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Wykaz ważniejszych skrótów

Akty normatywne
Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., 

Dz.U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.
k.p.k. – Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego, Dz.U. Nr 89, 

poz. 555 z późn. zm.
regulamin Sejmu – Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regu-

lamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2012 r., poz. 32 z późn. zm.
ustawa o ABW oraz AW – Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa We-

wnętrznego oraz Agencji Wywiadu, Dz.U. z 2016 r., poz. 1897
ustawa o CBA – Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, 

Dz.U. z 2016 r., poz. 1310
ustawa o działach administracji rządowej – Ustawa z dnia 4 września 1997 r. o działach 

administracji rządowej, Dz.U. z 2016 r., poz. 543 z późn. zm.
ustawa o RM – Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów, Dz.U. z 2012 r., 

poz. 392
ustawa o SKW oraz SWW – Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Służbie Kontrwywiadu 

Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego, Dz.U. z 2016 r., poz. 1318
ustawa o UOP – Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzędzie Ochrony Państwa, 

Dz.U. z 1999 r. Nr 51, poz. 526 z późn. zm.

Inne
ABW	 Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW 	 Agencja Wywiadu
BAiI	 Biuro Analiz i Informacji
BBN 	 Biuro Bezpieczeństwa Narodowego
BCRA	 Centralne Biuro Wywiadu i Operacji (Bureau Central de Renseignements et 

d’Action)
BfDI	 Federalny Pełnomocnik ds. Ochrony Danych Osobowych (Bundesbeauf­

tragte für den Datenschutz und die Informationsfreiheit)
BfV	 Federalny Urząd Ochrony Konstytucji (Bundesamt für Verfassungsschutz)
BND	 Federalna Służba Wywiadowcza (Bundesnachrichtendienst)
CAT	 Centrum Antyterrorystyczne ABW
CBA 	 Centralne Biuro Antykorupcyjne
CBŚ	 Centralne Biuro Śledcze
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CBŚP	 Centralne Biuro Śledcze Policji
CDSN	 Rada Obrony i Bezpieczeństwa Narodowego (Conseil de la Défense et de la 

Sécurité Nationale)
CIA	 Centralna Agencja Wywiadowcza (Central Intelligence Agency)
CIR	 Międzyresortowy Komitet ds. Służb Specjalnych (Comité Interministériel du 

Renseignement)
CNIL	 Narodowa Komisja Informatyki i Swobód (Commission Nationale de 

l’Informatique et des Libertés)
CNCIS	 Narodowa Komisja Kontroli Podsłuchów (Commission Nationale de Con­

trôle des Interceptions de Sécurité)
CNR	 Narodowa Rada Wywiadu (Conseil National du Renseignement)
CSEC	 Kanadyjska Służba Bezpieczeństwa Łączności (Communications Security Es­

tablishment Canada)
CVFS	 Komisja ds. Kontroli Funduszy Specjalnych (Commission de Vérification des 

Fonds Spéciaux)
DCRI	 Centralna Dyrekcja Wywiadu Wewnętrznego (Direction Centrale du Rensei­

gnement Intérieur)
DGER	 Naczelny Zarząd Dokumentacji i Badań (Direction Générale des Études et 

Recherches)
DGSE	 Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa Zewnętrznego (Direction Générale de 

la Sécurité Extérieure)
DGSI	 Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa Wewnętrznego (Direction Générale de 

la Sécurité Intérieure)
DNRED	 Narodowa Celna Dyrekcja Śledczo-Dochodzeniowa (Direction Nationale 

du Renseignement et des Enquêtes Douanières)
DPR	 Komisja Parlamentarna ds. Wywiadu (Délégation Parlementaire au Renseig­

nement)
DPSP	 Dyrekcja Ochrony i Bezpieczeństwa Obrony (Direction de la Protection et 

de la Sécurité de la Défense)
DRM	 Dyrekcja Wywiadu Wojskowego (Direction du Renseignement Militaire)
DST	 Dyrekcja Ochrony Terytorialnej (Direction de la Surveillance du Territoire)
FBI	 Federalne Biuro Śledcze (Federal Bureau of Investigation)
GCHQ	 Zarząd Główny Łączności Rządowej (Government Communications Head­

quarters)
Gestapo	 Tajna Policja Państwowa (Geheime Staatspolizei)
GIIF 	 Generalny Inspektor Informacji Finansowej
ISC	 Parlamentarna Komisja ds. Służb Specjalnych (Intelligence and Security 

Committee)
KSS	 Kolegium ds. Służb Specjalnych
LfV	 krajowe urzędy ochrony konstytucji (Landesbehörden für Verfassungsschutz)
MAD	 Wojskowa Służba Kontrwywiadowcza (Amt für den militärischen Abschirm­

dienst)
MI 5	 Służba Bezpieczeństwa (Security Service)
MI 6	 Tajna Służba Wywiadowcza (Secret Intelligence Service)
MO 	 Milicja Obywatelska
MON	 Ministerstwo Obrony Narodowej
MSW	 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych
MSZ	 Ministerstwo Spraw Zagranicznych
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NIK 	 Najwyższa Izba Kontroli
NSA	 Narodowa Agencja Bezpieczeństwa (National Security Agency)
PiS 	 Prawo i Sprawiedliwość
PKG	 Parlamentarne Gremium Kontrolne (Parlamentarische Kontrollgremium)
PO 	 Platforma Obywatelska
PRL	 Polska Rzeczpospolita Ludowa
PSL 	 Polskie Stronnictwo Ludowe
PZPR	 Polska Zjednoczona Partia Robotnicza
RPO	 Rzecznik Praw Obywatelskich
SB 	 Służba Bezpieczeństwa
SDECE	 Służby Dokumentacji Zagranicznej i Kontrwywiadu (Service de Documen­

tation Extérieure et de Contre-espionnage)
SG	 Straż Graniczna
SGDSN	 Generalny Sekretariat Bezpieczeństwa Narodowego (Secrétariat Général de 

la Défense et de la Sécurité Nationale)
SIS	 Tajna Służba Wywiadowcza (Secret Intelligence Service)
SKSS	 Sejmowa Komisja ds. Służb Specjalnych
SKW 	 Służba Kontrwywiadu Wojskowego
SLD 	 Sojusz Lewicy Demokratycznej
SM	 Bezpieczeństwo Wojskowe (Sécurité Militaire)
SWW	 Służba Wywiadu Wojskowego
TRACFIN	 Służba Rozpoznawczo-Dochodzeniowa Przeciw Nielegalnemu Obrotowi 

Finansami (Traitement du Renseignement et Action Contre les Circuits Finan­
ciers Clandestins)

UOP 	 Urząd Ochrony Państwa
WSI 	 Wojskowe Służby Informacyjne
WSW 	 Wojskowa Służba Wewnętrzna
ŻW	 Żandarmeria Wojskowa





Wstęp

Problematyka służb specjalnych zajmuje ważne miejsce w refleksji nad 
sprawowaniem władzy publicznej we współczesnych państwach demokra-
tycznych. Formacje te działają w ramach podstawowej funkcji każdego 
państwa, jaką jest ochrona jego ustroju oraz zapewnienie bezpieczeństwa 
zamieszkującym je osobom. W tej sferze odpowiadają one przede wszystkim 
za prowadzenie działalności wywiadowczej i kontrwywiadowczej. Współ-
cześnie, w dobie społeczeństwa informacyjnego, wzrasta zapotrzebowanie 
na wyselekcjonowaną wiedzę, która dotyczy spraw politycznych, gospodar-
czych i militarnych mających znaczenie dla właściwego prowadzenia polity-
ki państwa. W tych warunkach coraz większą rolę odgrywa także ochrona 
własnych (tj. państwowych) tajemnic, zapewniana przez służby kontrwy-
wiadowcze. Inną zauważalną tendencją jest konieczność sprostania przez 
współczesne państwa zagrożeniom asymetrycznym, w neutralizacji których 
coraz większego znaczenia nabiera aktywność formacji będących przedmio-
tem niniejszego opracowania.

Zagadnienie umiejscowienia służb specjalnych w ramach struktur pań-
stwa demokratycznego jest obiektem rozważań naukowych od stosunkowo 
niedawna. W Polsce pogłębione badania na ten temat trwają od początku 
lat dziewięćdziesiątych. O zasadności ich podejmowania przekonują czę-
ste zmiany dotyczące organizacji i funkcjonowania polskich służb specjal-
nych. Tak zarysowana problematyka była jak dotąd kilkakrotnie poruszana 
w polskim piśmiennictwie. Za najbardziej aktualne uchodzi opracowanie 
M. Bożka, M. Czuryk, M. Karpiuka, J. Kostrubca1. Warto też wskazać na 

1  M. Bożek (et al.), Służby specjalne w strukturze władz publicznych. Zagadnienia prawnoustro­
jowe, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014.
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wcześniejsze monografie autorstwa S. Zalewskiego2 i A. Żebrowskiego3. Za 
inspirujące należy uznać prace przyczynkarskie: A. Gruszczaka4, A. Rzepliń-
skiego5, J. Widackiego6 oraz pierwsze po 1989 roku opracowanie dotyczące 
systemu cywilnej kontroli nad służbami specjalnymi autorów: M. Grzybow-
skiego i A. Żebrowskiego7.

Monografia stanowi próbę analizy statusu ustrojowego polskich służb 
specjalnych. Na status ten składają się: sposób zorganizowania służb spe-
cjalnych, powierzone im zadania oraz przyznane uprawnienia. Dodatkowo 
przyjęto założenie, że kluczowe z punktu widzenia funkcjonowania pań-
stwa demokratycznego jest ustanowienie standardów kontroli i nadzoru nad 
służbami specjalnymi. Dlatego podjęto próbę odpowiedzi na pytanie, jak 
sposób zorganizowania i funkcjonowania tych instytucji wpływa na podda-
wanie ich mechanizmom zewnętrznej weryfikacji ich aktywności oraz w jaki 
sposób przekłada się to na ich pozycję ustrojową. W dobrze urządzonym 
państwie, jak pisał Cz. Znamierowski, całą strukturę ciała rządzącego prze-
nikać powinna zasada nieufności, a na niej powinien być oparty szeroko 
rozgałęziony system urządzeń kontrolnych8. W ostateczności to właśnie 
zapewnienie skutecznej cywilnej kontroli decyduje o właściwym z punk-
tu widzenia zasad ustrojowych zorganizowaniu oraz funkcjonowaniu służb 
specjalnych i pozwala w pełni zrekonstruować ich status ustrojowy.

Kluczowe znaczenie dla tych rozważań ma sformułowanie zakresu 
podmiotowego badań. Głównym wyznacznikiem w tym wypadku będzie 
ustawowa definicja funkcjonująca w polskim porządku prawnym. Okreś
la ona mianem służb specjalnych pięć formacji: Agencję Bezpieczeństwa 

2  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie demokratycznym, Akademia Obrony Narodowej – 
Wydział Wydawniczy, Warszawa 2005.

3  A. Żebrowski, Kontrola cywilna nad służbami specjalnymi III Rzeczypospolitej (1989–1999): 
zagadnienia politologiczno-prawne, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 2001; A. Żebrowski, Rola 
służb specjalnych w siłach zbrojnych: wywiad i kontrwywiad, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 
1999.

4  A. Gruszczak, The Polish Intelligence Services [w:] T. Jäger, A. Daun (Hrsg.), Geheimdienste in 
Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag für Sozialwissenschaften, Wiesbaden 
2009.

5  A.  Rzepliński, Security Services in Poland and Their Oversight [w:]  J.P.  Brodeur, P.  Gill, 
D. Töllborg (eds.), Democracy, Law and Security: Internal Security Services in Contemporary Europe, 
Ashgate Publishing Limited, Hampshire–Burlington 2003.

6  Zob. m.in. J. Widacki, System bezpieczeństwa wewnętrznego – ewolucja struktur i funkcji [w:] L. Ko-
larska-Bobińska (red.), Druga fala polskich reform, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999.

7  M. Grzybowski, A. Żebrowski, Kontrola władzy ustawodawczej i wykonawczej nad służbami 
specjalnymi. Zagadnienia podstawowe, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 1999.

8  Cz. Znamierowski, Elementarne wiadomości o państwie [w:] idem, Elita, ustrój, demokracja. 
Pisma wybrane, Fundacja Aletheia, Warszawa 2001, s. 138.
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Wewnętrznego (ABW), Agencję Wywiadu (AW), Centralne Biuro Anty-
korupcyjne (CBA), Służbę Kontrwywiadu Wojskowego (SKW) oraz Służbę 
Wywiadu Wojskowego (SWW). Posłużenie się tą definicją jako kryterium 
wyboru zasadniczego obszaru badań uzasadnia to, że w ustawodawstwie 
pojawia się ona w związku ze szczególnymi formami kontroli i nadzoru: 
Kolegium do spraw Służb Specjalnych i Sejmową Komisją do spraw Służb 
Specjalnych. Omawiana definicja ma jedynie charakter podmiotowy, nie 
określając jednocześnie cech strukturalnych ani funkcjonalnych służb spe-
cjalnych. Jednym ze szczegółowych celów pracy będzie próba rozpatrzenia, 
jakie czynniki przesądzają o roztoczeniu wyspecjalizowanej kontroli właśnie 
nad tymi pięcioma organami. Jest to pytanie o to, czy można wskazać na 
ich wspólne cechy organizacyjne i funkcjonalne, które determinują ograni-
czenie wyspecjalizowanej kontroli jedynie do tej grupy i przesądzają o ich 
usytuowaniu w ramach organów zapewnienia bezpieczeństwa państwa.

Należy jednak odnotować, że służby specjalne łączy wiele cech wspól-
nych z innymi organami bezpieczeństwa i porządku publicznego, które są 
zorganizowane na podobnych zasadach. Ponadto posiadają zbliżony katalog 
zadań i uprawnień. W rozważaniach naukowych służby specjalne często de-
finiuje się jako formacje uprawnione do stosowania czynności operacyjno-
-rozpoznawczych. Tak pojmowanych służb specjalnych jest w Polsce co naj-
mniej dziesięć. Oprócz pięciu służb wymienionych powyżej pozostałe to: 
Policja, Straż Graniczna, Żandarmeria Wojskowa, Służba Celna oraz Wy-
wiad Skarbowy Ministerstwa Finansów. Jednocześnie warto zwrócić uwagę, 
że ostatnie pięć z wymienionych formacji nie są poddane kontroli i nad-
zorowi na tych samych zasadach co ABW, AW, CBA, SKW i SWW. Celo-
we wydaje się rozważenie, czy służby specjalne (określane tak przez ustawę) 
tworzą komplementarną grupę organów państwowych, o specyficznych na 
tle ogółu administracji cechach strukturalnych i funkcjonalnych, które mo-
głyby być przesłanką dla budowania szczególnych i właściwych tylko dla 
nich rozwiązań w zakresie kontroli i nadzoru. W części pracy wymaga to po-
święcenia miejsca na poszukiwanie podobieństw i różnic między pięcioma 
służbami specjalnymi a innymi formacjami uprawnionymi do prowadzenia 
działalności operacyjnej.

Rozwiązanie tak przedstawionego problemu badawczego wymusza okreś
lenie ram czasowych rozważań. Za początek budowania cywilnych służb 
specjalnych uznaje się najczęściej rok 1989. Po wyborach parlamentarnych, 
które odbyły się 4 i 18 czerwca 1989 roku, rozpoczął się proces zmian mają-
cy na celu dostosowanie ówczesnego aparatu bezpieczeństwa do standardów 
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państwa demokratycznego. Zwieńczeniem tych pierwszych prób było po-
wstanie 10 maja 1990 roku Urzędu Ochrony Państwa. W pracy uwzględ-
niono także kolejne przedsięwzięcia podejmowane w celu dostosowania 
służb specjalnych do standardów państwa demokratycznego. Trzeba jednak 
podkreślić, że główną oś rozważań będą stanowić aktualnie funkcjonujące 
formacje: ABW, AW, CBA, SKW, SWW.

Praca składa się z pięciu rozdziałów. Pierwsza część jest próbą usytuo-
wania pięciu wymienionych wyżej służb specjalnych w polskim porządku 
konstytucyjnym. Zagadnienie to zostało przedstawione z perspektywy syste-
mu organów państwowych, a szczególny nacisk został położony na organy, 
które podobnie jak służby specjalne zajmują się kwestiami bezpieczeństwa 
państwa. Dalsza część rozdziału została usystematyzowana zgodnie ze sposo-
bem zorganizowania służb specjalnych. Kolejno omówiono pozycję szefów 
służb specjalnych jako centralne organy administracji rządowej, specyfikę 
struktur organizacyjnych służb specjalnych jako urzędów administracji rzą-
dowej, z uwzględnieniem częstych zmian organizacyjnych w tym zakresie, 
a w końcowej części rozdziału – status funkcjonariuszy tych formacji.

Druga część pracy poświęcona jest zadaniom służb specjalnych, które 
zostały rozpatrzone przez pryzmat funkcji władzy państwowej. W rozdziale 
tym podjęto się próby rozstrzygnięcia, czy katalog zadań podejmowanych 
przez służby specjalne pozwala im wypełniać ustawową funkcję zapew-
nienia bezpieczeństwa państwa. Ta część pracy wskazuje też na rolę, jaką 
odgrywają służby specjalne w porządku konstytucyjnym Rzeczypospo-
litej Polskiej, oraz pozwala na sformułowanie oceny, czy istnieje w Pol-
sce obszar zadań, który stanowi jednoznaczną domenę służb specjalnych. 
Rozdział został usystematyzowany zgodnie z klasycznym podziałem zadań 
służb specjalnych na wywiad i kontrwywiad. W pierwszej kolejności zosta-
ną przedstawione zadania służb wywiadowczych: AW i SWW, a następne 
zadania służb kontrwywiadowczych: SKW i część zadań ABW. W ostatniej 
części rozdziału drugiego ujęto pozostałe zadania służb specjalnych, które 
wykraczają poza te tradycyjne i upodabniają je do formacji policyjnych. 
W ramach poruszonych tam zagadnień została zaprezentowana część zadań 
ABW oraz zadania CBA.

Rozdział trzeci monografii obejmuje rozważania na temat uprawnień 
funkcjonariuszy służb specjalnych. Zostaną one ukazane w kontekście praw 
i wolności człowieka i obywatela, których ochrona jest jednym z podsta-
wowych celów państwa demokratycznego. W rozważaniach podjęto pró-
bę wskazania granic dopuszczalnej ingerencji funkcjonariuszy w wolności 
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obywateli. Uprawnienia obecnie funkcjonujących służb zostały podzielone 
zgodnie z nazewnictwem stosowanym w aktach normatywnych. Należy 
podkreślić, że poszczególne służby nie są uprawnione do stosowania każde-
go z wymienionych rodzajów czynności. W związku z tym, w podrozdziale 
dotyczącym czynności dochodzeniowo-śledczych omówione zostaną jedy-
nie dwie służby, których one dotyczą: ABW oraz CBA. Zgodnie z ustawa-
mi kompetencyjnymi, wyrażone expressis verbis kompetencje do stosowania 
czynności kontrolnych posiada z kolei jedynie CBA. Zasadne jednak wydaje 
się omówienie w tym miejscu również uprawnień kontrolnych ABW oraz 
SKW związanych z ochroną informacji niejawnych.

Rozdział czwarty poświęcono omówieniu systemu kontroli i nadzoru 
nad służbami specjalnymi oraz ukazaniu jego specyfiki na tle innych or-
ganów administracji rządowej. Najbardziej uzasadniony podział omawia-
nego zagadnienia przebiega zgodnie z zasadą trójpodziału władzy. Wynika 
to z różnych form kontroli, jakie są stosowane przez władzę ustawodawczą, 
wykonawczą czy sądowniczą. Rozważania w tej części wzbogacone zosta-
ną o zagadnienie kontroli służb specjalnych przez wybrane organy kontroli 
i ochrony prawa: Najwyższą Izbę Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich 
oraz prokuraturę.

Rozdział piąty ukazuje status ustrojowy służb specjalnych we Francji, 
Niemczech i Wielkiej Brytanii i stanowi próbę odniesienia polskich rozwią-
zań do występujących w tych krajach. W związku z tym uporządkowanie 
treści rozdziału piątego stanowi mikrostrukturę wcześniejszych części pracy. 
Kolejno omówione zostały służby specjalne występujące w tych państwach, 
w tym sposób ich zorganizowania, przyznane zadania i uprawnienia. Na-
stępnie skupiono się na mechanizmach nadzoru stosowanych w tych insty-
tucjach oraz na instytucjach cywilnej kontroli.

Podejmując tematykę służb specjalnych, należy wspomnieć o występu-
jących barierach w badaniu tej grupy organów państwowych. Wskazuje się 
przede wszystkim na z reguły niejawną działalność tych organów, która doty-
czy głównie prowadzonej przez nie pracy operacyjnej. Utrudnia to nie tylko 
prowadzenie badań empirycznych, ale także szersze odniesienie się do prak-
tyki funkcjonowania tych formacji. Dlatego też w opracowaniu skupiono się 
na zewnętrznych przejawach działalności służb specjalnych. Zdeterminowało 
to przyjętą tu procedurę badawczą, która polega na krytycznej analizie głów-
nie materiałów źródłowych oraz literatury fachowej, ale również literatury 
wspomnieniowej osób zaangażowanych w tworzenie polskich służb specjal-
nych po 1989 roku oraz w niewielkim zakresie także publicystyki.
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Mając na uwadze powyższe zastrzeżenia, należy stwierdzić, że zawartość 
monografii w żaden sposób nie wyczerpuje całości problematyki związanej 
ze służbami specjalnymi. Kwestia poruszona jedynie w ograniczonym zakre-
sie wiąże się z uwarunkowaniami politycznymi oraz nieformalnym wpły-
wem na działalność służb specjalnych w Polsce. Jest to niezwykle ważny 
aspekt ich aktywności, przez niektórych autorów określany mianem „poli-
tycznej przestrzeni walki informacyjnej o służby specjalne”. W pracy podję-
ta została jedynie analiza formalnego oddziaływania władzy politycznej na 
służby specjalne, która przejawia się głównie w cywilnej i demokratycznej 
kontroli nad nimi. Badanie nieformalnego wpływu na działalność tych in-
stytucji z oczywistych względów trudno poddać rzetelnemu i naukowemu 
oglądowi. Z tego powodu wątki formalnoprawne statusu ustrojowego służb 
specjalnych zdominowały te związane z praktyką polityczną.

Podstawę bibliograficzną badań stanowią cztery kategorie pozycji. Pierw-
szą z nich są materiały źródłowe, w tym akty normatywne, a w szczególności 
ustawy kompetencyjne dla służb specjalnych w Polsce. Materiał badawczy 
tworzą również akty normatywne niższego i wyższego rzędu. Ponadto ana-
lizie zostały poddane stenogramy sejmowe i jawne sprawozdania komisji 
sejmowych oraz projekty ustaw. Kolejną grupę materiałów źródłowych sta-
nowią raporty organów państwowych, między innymi raporty pokontrolne 
Najwyższej Izby Kontroli czy upublicznione raporty służb specjalnych. Na 
drugą kategorię pozycji składają się monografie i opracowania. Trzecia kate-
goria to artykuły publikowane w czasopismach naukowych. Za najbardziej 
pomocne polskie periodyki można uznać: „Państwo i Prawo”, „Przegląd Sej-
mowy”, „Przegląd Policyjny”, „Prokuraturę i Prawo”, „Wojskowy Przegląd 
Prawniczy”, „Prokuratora”, „Zeszyty Naukowe Akademii Obrony Narodo-
wej” oraz „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego”. Ostatnią kategorią są 
publikacje elektroniczne.

***

Monografia jest efektem kilkuletnich badań prowadzonych na potrzeby roz-
prawy doktorskiej. Podziękowania winny jestem przede wszystkim mojemu 
promotorowi, Panu Profesorowi Andrzejowi Ziębie, za pomoc i inspirację 
w dociekaniach oraz stworzenie szans rozwoju w Katedrze Konstytucjona-
lizmu i Ustrojów Państwowych UJ. Wyrazy wdzięczności chciałbym skie-
rować również w stronę recenzentów dysertacji: Pana Profesora Michała 
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Chorośnickiego i Pana Profesora Jana Widackiego. Ich wnikliwe uwagi uczy-
niły tę publikację bardziej spójną i przemyślaną. Pragnę złożyć podzięko-
wania Narodowemu Centrum Nauki, w szczególności panelowi ekspertów 
w obszarze nauk humanistycznych, społecznych i o sztuce, a także anoni-
mowym recenzentom, którzy pozytywnie ocenili wniosek badawczy i skie-
rowali go do finansowania, co umożliwiło przeprowadzenie badań w kraju 
i za granicą oraz sfinansowanie publikacji ich wyników.





Rozdział I

Miejsce służb specjalnych w porządku 
konstytucyjnym

1.1. Uwagi ogólne

Działalność służb specjalnych, a przynajmniej ta jej część, która skupia się 
na pracy wywiadowczej, ma tradycję tak długą, jak sama instytucja władzy. 
Stanowiący jej istotę proces zbierania i oceny pilnie strzeżonych informacji 
wojskowych, politycznych i gospodarczych zawsze był, jak stwierdza bry-
tyjski znawca tej problematyki M.  Herman, immanentnym składnikiem 
sztuki rządzenia i dowodzenia wojskami1. Jednak dopiero w drugiej połowie 
XIX wieku zaczęto prowadzić taką aktywność w ramach odrębnych rządo-
wych struktur organizacyjnych powołanych specjalnie w tym celu. Funk-
cjonowały one niezależnie od sieci ambasad i przedstawicielstw zagranicz-
nych. W ten sposób wywiad stawał się odrębnym elementem w aparacie 
państwowym, za pomocą którego zbierano informacje i analizowano rozwój 
wydarzeń w określonym państwie czy regionie świata2. Nieco wcześniej, bo 
w pierwszej połowie XIX wieku, rozpoczęto instytucjonalizację działalności 
tajnej policji, która miała zapobiegać ruchom antypaństwowym3. Natomiast 

1  M. Herman, Potęga wywiadu, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 2002, s. 24.
2  Por. R. Faligot, R. Kauffer, Służby specjalne. Historia wywiadu i kontrwywiadu na świecie, 

Wydawnictwo Iskry, Warszawa 2006, s. 19.
3  M.  Herman za najstarszą tego typu strukturę uznaje tajną policję Imperium Rosyj-

skiego – III Oddział Kancelarii Osobistej Jego Carskiej Mości (III отделение собственной 
Е.И.В. канцелярии), powołaną w 1826 r. Zajmowała się ona m.in. zbieraniem informacji o taj-
nych stowarzyszeniach, śledzeniem cudzoziemców odwiedzających Rosję czy obserwacją sekt re-
ligijnych. Zob. M. Herman, op. cit., s. 28. Na temat rozwoju technik operacyjnych i struktur 
policji kryminalnej we Francji w pierwszej połowie XIX w. zob. J. Thorwald, Stulecie detektywów, 
Wydawnictwo Literackie, Kraków 1997, s. 18–20.
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na początku XX wieku z obawy przed penetracją struktur państwowych 
przez obce wywiady zaczęły powstawać pierwsze służby kontrwywiadowcze4.

W Europie Zachodniej większość instytucji zajmujących się bezpieczeń-
stwem wewnętrznym państwa była tworzona obok struktur wywiadu woj-
skowego. Za przykłady takich tendencji mogą posłużyć: brytyjska Służba 
Bezpieczeństwa (The Security Service), Kanadyjska Służba Bezpieczeństwa 
i Wywiadu (The Canadian Security Intelligence Service) czy niemiecki Fede-
ralny Urząd Ochrony Konstytucji (Bundesamt für Verfassungsschutz). Mniej 
powszechnym rozwiązaniem było pozostawienie zadań w zakresie bezpie-
czeństwa wewnętrznego w strukturach policji, tak jak w przypadku Wydzia-
łu Wywiadu Federalnego Biura Śledczego (The Federal Investigation Bureau 
Intelligence Division)5.

W Polsce o procesie instytucjonalizacji służb specjalnych można mówić od 
momentu odzyskania niepodległości. W pierwszych latach II Rzeczypospoli-
tej Polskiej organizacja oraz formy i metody działania służb specjalnych były 
dostosowane do warunków wojennych. Stopniowe adaptowanie ich pracy do 
czasu pokoju zaczęło następować od 1921 roku, kiedy minister spraw woj-
skowych gen. Kazimierz Sosnkowski rozkazem z dnia 22 czerwca 1921 roku 
uregulował organizację służb informacyjnych. Przyjęto wówczas zasadę, że 
cała służba wywiadu (ofensywnego i defensywnego)6 zostanie skoncentrowa-
na w Oddziale II Sztabu Generalnego (od 1928 r. – Sztabu Głównego), nato-
miast zadania defensywy politycznej, polegające – najogólniej rzecz ujmując 
– na zwalczaniu antypaństwowej i wywrotowej działalności, będzie realizo-
wać wyspecjalizowana komórka Policji Państwowej7. Działalność cywilnych 

4  W 1909 r. powstało w Wielkiej Brytanii Biuro Tajnej Służby (The Secret Service Bureau) 
zajmujące się działalnością wywiadowczą poza granicami kraju. Sekcja kontrwywiadowcza Biura, 
która wyłoniła się ze struktur wojskowych, przekształcała się stopniowo w samodzielną Służbę Bez-
pieczeństwa (Security Service). Obszerniej na ten temat zob. m.in. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., 
s. 75–149.

5  W Kanadzie do chwili powstania w 1984 r. Kanadyjskiej Służby Bezpieczeństwa i Wywiadu 
(The Canadian Security Intelligence Service) kontrwywiadem zajmowała się Kanadyjska Królewska 
Policja Konna (The Royal Canadian Mounted Police). Zob. C. Forcese, Parliamentary and Specia­
lised Oversight of Security and Intelligence Agencies in Canada [w:] A. Wills (et al.), Parliamentary 
Oversight of Security and Intelligence Agencies in the European Union, European Parliament, Brussels 
2011, s. 318–320; por. M. Herman, op. cit., s. 29–30.

6  Wywiad defensywny to termin powszechnie używany w okresie międzywojennym w pol-
skich służbach specjalnych na określenie działalności kontrwywiadowczej. Stosowano go zarówno 
wobec komórek kontrwywiadu wojskowego, jak i cywilnej policji politycznej. Pojęcie to odno-
siło się również do całokształtu działań operacyjnych kontrwywiadu. Zob. A. Krzak, Defensywa 
[w:]  K.  Wojtaszczyk (red.), Polskie służby specjalne. Słownik, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 
Warszawa 2011, s. 58.

7  A. Misiuk, Służby specjalne II Rzeczypospolitej, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 1998, s. 27.
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organów bezpieczeństwa podległych ministrowi spraw wewnętrznych oraz 
policji uzupełniała pracę kontrwywiadu wojskowego, a rezultaty rozpoznania 
były przedmiotem wymiany w obu kierunkach8. Wśród organów zajmują-
cych się wywiadem i kontrwywiadem w II Rzeczypospolitej warto wskazać 
na służby ochrony granic: istniejący od 1924 roku Korpus Ochrony Pogra-
nicza oraz powstałą w 1928 roku Straż Graniczną. Miały one własne służby 
wywiadowcze, które odgrywały wobec Oddziału II rolę pomocniczą i uzu-
pełniającą9. 

Jeszcze krótszą tradycję niż instytucjonalizacja działalności służb specjal-
nych ma próba ich umiejscowienia w ramach zasad charakterystycznych dla 
państwa demokratycznego. Dobrze widać to na przykładzie Zjednoczonego 
Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, dla którego historyczny ro-
dowód stanowi Anglia – ojczyzna nowożytnej demokracji10. Przez dziesiątki 
lat brytyjska Tajna Służba Wywiadowcza (The Secret Intelligence Service, SIS) 
pozostawała rzeczywiście służbą tajną. Przedstawiciele rządu nie potwierdza-
li i nie zaprzeczali jej istnieniu. Kolejni szefowie brytyjskiego wywiadu nie 
pozwalali się fotografować, a ich nazwiska nie były ujawniane. Odtajnienie 
SIS nastąpiło dopiero 6 maja 1992 roku na forum Izby Gmin i stało się dużą 
sensacją11.

8  Wojskowe i cywilne organy bezpieczeństwa wymieniały uzyskiwane informacje przy za po-
mocą wydawanego od października 1920 r. „Poufnego Przeglądu Inwigilacyjnego”. W tym ściśle 
tajnym wydawnictwie były zamieszczane wszelkie materiały ewidencyjne dotyczące osób podejrze-
wanych o przestępstwa polityczne. Zob. A. Pepłoński, Kontrwywiad II Rzeczypospolitej, Wydawnic
two Bellona, Warszawa 2002, s. 66–68.

9  A. Misiuk, op. cit., s. 27; por. J. Prochwicz, Powstanie i przemiany organizacyjne wywiadu 
Korpusu Ochrony Pogranicza [w:] idem (red.), Korpus Ochrony Pogranicza. Materiały z Konferen­
cji Naukowej w 80. rocznicę powstania Korpusu Ochrony Pogranicza, Centrum Szkolenia Straży 
Granicznej, Kętrzyn 2005, s. 35. W 1925 r. przystąpiono do organizowania w ramach Korpusu 
Ochrony Pogranicza (KOP) służby wywiadowczej, której zadaniem miała być zarówno kontrwy-
wiadowcza ochrona kresów, jak i płytki wywiad, polegający na gromadzeniu informacji dotyczą-
cych sytuacji w strefie przygranicznej. W zakresie działań wywiadowczych i kontrwywiadowczych 
korpus współdziałał z Samodzielnymi Referatami Informacyjnymi przy Dowódcach Okręgu Kor-
pusu i z Oddziałem II Sztabu Generalnego i jego agendami w terenie. Placówki wywiadowcze 
KOP miały również udzielać wszechstronnej pomocy agentom wywiadu wojskowego, zwłaszcza 
przy przechodzeniu przez granicę. Do jego głównych zadań należała walka z przemytem oraz infil-
tracja życia politycznego i społecznego na Kresach Wschodnich. Wywiad KOP dysponował siecią 
rezydentów i agentów w terenie oraz konfidentów. Zob. J. Widacki, Kresy w oczach oficerów KOP, 
Wydawnictwo Unia, Katowice 2005, s. 13–18.

10  A. Zięba, Od redaktora naukowego [w:] idem (red.), Konstytucjonalizm w państwach anglo­
saskich, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 2013, s. 7.

11  Obszerniej na ten temat zob. M. Phythian, The British Experience with Intelligence Account­
ability. Intelligence and National Security, „Intelligence and National Security” 2007, vol. 22, no. 1, 
s. 75–98.
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W Polsce możliwość wkomponowania służb specjalnych w demokra-
tyczne standardy została stworzona na przełomie lat osiemdziesiątych i dzie-
więćdziesiątych XX wieku w związku z dokonanymi w tamtym okresie prze-
mianami ustrojowymi. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej służby 
specjalne funkcjonowały w dwóch resortach siłowych: Ministerstwie Spraw 
Wewnętrznych i Ministerstwie Obrony Narodowej. W ramach pierwszego 
resortu działała Służba Bezpieczeństwa (SB). Z kolei w Ministerstwie Obro-
ny Narodowej istniały: Wojskowa Służba Wewnętrzna (WSW) i Zarząd II 
Sztabu Generalnego. Służby te były jednymi z formacji bezpośrednio pod-
porządkowanych ministrom w ramach monolitu, jakie tworzyły ówczesne 
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Ministerstwo Obrony Narodowej12. 
Były to resorty ściśle scentralizowane, zhierarchizowane, zmilitaryzowane 
i odizolowane od reszty społeczeństwa13.

Zasadniczym celem rozważań prowadzonych w pierwszej części monografii 
jest odpowiedź na pytanie: jak polskie służby specjalne zostały umiejscowione 
w porządku konstytucyjnym po 1989 roku. Ulokowanie ich w ramach syste-
mu organów państwowych pozwoli następnie na analizę specyfiki ich struktur 
organizacyjnych na tle pozostałej części aparatu państwowego. W pierwszej 
kolejności jednak doprecyzowania wymaga samo pojęcie służb specjalnych.

W piśmiennictwie nie wypracowano jak dotąd jednolitego stanowiska 
dotyczącego definicji pojęcia „służby specjalne”. Zwraca się uwagę na to, że 
w sposób mało precyzyjny oddaje ono zawarte w nim treści14. W słownikach 
języka polskiego wydanych w ostatnich latach można odnaleźć następujące 
znaczenia tego terminu: „instytucje powołane do czuwania nad bezpieczeń-
stwem państwa i do ochrony porządku publicznego”15, czy zdecydowanie 

12  Zob. J.  Widacki, System bezpieczeństwa wewnętrznego – ewolucja struktur i funkcji 
[w:] L. Kolarska-Bobińska (red.), Druga fala polskich reform, Instytut Spraw Publicznych, War-
szawa 1999, s. 217; A. Żebrowski, Kontrola cywilna nad wojskowymi służbami specjalnymi w Polsce 
do 1989 roku [w:] idem (red.), Rola służb specjalnych w siłach zbrojnych: wywiad i kontrwywiad, 
Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 1999, s. 100–128.

13  Obszerniej na temat zakresu działania ministra spraw wewnętrznych na podstawie Ustawy 
z dnia 14 lipca 1983 r. o Urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych i zakresie działania podległych 
mu organów (Dz.U. Nr 38, poz. 172) zob. E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczeństwa państwa, 
Krajowa Agencja Wydawnicza, Rzeszów 1988, s. 73–86.

14  Na brak precyzji pojęcia „służby specjalne” zwrócił uwagę już na początku lat 90. W. Soko-
lewicz, który w jednej z ekspertyz postulował, aby zastąpić je bardziej precyzyjną nazwą, np. „służ-
by ochrony bezpieczeństwa państwa”. Zob. W. Sokolewicz, O projektach uchwały Sejmu w sprawie 
zmiany regulaminu Sejmu, dokonywanej w celu powołania sejmowej komisji stałej do spraw służb 
specjalnych, „Biuletyn Ekspertyzy i Opinie Prawne” 1993, nr 2, s. 23.

15  H. Zgółkowa (red.), Praktyczny słownik współczesnej polszczyzny, t. 39, Wydawnictwo Kur-
pisz, Poznań 2002, hasło: służba.
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częściej: „instytucje zajmujące się wywiadem”16. Pojęcie to nie występuje 
natomiast w cieszących się uznaniem pracach tego typu sprzed lat, takich 
jak słownik S.B. Lindego17 czy słownik pod redakcją W. Doroszewskiego18.

Słownikowe utożsamianie pojęcia „służby specjalne” z wywiadem należy 
do rzadkości w innych państwach Unii Europejskiej i USA19. W tamtej-
szych publikacjach naukowych bardziej popularne jest stosowanie samego 
pojęcia „wywiad” (intelligence), które w jednym z podstawowych znaczeń 
odnosi się do struktury organizacyjnej zajmującej się działalnością wywia-
dowczą20. W Polsce terminy „wywiad” i „kontrwywiad” również posiadają 
takie znaczenie21. Niekiedy pisząc o instytucjach zajmujących się tego typu 
działalnością, używa się takich określeń jak: „służby” czy też „agencje wy-
wiadowcze, informacyjne” (ang. intelligence services/agencies, fr. renseigne­
ment, niem. Nachrichtendienste). Z kolei na określenie służb działających 
wewnątrz państwa i zajmujących się głównie kontrwywiadem oraz ochroną 
bezpieczeństwa państwa używa się, poza określeniem ich jako służby kontr-
wywiadowcze (counterintelligence services), takich nazw jak: „agencje” czy 
„służby bezpieczeństwa” (security agencies/services). Zaletą takich określeń 
jak: „służby wywiadowcze, kontrwywiadowcze” jest to, że odwołują się do 
podstawowych zadań, jakie wykonują tego typu formacje, przez co znacze-
nie tych pojęć staje się w dużym stopniu intuicyjne.

Z kolei angielskie określenie „special services” – w dosłownym tłuma-
czeniu najbliższe pojęciu służb specjalnych – zasadniczo nie odnosi się do 
struktur zajmujących się działalnością wywiadowczą lub kontrwywiadow-
czą. Najczęściej oznacza ono jednostkę działającą w ramach wojska lub 

16  Zob. m.in. M. Bańko (red.), Inny słownik języka polskiego PWN, t. 3, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2000, hasło: specjalny; L. Drabik (et al.), Słownik języka polskiego PWN, 
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, hasło: służba.

17  S.B.  Linde, Słownik języka polskiego, t. 5, wyd. 2, Zakład Narodowy im. Ossolińskich, 
Lwów 1859, hasła: służba i specjalny.

18  W. Doroszewski (red.), Słownik języka polskiego, t. 8, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, 
Warszawa 1966, hasła: służba i specjalny. Zob. także S. Skorupka, H. Auderska, Z. Łempicka (red.), 
Mały słownik języka polskiego, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1968; M. Szymczak 
(red.), Słownik języka polskiego PWN, t. 3, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995.

19  Por. A. Gruszczak, The Polish Intelligence Services [w:] T. Jäger, A. Daun (Hrsg.), Geheim­
dienste in Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag für Sozialwissenschaften, 
Wiesbaden 2009, s. 126.

20  Zob. M. Herman, Intelligence Services in the Information Age, Frank Cass, London 2001, 
s. 3 i przywołana tam literatura.

21  Do takiego rozumienia kontrwywiadu odnosi się m.in. tytuł pracy A. Pepłońskiego doty-
czącej służb zajmujących się tego typu działalnością w okresie II Rzeczypospolitej Polskiej, który 
brzmi następująco: Kontrwywiad w II Rzeczypospolitej. Zob. A. Pepłoński, op. cit.
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jednostkę paramilitarną, powołaną do prowadzenia niekonwencjonalnych 
zadań militarnych określanych jako działania specjalne (special operations)22. 
W Polsce na określenie takich formacji używa się terminów „siły” czy też 
„jednostki specjalne”, a za przykłady takowych mogą uchodzić Jednostka 
Wojskowa GROM czy Jednostka Wojskowa Formoza. Ich związek ze służ-
bami specjalnymi jest niewielki: inne jest ich usytuowanie w strukturze apa-
ratu państwowego, wykonują inne zadania, posiadają też inne uprawnienia. 
Warto jednak zwrócić uwagę, że określenie „specjalny” w tym przypadku 
odnosi się do niekonwencjonalnych operacji, jakie wykonują tego typu for-
macje na tle innych jednostek wojskowych i ogólnych zadań, dla jakich 
zostały powołane siły zbrojne.

Można zatem zadać pytanie, co w takim razie określnik „specjalny” ozna-
cza w odniesieniu do służb tego typu w Polsce. W rodzimych rozważaniach 
podejmowano szereg prób poszukiwania takich specyficznych cech, a na-
wet ich systematyzacji. Zasadniczo można wyodrębnić trzy takie podejścia, 
upatrujące charakterystycznych cech tego pojęcia odpowiednio w: zada-
niach wykonywanych przez służby specjalne, szczególnych uprawnieniach 
funkcjonariuszy tych formacji oraz w sposobie ich zorganizowania23. To, 
co wspólne dla każdego z tych podejść, to przypisanie służbom specjalnym 
miana instytucji państwowych – pomijana jest w tym kontekście kwestia 
wywiadu prowadzonego przez podmioty niepaństwowe czy też szerzej – za-
gadnienie prywatyzacji tego rodzaju działalności24.

Dla badaczy poszukujących charakterystycznych cech służb specjalnych 
wśród ich zadań podstawowym wyróżnikiem staje się prowadzenie działal-
ności wywiadowczej lub kontrwywiadowczej. Następnie ciężar tak formuło-
wanych definicji zostaje przeniesiony na przybliżenie pojęć wywiadu i kontr-
wywiadu – notabene również pojęć wieloznacznych25. Nie podejmując się 

22  W ramach NATO operacje specjalne są definiowane jako działania wojskowe prowadzone 
przez specjalnie wyznaczone, zorganizowane, dobrane, wyszkolone i wyposażone siły wykorzystujące 
niekonwencjonalne techniki i metody działania. Zob. Słownik terminów i definicji NATO zawierający 
wojskowe terminy i ich definicje stosowane w NATO, AAP-6 (2014), hasło: special operations.

23  Zob. M. Bożek, Służby specjalne. Kryteria klasyfikacji na tle obowiązującego ustawodawstwa 
policyjnego, „Przegląd Policyjny” 2008, nr 4, s. 137–163; S. Zalewski, Służby specjalne w państwie 
demokratycznym, Akademia Obrony Narodowej – Wydział Wydawniczy, Warszawa 2005, s. 11–26.

24  Na temat prywatnych firm zajmujących się działalnością wywiadowczą zob. T. Shorrock, 
Spies for Hire. The Secret World of Intelligence Outsourcing, Simon & Schuster, New York 2008. 
W polskiej literaturze zob. L. Korzeniowski, A. Pepłoński, Wywiad gospodarczy: historia i współczes­
ność, European Association for Security, Kraków 2005.

25  Obszerniej na temat zakresu pojęciowego terminu „wywiad” zob. A. Gruszczak, Europejska 
wspólnota wywiadowcza. Prawo – instytucje – mechanizmy, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloń-
skiego, Kraków 2014, s. 32–36.
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w tym miejscu szczegółowych rozważań w tej materii, można ograniczyć 
się do stwierdzenia, że niezmienną od wieków funkcją wywiadu jest zdo-
bywanie pilnie strzeżonych informacji wojskowych, politycznych i gospo-
darczych26. Z kolei odnośnie do pojęcia kontrwywiadu za wystarczającą na 
tym etapie dociekań można uznać definicję stosowaną w Sojuszu Północno- 
atlantyckim. Zgodnie ze Słownikiem terminów i definicji NATO kontr
wywiad (ang. counter-intelligence, fr. contre-ingérence) to „przedsięwzięcia 
związane z identyfikacją i przeciwdziałaniem zagrożeniu bezpieczeństwa 
ze strony wrogich agencji i organizacji wywiadowczych lub osób zaanga-
żowanych w szpiegostwo, sabotaż, dywersję lub terroryzm”27. W Polsce 
działają obecnie cztery formacje, których podstawowe zadania ogniskują się 
wokół wywiadu lub kontrwywiadu: Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrzne-
go (ABW), Agencja Wywiadu (AW), Służba Kontrwywiadu Wojskowego 
(SKW) oraz Służba Wywiadu Wojskowego (SWW).

Niekiedy katalog zadań charakterystycznych dla służb specjalnych uzu-
pełnia się o ochronę zewnętrznego i wewnętrznego bezpieczeństwa państwa, 
mającą polegać przede wszystkim na zabezpieczeniu krajowych interesów 
politycznych i gospodarczych28. Takie podejście odwołuje się do niejedno-
znacznego terminu „bezpieczeństwo państwa”, które jest rozmaicie rozumia-
ne zarówno w języku prawnym, jak i w doktrynie29. Utrudnia to klarowne 
wyznaczenie podmiotów, którym na podstawie tak przypisanego zadania 
można byłoby nadawać miano służb specjalnych. Przekonuje o tym również 
to, że o takie interesy mają dbać podmioty o różnym statusie ustrojowym. 
Jako przykład można wskazać na prezydenta, który zgodnie z Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku30 (Konstytucja RP) 
stoi na straży bezpieczeństwa państwa (art. 126 ust. 2).

W drugim podejściu upatruje się tego, co „specjalne” w uprawnieniach 
funkcjonariuszy służb. Określa się je jako instytucje, których domenę 

26  Brak zmian co do istoty działalności wywiadu dobrze obrazuje fragment deklaracji na te-
mat sposobów prowadzenia wojny, która została przyjęta w 1874 r. na konferencji w Brukseli. 
Stwierdzono w niej, że za szpiega uważa się osobę, która „potajemnie lub pod fałszywym pozorem 
w miejscach niedostępnych dla publiczności zbiera lub usiłuje zbierać informacje z zamiarem prze-
kazania ich stronie przeciwnej”. Zob. J. Piekałkiewicz, Dzieje szpiegostwa, Czytelnik, Warszawa 
1999, s. 9.

27  Zob. Słownik terminów i definicji NATO..., op. cit., hasło: counterintelligence.
28  S. Sagan, Pozakonstytucyjne organy ochrony prawa [w:] S. Sagan, V. Serzhanova, Organy i kor­

poracje ochrony prawa, wyd. 4, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2014, s. 218–220.
29  Por. J. Czapska, Bezpieczeństwo obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Wydawnictwo 

Polpress, Kraków 2004, s. 32–38.
30  Dz.U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.
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stanowi działalność operacyjno-rozpoznawcza o charakterze niejawnym31. 
Czynności operacyjno-rozpoznawcze można zdefiniować za J. Koniecznym 
jako umocowane ustawowo, z reguły niejawne działania organów państwo-
wych, realizowane w celach informacyjnych, prewencyjnych, wykrywczych 
lub dowodowych, a w przypadku służb wywiadowczych mających ponadto 
znaczenie polityczne, militarne i gospodarcze32. W Polsce uprawnionych do 
prowadzenia tego typu czynności jest dziesięć służb. Należą do nich nie tyl-
ko służby wywiadowcze (AW, SWW) i kontrwywiadowcze (ABW i SKW), 
ale także Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA), Policja, Straż Granicz-
na (SG), Żandarmeria Wojskowa (ŻW), Służba Celna i Wywiad Skarbowy 
Ministerstwa Finansów33. Takie ujęcie niewątpliwie zapewnia czytelne kry-
terium przynależności określonych formacji do służb specjalnych. Upatry-
wanie tego, co „specjalne” w działalności polegającej na tajnym zdobywaniu 
informacji o jednostkach przez funkcjonariuszy służb jest przydatne w do-
ciekaniach dotyczących kontroli zewnętrznej nad służbami specjalnymi oraz 
w aspekcie ochrony praw i wolności jednostki. W tym znaczeniu bywa ono 
też wykorzystywane w badaniach komparatystycznych34. Z drugiej strony 
zaciera ono różnice między służbami zajmującymi się wywiadem i kontr-
wywiadem a służbami określanymi jako policyjne. Choć należy odnotować, 
że pojęcie służb policyjnych nie jest jednoznaczne. Za takie uznaje się naj-
częściej Policję, Żandarmerię Wojskową i Straż Graniczną. Wiele przemawia 
jednak za tym, aby za taką formację uznać również CBA35.

Trzecie podejście odwołuje się do szczególnego sposobu zorganizowania 
służb, przez co należy rozumieć duży poziom utajnienia ich działalności. 

31  Zob. m.in. S. Hoc, Sytuacja organizacyjno-prawna polskich służb specjalnych, „Wojskowy 
Przegląd Prawniczy” 2002, nr 3, s. 34.

32  J.  Konieczny, Czynności operacyjno-rozpoznawcze [w:]  J.  Widacki (red.), Kryminalistyka, 
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 125; por. S. Hoc, S. Zalewski, Czynności operacyjno- 
-rozpoznawcze organów państwa: cele, zakres i tryb stosowania na przykładzie służb specjalnych 
[w:] M. Gajos, S. Zalewski (red.), Ochrona informacji niejawnych i biznesowych, Krajowe Stowa-
rzyszenie Ochrony Informacji Niejawnych – Zarząd Główny, Katowice 2005, s. 74–96.

33  Warto odnotować, że również Biuro Ochrony Rządu posiada uprawnienia do stosowania 
niektórych czynności operacyjno-rozpoznawczych. Zob. J. Mąka, Kontrola operacyjna i podsłuch – 
ocena na tle praktycznego stosowania, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2011, nr 4, s. 45.

34  To ujęcie zostało wykorzystane m.in. w studium opracowanym na zlecenie Komisji Wol-
ności Obywatelskich, Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych Parlamentu Europejskiego pt. Kon­
trola parlamentarna nad agencjami bezpieczeństwa i agencjami wywiadowczymi w Unii Europejskiej 
(Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in the European Union). Zob. A. Wills 
(et al.), Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in the European Union, Euro-
pean Parliament, Brussels 2011.

35  Por. J. Majewski, Formacje policyjne [w:] M. Paździor, B. Szmulik (red.), Instytucje bezpie­
czeństwa narodowego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 175–250.
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Zgodnie z nim służby specjalne są tym fragmentem aparatu państwowego, 
który z natury rzeczy jest „zamknięty i otoczony barierą ścisłej tajemnicy, 
czemu towarzyszą specyficzne warunki działania tajnych służb”36. W tym 
kontekście można przywołać lapidarną wypowiedź amerykańskiego genera-
ła George’a C. Marshalla: „służba tajna musi pozostać tajną”37. Kryterium 
wyodrębnienia służb w odwołaniu do stopnia utajnienia ich organizacji 
i funkcjonowania jest trudno uchwytne. Można się zastanawiać, czy owa taj-
ność nie wynika z charakteru zadań wykonywanych przez służby specjalne 
(wywiad lub kontrwywiad) albo ze specyficznych uprawnień przyznanych 
funkcjonariuszom tych formacji (czynności operacyjno-rozpoznawcze). Na 
płaszczyźnie normatywnej trudno doszukać się elementów świadczących 
o szczególnej tajności konkretnych instytucji, które wyłącznie na tej pod-
stawie można by uznać za służby specjalne38. Takie ujęcie nie jest jednak po-
zbawione znaczenia w charakterystyce tych formacji. Warto zwrócić uwagę 
na ukształtowany w opinii publicznej obraz tych instytucji oraz na otacza-
jącą je pewnego rodzaju aurę tajemniczości czy wyjątkowości. Dotyczy to 
zwłaszcza służb wywiadowczych, a w pewnej mierze także służb kontrwy-
wiadowczych, które same często kreują taki wizerunek swojej profesji. Może 
to mieć wpływ na nadzór i kontrolę nad służbami specjalnymi w sytuacji, 
kiedy takiej wizji dadzą się urzec osoby (politycy, urzędnicy itd.), które po-
winny zachować niezbędny dystans umożliwiający obiektywną ocenę ich 
działalności39.

Poza ustaleniami doktryny pojęcie służb specjalnych występuje od po-
łowy lat dziewięćdziesiątych w porządku prawnym i odnosi się obecnie 
do pięciu służb: ABW, AW, CBA, SKW i SWW. Takie rozumienie służb 
specjalnych znajduje się między innymi w ustawach regulujących ustrój 
i funkcjonowanie pięciu wyżej wymienionych formacji, tj. Ustawie z dnia 
24 maja 2002 roku o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji 
Wywiadu40 (ustawa o ABW oraz AW), Ustawie z dnia 9 czerwca 2006 roku 
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym41 (ustawa o CBA), Ustawie z dnia 

36  Zob. M. Bożek, Służby specjalne oraz kryteria ich klasyfikacji na gruncie polskiego ustawodaw­
stwa [w:] idem (et al.), Służby specjalne w strukturze władz publicznych. Zagadnienia prawnoustrojo­
we, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 25 i przywołana tam literatura.

37  Cyt. za: J. Piekałkiewicz, op. cit., s. 9.
38  Por. M. Bożek, Służby specjalne oraz kryteria..., op. cit., s. 24–25.
39  Zob. J. Widacki, Dyskretny urok tajnych służb [w:] idem, Rozważania o prawie i sprawiedli­

wości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 2007, s. 57–62.
40  Dz.U. z 2016, poz. 1897.
41  Dz.U. z 2016 r., poz. 1310.
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9 czerwca 2006 roku o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Służbie 
Wywiadu Wojskowego42 (ustawa o SKW oraz SWW). W dwóch ostatnich 
wymienionych ustawach ograniczono się do określenia, że służbami specjal-
nymi są służby będące przedmiotem regulacji w tych aktach normatywnych 
– odpowiednio CBA w ustawie o CBA, a także SKW i SWW w ustawie 
o SKW oraz SWW43. Z kolei w ustawie o ABW oraz AW termin „służ-
by specjalne” został zastosowany do określenia całej grupy tych organów. 
W art. 11 tej ustawy wyodrębniono dwie grupy organów państwowych: 
te, którym ustawodawca nadaje miano służb specjalnych (ABW, AW, CBA, 
SKW, SWW), oraz te, którym to miano nie przysługuje. Do tej drugiej gru-
py zaliczone zostały między innymi Policja, Straż Graniczna, Żandarmeria 
Wojskowa, Służba Więzienna, Biuro Ochrony Rządu, Służba Celna oraz 
służby rozpoznania Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej44. W języku 
prawnym poza enumeratywnym wyliczeniem służb specjalnych nie określa 
się żadnych cech strukturalnych i funkcjonalnych, jakie posiadają tego typu 
instytucje45.

Oceniając grupę tych podmiotów na tle rozważań definicyjnych, można 
stwierdzić, że nie pokrywają się one z rozumieniem służb specjalnych jako 
wykonujących zadania wywiadowcze i kontrwywiadowcze. Ustawowe poję-
cie jest szersze, ponieważ obejmuje CBA – służbę niezajmującą się tego typu 
działalnością. Natomiast jeśliby za służby specjalne uznać wszystkie forma-
cje uprawnione do stosowania czynności operacyjno-rozpoznawczych, to 
definicja ustawowa okazuje się węższa ze względu na to, że pomija takie 
służby jak: Policja, Straż Graniczna, Żandarmeria Wojskowa, Służba Celna 
czy Wywiad Skarbowy Ministerstwa Finansów.

42  Dz.U. z 2016 r., poz. 1318.
43  Art. 1 ust. 1 ustawy o CBA brzmi następująco: „Tworzy się Centralne Biuro Antykorupcyj-

ne, zwane dalej »CBA«, jako służbę specjalną do spraw zwalczania korupcji w życiu publicznym 
i gospodarczym, w szczególności w instytucjach państwowych i samorządowych, a także do zwal-
czania działalności godzącej w interesy ekonomiczne państwa”.

44  Art. 11 ustawy o ABW oraz AW brzmi następująco „Przy Radzie Ministrów działa Ko-
legium do spraw Służb Specjalnych, zwane dalej »Kolegium«, jako organ opiniodawczo-dorad-
czy w sprawach programowania, nadzorowania i koordynowania działalności ABW, AW, Służby 
Kontrwywiadu Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego i Centralnego Biura Antykorupcyjne-
go, zwanych dalej »służbami specjalnymi«, oraz podejmowanych dla ochrony bezpieczeństwa pań-
stwa działań Policji, Straży Granicznej, Żandarmerii Wojskowej, Służby Więziennej, Biura Ochro-
ny Rządu, Służby Celnej, urzędów skarbowych, izb skarbowych, organów kontroli skarbowej, 
organów informacji finansowej oraz służb rozpoznania Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej”.

45  Por. S. Zalewski, Służby specjalne..., op. cit., s. 16–17; M. Bożek, Służby specjalne oraz kry­
teria..., op. cit., s. 16–20.
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By odpowiedzieć na pytanie, dlaczego właśnie te pięć instytucji zostało 
określonych jako służby specjalne, można odwołać się do genezy wprowa-
dzenia tego pojęcia do porządku prawnego. W aktach normatywnych po 
raz pierwszy pojawiło się ono w związku ze szczególnymi formami kon-
troli i nadzoru nad służbami specjalnymi: Sejmową Komisją do spraw 
Służb Specjalnych (SKSS) i Kolegium do spraw Służb Specjalnych (KSS). 
Do polskiego ustawodawstwa pojęcie służb specjalnych zostało wprowa-
dzone w 1996 roku w związku z powołaniem tej drugiej instytucji, będą-
cej organem opiniodawczo-doradczym rządu w sprawach programowa-
nia, nadzorowania oraz koordynowania działalności służb specjalnych46. 
Wcześniej, w 1995 roku, w identycznej formie zostało ono po raz pierwszy 
zastosowane w aktach normatywnych w drodze nowelizacji uchwały Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku Regulamin Sejmu 
Rzeczypospolitej Polskiej47, gdzie powołując SKSS, wskazano, że pod po-
jęciem służb specjalnych należy rozumieć Urząd Ochrony Państwa (UOP) 
oraz Wojskowe Służby Informacyjne (WSI) – cywilne i wojskowe służby 
wywiadowcze i kontrwywiadowcze działające w Polsce w tamtym okresie.

Podczas prac nad projektem wspomnianej wyżej uchwały pojawiły się 
rozbieżności dotyczące znaczenia terminu „służby specjalne”. W debacie 
dominowały dwa jego rozumienia, zbieżne z przedstawionymi wyżej, odwo-
łującymi się bądź do wykonywanych zadań, bądź do przyznanych upraw-
nień. Intencją projektodawców było definiowanie służb specjalnych w ten 
pierwszy sposób – jako instytucji zajmujących się działalnością wywiadow-
czą lub kontrwywiadowczą. Jednak podczas prac legislacyjnych rozważane 
było też znaczenie tego terminu odwołujące się do szczególnych upraw-
nień do stosowania czynności operacyjno-rozpoznawczych. Ostatecznie 
rozstrzygnięto ten dylemat na korzyść pierwszego, pierwotnego rozwiąza-
nia, co dobrze oddaje wypowiedź jednego z projektodawców omawianej 
uchwały – posła Jerzego Dziewulskiego z SLD: „(...) nie taki był nasz cel, bo 
w gruncie rzeczy powiem otwarcie – wywiad i kontrwywiad jest to podsta-
wowa sprawa działalności tej komisji. Chcielibyśmy tylko i wyłącznie objąć 
te dwie służby, bo tamte [inne służby uprawnione do stosowania czynno-
ści operacyjno-rozpoznawczych – przyp. M.K.] – w sposób oczywisty – są 
kontrolowane i mogą być kontrolowane w zakresie Komisji Administracji 

46  Zob. art. 34 pkt 1 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektórych ustaw normują-
cych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496).

47  Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 kwietnia 1995 r. w sprawie zmiany 
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. Nr 23, poz. 271).
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i Spraw Wewnętrznych”48. Wypowiedź ta została uzupełniona przez pod- 
sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnętrznych Jerzego Zimowskie-
go: „(...) przez służby specjalne rozumie się generalnie służby, które patrzą 
na zagrożenia poprzez bezpieczeństwo, obronność i integralność państwa. 
Czy to z zewnątrz, czy z wewnątrz ten element jest istotny przy ocenie, czy 
są to służby specjalne. Takim cechom odpowiada wywiad i kontrwywiad 
oraz Wojskowe Służby Informacyjne”49. Kryterium istotności zagrożenia dla 
bezpieczeństwa państwa, co było już wskazywane wcześniej, jest do pew-
nego stopnia nieostre. Wydaje się, że właśnie odwołanie do tego kryterium 
pozwoliło w 2006 roku bez żadnej większej dyskusji wzbogacić formalny 
katalog służb specjalnych o CBA, które nie jest ani służbą wywiadowczą, ani 
służbą kontrwywiadowczą. Korupcja została uznana przez pomysłodawców 
powołania tej instytucji za poważne zagrożenie dla bezpieczeństwa państwa, 
które trzeba zwalczać „specjalnymi” środkami50. Odnośnie do powstania 
CBA nasuwają się pewne analogie do genezy powstania Centralnego Biura 
Śledczego Policji (CBŚP), które zostało powołane, wtedy jeszcze jako Cen-
tralne Biuro Śledcze (CBŚ), 15 kwietnia 2000 roku w celu zwalczania prze-
stępczości zorganizowanej – zjawiska, szczególnie w tamtym okresie, trakto-
wanego jako istotne zagrożenie dla bezpieczeństwa państwa. Ważna różnica 
polegała w tym wypadku na tym, że CBŚ zostało utworzone w ramach 
struktur organizacyjnych Policji i nie nadano mu miana służby specjalnej.

Podsumowując wątek rozważań dotyczący pojęcia służb specjalnych, 
należy odnotować, że w 2006 roku ukonstytuował się obecny ustawowy 
katalog pięciu służb specjalnych, który obejmuje: ABW i AW (zastąpiły 
w 2002 r. UOP), SKW i SWW (zastąpiły w 2006 r. WSI) oraz CBA (powo-
łane w 2006 r.). Ze względu na obszar zainteresowania są one niekiedy dzie-
lone na cywilne i wojskowe służby specjalne. Do służb cywilnych zaliczają 
się: ABW, AW oraz CBA. ABW zajmuje się zapewnieniem bezpieczeństwa 
wewnętrznego państwa oraz jego porządku konstytucyjnego, w tym tak-
że działalnością kontrwywiadowczą. AW z kolei zapewnia bezpieczeństwo 
zewnętrzne państwa, koordynując jednocześnie działalność wywiadowczą. 

48  Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych (nr 51), Komisji 
Obrony Narodowej (nr 42), Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich (nr 89), Komisji Ustawodaw­
czej (nr 343), nr 1391/II, dostępny w wersji elektronicznej na oficjalnej stronie internetowej Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej, URL: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/B2?Open (data dostępu: 
21.09.2016).

49  Ibidem.
50  Zob. Rządowy projekt ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (druk 275), Sejm Rze-

czypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, 23 stycznia 2006 r.
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CBA działa jako wyspecjalizowana służba cywilna do zwalczania korupcji 
w życiu publicznym. Do wojskowych służb specjalnych zaliczają się SKW 
i SWW, które wykonują odpowiednio zadania kontrwywiadowcze i wywia-
dowcze na rzecz Sił Zbrojnych.

Podstawę dalszych rozważań będzie stanowiło pojęcie służb specjalnych 
określone w ustawodawstwie jako pięć formacji wymienionych powy-
żej. To, co odróżnia je od innych służb, to szereg odmiennych rozwiązań 
w zakresie kontroli i nadzoru, jaki jest nad nimi sprawowany. Dotyczy to 
między innymi powołanych w tym celu wyspecjalizowanych instytucji: 
Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych czy Kolegium do spraw 
Służb Specjalnych. Jest to najbardziej widoczna cecha wspólna dla ABW, 
AW, CBA, SKW i SWW, mogąca mieć duże znaczenie dla określenia ich 
statusu ustrojowego. Kontrargumentem dla umieszczenia w centrum roz-
ważań tych pięciu instytucji jest nieprzystawalność takiego ujęcia służb 
specjalnych do znaczeń nadawanych im w piśmiennictwie. Paradoksalnie 
tak określony katalog, w którym głównym kryterium doboru instytucji 
nie stały się ani zadania wywiadowcze lub kontrwywiadowcze, ani upraw-
nienia do stosowania czynności operacyjno-rozpoznawczych, może wydać 
się korzystny. Pozwala on bowiem na dalsze rozważanie, czy widoczna na 
płaszczyźnie normatywnej obecna tendencja do rozszerzenia pojęcia służb 
specjalnych poza wywiad oraz kontrwywiad jest zasadna i powinna zmie-
rzać dalej, obejmując wszystkie służby uprawnione do stosowania czyn-
ności operacyjno-rozpoznawczych, czy raczej liczba służb specjalnych po-
winna ponownie ulec zmniejszeniu. Umożliwi to również poszukiwanie 
innego kryterium, które uzasadniałoby nadanie miana służb specjalnych 
tym pięciu konkretnym instytucjom. Prowadzenie takich rozważań wyma-
ga w pierwszej kolejności dokonania próby umiejscowienia ich w systemie 
organów państwowych, w tym przede wszystkim w szerszym kontekście 
instytucji zajmujących się bezpieczeństwem państwa.

1.2. �Usytuowanie służb specjalnych w systemie organów 
państwowych

Na potrzeby opracowania można przyjąć za J. Kucińskim, że system organów 
państwowych to „ogół organów istniejących w państwie, rozpatrywanych 
w ich wzajemnych powiązaniach wynikających z przyjętych reguł określają-
cych formę organów państwowych i ich stosunki wzajemne, a składających 
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się na organizacyjną jedność systemu”51. W związku z tematyką pracy moż-
na ograniczyć się do przedstawienia tej części systemu, który dotyczy za-
gadnień związanych z bezpieczeństwem państwa. Współczesne państwa 
dysponują rozbudowaną administracją publiczną, która realizuje zadania 
związane z zapewnieniem ochrony porządku i bezpieczeństwa obywateli, 
porządku konstytucyjnego czy ochrony przed zagrożeniami zewnętrznymi. 
Wśród podmiotów realizujących takie zadania znajdują się między innymi 
organy konstytucyjne, organy pozakonstytucyjne administracji rządowej 
oraz organy samorządowe52.

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podejmowano próbę systema-
tyzacji zagadnienia wielości podmiotów realizujących zadania związane 
z bezpieczeństwem państwa, która przybierała często formę systemu bezpie-
czeństwa państwa53. W ramach jednej z takich prób wyróżniono dwa pod-
systemy: bezpieczeństwa demokratycznego (konstytucyjnego) oraz bezpie-
czeństwa jako organizacji54. Drugi z wymienionych podsystemów obejmuje 
organy i instytucje odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczeństwa państwa, 
które działają w ramach przestrzeni prawnoustrojowej tworzonej przez nor-
my prawa – te z kolei stanowią trzon podsystemu bezpieczeństwa demo-
kratycznego. Jest to ujęcie o tyle istotne z punktu widzenia prowadzonych 
rozważań, że pozwala nie tylko wskazać na miejsce służb specjalnych wśród 
innych organów zajmujących się zapewnieniem bezpieczeństwa państwa, 
ale dodatkowo daje możliwość odniesienia się do formalnych zabezpieczeń, 
które wpisują te instytucje w polski porządek konstytucyjny, a tym samym 
chronią struktury państwowe i obywateli przed nadużyciami z ich strony.

W tej koncepcji ujmowania systemu bezpieczeństwa państwa można od-
naleźć ślady przemyśleń M. Sobolewskiego, który stwierdził, że niezależnie 
od dziedziny (bezpieczeństwo, gospodarka, oświata itd.) władza państwowa 

51  J. Kuciński, Nauka o państwie, Wyższa Szkoła Zarządzania i Prawa, Warszawa 2012, s. 141.
52  Zob. A.  Misiuk, Instytucjonalny system bezpieczeństwa państwa, Difin, Warszawa 2013, 

s. 9–11.
53  Zob. m.in.: W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, 

system, Wydawnictwo Akademii Obrony Narodowej, Warszawa 2011; M. Lisiecki, Bezpieczeństwo 
publiczne w ujęciu systemowym [w:] J. Czapska, J. Widacki (red.), Bezpieczny obywatel – bezpieczne 
państwo, Redakcja Wydawnictw KUL, Lublin 1998.

54  Taki podział proponuje M. Bożek, Instytucjonalny system bezpieczeństwa państwa w świetle 
Konstytucji RP na tle członkostwa Polski w Unii Europejskiej [w:] M. Bożek, M. Troszyński (red.), 
Europa – kontynent ryzyka? Polityczne, społeczne i normatywne uwarunkowania bezpieczeństwa 
w Europie, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2007, s. 101–107. Por. S. Zalewski, Polityka 
bezpieczeństwa państwa a edukacja obronna, Departament Społeczno-Wychowawczy Ministerstwa 
Obrony Narodowej, Warszawa 2001, s. 13–40.
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może prowadzić dwa rodzaje aktywności. Pierwszy polega na podejmowa-
niu przez władzę bezpośrednio pewnych działań społecznych. M. Sobolew-
ski określa taką działalność jako funkcję organizowania – władza państwo-
wa organizuje i kieruje działalnością określonych instytucji, np. mających 
zapewniać bezpieczeństwo państwa. Drugi rodzaj działań to funkcja regu-
lowania, która przejawia się w tym, że „władza państwowa reguluje przy 
pomocy adresowanych do podmiotów społecznych nakazów i zakazów ich 
wzajemne stosunki, ustala granice tych stosunków, ich formy, cele”55.

Podstawą wyodrębnienia podsystemu bezpieczeństwa demokratyczne-
go jest założenie, że tworzenie instytucjonalnych form ochrony żywotnych 
interesów państwa jest w demokracji konstytucyjnej procesem prawnym. 
Na czoło wysuwa się tutaj ustawa zasadnicza, która określa główne zasady 
działalności państwa i jego organów56. Warto zatem przedstawić konsty-
tucyjne zasady ustrojowe wywodzone przez doktrynę, które są szczególnie 
istotne dla bezpieczeństwa państwa57. Przyjmując za punkt wyjścia katalog 
zasad ustrojowych zaproponowany przez P. Sarneckiego, scharakteryzowa-
ne zostaną cztery z nich: zasada państwa jako dobra wspólnego wszystkich 
obywateli, zasada państwa demokratycznego, zasada państwa prawnego oraz 
zasada podziału władzy58.

Pierwsza z owych zasad wywodzona jest w głównej mierze z art. 1 Kon-
stytucji RP, który brzmi: „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym 
wszystkich obywateli”. Zakłada ona nadrzędność ogółu obywateli wobec 
instytucji państwowych, które w całości są pozostawione do ich dyspo-
zycji. W związku z tym nie jest możliwe utożsamianie państwowości wy-
łącznie z organami władzy, ich funkcjami czy relacjami, jakie między nimi 

55  M. Sobolewski, Podstawy teorii państwa, nakładem Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 
1986, s. 64.

56  B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne: wprowadzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Wrocławskiego, Wrocław 1996, s. 53.

57  Jak zauważa W. Skrzydło, ustalenie zasad ustrojowych zawartych w Konstytucji RP jest za-
daniem trudnym, ponadto owe zasady w wyniku ewolucji konstytucyjnego ustroju państwa mogą 
charakteryzować się zmiennością. Autor, odwołując się do literatury prawnej, wyraża pogląd, iż 
katalog zasad ustrojowych oparty na tej samej konstytucji może być przez jednych przedstawiany 
jako bardziej rozbudowany, a przez innych jako liczbowo mniejszy. Zob. W. Skrzydło, Ustrój poli­
tyczny RP w świetle Konstytucji z 1997 r., Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 53.

58  Wśród siedmiu najważniejszych cech charakteryzujących obecną państwowość Rzeczy-
pospolitej Polskiej P. Sarnecki wymienia jeszcze następujące zasady: „Rzeczpospolita Polska pań-
stwem urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej”, „Rzeczpospolita Polska państwem 
jednolitym”, „Rzeczpospolita Polska państwem o społecznej gospodarce rynkowej”. Zob. P. Sar-
necki, Ogólna charakterystyka państwowości w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] idem (red.), 
Prawo Konstytucyjne RP, wyd. 9, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 69–86.
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zachodzą. Państwo jako wspólne dobro wszystkich obywateli niejako góruje 
nad samym aparatem władzy publicznej59. Władza państwowa nie powinna 
posiadać żadnych autonomicznych celów niezwiązanych choćby pośrednio 
z realizacją indywidualnych lub zbiorowych potrzeb jednostek60. Jak to obra-
zowo określa P. Sarnecki: „aparat władzy publicznej powinien być również 
ukształtowany i rozumiany na wzór organów »zrzeszenia obywatelskiego«, 
a Konstytucja RP – jako swoisty statut tego zrzeszenia”61. Zasada państwa 
jako dobra wspólnego wszystkich obywateli posiada na tle innych zasad zna-
czenie najszersze. Odnosząc ją do służb specjalnych, można ograniczyć się 
do stwierdzenia, że dotyczy ona tych formacji tak samo jak i innych części 
aparatu państwowego i powinna obejmować całokształt ich organizacji oraz 
funkcjonowania.

Warto w tym kontekście zwrócić uwagę na umiejscowienie służb wy-
wiadowczych w pobliżu instytucji, które mają kształtować politykę państwa 
(naczelnych organów władzy wykonawczej). Jest to uzasadnione charakte-
rem wykonywanych przez wywiad zadań, polegających na dostarczaniu in-
formacji, najczęściej niedostępnych publicznie, które mają ułatwić rządzą-
cym podejmowanie decyzji. Z samej istoty tej działalności wynika, że nie 
może być ona bezpośrednio skierowana do społeczeństwa i obywatele nie są 
jej bezpośrednimi beneficjentami. Ta cecha działalności służb może powo-
dować trudności z przestrzeganiem zasady państwa jako dobra wspólnego 
wszystkich obywateli. Powstaje zagrożenie, że służby mogą działać w inte-
resie władz państwowych, np. poprzez dostarczanie nieprawdziwych infor-
macji, które służą uzasadnieniu i wsparciu prowadzonej przez rząd polityki 
zagranicznej.

Można zadać pytanie, czy rzeczywiście cała działalność służb specjalnych 
jest skierowana bezpośrednio do władz państwowych. W tym miejscu warto 
zacytować informację zamieszczoną na oficjalnej stronie internetowej AW:

Służba nasza stara się – podobnie jak wiele współczesnych wywiadów, także za-
granicznych – w sposób naturalny i efektywny wkomponować się w demokra-
tyczne struktury nowoczesnego społeczeństwa obywatelskiego. Służy temu większa 
niż niegdyś przejrzystość w zakresie, w którym nie narusza ona interesów bezpie-
czeństwa państwa lub fundamentalnych reguł działania służby wywiadowczej. (...) 

59  Ibidem, s. 71. Por. W. Skrzydło, op. cit., s. 54.
60  Zob. P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., 

„Przegląd Sejmowy” 1997, nr 5, s. 11.
61  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 71.
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Rozumiemy, jak ważne dla podjęcia optymalnej decyzji jest zapewnienie dostępu 
do informacji, temu przecież – w odniesieniu do najwyższych organów władzy 
państwowej Rzeczypospolitej Polskiej – służy nasza misja. Dlatego wierzymy, że 
ułatwienie dostępu do naszej Agencji w praktyce pomoże także nam między inny-
mi w uzyskiwaniu od krajowych osób fizycznych i prawnych pomocy w realizacji 
naszych zadań, podejmowanych dla ochrony zewnętrznego bezpieczeństwa pań-
stwa, co reguluje ustawa62.

Cel upowszechniania informacji na temat działalności służb specjalnych 
można pojmować znacznie szerzej na tle omawianej zasady – jako promo-
wanie wśród obywateli wiedzy dotyczącej zagadnień będących przedmiotem 
zainteresowania poszczególnych formacji. Taka upubliczniona działalność 
analityczna może przyczyniać się do budowania zaufania społecznego wobec 
tych instytucji. Oceniając pod tym kątem stronę internetową AW, można 
stwierdzić, że ilość zamieszczonych na niej informacji prezentuje się raczej 
skromnie. Zasób danych ogranicza się do syntetycznego przedstawiania 
podstawowych przepisów prawnych dotyczących tej służby. Podobnie pre-
zentują się witryny wojskowych służb specjalnych (SKW, SWW).

Na tym tle zdecydowanie bardziej rozbudowane są strony internetowe 
ABW i CBA. Wiele informacji zamieszczonych na tych witrynach kiero-
wanych jest do opinii publicznej. Służby te wykorzystują też możliwości 
analityczne swoich funkcjonariuszy poprzez publikację raportów, analiz czy 
nawet periodyków naukowych, takich jak np. wydawany przez ABW „Prze-
gląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego”. Z kolei CBA prowadzi witrynę edu-
kacyjną dotyczącą zagadnienia korupcji63.

Druga z wymienionych zasad konstytucyjnych – zasada państwa demo-
kratycznego – została wyrażona w art. 2 Konstytucji RP i oznacza wymóg 
kierowania się przy wykonywaniu funkcji publicznych interesem i dobrem 
Narodu. Jedna z dyrektyw wywodzonych z tej zasady odnosi się do koniecz-
ności zapewnienia kontroli obywatelskiej nad działalnością organów pań-
stwowych. Ma to duże znaczenie w przypadku służb specjalnych ze względu 
na wskazaną wyżej cechę charakterystyczną ich pracy, która w znacznej mie-
rze nie jest ujawniana opinii publicznej. Oczywiście wszelkie próby udo-
stępniania społeczeństwu informacji przez służby specjalne mają wpływ na 
poprawę kontroli obywatelskiej.

62  Oficjalna strona internetowa Agencji Wywiadu, URL: www.aw.gov.pl (data dostępu: 
21.09.2016).

63  Zob. URL: http://antykorupcja.gov.pl (data dostępu: 21.09.2016).
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W piśmiennictwie podkreśla się, że państwo demokratyczne musi opie-
rać się także na „swobodnie, w sposób nieskrępowany działających obywate-
lach, cieszących się statusem ludzi wolnych, niezależnych w swej egzystencji 
od państwa”64. Działalność służb specjalnych jest mocno związana z ochroną 
praw i wolności jednostki i w pełni wyraża się w niej dylemat charaktery-
styczny dla państw demokratycznych, sprowadzający się często do antagoni-
zmu między zapewnieniem bezpieczeństwa jednostki a poszanowaniem jej 
wolności i praw. Warto w tym miejscu zwrócić uwagę na art. 5 Konstytu-
cji RP, w którym obowiązek władzy publicznej zapewnienia wolności praw 
człowieka i bezpieczeństwa obywateli został podniesiony do rangi głównego, 
wyraźnie sformułowanego i wysuniętego na czoło ustawy zasadniczej za-
dania państwa65. Zagadnienie działalności służb specjalnych w kontekście 
ochrony praw i wolności jednostki będzie szczegółowo omawiane w rozdzia-
le III w ramach analizy uprawnień funkcjonariuszy tych formacji.

Trzecia z wymienionych zasad – zasada państwa prawnego – została wy-
rażona, podobnie jak poprzednia, w art. 2 Konstytucji RP. Podkreśla ona 
nierozerwalny związek między dwiema cechami ustrojowymi: demokra-
tyzmem i rządami prawa66. Zgodnie z nią zachowanie ludzi, jeśli ma już 
być w jakiś sposób regulowane, powinno być określane przez reguły pra-
wa. Funkcjonariuszom publicznym powinien być przypisany możliwie nie-
wielki zakres swobodnego uznania w ramach stosowania norm prawnych 
w związku z wykonywaniem czynności służbowych wobec jednostek. Or-
gan państwowy może działać tylko na podstawie prawa i w granicach tych 
kompetencji, które prawo mu przyznaje67. W. Skrzydło, odnosząc się do tej 
zasady, precyzuje, że sposób zorganizowania, właściwość oraz tryb funkcjo-
nowania organów muszą być oparte na podstawie ustawowej68. Takie dyrek-
tywy wynikają z zasady praworządności zawartej w art. 7 Konstytucji RP, 

64  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 72–73.
65  W. Zakrzewski, Zasada wolności i praw człowieka i obywatela [w:] W. Skrzydło (red.), Polskie 

prawo konstytucyjne, Oficyna Wydawnicza Verba, Lublin 2010, s. 111; por. P. Sarnecki, P. Czarny, 
Kompetencje organów władzy publicznej w zakresie ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego 
[w:] J. Czapska, J. Widacki (red.), Bezpieczny obywatel..., op. cit., s. 80.

66  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 73. Obrazują tę kwestię słowa M. Banko-
wicza, dla którego „demokracja konstytucyjna utożsamiana jest z systemem, w którym wola więk-
szości jest ograniczona przez prawo. Co oznacza pogodzenie demokracji z konstytucjonalizmem”. 
Zob. M. Bankowicz, Demokracja: zasady, procedury, instytucje, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiel-
lońskiego, Kraków 2006, s. 59.

