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Kontrola parlamentarna

nad brytyjskimi stuzbami specjalnymi”

W Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej funkcjonuja
obecnie trzy stuzby specjalne, ktdre sg najczesciej okreslane jako agencje (Agencies):
Stuzba Bezpieczenstwa (Security Service), Tajna Stuzba Wywiadowcza (Secret Intelli-
gence Service— SIS) oraz Zarzad Gtéwny Laczno$ci Rzagdowej (Government Commu-
nications Headquarters - GCHQ). Brytyjska Stuzba Bezpieczenstwa — powszechnie
znana jako MI5 - zajmuje sig, najogolniej rzecz ujmujac, dziatalnoscig kontrwywia-
dowcza, i podlega ministrowi spraw wewnetrznych. Dwie pozostale agencje sg stuz-
bami wywiadowczymi. MI6 — Tajna Stuzba Wywiadowcza odpowiada za caloksztalt
dziatalno$ci wywiadowczej z wyjatkiem prowadzenia wywiadu elektronicznego i na-
stuchu radiowego (Signals Intelligence — SIGINT), co jest domeng GCHQ. Obie stuz-
by wywiadowcze podlegaja ministrowi spraw zagranicznych.

MI5, MI6 oraz GCHQ posiadaja diugoletnia tradycje. Poczatki dwdch pierwszych
sa datowane na 1909 rok i wigzg si¢ ze wzrostem napiecia pomiedzy Wielka Brytanig
a Niemcami. W tym roku premier Herbert Henry Asquith polecit Komitetowi Obrony
Imperium (Committee of Imperial Defence — CID) zbadanie zagrozenia wynikajacego
z niemieckiej aktywno$ci szpiegowskiej na terenie portéw Zjednoczonego Krélestwa.
W przygotowanym przez CID raporcie przedstawiona zostala propozycja utworzenia
Biura Tajnej Stuzby (Secret Service Bureau — SSB), co nastapito 1 pazdziernika 1909 roku.
SSB miato nadzorowac tajne operacje; podzielono je na dwie sekcje — wewnetrzna i ze-
wnetrzng. Szefem sekcji wewnetrznej (krajowej) zostal kapitan Vernon Kell z putku

* Praca powstata w wyniku realizacji projektu badawczego nr 2012/05/N/HS5/02373 finansowa-
nego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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potludniowego Staffordshire, kapitan Mansfield Smith-Cumming z Krélewskiej Ma-
rynarki Wojennej podjal si¢ natomiast kierowania sekcja zagraniczng Biura Tajnej
Stuzby. W 1916 roku, w warunkach wojennych, obie sekcje zostaly podporzadkowane
Zarzadowi Wywiadu Wojskowego. Sekcja krajowa, dzialajaca do tej pory jako MO5,
otrzymala kryptonim MI5, z kolei sekcja zagraniczna zostala oznaczona kryptonimem
MI6'. Niewiele krotsza jest geneza GCHQ, ktéry zostat utworzony w 1919 roku jako
Rzadowa Szkota Kodéw i Szyfrow (Government Code and Cypher School - GC&CS).
Obecna nazwa GCHQ zostala wprowadzona w 1946 roku.

Kontrola parlamentarna obejmuje réwniez, a moze nawet przede wszystkim,
organy nadzorujace stuzby specjalne. W Wielkiej Brytanii nadzér nad MI5, MI6
i GCHQ charakteryzuje si¢ znacznym rozbudowaniem rozwigzan instytucjonalnych,
przez co jest on realizowany na wielu poziomach organizacyjnych. Wspomniano juz
o bezposrednim nadzorze ministra spraw wewnetrznych nad MI5 i ministra spraw
zagranicznych nad stuzbami wywiadowczymi®. Centralna pozycja w tej materii
przypada jednak premierowi, ktéry odpowiada za catoksztalt dziatalnosci stuzb spe-
cjalnych®. Wspiera go w tym zadaniu szereg cial kolegialnych, takich jak np. Rada
Bezpieczenstwa Narodowego (National Security Council) odpowiedzialna za okre-
$lenie strategicznych kierunkow aktywnosci stuzb specjalnych czy utworzony juz
w 1936 roku Polaczony Komitet Wywiadu (Joint Intelligence Committee) bedacy or-
ganem ds. koordynacji, kontroli i oceny dziatan stuzb specjalnych.

W kontekscie bogatych tradycji brytyjskich agencji i rozbudowanego systemu
nadzoru nad nimi warto przytoczy¢ stowa znawcy tej problematyki Michaela Herma-
na, ktéry stwierdzil, ze Brytyjczycy uksztattowali wiele cech konstytutywnych tego, co
wspolczesnie nazywamy stuzbami specjalnymi, wirdd ich zastug nie znajduje sig jed-
nak kwestia kontroli nad tymi instytucjami*. Nalezy podkresli¢, ze suma zastosowa-
nych w panstwach demokratycznych mechanizméw cywilnej kontroli nie ogranicza

' N. West, MI-5. Operacje brytyjskiej Stuzby Bezpieczernistwa 1909-1945, Wydawnictwo Bellona,
Warszawa 1999, s. 27-39.

2 Szefowie stuzb sg nie tylko zobowigzani do przedstawiania ministrowi zwierzchnikowi rocznych
raportow oraz priorytetdw wyznaczonych na kolejny rok, ale informuja go najszybciej, jak to mozliwe,
o wszystkich istotnych sprawach zwiazanych z zagrozeniami dla bezpieczenstwa panstwa oraz o gtow-
nych obszarach prowadzonych dziatad. Ministrowie przyjmuja uwagi na temat finansowania i usta-
wodawstwa dotyczgcego podleglej stuzby. Odpowiadajg przede wszystkim za biezacy nadzor dzialal-
noéci podleglych stuzb, co przejawia si¢ m.in. wydawaniem zgody na zastosowanie niektorych form
dziatan operacyjnych, takich jak: kontrola korespondencji i rozméw telefonicznych, tajne przeszukania
czy podstuch pomieszczen i pojazdow. Obszerniej na temat organizacji i zadan brytyjskich stuzb spe-
cjalnych zob. M. Phythian, The British Intelligence Services [w:] T. Jager, A. Daun (red.), Geheimdienste
in Europa: Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag, Wiesbaden 2009, s. 13-34.

