of discretionary methods of the services and adjudicate upon possible abuses per-
petrated by their officers. The system is complemented by social control exercised by
means of mass media. Disclosure of deficiencies in its actual operation arouse public
pressure upon the centre of power to implement corrective measures. The author points
out risk areas regarding the operation of secret services under democratic law system and
attempts to assess functionality and effectiveness of the solutions adopted in the area of
the control-supervision system.

Keywords: secret services, supervision, control, democracy, rights and civil liberties.