67  L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 63.
68  J. Sobczak, Zasada demokratycznego państwa prawnego [w:] W. Skrzydło (red.), Polskie pra­

wo..., op. cit., s. 106.



39Miejsce służb specjalnych w porządku konstytucyjnym

będącej jednym z koniecznych elementów państwa prawnego69. W piśmien-
nictwie można spotkać się z dość przewrotnym, ale nie pozbawionym racji 
stwierdzeniem, że łamanie ustrojowej zasady praworządności przez osoby 
publiczne, w tym funkcjonariuszy służb specjalnych, można uznać za naj-
bardziej niebezpieczną przyczynę zagrożeń bezpieczeństwa publicznego oraz 
praw i wolność człowieka70.

Kolejnym aspektem istotnym do omówienia w kontekście zasady pań-
stwa prawnego jest konieczność tworzenia instytucji kontrolujących, któ-
re powinny stać na straży właściwego wykonywania czynności władczych 
przez organy państwowe. Ma to stanowić zabezpieczenie przed odchodze-
niem przez osoby pełniące funkcje urzędowe od wymogów prawa71. Jak za-
znaczono przy rozważaniach definicyjnych nad pojęciem służb specjalnych, 
formacje te odznaczają się pewną specyfiką, jeśli chodzi o kontrolę i nadzór 
nad nimi. Szersze omówienie tych kwestii znajduje się w rozdziale IV, który 
dotyczy nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi.

Dopełnieniem rozważań nad zasadami konstytucyjnymi, które mają 
istotne znaczenie dla zapewnienia bezpieczeństwa państwa, jest wyrażona 
w art. 10 Konstytucji RP zasada podziału władzy72. Stanowi ona podstawę 
organizacyjną struktur państwa i jest charakteryzowana przez P. Sarneckiego 
w sposób, który pozwala stwierdzić, że jej respektowanie jest warunkiem 
sine qua non rzeczywistego poszanowania wcześniej omawianych zasad. 
Zdaniem tego autora zasada podziału władzy „ma doniosłe znaczenie dla 
uznania danej państwowości za państwowość demokratyczną, państwowość 
zorganizowaną i państwowość szanującą wolności obywatelskie. Państwo-
wość zorganizowana, grupująca poszczególne organy i rozgraniczająca ich 
funkcje, posiada z kolei istotne znaczenie dla praktykowania zasady państwa 
prawnego”73. Zasada podziału władzy składa się z dwóch komponentów: 
rozdziału władzy na ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą oraz współ-
działania poszczególnych władz74. W ramach pierwszego komponentu tej 

69  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 74; por. L. Garlicki, op. cit., s. 63.
70  Por. B. Jastrzębski, O problemie prawa obywateli do bezpieczeństwa publicznego [w:] E. Ura, 

K. Rajchel, M. Pomykała, S. Pieprzny (red.), Bezpieczeństwo wewnętrzne we współczesnym państwie, 
Politechnika Rzeszowska im. Ignacego Łukasiewicza, Rzeszów 2008, s. 16.

71  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 74.
72  Na temat różnych określeń tej zasady zob. J. Kuciński, W. Wołpiuk, Zasady ustroju politycz­

nego państwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, LEX a Wolters Kluwer business, 
Warszawa 2012, s. 298.

73  P. Sarnecki, Ogólna charakterystyka..., op. cit., s. 81.
74  Ibidem, s. 82.
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zasady służby specjalne wchodzą w skład władzy wykonawczej jako część 
administracji rządowej75. Z kolei odnosząc się do drugiego komponentu, 
jakim jest współdziałanie poszczególnych władz, warto przytoczyć spostrze-
żenia M.  Sobolewskiego, który stwierdził, że koncepcja podziału władz 
wyrażająca się w zasadzie równowagi i hamowania władz odpowiada na 
odwieczną potrzebę, jaką jest zapewnienie mechanizmu kontroli w sferze 
działania podmiotów decydujących o regułach sprawowania władzy pań-
stwowej i o kierunkach polityki państwowej76. Z punktu widzenia prob-
lematyki służb specjalnych kwestia ta jest istotna ze względu na rozbudo-
waną kontrolę nad tymi instytucjami sprawowaną zarówno przez organy 
władzy ustawodawczej, np. Sejmową Komisję do spraw Służb Specjalnych, 
jak i przez organy judykatywy, np. poprzez uprawnienia sądów powszech-
nych do wydawania zgody na zastosowanie niektórych działań ingerujących 
w prawa i wolności jednostki.

Omówienie drugiego podsystemu – podsystemu bezpieczeństwa – jako 
organizacji wymaga wskazania organów i instytucji odpowiedzialnych za 
zapewnienie bezpieczeństwa państwa, które działają w ramach przestrzeni 
prawnoustrojowej tworzonej przez normy prawa. Nie tracą na aktualności 
uwagi M. Lisieckiego dotyczące rozwiązań organizacyjno-prawnych w tej 
materii, który zwrócił uwagę między innymi na istnienie wielu instytucji 
odpowiedzialnych za bezpieczeństwo państwa o nakładających się kompe-
tencjach77.

Propozycja uporządkowania tego zagadnienia została przedstawiona 
w Strategii Bezpieczeństwa Narodowego z 2014 roku. O zasadności prezen-
tacji zaproponowanej tam konceptualizacji przekonuje cel przyświecający 
wydaniu strategii, zgodnie z którym ma ona „w sposób całościowy ujmować 
zagadnienia bezpieczeństwa narodowego oraz wskazywać optymalne spo-
soby wykorzystania na potrzeby bezpieczeństwa wszystkich zasobów pozo-
stających w dyspozycji państwa w sferze obronnej, ochronnej, społecznej 
i gospodarczej”78. Inny ważki argument wypływa z rangi tego dokumentu. 
Zgodnie z Ustawą z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowiąz-
ku obrony Rzeczypospolitej Polskiej79 został on opracowany przez Radę 

75  Zob. M. Bożek, Usytuowanie służb specjalnych w systemie organów państwowych [w:] idem 
(et al.), Służby specjalne w strukturze władz publicznych..., op. cit., s. 39–41.

76  M. Sobolewski, Zasady demokracji burżuazyjnej i ich zastosowanie, Państwowe Wydawnic
two Naukowe, Warszawa 1969, s. 116.

77  M. Lisiecki, op. cit., s. 91.
78  Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 7.
79  Dz.U. z 2015 r., poz. 144 z późn. zm.
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Ministrów i zatwierdzony przez prezydenta (art. 4a ust. 1 i art. 6 ust. 1). 
Przedstawienie tego systemu pozwoli ukazać w szerszym kontekście oto-
czenie instytucjonalne, w jakim są umiejscowione ABW, AW, CBA, SKW 
i SWW. Z uwagi na wielość podmiotów wchodzących w skład tego systemu 
wyeksponowane zostaną elementy dotyczące służb specjalnych.

Strategia posługuje się pojęciem systemu bezpieczeństwa narodowego, 
który „obejmuje siły, środki i zasoby przeznaczone przez państwo do realiza-
cji zadań w sferze bezpieczeństwa narodowego, odpowiednio zorganizowane 
i utrzymywane. Składa się on z podsystemu kierowania i podsystemów wy-
konawczych, w tym podsystemów operacyjnych (obronny i ochronne) oraz 
podsystemów wsparcia (społeczne i gospodarcze)”80. W pierwszej kolejności 
warto odnieść się do podziału podmiotów bezpieczeństwa narodowego na 
te, które mają kierować działaniami, i na te, które są odpowiedzialne za ich 
wykonanie. W pewnym uproszczeniu można stwierdzić, że strategia oddzie-
la od siebie sfery kształtowania polityki bezpieczeństwa narodowego i wyko-
nywania zadań w tym obszarze.

Związany ze sferą polityczną podsystem kierowania skupia się na zarzą-
dzaniu systemem bezpieczeństwa narodowego. Zgodnie ze strategią w jego 
skład wchodzą „organy władzy publicznej i kierownicy jednostek organi-
zacyjnych, wykonujący zadania związane z bezpieczeństwem narodowym, 
wraz z organami doradczymi, aparatem administracyjnym oraz procedura-
mi funkcjonowania i stosowną infrastrukturą”81. Można się zastanawiać, czy 
w skład tego podsystemu wchodzą będący centralnymi organami admini-
stracji rządowej kierownicy takich jednostek organizacyjnych, jak np. służby 
specjalne, Policja czy Straż Graniczna. Nie budzi wątpliwości kwestia kie-
rowania przez nich jednostkami organizacyjnymi, które wykonują zadania 
związane z bezpieczeństwem narodowym. W strategii trudno poszukiwać 
jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie, ponieważ wymienione w niej zo-
stały tylko organy, którym przypada „szczególna rola w kierowaniu bezpie-
czeństwem narodowym”. Do tej grupy mają należeć: parlament, prezydent 
i Rada Ministrów82. Taki segment zarządzający bezpieczeństwem w państwie 
bywa dzielony ze względu na zasięg terytorialny organów odpowiednio na 
szczebel centralny i szczebel terytorialny, obejmujący terenowe organy ad-
ministracji rządowej i organy samorządu terytorialnego. Z uwagi na to, że 

80  Strategia Bezpieczeństwa..., op. cit., s. 13.
81  Ibidem, s. 13.
82  Ibidem. Wątpliwości budzi, choćby z uwagi za zasadę podziału władzy, wymienienie parla-

mentu wśród kluczowych instytucji zajmujących się kierowaniem systemem bezpieczeństwa państwa.
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służby specjalne stanowią część administracji centralnej, w podjętych rozwa-
żaniach bardziej istotny staje się ten pierwszy szczebel. Wśród organów na 
szczeblu centralnym wyróżnia się Prezydenta RP, Radę Ministrów, niektó-
rych ministrów83.

Podsystem wykonawczy jest określany jako właściwy system podmiotów 
realizujących zadania z zakresu bezpieczeństwa państwa. Obejmuje on siły 
i środki przewidziane do realizacji zadań w obszarze bezpieczeństwa narodo-
wego, pozostające w dyspozycji organów kierowania bezpieczeństwem. Po-
śród czterech wskazanych w strategii podsystemów służby specjalne pełnią 
istotną funkcję w ramach dwóch z nich, określanych jako operacyjne. Mniej 
istotne znaczenie z punktu widzenia usytuowania służb specjalnych w sy-
stemie bezpieczeństwa państwa ma udział tych formacji w podsystemach 
wsparcia (społeczny i gospodarczy)84.

Podsystem obronny ma zapewnić „stałe utrzymanie gotowości do sku-
tecznego reagowania na zagrożenia dla niepodległości i nienaruszalności 
terytorialnej Rzeczypospolitej Polskiej”85. Takie działania mają prowadzić 
zgodnie ze strategią siły zbrojne (działania wojskowe), dyplomacja (działa-
nia dyplomatyczne na rzecz bezpieczeństwa) oraz służby specjalne działające 
na rzecz obronności (działania wywiadowcze i kontrwywiadowcze w sferze 
obronnej)86. Zgodnie ze strategią wojskowe służby specjalne powinny pełnić 
funkcję służebną wobec sił zbrojnych. Jasno jest w niej wyrażony postulat sil-
niejszego zintegrowania tych formacji z resortem obrony narodowej87. Taka 
propozycja oznacza dążenie do powrotu do rozwiązań sprzed 2006 roku, 
kiedy wojskowe służby specjalne stanowiły integralną część sił zbrojnych, 
a służbę w nich pełnili jedynie żołnierze służby czynnej. Dosadniej zosta-
ło to wyrażone w Białej Księdze Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej 
Polskiej: „Wskazane jest zmierzanie do »przywrócenia« wojskowych służb 
specjalnych wojsku, tj. włączenie ich w skład sił zbrojnych już w czasie po-
koju, a nie tylko przewidywanie ich włączenia dopiero na czas wojny (jak za-
kładają to obecne uregulowania prawne). Oznaczałoby to pełne ich podpo-
rządkowanie ministrowi obrony narodowej, podobnie jak wszystkich innych 
struktur sił zbrojnych”88. Znacznie dalej, także w perspektywie historycznej, 

83  Por. M. Lisiecki, op. cit., s. 94.
84  Strategia Bezpieczeństwa..., op. cit., s. 13.
85  Ibidem, s. 29.
86  Ibidem, s. 45.
87  Ibidem, s. 47.
88  Biała Księga Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczeństwa Na-

rodowego, Warszawa 2013, s. 208.
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posuwają się wyrażone w tym dokumencie propozycje dotyczące wywiadu 
wojskowego. W nawiązaniu do rozwiązań z okresu II Rzeczypospolitej miał-
by on być włączony w struktury Sztabu Generalnego Wojska Polskiego. Cel 
takich zmian przejawiałby się tym, że „służby wojskowe specjalizowałyby 
się i koncentrowały rzeczywiście na zadaniach dotyczących bezpieczeństwa 
militarnego (obronności), a swoją podległością i sposobem zarządzania nimi 
odróżniały się od służb cywilnych”89.

W ramach drugiego z podsystemów operacyjnych – podsystemu ochron-
nego – ulokowane zostały cywilne służby specjalne. Zgodnie ze strategią 
prowadzone w tej sferze działania określane jako ochronne mają polegać 
przede wszystkim na zagwarantowaniu warunków do utrzymywania ładu 
konstytucyjnego, wewnętrznej stabilności państwa, bezpieczeństwa po-
wszechnego90. Służby specjalne działają tutaj obok takich podmiotów, jak: 
wymiar sprawiedliwości; państwowe służby, straże, inspekcje wyspecjalizo-
wane w ochronie porządku publicznego; służby ratownictwa i ochrony lud-
ności; Straż Graniczna; Służba Celna; sektor prywatny (firmy ochrony osób 
i mienia); organizacje pozarządowe; społeczne organizacje ratownicze91.

W strategii wyraźne wyodrębnienie służb specjalnych nastąpiło wyłącznie 
w odniesieniu do prowadzenia osłony kontrwywiadowczej kraju, polegającej 
między innymi na „operacyjnym rozpoznaniu zagrożeń dla bezpieczeństwa 
Polski, wynikających z działalności obcych służb specjalnych”92. Odnośnie 
do pozostałej części działalności zwrócono uwagę na konieczność współdzia-
łania tych formacji z innymi instytucjami przeciwdziałającymi zagrożeniom 
o szczególnej wadze dla bezpieczeństwa państwa. Kwestia takiej koordynacji 
działań jest podkreślana kilkakrotnie, między innymi w zakresie wzmacnia-
nia koordynacji działań instytucji państwowych uczestniczących w systemie 
ochrony antyterrorystycznej kraju; budowy narodowego systemu obrony 
cybernetycznej; zwalczania przestępczości zorganizowanej93. W pełni oddaje 
to problem mnogości instytucji odpowiedzialnych za zapewnienie bezpie-
czeństwa państwa.

Najczęściej w omawianym dokumencie służby specjalne występują obok 
Policji i Straży Granicznej. Formacje te oprócz podobnego katalogu zadań 
i uprawnień łączy także wiele punktów wspólnych dotyczących sposobu 

89  Ibidem.
90  Strategia Bezpieczeństwa..., op. cit., s. 33.
91  Ibidem, s. 14.
92  Ibidem, s. 34.
93  Ibidem, s. 48.
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zorganizowania94. Na czele wszystkich polskich służb specjalnych stoją sze-
fowie, którzy są centralnymi organami administracji rządowej (art. 3 ust. 1 
ustawy o ABW oraz AW; art. 5 ust. 2 ustawy o CBA; art. 3 ust. 1 ustawy 
o SKW oraz SWW). Swoje zadania wykonują oni przy pomocy podległych 
urzędów, odpowiednio: ABW, AW, CBA, SKW i SWW. Taki sposób bu-
dowania struktury organizacyjnej obowiązuje również w Policji i SG, gdzie 
centralnymi organami administracji rządowej są Komendant Główny Poli-
cji i Komendant Główny Staży Granicznej, którzy wykonują swoje zadania 
przy pomocy Policji i Straży Granicznej95.

W przypadku służb specjalnych takie ujednolicenie rozwiązań nastąpi-
ło w 2006 roku i było związane z istotną zmianą organizacji wewnętrznej 
wojskowego wywiadu i kontrwywiadu. Przede wszystkim szefom tych służb 
został nadany, na wzór cywilnych służb specjalnych, status centralnych orga-
nów administracji rządowej, a podległe im SKW i SWW stały się urzędami 
administracji rządowej. Tym samym zostały one wyłączone ze struktur sił 
zbrojnych. Wcześniej wojskowe służby specjalne, oprócz krótkiego epizodu 
na początku lat dziewięćdziesiątych XX wieku, wchodziły w skład sił zbroj-
nych. Szefem tej służby mógł być tylko żołnierz służby czynnej. Obecnie 
istnieje możliwość powołania na to stanowisko osoby cywilnej96.

Podział wewnętrznej struktury organizacyjnej tych formacji na kierow-
nictwo (centralny organ administracji rządowej) oraz podległą służbę (urząd 
administracji rządowej) wydaje się istotny w kontekście zagadnienia neu-
tralności politycznej, która powinna być zasadą w przypadku służb, a właś-
ciwie pełniących w nich służbę funkcjonariuszy (problematyka ta będzie 
omawiana w ostatniej części rozdziału). Natomiast w odniesieniu do szefów 
tych instytucji kwestia ta jest bardziej złożona. Przekonują o tym rozwiąza-
nia przyjęte w innych państwach, ukazujące całe spektrum koncepcji, po-
cząwszy od pełnienia funkcji szefów służb przez polityków, a skończywszy 
na obejmowaniu tego stanowiska przez apolitycznych fachowców97. Jednak 

94  S. Zalewski, Służby specjalne..., op. cit., s. 28.
95  Zob. A. Misiuk, Administracja porządku i bezpieczeństwa publicznego. Zagadnienia prawno- 

-ustrojowe, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 156; B. Sprengel, Służ­
by mundurowe ochrony bezpieczeństwa wewnętrznego. Zarys problematyki, Wydawnictwo „Dom 
Organizatora”, Toruń 2008, s. 67.

96  Zob. I.K.  Szostek, Służby specjalne w systemie bezpieczeństwa Rzeczypospolitej Polskiej na 
przykładzie Wojskowych Służb Informacyjnych, Zarząd Główny Towarzystwa Wiedzy Obronnej, 
Warszawa 2012, s. 100–103.

97  P.R. Pillar, The Perils of Politization [w:] L.K. Johnson (ed.), The Oxford Handbook of Na­
tional Security Intelligence, Oxford University Press, Oxford 2010, s. 472–484.
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jeszcze dobitniej wskazują na to niektóre rozwiązania ustawowe przyjmowa-
ne na przestrzeni ostatnich 25 lat w Polsce, jak i praktyka ich stosowania. 
W związku z tym jedną z kwestii poruszanych w następnym podrozdziale 
będzie zagadnienie usytuowania kierownictwa służb specjalnych.

1.3. �Szefowie służb specjalnych jako centralne organy administracji 
rządowej

Posiadanie przez szefów służb specjalnych statusu centralnych organów ad-
ministracji rządowej determinuje ich miejsce w strukturze administracji. 
W Polsce funkcjonuje, jak wylicza Cz. Martysz, ponad 50 centralnych or-
ganów administracji98, bardzo zróżnicowanych pod względem nazewnictwa, 
ustroju czy przyznanych zadań i kompetencji. Taka różnorodność wynika 
między innymi z faktu, że Konstytucja RP nie normuje kompleksowo ustro-
ju organów rządowej administracji centralnej, co daje ustawodawcy dużą 
swobodę przy tworzeniu tego typu organów99. W piśmiennictwie podjęto 
próby wskazania cech wspólnych dla tej grupy organów. Są to na ogół orga-
ny jednoosobowe, tworzone w drodze aktów prawnych o randze ustawowej 
i mające własne, ustawowo określone zadania i kompetencje. To, co łączy 
większość z nich – i nie wyróżnia na tym tle szefów służb specjalnych – to 
powoływanie przez Prezesa Rady Ministrów i podleganie nadzorowi jedne-
go z organów określanych w doktrynie prawa administracyjnego jako na-
czelne organy administracji rządowej100.

98  Cz. Martysz, Centralne organy administracji: pojęcie, struktura i pozycja w postępowaniu ad­
ministracyjnym [w:] J. Supernat (red.), Między tradycją a przeszłością w nauce prawa administra­
cyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Wrocławskiego, Wrocław 2009, s. 467.

99  Zob. M. Grzybowski, Konstytucyjne i ustawowe uwarunkowania struktury rządu a praktyka 
ustrojowa [w:] M. Grzybowski (red.), System Rządów Rzeczypospolitej Polskiej. Założenia konstytu­
cyjne a praktyka sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 146–147; por. Z. Leoński, 
Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 90.

100  Do tak rozumianych naczelnych organów administracji rządowej można zaliczyć: Radę 
Ministrów, Prezesa Rady Ministrów i ministrów. Tradycyjnie powojenne klasyfikacje organów 
administracji dokonywane w polskiej literaturze przedmiotu przewidują podział organów admi-
nistracji państwowej na kategorię organów naczelnych i organów centralnych. Podział taki był 
w pełni uzasadniony przepisami Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalonej przez 
Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232), w szczególności tytułem 
i treścią rozdziału V „Naczelne organy administracji państwowej”. Z kolei Ustawa konstytucyjna 
z 17 października 1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą 
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426) nie dawała 
już podstawy dla odróżnienia organów naczelnych od organów centralnych administracji. Obo-



46 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

Wspólną cechą naczelnych i centralnych organów administracji rządo-
wej jest zakres działalności obejmujący cały kraj. Z punktu widzenia prowa-
dzonych rozważań bardziej istotne od poszukiwania podobieństw wydaje się 
wskazanie na cechy odróżniające od siebie te dwie grupy organów. Ma to 
większe znaczenie dla ustalenia przebiegu granicy między podmiotami kie-
rującymi służbami specjalnymi a organami je nadzorującymi oraz dla okreś
lenia relacji, jakie między nimi zachodzą. W literaturze wskazuje się kilka 
takich różnic. Pierwsza z nich to wspomniana wyżej kwestia usytuowania 
w hierarchii administracji rządowej. Centralne organy administracji rządo-
wej są podporządkowane wybranym organom naczelnym, które sprawują 
nad nimi nadzór. Po drugie, ta pierwsza grupa nie wchodzi w skład Rady 
Ministrów101 i nie ponosi odpowiedzialności politycznej przed parlamen-
tem. Podkreśla się, że w przeciwieństwie do Rady Ministrów i jej człon-
ków, którzy są organami łączącymi funkcję administrowania z rządzeniem 
(funkcją polityczną), organy centralne są powołane do realizacji wyłącznie 
funkcji administracyjnej. Powinny zatem mieć charakter apolityczny i win-
ny zatrudniać profesjonalnych urzędników lub wybitnych specjalistów. 
Konsekwencją takiego założenia powinien być ustabilizowany, również pod 
względem kadrowym, charakter tych urzędów102. Jednak na podstawie prak-
tyki obsadzania tych stanowisk w Polsce zwraca się uwagę, że jest to raczej 
postulat nie do końca przystający do rzeczywistości. Często bowiem funkcje 
centralnego organu administracji rządowej powierzane są działaczom po-
litycznym, którzy nie posiadają doświadczenia w sferze działania takiego 
urzędu. Te ogólne uwagi znajdują zasadniczo potwierdzenie w odniesieniu 
do służb specjalnych. Jednak w tym względzie trzeba poczynić pewne istotne 
zastrzeżenia. Po pierwsze, w przypadku WSI szefem tej służby mógł być wy-
łącznie żołnierz służby czynnej103. Dopiero wraz z powstaniem w 2006 roku 
SKW i SWW przyjęto rozwiązanie, wcześniej znane między innymi w ABW 

wiązująca konstytucja również nie zawiera powyższego podziału organów administracji. Szerzej na 
temat sporu w doktrynie dotyczącego zasadności stosowania obecnie tego podziału zob. M. Stefa-
niuk, Centralne organy administracji rządowej po reformie ustrojowej państwa (Wybrane zagadnienia 
prawno-ustrojowe) [w:] T. Bąkowski (et al.), Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego 
tysiąclecia. Materiały konferencji naukowej Katedr Prawa i Postępowania Administracyjnego, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2000, s. 422–424.

101  E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. 2, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 
2012, s. 170.

102  J. Sługocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, wyd. 3, Oficyna a Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2012, s. 99 i przywołana tam literatura.

103  Zgodnie z art. 8 ust. 3 Ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o Wojskowych Służbach Informa-
cyjnych (Dz.U. Nr 139, poz. 1326 z późn. zm.) minister obrony narodowej wyznaczał szefa WSI 
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oraz AW, umożliwiające powołanie na to stanowisko osób cywilnych. War-
to odnotować, że pierwszymi szefami nowo powstałych wojskowych służb 
specjalnych zostali politycy: Antoni Macierewicz (SKW) i Witold Marczuk 
(SWW). Po drugie, odnośnie do cywilnych służb specjalnych należy zwrócić 
uwagę na deficyt, przynajmniej na początku lat dziewięćdziesiątych, osób 
niezwiązanych z poprzednim ustrojem i jednocześnie posiadających specja-
listyczną wiedzę w zakresie działalności służb specjalnych104.

Te dwie wyżej wskazane cechy centralnych organów administracji rzą-
dowej: neutralność polityczna i podporządkowanie naczelnym organom 
wymagają bliższej charakterystyki z punktu widzenia problematyki umiej-
scowienia służb specjalnych w porządku ustrojowym. Nie bez znaczenia 
jest tutaj duża dynamika zmian zachodzących w tej materii na przestrzeni 
ostatniego ćwierćwiecza. Za stałą tendencję można uznać częste zmiany do-
tyczące koncepcji, czy szefowie służb specjalnych powinni być neutralnymi 
politycznie profesjonalistami, czy raczej politykami zarządzającymi tymi in-
stytucjami zgodnie z priorytetami rządu. Rzecz nie sprowadza się do anta-
gonizmu – albo merytoryczne kierownictwo, albo tworzenie dalekosiężnych 
priorytetów funkcjonowania tych instytucji – ponieważ oba te elementy po-
winny się dopełniać. Niekoniecznie jednak powinien być odpowiedzialny 
za nie jeden organ. W istocie jest to spór o to, w którym miejscu powin-
na przebiegać granica między codziennym zarządzaniem tymi formacjami 
a wyznaczaniem im celów zgodnych z polityką państwa. Rozstrzygnięcie tej 
kwestii ma znaczenie dla ustalenia optymalnego podporządkowania szefów 
służb specjalnych naczelnym organom egzekutywy. W przypadku kierowa-
nia tego rodzaju instytucjami przez, określając to umownie, profesjonalistę 
zasadne wydaje się roztoczenie nad nim nadzoru naczelnego organu zdol-
nego do kreowania polityki wobec służb specjalnych i do koordynowania 
jej z polityką prowadzoną wobec innych podmiotów działających w syste-
mie bezpieczeństwa państwa. Z kolei w sytuacji kiedy szef służby specjalnej 
sam jest uprawniony do prowadzenia takiej politycznej działalności wobec 
podległej służby, powinien on raczej podlegać organowi, który będzie te 
konkretne polityki integrował w jedną całość. Oczywiście w tym miejscu 

i jego zastępców spośród żołnierzy zawodowych pełniących zawodową służbę wojskową na podsta-
wie kontraktu na pełnienie służby stałej.

104  Zob. m.in.: B.  Sienkiewicz, Historia pewnego złudzenia, „Przegląd Bezpieczeństwa We-
wnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 49–55; K. Miodowicz, Wszystko zaczęło się w Krakowie, 
„Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 56–59.
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na marginesie rozważań pozostawiamy, czy szef o takich kompetencjach po-
winien posiadać jedynie status centralnego organu administracji rządowej.

Dopiero zaprezentowanie tych dwóch aspektów pozwoli na przejście 
w dalszej części dociekań do kwestii formalnych wymogów stawianych 
kandydatom na szefów służb specjalnych i przyznanych im kompetencji. 
Zagadnienia te są wtórne w stosunku do rozstrzygnięć dotyczących neutral-
ności politycznej oraz podporządkowania omawianych organów. Można to 
uzasadnić w ten sposób, że spełnienia innych kryteriów będzie się oczekiwa-
ło od kandydatów mających objąć stanowisko wymagające specjalistycznej 
wiedzy i gwarantujące zachowanie neutralności politycznej niż od kandyda-
tów, od których będzie się wymagało przede wszystkim spójności zarządza-
nia daną służbą z polityką rządu. Jako wstępne założenie można też przyjąć, 
że inaczej winien rozkładać się zakres kompetencji w obu tych przypadkach.

Nadanie szefowi UOP statusu centralnego organu administracji rzą-
dowej (państwowej – zgodnie z pierwotnym brzmieniem Ustawy z dnia 
6 kwietnia 1990 r. o Urzędzie Ochrony Państwa)105 miało na celu wzmoc-
nienie neutralności politycznej formacji, którą miał kierować. Taki sam sta-
tus w tym samym celu uzyskał Komendant Główny Policji. Twórcy reformy 
z 1990 roku kierowali się zasadą, zgodnie z którą szefowie służb mieli być 
apolitycznymi fachowcami, posiadającymi autonomiczny status w stosunku 
do ministra odpowiedzialnego za kształtowanie polityki w dziedzinie ochro-
ny bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i porządku publicznego106. 
Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o UOP szef tej służby uzyskał pozycję central-
nego organu administracji państwowej i został najwyższym dowódcą pod-
ległej formacji oraz służbowym przełożonym wszystkich funkcjonariuszy 
(art. 20)107.

Budowa od podstaw neutralnego politycznie UOP stanowiła jedno 
z założeń szerszej koncepcji polegającej na odpolitycznieniu działania służb 
resortu spraw wewnętrznych poprzez oddzielenie cywilnego kierownictwa 
ministerstwa od fachowych, apolitycznych oraz zweryfikowanych formacji 
policyjnych i specjalnych. Ustawa o UOP, konstytuując centralny organ 
administracji państwowej – szefa UOP – zmieniła charakter jego relacji 

105  Dz.U. Nr 30 poz. 180.
106  Zob. J. Widacki, Konieczny drugi etap reformy Policji [w:] J. Widacki, J. Czapska (red.), 

Bezpieczny obywatel..., op. cit., s. 172.
107  A. Misiuk, Przeobrażenia modelu zarządzania w dziedzinie ochrony porządku i bezpieczeń­

stwa publicznego w Polsce w latach dziewięćdziesiątych [w:] A. Misiuk, K. Rajchel (red.), Podstawy 
organizacji i kierowania – wybrane problemy, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Policji, Szczytno 2007, 
s. 278.
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z ministrem spraw wewnętrznych i Prezesem Rady Ministrów. Od tej pory 
powyższe naczelne organy państwowe nie były już bezpośrednio zaangażo-
wane w merytoryczne kierowanie działalnością UOP, lecz odpowiadały za 
nadzór nad jego szefem. Ten ostatni miał odpowiadać za merytoryczną dzia-
łalność podległego urzędu108. W konsekwencji status szefa UOP uległ po-
ważnemu usamodzielnieniu i autonomizacji w porównaniu z pokrewnymi 
służbami z okresu PRL109.

W kolejnych latach podział na polityczne ministerstwo i neutralny poli-
tycznie UOP stawał się coraz mniej klarowny. Wpływ na to miały z jednej 
strony naciski partii politycznych na działalność tej służby, a z drugiej strony 
chęć odgrywania samodzielnej roli politycznej przez niektórych oficerów 
UOP. Skutkiem tego były głębokie zmiany personalne w UOP dokony-
wane przy okazji obejmowania władzy przez kolejne ekipy rządzące, które 
dosięgały szeregowych funkcjonariuszy tej służby110. Punkt kulminacyjny 
odejścia od tej koncepcji osiągnięto w latach 2001–2002, kiedy powołu-
jąc ABW i AW, zdecydowano o powierzeniu stanowisk szefów tych służb 
politykom. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem Ustawy z dnia 24 maja 
2002 roku o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywia-
du111 szef ABW oraz szef AW byli centralnymi organami administracji rzą-
dowej (art. 3 ust. 1) w randze sekretarzy stanu (art. 14 ust. 1). Zgodnie 
z uzasadnieniem do projektu ustawy neutralni politycznie szefowie służb 
specjalnych to mit, „hasło propagandowe”, o czym – zdaniem zwolenników 
tego podejścia – przekonuje praktyka obsadzania tych stanowisk112. Ostatni 
szef UOP i zarazem pierwszy szef ABW Andrzej Barcikowski w wywiadzie 
udzielonym 28 czerwca 2002 roku w Programie I Polskiego Radia, przeko-
nując o słuszności takiego rozwiązania, stwierdził: „W demokracji najgorszą 
rzeczą jest udawanie, obłuda. Udawanie, że człowiek, który stoi na czele 
UOP-u czy Agencji Służb Specjalnych, nie ma nic wspólnego z polityką. 

108  Por. J. Zimowski, op. cit., s. 26.
109  Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o Urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych i zakresie dzia-

łania podległych mu organów pomijała całkowitym milczeniem istniejącą faktycznie centralę SB. 
W sensie formalnym SB była jedną z formacji bezpośrednio podporządkowanych ministrowi w ra-
mach monolitu, jakim było ówczesne MSW.

110  Zob. m.in. K. Kozłowski, A. Milczanowski, J. Widacki, Organy bezpieczeństwa III Rzeczy­
pospolitej [w:] W. Kuczyński (red.), Dziesięciolecie Polski Niepodległej, Wydawnictwo United Pub-
lisher & Productions, Warszawa 2001, s. 204.

111  Dz.U. Nr 74, poz. 676.
112  Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu oraz 

zmianie niektórych ustaw (druk 276), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja IV, Warszawa, 
22 lutego 2002 r.; por. M. Bożek, Usytuowanie służb..., op. cit., s. 55–56.
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On jest na styku polityki i służb. Dlatego ta sprawa została postawiona jasno 
i uczciwie. Ten człowiek, który jest pomiędzy światem polityki i światem 
służb, jest politykiem. Nie jest to funkcjonariusz, a polityk. Najgorzej jest 
wtedy, kiedy funkcjonariusz, szef agencji zaangażuje się w politykę, bo to 
jest zaraźliwe, to jest taka infekcja, która ogarnia cały organizm tych służb. 
Ja przypomnę, że pierwszym szefem UOP-u był pan Krzysztof Kozłowski, 
cywil. Był to trudny moment dla UOP-u, ale pan Kozłowski nie najgo-
rzej przeszedł do historii, mimo że był cywilem i politykiem. A potem było 
różnie”113.

Zgodnie z przyjętym w 2002 roku rozwiązaniem kierownictwo w dwóch 
nowo powstałych agencjach miało być sprawowane przez cywilnych polity-
ków wywodzących się spoza służb mundurowych. Ta zmiana miała się przy-
czynić do wzmocnienia nadzoru nad służbami specjalnymi. Owo wzmoc-
nienie, zgodnie z argumentami przywoływanymi przez projektodawców, 
miało zostać osiągnięte dzięki temu, że kierownictwo nad agencjami miały 
objąć „osoby z zewnątrz, niebędące oficerami służb specjalnych”, które jed-
nocześnie jako jedyni w tych agencjach będą ponosić odpowiedzialność114.

W literaturze przedmiotu i publicystyce pojawiły się głosy sceptyczne 
co do możliwości osiągnięcia w ten sposób zakładanego celu. Po pierwsze, 
zwrócono uwagę na to, że brak odpowiedniej wiedzy na temat funkcjono-
wania służby specjalnej nie pozwoli szefowi-politykowi na faktyczne kie-
rowanie podległą instytucją. Taki szef w celu skutecznego wykonywania 
powierzonych kompetencji i tak będzie musiał dobrać swoich zastępców 
z grona wyższych rangą oficerów. To z kolei może doprowadzić do sytuacji, 
w której faktycznym kierownikiem służby będzie zastępca szefa – najwyższy 
rangą profesjonalista115. Dla niektórych takie rozwiązanie stanowiło naru-
szenie zasady apolityczności służb specjalnych i włączenie ich działalności 
w sferę polityki. Zastanawiano się, czy istnieje możliwość ustalenia takiej 
granicy w nowo powstałych agencjach, która przebiegałaby na linii szef służ-
by – funkcjonariusze116.

Można poczynić też pewne zastrzeżenia do podnoszonej tezy o poli-
tycznym już z samej istoty charakterze stanowiska szefa służby specjalnej. 

113  Treść wywiadu dostępna na stronie internetowej „UOP 12 lat”, URL: www.uop12lat.re-
publika.pl (data dostępu: 21.09.2016).

114  Sprawozdanie stenograficzne z 16. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13 mar­
ca 2002 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja IV, Warszawa 2002, s. 31.

115  Por. J. Widacki, Konieczny drugi etap..., op. cit., s. 171–172.
116  Zob. zdanie odrębne sędziego B. Zdziennickiego do pkt. 1 oraz pkt. 5 wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02.
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Taka immanentna cecha miałaby oznaczać, że powołanie na to stanowisko 
funkcjonariusza oznacza konieczność angażowania się przez niego w sprawy 
bieżącej polityki. Na upolitycznienie organu szefa cywilnego kontrwywiadu 
i wywiadu duży wpływ miała zmiana jego podporządkowania w 1996 roku, 
która była niezgodna z rozwiązaniami przyjętymi w 1990 roku. W ten spo-
sób przestał istnieć organ odpowiedzialny za bezpośredni nadzór nad UOP 
(minister spraw wewnętrznych)117. Przeniesienie kompetencji sprawowania 
nadzoru z ministra spraw wewnętrznych na premiera w latach 1996–1997 
nie oznaczało przekazania szefowi rządu wszystkich uprawnień nadzorczych, 
jakie posiadał do tej pory minister. Część z nich została przekazana szefowi 
UOP. Na mocy art. 34 pkt 21 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o zmianie 
niektórych ustaw normujących funkcjonowanie gospodarki i administracji 
publicznej118 organ ten zyskał prawo do zarządzania kontroli koresponden-
cji, zakupu kontrolowanego i przesyłki niejawnie nadzorowanej. Określał 
też zasady i tryb wydawania dokumentów legalizacyjnych oraz zasady two-
rzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. Ponadto szef urzędu był 
od tej pory odpowiedzialny za rekrutację do służby, a także za określenie za-
sad jej przebiegu w kwestiach związanych z umundurowaniem, uzbrojeniem 
czy zakwaterowaniem.

Takie rozwiązanie budziło wiele wątpliwości związanych z usytuo-
waniem szefów ABW i AW. Zwracano uwagę na ich odmienny status od 
kierowników pozostałych służb mundurowych, które również pozostają 
centralnymi organami administracji rządowej, ale nie są obsadzane przed 
polityków. Za przykład mogą posłużyć: Komendant Główny Policji czy Ko-
mendant Główny Straży Granicznej. W przypadku tych organów założe-
nia w zakresie politycznego nadzoru nie zmieniły się od 1990 roku. Taki 
nadzór miał być sprawowany przez ministra, natomiast służby miały być 
kierowane przez neutralnych politycznie profesjonalistów119. W przypadku 
UOP, tak jak wspomniano wcześniej, ten podział od 1996 roku stawał się 
mniej klarowny. Z kolei zmiany z 2002 roku przesuwały granicę między 

117  Kwestie braku naczelnego organu egzekutywy, który sprawowałby bieżący nadzór nad służ-
bami specjalnymi, dobrze oddaje odpowiedź na pytanie internauty: „Dlaczego szefem policji jest 
policjant, prokuratury – prokurator, a służb specjalnych – polityk?” udzielona przez pierwszego 
szefa ABW. Andrzej Barcikowski, odpowiadając na to pytanie, stwierdził, że Komendanta Głów-
nego Policji nadzoruje polityk – minister spraw wewnętrznych i administracji, z kolei Prokurator 
Generalny jest jednocześnie ministrem sprawiedliwości. Treść debaty internetowej dostępna na 
stronie internetowej „UOP 12 lat”, URL: www.uop12lat.republika.pl (data dostępu: 21.09.2016).

118  Dz.U. Nr 106, poz. 496.
119  Por. A. Misiuk, Instytucjonalny system..., op. cit., s. 130–131 i 168–169.
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tym, co polityczne i apolityczne, na niższy szczebel. Od tej pory ta grani-
ca miała przebiegać niejako wewnątrz służb specjalnych – szef agencji miał 
być politykiem, a podległe mu służby miały pozostać neutralne politycznie. 
Dodatkowo ten pierwszy miał nadal posiadać status centralnego organu ad-
ministracji rządowej, co komplikowało jego relacje z szefami innych służb 
bezpieczeństwa i porządku publicznego. 

Istotne i dalekosiężne skutki miało też rozwiązanie podczas tej reformy 
kwestii odpowiedzialności politycznej za działalność służb specjalnych. Po-
stawienie na czele agencji polityków nie zakładało jednocześnie, że będą oni 
ponosić odpowiedzialność polityczną przed Sejmem. Taka odpowiedzial-
ność miała spoczywać na premierze, któremu szefowie ABW i AW bezpo-
średnio podlegali (art. 3 ust. 2 ustawy o ABW oraz AW). Budzi to, również 
obecnie, wątpliwości w kontekście szerokich uprawnień nadzorczych przy-
znanych szefom tych agencji. W doktrynie można spotkać się z poglądem, 
że „faktyczny status szefów służb specjalnych w zasadzie niczym nie odbiega 
od pozycji ministra zadaniowego”120.

Spór dotyczący konstytucyjności omawianego rozwiązania rozgorzał 
nieco wcześniej niż powołanie dwóch nowych agencji i wiązał się z powie-
rzeniem 25 października 2001 roku stanowiska pełniącego obowiązki szefa 
UOP Zbigniewowi Siemiątkowskiemu – posłowi na Sejm IV kadencji i jed-
nocześnie sekretarzowi stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. Taka 
decyzja premiera była zgodna z brzmieniem art. 4a ust. 2 ustawy o UOP, 
zgodnie z którym w razie zwolnienia stanowiska szefa UOP premier powie-
rza pełnienie obowiązków szefa tej służby jednemu z jego zastępców lub in-
nej osobie do czasu powołania nowego szefa, jednak na czas nie dłuższy niż 
trzy miesiące. Desygnowanie na to stanowisko jednego z posłów wywołało 
reakcję opozycji parlamentarnej w postaci złożenia wniosku do Marszałka 
Sejmu o stwierdzenie wygaśnięcia mandatu posła pełniącego obowiązki sze-
fa UOP. Osią sporu, w którym wypowiedzieli się przedstawiciele doktryny 
prawa konstytucyjnego, stała się kwestia pogodzenia tej praktyki z art. 103 
ust. 1 Konstytucji RP, zakazującym łączenia mandatu posła między innymi 
z zatrudnieniem w administracji rządowej. Kontrargumentem w tym sporze 
był uregulowany także w art. 103 ust. 1 wyjątek od zasady incompatibilitas, 
który pozwala na zasiadanie w parlamencie członkom Rady Ministrów i se-
kretarzom stanu w administracji rządowej.

120  M. Bożek, Usytuowanie służb..., op. cit., s. 55.
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W tej sprawie zostało wydanych szereg opinii odnośnie do legalności po-
wierzenia posłowi funkcji pełniącego obowiązki szefa UOP w świetle unor-
mowań art. 103 Konstytucji RP i art. 4a ustawy o UOP. Autorzy większości 
z nich stanęli na stanowisku, że objęcie tej funkcji powinno skutkować utratą 
przez posła mandatu121. Ich zdaniem niezgodność z art. 103 Konstytucji RP 
polegała na tym, że piastowanie stanowiska szefa UOP jest formą „zatrud-
nienia w administracji rządowej” i stanowisko to nie wpisuje się w wyjątek, 
jaki art. 103 Konstytucji RP czyni dla członków rządu i sekretarzy stanu, 
zezwalając im na możliwość łączenia zatrudnienia w administracji rządowej 
ze sprawowaniem mandatu parlamentarnego122. Z punktu widzenia pro-
wadzonych rozważań interesująca wydaje się argumentacja W. Sokolewicza, 
który za ratio legis art. 103 ust. 1 uznał rozróżnienie w administracji rzą-
dowej na stanowiska polityczne (członkowie rządu i sekretarze stanu) oraz 
stanowiska neutralne politycznie powierzane fachowcom123.

Ostatecznie powyższa kwestia stała się przedmiotem wyroku Trybuna-
łu Konstytucyjnego124, który uznał, że art. 14 ust. 1 ustawy o ABW oraz 
AW w zakresie, w jakim nadaje rangę sekretarzy stanu szefom ABW i AW, 
jest niezgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunał podzielił tym sa-
mym argumenty wnioskodawców, że nadanie rangi sekretarzy stanu szefom 
obu agencji stanowiło obejście konstytucyjnego zakazu łączenia mandatu 
parlamentarnego z zatrudnieniem w administracji rządowej. Jedynym bo-
wiem skutkiem prawnym nadania takiej rangi jest, jak dowodził Trybunał, 
możliwość łączenia funkcji szefa agencji z mandatem parlamentarnym. Isto-
tą omawianego przepisu nie była więc ani zmiana statusu szefów agencji 
w sferze prawa publicznego, ani przyznanie im szczególnych zadań oraz 

121  Zob. P. Sarnecki, Opinia w sprawie legalności powierzenia posłowi funkcji pełniącego obo­
wiązki szefa UOP w świetle unormowań art. 103 Konstytucji RP i art. 4a ustawy o Urzędzie Ochrony 
Państwa, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 4, s. 61; W. Sokolewicz, Opinia w sprawie legalności powie­
rzenia posłowi funkcji pełniącego obowiązki szefa UOP w świetle unormowań art. 103 Konstytucji RP 
i art. 4a ustawy o Urzędzie Ochrony Państwa, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 4, s. 64; M. Granat, 
Opinia w sprawie legalności powierzenia posłowi funkcji pełniącego obowiązki szefa UOP w świetle 
unormowań art. 103 Konstytucji RP i art. 4a ustawy o Urzędzie Ochrony Państwa, „Przegląd Sej-
mowy” 2002, nr 4, s. 66. Odmienne zdanie na ten temat zob. S. Gebethner, Opinia w sprawie 
legalności powierzenia posłowi funkcji pełniącego obowiązki szefa UOP w świetle unormowań art. 103 
Konstytucji RP i art. 4a ustawy o Urzędzie Ochrony Państwa, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 4.

122  Zob. m.in. P. Sarnecki, Opinia w sprawie legalności..., op. cit., s. 61.
123  Jak dalej argumentuje W. Sokolewicz, to m.in. z powodu tego podziału stanowisk w ad-

ministracji rządowej nie przewidziano w Konstytucji RP ponoszenia odpowiedzialności konsty-
tucyjnej przed Trybunałem Stanu przez kierowników urzędów centralnych. Zob. W. Sokolewicz, 
Opinia w sprawie legalności..., op. cit., s. 63.

124  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02.
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kompetencji, ponieważ te są związane z ich statusem kierownika urzędu 
centralnego i wynikają albo z ustawy o ABW oraz AW, albo z przepisów 
ogólnych dotyczących uprawnień kierowników centralnych urzędów admi-
nistracji rządowej125.

Warto jeszcze dodać, że w początkowej wersji projektu szefowie ABW 
i AW mieli być organami kadencyjnymi126. Ostatecznie odrzucono to roz-
wiązanie podczas prowadzonych w Sejmie prac legislacyjnych nad ustawą. 
Takie rozwiązanie, w którym szefowie służb specjalnych jako politycy byliby 
powoływani na określone kadencje, przez wielu zostało uznane za błędne 
oraz sprzeczne z założeniem, że szefowie służb stanowią część egzekutywy 
i mają być narzędziem ułatwiającym rządzenie aktualnie sprawującym wła-
dzę. W przypadku kadencyjności tego stanowiska, obsadzanego na podsta-
wie kryteriów politycznych, możliwa byłaby sytuacja, w której powołany 
przez Sejm nowej kadencji rząd musiałby funkcjonować z szefami wywia-
du i kontrwywiadu – przedstawicielami opozycji. W tej sytuacji realny 
scenariusz działań sprowadzałby się do próby zmiany tego niekorzystnego 
z punktu widzenia nowej Rady Ministrów stanu rzeczy, łącznie z możliwoś-
cią zainicjowania zmian legislacyjnych w tej materii pozwalających na usu-
nięcie opozycyjnych szefów służb specjalnych. Mniej istotne niż rozważanie 
całego spektrum działań, jakie w takiej sytuacji mógłby podjąć rząd, jest 
stwierdzenie, że z pewnością taka aktywność spotkałaby się z protestem ze 
strony opozycji. Efektem tego byłby konflikt polityczny, w którym stroną 
stałyby się służby specjalne, a właściwie szefowie tych służb127.

Kadencyjność szefa służby specjalnej została wprowadzona cztery lata 
później, w 2006 roku, w ustawie o CBA. Celem takiego rozwiązania miało 
być zapewnienie większej niezależności CBA od bieżących nacisków poli-
tycznych. Taka stabilność miała też wywierać pozytywny wpływ na sytuację 
wewnątrz służb. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o CBA szef tej służby po-
woływany jest na czteroletnią kadencję i odwoływany przez Prezesa Rady 
Ministrów po zasięgnięciu opinii Prezydenta RP, Kolegium do spraw Służb 
Specjalnych oraz Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych.

125  Wyrok został przychylnie przyjęty w doktrynie, zob. P. Radziewicz, Glosa do wyroku Try­
bunału Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2004 r. (sygn. akt K 45/02), „Przegląd Sejmowy” 2004, nr 6, 
s. 163–171.

126  Zgodnie z art. 13 ust. 2 projektu: „Kadencja Szefów Agencji trwa trzy lata i rozpoczyna 
się od daty ich powołania”. Zob. Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Agencji Wywiadu oraz zmianie niektórych ustaw (druk 276), op. cit.

127  J. Widacki, Wstępna opinia o projekcie ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agen­
cji Wywiadu oraz zmianie niektórych ustaw (druk sejmowy 276), Kraków, 4 kwietnia 2002 r.



55Miejsce służb specjalnych w porządku konstytucyjnym

Możliwość odwołania szefa CBA została ograniczona do enumeratywnie 
wskazanych w ustawie przesłanek. Następuje ono w przypadku rezygnacji 
szefa CBA z zajmowanego stanowiska, niewykonywania obowiązków z po-
wodu choroby trwającej nieprzerwanie ponad trzy miesiące oraz w wypad-
ku niespełniania któregokolwiek z warunków określonych w art. 7 ustawy 
o CBA, ustalających wymogi konieczne do powołania na to stanowisko. 
Podkreśla się, że w powyższych wypadkach szef rządu ma ustawowy obowią-
zek odwołania szefa CBA128. W tym kontekście zwraca się uwagę na to, że 
warunki z art. 7 ustawy o CBA w większości przypadków są jednoznaczne. 
Do takich można zaliczyć na przykład utratę obywatelstwa czy skazanie za 
przestępstwo popełnione umyślnie i ścigane z oskarżenia publicznego. Na 
tym tle wyróżnia się wymóg „nieskazitelnej postawy moralnej, obywatel-
skiej i patriotycznej” (art. 7 ust. 1 pkt 3), który ma z kolei charakter wielo-
znaczny i odsyła do kryteriów pozaprawnych. Chociaż w takiej sytuacji to 
do Prezesa Rady Ministrów należy ocena, czy zachodzi konieczność odwoła-
nia szefa CBA, to nie powinien on jednak – zdaniem P. Czarnego – działać 
arbitralnie, dowolnie interpretując ustawę129.

Argumenty przeciw kadencyjności szefów służb specjalnych nie zmieniły 
się od momentu pojawienia się tej propozycji po raz pierwszy w 2002 roku 
w odniesieniu do ABW i AW. Sprowadzają się one do tego, że premier (czy 
też inny organ nadzorujący szefa służby specjalnej wybieranego na określo-
ną kadencję) nie ma wpływu na obsadę personalną stanowiska szefa służ-
by, chociaż tę służbę nadzoruje i ponosi odpowiedzialność polityczną za jej 
działania przed parlamentem.

Drugą istotną cechą organów centralnych poza neutralnością polityczną 
jest kwestia ich podporządkowania. W doktrynie podkreśla się, że podporząd-
kowanie organów centralnych poszczególnym ministrom, Prezesowi Rady 
Ministrów czy też niekiedy Radzie Ministrów nie jest dokonywane według ja-
kichś ściśle określonych reguł. Decydują tutaj zróżnicowane kryteria, takie jak: 

128  P. Czarny, Opinia prawna w sprawie odwołania Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego, 
„Przegląd Sejmowy” 2010, nr 1, s. 157.

129  Zdaniem tego autora ocena określonych faktów i okoliczności dotyczących szefa CBA 
w kontekście art. 7 ust. 1 pkt 3 powinna być dokonywana niezwłocznie po ich wyjściu na jaw. 
Wyraża on także pogląd, że do prawnie wiążącej kontroli zachowania wskazanych granic swobody 
decyzji premiera przy odwoływaniu szefa CBA uprawnione są w zasadzie sądy, względnie Trybunał 
Stanu. Wynika to stąd, że tylko te organy mogą w sposób wiążący inne organy państwowe (w tym 
samego Prezesa Rady Ministrów) stwierdzić, że doszło do naruszenia ustawy lub Konstytucji RP. 
Nie ogranicza to możliwości pociągnięcia premiera do odpowiedzialności politycznej, jak również 
ewentualnego przeprowadzenia kontroli przez NIK czy też zbadania sprawy przez Sejm w drodze 
interpelacji bądź poprzez właściwe komisje sejmowe. Zob. ibidem, s. 158.
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charakter czy zakres wykonywanych zadań, ranga podległych im urzędów130. 
Jedne funkcjonują w ramach działów administracji rządowej, ale są wyłączone 
ze struktury ministerstw i podlegają nadzorowi ministrów odpowiedzialnych 
za poszczególne działy (szef SKW, szef SWW, szef UOP do 1996 r.). Inna 
grupa organów centralnych jest wyodrębniona z działów administracji rządo-
wej i podlega bezpośrednio Prezesowi Rady Ministrów (szef ABW, szef AW, 
szef CBA), Radzie Ministrów, ewentualnie Sejmowi131. Warto zwrócić uwagę 
na podporządkowanie Sejmowi niektórych organów centralnych, takich jak 
Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych czy Główny Inspektor 
Pracy. Jest to o tyle istotne, że możliwość podobnego podporządkowania była 
jedną z propozycji szeroko dyskutowanych w przypadku szefa CBA. Jednak 
większość ekspertów stwierdziła, że rozwiązanie polegające na powoływaniu 
szefa CBA przez Sejm byłoby sprzeczne z normą Konstytucji RP, wedle której 
to Rada Ministrów „kieruje administracją rządową” (art. 146 ust. 3), jak i ko-
lidowałoby z ustrojową zasadą podziału władzy132.

Na przestrzeni ostatnich 25 lat częste były zmiany podporządkowania 
służb specjalnych. W przypadku cywilnych służb specjalnych proponowa-
ne rozwiązania lawirowały między podporządkowaniem premierowi a mi-
nistrowi właściwemu do spraw wewnętrznych. Z kolei wojskowy wywiad 
i kontrwywiad były nadzorowane przez ministra obrony narodowej albo 
szefa sztabu generalnego. Owe zmiany często były motywowane względami 
politycznymi. Za sztandarowe przykłady takich poczynań mogą uchodzić 
dwie zmiany z połowy lat dziewięćdziesiątych: podporządkowanie UOP 
bezpośrednio premierowi, a WSI szefowi sztabu generalnego. Można sądzić, 
że nie były to zmiany systemowe ani takie, za którymi stałaby alternatywna, 
spójna koncepcja. Świadczy o tym choćby to, że były wprowadzane po-
śpiesznie, bez szerszej debaty na ten temat133.

130  E.  Ura, E.  Ura, Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 
2009, s. 153.

131  J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 
2010, s. 167; J. Sługocki, op. cit., s. 99–104. Por. Cz. Martysz, op. cit., s. 69.

132  Zob. m.in.: M. Granat, Opinia prawna z dnia 20 marca 2006 r. w sprawie statusu ustrojowego 
Centralnego Biura Antykorupcyjnego (druk nr 275), Warszawa 2006, s. 4; W. Odrowąż-Sypniewski, 
Opinia prawna z dnia 21 marca 2006 r. na temat projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym 
(wybrane zagadnienia), Warszawa 2006, s. 4; C. Mik, Opinia z dnia 27 kwietnia 2006 r. w sprawie 
projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (zgodność art. 6 ust. 1 projektu ustawy z art. 10, 
95 ust. 2 i art. 146 ust. 1, 3 i 4 pkt 4 i 7 Konstytucji RP), Warszawa 2006, s. 1–4. Zdanie odmienne 
zob.: A. Rzepliński, Opinia z dnia 25 kwietnia 2006 r. dotycząca niektórych przepisów projektu ustawy 
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (druk nr 275), Warszawa 2006, s. 8–9.

133  Por. J. Widacki, Konieczny drugi etap..., op. cit., s. 170. Kwestie te szerzej będą omawiane 
w rozdziale IV w związku z tematyką nadzoru nad służbami specjalnymi.
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Kilkakrotnie pojawiał się pomysł powrotu do pierwotnych rozwiązań 
i przekazania nadzoru nad cywilnymi służbami specjalnymi jednemu z mini-
strów resortowych. Argumenty przemawiające za takim rozwiązaniem moż-
na przedstawić na podstawie dwóch projektów ustaw. Pierwszy dotyczył 
podporządkowania CBA ministrowi spraw wewnętrznych, a drugi – pod-
porządkowania temu samemu ministrowi ABW. Taką zmianę podległości 
szefa CBA zakładał poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o CBA złożony 
w 2008 roku w VI kadencji Sejmu134. Przekazanie nadzoru nad szefem CBA 
ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych miało na celu, zgodnie 
z projektem, zrównanie tego organu w hierarchii między innymi z Komen-
dantem Głównym Policji i Komendantem Głównym Straży Granicznej. To 
rozwiązanie przyczyniłoby się, zdaniem projektodawców, do urealnienia nad-
zoru nad CBA, do poprawy koordynacji działań tej służby z Policją, w tym 
z CBŚP, oraz ułatwiłoby wymianę informacji między tymi służbami – przy 
nadzorze sprawowanym przez premiera koordynacja odbywa się na szczeblu 
premiera135. Podczas sejmowej debaty nad projektem omawiana propozycja 
nie spotkała się z szerszym zainteresowaniem posłów, a dyskusja została spro-
wadzona do stwierdzenia, że celem takich zmian jest odwołanie ówczesnego 
szefa CBA Mariusza Kamińskiego i osłabienie kierowanej przez niego służ-
by136. Stanowisko rządu wyrażone podczas debaty ogniskowało się wokół opi-
nii, że mimo dostrzegania wad w obowiązujących rozwiązaniach w obecnej 
sytuacji ważniejsze od reformowania służb specjalnych jest zapewnienie im 
stabilności137. W opiniach do projektu ustawy stwierdzono, że wprowadze-
nie nadzoru ministra właściwego do spraw wewnętrznych nie jest sprzeczne 
z ustawą zasadniczą. Jednak propozycja zawarta w projekcie nie wprowadza 
w tym względzie zmian systemowych, pozostawiając pod nadzorem premiera 
szefów dwóch innych cywilnych służb specjalnych – ABW i AW138.

W 2014 roku został skierowany do Sejmu rządowy projekt ustawy 
o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego139. Jedną z propozycji zawartych 

134  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz o zmia­
nie niektórych innych ustaw z 28 maja 2008 r. (druk nr 984), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, 
kadencja VI, Warszawa, 28 maja 2008 r. Projekt został odrzucony w I czytaniu.

135  Ibidem, s. 12.
136  Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 8 stycz­

nia 2009 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa 2009, s. 234.
137  Ibidem, s. 233.
138  A.  Sakowicz, Opinia do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Centralnym Biurze 

Antykorupcyjnym oraz o zmianie niektórych innych ustaw (druk nr 984), Warszawa, 17 grudnia 2008 r.
139  Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (druk nr 2295), Sejm Rze-

czypospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa, 1 kwietnia 2014 r.
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w projekcie jego założeń była zmiana podporządkowania szefa ABW polegają-
ca na przekazaniu nadzoru ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych. 
Projektodawcy wyszli z założenia, że ów minister powinien ponosić odpo-
wiedzialność za cały sektor bezpieczeństwa wewnętrznego państwa. Dlatego, 
ich zdaniem, taka zmiana podporządkowania umożliwi bieżącą współpracę 
wszystkich służb właściwych dla zapewnienia bezpieczeństwa wewnętrznego 
państwa oraz racjonalne wykorzystanie środków budżetowych przeznaczo-
nych na ten cel140. Przy takiej argumentacji wątpliwości może budzić pozo-
stawienie nadzoru nad szefem CBA w gestii premiera, na co zwrócono uwagę 
podczas pierwszego czytania projektu w Sejmie141. W odpowiedzi przedsta-
wiciel projektodawców – minister spraw wewnętrznych Bartłomiej Sienkie-
wicz – stwierdził, że zgodnie z założeniami reformy CBA podobnie jak AW 
ma pozostać służbą „ponadresortową”, jako „w pewnym sensie bicz boży na 
wszystkich urzędników państwowych, w tym także na ministrów”142.  

Argumentację ministra wzmacnia wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z dnia 23 czerwca 2009 roku, zgodnie z którym:

(...) wielokierunkowe oddziaływania na CBA mogłyby prowadzić zarówno do osła-
bienia skuteczności działań Biura, jak i do zatarcia ram odpowiedzialności za ich 
ukierunkowanie. Podporządkowanie szefa CBA tylko Prezesowi Rady Ministrów 
wyłącza – w sensie prawnym – oddziaływanie uboczne. Sprzyja ponadto dookreś
leniu odpowiedzialności politycznej i personalnej za funkcjonowanie Biura i ukie-
runkowaniu jego działań. Podporządkowanie to nie ogranicza specjalizacji osób 
funkcjonujących w imieniu CBA i samego CBA w zwalczaniu korupcji. Prezes 
Rady Ministrów dysponuje uprawnieniami ukierunkowującymi funkcjonowanie 
CBA jako całości oraz uprawnieniami nadzorczymi, czego nie należy utożsamiać 
z ograniczeniem „niezbędnej niezależności” w podejmowaniu i prowadzeniu kon-
kretnych czynności operacyjnych i postępowań przygotowawczych. Jednoznacz-
ne podporządkowanie CBA i szefa Biura Prezesowi Rady Ministrów stymulować 
może nieuleganie „naciskom niewłaściwym”, pochodzącym od innych osób bądź 
instytucji. Tym samym podporządkowanie CBA spełnia podstawowe wymogi for-
mułowane w art. 20 Prawnokarnej konwencji o korupcji143.

140  Ibidem, s. 2.
141  Sprawozdanie stenograficzne z 67. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 7 maja 

2014 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa 2014, s. 67.
142  Ibidem, s. 73; por. S. Hoc, P. Szustakiewicz, Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. 

Komentarz, art. 5, teza 4 (dostępny wyłącznie w wersji elektronicznej na portalu Lex).
143  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07.
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Podsumowanie kwestii związanych z problematyką podporządkowania 
szefów służb specjalnych oraz ich neutralności politycznej jest możliwe po-
przez ustalenie kilku modelowych relacji, jakie mogą zachodzić między or-
ganem nadzorczym a szefami służb specjalnych, jeśliby uwzględnić zakres 
ich odpowiedzialności za bezpieczeństwo państwa. W ustaleniu takich rela-
cji chodzi o delimitację granicy między cywilnymi politykami wybranymi 
w demokratycznych wyborach a szefami służb specjalnych. Jest to pytanie 
o to, jaki powinien być zakres nadzoru ze strony rządzących, aby zapewnić 
zgodność działania danej służby z polityką konkretnego rządu, jednocześnie 
gwarantując neutralność polityczną służbom specjalnym i możliwość spraw-
nego działania.

Zdaniem J. Widackiego na gruncie aktualnych przepisów sprawą bardzo 
trudną, jeśli nie niemożliwą, byłoby ostre rozgraniczanie „odpowiedzialno-
ści politycznej” od „odpowiedzialności technicznej” czy „wykonawczej”144. 
Na podstawie rozważań autora dotyczących Policji można wyróżnić trzy 
możliwe rozwiązania w zakresie relacji na linii administracja rządowa – służ-
by specjalne ze względu na to, kto ponosi odpowiedzialność za zadania wy-
konywane przez służby145. Zgodnie z pierwszym z nich jedynymi odpowie-
dzialnymi za tę sferę działań byłyby same służby. W takim wypadku na ich 
czele musiałby stać albo minister, albo wiceminister (sekretarz stanu), który 
będąc szefem służby specjalnej, równocześnie nadzorowałby piony admini-
stracji ogólnej wykonujące zadania w sferze bezpieczeństwa. Szefem takiej 
służby byłby zatem polityk.

Drugie rozwiązanie zakłada podzielenie odpowiedzialności za wywiad 
i kontrwywiad między służby specjalne a administrację ogólną. To rozwią-
zanie wychodzi z założenia, że nie da się w stu procentach oddzielić od siebie 
odpowiedzialności „politycznej” od odpowiedzialności „fachowej”, „wyko-
nawczej”. Miałoby to polegać na tym, że oba podmioty współuczestniczą 
w tworzeniu polityki bezpieczeństwa, ale odpowiedzialność za jej prowadza-
nie ponosi minister. Takie rozwiązanie jest aktualnie realizowane w Polsce. 
Oczywiście stwarza to trudność w zachowaniu całkowitej neutralności poli-
tycznej szefów służb i wymaga budowy bariery chroniącej przed ingerencją 
szefów służb specjalnych w bieżącą politykę.

144  Por. R.K. Betts, Enemies of Intelligence: Knowledge and Power in American National Se­
curity, Columbia University Press, New York 2007, s. 74; G. Hastedt, The Politics of Intelligence 
and the Politicization of Intelligence: The American Experience, „Intelligence and National Security” 
2013, nr 1, s. 6.

145  Por. J. Widacki, Konieczny drugi etap..., op. cit., s. 170–171.
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Trzecie rozwiązanie polega na tym, że służby specjalne nie odpowiada-
ją politycznie za bezpieczeństwo państwa i są jedynie „organem wykonaw-
czym” organów administracji ogólnej, ponoszącej odpowiedzialność za tę 
sferę działalności państwa146. W tym rozwiązaniu odpowiedzialność za rea-
lizację celów służb specjalnych ponoszą podmioty znajdujące się poza tymi 
instytucjami, przy zachowaniu pełnej i wyłącznej odpowiedzialności służb 
za sposób realizacji tych celów. Do zalet takiego rozwiązania zalicza się więk-
szą stabilność urzędujących na stanowisku szefów służb, która może mieć też 
pozytywny wpływ na sytuację wewnątrz służb, niezależność od bieżących 
nacisków politycznych czy możliwość budowania pozytywnego wizerunku 
służb specjalnych w oczach opinii publicznej147. Można jednak zauważyć 
szereg zastrzeżeń co do tego, czy takie rozwiązanie rzeczywiście pozwala na 
osiągnięcie zakładanych celów. Z uwagi na charakter zadań, a przede wszyst-
kim ograniczony dostęp do informacji posiadanych przez służby specjalne, 
„polityczny” nadzorca i tak będzie zmuszony dobrać sobie współpracow-
ników wśród funkcjonariuszy służb, a taki dobór będzie się dokonywał na 
zasadzie zaufania i według klucza politycznego. Minister, nie będąc fachow-
cem, będzie musiał korzystać z pomocy służb specjalnych przy formułowa-
niu polityki bezpieczeństwa, obejmującej także wytyczanie celów dla służb. 
Może to doprowadzić do sytuacji, w której podział na „wytyczających” i „re-
alizujących” cele polityki bezpieczeństwa pozostanie w dużej mierze fikcją.

Dodatkowo takie rozwiązanie wymagałoby zmian organizacyjnych. Po 
pierwsze, wiązałyby się one z obniżeniem rangi szefów służb specjalnych, 
którzy jedynie jako „wykonawcy” polityki w zakresie bezpieczeństwa pań-
stwa nie powinni posiadać statusu centralnych organów administracji rzą-
dowej. Po drugie, przekazanie administracji ogólnej obowiązku „artykuło-
wania i wytyczania celów polityki bezpieczeństwa” musiałoby spowodować 
powstanie w łonie tej administracji komórek merytorycznie przygotowa-
nych do wykonania tego zadania. Powstanie takich wydziałów bezpieczeń-
stwa w konsekwencji spowodowałoby „upolicyjnienie” administracji.

Obecnie w Polsce nie jest konsekwentnie realizowane żadne z powyż-
szych rozwiązań, choć w największym stopniu są one zbliżone do roz-
wiązania drugiego. Świadczą o tym wymogi formalne, jakie musi spełnić 
kandydat na szefa służby specjalnej, oraz zakres kompetencji przyznanych 

146  W przypadku Policji takie rozwiązanie było realizowane w Polsce w okresie międzywojen-
nym (szczególnie w latach 1919–1928).

147  M. Bożek, Usytuowanie służb..., op. cit., s. 52–58.
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w dziedzinie bezpieczeństwa – i te właśnie kwestie będą omawiane w dalszej 
części rozdziału.

O obsadzie stanowisk szefów służb specjalnych decydują członkowie 
Rady Ministrów, którzy te służby nadzorują, choć w przypadku każdego 
z nich ostateczna decyzja należy do szefa rządu. Ustawy kompetencyjne 
określają wymagania, jakie musi spełniać kandydat na szefa konkretnej służ-
by. Mimo że nie są one jednolite, to ich wspólną cechą jest to, że nie stawia-
ją one zbyt wygórowanych wymagań kandydatom i w niewielkim stopniu 
krępują premiera, który ma niemal swobodny wybór przy obsadzaniu sta-
nowisk szefów służb specjalnych. Mogą je obejmować zarówno profesjona-
liści (funkcjonariusze, żołnierze), jak i osoby cywilne, niepełniące wcześniej 
służby w tych instytucjach.

Przepisy ustaw kompetencyjnych przewidują dwa rodzaje wymagań sta-
wianych kandydatom na szefów służb specjalnych (art. 15 ustawy o ABW 
oraz AW; art. 7 ust. 1 ustawy o CBA; art. 16 ustawy o SKW oraz SWW). 
Pierwszy, obszerniejszy rodzaj wymagań ma charakter ścisły i jednoznacz-
ny, drugi z kolei stanowią wymagania do pewnego stopnia wartościujące 
i nieostre148.

Do pierwszej grupy można zaliczyć następujące wymogi, stanowiące 
przesłanki pozytywne: posiadanie wyłącznie polskiego obywatelstwa, ko-
rzystnie z pełni praw publicznych, spełnienie wymagań uprawniających 
do dostępu do informacji niejawnych o klauzuli tajności „ściśle tajne”. 
W przypadku CBA, SKW i SWW ustawodawca formułuje dodatkowo 
wymóg posiadania wyższego wykształcenia149. Przechodząc do przesłanek 
negatywnych, szefem służby specjalnej nie może zostać osoba, która pełniła 
służbę zawodową, pracowała lub była współpracownikiem organów bezpie-
czeństwa państwa150, ani też osoba, która była sędzią i orzekając, uchybiła 
godności urzędu i sprzeniewierzyła się niezawisłości sędziowskiej.

Dla kandydatów na szefów służb przewidziane zostały także, tworzące 
drugą grupę przesłanek, kryteria subiektywne. Należą do nich „wykazy-
wanie się nieskazitelną postawą moralną, obywatelską i patriotyczną” oraz 

148  Por. P. Czarny, Opinia prawna w sprawie odwołania..., op. cit., s. 157.
149  Wymóg posiadania wyższego wykształcenia przez szefa ABW i szefa AW został zawarty 

w rządowych projektach ustaw, które wpłynęły do Sejmu w 2014 roku. Zob. Rządowy projekt usta­
wy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (druk 2295), op. cit.; Rządowy projekt ustawy o Agencji 
Wywiadu (druk 2294), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa, 1 kwietnia 2014 r.

150  Zob. art. 5 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamięci Narodowej – Komisji 
Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. z 2016 r., poz. 1575).
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dawanie „rękojmi należytego wykonywania zadań” – w przypadku służb wy-
wiadowczych i kontrwywiadowczych.

Osobnego omówienia wymaga konieczność spełnienia warunków po-
zwalających na dostęp do informacji niejawnych, ponieważ kryje się pod 
nim wiele dodatkowych warunków, jakie musi spełnić szef służby specjal-
nej. Kwestie te zostały uregulowane w rozdziale V Ustawy z dnia 5 sierpnia 
2010 roku o ochronie informacji niejawnych151. Wobec szefów służb spe-
cjalnych oraz kandydatów na te stanowiska przeprowadza się poszerzone 
postępowanie sprawdzające. Odnośnie do szefów służb specjalnych ABW 
przeprowadza je wobec szefa SKW, szefa AW, szefa CBA. Z kolei w gestii 
SKW znajduje się przeprowadzenie postępowania wobec szefa ABW oraz 
szefa SWW. Postępowanie sprawdzające dotyczy także osób „przewidzia-
nych na te stanowiska” (art. 23 ust. 3 i 4). Zgodnie z art. 24 omawianej 
ustawy celem postępowania sprawdzającego jest ustalenie, czy osoba spraw-
dzana daje rękojmię zachowania tajemnicy, czyli zdolność do spełnienia 
ustawowych wymogów zapewnienia ochrony informacji niejawnych przed 
ich nieuprawnionym ujawnieniem152. W związku z tym w toku postępo-
wania ustala się, czy osoba sprawdzana była kiedykolwiek zaangażowana 
w działalność szpiegowską, terrorystyczną, sabotażową albo inną skierowaną 
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, czy przestrzegała porządku konstytu-
cyjnego, czy może być podatna na próby werbunku lub nawiązania kontak-
tu ze strony obcych służb specjalnych oraz czy nie występują „okoliczności 
powodujące ryzyko jej podatności na szantaż lub wywieranie presji” (art. 24 
ust. 2). Dodatkowo bada się, czy poziom życia osoby sprawdzanej jest zgod-
ny z uzyskiwanymi przez nią dochodami, czy nie cierpi ona na chorobę 
psychiczną, która w poważnym stopniu rzutuje na sprawność umysłową 
i w konsekwencji może ograniczyć zdolność do przestrzegania zasad ochro-
ny informacji niejawnych, oraz czy nie jest uzależniona od alkoholu, środ-
ków odurzających lub substancji psychotropowych (art. 24 ust. 3). W celu 
dokonania ustaleń co do zakłóceń czynności psychicznych i uzależnienia 
od alkoholu, środków odurzających czy substancji psychotropowych organ 
prowadzący poszerzone postępowanie sprawdzające może zobowiązać osobę 
sprawdzaną do poddania się specjalistycznym badaniom i do udostępnienia 
ich wyników (art. 26 ust. 6).

151  Dz.U. z 2016 r., poz. 1167.
152  I. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Wydawnictwo Praw-

nicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 84.
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Ustawy kompetencyjne formułują również przesłanki odwołania szefów 
służb specjalnych153. W przypadku służb wywiadowczych i kontrwywiadow-
czych są one identyczne (art. 16 ustawy o ABW oraz AW; art. 17 ust. 1–2 
ustawy o SKW oraz SWW). Odwołanie szefów tych służb następuje w wy-
padku rezygnacji z zajmowanego stanowiska, zrzeczenia się obywatelstwa 
polskiego lub nabycia obywatelstwa innego państwa, skazania prawomoc-
nym wyrokiem sądu za popełnione przestępstwo lub przestępstwo skarbowe, 
utraty predyspozycji niezbędnych do zajmowania stanowiska, niewykony-
wania obowiązków z powodu choroby trwającej nieprzerwanie ponad trzy 
miesiące. Nieco odmiennie kwestia ta uregulowana jest w przypadku CBA 
(art. 8 ustawy o CBA). Podobnie jak w powyższych przypadkach odwołanie 
następuje z powodu rezygnacji z zajmowanego stanowiska, jak i z powodu 
długotrwałej choroby. Ponadto szef CBA zostaje odwołany, jeśli nie spełni 
któregokolwiek z warunków formalnych, które były wymagane podczas jego 
powołania. Dotyczy to również kryteriów subiektywnych, takich jak wyka-
zanie się nieskazitelną postawą moralną, obywatelską i patriotyczną. W zasa-
dzie oznacza to, że to do Prezesa Rady Ministrów należy ocena, czy w kon-
kretnych okolicznościach zachodzi konieczność odwołania szefa CBA154.

Drugą kwestią istotną dla ustalenia relacji między szefami służb specjal-
nych a rządzącymi jest określenie kompetencji tych organów, szczególnie 
pod kątem tego, czy i w jakim stopniu pozwalają one na realizację polityki 
w sferze bezpieczeństwa państwa. Szefowie służb specjalnych są kierowni-
kami urzędów administracji rządowej (ABW, AW, CBA, SKW, SWW). Do 
najważniejszych instrumentów pozwalających na skuteczne kierowanie pod-
ległymi służbami można zaliczyć: kształtowanie polityki kadrowej, wydawa-
nie aktów prawa wewnętrznego, podejmowanie decyzji w sprawie stosowania 
niektórych uprawnień, reprezentowanie służby na zewnątrz155. W związku 
z tym ponoszą oni odpowiedzialność za działalność podległych im służb.

Szefowie służb specjalnych, z zastrzeżeniem kompetencji przyznanych 
naczelnym organom, posiadają pełnię władzy organizacyjnej nad podleg
łymi im służbami156. Z nielicznymi wyjątkami decydują oni samodzielnie 

153  P. Czarny, odnosząc się do problematyki odwołania szefa CBA, stwierdził, że ustawa o CBA 
reguluje tę kwestię jedynie w sposób szczątkowy i niejednoznaczny. Zob. P. Czarny, Opinia prawna 
w sprawie odwołania..., op. cit., s. 156.

154  Ibidem, s. 154.
155  M. Bożek, Usytuowanie służb..., op. cit., s. 47.
156  Por. Z. Morawski, Prawne determinanty pozycji, roli i statusu warstw dyspozycyjnych społe­

czeństwa Polski na przykładzie trzech organizacji formalnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroc-
ławskiego, Wrocław 2005, s. 70–83.
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o wszystkich sprawach personalnych. Mają też wszelkie kompetencje do 
merytorycznego kierowania podległymi im urzędami. Są również, z małymi 
wyjątkami, jedynymi reprezentantami służb w relacjach z innymi organami. 
Upoważnienia z ich strony wymagają natomiast działania podległych im 
funkcjonariuszy w relacjach zewnętrznych157.

Szefowie służb specjalnych nadają regulaminy organizacyjne jednostkom 
organizacyjnym podległych im służb, w których określają ich strukturę we-
wnętrzną i szczegółowe zadania (art. 20 ust. 2 ustawy o ABW oraz AW; 
art. 11 ust. 2 ustawy o CBA). Szefowie wojskowych służb specjalnych są 
zobligowani do uzyskania w tym zakresie zgody ministra obrony narodowej 
(art. 21 ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW). Szefowie służb wywiadowczych 
i kontrwywiadowczych posiadają ponadto kompetencje w zakresie two-
rzenia, przekształcania i likwidowania ośrodków szkolenia poszczególnych 
służb (art. 20 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW; art. 21 ust. 3 ustawy o SKW 
oraz SWW). Szefowie wszystkich służb mogą tworzyć zespoły o charakterze 
doraźnym i stałym (art. 20 ust. 4 ustawy o ABW oraz AW; art. 11 ust. 4 
ustawy o CBA; art. 21 ust. 4 ustawy o SKW oraz SWW). Co do zasady 
decydują o wszystkich kwestiach związanych ze stosunkiem służbowym 
podległych im funkcjonariuszy. Tylko oni są władni w zakresie przyjmowa-
nia do służby (art. 50 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 54 ust. 1 ustawy 
o CBA; art. 9 ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW).

Ustawy dają szerokie kompetencje szefom służb specjalnych, które po-
zwalają im współuczestniczyć w kształtowaniu polityki w sferze bezpieczeń-
stwa państwa. Wiąże się z tym konieczność istnienia rozbudowanych relacji 
między szefami służb a nadzorującymi je organami. Większego znaczenia 
nabiera ustalenie zabezpieczeń przed nadużywaniem tych instytucji przez 
rządzących. Można tutaj wskazać dwa istotne zagrożenia. Pierwsze wiąże się 
z tym, że egzekutywa może nie ujawniać informacji na temat swojej dzia-
łalności nadzorczej, zasłaniając się tajemnicą państwową, i w ten sposób 
maskować braki w prowadzonym przez siebie nadzorze. Drugie zagrożenie 
wynika z wykorzystywania potencjału służb specjalnych do gromadzenia in-
formacji w celu umocnienia swojej pozycji politycznej158.

Istnieją różne formy zabezpieczeń przed takimi nadużyciami. Jedne spro-
wadzają się do gwarancji prawnych zawartych w ustawodawstwie, z kolei 

157  Por. A. Pakuła, Wybrane aspekty statusu szefów i kadr cywilnych służb specjalnych w Polsce 
[w:] E. Ura (et al.), Bezpieczeństwo wewnętrzne we współczesnym państwie, Rzeszów 2008, s. 42–56.

158  H. Born, I. Leigh, Democratic Accountability of Intelligence Services, Geneva Centre for the 
Democratic Control of Armed Forces, Geneva 2007, s. 9.
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inne polegają na tworzeniu (także na podstawie przepisów prawa) zabezpie-
czeń instytucjonalnych. W ramach tego pierwszego rodzaju zabezpieczeń 
H. Born i I. Leigh wskazują na cztery formy zabezpieczeń przed nadmierną 
ingerencją rządzących w bieżącą pracę służb specjalnych159. Przede wszystkim 
zwracają oni uwagę na formalny wymóg wydawania instrukcji dla szefów 
służb w formie pisemnej160. Odnosząc tę formę zabezpieczeń do rodzimych 
rozwiązań, można stwierdzić, że w polskim ustawodawstwie nie ma wyra-
żonego expressis verbis obowiązku wydawania instrukcji w formie pisemnej. 
W praktyce, przynajmniej do 2005 roku, zdarzały się przypadki zaniechania 
stosowania przez Prezesa Rady Ministrów pisemnej, wyodrębnionej proce-
dury przekazywania szefom służb specjalnych zadań do realizacji, o czym 
informowała Najwyższa Izba Kontroli161. Z drugiej strony w polskim syste-
mie nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi nie ma wyspecjalizowane-
go organu kontroli zewnętrznej podobnego pod względem organizacyjnym 
i funkcjonalnym do tych, które występują w Australii i Kanadzie.