* Por. S. Michalak, O stuzbach specjalnych w brytyjskim parlamencie. Dzieje parlamentarnej kon-
troli stuzb specjalnych w Wielkiej Brytanii (1909-1994), Wydawnictwo Trio, Warszawa 2006, s. 28, 30.

* M. Herman, Democratic Oversight of Intelligence Services: The British Experience [w:] W.K. Smidt,
W. Poppe, W. Krieger, H. Miiller-Enbergs (red.), Geheimhaltung und Transparenz. Demokratische Kon-
trolle der Geheimdienste im Internationalen Vergleich, LIT Verlag, Berlin 2007, s. 94.

390



Kontrola parlamentarna nad brytyjskimi stuzbami specjalnymi

sie do parlamentu i jego organéw. W literaturze wskazuje si¢ na szereg innych pod-
miotéw sprawujacych kontrole nad stuzbami specjalnymi. Catoksztalt ich dziatalnosci
bywa okreslany demokratycznym zarzadzaniem tymi formacjami®. Tak rozumianym
zarzadzaniem poza organami egzekutywy i legislatywy zajmuje si¢ wladza sadowni-
cza, ombudsmani czy najwyzsze organy kontroli (supreme audit institutions)®.

Na tym tle kontrola parlamentarna posiada szczegolne wlasciwosci zwigzane ze
statusem stuzb specjalnych. W tym przypadku tradycyjne srodki kontroli parlamen-
tarnej, takie jak np. debata na forum izby, pytania deputowanych czy praca komisji
sejmowych, podlegaja istotnym ograniczeniom. Stad w literaturze przedmiotu kon-
trole legislatywy dzieli si¢ na bezposrednia i posrednia. Ta pierwsza jest sprawowana
na forum parlamentu, ktéry korzysta z funkeji kontrolnej nad rzagdem, i jest wykorzy-
stywana gltéwnie przez partie opozycyjne’. Istotnym ograniczeniem tak rozumiane;j
kontroli bezposredniej jest niemoznos$¢ dostgpu to tajnych informacji. W zwigzku
z tym ogranicza si¢ ona jedynie do monitorowania polityki rzadzacych prowadzone;j
wobec stuzb specjalnych.

Z kolei po$rednia kontrola parlamentarna jest sprawowana przez specjalnie po-
wolane w tym celu organy, najczesciej kolegialne. Ich sklad i tryb pracy wyrdznia
dostosowane do wymogow zapewnienie tajemnicy panstwowej. Rola tych instytucji
polega na reprezentowaniu parlamentu w kontroli stuzb specjalnych. Co istotne, nie
sa to li tylko organy pomocnicze, poniewaz czesto podejmuja decyzje ostateczne,
ktérych cata izba zmieni¢ nie moze. Taki rodzaj kontroli jest, z punktu widzenia dzie-
jow parlamentaryzmu, zjawiskiem stosunkowo nowym. Pierwsze takie komisje poja-
wily sie bowiem w latach siedemdziesigtych XX wieku w Niemczech i we Wloszech®.

Dzieje parlamentarnej kontroli nad sluzbami specjalnymi w Zjednoczonym
Krolestwie ze wzgledu na rozwdj réznych jej form mozna podzieli¢ na trzy etapy.
Pierwszy, najdluzszy, obejmuje lata 1909-1994 i odnosi si¢ do okresu od powstania
nowozytnych brytyjskich stuzb specjalnych (MI5 i M16) do momentu powotania Ko-
misji Wywiadu i Bezpieczenstwa (Intelligence and Security Committee — ISC) - or-
ganu skladajacego si¢ z parlamentarzystow i sprawujacego kontrole posrednig nad
stuzbami specjalnymi. Cezure drugiego etapu wyznacza dzialalnosci ISC w latach
1994-2013, kiedy byfa ona gremium szczegoélnego typu, ztozonym z parlamentarzy-
stow, ale niebedacym jednoczesnie organem Parlamentu. Trzeci okres rozpoczat si¢
w 2013 roku z chwilg przeksztalcenia ISC z komisji parlamentarzystow w komisje
parlamentarna, co zostanie przedstawione w ostatniej czg¢$ci opracowania.

* T. Wetzling, Europejskie zarzgdzanie wywiadem, ,Miedzynarodowy Przeglad Polityczny” 2006,
nr4,s.35in.

¢ Zob. H. Born, G.G. Mesevage, Introducing Intelligence Oversight [w:] H. Born, A. Wills (red.),
Overseeing Intelligence Service: A Toolkit, DCAF, Geneva 2012, s. 7-14.

7 Zob. A. Zigba, Parlament Wielkiej Brytanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1994, s. 39.

8 H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, New Mechanisms of Independent Accountability: Select Com-
mittees and Parliamentary Scrutiny of the Intelligence Services, ,,Parliamentary Affairs” 2015, vol. 68,
no. 2, s. 314.
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W latach 1909-1944 kontrola parlamentarna nad brytyjskimi stuzbami specjalnymi
byla sprawowana gléwnie za pomoca debat i pytan parlamentarnych. Brak mecha-
nizmdéw dostosowanych do tej szczegdlnej materii sprawial, ze kontrola byta szczat-
kowa i ograniczala si¢ w zasadzie do monitorowania preliminarzy funduszu tajnej
stuzby. Poza tym deputowani prébowali uzyskac ogélne informacje o funkcjonowa-
niu stuzb i ich reorganizacji’.