Druga grupa zabezpieczeń ma zapewnić jak najdalej idącą neutralność 
polityczną służb specjalnych. Za przejaw tego typu gwarancji w Polsce może 
uchodzić przewidziana w art. 12 ust. 3 pkt 4 ustawy o ABW możliwość 
uczestniczenia przewodniczącego Sejmowej Komisji do spraw Służb Spe-
cjalnych w posiedzeniach Kolegium do spraw Służb Specjalnych.

Trzecia grupa zabezpieczeń, określana przez H.  Borna i I.  Leigh jako 
polityka otwartych drzwi, polega na przyznaniu szefom służb prawa do-
stępu do premiera lub prezydenta w celu m.in. wyrażania jakichkolwiek 
obaw związanych z bieżącym nadzorem nad podległą im służbą162. W Polsce 

159  H. Born, I. Leigh, Making Intelligence Accountable: Legal Standards and Best Practice for 
Oversight of Intelligence Agencies, The Publishing House of the Parliament of Norway, Oslo 2005, 
s. 68–72.

160  H. Born i I. Leigh przykłady takich rozwiązań odnajdują w Australii, Kanadzie i na Wę-
grzech. Warto dodać, że instrukcje w niektórych krajach są obligatoryjnie przekazywane organo-
wi odpowiedzialnemu za kontrolę zewnętrzną nad służbami. Przywoływani autorzy powołują się 
na Ustawę o Kanadyjskiej Służbie Bezpieczeństwa i Wywiadu (The Canadian Security Intelligence 
Service Act, 1985), zgodnie z którą instrukcje są przekazywane Komisji Nadzoru Wywiadu (The 
Security Intelligence Review Committee, SIRC). Z kolei w Australii na mocy Ustawy o Inspektorze 
Generalnym ds. Wywiadu i Bezpieczeństwa (The Inspector-General of Intelligence and Security Act, 
1986) są one przekazywane, najszybciej jak to jest w praktyce możliwe, Inspektorowi Generalne-
mu ds. Wywiadu i Bezpieczeństwa (The Inspector-General of Intelligence and Security, IGIS).

161  Informacja o wynikach kontroli organizacji służb specjalnych oraz nadzoru nad nimi, Najwyż-
sza Izba Kontroli, Departament Obrony Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 
2005, s. 24.

162  W Wielkiej Brytanii szefowie służb specjalnych, choć bezpośrednio podlegają ministrom, 
mają prawo do bezpośredniego dostępu do premiera. Zob. H.  Born, I.  Leigh, Making Intelli­
gence..., op. cit., s. 70.
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taki kontakt jest zapewniony poprzez uczestnictwo szefów służb specjalnych 
w posiedzeniach Kolegium do spraw Służb Specjalnych (art. 12 ust. 3 usta-
wy o ABW).

Czwarta grupa zabezpieczeń przed nadużyciami jest budowana na pod-
stawie organizacji wewnętrznej służb specjalnych. Wskazuje się tutaj przede 
wszystkim na konieczność ustanowienia prawnych ograniczeń dotyczących 
tego, jakie zadania można zlecać służbom specjalnym. Jako jedno z możli-
wych rozwiązań proponuje się ustanowienie gwarancji dla funkcjonariuszy 
do odmowy wykonania instrukcji rządowych, które na przykład mają służyć 
dostarczeniu informacji na temat krajowych przeciwników politycznych. 
Istotne są również gwarancje prawne odnoszące się do powoływania i od-
woływania szefów agencji. Zabezpieczeniem są także wszelkie rozwiązania 
zapewniające bezpieczeństwo kadencji i wybór kandydata merytorycznie 
przygotowanego do pełnienia funkcji. Warto wskazać jeszcze na istnienie 
mechanizmów, które pozwalają funkcjonariuszom na informowanie orga-
nów kontroli zewnętrznej w razie obaw związanych z nadmierną ingerencją 
polityków w funkcjonowanie danej służby. Dużą rolę odgrywa tutaj stwo-
rzenie procedury skargowej do organu kontroli zewnętrznej163.

W ramach zabezpieczeń instytucjonalnych wspomniani autorzy skupiają 
się przede wszystkim na konieczności powołania organu zewnętrznego ma-
jącego wgląd w działalność służb specjalnych. Wskazują przy tym na wystę-
pujące w niektórych państwach anglosaskich instytucje inspektora general-
nego lub komisarza (USA, Wielka Brytania, Australia, Nowa Zelandia)164. 
W Wielkiej Brytanii działa dwóch takich komisarzy: komisarz ds. kontroli 
korespondencji i stosowania podsłuchu telefonicznego (The Interception 
of Communications Commissioner) i komisarz ds. służb specjalnych (The 
Intelligence Services Commissioner). Ich status ustrojowy jest uregulowany 
w Ustawie o zakresie uprawnień śledczych (The Regulation of Investigatory 
Powers Act, 2000). Są oni powoływani na trzyletnie kadencje przez premiera 
spośród osób pełniących uprzednio wyższe funkcje sędziowskie i w okresie 
pełnienia swojej funkcji są całkowicie niezależni od premiera165. Szefowie 
służb specjalnych są zobowiązani do przekazania im wszelkich dokumentów 
i informacji koniecznych do wykonywania ich ustawowych funkcji. Mają 
oni również dostęp do obiektów zajmowanych przez poszczególne służby. 

163  Ibidem, s. 71.
164  A. Wills (et al.), op. cit., s. 90–96.
165  Zob. P. Gibson, Report of the Intelligence Services Commissioner for 2010, London 2011, 

s. 1–2.
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W Polsce nie działa organ zewnętrzny względem egzekutywy o tak szerokich 
kompetencjach. Trzeba jednak odnotować, że propozycje powołania takiej 
instytucji pojawiały się kilkakrotnie na przełomie ostatnich lat166.

1.4. Służby specjalne jako urzędy administracji rządowej

Zgodnie z ustawami kompetencyjnymi wszystkie polskie służby specjalne 
są urzędami administracji rządowej i stanowią aparat pomocniczy szefów 
służb. Urząd, według doktryny prawa administracyjnego, jest odpowied-
nio zorganizowanym zespołem ludzi przydatnym organowi administracji 
publicznej w pełnieniu jego funkcji167. Oprócz osób (funkcjonariuszy lub 
żołnierzy, pracowników) pojęcie „urząd” obejmuje określone środki tech-
niczne, takie jak budynki, wyposażenie itp.168. Specyfiki służb specjalnych 
na tle innych urzędów administracji publicznej można poszukiwać zarówno 
w ramach pierwszego (zespoły ludzkie), jak i drugiego (zaplecze techniczne) 
komponentu.

Zmiany w strukturach służb specjalnych na przestrzeni ostatnich 25 lat 
charakteryzowały się dużą dynamiką. Omawianie specyfiki struktury orga-
nizacyjnej służb specjalnych funkcjonujących przed 1990 rokiem byłoby 
utrudnione, jeśli w ogóle możliwe, z uwagi na to, że były one częścią skła-
dową resortu spraw wewnętrznych i obrony narodowej169. Jednym z prze-
jawów tego było organiczne scalenie SB z MO w Ministerstwie Spraw We-
wnętrznych. Wszyscy pełniący służbę w SB, łącznie z funkcjonariuszami 

166  Zob. Raport dotyczący retencji danych telekomunikacyjnych. Propozycje wprowadzenia nowych 
regulacji ograniczających ingerencję organów państwowych w prywatność obywateli oraz wzmacnia­
jących mechanizmy kontroli nad służbami specjalnymi w kontekście prac nad zmianą przepisów do­
tyczących dostępu do danych telekomunikacyjnych, s. 8–10, URL: http://bip.kprm.gov.pl/download.
php?s=75&id=2814 (data dostępu: 21.09.2015); przygotowany w Ministerstwie Spraw Wewnętrz-
nych projekt ustawy o Komisji Kontroli Służb Specjalnych dostępny na stronie internetowej mi-
nisterstwa, URL: http://bip.msw.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2013/22523,Projekt-ustawy-
-z-dnia-2013-r-o-Komisji-Kontroli-Sluzb-Specjalnych.html (data dostępu: 21.09.2016). Szerzej 
kwestie związane z kontrolą nad służbami specjalnymi będą omawiane w rozdziale IV niniejszej 
pracy.

167  A.  Błaś, J.  Boć, J.  Jeżewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wrocław 2003, 
s. 173.

168  Obszerniej na ten temat zob. Cz. Martysz, Pojęcie urzędu w prawie i postępowaniu admi­
nistracyjnym [w:] Cz. Martysz, Z. Tobor (red.), Studia z wykładni prawa, Oficyna Wydawnicza 
Branta, Bydgoszcz 2008, s. 30–44.

169  Szerzej na ten temat zob. A. Żebrowski, Kształtowanie się kontroli cywilnej nad wojskowymi 
służbami specjalnymi w okresie 1989–1997 [w:] idem (red.), Rola służb specjalnych w siłach zbroj­
nych: wywiad i kontrwywiad, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 1999, s. 129–181.
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zajmującymi się wywiadem i kontrwywiadem, mieli stopnie oficerskie bądź 
podoficerskie MO. Ponadto obie służby miały tę samą siedzibę, wspólne 
piony administracyjno-finansowe i kwatermistrzowskie, komórki per-
sonalne i partyjne. Wspólna była też baza socjalna resortu – domy wcza-
sowe, sanatoria, szpitale itd.170. Jedną z istotnych zmian wprowadzonych 
w 1990 roku było powołanie UOP posiadającego odrębną strukturę organi-
zacyjną. Urząd został wyodrębniony nie tylko z pionu organów ministerstwa 
spraw wewnętrznych, ale również nie miał funkcjonować w organizacyjnym 
związku z powołaną w tym samym okresie Policją171. 

Inaczej została rozwiązana kwestia wojskowych służb specjalnych. WSI 
podlegały bezpośrednio ministrowi obrony narodowej i były usytuowane 
w strukturze resortu obrony jako Inspektorat Wojskowych Służb Informa-
cyjnych. Organizacja WSI opierała się na inspektoracie, terenowych jed-
nostkach organizacyjnych oraz specjalistycznych jednostkach organizacyj-
nych. Przede wszystkim WSI do końca swojego funkcjonowania stanowiły 
integralną część Sił Zbrojnych RP172. Służbę w niej pełnili żołnierze, co 
dotyczyło także jej szefa, który nie był centralnym organem administracji 
państwowej.

Od początku lat dziewięćdziesiątych wprowadzono wiele zmian doty-
czących struktur organizacyjnych służb specjalnych. Początkowo zarówno 
cywilne, jak i wojskowe służby specjalne łączyły w ramach jednej struktury 
wywiad i kontrwywiad. Do rozdzielenia struktur w przypadku cywilnych 
służb specjalnych doszło w 2002 roku, kiedy w miejsce UOP powstały ABW 
i AW. Z kolei w wojskowych służbach specjalnych do takiego rozdziału do-
szło w 2006 roku w wyniku rozwiązania WSI i powołania na ich miejsce 
SKW i SWW. Podstawowym argumentem za rozdzieleniem obu instytu-
cji była odmienna specyfika ich pracy. Część działalności wywiadu, która 
najbardziej ingeruje w prawa i wolności jednostki, czyli działalność opera-
cyjna, jest prowadzona za granicą, w przeciwieństwie do aktywności kontr-
wywiadowczej, skupionej zasadniczo na działalności wewnątrz kraju i tym 
samym wymagającej większych ograniczeń w zakresie przestrzegania przez 
jej funkcjonariuszy praw i wolności jednostki. Odmienna specyfika działal-
ności wymaga też oddzielnego rozważenia podporządkowania tych służb, 
zwłaszcza gdy służby specjalne są podległe ministrom odpowiedzialnym za 

170  J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 216.
171  Zob. S. Płowucha, Zagadnienia prawne organizacji i funkcjonowania Policji, Wydawnictwo 

Wyższej Szkoły Policji, Szczytno 1995, s. 6.
172  I.K. Szostek, op. cit., s. 59.
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konkretne działy administracji rządowej. Inny argument sprowadza się do 
tego, że separacja instytucji wykonujących te dwie funkcje przeciwdziała 
skupieniu zbyt dużej siły w ramach jednej organizacji, co ogranicza prawdo-
podobieństwo nadużyć173.

Z kolei zwolennicy połączenia wywiadu i kontrwywiadu podkreślają, że 
nie da się ściśle oddzielić od siebie tych funkcji, przyjmując za kryterium 
działalność na terytorium danego państwa i poza nim. Działalność na tery-
torium kraju może być inspirowana za granicą i odwrotnie174. W rozwiąza-
niach występujących w innych państwach demokratycznych można spotkać 
i takie, w których wywiad i kontrwywiad działają w ramach jednej organi-
zacji, np. Kanadyjska Służba Bezpieczeństwa i Wywiadu (Canadian Security 
Intelligence Service), oraz takie, w których funkcjonują one w ramach odręb-
nych struktur. Przykład tego drugiego rozwiązania można znaleźć w Niem-
czech, gdzie za wywiad odpowiedzialna jest Federalna Służba Wywiadow-
cza (Bundesnachrichtendienst, BND), a za kontrwywiad – Federalny Urząd 
Ochrony Konstytucji175.

Na rodzimym gruncie o rozdziale i łączeniu zadań w ramach struktury 
organizacyjnej można też mówić w obrębie samych służb wywiadowczych. 
Choć w okresie po 1990 roku wywiad cywilny i wojskowy działały w dwóch 
oddzielnych strukturach, to formułowane były propozycje połączenia tej 
działalności w ramach jednej instytucji. W latach 2001–2002, w związku 
z reformą służb specjalnych, zgodnie z zapowiedziami „UOP oraz WSI mia-
ły zostać przekształcone w dwie nowoczesne, działające zgodnie ze światowy-
mi standardami, nie uwikłane w polityczne gry agencje: ABW oraz AW”176. 
Twórcy tej reformy we wstępnych założeniach planowali przyłączenie stra-
tegicznego wywiadu wojskowego do AW. Natomiast w gestii sił zbrojnych 
miał pozostawać wywiad taktyczno-operacyjny podporządkowany szefowi 

173  Zob. M. Minkina, Sztuka wywiadu w państwie współczesnym, Oficyna Wydawnicza Rytm, 
Warszawa 2014, s. 370–371.

174  P. Gill, Policing Politics. Security Intelligence and the Liberal Democratic State, Frank Cass, 
London 1994, s. 208–209.

175  P. Ebert, Nachrichtendienste als Regierungsinstrument. Zwischen gouvernementaler Steuerung 
und rechtsstaatlicher Kontrolle, GRIN Verlag, Jena 2009, s. 3. Zadania wywiadowcze i kontrwywia-
dowcze są podzielone w Stanach Zjednoczonych Ameryki pomiędzy odpowiedzialną za wywiad 
Centralną Agencję Wywiadowczą (The Central Intelligence Agency, CIA) a zajmujące się między in-
nymi kontrwywiadem Federalne Biuro Śledcze (The Federal Bureau of Investigation, FBI). W Wiel-
kiej Brytanii również oddzielnie funkcjonuje służba kontrwywiadowcza – Służba Bezpieczeństwa 
(The Security Service) i Tajna Służba Wywiadowcza (The Secret Intelligence Service, SIS).

176  J. Paradowska, Pod niespecjalnym nadzorem. Po co likwiduje się UOP?, „Polityka” 2002, 
nr 15 (2345), s. 25–26.
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sztabu generalnego. Miało to upodabniać polskie rozwiązania do tych funk-
cjonujących w Niemczech177.

W przypadku CBA już w trakcie prac nad ustawą kompetencyjną ma-
jącą uregulować status tej służby pojawiały się wątpliwości, czy powinna 
to być samodzielna służba. Dużą popularnością cieszył się pomysł włącze-
nia jej w struktury Policji i nadania takiego statusu, jaki posiada Central-
ne Biuro Śledcze (CBŚ). W ten sposób w ramach Policji działałyby dwie 
wyspecjalizowane jednostki o dużym zakresie autonomii – odpowiedzialne 
za zwalczanie najpoważniejszej przestępczości zorganizowanej CBŚ oraz od-
powiedzialne za przestępczość ekonomiczną CBA. Do zalet włączenia CBA 
w struktury Policji zwolennicy takiego rozwiązania zaliczają zapewnienie tej 
służbie szerszego dostępu do informacji, możliwość skorzystania z bardziej 
rozbudowanej bazy logistycznej oraz zmniejszenie kosztów funkcjonowania 
tej instytucji. Nie bez znaczenia byłaby też większa odporność na naciski 
polityczne178.

Z kolei powstałe w tym samym roku SKW i SWW w przeciwieństwie do 
WSI zostały wyłączone z sił zbrojnych. Jednak w razie ogłoszenia powszech-
nej lub częściowej mobilizacji oraz w czasie wojny służby te, zgodnie z art. 3 
ust. 8 wspomnianej już wcześniej Ustawy z dnia 21 listopada 1967 roku 
o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, stają się częś-
cią sił zbrojnych.

Na skutek dokonanych zmian organizacyjnych w latach 1990–2006 
z dwóch służb specjalnych, które funkcjonowały na początku lat dziewięć-
dziesiątych, powstały cztery: ABW, AW, SKW, SWW. Dodatkowo status 
służby specjalnej uzyskało CBA. Taka liczba służb specjalnych wymaga 
stworzenia skutecznych reguł koordynacji pomiędzy nimi. Problematyka ta 
na poziomie wyższym niż służby specjalne jest szeroko omawiana w lite-
raturze. Najczęściej takie struktury określa się mianem wspólnoty wywia-
dowczej (intelligence community) i są one charakterystyczne dla państw 
anglosaskich. Ich zadania są dwojakiej natury. Po pierwsze, zajmują się przy-
gotowaniem analiz wywiadowczych na podstawie informacji spływających 
z poszczególnych służb. Po drugie, do ich kompetencji należy organizacja 
i kierowanie całością działań wywiadowczych. Charakteryzują się one luź-
ną strukturą – „kompleks wywiadowczy ma raczej charakter stowarzyszenia 

177  Z. Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu cywilnej, demokratycznej kontroli nad służbami 
specjalnymi RP [w:] D. Waniek (red.), Lewica w praktyce rządzenia, Wydawnictwo Adam Marsza-
łek, Toruń 2010, s. 192.

178  Por. J. Paradowska, CBA w ręce policji, „Polityka” 2012, nr 50 (2887), s. 10.
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niezależnych podmiotów, a nie integralnej części jednej narodowej struktu-
ry wywiadowczej”179. Jest to zatem konglomerat równorzędnych podmio-
tów powołanych w celu opracowywania wspólnych, międzyinstytucjonal-
nych ocen wywiadowczych. Ważną rolę w takich strukturach odgrywa ich 
szef, którego głównym zadaniem jest przygotowanie i przedstawienie ocen 
bieżących wydarzeń. Kierowanie działaniami wywiadu jest w tym wypadku 
sprawą drugorzędną. W odniesieniu do polskich rozwiązań istotna wydaje 
się konstatacja, że zbieranie i przetwarzanie informacji na wyższym pozio-
mie niż struktury wywiadowcze wymaga powołania na tym poziomie struk-
tur planowania i kierowania180.

W związku z tym warto wskazać na charakterystyczne cechy struktur 
organizacyjnych służb specjalnych, które mogą mieć wpływ na skutecz-
ność koordynacji ich działań. Do takich można zaliczyć wysoki stopień ich 
centralizacji. Przejawem tego jest zasada jednoosobowego kierownictwa. 
Władza szefów poszczególnych służb nie jest ograniczona kompetencjami 
przez żaden działający w ich ramach organ wewnętrzny. Znajdują się oni 
na szczycie hierarchicznej struktury, gdzie organy niższego stopnia nie są sa-
modzielne, lecz podporządkowane hierarchicznie organom wyższego stop-
nia. Organy „wyższe” (nadrzędne) mogą kierować pracą organów „niższych” 
(podległych), wydając polecenia, instrukcje czy wytyczne181.

Zgodnie z ustawami kompetencyjnymi służby specjalne są organizacjami 
zhierarchizowanymi, na czele których stoi kierownik noszący miano szefa 
(art. 19 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 10 ust. 1 ustawy o CBA; art. 20 
ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW)182. W tym miejscu warto zwrócić uwagę, że 
za pomocą zarządzeń szefowie określają sposoby, metody i formy wykonywa-
nia zadań w podległych im służbach (art. 19 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW; 
art. 10 ust. 3 ustawy o CBA; art. 20 ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW). Przy-
kładowo szef CBA zgodnie z jednym z zarządzeń183 jest odpowiedzialny za 
sporządzenie zakresów obowiązków i odpowiedzialności swoich zastępców, 

179  M. Herman, Potęga wywiadu, op. cit., s. 301.
180  Ibidem, s. 300–304.
181  Określenie kierunków działania w drodze wytycznych jest charakterystyczne również dla 

relacji między szefami służb specjalnych a podmiotami je nadzorującymi. Zob. S. Hoc, P. Szusta-
kiewicz, op. cit., art. 12, teza 1.

182  K. Seidler (red.), Ustawa o Biurze Ochrony Rządu. Komentarz, Oficyna a Wolters Kluwer 
business, Warszawa 2008, s. 27.

183  Zarządzenie nr 9/13 szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego z dnia 13 maja 2013 r. 
w sprawie zakresów obowiązków i odpowiedzialności funkcjonariuszy i pracowników Centralnego 
Biura Antykorupcyjnego (Dz.Urz. CBA z dnia 13 maja 2013 r., poz. 11).
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kierowników jednostek organizacyjnych CBA i ich zastępców. Na niższych 
szczeblach struktury za te kwestie odpowiedzialni są kierownicy jednostek 
organizacyjnych i komórek organizacyjnych. Zakresy ustalone przez tych 
pierwszych zatwierdza szef CBA lub jego zastępca. 

O układzie scentralizowanym świadczy również to, że szefowie poszcze-
gólnych służb decydują o wszystkich sprawach związanych ze stosunkiem 
służbowym podległych im funkcjonariuszy. Są oni właściwi do mianowa-
na funkcjonariuszy na stanowiska służbowe, określania przebiegu ich służby 
oraz do zwalniania ze służby (art. 50 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 54 
ust. 1 ustawy o CBA; art. 9 ust. 1 ustawy o służbie funkcjonariuszy SKW 
oraz SWW). Powyższe przepisy są konsekwencją przyjęcia monolitycznego 
i jednolitego ujęcia koncepcji strukturalnej służb specjalnych184. Funkcjona-
riusze służb specjalnych podlegają także dyscyplinie służbowej. W przypadku 
cywilnych służb specjalnych obowiązek ten został zawarty w rocie składanej 
przez nich przysięgi (art. 47 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 51 ust. 1 usta-
wy o CBA). Kolejnym ważnym aspektem jest możliwość decydowania przez 
organy nadrzędne o obsadzie personalnej organów podległych. Przejawia się 
to między innymi w możliwości powoływania i odwoływania kierowników 
takich organów oraz podleganie funkcjonariuszy dyscyplinie służbowej185.

Podkreśla się, że istota układu scentralizowanego nie odpowiada wymo-
gom demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i układ 
taki powinien być wyjątkiem. Są jednak dziedziny administracji, w których 
układ taki jest niezbędny z uwagi na specyfikę materii, którą się zajmu-
ją (wojsko, policja)186. W tych dziedzinach w pełni mogą być wykorzysta-
ne zalety struktur scentralizowanych. Można do nich zaliczyć: jednolitość 
działania danego organu aż do najniższego stopnia, możliwość łatwego 
ustalenia, uzasadnienia i wyegzekwowania odpowiedzialności, ogranicze-
nie sporów kompetencyjnych oraz jasny układ kompetencji w działaniach 
zewnętrznych wobec obywateli187. Jednak o tym, że w polskich warunkach 

184  Por. T. Hanausek, Ustawa o Policji. Komentarz, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 
1996, s. 31. Odstępstwem od tej koncepcji jest art. 22b ustawy o CBA.

185  Zob. L. Kolarska-Bobińska, Centralizacja i decentralizacja: decyzje, władza, mity, Zakład 
Narodowy im. Ossolińskich, Wrocław 1984, s. 5–17; L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja 
administracji w strukturze zasadniczego terytorialnego podziału kraju, Wydawnictwo Adam Marsza-
łek, Toruń 2009, s. 24–37.

186  J. Zimmermann, op. cit., s. 135; por. E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 349–351; S. Pieprzny, 
Ochrona bezpieczeństwa i porządku publicznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Rzeszowskiego, Rzeszów 2007, s. 161–170.

187  E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, TNOiK Dom Organizatora, Toruń 
2006, s. 221.
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ustrojowych jest to cecha szczególna, przekonuje art. 15 ust. 1 Konstytucji 
RP, który brzmi następująco: „ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej 
zapewnia decentralizację władzy publicznej”. Odwołując się do komenta-
rzy ustawy zasadniczej dotyczących tego przepisu, można zwrócić uwagę na 
co najmniej dwa interesujące zagadnienia z punktu widzenia problematyki 
służb specjalnych. Pierwsza uwaga dotyczy tego, że zakres przedmiotowy 
centralizacji zależy od ustawodawcy. Przy czym struktury scentralizowane 
poszczególnych organów są różnorodne i występują w nieidentycznych wer-
sjach188. Przykłady takiej różnorodności możemy zaobserwować, zestawiając 
ze sobą poszczególne służby specjalne. Jednak nawet w strukturach scentra-
lizowanych ustawodawca, powołując je do życia, nie powinien zapominać 
o wymogu decentralizacji i w miarę możliwości stwarzać również tutaj pew-
ne elementy więzi organów władzy publicznej z obywatelami189. Wydaje się, 
że tę dyrektywę można przenieść poza sferę tworzenia aktów normatywnych 
i zastanowić się nad kwestią, na ile w przestrzeni społeczno-politycznej wy-
stępuje taka więź obywateli ze służbami specjalnymi. Jest to drugie zagad-
nienie, które będzie omawiane w związku z centralizacją struktur organiza-
cyjnych służb specjalnych.

Wracając do pierwszej kwestii, na podstawie ustaw kompetencyjnych 
można stwierdzić, że służby specjalne różnią się od siebie pod względem 
stopnia centralizacji. Co do zasady władza szefów służb specjalnych nie jest 
w żaden sposób ograniczona kompetencjami organów wewnętrznych dzia-
łających w ramach służb. Najbardziej widocznym odstępstwem od tej zasady 
jest funkcjonowanie w CBA pełnomocnika do spraw kontroli przetwarzania 
danych osobowych. Działa on na mocy art. 22b ustawy o CBA, którego 
wprowadzenie stanowiło bezpośrednią realizację wyroku Trybunału Kon-
stytucyjnego190. Dzięki temu w służbie została wprowadzona do pewnego 
stopnia niezależna kontrola wewnętrzna czynności związanych z gromadze-
niem i przetwarzaniem danych osobowych. Jest to rozwiązanie pionierskie 
na tle innych służb specjalnych. Pełnomocnika powołuje szef CBA i musi 
on być funkcjonariuszem CBA (art. 22b ust. 3). Z punktu widzenia scen-
tralizowanej struktury organizacyjnej istotne jest to, że ów pełnomocnik 

188  P. Sarnecki, Artykuł 15 [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz III, 
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 3; W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 70–72; B. Banaszak, Konsty­
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 213–217.

189  P. Sarnecki, Artykuł 15..., op. cit., s. 3.
190  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07.
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pozostaje do pewnego stopnia niezależny od szefa CBA, ponieważ ustawa 
o CBA daje gwarancje jego niezależności. Przede wszystkim, poza nieliczny-
mi wyjątkami, może on zostać zwolniony ze służby lub odwołany jedynie za 
zgodą premiera i po zasięgnięciu opinii Sejmowej Komisji do spraw Służb 
Specjalnych (art. 22b ust. 3)191.

Pełnomocnik prowadzi kontrolę prawidłowości przetwarzania przez 
CBA danych osobowych, a w szczególności ich przechowywania, weryfi-
kacji i usuwania (art. 22b ust. 4). Ma on prawo wglądu do wszelkich do-
kumentów związanych z wykonywaną kontrolą, swobodnego wstępu do 
pomieszczeń i obiektów kontrolowanej jednostki organizacyjnej CBA oraz 
może żądać pisemnych wyjaśnień (art. 22b ust. 5). Jeżeli stwierdzi narusze-
nie przepisów ustawy o CBA oraz przepisów o ochronie danych osobowych, 
może podjąć działania zmierzające do wyjaśnienia okoliczności tego naru-
szenia, zawiadamiając o tym niezwłocznie Prezesa Rady Ministrów i szefa 
CBA (art. 22b ust. 7), co umożliwia tym podmiotom rzeczywisty nadzór 
nad przetwarzanymi danymi.

Pełnomocnik przedstawia za pośrednictwem szefa CBA roczne sprawo-
zdania Prezesowi Rady Ministrów, Sejmowej Komisji do spraw Służb Spe-
cjalnych oraz Generalnemu Inspektorowi Ochrony Danych Osobowych, 
w którym omawia stan ochrony danych osobowych w Biurze oraz wszystkie 
przypadki naruszeń przepisów w tym zakresie (art. 22b ust. 8). W sprawo-
zdaniu za okres od 1 stycznia 2011 do 31 grudnia 2011 roku odniesiono 
się nie tylko do danych przetwarzanych w związku z wykonywaniem zadań, 
o których mowa w art. 2 ust. 1 ustawy o CBA, ale także do danych funkcjo-
nariuszy i pracowników pełniących służbę lub zatrudnionych w CBA, jak 
również kandydatów do służby lub pracy w Biurze. W 2011 roku pełno-
mocnik przeprowadził osiem kontroli. Analiza materiałów z kontroli wyka-
zała, że: nie stwierdzono przypadków naruszeń przepisów ustaw, stwierdzo-
no natomiast uchybienia i nieprawidłowości, które nie miały zasadniczego 
wpływu na poziom bezpieczeństwa przetwarzanych danych. W celu usunię-
cia ujawnionych uchybień i nieprawidłowości pełnomocnik wydał kierow-
nikom jednostek organizacyjnych stosowne zalecenia192.

191  Do tych wyjątków ustawa zalicza: orzeczenie trwałej niezdolności do służby przez komi-
sję lekarską; utratę obywatelstwa polskiego lub nabycie obywatelstwa innego państwa; podanie 
nieprawdy w oświadczeniu składanym na podstawie art. 10 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne, 
stwierdzonego w drodze podstępowania dyscyplinarnego; skazanie prawomocnym wyrokiem sądu 
za popełnione umyślnie przestępstwo ścigane z oskarżenia publicznego lub przestępstwo skarbowe.

192  S. Hoc, P. Szustakiewicz, op. cit., art. 22b, teza 7.
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Dla omówienia drugiej kwestii dotyczącej budowania więzi między 
poszczególnymi służbami a obywatelami istotne jest odniesienie się do 
problematyki polityki informacyjnej rządu i samych służb specjalnych. 
Zagadnienie to zostało już przedstawione w związku z analizą działalno-
ści organów państwowych w ramach ustrojowej zasady państwa jako do-
bra wspólnego wszystkich obywateli. Odniesienie się do tej problematyki 
w tym miejscu rozważań jest ważne ze względu na szeroko opisywane w li-
teraturze zagrożenie autonomizacji czy też alienacji funkcjonariuszy służb 
specjalnych od reszty społeczeństwa193, co może zagrażać funkcjonowaniu 
demokracji194. Jako główną przyczynę tego zjawiska wymienia się szczegól-
ne warunki służby funkcjonariuszy w ściśle scentralizowanych i zhierarchi-
zowanych strukturach195.

Z uwagi na rolę przyznaną służbom specjalnym ich organizacja we-
wnętrzna powinna się odznaczać dużą sprawnością działania oraz umożli-
wiać skuteczną realizację ich zadań. Dlatego też owe struktury bardzo często 
są budowane na wzór wojskowy, a ich funkcjonariuszom przyznaje się stop-
nie służbowe, niejednokrotnie identyczne jak stopnie wojskowe. W tych 
formacjach obowiązują również inne aniżeli w jednostkach cywilnych za-
sady dyscypliny służbowej196. Taką militaryzację struktur organizacyjnych 
służb specjalnych można w tym wypadku rozumieć jako stopień upodab-
niania się do formacji wojskowych197. Za najbardziej podstawowe cechy 
struktur „zmilitaryzowanych” można uznać: uzbrojenie, umundurowanie, 
możliwość wydawania przez dowódców rozkazów czy istnienie korpusów 
i stopni służbowych198. W państwach demokratycznych dąży się do zmniej-
szenia stopnia militaryzacji struktur organizacyjnych służb bezpieczeństwa 

193  W przygotowanym w Kancelarii Premiera raporcie opublikowanym w grudniu 2001 roku, 
analizując błędy w funkcjonowaniu administracji, stwierdzono, że w służbach specjalnych domi-
nowało „głęboko zakorzenione przekonanie o autonomii w stosunku do innych organów pań-
stwa”. Zob. Raport otwarcia. Stan polskich spraw u progu działania rządu SLD-UP i PSL (jesień 
2001), Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Warszawa, grudzień 2001, s. 52.

194  Zob. J. Czapska, J. Wójcikiewicz, Policja w społeczeństwie obywatelskim, Kantor Wydawni-
czy Zakamycze, Kraków 1999, s. 129–164; B. Hebenton, T. Thomas, Policing Europe: Co-opera­
tion, Conflict and Control, St. Martin’s Press, New York 1995, s. 17–28.

195  Zob. Z. Trejnis, Siły zbrojne w państwie demokratycznym i autorytarnym, Wydawnictwo 
Adam Marszałek, Toruń 1997, s. 23–40; B. Hołyst, Policja na świecie, Wydawnictwo Prawnicze 
LexisNexis, Warszawa 2011, s. 473–494.

196  Por. J. Muszyński, Formacje zbrojne w systemie politycznym PRL, „Państwo i Prawo” 1986, 
nr 5, s. 23.

197  Por. J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 217–219.
198  Ibidem, s. 219.
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i porządku publicznego199. Wynika to stąd, że taka struktura jest tworzona 
w celu, który nie przystaje do tego, w jakim są powołane służby specjalne, 
a przynajmniej ich działalność w czasie pokoju200.

Podobnie jak w wypadku centralizacji, tak i tutaj służby specjalne są 
zmilitaryzowane w różnym stopniu. Przy czym najdalej idące podobień-
stwa wykazują służby wywiadowcze i kontrwywiadowcze. Żadna z ustaw 
kompetencyjnych dotyczących służb specjalnych nie określa ich expressis 
verbis jako formacji uzbrojonych, jednak funkcjonariusze wszystkich z nich 
posiadają prawo do użycia broni palnej (art. 26 ust. 1 ustawy o ABW oraz 
AW; art. 30 ust. 1 ustawy o CBA; art. 16 ust. 1 ustawy o SKW i SWW). 
Analogiczna sytuacja zachodzi w przypadku określenia służb specjalnych 
jako formacji umundurowanych. W przypadku służb wywiadowczych 
i kontrwywiadowczych przepisy dotyczące tej kwestii znajdują się w roz-
dziale dotyczącym praw i obowiązków funkcjonariuszy. Zgodnie z wyra-
żoną w tym miejscu delegacją ustawową Prezes Rady Ministrów, a w przy-
padku wojskowych służb specjalnych minister obrony narodowej zostali 
zobligowani do określenia w drodze rozporządzenia wzorów, barw i norm 
umundurowania funkcjonariuszy oraz sposobu noszenia umundurowania 
(art. 87 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 45 ustawy o służbie funkcjona-
riuszy SKW oraz SWW).

W przypadku wywiadu i kontrwywiadu, jak i innych służb bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego, podleganie dyscyplinie służbowej zostało do-
datkowo wzmocnione możliwością podejmowania jednoosobowych decyzji 
przez dowódców w postaci rozkazów, które mają charakter bezdyskusyjny 
i obowiązujący wszystkich podwładnych w sposób obligatoryjny (art. 79 
ust. 2 ustawy ABW oraz AW; art. 38 ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW). Po-
nadto w służbach wywiadowczych i kontrwywiadowczych stopnie służbowe 
są wzorowane na nomenklaturze stopni wojskowych (art. 66 ustawy o ABW 
oraz AW; art. 25 ustawy o służbie funkcjonariuszy SKW oraz SWW). Za po-
sługiwaniem się stopniami służbowymi wzorowanymi na stopniach wojsko-
wych przemawia fakt, że są one najbardziej czytelnymi oznaczeniami stopnia, 

199  Za przykład „odmilitaryzowania” Policji uchodzi dokonana w 1990 roku rezygnacja ze 
stopni wojskowych w tej formacji na rzecz wprowadzenia, wzorem Policji Państwowej sprzed 
1939 roku, stopni policyjnych. Por. S. Waltoś, P. Hofmański, Proces karny. Zarys systemu, wyd. 11, 
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2013, s. 173.

200  Por. J. Zimowski, Wystąpienie parlamentarne z dnia 6 kwietnia 1990 r., „Przegląd Bezpie-
czeństwa Wewnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 26; J.  Widacki, System bezpieczeństwa..., 
op. cit., s. 220–224.
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zrozumiałymi dla przeciętnych obywateli201. Niebagatelne znaczenie ma też 
brak tradycji posiadania odrębnych stopni, jak w przypadku Policji.

Zdecydowanie odmienny jest natomiast stopień militaryzacji CBA. 
Zgodnie z ustawą regulującą status tej służby nie jest ona formacją umun-
durowaną, jej funkcjonariusze nie są poddani rozkazodawstwu, nie posia-
dają też stopni służbowych. Przykład CBA ukazuje, że przynajmniej od 
2006 roku nastąpiły duże zmiany. Trudno odnieść się jednak do tego, czym 
były one podyktowane i w jaki sposób argumentowane, ponieważ w uzasad-
nieniu do projektu ustawy o CBA nie odniesiono się do kwestii rezygnacji 
z umundurowania, rozkazodawstwa czy stopni służbowych202. Na to zagad-
nienie nie zwrócił uwagi również żaden z autorów licznych opinii legislacyj-
nych do tego projektu. Wreszcie problem ten nie został poruszony podczas 
debaty sejmowej.

Kolejną szczególną cechę można określić jako tajność, przy czym nie cho-
dzi tutaj o utajnienie struktur organizacyjnych, bowiem niemal wszystkie 
kwestie, które ich dotyczą, łącznie z regulaminami poszczególnych jednostek 
organizacyjnych, są jawne. Problematykę utajnienia służb specjalnych warto 
badać także z perspektywy dynamicznej, jako pewien proces czy też dyskusję 
nad jawnością życia publicznego. W przypadku służb specjalnych stwarza to 
często podkreślany dylemat pomiędzy jawnością życia publicznego a efek-
tywnością pracy służb203. Trafnie tę problematykę ujął jeden z szefów ABW, 
który działalność ABW określił jako politykę kontrolowanej otwartości204.

Cytowany już wcześniej M. Herman wymienia trzy cechy charaktery-
styczne dla organizacji, jaką są służby wywiadowcze. Za najbardziej zna-
mienną z nich uważa tajność działań205, co stwarza specyficzną „aurę tajem-
niczości” roztaczaną wokół tej instytucji. Ma to swoje konsekwencje dla 
objęcia kontroli nad tymi instytucjami, przede wszystkim poprzez stworze-
nie bariery między służbami specjalnymi a „światem zewnętrznym”. Bariery 
te przybierają postać nie tylko zinstytucjonalizowanych ograniczeń. Równie 

201  K. Zeidler (red.), Ustawa o Biurze Ochrony Rządu. Komentarz, Oficyna a Wolters Kluwer 
business, Warszawa 2008, s. 101; B. Sprengel, op. cit., s. 189.

202  Rządowy projekt ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym..., op. cit.
203  S. Zalewski, Służby specjalne..., op. cit., s. 22–30; A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb spe­

cjalnych: wybrane obszary walki informacyjnej, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 2005, s. 161–
195; T. Jäger, A. Daun, Geheimdienste in Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS 
Verlag für Socialzwissenschaften, Wiesbaden 2009, s. 7–16.

204  K. Bondaryk, Wprowadzenie, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2009, nr 1, s. 5.
205  Autor wskazuje jeszcze na poczucie odrębności od reszty społeczeństwa oraz na poczucie 

misji służenia przejawiające się w gotowości poświęcenia się ojczyźnie. Zob. M. Herman, Potęga 
wywiadu, op. cit., s. 322–323.
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ważne staje się psychologiczne oddziaływanie, jakie mogą one powodować 
u osób z zewnątrz.

Do najbardziej oczywistych konsekwencji owej tajności można zali-
czyć zabezpieczenie fizyczne pomieszczeń służb specjalnych, które są pil-
nie strzeżone. Utrudnia to kontrolerom stały dostęp do tych obiektów. 
W piśmiennictwie wskazuje się na wpływ tego czynnika na postawy samych 
funkcjonariuszy. M.  Herman opisał to w następujący sposób: „wpaja się 
przyzwyczajenia co do odpowiedniego sposobu i trybu zabezpieczenia do-
kumentów oraz niszczenia brudnopisów”. Początkujący „wkracza w świat 
tajemnic, kryptonimów i haseł. Komunikacja w tym świecie odbywa się 
z wykorzystaniem specjalnych, bezpiecznych systemów łączności”. Należy 
jeszcze dodać, że taka tajemniczość sprzyja zacieśnianiu więzi grupowych206.

Aura tajemności budzi zaciekawienie i poważanie. Oficerowie służb spe-
cjalnych wykorzystują te odczucia i przekonania, w czym wspiera ich twór-
czość literacka i kinematografia oraz środki masowego przekazu, które czę-
sto zajmują się sprawami służb specjalnych, a także struktury rządowe, które 
wskazują na specjalny status tych instytucji w państwie207. Konsekwencje tego 
stanu rzeczy obrazowo i z pewną dozą ironii przedstawił w jednym z felieto-
nów J. Widacki, określając funkcjonariuszy jako „czarodziejów”. Samo „cza-
rowanie”, zdaniem autora, polega najczęściej na: „przyniesieniu kilku infor-
macji poufnych na temat przeciwników szefa, pokazaniu kilku supertajnych 
(przynajmniej formalnie) dokumentów, od których nowemu szefowi włos się 
jeży, przez ciało przechodzi dreszcz i rodzi się w nim świadomość wstąpienia 
w krąg wtajemniczenia. Przy okazji »czarodzieje« mają okazję zdobyć zaufa-
nie, a on sam zaczyna się identyfikować ze służbami, które ma nadzorować, 
zaczyna patrzeć na świat przez ich okulary, ba, nawet mówić ich slangiem”208.

1.5. Status funkcjonariuszy

Osią rozważań w tej części pracy będą kwestie polityki kadrowej, które 
zostaną przeanalizowane pod kątem wpływu polityków na skład perso-
nalny służb specjalnych209. W omawianych instytucjach wymagana jest 

206  Ibidem, s. 325.
207  Ibidem, s. 325.
208  J. Widacki, Rozważania o prawie i sprawiedliwości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 

2007, s. 57–62; por. M. Subotić, R. Gil, Niedotykalni. WSI, czyli państwo w państwie, „Rzecz
pospolita”, 24–25.04.2004.

209  Zob. P. Gill, Policing Politics..., op. cit., s. 230.
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ponadprzeciętna troska o ich skład osobowy. Wynika to między innymi 
z konieczności przeprowadzania długotrwałych i specjalistycznych szkoleń 
umożliwiających zdobycie odpowiednich umiejętności przez funkcjonariu-
szy, szczególnego charakteru pracy (służby) i – co równie istotne – z respek-
towania neutralności politycznej osób pełniących służbę w tych formacjach. 
Dlatego w służbach specjalnych powinna istnieć duża stabilność zatrudnie-
nia, dla powstania której wymagane jest precyzyjne określenie kryteriów 
naboru, niewynikające z klucza politycznego210. Inną istotną determinantą 
stabilności zatrudnienia są względy bezpieczeństwa państwa, w tym przede 
wszystkim wymóg zachowania tajemnicy państwowej. Częste zmiany ka-
drowe obniżają poziom bezpieczeństwa działań służb specjalnych211. Celnie 
ujął to M. Herman, stwierdzając, że są one instytucjami szczególnie wraż-
liwymi na słabość swojej obsady kadrowej212. Dobór osób niezdolnych do 
ochrony źródeł informacji i metod pracy może spowodować penetrację ta-
kiej instytucji przez służby innych państw. Innym zagrożeniem jest praktyka 
przekazywania informacji do środków masowego przekazu lub dzielenia się 
nimi bez żadnej kontroli z politykami różnych partii politycznych.

Powyższe wnioski skłaniają do przeanalizowania tego, jak kształtowa-
ła się polityka kadrowa w służbach specjalnych od 1990 roku. Na przeło-
mie lat 1989/1990 kwestia ta stała się jednym z szeroko dyskutowanych 
problemów, wywołując spory polityczne na wiele następnych lat. W tam-
tym okresie ścierały się liczne poglądy na temat wyboru drogi postępowa-
nia z aparatem bezpieczeństwa PRL. Warto wspomnieć, że w samym tylko 
resorcie spraw wewnętrznych zatrudnionych było sto kilkadziesiąt tysięcy 
osób, w tym blisko 30 tysięcy funkcjonariuszy policji politycznej. Stosun-
kowo silny był nurt domagający się całkowitej likwidacji tych formacji oraz 
zwolnienia ze służby wszystkich funkcjonariuszy, w skrajnym wariancie bez 
prawa ubiegania się o pracę w budowanych od podstaw nowych służbach. 
W następnych latach pogląd ten stał się dominujący w ugrupowaniach 
usytuowanych po prawej stronie sceny politycznej. Obecnie powszechnie 
określany jest jako „opcja zerowa”213. Sądzono, że takie rozwiązanie pozwoli 

210  A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 296; por. Raport z działalności Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 
2014, s. 12.

211  Por. M. Herman, Potęga wywiadu, op. cit., s. 320.
212  Ibidem, s. 329.
213  Koncepcje wprowadzenia opcji zerowej pojawiały się także w innych państwach naszego 

regionu. Tego rodzaju próby były podejmowane m.in. w Czechosłowacji, gdzie zamknięto dostęp 
do tworzonych od podstaw służb specjalnych dla etatowych funkcjonariuszy i członków partii 
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na ukonstytuowanie się wywiadu i kontrwywiadu o bardziej przejrzystych 
strukturach i przede wszystkim w większym stopniu związanego z wartoś-
ciami charakterystycznymi dla państwa demokratycznego214. 

Drugi z poglądów zwykło się określać jako model mieszany. Przewidy-
wał on możliwość przejścia funkcjonariuszy służb specjalnych PRL do no-
wych służb po przeprowadzeniu stosownej weryfikacji215. Ten wariant został 
zastosowany przez twórców reformy aparatu bezpieczeństwa wewnętrznego 
z 1990 roku. Założeniem była reorganizacja aparatu bezpieczeństwa doko-
nana poprzez usunięcie osób skompromitowanych i niezdolnych do służby 
w warunkach suwerennego i demokratycznego państwa prawnego. Z dru-
giej jednak strony miała ona umożliwić służbę w nowych formacjach wielu 
profesjonalnie przygotowanym osobom, dotąd służącym w MO, Wojskach 
Ochrony Pogranicza czy nawet SB. Celem twórców reformy było też maksy-
malne wykorzystanie bazy materialnej, technicznej, a w pewnym sensie także 
organizacyjnej dawnego MSW216. Krytycznie odniesiono się do możliwości 
budowania kontrwywiadu i wywiadu od podstaw. Sądzono, że takie podejście 
nie uwzględnia realiów zarówno międzynarodowych, jaki i wewnętrznych, 
w jakich znajdowała się Polska w tamtym okresie, a które wymuszały posia-
danie sprawnie działających służb wywiadowczych i kontrwywiadowczych. 
Służby budowane od podstaw nie gwarantowały przejęcia, jeśli nie od razu, 
to po krótkim okresie, złożonych zadań związanych choćby z wykonywaniem 
czynności operacyjno-rozpoznawczych, przygotowaniem ekspertyz, prowa-
dzeniem wywiadu radiowego czy też z obsługą szyfrów. Oprócz braku profe-
sjonalnie przeszkolonych kadr, które nie wywodziłyby się z resortów bezpie-
czeństwa wewnętrznego i obrony, zwracano uwagę, że w tamtym okresie nie 
było zbyt wielu młodych ludzi chętnych do służby w nowych formacjach217.

komunistycznej. Z kolei w NRD uniemożliwiono funkcjonariuszom i współpracownikom służb 
przejście do pracy w zachodnioniemieckich instytucjach odpowiedzialnych za zapewnienie bezpie-
czeństwa państwa. Zob. K.A. Wojtaszczyk (red.), Polskie służby specjalne. Słownik, Wydawnictwo 
ASPRA-JR, Warszawa 2011, s. 148.

214  A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 294–295.
215  Dla Z. Siemiątkowskiego model ten polega na budowaniu nowych służb, ale na podstawie 

zasobów kadrowych i logistycznych dawnego wywiadu i kontrwywiadu. Określa go jako wariant 
węgierski z uwagi na zastosowanie w tym okresie podobnego rozwiązania na Węgrzech. Z kolei 
opcję zerową określa – i w tym wypadku odwołując się do rozwiązań zastosowanych w innych 
krajach postkomunistycznych – jako wariant czeski. Zob. Z. Siemiątkowski, Wywiad a władza. 
Wywiad cywilny w systemie sprawowania władzy politycznej PRL, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 
Warszawa 2009, s. 382–383.

216  K. Kozłowski, A. Milczanowski, J. Widacki, op. cit., s. 202.
217  J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 224; por. A. Gruszczak, op. cit., s. 128.
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Ostatecznie zastosowano rozwiązanie umożliwiające funkcjonariuszom 
SB kontynuowanie służby w UOP albo w innych jednostkach organiza-
cyjnych podległych ministrowi spraw wewnętrznych. Wcześniej jednak 
musieli poddać się postępowaniu kwalifikacyjnemu, zwanemu potocznie 
weryfikacją. Wymagane było nie tylko wykazanie się specjalistycznymi 
umiejętnościami, ale również kwalifikacjami moralnymi, gwarantującymi 
wierną służbę niepodległej Polsce. Tę drugą predyspozycję miały sprawdzać 
komisje kwalifikacyjne. Zgodnie z uchwałą nr 69 Rady Ministrów z 21 maja 
1990 roku218 takie postępowania były dwuinstancyjne i prowadziły je wo-
jewódzkie komisje kwalifikacyjne oraz Komisja Kwalifikacyjna do spraw 
Kadr Centralnych, natomiast instancją odwoławczą była Centralna Komisja 
Kwalifikacyjna (§ 2). W uchwale sformułowano trzy niezbędne przesłanki 
dla pozytywnego przebiegu postępowania. Zgodnie z nimi funkcjonariusz 
SB nie mógł naruszać prawa podczas służby, wykorzystywać stanowiska 
służbowego do celów niezwiązanych ze służbą oraz powinien wykonywać 
obowiązki w sposób nienaruszający praw i godności innych osób (§ 8).

Proces weryfikacji był dobrowolny. W związku z tym objęła ona jedy-
nie te osoby zwolnione z SB po jej rozwiązaniu, które zgłosiły chęć służby 
w UOP, Policji czy Straży Granicznej. Spośród około 24 tysięcy byłych funk-
cjonariuszy SB do weryfikacji stanęło niecałe 14,5 tysiąca osób219, z czego 
8681 przeszło ją pomyślnie w pierwszej instancji, natomiast 4880 funkcjo-
nariuszy odwołało się do Centralnej Komisji Kwalifikacyjnej, która uchy-
liła decyzje komisji wojewódzkich w stosunku do 1800 osób. Ostatecznie 
komisje wydały pozytywne decyzje co do 10 439 funkcjonariuszy. Około 
5 tysięcy z nich zostało zatrudnionych w UOP, pewną liczbę przyjęły Policja 
i Straż Graniczna. Wszyscy niezweryfikowani funkcjonariusze SB odeszli ze 
służby do 31 lipca 1990 roku220.

218  Uchwała nr 69 Rady Ministrów z dnia 21 maja 1990 r. w sprawie trybu i warunków przyj-
mowania byłych funkcjonariuszy Służby Bezpieczeństwa do służby w Urzędzie Ochrony Państwa 
i w innych jednostkach organizacyjnych podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych oraz zatrud-
niania ich w Ministerstwie Spraw Wewnętrznych (M.P. Nr 20, poz. 159).

219  K. Kozłowski we wspomnieniach dotyczących procesu weryfikacji zwraca uwagę, że w zna-
komitej większości dotyczyła ona funkcjonariuszy średniego i niższego szczebla. Natomiast nie 
przystąpiło do niej prawie całe kierownictwo SB: „(...) cała kadra wyższych oficerów – tych trzy-
dziestu kilku generałów, około 4 tysięcy podpułkowników i pułkowników – odeszła ze służby, 
zanim doszło do weryfikacji”. Zob. K. Kozłowski, Rewolucja po polsku, „Przegląd Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 14.

220  W tym okresie następowała również niemal całkowita wymiana kadr kierowniczych w re-
sorcie, odeszli wszyscy szefowie resortu i służb MSW, dyrektorzy departamentów, niemal wszyscy 
szefowie Wojewódzkich Urzędów Spraw Wewnętrznych, zdecydowana większość szefów Rejono-
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W wojskowych służbach specjalnych nie przeprowadzono tak szerokiej 
i przede wszystkim zinstytucjonalizowanej weryfikacji kadr. Nie określono 
jasnych zasad przyjmowania do służby w WSI, a większość stanowisk została 
obsadzona żołnierzami wywiadu wojskowego221. Jak podaje A. Żebrowski, 
reorganizacja w wojskowych służbach specjalnych przeprowadzona w latach 
1990–1992 spowodowała zwolnienie i przeniesienie poza WSI 798 żołnie-
rzy kontrwywiadu i wywiadu wojskowego222. Brak jasno określonych zasad 
przyjmowania do służby w WSI w 1991 roku spowodował, że dość po-
wszechne było przekonanie o związkach łączących te struktury ze służbami 
działającymi w ramach poprzedniego ustroju, łącznie z charakterystyczną 
dla tamtych służb podległością swoim radzieckim, a później rosyjskim od-
powiednikom223. Ostatecznie została stworzona struktura hermetyczna, nie-
poddająca się kontroli ze strony demokratycznie wybranych władz.

W kolejnych latach charakterystyczna była ciągła ingerencja poli-
tyków w kształt personalny UOP. Do służby przyjmowano „nierzadko 
młodych, najczęściej przypadkowych ludzi związanych z określoną opcją 
polityczną”224. Głębokie zmiany personalne były skorelowane z kolejnymi 
wyborami parlamentarnymi i tworzeniem na podstawie ich wyników koa-
licji rządowych. Wskazuje się, że nastąpiły one za rządów koalicji SLD-PSL 
w związku z oskarżeniem premiera o szpiegostwo na rzecz Rosji. Uformo-
wanie po następnych wyborach nowej koalicji miało oznaczać w kwestii po-
lityki kadrowej w UOP „odreagowanie podobnymi metodami”225. Również 
w latach 2001–2002 w cywilnych służbach specjalnych dokonano głębo-
kich zmian personalnych w związku z powołaniem w miejsce UOP dwóch 
nowych agencji. Uchwalona w 2002 roku ustawa stanowiła w przepisach 
przejściowych, że choć funkcjonariusze UOP stają się funkcjonariuszami 
nowych agencji, to równocześnie szefowie ABW i AW mogą w ciągu 14 dni 
od wejścia ustawy w życie wypowiedzieć stosunek służbowy bądź zapro-
ponować warunki służby, których nieprzyjęcie skutkuje natychmiastowym 

wych Urzędów Spraw Wewnętrznych i naczelników wydziałów Wojewódzkich Urzędów Spraw 
Wewnętrznych i w centrali MSW. Wszystkie stanowiska w centrali zostały przekształcone w stano-
wiska cywilne. Zob. P. Piotrowski, Przemiany w MSW w latach 1989–1990, „Biuletyn Instytutu 
Pamięci Narodowej” 2004, nr 4, s. 52.

221  W ten sposób minister obrony narodowej i siły zbrojne zostali pozbawieni osłony kontr-
wywiadowczej.

222  A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 295–297.
223  J. Jakimczyk, Jednostka nr 3362, „Rzeczpospolita”, 16.07.2003, s. A7.
224  A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 295.
225  K. Kozłowski, A. Milczanowski, J. Widacki, op. cit., s. 205; por. A. Żebrowski, Ewolucja 

polskich służb..., op. cit., s. 205.
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rozwiązaniem stosunku służby. Nie został przewidziany żaden tryb odwo-
ławczy od tej decyzji226. Ostatecznie pracy w nowych służbach nie znalazło 
500 funkcjonariuszy (blisko 10% składu osobowego UOP)227.

W ostatnich latach kwestia naboru, postępowania kwalifikacyjnego 
i szkolenia nowo przyjętych funkcjonariuszy niektórych służb specjalnych 
(ABW, CBA), Policji i Straży Granicznej stała się przedmiotem kontroli 
NIK, która objęła okres od 1 stycznia 2010 do 30 czerwca 2012 roku. 
W wynikach kontroli ABW otrzymała ocenę pozytywną pomimo stwier-
dzonych nieprawidłowości. Kontrolerzy NIK za efektywny i transparentny 
uznali system naboru i postępowania kwalifikacyjnego oraz system adaptacji 
zawodowej i szkolenia. Ponadto pozytywnie ocenili stan bazy szkoleniowej 
ABW. Dostrzeżone zasadnicze nieprawidłowości dotyczyły przeprowadza-
nia, wbrew obowiązującym przepisom, badań poligraficznych w stosunku 
do wszystkich kandydatów, długotrwałość postępowania kwalifikacyjnego 
i opóźnienia w składaniu ślubowania przez funkcjonariuszy, co warunku-
je dopuszczenie do realizacji określonych zadań228. NIK zwróciła uwagę na 
stworzoną przez ABW możliwość składania wstępnych ofert przez kandyda-
tów za pośrednictwem Internetu. Kontrolerzy uznali to rozwiązanie za bar-
dzo korzystne z punktu widzenia osób aplikujących, ponieważ przyspiesza 
ono rekrutację i pozwala ograniczyć koszty ubiegania się o przyjęcie do służ-
by. Utworzenie interaktywnego formularza zgłoszeniowego zostało uznane 
przez NIK za godne spopularyzowania w innych służbach229.

Ocena wydana przez NIK na temat drugiej z kontrolowanych służb spe-
cjalnych – CBA – była negatywna. Stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły 
głównie przeprowadzania postępowań kwalifikacyjnych niezgodnie z ustawą 
o CBA i rozporządzeniami wykonawczymi oraz przeprowadzania badań po-
ligraficznych w stosunku do wszystkich kandydatów bez podstawy prawnej. 
Ustalenia NIK dotyczyły też braków w dokumentacji, niesporządzania lub 
nieterminowego sporządzania opinii służbowych oraz nierzetelnego plano-
wania i nieefektywnej realizacji szkoleń230. Przyczyny tych nieprawidłowości 

226  Zob. m.in. K.  Kozłowski, Obiecanki cacanki – a komu radość, „Tygodnik Powszech-
ny”, 2.06.2002; por. A. Gargas, Zemsta. Likwidacja Urzędu Ochrony Państwa, „Gazeta Polska”, 
12.06.2002, s. 3 i 6.

227  Por. A. Marszałek, Dymisje w służbach specjalnych, „Rzeczpospolita”, 1.07.2002.
228  Obszerniej o wynikach kontroli ABW zob. Informacja o wynikach kontroli. Nabór, postę­

powanie kwalifikacyjne i szkolenie nowo przyjętych funkcjonariuszy, Najwyższa Izba Kontroli, De-
partament Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2013, s. 13–15, 31–32, 35–37.

229  Ibidem, s. 11.
230  Obszerniej o wynikach kontroli CBA zob. ibidem, s. 16–18, 32–33, 37–38.
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wynikały, zdaniem kontrolerów NIK, z wielu czynników. Zwrócono uwagę 
przede wszystkim na to, że CBA w okresie objętym kontrolą było stosunko-
wo nową służbą, w związku z czym nie miało jeszcze wypracowanych proce-
dur, którymi może się cieszyć Straż Graniczna, Policja czy choćby ABW. Za-
brakło uregulowań wewnętrznych, które pozwoliłyby na kontrolę procesu 
rekrutacji, nie było także odpowiednich procedur obiegu dokumentów231. 
Natomiast pozytywnym elementem dostrzeżonym przez kontrolerów NIK 
było to, że jeszcze w trakcie przeprowadzania kontroli szef CBA podjął dzia-
łania o charakterze kompleksowym zmierzające do wyeliminowania stwier-
dzonych nieprawidłowości232.

W stosunku do wszystkich służb sformułowane zostały cztery wnioski 
ogólne. Pierwszy dotyczył ujednolicenia wymogów ustawowych dla kan-
dydatów w poszczególnych służbach w takich sytuacjach, kiedy istniejące 
różnice nie są uzasadnione specyfiką zadań realizowanych przez konkretną 
służbę. Zdaniem kontrolerów NIK nie wszystkie różnice wydają się uzasad-
nione. Tę kwestię zobrazowano w raporcie na podstawie przykładu, któ-
ry dotyczył wymogu niekaralności kandydatów do służby. Ustawa o ABW 
oraz AW nie przewiduje expressis verbis wymogu niekaralności kandydatów. 
Zgodnie z ustawą o CBA kandydat nie może być skazany za przestępstwo 
umyślne (art. 48). Natomiast kandydat do służby w Policji i Straży Granicz-
nej w ogóle nie może być karany, bez względu na to, czy popełnił przestęp-
stwo umyślne, czy nieumyślne.

Drugi generalny wniosek sformułowany w raporcie dotyczył „(...) doko-
nania analizy obowiązujących przepisów oraz dostosowania praktyki w za-
kresie naboru kandydatów do ABW i CBA w celu wypracowania rozwiązań 
umożliwiających rzetelną weryfikację kandydatów”233. Zastrzeżenia NIK 
budziło stosowanie badań poligraficznych wobec wszystkich kandydatów, 
w sytuacji kiedy zarówno ustawa o ABW oraz AW (art. 46 ust. 2), jak i usta-
wa o CBA (art. 50) dopuszczają takie badanie tylko wobec kandydatów 
ubiegających się o stanowiska wymagające szczególnych umiejętności lub 
predyspozycji234. Należy podkreślić, że NIK nie kwestionowała celowości 

231  Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Spraw Wewnętrznych (nr 108) z dnia 26 września 
2013 r., Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, kadencja VII, Warszawa 2013, s. 10–11.

232  Ibidem, s. 6.
233  Informacja o wynikach kontroli. Nabór..., op. cit., s. 11.
234  Kontrola NIK wykazała, że zarówno szef CBA, jak i szef ABW nie określili grupy stano-

wisk, w przypadku których kandydatów ubiegających się o te stanowiska obowiązywałoby prze-
prowadzenie badania poligraficznego. Odnosząc się do tej kwestii podczas posiedzenia Komisji 
Spraw Wewnętrznych, zastępca szefa ABW stwierdził: „Rzeczywiście te badania [badania poligra-
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stosowania takich badań wobec wszystkich kandydatów jako skuteczne-
go sposobu weryfikacji, na co zwracali uwagę podczas kontroli szefowie 
ABW i CBA. Uwagi odnosiły się do braku podstawy prawnej do takich 
„powszechnych” badań. Zdaniem NIK w obecnym stanie prawnym nie 
można pogodzić takiej praktyki z wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP zasadą 
legalizmu. Dostrzeżona przez NIK kwestia badań poligraficznych odnosi się 
również do pierwszego z formułowanych w omawianym raporcie wniosków 
generalnych – mianowicie do braku jednolitych wymagań stawianych kan-
dydatom do poszczególnych służb. Warto zauważyć, że inna z kontrolowa-
nych formacji – Straż Graniczna może poddawać wszystkich kandydatów 
do służby badaniom poligraficznym235.

Kolejna rekomendacja odnosiła się do skrócenia czasu postępowań kwa-
lifikacyjnych oraz ograniczenia ich uciążliwości dla kandydatów. Podczas 
kontroli stwierdzono wiele przypadków, gdzie postępowania kwalifikacyjne 
trwały dwa, a czasami nawet ponad trzy lata. Kontrolerzy spojrzeli na to 
zagadnienie również z perspektywy obywateli. W tym kontekście wymaga 
się od nich zbyt długiego okresu oczekiwania. Z drugiej strony pozbawia to 
poszczególne służby wartościowych kandydatów, którzy spełniają wymogi, 
ale z racji zbyt długiego oczekiwania podejmują inną pracę236.

Ostatni generalny wniosek z omawianego raportu dotyczy „wzmocnienia 
nadzoru nad realizacją przez ABW i CBA zadań w zakresie naboru kandyda-
tów”. Dodatkowo w tej sprawie została wniesiona interpelacja przez jednego 
z posłów237. W odpowiedzi na pytanie dotyczące wzmocnienia nadzoru nad 
naborem kandydatów między innymi do służb specjalnych minister spraw 

ficzne – przyp. M.K.] to może lekka nadgorliwość ze strony naszych oficerów rekruterów... Nato-
miast po rozważeniu argumentów przedstawionych przez NIK szef ABW uwzględnił skierowany 
wniosek i 28 maja 2013 r. wydał zarządzenie w sprawie stanowisk w ABW wymagających przepro-
wadzenia badań psychofizjologicznych. W skrócie można powiedzieć, że dotyczy to – jeśli się nie 
mylę – około 80% stanowisk, czyli w przypadku pozostałych 20% te wymagania nie są konieczne. 
Niemniej jednak były one tylko jednym z elementów postępowania, bo nawet w przypadku od-
mowy poddania się tym badaniom mamy mechanizmy weryfikacji różnych wątpliwości i to wcale 
nie oznaczało, że kandydat zostawał przekreślony, zwłaszcza że muszą być też spełnione określone 
warunki poddania się tym badaniom, predyspozycje”. Zob. Pełny zapis przebiegu posiedzenia Ko­
misji Spraw Wewnętrznych (nr 108)..., op. cit., s. 12–13.

235  M.  Zagdan, Polygraph in the Polish Secret Service, „European Polygraph” 2007, nr 2, 
s. 105–114.

236  Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Spraw Wewnętrznych (nr 108)..., op. cit., s. 8.
237  Interpelacja nr 18122 w sprawie nadzoru nad naborem kandydatów do służby w Policji i służ­

bach specjalnych [w:] Załączniki do Sprawozdania stenograficznego z 43. posiedzenia Sejmu Rzeczy­
pospolitej Polskiej w dniach 12, 13 i 14 czerwca 2013 r. zawierające informację Marszałka Sejmu 
o wpływie interpelacji i zapytań poselskich oraz odpowiedzi na nie, a także ich teksty, Sejm Rzeczypo-
spolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa 2013, s. 171.
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wewnętrznych stwierdził, że kontrolowane służby z „należytą starannością” 
podeszły do sformułowanych przez NIK zastrzeżeń. Poza wydaniem szere-
gu decyzji oraz zarządzeń przez szefów tych służb, minister poinformował 
o podjęciu działań legislacyjnych ukierunkowanych na modyfikację dotych-
czasowych regulacji. Nie odniósł się natomiast do innych sposobów wzmoc-
nienia nadzoru238.

Kontrola przeprowadzona przez NIK ukazuje, jak istotne dla usprawnie-
nia służb specjalnych jest wpisanie ich działalności w ogólne zasady funk-
cjonowania państwa demokratycznego. W literaturze przedmiotu zwraca 
się uwagę na konieczność krzewienia wartości demokratycznych w sektorze 
bezpieczeństwa239. Ma to pomagać w integrowaniu się formacji odpowie-
dzialnych za zapewnienie bezpieczeństwa i porządku publicznego ze społe-
czeństwem oraz redukować zagrożenie płynące z ich strony dla demokracji. 
Do takich potencjalnych zagrożeń zalicza się między innymi wywieranie 
sprzecznego z konstytucją wpływu na działalność państwa, w skrajnym 
wypadku przejawiającą się nawet udziałem w zamachu stanu240. Innymi 
zagrożeniami są niewłaściwe korzystanie ze środków publicznych i łama-
nie praw człowieka przez funkcjonariuszy tych służb, na przykład poprzez 
niezgodne z prawem stosowanie czynności operacyjno-rozpoznawczych. 
W związku z tym postuluje się wprowadzenie w strukturach organizacyj-
nych odpowiednich mechanizmów, które pozwalają na lepsze zrozumienie 
i poszanowanie wartości, instytucji oraz zasad demokratycznych. Takie me-
chanizmy znajdujące się wewnątrz struktury organizacyjnej są niezbędnym 
dopełnieniem zinstytucjonalizowanej kontroli zewnętrznej241.

Na pierwsze miejsce wysuwa się tutaj dbałość o etos w poszczególnych 
służbach specjalnych połączona z propagowaniem zasady poszanowania 
prawa, konstytucji i instytucji państwa. Odniesienia do tych kwestii można 
znaleźć w tekście roty składanej przez funkcjonariuszy przed przystąpieniem 
do służby242, którą zobowiązani są przestrzegać (art. 47 ust. 1 ustawy o ABW 

238  Odpowiedź na interpelację nr 18122 [w:]  Załączniki do Sprawozdania stenograficznego  
z 47. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 27, 28, 29 i 30 sierpnia 2013 r. zawie­
rające informację Marszałka Sejmu o wpływie interpelacji i zapytań poselskich oraz odpowiedzi na 
nie, a także ich teksty, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa 2013, s. 549–550.

239  Zob. H.  Born, Parlamentarny nadzór nad sektorem bezpieczeństwa. Zasady, mechanizmy 
i praktyki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 153–162.

240  M. Bankowicz, Zamach stanu. Studium teoretyczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloń-
skiego, Kraków 2009, s. 92–94.

241  Zob. H. Born, op. cit., s. 153.
242  NIK podczas kontroli ABW stwierdziła wielomiesięczne opóźnienia w składaniu przy-

sięgi przez nowo przyjętych funkcjonariuszy, natomiast w przypadku CBA wskazano na cztery 
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oraz AW; art. 51 ust. 1 ustawy o CBA; art. 6 ust. 1 ustawy o SKW oraz 
SWW). Mimo różnic w treści roty w poszczególnych służbach można wy-
odrębnić pewien wspólny katalog. Składają się na niego: służba Narodowi 
(w SKW i SWW – Rzeczypospolitej Polskiej), wierność konstytucyjnym 
organom państwa, przestrzeganie prawa oraz w razie potrzeby wykonywanie 
powierzonych zadań z narażeniem zdrowia i życia243. Co oczywiste, przysię-
ga nie obliguje do wierności konkretnemu przywódcy politycznemu czy też 
określonej partii politycznej, tak jak to było w Polsce przed 1989 rokiem244. 
Niemniej istotne jest to, że funkcjonariusz, składając ślubowanie, podejmu-
je się wykonania zadań, które mogą się wiązać z zagrożeniem jego zdrowia 
lub życia245. Wagę ślubowania podkreśla specjalny ceremoniał, określony dla 
każdej służby w zarządzeniu246. Dla H. Borna treść roty obliguje nie tylko 
funkcjonariuszy ją składających, ale również powinna stanowić dyrektywę 
dla sprawujących kontrolę i nadzór nad służbami specjalnymi w sensie tego, 
czego można od nich oczekiwać, a czego zdecydowanie nie. Chodzi tutaj 
o uznanie etosu tych służb (docenianie tych instytucji) oraz poszanowanie 
ich neutralności politycznej247.

przypadki nieudokumentowania złożenia przysięgi przez nowo przyjętego funkcjonariusza. Zob. 
Informacja o wynikach kontroli. Nabór..., op. cit., s. 31–32.

243  Najbardziej rozbudowaną treść ma rota składana przez funkcjonariuszy ABW i AW. Zgod-
nie z art. 47 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW składają oni przysięgę o następującej treści: „Ja, oby-
watel Rzeczypospolitej Polskiej, świadom podejmowanych obowiązków funkcjonariusza Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego (Agencji Wywiadu), ślubuję: służyć wiernie Narodowi, chronić 
ustanowiony Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej porządek prawny, strzec bezpieczeństwa Pań-
stwa i jego obywateli, nawet z narażeniem życia. Wykonując powierzone mi zadania, ślubuję pil-
nie przestrzegać prawa, dochować wierności konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, 
przestrzegać dyscypliny służbowej oraz wykonywać rozkazy i polecenia przełożonych. Ślubuję 
strzec tajemnicy prawnie chronionej, honoru, godności i dobrego imienia służby oraz przestrzegać 
zasad etyki zawodowej”.

244  W kontekście składania przysięgi na wierność partii politycznej warto przytoczyć fragment 
roty składanej między innymi przez funkcjonariuszy SB. Treść roty znajdowała się w art. 4 ust. 1 
Ustawy z dnia 31 lipca 1985 r. o służbie funkcjonariuszy Służby Bezpieczeństwa i Milicji Obywa-
telskiej Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 38, poz. 181) i brzmiała następująco: „Ja, 
obywatel Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, świadom podejmowanych obowiązków funkcjona-
riusza pełniącego służbę w resorcie spraw wewnętrznych, ślubuję: służyć wiernie socjalistycznej 
ojczyźnie – Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Narodowi Polskiemu i Polskiej Zjednoczonej Partii 
Robotniczej, chronić konstytucyjne zasady ustrojowe Państwa i jego bezpieczeństwo, nawet z na-
rażeniem życia i zdrowia”.

245  Zob. A. Szewczyk, Status prawny funkcjonariuszy wojskowych służb specjalnych, „Wojskowy 
Przegląd Prawniczy” 2007, nr 3, s. 85.

246  Zarządzenie nr 4/06 szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego z dnia 6 września 2006 r. 
w sprawie ceremoniału składania przysięgi funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego 
(Dz.Urz. CBA z dnia 21 grudnia 2007 r.).

247  H. Born, op. cit., s. 153.
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Przejawem nadania wysokiej rangi służbie funkcjonariuszy wywiadu 
i kontrwywiadu jest przyznanie prezydentowi kompetencji do mianowania 
na pierwszy stopień w korpusie oficerów oraz na stopień generała brygady 
funkcjonariuszy wywiadu i kontrwywiadu. Taka uroczysta nominacja odby-
ła się na przykład w 2006 roku, kiedy w gmachu ABW prezydent wręczał 
akty mianowania na pierwszy stopień oficerski funkcjonariuszom tej służby. 
W promocji oficerskiej wzięli udział ponadto: szef Biura Bezpieczeństwa 
Narodowego, Koordynator do spraw Służb Specjalnych, Prokurator Kra-
jowy. W przemówieniu, skierowanym do nowo mianowanych oficerów, 
prezydent podkreślił ważną rolę ABW w zapewnieniu bezpieczeństwa we-
wnętrznego państwa i ochrony porządku konstytucyjnego Rzeczypospolitej 
Polskiej248.

Więcej miejsca warto poświęcić kwestii neutralności politycznej. Obo-
wiązująca konstytucja posługuje się wprawdzie tym pojęciem, odnosząc je 
jednak wyłącznie do żołnierzy, stanowiąc w art. 26 ust. 2 zasadę neutralności 
sił zbrojnych w sprawach politycznych. Pod pojęciem neutralności politycz-
nej B. Banaszak rozumie powstrzymanie się od uczestnictwa w bieżącym ży-
ciu politycznym i niepopieranie żadnej z partii politycznych lub organizacji; 
natomiast w razie gdyby pomiędzy poszczególnymi organami państwowymi 
lub poszczególnymi władzami wystąpiły spory natury politycznej, neutral-
ność oznacza wymóg powstrzymania się od zajmowania merytorycznego 
stanowiska w tych sprawach. Warty podkreślenia jest wymóg przyjmowa-
nia takiej właśnie postawy wobec aktualnych dylematów, a tym bardziej 
wobec bieżących sporów politycznych. Siły zbrojne nie mogą w najmniej-
szym stopniu pretendować do udziału w prowadzeniu polityki państwa, 
w tym również do udziału w prowadzeniu polityki obronnej i w zakresie 
bezpieczeństwa państwa, choć można się zgodzić, iż nie powinny być z tego 
zupełnie wyłączane249. Omawianą zasadę, ujętą jako „zasada apolityczności 
wojska”, Trybunał Konstytucyjny jeszcze przed wejściem w życie obowiązu-
jącej konstytucji uznał za jeden ze standardów demokratycznego państwa 
prawnego250.

Wydaje się, że rozważania doktryny dotyczące rozumienia tego pojęcia 
nie tracą na znaczeniu w odniesieniu do służb specjalnych, ponieważ trudno 

248  Zob. komunikat zamieszczony na oficjalnej stronie internetowej ABW, URL: http://www.
abw.gov.pl/pl/aktualnosci110,Lech-Kaczynski-wreczyl-akty-mianowania-na-pierwszy-stopien-
-oficerski-funkcjonari.html (data dostępu: 21.09.2016).

249  B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 192.
250  Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1997 r., sygn. akt K 24/96.
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wskazać zasadniczą różnicę między neutralnością polityczną w siłach zbroj-
nych a w służbach specjalnych. Po drugie, także w służbach specjalnych 
(SKW, SWW) obok funkcjonariuszy pełnią służbę żołnierze, a do 2006 roku 
WSI była formacją wchodzącą w skład sił zbrojnych. W 1990 roku ustawo-
wo zagwarantowano neutralność polityczną funkcjonariuszy Policji, UOP 
i Straży Granicznej, zabraniając im członkowstwa w partiach politycznych. 
Miało to na celu odcięcie się od rozwiązań obowiązujących w poprzednim 
systemie i nawiązanie do okresu II Rzeczypospolitej Polskiej251. Służby bez-
pieczeństwa przed 1990 rokiem były w wysokim stopniu upartyjnione – 
niemal w stu procentach ich obsada należała do PZPR252.

Zakaz członkowstwa w partii politycznej (art. 81. ust. 1 ustawy o ABW 
oraz AW; art. 73 ust. 1 ustawy o CBA; art. 40 ust. 1 ustawy o służbie funk-
cjonariuszy SKW oraz SWW) stanowi tylko jedno z wielu ograniczeń praw 
obywatelskich funkcjonariuszy służb specjalnych. Inne dotyczą ogranicze-
nia swobody poruszania (art. 82 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 74 
ust. 1 ustawy o CBA; art. 41 ust. 1 ustawy o służbie funkcjonariuszy SKW 
oraz SWW), korzystania z wolności słowa czy też prawa do zrzeszania się253. 
Ograniczenie w zakresie wolności wyboru i wykonywania zawodu (art. 80 
ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 72 ust 1 ustawy o CBA, art. 39 ust. 1 
ustawy o służbie funkcjonariuszy SKW oraz SWW). W tym wypadku naj-
bardziej restrykcyjne ograniczenia w związku z wykonywaną działalnością 
występują w CBA. Funkcjonariusze tej służby nie mogą pozostawać w sto-
sunku pracy lub podejmować działalności zarobkowej poza służbą. Tego ro-
dzaju zakaz ma ich chronić przed wpływaniem na wykonywanie ich służby 
innych pracodawców lub osób, z którymi wspólnie prowadzą działalność 
gospodarczą, a jednocześnie przed uniemożliwieniem bezstronnego pełnie-
nia obowiązków służbowych254.

251  K. Kozłowski, A. Milczanowski, J. Widacki, op. cit., s. 204.
252  Ibidem, s. 202.
253  Ibidem, s. 106.
254  Zakaz ten nie ma charakteru bezwzględnego. Wyjątkowo na wniosek funkcjonariuszy sze-

fowie służb mogą zezwolić funkcjonariuszowi na wykonywanie zajęcia zarobkowego poza służbą, 
gdy spełnione są łącznie dwie przesłanki: zajęcie zarobkowe ma charakter naukowy lub naukowo-
-dydaktyczny. Do takiej działalności należy zaliczyć pisanie tekstów do wydawnictw o charakterze 
naukowym, pisanie książek naukowych, prowadzenie zajęć na uczelniach wyższych.



90 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

***

Rozpoznanie zagadnienia umiejscowienia służb specjalnych w porządku 
konstytucyjnym pozwala wysunąć wniosek, że częste reformy w tej materii 
utrudnią określenie statusu ustrojowego tych formacji. Dość wspomnieć, 
że na początku lat dziewięćdziesiątych w Polsce funkcjonowały dwie takie 
służby, a obecnie działa ich pięć. Warto też zwrócić uwagę na zmieniający 
się w różnych okresach status szefów tych służb. W rozdziale przedstawione 
zostały różne rozwiązania odnośnie do neutralności politycznej kierowni-
ków tych formacji i zakresu ich odpowiedzialności za sferę bezpieczeństwa 
państwa. Od 1990 roku realizowane było całe spektrum takich rozwiązań, 
począwszy od powoływania wyższych rangą funkcjonariuszy na szefów służb 
specjalnych, poprzez powoływanie na te stanowiska polityków przy tych 
samych rozwiązanych formalnych, a skończywszy na przyjęciu ustawowych 
rozwiązań zakładających nadanie szefom tych służb rangi sekretarzy stanu.

Częste zmiany organizacyjne były połączone z głębokimi zmianami ka-
drowymi, motywowanymi głównie względami politycznymi. Spory na tej 
płaszczyźnie rozpoczęły się już na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięć-
dziesiątych. W następnych latach kilkakrotnie zauważalna była ingerencja 
polityków w obsadę personalną służb, której rytm wyznaczały kolejne wy-
bory parlamentarne i tworzenie nowych koalicji rządowych. Taka praktyka 
ingerencji w sprawy personalne ma wpływ na określenie pozycji ustrojowej 
służb specjalnych, ponieważ jedną z podstawowych zasad w budowaniu 
podstaw organizacyjnych tych formacji jest respektowanie neutralności po-
litycznej funkcjonariuszy służb specjalnych.

W powyższe uwagi wpisują się postulaty sformułowane w aktualnej 
Strategii Bezpieczeństwa Narodowego, zgodnie z którą poprawy wyma-
ga organizacja służb specjalnych, ich wyposażenie oraz sposób szkolenia 
funkcjonariuszy. Według tego dokumentu „priorytetowo w rozwoju służb 
specjalnych należy traktować jakość kadr tych służb oraz wdrożenie naj-
nowszych zinformatyzowanych technicznych systemów wywiadowczych 
i kontrwywiadowczych”255.

255  Strategia Bezpieczeństwa..., op. cit., s. 47–48.



Rozdział II

Zadania służb specjalnych w systemie 
bezpieczeństwa państwa

2.1. Uwagi ogólne

Usytuowanie służb specjalnych w systemie organów państwowych jest w du-
żym stopniu zdeterminowane przez zakres wykonywanych zadań. Dlatego 
niezbędne wydaje się określenie ich właściwości w ramach funkcji państwa 
rozumianych jako podstawowe kierunki działalności danego kraju1. Zgod-
nie z ujęciem zaproponowanym przez M. Sobolewskiego funkcja państwa 
oznacza „skutki działania władzy państwowej w stosunku do potrzeb społe-
czeństwa jako całości oraz interesów i dążeń jego poszczególnych części”2. 
Takie rozumienie funkcji państwa jest istotne dla prowadzonych rozważań, 
ponieważ wiąże to zagadnienie z wypełnianiem przez władzę państwową za-
dań skierowanych do społeczeństwa. Pozwala to spojrzeć na nie z perspek-
tywy zasad ustrojowych przedstawionych w pierwszym rozdziale, jak zasada 
państwa jako dobra wspólnego wszystkich obywateli czy zasada państwa 
demokratycznego.

Zgodnie z jedną z zaproponowanych w piśmiennictwie typologii funkcje 
państwa można systematyzować w zależności od sfery, w której występują 
skutki tego działania. Takie kryterium podziału, dokonane ze względu na 
terytorialny zasięg działania władzy państwowej, pozwala na wyróżnienie 
dwóch zasadniczych funkcji państwa. Pierwsza – określana jako funkcja 

1  Zob. S. Ehrlich, Wstęp do nauki o państwie i prawie, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, 
Warszawa 1971, s. 59.

2  M. Sobolewski, Podstawy teorii państwa, nakładem Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 
1986, s. 53; por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, 
s. 536.
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zewnętrzna – polega na utrzymywaniu relacji zewnętrznych przez władzę 
państwową, w tym głównie z pozostałymi państwami i organizacjami mię-
dzynarodowymi. Druga sfera obejmuje wewnętrzną działalność administra-
cyjną, gospodarczo-organizacyjną i kulturalną. Najczęściej ujmowana jest 
jako funkcja wewnętrzna i polega, najogólniej rzecz ujmując, na „organizo-
waniu i regulowaniu współżycia jednostek i grup objętych społeczeństwem 
państwowym”3. Służby specjalne działają w obrębie obu tych sfer. Doko-
nując pewnych uogólnień, można stwierdzić, że aktywność w ramach funk-
cji zewnętrznej zasadniczo jest domeną służb wywiadowczych, natomiast 
służby kontrwywiadowcze i służby bezpieczeństwa skupiają znaczącą część 
swojej działalności w ramach funkcji wewnętrznej. W przypadku tych for-
macji zachowuje aktualność ogólna konstatacja, że między tymi dwiema 
funkcjami zachodzi ścisła współzależność, a granice między nimi często ule-
gają zatarciu4.

Dla J. Kucińskiego celem funkcji zewnętrznej jest między innymi zapew-
nienie bezpieczeństwa państwa na zewnątrz, w tym podejmowanie w środo-
wisku międzynarodowym działań na rzecz utrwalania niepodległości, suwe-
renności i integralności terytorialnej danego kraju. Funkcja zewnętrzna to 
też ochrona interesów politycznych, gospodarczych czy ochrona obywateli 
przebywających za granicą. Jej wypełnianie ma także służyć zapewnieniu ko-
rzystnych stosunków politycznych, gospodarczych i kulturalnych z innymi 
podmiotami prawa międzynarodowego5. Rola służb specjalnych, w tym 
zwłaszcza służb wywiadowczych, przy tak zarysowanej funkcji zewnętrznej 
może być rozpatrywana niemal we wszystkich tych działaniach.

Funkcję wewnętrzną państwa ze względu na jej znaczne rozbudowanie 
można podzielić na funkcje bardziej szczegółowe6. W piśmiennictwie wyod-
rębnia się cztery zasadnicze sfery życia społeczeństwa, w jakich przejawia się 
działalność państwa w ramach funkcji wewnętrznej: ochrona ustroju, kwestie 
gospodarcze, społeczne oraz związane z kulturą i edukacją7. Główna część ak-
tywności służb specjalnych ogniskuje się wokół funkcji ochrony ustroju, na 
którą składa się całe spektrum działalności państwa w ramach wewnątrzpań-
stwowych stosunków społecznych, zmierzającej do utrzymania i umacniania 

3  M. Sobolewski, op. cit., s. 56 i 63–64; por. J. Kuciński, Nauka o państwie, Wyższa Szkoła 
Zarządzania i Prawa, Warszawa 2012, s. 80.

4  Zob. m.in. E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczeństwa państwa, Krajowa Agencja Wydaw-
nicza, Rzeszów 1988, s. 11.

5  J. Kuciński, op. cit., s. 85–86.
6  M. Sobolewski, op. cit., s. 56.
7  J. Kuciński, op. cit., s. 80.
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istniejącego ustroju politycznego oraz gospodarczego i społecznego. Funkcja 
ta bywa określana jako pierwotna i podstawowa w stosunku do pozostałych. 
Argumentacja przekonująca do takiego stanowiska sprowadza się do twier-
dzenia, że bezpieczne funkcjonowanie państwa staje się wartością najwyższą 
i warunkiem sine qua non wykonywania pozostałych funkcji8.

Podział funkcji państwa na zewnętrzne i wewnętrzne stanowi podstawę 
uporządkowania treści w tym rozdziale pracy, a zwłaszcza dwóch pierwszych 
jego części. Na początku rozpoznane zostaną zadania służb wywiadowczych, 
które co do zasady wykonywane są poza granicami kraju. Zgodnie z art. 6 
ust. 2 Ustawy z dnia 24 maja 2002 roku o Agencji Bezpieczeństwa We-
wnętrznego oraz Agencji Wywiadu9 (ustawa o ABW oraz AW), a także zgod-
nie z art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 roku o Służbie Kontrwywia-
du Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego10 (ustawa o SKW oraz 
SWW) polskie służby wywiadowcze (AW i SWW) realizują swoje zadania 
poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast ich działalność na te-
rytorium państwa może być prowadzona wyłącznie w związku z działalnoś-
cią poza granicami kraju (art. 6 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW; art. 6 ust. 3 
ustawy o SKW oraz SWW). Z kolei na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 
wykonują swoje zadania, omawiane w dalszej części rozdziału, służby kontr-
wywiadowcze: ABW i SKW (art. 5 ust. 2 ustawy o ABW oraz AW; art. 5 
ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW). Podział między pierwszą a drugą częścią 
rozdziału przebiega na linii: służby specjalne prowadzące swoje działania 
w ramach funkcji zewnętrznej państwa (AW i SWW) a służby specjalne 
prowadzące swoje działania w ramach funkcji wewnętrznej państwa (ABW 
i SKW). Należy podkreślić, że nie można tego podziału utożsamiać z wyod-
rębnieniem z jednej strony aktywności wywiadowczej, a z drugiej – aktyw-
ności kontrwywiadowczej polskich służb specjalnych. Wynika to stąd, że 
zarówno wywiadem, jak i kontrwywiadem zajmują się służby wywiadowcze 
oraz kontrwywiadowcze. Przykładowo działalność kontrwywiadowcza prze-
jawiająca się w wykrywaniu aktywności obcych służb wywiadowczych oraz 
niweczeniu efektów ich działalności jest prowadzona przez AW za granicą 
między innymi poprzez ochronę kontrwywiadowczą placówek dyploma-
tycznych.

8  Ibidem, s. 81; por. M. Lisiecki, Bezpieczeństwo publiczne w ujęciu systemowym [w:] J. Czap-
ska, J. Widacki (red.), Bezpieczny obywatel – bezpieczne państwo, Redakcja Wydawnictw KUL, 
Lublin 1998, s. 91.

9  Dz.U. z 2016 r., poz. 1897.
10  Dz.U. z 2016 r., poz. 1318.
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Z kolei trzecia, ostatnia część rozdziału będzie poświęcona pozostałym, 
wykonywanym w ramach funkcji wewnętrznej państwa, zadaniom służb 
specjalnych. Zostały one określone jako zadania policyjne z uwagi na ich 
podobieństwo do zadań wykonywanych przez służby policyjne, w tym 
głównie przez Policję i Straż Graniczną. Wyodrębnienie tej grupy zadań 
jako osobnego zagadnienia wynika z obserwowanej na przestrzeni ostatnie-
go ćwierćwiecza tendencji do rozszerzania zadań służb specjalnych. Taka 
tendencja była zauważalna w przypadku UOP, a później ABW. Odrębne 
zagadnienie stanowi CBA, które można określić jako formację o charakte-
rze policji antykorupcyjnej. Taki rozrost obszaru zadań służb specjalnych 
wymaga osobnego omówienia, ponieważ ma on dalekosiężne konsekwencje 
dla funkcjonowania tych formacji. Z jednej strony stwarza trudności z ko-
ordynacją działań w obrębie samych służb specjalnych, na przykład między 
ABW a CBA odnośnie do przeciwdziałania korupcji, a z drugiej – wywołuje 
spory kompetencyjne z innymi organami bezpieczeństwa i porządku pub-
licznego: z Policją odnośnie do przestępczości gospodarczej, z Policją i Stra-
żą Graniczną co do przestępczości narkotykowej czy z większością służb 
mundurowych w kwestii terroryzmu. Podstawowy dylemat rozważany w tej 
części pracy sprowadza się do zagadnienia rozrostu zakresu zadań wykony-
wanych przez służby specjalne oraz pytania, w jakim stopniu formacje te 
powinny wykonywać zadania policyjne.

Omawiając zadania służb specjalnych, warto wspomnieć o jeszcze 
jednym podziale, który przebiega wzdłuż linii: czas wojny i czas pokoju. 
W szczególności zadania wykonywane przez służby wywiadowcze nabierają 
większego znaczenia w czasie wojny. Kwestie te pomimo swej doniosłości 
będą poruszane w pracy w ograniczonym zakresie, przede wszystkim z uwa-
gi na fakt, że w momencie konfliktu zbrojnego możemy mówić o zupełnie 
innych, trudnych do przewidzenia warunkach ustrojowych11.

2.2. Zadania służb wywiadowczych

M.M. Lowenthal wskazuje na trzy główne ujęcia w definiowaniu wywiadu 
(intelligence). W pierwszym jest on utożsamiany z procesem, w którym pewien 
typ informacji dotyczący między innymi zagrożeń bezpieczeństwa państwa 

11  Na ten temat zob. m.in. M. Herman, Potęga wywiadu, Dom Wydawniczy Bellona, War-
szawa 2002, s. 150–156.
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jest analizowany, przetwarzany i stale przekazywany dysydentom politycznym 
lub dowódcom wojskowym. Przekazywanie tych informacji osobom zajmu-
jącym najwyższe stanowiska w administracji państwowej i siłach zbrojnych 
ma na celu optymalizację podejmowanych przez nie decyzji dotyczących pro-
wadzenia polityki państwa czy też prowadzenia działań militarnych. Jednak 
ich rola, zdaniem M.M. Lowenthala, nie powinna ograniczać się do biernego 
odbioru przygotowanych analiz, lecz winna obejmować również wyznaczanie 
służbom wywiadowczym zadań zgodnie z aktualnymi potrzebami państwa12. 
W tym rozumieniu wywiad jest formą aktywności państwa mającą służyć 
zrozumieniu działania podmiotów zagranicznych i wpływaniu na działalność 
tych podmiotów13. Ta aktywność najczęściej jest konceptualizowana w formie 
procesu określanego jako cykl wywiadowczy (intelligence cycle), który polega 
na zdobywaniu i gromadzeniu informacji, następnie ich analizowaniu i prze-
kazywaniu najwyższym organom państwa. Takie ujęcie pozwala na klarowne 
ukazanie relacji między służbami wywiadowczymi a podmiotami je nadzo-
rującymi, które są najczęściej równocześnie beneficjentami pracy wywiadu. 
Dlatego kwestia ta będzie szerzej omawiana w dalszej części rozważań.

Wywiad może być też rozumiany jako „produkt” (product) czy rezul-
tat wyżej opisanego procesu, najczęściej przybierający postać dokumentu 
rozpowszechnianego wśród określonej grupy odbiorców14. Według wielolet-
niego pracownika brytyjskich służb specjalnych J. Hughesa-Wilsona infor-
macja wywiadowcza to „przetworzona dokładna informacja przedstawiona 
w odpowiednim czasie w celu umożliwienia osobie podejmującej decyzję 
podjęcie wszelkich potrzebnych działań”15.

Trzecie rozumienie wywiadu odwołuje się do aspektów organizacyj-
nych i utożsamia wywiad ze strukturą organizacyjną – w przeciwieństwie 
do dwóch poprzednich ujęć skupiających się na aspektach funkcjonalnych. 
Taka struktura zajmuje się zadaniami charakterystycznymi dla pierwszego 
z wyżej przedstawionych ujęć wywiadu, a wyniki jej pracy są dostarcza-
ne rządzącym w postaci informacji wywiadowczych – drugie rozumienie 

12  M.M.  Lowenthal, Intelligence: From Secret to Policy, 5 ed., CQ Press, Washington, DC 
2012, s. 67–70; por. M. Herman, Intelligence Services in the Information Age, Frank Cass, London 
2001, s. 3 i przywołana tam literatura.

13  M. Warner, Wanted. A Definition of “Intelligence” [w:] Ch. Andrew, R.J. Aldrich, W.K. Wark 
(eds.), Secret Intelligence: A Reader, Routledge, London–New York 2009, s. 34.

14  M.M.  Lowenthal, op. cit., s. 9; por. L.K.  Johnson, Secret Agencies: U.S.  Intelligence in 
a Hostile World, Yale University Press, New Haven 1996, s. 119.

15  J. Hughes-Wilson, Największe błędy wywiadów świata, Dom Wydawniczy Bellona, War-
szawa 2002, s. 12.
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wywiadu16. Podobnie wywiad jest definiowany w dokumentach NATO, 
gdzie intelligence oznacza: „produkt wynikający z przetworzenia informacji 
dotyczących innych państw, wrogich lub potencjalnie wrogich sił lub ele-
mentów albo obszarów rzeczywistych lub potencjalnych działań. Termin ten 
jest stosowany także do określenia działania, którego wynikiem jest ten pro-
dukt, oraz do struktur zaangażowanych w taką działalność”17. W związku 
z tym, że ujmowaniu służb specjalnych przez pryzmat ich struktur organi-
zacyjnych poświęcony został poprzedni rozdział, przedmiotem dalszych roz-
ważań będą aspekty funkcjonalne związane z działalnością tych instytucji.

W pierwszej kolejności przedstawione zostanie podstawowe zadanie 
służb specjalnych polegające na zdobywaniu pilnie strzeżonych informacji 
politycznych, wojskowych i gospodarczych18. Po krótkiej charakterystyce 
dziedzin, w których aparat wywiadu najczęściej udziela wsparcia, tj. w spra-
wach zagranicznych, gospodarczych i obronności19, zaprezentowany będzie 
ustawowy katalog zadań AW i SWW. Na podstawie aktów normatywnych 
pokazane zostaną również inne, niezwiązane ze zdobywaniem informacji, 
zadania polskich służb wywiadowczych. Po ich omówieniu przybliżona bę-
dzie koncepcja cyklu wywiadowczego, która pozwala objaśnić, w jaki spo-
sób może się odbywać wsparcie polityki państwa przez służby wywiadowcze. 
Znaczenie tego zagadnienia wynika stąd, że o wartości zdobytej informacji 
nie decyduje tylko i wyłącznie to, jak bardzo była ona strzeżona. Jeśli ma ona 
spełnić swoje zadanie, musi dotyczyć spraw istotnych dla bezpieczeństwa 
państwa i jednocześnie zostać dostarczona odbiorcom informacji z wyprze-
dzeniem, aby mogli podjąć stosowne działania20.

16  Por. J. Konieczny, Analiza w wywiadzie zagranicznym [w:] idem (red.), Analiza informacji 
w służbach policyjnych i specjalnych, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 348.

17  Zob. Słownik terminów i definicji NATO zawierający wojskowe terminy i ich definicje stoso­
wane w NATO, AAP-6 (2014), hasło: intelligence.

18  Por. J. Konieczny, Czynności operacyjno-rozpoznawcze [w:] J. Widacki (red.), Kryminalisty­
ka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 125. 

19  Kryterium zbieranych przez służby wywiadowcze informacji odwołujących się do ich uży-
teczności względem prowadzonej przez władze państwowe polityki występuje m.in. w ustawodaw-
stwie niemieckim. Zgodnie z Ustawą z dnia 20 grudnia 1990 r. o Federalnej Służbie Informacyjnej 
(Gesetz über den Bundesnachrichtendienst) BNDG zbiera niezbędne informacje oraz dokonuje ich 
oceny w celu uzyskania wiadomości o zagranicy, które dla Republiki Federalnej Niemiec mają 
znaczenie w kontekście polityki zagranicznej i polityki bezpieczeństwa (§ 1 Abs. 2 S. 1 BNDG); 
por. W. Krieger, The German Bundesnachrichtendienst (BND). Evolution and Current Policy Issues 
[w:] L.K. Johnson (ed.), The Oxford Handbook of National Security Intelligence, Oxford University 
Press, Oxford 2010, s. 791–821.

20  P. Gill, M. Phythian, Intelligence in an Insecure World, 2 ed., Polity Press, Cambridge 2012, 
s. 27–31.
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Jako pierwsze zadania z zakresu wsparcia polityki zagranicznej można 
wskazać monitorowanie traktatów i porozumień międzynarodowych. Taka 
kontrola obejmuje przede wszystkim umowy dotyczące rozbrojenia. Udział 
funkcjonariuszy wywiadu jest w tym wypadku uzasadniony z uwagi na to, 
że takie porozumienia często mają charakter restrykcyjny co najmniej dla 
jednej ze stron i bywają zawierane wbrew interesom danego kraju, który za 
wszelką cenę będzie starał się obejść obowiązujące postanowienia. Rola wy-
wiadu podobnie jak dyplomacji polega na ustaleniu, jaki jest stan faktyczny 
przestrzegania porozumień rozbrojeniowych21.

Ponadto służby wywiadowcze zajmują się wykrywaniem przeprowadzo-
nych za granicą działań zagrażających bezpieczeństwu państwa. Zadanie 
to nabiera w ostatnich latach dużego znaczenia z uwagi na coraz większe 
niebezpieczeństwo ze strony zagrożeń asymetrycznych. Dokumenty strate-
giczne Sojuszu Północnoatlantyckiego, Unii Europejskiej, a także krajowe 
strategie powierzają służbom specjalnym zadania związane z wykrywaniem 
i przeciwdziałaniem zagrożeniom związanym z terroryzmem, proliferacją 
broni masowego rażenia oraz przestępczością zorganizowaną22.

Poza wykrywaniem zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa wywiad zajmu-
je się zdobywaniem informacji gospodarczych. Taka działalność bywa okreś
lana jako wywiad gospodarczy23. Oprócz szpiegostwa przemysłowego dzia-
łalność służb wywiadowczych skupia się na kwestiach ekonomicznych, które 
mają wpływ na strategiczne interesy państwa. Tradycyjnie są to zagadnienia 
związane z surowcami strategicznymi, badaniem potencjału ekonomicznego 
innych państw, oceną tendencji w gospodarce światowej i innych państw. 
Jednak obecnie w warunkach gospodarki globalnej i wolnorynkowej rola 
wywiadu, zwłaszcza w kwestiach makroekonomicznych, ulega margina-
lizacji. Większość informacji gospodarczych jest ogólnodostępna, a rządy 
państw mogą korzystać z analiz ośrodków prowadzących dużo bardziej za-
awansowane badania w tej materii niż służby wywiadowcze. Rola wywiadu 
zostaje ograniczona do rozpoznania sytuacji gospodarczej w krajach, które 
w tej globalnej, wolnorynkowej gospodarce nie uczestniczą.

21  Zob. A.K. Bailes, Integralność kontroli zbrojeń [w:] R. Kuźniar, Z. Lachowski (red.), Bezpie­
czeństwo międzynarodowe czasu przemian. Zagrożenia – koncepcje – instytucje, Polski Instytut Spraw 
Międzynarodowych, Warszawa 2003, s. 524; por. Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczy­
pospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 30.

22  Obszerniej na ten temat zob. M. Minkina, Sztuka wywiadu w państwie współczesnym, Ofi-
cyna Wydawnicza Rytm, Warszawa 2014, s. 98–107.

23  Zob. A.  Krzak, Wywiad gospodarczy [w:]  K.  Wojtaszczyk (red.), Polskie służby specjalne. 
Słownik, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2011, s. 235.
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Innym polem działalności wywiadu gospodarczego może być udział 
w działaniach państwa promujących rodzime interesy gospodarcze w in-
nych krajach, szczególnie te związane z rozwojem własnej gospodarki czy 
też z zapewnieniem bezpieczeństwa narodowego, na przykład inwestycje 
w przemyśle wydobywczym. W takich sytuacjach w wywiadzie upatruje się 
czynnika, który rozpoznaje skuteczność owych inicjatyw gospodarczych za-
równo pod kątem mocnych i słabych stron konkurencji, jak i warunków 
społeczno-politycznych, w jakich ma być przeprowadzona inwestycja24.

Do zadań wywiadu wojskowego należy przede wszystkim wsparcie pla-
nowania obronnego i operacyjnego sił zbrojnych, w tym rozpoznanie po-
tencjału militarnego przeciwnika. Informacje przedstawiane przez wywiad 
wojskowy powinny ułatwiać przygotowanie doktryny i strategii obronnej 
państwa dzięki wskazaniu na rodzaj i skalę zagrożeń związanych głównie 
z potencjałem bojowym i polityką obronną potencjalnych przeciwników25. 
Takie informacje mogą ponadto mieć znaczenie dla rozwoju własnego 
potencjału militarnego. Poza tym określenie stopnia zagrożenia państwa po-
zwala kształtować politykę adekwatną do ich skali – w odpowiednim czasie 
ogłosić mobilizację lub przestawić gospodarkę na tory wojenne26. Wywiad 
wojskowy bierze też udział we współpracy ze sztabem generalnym w przy-
gotowaniu planów mobilizacyjnych.

Duże znaczenie w ostatnim okresie przypisuje się zadaniu polegające-
mu na przygotowaniu misji wojskowych poza granicami kraju. Polega ono 
na dostarczeniu dowództwu kontyngentu szczegółowej wiedzy dotyczącej 
rejonu działań, w tym na temat sytuacji politycznej, społecznej, ekonomicz-
nej i oczywiście militarnej27. Służby te zajmują się również zabezpieczeniem 

24  M.M. Lowenthal, op. cit., s. 196–197.
25  Takie informacje powinny dotyczyć m.in. liczebności sił zbrojnych w okresie pokoju i po 

ogłoszeniu mobilizacji, stanu uzbrojenia i wyposażenia technicznego sił zbrojnych, stanu rezerw 
ludzkich, materiałowych i uzbrojenia, stanu przemysłu zbrojeniowego i perspektywy jego roz-
woju lub ograniczenia, możliwości przestawienia gospodarek narodowych na produkcję okresu 
wojennego, dyslokacji sił zbrojnych w okresie pokoju, rejonów alarmowych i rejonów rozwinięcia 
sił, mobilizacyjnego rozwinięcia sił zbrojnych, planów operacyjnych i strategicznych użycia sił 
zbrojnych, tendencji militarystycznych w prowadzonych politykach zagranicznych, istniejących 
i planowanych sojuszy militarnych, a także ich trwałości.

26  M. Minkina, op. cit., s. 95–98.
27  Szczegółowy katalog takich zagadnień może obejmować ocenę sytuacji politycznej i woj-

skowej, charakterystykę ugrupowań zbrojnych, ich uzbrojenia i metod prowadzenia walki, zagro-
żeń militarnych i pozamilitarnych, religii wyznawanej przez społeczeństwo i jej wpływu na po-
stawy oraz zachowania obywateli, historii regionu i jej wpływu na bieżące wydarzenia polityczne, 
charakterystyk przywódców ugrupowań zbrojnych i relacji między nimi, ugrupowań polityczno-
-społecznych i religijnych, kultury regionu i tradycji, klimatu itp.
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wywiadowczym podczas takich misji. Te zadania są wykonywane zarówno 
przez wyspecjalizowane wojskowe pododdziały rozpoznania, jak i przez de-
legowanych specjalnie do misji oficerów wywiadu28.

Przedstawione powyżej rozważania na temat typowych zadań służb wy-
wiadowczych można odnieść do ustawowych zadań dwóch polskich służb 
specjalnych – Agencji Wywiadu oraz Służby Wywiadu Wojskowego. Na 
podstawie art. 6 ustawy o ABW oraz AW podstawowe zadania AW moż-
na podzielić na trzy grupy. Pierwsza to zdobywanie informacji, a następ-
nie poddawanie ich cyklowi wywiadowczemu. Ustawa szczegółowo określa, 
jaki rodzaj informacji znajduje się w polu zainteresowania tej służby. Przede 
wszystkim są to informacje istotne dla bezpieczeństwa państwa i jego między-
narodowej pozycji oraz potencjału ekonomicznego i obronnego. Następnie 
w ustawie zostało wskazanych wiele szczegółowych zagrożeń o międzynaro-
dowym zasięgu, takich jak: terroryzm, ekstremizm polityczny, przestępczość 
zorganizowana, handel bronią, przemyt narkotyków czy proliferacja broni 
masowego rażenia. Za osobne zadanie mieszczące się w tej grupie uznano 
zdobywanie informacji o działalności w rejonach napięć, konfliktów i kryzy-
sów międzynarodowych mogących stanowić zagrożenie dla państwa.

Poza rozpoznaniem tych zjawisk AW ma „podejmować działania mają-
ce na celu eliminowanie tych zagrożeń”, co stanowi drugą grupę zadań tej 
służby, polegającą na przeciwdziałaniu działalności podejmowanej poza gra-
nicami kraju, która godzi w jego bezpieczeństwo, obronność, niepodległość 
i nienaruszalność terytorialną.

Na trzecią grupę składają się zadania związane z ochroną placówek dy-
plomatycznych. AW zajmuje się ochroną zagranicznych przedstawicielstw 
Rzeczypospolitej Polskiej i ich pracowników przed działaniami obcych 
służb specjalnych i innymi działaniami mogącymi przynieść szkodę intere-
som państwa. Ponadto służba ta zapewnia ochronę kryptograficzną łączno-
ści z polskimi placówkami dyplomatycznymi i konsularnymi oraz ochronę 
poczty kurierskiej.

28  Podział zadań pomiędzy nimi przebiega na linii dyskrecjonalności w zbieraniu informa-
cji. Pododdziały rozpoznania zdobywają informacje w sposób otwarty – umundurowani żołnierze 
kontaktują się z ludnością cywilną, w tym z władzami. Z kolei w działalności wywiadu wojskowego 
dominuje pozyskiwanie informacji z niejawnych źródeł, w tym werbowanie do współpracy agen-
tów na terenie działania kontyngentu. Obszerniej na ten temat zob. R. Martyn, Beyond the Next 
Hill: The Future of Military Intelligence in Peace Support Operations [w:] D. Carment, M. Rudner 
(eds.), Peacekeeping Intelligence: New Players, Extended Boundaries, Routledge, London–New York 
2006, s. 17–28.
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Omawiając zadania drugiej polskiej służby wywiadowczej, uregulowane 
w art. 6 ustawy o SKW oraz SWW, można stwierdzić, że zasadniczo  za-
dania AW i SKW pokrywają się co do obszarów zainteresowania, jednak 
zadania SWW zostały przedmiotowo ograniczone do obszaru obronności 
państwa. Służba ta wykonuje działania wywiadowcze na rzecz sił zbrojnych, 
zdobywając informacje istotne dla zapewnienia bezpieczeństwa potencjału 
obronnego państwa, bezpieczeństwa i zdolności bojowej sił zbrojnych oraz 
istotnych zadań realizowanych przez siły zbrojne poza granicami kraju. Tak 
samo jak AW służba ta zajmuje się rozpoznaniem międzynarodowego hand
lu bronią, technologiami i usługami o znaczeniu strategicznym dla bezpie-
czeństwa państwa oraz proliferacją broni masowego rażenia. Działa ona rów-
nież w rejonach napięć, konfliktów i kryzysów międzynarodowych. W tym 
wypadku jednak zakres jej działań jest ograniczony do wydarzeń mających 
wpływ na obronność państwa oraz zdolność bojową sił zbrojnych. SWW 
podejmuje też działania mające na celu „wyeliminowanie tych zagrożeń”. 
Poza rozpoznaniem „przeciwdziała” militarnym zagrożeniom zewnętrznym 
godzącym w obronność państwa i zagrożeniom terroryzmem międzynaro-
dowym. SWW współdziała w organizowaniu polskich przedstawicielstw 
wojskowych za granicą oraz uczestniczy w planowaniu i przeprowadzaniu 
kontroli realizacji umów międzynarodowych dotyczących rozbrojenia.

Dla określenia statusu ustrojowego służb wywiadowczych istotne znacze-
nie ma odniesienie się do wcześniej już kilkakrotnie wspomnianego pojęcia 
cyklu wywiadowczego. Pierwotnie ta kategoria pojęciowa była wykorzysty-
wana w wojsku. Zgodnie ze Słownikiem terminów i definicji NATO cykl 
wywiadowczy obejmuje działania, w których pozyskuje się informacje, łączy 
je i przetwarza oraz udostępnia użytkownikom29. Najczęściej w ramach tych 
działań wyróżnia się cztery fazy. Pierwszą określa się jako kierowanie i polega 
ona na ustalaniu wymagań dla wywiadu przez rządzących i dowódców na-
zywanych konsumentami (consumers), którymi są najczęściej decydenci po-
lityczni wyznaczający zapotrzebowanie na informację. Następnie potrzeby 
te są przekładane na konkretne zapotrzebowanie (requirements) przez pra-
cowników wywiadu zajmujących się zarządzaniem jego działalnością. Na tej 
podstawie dokonuje się rozdziału sił i środków pionu lub pionów operacyj-
nych odpowiedzialnych za zbieranie informacji oraz kieruje ich działaniem. 

29  Szczegółowa definicja „cyklu wywiadowczego” zob. Słownik terminów i definicji NATO..., 
op. cit., hasło: intelligence cycle; por. M.  Warner, The Past and Future of the Intelligence Cycle 
[w:] M. Phythian (ed.), Understanding the Intelligence Cycle, Routledge, London–New York 2013, 
s. 9–19.
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Druga faza określana jako pozyskiwanie polega na wykorzystywaniu przez 
agentury wywiadu źródeł informacji i dostarczeniu jej w formie nieprzetwo-
rzonej do właściwej jednostki opracowującej dane w celu ich wykorzystania 
w wytwarzanej informacji wywiadowczej. Ewolucja działalności wywiadow-
czej w tym aspekcie w dużym stopniu jest zdeterminowana przez postęp 
technologiczny. Choć istota działalności wywiadowczej nie zmienia się od 
wieków, to za takie zmienne z pewnością można uznać techniki zdobywa-
nia i przekazywania informacji – w dzisiejszych czasach zaawansowane pod 
względem zastosowanych innowacji technicznych. Trzecia faza obejmuje 
przetwarzanie informacji z wykorzystaniem metod analitycznych. Czwartą, 
ostatnią fazą jest rozpowszechnianie, czyli przekazywanie informacji wywia-
dowczej w odpowiednim czasie, we właściwej formie i przez odpowiednie 
środki do tych, którym jest ona potrzebna. Po zakończeniu takiego cyklu 
określane są kolejne potrzeby, definiowane nowe wymagania oraz wprowa-
dzane niezbędne korekty w działalności wywiadu, mające zwiększyć sku-
teczność jego pracy30.

Z punktu widzenia prowadzonych rozważań najbardziej istotna wyda-
je się pierwsza faza tak rozumianego cyklu wywiadowczego. Formułowa-
nie zapotrzebowania na informacje bywa w piśmiennictwie określane jako 
najważniejszy etap procesu wywiadowczego31. W tej fazie relacja na linii 
polityczny nadzorca a służba wywiadowcza jest najbardziej widoczna. Za 
idealną sytuację uznaje się taką, w której sformułowanie zapotrzebowania na 
informacje nie odbywa się poprzez proste zadanie pytania lub szeregu pytań, 
ale kiedy następuje w rezultacie stałej interakcji między odbiorcą informacji 
a służbą, która ma ją dostarczyć. Dzięki temu możliwe jest bardziej precyzyj-
ne określenie zapotrzebowania na informacje, na co wpływ ma możliwość 
skorzystania z już dostępnej wiedzy32.

Na to, jakie informacje są potrzebne rządzącym, wpływają uwarunko-
wania polityczne, od których w dużym stopniu uzależnione są podstawowe 
obszary zainteresowań służb wywiadowczych. Za przykład takiej zależno-
ści może posłużyć konieczność przeprofilowania kierunków działalności 
polskich służb specjalnych w latach 1989–1990. W głównej mierze taka 
zmiana obszarów zainteresowania dotyczyła wywiadu, który w okresie PRL 
prowadził działalność na kierunku zachodnim. W 1990 roku formujące się 

30  Zob. C.J. Jansen (et al.), Introduction to Intelligence Studies, CRC Press, Boca Raton–Lon-
don–New York 2013, s. 151–164.

31  M. Minkina, op. cit., s. 170.
32  Ibidem, s. 171 i 207.
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służby specjalne musiały rozszerzyć swoją działalność o kraje bloku wschod-
niego. Informacje ze wschodu Europy w związku z dynamicznymi zmiana-
mi politycznymi dokonującymi się w tym regionie miały dla polskich władz 
duże znaczenie. Konieczne okazało się też dokonanie zmian na kierunku za-
chodnim. Przede wszystkich przekształcenia wymagały metody pracy wobec 
państw NATO, które do tej pory były traktowane jako wrogie. Ważna w bu-
dowaniu sojuszniczych relacji ze służbami wywiadowczymi państw Zacho-
du okazała się operacja iracka przeprowadzona w 1990 roku w czasie wojny 
w Zatoce Perskiej. Polegała ona na ewakuacji zagrożonych aresztowaniem 
oficerów CIA przez funkcjonariuszy wywiadu UOP. Była to operacja przeło-
mowa w stosunkach z największą służbą wywiadowczą państw zachodnich, 
która zaczęła traktować UOP jako sojusznika33.

Powracając do pierwszej fazy cyklu wywiadowczego, należy odnotować 
głosy sceptyczne co do jej pierwszoplanowego znaczenia. W ten nurt wpi-
suje się stanowisko M. Hermana. Bezsprzeczne pozostaje dla tego autora 
to, że służba wywiadowcza nie może sama wyznaczać sobie zadań. Nie de-
precjonuje on roli odbiorców informacji w dokładnym definiowaniu wy-
magań, zwłaszcza w czasie wojny czy w momencie zaostrzającej się sytuacji 
międzynarodowej, wskazuje jednak na pewne ograniczenia w takim formu-
łowaniu zadań. Pierwsza grupa ograniczeń wynika z postawy decydentów 
politycznych. Ich stopień zainteresowania działalnością wywiadowczą bywa 
bardzo różny, zlokalizowany najczęściej gdzieś na osi między fascynacją tym 
zagadnieniem a daleko idącą niechęcią do tego rodzaju działalności. Rów-
nież wiedza poszczególnych przywódców politycznych na temat wywiadu 
nie jest jednolita, a zrozumienie działalności służb specjalnych zostaje do-
datkowo utrudnione przez utajnienie metod ich pracy. Odmienne też bywa-
ją oczekiwania polityków dotyczące zbieranych informacji, które często og-
niskują się jedynie wokół danych wspierających cele i priorytety polityczne, 
jakie postawił sobie konkretny polityk, i rzadko obejmują szersze spektrum 
spraw o strategicznym znaczeniu dla państwa. Siłą rzeczy nie mogą one ob-
jąć całości spraw będących w polu zainteresowania wywiadu i w związku 
z tym charakteryzują się mniejszą lub większą selektywnością. Kolejną cechą 

33  Dziękując za pomyślne zakończenie operacji irackiej, William Webster, ówczesny szef CIA, 
przekazał w Warszawie premierowi Tadeuszowi Mazowieckiemu prywatny list od prezydenta USA, 
zapowiadający między innymi wystąpienie przez Stany Zjednoczone do innych krajów zachodnich 
z inicjatywą redukcji polskich długów. Zob. K. Kozłowski, Gliniarz z „Tygodnika”: rozmowy z by­
łym ministrem spraw wewnętrznych Krzysztofem Kozłowskim, Polska Oficyna Wydawnicza BGW, 
Warszawa 1991, s. 5–7; por. J. Piekałkiewicz, Dzieje szpiegostwa, Czytelnik, Warszawa 1999, s. 6.
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tak formułowanych zadań jest tendencja do nakładania na wywiad zadań 
krótkoterminowych, korelujących z bieżącymi wydarzeniami politycznymi, 
co zdarza się zwłaszcza w sytuacji powstania gwałtownych kryzysów między-
narodowych czy też podczas prowadzenia negocjacji z innymi państwami 
w celu poprawy swojej pozycji negocjacyjnej.

W innej sytuacji jest aparat wywiadu. Mimo że wykonuje zadania zgod-
nie z wyznaczonymi priorytetami, to nie może pozwolić sobie na ignoro
wanie spraw niecieszących się w danej chwili szczególnym zainteresowaniem 
wśród przedstawicieli ekipy rządzącej34. Ponadto podkreśla się większą uży-
teczność służb wywiadowczych we wsparciu działań długofalowych, gdzie 
informacje zdobywane przez te instytucje mogą być przydatne przy formu-
łowaniu strategii. Widoczne jest tutaj odmienne definiowanie roli instytu-
cji wywiadowczych przez polityków i przedstawicieli tych służb. Dla tych 
pierwszych wywiad ma przyczynić się do zwiększenia szans na zwycięstwo 
w kolejnych wyborach, co nie jest zbieżne z interesem służb nastawionych 
na działania długofalowe35.

Druga grupa ograniczeń znajduje się po stronie samych instytucji wywia-
dowczych. Pojawiają się one w momencie, w którym szczegółowe potrzeby 
odbiorców informacji zostają wprzęgnięte w cały wachlarz zadań stawianych 
przed wywiadem. Uogólnione priorytety stanowią w tym momencie tylko 
jeden z czynników branych pod uwagę w dążeniu do jak największej sku-
teczności działalności wywiadowczej. Innymi są: ocena posiadanych przez 
wywiad możliwości oraz działania podejmowane przez przeciwników. Cza-
sem koszt zdobycia informacji może się okazać zbyt wysoki i nieproporcjo-
nalny do osiągniętych korzyści36.

Dla M. Hermana formułowanie zapotrzebowania na informacje przez rzą-
dzących ma na celu ustalenie podstaw pracy wywiadu i określenie w ten spo-
sób ogólnego zakresu jego działania. Stymuluje to interakcje między odbior-
cami informacji a wywiadem. Ponadto potwierdza i uprawomocnia działania 
wywiadu. Nie powinno się jednak przeceniać tego elementu cyklu wywia-
dowczego dla pracy wywiadu. Autor proponuje, aby to w wywiadzie widzieć 
inicjatora procesu wywiadowczego, natomiast odbiorca informacji powinien 

34  Por. A. Mania, Wywiad i politycy. Rywalizacja i współdziałanie w procesie formowania poli­
tyki bezpieczeństwa w USA [w:] R. Kłosowicz, B. Szlachta, J.J. Węc (red.), Dylematy strategiczne 
XXI wieku. Księga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Michałowi Chorośnickiemu z okazji czter­
dziestolecia pracy naukowej, Księgarnia Akademicka, Kraków 2013, s. 125.

35  Ibidem, s. 124.
36  M. Herman, op. cit., s. 287–288.
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być tym, który reaguje na wysyłane przez niego impulsy37. Punkt ciężkości 
zostaje przeniesiony na wywiad, który uwzględniając opinię użytkowników 
informacji, permanentnie stara się optymalizować proces wywiadowczy. To 
ta instytucja usiłuje dopasować swoją działalność do oczekiwań odbiorcy. 
W konsekwencji kluczowe dla wywiadu staje się uzyskanie opinii zwrotnych 
i ocen. Sam autor swoją propozycję określa jako „skorygowany cykl wywia-
dowczy z wywiadem jako elementem kontrolnym i reakcjami użytkownika 
informacji wywiadu jako głównymi danymi wyjściowymi do cyklu”38.

Niezależnie od tego, komu przyznać kluczową rolę w formułowaniu za-
potrzebowania na informacje, i tak pojawia się problem ustalenia kryteriów 
oceny pracy wywiadowczej. Największe trudności sprawia fakt, że są to dzia-
łania rozłożone w czasie, polegające na kumulowaniu wiedzy i wpływaniu 
na postawy i opinie odbiorców informacji. Trudno zatem całościowo oce-
nić pojedynczą informację bądź też opracowanie. Rzadko zdarza się, aby 
jednostkowa informacja miała wpływ na podejmowane decyzje polityczne. 
W krótkiej perspektywie czasu większość danych wywiadowczych nie pro-
wadzi do podjęcia jakichkolwiek decyzji. Częściej oddziaływanie na podej-
mowane decyzje wynika z długotrwałego procesu polegającego na syste-
matycznym dostarczaniu opracowań wywiadowczych39. Dlatego za istotne 
zadanie aparatu wywiadu uznaje się zapewnienie decydentom politycznym 
jak najobszerniejszych i jak najbardziej wiarygodnych informacji dotyczą-
cych zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa40. Aby zagwarantować zdolność 
dostarczania długoterminowych analiz, konieczne jest zapewnienie ciągłości 
trwania instytucji wywiadowczej i niepoddawanie jej znaczącym zmianom 
personalnym41.

Nie da się precyzyjnie określić związków między informacjami wywia-
du a podejmowaniem określonych decyzji politycznych. Same informacje, 
a także proces ich zdobywania zwykle pozostają tajemnicą. Co bardziej istot-
ne, uzyskiwane w ten sposób informacje stanowią tylko jedno ze źródeł wy-
korzystywanych przez rządzących przy podejmowaniu decyzji. Poza widocz-
nym współcześnie niemal nieograniczonym dostępem do informacji, ocenę 
ich wpływu na podejmowane decyzje polityczne utrudnia, jeśli nawet nie 

37  W tym miejscu trzeba podkreślić, że rozwiązanie, w którym to odbiorca informacji ma 
największy wpływ na to, jakie informacje przygotowuje wywiad, jest przez tego autora uznane za 
najbardziej optymalne. Nie przystaje ono jednak do realiów.

38  M. Herman, op. cit., s. 291.
39  M Minkina, op. cit., s. 173–174.
40  M. Herman, op. cit., s. 148–149.
41  A. Mania, op. cit., s. 120.
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czyni tego zadania niewykonalnym, wiele subiektywnych czynników, takich 
jak: światopogląd, zmysł polityczny czy też zdolności przywódcze konkret-
nych polityków, co celnie wyraził jeden ze znawców tej problematyki: „wy-
wiad i wyniki jego pracy są niejako na łasce nieprzewidywalnych zupełnie 
postaw różnych ludzi”42.

Ocenę udziału instytucji wywiadowczych w procesie decyzyjnym utrud-
nia to, że część zadań tych instytucji jest zbliżona do tych wykonywanych 
przez pozostałe służby bezpieczeństwa publicznego. Za przykład mogą po-
służyć zadania związane z przeciwdziałaniem terroryzmowi. Poza wywiadem 
i kontrwywiadem zagrożeniami tego typu zajmują się: Policja, Straż Gra-
niczna, Biuro Ochrony Rządu czy Służba Celna. W związku z tym istotną 
kwestią staje się stworzenie reguł koordynacji działań poszczególnych służb 
i organów je nadzorujących.

Pojawia się zatem pytanie, które elementy działalności wywiadu podle-
gają ocenie w procesie decyzyjnym. Najczęściej wskazuje się na koszty dzia-
łalności wywiadu jako na miarodajne kryterium oceny ich pracy. Głównym 
instrumentem kontroli powinna być w tym wypadku coroczna kontrola 
budżetu tych instytucji. Po drugie, ocenie może podlegać praca analityczna 
przede wszystkim pod kątem jakości przygotowywanych opracowań. Warto 
zaznaczyć, że niektóre aspekty pracy analitycznej można ocenić bez wglądu 
w konkretne materiały, na przykład pod kątem terminowości przygotowa-
nia i dystrybucji opracowań. Badaniu może podlegać też zjawisko nadmiaru 
informacji wywiadowczej (intelligence overload). Tym pojęciem określa się 
liczbę informacji, które dotarły do użytkowników, skorelowaną z możli-
wością ich wykorzystania. W ten sposób można ustalić, czy odbiorcy nie 
otrzymują zbyt wielu informacji, których nie można wykorzystać. Punktem 
odniesienia przy ocenie pracy analitycznej mogą być informacje pochodzące 
z innych źródeł43.

W piśmiennictwie formułuje się również wiele spostrzeżeń odnośnie do 
tego, kto powinien oceniać służby wywiadowcze. Zauważalna jest tutaj po-
trzeba wzmocnienia znaczenia centralnych struktur zarządzania i kierowania 
działalnością służb wywiadowczych. W tym celu konieczne jest wyposażenie 
takiej struktury w możliwość realnego wpływu na działalność służb. Tylko 
odpowiednio rozbudowana i przygotowana struktura może zapewnić sobie 
niezależność w zarządzaniu wywiadem44.

42  M. Herman, op. cit., s. 147–148.
43  Ibidem, s. 309.
44  Ibidem, s. 313.
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Na zakończenie tej części rozważań warto zwrócić uwagę na różnice 
w oczekiwaniach w stosunku do uzyskiwanych informacji, jakie występują 
między politykami a służbami specjalnymi. Politycy oczekują analiz wspie-
rających ich politykę i wyznaczone priorytety. Jeśli te oczekiwania nie zo-
stają przez wywiad spełnione, to mogą oni po prostu ignorować informacje 
wywiadowcze. Jest to o tyle ułatwione, że rządzący dysponują informacja-
mi z wielu innych źródeł, między innymi z organizacji pozarządowych, 
ośrodków akademickich czy środków masowego przekazu. Informacje 
wywiadowcze, nawet jeśli są przygotowane z całą starannością i dbałością 
o wiarygodność, pozostają dla rządzących właściwie niemożliwe do zwery-
fikowania. Wynika to z faktu, że służby nie ujawniają metod pozyskiwania 
informacji45. Decydenci oczekują od służb wywiadowczych odpowiedzi na 
trzy podstawowe pytania: po pierwsze, jakie możliwości działania posiadają 
przeciwnicy; po drugie, jakie mają zamiary, w szczególności – co w najgor-
szym razie mogą uczynić; po trzecie, jakie efekty ich działania mogą wy-
wrzeć na realizację polityki państwa46.

2.3. Zadania służb kontrwywiadowczych

Kontrwywiad, podobnie jak wywiad, może być rozpatrywany w aspekcie 
funkcjonalnym – jako określony rodzaj aktywności, jak również w aspek-
cie  organizacyjnym – pod kątem instytucji prowadzących taki rodzaj ak-
tywności. Działalność kontrwywiadowcza jest realizowana przez służby 
państwowe, które funkcjonują jako wyodrębnione instytucje (Niemcy) lub 
stanowią część składową organu bezpieczeństwa o szerszych kompetencjach 
(Francja). Struktury organizacyjne polskiego kontrwywiadu cywilnego 
(Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego) i wojskowego (Służba Kontr
wywiadu Wojskowego) zostały omówione w poprzednim rozdziale.

Kontrwywiad to druga tradycyjna funkcja służb specjalnych. Jest ona 
w dużym stopniu powiązana z funkcją wywiadu, ponieważ znacząca część 
działalności kontrwywiadowczej dotyczy wykrywania działalności obcych 
służb wywiadowczych oraz udaremniania efektów ich aktywności. Kontr-
wywiad skupia się na służbach wywiadowczych innych państw, próbu-
jąc kontrolować informacje, które posiadają, a jeśli to możliwe, również 

45  A. Mania, op. cit., s. 126.
46  C.J. Jensen, D.H. McElreath, M. Graves, Introduction to Intelligence Studies, CRC Press, 

Boca Raton 2013, s. 13.
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kontrolować ich bieżącą działalność47. Przyjmuje się, że poza działalnością 
szpiegowską w polu zainteresowania kontrwywiadu znajdują się organizacje 
antysystemowe, których działalność jest sprzeczna z porządkiem konstytu-
cyjnym państwa. Wśród nich można wskazać na partie ekstremistyczne czy 
organizacje terrorystyczne48.

Systematyka tej części pracy zostanie podporządkowana pewnemu mi-
nimum charakteryzującemu funkcje kontrwywiadu. Są to kolejno: ochro-
na tajemnicy państwowej, monitorowanie życia społecznego i politycznego 
pod kątem zagrożeń dla porządku konstytucyjnego oraz badanie kadr do 
służby na wysokich stanowiskach państwowych49.

W celu zapewnienia bezpieczeństwa państwa niezbędne jest objęcie pew-
nych istotnych dla jego funkcjonowania informacji ograniczeniem dostępu. 
Każde państwo ma swoje tajemnice, których pilnie strzeże. Co więcej, jak 
zauważa J. Widacki, strzec musi, a ochrona tajemnicy jest jednym z ważnych 
zadań państwa i jego wyspecjalizowanych organów50. Celem ograniczenia 
dostępu do pewnych kategorii informacji jest konieczność ochrony podsta-
wowych interesów państwa oraz stworzenie warunków do współpracy so-
juszniczej w ramach organizacji międzynarodowych, co w przypadku Polski 
dotyczy w szczególności NATO i Unii Europejskiej. Stąd wynika zasadnicze 
znaczenie ochrony informacji niejawnych51, czyli takich, jak to zostało zde-
finiowane w art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie 

47  Z działalnością kontrwywiadowczą ściśle wiąże się pojęcie szpiegostwa, które nie doczekało 
się w literaturze wyczerpującej definicji. Panuje jednak zgoda, iż jest to czyn bezpośrednio godzący 
w bezpieczeństwo państwa. W polskim porządku prawnym przestępstwo szpiegostwa zostało sty-
pizowane w art. 130 Kodeksu karnego. Zgodnie z tym przepisem ochronie prawnokarnej podle-
gają elementy istotne dla zapewnienia suwerenności Polski. Przedmiotem ochrony pozostają więc: 
niepodległość, integralność terytorialna, porządek konstytucyjny, organy konstytucyjne, podstawy 
bezpieczeństwa i obronności, moc obronna oraz inne komponenty bezpieczeństwa państwa, bę-
dące z jednej strony przedmiotem zainteresowania obcego wywiadu, a z drugiej mogące wyrządzić 
szkodę polskiej państwowości. Zob. S. Hoc, Przestępstwa przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 44.

48  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie demokratycznym, Akademia Obrony Narodowej 
– Wydział Wydawniczy, Warszawa 2005, s. 26; por. J. Larecki, Wielki leksykon służb specjalnych 
świata: organizacje wywiadu, kontrwywiadu i policji politycznych świata, terminologia profesjonalna 
i żargon operacyjny, Książka i Wiedza, Warszawa 2007, s. 318; A. Krzak, Kontrwywiad [w:] K. Woj-
taszczyk (red.), Polskie służby specjalne. Słownik, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2011, 
s. 104; N. Polar, T.B. Allen, Księga szpiegów. Encyklopedia, Magnum, Warszawa 2000, s. 305.

49  Zob. J. Widacki, Dyskretny urok tajnych służb [w:] idem, Rozważania o prawie i sprawiedli­
wości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 2007, s. 59.

50  J. Widacki, Przedmowa [w:] M. Polok, Ochrona tajemnicy państwowej i tajemnicy służbowej 
w polskim systemie prawnym, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 9.

51  S.  Zalewski, Dylematy ochrony informacji niejawnych, Krajowe Stowarzyszenie Ochrony 
Informacji Niejawnych, Katowice 2009, s. 23.
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informacji niejawnych52, których nieuprawnione ujawnienie spowodowa-
łoby lub mogłoby spowodować szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo 
byłoby niekorzystne z punktu widzenia jej interesów53. 

Utajnienie niektórych informacji, choć konieczne, rodzi nieunikniony 
konflikt z jedną z podstawowych wartości państwa demokratycznego, jaką 
jest prawo do informacji o działalności organów władzy publicznej (art. 61 
Konstytucji RP). Prawo to, dające opinii publicznej możliwość kontroli dzia-
łalności organów państwa, nie jest jednak absolutne. Konstytucja przewiduje 
wyjątki od pełnego dostępu do informacji. Jednym z nich jest „bezpieczeń-
stwo i ważny interes gospodarczy państwa” (art. 61 ust. 3). Koresponduje 
to z przedstawioną wyżej definicją legalnych informacji niejawnych, w któ-
rej warunkiem sine qua non uznania informacji za niejawną jest możliwość, 
choćby potencjalna, wyrządzenia szkody interesom państwa poprzez jej 
ujawnienie54. Można jeszcze dodać, że do zachowania tajemnicy zobowiązuje 
art. 82 Konstytucji RP, który stanowi, iż „obowiązkiem obywatela polskiego 
jest wierność Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspólne”55.

W tym miejscu opracowania nie będzie omawiana złożona kwestia po-
szukiwania w Polsce optimum między tym, jakie informacje powinny być 
jawne, a tym, jakie powinny pozostać utajnione. Poniższe rozważania ogra-
niczą się do roli, jaką spełniają służby specjalne w zakresie ochrony infor-
macji niejawnych, oraz do nadzoru i kontroli naczelnych organów władzy 
roztoczonych nad tą działalnością.

Dbanie o stan ochrony informacji niejawnych i ustalenie granic ich 
maksymalnego upublicznienia jest zadaniem egzekutywy. W Polsce dwoma 
kluczowymi organami władzy publicznej w zakresie ochrony tajemnicy pań-
stwowej są szef ABW i szef SKW. Ustawa o ABW oraz AW określa, iż do 
zadań tej służby należy między innymi realizowanie, w granicach swojej właś-
ciwości, zadań związanych z ochroną informacji niejawnych oraz wykonywa-
nie funkcji krajowej władzy bezpieczeństwa w zakresie ochrony informacji 
niejawnych w stosunkach międzynarodowych (art. 5 ust. 1 pkt 3). Z kolei 

52  Dz.U. z 2016 r., poz. 1169.
53  Por. S. Hoc, Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych. Wy­

brane zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2006, s. 23–29; B. Kunicka-
-Michalska, Przestępstwo przeciwko ochronie informacji i wymiarowi sprawiedliwości. Rozdział XXX 
i XXXIII Kodeksu karnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 406–419.

54  S. Hoc, Karnoprawna ochrona informacji, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 
2009, s. 23.

55  Ibidem, s. 388; por. M. Polok, Ochrona tajemnicy państwowej i tajemnicy służbowej w pol­
skim systemie prawnym, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 65–71.
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ustawa o SKW oraz SWW, regulując właściwość SKW w tej materii, wprost 
odsyła do ustawy o ochronie informacji niejawnych (art. 5 ust. 1 pkt 3).

Zgodnie z cytowaną wcześniej Ustawą z dnia 5 sierpnia 2010 roku 
o ochronie informacji niejawnych ABW i SKW sprawują nadzór nad funk-
cjonowaniem systemu ochrony informacji niejawnych. Na tę systemową 
ochronę składają się zadania związane z zabezpieczeniem tych informacji 
przed nieuprawnionym ujawnieniem oraz zadania związane z badaniem 
kadr aplikujących do pełnienia wysokich stanowisk państwowych. W ra-
mach działań prewencyjnych ABW oraz SKW prowadzą kontrolę ochrony 
informacji niejawnych i przestrzegania przepisów obowiązujących w tej ma-
terii. Ponadto zapewniają bezpieczeństwo obiegu informacji poprzez certy-
fikację urządzeń i akredytację systemów teleinformatycznych służących do 
przetwarzania w nich informacji niejawnych (art. 10 ust. 1).

Ustawa wyraźnie rozdziela zakres kompetencji obu służb kontrwywiadow-
czych. ABW realizuje zadania w odniesieniu do wszystkich jednostek i osób 
podlegających ustawie (art. 10 ust. 3) z wyjątkiem Ministerstwa Obrony Na-
rodowej oraz jednostek organizacyjnych podległych ministrowi obrony naro-
dowej lub przez niego nadzorowanych, ataszatów obrony w placówkach zagra-
nicznych, a także żołnierzy w służbie czynnej, co należy do kompetencji SKW 
(art. 10 ust. 2). Zdaniem ustawodawcy powinno to wyeliminować sytuacje 
prowadzenia przez obie służby czynności wobec tych samych podmiotów56.

Ponadto ABW pełni funkcję krajowej władzy bezpieczeństwa57 i w związ-
ku z tym zajmuje się ochroną informacji niejawnych wymienianych mię-
dzy Polską a innymi państwami lub organizacjami międzynarodowymi 
(art. 11 ust. 1). Obowiązek powołania krajowej instytucji odpowiedzial-
nej za nadzorowanie systemu ochrony informacji niejawnych NATO i UE 
wynika z art. 2 Umowy między Stronami Traktatu Północnoatlantyckie-
go o ochronie informacji58 oraz przepisów bezpieczeństwa Unii Europej-

56  Rządowy projekt ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz o zmianie niektórych ustaw 
(druk 2791), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, 16 lutego 2010.

57  Do dnia wejścia w życie Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych 
funkcję krajowej władzy bezpieczeństwa pełnili w Polsce: szef ABW i szef SKW. W związku z tym 
istniały dwa równoległe i niezależne od siebie systemy ochrony informacji niejawnych NATO 
i UE, jeden dla sfery cywilnej, drugi dla sfery wojskowej. Mimo że każdy z nich spełniał wymogi 
bezpieczeństwa NATO i UE, to w ich ramach stosowane były odmienne standardy. Na taki stan 
niejednokrotnie zwracały uwagę inspekcje struktur bezpieczeństwa NATO i UE. Zob. P. Antosiak, 
Krajowa władza bezpieczeństwa [w:] Ochrona informacji niejawnych. Poradnik praktyczny, Agencja 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego – Centralny Ośrodek Szkolenia, Emów 2011, s. 209–210.

58  Umowa między Stronami Traktatu Północnoatlantyckiego o ochronie informacji, sporzą-
dzona w Brukseli dnia 6 marca 1997 r. (Dz.U. z 2000 r., Nr 64, poz. 740).
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skiej59. Do obowiązków ABW należy między innymi wdrażanie standardów 
bezpieczeństwa NATO i UE, zapewnianie właściwego poziomu ochrony 
międzynarodowych informacji niejawnych i współpracy ze strukturami bez-
pieczeństwa NATO i UE oraz krajowymi władzami bezpieczeństwa innych 
państw członkowskich60. Zadania wobec podmiotów sfery wojskowej szef 
ABW wykonuje za pośrednictwem szefa SKW (art. 11 ust. 2). Intencją usta-
wodawcy było utrzymanie autonomii SKW w sferze wojskowej61. Oznacza 
to, że do kompetencji szefa SKW nadal należy prowadzenie postępowań 
sprawdzających oraz wydawanie poświadczeń i świadectw bezpieczeństwa 
przemysłowego upoważniających do dostępu do informacji niejawnych 
organizacji międzynarodowych. Natomiast zadaniem szefa ABW jest za-
pewnienie jednolitości i zgodności systemu ochrony informacji niejawnych 
z odpowiednimi przepisami bezpieczeństwa organizacji międzynarodowych 
oraz koordynacja działań w zakresie reprezentowania Polski przed organami 
organizacji międzynarodowych i władz bezpieczeństwa innych państw. Za-
kres współpracy szefów ABW i SKW w omawianej materii precyzuje rozpo-
rządzenie Prezesa Rady Ministrów62.

Wyniki działalności związanej z ochroną tajemnicy państwowej są publiko-
wane w rocznych raportach z działalności ABW. Obszerniejszy pod względem 
ilości zawartych informacji na ten temat jest Raport z kontroli w zakresie ochro­
ny informacji niejawnych prowadzonych przez ABW w 2008 roku63. Do przeka-
zania takiego raportu przewodniczącemu Kolegium do spraw Służb Specjal-
nych – Prezesowi Rady Ministrów64 szef ABW był zobowiązany na podstawie 
§ 21 ust. 1 i 2 uchylonego Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 
25 sierpnia 2005 roku w sprawie szczegółowego trybu przygotowania i prowa-
dzenia przez służby ochrony państwa kontroli w zakresie ochrony informacji 

59  Art. 15 pkt 3a Decyzji Rady Unii Europejskiej z dnia 31.03.2011 r., Nr 2011/292/EU (OJ 
L 141, 27.05.2011), s. 17.

60  Por. I. Stanowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, wyd. I, Wydawnic
two Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 49–50.

61  Rządowy projekt ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz o zmianie niektórych ustaw 
(druk 2791), op. cit.

62  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 4 października 2011 r. w sprawie współ-
działania Szefa Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego i Szefa Służby Kontrwywiadu Wojskowego 
w zakresie wykonywania funkcji krajowej władzy bezpieczeństwa (Dz.U. Nr 220, poz. 1302).

63  Raport z kontroli w zakresie ochrony informacji niejawnych prowadzonych przez ABW 
w 2008 roku, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2009.

64  Zgodnie z art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy o ABW oraz AW przewodniczącym Kolegium do 
spraw Służb Specjalnych jest Prezes Rady Ministrów.
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niejawnych65. Raport został udostępniony na oficjalnej stronie internetowej 
ABW. Wydane na podstawie obecnie obowiązującej Ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych rozporządzenie66 również nakłada na szefów ABW i SKW 
obowiązek przedstawienia premierowi sprawozdania z działalności kontrolnej, 
precyzując, że mają to być sprawozdania roczne składane do 31 marca roku 
następnego po roku, którego dotyczy sprawozdanie (§ 22).

Innym istotnym dokumentem poszerzającym wiedzę na temat przepro-
wadzonych przez ABW kontroli jest informacja sporządzona przez ABW dla 
Prezesa Rady Ministrów w 2008 roku. Dane do tego opracowania pochodziły 
z kwestionariuszy dotyczących stanu ochrony informacji niejawnych, które 
w 2007 roku z inicjatywy premiera zostały rozesłane do 51 jednostek admini-
stracji rządowej. Na tej liście znaleźli się kierownicy takich jednostek organiza-
cyjnych, jak: Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, 19 ministerstw, 15 urzędów 
centralnych i służb oraz 16 urzędów centralnych. Zostali oni zobowiązani do 
dokonania, na podstawie kwestionariuszy, w podległych i nadzorowanych 
przez nich jednostkach analizy stanu ochrony informacji niejawnych. Osta-
tecznie wypełniono i odesłano 1373 kwestionariusze. Od obowiązku uchyliło 
się pięć urzędów centralnych, w tym AW, oraz pięć urzędów wojewódzkich67. 
W tym wypadku warty odnotowania jest sposób diagnozowania stanu ochro-
ny informacji niejawnych polegający na przeprowadzeniu badań ankietowych 
wzbogacony o wiele danych statystycznych pochodzących z ABW. Dzięki 
temu omawiane sprawozdanie dostarcza danych ilościowych, przykładowo na 
temat powoływania pełnomocników ochrony informacji niejawnych, kierow-
ników kancelarii tajnych, sporządzania planów ochrony.

Powyższe dokumenty pozwalają wnioskować o sporej puli organów pod-
dawanych kontroli przez ABW. Na tej liście można znaleźć zarówno jednost-
ki samorządu terytorialnego, jak i organy administracji rządowej szczebla 
centralnego i terenowego68. Na szczegółową listę składają się organy kontroli 
skarbowej, służby specjalne (CBA, AW), służby bezpieczeństwa publicznego 
(Policja, Straż Graniczna), sądy i prokuratury, polskie placówki zagraniczne, 

65  Dz.U. Nr 171, poz. 1430.
66  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 27 kwietnia 2011 r. w sprawie przygo-

towania i przeprowadzania kontroli stanu zabezpieczenia informacji niejawnych (Dz.U. Nr 93, 
poz. 541).

67  Informacja dotycząca stanu ochrony informacji niejawnych na podstawie danych przekazywa­
nych przez kierowników jednostek organizacyjnych sfery cywilnej oraz danych Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2008, s. 3.

68  Kontroli ABW poddawane są też podmioty niepubliczne prowadzące działalność gospo-
darczą, które wykonują zadania z dostępem do informacji niejawnych.
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urzędy skarbowe69. W 2013 roku ABW wszczęło 51 kontroli, w tym 41 pla-
nowych oraz 10 zarządzonych w trybie doraźnym70. Rok wcześniej wszczęto 
42 kontrole planowe oraz pięć w trybie doraźnym. W jednym przypadku, 
dotyczącym kontroli w Kancelarii Sejmu, odstąpiono od przeprowadzenia 
kontroli z uwagi na brak wymaganego ustawą uzgodnienia pomiędzy Mar-
szałkiem Sejmu a Prezesem Rady Ministrów71 (art. 12 ust. 5 Ustawy z dnia 
5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych).

Kontroli podlegają takie aspekty związane z organizacją ochrony in-
formacji niejawnych, jak: tryb powołania w jednostkach organizacyjnych 
pełnomocników do spraw ochrony informacji niejawnych, powoływanie 
i usytuowanie w strukturze organizacyjnej pionów ochrony, sporządzenia 
planów ochrony informacji niejawnych czy określenie stanowisk oraz prac 
zleconych, z którymi może się łączyć dostęp do informacji niejawnych72. 
Oceniane jest też bezpieczeństwo fizyczne – kontrola zabezpieczenia doku-
mentów i materiałów zawierających informacje niejawne, na przykład od-
powiednie usytuowanie pomieszczeń, w których przetwarzane są informa-
cje niejawne, czy też jakość szaf do przechowywania dokumentów. Ponadto 
funkcjonariusze monitorują przestrzeganie zasad związanych z bezpieczeń-
stwem teleinformatycznym, z czym wiąże się między innymi sprawdzanie 
akredytacji systemów teleinformatycznych oraz ocena działalności admini-
stratorów systemów i inspektorów bezpieczeństwa teleinformatycznego73.

W 2013 roku najczęściej stwierdzane przez kontrolerów uchybienia po-
legały na zatrudnianiu w pionach ochrony osób, w tym również pełnomoc-
ników ochrony i kierowników kancelarii tajnych, którzy nie spełniali kryte-
riów ustawowych. Odnotowano brak aktualnej dokumentacji sporządzanej 
w jednostkach organizacyjnych, na przykład dotyczącej planów ochrony 
informacji niejawnych, oraz nieprawidłowości w ewidencji kancelaryjnej, 
która była prowadzona w sposób utrudniający ustalenie miejsca przechowy-
wania dokumentów zawierających informacje niejawne. Ponadto stosowa-
ne zabezpieczenia, jak stwierdzono w raporcie, nie posiadały odpowiednich 
certyfikatów, systemy teleinformatyczne służące do przetwarzania informa-
cji niejawnych nie miały akredytacji. Zwrócono też uwagę na niewłaściwą 

69  Raport z kontroli w zakresie ochrony informacji niejawnych prowadzonych przez ABW 
w 2008 roku..., op. cit., s. 1.

70  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku..., op. cit., s. 10.
71  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2012 roku, Agencja Bezpie-

czeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2013, s. 9.
72  Informacja dotycząca stanu ochrony informacji niejawnych..., op. cit., s. 8.
73  Ibidem, s. 9.
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realizację obowiązków ze strony administratorów systemów teleinforma-
tycznych i inspektorów bezpieczeństwa teleinformatycznego74.

Przedstawione wyżej wnioski pokontrolne nie odbiegają od tych formu-
łowanych w raportach z działalności ABW z poprzednich lat75. Znajdują 
one również potwierdzenie w obszerniejszych raportach z lat 2008–2009. 
Jako przykład można wskazać, że zgodnie z informacjami przedstawiony-
mi w pierwszym z nich nie powołano pełnomocników ochrony informa-
cji niejawnych w 311 jednostkach z 1373, które wypełniły kwestionariusze 
dotyczące ochrony informacji niejawnych w 2007 roku. Ustawowy termin 
ich powołania upłynął w 1999 roku. Z kolei w 328 przypadkach nie zostały 
sporządzone plany ochrony informacji niejawnych. Oczywiście są to raporty 
przygotowane w momencie obowiązywania poprzedniej ustawy, stawiającej 
bardziej restrykcyjne wymagania, zwłaszcza jednostkom samorządu teryto-
rialnego76. Nie zmienia to faktu, że problemy związane z ochroną informacji 
niejawnych w zasadzie się nie zmieniają. Obecnie nie da się jednak ocenić 
ich skali z uwagi na brak upublicznionych raportów na ten temat.

Drugim z wymienionych zadań służb kontrwywiadowczych jest mo-
nitorowanie życia społecznego i politycznego pod kątem zagrożeń dla po-
rządku konstytucyjnego. Takie zadanie w Polsce zostało powierzone ABW 
i bywa ono określane jako pełnienie funkcji policji politycznej, której zadania 
są definiowane jako „ochrona przed zamachami z zewnątrz i od wewnątrz 
grożącymi państwu, istniejącemu porządkowi prawnemu, politycznemu 
i ustrojowi społecznemu”77. Obecnie uwaga ABW skupia się przede wszyst-
kim na rozpoznaniu zagrożenia związanego z działalnością grup terrorystycz-
nych i ekstremistycznych78. Podejmowane przez tę służbę działania polegają 
na monitorowaniu podmiotów zajmujących się obrotem komponentami 

74  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku..., op. cit., s. 10–11.
75  Por. Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2010 roku, Agencja Bez-

pieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2011, s. 49.
76  Znamienne dla problemu „rozchodzenia” się wymagań formalnych z praktyką jest nastę-

pujące stwierdzenie ze sprawozdania z 2008 roku: „w związku z tym, że w roku bieżącym (listo-
pad) upływa trzyletni okres przejściowy na dostosowanie istniejących kancelarii tajnych do wymo-
gów rozporządzenia z dnia 18 października 2005 roku, można spodziewać się znacznego wzrostu 
nieprawidłowości w tej sferze”. Zob. Informacja dotycząca stanu ochrony informacji niejawnych..., 
op. cit., s. 20.

77  S. Kasznica odróżnia policję ogólną (ogólnopaństwową) od miejscowej. Ta pierwsza jest 
wykonywana przez organy państwowe, natomiast druga przez organy samorządu terytorialnego. 
Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Księgarnia Akade-
micka, Poznań 1946, s. 138–139.

78  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2012 roku..., op. cit., s. 15.
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wykorzystywanymi do produkcji materiałów wybuchowych oraz na obser-
wacji działalności osób, które ze względu na przejawiane zainteresowania 
oraz posiadaną specjalistyczną wiedzę są w stanie skonstruować materiały 
wybuchowe mogące być wykorzystane do przeprowadzenia zamachu terro-
rystycznego79. Ponadto ABW bada działalność grup i organizacji, które swo-
ją aktywnością próbują propagować idee faszystowskie lub komunistyczne, 
znieważają inne osoby ze względu na ich przynależność narodową, etniczną, 
rasową, polityczną lub wyznaniową oraz nawołują do nienawiści wobec ta-
kich osób. Kryteria te zostały ustalone na podstawie art. 13 Konstytucji RP80.

Większość działalności analitycznej związanej z omawianą materią pro-
wadzi Centrum Antyterrorystyczne ABW (CAT)81. Centrum funkcjonuje 
w systemie całodobowym siedem dni w tygodniu. Służbę w nim pełnią, 
oprócz funkcjonariuszy ABW, między innymi oddelegowani funkcjona-
riusze, żołnierze i pracownicy: Policji, Straży Granicznej, Biura Ochrony 
Rządu, Agencji Wywiadu, Służby Wywiadu Wojskowego, Służby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Żandarmerii Wojskowej oraz Służby Celnej. Ponadto 
z Centrum Antyterrorystycznym współpracują inne podmioty, do których 
zadań należy zapobieganie terroryzmowi. Można tutaj wskazać na takie 
podmioty, jak: Rządowe Centrum Bezpieczeństwa, Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, Państwowa Straż Pożarna, Generalny Inspektor Informacji Fi-
nansowej, Sztab Generalny Wojska Polskiego. Współpraca wszystkich tych 
podmiotów w ramach jednej instytucji ma w założeniu ułatwić koordynację 
procesu wymiany informacji, umożliwić wdrażanie wspólnych procedur re-
agowania na wypadek zaistnienia zagrożenia terrorystycznego.

Do podstawowych zadań CAT należy analiza poziomu zagrożenia ter-
rorystycznego w Polsce oraz monitoring i analiza treści ekstremistycznych 
pojawiających się w środkach masowego przekazu. CAT prowadzi stały mo-
nitoring i analizę publikowanych w mediach materiałów o tematyce ekstre-
mistycznej i terrorystycznej. Na tej podstawie opracowywane były cykliczne 
raporty kierowane do organów zewnętrznych względem ABW oraz do in-
nych jednostek ABW, takie jak na przykład tygodniowe raporty z monito-
ringu mediów muzułmańskich i kaukaskich82. Ponadto ta jednostka ABW 

79  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku..., op. cit., s. 17.
80  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2011 roku, Agencja Bezpie-

czeństwa Wewnętrznego, Warszawa 2012, s. 21.
81  Zgodnie z Ustawą z dnia 10 czerwca 2016 r. o działaniach antyterrorystycznych (Dz.U., 

poz. 904) ABW uzyskała wiodącą rolę wśród służb w ramach przeciwdziałania zagrożeniu terro-
ryzmem.

82  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2012 roku..., op. cit., s. 15.
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weryfikuje zdobyte informacje na temat osób i podmiotów w ciągle rozbu-
dowywanej bazie danych. Istotnym zadaniem CAT jest utrzymywanie łącz-
ności w systemie całodobowym z krajowymi uczestnikami ochrony anty- 
terrorystycznej oraz partnerami zagranicznymi83.

W 2013 roku Centrum przygotowało i przekazało służbom oraz insty-
tucjom współpracującym z CAT 610 raportów operacyjnych zawierających 
sygnały o potencjalnych zagrożeniach terrorystycznych i 17 raportów sytua-
cyjnych przedstawiających w sposób kompleksowy problematykę zidentyfi-
kowanych zagrożeń terrorystycznych, a także informacje na temat podjętych 
działań84.

Trzecim zadaniem służb kontrwywiadowczych jest badanie kadr obej-
mujących wysokie stanowiska państwowe, określane zgodnie z Ustawą 
z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji niejawnych jako po-
stępowanie sprawdzające. Celem takiego postępowania jest zamknięcie do-
stępu do chronionych informacji osobom, które mogłyby je wykorzystać 
w sposób zagrażający interesom państwa. W dokumencie przygotowanym 
przez funkcjonariuszy ABW można przeczytać, iż „system sprawdzeń po-
zwala wykluczyć okoliczności wskazujące na to, że dana osoba może bez-
prawnie ujawnić informacje niejawne, celowo lub ze względu na ograniczo-
ną możliwość kontrolowania swoich czynów”85. Ujmując to zagadnienie od 
strony pozytywnej, można stwierdzić, że chodzi o sprawdzenie, czy osoba 
sprawdzana daje rękojmię zachowania tajemnicy, co zostaje potwierdzone 
poświadczeniem bezpieczeństwa. Działalność ABW ma w głównej mierze 
charakter prewencyjny.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie 
informacji niejawnych ABW i SKW prowadzą postępowania sprawdzające, 
kontrolne postępowania sprawdzające oraz postępowania bezpieczeństwa 
przemysłowego. Dodatkowo zajmują się doradztwem i szkoleniem w zakre-
sie ochrony informacji niejawnych. Oba aspekty są istotne, ponieważ dostęp 
do informacji niejawnych wymaga zarówno uzyskania poświadczenia bez-
pieczeństwa, jak i odbycia szkolenia w zakresie informacji niejawnych. Roz-
dział kompetencji pomiędzy ABW i SKW przebiega tak samo jak w przy-
padku omawianego wcześniej zadania związanego z ochroną tajemnicy 

83  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku..., op. cit., s. 17.
84  Ibidem, s. 18.
85  Postępowanie sprawdzające, broszura informacyjna zamieszczona na stronie internetowej 

ABW, URL: www.abw.gov.pl/download/1/571/postepowaniesprawdzajace.pdf (data dostępu: 
21.09.2016), s. 2.
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państwowej (art. 10 ust. 2–3 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie 
informacji niejawnych).

Pod względem podmiotowym ABW i SKW prowadzą postępowania 
sprawdzające wobec osób zatrudnionych lub ubiegających się o pracę w in-
stytucjach państwowych (w tym: ministerstwach, kancelariach Sejmu i Se-
natu, urzędach centralnych, administracji terenowej i samorządowej) oraz 
wobec pracowników przedsiębiorstw w przypadku: ubiegania się o uzy-
skanie dostępu do informacji niejawnych o klauzuli „tajne” i „ściśle tajne” 
(w tym drugim przypadku – także wobec posłów i senatorów); ubiegania się 
o uzyskanie dostępu do informacji niejawnych międzynarodowych o klau-
zuli będącej odpowiednikiem klauzuli „poufne” lub wyższej – tylko cztery 
osoby zajmujące najwyższe funkcje państwowe (Prezydent RP, Prezes Rady 
Ministrów oraz Marszałkowie Sejmu i Senatu) nie muszą poddawać się 
sprawdzeniom; zajmowania stanowiska kierownika jednostki organizacyj-
nej, jeżeli z funkcją tą wiąże się konieczność posiadania dostępu do infor-
macji niejawnych o klauzuli „poufne” lub wyższej; zajmowania stanowiska 
pełnomocnika ochrony lub zastępcy pełnomocnika ochrony86.

ABW i SKW prowadzą również kontrolne postępowania sprawdzające. 
Dotyczą one osób, które posiadają ważne poświadczenia bezpieczeństwa, 
i są wszczynane w momencie ujawnienia nowych okoliczności mogących 
świadczyć o tym, że dana osoba może już nie dawać rękojmi zachowania 
tajemnicy. Takie postępowanie może zakończyć się decyzją o cofnięciu po-
świadczenia bezpieczeństwa.

Służby kontrwywiadowcze przeprowadzają poszerzone postępowania 
sprawdzające87. W toku postępowania sprawdzającego ustala się: czy oso-
ba sprawdzana była kiedykolwiek zaangażowana w działalność szpiegowską, 
terrorystyczną, sabotażową albo inną wymierzoną przeciwko Rzeczypospo-
litej Polskiej; czy może być podatna na próby werbunku lub nawiązania 
kontaktu ze strony obcych służb specjalnych; czy przestrzegała porząd-
ku konstytucyjnego, przede wszystkim czy uczestniczy w działalności lub 
współpracuje z partiami, o których mowa w art. 13 Konstytucji RP; czy żyje 
na poziomie wyższym, niż wynikałoby to z wysokości uzyskiwanych przez 

86  Por. Informacja dotycząca stanu ochrony informacji niejawnych..., op. cit., s. 11–12.
87  AW, CBA, Biuro Ochrony Rządu, Policja, Służba Więzienna, SWW, Straż Graniczna 

i Żandarmeria Wojskowa przeprowadzają samodzielnie postępowania sprawdzające oraz kontrol-
ne postępowania sprawdzające wobec własnych funkcjonariuszy, żołnierzy i pracowników, a także 
osób ubiegających się o przyjęcie do służby lub pracy. Wyjątek stanowią osoby piastujące bądź 
kandydujące na stanowiska szefów, pełnomocników lub zastępców pełnomocników w tych służ-
bach (art. 23 ust. 3–5).
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nią dochodów; czy cierpi na chorobę psychiczną, która w poważnym stop-
niu rzutuje na sprawność umysłową, w konsekwencji ograniczając zdolność 
do przestrzegania zasad ochrony informacji niejawnych; czy jest uzależnio-
na od alkoholu lub narkotyków; czy właściwie postępowała z informacjami 
niejawnym, jeżeli miała wcześniej do nich dostęp; czy ukryła lub świado-
mie podała nieprawdziwe informacje w ankiecie bezpieczeństwa osobowego 
albo w rozmowach z funkcjonariuszami.

Prowadzenie przez służby kontrwywiadowcze postępowań sprawdzają-
cych, kontrolnych postępowań sprawdzających oraz postępowań bezpieczeń-
stwa przemysłowego podlega kontroli Prezesa Rady Ministrów w zakresie pra-
widłowości ich realizacji (art. 12 ust. 3 pkt 1). Na mocy poprzedniej ustawy 
o ochronie informacji niejawnych88 postępowania prowadzone przez ABW 
i SKW nie podlegały kontroli. Wyjątkiem były postępowania odwoławcze 
w przypadku odmowy lub cofnięcia poświadczenia bezpieczeństwa czy świa-
dectwa bezpieczeństwa przemysłowego. Wprowadzenie w nowej ustawie prze-
pisu dotyczącego kontroli sprawowanej przez premiera ma zwiększyć kontrolę 
nad działaniami służb, co powinno mieć dodatni wpływ na podwyższenie 
standardów prowadzonych postępowań oraz być gwarancją respektowania 
praw osób sprawdzanych w trakcie postępowań89. Spod kontroli premiera 
wyjęte są postępowania sprawdzające i kontrolne postępowania sprawdzające 
przeprowadzane samodzielnie między innymi przez służby specjalne wobec 
własnych funkcjonariuszy, żołnierzy i pracowników (art. 23 ust. 5).

Sposób przeprowadzenia kontroli przez premiera został szczegółowo ure-
gulowany w Zarządzeniu nr 46 Prezesa Rady Ministrów90. Stanowi ono, 
że uprawnienia i obowiązki Prezesa Rady Ministrów określone w ustawie 
o ochronie informacji niejawnych wykonują z jego upoważnienia, w zakresie 
określonym w zarządzeniu: szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, dyrek-
tor komórki do spraw kontroli w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów oraz 
pracownicy tej komórki (§ 1 ust. 2). Kontrolę może zarządzać Prezes Rady 

88  Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.  z 2005 r. 
Nr 196, poz. 1631 z późn. zm.).

89  Zob. I. Stanowska, op. cit., s. 55; por. J. Frąckiewicz, T. Gołębiewski, T. Klimowicz, D. Ku-
baszewski, S. Smykla, J. Stachura, Informacje niejawne bez tajemnic. Najważniejsze zmiany w sy­
stemie ochrony informacji niejawnych wprowadzone przepisami Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. 
o ochronie informacji niejawnych [w:] Ochrona informacji niejawnych. Poradnik praktyczny, Agencja 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego – Centralny Ośrodek Szkolenia, Emów 2011, s. 18–19.