W pierwszej dekadzie po zakonczeniu II wojny swiatowej nie wszczynano dys-
kusji o funkcjonowaniu stuzb wywiadowczych. W 1955 roku deputowani Partii
Pracy uznali jednak, ze poprawa stanu bezpieczenstwa panstwa wstrzasanego afe-
rami szpiegowskimi musi dokonywac¢ si¢ przy wspdtudziale wladzy ustawodawczej.
W opinii opozycji Parlament mial odegrac role m.in. w badaniu i usprawnieniu MI5.
Wyrazem tego byla zainicjowana w 1957 roku debata na temat aktywnosci kontr-
wywiadu w szkolnictwie wyzszym oraz zakladanie przez t¢ stuzbe podstuchow te-
lefonicznych. Zainteresowano si¢ rowniez GCHQ - tematyka zwigzana z tg stuzba
pojawiala si¢ wczedniej na forum Parlamentu bardzo rzadko. W rezultacie zakres
parlamentarnej kontroli nad stuzbami specjalnymi nieznacznie si¢ rozszerzyl. We
wrzesniu 1963 roku egzekutywa zdecydowala si¢ na publiczne wyjasnienie roli i za-
kresu ministerialnego nadzoru nad MI5". Zagadnienie finanséw stuzb specjalnych,
mimo ze nadal poruszane w Izbie Gmin, nie bylo juz tak popularne jak przed rokiem
1945. W latach 1945-1965 nie poswigcono tej kwestii ani jednej osobnej debaty''.
W tym okresie podstawowymi §rodkami uzewnetrznienia parlamentarnego zainte-
resowania stuzbami specjalnymi byly, oprocz debat na forum Parlamentu, pytania
ustne przy niewielkim udziale pytan pisemnych. W poréwnaniu ze stanem kontroli
z lat 1909-1944 nie zmienila si¢ w omawianym okresie jej forma. W dalszym ciagu
stosowano kontrole bezposrednig. Trzeba jednak podkresli¢, ze problemy zwigzane
ze stuzbami specjalnymi nadal nie budzily zainteresowania nazbyt licznej grupy po-
stow'. Niski poziom zainteresowania tym zagadnieniem utrzymal si¢ rowniez w la-
tach siedemdziesigtych XX wieku.

W latach osiemdziesigtych postulatom zwiekszenia parlamentarnej kontroli nad
stuzbami specjalnymi ton nadawata Partia Pracy. Jeszcze w poprzedniej dekadzie -
w lipcu 1979 roku - laburzysci powotali grupe studyjna, ktora miala sie zajaé prob-
lematyka kontroli parlamentarnej nad stuzbami specjalnymi w latach 1979-1983.
Rezultatem prac tego gremium byla wydana w 1983 roku publikacja Freedom and
the Security Services, ktdra zawierala szereg postulatow dotyczacych zwigksze-
nia transparentnosci stuzb specjalnych. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢

° S. Michalak, op. cit., s. 91-93.
0 Ibidem, s. 141-142.

1 Ibidem, s. 141.

2 Ibidem, s. 142.
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propozycje powolania specjalnej komisji ds. stuzb bezpieczenstwa, w ktorej mieliby
zasiada¢ deputowani z resortowych komisji specjalnych ds. wewnetrznych, zagra-
nicznych i obrony. Komisja nie miala si¢ skupia¢ na biezacej pracy operacyjnej stuzb
specjalnych, lecz bada¢ relacje pomiedzy tymi formacjami a ministrami je nadzo-
rujacymi, w tym monitorowac sposéb wydawania przez ministréw upowaznien do
tajnego zbierania informacji o jednostkach. Inne istotne postulaty dotyczyly uregu-
lowania zasad korzystania przez stuzby specjalne z technik operacyjnych oraz obje-
cie ich stosowania $cisla kontrolg. Domagano si¢ tez uchwalenia ustaw normujacych
organizacje i zasady dziatalnosci MI5, M16 i GCHQ. Poglady zawarte w tym studium
byly reprezentatywne dla deputowanych z Partii Pracy do konca 1989 roku®.

Wiele zmian prawnych, dokonanych w latach osiemdziesiatych XX wieku w ob-
rebie stuzb specjalnych, bylo zwiazanych z dostosowaniem brytyjskich rozwigzan do
postanowien Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z 1950 roku'*. W tym kontekscie pierwszoplanowe miejsce zajela kwestia
stosowania przez funkcjonariuszy MI5 technik operacyjnych ingerujacych w prawo
do prywatnosci. W tej sprawie przelomowe znaczenie mial wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 2 sierpnia 1984 roku w sprawie Malone przeciw-
ko Zjednoczonemu Krolestwu. W 1979 roku obywatel Zjednoczonego Krolestwa
James Malone oskarzyt policje o nieuprawniony podstuch telefoniczny, wtargniecie
na teren jego posesji oraz naruszenie prywatnosci. Sady brytyjskie oddality skarge.
Europejski Trybunal Praw Czlowieka stwierdzil, ze stosowanie podstuchu jest zgod-
ne z brytyjskim prawem, ale obowigzujace przepisy nie wskazywaly jasno przestanek
jego zastosowania. Trybunat uznal, ze brytyjskie unormowania nie zostaly dostatecz-
nie sprecyzowanie co do zakresu i sposobu dzialania urzednikéw panstwowych wy-
dajacych zgode na stosowanie technik operacyjnych przez stuzby specjalne’.

Orzeczenie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 1984 roku przyczynilo
sie do podjecia przez gabinet Margaret Thatcher prac nad uchwalong rok pdzniej
ustawa o kontroli korespondencji i stosowania podstuchu telefonicznego (Interception

3 M. Mates, The Secret Services, Alliance Publisher for the Institute for European Defence & Stra-
tegic Studies, London 1989. Za: S. Michalak, op. cit., s. 174-176.

" Na temat gléwnych nurtéw argumentacji w debacie konstytucyjnej toczacej si¢ w Zjedno-
czonym Krolestwie od lat siedemdziesigtych XX w. w przedmiocie modelu regulacji statusu jednostki
zob. A. Zigba, Przeobrazenia w prawno-ustrojowym statusie jednostki w Wielkiej Brytanii [w:] 1. Sta-
wowy-Kawka (red.), Niemcy - Europa - Swiat. Studia migdzynarodowe, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakéw 2007, s. 275-281.