90  Zarządzenie nr 46 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie sposobu 
przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministrów kontroli postępowań zrealizowanych przez Agen-
cję Bezpieczeństwa Wewnętrznego albo Służbę Kontrwywiadu Wojskowego (M.P.  z 2013 r., 
poz. 639).
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Ministrów lub szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. Jest ona prowadzona 
na podstawie okresowych planów kontroli, jednak w uzasadnionych przy-
padkach możliwe jest przeprowadzenie kontroli doraźnej (§ 3). Kontrole 
„planowe” przeprowadza kontroler zgodnie z programem kontroli zatwier-
dzonym przez dyrektora komórki do spraw kontroli i zaopiniowanym przez 
dyrektora komórki w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów do spraw związa-
nych z wykonywaniem zadań i kompetencji Prezesa Rady Ministrów wobec 
służb specjalnych (§ 5 ust. 1). Zadaniem kontrolera jest ustalenie stanu fak-
tycznego na podstawie zebranych w toku postępowania dowodów, którymi 
są w szczególności dokumenty, zabezpieczone przedmioty, wyniki oględzin, 
zeznania świadków, opinie biegłych oraz pisemne wyjaśnienia i oświadczenia 
(§ 7). Po przeprowadzeniu kontroli kontroler sporządza wystąpienie pokon-
trolne, które podlega akceptacji dyrektora komórki do spraw kontroli (§ 16 
ust. 1). Treść takiego wystąpienia może być uzupełniona o: zalecenia i wnio-
ski dotyczące usunięcia nieprawidłowości lub usprawnienia funkcjonowa-
nia jednostki kontrolowanej, ocenę wskazującą na niezasadność zajmowania 
stanowiska lub pełnienia funkcji przez osobę odpowiedzialną za stwierdzo-
ne nieprawidłowości, termin złożenia informacji o wykonaniu zaleceń lub 
wykorzystaniu wniosków, a także o podjętych działaniach lub przyczynach 
ich niepodjęcia; termin wyznacza się, uwzględniając charakter zaleceń lub 
wniosków (§ 16 ust. 2). Ostatecznie wystąpienie pokontrolne jest przed-
kładane do podpisu szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, który na-
stępnie przekazuje je kierownikowi jednostki kontrolowanej (§ 16 ust. 4). 
Obowiązkiem tego ostatniego jest poinformowanie dyrektora komórki do 
spraw kontroli o sposobie wykonania zaleceń, wykorzystaniu wniosków lub 
przyczynach ich niewykorzystania albo o innym sposobie usunięcia stwier-
dzonych nieprawidłowości (§ 17).

Dostęp do wiadomości na temat przeprowadzonych kontroli jest ogra-
niczony. Na stronie internetowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrów została 
zamieszczona jedynie informacja o tym, że w latach 2011–2012 zrealizo-
wano kontrole w SKW91 i ABW. W kolejnym roku czynności kontrolne 

91  Pierwsza kontrola w SKW została przeprowadzona w okresie od 2 sierpnia 2011 do 14 paź-
dziernika 2011 r. Wystąpienie pokontrolne, zawierające wnioski z przeprowadzonej kontroli, zo-
stało skierowane przez szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów do szefa SKW 20 grudnia 2011 r. 
Zob. Odpowiedź ministra spraw wewnętrznych – z upoważnienia prezesa Rady Ministrów – na inter­
pelację nr 138 w sprawie nieprawidłowości w kontrolnych postępowaniach sprawdzających prowadzo­
nych przez SKW na podstawie ustawy o ochronie informacji niejawnych, Warszawa, 2 stycznia 2012, 
informacja zamieszczona na stronie internetowej Sejmu RP, URL: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.
nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=425A8312 (data dostępu: 21.09.2016).
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rozpoczęto w jednej z delegatur ABW. Komunikat kończy stwierdzenie: 
„wyniki tych kontroli zawierają informacje niejawne”92.

Do czynności kontrolnych realizowanych przez Prezesa Rady Ministrów, 
funkcjonariuszy ABW, żołnierzy i funkcjonariuszy SKW mają zastosowanie 
przepisy Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyższej Izbie Kontroli93.

ABW i SKW odpowiadają za ochronę kontrwywiadowczą kraju. 
W związku z tym prowadzą szereg działań prewencyjnych określanych w ra-
portach ABW jako profilaktyka kontrwywiadowcza. Polegają one głównie 
na szkoleniu pracowników administracji rządowej i samorządowej, a także 
pracowników spółek Skarbu Państwa. Ich tematyka dotyczy zagrożeń ze 
strony obcych służb specjalnych oraz zachowania podstawowych zasad 
bezpieczeństwa w kontaktach z osobami trzecimi, w szczególności z obco- 
krajowcami94. W 2013 roku funkcjonariusze ABW zrealizowali ponad 
160 szkoleń dla ponad 3500 osób, w tym między innymi: kadry kierow-
niczej urzędów miast, urzędów wojewódzkich, funkcjonariuszy oddziałów 
i placówek Straży Granicznej, policji oraz pracowników podmiotów gospo-
darczych o istotnym znaczeniu dla gospodarki państwa95.

Zadania związane z kontrwywiadowczą ochroną kraju przebiegają 
dwutorowo. Z jednej strony chronione są podmioty, które mogą stanowić 
przedmiot zainteresowania obcych służb wywiadowczych, z drugiej moni-
torowane są działania podejmowane przez obce służby na terytorium RP96. 
W pierwszym aspekcie należy wskazać, iż system ochrony kontrwywiadow-
czej skoncentrowany jest przede wszystkim na: urzędach administracji cen-
tralnej i terenowej, podmiotach gospodarczych istotnych z punktu widzenia 
podstawowych interesów państwa oraz ośrodkach naukowych i technicznych 
zajmujących się badaniami nad technologiami podwójnego zastosowania. 
W drugim aspekcie przedsięwzięcia funkcjonariusze ABW zmierzają w szcze-
gólności do wykrycia i zneutralizowania prób uzyskiwania informacji me-
todami niezgodnymi z prawem. Taka aktywność obcych służb może odby-
wać się między innymi poprzez: próby nawiązania kontaktu z urzędnikami 

92  URL: http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/kontrola/kon- 
trole-wynikajace-z-p/2519Kontrole-wynikajace-z-przepisow-ustawy-o-ochronie-informacji-nie-
jawnych.html (data dostępu: 21.09.2016).

93  Dz.U. z 2012 r., poz. 82 z późn. zm.
94  Ł. Skoneczny, Rola Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w systemie bezpieczeństwa Rzeczy­

pospolitej Polskiej, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2009, nr 1, s. 25.
95  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 roku..., op. cit., s. 28–29.
96  Zob. oficjalna strona internetowa ABW w dziale „Zadania”, URL: http://www.abw.gov.pl/

portal/pl/9 /6/Kontrwywiad.html (data dostępu: 21.09.2016).



120 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

państwowymi, dążenie do uzyskania informacji objętych klauzulą tajności, 
starania pozyskania technologii i towarów podwójnego zastosowania oraz 
działania w sferze gospodarczej, zwłaszcza w sektorze energetycznym, które 
mogą zagrażać podstawom ekonomicznym RP.

2.4. Zadania policyjne służb specjalnych

Zadania służb specjalnych, które nie są związane z działalnością wywiadow-
czą lub kontrwywiadowczą, zostaną przedstawione poprzez problematykę 
rozdziału zadań między służbami specjalnymi a innymi służbami bezpie-
czeństwa i porządku publicznego. Od początku lat dziewięćdziesiątych 
można mówić o rozszerzeniu zakresu zadań służb specjalnych poza ich tra-
dycyjnie zakreślony obszar (wywiad i kontrwywiad)97 i objęcie nim takich 
materii, jak na przykład przestępczość zorganizowana, korupcja, przestęp-
czość gospodarcza98. W związku z tym jednym z istotnych problemów jest 
rozdzielenie zakresu właściwości służb specjalnych od innych służb porząd-
ku i bezpieczeństwa publicznego. Dlatego w dalszych rozważaniach warto 
skupić się na tych zadaniach obecnie funkcjonujących służb specjalnych, 
które upodabniają je do formacji policyjnych.

Takie zadania można odnaleźć w dwóch polskich służbach specjalnych. 
Pierwsza to ABW, która przejęła „zadania policyjne” od UOP99. Drugą taką 
służbą jest CBA, której zadania nie mieszczą się w katalogu funkcji wywia-
dowczych czy kontrwywiadowczych. Różnica między ABW a CBA polega na 
tym, że ta druga służba w ogóle nie posiada w swoim zakresie zadań związa-
nych z wywiadem bądź kontrwywiadem. Status służby specjalnej jest w tym 
wypadku często uzasadniany poprzez aspirację do podejmowania zadań, któ-
re zagrażają bezpieczeństwu państwa. Wymownie świadczy o tym stwierdze-
nie szefa CBA Pawła Wojtunika wypowiedziane w Senacie: „(...) staraliśmy 

97  Przez lata filozofia tych służb była nastawiona na obronę bezpieczeństwa państwa, panu-
jącego ustroju i pozycji partii komunistycznej. Organy policyjne wykonywały wiele zadań, które 
zwykle leżą w gestii cywilnych organów administracji ogólnej, takich jak np.: wydawanie paszpor-
tów, obsługa cudzoziemców, ewidencja ludności.

98  Zob. m.in. A. Żebrowski, Służby specjalne [w:] M. Żmigrodzki, A. Żebrowski (red.), Insty­
tucjonalne podstawy bezpieczeństwa państwa w III Rzeczypospolitej, Innovatio Press Wydawnictwo 
Naukowe Wyższej Szkoły Ekonomii i Innowacji, Lublin 2014, s. 80.

99  Zob. B. Dolnicki, Policyjne funkcje państwa w Polsce [w:] K. Nowacki (red.), Problemy pra­
wa angielskiego i europejskiego oraz reformy w Europie Środkowej (Polska, Węgry), Wydawnictwo 
Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2000, s. 395–399.



121Zadania służb specjalnych w systemie bezpieczeństwa państwa

się prowadzić postępowania przygotowawcze i kontrolne o dużym ciężarze 
gatunkowym, aby nie marnować sił i środków na sprawy banalne”100. Cho-
ciaż w innym miejscu, powołując się za zasadę legalizmu, uznał, że CBA 
wszczyna postępowania we wszystkich sprawach, również tych o mniejszym 
ciężarze gatunkowym101. W tym wypadku służba stara się pełnić funkcję ko-
ordynatora w sprawach dotyczących przestępczości korupcyjnej i część spraw 
przekazuje głównie Policji102. Ponadto szef CBA zadeklarował, że podległa 
mu służba zajmuje się monitorowaniem „zagrożeń dla interesu ekonomicz-
nego państwa” oraz informowaniem o nich Prezesa Rady Ministrów103.

Do zadań ABW, które warto rozpatrzyć w tym aspekcie, można zali-
czyć zwalczanie przestępczości zorganizowanej, gdzie służba ta „konkuruje” 
z Policją, w tym głównie z Centralnym Biurem Śledczym Policji. Innym 
zadaniem, w ramach którego pokrywają się kompetencje wielu formacji, 
jest zwalczanie przestępczości gospodarczej, znajdującej się w gestii Policji, 
Straży Granicznej czy Wywiadu Skarbowego Ministerstwa Finansów. Rów-
nież zadania w zakresie zwalczania korupcji mogą powodować spory kom-
petencyjne. W tym wypadku już nie tylko między służbami specjalnymi 
a innymi służbami bezpieczeństwa wewnętrznego, ale też pomiędzy dwiema 
służbami specjalnymi – ABW i CBA. Uzasadnienia przyznania tych zadań 
ABW poszukuje się, podobnie jak w przypadku CBA, w tym, że służba ta 
ma zajmować się przestępstwami najpoważniejszymi, zagrażającymi porząd-
kowi konstytucyjnemu, stanowiącymi niebezpieczeństwo dla niepodległości 
o zasięgu międzynarodowym.

W ten sposób uzasadnia się też zadania ABW w zakresie zwalczania prze-
stępczości zorganizowanej. Służba ta nie ma się zajmować zwykłą przestęp-
czością kryminalną, co jest zadaniem Policji, lecz skupić się jedynie na tych 
grupach przestępczych, które stwarzają szczególne zagrożenie dla niepodleg
łości lub porządku konstytucyjnego RP oraz mogą zakłócić funkcjonowanie 

100  Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r., Senat Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VIII, Warszawa 2014, s. 62.

101  Warto wspomnieć, że w 2013 roku wpłynęło do CBA 13 706 sygnałów o potencjalnych 
przypadkach korupcji. W poprzednim roku było ich o ponad 5000 mniej. Zob. Informacja o wy­
nikach działalności Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2013 roku, Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, Warszawa 2014, s. 14.

102  Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r., op. cit., s. 72.

103  Skala tej działalności analitycznej w 2013 roku zamknęła się w 19 opracowaniach skiero-
wanych do premiera. Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej 
Polskiej w dniach 5 i 6 czerwca 2014 r., op. cit., s. 64–65; por. Informacja o wynikach działalności 
Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2013 roku..., op. cit., s. 14.
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struktur państwowych bądź godzić w interesy kraju. Na uwagę wśród nich 
zasługuje przestępczość narkotykowa oraz przestępczość związana z han-
dlem i obrotem bronią104.

ABW jest uprawniona do zwalczania nielegalnego międzynarodowego 
obrotu środkami odurzającymi i substancjami psychotropowymi (art. 5 
ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy o ABW oraz AW). Jednak zgodnie z przedstawioną 
wyżej argumentacją zadania ABW w całym rozbudowanym systemie prze-
ciwdziałania narkomanii105 skupiają się głównie na zwalczaniu przestępczości 
narkotykowej o charakterze ponadpaństwowym106. Wskazuje się również, że 
ten rodzaj nielegalnej działalności nie tylko jest powiązany z przestępczością 
zorganizowaną, ale także bardzo często współgra z innymi przestępstwami 
zwalczanymi przez ABW. Przede wszystkim dotyczy to prania brudnych pie-
niędzy oraz korumpowania służb granicznych i organów ścigania.

W działaniach ABW istotną rolę odgrywa rozpoznawanie i zwalczanie 
przestępstw związanych z niezgodną z prawem produkcją oraz międzynaro-
dowym obrotem sprzętem wojskowym i uzbrojeniem. Aktywność w tym ob-
szarze jest uzasadniona specyficzną formą tego rodzaju przestępczości zorga-
nizowanej. Najczęściej bowiem tym procederem trudnią się wyspecjalizowane 
korporacje i firmy międzynarodowe, tworzone nawet w sytuacji, gdy miałyby 
przeprowadzić tylko jedną operację. Są to ponadto wysoko wykwalifikowane 
i dobrze zamaskowane organizacje przestępcze, często współpracujące z wy-
wiadami państw oraz pośrednio zaangażowane w toczące się konflikty107.

Działania ABW w tym zakresie mają na celu zapobieżenie możliwości 
pozyskiwania na terenie kraju broni przez państwa objęte embargiem, mię-
dzynarodowe grupy przestępcze oraz organizacje terrorystyczne. Przy czym 
w kręgu zainteresowania tej służby znajdują się tylko przestępstwa przepro-
wadzane na dużą skalę. Zgodnie z Ustawą z dnia 22 czerwca 2001 roku 
o wykonywaniu działalności gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu 
materiałami wybuchowymi, bronią, amunicją oraz wyrobami i technologią 

104  Zob. m.in. Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2010 roku..., 
op. cit., s. 41–45.

105  System zwalczania narkomanii reguluje Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu 
narkomanii (Dz.U. z 2012 r., poz. 124).

106  Znamienne, że analiza aktów oskarżenia przeciwko osobom, które brały udział w prze-
mycie narkotyków, wskazuje, że zawierają one także zarzut z art. 258 § 1 k.k. dotyczący udziału 
w zorganizowanej grupie albo związku mającym na celu popełnienie przestępstwa. Zob. K. La-
skowska, Teoretyczne i praktyczne podstawy odpowiedzialności z art. 258 k.k., „Prokurator” 2004, 
nr 1, s. 21–22.

107  E. Gabara, Stanowisko Polski w zwalczaniu międzynarodowej przestępczości zorganizowanej, 
Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2004, s. 186–187.
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o przeznaczeniu wojskowym i policyjnym108 ABW, obok Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych oraz Ministerstwa Gospodarki, odgrywa istotną rolę 
w polskim systemie kontroli sektora przemysłu zbrojeniowego. Art. 7 ust. 2 
tej ustawy stanowi, że agencja jest jednym z organów opiniujących wnioski 
przedsiębiorców o udzielenie koncesji ministra właściwego do spraw we-
wnętrznych, która uprawnia do wytwarzania oraz obrotu materiałami wy-
buchowymi, bronią i amunicją. Ponadto minister spraw wewnętrznych za-
wiadamia między innymi szefa ABW o udzieleniu, zmianie, cofnięciu bądź 
odmowie wydania koncesji (art. 7 ust. 3). Jest to uzasadnione choćby tym, 
że koncesja nie może być wydana ze względu na zagrożenie obronności lub 
bezpieczeństwa państwa albo porządku publicznego (art. 16).

Uprawnienia ABW w tej materii obejmują także ochronę przemysłu 
zbrojeniowego w Polsce. Polega to między innymi na zabezpieczeniu prac 
badawczo-rozwojowych, przeciwdziałaniu nieprawidłowościom w procedu-
rach prywatyzacyjnych lub przetargach dotyczących sprzętu wojskowego109.

Z kolei o zagrożeniu, jakie niesie za sobą przestępczość gospodarcza, 
świadczą cechy charakterystyczne tego rodzaju działań110. Przede wszystkim 
brak w nich elementu przemocy. Pozwala to na zamaskowanie czynów nie-
zgodnych z prawem pod przykryciem lub przy okazji legalnej działalności 
gospodarczej. W konsekwencji przestępstwa gospodarcze są trudne do wy-
krycia, gdyż wymagają odpowiedniej wiedzy z zakresu ekonomii. Nie bez 
znaczenia są poważne straty materialne i niematerialne powodowane przez 
tego typu zagrożenia. Ofiarami tej przestępczości mogą być zarówno ano-
nimowe osoby fizyczne, jak i całe gałęzie gospodarki lub ważne instytucje 
systemu finansowego czy gospodarczego. Powoduje to powstanie wraże-
nia braku jakichkolwiek ofiar. W rezultacie członkowie społeczeństwa nie 
uświadamiają sobie w pełni stopnia zagrożenia tym zjawiskiem. W porów-
naniu z innymi rodzajami przestępstw znacznie większa liczba sprawców 
pochodzi z wyższych (bogatszych) warstw społecznych. Cecha ta przejawia 
się w dobrym przygotowaniu zawodowym do popełniania przestępstw oraz 

108  Dz.U. z 2012 r., poz. 1017 z późn. zm.
109  Zob. oficjalna strona internetowa ABW w dziale „Zadania”, URL: http://www.abw.gov.

pl/portal/pl/13/9/Zwalczanie_przestepczosci_zorganizowanej.html (data dostępu: 21.09.2016).
110  Na potrzeby opracowania za wystarczającą należy uznać definicję, która obecnie jest ak-

ceptowana przez większość przedstawicieli doktryny prawa karnego. Zgodnie z nią za przestępstwa 
gospodarcze należy uznać „czyny zagrażające systemowi gospodarczemu i jego regułom (jako ca-
łości lub poszczególnym instytucjom czy elementom) oraz wyłącznie lub głównie – ponadindywi-
dualnym interesom gospodarczym społeczeństwa jako całości lub jego grup”. Zob. O. Górniok, 
Ochrona obrotu gospodarczego w kodeksie karnym, „Państwo i Prawo” 1998, nr 9–10, s. 84.



124 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

większej świadomości przysługujących im praw i środków ochrony prawnej 
w ewentualnym procesie111.

Jednym z podstawowych zadań ABW w omawianym obszarze jest zwal-
czanie procederu prania pieniędzy112. Zjawisko to można zdefiniować jako 
działalność przestępczą mającą na celu legalizację dochodów pochodzących 
z działań niedozwolonych prawem113. Z kilku względów mieści się ono 
w katalogu zadań ABW. Za W. Filipowskim warto wymienić najważniejsze 
z nich. Po pierwsze, jest ono nierozerwalnie związane z istnieniem przestęp-
czości zorganizowanej, która, jak już wcześniej wskazano, jest wyjątkowo 
niebezpieczna dla funkcjonowania porządku demokratycznego w państwie. 
Po drugie, proceder prania pieniędzy może w poważnym stopniu zakłó-
cać przebieg procesów ekonomicznych w gospodarce narodowej. Po trzecie, 
przestępstwo to bardzo często jest powiązane z legalizacją zysków pochodzą-
cych z przestępczości narkotykowej. Po czwarte, jest ono wymieniane przez 
wiele konwencji międzynarodowych, które obowiązują Polskę114.

Odpowiednie regulacje dotyczące zwalczania tego procederu stworzyła 
dopiero Ustawa z dnia 16 listopada 2000 roku o przeciwdziałaniu praniu 
pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu115. Na jej mocy powołany został 
Generalny Inspektor Informacji Finansowej (GIIF). Zgodnie z tym aktem 
prawnym ABW jest zobowiązana w granicach swoich ustawowych kompe-
tencji do współdziałania z GIIF w zakresie zapobiegania przestępstwu prania 
pieniędzy i finansowania terroryzmu. Agencja ma za zadanie powiadamianie 
Generalnego Inspektora o podejrzeniach wprowadzenia do obrotu finanso-
wego wartości majątkowych pochodzących z nielegalnych lub nieujawnio-
nych źródeł (art. 14 ust. 2). Obowiązek informacyjny działa także w drugą 
stronę. Na pisemny, uzasadniony wniosek szef ABW otrzymuje informację 
od GIIF (art. 33). Czynny udział ABW w ramach omawianej problematyki 
umożliwiają także ustawowe unormowania dotyczące możliwości oddele-
gowania funkcjonariuszy tej służby do działań w ramach struktury pomoc-
niczej Generalnego Inspektora (art. 5 ust. 1). Przedstawiciele szefa ABW 

111  W.  Filipowski, Zwalczanie przestępczości zorganizowanej w aspekcie finansowym, Kantor 
Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2004, s. 86.

112  W doktrynie polskiej terminem „pranie pieniędzy” posługują się m.in. J.W. Wójcik, W. Ja-
siński, K. Buczkowski, zaś terminem „pranie brudnych pieniędzy” posługują się m.in. E. Pływa-
czewski, K. Wąskowski, W. Wąskowski.

113  B. Hołyst, Kryminalistyka, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 343.
114  W. Filipowski, op. cit., s. 322–323.
115  Dz.U. z 2016 r., poz. 299 z późn. zm.
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wchodzą też w skład Międzyresortowego Komitetu Bezpieczeństwa Finan-
sowego (art. 20d ust. 7)116.

W ramach zadań z zakresu przestępczości ekonomicznej ABW zajmuje 
się również przeciwdziałaniem oszustwom podatkowym. Uzasadnia się to 
tym, że akcyza i VAT stanowią główne źródło przychodów budżetu pań-
stwa117. Agencja monitoruje także pod kątem ewentualnych nieprawidło-
wości wdrażanie programów operacyjnych i projektów w ramach funduszy 
unijnych. Ponadto dąży do rozpoznania negatywnych zjawisk wpływających 
na funkcjonowanie krajowego sektora energetycznego. Dotyczy to zwłaszcza 
wszelkich zagrożeń i nieprawidłowości występujących w sferze międzynaro-
dowego i krajowego obrotu surowcami energetycznymi oraz ich wydobywa-
nia i przetwarzania.

W ustawie o ABW oraz AW, wśród zadań, które ustawodawca powierzył 
ABW, znajduje się w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. c rozpoznawanie, zapobieganie 
i wykrywanie przestępstw korupcji wśród osób pełniących funkcje publicz-
ne, o których mowa w art. 1 i 2 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku 
o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące 
funkcje publiczne118. ABW koncentruje się zatem na zwalczaniu przestępstw 
łapownictwa wśród osób piastujących ważne funkcje i stanowiska publiczne 
w państwie (dotyczy to około 60 000 osób). W zakresie ustawowych kom-
petencji tej służby nie znajduje się natomiast zwalczanie korupcji zachodzą-
cej między podmiotami prywatnymi, jeśli nie występują w tych działaniach 
funkcjonariusze publiczni bądź nie ma udziału Skarbu Państwa lub innych 
podmiotów publicznych119.

W ramach ścigania korupcji funkcjonariusze ABW zajmują się tak-
że rozpoznaniem i przeciwdziałaniem temu zjawisku wśród urzędników 

116  Komitet pełni funkcję opiniodawczą i doradczą w zakresie stosowania szczególnych środ-
ków ograniczających, które polegają na zamrożeniu wartości majątkowych osobom, grupom, pod-
miotom m.in. podejrzewanym o pranie pieniędzy i finansowanie terroryzmu. W szczególności 
Komitet przedstawia listę podmiotów, które mają być objęte tym działaniem. Obszerniej na temat 
działalności Generalnego Inspektora i jego współpracy z szefem ABW zob. Sprawozdanie Gene­
ralnego Inspektora Informacji Finansowej o realizacji ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciw­
działaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu w roku 2015, Ministerstwo Finansów, 
Warszawa 2016.

117  Zob. oficjalna strona internetowa ABW w dziale „Zadania”, URL: http://www.abw.gov.pl/
portal/pl/39/49/Oszustwa_podatkowe.html (data dostępu: 21.09.2016).

118  Dz.U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z późn. zm.
119  Raport Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Korupcja w Polsce – próba analizy zjawiska, 

Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, URL: http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-ra-
porty/raporty-sytuacyjne/3545,Raport-Agencji-Bezpieczenstwa-Wewnetrznego.html, s. 10 (data 
dostępu: 21.09.2016).
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administracji rządowej i samorządowej. Zadania w tym zakresie obejmują 
weryfikację sygnałów, które wskazują na możliwość angażowania się urzęd-
ników państwowych w działania zmierzające do przejmowania prywatnych 
podmiotów gospodarczych przez powiązane z nimi pośrednio lub bezpo-
średnio firmy bądź osoby fizyczne. Następnie w ramach działalności tej służ-
by rozpoznawane są nieprawidłowości w procedurach koncesyjnych i prze-
targowych. Ważnym obszarem działań jest też przeciwdziałanie korupcji 
wśród pracowników administracji skarbowej, w tym celnej. Ponadto w krę-
gu zainteresowań Agencji znajduje się przeciwdziałanie korupcji w sektorze 
rolnym, co związane jest między innymi z dotacjami unijnymi120.

Zadania z zakresu zwalczania korupcji i przestępczości gospodarczej re-
alizuje również CBA, które zgodnie z ustawą o CBA jest służbą specjalną 
właściwą do spraw zwalczania korupcji w życiu publicznym oraz gospodar-
czym, w szczególności w instytucjach państwowych i samorządowych, a tak-
że do spraw zwalczania działalności godzącej w interesy ekonomiczne pań-
stwa (art. 1 ust. 1 ustawy o CBA). Głównym celem działalności CBA jest 
zwalczanie korupcji na styku działania sektora publicznego i prywatnego. 
Ponadto zajmuje się ono zwalczaniem przestępczości skierowanej przeciw-
ko instytucjom państwowym i samorządu terytorialnego, wymiarowi spra-
wiedliwości, finansowaniu partii politycznych, obowiązkom podatkowym 
oraz rozliczeniom z tytułu dotacji i subwencji. CBA bada również prawidło-
wość i prawdziwość oświadczeń majątkowych oraz oświadczeń o prowadze-
niu działalności gospodarczej osób pełniących funkcje publiczne. Służba ta 
zajmuje się też ujawnianiem nieprawidłowości w zakresie prywatyzacji, ko-
mercjalizacji, wsparcia finansowego i udzielania zamówień publicznych121.

Zakresy kompetencyjne ABW i CBA w znacznym stopniu są ze sobą 
zbieżne. Przykładem rozwiązania tego problemu jest projekt tarczy anty-
korupcyjnej. Projekt ten jest systemem osłony antykorupcyjnej procesów 
prywatyzacji i zamówień publicznych stworzonej przez szefów ABW, CBA 
i SKW na polecenie Prezesa Rady Ministrów. „Tarcza antykorupcyjna” nie 
ma sformalizowanego, biurokratycznego charakteru związanego z wyzna-
czeniem sił i środków ani z zatwierdzeniem planów czy harmonogramów 
działań. Działania w ramach „tarczy” są planowane i podejmowane przez 
służby specjalne w zakresie posiadanych przez nie sił i środków, natomiast 
ich koordynacja i rozliczenie efektów odbywa się z pozycji Kancelarii Prezesa 

120  Ibidem, s. 6.
121  Zinstytucjonalizowana działalność antykorupcyjna na świecie, Centralne Biuro Antykorup-

cyjne, Warszawa 2011, s. 19–20.
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Rady Ministrów. Szef CBA wyjaśniał w Senacie, że zadania w omawianej 
materii są rozdzielone między te trzy służby, tak aby nie dochodziło między 
nimi do dublowania działalności i związanych z tym sporów kompetencyj-
nych. Podział zadań zgodnie z tymi wyjaśnieniami przebiega następująco: 
CBA odpowiada za sprawy związane z korupcją w administracji publicznej, 
skupiając się przede wszystkim na informatyzacji urzędów, kwestiach doty-
czących służby zdrowia oraz przemysłu farmaceutycznego. ABW zajmuje się 
infrastrukturą, w tym tą łączoną z bezpieczeństwem energetycznym pań-
stwa. Z kolei do SKW należą wszystkie zagadnienia z zakresu finansowania 
i zakupów przeznaczonych dla obronności122.

Rozdzielenie zakresów kompetencji poszczególnych służb specjalnych 
było jednym z podstawowych celów rządowego projektu ustawy o Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego123. Zgodnie z projektem zakres kompetencji 
trzech służb zajmujących się zwalczaniem najpoważniejszej przestępczości 
gospodarczej – Policji, ABW oraz CBA – powinien zostać na tyle precyzyj-
nie określony, aby odpowiedzialność tych służb za ściganie poszczególnych 
rodzajów przestępstw nie budziła wątpliwości. Zdaniem projektodawców 
pozwoli to na bardziej racjonalne wydawanie środków budżetowych, a zara-
zem będzie zapobiegać sytuacjom, w których służby prowadzą niepotrzeb-
nie działania w tych samych sprawach, podczas gdy inne ważne kwestie po-
zostają poza obszarem ich zainteresowania.

Zgodnie z projektem ABW miała się stać służbą wyspecjalizowa-
ną w przeciwdziałaniu zagrożeniom terrorystycznym, w kontrwywiadzie 
i ochronie informacji niejawnych oraz służbą odpowiedzialną za ściganie 
najpoważniejszych przestępstw przeciwko interesom ekonomicznym pań-
stwa. Policja z kolei, a w szczególności wzmocnione Centralne Biuro Śledcze 
Policji, miała przejąć od ABW realizację zadań związanych ze zwalczaniem 
poważnych przestępstw kryminalnych, w tym handlu narkotykami i działal-
ności zorganizowanych grup przestępczych, a także tych przestępstw gospo-
darczych, które nie znajdą się w nowo zakreślonym obszarze zainteresowań 
ABW. Natomiast dla projektodawców CBA miała stać się wiodącą służbą 
odpowiedzialną za ściganie najpoważniejszych, zagrażających państwu prze-
stępstw korupcyjnych i przejąć od ABW zadanie ścigania tych przestępstw, 
których głównym znamieniem jest korupcja.

122  Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r., op. cit., s. 65.

123  Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (druk 2295), op. cit.



128 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

***

Podsumowując zakres zadań powierzonych służbom specjalnym, moż-
na stwierdzić, że prowadzenie działalności o charakterze wywiadowczym 
i kontrwywiadowczym wpływa na specyfikę pozycji ustrojowej tych formacji. 
Dzięki nim instytucje te znajdują się w ścisłym związku z centralnym ośrod-
kiem władzy politycznej. Takie ich umiejscowienie pozwala na wykonywanie 
ich podstawowego zadania, jakim jest wspieranie procesu decyzyjnego rządu 
poprzez zdobywanie, analizowanie, a następnie dostarczanie informacji.

Jednak zakres ich właściwości nie ogranicza się do zadań wywiadowczych 
i kontrwywiadowczych. Charakterystyczne dla polskich rozwiązań jest przy-
znawanie niektórym z nich zadań, które nominalnie powinny należeć do 
służb bezpieczeństwa i porządku publicznego. Powoduje to brak jasnego 
rozdziału kompetencji między służbami. Trudności sprawia przede wszyst-
kim rozdzielenie zakresów działania ABW i Policji. Spory kompetencyjne 
występują też pomiędzy samymi służbami specjalnymi. Trudno rozdzielić 
od siebie zakres zadań AW i SWW. Wynika to głównie z zacierania się granic 
między zagrożeniami militarnymi a pozostałymi zagrożeniami występują-
cymi w środowisku międzynarodowym. Podobne trudności sprawia przej-
rzyste ustalenie właściwości ABW i CBA odnoście do zwalczania korupcji 
i przestępczości gospodarczej.

Warto podkreślić, że w tym ostatnim przypadku spór dotyczy zadań nie-
związanych z klasycznie pojmowanym wywiadem i kontrwywiadem, lecz 
aktywności o innym charakterze, związanej ze zwalczaniem przestępczości. 
Ten typ zadań, w przeciwieństwie do wywiadu i kontrwywiadu, nie wyma-
ga bliskiego związku służb specjalnych z rządzącymi. Przy zwalczaniu prze-
stępczości nie ma potrzeby przekazywania na bieżąco informacji i analiz 
na temat konkretnych, popełnianych przestępstw. Wręcz przeciwnie, takie 
praktyki mogą spowodować nadmierny wpływ polityków na wykonywanie 
zadań związanych ze zwalczaniem przestępczości.

Istotna jest również konstatacja, że o przyznaniu statusu służby specjal-
nej nie decyduje jedynie wykonywanie zadań wywiadowczych bądź kontr-
wywiadowczych. Wszak CBA nie wykonuje żadnego z tych zadań. Wpływ 
na nadanie takiego statusu wywierają w dużym stopniu względy polityczne. 
Ma on dawać prestiż służbie, umożliwiać bliskie relacje między nią a rzą-
dzącymi w celu ułatwiania realizacji priorytetów politycznych, takich jak na 
przykład walka z korupcją czy zapewnienie bezpieczeństwa energetycznego.



Rozdział III

Uprawnienia funkcjonariuszy służb specjalnych

3.1. Uwagi ogólne

Ochrona bezpieczeństwa państwa oraz jego porządku konstytucyjnego uza-
sadnia przyznanie organom administracji działającej w tym obszarze upraw-
nień do stosowania wielu wyjątkowych środków prawnych. Wkraczają one 
bardziej w sferę praw i wolności obywatelskich aniżeli klasyczne formy dzia-
łania administracji, co wymaga roztoczenia nad nimi dodatkowej kontroli. 
W literaturze przedmiotu określa się je jako szczególne formy działania1.

Ustawy kompetencyjne przed szczegółowym omówieniem uprawnień 
funkcjonariuszy służb specjalnych wskazują na rodzaje wykonywanych 
przez nich działań – określanych jako czynności. Służby specjalne, jeśli-
by rozpatrywać je in gremio, mają uprawnienia do stosowania czynności 
operacyjno-rozpoznawczych, analityczno-informacyjnych, dochodzeniowo-
-śledczych i kontrolnych. Taki wachlarz stosowanych czynności przysługuje 
jedynie dwóm służbom specjalnym: ABW i CBA. Uprawnienie do stoso-
wania wszystkich czynności poza dochodzeniowo-śledczymi posiada SKW, 
natomiast służby wywiadowcze (AW i SWW) są uprawnione jedynie do 
wykonywania czynności operacyjno-rozpoznawczych i analityczno-infor-
macyjnych.

Poszczególne czynności nie zostały zdefiniowane ustawowo. Mało przy-
datne do określenia zakresu tych pojęć są pozostałe przepisy ustaw kompe-
tencyjnych. Przykładowo art. 23 ust. 1 Ustawy z dnia 24 maja 2002 roku 
o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu (ustawa 

1  Por. S. Płowucha, Zagadnienia prawne organizacji i funkcjonowania Policji, Wydawnictwo 
Wyższej Szkoły Policji, Szczytno 1995, s. 40.
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o ABW oraz AW)2, nadając konkretne uprawnienia funkcjonariuszom, 
posługuje się wzmiankowanym już zbiorczym terminem „czynności”. Brak 
ustawowych wyróżników powoduje, że zaliczenie konkretnych działań do 
określonej kategorii napotyka na poważne trudności3. W tym celu ko-
nieczne staje się odwołanie do doktryny.

Przy wyraźnej odmienności czynności analityczno-informacyjnych 
i czynności kontrolnych, najwięcej trudności nastręcza odseparowanie od 
siebie czynności operacyjno-rozpoznawczych i dochodzeniowo-śledczych. 
Za A. Tarachą można wskazać w ramach płaszczyzny prawnej i taktyczno-
-kryminalistycznej na cztery obszary owej odmienności. Pierwszy z nich do-
tyczy możliwości wykorzystania wyników w postępowaniu karnym. Do nie-
dawna na gruncie kryminalistyki panował pogląd, iż taką funkcję posiadają 
jedynie czynności dochodzeniowo-śledcze. Obecnie ta różnica uległa wyraź-
nemu zatarciu. Wynika to przede wszystkim z nadania przez ustawodawcę 
niektórym metodom operacyjno-rozpoznawczym waloru dowodowego4. 
W ramach drugiego kryterium wskazuje się, że działania operacyjne są ob-
jęte większym stopniem utajnienia („ściśle tajne”) niż czynności procesowe, 
których dotyczy jedynie tajemnica służbowa (tajemnica śledztwa). Ponadto 
działalność operacyjna znacznie częściej nosi cechy podstępu i w odróżnie-
niu od tych drugich nie podlega rygorom procesowym oraz nie odnoszą się 
do niej gwarancje procesowe5. Ostatnią znaczącą różnicą jest brak obo-
wiązku ze strony osób fizycznych do udzielania informacji funkcjonariu-
szom przeprowadzającym czynności operacyjno-rozpoznawcze. Wynika to 
z faktu, że na uczestnikach tych działań nie ciążą obowiązki, jakim podlegają 

2  Dz.U. z 2016 r., poz. 1897.
3  A.  Taracha, Czynności operacyjno-rozpoznawcze: aspekty kryminalistyczne i prawnodowodo­

we, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skłodowskiej, Lublin 2006, s. 53.
4  Pogląd, że czynności operacyjno-rozpoznawcze nie mogą być wprost wykorzystane w pro-

cesie karnym, a do procesu mogą być wprowadzone jedynie po ich „procesowym przetworzeniu”. 
Zob. m.in.: M. Kulicki, Kryminalistyka. Wybrane zagadnienia teorii i praktyki śledczo-sądowej, Uni-
wersytet Mikołaja Kopernika, Toruń 1994, s. 61–69; T. Hanausek, Kryminalistyka. Zarys wykładu, 
Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2005, s. 134. Pogląd przeciwny zob. m.in.: R. Kmiecik, 
Prawnodowodowe aspekty ochrony programów komputerowych w postępowaniu karnym, „Prokuratura 
i Prawo” 1997, nr 6, s. 16–17; A. Taracha, Wykorzystanie informacji uzyskanych w wyniku czynności 
operacyjno-rozpoznawczych w procesie karnym [w:] E. Skrętowicz (red.), Nowy kodeks postępowania 
karnego. Zagadnienia węzłowe, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 1998, s. 177–191; J. Ko-
nieczny, Czynności operacyjno-rozpoznawcze [w:] J. Widacki (red.), Kryminalistyka, Wydawnictwo 
C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 125.

5  Odmiennego zdania jest W.  Daszkiewicz. Autor ten opowiada się za tezą wydłużonego 
działania prawa procesowego, jego emanacji na sferę pozaprocesową. Zob. W. Daszkiewicz, Takty­
ka kryminalistyczna a procesowe gwarancje jednostki i prawa obywatelskie, „Państwo i Prawo” 1985, 
nr 3, s. 54.
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świadkowie w procesie karnym. Właśnie brak tych obowiązków po stronie 
osób udzielających informacji, a także niedopuszczalność stosowania, z pew-
nymi wyjątkami, przymusu odróżniają najmocniej czynności operacyjno-
-rozpoznawcze od procesowych czynności dowodowych6.

3.2. �Uprawnienia do stosowania czynności operacyjno- 
-rozpoznawczych

Czynności operacyjno-rozpoznawcze uważane są za jedną ze skuteczniej-
szych metod dyskretnego uzyskiwania informacji przez służby specjalne 
i inne służby bezpieczeństwa i porządku publicznego7. Obecnie w Pol-
sce uprawnionych do ich stosowania jest dziesięć formacji8. Pięć z nich 
to służby określane ustawowo jako specjalne, następne to: Policja, Straż 
Graniczna, Żandarmeria Wojskowa, Służba Celna oraz Wywiad Skarbowy 
Ministerstwa Finansów9. W związku z częstymi zmianami organizacyjnymi 
proces wyposażania kolejnych służb specjalnych w uprawnienia do stoso-
wania metod operacyjnych wykazywał na przestrzeni ostatnich kilkunastu 
lat znaczący postęp10. W literaturze fachowej zwraca się uwagę na niejed-
nolitość sformułowanych przepisów w poszczególnych ustawach kompe-
tencyjnych11.

6  Obszerniej na temat różnic między czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi a docho-
dzeniowo-śledczymi zob.: A. Taracha, Czynności..., op. cit., s. 155–218; K.T. Boratyńska, Wokół 
problematyki związanej z wykorzystaniem dowodowych materiałów operacyjnych [w:] L. Paprzycki, 
Z. Rau (red.), Praktyczne elementy przestępczości zorganizowanej i terroryzmu, Oficyna a Wolters 
Kluwer business, Warszawa 2009, s. 145–153.

7  E. Gruza, Czynności operacyjno-rozpoznawcze [w:] E. Gruza, M. Goc, J. Moszczyński, Kry­
minalistyka – czyli rzecz o metodach śledczych, Wydawnictwo Akademickie i Profesjonalne, War-
szawa 2008, s. 61–62.

8  Zgodnie z jednym z ujęć proponowanych w literaturze przedmiotu za służby specjalne 
uznaje się wszystkie formacje uprawnione do stosowania czynności operacyjno-rozpoznawczych. 
Zob. m.in. S. Zalewski, Służby specjalne w państwie demokratycznym, Akademia Obrony Naro-
dowej – Wydział Wydawniczy, Warszawa 2005, s. 22–30. Zagadnienie pojęcia służb specjalnych 
zostało szerzej omówione w rozdziale I niniejszej pracy.

9  Warto dodać, że również Biuro Ochrony Rządu posiada uprawnienia do stosowania nie-
których czynności operacyjno-rozpoznawczych, które jednak nie są objęte kontrolą zewnątrzadmi-
nistracyjną. Zob. J. Mąka, Kontrola operacyjna i podsłuch – ocena na tle praktycznego stosowania, 
„Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2011, nr 4, s. 45.

10  Na początku lat dziewięćdziesiątych były to zaledwie cztery służby: Policja, Straż Granicz-
na, Urząd Ochrony Państwa i Wojskowe Służby Informacyjne.

11  Por. J. Mąka, Ustawa o czynnościach operacyjno-rozpoznawczych – czy jest potrzebna w obec­
nym stanie prawnym w Polsce?, „Prokuratura i Prawo” 2009, nr 4, s. 130–131.
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Po raz pierwszy czynności operacyjno-rozpoznawcze zostały uregulowa-
ne w aktach prawa powszechnie obowiązującego w Ustawie z dnia 14 lip-
ca 1983 roku o urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych i zakresie działa-
nia podległych mu organów12. Mimo że nie poświęcono wtedy zbyt wiele 
miejsca omawianym uprawnieniom, to za postęp w stosunku do okresu 
poprzedzającego uznaje się już sam fakt pojawienia się regulacji ustawowej 
odnoszącej się do rozmaitych działań podejmowanych przez organy bezpie-
czeństwa w sferze praw i wolności obywatelskich. Należy jednak podkreślić, 
że w obliczu praktyki funkcjonowania aparatu bezpieczeństwa PRL owe 
regulacje nad wyraz często stawały się martwą literą13, sama zaś specyfika 
kontroli do 1989 roku polegała na tym, że niemal całość pracy operacyjnej 
opierała się na aktach prawa wewnętrznego. Siłą rzeczy przepisy te były po-
zbawione kontroli, jaką dla aktów normatywnych jawnych i powszechnie 
obowiązujących jest ocena doktryny czy orzecznictwa. Kontrola parlamen-
tarna nad tymi czynnościami miała również charakter fasadowy14.

W 1990 roku w związku z uchwaleniem pakietu ustaw policyjnych roz-
począł się nowy rozdział w zakresie regulacji czynności operacyjno-rozpo-
znawczych. W następnych latach nastąpiła stopniowa rozbudowa przepisów 
dotyczących tej materii. Najważniejsze nowelizacje wprowadzono w latach 
1995 i 2001. Podkreśla się, że nie były to zmiany przeprowadzone w sposób 
kompleksowy15.

Zgodnie z Ustawą z dnia 21 lipca 1995 roku o zmianie ustaw: o urzę-
dzie Ministra Spraw Wewnętrznych, o Policji, o Urzędzie Ochrony Państwa, 
o Straży Granicznej oraz niektórych innych ustaw16 dokonano rozbudo-
wy ustawowej regulacji dotyczącej czynności operacyjno-rozpoznawczych. 
Przede wszystkim wprowadzono dwie nowe instytucje: zakup kontrolowany 
i przesyłkę niejawnie nadzorowaną. Ponadto rozszerzono katalog przestępstw 
pozwalających na zastosowanie kontroli korespondencji. Znowelizowane 

12  Dz.U. Nr 38, poz. 172.
13  Zob. J. Widacki, Prehistoria UOP, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2010, wyda-

nie specjalne, s. 8–19; por. A. Dudek, A. Paczkowski, Polska [w:] K. Persak, Ł. Kamiński (red.), 
Czekiści. Organy bezpieczeństwa w europejskich krajach bloku sowieckiego 1944–1989, Instytut Pa-
mięci Narodowej, Warszawa 2010, s. 453–458.

14  W.  Kozieł, Ewolucja systemu kontroli i nadzoru nad służbami specjalnymi w Polsce 
[w:] J. Czapska, J. Widacki (red.), Bezpieczny obywatel – bezpieczne państwo, Redakcja Wydaw-
nictw KUL, Lublin 1998, s. 122.

15  J. Widacki, System bezpieczeństwa wewnętrznego – ewolucja struktur i funkcji [w:] L. Ko-
larska-Bobińska (red.), Druga fala polskich reform, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999, 
s. 217–218; A. Taracha, Czynności..., op. cit., s. 64–83.

16  Dz.U. Nr 104, poz. 515.
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ustawy kompetencyjne expressis verbis wyrażały możliwość wykorzystania 
określonych czynności operacyjnych w procesie karnym, co stanowiło wy-
raźne podkreślenie tendencji do zacierania niegdyś ostrej granicy między 
czynnościami operacyjnymi i procesowymi17. Jednym z przejawów tej ten-
dencji było poddanie dwóch nowych czynności operacyjnych kontroli we-
wnątrzadministracyjnej sprawowanej przez ministra spraw wewnętrznych 
i Prokuratora Generalnego18. Następne istotne przeobrażanie w zakresie 
kontroli nad czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi nastąpiło w latach 
2001–2002, kiedy kontrola operacyjna została poddana zewnętrznej kon-
troli sprawowanej przez sądy19.

W kontekście budowania systemu kontroli zewnętrznej nad tymi upraw-
nieniami warto mieć też na uwadze dokonaną w 2009 roku reformę proku-
ratury i nowelizację Kodeksu postępowania karnego. Na mocy Ustawy z dnia 
9 października 2009 roku o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektórych 
innych ustaw20 nastąpił rozdział organizacyjny i funkcjonalny ministra spra-
wiedliwości i Prokuratora Generalnego. Ustawa stworzyła formalne gwaran-
cje niezależności prokuratury od innych organów i niezależności prokura-
tora przy wykonywaniu czynności określonych w ustawach21. Dodatkowo 
w 2011 roku na skutek Ustawy z dnia 4 lutego 2011 roku o zmianie ustawy 
– Kodeks postępowania karnego oraz niektórych innych ustaw22 wzmocnio-
na została, przynajmniej pod względem formalnym, kontrola prokuratorska, 

17  B. Kurzępa, Podstęp w toku czynności karnoprocesowych i operacyjnych, Wydawnictwo Dom 
Organizatora, Toruń 2003, s. 225.

18  H.  Pracki, Nowe instytucje prawne w ustawach policyjnych, „Prokuratura i Prawo” 1996, 
nr 2–3, s. 36–42.

19  W latach 2001–2002 takie zmiany były wprowadzane przez dwie ustawy nowelizujące 
ustawy kompetencyjne: Ustawę z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o Straży Granicznej 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 498), Ustawę z dnia 27 lipca 2001 r. 
o zmianie ustawy o Policji, ustawy o działalności ubezpieczeniowej, ustawy – Prawo bankowe, 
ustawy o samorządzie powiatowym oraz ustawy – Przepisy wprowadzające ustawy reformujące 
administrację publiczną (Dz.U. Nr 100, poz. 1084) oraz przez dwie nowe ustawy kompetencyjne: 
Ustawę z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Żandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porządko-
wych (Dz.U. Nr 123, poz. 1353) oraz Ustawę z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. Nr 74, poz. 676).

20  Dz.U. Nr 178, poz. 1375.
21  Obszerniej na ten temat zob. m.in.: S. Wysocki, Nowe usytuowanie prokuratury w syste­

mie organów państwowych, „Państwo i Prawo” 2010, nr 5, s. 7–11; T. Grzegorczyk, Niezależność 
prokuratury i prokuratorów w świetle znowelizowanej ustawą z dnia 9 października 2009 r. ustawy 
o prokuraturze, „Prokuratura i Prawo” 2010, nr 1–2, s. 32–37; J. Bodio, Rozdzielenie funkcji Pro­
kuratora Generalnego od stanowiska Ministra Sprawiedliwości – uwagi na tle ustawy o zmianie ustawy 
o prokuraturze oraz niektórych innych ustaw, „Prokurator” 2009, nr 3–4, s. 11–16.

22  Dz.U. Nr 53, poz. 273.
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sądowa i parlamentarna, co będzie przedmiotem szerszego omówienia 
w IV rozdziale niniejszej pracy. W marcu 2016 roku nastąpiło ponowne 
połączenie funkcji Prokurator Generalnego i ministra sprawiedliwości oraz 
likwidacja Prokuratury Generalnej23.

Mimo częstych zmian w tej materii omawiane czynności nie zostały 
jak do tej pory ustawowo zdefiniowane24. Według T. Hanauska czynności 
operacyjno-rozpoznawcze to odrębny system poufnych bądź tajnych dzia-
łań organów policyjnych, prowadzonych poza Kodeksem karnym, jednak 
zazwyczaj służących aktualnym bądź przyszłym celom tego procesu i wyko-
nywanych dla zapobiegania i zwalczania przestępczości oraz innych praw-
nie określonych negatywnych zjawisk społecznych25. J. Konieczny zwraca 
uwagę, że aktualnie przyjęte rozwiązania prawne częściowo rozmywają gra-
nicę między czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi a sferą dowodową 
w procesie karnym. Wynika to głównie z wprowadzenia kontroli sądowej 
i prokuratorskiej nad niektórymi z tych czynności. Dlatego warto jeszcze raz 
przytoczyć definicję sformułowaną przez tego autora, dla którego czynności 
operacyjno-rozpoznawcze są umocowanymi ustawowo, z reguły niejawny-
mi działaniami organów państwowych, realizowanymi w celach informa-
cyjnych, prewencyjnych, wykrywczych lub dowodowych, a w przypadku 
służb wywiadowczych mających ponadto znaczenie polityczne, militarne 
i gospodarcze26. Dodatkową zaletą tej definicji jest, poza uwzględnieniem 
obowiązującego stanu prawnego, nieograniczenie podmiotów stosujących 
te czynności do służb policyjnych.

Jednym z zagadnień, które porusza przedstawiona powyżej definicja, 
jest konieczność prawnej regulacji tych czynności. W doktrynie podkreś
la się duże znaczenie takiej właśnie praktyki, która powinna występować 
w połączeniu z ogólną kontrolą nad działaniami operacyjnymi sprawowaną 
przez sądy i inne organy państwa. Jest to nieodzowne, ponieważ stosowa-
nie czynności operacyjno-rozpoznawczych z samej istoty wkracza bardzo 

23  Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Przepisy wprowadzające ustawę – Prawo o prokuraturze 
(Dz.U., poz. 178).

24  Zob. m.in.: J. Mąka, Ustawa..., op. cit., s. 126–151; J. Kudła, Wybrana problematyka czynno­
ści operacyjnych na tle uwag de lege ferenda projektu ustawy o czynnościach operacyjno-rozpoznawczych 
[w:] L. Paprzycki, Z. Rau (red.), Praktyczne elementy przestępczości zorganizowanej i terroryzmu, 
Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 520–547; Z. Rau, Czynności operacyjno-roz­
poznawcze w polskim systemie prawa – działania w kierunku uniwersalnej ustawy [w:] L. Paprzyc- 
ki, Z. Rau (red.), op. cit., s. 712–745.

25  T. Hanausek, Kryminalistyka..., op. cit., s. 133.
26  J. Konieczny, Czynności..., op. cit., s. 125.
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głęboko w chronioną prawem sferę prywatności człowieka, natomiast ich 
nadużywanie stanowi zawsze groźną ingerencję państwa w prawa i wolności 
jednostki27. W związku z tym zasadne wydaje się przedstawienie w pierwszej 
kolejności ograniczeń tych praw i wolności zawartych w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Konstytucja RP)28. Niekwestio-
nowaną funkcją norm konstytucyjnych jest bowiem stworzenie pewnych 
nieprzekraczalnych granic dla ingerencji państwa w tę materię29. Rozdział II 
ustawy zasadniczej otwiera art. 30, określany czasem jako „minipreambuła” 
tego rozdziału30. Stanowi on, iż godność człowieka jest nienaruszalna w pol-
skim porządku konstytucyjnym oraz nakłada na władze publiczne obowią-
zek jej poszanowania. Nabiera to szczególnego znaczenia w sytuacji częstej 
ingerencji funkcjonariuszy w wolności i prawa osobiste. Dlatego też w dok-
trynie stwierdza się wyjątkowo bliski związek między tą sferą unormowań 
a konstytucyjnym uznaniem godności ludzkiej31.

Wśród wielu postanowień obowiązującej Konstytucji RP, które okreś
lają zasady ograniczenia wolności i praw, znaczenie generalne i jednocześ-
nie szczególne należy przypisać art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem 
L. Garlickiego istota tego unormowania sprowadza się do ogólnego określe-
nia przesłanek, których spełnienie jest konieczne do wprowadzenia ograni-
czeń praw i wolności jednostki32. A. Łabno postuluje, aby wyodrębnić z tego 
przepisu trzy zasady, które muszą zostać spełnione w związku z ingerencją 
w prawa i wolności jednostki: zasadę wyłączności ustawowej, proporcjonal-
ności oraz zachowania istoty wolności i praw, z których pierwsza ma charak-
ter formalny, pozostałe zaś trzeba zaliczyć do materialnych. Ponadto należy 
wymienić przesłanki dopuszczalności ograniczeń, do których zaliczają się: 

27  Zob. E. Gruza, op. cit., s. 63–64; por. K. Olejnik, Zakres stosowania czynności operacyjnych 
– stan faktyczny, oczekiwania, potrzeby i możliwości wykorzystania ustaleń operacyjnych w procesie 
karnym oraz dopuszczalny udział sędziego i prokuratora w działaniach operacyjnych [w:] L. Paprzyc
ki, Z. Rau (red.), op. cit., s. 633.

28  Dz.U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.
29  B. Przybyszewska-Szter, Wolności i prawa osobiste [w:] M. Chmaj (red.), Wolności i prawa czło­

wieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2006, s. 117.
30  P. Winczorek, Zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej [w:] J. Majchrowski, P. Winczorek, 

Ustrój konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Hortpress, Warszawa 1998, s. 42; por. 
L. Garlicki, Artykuł 30 [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz III, Wydawnic
two Sejmowe, Warszawa 2003, s. 9–23.

31  L.  Garlicki, Artykuł 38 [w:]  idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz III, 
op. cit., s. 1.

32  L.  Garlicki, Przesłanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolności (na tle orzecznictwa 
Trybunału Konstytucyjnego), „Państwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 6.
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bezpieczeństwo państwa, porządek publiczny, ochrona środowiska, zdrowia 
i moralności publicznej, wolność i prawa innych osób33.

Zasada wyłączności ustawowej oznacza, że wszystkie istotne sprawy 
z punktu widzenia ochrony praw i wolności jednostki muszą zostać uregu-
lowane w samej ustawie. Przekazanie określonych spraw z tej dziedziny do 
dalszego unormowania w drodze rozporządzenia jest dopuszczalne wyłącznie 
w przypadku zagadnień drugorzędnych, o charakterze techniczno-organiza-
cyjnym34. Potwierdzeniem tego jest sformułowany przez Trybunał Konsty-
tucyjny wymóg odpowiedniej szczegółowości unormowania ustawowego35.

Kolejne zasady: proporcjonalności oraz zachowania istoty wolności 
i praw pozwalają na wskazanie maksymalnych granic wprowadzania ogra-
niczeń. W doktrynie określa się je czasem jako „ograniczenia ograniczeń”36. 
Istotę pierwszej z nich B. Banaszak sprowadza do tego, iż w myśl zasady 
proporcjonalności ingerencja ustawodawcy w zakres prawa lub wolności 
konstytucyjnej nie może być nadmierna37. W ramach tej zasady muszą 
być spełnione trzy następujące warunki. Po pierwsze, wymagane jest, aby 
podjęte środki (ograniczenia) były skuteczne w realizacji założonego celu. 
Po drugie, spośród możliwych środków działania należy wybrać ten, który 
jest najmniej uciążliwy dla jednostki. Po trzecie, konieczne jest, aby stopień 
uciążliwości dla jednostki pozostawał w odpowiedniej proporcji do wartości 
celu, którego realizacji dane ograniczenie ma służyć38.

Trzecia z zasad opiera się na założeniu, że w ramach każdego konkretne-
go prawa i wolności można wyodrębnić elementy podstawowe, bez których 
takie prawo czy wolność w ogóle nie będą mogły istnieć, w odróżnieniu 
od elementów dodatkowych, które mogą być ujmowane i modyfikowane 
w różny sposób bez zmiany tożsamości danego prawa czy wolności. Zatem 

33  A. Łabno, Ograniczenia wolności i praw człowieka na podstawie art. 31 Konstytucji III RP 
[w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolności obywatelskie w Konstytucji RP, Wydawnictwo 
C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 699; por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykła­
du, wyd. 2, Wydawnictwo Liber, Warszawa 1998, s. 103–104; K. Wojtyczek, Granice ingerencji 
ustawodawczej w sferę praw człowieka w Konstytucji RP, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 
1999, s. 78.

34  K. Wojtyczek, Konstytucyjne granice ingerencji w sferę praw człowieka [w:] P. Sarnecki (red.), 
Prawo konstytucyjne RP, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 99.

35  J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjne­
go na początku XXI w., Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kraków 2004, s. 392.

36  Zob. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 102.
37  B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 472.
38  K. Wojtyczek określa te trzy warunki odpowiednio jako: zasadę przydatności, zasadę ko-

nieczności i zasadę proporcjonalności sensu stricto. Zob. K.  Wojtyczek, Konstytucyjne granice..., 
op. cit., s. 99.
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w myśl zasady zachowania istoty wolności i praw ograniczenia nie mogą 
sięgnąć właśnie tej podstawy, określanej także jako rdzeń lub jądro wolności 
czy prawa39.

Istotne znaczenie mają również sformułowane w art. 31 ust. 3 przesłan-
ki materialne ograniczenia praw i wolności. Dopuszcza on bowiem usta-
nowienie owych ograniczeń jedynie pod warunkiem, że jest to konieczne 
w demokratycznym państwie do realizacji jednej z sześciu wartości w nim 
wymienionych. Z uwagi na zakres przedmiotowy działań służb specjalnych 
szczególnie istotna wydaje się przesłanka „bezpieczeństwo państwa”40.

Wiele zasad, które powinny być przestrzegane podczas wykonywania 
czynności operacyjno-rozpoznawczych, zostało sformułowanych na grun-
cie kryminalistyki. Do najważniejszych należy zasada praworządności, ob-
ligująca wszystkie służby korzystające z działań operacyjnych do ścisłego 
przestrzegania prawa zarówno przy ich wykonywaniu, jak i weryfikowaniu 
informacji uzyskanych w ich toku. Działania te powinny odznaczać się 
obiektywizmem, który nakazuje zbieranie informacji nie tylko przeciwko 
określonym osobom i środowiskom, ale także na ich korzyść. Znacząca jest 
również zasada systematyki i planowości działań oraz ekonomiki, w myśl 
której trzeba sięgać do środków współmiernych do zaistniałej sytuacji. Po-
nadto funkcjonariusze prowadzący czynności operacyjno-rozpoznawcze kie-
rują się zasadą dokumentowania tych czynności41.

W dalszej części tego podrozdziału omówione zostaną uregulowa-
ne w ustawach dotyczących służb specjalnych poszczególne metody pra-
cy operacyjnej. Należy przy tym zaznaczyć, że typologia form czynności 
operacyjno-rozpoznawczych jest dyskusyjna, ponieważ materia normatyw-
na w tym zakresie jest nie do końca konkretna, zaś proponowane w doktry-
nie ujęcia teoretyczne – niejednorodne. Z punktu widzenia prowadzonych 
rozważań warto dokonać podziału na czynności operacyjno-rozpoznawcze 
objęte kontrolą organów znajdujących się poza służbami oraz na te, nad 
którymi taka zewnętrzna kontrola nie jest roztoczona. Podział ten zasadni-
czo pokrywa się z podziałem dokonanym przez E. Gruzę, która w ramach 
czynności operacyjno-rozpoznawczych wyodrębnia metody stricte operacyj-
ne, mające z punktu widzenia postępowania karnego jedynie walor infor-
macyjny, oraz metody wykrywczo-dowodowe, których rezultaty mogą mieć 

39  L. Garlicki, Polskie prawo..., op. cit., s. 103.
40  L. Garlicki, Przesłanki ograniczania..., op. cit., s. 12–18.
41  E. Gruza, op. cit., s. 63–64.
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charakter dowodowy42. Poniższy przegląd metod został ograniczony tylko 
do tych, których stosowanie przez funkcjonariuszy stanowi najpoważniejszą 
ingerencję w prawa i wolności jednostki.

Omawianie metod pracy operacyjnej nieobjętych zewnętrzną kontrolą 
można rozpocząć od obserwacji. Metoda ta polega na dokonywaniu celo-
wych spostrzeżeń osób, przedmiotów i zjawisk (śledzeniu) w celu rozpozna-
nia i udokumentowania zachowań tych osób i okoliczności towarzyszących 
przedmiotom i zjawiskom. W ustawodawstwie został uregulowany tylko 
jeden, szczególny typ obserwacji polegający na rejestrowaniu przy użyciu 
środków technicznych obrazu zdarzeń w miejscach publicznych oraz dźwię-
ku towarzyszącego tym zdarzeniom. Powyższa metoda została uregulowana 
w ustawie o ABW oraz AW (art. 23 ust. 1 pkt 6), w ustawie o CBA (art. 14 
ust. 1 pkt 6) oraz w ustawie o SKW oraz SWW (art. 29). Uprawnieni do jej 
stosowania są funkcjonariusze ABW, CBA i SKW.

Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 20 kwietnia 2004 roku43 doty-
czącym stosowania tej czynności przez funkcjonariuszy ABW uznał, że 
to uprawnienie ogranicza konstytucyjne prawo do prywatności zawarte 
w art. 47, art. 49 oraz art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Zdaniem sędziów Try-
bunału można zgodzić się ze stwierdzeniem, że przeciwdziałanie i zwalcza-
nie zagrożeń godzących w bezpieczeństwo wewnętrzne państwa wymaga 
podjęcia przez funkcjonariuszy ABW wideoobserwacji. W wyroku jednak 
wskazano, iż zakwestionowany przepis nie spełnia zasady proporcjonalności 
w zakresie ingerencji w prawa i wolności jednostki. Ustawa o ABW oraz 
AW, już po nowelizacji44, zezwala na wykonywanie omawianych działań 
jedynie w ramach czynności operacyjno-rozpoznawczych (art. 23 ust. 1 
pkt 6). Ponadto obecne unormowania dają zadość postulowanej przez Try-
bunał zasadzie proporcjonalności (art. 23 ust. 6). Spełniony został także 
wymóg zapewnienia środka odwoławczego. Zgodnie z art. 23 ust. 7 na 
sposób przeprowadzenia obserwacji przysługuje, w terminie siedmiu dni 
od dnia, kiedy podmiot dowiedział się o dokonanych wobec niego czyn-
nościach, zażalenie do prokuratora właściwego ze względu na miejsce ich 
przeprowadzania. Natomiast materiały z tych czynności, które nie stanowią 
informacji potwierdzających popełnienie przestępstwa lub nie są istotne dla 

42  E. Gruza do metod stricte operacyjnych zalicza kontrolę operacyjną, która jako jedyna jest 
poddana kontroli sądowej. Zob. ibidem, s. 65.

43  Sygn. akt K 45/02.
44  Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrz-

nego oraz Agencji Wywiadu, Dz.U. z 2004 r. Nr 267, poz. 2647.
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bezpieczeństwa państwa, zgodnie z art. 23 ust. 8 podlegają niezwłocznie 
protokolarnemu, komisyjnemu zniszczeniu. Takie same rozwiązania zostały 
przyjęte w ustawie o CBA oraz w ustawie o SKW i SWW.

Jako kolejne metody pracy operacyjnej można wskazać współpracę z oso-
bowymi źródłami informacji i przedsięwzięcie werbunkowe. Są one bodaj naj-
starszymi i „klasycznymi” źródłami poufnych informacji, wykorzystywanymi 
przez wszystkie polskie służby specjalne (art. 36 ustawy o ABW oraz AW; 
art. 25 ustawy o CBA; art. 40 ustawy o SKW oraz SWW). Podobnie jednak 
jak w całym ustawodawstwie policyjnym, możliwość korzystania z tajnych 
współpracowników nie jest wyrażona wprost. Zamiast tego akty normatywne 
posługują się określeniem „osoba nie będąca ich funkcjonariuszem”. Taki spo-
sób regulacji, charakteryzujący się próbą legalizowania instytucji tajnego agen-
ta w sposób zawoalowany i nieczytelny, spotkał się w doktrynie z krytyką45. 
Kolejne przepisy dotyczące omawianej metody operacyjnej normują istnie-
nie zakazu ujawniania wiedzy o osobie udzielającej informacji (art. 36 ust. 2 
ustawy o ABW oraz AW; art. 25 ust. 2 ustawy o CBA; art. 40 ust. 2 ustawy 
o SKW oraz SWW). Ponadto tajnemu współpracownikowi za udzieloną po-
moc może być przyznane wynagrodzenie wypłacane z funduszu operacyjnego 
(art. 36 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW; art. 25 ust. 3 ustawy o CBA; art. 40 
ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW). We wszystkich ustawach kompetencyjnych 
został sformułowany zakaz podejmowania tajnej współpracy z enumeratywnie 
wymienioną grupą podmiotów. Dotyczy to między innymi posłów i senato-
rów, osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe, sędziów, prokura-
torów i adwokatów (art. 36 ustawy o ABW oraz AW; art. 25 ustawy o CBA; 
art. 40 ustawy o SKW oraz SWW)46.

Kolejną metodę określa się jako działania maskujące. Są to czynności 
mające na celu stworzenie lub wykorzystanie błędnego przeświadczenia 
osób, wobec których podejmowane są działania operacyjne, albo osób 
postronnych co do właściwego znaczenia określonych zdarzeń, obiektów 
lub tożsamości osób uczestniczących. W działaniach maskujących można 
wykorzystać między innymi legalizację, czyli uzyskanie lub wytworzenie 
dokumentów legalizacyjnych, zabezpieczających przed zdemaskowaniem 
rzeczywistych danych47. Powyższą kwestię normują art. 35 ust. 2 usta-
wy o ABW oraz AW, art. 24 ust. 2 ustawy o CBA, art. 39 ust. 2 ustawy 

45  Zob. J. Mąka, Ustawa..., op. cit., s. 139; A. Taracha, Czynności..., op. cit., s. 60.
46  Obszerniej na ten temat zob. D.  Szumiło-Kulczycka, Czynności operacyjno-rozpoznawcze 

i ich relacje do procesu karnego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2012, s. 303–305.
47  B. Kurzępa, op. cit., s. 194–195.
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o SKW oraz SWW. Zgodnie z tym przepisem przy wykonywaniu czynności 
operacyjno-rozpoznawczych funkcjonariusze mogą posługiwać się doku-
mentami, które uniemożliwiają ich identyfikację.

Metodą, która nabiera w ostatnich latach coraz większego znaczenia ze 
względu na dokonujący się postęp technologiczny, jest uprawnienie funk-
cjonariuszy do analizy billingów telefonicznych i logowań komórek na po-
szczególnych stacjach przekaźnikowych. Czynność ta umożliwia obecnie 
odtwarzanie przemieszczania się użytkownika telefonu komórkowego i jego 
spotkań z innymi użytkownikami telefonów komórkowych. Taka forma śle-
dzenia jednostki stanowi głęboką ingerencję w jej prawa i wolności. Warto 
zatem podkreślić, że aktualnie to uprawnienie służb pozostaje poza kontrolą 
sądową i prokuratorską, a do jej zainicjowania nie jest nawet wymagana for-
ma pisemna wniosku, wystarczy ustne żądanie funkcjonariusza48.

Szerszego omówienia wymagają czynności operacyjno-rozpoznawcze ob-
jęte kontrolą zewnątrzadministracyjną. Trybunał Konstytucyjny w jednym 
z wyroków stwierdził, iż „doświadczenia współczesnych państw demokra-
tycznych wskazują, że władza wykonawcza odpowiedzialna za bezpieczeń-
stwo i porządek publiczny, w tym podległe jej podmioty prowadzące czyn-
ności operacyjno-rozpoznawcze, dysponują środkami, których zastosowanie 
– w imię obrony porządku publicznego – może doprowadzić do zniszczenia 
instytucji demokratycznych i redukcji praw obywatelskich. Dzieje się tak 
zarówno dlatego, że poufność i brak zewnętrznej kontroli może prowadzić 
do nadmiernej autonomizacji czy subiektywizacji samego celu działalno-
ści operacyjnej oraz niezachowania w niej należytej wstrzemięźliwości przy 
wkraczaniu w prawa i wolności obywatelskie”49. Nierzadko sytuacja taka 
może także wynikać ze względów ideologicznych czy politycznych50.

Organy wykonujące tak rozumianą kontrolę zewnętrzną mają zapew-
nić funkcjonowanie aparatu administracyjnego zgodnie z regułami demo-
kratycznego państwa prawnego, a jednym z ich podstawowych zadań jest 
ochrona interesów jednostki i innych podmiotów przed nadmierną inge-
rencją administracji i możliwymi nadużyciami władzy publicznej w trakcie 
realizacji jej zadań, uprawnień oraz obowiązków51. Zasadniczym pytaniem 

48  Zob. J.  Widacki, Aby „dom wielkiego brata” nie zmienił się w „dom wariatów”, „Gazeta 
Wyborcza”, 15.04.2014, s. 8.

49  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04.
50  L.  Bełza, Pozycja szefów służb w sferze bezpieczeństwa pozamilitarnego, „Bezpieczeństwo 

Narodowe” 2011, nr 4, s. 110.
51  J.  Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, War-

szawa 2007, s. 77.
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nie jest dziś zagadnienie, czy część administracji publicznej, jaką są służby 
specjalne, powinna być poddana cywilnej i demokratycznej kontroli. W tej 
materii wśród badaczy panuje konsensus. Natomiast cały czas problemem 
pozostaje kwestia, w jaki sposób te organy kontrolować. Pytanie o formy 
i środki sprawowania kontroli nabiera szczególnego znaczenia w przypad-
ku uprawnień funkcjonariuszy do stosowania czynności operacyjno-roz-
poznawczych. Przyznanie służbom możliwości korzystania z coraz szerszej 
gamy tego typu uprawnień, a zwłaszcza możliwość dowodowego wykorzy-
stania wyników niektórych z nich w procesie karnym, wymusza stworzenie 
skutecznego systemu kontroli.

Zauważalne są dwa podstawowe czynniki utrudniające kontrolę nad 
czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi wynikające z obecnego stanu 
prawnego. Pierwszy jest spowodowany niejednolitością obecnych rozwią-
zań zawartych w poszczególnych ustawach kompetencyjnych52. Na tym tle 
pozytywnym akcentem wydaje się nowelizacja Kodeksu postępowania kar-
nego z 2011 roku53, która w znacznym stopniu ujednoliciła ustawodaw-
stwo w kwestii kontroli operacyjnej. Druga trudność wypływa z liczby służb 
uprawnionych do stosowania pracy operacyjnej. Warto zwrócić uwagę, że te 
dziesięć względnie jedenaście służb jest podporządkowanych aż trzem róż-
nym ministrom, dodatkowo trzy z nich są podporządkowane bezpośrednio 
Prezesowi Rady Ministrów54. Zarówno liczba służb, jak i ich różnorodne 
podporządkowanie utrudniają koordynowanie ich zadań, w konsekwencji 

52  P. Kosmaty, Granice tajnej inwigilacji obywateli w demokratycznym państwie prawa, „Proku-
rator” 2009, nr 3–4, s. 30. Warto odnotować, że w związku z częstymi zmianami organizacyjnymi 
proces wyposażania kolejnych służb specjalnych w uprawnienia do stosowania metod operacyj-
nych wykazywał na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat znaczący postęp. Na początku lat dzie-
więćdziesiątych były to zaledwie cztery służby: Policja, Straż Graniczna, Urząd Ochrony Państwa 
i Wojskowe Służby Informacyjne.

53  Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 273).

54  Za przykład braku możliwości takiej kompleksowej oceny może posłużyć odpowiedź na 
interpelację posła Jana Widackiego w sprawie realizacji czynności operacyjno-rozpoznawczych 
skierowana do ministra spraw wewnętrznych, dotyczącą m.in. rządowej wizji modelu służb spe-
cjalnych oraz organów ścigania, a także realizacji i kontroli nad czynnościami operacyjno-roz-
poznawczymi. W odpowiedzi Adam Rapacki, podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw We-
wnętrznych i Administracji, wyjaśnił, że „(...) jedynie dwie spośród dziewięciu służb realizujących 
czynności operacyjno-rozpoznawcze podlegają ministrowi spraw wewnętrznych i administracji. 
Stąd też udzielenie odpowiedzi w zakresie przyjętego przez rząd modelu funkcjonowania służb 
specjalnych oraz realizacji przez nie czynności operacyjno-rozpoznawczych pozostaje poza za-
kresem właściwości ministra spraw wewnętrznych i administracji”. Zob. Interpelacja nr 15439 
w sprawie realizacji czynności operacyjno-rozpoznawczych, URL: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/
IN Top/15439?OpenDocument (data dostępu: 21.09.2016).
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także skuteczną kontrolę nad wykonywanymi przez nie czynnościami ope-
racyjno-rozpoznawczymi55.

Można wskazać trzy rodzaje czynności, nad którymi roztoczona jest 
kontrola zewnątrzadministracyjna. Pierwszy to kontrola operacyjna, która 
polega na kontrolowaniu treści korespondencji, zawartości przesyłek i sto-
sowaniu środków technicznych umożliwiających uzyskiwanie w sposób 
niejawny informacji i dowodów oraz ich utrwalanie, a w szczególności tre-
ści rozmów telefonicznych i innych informacji przekazywanych za pomocą 
sieci telekomunikacyjnych. Drugi rodzaj czynności to zakup kontrolowany 
określany czasem jako prowokacja policyjna56, który polega na złożeniu 
określonej, podejrzewanej o popełnienie przestępstwa osobie propozycji 
nabycia, sprzedaży lub przyjęcia przedmiotów pochodzących z przestępstw, 
ulegających przepadkowi lub takich, których wytwarzanie, posiadanie czy 
obrót nimi jest zakazany. Innym wariantem tej operacji jest złożenie pro-
pozycji przyjęcia lub wręczenia korzyści majątkowej. Trzeci rodzaj czynno-
ści to przesyłka (dostawa) niejawnie nadzorowana, która jest działaniem 
podejmowanym w celu stwierdzenia tożsamości uczestników przestępstwa 
w sytuacji, gdy określone przedmioty są nielegalnie przemieszczane, prze-
chowywane lub dochodzi do obrotu nimi. Zamiast zająć je natychmiast po 
stwierdzeniu, że pochodzą z przestępstwa, funkcjonariusze nadzorują jej 
przemieszczanie, co pozwala ustalić odbiorcę „przesyłki”. Pozostałe czyn-
ności operacyjno-rozpoznawcze w obecnym stanie prawnym są w zasadzie 
pozbawione zewnętrznej kontroli57.

Skupiając się jedynie na trzech wymienionych wyżej czynnościach, moż-
na stwierdzić, że poza roztoczeniem nad nimi kontroli prokuratorskiej, 
a w wypadku kontroli operacyjnej – także sądowej, odróżnia je od pozosta-
łych to, iż są to metody subsydiarne, tj. mogą być stosowane tylko w osta-
teczności, gdy inne czynności operacyjne, mniej ingerujące w prawa i wol-
ności jednostki, okazały się bezskuteczne lub nieprzydatne. Dodatkowo ich 
zastosowanie jest możliwie jedynie wobec określonego katalogu przestępstw, 

55  Por. J. Mąka, Ustawa..., op. cit., s. 130–131.
56  J. Widacki, Kryminalistyka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, Nb. 169.
57  Nad pozostałymi czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi nie jest roztoczona kontro-

la zewnętrzna w sensie kontroli konkretnej dotyczącej każdego przypadku zastosowania danej 
czynności, natomiast nad wszystkimi czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi jest roztoczona 
zewnętrzna kontrola generalna, wynikająca z ogólnych zasad kontroli egzekutywy. Taka ogólna 
kontrola jest sprawowana m.in. przez Trybunał Konstytucyjny i Rzecznika Praw Obywatelskich. 
W ograniczonym stopniu taką kontrolę, przynajmniej nominalnie, powinna sprawować także Sej-
mowa Komisja do spraw Służb Specjalnych.
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a informacje zdobyte za ich pomocą mogą mieć wartość dowodową w pro-
cesie karnym58.

Poza podobieństwami można wskazać na wiele różnic między tymi trze-
ma rodzajami czynności, które wynikają choćby z liczby służb uprawnionych 
do ich stosowania. Kontrolę operacyjną mogą wykonywać funkcjonariusze 
dziewięciu służb uprawnionych do stosowania czynności operacyjno-rozpo-
znawczych. Z zakupu kontrolowanego oraz przyjęcia lub wręczenia korzyści 
majątkowej wyłączeni są funkcjonariusze Wywiadu Skarbowego Minister-
stwa Finansów, natomiast uprawnienia do stosowania przesyłki niejawnie 
nadzorowanej nie posiadają funkcjonariusze CBA59. Żadnej z tych czynno-
ści nie może wykorzystywać Służba Celna.

Odmienny jest również udział organów zewnętrznych przy zarządzaniu 
oraz ocenie przebiegu i rezultatów poszczególnych czynności. Nakładają się 
na to dodatkowo różnice w ramach tych samych czynności, które są nieco 
inaczej uregulowane w poszczególnych ustawach kompetencyjnych.

Kontrolę operacyjną zarządza w drodze postanowienia sąd okręgowy. Pi-
semny wniosek złożony przez organ danej służby60 musi wcześniej uzyskać 
zgodę prokuratora. Prokurator nie jest informowany z urzędu o przebiegu 
tej czynności, ale może w każdej chwili zażądać takich informacji, natomiast 
z urzędu otrzymuje on informację na temat zniszczenia zbędnych materia-
łów. Przepisy dotyczące kontroli operacyjnej zawarte w ustawach kompeten-
cyjnych odznaczają się obecnie dużą spójnością. Dwa wyjątkowe rozwiąza-
nia dotyczące tych czynności odnoszą się do Policji i ABW. Zgodnie z art. 19 
ust. 22 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji61 minister właściwy do 
spraw wewnętrznych przedstawia corocznie Sejmowi i Senatowi informa-
cję o działalności Policji związanej ze stosowaniem kontroli operacyjnej62. 

58  E. Gruza, op. cit., s. 61–64.
59  Ponadto należy odnotować, że funkcjonariusze obu służb wywiadowczych (AW i SWW) 

mogą stosować powyższe czynności jedynie za pośrednictwem szefa ABW oraz szefa SKW. Zob. 
art. 6 ust. 3 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji 
Wywiadu (Dz.U. z 2016 r., poz. 1897) i art. 6 ust. 3 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Służbie 
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Służbie Wywiadu Wojskowego (Dz.U. z 2016 r., poz. 1318).

60  Takimi organami w poszczególnych służbach są: szef ABW, szef CBA, szef SKW, General-
ny Inspektor Kontroli Skarbowej, Komendant Główny Policji i komendanci wojewódzcy Policji, 
Komendant Główny Straży Granicznej i komendanci oddziałów Straży Granicznej, Komendant 
Główny Żandarmerii Wojskowej i komendanci oddziałów Żandarmerii Wojskowej. Takie zbiorcze 
określenie „organ danej służby” zostało przyjęte w dalszych rozważaniach.

61  Dz.U. z 2015 r., poz. 355.
62  Powyższy przepis jest jednym z przejawów stwarzania przez ustawodawcę wyższych stan-

dardów w zakresie jawności w przypadku Policji niż pozostałych służb. Innym przykładem tego 
zjawiska może być uwzględnienie w danych na temat przestępczości podawanych przez Główny 
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Natomiast zgodnie z art. 27 ust. 15f ustawy o ABW oraz AW o zachowaniu 
materiałów z kontroli operacyjnej, które są istotne dla bezpieczeństwa pań-
stwa, orzeka Sąd Okręgowy w Warszawie na pisemny wniosek szefa ABW 
złożony po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego63.