5 Obszerniej na ten temat zob. A. Rzeplinski, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu z dnia 2 sierpnia 1984 r. (Seria A, 4/1983/60/94). Sprawa Malone przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwu, cz. I, ,Prokuratura i Prawo” 1997, z. 4, s. 135-142; A. Rzeplinski, Wyrok Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka w Strasburgu z dnia 2 sierpnia 1984 r. (Seria A, 4/1983/60/94). Sprawa Malone
przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, cz. II, ,Prokuratura i Prawo” 1997, z. 5, s. 101-112; A. Rzeplin-
ski, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu z dnia 2 sierpnia 1984 r. (Seria A,
4/1983/60/94). Sprawa Malone przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, cz. I1I, ,,Prokuratura i Prawo” 1997,
z.6,s.133-141.
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of Communications Act, 1985). Wydaje sie, ze uchwalenie tej ustawy mozna uznaé
za jeden z przejawow prowadzonej w tamtym okresie polityki legislacyjnej w materii
praw i wolnosci jednostki, ktéra byta zdaniem Andrzeja Zieby ,,nastawiona na zaspo-
kajanie biezacych potrzeb porzadku prawnego, odwolywata si¢ do interwencji usta-
wodawcy, gdy zachodzita potrzeba usuniecia jakiego$ oczywistego anachronizmu
prawniczego badz koniecznosci zaspokojenia roszczen obywatelskich™¢. Z punktu
widzenia kontroli parlamentarnej mozna nadmienic, ze zgodnie z ta ustawg legisla-
tywa nie zostata wlgczona w proces sprawowania kontroli nad stosowaniem metod
operacyjnych, czego domagala sie opozycja. Taka kontrola miala by¢ sprawowana
przez specjalnie powotany w tym celu trybunal, ktéry mial bada¢ skargi obywateli
na stosowanie podstuchu przez stuzby oraz przez komisarza, ktorego zadaniem byto
monitorowanie wydawanych przez ministréw upowaznien do zastosowania podstu-
chéw. W tym okresie organizacja i dziatalnos¢ zadnej z brytyjskich stuzb specjalnych
nie byla jeszcze regulowana w ustawie.

23 listopada 1988 roku minister spraw wewnetrznych Douglas Hurd zapowie-
dzial w Izbie Gmin rychle przedstawienie projektu ustawy dotyczacej statusu MI5.
Uchwalona w nastepnym roku ustawa o Stuzbie Bezpieczenstwa (Security Service Act,
1989) uregulowala podstawowe kwestie zwigzane z organizacjg i funkcjonowaniem
MI5. Na podstawie ustawy zostal stworzony system nadzoru i kontroli, ktérego o$
stanowil nadzér ministra i kontrola komisarza oraz trybunatu. Te dwa ostatnie orga-
ny zostaly powofane na mocy omawianej wyzej ustawy z 1985 roku. W takim syste-
mie nadal brakowalo miejsca dla wyspecjalizowanej kontroli parlamentarnej*’.

Stanowisko laburzystéw odnos$nie do tej propozycji mozna przedstawi¢ na pod-
stawie jednej z poprawek zgloszonych do projektu ustawy o Stuzbie Bezpieczenstwa
i przedstawionej przez Roya Hattersleya. Zgodnie z nig Partia Pracy optowata za po-
wolaniem komisji specjalnej Izby Gmin. Miato w niej zasiada¢ dziewieciu deputo-
wanych reprezentujacych wszystkie ugrupowania posiadajace w Izbie Gmin przy-
najmniej dwunastu deputowanych. Czlonkéw komisji mial mianowa¢ premier po
konsutlacji z liderem kazdej partii politycznej, ktdrej przystugiwato prawo do posia-
dania reprezentacji w tym gremium. Komisja miata sktada¢ roczne raporty premie-
rowi i ministrowi spraw wewnetrznych's.

Z kolei propozycja sojuszu socjalliberalnego (Social Democratic-Liberal Alliance)
zostala zaprezentowana w grudniu 1986 roku przez Davida Owena i byta aktualna
podczas prac nad ustawg o Stuzbie Bezpieczenstwa. Zakladata ona powotanie pots-
czonej komisji obu izb, ktéra miataby sprawowac¢ kontrole nad stuzbami specjalnymi.

16 A. Zigba, Z zagadnieri rezydualnej koncepcji praw i wolnosci obywatelskich [w:] P. Tuleja, M. Flor-
czak-Wator, S. Kubas (red.), Prawa czlowieka - spoteczeristwo obywatelskie — paristwo demokratyczne.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2010, s. 120.

17" 1. Leigh, The UK Intelligence and Security Committee [w:] H. Born, M. Caparini (red.), Demo-
cratic Control of Intelligence Services: Containing Rogue Elephants, Ashgate, Surrey 2009, s. 177.

18S. Michalak, op. cit., s. 248 i n.
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W zaproponowanej przez Owena komisji mieli zasiada¢ tajni radcy z obu izb Parla-
mentu. Kandydatéw do tego gremium mieli zglasza¢ przywodcy wszystkich partii
Izby Gmin i Izby Lordéw. Sojusz socjalliberalny odrzucal mozliwo$¢ powierzenia
posredniej kontroli specjalnej komisji parlamentarnej Izby Gmin. Argumentujac
na rzecz swojej propozycji, odwolywano sie do rozwigzan przyjetych w Kanadzie'.
Sama komisja miafa by¢ wzorowana na Komisji Nadzoru Wywiadu (Security Intelli-
gence Review Committee — SIRC)™.