Zakup kontrolowany jest zarządzany przez organy danej służby za zgodą 
prokuratora. Omawiając przepisy dotyczące udziału prokuratora w realizacji 
i zakończeniu tej czynności, należy wskazać na wyraźną różnicę w uregu-
lowaniu między służbami specjalnymi z definicji ustawowej a pozostałymi 
służbami bezpieczeństwa i porządku publicznego (Policja, Straż Graniczna, 
Żandarmeria Wojskowa). Choć prokurator jest na bieżąco informowany 
o przebiegu czynności, co dotyczy wszystkich służb, jednak nie może on 
zażądać zaniechania zarządzonej czynności w przypadku służb specjalnych 
z definicji legalnej. Nie dotyczy ich również obowiązek informowania proku-
ratora o zniszczeniu zbędnych materiałów. Podobne rozróżnienie występuje 
w kwestii czasu trwania i przedłużania tej czynności. W przypadku Policji, 
SG i ŻW ustawodawca doprecyzował, że jest ona stosowana nie dłużej niż 
30 dni, a za pisemną zgodą prokuratora może być jednorazowo przedłużona 
maksymalnie o kolejne 30 dni; wyjątkowo po uzyskaniu ponownej zgody 
prokuratora czynność ta może być kontynuowana po upływie tych termi-
nów. Ustawy kompetencyjne służb specjalnych w tym względzie ograniczają 
się do przepisu określającego, że zakup kontrolowany jest stosowany na czas 
określony. Omawiana różnica pogłębiła się znacznie na skutek nowelizacji 
z 2011 roku. Zapewnienie bardziej szczegółowych gwarancji formalnych 
ułatwiających kontrolę prokuratorską nad zakupem kontrolowanym w wy-
padku trzech służb wydaje się jak najbardziej słuszne. Trudno natomiast 
doszukać się celowości rozdzielenia standardów i nieuwzględniania w nowe-
lizacji zmian w przypadku służb specjalnych z definicji ustawowej, zwłasz-
cza że omawiana nowelizacja objęła inne przepisy ustaw kompetencyjnych 
dotyczących ABW, AW, CBA, SKW i SWW. W uzasadnieniu nowelizacji 
projektodawca nie odniósł się do celowości takiego rozgraniczenia.

Przesyłka niejawnie nadzorowana, podobnie jak zakup kontrolowany, 
jest zarządzana przez organ danej służby. W tym wypadku zgoda prokurato-
ra nie jest wymagana, ale organ jest zobowiązany niezwłocznie powiadomić 

Urząd Statystyczny wyłącznie statystyk dotyczących Policji, przy braku odniesienia do liczby prze-
stępstw stwierdzonych i wykrytych przez inne niż Policja organy ścigania, w szczególności ABW, 
CBA, SG.

63  Wątpliwości, choć nie kluczowe dla podjętych rozważań, może budzić wyłączenie z tego 
uprawnienia innych służb wywiadowczych i kontrwywiadu wojskowego (AW, SKW, SWW).
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właściwego prokuratora o zarządzeniu czynności. Następnie prokurator jest 
na bieżąco informowany o jej przebiegu i w każdej chwili może zaniechać jej 
prowadzenia. Brak natomiast przepisów rangi ustawowej na temat zniszcze-
nia zbędnych materiałów zebranych w wyniku zastosowania tej czynności. 
Należy jednak wskazać na wysoki stopień jednolitości rozwiązań w zakresie 
przesyłki niejawnie nadzorowanej między poszczególnymi ustawami kom-
petencyjnymi.

Kluczowe znaczenie w ramach merytorycznej kontroli i nadzoru nad 
czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi mają szefowie poszczególnych 
służb specjalnych. Odpowiedzialność szefów służb jako organów central-
nych administracji rządowej za merytoryczną pracę podległych im urzędów 
oraz reprezentowanie ich w relacjach z innymi organami najpełniej wyraża 
się w przypadku trzech metod operacyjnych poddanych kontroli zewnętrz-
nej: kontroli operacyjnej, zakupu kontrolowanego i przesyłki niejawnie 
nadzorowanej.

Szefowie służb specjalnych są uprawnieni do inicjowania i zarządzania 
wskazanymi wyżej czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi. Wniosku-
ją o zastosowanie kontroli operacyjnej (m.in. art. 27 ust. 1 ustawy o ABW 
oraz AW), a także jej ewentualne przedłużenie (m.in. art. 17 ust. 8 ustawy 
o CBA). Po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego mogą zarzą-
dzać zakup kontrolowany (m.in. art. 33 ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW). 
Identyczny tryb jak przy zakupie kontrolowanym obowiązuje podczas za-
rządzania kontroli operacyjnej w przypadkach niecierpiących zwłoki (m.in. 
art. 27 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW). Ponadto szefowie ABW i SKW są 
uprawnieni do zarządzenia przesyłki niejawnie nadzorowanej, o czym nie-
zwłocznie zawiadamiają Prokuratora Generalnego, który może nakazać za-
niechanie tej czynności (m.in. art. 34 ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW).

Szefowie służb specjalnych posiadają również istotne obowiązki informa-
cyjne w stosunku do Prokuratora Generalnego. Informują o wynikach kon-
troli operacyjnej (m.in. art. 17 ust. 14 ustawy o CBA), na bieżąco przekazu-
ją informacje o przebiegu i wyniku zakupu kontrolowanego (m.in. art. 33 
ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW) i przesyłki niejawnie nadzorowanej (m.in. 
art. 30 ust. 2 ustawy o ABW oraz AW). W przypadku uzyskania dowodów 
pozwalających na wszczęcie postępowania karnego lub mających znaczenie 
dla toczącego się postępowania karnego szefowie służb specjalnych przeka-
zują Prokuratorowi Generalnemu wszystkie materiały zgromadzone podczas 
stosowania wszystkich trzech omawianych czynności (m.in. art. 27 ust. 15 
ustawy o ABW oraz AW). Kompetencje przyznane szefom służb pozwalają 
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im w pełni nadzorować działalność operacyjną podległych urzędów w ra-
mach omówionych powyżej czynności. Jest to uzasadnione, ponieważ są oni 
jedynymi odpowiedzialnymi za merytoryczną pracę podległych służb spe-
cjalnych przed naczelnymi organami administracji rządowej. Sprawowany 
przez nich nadzór stanowi punkt wyjścia do kontroli zewnętrznej w oma-
wianej materii. Zagadnienie to będzie omawiane w ostatnim rozdziale ni-
niejszej pracy.

Na koniec tej części rozważań trzeba odnotować brak ustawowej re-
gulacji kompetencji wywiadu cywilnego i wojskowego – zarówno ustawa 
o ABW oraz AW, jak i ustawa o SKW oraz SWW nie określają sposobu 
działań funkcjonariuszy wywiadu poza granicami kraju. Nie regulują one 
metod operacyjnych, za pomocą których mogą być zbierane informacje. 
Nie formułują wobec funkcjonariuszy żadnych obowiązków i zakazów, nie 
określając jednocześnie granic dla działań dezinformacyjnych i dezintegra-
cyjnych. Takie unormowania są istotne choćby ze względu na to, że działal-
ność służb wywiadowczych, zwłaszcza w przypadku popełnianych przez nie 
nadużyć, może mieć wpływ na relacje Polski z innymi podmiotami prawa 
międzynarodowego. Obecnie naczelne organy egzekutywy nie dysponują 
żadnymi instrumentami pozwalającymi na takie oddziaływanie, a minister 
spraw zagranicznych nie jest w ogóle rozważany jako nadzorca tych służb64. 
Osobną kwestią pozostaje ochrona praw i wolności jednostki. Przyjmując, 
że działania służb wywiadowczych są niezgodne z prawem kraju, w którym 
operacja jest przeprowadzana, formalne zabezpieczenia powinny zmierzać 
przynajmniej do zapewnienia ochrony praw własnych obywateli przebywa-
jących za granicą65.

3.3. �Uprawnienia do stosowania czynności analityczno- 
-informacyjnych

Uprawnienia do stosowania czynności analityczno-informacyjnych posia-
dają funkcjonariusze wszystkich polskich służb specjalnych. Kompetencje 
te mają służyć realizacji podstawowych zadań tych formacji, jakimi są ana-
liza informacji i przekazywanie ich najwyższym organom państwowym. 

64  Zob. Rządowy projekt ustawy o Agencji Wywiadu (druk 2294), Sejm Rzeczypospolitej Pol-
skiej, kadencja VII, Warszawa, 1 kwietnia 2014.

65  Zob. J. Widacki, Dyskretny urok tajnych służb [w:] idem, Rozważania o prawie i sprawiedli­
wości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 2007, s. 58–59.
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Czynności te polegają zasadniczo na gromadzeniu, przetwarzaniu i prze-
kazywaniu informacji istotnych z punktu widzenia bezpieczeństwa pań-
stwa. Taka działalność stanowi trzecią i czwartą fazę cyklu wywiadowczego 
opisanego w poprzednim rozdziale i służy przede wszystkim dostarczaniu 
przesłanek w politycznych procesach decyzyjnych. Z drugiej strony takie 
informacje są wykorzystywane przez same służby specjalne, ponieważ po-
zwalają ukierunkować ich dalszą pracę66. W sposób obrazowy tak rozumianą 
działalność analityczną wywiadu opisał M. Herman, stwierdzając, że w wie-
lu sytuacjach struktury wywiadowcze można porównać do dużej, między-
narodowej agencji prasowej, skupiającej się na tym, aby coraz bardziej efek-
tywnie przetwarzać napływające informacje oraz aby sprostać coraz bardziej 
wygórowanym wymaganiom dotyczącym ich wiarygodności i szybkości 
przesyłania67.

Przy rozpatrywaniu tych czynności w relacji do innych wykonywanych 
przez służby specjalne można zaobserwować, że występują one w podwójnej 
roli. W pierwszej z nich stanowią zwieńczenie pracy operacyjnej. Wynika 
to stąd, że informacje zebrane w trakcie czynności operacyjno-rozpoznaw-
czych najczęściej nie nadają się do bezpośredniego przekazania odbiorcom 
zewnętrznym z uwagi choćby na ilość tak zebranych danych. Dlatego wy-
magają one selekcji, interpretacji, możliwie szybkiej analizy, pozwalającej 
wyselekcjonować wiedzę najbardziej wartościową, a przy tym przekazać ją 
w sposób spójny i zrozumiały. Tę rolę omawianych czynności określa się jako 
ich wykorzystanie na poziomie politycznym. Wydaje się, że takim zwieńcze-
niem pracy operacyjnej będzie też przekazanie tych informacji innym orga-
nom w przypadku, gdy będzie to uzasadnione z uwagi na ich kompetencje. 
Z kolei drugą ich rolę określa się jako wykorzystanie informacji na poziomie 
operacyjnym, ewentualnie śledczym. W tej sytuacji czynności analityczno- 
-informacyjne są spożytkowane wewnątrz służby i mają na celu ukierunkowa-
nie dalszej działalności operacyjnej lub śledczej (w wypadku ABW i CBA)68. 
Te dwa sposoby wykorzystania informacji nie wykluczają się wzajemnie, 
a raczej są ze sobą sprzężone. Jak podkreśla się w literaturze przedmiotu, na 
poziomie analizy informacji stałym elementem jest podejmowanie decyzji 

66  Zob. P. Białek, Zarys pracy analityczno-informacyjnej realizowanej dla odbiorców zewnętrz­
nych przez Urząd Ochrony Państwa i Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego, „Przegląd Bezpieczeń-
stwa Wewnętrznego” – wydanie specjalne z okazji 80. rocznicy urodzin Krzysztofa Kozłowskiego, 
pierwszego Szefa Urzędu Ochrony Państwa, s. 166.

67  M. Herman, Potęga wywiadu, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 2002, s. 8.
68  P. Białek, op. cit., s. 166 i n.
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o sposobie wykorzystania informacji, w tym o przekazaniu ich konkretnym 
odbiorcom zarówno zewnętrznym, jak i wewnętrznym69.

Obecne rozwiązania ustawowe dość precyzyjnie wskazują zadania służb 
specjalnych w zakresie pracy analityczno-informacyjnej. Zgodnie z art. 5 
ust. 1 pkt 4 ustawy o ABW oraz AW do zadań ABW należy „uzyskiwanie, 
analizowanie, przetwarzanie i przekazywanie właściwym organom informa-
cji mogących mieć istotne znaczenie dla ochrony bezpieczeństwa wewnętrz-
nego państwa i jego porządku konstytucyjnego”. Takie same zadania od-
nośnie do „informacji mogących mieć istotne znaczenie dla bezpieczeństwa 
i międzynarodowej pozycji Rzeczypospolitej Polskiej oraz jej potencjału 
ekonomicznego i obronnego” postawił ustawodawca przed AW (art. 6 ust. 1 
pkt 1 ustawy o ABW oraz AW). Podobne regulacje, różniące się jedynie 
zakresem przekazywanych informacji, występują również w przypadku in-
nych służb specjalnych (art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy o CBA; art. 5 ust. 1 pkt 
4 i art. 6 ust. 1 pkt 1 i 4 ustawy o SKW oraz SWW). Zgodnie z ustawami 
kompetencyjnymi informacje te są przekazywane niezwłocznie przez szefów 
służb wywiadowczych i kontrwywiadowczych Prezesowi Rady Ministrów 
i Prezydentowi RP (art. 18 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW), w przypadku 
służb wojskowych dodatkowo po powiadomieniu ministra obrony narodo-
wej (art. 19 ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW).

Funkcjonariuszom realizującym czynności analityczno-informacyjne 
przysługuje wiele uprawnień. Do najbardziej istotnych z nich należy za-
liczyć uprawnienia dotyczące żądania niezbędnej pomocy od instytucji 
państwowych, organów administracji rządowej i samorządu terytorialnego 
oraz od przedsiębiorców prowadzących działalność w zakresie użyteczności 
publicznej (m.in. art. 23 ust. 1 pkt 7 i art. 24 ust. 1 ustawy o ABW oraz 
AW). Dodatkowo funkcjonariusze służb specjalnych wykonujący czynności 
analityczno-informacyjne mają prawo zwracać się o niezbędną pomoc do 
innych przedsiębiorców, jednostek organizacyjnych i organizacji społecz-
nych, a w nagłych wypadkach również do każdej osoby (m.in. art. 28 ust. 1 
pkt 2 ustawy o SKW oraz SWW).

W przypadku uprawnienia do stosowania czynności analityczno-informa-
cyjnych zauważalna jest skromna podstawa ustawowa. Jak zauważa A. Mróz, 
ustawy kompetencyjne w znikomym stopniu regulują kwestie sposobu prze-
twarzania informacji i dokumentowania tego procesu, w czym zawiera się 
również brak regulacji dotyczących zasad tworzenia baz danych, dostępu do 

69  M. Minkina, op. cit., s. 196–200.
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nich i sposób sprawowania kontroli w tej materii70. Postuluje się, aby rozbu-
dować regulacje ustawowe w tym zakresie i objąć nimi na wzór niemiecki 
także sytuacje dotyczące kontroli sprawowanej nad służbami specjalnymi 
w omawianej materii. Ponadto przepisy ustaw kompetencyjnych powinny 
zapewniać przejrzystość mechanizmów gromadzenia i przetwarzania infor-
macji czy też precyzyjnie określać, w jaki sposób zbiory danych osobowych są 
przez służby specjalne zakładane i jakie muszą spełniać warunki71.

Wyżej przedstawione rozwiązania teoretyczne i normatywne nie zawsze 
znajdują odbicie w praktyce, co widać na przykładzie pracy analitycznej 
w UOP, a potem w ABW, gdzie na przestrzeni ostatnich 25 lat była ona pro-
wadzona niejednakowo. Ewoluował też sposób definiowana tych czynności 
w służbach. Najwięcej problemów wiązało się z ustaleniem relacji między 
czynnościami analityczno-informacyjnymi a operacyjno-rozpoznawczymi 
czy dochodzeniowo-śledczymi oraz z kwestią dystrybucji uzyskanych infor-
macji na zewnątrz72.

Już w momencie powstania UOP ustawodawca miał świadomość wagi 
informacji dla bezpieczeństwa państwa. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy 
o UOP do zadań urzędu miało należeć „przygotowanie dla najwyższych 
organów administracji państwowej informacji i analiz istotnych dla bezpie-
czeństwa państwa”. Nie doprecyzowano jednak, w jaki sposób i w jakim 
trybie UOP miał prowadzić prace analityczno-informacyjne. Twórcy UOP 
uważali, że w pracy analitycznej nie można opierać się na doświadczeniach 
z poprzedniej epoki. Obawiano się problemów z oceną źródeł i stosowanej 
metodologii przy ocenie wiarygodności informacji73. Próbą stworzenia no-
wej jakości było powołanie w 1990 roku Biura Analiz i Informacji (BAiI). 
Była to jednostka organizacyjna złożona w głównej mierze z młodych 

70  Zob. M. Mróz, Ochrona danych osobowych zbieranych i przetwarzanych przez służby specjal­
ne w Polsce i w Niemczech, „Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 1, s. 8.

71  Ibidem, s. 1–9.
72  W kontekście porównań z rozwiązaniami występującymi w innych państwach warto 

zwrócić uwagę na konstatacje Z. Siemiątkowskiego, który odnosząc się do funkcjonowania służb 
specjalnych w okresie zimnej wojny, stwierdził, że wywiad amerykański zdecydowaną większość 
swoich środków przeznaczał na obsługę aparatu zbierającego i przetwarzającego informacje. Zu-
pełnie inaczej wyglądało to w wywiadzie radzieckim, gdzie prestiż pionów analitycznych był niski. 
W literaturze przedmiotu wskazuje się, że w ZSRR utrzymywał się uderzający kontrast między 
licznymi operacyjnymi sukcesami wywiadu a niskim poziomem analiz wywiadowczych. Zob. 
Z. Siemiątkowski, Wywiad a władza. Wywiad cywilny w systemie sprawowania władzy politycznej 
PRL, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2009, s. 34.

73  Zob. K. Miodowicz, Wszystko zaczęło się w Krakowie, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrz-
nego” 2010, wydanie specjalne, s. 56–60.
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entuzjastów, którzy dopiero wstąpili do służby. Biuro to z założenia mia-
ło się opierać przede wszystkim na źródłach nieoperacyjnych, co oznaczało 
próbę stworzenia w ramach UOP białego wywiadu, polegającego na analizie 
źródeł ogólnodostępnych74. 

Jednak z czasem zaczęła się nasilać rywalizacja między pionem opera-
cyjnym i analitycznym, która była wynikiem częstych zmian personalnych 
w urzędzie. W konsekwencji do tych samych odbiorców były osobno wy-
syłane informacje z jednostek operacyjnych i z jednostek analitycznych. 
Zdarzało się, że dotyczyły one identycznych problemów, a odróżniały je od 
siebie wyciągnięte wnioski75. Próby skoordynowania pracy nie powiodły się 
ze względu na z jednej strony „przesadną tajność po stronie jednostki ope-
racyjnej (brak możliwości obiektywnej oceny wiarygodności źródła i brak 
dostępu do materiałów), z drugiej – pewien rodzaj lekceważenia pracy ope-
racyjnej po stronie jednostki analitycznej”76. Negatywnie na bieżącej pracy 
analitycznej odbiło się również wyłączenie w 1997 roku UOP ze struktur 
Ministerstwa Spraw Wewnętrznych. Zmiana ta spowodowała wyłączenie 
tego urzędu z rutynowego obiegu informacji w ministerstwie, a także pomię-
dzy MSW a innymi ministerstwami77. Kolejną trudność w funkcjonowa-
niu BAiI stanowił brak rzetelnej oceny efektów jego pracy przez odbiorców 
zewnętrznych. Wynikały one z przeceniania przez polityków możliwości 
UOP, jeśli chodzi o zakres zdobywanych przez ten urząd informacji78.

30 września 1998 roku zlikwidowano Biuro Analiz i Informacji UOP, 
przekazując jego zadania Biuru Analiz i Koordynacji UOP. Likwidacja tej 
jednostki organizacyjnej spowodowała, że UOP przestał prowadzić syste-
matyczną analizę ogólnodostępnych bieżących informacji pod kątem oceny 
zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa79. Ponownie struktura koordynująca 
pracę analityczno-informacyjną pojawiła się już w ABW, w 2007 roku, kiedy 
powołano Centrum Analiz ABW. Jednostka ta stała się odbiorcą wszystkich 

74  Termin „biały wywiad” jest stosowany w polskich służbach specjalnych na określenie ana-
lizy informacji ze źródeł jawnych i polega między innymi na monitorowaniu informacji przekazy-
wanych w środkach masowego przekazu, udziale w seminariach, sympozjach czy konferencjach. 
Zob. T. Aleksandrowicz (et al.), Biały wywiad [w:] K. Wojtaszczyk (red.), Polskie służby specjalne. 
Słownik, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2011, s. 47.

75  P. Białek, op. cit., s. 168.
76  S. Hoc, Analiza informacji kontrwywiadowczej [w:] J. Konieczny (red.), Analiza informacji 

w służbach policyjnych i specjalnych, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 310.
77  P. Białek, op. cit., s. 168.
78  Ibidem.
79  S. Hoc, Analiza informacji..., op. cit., s. 310.
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informacji uzyskiwanych przez pozostałe struktury organizacyjne ABW80. 
Centrum Analiz przygotowuje informacje i analizy dla odbiorców zewnętrz-
nych oraz pracuje na potrzeby kierownictwa i pozostałych jednostek ABW81.

Z punktu widzenia problematyki opracowania istotna wydaje się odpo-
wiedź na pytanie, jakie informacje powinny być przekazywane odbiorcom 
zewnętrznym. Kwestia ta rodzi trzy istotne zagadnienia. Pierwsze to brak 
rzetelnej oceny efektów pracy analityczno-informacyjnej. Odbiorca analiz 
i informacji, którym jest polityk, często nie posiada odpowiedniej wiedzy 
merytorycznej pozwalającej właściwie ocenić przedstawione raporty. Z kolei 
podlegli mu pracownicy podczas zapoznawania się z tymi informacjami raczej 
stronią od wyrażania swoich ocen na ten temat, chyba że otrzymali takie po-
lecenie. Rzadkie są też sytuacje, gdy odbiorcy zewnętrzni przedstawiają swoje 
oceny lub zapotrzebowanie na konkretne informacje. Drugą istotną przyczy-
ną wpływającą na efektywność pracy analityczno-informacyjnej są ograni-
czenia formalne wynikające ze stosowania przepisów o ochronie informacji 
niejawnych. Informacje i analizy, które powstają z wykorzystaniem materia-
łów operacyjnych, wymagają stosownej ochrony. Ich szerokie udostępnianie 
i wykorzystanie jest w związku z tym utrudnione. Trzecia przyczyna to brak 
odpowiednich kompetencji personelu służb specjalnych. Zakres problemów, 
z jakimi przychodzi zmierzyć się analitykom, często przerasta ich z uwagi na 
złożoność zagadnień. Jednym z rozwiązań stosowanych w takiej sytuacji jest 
sięgnięcie po specjalistyczną wiedzę ekspertów spoza służb specjalnych82.

Ponadto zwraca się uwagę na brak samodzielnej, centralnej instytucji 
analityczno-informacyjnej wykonującej zadania na rzecz odbiorców infor-
macji – naczelnych organów władzy, wykorzystującej w swojej pracy zarów-
no źródła niejawne pochodzące ze służb państwowych, jak i informacje po-
chodzące z jawnych źródeł83.

Poza UOP i ABW dostępne są informacje na temat działalności informa-
cyjno-analitycznej CBA. Zgodnie z wypowiedzią szefa tej służby, w ramach 

80  Obszerniej na ten temat zob. ibidem, s. 315 i n.
81  Ibidem, s. 315.
82  P. Białek, op. cit., s. 172. W 2010 roku w ABW (Centrum Analiz i Centrum Antyterro-

rystyczne) przygotowano 118 opracowań monograficznych, w tym: 47 informacji dotyczących 
bezpieczeństwa ekonomicznego, 20 informacji o zagrożeniach kontrwywiadowczych oraz 51 in-
formacji związanych z zagrożeniami globalnymi i przeciwdziałaniem terroryzmowi. Przekazano 
126 analiz właściwym ministrom. Zob. S. Hoc, Analiza informacji..., op. cit., s. 316.

83  Zob. B. Świeczowski, Wykorzystanie tzw. białego wywiadu w działalności analityczno-infor­
macyjnej Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego [w:] W. Filipkowski, W. Mądrzejowski (red.), Biały 
wywiad – otwarte źródła informacji. Wokół teorii i praktyki, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 
2012, s. 177.
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Biura prowadzona jest taka aktywność polegająca na analizie materiałów 
operacyjnych i procesowych. Ponadto służba ta skupia się na białym wywia-
dzie84. W CBA czynności analityczno-informacyjne wspomagają też zada-
nia kontrolne. Biuro przeprowadza rocznie kilkaset analiz poprzedzających 
kontrole. Polegają one na wstępnej weryfikacji informacji wskazującej na 
zaistnienie nieprawidłowości. Prowadzone są one pod kątem zasadności 
wszczęcia działań kontrolnych. Skutkiem takiej analizy może być wszczęcie 
kontroli doraźnej, umieszczenie w planie kontroli CBA na kolejny rok lub 
odstąpienie od dalszych czynności. W 2012 roku CBA prowadziło 834 takie 
analizy, a ponad 63% z nich dotyczyło oświadczeń o stanie majątkowym oraz 
przestrzegania przepisów wprowadzających ograniczenia w podejmowaniu 
i prowadzeniu działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje pub-
liczne85. Służba ta, zgodnie z wyjaśnieniami jej byłego szefa, standardowo 
analizuje oświadczenia wszystkich posłów i senatorów „w ramach pewnego 
algorytmu, który jest całkowicie obiektywny”86. Ostatecznie w 2012 roku 
kontrolę wszczęto w 137 przypadkach.

3.4. �Uprawnienia do stosowania czynności dochodzeniowo- 
-śledczych

Dwie spośród pięciu polskich służb specjalnych, ABW i CBA, posiada-
ją uprawnienia do stosowania czynności dochodzeniowo-śledczych. Takie 
uprawnienia są bardziej charakterystyczne dla służb policyjnych niż spe-
cjalnych87. Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny, czynności dochodze-
niowo-śledcze są immanentnie związane z wykrywaniem konkretnych 
przestępstw88. ABW i CBA, podobnie jak Policja, biorą udział w postępo-
waniu przygotowawczym procesu karnego, a ich zadania polegają na wyko-
nywaniu pod nadzorem prokuratora czynności procesowych. W tym celu 
funkcjonariusze mogą stosować środki przymusu bezpośredniego. Takie 

84  Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r., Senat Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VIII, Warszawa 2014, s. 90.

85  Informacja o wynikach działalności Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2012 roku, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2013, s. 8.

86  Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r...., op. cit., s. 94.

87  M.  Bożek, Współczesny model polskich służb. Służby informacyjne czy policyjne?, „Zeszyty 
Naukowe AON” 2005, nr 1, s. 93.

88  Zob. Uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 1996 r., sygn. akt W 12/94.
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uprawnienia, co warto zaznaczyć już na wstępie, nie są niezbędne trady-
cyjnie rozumianemu wywiadowi i kontrwywiadowi. Podkreśla się, że spo-
sób wykonywania władzy policyjnej powinien być obwarowany katalogiem 
zasad o charakterze normatywnym. Podczas wykonywania przez funkcjo-
nariuszy uprawnień dochodzeniowo-śledczych przysługują jednostce kon-
stytucyjne prawa związane z procesem karnym, w tym przede wszystkim 
wyrażone w art. 45 prawo do sądu oraz zasada jawności postępowania są-
dowego89. W takim katalogu powinna mieścić się też, zdaniem B. Dolnic
kiego, zasada dopuszczalności ingerencji o charakterze policyjnym wyłącz-
nie w sytuacji wystąpienia faktycznych naruszeń obowiązującego porządku. 
W związku z tym działania policyjne nie byłyby dopuszczalne w sytuacji je-
dynie hipotetycznego zagrożenia bezpieczeństwa i porządku publicznego90. 
Nie trzeba dodawać, że właśnie monitorowanie „hipotetycznych” zagro-
żeń dla bezpieczeństwa państwa stanowi podstawową działalność wywiadu 
i kontrwywiadu.

Czynności dochodzeniowo-śledcze podejmowane przez funkcjonariuszy 
ABW i CBA stanowią realizację uprawnień procesowych przysługujących im 
na podstawie odpowiednio: art. 21 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW i art. 13 
ust. 3 ustawy o CBA, a także w wypadku obu służb – art. 312 Kodek-
su postępowania karnego (k.p.k.)91. Ustawy kompetencyjne regulują wiele 
szczegółowych uprawnień funkcjonariuszy, które mogą być wykorzystane 
podczas prowadzenia czynności dochodzeniowo-śledczych. Jako przykład 
można wskazać na wydawanie osobom poleceń określonego zachowania się, 
legitymowanie osób czy dokonywanie kontroli osobistej oraz żądanie udzie-
lenia niezbędnej pomocy (art. 23 ustawy o ABW oraz AW; art. 14 ustawy 
o CBA)92. Z uwagi na głęboką ingerencję w prawa i wolności jednostki bliż-
szego przedstawienia wymagają dwa uprawnienia: prawo do zatrzymania 
osób oraz prawo do przeszukiwania osób i pomieszczeń.

Zatrzymanie jest środkiem przymusu, który polega na krótkotrwa-
łym pozbawieniu człowieka wolności, w szczególności zaś na odebraniu 

89  Zob. m.in. B. Przybyszewska-Szter, op. cit., s. 118.
90  Obszerniej na ten temat zob. B. Dolnicki, Policyjne funkcje państwa w Polsce [w:] K. No-

wacki (red.), Problemy prawa angielskiego i europejskiego oraz reformy w Europie Środkowej (Polska, 
Węgry), Wydawnictwo Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2000, s. 396–397.

91  Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz. 555 
z późn. zm.

92  Obszerniej na ten temat zob. M. Goettel, J. Liszewski, A. Osierda, Uprawnienia policjanta. 
Legitymowanie, zatrzymywanie, przeszukanie i czynności zbliżone, korzystanie z pomocy, Wydawnic
two Wyższej Szkoły Policji, Szczytno 1996, s. 5–69.
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zatrzymanemu prawa swobody poruszania się, porozumiewania bez zezwole-
nia z innymi osobami oraz przyjmowania lub przekazywania bez zezwolenia 
jakichkolwiek przedmiotów93. Narusza ono konstytucyjne prawo każdego 
człowieka do wolności osobistej i gwarancję nietykalności. Zgodnie z usta-
wą zasadniczą mogą funkcjonować uprawnienia innych władz publicznych 
niż sądy do pozbawienia wolności osobistej, jednakże tylko w charakterze 
wyjątku. Art. 41 określa tę sytuację jako zatrzymanie. Władze publiczne, 
dokonując zatrzymania, muszą działać w trybie określonym przez ustawę94.

Art. 41 Konstytucji RP w dużym stopniu jest poświęcony sytuacji za-
trzymanego i przysługujących mu uprawnień oraz obowiązków zatrzymują-
cego, w wypadku niniejszych rozważań – funkcjonariuszy ABW lub CBA. 
Po pierwsze, artykuł ten zawiera obowiązek niezwłocznego poinformowania 
zatrzymanego o przyczynach zatrzymania. Drugim obowiązkiem jest prze-
kazanie go w ciągu 48 godzin od chwili zatrzymania do dyspozycji sądu, 
naturalnie ze stosownym wnioskiem. Mieści się w tym implicite powin-
ność starannego rozważenia całokształtu zaistniałej sytuacji zatrzymanego 
i konieczność natychmiastowego zwolnienia go, o ile wygasły przyczyny 
zatrzymania, bez przedstawienia go do dyspozycji sądu. Pewną sankcją 
tego obowiązku jest możliwość żądania odszkodowania (art. 41 ust. 5), bo-
wiem zatrzymywanie po ustaniu przyczyn stanowi „bezprawne pozbawienie 
wolności”95. Natomiast generalnym uprawnieniem każdego zatrzymanego 
jest prawo odwołania się od decyzji o zatrzymaniu do sądu w celu ustalenia 
legalności takiego pozbawienia wolności96.

Funkcjonariusze dwóch polskich służb specjalnych dokonują zatrzyma-
nia na podstawie jednobrzmiących przepisów zawartych w ustawach kom-
petencyjnych (art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy o ABW oraz AW; art. 14 ust. 1 pkt 
3 ustawy o CBA), które stanowią, że funkcjonariusze ABW (i odpowiednio: 
CBA), wykonując czynności służące realizacji ustawowych zadań, mają pra-
wo zatrzymania osób w trybie i w przypadkach określonych w przepisach 
Kodeksu postępowania karnego. Szczegółowe warunki zatrzymania normu-
ją zatem art. 243–248 k.p.k.

93  Zob. m.in. T. Bulenda, Z. Hołda, A. Rzepiński, Prawa człowieka a zatrzymanie i tymczasowe 
aresztowanie w polskim prawie i praktyce jego stosowania [w:] Z. Hołda, A. Rzepiński (red.), Za­
trzymanie i tymczasowe aresztowanie a prawa człowieka, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-
-Skłodowskiej, Lublin 1992, s. 31.

94  P. Sarnecki, Artykuł 41 [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz III, 
Warszawa 2003, s. 4–5.

95  Ibidem, s. 6.
96  Ibidem, s. 7.
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Przeszukanie można zdefiniować jako określoną przez Kodeks postępo-
wania karnego czynność kryminalistyczną nastawioną na znalezienie przed-
miotów lub rzeczy97. Czynność przeszukania charakteryzuje się trzema na-
stępującymi cechami: charakterem procesowym, celem dowodowym oraz 
przymusowym sposobem przeprowadzenia98. Jest to czynność ingerująca 
w gwarantowane Konstytucją RP prawa człowieka do nietykalności osobi-
stej (art. 41), nienaruszalności mieszkań, pomieszczeń i pojazdów (art. 50) 
oraz tajemnicy korespondencji (art. 49). W związku z tym może być prze-
prowadzona jedynie w sytuacjach określonych ustawą. P. Sarnecki zauwa-
ża, iż zgodnie z art. 50 ustawy zasadniczej przeszukanie mieszkania winno 
być rozumiane ściśle, w sposób tradycyjny, jako wgląd we wszystkie obszary 
danego pomieszczenia, jedynie w celu odnalezienia dowodów popełnienia 
przestępstwa. To ścisłe rozumienie wynika z potrzeby odróżnienia go od 
wkroczenia do mieszkania bez zgody mieszkańców i przebywania w nim. 
Tradycyjnie też winno się rozumieć przez to pojęcie dopuszczalność powie-
rzenia przeszukania jedynie funkcjonariuszom służb porządkowych99.

Uprawnienia w tym zakresie posiadają funkcjonariusze ABW i CBA 
(art. 23 ust. 1 pkt 4 ustawy o ABW oraz AW; art. 14 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o CBA), jednak ustawy kompetencyjne, podobnie jak w przypadku zatrzy-
mania, nie regulują samodzielnie zasad prowadzenia przeszukania. Stano-
wią one jedynie, że przeszukania osób i pomieszczeń dokonuje się w trybie 
i przypadkach określonych w przepisach Kodeksu postępowania karnego100. 
Szczegółowe warunki zatrzymania normują zatem art. 220–236 k.p.k.

Zagadnienie uprawnień śledczych służb specjalnych, które – jak widać 
na podstawie uprawnień do przeszukania i zatrzymania – głęboko ingeru-
ją w prawa i wolności jednostki, jest pochodną dylematu dotyczącego ich 
roli  w państwie. Dylemat ten można sprowadzić do pytania, czy polskie 
służby specjalne mają się zajmować jedynie zdobywaniem informacji, czy 
też oprócz tego powinny zwalczać przestępczość w drodze ścigania karnego.

Pierwsze rozwiązanie oznaczałoby przyznanie służbom specjalnym tra-
dycyjnej roli służb wywiadowczych i kontrwywiadowczych, która polega 
na identyfikowaniu i monitorowaniu zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa 

97  T. Hanausek, Kryminalistyka..., op. cit., s. 86. Obszerniej na temat rozważań definicyjnych 
nad pojęciem przeszukania zob. Z. Uniszewski, Przeszukanie. Problematyka kryminalistyczna, Wy-
dawnictwo Neriton, Warszawa 2000, s. 41–46.

98  Z. Uniszewski, op. cit., s. 45.
99  P. Sarnecki, Artykuł 50 [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz III, 

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 3.
100  Obszerniej na temat zasad przeszukania zob. Z. Uniszewski, op. cit., s. 92–130.



156 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

i informowaniu o nich najwyższych władz państwowych. Spełnianie takiej 
funkcji, określanej niekiedy jako funkcja informacyjna, nie wymaga sto-
sowania czynności dochodzeniowo-śledczych101. Służby dla zdobycia infor-
macji stosują metody operacyjne i analityczne. W razie stwierdzenia prze-
stępstwa nie prowadzą postępowania przygotowawczego, tylko przekazują 
materiały do prokuratury lub policji. Jako przykłady takich służb najczęściej 
podaje się służby brytyjskie i niemieckie. Brytyjska Służba Bezpieczeństwa 
w razie konieczności ścigania przestępstwa szpiegostwa lub terroryzmu 
współpracuje ściśle z policją102.

Jeszcze wyraźniej widać ten rozdział kompetencji w Niemczech, gdzie 
ustawowo uregulowany został rozdział służb policyjnych od służb specjal-
nych103. Jednym z dwóch głównych komponentów tego rozdziału jest se-
paracja uprawnień. Zakłada ona, że Federalny Urząd Ochrony Konstytucji 
– niemiecka służba kontrwywiadowcza, działająca na poziomie federalnym, 
nie korzysta z uprawnień policyjnych. Ta zasada działa też w drugą stronę 
i w obu wypadkach istnieją od niej pewne odstępstwa. Zasada rozdziału 
kompetencji staje się klarowna przy zestawieniu ze sobą uprawnień poli-
cyjnych i specjalnych. Środki specjalne (nachrichtendienstliche Mittel) cha-
rakteryzują się tym, że pozwalają funkcjonariuszowi na wykonanie zadania, 
będąc niezauważonym zarówno przez osobę, wobec której są prowadzone, 
jak i przez osoby postronne. Istotna jest tutaj tajność zbierania informacji 
i to, że czynności te nie są wymierzone bezpośrednio w jednostkę. Kontra-
stują z nimi uprawnienia policyjne, przy czym nie chodzi tutaj o wszystkie 
uprawnienia policji, lecz raczej o pewne tradycyjne środki przymusu, takie 
jak: aresztowanie, przeszukanie, legitymowanie czy zatrzymanie. Czynności 
takie są jawne i wymierzone wprost w jednostkę. Zasada rozdziału upraw-
nień bywa wyrażana w następujący, dość lapidarny sposób: ten, kto wie pra-
wie wszystko, nie może wszystkiego, a ten, kto może prawie wszystko, nie 
powinien o wszystkim wiedzieć104.

101  Zob. S. Zalewski, Służby specjalne..., op. cit., s. 48–50.
102  Zob. P. Gill, Security and Intelligence Services in the UK [w:] J.P. Brodeur, P. Gill, D. Töll-

berg (eds.), Democracy, Law and Security: Internal Security Services in Contemporary Europe, Ash-
gate Publishing Limited, Hampshire–Burlington 2003, s. 270–272; M.  Phythian, The British 
Experience with Intelligence Accountability: Intelligence and National Security, „Intelligence and 
National Security” 2007, vol. 22, no. 1, s. 75–98.

103  P. Ebert, Nachrichtendienste als Regierungsinstrument. Zwischen gouvernementaler Steuerung 
und rechtsstaatlicher Kontrolle, GRIN Verlag, Jena 2009, s. 3–12.

104  J. Singer, Das Trennungsgebot – Teil 1. Politisches Schlagwort oder verfassungsrechtliche Vorga­
be?, „Die Kriminalpolizei” 2006, H. 3, s. 87–88.
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Alternatywą dla tego rozwiązania jest rozszerzenie zadań służb specjal-
nych o wykrywanie przestępstw i ściganie ich sprawców. Do takich zadań 
niezbędne jest wyposażenie służby w możliwość stosowania czynności do-
chodzeniowo-śledczych. W Polsce zwolennicy tej koncepcji często powołują 
się na przykład Federalnego Biura Śledczego (FBI) jako służby kontrwy-
wiadowczej łączącej uprawnienia operacyjne i śledcze105. Odniesienie tego 
przykładu do rodzimych rozwiązań budzi jednak także sporo wątpliwości106. 
FBI nie jest tylko służbą kontrwywiadowczą, ale przede wszystkim służbą 
kryminalną. Po drugie, śledcze czynności policyjne wykonywane w Stanach 
Zjednoczonych nie mają statusu czynności procesowych. Po trzecie, wska-
zuje się na charakterystyczne usytuowanie – FBI podlega Departamentowi 
Sprawiedliwości107.

Jeśli już poszukiwać podobieństw do innych krajów w omawianej mate-
rii, to polskie służby posiadają zbliżone rozwiązania do tych występujących 
w Federacji Rosyjskiej, na Białorusi czy Ukrainie, gdzie przyznanie tych 
kompetencji ma podobną genezę. W Polsce sięga ona końca II wojny świa-
towej, kiedy w takie uprawnienia zostali wyposażeni funkcjonariusze Resor-
tu Bezpieczeństwa Wewnętrznego i żołnierze Informacji Wojskowej108. Do 
1990 roku nie zrezygnowano z przyznawania służbom specjalnym upraw-
nień śledczych. Na przełomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych ta-
kie uprawnienia przysługiwały dwóm służbom: w resorcie spraw wewnętrz-
nych było to SB, a w resorcie obrony narodowej WSW. Praktyka łączenia 
w ramach tych instytucji uprawnień charakterystycznych dla służb specjal-
nych i służb policyjnych jest szeroko opisana w literaturze przedmiotu i nie 
wymaga omówienia w niniejszej monografii.

Warto wspomnieć, że inne rozwiązania obowiązywały w okresie mię-
dzywojennym. Oddział II Sztabu Generalnego Wojska Polskiego, przed-
wojenny wywiad i kontrwywiad, nie posiadał uprawnień śledczych109, 
natomiast w ograniczonym zakresie przysługiwały one policji politycznej 

105  Zob. m.in. Z. Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu cywilnej, demokratycznej kontroli 
nad służbami specjalnymi RP [w:] D. Waniek (red.), Lewica w praktyce rządzenia, Wydawnictwo 
Adam Marszałek, Toruń 2010, s. 193.

106  Zob. J. Widacki, Wstępna opinia o projekcie ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Agencji Wywiadu oraz zmianie niektórych ustaw (druk sejmowy 276), Kraków, 4 kwietnia 2002.

107  Biuro prowadzi śledztwa w sprawach pogwałcenia prawa federalnego, jednak nie ma moż-
liwości wnoszenia aktu oskarżenia. Dokonują tego prokuratorzy zatrudnieni w Departamencie 
Sprawiedliwości lub poszczególne Biura Prokuratora Stanów Zjednoczonych.

108  A. Dudek, A. Paczkowski, op. cit., s. 453–458.
109  A.  Pepłoński, Kontrwywiad II Rzeczypospolitej, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 

2002, s. 27 i n.
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funkcjonującej w strukturze przedwojennej Policji Państwowej. Zajmowała 
się ona zwalczaniem działalności antypaństwowej głównie przy użyciu me-
tod operacyjnych oraz analitycznych. W sytuacji ścigania karnego funkcje 
śledcze wykonywały organy prokuratury lub służby śledcze Policji Państwo-
wej. Funkcjonariusze policji politycznej mieli jednak prawo zatrzymania 
osób oraz dokonania rewizji, chociaż korzystanie z tych uprawnień musiało 
być poprzedzone decyzją władz sądowych lub administracyjnych110. 

Przechodząc do ostatniego dwudziestopięciolecia, podczas prac legisla-
cyjnych nad pakietem ustaw policyjnych zdecydowano się wyposażyć UOP 
w uprawnienia do stosowania czynności dochodzeniowo-śledczych. Prze-
ważył pogląd o absolutnej autonomii UOP od Policji. Zakładał on, że pro-
wadzenie przez Policję śledztw w sprawach, które zostały rozpoznane przez 
UOP, może zatrzeć granice między zadaniami obu tych instytucji. Sądzono, 
że taki podział uprawnień, w którym służby specjalnie są odpowiedzialne 
jedynie za rozpoznanie i informowanie o zagrożeniach, prowadziłby do roz-
mycia odpowiedzialności. W związku z tym przyjęto, że UOP powinien 
być wyposażony w możliwość prowadzenia czynności procesowych. Cho-
dziło przede wszystkim o możliwość ich prowadzenia w przypadku osób 
podejrzewanych o szpiegostwo111. Podczas prac legislacyjnych pojawiał się 
też argument, powtarzany wielokrotnie w następnych latach, że Policja nie 
posiada jeszcze wykształconych struktur do zwalczania najpoważniejszej 
przestępczości, w tym przestępczości gospodarczej112.

Jak wcześniej wspomniano, z przyznaniem kompetencji do stosowa-
nia czynności dochodzeniowo-śledczych wiąże się w dużej mierze nadanie 
funkcjonariuszom uprawnień do stosowania przymusu bezpośredniego. 
W tym względzie utrzymano w zasadzie poziom szczegółowości regulacji 

110  Zob. m.in. B.  Mącior-Majka, Policja Polityczna w województwie krakowskim w latach 
1919–1926, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2012, nr 6, s. 171 i n.

111  J. Widacki, Rozważania o prawie i sprawiedliwości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 
2007, s. 60. Kontrwywiad ma dwie możliwości postępowania z osobą podejrzewaną o szpiego-
stwo: może spróbować przekierować ją na swoją stronę lub kontynuować rozpracowanie w celu ze-
brania dowodów winy, aresztowania szpiega i przekazania sprawy do sądu. Zob. J. Larecki, Wielki 
leksykon służb specjalnych świata: organizacje wywiadu, kontrwywiadu i policji politycznych świata, 
terminologia profesjonalna i żargon operacyjny, Książka i Wiedza, Warszawa 2007, s. 131.

112  J. Zimowski, Wystąpienie parlamentarne z dnia 6 kwietnia 1990 r., „Przegląd Bezpieczeń-
stwa Wewnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 29; J.  Paradowska wyraziła to w następujący 
sposób: „(...) po prostu przeobrażająca się milicja była wówczas słabiutka, jej słynne piony gospo-
darcze nadawały się wyłącznie do likwidacji, gdyż zajmowały się głównie inwigilacją związków 
zawodowych w zakładach pracy, służby specjalne też były słabe, ale jednak trochę lepsze. Powstała 
więc konstrukcja kaleka, która od lat wymaga reformy”. Zob. J. Paradowska, Pod niespecjalnym 
nadzorem. Po co likwiduje się UOP?, „Polityka” 2002, nr 15 (2345).
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z 1983 roku113. Należy jednak podkreślić, że nie było to mechaniczne prze-
niesienie uprawnień Policji na UOP. Zgodnie z ustawami policyjnymi ta 
pierwsza została wyposażona w możliwość stosowania większej liczby środ-
ków przymusu bezpośredniego. Wynika to z szerszego spektrum przyzna-
nych jej zadań. Z racji wykonywanych funkcji zbędne wydawało się wy-
posażanie funkcjonariuszy UOP na przykład w środki do zatrzymywania 
pojazdów czy środki miotające. Natomiast broń palna w obu służbach, po-
dobnie jak w ustawie z 1983 roku, mogła zostać użyta tylko w ostateczności 
i tutaj przepisy, mimo że zawarte w oddzielnych aktach normatywnych, były 
dla obu służb identyczne.

Inaczej kwestia uprawnień dochodzeniowo-śledczych została rozwiązana 
na początku lat dziewięćdziesiątych w przypadku wojskowych służb specjal-
nych. Wojskowy wywiad i kontrwywiad (początkowo Zarząd II Wywiadu 
i Kontrwywiadu Sztabu Generalnego Wojska Polskiego) w odróżnieniu od 
UOP nie posiadał uprawnień dochodzeniowo-śledczych. Uprawnienia poli-
cyjne zostały przyznane Żandarmerii Wojskowej. Jednak w latach dziewięć-
dziesiątych, z uwagi na dość skromną na tle UOP podstawę ustawową dzia-
łalności WSI, pojawiły się wątpliwości, czy służba ta nie jest uprawniona do 
prowadzenia śledztw114. Dlatego Prokurator Generalny skierował wniosek 
do Trybunału Konstytucyjnego o ustalenie powszechnie obowiązującej wy-
kładni przepisów regulujących zadania i kompetencje WSI. Rozstrzygnięcie 
miało dotyczyć między innymi kwestii, czy żołnierzom WSI przysługują 
analogicznie do funkcjonariuszy UOP uprawnienia do stosowania czyn-
ności dochodzeniowo-śledczych. Trybunał ustalił, że takie uprawnienia tej 
służbie nie przysługują. Po pierwsze, powiązał on uprawnienia z zakresem 
zadań służb. W przypadku UOP był on poszerzony w stosunku do WSI 
o „rozpoznanie i zapobieganie” różnym przestępstwom, a właśnie do tych 

113  Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o Urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych i zakresie dzia-
łania podległych mu organów regulowała częściowo kwestie związane z uprawnieniami przyzna-
nymi funkcjonariuszom SB. W literaturze przedmiotu zwraca się uwagę na nieproporcjonalną 
rozbudowę przepisów tego aktu normatywnego dotyczących użycia uzbrojonych oddziałów lub 
pododdziałów zwartych MO i stosowania przez funkcjonariuszy tej służby oraz SB środków przy-
musu bezpośredniego, w tym broni palnej. W tym kontekście zwraca się uwagę, że owa ustawa 
została uchwalona na tydzień przed zakończeniem stanu wojennego i dyktowana było potrzebą 
chwili. Do problemów związanych z przymusem bezpośrednim odnosiły się cztery z 23 artykułów 
ustawy, jednak dzięki szczegółowości zawartych tam dyspozycji objętościowo zajmowały one bli-
sko połowę treści całej ustawy. Zob. P. Majer, Milicja Obywatelska w systemie organów władzy PRL, 
Wydawnictwo Adam Marszałek, Toruń 2003, s. 92–94.

114  Ustawodawca nie określał bezpośrednio obowiązków i uprawnień żołnierzy WSI, lecz od-
syłał do przepisów regulujących funkcjonowanie UOP.
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celów, zdaniem Trybunału, potrzebne było wyposażenie tej służby specjal-
nej w możliwość stosowania czynności procesowych. Dodatkowo Trybunał 
zauważył, że intencją ustawodawcy było celowe pozbawienie WSI prawa 
wykonywania czynności procesowych, do prowadzenia których została po-
wołana w siłach zbrojnych Żandarmeria Wojskowa115.

Pozbawienie cywilnych służb specjalnych uprawnień dochodzeniowo-
-śledczych było zapowiadane we wstępnych założeniach reformy z 2002 roku, 
jednak dość szybko zrezygnowano z tych zapowiedzi. Ostatecznie zwyciężyła 
inna wizja służb specjalnych, która zakładała stworzenie centralnego urzędu 
do walki z przestępczością zorganizowaną. Zdaniem jednego z twórców re-
formy, takiego zadania nie może spełniać Policja, ponieważ „dopiero uczy się 
walki z taką przestępczością”116. Był to kolejny przykład rezygnacji z wcześ-
niejszych zapowiedzi argumentowany profesjonalizmem funkcjonariuszy 
służb specjalnych i dużym zaufaniem prokuratorów do ich pracy117. Kry-
tycy tej propozycji podkreślali, że 15 kwietnia 2000 roku w ramach Policji 
zbudowane zostały struktury do zwalczania najpoważniejszej przestępczości 
w postaci Centralnego Biura Śledczego i nic nie stoi na przeszkodzie, aby 
specjaliści z UOP zasilili szeregi tej formacji118. Taki argument nie pozwalał 
zbić kolejnego, który pojawił się w dyskusji. Zgodnie z nim w Polsce powin-
no być kilka służb odpowiedzialnych za walkę z najpoważniejszą przestęp-
czością. Dzięki temu będą mogły one wzajemnie się kontrolować, co będzie 
zapobiegać korupcji w służbach i wchodzeniu funkcjonariuszy w związki 
z przestępcami. W Sejmie zwolennicy reformy stwierdzili ponadto, że ABW 
powinna ewoluować w stronę modelu Federalnego Biura Śledczego119.

W 2006 roku do służb posiadających uprawnienia dochodzeniowo-śled-
cze dołączyła CBA. Podczas powoływania tej służby nie powstał dylemat, 

115  W ostatnich latach w literaturze przedmiotu pojawił się postulat przyznania SKW upraw-
nień dochodzeniowo-śledczych. Zob. K. Kula, Obszar działania Służby Kontrwywiadu Wojskowego, 
„Wojskowy Przegląd Prawniczy” 2010, nr 4, s. 15 i n. Spotkał się on z krytyką w doktrynie. Zob. 
W. Kubica, A. Hatalska-Gorzki, Służba policyjna czy kontrwywiad, „Wojskowy Przegląd Prawni-
czy” 2011, nr 1, s. 19 i n.

116  Cywil nad służbami – rozmowa z posłem Grzegorzem Kurczukiem (SLD), przewodniczą­
cym komisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia rządowego projektu ustawy o Agencji Bezpieczeństwa We­
wnętrznego, Agencji Wywiadu oraz o zmianie niektórych ustaw, „Rzeczpospolita”, 16.04.2002. Por. 
Z. Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu..., op. cit., s. 193.

117  Zob. A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb specjalnych: wybrane obszary walki informacyj­
nej, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 2005, s. 196–222.

118  Por. J. Paradowska, Pod niespecjalnym nadzorem..., op. cit.
119  Sprawozdanie stenograficzne z 16. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13 mar­

ca 2002 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja IV, Warszawa 2014, s. 29–32.
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czy służby specjalne powinny ograniczyć się do funkcji informacyjnej, czy 
powinny być służbami informacyjno-śledczymi. Problem, który tutaj się 
pojawił, był zupełnie innej natury i ukazywał rozmycie pojęcia służb spe-
cjalnych. Podczas prac nad ustawą stało się widoczne, że przestają one być 
utożsamiane z instytucjami posiadającymi szczególne zadania czy upraw-
nienia. Przyznanie tego statusu CBA miało raczej podnieść prestiż nowej 
służby i wkomponować ją w zaostrzone mechanizmy kontroli, takie jak np. 
Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych. W przypadku CBA moż-
na mówić nie o kolejnej służbie specjalnej, której przyznano uprawnienia 
śledcze, a bardziej o służbie policyjnej, której przyznano status służby spe-
cjalnej. Uprawnienia śledcze są z tą służbą nierozerwalnie związane i wyni-
kają z koncepcji powołania nowej instytucji zwalczającej korupcję przede 
wszystkim za pomocą represji karnej. Chodziło o – jak to argumentował 
przedstawiciel rządu Mariusz Kamiński podczas prac na projektem – po-
łączenie w ramach jednej służby wszystkich uprawnień przyznanych Policji 
i służbom specjalnym, co pozwoli funkcjonariuszom Biura na osiągnięcie 
wysokiej skuteczności działań120.

Istotne wydarzenia dla omawianej materii nastąpiły w 2012 roku, kie-
dy premier Donald Tusk zapowiedział reformę służb specjalnych i powołał 
w tym celu specjalny zespół. W swojej diagnozie zespół zauważył brak pre-
cyzyjnego rozdziału kompetencji między ABW a Policją, co nie pozwala 
jednoznacznie wskazać na służbę odpowiedzialną za przeciwdziałanie nie-
którym zagrożeniom. Ponadto ABW, tak samo jak Policja, była zorientowa-
na na działania śledcze i nie realizowała zadowalająco właściwego dla służby 
specjalnej obowiązku wczesnego rozpoznawania i informowania o zagroże-
niach. W związku z tym założeniem przyszłej reformy miało być wzmocnie-
nie pionu informacyjnego ABW121.

Propozycje zespołu nabrały realnego kształtu w postaci projektów ustaw. 
Jednym z nich był wniesiony do Sejmu projekt ustawy o ABW. W zakresie 
uprawnień dochodzeniowo-śledczych zakładał on rozwiązanie, które można 
określić jako pośrednie. Projektodawcy wyszli z założenia, że kluczem do 
nadania odpowiednich uprawnień ABW jest w pierwszej kolejności okreś
lenie jej roli w państwie. Ta nowa rola jest odejściem od „koncepcji pol-
skiego FBI” i zmierza w kierunku stworzenia służby informacyjnej. ABW 

120  Sprawozdanie stenograficzne z 10. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lute­
go 2006 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja V, Warszawa 2006, s. 155–157.

121  Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (druk 2295), Sejm Rzeczy-
pospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa, 1 kwietnia 2014.
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miała być odpowiedzialna za kontrwywiad, zwalczanie terroryzmu, ochronę 
tajemnicy państwowej oraz zwalczanie poważnej przestępczości ekonomicz-
nej. W tym zakresie miała jednak posiadać uprawnienia do stosowania czyn-
ności dochodzeniowo-śledczych122.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy o ABW redukcja zadań 
mogła spowodować zmniejszenie liczby prowadzonych śledztw do mniej niż 
stu. Na podstawie raportów z działalności ABW można dojść do wniosku, że 
większość spraw stanowiłyby przestępstwa ekonomiczne. Z raportu ABW za 
rok 2013 wynika, że służba ta prowadziła siedem spraw dotyczących terrory-
zmu i jedną w sprawie szpiegostwa123. Brak danych o liczbie śledztw w spra-
wie ochrony informacji niejawnych i proliferacji broni masowego rażenia. 
Zgodnie z raportem za rok 2010 tych pierwszych było 21, a drugich 26124.

Przy tej próbie reformy z 2014 roku wariant z całkowitym pozbawieniem 
służby czynności dochodzeniowo-śledczych nie był jednak rozpatrywany. 
J. Paradowska stwierdziła, może z odrobiną przesady, że temat uprawnień 
śledczych pojawia się w dyskusjach o służbach specjalnych właściwie od po-
czątku lat dziewięćdziesiątych. Zarówno UOP, jak i później ABW „broniły 
tych uprawnień jak niepodległości”125.

3.5. Uprawnienia do stosowania czynności kontrolnych

Do służb specjalnych posiadających uprawnienia kontrolne można zaliczyć: 
ABW, CBA i SKW. W przypadku służb kontrwywiadowczych uprawnienia 
te są ściśle związane z wykonywaniem zadań związanych z ochroną infor-
macji niejawnych. Uprawnienia w tym zakresie są przyznawane funkcjo-
nariuszom kontrwywiadu głównie na podstawie Ustawy z dnia 5 sierpnia 
2010 roku o ochronie informacji niejawnych126.

Inny charakter mają uprawnienia kontrolne przyznane funkcjonariuszom 
CBA. Wynikają one wprost z ustawy o CBA i są immanentnie związane nie-
mal z całokształtem działalności tej służby. Przyznanie uprawnień kontrol-
nych tej służbie nie wzbudzało kontrowersji w trakcie sejmowej dyskusji nad 

122  Ibidem.
123  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 r., Agencja Bezpieczeń-

stwa Wewnętrznego, Warszawa 2014, s. 17, 20.
124  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2010 r., Agencja Bezpieczeń-

stwa Wewnętrznego, Warszawa 2011, s. 7, 49.
125  J. Paradowska, Pod niespecjalnym nadzorem..., op. cit.
126  Dz.U. z 2016 r., poz. 1167.
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projektem ustawy o CBA prowadzonej w 2006 roku. Wynikało to przede 
wszystkim z przekonania o komplementarności tych uprawnień w stosunku 
do innych, które planowano przyznać tej służbie. Zgodnie z uzasadnieniem 
do projektu ustawy dopiero połączenie trzech rodzajów uprawnień (czynno-
ści: operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-śledczych, kontrolnych) 
pozwoli zapewnić wysoką skuteczność działalności Biura, „zwłaszcza gdy 
ustalenia kontrolne będą mogły być ostatecznie potwierdzone i rozwinięte 
w drodze postępowania przygotowawczego”127. W związku z tym czynności 
kontrolne miały stanowić podstawę czy też preludium do dalszych czyn-
ności związanych z prowadzeniem przez funkcjonariuszy CBA czynności 
dochodzeniowo-śledczych. Już w tym miejscu trzeba zaznaczyć, że takie po-
łączenie owych czynności w ramach jednego organu budzi w doktrynie za-
strzeżenia. Na pierwszym planie stawia się tutaj brak obiektywizmu kontroli 
w przypadku, gdy z góry jest ona ukierunkowana na ściganie przestępstw128. 
Kwestie te będą omawiane po przedstawieniu uprawnień kontrolnych służb 
kontrwywiadowczych.

Uprawnienia kontrolne ABW i SKW można rozpatrywać w dwóch 
aspektach. W pierwszym jako uprawnienia funkcjonariuszy służb specjal-
nych względem jednostki. W tym wypadku służby kontrwywiadowcze pro-
wadzą postępowania sprawdzające wobec obywateli, którzy mają uzyskać 
dostęp do informacji niejawnych. Ten wymiar działalności służb określa się 
jako bezpieczeństwo osobowe. Drugi aspekt tych uprawnień polega na pro-
wadzeniu postępowań kontrolnych w administracji. W tej sytuacji służby 
kontrwywiadowcze są odpowiedzialne za monitorowanie działalności syste-
mu ochrony informacji niejawnych. Taka kontrola polega między innymi 
na sprawdzaniu stanu zabezpieczeń dokumentów zawierających informacje 
niejawne w jednostkach administracji.

W związku z pierwszym aspektem ABW i SKW prowadzą poszerzone 
postępowania sprawdzające oraz uczestniczą w zwykłych postępowaniach 
sprawdzających realizowanych przez pełnomocników do spraw ochrony in-
formacji niejawnych. Zakres czynności sprawdzających prowadzonych przez 
funkcjonariuszy ABW oraz funkcjonariuszy lub żołnierzy SKW w poszerzo-
nym postępowaniu sprawdzającym został uregulowany w art. 26 Ustawy 
z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji niejawnych. Za czynności 

127  Rządowy projekt ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (druk 275), Sejm Rzeczy
pospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, 23 stycznia 2006.

128  P. Szustakiewicz, Centralne Biuro Antykorupcyjne jako instytucja kontroli, „Kontrola Pań-
stwowa” 2008, nr 3, s. 76.
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obligatoryjne w tym postępowaniu ustawodawca uznał sprawdzenie w ewi-
dencjach, rejestrach i kartotekach, także tych niedostępnych powszechnie, 
danych zawartych w ankiecie wypełnionej i podpisanej przez osobę spraw-
dzaną. Natomiast czynności fakultatywne, takie jak: rozmowa z osobą 
sprawdzaną, jej przełożonym, innymi osobami, przeprowadzenie wywiadu 
środowiskowego, sprawdzenie stanu i obrotów na rachunku bankowym oraz 
zadłużenia osoby sprawdzanej, są dopuszczalne jedynie w sytuacji, w której 
mogłyby one mieć znaczenie dla ustalenia, czy osoba sprawdzana daje rę-
kojmię zachowania tajemnicy. Z kolei w celu ustalenia wątpliwości co do 
zakłóceń czynności psychicznych i uzależnienia od alkoholu, środków odu-
rzających czy substancji psychotropowych organ prowadzący poszerzone po-
stępowanie sprawdzające może zobowiązać osobę sprawdzaną do poddania 
się specjalistycznym badaniom i do udostępnienia ich wyników. Ogranicze-
nie czynności obligatoryjnych w założeniu ma wpłynąć na skrócenie przebie-
gu postępowania. W praktyce stosowania poprzedniej ustawy z 1999 roku 
bardzo często zdarzało się, że postępowanie sprawdzające było wydłużone 
z uwagi na konieczność dokonania wielu czynności wymaganych przez usta-
wodawcę, które często nie miały wpływu na wynik postępowania129.

Mimo że wyżej przedstawiony zakres czynności sprawdzających jest 
bardzo szeroki, to do 2001 roku nie było możliwości zaskarżenia decyzji 
o odmowie wydania poświadczenia bezpieczeństwa. Takie rozwiązane zosta-
ło wprowadzone 3 lutego 2001 roku w wyniku nowelizacji Ustawy z dnia 
22 stycznia 1999 roku o ochronie informacji niejawnych130. Przed noweli-
zacją do postępowania sprawdzającego nie miały zastosowania przepisy Ko-
deksu postępowania administracyjnego131. Sytuacja taka pozbawiała osobę 
sprawdzaną możliwości obrony w przypadku odmowy wydania poświad-
czenia bezpieczeństwa. W lipcu 1999 roku Rzecznik Praw Obywatelskich 
wystąpił do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie nie-
zgodności art. 42 ust. 1 Ustawy z dnia 22 stycznia 1999 roku o ochro-
nie informacji niejawnych132 z Konstytucją RP. Trybunał Konstytucyjny 
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 10 maja 2000 roku133 scharakteryzował 

129  I. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, wyd. 2, Wydawnictwo 
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2014, s. 105–106.

130  Ustawa z dnia 3 lutego 2001 r. o zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych 
(Dz.U. Nr 22, poz. 247).

131  Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. 
poz. 267 z późn. zm.).

132  Dz.U. Nr 11, poz. 95.
133  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99.
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postępowanie sprawdzające z punktu widzenia praw i wolności osoby pod-
dawanej tej procedurze. Rozważania te nie tracą na aktualności w obecnym 
stanie prawnym. Trybunał zwrócił uwagę na całkowicie bierną rolę osoby 
sprawdzanej podczas postępowania sprawdzającego, która jest pozbawiona 
samodzielnych uprawnień uczestnika. Ponadto obowiązuje zasada rozstrzy-
gania wątpliwości na niekorzyść osoby sprawdzanej. Umożliwia to dokona-
nie w dużym stopniu swobodnej i arbitralnej oceny ustaleń poczynionych 
w toku postępowania sprawdzającego. Ustawa bowiem w żadnym z przepi-
sów nie zawiera kryteriów, jakimi powinny kierować się podmioty prowa-
dzące postępowanie odnośnie do oceny rękojmi zachowania tajemnicy przez 
osobę sprawdzaną134.

Dla Trybunału Konstytucyjnego kolejnym argumentem za stworzeniem 
instrumentów odwoławczych i skargowych w omawianej materii były roz-
wiązania występujące w innych krajach. Stan prawny obowiązujący w in-
nych państwach, orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 
i Rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1402 
(1999) o wewnętrznych służbach bezpieczeństwa państw członkowskich 
Rady Europy skłoniły Trybunał Konstytucyjny do sformułowania trzech 
wniosków. Po pierwsze, w postępowaniu sprawdzającym muszą być za-
pewnione odpowiednie procedury odwoławcze oraz kontrolne. Po drugie, 
sprawa powinna być rozpoznana przez organ niezależny od wydającego po-
świadczenie bezpieczeństwa. Po trzecie, osobie sprawdzanej powinien przy-
sługiwać skuteczny środek odwoławczy w rozumieniu art. 13 Konwencji 
o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności135.

Trybunał Konstytucyjny podkreślił duże znaczenie postępowania od-
woławczego prowadzonego w ramach struktur administracji państwa przez 
organ niezależny od służb. Taka kontrola jest istotna nawet w sytuacji, kie-
dy osoba poddawana postępowaniu sprawdzającemu ma zagwarantowaną 
ochronę sądową. Komplementarność postępowania odwoławczego i sądo-
wego wynika stąd, że różnią się one co do zakresu i celu. To drugie jest na-
kierowane na kontrolę legalności stosowanych procedur. Jest to zatem kon-
trola dokonywana pod kątem formalnym, mająca za przedmiot zachowanie 
ustawowych wymagań związanych z procedurą sprawdzającą. Postępowanie 
odwoławcze natomiast stwarza możliwość weryfikacji prawdziwości poczy-
nionych ustaleń, a tym samym daje szansę na eliminację błędów, informacji 

134  I. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych..., op. cit., s. 117.
135  Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.
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nieaktualnych, niepełnych i nieprecyzyjnych. Dodatkowym uzasadnieniem 
dla tego typu kontroli jest to, że sprostowanie błędnych ustaleń nie jest 
możliwe przy użyciu innych środków prawnych. Dlatego zdaniem Trybu-
nału „zastosowane instrumenty kontroli mogą się uzupełniać, wzmacniając 
skuteczność ochrony praw i interesów osoby sprawdzanej”136. W literaturze 
przedmiotu został sformułowany pogląd, że uprawnienie do skontrolowania 
każdego postępowania sprawdzającego powinien mieć Rzecznik Praw Oby-
watelskich i sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych137.

Drugim niezbędnym instrumentem kontroli jest ochrona sądowa. Try-
bunał stwierdził w omawianym wyroku, że „konieczność ochrony w demo-
kratycznym państwie takich wartości jak: bezpieczeństwo państwa, porządek 
publiczny, ochrona środowiska, zdrowia i moralności publicznej, wolności 
i praw innych osób nie może uzasadniać zamknięcia drogi sądowej w odnie-
sieniu do praw objętych zakresem zastosowania art. 77 ust. 2 Konstytucji, 
może natomiast co najwyżej uzasadniać pewne ograniczenia ochrony są-
dowej, przejawiające się w odmiennym ukształtowaniu zasad postępowania 
sądowego w stosunku do reguł proceduralnych”138.

Organem odwoławczym w przypadku wydania przez szefa ABW lub sze-
fa SKW decyzji o odmowie wydania poświadczenia bezpieczeństwa albo 
decyzji o cofnięciu takiego poświadczenia oraz decyzji tych organów o umo-
rzeniu postępowania sprawdzającego jest Prezes Rady Ministrów (art. 35 
ust. 1). Jednostką organizacyjną w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów zaj-
mującą się rozpatrywaniem odwołań jest Biuro Kolegium do spraw Służb 
Specjalnych, natomiast decyzje z upoważnienia szefa rządu podejmuje dy-
rektor Biura Kolegium do spraw Służb Specjalnych139. Organ odwoławczy 
ocenia stan faktyczny i prawny140. Może między innymi na żądanie osoby 
sprawdzanej lub z urzędu zlecić organowi prowadzącemu postępowanie 
przeprowadzenie dodatkowych czynności w celu uzupełnienia dowodów 
i materiałów w postępowaniu sprawdzającym, w tym ponownych badań 
specjalistycznych (art. 36 ust. 3).

Na decyzję lub postanowienie organu odwoławczego osobie spraw-
dzanej przysługuje skarga do sądu administracyjnego, który rozpoznaje ją 
na posiedzeniu niejawnym. Zdaniem I.  Stankowskiej jawność rozprawy 

136  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99.
137  B. Kurzępa, Ochrona informacji niejawnych, „Przegląd Sądowy” 1999, nr 10, s. 33.
138  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99.
139  I. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych..., op. cit., s. 149.
140  Ibidem, s. 149–151 i przywołane tam orzecznictwo.
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i uzasadnienie wyroku przed osobą poddaną procedurze sprawdzającej pozo-
stawałoby w sprzeczności z dyrektywami ustawy o ochronie informacji nie-
jawnych. Ocena materiału z postępowania sprawdzającego i odwoławczego 
na rozprawie z udziałem stron, a następnie odnoszenie się do tego materiału 
w wyroku byłoby równoznaczne z udostępnieniem informacji niejawnych 
osobie, wobec której organ prowadzący postępowanie sprawdzające i organ 
odwoławczy uznali, że nie daje rękojmi zachowania tajemnicy. Z drugiej 
jednak strony brak uzasadnienia wyroku w sytuacji oddalenia skargi budzi 
wątpliwości, czy tego rodzaju konstrukcja jest zgodna z zasadą demokratycz-
nego państwa prawnego. Sąd, nie uwzględniając skargi obywatela, nie ma 
obowiązku podać mu uzasadnienia, jakie przesądziło o niepodzieleniu jego 
argumentów w skardze. Może to poważnie utrudnić ocenę wyroku sądu 
administracyjnego w sytuacji, kiedy skarżący zdecyduje się na wniesienie 
skargi kasacyjnej. Wobec braku uzasadnienia wyroku organ właściwy do 
wystąpienia ze skargą kasacyjną może mieć kłopoty z oceną jej zasadności141.

Po wskazaniu rozwiązań formalnych regulujących omawianą materię za-
sadne wydaje się przedstawienie skali działalności kontrolnej służb kontr-
wywiadowczych. Z uwagi na brak danych dotyczących SKW możliwe jest 
odniesienie się do tego zagadnienia jedynie w stosunku do cywilnej służby 
kontrwywiadowczej. W 2013 roku ABW wydała łącznie 8663 poświadczenia 
bezpieczeństwa, z czego 308 osobom zatrudnionym w Kancelariach: Prezesa 
Rady Ministrów, Sejmu, Senatu oraz Prezydenta RP. W dwóch poprzednich 
latach liczba wydanych poświadczeń przekroczyła 10 000: 11 677 (2012 r.), 
11 279 (2011 r.). Decyzji o odmowie wydania poświadczeń było niewiele: 
11 (2013 r.), 15 (2012 r.), 7 (2011 r.). Podobnie jak decyzji o cofnięciu po-
świadczenia bezpieczeństwa: 15 (2013 r.), 18 (2012 r.), 17 (2011 r.)142.

W raportach rocznych z działalności ABW nie są podawane informacje 
na temat najczęstszych przyczyn niewydawania poświadczenia bezpieczeń-
stwa. Na podstawie innych dokumentów opublikowanych przez Agencję 
można ustalić, że w 2007 roku najczęstszą podstawą decyzji ABW o odmo-
wie wydania poświadczenia bezpieczeństwa lub decyzji o cofnięciu takiego 
poświadczenia było ustalenie wątpliwości dotyczących podatności na wy-
wieranie presji w związku z toczącym się postępowaniem karnym (24 przy-
padki). Na następnym miejscu znalazło się ustalenie, że osoba objęta po-
stępowaniem sprawdzającym została skazana prawomocnym wyrokiem za 

141  Ibidem, s. 161.
142  Raport z działalności Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego w 2013 r., op. cit., s. 9.
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popełnienie przestępstwa umyślnego, ściganego z oskarżenia publicznego 
(19 przypadków). Trzecią najczęściej spotykaną przesłanką było ustalenie 
wątpliwości dotyczących niewłaściwego postępowania z informacjami nie-
jawnymi (15 przypadków – wszystkie dotyczyły pełnomocników ochrony 
informacji niejawnych)143.

Poza weryfikacją osób, które mają posiadać dostęp do informacji niejaw-
nych, służby kontrwywiadowcze posiadają uprawnienia w zakresie kontroli 
stanu ochrony informacji, które zostały określone w art. 12 Ustawy z dnia 
5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji niejawnych144. Wyszczególnione 
w tym artykule uprawnienia I. Stankowska dzieli na dwie grupy. Pierwsza 
dotyczy możliwości swobodnego poruszania się po kontrolowanych obiek-
tach, w których występują informacje niejawne. W ramach tej grupy upraw-
nień kontrolerzy mają prawo wstępu do obiektów i pomieszczeń jednostki 
kontrolowanej, w których są przetwarzane informacje niejawne, wglądu do 
dokumentów związanych z przedmiotem kontroli oraz mogą uczestniczyć 
w posiedzeniach kierownictwa, organów zarządzających lub nadzorczych, 
a także organów opiniodawczo-doradczych w sprawach dotyczących proble-
matyki ochrony tych informacji w kontrolowanej jednostce organizacyjnej. 
Znajdują się tutaj takie uprawnienia, jak: kontrolowanie jawnych systemów 
i sieci teleinformatycznych (nieprzeznaczonych do przetwarzania informa-
cji niejawnych), przeprowadzanie oględzin, korzystanie z pomocy biegłych 
i specjalistów oraz żądanie od kierowników i pracowników kontrolowanej 
jednostki udzielania ustnych i pisemnych wyjaśnień. Korzystanie z powyż-
szych uprawnień jest podporządkowane zasadzie proporcjonalności, zgod-
nie z którą kontroler może korzystać tylko z uprawnień niezbędnych do 
osiągnięcia celu kontroli145.

Warto dodać, że czynności kontrolne w kancelariach obu izb parlamentu 
oraz w Kancelarii Prezydenta RP, należące zgodnie z właściwością do ABW, 
mogą być przeprowadzone wyłącznie po uprzednim uzgodnieniu doko-
nywanym przez Prezesa Rady Ministrów z Marszałkiem Sejmu (kontrola 
w Kancelarii Sejmu), z Marszałkiem Senatu (kontrola w Kancelarii Senatu), 
z Kancelarią Prezydenta RP (kontrola w Kancelarii Prezydenta RP). Brak 

143  W 2007 r. ABW odmówiła wydania poświadczenia bezpieczeństwa 23 osobom i cofnę-
ła takie poświadczenie 51 kolejnym. Zob. Informacja dotycząca stanu ochrony informacji niejaw­
nych..., op. cit., s. 13–14.

144  W przeciwieństwie do ustawy o CBA, ustawa o ABW oraz AW i ustawa o SKW oraz SWW 
nie posługują się pojęciem „czynności kontrolne”.

145  Zob. I. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych..., op. cit., s. 55.
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takiego uzgodnienia oznacza, że bez względu na okoliczności uprawnienia 
do przeprowadzenia kontroli nie mogą być realizowane146.

Inny charakter mają uprawnienia kontrolne przyznane CBA. W literatu-
rze przedmiotu służba ta jest opisywana jako instytucja kontrolna. Wyróżnia 
się ona jednak na tle typowych instytucji kontrolnych ze względu na posia-
danie w swoim rezerwuarze innych zadań i uprawnień. Jest to bowiem or-
gan, jak to określił J. Jagielski, o „swoistych policyjno-administracyjnych za-
daniach”, daleko wykraczających poza sprawowanie funkcji kontrolnych147. 
Zgodnie z ustawą o CBA funkcjonariusze tej służby wykonują czynności 
kontrolne. Ich celem jest ujawnienie korupcji w instytucjach państwowych 
i samorządzie terytorialnym oraz nadużyć osób pełniących funkcje publicz-
ne, a także działalności godzącej w interesy ekonomiczne państwa (art. 13 
ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA). Jeśli przyjrzeć się podstawowym zadaniom, 
jakie postawił przed tą służbą ustawodawca, można dojść do wniosku, że 
uprawnienia kontrolne są instrumentem niezbędnym do jej prawidłowego 
funkcjonowania. Dlatego wskazuje się, że stanowią one jeden z dwóch fila-
rów, na których opiera się zwalczanie korupcji przez CBA148.

Czynności kontrolne funkcjonariuszy tej służby zostały uregulowane 
w rozdziale IV ustawy o CBA. Ich zakres obejmuje dwa obszary działań149. 
Pierwszy dotyczy przestrzegania przez osoby pełniące funkcje publiczne 
przepisów ustawy antykorupcyjnej150. W przypadku tego uprawnienia pod-
kreśla się, że CBA wypełniło lukę w polskich rozwiązaniach dotyczących 
przeciwdziałania korupcji. Wcześniej bowiem brakowało organu, który zaj-
mowałby się badaniem prawdziwości złożonych oświadczeń151. Z informa-
cji składanych w parlamencie wynika, że CBA najczęściej bada i poddaje 
kontroli oświadczenia majątkowe samorządowców i osób zatrudnionych 
w jednostkach podległych poszczególnym samorządom. W 2013 roku na 
171 kontroli oświadczeń majątkowych tej grupy dotyczyło 122 (ponad 
70%). W poprzednich latach ten stosunek wyglądał bardzo podobnie: 
105 kontroli ze 147 w 2012 roku; 65 kontroli z 92 w 2011 roku.

146  Obszerniej na ten temat zob. P. Radziewicz, Zasady podejmowania kontroli informacji nie­
jawnych na terenie Sejmu, „Zeszyty Prawnicze Biura Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2005, 
nr 1, s. 59–64.

147  J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 209.
148  Zob. P. Szustakiewicz, op. cit., s. 74–75.
149  S. Hoc, P. Szustakiewicz, op. cit., art. 31, teza 7.
150  Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej 

przez osoby pełniące funkcje publiczne (Dz.U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z późn. zm.).
151  P. Szustakiewicz, op. cit., s. 77.
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Drugi obszar dotyczy badania i kontroli „procedur podejmowania i re-
alizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia fi-
nansowego, udzielania zamówień publicznych, rozporządzania mieniem 
państwowym lub komunalnym oraz przyznawania koncesji, zezwoleń, 
zwolnień podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentów, 
plafonów, poręczeń i gwarancji kredytowych” (art. 31 ust. 2). W praktyce 
najczęściej kontrolowanymi obszarami są zamówienia publiczne (49 z 80 
kontroli w 2013 r.), gospodarowanie środkami publicznymi oraz rozporzą-
dzanie mieniem państwowym i komunalnym152.

Zakres podmiotowy kontroli CBA obejmuje osoby pełniące funk-
cje publiczne, jednostki sektora finansów publicznych oraz inne jednost-
ki otrzymujące środki publiczne, a także przedsiębiorców (art. 31 ust. 3). 
Z wyżej prezentowanych danych wynika, że najczęściej poddawani kontroli 
są funkcjonariusze szczebla samorządowego.

CBA przeprowadza kontrole, opierając się na rocznych planach kontroli 
oraz w formie kontroli doraźnych wszczynanych na podstawie zarządzeń 
szefa CBA (art. 32). Te dwa rodzaje kontroli różnicuje tryb ich podjęcia153, 
w obu jednak przypadkach jedynym organem właściwym do podjęcia de-
cyzji o przeprowadzeniu czynności kontrolnych jest szef CBA. Samo postę-
powanie kontrolne w obu przypadkach przebiega na tych samych zasadach. 
Zgodnie z informacjami przedstawianymi corocznie przez CBA zdecydo-
wana większość kontroli jest przeprowadzana w trybie doraźnym (w latach 
2010–2013 wynosiła ponad 80%). Zgodnie z informacją przedstawioną 
Sejmowi za rok 2012 świadczy to o „zdolności Biura do efektywnego reago-
wania na bieżące wydarzenia i uzyskiwane z różnych źródeł informacje”154. 
Warto przypomnieć, że najczęściej przeprowadzenie określonej kontroli jest 
uzależnione od wyników poprzedzającej ją „analizy przedkontrolnej”.

Z zasady funkcjonariusze dokonują kontroli w siedzibie kontrolowanego 
i mogą poruszać się po kontrolowanej jednostce. Jednak czynności związane 
z postępowaniem kontrolnym, które mają być przeprowadzane w obiektach 

152  Wyszczególnione kategorie pochodzą z informacji przedstawianej przez CBA w parla-
mencie. Nie udało się ustalić dokładnego stosunku zakresowego między pojęciem „gospodarowa-
nie środkami publicznymi” a przedmiotowym zakresem przeprowadzanych przez CBA kontroli 
z art. 31 ust. 2 ustawy o CBA.

153  Kontrole planowe są przeprowadzane na podstawie rocznego planu kontroli zatwierdzo-
nego przez Szefa CBA, natomiast kontrole doraźne są przeprowadzane na mocy zarządzenia szefa 
CBA ad hoc, w zależności od potrzeb.

154  Informacja o wynikach działalności Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2012 roku, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2013, s. 9.
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będących „w zarządzie” Kancelarii Sejmu lub Kancelarii Senatu, wymagają 
uzgodnienia odpowiednio z Marszałkiem Sejmu lub z Marszałkiem Sena-
tu. Po stronie egzekutywy jedynym uprawnionym do prowadzenia takich 
uzgodnień jest Prezes Rady Ministrów. W przypadku braku takiego uzgod-
nienia kontrola w tych obiektach nie może być przeprowadzona. W doktry-
nie podkreśla się, że to rozwiązanie ma stanowić dodatkowe zabezpieczenie 
przed nadużywaniem instytucji kontroli CBA w stosunkach między egzeku-
tywą a legislatywą155.

Funkcjonariusze dokonują ustaleń stanu faktycznego na podstawie ze-
branych w toku kontroli dowodów. Ustawa wprowadza otwarty katalog 
środków dowodowych, a dokonane w art. 37 ust. 2 wyliczenie dowodów 
nie jest zupełne156. Jednak podkreśla się, że podstawowym dowodem w po-
stępowaniu kontrolnym jest dowód z dokumentu157. Do najważniejszych 
uprawnień przysługujących funkcjonariuszom podczas prowadzenia czyn-
ności kontrolnych można zaliczyć prawo: do swobodnego poruszania się 
na terenie jednostki kontrolowanej bez obowiązku uzyskiwania przepustki 
(art. 36 ust. 1), do pobrania rzeczy (art. 38), do przeprowadzania oględzin 
(art. 39), do żądania od pracowników jednostki kontrolowanej lub oso-
by pełniącej funkcję publiczną udzielenia ustnych i pisemnych wyjaśnień 
w sprawach dotyczących przedmiotu kontroli (art. 41) oraz możliwość po-
wołania biegłego lub specjalisty (art. 43)158.

W tym miejscu warto wspomnieć o uprawnieniu do przeprowadzania 
oględzin nieruchomości w celu ustalenia majątku osoby pełniącej funkcje 
publiczne, które znajdowało się w art. 40 ustawy o CBA. Przepis został uchy-
lony przez Ustawę z dnia 5 sierpnia 2010 roku o zmianie ustawy o Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym oraz ustawy o sporcie159, po tym jak został 
uznany za niekonstytucyjny przez Trybunał Konstytucyjny. Zasygnalizowa-
nie tego zagadnienia jest istotne z co najmniej dwóch powodów. Po pierw-
sze, pozwala to jeszcze raz zwrócić uwagę na to, że ustawa o CBA w chwili 
ogłoszenia przyznawała funkcjonariuszom CBA dużo szersze uprawnienia, 

155  S. Hoc, P. Szustakiewicz, op. cit., art. 36, teza 5.
156  W przypadku tak szeroko zakreślonego zakresu przedmiotowego i podmiotowego kontro-

li, jak w przypadku NIK czy CBA, niemożliwe dla prawidłowego ustalenia stanu faktycznego jest 
stworzenie zamkniętego katalogu środków dowodowych, jakimi może się posługiwać kontroler. 
Por. E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, Komentarz do ustawy o Najwyższej Izbie Kontroli, Wydawnic
two Difin, Warszawa 2011, s. 124.

157  S. Hoc, P. Szustakiewicz, op. cit., art. 37, teza 4.
158  Działalność kontrolna CBA, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 9.
159  Dz.U. Nr 151, poz. 1014.
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a przede wszystkim pozwalające w większym stopniu na ingerencję funkcjo-
nariuszy w prawa i wolności jednostki. Po drugie, daje to możliwość wska-
zania po raz kolejny na istotną rolę Trybunału Konstytucyjnego w zakresie 
kontroli aktów normatywnych odnoszących się do służb specjalnych. 

W omawianym wyroku160 Trybunał Konstytucyjny zakwestionował re-
gulację prawną instytucji oględzin, przewidzianą w art. 40 ustawy o CBA. 
Zaniepokojenie sędziów wzbudził brak jakichkolwiek ustawowych zabezpie-
czeń w zakresie przechowywania i wykorzystania danych uzyskanych pod-
czas oględzin, które zapewniłyby odpowiednią ochronę życia prywatnego. 
Stanowi to, zdaniem Trybunału, naruszenie gwarantowanego w art. 47 Kon-
stytucji RP prawa do ochrony prywatności oraz art. 8 Konwencji o ochronie 
praw człowieka i podstawowych wolności. Takie uregulowanie tej instytucji 
prowadzi też do nadmiernej ingerencji w nienaruszalność mieszkania lub 
pomieszczenia. Oznacza to nie tylko brak stosownych zabezpieczeń gwaran-
tujących prawo do prywatności, ale również ograniczenie prawa do nienaru-
szalności mieszkania (art. 50 Konstytucji RP). W tym kontekście Trybunał 
zwrócił uwagę na konieczność ustawowego określenia przypadków prze-
szukania i ustawowe unormowanie jego trybu, odwołując się do instytucji 
przeszukania unormowanej w Kodeksie postępowania karnego. Zdaniem 
Trybunału Konstytucyjnego „porównanie instytucji oględzin w kształcie 
nadanym przez ustawę o CBA z instytucją przeszukania z Kodeksu postę-
powania karnego prowadzi do zaskakującego w pewnym zakresie rezulta-
tu. Przy daleko posuniętej ingerencji w te same wolności i prawa, warunki 
przeprowadzenia przeszukania, które zmierza do uzyskania dowodów rze-
czowych, tj. przedmiotów pochodzących z przestępstwa lub świadczących 
o jego popełnieniu przez podejrzanego, są znacznie bardziej rygorystycz-
ne niż warunki przeprowadzenia oględzin, które mają ustalić jedynie stan 
składników majątkowych wskazanych w oświadczeniu majątkowym osoby 
zobowiązanej do złożenia tego typu oświadczenia”.

Znowelizowana ustawa o CBA w przedmiotowej sprawie, w zamierzeniu 
jej twórców, nawiązuje do instytucji przeszukania w rozumieniu przepisów 
Kodeksu postępowania karnego, z zastrzeżeniem odmienności założonych 
celów i specyfiki wykonywanych przez CBA zadań161. Zabezpieczenie przed 
nadmierną ingerencją w prawo do prywatności ma stanowić obowiązek za-
wiadomienia osoby kontrolowanej, u której mają nastąpić oględziny, o ich 

160  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07.
161  Rządowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (druk 

3113), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, 7 czerwca 2010.
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celu oraz wezwania do okazania wskazanych przedmiotów (art. 39 ust. 1a), 
a także określenie wymogów formalnych niezbędnych do prawidłowego 
sporządzenia protokołu z oględzin (art. 39 ust. 3a). W nowelizacji ustalono 
też sposób wykorzystywania i przechowywania danych uzyskanych podczas 
oględzin. Przede wszystkim zapewniono tym danym ochronę przewidzia-
ną dla informacji niejawnych o klauzuli „zastrzeżone” (art. 39 ust. 5) oraz 
za jedyne kryterium uzasadniające przetwarzanie i przechowywanie przez 
CBA uzyskanych danych uznano ich niezbędność dla potrzeb postępowa-
nia, które stanowiło podstawę ich uzyskania. CBA zostało zobowiązane do 
niezwłocznego komisyjnego i protokolarnego zniszczenia danych zbędnych 
(art. 39 ust. 6). 

W przypadku wykrycia podczas kontroli nieprawidłowości CBA zosta-
ło wyposażone w dwa rodzaje środków pozwalających na osiągnięcie celów 
kontroli: środki o charakterze kontrolnym i karnym162. Cechą charaktery-
styczną środków kontrolnych jest to, że dla podmiotów, do których zostały 
skierowane, nie są one wiążące. Zgodnie z art. 46 ust. 5 mają one jedynie 
obowiązek poinformowania CBA o sposobie i zakresie ich wykorzystania. 
Ustawa nie zawiera jednak ani terminu, w jakim powinna być skierowana 
informacja od organu, który otrzymał wniosek lub wystąpienie, ani sankcji 
za brak informacji163. Do tego typu środków S. Hoc zalicza możliwość złoże-
nia wniosku o odwołanie ze stanowiska lub rozwiązanie stosunku pracy bez 
wypowiedzenia z winy pracownika lub wniosku o wszczęcie postępowania 
dyscyplinarnego. Takich wniosków w 2013 roku zostało złożonych ponad 
50, podobnie jak w 2012 roku. Jest to jednak środek stosowany na taką 
skalę od niedawna – w 2011 roku takich wniosków było 23, a rok wcześ-
niej jedynie dwa. W praktyce zdarzały się sytuacje, kiedy ten środek oka-
zywał się fasadowy, co szef CBA wyjaśnił w Senacie w następujący sposób: 
„ustawa ta [Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia 
działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne w związku 
z ustawą o CBA – przyp. M.K.] mówi o możliwości złożenia przeze mnie 
wniosku o odwołanie, o możliwości odwołania urzędnika samorządowego, 
ale nie mówi, na jak długo jest odwoływany. Pan senator powiedział, że 
w niedługim czasie później te osoby są powoływane na stanowiska. Ten nie-
długi czas to nieraz dziesięć minut albo przerwa w sesji rady. W takiej sytua-
cji jedyną konsekwencją, którą ponosi taka osoba, jest niekorzystny artykuł 

162  S. Hoc, P. Szustakiewicz, op. cit., art. 46, teza 2.
163  Ibidem, teza 4.
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w mediach, podczas gdy korzyścią osiąganą mimochodem jest, zgodna 
z Kodeksem pracy, odprawa z tytułu zwolnienia”164. Innym środkiem kon-
trolnym, jaki może zastosować CBA, jest możliwość wystąpienia do pod-
miotu kontrolowanego lub organu nadzorującego jego działalność w razie 
stwierdzenia naruszeń w kontrolowanej jednostce organizacyjnej. W latach 
2010–2013 liczba takich wystąpień była mniej więcej stała i wahała się mię-
dzy 22 wystąpieniami w 2010 a 32 w 2012 roku. CBA może też przekazać 
informacje do NIK lub innych właściwych organów kontrolnych w przy-
padku stwierdzenia potrzeby przeprowadzenia kontroli w szerszym zakresie. 
Nie jest to zbyt często stosowany środek. W tym wypadku za reprezentatyw-
ny można uznać rok 2013, kiedy przekazano sześć takich informacji.

Jeśli w trakcie kontroli stwierdzono uzasadnione podejrzenia popełnienia 
przestępstwa, ściganie którego znajduje się w gestii CBA, biuro ma obowiązek 
wszcząć postępowanie przygotowawcze. Gdy natomiast zachodzi podejrzenie 
popełnienia występku przez sędziego, prokuratora, funkcjonariusza Policji, 
ABW, AW, SKW, SWW, Służby Celnej lub CBA, wówczas materiały postę-
powania kontrolnego wraz z wnioskiem o wszczęcie postępowania przygoto-
wawczego szef CBA przekazuje Prokuratorowi Generalnemu. W przypadku 
ujawnienia innych czynów, za które ustawowo przewidziana jest odpowie-
dzialność dyscyplinarna lub karna, CBA zawiadamia o tym właściwe organy. 
W 2013 roku CBA złożyło pięć takich zawiadomień, rok wcześniej jedno. 
Brak informacji na temat tego typu działań w poprzednich latach.

Kontrole przeprowadzane przez CBA cieszą się dużym zainteresowaniem 
ze strony środków masowego przekazu. W takiej konwencji są też pisane 
coroczne informacje z działalności tej służby. Funkcjonariusze CBA wszczęli 
w 2013 roku 197 kontroli. Warto zwrócić uwagę, że liczba wszczynanych 
przez funkcjonariuszy CBA kontroli wzrasta w kolejnych latach. Wzrost 
w 2011 roku szef CBA tłumaczył wprowadzeniem nowej metodyki typo-
wania spraw, które mają stać się przedmiotem kontroli165. Działalność kon-
trolna, podobnie jak inne sfery działalności CBA, jest objęta rocznym spra-
wozdaniem z działalności CBA przedstawianym Prezesowi Rady Ministrów 
oraz Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych (art. 12 ust. 3 ustawy 
o CBA). Ponadto obu izbom parlamentu szef CBA przedstawia informa-
cję o wynikach działalności.

164  Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 55. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
5 i 6 czerwca 2014 r., op. cit., s. 76.

165  Sprawozdanie stenograficzne z 14. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 
12 i 13 czerwca 2012 r., Senat Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VIII, Warszawa 2012, s. 58.
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***

W warunkach demokracji konstytucyjnej muszą istnieć organy wyspecja-
lizowane w zwalczaniu zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa. Problemem, 
z jakim boryka się każde państwo demokratyczne, jest delimitacja granicy 
między potrzebą zapewnienia takiego bezpieczeństwa a ochroną praw i wol-
ności jednostki. Polskie służby specjalne posiadają bardzo szerokie upraw-
nienia, których stosowanie wiąże się z głęboką ingerencją w sferę konstytu-
cyjnych praw i wolności jednostki. Taki zakres uprawnień funkcjonariuszy 
służb specjalnych wynika przede wszystkim z przyjętego w Polsce mode-
lu służb specjalnych. Oprócz zadań typowo informacyjnych, części z nich 
(ABW i CBA) przysługują kompetencje charakterystyczne dla policyjnych 
organów śledczych. Budzi to kontrowersje, ponieważ wykonywanie czynno-
ści dochodzeniowo-śledczych może być z powodzeniem realizowane przez 
Policję. Wykonywanie ich przez funkcjonariuszy ABW i CBA powoduje an-
gażowanie tych służb w sprawy o charakterze politycznym. Ostatecznie two-
rzenie takich służb informacyjno-policyjnych wywiera skutki na kontrolę 
i nadzór, ponieważ nie tworzy się dwóch oddzielnych standardów uwzględ-
niających różnice między służbami informacyjnymi a służbami policyjnymi 
powołanymi do innych celów. Upodobnienie do siebie instytucji zajmują-
cych się działalnością wywiadowczą i kontrwywiadowczą do formacji poli-
cyjnych sprawia, że trudno wskazać na wspólne cechy organizacyjne i funk-
cjonalne polskich służb specjalnych z definicji ustawowej, które determinują 
roztoczenie wyspecjalizowanej kontroli nad tą konkretną grupą służb.





Rozdział IV

System nadzoru i kontroli nad służbami 
specjalnymi

4.1. Uwagi ogólne

Kontrola i nadzór stanowią jeden z zasadniczych elementów funkcjono-
wania władzy publicznej we współczesnych państwach demokratycznych. 
W odniesieniu do służb specjalnych ten przejaw działalności państwa jest 
istotny co najmniej z kilku powodów. Po pierwsze, ponoszą one część od-
powiedzialności za bezpieczeństwo państwa, którą to odpowiedzialność 
trudno sobie obecnie wyobrazić bez istnienia skutecznej kontroli i nadzo-
ru. Po drugie, funkcjonariusze służb specjalnych są wyposażeni w szeroki 
zakres władzy, w tym w uprawnienia do stosowania czynności operacyjno-
-rozpoznawczych. Taka władza pozbawiona weryfikacji rodzi pokusę jej 
nadużywania. Po trzecie, sposób zorganizowania i umiejscowienia tych or-
ganów w strukturze państwa umożliwia im, w razie braku jakichkolwiek 
zewnętrznych „hamulców”, daleko idący wpływ na bieg spraw publicznych. 
Po czwarte, w demokratycznym państwie prawnym od służb specjalnych 
wymaga się nie tylko skuteczności i efektywności, ale także praworządności 
i legalności. Respektowanie tych wymogów nie jest możliwe bez zapewnie-
nia skutecznego nadzoru i kontroli.

Przystępując do omawiania systemu nadzoru i kontroli nad ABW, AW, 
CBA, SKW oraz SWW, na wstępie należy zgłosić pewną uwagę dotyczącą 
znaczenia terminu „system”. Pojęcie to służy ukazaniu pewnej struktury, zor-
ganizowanej w sposób uporządkowany według określonych założeń i zasad. 
Dodatkowo poszczególne elementy tej struktury pozostają ze sobą w silniej-
szych lub słabszych powiązaniach organizacyjnych i funkcjonalnych. Tak 
rozumiany system kontroli i nadzoru nad służbami specjalnymi musiałby 
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odznaczać się organizacyjną jednością – obejmować różne instytucje two-
rzące logiczną całość. Wydaje się, że system w powyższym znaczeniu w oma-
wianej materii nie istnieje1. Dlatego będzie on rozumiany w sposób znacznie 
szerszy, zbliżony do jego pojmowania w języku potocznym i obejmie organy, 
które sprawują kontrolę i nadzór nad tymi formacjami2. Niemniej można 
dodać, że w przypadku cywilnej kontroli w omawianej materii pewien zakres 
współdziałania władz jest konieczny. Przesłanki dla takiej współpracy można 
upatrywać nie tylko w uzyskaniu efektu synergii w zakresie kontroli i nadzo-
ru, czy też w uniknięciu dublowania kompetencji poszczególnych organów. 
Taka konieczność wynika również, podobnie jak w przypadku cywilnej kon-
troli nad armią, z potrzeby uniknięcia wzajemnej rywalizacji między poszcze-
gólnymi władzami, która mogłaby osłabić taką kontrolę i doprowadzić do 
sytuacji, gdy służby te odgrywają rolę czynnika politycznego3.

W piśmiennictwie wskazuje się na wiele podmiotów sprawujących 
kontrolę i nadzór nad służbami specjalnymi. Całokształt ich działalności 
bywa określany jako demokratyczne zarządzanie tymi formacjami4. Takim 
zarządzaniem zajmują się przede wszystkim wybrane organy egzekuty-
wy odpowiedzialne za określanie wytycznych dla działalności ABW, AW, 
CBA, SKW i SWW oraz sprawujące nad nimi bieżący nadzór. Na kolejnym 
miejscu wymieniany jest parlament, przy czym podkreśla się zarówno jego 
funkcję ustawodawczą przejawiającą się w uchwalaniu ram prawnych dla 
działalności w omawianej materii, jak i funkcję kontrolą. Z kolei organy 
władzy sądowniczej są wymieniane w kontekście wydawania zgody na za-
stosowanie specjalnych uprawnień przez służby oraz rozstrzygania w drodze 
orzecznictwa spraw związanych z ich działalnością. Zwraca się też uwagę 
na rolę ombudsmanów oraz najwyższych organów kontroli (supreme audit 
institutions)5.

1  Por. J.  Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 
Warszawa 2007, s. 83.

2  Takie rozumienie systemu kontroli i nadzoru w odniesieniu do całej administracji zob. 
S. Jędrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzór, struktura syste­
mu, instytucje, Wydawnictwo Comer, Toruń 1995.

3  Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, 
Warszawa 2012, s. 193–194.

4  T.  Wetzling, Europejskie zarządzanie wywiadem, „Międzynarodowy Przegląd Polityczny” 
2006, nr 4, s. 35 i n.

5  Zob. H. Born, G.G. Mesevage, Introducing Intelligence Oversight [w:] H. Born, A. Wills, 
Overseeing Intelligence Services: A Toolkit, DCAF, Geneva 2012, s. 7–14; por. M. Bożek (et al.), 
Służby specjalne w strukturze władz publicznych. Zagadnienia prawnoustrojowe, LEX a Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2014, s. 140.
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Systematyka zadań kontrolnych i nadzorczych będzie opierała się na zasa-
dzie podziału władzy. Osobno omówione zostaną organy władzy wykonaw-
czej, przede wszystkim z uwagi na sprawowanie przez niektóre z nich nadzoru 
nad służbami specjalnymi. W dalszej części rozdziału przedstawione zostaną 
organy kontrolne legislatywy, co wymaga oddzielnego omówienia ze względu 
na szeroki kontekst polityczny tego rodzaju kontroli związany między inny-
mi z występującym w Polsce parlamentarno-gabinetowym systemem rządów. 
Ten kontekst staje się osią jednego z podstawowych dylematów związanych 
z parlamentarną kontrolą nad służbami specjalnymi, który można sprowa-
dzić do pytania o to, jak oddzielić niezbędną kontrolę parlamentarną od 
doraźnego nacisku partyjno-politycznego na te formacje. W ostatniej części 
rozdziału zostanie przedstawiona łącznie kontrola sprawowana przez władzę 
sądowniczą oraz organy kontroli państwowej i ochrony prawa6.

Istotne dla określenia zakresu przedmiotowego prowadzonych rozważań 
jest zdefiniowanie pojęcia nadzoru, a przede wszystkim odróżnienie go od 
pojęcia kontroli. Jak zauważa E. Ochendowski, jednym z głównych celów 
obu czynności jest zapewnienie prawidłowego działania administracji, jed-
nak często nie uwzględnia się zachodzącej między nimi różnicy7. To, co zde-
cydowanie odróżnia nadzór od kontroli, to przewidziana prawem możliwość 
wiążącej ingerencji w działalność organu nadzorowanego w celu skorygowa-
nia jej w pożądanym kierunku. Ta właściwość jest cechą wspólną większości 
definicji nadzoru pojawiających się w doktrynie prawa administracyjnego8. 
Podobne ujęcia można spotkać w prawie konstytucyjnym – na przykład 
zdaniem B.  Banaszaka nadzór obejmuje kontrolę oraz kompetencje do 

6  Zob. A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb specjalnych: wybrane obszary walki informacyj­
nej, Oficyna Wydawnicza Abrys, Kraków 2005, s. 196–222.

7  E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, TNOiK Dom Organizatora, Toruń 
1999, s. 362.

8  Por. J. Starościak, Zarys nauki administracji. Część ogólna, Państwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa 1971, s. 356; E. Ochendowski, op. cit., s. 189; W. Dawidowicz, Zagadnienia 
ustroju administracji państwowej w Polsce, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1970, 
s. 35; F. Longschamps, Rzut oka na system kontroli nad administracją, „Kontrola Państwowa” 1964, 
z. 3, s. 4; A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Podstawowe pojęcia teoretyczne w nauce prawa admi­
nistracyjnego [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze PWN, 
Warszawa 1997, s. 97; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Kantor Wydawniczy Zakamycze, 
Kraków 2005, s. 164–165. Trzeba odnotować, że w związku z istnieniem wielu definicji legalnych 
nadzoru w literaturze pojawiają się wątpliwości, czy możliwe i celowe jest formułowanie uniwersal-
nej definicji tego pojęcia. Zob. L. Bar, Położenie prawne przedsiębiorstwa państwowego w sferze pra­
wa administracyjnego, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1968, s. 123; A. Chełmoń-
ski, Nadzór policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodarczym [w:] A. Borkowski 
(et al.), Administracyjne prawo gospodarcze. Zagadnienia wybrane, Kolonia Limited, Wrocław 2000, 
s. 107–108.
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merytorycznego korygowania działalności podmiotu poddanego nadzoro-
wi9. Dlatego w głównej mierze nadzór nad służbami specjalnymi zamyka się 
w obrębie egzekutywy. 

Z kolei kontrolę można rozumieć jako samoistną, odrębną funkcję, na 
którą składają się obserwowanie i ustalanie określonego stanu rzeczy, do-
konywanie jego sprawdzenia i oceny, stwierdzenie przyczyn ewentualnych 
nieprawidłowości, a także wskazanie kierunków i sposobów naprawy oraz 
wniosków służących zapobieganiu nieprawidłowościom w przyszłości. 
W ramach takiego oddziaływania „naprawczego” nie występują w zasadzie 
możliwości podejmowania działań o charakterze władczym i wiążącym wo-
bec podmiotów kontrolowanych10.

Poza przedstawione wyżej wąskie rozumienie kontroli zdecydowanie wy-
kracza działalność sądów określana mianem „kontrolnej”. W tym wypadku 
działania oceniające i sprawdzające są nierozerwalnie związane z dopuszczal-
nością zastosowania władczej korekty w obszarze poddanym kontroli. Punkt 
ciężkości tej kontroli zostaje przesunięty na weryfikowanie określonych roz-
strzygnięć, a niekiedy także bezczynności. Jednak pojęcie „kontroli sądowej” 
jest powszechnie stosowane w doktrynie i ma walor historyczny11.

Obok głównego nurtu rozważań pozostanie kontrola prowadzona przez 
środki masowego przekazu oraz kontroli sprawowanej w ramach społeczeń-
stwa obywatelskiego. Warto jednak wspomnieć, że zajmuje ona ważne miej-
sce w ocenie działalności służb specjalnych oraz sprawowanego nad nimi nad-
zoru i kontroli. Główną jej rolę upatruje się w ujawnianiu nieprawidłowości 
w działalności tych instytucji, informowaniu społeczeństwa oraz zachęcaniu 
do publicznej debaty na temat tych instytucji12. Takie zawężenie problematy-
ki badań determinuje główny cel rozważań prowadzonych w tej części pracy, 
jakim jest rozpoznanie charakterystycznych rozwiązań w zakresie kontroli 
i nadzoru nad ABW, AW, CBA, SKW i SWW. Taka specyfika w przypadku 
kontroli społecznej wydaje się trudno uchwytna i możliwa do przedstawienia 
jedynie w kontekście ograniczonego dostępu do informacji na ten temat, co 
zostało już omówione we wcześniejszych rozdziałach pracy13.

9  B.  Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.  Beck, Warszawa 2001, 
s. 632–633. Także w zagranicznych publikacjach można znaleźć dystynkcję między kontrolą (over­
sight) a nadzorem (control). Por. H. Born, G.G. Mesevage, op. cit., s. 7.

10  J. Jagielski, op. cit., s. 17.
11  Ibidem, s. 18.
12  H. Born, G.G. Mesevage, op. cit., s. 14.
13  Można się spotkać z poglądem upatrującym właśnie w mass mediach główny instrument 

odróżniający pod względem jakościowym kontrolę sprawowaną przed i po 1989 roku. Zob. 
A. Dudek, PRL bez makijażu, Wydawnictwo Znak, Kraków 2008, s. 233.
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4.2. Nadzór i kontrola władzy wykonawczej

Podstawowe zadanie władzy wykonawczej w stosunku do służb specjalnych 
polega na sprawowaniu nad nimi nadzoru. Wskazuje się, że w obrębie eg-
zekutywy powinien znajdować się organ formułujący politykę wobec służb 
specjalnych i być za tę politykę odpowiedzialny14. Podporządkowanie kon-
kretnemu organowi jest zależne od rozwiązań przyjętych w danym państwie 
i w dużym stopniu pozostaje uzależnione od przyjętego systemu rządów. 
Podległość głowie państwa występuje w Stanach Zjednoczonych Ameryki. 
W krajach o parlamentarno-gabinetowym systemie rządów służby specjal-
ne podlegają przeważnie szefowi rządu bądź też odpowiednim ministrom. 
Cywilne służby kontrwywiadowcze – takie jak ABW – podlegają najczęściej 
ministrowi spraw wewnętrznych, rzadziej resortowi sprawiedliwości. Cywil-
ne służby wywiadowcze, jeśli są podporządkowane ministrowi, to jest to 
najczęściej minister odpowiedzialny za sprawy zagraniczne. Wojskowe służ-
by specjalne nadzoruje minister odpowiedzialny za sprawy obronności lub 
są one włączone w struktury sztabu generalnego15.

Dokonując pewnych uogólnień, można wymienić najczęściej spotyka-
ne w państwach demokratycznych obowiązki władzy wykonawczej wobec 
służb specjalnych. Należy do nich z pewnością mianowanie na stanowiska 
kierownicze w służbach. Ponadto naczelne organy egzekutywy są odpowie-
dzialne za kształtowanie i realizację polityki wobec tych formacji, w tym 
przede wszystkim poprzez ustalanie priorytetów ich działalności oraz wyda-
wanie wytycznych. Istotne jest również projektowanie budżetu w tej materii 
oraz bieżąca kontrola jego wykonania. Duże znaczenie ma także zapewnie-
nie koordynacji między służbami specjalnymi oraz innymi instytucjami bez-
pieczeństwa narodowego. W relacji z władzą ustawodawczą rolą egzekutywy 
jest informowanie o działalności tych formacji. Czasem zwraca się uwagę 
na wydawanie przez wybrane organy władzy wykonawczej zezwoleń na za-
stosowanie szczególnych uprawnień oraz zatwierdzanie poufnych operacji 
wywiadowczych16.

W przypadku omawiania nadzoru i kontroli naczelnych organów władzy 
wykonawczej nad służbami specjalnymi istotne jest wskazanie na organy, 

14  Z. Galicki, Kontrola parlamentarna nad działalnością służb specjalnych (na przykładzie wy­
branych państw obcych), „Biuletyn Biura Studiów i Ekspertyz. Ekspertyzy i Opinie Prawne” 1991, 
nr 1, s. 16–21.

15  Por. H. Born, I. Leigh, Democratic Accountability of Intelligence Services, Geneva Centre for 
the Democratic Control of Armed Forces, Geneva 2007, s. 6–7.

16  H. Born, G.G. Mesevage, op. cit., s. 8.
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które są w Polsce odpowiedzialne za wytyczanie zadań tym instytucjom, 
określanie zapotrzebowania informacyjnego i rozliczanie służb z wykona-
nych zadań. Ważna wydaje się tutaj odpowiedź na pytanie: kto i w jakim 
trybie może ustrzec je przed kreowaniem zadań i celów na własną rękę17.

Na początku lat dziewięćdziesiątych koncepcja cywilnego nadzoru nad 
służbami specjalnymi musiała być stworzona od podstaw, ponieważ wcześ-
niej nie istniał żaden rządowy system kierowania wywiadem i kontrwywia-
dem18. W praktyce nadzór nad działalnością polskich służb specjalnych był 
sprawowany jedynie przez wąskie grono osób reprezentujących ścisłe kie-
rownictwo partii komunistycznej – były to w istocie służby partii, a nie pań-
stwa19. Resort spraw wewnętrznych był skonstruowany w sposób scentrali-
zowany i zhierarchizowany – służby takie jak Milicja Obywatelska i Służba 
Bezpieczeństwa były częścią ministerstwa. Samo MSW pozostawało mocno 
powiązane ze strukturami partyjnymi20. Organy policyjne były natomiast 
pozbawione jakiegokolwiek – jeśli nie liczyć uzależnienia od PZPR – cy-
wilnego nadzoru21. Zmiany w resorcie rozpoczęły się w czerwcu 1989 roku 
po wyborach do Sejmu. Podkreślenia wymaga jednak, że po sformowaniu 
rządu przez Tadeusza Mazowieckiego resort spraw wewnętrznych nadal był 
uznawany za ostoję poprzedniego systemu. Jeszcze przez kilka miesięcy na 
czele Ministerstwa Spraw Wewnętrznych stał, jako jeden z czterech wice-
premierów, generał Czesław Kiszczak, który odgrywał istotną rolę w życiu 
politycznym PRL. Władza, jaką posiadał nad aparatem bezpieczeństwa, wy-
znaczała kluczową pozycję i znaczenie w elicie władzy22.

17  Taki zarzut był wielokrotnie formułowany w publicystyce. Zob. m.in. J. Paradowska, Służ­
by na służbie, „Polityka” 2008, nr 7, s. 17. W ostatnim okresie o braku skutecznego nadzoru 
informowała Najwyższa Izba Kontroli, zob. komunikat na oficjalnej stronie NIK pt. Nadzór nad 
służbami specjalnymi zamieszczony w dziale „Aktualności”, URL: http://www.nik.gov.pl/aktualno-
sci/nadzor-nad-sluzbami-specjalnymi.html (data dostępu: 21.09.2016).

18  Z. Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu cywilnej, demokratycznej kontroli nad służbami 
specjalnymi RP [w:] D. Waniek (red.), Lewica w praktyce rządzenia, Wydawnictwo Adam Marsza-
łek, Toruń 2010, s. 179.

19  W.  Kozieł, Ewolucja systemu kontroli i nadzoru nad służbami specjalnymi w Polsce 
[w:] J. Czapska, J. Widacki (red.), Bezpieczny obywatel – bezpieczne państwo, Redakcja Wydaw-
nictw KUL, Lublin 1998, s. 122.

20  J. Widacki, System bezpieczeństwa wewnętrznego – ewolucja struktur i funkcji [w:] L. Ko-
larska-Bobińska (red.), Druga fala polskich reform, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999, 
s. 216–218.

21  O braku cywilnego nadzoru i zależności wojskowych służb specjalnych od PZPR zob. 
A.  Żebrowski, Kontrola cywilna nad wojskowymi służbami specjalnymi w Polsce do 1989 roku 
[w:] idem (red.), Rola służb specjalnych w siłach zbrojnych: wywiad i kontrwywiad, Oficyna Wydaw-
nicza Abrys, Kraków 1999, s. 128.

22  Z. Siemiątkowski, op. cit., s. 179.
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Wskazuje się na dwa wydarzenia stanowiące cezurę zmian w resorcie spraw 
wewnętrznych23. Pierwsze to powołanie 7 marca 1990 roku Krzysztofa Ko-
złowskiego na stanowisko wiceministra spraw wewnętrznych, co stanowiło 
pierwszy wyłom w resorcie zmonopolizowanym do tej pory przez PZPR. 
Drugie z kolei nastąpiło 6 kwietnia 1990 roku, kiedy po kilku miesiącach prac 
Sejm X kadencji uchwalił pakiet ustaw policyjnych (ustawa o urzędzie Mini-
stra Spraw Wewnętrznych24, ustawa o Policji25, ustawa o Urzędzie Ochrony 
Państwa26). Ustawy te likwidowały MSW w dawnym kształcie. Samo mini-
sterstwo na ich mocy zyskało całkowicie nową strukturę. Resort został po-
dzielony na cywilne i polityczne MSW oraz neutralne politycznie i fachowe 
piony podległe ministrowi, ale autonomiczne organy centralne: Komendanta 
Głównego Policji, szefa UOP, Komendanta Straży Granicznej27.

Minister spraw wewnętrznych zgodnie z Ustawą z dnia 6 kwietnia 
1990 roku o Urzędzie Ministra Spraw Wewnętrznych stał się naczelnym or-
ganem administracji państwowej realizującym politykę państwa w dziedzi-
nie ochrony bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i porządku pub-
licznego (art. 1 ust. 1)28. Zgodnie z art. 2 ust. 1 do jego zadań należał między 
innymi nadzór nad działalnością UOP powstałego w miejsce zlikwidowa-
nej Służby Bezpieczeństwa, w zakresie ustalonym odrębnymi ustawami, co 
odnosiło się w głównej mierze do wspomnianej Ustawy z dnia 6 kwietnia 
1990 roku o Urzędzie Ochrony Państwa (ustawa o UOP). Ów nadzór miał 
się sprowadzać do czuwania nad ogólną polityką szefa UOP, nad jej zgod-
nością z polityką państwa i prawidłową polityką kadrową. Ponadto minister 
dzielił kompetencje organizacyjne i personalne z premierem. Na wniosek 
ministra spraw wewnętrznych Prezes Rady Ministrów określał szczegółowo 
strukturę i zadania UOP (art. 3). Szef UOP był powoływany przez Prezesa 
Rady Ministrów na wniosek ministra spraw wewnętrznych, po zasięgnięciu 
opinii Politycznego Komitetu Doradczego (art. 4 ust. 2). Minister miał też 
rozdzielać środki finansowe podległemu organowi. Ustawa o UOP, konsty-
tuując centralny organ administracji państwowej – szefa UOP – zmieniła 

23  J. Widacki, Czego nie powiedział generał Kiszczak. Z Janem Widackim rozmawia Wojciech 
Wróblewski, Polska Oficyna Wydawnicza BGW, Warszawa 1992, s. 24.

24  Dz.U. Nr 30, poz. 181.
25  Dz.U. Nr 30, poz. 179.
26  Dz.U. Nr 30, poz. 180. Pakiet został uzupełniony Ustawą z dnia 12 października 1990 r. 

o Straży Granicznej, Dz.U. Nr 78, poz. 462.
27  J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 217.
28  Pierwszym cywilnym ministrem spraw wewnętrznych został 6 lipca 1990 roku Krzysztof 

Kozłowski.
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charakter jego relacji z ministrem spraw wewnętrznych i Prezesem Rady 
Ministrów. Od tej pory powyższe naczelne organy państwowe nie były już 
bezpośrednio zaangażowane w merytoryczne kierowanie działalnością UOP, 
lecz odpowiadały za nadzór nad jego szefem. Merytorycznie kierownictwo 
nad działalnością UOP należało od tej pory do szefa UOP (art. 4 ust. 1). 
Minister miał prawo wkraczać w jego działalność wówczas, gdy upoważniały 
go do tego akty normatywne29. Założeniem projektodawców było oddziele-
nie cywilnego, politycznego kierownictwa znajdującego się w ministerstwie 
od fachowej i apolitycznej formacji30.

Po wyborach w czerwcu 1989 roku wojsko, podobnie jak resort spraw 
wewnętrznych, znajdowało się nadal w obszarze zupełnej dominacji PZPR 
i było chronione przed zmianami ustrojowymi przynależnością do struktur 
Układu Warszawskiego. 3 kwietnia 1990 roku przedstawiciele niedawnej 
opozycji antykomunistycznej – Janusz Onyszkiewicz i Bronisław Komo-
rowski – objęli funkcje wiceministrów w Ministerstwie Obrony Narodowej. 
Notabene wojskowe służby specjalne uzyskały po raz pierwszy częściowe 
umocowanie ustawowe w akcie normatywnym dotyczącym cywilnych służb 
specjalnych. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 2 ust. 1 ustawy o UOP 
„zadania przewidziane dla UOP wykonują także służby wywiadu i kontr-
wywiadu podległe ministrowi obrony narodowej na zasadach i w trybie 
określonych w odrębnych przepisach”. Niedługo potem nastąpiły zmiany 
organizacyjne w wojskowych służbach specjalnych. Na podstawie rozkazu 
ministra obrony narodowej z 18 kwietnia 1990 roku Wojskowa Służba We-
wnętrzna została rozwiązana 27 lipca 1990 roku. Jej zadania i zasoby kadro-
we podzielono w ten sposób, że czynności dochodzeniowo-śledcze i porząd-
kowe (pion prewencji) przejęła nowo utworzona Żandarmeria Wojskowa, 
zaś kontrwywiad wojskowy (pion kontrwywiadu) przyłączono do wywiadu 
wojskowego w ramach Zarządu II Sztabu Generalnego Wojska Polskiego, 
tworząc Zarząd II Wywiadu i Kontrwywiadu Sztabu Generalnego Wojska 
Polskiego31. Zasoby kadrowe tej służby zostały oparte na bazie żołnierzy 
wywiadu wojskowego32.

29  Por. J. Zimowski, Wystąpienie parlamentarne z dnia 6 kwietnia 1990 r., „Przegląd Bezpie-
czeństwa Wewnętrznego” 2010, wydanie specjalne, s. 26.

30  J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 220.
31  Ta przejściowa, jak się okazało, struktura wojskowych służb specjalnych istniała niespełna 

trzynaście miesięcy. Niemniej warto podkreślić, że właśnie w tym okresie zadania wojskowych 
służb specjalnych zostały po raz pierwszy expressis verbis ujęte w polskim ustawodawstwie.

32  A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 296–297.
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Proces podziału dotychczasowego MON na cywilne ministerstwo 
i wojskowy Sztab Generalny Wojska Polskiego rozpoczął się dopiero latem 
1991 roku. Na czele MON stał jednak przedstawiciel wojska, admirał Piotr 
Kołodziejczyk powołany na to stanowisko 6 lipca 1990 roku. Rozkazem 
Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 sierpnia 1991 roku w sprawie prze-
formowania i zmiany podporządkowania wywiadu i kontrwywiadu szta-
bu generalnego powołane zostały, w miejsce Zarządu II, Wojskowe Służ-
by Informacyjne. Było to następstwem decyzji Rady Ministrów z 9 lipca 
1991 roku w sprawie rozpoczęcia prac związanych z reformowaniem Mini-
sterstwa Obrony Narodowej33. W przeciwieństwie do poprzednika, nowo 
utworzone WSI nie zostały ulokowane w ramach struktury sztabu general-
nego, a podporządkowano je bezpośrednio ministrowi obrony narodowej34. 
WSI wchodziły jednak jako wyodrębniona i wyspecjalizowana służba spe-
cjalna w skład Sił Zbrojnych RP. Kolejny postęp w zakresie cywilnego nad-
zoru nad WSI stanowiło przemianowanie Ministerstwa Obrony Narodowej 
z „centralnego organu dowodzenia i administracji siłami zbrojnymi w urząd 
polityczno-administracyjnego kierowania resortem obrony narodowej i si-
łami zbrojnymi”. Zmianę taką wprowadzało zarządzenie z 22 października 
1992 roku w sprawie określenia kierowniczych organów wykonawczych 
oraz przeformowania Ministerstwa Obrony Narodowej wydanego przez 
ówczesnego ministra obrony narodowej Janusza Onyszkiewicza35.

W 1994 roku wojskowe służby specjalne znalazły się poza cywilnym 
nadzorem i zostały podporządkowane szefowi sztabu generalnego36. Stano-
wiło to pokłosie sporu między ówczesnym ministrem obrony narodowej 
admirałem Piotrem Kołodziejczykiem a szefem sztabu generałem Tadeu-
szem Wileckim, który dążył do maksymalnego rozbudowania kompetencji 

33  Protokół ustaleń nr 32/91 posiedzenia Rady Ministrów z dnia 9 lipca 1991 r. [cyt. za:] A. Że-
browski, Kształtowanie się kontroli cywilnej nad wojskowymi służbami specjalnymi w okresie 1989–
1997 [w:] idem (red.), Rola służb specjalnych w siłach zbrojnych: wywiad i kontrwywiad, Oficyna 
Wydawnicza Abrys, Kraków 1999, s. 129–130.

34  W literaturze przedmiotu można spotkać się z tezą, że duży wpływ na przyspieszenie zmian 
organizacyjnych w Ministerstwie Obrony Narodowej miały wydarzania związane z puczem mo-
skiewskim. Zob. B. Głowacki, Wojskowe Służby Specjalne [w:] W. Kuczyński (red.), Dziesięciolecie 
Polski Niepodległej, Wydawnictwo United Publisher & Productions, Warszawa 2001, s. 207–209.

35  Zarządzenie nr 1/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 października 1992 r. 
[cyt. za:] A. Żebrowski, Kształtowanie się kontroli cywilnej..., op. cit., s. 130.

36  Dotychczasowy szef WSI, gen. Bolesław Izydorczyk, pozostał w cywilnej części minister-
stwa jako szef Biura MON ds. Służb Informacyjnych, które nie miało określonych kompetencji 
i nie odegrało żadnej roli w zmianie oblicza wojskowych służb specjalnych. Por. A. Gruszczak, 
The Polish Intelligence Services [w:] T. Jäger, A. Daun (Hrsg.), Geheimdienste in Europa. Transfor­
mation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag für Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2009, s. 129.
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sztabu generalnego i – co się z tym wiąże – maksymalnego uniezależnie-
nia od MON37. Plany te uzyskały poparcie prezydenta Lecha Wałęsy, który 
w tamtym okresie miał duży wpływ na sposób sprawowania nadzoru nad 
służbami specjalnymi w związku z wykształceniem się w praktyce ustrojowej 
resortów prezydenckich (MON, MSZ i MSW)38. Prezydent brał aktywny 
udział w kształtowaniu polityki tych ministerstw. W sporze o cywilną kon-
trolę nad wojskiem, jaki rozgorzał w tym okresie, kierownictwo UOP pró-
bowało odgrywać rolę mediatora. Z inicjatywy szefa UOP w willi wywiadu 
w Magdalence odbyło się pojednawcze spotkanie ministra obrony narodo-
wej z szefem sztabu generalnego oraz prezydenckimi urzędnikami: szefem 
gabinetu politycznego i szefem Biura Bezpieczeństwa Narodowego. Spotka-
nie to stało się preludium innego znaczącego wydarzenia w procesie rozta-
czania cywilnej kontroli nad armią, określanego jako „obiad drawski”39. Po 
wyborach prezydenckich z 1995 roku WSI zostały ponownie podporządko-
wane ministrowi obrony narodowej, co usankcjonowano w art. 5 Ustawy 
z 14 grudnia 1995 roku o urzędzie Ministra Obrony Narodowej40. 

Wykształcony w 1990 roku model nadzoru nad UOP uległ największej 
modyfikacji w latach 1996–1997 w związku z reformą centrum administra-
cyjnego państwa, kiedy nadzór nad szefem UOP został przeniesiony z Mi-
nistra Spraw Wewnętrznych bezpośrednio na Prezesa Rady Ministrów41. 
Impuls dla tych zmian płynął z wydarzeń związanych z publicznym oskarże-
niem premiera Józefa Oleksego o szpiegostwo na rzecz Federacji Rosyjskiej. 

37  Zob. A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., op. cit., s. 305.
38  Zgodnie z art. 61 Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 października 1992 r. o wzajemnych sto-

sunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie 
terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426) wniosek dotyczący powołania ministra obro-
ny narodowej, spraw zagranicznych i spraw wewnętrznych przedstawiany był przez Prezesa Rady 
Ministrów po zasięgnięciu opinii prezydenta. Przepis ten w praktyce ustrojowej został poddany 
rozszerzającej interpretacji i stanowił podstawę ustanowienia resortów prezydenckich. Wówczas 
to wskazani wyżej ministrowie przedkładali lojalność wobec premiera ich rządu nad zobowiązania 
polityczne wobec prezydenta, wywodzącego się z innego obozu politycznego aniżeli rząd większo-
ści parlamentarnej. Zob. M. Kallas, Ewolucja ustroju centralnej administracji państwowej w latach 
1989–1997 [w:] B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracja publiczna. Tom 1: 
Ustrój administracji państwowej centralnej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 35–39.

39  Z. Siemiątkowski, Wywiad a władza. Wywiad cywilny w systemie sprawowania władzy poli­
tycznej PRL, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2009, s. 384.

40  Dz.U. z 2013 r., poz. 189 z późn. zm.
41  Art. 28 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. Przepisy wprowadzające ustawy reformujące 

funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U.  Nr 106, poz. 497). Jak twierdzi 
J. Widacki, wyłączenie UOP ze struktury MSW było motywowane względami politycznymi. Ce-
lem miało być osłabienie pozycji ministra spaw wewnętrznych. Zob. J. Widacki, System bezpie­
czeństwa..., op. cit., s. 234.
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Taki zarzut przedstawił podczas wystąpienia w Sejmie 21 grudnia 1995 roku 
ustępujący ze stanowiska „prezydencki” minister spraw wewnętrznych42. 
Wydarzenie to stało się przyczyną głębokich zmian w zakresie nadzoru 
nad UOP. Zapowiedź „możliwie szybkiego” wyłączenia UOP ze struktur 
obecnego Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i podporządkowanie go bez-
pośrednio premierowi była zawarta już w exposé premiera Włodzimierza 
Cimoszewicza, który stwierdził: „w ministerstwie tym [Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych – przyp. M.K.] skoncentrowana jest bez racjonalnego powo-
du zbyt duża władza i jest to władza ciągle jeszcze niepoddana skutecznej, 
demokratycznej kontroli”. W przemówieniu znalazła się zapowiedź zgłosze-
nia autopoprawki w ramach prac nad reformą centrum administracyjnego 
rządu. Miała ona zakładać wyłączenie z resortu spraw wewnętrznych Urzędu 
Ochrony Państwa i podporządkowanie go bezpośrednio premierowi43.

Zapowiadany projekt przedstawił 25 kwietnia 1996 roku w Sejmie szef 
Urzędu Rady Ministrów Leszek Miller. Sposób wprowadzenia zmian w nad-
zorze nad UOP w drodze autopoprawki, a nie oddzielnej inicjatywy ustawo-
dawczej został uzasadniony tym, że reforma centrum administracyjnego za-
kładała już wcześniej zmiany w resorcie spraw wewnętrznych. Znamienne, 
że chodziło o zmiany mające pozwolić ministerstwu skupić się na zadaniach 
o charakterze koordynacyjnym, realizowanych przy dalszym poszerzeniu 
samodzielności poszczególnych służb, w tym Policji44. Nie odniesiono się 
do kwestii, jak na usprawnienie koordynacji w ramach resortu spraw we-
wnętrznych wpłynie wyłączenie z niego UOP – służby odpowiedzialnej za 
bezpieczeństwo państwa i jego porządek konstytucyjny.

42  Obszerniej na ten temat zob. W. Skrzydło, Rząd Józefa Oleksego [w:] M. Chmaj, M. Żmi-
grodzki (red.), Gabinety koalicyjne w Polsce w latach 1989–1996, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Marii Curie-Skłodowskiej, Lublin 1998, s. 169–171.

43  Sprawozdanie stenograficzne z 73. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 kwiet­
nia 1996 r., sprawozdanie zamieszczone na oficjalnej stronie internetowej Sejmu, URL: http://
www.sejm.gov.pl (data dostępu: 21.09.2016); por. B. Dziemidok, B. Szmulik, Rząd Włodzimierza 
Cimoszewicza [w:] M. Chmaj, M. Żmigrodzki (red.), op. cit., s. 178–179.

44  Szef urzędu Rady Ministrów w następujący sposób odniósł się do zagadnienia koordyna-
cji zadań dotyczących w ramach jednego ministerstwa: „(...) każdy, kto bliżej zetknął się z pracą 
organów zaangażowanych w przeciwdziałanie przestępczości lub też uczestniczył w akcji usuwania 
następstw katastrof, pożarów, powodzi i innych nadzwyczajnych sytuacji, dobrze wie, jak wiele 
zależy od właściwego współdziałania poszczególnych ogniw administracji, w tym administracji 
o charakterze ogólnym i służb administracji specjalnych podległych różnym ministrom. Każdy, 
kto choć raz uczestniczył w organizowaniu takich działań, wie, jak trudno jest skoordynować 
pracę poszczególnych służb, gdy podlegają one różnym ministrom. Wie, jak trudno jest sięgnąć 
po potrzebne środki techniczne znajdujące się w dyspozycji innego ministra”. Zob. Sprawozdanie 
stenograficzne z 73. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 kwietnia 1996 r., op. cit.
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Podczas debaty sejmowej nad projektem ciągle jeszcze dominowały echa 
wydarzeń sprzed kilku miesięcy określanych w środkach masowego przeka-
zu jako „afera Olina”. Argumentowano, że nowelizacja ma służyć temu, by 
UOP „był instrumentem rządu, a nie tego czy innego ministra”45. Ocenia-
jąc dokonane zmiany w podporządkowaniu UOP, trzeba uwzględnić to, że 
projekt powstawał w innej rzeczywistości ustrojowej, w której funkcjono-
wali jeszcze wspomniani wcześniej ministrowie prezydenccy. Celnie wyraził 
to Jan Rokita: „(...) wykształcił się model dwuwładzy nad Ministerstwem 
Spraw Wewnętrznych, dwuwładzy prezydencko-premierowskiej. (...) I ta 
dwuwładza wymaga jakiegoś definitywnego konstytucyjnego przerwania”46. 
Autopoprawka zmierzała w kierunku osłabienia konstytucyjnych upraw-
nień prezydenta w dziedzinie bezpieczeństwa. Podporządkowanie szefa 
UOP Prezesowi Rady Ministrów nie budziło zastrzeżeń największych sił 
politycznych zasiadających w Sejmie i kwestia ta nie stanowiła przedmiotu 
szerszej dyskusji podczas obrad Sejmu47.

Ustawa wprowadzająca powyższe zmiany weszła w życie 1 paździer-
nika 1996 roku. Premier miał od tej pory samodzielnie określać zadania 
UOP48. Do jego kompetencji należało wytyczanie corocznych kierunków 
działania oraz mianowanie i odwoływanie szefa tej służby. Premier przejął 
od ministra kompetencje do wydawania aktów wykonawczych, został też 
organem odwoławczym od decyzji szefa UOP. Powierzenie w 1997 roku 
Prezesowi Rady Ministrów szerokich uprawnień nadzorczych stworzyło 
problem, kto w praktyce będzie te uprawnienia wykonywał. W początko-
wym okresie utworzono organ ministra – członka Rady Ministrów, któremu 
premier przekazywał w drodze rozporządzenia istotne uprawnienia związa-
ne z nadzorem nad służbami specjalnymi. Wsparciem dla premiera miał 
być również powołany organ opiniodawczo-doradczy – Kolegium do spraw 
Służb Specjalnych, obradom którego przewodniczył. Podporządkowanie 
szefa UOP premierowi oznaczało wyłączenie spod nadzoru ministra spraw 
wewnętrznych wywiadu. Z drugiej jednak strony kontrwywiad znalazł się 
w innym resorcie niż Policja, co utrudniało przepływ informacji między 
tymi służbami, osłabiało koordynację ich działań oraz klarowne rozdzielenie 

45  Sprawozdanie stenograficzne z 78. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 
25 kwietnia 1996 r., sprawozdanie zamieszczone na oficjalnej stronie internetowej Sejmu, URL: 
http://www.sejm.gov.pl (data dostępu: 21.09.2016).

46  Ibidem.
47  J. Widacki, System bezpieczeństwa..., op. cit., s. 239.
48  Art. 34 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie niektórych ustaw normujących funk-

cjonowanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496).
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kompetencji. Osłabieniu uległa pozycja apolitycznego szefa UOP, zwiększył 
się wpływ polityków na ten urząd49. 

W następnych latach nadzór nad służbami specjalnymi był sprawowa-
ny przez kilka organów – cywilne służby specjalne były nadzorowane przez 
ministra spraw wewnętrznych, premiera, ministra koordynatora służb spe-
cjalnych, a także przez szefów służb. Z kolei wojskowe służby specjalne były 
podporządkowane sztabowi generalnemu i ministrowi obrony narodowej. 
Ostatecznie też w 2006 roku przestały być częścią sił zbrojnych. Potwier-
dzeniem braku stabilności w przypadku nadzoru nad służbami specjalnymi 
są trwające w Sejmie VII kadencji prace legislacyjne nad rządowym pro-
jektem ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego50, którego jednym 
z głównych założeń było ponowne przekazanie nadzoru nad ABW ministro-
wi spraw wewnętrznych. W uzasadnieniu do projektu ustawy można prze-
czytać, iż „fundamentalnym założeniem jest, że minister właściwy do spraw 
wewnętrznych powinien ponosić odpowiedzialność za cały sektor bezpie-
czeństwa wewnętrznego państwa. W związku z tym minister właściwy do 
spraw wewnętrznych powinien objąć nadzór nad funkcjonowaniem ABW, 
co umożliwi mu bieżącą organizację współpracy wszystkich służb działają-
cych w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego oraz racjonalne wykorzysta-
nie środków budżetowych w tym sektorze”.

W dalszej części rozdziału ukazane zostaną aktualne rozwiązania w zakre-
sie nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi. Pierwszym naczelnym or-
ganem egzekutywy, który wymaga omówienia, jest Prezes Rady Ministrów. 
Wynika to z jego pozycji ustrojowej, pozwalającej na oddziaływanie na służ-
by specjalne nawet w sytuacji nieposiadania kompetencji do sprawowania 
bezpośredniego nadzoru51.

Przede wszystkim premier, zgodnie z art. 33 Ustawy z dnia 8 sierpnia 
1996 roku o Radzie Ministrów52 (ustawa o RM), jest odpowiedzialny za 
skład rządu i określa zakres działania poszczególnych ministrów na pod-
stawie rozporządzeń atrybucyjnych, co dotyczy zarówno ministrów kieru-
jących działami administracji rządowej (np. sprawy wewnętrzne, obrona 
narodowa), jak i ministrów zadaniowych. W przypadku tych drugich szef 

49  Por. J. Widacki, Konieczny drugi etap reformy Policji [w:] J. Widacki, J. Czapska (red.), Bez­
pieczny obywatel – bezpieczne państwo, Redakcja Wydawnictw KUL, Lublin 1998, s. 172.

50  Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego (druk 2295), Sejm Rzeczy-
pospolitej Polskiej, kadencja VII, Warszawa, 1 kwietnia 2014.

51  P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministrów w strukturze administracji rzą­
dowej, „Przegląd Sejmowy” 2011, nr 3, s. 57–62.

52  Dz.U. z 2012 r., poz. 392 z późn. zm.
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rządu posiada daleko idącą swobodę w ich powoływaniu (art. 149 ust. 1 
Konstytucji RP). W ten sposób kilkakrotnie był powoływany minister ko-
ordynator służb specjalnych53. Na tym jednak nie kończą się możliwości 
szefa rządu w sferze kształtowania struktury organizacyjnej administracji 
rządowej. Ustawa o RM daje premierowi prawo tworzenia komitetów, rad 
i zespołów, których powołanie uzna on za stosowne (art. 12 ust. 1 i 2). Jest 
to istotne uprawnienie w obszarze bezpieczeństwa państwa, gdzie reakcja na 
zaistniałe zagrożenia wymaga elastyczności podejmowanych działań. Wśród 
wspomnianych wyżej organów pomocniczych znajdują się takie, w których 
biorą udział nie tylko ministrowie odpowiedzialni za nadzór nad służbami 
specjalnymi, ale też szefowie tych służb. Tytułem przykładu można wskazać 
na Międzyresortowy Zespół do spraw Zagrożeń Terrorystycznych, w skład 
którego wchodzą szefowie wszystkich służb wywiadowczych i kontrwywia-
dowczych.

Prezes Rady Ministrów posiada daleko idące kompetencje odnoszące 
się stricte do służb specjalnych. W zakresie nadzoru nad ABW, AW i CBA 
zostały one określone w art. 33a ust. 1 pkt 7 i 7a Ustawy z dnia 4 wrześ-
nia 1997 roku o działach administracji rządowej54 (ustawa o działach ad-
ministracji rządowej) oraz w ustawach kompetencyjnych dla cywilnych 
służb specjalnych. Zgodnie z tą pierwszą ustawą szef rządu sprawuje nad-
zór nad cywilnymi służbami specjalnymi z racji nieobjęcia ich działalności 
zakresem działów administracji rządowej. Są to jedyne służby bezpośred-
nio nadzorowane przez szefa rządu. Warto wskazać, że znajdują się one 
wśród organów pełniących zupełnie inne funkcje, takich jak: Główny 
Urząd Statystyczny, Polski Komitet Normalizacyjny, Urząd Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentów, Urząd Zamówień Publicznych, Urząd Regulacji 
Energetyki. W przypadku cywilnych służb specjalnych nie tracą na aktu-
alności wątpliwości wyrażone przez E. Urę, która stwierdziła, że charak-
ter niektórych organów daje możliwość ich włączenia do poszczególnych 

53  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 13 stycznia 1997 r. w sprawie ustalenia 
szczegółowego zakresu działania Ministra – członka Rady Ministrów Zbigniewa Siemiątkowskie-
go (Dz.U. Nr 5, poz. 27); rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 7 listopada 1997 r. 
w sprawie ustalenia szczegółowego zakresu działania Ministra – członka Rady Ministrów Janusza 
Pałubickiego (Dz.U. Nr 136, poz. 924); rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 listopada 
2005 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra – członka Rady Ministrów Zbignie-
wa Wassermanna (Dz.U.  Nr 221, poz. 1904); rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 
13 kwietnia 2006 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie szczegółowego zakresu działania Mini-
stra – członka Rady Ministrów Zbigniewa Wassermanna (Dz.U. Nr 64, poz. 450).

54  Dz.U. z 2016 r., poz. 543 z późn. zm.
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działów administracji rządowej i poddania nadzorowi właściwego mini-
stra55. W przypadku ABW i CBA pojawiają się postulaty umiejscowienia 
działalności tych służb w ramach działu sprawy wewnętrzne, a w przypad-
ku AW – do działu spraw zagranicznych. W dalszej części rozważań autorka 
konstatuje jednak, że tworzenie organów centralnych administracji stano-
wiło odbicie polityki, sposobu gospodarowania i zarządzania w państwie56. 
O trudności związanej z wyznaczeniem kryteriów, na podstawie których 
decyduje się o wyłączeniu niektórych centralnych organów administracji 
rządowej, pisze również J. Jagielski. Wskazuje on na następujące przesłanki: 
charakter zadań wykraczający ponad jeden dział administracji rządowej, 
ograniczenie nadmiernej rozbudowy działów, stopień związania zadań or-
ganów centralnych z realizacją polityki rządu – im jest on większy, tym 
za bardziej uzasadnione uznaje ten autor nadanie owym organom statusu 
„ponaddziałowego”, dążenie do podniesienia prestiżu poprzez podporząd-
kowanie ich bezpośrednio premierowi57. Wydaje się, że przynajmniej część 
z tych przesłanek znajduje potwierdzenie w przypadku podporządkowania 
szefów cywilnych służb specjalnych premierowi.

Nadzór szefa rządu został też uregulowany w ustawach kompetencyj-
nych. Zgodnie z art. 3 ust. 1 i 2 ustawy o ABW oraz AW i art. 5 ust. 2 
ustawy o CBA szefowie cywilnych służb specjalnych są organami bezpo-
średnio podporządkowanymi Prezesowi Rady Ministrów. Ustawy powierza-
ją premierowi kompetencje organizacyjne, personalne i kierowniczo-koor-
dynacyjne w stosunku do cywilnych służb specjalnych. Pewne uprawnienia 
w tym zakresie przysługują premierowi również wobec nieomawianych 
wcześniej w tym kontekście wojskowych służb specjalnych.

W ramach kompetencji organizacyjnych Prezes Rady Ministrów nadaje 
w drodze zarządzenia statuty cywilnym służbom specjalnym, które określają 
ich organizację wewnętrzną (art. 20 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 11 
ust. 1 ustawy o CBA). W przypadku wojskowych służb specjalnych premier 
wyraża zgodę na nadanie statutów przez ministra obrony narodowej (art. 21 

55  E. Ura, Centralne organy administracji rządowej w okresie przemian ustrojowych [w:] Admi­
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiąclecia. Materiały konferencji naukowej Ka­
tedr Prawa i Postępowania Administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2000, 
s. 482. Por. E. Ochendowski, Centralne organy administracji [w:] J. Jendrośka (red.), System prawa 
administracyjnego, t. II, Zakład Narodowy im. Ossolińskich – Wydawnictwo Polskiej Akademii 
Nauk, Wrocław 1977, s. 82.

56  E. Ura, op. cit., s. 483.
57  J. Jagielski, Centralne organy administracji [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyj­

ne, wyd. 11, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2013, s. 178.
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ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW). Ponadto premier może wyznaczać organ 
do wykonania zadań w sytuacji, gdy ustawowo powołanych jest ich kilka lub 
w wypadku przerwy w funkcjonowaniu organu. Do pierwszej sytuacji odnosi 
się art. 13 ust. 8 ustawy o ABW oraz AW: „w razie konieczności współpracy 
służb specjalnych w celu realizacji ustawowych zadań Prezes Rady Ministrów 
obowiązek koordynacji działań w tym zakresie powierza ministrowi powo-
łanemu w celu koordynowania działalności służb specjalnych albo szefowi 
jednej ze służb”. Natomiast do drugiej odnosi się na przykład art. 9 ustawy 
o CBA uprawniający premiera w przypadku zwolnienia stanowiska szefa CBA 
do pełnienia obowiązków tego organu zastępcy szefa CBA lub innej osobie.

Premier powołuje i odwołuje szefów cywilnych służb specjalnych po za-
sięgnięciu opinii Prezydenta RP, Kolegium do spraw Służb Specjalnych oraz 
Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych (art. 14 ust. 1 ustawy o ABW 
oraz AW; art. 6 ust. 1 ustawy o CBA)58. Przy udziale tych samych organów 
oraz na wniosek ministra obrony narodowej powołuje on szefów wojskowych 
służb specjalnych (art. 13 ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW). Ponadto na 
wniosek szefów cywilnych służb specjalnych, zaopiniowany przez Komisję 
do spraw Służb Specjalnych, premier powołuje ich zastępców (art. 14 ust. 2 
ustawy o ABW oraz AW; art. 6 ust. 4 ustawy o CBA). Opinie nie są wiążące, 
co daje premierowi niemal nieograniczony wpływ na obsadę personalną tych 
organów. W praktyce zdarza się, że na te stanowiska są powoływane osoby bez 
uzyskania opinii od wskazanych wyżej organów. Za przykład może posłużyć 
powołanie na początku 2008 roku szefów ABW i SKW bez opinii prezydenta.

Najszerszy zakres kompetencji Prezesa Rady Ministrów dotyczy rozma-
itych przejawów merytorycznego kierowania (w sposób bezpośredni lub 
pośredni) działalnością wszystkich elementów tworzących centralną admi-
nistrację rządową, w tym także szefów służb specjalnych. Punktem wyjścia 
omawianych uprawnień premiera są dwie jego kompetencje konstytucyjne: 
zapewnienie wykonania polityki Rady Ministrów oraz określenie sposo-
bów jej wykonania, koordynowanie i kontrolowanie pracy członków Rady 
Ministrów (art. 148 pkt 4 i 5 Konstytucji RP)59.

58  Zob. M. Bożek, Charakter i pozycja prawna polskich służb specjalnych w strukturze aparatu 
państwa, „Zeszyty Naukowe AON” 2005, nr 2, s. 156.

59  Szczególnym przykładem merytorycznego kierownictwa jest nadzór premiera sprawowany 
między innymi nad wyłączonymi z działów administracji rządowej szefami cywilnych służb spe-
cjalnych. Posługiwanie się przez ustawodawcę kategorią „nadzoru” nie zmienia zdaniem P. Sarnec
kiego zasadniczo pozycji premiera na tych wycinkach administracji rządowej. Tę sytuację można 
przyrównać do „hierarchicznego podporządkowania”, w której premier dysponuje szczególnymi 
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W ramach uprawnień kierowniczo-koordynacyjnych Prezes Rady Mi-
nistrów wydaje wytyczne i polecenia. Zgodnie z art. 7 ustawy o ABW oraz 
AW i art. 12 ustawy o CBA określa on w drodze wytycznych kierunki dzia-
łania cywilnych służb specjalnych, zatwierdza ich plany roczne oraz przyj-
muje sprawozdania z działalności za rok poprzedni. Wiążą się z tym ściśle 
uregulowane w art. 13 ustawy o ABW oraz AW uprawnienia premiera do 
wydawania wiążących wytycznych oraz prawo żądania informacji i opinii 
między innymi od szefów cywilnych służb specjalnych w odniesieniu do 
działalności prowadzonej przez podległe im urzędy oraz od ministra obro-
ny narodowej w odniesieniu do działalności SKW i SWW (art. 13 ust. 1 
pkt 3–5). Premier zatwierdza określone przez ministra obrony narodowej 
wytyczne (art. 7 ust. 1) i otrzymuje roczne sprawozdania z działalności oraz 
wykonania budżetu wojskowych służb specjalnych (art. 7 ust. 3). Istotną 
kompetencją, jaką posiada, jest wydawanie zgody na niektóre działania – 
premier wyraża zgodę na podjęcie współpracy przez szefów służb specjal-
nych z organami i służbami innych państw (art. 8 ust. 2 ustawy o ABW oraz 
AW; art. 2 ust. 2a ustawy o CBA; art. 8 ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW).

Premier zgodnie z art. 18 pkt 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku 
Kodeks postępowania administracyjnego60 jest „organem naczelnym” wobec 
wszystkich organów administracji rządowej. Od rozstrzygnięć premiera nie 
przysługuje odwołanie (art. 127), sam zaś może być organem odwoławczym 
wobec wielu innych organów jemu podległych. Szefowi rządu przysługują 
też swoiste środki procesowe. Można tutaj wskazać na uchylenie decyzji od-
mawiającej wydania poświadczenia bezpieczeństwa i nakaz wydania takiego 
poświadczenia z art. 36 ust. 4 pkt 3 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku 
o ochronie informacji niejawnych61.

Przejęcie w 1997 roku przez premiera większości uprawnień do nadzoro-
wania i kontrolowania cywilnych, a w ograniczonym zakresie także wojsko-
wych służb specjalnych zrodziło wspomniany już wcześniej problem, w jaki 
sposób szef rządu będzie korzystał z przyznanych kompetencji. Przyglądając 
się praktyce ustrojowej, można wskazać na dwa sposoby sprawowania takie-
go nadzoru przez szefa rządu. Pierwszy polega na powierzeniu wykonywa-
nia większości zadań związanych z nadzorem jednemu z ministrów. To roz-
wiązanie występuje w dwóch wariantach. W pierwszym premier powołuje 

kompetencjami ustawowymi i możliwością wszechstronnego oddziaływania o charakterze nie 
władczym. Zob. P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje..., op. cit., s. 67–68.

60  Dz.U. z 2016 r., poz. 23 z późn. zm.
61  Dz.U. z 2016 r., poz. 1167.
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w skład rządu ministra zadaniowego, określanego mianem koordynatora 
służb specjalnych. W drugim wariancie premier powierza te zadania mi-
nistrowi resortowemu, w dotychczasowej praktyce był to zawsze minister 
spraw wewnętrznych. Drugi sposób sprawowania nadzoru polega na tym, 
że Prezes Rady Ministrów jest jedynym członkiem rządu odpowiedzialnym 
za nadzór nad cywilnymi służbami specjalnymi. W tej sytuacji zadania zwią-
zane z bieżącym nadzorem faktycznie wykonują upoważnieni przez niego 
urzędnicy w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów62.

Charakteryzując pierwsze z wymienionych rozwiązań, warto zauważyć, 
że decyzja Prezesa Rady Ministrów o powołaniu ministrów zadaniowych wy-
nika z przesłanek politycznych (np. konieczność zrównoważenia wpływów 
partii koalicji rządowej)63, ale niekiedy jest także wyrazem przekonania pre-
miera o konieczności szczególnego potraktowania określonej kategorii za-
dań (np. ważnych z punktu widzenia programu rządu)64. W praktyce ustro-
jowej charakter zadań zleconych ministrom zadaniowym przez premiera jest 
dość zróżnicowany: jedne można wiązać z konkretnymi zadaniami, jak na 
przykład usuwanie skutków powodzi, przygotowanie referendum w sprawie 
akcesji Polski do Unii Europejskiej, zorganizowanie Centrum Studiów Stra-
tegicznych, przygotowanie do wykorzystania funduszy strukturalnych UE. 
Druga grupa zadań obejmuje przewodzenie instytucjom mającym wspierać 
premiera i Radę Ministrów: szefowi kancelarii premiera, przewodniczącemu 
Komitetu Stałego Rady Ministrów. W przypadku tej drugiej grupy, podob-
nie jak w przypadku ministra-koordynatora, takie zadania były powierzone 
różnym osobom i w różnych rządach. Jednak to, co może odróżniać mini-
stra-koordynatora od innych ministrów zadaniowych, to szczególne kompe-
tencje w stosunku do innych organów administracji rządowej. Na tle innych 
ministrów zadaniowych charakterystyczne jest również to, że jeżeli Prezes 
Rady Ministrów podejmował decyzję o powołaniu ministra-koordynatora, 
to na cały okres funkcjonowania rządu i nie było zmian personalnych na 
tym stanowisku65.

62  Zob. M. Bożek, Nadzór Prezesa Rady Ministrów nad Służbami Specjalnymi i sposoby jego 
realizacji w świetle obowiązującego ustawodawstwa, „Przegląd Sejmowy” 2010, nr 3, s. 25–28.

63  B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 664.
64  A. Kulig, Rada Ministrów [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, wyd. 9, Wydaw-

nictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 317.
65  W rządzie Włodzimierza Cimoszewicza ministrem bez teki koordynatorem służb specjal-

nych został, powołany na to stanowisko 1 stycznia 1997 roku, Zbigniew Siemiątkowski. Był to je-
dyny powołany wtedy minister zadaniowy i działał do końca funkcjonowania gabinetu. W rządzie 
Jerzego Buzka sześciokrotnie sięgano po instytucję ministra-członka Rady Ministrów. Jedynym, 
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Do 2006 roku powoływanie ministra-koordynatora nie było uregulo-
wane w aktach normatywnych i opierało się na zasadzie praktyki. Po raz 
pierwszy możliwość powołania ministra-koordynatora służb specjalnych66 
została unormowana w ustawie o SKW oraz SWW i w ustawie o CBA67. 
Kompetencje tego organu uregulowano w ten sposób, że przysługują tylko 
w momencie powołania – co zależy od decyzji premiera.

Zgodnie z wprowadzonymi w 2006 roku zmianami minister-członek 
Rady Ministrów właściwy do spraw koordynowania działalności służb spe-
cjalnych (minister-koordynator) wchodzi w skład Kolegium do spraw Służb 
Specjalnych (art. 12 ust. 2. ustawy o ABW oraz AW). Ponadto Prezes Rady 
Ministrów może upoważnić ministra-koordynatora do działań w sprawach 
wynikających ze stosunku służbowego szefów ABW, AW i CBA. Upoważ-
nienie nie może obejmować spraw związanych z powołaniem i odwołaniem 
szefów tych służb oraz ich zastępców (art. 50a ustawy o ABW oraz AW; 
art. 54a ustawy o CBA).

Główny ciężar powierzonych zadań dotyczy koordynowania działalności 
służb specjalnych. Do tego zakresu można zaliczyć rozwiązanie polegające 
na tym, że minister obrony narodowej uzgadnia z nim kierunki działania 
SKW i SWW (art. 7 ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW). Ponadto premier 
wydaje na jego wniosek wytyczne szefom cywilnych służb specjalnych i mi-
nistrowi obrony narodowej w odniesieniu do działalności SKW i SWW. 
Dotyczy to wytycznych, które mają służyć koordynacji działań w dziedzinie 
bezpieczeństwa państwa i obronności (art. 13 ust. 2. ustawy o ABW oraz 
AW). Prezes Rady Ministrów może również upoważnić go do wysuwania 

który pełnił swoją funkcję przez cały okres trwania gabinetu, był koordynator służb specjalnych 
Janusz Pałubicki. Z kolei w rządzie Kazimierza Marcinkiewicza i rządzie Jarosława Kaczyńskiego 
jedynym powołanym ministrem zadaniowym był Zbigniew Wassermann – koordynator służb spe-
cjalnych.

66  Warto przytoczyć opinię na temat zgodności z Konstytucją RP projektów ustaw doty-
czących Służby Kontrwywiadu Wojskowego i Służby Wywiadu Wojskowego sformułowaną przez 
H.  Izdebskiego. Uznał on za niezgodne z Konstytucją RP wprowadzenie do ustaw kompeten-
cyjnych instytucji ministra koordynatora służb specjalnych. W pierwszej kolejności autor wniósł 
zastrzeżenia co do ustawowego używania nazwy własnej urzędu ministra zamiast określania go 
jako ministra właściwego w danych sprawach, co zdaniem Izdebskiego jest możliwe tylko w razie 
umocowania danej nazwy w Konstytucji RP. Po drugie, nie ma działu administracji rządowej „ko-
ordynacja służb specjalnych” – i działu takiego nie można stworzyć poprzez okazjonalne wzmianki 
w opiniowanych ustawach. Zob. H. Izdebski, Opinia w przedmiocie zgodności z konstytucją pro­
jektów ustaw dotyczących Służby Kontrwywiadu Wojskowego i Służby Wywiadu Wojskowego, Biuro 
Analiz Sejmowych, Warszawa, 11 maja 2006.

67  Ustawa o ABW oraz AW została znowelizowana w tej materii przez art. 45 Ustawy z dnia 
9 czerwca 2006 r. Przepisy wprowadzające ustawę o Służbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz 
Służbie Wywiadu Wojskowego, Dz.U. Nr 104, poz. 710.
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żądań wobec szefów służb specjalnych o przekazanie informacji związanych 
z planowaniem i wykonywaniem powierzonych zadań (art. 13 ust. 7 usta-
wy o ABW oraz AW). Ministra-koordynatora może dotyczyć także art. 5 
ust. 3 ustawy o CBA stanowiący, że Prezes Rady Ministrów może wyznaczyć 
członka Rady Ministrów do koordynacji działalności służb specjalnych.

Minister-koordynator w momencie powołania zyskuje wpływ na wy-
konywanie niektórych uprawnień przez funkcjonariuszy służb specjalnych. 
Wyraża zgodę na dalsze prowadzenie czynności operacyjno-rozpoznawczych 
w sytuacji, kiedy sprawa wykracza poza kompetencje danej służby, ale jest to 
uzasadnione bezpieczeństwem państwa (art. 27 ust. 5 ustawy o SKW oraz 
SWW; art. 22a ust. 7 ustawy o ABW oraz AW). Z tych samych względów 
może zgodzić się na prowadzenie działalności operacyjnej, która co do zasa-
dy jest zakazana, na przykład korzystanie z tajnej współpracy dziennikarzy 
(art. 41 ust. 4 ustawy o SKW oraz SWW; art. 37 ust. 3 i art. 79a ust. 2 
ustawy o ABW oraz AW; art. 26 ust. 3 ustawy o CBA).

Przedstawione powyżej rozwiązanie polegające na skorzystaniu przez 
premiera z możliwości powołania ministra zadaniowego do realizacji zadań 
związanych z koordynacją służb specjalnych jest tylko jedną z możliwości, 
jakie szef rządu może zastosować. Stanowi ona pierwotny wariant w ramach 
pierwszego z dwóch sposobów realizowania nadzoru i koordynacji służb 
specjalnych68. W drugim z możliwych wariantów nadzór jest sprawowany 
przez jednego z ministrów resortowych. W dotychczasowej praktyce był to 
minister odpowiedzialny za sprawy wewnętrzne. Ten model realizowania 
nadzoru pojawił się po raz pierwszy w 2011 roku69. Takie rozporządze-
nia powierzają ministrowi spraw wewnętrznych niemal wszystkie upraw-
nienia nadzorcze przysługujące zgodnie z ustawami premierowi. Z jednej 
strony wykonuje on wyżej omówione uprawnienia przyznane przez ustawy 
kompetencyjne ministrowi-koordynatorowi. Z kolei z drugiej strony, w ra-
mach nadzoru i koordynacji wykonuje on w imieniu Prezesa Rady Mini-
strów oraz z jego upoważnienia szereg innych zadań. Przede wszystkim jest 
on odpowiedzialny za inicjowanie w ramach Rady Ministrów polityki wo-
bec służb specjalnych, przygotowuje, uzgadnia i wnosi do rozpatrzenia przez 

68  Por. M. Bożek, Nadzór..., op. cit., s. 25–28.
69  Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie szczegóło-

wego zakresu działania Jacka Cichockiego – Ministra Spraw Wewnętrznych – w zakresie koordy-
nacji służb specjalnych (Dz.U. Nr 254, poz. 1524); rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 
28 lutego 2013 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Bartłomieja Sienkiewicza – Ministra 
Spraw Wewnętrznych w zakresie koordynacji służb specjalnych (Dz.U. poz. 272).
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Radę Ministrów projekty ustaw, rozporządzeń i innych aktów prawnych 
oraz dokumentów rządowych dotyczących służb specjalnych. W związku 
z tym może żądać od szefów służb specjalnych informacji związanych z pla-
nowaniem i wykonywaniem powierzonych im zadań oraz zapoznaje się 
z informacjami przekazywanymi przez służby specjalne. Ponadto zapewnia 
współdziałanie służb specjalnych w celu realizacji ich ustawowych zadań. 
Istotnym uprawnieniem jest wyrażanie zgody na współdziałanie służb spe-
cjalnych z właściwymi organami i służbami innych państw (ABW i AW), 
a w przypadku CBA także z organizacjami międzynarodowymi.

Zadania, które w takiej sytuacji pozostają w gestii premiera, ograniczają 
się do wydawania aktów wykonawczych w zakresie, w jakim zobowiązują 
go do tego ustawy kompetencyjne. Można tutaj wskazać na takie obszary, 
jak wydawanie w drodze zarządzenia statutów określających strukturę or-
ganizacyjną cywilnych służb specjalnych czy też kwestie związane z upraw-
nieniami funkcjonariuszy, które są regulowane w drodze rozporządzenia. 
Premier zachował także swoje uprawnienia do powoływania i odwoływania 
szefów służb. Pozostałe czynności wynikające z ich stosunku służbowego do-
konuje zgodnie z rozporządzeniem minister spraw wewnętrznych (§ 1 ust. 2 
pkt 9). Na podstawie takich rozporządzeń minister uzyskuje nie tylko nie-
mal wszystkie kompetencje premiera związane z bieżącym nadzorem nad 
cywilnymi służbami specjalnymi, ale też niektóre z przysługujących szefowi 
rządu uprawnień wynikających z nadzoru nad wojskowymi służbami spe-
cjalnymi. Dotyczy to między innymi wyrażania zgody na współdziałanie 
szefów SKW i SWW z organami i służbami innych państw.

Drugim sposobem realizowania nadzoru i koordynacji służb specjalnych 
jest wypełnianie tej funkcji bezpośrednio przez szefa rządu, który ponosi 
tym samym odpowiedzialność polityczną za ich działalność. W przypadku 
takiego rozwiązania zadania wynikające z kompetencji nadzoru przysługu-
jące premierowi wykonują upoważnieni przez niego urzędnicy z Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów70. W praktyce ustrojowej taki nadzór sprawował se-
kretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, który był pełnomocni-
kiem do spraw bezpieczeństwa, koordynatorem służb specjalnych (od 16 li-
stopada 2007 do 11 stycznia 2008 r.). Następnie nadzór w „zastępstwie” 
premiera sprawował sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
i jednocześnie sekretarz Kolegium do spraw Służb Specjalnych71.

70  Przykłady takiego rozwiązania można odnaleźć w okresie funkcjonowania pierwszego rzą-
du Donalda Tuska (2007–2011).

71  M. Bożek, Nadzór..., op. cit., s. 26–30.
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Istotnym organem odpowiedzialnym za nadzór nad służbami specjalny-
mi jest minister obrony narodowej. Nadzór wykonywany przez tego mini-
stra nie ma szczególnej specyfiki i jest zbliżony do tego sprawowanego na 
przykład nad Żandarmerią Wojskową. Sama pozycja ustrojowa tego ministra 
z uwagi na podporządkowanie sił zbrojnych jest jednak w dużym stopniu 
charakterystyczna. W tym aspekcie nie może umknąć uwadze, że wojskowe 
służby specjalne do 2006 roku były częścią sił zbrojnych, a służbę w nich 
pełnili wyłącznie żołnierze. Także obecnie mogą oni służyć obok funkcjo-
nariuszy w SKW i SWW. Ponadto na zagadnienie „resortowego nadzoru” 
warto spojrzeć z szerszej perspektywy, nie ograniczając się do działu obrony 
narodowej, ponieważ taki nadzór stanowi jeden z dwóch możliwych warian-
tów w przypadku cywilnych służb specjalnych.