W opinii rzadzacych najwlasciwsza formg kontroli nad Stuzba Bezpieczen-
stwa miala by¢ odpowiedzialno$¢ polityczna ministréw przed Parlamentem. Gabi-
netjednoznacznie odrzucil mozliwo$¢ powotania parlamentarnego ciata kontrolnego.
Z jednej strony uwazano, ze komisja specjalna Izby Gmin nie moze zapewni¢ prawid-
fowej kontroli w omawianej materii, poniewaz z samej istoty bytby to organ skladaja-
cy si¢ z politykow i mogtby ulegaé naciskom partii, z ktérych wywodzili si¢ jej czton-
kowie. Obawy budzilo takze udostepnienie im tajnych informacji, co zwiekszatoby
ryzyko ich nielegalnego ujawnienia. Z drugiej strony zakladano, ze skuteczno$¢ orga-
nu kontroli moze by¢ zapewniona tylko przez pelny wglad do informacji niejawnych.
Przyznanie jednak takich uprawnien parlamentarnemu cialu kontrolnemu powo-
dowaloby, w ocenie gabinetu, ingerencje w kompetencje ministréow nadzorujacych
stuzby specjalne?'. Ostatecznie, mimo czynionych przez opozycje¢ staran, nie doszlo
w 1989 roku do ukonstytuowania organu posredniej kontroli parlamentarne;j.

II

Po zakonczeniu zimnej wojny nastgpita nieuchronna zmiana w brytyjskich stuzbach
specjalnych. Upadek bloku wschodniego zakonczyl te epoke w dziejach wywiadu
i kontrwywiadu, w ktérej podstawowym zadaniem, jakie przed nimi stawiano, bylto
odpowiednio: szpiegostwo i zwalczanie szpiegostwa. W realiach $wiata dwubiegu-
nowego dominowalo stanowisko, ze efektywnos¢ dziatalnosci tych formacji moze
zapewnic jedynie okrycie catoksztaltu ich organizacji i funkcjonowania tajemnicg
panstwowa. Na tym tle poczatek lat dziewiecdziesigtych XX wieku stanowi cezure
dla szeregu reform, ktére skutkowaly m.in. polozeniem podwalin pod dzisiejszy
ksztalt kontroli parlamentarnej w Wielkiej Brytanii. Od tego czasu rozpoczely sig
zmiany dotyczace nie tylko kierunkéw pracy MI5, MI6 i GCHQ - tutaj postawiono
na zwalczanie terroryzmu - ale stopniowo poddawano reformie elementy zwigzane
z kulturg pracy, sposobem zarzadzania zasobami ludzkimi i finansowymi w stuzbach

¥ Ibidem, s. 221-222.

2 C. Forcese, Parliamentary and Specialised Oversight of Security and Intelligence Agencies
in Canada [w:] A. Wills et al., Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in the Euro-
pean Union, European Parliament, Brussels 2011, s. 321-324.

21 S. Michalak, op. cit., s. 262-263.
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specjalnych®. Na tempo i ksztalt tych przeobrazen niebagatelny wplyw miata lan-
sowana przez premiera Johna Majora polityka przejrzystosci i jawnosci Zycia pub-
licznego®. W materii stuzb specjalnych jej najbardziej widocznym przejawem bylo
wygloszone w maju 1992 roku przez premiera oswiadczenie w Izbie Gmin, w ktérym
publicznie potwierdzit istnienie Tajnej Stuzby Wywiadowczej, co zreszta od dluz-
szego juz czasu byto tajemnica poliszynela. Deputowani dowiedzieli si¢ m.in., ze SIS
zajmowala si¢ gromadzeniem informacji wywiadowczych poza granicami Zjedno-
czonego Krolestwa, ze jej szefa powoluje minister spraw zagranicznych po konsulta-
cji z premierem. Premier ujawnit personalia szefa tej stuzby, popularnie okreslanego,
od nazwiska jej pierwszego szefa, jako ,,C"*. Ponadto w swoim o$wiadczeniu John
Major zapowiedzial przygotowanie projektu ustawy tworzacej podstawy prawne
dzialalnosci MI6.

Dwa lata pézniej zostata uchwalona ustawa o stuzbach wywiadowczych (Intelli-
gence Services Act, 1994). Regulowala ona miejsce i role w panistwie dwoch stuzb wy-
wiadowczych: SIS i GCHQ. Byt to akt normatywny w wielu elementach wzorowany
na uchwalonej w 1989 roku ustawie o Stuzbie Bezpieczenstwa. Podobienstwa doty-
czyly m.in. unormowania pozycji szeféw stuzb wywiadowczych oraz ich relacji w ra-
mach egzekutywy. Istotnym novum bylo jednak utworzenie wspomnianej wczesniej
Komisji Wywiadu i Bezpieczenstwa, ktéra miata bada¢ wydatki, sposéb administro-
wania i polityke prowadzong wobec trzech stuzb specjalnych: MI5, MI6 i GCHQ?>.
ISC, co nalezy podkresli¢, nie zajmowala si¢ dzialalnoscia operacyjna prowadzong
przez te formacje®. Powotanie ISC oznaczalo, ze w Zjednoczonym Krolestwie wpro-
wadzono mechanizm kontroli posredniej nad stuzbami specjalnymi, sprawowanej
przez wyspecjalizowana komisje.

Zgodnie z ustawg o stuzbach wywiadowczych ISC skladata sie z dziewigciu
czlonkéw z obu izb parlamentu - zwykle o$miu z Izby Gmin i jednego z Izby Lor-
dow?. Byli oni desygnowani przez premiera, ktory w tej sprawie zostal zobowiazany
do wczesniejszej konsultacji z Liderem Opozycji JKM. W Komisji nie mogly zasiada¢
osoby bedace aktualnie ministrami Korony (Ministers of the Crown). Jej cztonkami
czesto jednak byly osoby z ministerialnym do$wiadczeniem w zarzadzaniu stuz-
bami specjalnymi, w tym byli ministrowie odpowiedzialni za sprawy zagraniczne,

2 Ibidem, s. 265-267.

# Por. P. Gill, Policing Politics: Security Intelligence and the Liberal Democratic State, Frank Class,
London 1994, s. 248.

2 S. Michalak, op. cit., s. 266.

» Ustawa przewidywala réwniez powolanie oddzielnego dla stuzb wywiadowczych komisarza
i trybunatu, funkcjonujacych na podobnych zasadach jak ich odpowiedniki powotane do kontroli nad
MI5. Zob. K. Bradley, D. Ewing, Constitutional and administrative law, Pearson Longman, Harlow 2007,
s. 606-609.

% 1. Leigh, Parliamentary and Specialised Oversight of Security and Intelligence Agencies in the Unit-
ed Kingdom [w:] A. Wills et al., Parliamentary Oversight of..., s. 291.

77 Ibidem, s. 295.
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wewnetrzne czy obrone¢ narodowa. Hugh Bochel, Andrew Defty i Jane Kirkpatrick
wyliczyli, ze z trzydziestu siedmiu parlamentarzystow zasiadajacych do 2013 roku
w ISC dwudziestu dwdch posiadalo ministerialne doswiadczenie. Ponadto wszyscy
szefowie w historii tej komisji byli wcze$niej czlonkami gabinetu®.

Poczatki dziatalnosci komisji sa ocenianie przez brytyjskich badaczy na ogét
pozytywnie”. Pierwszym szefem komisji zostal przedstawiciel Partii Konserwatyw-
nej, ktoéry utrzymat to stanowisko takze w rzadzie laburzystow (1997-2001). Komisji
udalo sie pod jego przewodnictwem zdoby¢ zaufanie stuzb specjalnych i opinii pub-
licznej. W ocenie M. Hermana ISC skupiata si¢ na zagadnieniach merytorycznych,
unikajac ,,pulapki taniej sensacji i nie popadta w atmosfere jakiego$ szczegdlnego
mistycyzmu zwigzanego z praca stuzb specjalnych”. Cho¢ autor dodaje, ze czasem
ISC zajmowala si¢ sprawami drugorzednymi. Za przyktad tego podaje poswiecenie
duzej ilosci czasu (takze miejsca w raporcie rocznym) kwestiom niewprowadzenia
przez GCHQ nowego rzadowego systemu ksiegowego®'. Czasem tez, w ocenie Her-
mana, zalecenia ISC jawily si¢ jako oderwane od rzeczywistosci, np. konkluzje po
zamachu bombowym na Bali z 2002 roku sprowadzaly si¢ do zwiekszenia szescio-
stopniowego system ostrzegania brytyjskich turystow przed zagrozeniami w réznych
czedciach $wiata do siedmiostopniowego®. Mimo to Herman, wystawiajac ogdlna
ocene pracy Komisji, stwierdza, ze ,wzorem najlepszych komisji parlamentarnych
ISC potrafila poruszaé kwestie zwigzane ze stuzbami specjalnymi, ktérych nikt inny
nie byt sktonny wywota¢”*. Przykladem tego bylo wystosowanie zalecenn w sprawie
warunkow stosowania przez stuzby specjalne rozpoznania obrazowego (Imagery In-
telligence - IMINT)*.

Bolaczka tej komisji od samego poczatku jej pracy byly — podobnie jak w wielu
innych panstwach posiadajacych tego typu organy - trudnosci zwigzane z dostgpem
do informacji. ISC w przygotowywanych raportach czesto domagala sie aktywnej
postawy stuzb specjalnych, ktorych dzialalno$¢ ograniczata si¢ najczesciej do rea-
gowania na wnioski o udzielenie informacji ptynace z Komisji. Szefowie tych for-
magcji, zgodnie z ustawa, mogli odméwic¢ ujawnienia ISC niektérych wiadomodci.
Do takich zaliczaly si¢ te, ktore pozwalaly na identyfikacje zZrédetl informacji stuzb
specjalnych oraz stosowanych metod pracy operacyjnej. W tych dwéch wypadkach
ustawa o stuzbach wywiadowczych bezwarunkowo zakazywala udzielania wiado-
mosci. Drugg kategorie stanowily dane dotyczace operacji przeprowadzanych przez

% H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 319.

¥ Zob. m.in. I. Leigh, The UK..., s. 178; M. Herman, op. cit., s. 96.

% Krytycznie na ten temat odno$nie do kontroli nad stuzbami specjalnymi w Polsce zob. J. Wi-
dacki, Rozwazania o prawie i sprawiedliwosci, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2007, s. 57-62.

3 Zob. Intelligence and Security Committee, Annual Report 2002-2003, (Cm 5873,2003), s. 12-13.

32 Intelligence and Security Committee, Inquiry into Intelligence Assessments and Advice prior
to the Terrorist Bombings on Bali 12.10.2002, (Cm 5724, 2002), s. 6, 14.

* M. Herman, op. cit., s. 97-98.

** Intelligence and Security Committee, Annual Report 2001-2002, (Cm 5542, 2002), s. 13.
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MI5, MI6 i GCHQ (przeszlych, przysztych, terazniejszych). W tym wypadku decyzja
o ich udostepnieniu zalezata od szefa danej stuzby. W razie jego odmowy ujawnienie
informacji mdgl nakaza¢ minister nadzorujacy dang stuzbe, jesli uznalby, ze lezy to
w interesie publicznym. Istnialo jeszcze wiele innych ograniczen w gromadzeniu ma-
terialow przez ISC. Komisja mogta zada¢ udostepnienia danych, ale nie miata prawa
domagac si¢ konkretnych dokumentéw, nawet takich, ktére bezposrednio odnosity
sie do przedmiotowego zakresu jej dzialania. ISC nie mogla tez zgodnie z ustawa
przestuchiwa¢ funkcjonariuszy stuzb specjalnych na poziomie nizszym niz dyrektor
i dyrektor generalny™.

Inng forma aktywnosci ISC bylo wizytowanie siedzib stuzb specjalnych oraz an-
gazowanie sie we wspolprace z podobnymi organami kontrolnymi z innych panstw.
Odnoszac sie do tej ostatniej dzialalnosci, warto wspomnie¢, ze przedstawiciele ISC
goscili m.in. w Sejmie, gdzie spotkali si¢ z czlonkami Sejmowej Komisji do Spraw
Stuzb Specjalnych. Pierwsze takie spotkanie nastgpilo juz w II kadencji Sejmu
(1993-1997), w ktorej ukonstytuowata sie polska komisja. Z kolei w III kadencji Sej-
mu (1997-2001) odbyla si¢ ponowna wizyta przedstawicieli ISC i nast¢pnie rewizyta
polskich parlamentarzystow™.

Podstawowym obowigzkiem Komisji bylo przygotowywanie rocznych raportéw
ze swojej dzialalnosci. Taki raport byt przedkladany premierowi, ktéry nastgpnie
przekazywal go obu izbom parlamentu. Przed takim upublicznieniem szef gabinetu
mogt jednak wyltaczy¢ z raportu tresci, ktérych ujawnienie potencjalnie zagrazato
bezpieczenstwu panstwa. Takie cenzurowanie raportéw odbywalo si¢ po konsultacji
z ISC. Jesli nawet w danej kwestii nie osiggnieto porozumienia, to i tak decydujacy
glos zachowywal premier. Zgodnie z raportem ISC z 2010 roku takie konsultacje
dotyczyly szerokiego spektrum zagadnien, i nie odnotowano przypadku, w ktérym
nie udafoby si¢ osiaggna¢ porozumienia”’. Pomimo tych zapewnien opublikowane
raporty byly regularnie krytykowane w Parlamencie ze wzgledu na cenzurowanie
znacznej ilodci ich tredci. Istotnym ograniczeniem z punktu widzenia ISC bylo to,
ze o dacie publikacji raportu decydowal premier. Uprawnieniem Komisji byla takze
mozliwos¢ przygotowywania dla premiera raportéw ad hoc. Jeden z takich raportow
zostal opublikowany w 2006 roku i dotyczyt atakéw terrorystycznych, ktére wydarzy-
ty sie w Londynie 7 lipca 2005 roku*.

Pomimo podobienstwa zakresu dzialalnosci Komisji Wywiadu i Bezpieczen-
stwa do komisji specjalnych (select committee), polegajacego na zajmowaniu si¢
wycinkiem dziatalnosci rzadu, ISC miala inny status ustrojowy. Istotne odrebnosci

¥ 1. Leigh, Parliamentary..., s. 296-297.

3¢ Zob. Sprawozdanie Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych z dziatalnosci w II kadencji Sejmu (1995-
1997), kadencja II, Warszawa 1997, s. 8; Sprawozdanie Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych z dziatalnosci
w III kadencji Sejmu (1997-2001), kadencja III, Warszawa 2001, s. 49-53.

7 Intelligence and Security Committee, 2010, Annual Report 2009-2010, (Cm 7844,2010), s. 21-25.

*# Intelligence and Security Committee, Report into the London Terrorist Attacks on 7 July 2005,
(Cm 6785, 2006).
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wynikaly przede wszystkim ze specyfiki materii, jakg badata komisja, wymagajacej
zagwarantowania tajemnicy panstwowej. Jak to zauwazyl podczas prac nad ustawa
z 1994 roku éwczesny minister spraw zagranicznych Douglas Hurd, ,,[...] to jest ko-
misja parlamentarna, ale to nie jest taka sama komisja jak inne komisje specjalne.
Ona jest unikatowa oraz specjalna i bedzie wykonywac¢ unikatowq i specjalng prace®.

W przeciwienstwie do komisji specjalnych status ISC byt w gléwnej mierze re-
gulowany w ustawie*. Podobnie jak w innych komisjach skfad ISC odzwierciedlat
uktlad sit partyjnych w Izbie Gmin, co bylo zgodne z jedng z konwenansowych norm
brytyjskiej konstytucji*. Chociaz jesli chodzi o proporcje migdzy deputowanymi do
Izby Gmin a Lordami, to nie zastosowano si¢ do niej tak jak w przypadku innych
komisji wspolnych (joint committees) — do 2010 roku w ISC zasiadal tylko jeden
lord*. Inny byt tez sposéb powotywania czlonkéw - przez premiera, po konsultacji
z Liderem Opozycji JKM. ISC wyrdznial tez tajny tryb pracy, wspomniane wcze$niej
ograniczenia w przestuchiwaniu $wiadkow i dotyczace przygotowywania raportéw
(przede wszystkim cenzurowanie raportéw przed przekazaniem ich przez premie-
ra Parlamentowi)* oraz ograniczenia dotyczace prawa do wystepowania o udostep-
nienie dokumentéw panstwowych*. W literaturze przedmiotu podkredla sie, ze do
2013 roku Komisja Wywiadu i Bezpieczenstwa byta komisja parlamentarzystow, ale
nie komisja parlamentarng®. Krytycy podkreslali jej zbyt duze uzaleznienie od egze-
kutywy. Zwracano uwage na brak formalnego objecia zasiegiem jej dziatania niekto-
rych formacji, ktére wykonuja dziatalno$¢ wywiadowczg badz kontrwywiadowcza.
W tym kontekscie najczedciej wymieniano Polaczony Komitet Wywiadu oraz woj-
skowe stuzby wywiadowcze*.

I11

W opublikowanej w 2007 roku zielonej ksiedze odniesiono si¢ m.in. do reformy Ko-
misji Wywiadu i Bezpieczenstwa. Stwierdzono, ze zmiany w zakresie kontroli nad
stuzbami specjalnymi s3 warunkiem sine qua non zapewnienia tym formacjom

¥ Hansard, 22 February 1994. Za: H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 319.

1. Leigh, Parliamentary..., s. 295.

41 Zob. A. Zigba, T. Wieciech, Parlament Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pé1-
nocnej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 31, 39.

2 H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 319.

+ Ibidem, s. 315.

“ Ibidem, s. 319. Por. M. Herman, op. cit., s. 97; Por. I. Leigh, The UK’s Intelligence and Securi-
ty Committee [w:] H. Born, M. Caparini (red.), Democratic Control of Intelligence Services: Containing
Rogue Elephants, Ashgate, Surrey 2009, s. 181-183.

% H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 314. Por. M. Mr6z, Kontrola parlamentarna nad
tajnymi stuzbami. Przeglgd rozwigza# instytucjonalnych w wybranych krajach, , Analizy BAS”, 8 listopa-
da 2012, nr 19, s. 7.

% Por. M. Herman, op. cit., s. 96.
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zaufania publicznego. Remedium na to miato by¢ zwigkszenie wspotpracy ISC z par-
lamentem i odpowiednimi komisjami specjalnymi. Zaproponowano szersza reforme
statusu Komisji, polegajaca na dostosowaniu w miar¢ mozliwosci sposobu powoty-
wania jej cztonkéw, trybu pracy i sporzadzania raportéw do rozwigzan przyjetych
w komisjach specjalnych®.

Pomimo tych postulatéw ISC opierafa si¢ wiekszym reformom jeszcze przez
nastepnych kilka lat. Dopiero komisja, ktéra ukonstytuowala si¢ po wyborach
z 2010 roku pod przewodnictwem Sir Malcolma Rifkinda. opowiedziala si¢ za wigk-
szymi zmianami. Osig jej postulatow byta propozycja przeksztalcenia ISC w komisje
parlamentarng. Miata ona sklada¢ sprawozdania obu izbom parlamentu i premiero-
wi. Ponadto zakres podmiotowy prac mial zosta¢ rozszerzony poza trzy stuzby spe-
cjalne i obja¢ inne instytucje zajmujace sie dzialalnoscia wywiadowczg (intelligen-
ce community). Opowiedziano si¢ rowniez za przedmiotowym rozszerzeniem prac
o niektdre aspekty pracy operacyjnej stuzb specjalnych. Zgodnie z postulatami prawo
do odmowy udostepnienia informacji powinno przystugiwac tylko i wylacznie mini-
strom. Ponadto Komisja powinna mie¢, w oczach jej cztonkéw, wieksze mozliwosdci
prowadzenia dochodzen i prac badawczych*.

Rok pozniej w zielonej ksiedze Justice and Security z 2011 roku zdiagnozowano,
ze ISC stalo si¢ przedmiotem licznych krytyk ze wzgledu na zbyt malg przejrzystos¢
jej prac. Odrzucono jednak mozliwos¢ przeksztalcenia jej w komisje specjalng, pro-
ponujac w zamian, podobnie jak w przypadku postulatéw samej ISC, utworzenie ko-
misji ustawowej (Statutory Committee) Parlamentu®. W zielonej ksiedze znalazly si¢
réwniez postulaty zwiekszenia uprawnien komisji.

Uchwalona w 2013 roku ustawa o wymiarze sprawiedliwosci i bezpieczenstwie
(Justice and Security Act, 2013) zreformowala ISC, stanowigc najistotniejsza po
1994 roku zmiang jej statusu. Na mocy tej ustawy ukonstytuowala si¢ komisja par-
lamentarna zamiast wczesniejszej komisji parlamentarzystow™. Czlonkowie ISC sg
obecnie wyznaczani przez izby Parlamentu i nastgpnie nominowani przez premiera
po konsultacji z Liderem Opozycji JKM. Nastepnie komisja wybiera ze swojego skla-
du przewodniczacego. Nadal w jej skadzie nie mogg znalez¢ si¢ ministrowie Korony.
Nie zmieniala si¢ réwniez liczba czlonkéw. Personel pomocniczy nie opiera si¢ juz
jednak na sekretariacie gabinetu, a na administracji Parlamentu®.

Na mocy ustawy zwigkszyly sie uprawnienia Komisji. Od tej pory szefom stuzb
specjalnych nie przystuguje prawo odmowy udostepnienia informacji Komisji - zo-
stao ono zarezerwowane wytacznie dla ministréw. Komisja zwigkszyla takze zakres
przedmiotowy swoich prac. Od tej pory moze zajmowac si¢ dzialalnoscig operacyjng

¥ Ministry of Justice, The Governance of Britain, London, (Cm 7170, 2007), s. 32.

8 Intelligence and Security Committee, Annual Report 2010-2011, (Cm 8114, 2011), s. 81.
* Ministry of Justice, Justice and Security Green Paper, (Cm 8194, 2011), s. 42.

0 H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 314.

St Ibidem, s. 314.
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stuzb specjalnych. Istniejg tutaj jednak dwa istotne ograniczenia. Po pierwsze, takie
zainteresowanie nie moze dotyczy¢ aktualnie prowadzonych dzialan operacyjnych.
Po drugie, muszg by¢ to sprawy istotne dla bezpieczenstwa narodowego. Ustawa roz-
szerzyla zakres prac Komisji o caloksztalt dzialalnosci gabinetu zwigzanej z funk-
cjonowaniem stuzb specjalnych. Poza trzema wczesniej kontrolowanymi agencjami
dotyczy to w szczegdlnosci Polaczonego Komitetu Wywiadu. Obecnie komisja sktada
sprawozdania bezpos$rednio izbom Parlamentu. Moze ona tez sktadac¢ raporty pre-
mierowi w sprawach tajnych z zakresu bezpieczenistwa narodowego.

Wprowadzone zmiany wyczerpuja szereg postulatow, jakie zostaly w ostatnich
latach sformutowane odno$nie do usprawnienia prac Komisji Wywiadu i Bezpieczen-
stwa. Ze wzgledu na krotki okres, ktéry uplynal od wprowadzenia tej reformy w zy-
cie, trudno oceni¢, jak te zmiany wplyna na praktyke funkcjonowania ISC. Oceniajac
ewolucje mechanizméw parlamentarnej kontroli nad brytyjskimi stuzbami specjal-
nymi w ciggu ponad stu lat mozna stwierdzi¢, ze przebiega ona konsekwentnie —
cho¢ moze nie w imponujacym tempie — w kierunku coraz wigkszej transparentnosci
dziatan podejmowanych przez te formacje.