W przypadku nadzoru i kontroli sprawowanej w ramach określonych 
działów administracji rządowej wskazuje się na ścisły związek tych dwóch 
funkcji72. To sprzężenie sprawia, że kontrola sprawowana w ramach dzia-
łu administracji rządowej charakteryzuje się wszechstronnością, ma sze-
roki zasięg przedmiotowy i podmiotowy oraz daje możliwość silniejszego 
wpływu na działalność jednostek kontrolowanych73. W taki rodzaj kontroli 
i nadzoru wpisują się uprawnienia ministra obrony narodowej realizowa-
ne wobec SKW oraz SWW. Na działalność wojskowych służb specjalnych 
w ramach jednego tylko działu administracji rządowej wskazuje już art. 1 
i art. 2 ustawy o SKW oraz SWW, który ogranicza ich właściwość do kwestii 
związanych z obronnością oraz bezpieczeństwem i zdolnością bojową Sił 
Zbrojnych RP, a także „innych jednostek organizacyjnych podległych lub 
nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej”.

Przedmiotowy zakres działania ministra w odniesieniu do wojskowych 
służb specjalnych określa wiele ustaw. W pierwszej kolejności można wska-
zać na dwie ustawy ustrojowe: ustawę o Radzie Ministrów i ustawę o dzia-
łach administracji rządowej, określające ogólne zasady działania wszystkich 
ministrów, a w przypadku ministra działowego również zasady kierowania 
wyodrębnionym działem administracji. Istotną rolę odgrywa też Ustawa 
z dnia 14 grudnia 1995 roku o urzędzie Ministra Obrony Narodowej74. Od-
nośnie do nadzoru nad wojskowymi służbami specjalnymi należy wskazać 

72  W piśmiennictwie podkreśla się, że kontrola resortowa jest przejawem stosunku nadzoru 
zachodzącego między podmiotami pozostającymi w układzie strukturalnej nadrzędności – podpo-
rządkowania. Zob. S. Jędrzejewski, H. Nowicki, op. cit., s. 45.

73  J. Jagielski, Centralne organy..., op. cit., s. 175.
74  Dz.U. z 2013 r., poz. 189 z późn. zm.
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na ustawę o SKW oraz SWW, która określa podległość szefów tych forma-
cji ministrowi obrony narodowej, z zastrzeżeniem wskazanych w ustawie 
uprawnień Prezesa Rady Ministrów lub ministra koordynatora służb spe-
cjalnych, w przypadku jego powołania (art. 3 ust. 2)75.

W piśmiennictwie podkreśla się, że ustrojową pozycję ministra kierującego 
działem administracji publicznej wyznacza pełnienie dwóch funkcji: członka 
kolegialnej Rady Ministrów oraz naczelnego organu administracji rządowej76. 
Z jednej strony minister jako członek rządu uczestniczy w ustalaniu polityki 
państwa, a z drugiej, jako naczelny organ administracji, realizuje w zakresie 
swojego działania zadania nałożone na niego przez ustawy i inne akty praw-
ne.77 Minister wykonuje zadania za pomocą rozbudowanej struktury organów 
administracyjnych, w tym zakresie mieści się kierowanie lub nadzorowanie 
działalności podporządkowanych organów, urzędów i jednostek organizacyj-
nych. Wydaje się, że w przypadku ministra obrony narodowej można wskazać 
jeszcze na trzecią funkcję związaną z pełnieniem roli łącznika między prezy-
dentem – jako najwyższym zwierzchnikiem Sił Zbrojnych RP a premierem 
i rządem, w ramach którego kieruje działem obrony narodowej78.

Przechodząc do pierwszej z trzech funkcji obejmującej uczestniczenie 
w ustalaniu polityki państwa, można stwierdzić, że praktyka ustrojowa 
potwierdza uzależnienie realnej pozycji ministra w rządzie od jego pozycji 
politycznej oraz politycznych uwarunkowań kompozycji samego rządu79. 
Art. 7 ust. 1 ustawy o RM zapewnia ministrom uczestnictwo w ustalaniu 
rządowej polityki państwa. Na ministrach spoczywają też prawnie określone 
obowiązki w zakresie realizowania polityki ustalonej przez Radę Ministrów 
oraz reprezentowania podczas wystąpień publicznych stanowiska zgodnego 
z ustaleniami przyjętymi przez Radę Ministrów (art. 7 ust. 3 i art. 8 usta-
wy o RM). W doktrynie wskazuje się, że ze sfery obowiązków ustawowych 

75  Na takie możliwe usytuowanie pozycji poszczególnych ministrów w trzech rodzajach aktów 
normatywnych wskazuje m.in. M. Grzybowski, Konstytucyjne i ustawowe uwarunkowania struktury 
rządu a praktyka ustrojowa [w:]  idem (red.), System Rządów Rzeczypospolitej Polskiej. Założenia 
konstytucyjne a praktyka sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 126.

76  Por. M. Gąska, Kompetencje organów władzy wykonawczej w dziedzinie obronności państwa 
i sił zbrojnych, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2002, s. 46; R. Mojak, Parlament a rząd 
w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skłodowskiej, 
Lublin 2007, s. 144.

77  Ibidem.
78  Por. J. Padzik, Prawnoustrojowa pozycja ministra obrony narodowej w systemie organów ad­

ministracji rządowej, „Bezpieczeństwo Narodowe” 2011, nr 10, s. 95.
79  M. Grzybowski, op. cit., s. 125. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykła­

du, wyd. 8, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2004, s. 312.



200 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

ministra wyłania się jeszcze inny aspekt jego statusu, obejmujący obowiązek 
lojalności politycznej ministra wobec polityki rządu i premiera jako szefa 
rządu80. Podobnie ustawa o działach administracji rządowej w art. 34 ust. 1 
nakłada na ministra kierującego działem administracji rządowej obowiązek 
inicjowania i opracowywania polityki Rady Ministrów w stosunku do dzia-
łu, którym kieruje, oraz przedkładania w tym zakresie rządowi inicjatyw 
i projektów aktów normatywnych. Wobec działu, którym minister kieruje, 
ma on obowiązek wykonywania polityki rządu, w tym także nadzorowania 
jej realizacji przez organy, które mu podlegają.

Kompetencje ministra jako kierownika działu obrony narodowej w sto-
sunku do wojskowych służb specjalnych reguluje głównie ustawa o SKW 
oraz SWW, która powierza temu ministrowi kompetencje organizacyjne, 
personalne i związane z nadzorem. W zakresie organizacji pracy wojsko-
wych służb specjalnych minister obrony narodowej nadaje, po uzyskaniu 
zgody Prezesa Rady Ministrów, statuty SKW i SWW określające ich orga-
nizację wewnętrzną (art. 21 ust. 1). Minister wyraża zgodę na nadanie przez 
szefów SKW i SWW regulaminów jednostkom organizacyjnym każdej ze 
służb (art. 21 ust. 2). W ramach uprawnień personalnych minister obrony 
narodowej wnioskuje do Prezesa Rady Ministrów o powołanie i odwołanie 
szefów SKW i SWW (art. 13 ust. 1). Na ich wniosek powołuje również 
zgodnie z art. 13 ust. 3, po zasięgnięciu opinii Sejmowej Komisji do spraw 
Służb Specjalnych, ich zastępców. Zgodnie z art. 7 ustawy o SKW oraz 
SWW nadzór ministra obrony narodowej przybiera postać trzech zasad-
niczych instrumentów: określania kierunków działania wojskowych służb 
specjalnych w drodze wytycznych (art. 7 ust. 1), zatwierdzania planów 
rocznych oraz przyjmowania sprawozdania z działalności za rok poprzedni 
(art. 7 ust. 5)81.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 wcześniej wspomnianej Ustawy z dnia 14 grudnia 
1995 roku o urzędzie Ministra Obrony Narodowej decyzje tego ministra 
w stosunku do osób pełniących czynną służbę wojskową mają charakter roz-
kazu wojskowego. Ministrowi podlega ministerstwo powołane do bezpo-
średniej realizacji zadań należących do danego ministra. W jego skład wcho-
dzą jednostki organizacyjne, które umożliwiają ministrowi wykonywanie 

80  Wprowadzenie tych przepisów do przyjętej w 1996 r. ustawy należy rozpatrywać na tle 
krytycznej oceny doświadczeń koalicji SLD-PSL w Sejmie II kadencji, gdy pojawiało się pytanie, 
czy lojalność ministra powinna kierować się przede wszystkim ku premierowi, czy też ku swojemu 
ugrupowaniu politycznemu. Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 260.

81  Por. M. Bożek, Charakter i pozycja prawna..., op. cit., s. 157.
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funkcji kierowniczej, czy też nadzoru nad SKW i SWW; tytułem przykładu 
można wskazać na departament kontroli.

Z punktu widzenia cywilnej i demokratycznej kontroli nad siłami zbroj-
nymi pozycja ministra obrony narodowej jest wyjątkowa. Minister kieruje 
całokształtem działalności sił zbrojnych i ponosi za nią odpowiedzialność. 
W związku z tym podlega kontroli zewnętrznej sprawowanej między in-
nymi przez Sejm, sądy, organy kontroli państwowej. Siły zbrojne nie mają 
samodzielności podmiotowej, lecz stanowią część struktury Ministerstwa 
Obrony Narodowej82.

Przejawy trzeciej funkcji – pośredniczenia w relacjach między prezyden-
tem a rządem – można odnaleźć w art. 7 ust. 6 ustawy o SKW oraz SWW, 
zgodnie z którym minister przekazuje niezwłocznie Prezydentowi RP wy-
tyczne określające kierunki działania SKW i SWW. Zgodnie z tym przepisem 
przekazuje on również zatwierdzone przez siebie plany działania wojskowych 
służb specjalnych na następny rok oraz sprawozdania za rok poprzedni.

Wsparcie dla egzekutywy w zakresie kontroli i nadzoru nad służbami 
specjalnymi ma zapewniać Kolegium do spraw Służb Specjalnych (KSS). 
Obecnie jego skład i zadania są uregulowane w rozdziale II ustawy o ABW 
oraz AW. Szczegółowy tryb i zasady funkcjonowania zostały określone 
w rozporządzeniu83. Kolegium działa przy Radzie Ministrów jako organ 
opiniodawczo-doradczy w sprawach programowania, nadzorowania i ko-
ordynowania działalności służb specjalnych. Ponadto Kolegium zajmuje 
się działaniem innych, wybranych formacji mundurowych, jeśli działania 
te są podejmowane dla ochrony bezpieczeństwa państwa84. Warto dodać, 
że tworzenie w odniesieniu do służb specjalnych różnego rodzaju między
resortowych struktur koordynacyjno-zarządzających i kontrolno-nadzorują-
cych na szczeblu centralnym jest charakterystyczne także dla innych państw 
demokratycznych85. Tendencja ta, jak się wydaje, ma na celu ograniczenie 

82  I.K. Szostek, Służby specjalne w systemie bezpieczeństwa Rzeczypospolitej Polskiej na przykła­
dzie Wojskowych Służb Informacyjnych, Zarząd Główny Towarzystwa Wiedzy Obronnej, Warszawa 
2012, s. 52–57.

83  Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 2 lipca 2002 r. w sprawie szczegółowego trybu 
i zasad funkcjonowania Kolegium do spraw Służb Specjalnych oraz zakresu czynności sekretarza 
tego Kolegium (Dz.U. Nr 103, poz. 929).

84  Do tych formacji ustawa o ABW w art. 11 zalicza: Policję, Straż Graniczną, Żandarme-
rię Wojskową, Służbę Więzienną, Biuro Ochrony Rządu, Służbę Celną, urzędy skarbowe, izby 
skarbowe, organy kontroli skarbowej, organy informacji finansowej oraz służby rozpoznania Sił 
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.

85  Zob. A. Bródka, Rola i znaczenie służb specjalnych RP w systemie bezpieczeństwa państwa 
[w:] B. Kuźniewski (red.), Zarządzanie kryzysowe w transporcie lądowym na Pomorzu, Wyższa Szko-
ła Morska: Wydział Inżynieryjno-Ekonomiczny Transportu, Szczecin 2003, s. 45–48.
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nadmiernej niezależności służb specjalnych oraz eliminację ewentualnych 
nadużyć i naruszeń prawa w ich działalności86.

Kolegium zostało utworzone na mocy Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku, 
która znowelizowała między innymi ustawę o UOP. Ustawa zniosła Politycz-
ny Komitet Doradczy przy Ministrze Spraw Wewnętrznych. Był to organ 
konsultacyjno-doradczy, powołany w 1990 roku na mocy rozporządzenia 
Rady Ministrów. Jego zadania koncentrowały się wokół działalności służb 
zajmujących się bezpieczeństwem państwa, w tym UOP. W jego skład wcho-
dziło od siedmiu do dziewięciu osób powoływanych i odwoływanych przez 
Prezesa Rady Ministrów na wniosek ministra spraw wewnętrznych, zaś jego 
pracami kierował minister. W pracach brał udział szef UOP oraz Komendant 
Główny Policji. Polityczny Komitet Doradczy opiniował projekty aktów 
prawnych regulujących funkcjonowanie UOP, wydawanych przez Radę Mi-
nistrów, premiera czy ministra spraw wewnętrznych. Do jego zadań należało 
ponadto: opiniowanie kandydatury na stanowisko szefa UOP przed przedło-
żeniem jej Prezesowi Rady Ministrów do nominacji, wyrażanie opinii i for-
mułowanie wniosków w sprawach związanych z funkcjonowaniem UOP, ze 
skutecznością jego działań oraz postępowaniem jego funkcjonariuszy. Człon-
kowie Komitetu nie mieli wglądu w sprawy operacyjne służb.

Powołanie w 1996 roku Kolegium miało na celu stworzenie ram insty-
tucjonalnych umożliwiających premierowi sprawowanie nadzoru nad UOP. 
Ówczesne realia polityczne i ustrojowe pozwalają do pewnego stopnia 
wyjaśnić, dlaczego poza członkami rządu w składzie tego gremium mieli 
znaleźć się przedstawiciele prezydenta. Również uczestnictwo w posiedze-
niach przedstawicieli właściwych komisji sejmowych było tłumaczone chę-
cią wprowadzenia „mechanizmów wzmacniających gwarancje, że służby te 
[służby specjalne – przyp. M.K.] będą realizować interes państwa”87.

Ówczesne Kolegium do spraw Służb Specjalnych różniło się w kilku ele-
mentach od aktualnie przyjętych rozwiązań. Pierwotnie udział reprezentan-
tów Sejmu w postaci przewodniczących komisji sejmowych był uzależniony 
od decyzji premiera88. Największe zmiany zostały wprowadzone w momen-
cie uchwalania ustawy o ABW oraz AW. Kolegium zostały wtedy przypisane 

86  Ibidem, s. 49.
87  Rządowy projekt ustawy o zmianie ustawy o terenowych organach rządowej administracji ogól­

nej oraz niektórych innych ustaw (druk 1646), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja II, Warsza-
wa, 16 kwietnia 1996.

88  Art. 4 ust. 6 ustawy o UOP brzmiał następująco: „Prezes Rady Ministrów może zapraszać 
do udziału w posiedzeniach Kolegium przewodniczących właściwych komisji sejmowych”.
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zadania, które dotychczas pozostawały w kompetencjach Komitetu Ochro-
ny Informacji Niejawnych89. Jednocześnie szefowie służb specjalnych zostali 
wyłączeni ze składu Kolegium.

Obecnie w pracach Kolegium, zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o ABW 
oraz AW, bierze udział jako przewodniczący Prezes Rady Ministrów oraz po-
woływany i odwoływany przez niego sekretarz Kolegium. Skład uzupełniają 
ministrowie właściwi do spraw wewnętrznych, spraw zagranicznych, obrony 
narodowej, finansów publicznych, szef Biura Bezpieczeństwa Narodowego 
oraz minister-członek Rady Ministrów właściwy do spraw koordynowania 
działalności służb specjalnych, jeżeli został wyznaczony przez Prezesa Rady 
Ministrów. Dobór składu Kolegium jest zdeterminowany przedmiotowym 
zakresem prac tego gremium. Odpowiednim ministrom podporządkowane 
są bowiem organy działające w sektorze bezpieczeństwa państwa. Dodatko-
wo w pracach Kolegium uczestniczą szefowie służb specjalnych oraz prze-
wodniczący Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych, nie posiadają 
oni jednak prawa głosu (art. 12 ust. 3). Ponadto, co zostało już wspomniane, 
swojego przedstawiciela do prac w Kolegium może delegować Prezydent RP 
(art. 12 ust. 4). W gestii premiera leży natomiast możliwość zapraszania do 
udziału w posiedzeniach Kolegium przewodniczących właściwych w obsza-
rze bezpieczeństwa komisji sejmowych, przedstawicieli organów państwo-
wych oraz innych osób, których uczestnictwo jest niezbędne ze względu na 
tematykę obrad (art. 12 ust. 5).

Kolegium działa w dwóch obszarach: pierwszy dotyczy koordynacji dzia-
łań służb specjalnych, drugi natomiast jest związany ze sferą ochrony in-
formacji niejawnych90. W ramach pierwszego obszaru do zadań Kolegium, 
zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW, należy formułowanie ocen 
i wyrażanie opinii w sprawach istotnych dla działalności służb specjalnych. 
W pierwszej kolejności należy wskazać tutaj na kwestie powoływania i od-
woływania szefów tych instytucji. Następnie rozpatrywane są: kierunki oraz 
plany działania służb specjalnych, szczegółowe projekty budżetów (przed 
rozpatrzeniem ich przez Radę Ministrów), projekty aktów normatywnych 
i innych dokumentów rządowych dotyczących służb. Ponadto Kolegium 

89  Komitet Ochrony Informacji Niejawnych został rozwiązany ze względu na nakładanie się 
jego kompetencji z Kolegium do spraw Służb Specjalnych oraz powielanie się ich składu oso-
bowego. Zob. Rządowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu 
oraz zmianie niektórych ustaw (druk 276), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja IV, Warszawa, 
22 lutego 2002.

90  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie demokratycznym, Akademia Obrony Narodowej – 
Wydział Wydawniczy, Warszawa 2005, s. 124.
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pełni funkcję organu opiniodawczo-doradczego, który pomaga Prezesowi 
Rady Ministrów w wykonywaniu uprawnień związanych z bezpośrednim 
nadzorem nad szefem ABW i koordynacją działań służb specjalnych między 
sobą i w ramach funkcjonowania państwa w sektorze bezpieczeństwa.

W ramach ochrony informacji niejawnych, zgodnie z art. 12 ust. 1 usta-
wy o ABW oraz AW, Kolegium formułuje oceny i wyraża opinie w spra-
wach dotyczących zagrożeń o zasięgu ogólnokrajowym w zakresie ochrony 
informacji niejawnych stanowiących tajemnicę państwową, a także sposo-
bów zwalczania tych zagrożeń. Ponadto Kolegium opiniuje, analogiczne do 
pierwszego obszaru, projekty aktów normatywnych i innych dokumentów 
rządowych dotyczących informacji niejawnych.

Zgodnie ze wspomnianym rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 
2 lipca 2002 roku Kolegium rozpatruje sprawy należące do jego właści-
wości na posiedzeniach zwoływanych przez przewodniczącego Kolegium 
(§ 1 ust. 1). Na posiedzenia, które zgodnie z § 3 ust. 1 mają charakter 
niejawny, członkowie muszą stawić się osobiście. Dotyczy to również szefów 
służb specjalnych oraz przewodniczącego Sejmowej Komisji do spraw Służb 
Specjalnych (§ 5 ust. 1). Kolegium wyraża swoje stanowisko w formie ocen 
i opinii (§ 6 ust. 1). Ustalenia stanowiska Kolegium dokonuje się w dro-
dze uzgodnienia. W razie braku porozumienia przewodniczący Kolegium 
przeprowadza głosowanie, a o treści stanowiska decyduje większość głosów. 
W razie ich równej liczby rozstrzyga głos przewodniczącego (§ 6 ust. 2).

Zawarte we wspomnianym rozporządzeniu unormowania dotyczą-
ce trybu pracy i zasad funkcjonowania Kolegium przyznają silną pozycję 
premierowi – jako przewodniczącemu – w ramach prac tego organu. Prze-
wodniczący może między innymi zwołać posiedzenie Kolegium w innym 
terminie, niż został określony w planie pracy (§ 1 ust. 2). Poza tym ma pra-
wo wprowadzać do planu porządku obrad dodatkowe kwestie (§ 2 ust. 3). 
W sprawach wymagających decyzji Rady Ministrów przewodniczący przed-
stawia Radzie Ministrów oceny i opinie Kolegium (§ 6 ust. 4). Prezes Rady 
Ministrów może również powoływać w ramach Kolegium zespoły o charak-
terze doraźnym do szczegółowego zbadania danej sprawy (§ 8 ust. 1).

Warto wskazać na uprawnienia kontrolne wobec służb specjalnych przy-
sługujące Prezydentowi RP, mimo że głowa państwa nie posiada obecnie 
uprawnień nadzorczych w stosunku do służb specjalnych91. Uprawnienia 
kontrolne wynikają w głównej mierze z kompetencji, jakie ustawa zasadnicza 

91  Zob. A. Gruszczak, op. cit., s. 132–133.
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powierzyła prezydentowi. Zgodnie z art. 126 stoi on między innymi na stra-
ży bezpieczeństwa państwa, czyli obszaru, w którym działają służby specjal-
ne. Jego szczegółowe kompetencje kontrolne wobec tych organów określają 
ustawy kompetencyjne. Do przedstawienia poszczególnych uprawnień kon-
trolnych głowy państwa wobec służb specjalnych pomocna wydaje się doko-
nana przez P. Sarneckiego klasyfikacja kompetencji Prezydenta RP ze wzglę-
du na kryterium merytoryczne92. Składają się na nie uprawnienia w dwóch 
obszarach, tj. działalności w charakterze najwyższego reprezentanta państwa 
oraz działalności w charakterze gwaranta ciągłości władzy. 

W pierwszym ze wskazanych obszarów, w ramach kompetencji repre-
zentacyjnych o charakterze wewnątrzpaństwowym, prezydent mianuje 
funkcjonariuszy wywiadu i kontrwywiadu na pierwszy stopień w korpu-
sie oficerów oraz na stopień generała brygady w przypadku ABW i AW 
na wniosek Prezesa Rady Ministrów (art. 67 ust. 4 ustawy o ABW oraz 
AW), a w przypadku SKW i SWW na wniosek ministra obrony narodowej 
(art. 26 ust. 4 ustawy o funkcjonariuszach SKW oraz SWW). Ponadto decy-
duje on o utracie lub pozbawieniu stopnia podporucznika i stopnia generała 
brygady (art. 75 ustawy o ABW oraz AW; art. 34 ustawy o funkcjonariu-
szach SKW oraz SWW), a także o przywróceniu powyższych stopni (art. 76 
ust. 2 ustawy o ABW oraz AW; art. 35 ust. 2 ustawy o funkcjonariuszach 
SKW oraz SWW).

W drugim ze wskazanych obszarów, w ramach wspólnie wykonywa-
nych działań z zakresu władzy wykonawczej, głowa państwa w myśl ustawy 
o ABW oraz AW, może delegować swojego przedstawiciela do udziału w po-
siedzeniach Kolegium do Spraw Służb Specjalnych (art. 12 ust. 4). Ponadto, 
w gronie tego gremium zasiada podporządkowany prezydentowi szef Biu-
ra Bezpieczeństwa Narodowego (art. 12 ust. 2). Prezydentowi przysługuje 
także prawo opiniowania powołania i odwołania szefów służb specjalnych 
(art. 14 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW; art. 6 ust. 1 ustawy o CBA; art. 13 
ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW).

Ustawy kompetencyjne nakładają na szefów służb wywiadowczych 
i kontrwywiadowczych „obowiązki informacyjne” wobec Prezydenta RP. 
W myśl przyjętego w przepisach tych ustaw rozwiązania szefowie służb 
są zobowiązani do niezwłocznego przekazania głowie państwa informacji 
mogących mieć istotne znaczenie dla bezpieczeństwa państwa, jego pozycji 

92  P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej: komentarz do przepisów, Kantor Wydawni-
czy Zakamycze, Kraków 2000, s. 52.
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międzynarodowej i obronności (art. 18 ustawy o ABW oraz AW; art. 19 
ust. 1 ustawy o SKW oraz SWW). Powyższe regulacje podkreślają znaczenie 
prezydenta jako konstytucyjnego organu stojącego na straży bezpieczeństwa 
państwa93. Z racji wykonywanych zadań podobny obowiązek nie został sfor-
mułowany w stosunku do szefa CBA. Do obowiązku służby przez niego 
kierowanej należy prowadzenie działalności analitycznej dotyczącej zjawisk 
występujących w obszarze właściwości CBA oraz przedstawianie w tym za-
kresie informacji między innymi Prezydentowi RP (art. 2 ust. 1 pkt 6 usta-
wy o CBA).

Uprawnienia kontrolne Prezydenta RP wobec szefów cywilnych służb 
specjalnych są niewielkie. Jest on wprawdzie obok Prezesa Rady Ministrów 
tym organem państwa, na rzecz którego realizują one funkcję informacyjną, 
daleko tutaj jednak do sformułowania twierdzenia o ich podległości głowie 
państwa. Funkcjonowanie tego rodzaju rozwiązania byłoby nie do pogodze-
nia z obowiązującym ustawodawstwem94. Ustawa zasadnicza skoncentro-
wała bowiem jego funkcje wokół zadań ogólnej kontroli nad sferą bezpie-
czeństwa i ochrony porządku konstytucyjnego95.

4.3. Kontrola władzy ustawodawczej

W literaturze przedmiotu podkreśla się uniwersalny charakter kontroli 
parlamentarnej, w ramach której splatają się elementy ocen politycznych 
i prawnych, społecznych oraz profesjonalnych96. Zdaniem M.  Sobolew-
skiego istota tej funkcji wyraża się w tym, że „kontrola parlamentarna nie 
powinna przekształcać się w kierowanie poszczególnymi pociągnięciami 
i krokami rządu. Jest to podstawowa zasada klasycznego parlamentaryzmu, 
wyrażana często w postaci stwierdzenia: parlament nie rządzi. Kontrola jest 
zatem tylko badaniem i oceną dokonywanych posunięć rządu, ale nie jego 
planów”97. L. Garlicki za kluczowe dla rozpatrzenia kształtu i celu kontro-
li parlamentarnej uznaje dwie zasady ustrojowe. Po pierwsze, w systemie 

93  M. Bożek, Charakter i pozycja prawna..., op. cit., s. 150.
94  Ibidem, s. 153.
95  S. Zalewski, Zadania i uprawnienia służb specjalnych w zakresie ochrony porządku konstytu­

cyjnego RP, „Zeszyty Naukowe AON” 2004, nr 2, s. 303.
96  A.  Bałaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 

2011, s. 107.
97  M. Sobolewski, Zasady demokracji burżuazyjnej i ich zastosowanie, Państwowe Wydawnic

two Naukowe, Warszawa 1969, s. 169.
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ustrojowym rządów parlamentarnych istotę kontroli parlamentarnej należy 
analizować w powiązaniu z zasadą parlamentarnej odpowiedzialności rzą-
du i ministrów. Przesłanką do podjęcia decyzji o powołaniu rządu i moż-
liwości spowodowania dymisji rządu i poszczególnych jego członków musi 
być wiedza o funkcjonowaniu tego gremium i podległej mu administracji. 
Po drugie, istotą współczesnego parlamentu jest istnienie opozycji, która 
– w ramach izby – musi mieć możliwość wglądu w działania rządu i admi-
nistracji98. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wskazano, że kon-
trola parlamentarna oznacza prawo legislatywy do uzyskiwania informacji 
o działalności określonych organów i instytucji publicznych oraz prawo wy-
rażania oceny tej działalności99.

Najważniejsze założenia co do zakresu i form kontroli parlamentarnej 
wynikają z tekstu Konstytucji RP. Funkcję kontrolną parlamentu wobec 
władzy wykonawczej określono w art. 95 ust. 2. W ustawie zasadniczej 
w kilku miejscach uregulowane zostały instytucje sejmowej kontroli, takie 
jak: komisje śledcze (art. 111), interpelacje i zapytania poselskie (art. 115), 
absolutorium dla Rady Ministrów (art. 226). Podstawę prawną omawianej 
problematyki stanowi także Ustawa z dnia 9 maja 1996 roku o wykonywa-
niu mandatu posła i senatora100.

Odnośnie do kontroli parlamentarnej sprawowanej nad służbami spe-
cjalnymi należy również wskazać na ustawy kompetencyjne: ustawę o ABW 
oraz AW, ustawę o SKW oraz SWW i ustawę o CBA. W przypadku dwóch 
pierwszych ustaw przepisy dotyczące tej materii znajdują się w art. 3 ust. 3 
ustawy o ABW oraz AW i art. 3 ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW, zgodnie 
z którymi działalność szefów tych służb „podlega kontroli Sejmu”. Od razu 
należy zaznaczyć, że w omawianych ustawach kompetencyjnych nie zostały 
uregulowane zasady, środki i procedury tej kontroli101. Z kolei w ustawie 
o CBA nie ograniczono się jedynie do wskazania przepisu o podleganiu 
szefa CBA kontroli Sejmu (art. 5 ust. 2a), lecz uregulowano w niej rów-
nież obowiązki informacyjne wobec parlamentu. Obowiązki te polegają 

98  L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 222. Por. R. Mojak, op. cit., s. 274.
99  W odniesieniu do tej problematyki Trybunał Konstytucyjny zajął stanowisko w uzasad-

nieniu do orzeczenia z dnia 14 kwietnia 1999 r., dostrzegając kontrolę parlamentarną jako prawo 
legislatywy do uzyskania informacji o działalności określonych organów i instytucji publicznych 
oraz prawo wyrażania opinii o tej działalności. Zob. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
14 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 8/99.

100  Dz.U. z 2016 r., poz. 1510.
101  Por. M.  Bożek, Kontrola parlamentarna służb specjalnych w Polsce, „Przegląd Sejmowy” 

2012, nr 1, s. 10–11.
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na przedstawieniu obu izbom informacji pisemnych dotyczących „zjawisk 
występujących w obszarze właściwości CBA” oraz corocznie informacji 
o wynikach działalności tej służby. Warto przy tym zaznaczyć, że beneficjen-
tem tych obowiązków jest także Senat.

Kontrola parlamentarna nad służbami specjalnymi posiada swoje szcze-
gólne właściwości związane ze statusem służb oraz rodzajem wykonywanej 
przez nie działalności. W przypadku tych organów „tradycyjne” środki kon-
troli parlamentarnej, jak na przykład interpelacja, zapytanie poselskie, pyta-
nie w sprawach bieżących itd., podlegają istotnym ograniczeniom. W kon-
sekwencji kontrola władzy ustawodawczej nad służbami specjalnymi tworzy 
problem jakościowo odmienny na tle podobnych działań wykonywanych 
wobec pozostałych elementów egzekutywy102.

Do najważniejszych trudności związanych z kontrolą parlamentarną nad 
służbami specjalnymi P. Czarny zalicza cztery przesłanki103. Pierwszą z nich 
są tajne metody pracy tych służb, wykluczające w praktyce możliwość spra-
wowania kontroli przez ogół parlamentarzystów nad znaczącym obszarem 
ich funkcjonowania. Kolejna okoliczność wynika z bardzo ścisłego związ-
ku, jaki łączy służby specjalne z centralnym ośrodkiem władzy politycznej. 
Skutkuje to tym, że uzyskanie jakiegokolwiek – nawet pośredniego – wpły-
wu na ich działalność jest uznawana przez ekipę rządzącą za udział w spra-
wowaniu władzy. Pojawia się zatem silna tendencja, aby wyłączać parlament 
i opozycję parlamentarną z jakiegokolwiek wpływu na służby specjalne104. 
Po trzecie, służby specjalne pełnią w państwie funkcje kontrolne. Nie ulega 
wątpliwości, że instytucje o uprawnieniach kontrolnych, zwłaszcza bardzo 
szerokich pod względem podmiotowym i „głębokich” pod względem moż-
liwej ingerencji w życie jednostki, trudniej niż inne poddać kontroli. Po 
czwarte, na przeszkodzie skutecznej kontroli parlamentarnej staje zjawisko, 
które można określić jako „autonomizacja” lub „usamodzielnienie się” służb 
specjalnych105. W przypadku kontroli parlamentarnej następuje związana 

102  Zob. P.  Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych na tle ogólnych dylematów 
parlamentarnej kontroli tych służb, „Przegląd Sejmowy” 2008, nr 3, s. 95; P. Radziewicz, Upraw­
nienia, środki, działania oraz prawne podstawy funkcjonowania Sejmowej Komisji do spraw Służb 
Specjalnych, „Przegląd Legislacyjny” 2006, nr 2, s. 19–20.

103  Zob. P. Czarny, op. cit., s. 95–97. Por. A. Żebrowski, Parlament a służby specjalne w Polsce 
(zarys problematyki) [w:] M. Grzybowski, G. Kuca (red.), Polska – Europa – Ameryka Łacińska. 
Księga jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajowskiemu, Wydawnictwo Uniwersytetu 
Jagiellońskiego, Kraków 2013, s. 612–618.

104  Zob. P. Czarny, op. cit., s. 96.
105  Zob. S. Zalewski, Służby specjalne w państwie..., op. cit., s. 108.
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z tym trudność z wyegzekwowaniem odpowiedzialności od szefów służb 
specjalnych, wobec których Sejm nie może stosować sankcji w postaci wo-
tum nieufności lub wniosku o jego udzielenie.

W związku z istotnymi ograniczeniami tradycyjnej kontroli parlamen-
tarnej w piśmiennictwie można się spotkać z poglądem, iż podstawowym 
organem pełniącym tę funkcję w ramach władzy ustawodawczej jest Sejmo-
wa Komisja do spraw Służb Specjalnych. Natomiast posłowie – członkowie 
tej komisji – mają w tym zakresie szczególne przywileje prawne w stosunku 
do innych posłów, wynikające z samego faktu zasiadania w tym gremium106.

Na zakończenie tych ogólnych rozważań należy dodać, że kontrola par-
lamentarna nad służbami specjalnymi jest, patrząc z perspektywy historii 
parlamentaryzmu, zjawiskiem stosunkowo młodym. Jej początek przypa-
da na przełom lat siedemdziesiątych i osiemdziesiątych ubiegłego wieku, co 
znajduje odzwierciedlenie w wydanych wtedy pierwszych aktach prawnych 
regulujących tę kwestię. Trend ten został zainicjowany przez ustawy wyda-
ne w 1977 roku we Włoszech i Republice Federalnej Niemiec107. Następnie 
w 1989 roku po uchwaleniu Ustawy o służbie bezpieczeństwa (The Security 
Service Act) uregulowana została kontrola nad brytyjskimi służbami kontr
wywiadowczymi. W tym samym roku również parlament Kanady przyjął 
ustawę, na podstawie której powołano w Izbie Gmin Komitet do spraw Pra-
wa i Prokuratora Generalnego. W kolejnych latach tendencja ta występowała 
także w innych demokracjach zachodnich, w związku z czym obecnie najczęś-
ciej stosowanym rozwiązaniem w tych krajach jest poddanie służb specjalnych 
kontroli parlamentarnej, przeprowadzanej przez odpowiednią komisję108.

W Polsce działalność kontrolna parlamentu przed 1989 rokiem miała 
charakter fasadowy i sprowadzała się zasadniczo do formalnej akceptacji 
projektów resortów spraw wewnętrznych i obrony narodowej oraz „przyj-
mowania do akceptującej wiadomości” ogólnikowych sprawozdań sze-
fów tych ministerstw dotyczących efektywnej działalności podległych im 
służb. Wobec objęcia sfery bezpieczeństwa państwa szczególnie szerokim 
zakresem rygorów ochrony tajemnicy również środki masowego przekazu, 
a zatem i opinia publiczna, były pozbawione możliwości jakiegokolwiek 

106  P. Czarny, op. cit., s. 110.
107  Zob. P. Czarny, Parlamentarna kontrola działalności służb specjalnych w Niemczech, „Prze-

gląd Sejmowy” 2001, nr 6, s. 31–33.
108  Zob. S. Sagan, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych [w:] Z. Niewiadomski (red.), 

Administracja publiczna u progu XXI wieku (prace dedykowane prof. dr. hab. J. Szreniawskiemu), 
Wydawnictwo WSAiZ, Przemyśl 2000, s. 474–475.
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oddziaływania na aparat bezpieczeństwa państwa109. Resort spraw we-
wnętrznych był hermetycznie zamknięty, osnuty tajemnicą i jednocześnie 
niedostępny dla społeczeństwa i mediów110.

Jednak już w 1991 roku zaczęły powstawać w Sejmie pierwsze organy 
odpowiedzialne za kontrolę służb specjalnych. Pionierem i zarazem pierwo-
wzorem obecnie funkcjonującej Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjal-
nych była powołana w 1991 roku przez Sejm X kadencji z inicjatywy Komi-
sji Administracji i Spraw Wewnętrznych oraz Komisji Obrony Narodowej 
stała Podkomisja do spraw Kontroli Służb Specjalnych. Jednym z efektów jej 
prac było sformułowanie postulatu dotyczącego potrzeby powołania stałej 
komisji sejmowej jako optymalnego narzędzia kontroli Sejmu nad służbami 
specjalnymi111. W Sejmie I kadencji postulat ten nie został ostatecznie zrea-
lizowany między innymi z powodu nadmiernego rozdrobnienia polityczne-
go izby oraz jej przedterminowego rozwiązania112. W tym czasie toczyły się 
w Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych prace nad powołaniem ko-
misji zajmującej się kontrolowaniem służb specjalnych, która miałaby status 
komisji stałej. Prace te były kontynuowane w Sejmie II kadencji. Inicjatywa 
powołania odpowiedniej komisji została zgłoszona 22 listopada 1994 roku 
do Prezydium Sejmu przez grupę posłów SLD i PSL, lecz oprotestował ją 
ówczesny szef UOP Gromosław Czempiński oraz minister spraw wewnętrz-
nych Andrzej Milczanowski. Swój sprzeciw uzasadniali obawą o dekonspi-
rację zainteresowań operacyjnych wywiadu i kontrwywiadu113.

Ostatecznie Sejm uchwałą z 30 lipca 1995 roku powołał Sejmową Komi-
sję do spraw Służb Specjalnych (SKSS). Kwestie dotyczące jej działalności zo-
stały określone w 1995 roku w regulaminie Sejmu114, w szczególności w roz-
dziale 12, dziale II, który poświęcono wyłącznie tej komisji. Obecnie nie 
jest to jedyna podstawa prawna działań SKSS, ponieważ już po powstaniu 

109  W.  Kozieł, op. cit., s. 122; por. Z.  Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu..., op. cit., 
s. 178–179. Zob. A. Żebrowski, Ewolucja polskich służb..., s. 196–222.

110  K.  Kozłowski, A.  Milczanowski, J.  Widacki, Organy bezpieczeństwa III Rzeczypospoli­
tej [w:] W. Kuczyński (red.), Dziesięciolecie Polski Niepodległej, Wydawnictwo United Publisher 
& Productions, Warszawa 2001, s. 202.

111  S. Zalewski, Służby specjalne: programowanie, nadzór, koordynacja, Kancelaria Prezesa Rady 
Ministrów, Warszawa 2003, s. 7.

112  J. Szymanek, Organy parlamentarne właściwe w sprawach bezpieczeństwa i porządku pub­
licznego [w:] M. Paździor, B. Szmulik (red.), Instytucje bezpieczeństwa narodowego, Wydawnictwo 
C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 43.

113  Z. Siemiątkowski, Kształtowanie się systemu..., op. cit., s. 182.
114  Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rze-

czypospolitej Polskiej (M.P. z 2012 r., poz. 32 z późn. zm.).
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komisji, pierwszy raz w ustawie o ABW oraz AW, jej istnienie zostało utrwa-
lone w ustawach. Tego rodzaju regulacje powodują, że status prawny tej ko-
misji jest o wiele bardziej złożony niż innych komisji sejmowych, zwłaszcza 
tych, które nie mają rozbudowanego ustawowego zakotwiczenia115. Dalsze 
rozwiązania mają służyć ukazaniu specyfiki kontroli parlamentarnej nad służ-
bami specjalnymi sprawowanej przez tę komisję, która dotyczy jej składu, 
zakresu powierzonych zadań oraz organizacji i trybu jej pracy. 

Jedną z podstawowych kwestii określonych w regulaminie Sejmu jest 
sposób wyłaniania składu SKSS, który ma zupełnie inne znaczenie niż 
w przypadku pozostałych komisji sejmowych. Przyczyną tego są przede 
wszystkim realizowane przez nią zadania, których cała izba, jak to już zosta-
ło wspomniane, nie może wykonywać. Byłoby to nieracjonalne z uwagi na 
brak stosownej wiedzy oraz faktyczny brak możliwości jej uzyskania przez 
ogół posłów. W tym znaczeniu skład owej komisji decyduje o tym, że działa 
ona w sensie politycznym jako organ reprezentujący cały Sejm. W istocie 
zastępuje izbę, która nie może zmienić lub skorygować jej stanowiska, co 
w przypadku innych komisji jest regułą116.

Warto zwrócić uwagę na trzy zagadnienia związane z problematyką skła-
du SKSS, a mianowicie: liczbę osób zasiadających w komisji, radykalnie 
odróżniającą ją od innych komisji stałych; reprezentatywność, co łączy się 
z problemem zgłaszania i sposobu wyboru kandydatów; osobiste predyspo-
zycje konkretnych posłów do zasiadania w komisji117.

Odnosząc się do pierwszej kwestii, regulamin Sejmu ustanawia górną 
granicę liczebności SKSS w liczbie siedmiu członków (art. 137 ust. 1). Do 
Sejmu należy natomiast ustalenie, na wniosek Prezydium Sejmu, konkret-
nej liczby posłów mających zasiadać w komisji (art. 137 ust. 2). Praktyka 
parlamentarna pokazuje, że jej liczebność w kolejnych kadencjach ulegała 
zmianom118. Elastyczność co do składu liczbowego SKSS ma w założeniu 
ułatwić jej dostosowanie do partyjno-frakcyjnej struktury Izby, bez koniecz-
ności dokonywania zmian w regulaminie119.

115  P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych..., op. cit., s. 99.
116  Ibidem, s. 100.
117  Ibidem, s. 100–102.
118  W II kadencji Sejmu, w trakcie której Komisja powstała, liczyła ona siedmiu członków. 

W latach 1997–2001 liczba ta spadła do pięciu, co wyjątkowo utrzymało się w początkach IV ka-
dencji (2001–2005). Jednak już w styczniu 2002 r. liczbę tę dość radykalnie podniesiono do dzie-
więciu członków. Tak było również w latach 2005–2007. W VI kadencji liczebność Komisji z kolei 
zmniejszono do pięciu członków. W VII kadencji zwiększono liczbę członków do dziewięciu.

119  P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych..., op. cit., s. 100–101.
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Prawo zgłaszania kandydatów do SKSS przysługuje przewodniczącym 
klubów poselskich oraz grupom co najmniej 35 posłów (art. 137 ust. 3). 
System ten faworyzuje wyraźnie małe, tj. liczące do 35 posłów, kluby parla-
mentarne. Analizując przynależność klubową członków SKSS, można stwier-
dzić, że w każdej kadencji Sejmu, poczynając od drugiej, reprezentowani byli 
w niej członkowie klubów poselskich o liczebności poniżej 35 posłów120.

Regulamin stwierdza ponadto, iż Sejm dokonuje wyboru składu osobo-
wego komisji na wniosek Prezydium Sejmu w głosowaniu łącznym (art. 137 
ust. 4). Uprawnia to w praktyce Prezydium Sejmu do dokonania pewnej 
„wstępnej selekcji” kandydatów w sytuacji, gdy liczba zgłoszonych kan-
dydatów jest większa niż ustalona uchwałą Sejmu liczba członków składu 
komisji. Rola Prezydium Sejmu nie ogranicza się wyłącznie do czynności 
technicznej opracowania wniosku. W sytuacji gdy liczba zgłoszonych kan-
dydatów jest większa niż ustalona uchwałą Sejmu liczba członków składu 
komisji, do Prezydium Sejmu i Konwentu Seniorów należy wypracowa-
nie konsensusu określającego ostateczną listę kandydatów, która w formie 
wniosku zostaje przedłożona Sejmowi121. Gwarancją utrzymania konsensu-
su w trakcie głosowania jest określona w art. 137 ust. 4 zasada wyboru skła-
du osobowego w głosowaniu łącznym. Regulamin Sejmu nie zawiera defi-
nicji głosowania łącznego. Analiza sprawozdań stenograficznych z posiedzeń 
Sejmu od II do VII kadencji pozwala stwierdzić, że głosowanie łączne było 
dotychczas zawsze traktowane jako głosowanie całego składu, którego do-
tyczy podejmowany wybór. Prawo Prezydium Sejmu do dokonania „wstęp-
nej” selekcji kandydatów potwierdza również geneza przepisów regulaminu 
Sejmu dotyczących SKSS. Poseł sprawozdawca, przedstawiając izbie stano-
wisko komisji regulaminowej i spraw poselskich w zakresie proponowanej 
zmiany wprowadzającej do regulaminu Sejmu SKSS, stwierdził: „zgodnie 
z brzmieniem art. 74a ust. 4 Sejmu [obecnie art. 137 ust. 4 – przyp. M.K.], 
na wniosek Prezydium Sejmu zgłoszony po zasięgnięciu opinii Konwentu 

120  W kolejnych kadencjach swoich przedstawicieli w SKSS posiadali przedstawicieli nastę-
pujących klubów o liczebności mniejszej niż 35 posłów – w nawiasie podano liczbę członków 
poszczególnych klubów na koniec kadencji: II kadencja: UP (33); III kadencja: PSL (26); IV ka-
dencja: SO (31), LPR (19), UP (11); V kadencja: PSL (27), LPR (29); VI kadencja: PSL (31);  
VII kadencja: PSL (33), SLD (26).

121  Zdaniem W. Odrowąża-Sypniewskiego liczba kandydatów musi opierać się na swoistym 
kompromisie uwzględniającym „siłę” poszczególnych ugrupowań parlamentarnych w Sejmie. 
Zob. W. Odrowąż-Sypniewski, Tryb powołania Komisji do spraw Służb Specjalnych – wykładnia 
art. 74a ust. 6 regulaminu Sejmu [w:] idem (red.), Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmo­
wych. Tom 2, Wydawnictwo Sejmowe Kancelarii Sejmu, Warszawa 2010, s. 117–119.
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Seniorów, wybiera skład osobowy komisji w głosowaniu łącznym. A więc 
wszystkie propozycje, które wpłyną do Prezydium Sejmu, będą przez nie se-
lekcjonowane. Prezydium Sejmu ustali – na zasadzie, rozumiem, consensusu, 
bo opiniować będzie Konwent Seniorów – skład i zaproponuje liczbę osób 
– w tej chwili już wiemy, że nie więcej niż siedem [obecnie dziewięć – przyp. 
M.K.] – i Sejm będzie mógł tę siódemkę zaakceptować bądź odrzucić. Nie 
będzie mógł natomiast wybierać wewnątrz tej siódemki”122. Należy przy tym 
zauważyć, że uzgodnienia co do składu osobowego SKSS zapadają w ramach 
porozumień politycznych, aczkolwiek pozostają autonomiczną decyzją po-
szczególnych klubów123.

Trudne z ustrojowego punktu widzenia jest zagadnienie osobistych pre-
dyspozycji posłów do zasiadania w komisji. Z formalnoprawnego punktu wi-
dzenia dobór składu SKSS nie odbiega od wyboru członków innych komisji 
sejmowych. A zatem kwestia ta poddana została ogólnym przepisom regula-
minu124. W trakcie funkcjonowania komisji pojawiły się wątpliwości, czy nie 
wykluczyć z udziału w pracach SKSS byłych pracowników służb specjalnych. 
Zdaniem P.  Sarneckiego taki pogląd nie znajduje żadnych podstaw praw-
nych. Wprowadzenie takiej reguły regulaminowej stanowiłoby nieuzasadnio-
ne prawne różnicowanie pozycji posłów. Dodatkowo pojawiłby się również 
problem, czy per analogiam z prac na przykład komisji obrony narodowej czy 
komisji spraw zagranicznych nie powinni zostać wykluczeni odpowiednio byli 
wojskowi i byli dyplomaci. Według tego autora wprowadzenie takiego zwy-
czaju byłoby nieuzasadnione, ponieważ owi posłowie dysponują wiedzą, która 
może być przydatna w pracach komisji i korzystna dla interesów państwa125.

W przypadku członków komisji ważny jest problem dostępu do informa-
cji niejawnych. Skład komisji wybiera Sejm, ale w praktyce nie istnieje moż-
liwość wykonywania funkcji kontrolnej przez posłów, którzy nie posiadają 
poświadczenia bezpieczeństwa. Postępowanie sprawdzające w tej sprawie 
wobec parlamentarzystów prowadzi ABW, w związku z czym mamy tutaj do 
czynienia z pewną szczególną sytuacją. Mianowicie posłowie są sprawdzani 

122  Sprawozdanie stenograficzne z 48. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 
27 kwietnia 1995 r., sprawozdanie zamieszczone na oficjalnej stronie internetowej Sejmu, URL: 
http://www.sejm.gov.pl (data dostępu: 21.09.2016); por. W. Odrowąż-Sypniewski, Zasady doko­
nywania zmian w składzie Komisji do spraw Służb Specjalnych [w:] idem (red.), op. cit., s. 121–122.

123  A. Mróz, H. Pajdała, Komisja do spraw Służb Specjalnych – uwagi na tle dotychczasowego 
funkcjonowania, „Przegląd Sejmowy” 2004, nr 5, s. 84.

124  S. Sagan, op. cit., s. 477.
125  P. Sarnecki, Prawo do zatrudnienia w formacjach czuwających nad bezpieczeństwem publicz­

nym [w:] W. Odrowąż-Sypniewski (red.), op. cit., s. 119–120.
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przez instytucję, którą następnie sami mają oceniać i kontrolować. Poprzez 
odmowę wydania poświadczenia bezpieczeństwa Agencja może faktycznie 
uniemożliwić posłowi wykonywanie zadań zleconych mu przez Sejm, a izba 
musi to przyjąć do wiadomości126. Wskutek tej potencjalnej zależności do 
prac w tej komisji delegowani są najczęściej parlamentarzyści, którzy już 
wcześniej posiadali takie poświadczenie.

Podstawowa funkcja SKSS wiąże się ze sprawowaniem funkcji kontrol-
nej nad służbami specjalnymi127. Szczegółowy zakres zadań został określo-
ny w pkt 2 załącznika do regulaminu Sejmu, w art. 140 regulaminu oraz 
w przepisach niektórych ustaw. Warto przytoczyć sformułowane w piśmien-
nictwie wątpliwości związane z taką podstawą prawną. Wiążą się one z tym, 
że kompetencje komisji muszą się opierać na przepisach Konstytucji RP lub 
ustaw, a regulamin powinien określać, która komisja może z nich korzystać 
(i w jaki sposób) w odniesieniu do pewnych spraw lub kompleksów spraw. 
Konkretne środki, instrumenty i procedury kontrolne mogą być wprowa-
dzone przez konstytucję lub ustawy, a regulamin może dookreślać jedynie 
sposób ich wykonania. Można jeszcze dodać, że załącznik do regulaminu 
Sejmu zatytułowany „Przedmiotowy zakres działania komisji sejmowych” 
jest dokumentem, który nie ma na celu ustanowienia kompetencji komi-
sji sejmowych wobec zewnętrznych względem Sejmu organów, ale jedynie 
określenie zakresu przedmiotowego ich działalności128.

Zgodnie z regulaminem do przedmiotowego zakresu działania komisji 
należą sprawy z kilku obszarów129. W pierwszym, określanym jako kontrol-
ny, SKSS jest właściwa w zakresie: opiniowania projektów rozporządzeń do-
tyczących służb specjalnych oraz oceny aktów normatywnych o charakterze 
ogólnym w sprawach działalności służb specjalnych; opiniowania kierun-
ków pracy służb specjalnych na podstawie informacji przedstawianych przez 
szefów służb specjalnych; rozpatrywania corocznych sprawozdań szefów 
służb specjalnych130; opiniowania projektu budżetu w zakresie dotyczącym 

126  P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych..., op. cit., s. 102.
127  Por. A. Mróz, H. Pajdała, op. cit., s. 78–80.
128  Obszerniej na ten temat zob. P. Czarny, Opinia prawna w sprawie zakresu działania Komisji 

ds. Służb Specjalnych, „Zeszyty Prawnicze BAS” 2011, nr 1, s. 48.
129  Zob. P. Radziewicz, op. cit., s. 21; por. R. Mojak, op. cit., s. 474–475; A. Mróz, H. Paj-

dała, op. cit., s. 80–81.
130  Szczególnie istotne w tej kwestii jest badanie funduszy operacyjnych służb specjalnych. 

Zadanie to SKSS wykonuje na podstawie danych, które są niedostępne dla całego Sejmu. A. Mróz 
i H. Pajdała zauważają, że Komisja wydała do 2003 roku w tej sprawie wyłącznie pozytywne opi-
nie, niejednokrotnie wnioskując o zwiększenie nakładów finansowych na służby. Zob. A. Mróz, 
H. Pajdała, op. cit., s. 82.
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ich działalności oraz sprawozdania z jego wykonania, oceny współdziałania 
służb specjalnych i współdziałania z innymi instytucjami i organami pań-
stwowymi oraz z organami ścigania; badania skarg dotyczących działalności 
służb specjalnych.

Część zadań komisji została uregulowana w ustawach. Warto tutaj zwró-
cić uwagę na art. 24 ust. 4 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 roku o Instytucie 
Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Pol-
skiemu131, który zobowiązuje Prezesa IPN do złożenia, za pośrednictwem 
Marszałka Sejmu, do wyłącznej wiadomości komisji, informacji o wglądzie 
służb specjalnych do danych zawartych w dokumentach gromadzonych 
przez IPN. Ponadto na podstawie art. 12 ust. 3 pkt 4 ustawy o ABW oraz 
AW przewodniczący SKSS uczestniczy w posiedzeniach Kolegium do spraw 
Służb Specjalnych, co umożliwia dostęp do informacji tam przedstawianych.

Druga główna funkcja SKSS wiąże się z uczestniczeniem komisji w pro-
cedurach wyboru i odwołania szefów służb specjalnych, dlatego jest ona 
określana jako funkcja kreacyjna. Zgodnie z załącznikiem do regulaminu 
Sejmu do zakresu działania komisji należy „opiniowanie wniosków w spra-
wie powołania poszczególnych osób na stanowiska szefów i zastępców sze-
fów służb specjalnych”. Obowiązek ten został zawarty również w art. 14 
ust. 1 ustawy o ABW oraz AW, art. 6 ust. 1 ustawy o CBA, art. 13 ust. 1 
ustawy o SKW oraz SWW, które stanowią, że szefowie wszystkich służb spe-
cjalnych są powoływani i odwoływani po zasięgnięciu opinii SKSS. Zwróce-
nie się do tego gremium jest wymagane także przy powoływaniu zastępców 
szefów tych służb (art. 14 ust. 2 ustawy o ABW oraz AW; art. 6 ust. 4 
ustawy o CBA; art. 13 ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW). Warto zauważyć, 
że w sferze kreacyjnej – w procedurach wyboru i odwołania szefów służb 
specjalnych – ustawodawca jednoznacznie przewidział istnienie mechani-
zmu opiniodawczego z udziałem SKSS, stanowiącego konieczny warunek 
prawidłowego przebiegu tej procedury.

Trzeci obszar działań SKSS polega na uczestniczeniu w niektórych czyn-
nościach o charakterze ustawodawczym. Komisja posiada inicjatywę ustawo-
dawczą i, mimo że w jej skład wchodzi relatywnie niewielka liczba posłów, 
może opracowywać i wnosić do laski marszałkowskiej projekty ustaw. Wystę-
pują tutaj jednak pewne ograniczenia wynikające z możliwości rozpatrywa-
nia przez komisję projektów ustaw w trakcie procesu ustawodawczego, w ro-
zumieniu art. 37 i n. regulaminu Sejmu. Ze względu na tryb funkcjonowania 

131  Dz.U. z 2016 r., poz. 1575.
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i podejmowania rozstrzygnięć oraz zasady sprawozdawczości ze swoich prac 
nie może ona samodzielnie wykonywać zadań ustawodawczych przewidzia-
nych dla innych (stałych i nadzwyczajnych) komisji sejmowych, polegają-
cych na rozpatrywaniu projektów ustaw, których materia ewentualnie mieś-
ciłaby się w ramach jej właściwości rzeczowej132. Uniemożliwiają to między 
innymi działalność SKSS w trybie niejawnym oraz utajnienie sprawozdania 
z jej prac, które z mocy prawa stanowią tajemnicę państwową, w rozumieniu 
ustawy o ochronie informacji niejawnych133.

Z powyżej zaprezentowanego katalogu zadań wynika, że SKSS charakte-
ryzuje szeroki zakres tematyczny prac. Podkreślenia wymaga fakt częstszego 
wykonywania przez komisję zadań z obszaru kontrolno-opiniodawczego 
w stosunku do obszaru legislacyjnego. Świadczy o tym choćby to, że SKSS 
była wielokrotnie pomijana w procesie tworzenia prawa dotyczącego służb 
specjalnych. Główna przyczyna takiego stanu rzeczy tkwi w małej liczebno-
ści tej komisji134.

Na mocy przepisów ustawowych i regulaminowych działalność służb 
specjalnych powinna podlegać kontroli izby. W praktyce chodzi jednak 
o to, jak dalece ma sięgać ta kontrola parlamentu135. Kluczowy dla działania 
SKSS nie jest zakres przedmiotowy jej działalności, lecz uprawnienia do do-
magania się informacji od członków rządu, szefów służb i innych organów 
władzy publicznej136. Główny problem stanowi zatem relacja obowiązków 
informacyjnych do ustawowych przepisów dotyczących udzielania informa-
cji niejawnych oraz zakazów udzielania informacji wynikających z ustaw 
szczególnych. Wątpliwości nie budzi to, że SKSS może żądać od służb spe-
cjalnych informacji, w tym akt dokumentujących podjęte przez nie działa-
nia o charakterze operacyjno-rozpoznawczym oraz informacji uzyskanych 
przez te służby. Pojawia się jednak pytanie o to, jak szczegółowo poseł może 
wejść w meritum konkretnej sprawy, którą zajmują się służby.

Zasadnicze znaczenie ma w tym zakresie art. 39 ustawy o ABW oraz AW 
oraz analogicznie sformułowane przepisy ustaw dotyczących innych służb 

132  P. Radziewicz, W sprawie możliwości skierowania projektu ustawy do Komisji do spraw Służb 
Specjalnych, w celu przeprowadzenia przez nią pierwszego czytania lub szczegółowego rozpatrzenia 
projektu, „Zeszyty Prawnicze Biura Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2006, nr 2, s. 28–29.

133  Ibidem, s. 31–33.
134  A. Mróz, H. Pajdała, op. cit., s. 81.
135  M.  Granat, Dostęp do akt dokumentujących działania podjęte przez służby specjalne 

[w:] W. Odrowąż-Sypniewski (red.), op. cit., s. 130; P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb 
Specjalnych..., op. cit., s. 102.

136  Ibidem, s. 104.



217System nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi

specjalnych (art. 28 ust. 1 ustawy o CBA; art. 43 ust. 1 ustawy o SKW oraz 
SWW), zgodnie z którym szef właściwej służby w zakresie swojego działa-
nia może zezwalać jej obecnym oraz byłym funkcjonariuszom i pracowni-
kom, a także osobom udzielającym im pomocy w wykonywaniu czynności 
operacyjno-rozpoznawczych na udzielenie informacji niejawnych określonej 
osobie lub instytucji. Przepis ten odnosi się również do samych szefów służb 
i oznacza, że udostępnienie jakichkolwiek informacji zaklasyfikowanych jako 
informacje niejawne osobom (instytucjom) trzecim – w tym również SKSS 
– wymaga odrębnej zgody137. P. Sarnecki, analizując ten przepis, zauważa, że 
ustanawia on rodzaj uznania administracyjnego. Wynika to stąd, że przepis 
ten upoważnia tylko do udzielenia zgody, a nie wskazuje ścisłych przesłanek 
wyrażenia zgody lub też odmowy jej udzielenia. W związku z tym komisja 
zawsze może spotkać się z odmową udostępnienia jej dokumentacji prowa-
dzonej przez służby specjalne138. Na podstawie powyższego w doktrynie zo-
stał sformułowany pogląd, że nie stanowi naruszenia prawa odmowa udzie-
lenia informacji niejawnej SKSS. Wystarczy, że powołano się na fakt objęcia 
określonych danych ochroną jako informacji niejawnych oraz szef służby nie 
wyraził zgody na udostępnienie jej osobom trzecim. Zauważa się przy tym, 
że zasadniczo problem polega na braku odpowiednich, uregulowanych usta-
wowo instrumentów prawnych pozwalających zweryfikować, czy odmowa 
udzielenia informacji była zasadna. Chodzi tutaj przede wszystkim o odmo-
wę, w której powołano się na ochronę informacji niejawnych i bezwzględ-
ne zakazy udzielania informacji, które obowiązują w tym zakresie139. Będące 
w dyspozycji SKSS instrumenty, w tym głównie w postaci uchwalenia dezyde-
ratu do Prezesa Rady Ministrów, nie gwarantują obiektywnego rozstrzygnięcia 
kolizji między funkcją kontrolą Sejmu a ochroną informacji niejawnych140.

Interesujące rozwiązanie proponuje w swojej opinii W. Sokolewicz. Jego 
zdaniem arbitrem w ewentualnym sporze o udostępnienie informacji mógł
by być Pierwszy Prezes Sądu Najwyższego. Chodzi tutaj o zastosowanie przez 
analogię przepisu art. 39 ust. 6 ustawy o ABW oraz AW, w którym czyni 
się Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego autorytetem i arbitrem w sprawie 

137  P. Czarny, Opinia prawna w sprawie zakresu działania Komisji..., op. cit., s. 47.
138  P.  Sarnecki, Dostęp do akt dokumentujących działania podjęte przez służby specjalne 

[w:] W. Odrowąż-Sypniewski (red.), op. cit., s. 130.
139  Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o ABW oraz AW (analogicznie: art. 28 ust. 2 ustawy 

o CBA; art. 43 ust. 3 ustawy o SKW oraz SWW) znaczna część istotnych informacji o działalności 
służb specjalnych nie może być udzielana osobom (instytucjom), w tym również SKSS.

140  P. Czarny, Opinia prawna w sprawie zakresu działania Komisji..., op. cit., s. 47.
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udostępnienia informacji – skrótowo ujmując – osobowych podmiotom 
uprawnionym do ich żądania w trybie art. 29 ust. 4–6 ustawy141.

Warto przytoczyć też pogląd M. Granata, która wyraża swój sceptycyzm 
co do możliwości stworzenia skutecznego mechanizmu prawnego, gwaran-
tującego w praktyce przekazywanie komisji przez szefów służb specjalnych 
wszystkich informacji. Inną kwestią pozostaje – na co autor również zwraca 
uwagę – czy taki pełny dostęp byłby uzasadniany, na przykład w związku 
z ochroną źródeł informacji (agentury)142. Kierując się konstytucyjną zasadą 
legalizmu w działaniach organów państwa (art. 7 Konstytucji RP), która 
rozciąga się także na służby specjalne, opowiada się on jednak za najszerszym 
jak to jest możliwe dostępem posłów z komisji do informacji, co ma służyć 
urealnieniu kontroli. Jest to kwestia, której nie da się uregulować prawnie. 
W związku z tym na gruncie praktyki powinna zostać wypracowana w miarę 
dokładna granica owej dostępności członków komisji do akt dokumentują-
cych i do informacji uzyskanych przez służby. Powinno to obejmować też 
określenie strony technicznej zapoznawania się z aktami143.

Na tym tle warto zwrócić uwagę, że komisja uzyskuje dodatkowe możli-
wości pozyskiwania i rozpatrywania określonych dokumentów związanych 
z działalnością służb specjalnych z uwagi na udział jej przewodniczące-
go w posiedzeniach Kolegium do spraw Służb Specjalnych (art. 12 ust. 3 
pkt 4 w związku z art. 12 ust. 1 pkt 6 ustawy o ABW oraz AW).

Ze względu na specyficzny zakres przedmiotowy swojej działalności oraz 
stosunkowo niewielki skład osobowy SKSS odróżnia się od innych stałych 
komisji sejmowych, jeśli chodzi o organizację i tryb pracy. Zgodnie z regu-
laminem Sejmu pracami SKSS, podobnie jak w przypadku innych komi-
sji, kieruje prezydium, które tworzą przewodniczący komisji i co najwyżej 
dwóch jego zastępców (art. 138 ust. 1). Ograniczenie liczby zastępców jest 
związane oczywiście z zaledwie kilkuosobowym składem Komisji144.

141  W. Sokolewicz, Dopuszczalność żądania przez sejmową Komisję do spraw Służb Specjalnych 
informacji związanych z działaniami operacyjno-rozpoznawczymi dla celów kontroli działalności 
szefów służb specjalnych lub badania skarg na działalność tych służb [w:] W. Odrowąż-Sypniewski 
(red.), op. cit., s. 136.

142  W. Sokolewicz zwraca uwagę, że kontrola Sejmu z samej istoty „nie powinna, bez dodat-
kowego uzasadnienia, wnikać w sprawy o wysokim poziomie specjalizacji i szczegółowości, tym 
bardziej gdy należą do zasobu informacji niejawnych”. Zob. ibidem, s. 136.

143  M. Granat, Dostęp do akt..., op. cit., s. 132.
144  Jak zauważa B. Szepietowska, parzysta liczba członków prezydium może rodzić problem, 

w jaki sposób będą podejmowane uchwały, zwłaszcza te, które przesądzają o funkcjonowaniu ko-
misji oraz terminowości i efektywności spraw przez nią rozpatrywanych. Przepisy rozdziału 5a 
regulaminu Sejmu „Komisja do spraw Służb Specjalnych i postępowanie w Komisji” nie normują 
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Odrębność SKSS w porównaniu z większością komisji sejmowych stano-
wiła rotacja na stanowisku przewodniczącego. Poczynając od ustaleń Kon-
wentu Seniorów z 25 października 1995 roku, rozwijała się praktyka rotacji 
na tym stanowisku polegająca na tym, że osoby sprawujące tę funkcję zmie-
niają się co pół roku. Przewodniczący i jego zastępca zgodnie z tymi ustale-
niami mieli być wybierani rotacyjnie spośród posłów koalicji i opozycji145. 
Od początku IV kadencji Sejmu ukształtowała się dodatkowa zasada, zgod-
nie z którą przewodniczącym komisji był zawsze, nadal na zasadzie rotacji, 
poseł należący do któregoś z klubów opozycyjnych146, natomiast zastępcą 
przewodniczącego (zastępcami) posłowie koalicji. Taki sposób wyboru prze-
wodniczącego został zmodyfikowany 21 stycznia 2009 roku poprzez zmianę 
regulaminu Sejmu. Zgodnie z art. 138 ust. 1a „Funkcję przewodniczącego 
Komisji i zastępcy przewodniczącego pełnią kolejno, po 6 miesięcy, człon-
kowie Komisji” – co oznacza, że funkcję przewodniczącego mieliby pełnić 
kolejno członkowie zarówno opozycji, jak i koalicji147. W 2015 roku uchy-
lono art. 138 ust. 1a148.

Poselski projekt uchwały w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej149 nie przewidywał takiej zmiany. Została ona za-
proponowana jako jedna z trzech podczas drugiego czytania przez Klub 
Parlamentarny Platformy Obywatelskiej150. Podczas debaty zauważono, że 

trybu pracy jej prezydium. Jeśliby problem rozpatrywać na podstawie ogólnych postanowień re-
gulaminu Sejmu, to okazałoby się, że zaistnienie braku jednomyślności w dwuosobowym (i po-
litycznie zróżnicowanym) prezydium może wywołać obstrukcję funkcjonalną, a w konsekwencji 
zawieszenie prac komisji. Zob. B. Szepietowska, Tryb działania prezydium Komisji do spraw Służb 
Specjalnych [w:] W. Odrowąż-Sypniewski (red.), op. cit., s. 127.

145  R. Mojak, op. cit., s. 475.
146  P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych..., op. cit., s. 107.
147  Sformułowanie użyte w art. 138 ust. 1a regulaminu Sejmu nawiązuje bezpośrednio do toż-

samego postanowienia z art. 145 ust. 3 regulaminu, odnoszącego się do sposobu pełnienia funkcji 
przewodniczącego (zastępcy przewodniczącego Komisji Etyki Poselskiej). W obu wypadkach re-
gulamin wprowadza w tym zakresie istotne odstępstwa od ogólnej zasady, zgodnie z którą funkcję 
członka prezydium komisji sejmowej sprawuje się od momentu powołania przez komisję do chwili 
odwołania, ewentualnie rezygnacji z tej funkcji (art. 20 ust. 3–5 regulaminu Sejmu). Zob. M. Stę-
belski, Rotacyjne przewodnictwo Komisji do spraw Służb Specjalnych – wykładnia art. 138 ust. 1a 
regulaminu Sejmu [w:] W. Odrowąż-Sypniewski (red.), op. cit., s. 139.

148  Zob. art. 1 pkt 3 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 listopada 2015 r. 
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P., poz. 1130).

149  Poselski projekt uchwały w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (druk 
529), Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, 5 lutego 2008.

150  Już w V kadencji Sejmu pojawił się projekt mający usankcjonować panujący zwyczaj. 
Zgodnie z tym projektem w art. 138 po ust. 1 regulaminu Sejmu miały zostać dodane ust. 1a, 1b 
i 1c w brzmieniu: „1a. Przewodniczącym Komisji wybiera się członka Komisji reprezentującego 
Klub, którego członkowie lub przedstawiciele nie wchodzą w skład Rady Ministrów. 1b. Zastęp-
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jest to zasadnicza zmiana w stosunku do wcześniejszej praktyki. W związku 
ze zgłoszeniem poprawek projekt został ponownie skierowany do Komisji 
Regulaminowej i Spraw Poselskich151. W tracie prac w komisji wywiązała 
się dyskusja nad tą poprawką. Argumenty za jej wprowadzeniem dotyczy-
ły niemożności ujęcia dotychczasowego zwyczaju w regulaminie Sejmu152. 
Proponowano, aby ta kwestia była uregulowana na poziomie regulaminu 
komisji. Posłowie opozycji przypomnieli, jaki był cel dotychczasowej prak-
tyki, która miała zwiększać prawa opozycji do kontroli służb specjalnych – 
instytucji, wobec której często wysuwano podejrzenia, że są przez aktualnie 
rządzących wykorzystywane w bieżącej walce politycznej153. Ostatecznie 
komisja głosowała za przyjęciem tej poprawki. Następnie została ona przy-
jęta przez Sejm.

Krytycznie na temat tej poprawki wypowiedzieli się przedstawiciele 
doktryny. Na zlecenie przewodniczącego SKSS w marcu 2009 roku zostały 
sporządzone dwie opinie co do art. 138. Wątpliwości budziły trzy kwestie. 
Pierwsza dotyczyła tego, jak należy rozumieć użyte w tym przepisie sformu-
łowanie „kolejno”, i kryteriów, według których powinna być ustalana zasada 
takiej kolejności154. Druga opinia mówiła z kolei o tym, czy zasada rota-
cji na stanowisku przewodniczącego i zastępców przewodniczącego musi 

cami przewodniczącego Komisji wybiera się członków Komisji reprezentujących Klub lub Kluby 
inne niż te, o których mowa w ust. 1a i 1c. Funkcję przewodniczącego Komisji i zastępcy prze-
wodniczącego pełnią kolejno, po 6 miesięcy, członkowie Komisji, o których mowa w ust. 1a i 1b”. 
Zob. Poselski projekt uchwały o zmianie Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (druk 601), 
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja V, Warszawa, 10 maja 2006.

151  Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 7 stycz­
nia 2009 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa, s. 84–89.

152  Za reprezentatywną można uznać w tym względzie wypowiedź przewodniczącego komisji 
regulaminowej Jerzego Budniaka: „Można sobie na przykład wyobrazić wielką koalicję w Sejmie, 
w której nie będzie w ogóle opozycji. Można sobie wyobrazić, że będzie tylko jeden klub opozycyj-
ny i wtedy nie będzie żadnej rotacji. Wtedy będzie tylko przewodnictwo jednej osoby, od początku 
do końca kadencji”. Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich (nr 36), 
Kancelaria Sejmu. Biuro Komisji Sejmowych, nr 1734/VI, s. 3–4.

153  W. Martyniuk podczas debaty przypomniał genezę zwyczaju utrzymującego się od 2001 r. 
Zwrócił uwagę, że wobec służb specjalnych zawsze kierowane były podejrzenia o wykorzystywanie 
ich do bieżącej walki politycznej. Przekazanie funkcji przewodniczącego posłowi opozycji miało 
zabezpieczać przed takimi praktykami: „chcąc w jakiś sposób zabezpieczyć, uniemożliwić czy ogra-
niczyć, pokazać, że to nie ma miejsca – poszliśmy na taki oto układ, niezapisany, ale taki gentlemen’s 
agreement”. Zob. ibidem, s. 5.

154  Obszerniej na ten temat zob. R. Piotrowski, K. Pawłowicz, Interpretacja art. 138 pkt 1a 
regulaminu Sejmu, „Zeszyty Prawnicze BAS” 2009, nr 2, s. 85 i 88–89; por. P. Radziewicz, Z prac 
nad projektem uchwały w sprawie zmiany regulaminu Sejmu, „Zeszyty Prawnicze BAS” 2007, nr 1, 
s. 145.
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obejmować wszystkich członków SKSS155. Trzecia opinia precyzowała, czy 
możliwe jest przyjęcie zasady, że funkcję przewodniczącego pełnią kolejno 
posłowie opozycji zgodnie z wcześniejszą praktyką. Zgodnie z postulatami 
sformułowanymi w doktrynie na podstawie regulaminu nie jest możliwe 
przyjęcie zasady, że funkcję przewodniczącego komisji pełnią kolejno posło-
wie opozycji i wykluczenie z możliwości sprawowania tej funkcji posłów ko-
alicji. Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, aby kontynuować dotychczasową 
praktykę. Warunkiem jest tutaj zgoda posłów większości156. W 2015 roku 
uchylono art. 138 ust. 1a157.

Regulamin Sejmu decyduje o tym, że Komisja podejmuje wszelkie 
uchwały bezwzględną, a nie – jak inne komisje – zwykłą większością głosów 
(art. 138 ust. 2). Przy takiej regulacji nie stanowi problemu sytuacja równo-
ści głosów „za” i „przeciw”, co byłoby możliwe przy małej liczebności.

Do zwołania posiedzeń SKSS stosuje się ogólne przepisy regulaminu. 
Natomiast to, co zdecydowanie odróżnia tę komisję od pozostałych, doty-
czy niejawnego – z mocy regulaminu – charakteru jej posiedzeń (art. 139 
ust. 1). Do posiedzeń SKSS nie ma zastosowania art. 154 ust. 1, w związku 
z tym w zamkniętych posiedzeniach nie mogą uczestniczyć posłowie nie-
będący jej członkami158. Art. 139 ust. 1 nie określa w sposób pozytywny 
kręgu podmiotów uprawnionych do uczestniczenia w zamkniętych posie-
dzeniach SKSS. Przepis ten ogranicza się jedynie do ustanowienia zasady 
przeprowadzenia tych posiedzeń w trybie zamkniętym oraz wyłączenia 
możliwości udziału w nich posłów niebędących członkami komisji na za-
sadach ogólnych159. W tym kontekście w praktyce parlamentarnej pojawił 
się problem, czy przedstawiciel komisji finansów publicznych ma prawo 
uczestniczyć w posiedzeniach SKSS, podczas których są rozpatrywane części 
projektów i sprawozdań dotyczących służb specjalnych. Zgodnie z wydaną 
opinią nie ma ku temu żadnych formalnych przeszkód. Zamknięty tryb od-
bywania tych posiedzeń nie wyklucza udziału w nich przedstawicieli innych 
komisji, niebędących członkami SKSS. Jednocześnie muszą oni posiadać 

155  Na ten temat zob. m.in. M. Stębelski, op. cit., s. 140; por. R. Piotrowski, K. Pawłowicz, 
op. cit., s. 89.

156  Zob. m.in. R. Piotrowski, K. Pawłowicz, op. cit., s. 89.
157  Zob. art. 1 pkt 3 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 listopada 2015 r. 

w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P., poz. 1130).
158  Warto dodać, że zgodnie z art. 139 ust. 2 regulaminu Sejmu posiedzenia SKSS odbywane 

wspólnie z innymi komisjami mogą być jawne.
159  W. Odrowąż-Sypniewski, Wykładnia art. 139 ust. 1 oraz art. 106 ust. 6 regulaminu Sejmu 

[w:] idem (red.), op. cit., s. 150.
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poświadczenie bezpieczeństwa wymagane dla dostępu do informacji niejaw-
nych, jeżeli w trakcie posiedzenia SKSS przekazywane są informacje stano-
wiące tego rodzaju tajemnice160. 

Inne osoby niż członkowie komisji mogą brać udział w posiedzeniu 
SKSS tylko na zaproszenie przewodniczącego lub – jeśli chodzi o ministrów 
i kierowników zainteresowanych służb i instytucji państwowych – na żąda-
nie prezydium (art. 139 ust. 3). Artykuł ten ustanawia szczególny wymóg 
proceduralny dotyczący osób zapraszanych na posiedzenie komisji. Wymóg 
dotyczy formy zapraszania tych osób na posiedzenia. Zaproszenia dokonuje 
przewodniczący za pośrednictwem albo po powiadomieniu Marszałka Sej-
mu oraz w razie potrzeby Prezesa Rady Ministrów, ministra obrony narodo-
wej, ministra właściwego do spraw wewnętrznych, szefów służb specjalnych 
oraz ministra powołanego w celu sprawowania nadzoru nad działalnością 
służb specjalnych. Osoby biorące udział w pracach komisji (inne niż te, 
o których mowa w art. 139 ust. 3 regulaminu Sejmu) składają przewodni-
czącemu pisemne zobowiązanie zachowania tajemnicy w zakresie udostęp-
nionych im wiadomości stanowiących informacje niejawne. Oczywiście, 
aby takie wiadomości w ogóle mogły być udostępnione, zaproszone osoby 
muszą posiadać poświadczenie bezpieczeństwa161.

Drugą znaczącą okolicznością, która w bardzo poważnym stopniu od-
działuje na tryb pracy SKSS, jest to, że jej zakres działania dotyczy spraw 
stanowiących w znacznej części informacje niejawne. Konsekwencją tego 
jest wspomniany już szczególny wymóg posiadania przez jej członków po-
świadczenia bezpieczeństwa. Poza tym chodzi o zapewnienie odpowiednich 
środków technicznych dotyczących miejsca obrad, sposobu przygotowania 
materiałów itd. Sam regulamin Sejmu odnosi się natomiast wprost do prob-
lemów, które muszą być odmiennie uregulowane niż w innych komisjach. 
Zgodnie z nim protokoły posiedzeń SKSS oraz sprawozdania w sprawach 
przekazanych komisji przez Sejm, Marszałka Sejmu oraz sporządzone na 
zakończenie kadencji Sejmu podporządkowane zostały warunkom zacho-
wania tajemnicy państwowej (art. 140 ust 3) – są one ex lege klasyfikowane 
jako informacje niejawne, niezależnie od ich rzeczywistej treści. Taki tryb 
postępowania jest wyjątkiem w stosunku do podstawowych w tej materii 
unormowań Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji 
niejawnych – ustawa nakazuje każdorazowo badać, czy informacja spełnia 

160  Ibidem, s. 150–151.
161  P. Radziewicz, W sprawie możliwości skierowania..., op. cit., s. 28–29.
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warunki faktyczne i prawne do nadania jej statusu niejawnej162. Zasada taj-
ności dokumentowania prac SKSS nie dotyczy protokołów oraz sprawozdań 
z jawnych posiedzeń odbywanych przez komisję z innymi komisjami, które 
mogą być upublicznione w całości lub w części. Oczywiście, o ile nie zawie-
rają one informacji niejawnych. Protokoły i sprawozdania komisja przedkła-
da do wiadomości Marszałkowi Sejmu163.

Z przebiegu posiedzenia komisji nie sporządza się również biuletynu. 
W zamian może ona uzgodnić komunikat ze swojego posiedzenia dla prasy, 
radia i telewizji. Jeżeli komisja uzna to za potrzebne, treść komunikatu może 
być skonsultowana z członkami Rady Ministrów, którym podlegają służby 
specjalne. Konsultacje powinny dotyczyć zwłaszcza informacji mogących 
mieć istotne znaczenie dla działalności służb specjalnych czy też szerzej – 
bezpieczeństwa państwa164.

Podsumowując powyższe rozważania dotyczące Sejmowej Komisji do 
spraw Służb Specjalnych, można stwierdzić, że posiada ona szczególny status 
na tle większości komisji sejmowych, które są jedynie organami wewnętrz-
nymi i pomocniczymi Izby. SKSS ma – w odróżnieniu od większości komi-
sji sejmowych – swoje własne ustawowe umocowanie, uprawnienia i obo-
wiązki, które wykonuje samodzielnie, co sprawia, że nie można jej uznać 
jedynie za organ wewnętrzny. Problematyczne wydaje się też stwierdzenie 
o jej jedynie pomocniczym charakterze względem Sejmu. Przykładowo, po-
dejmowane przez nią uchwały w sprawie wyrażenia opinii co do kandyda-
tów na szefów służb i ich zastępców, zgodnie z ustawami, mają charakter 
ostateczny. Sejm nie ma możliwości ich zmiany lub uchylenia, nie może też 
uchwalić własnego stanowiska w miejsce opinii komisji. Sprawę kompli-
kuje ponadto kwestia dostępu do informacji niejawnych, które w praktyce 
nie mogą być dostępne dla wszystkich posłów. Uniemożliwia to Sejmowi 
kontrolę nad merytoryczną działalnością tej komisji. Mając powyższe na 
uwadze, P. Czarny postuluje, aby SKSS widzieć jako szczególny organ Sej-
mu, którego status organizacyjno-prawny wykracza poza cechy zwyczajnego 
organu wewnętrznego i pomocniczego Izby165.

Coraz większe znaczenie w parlamentarnej kontroli działalności służb 
specjalnych zyskują tradycyjne środki kontroli. Tytułem przykładu można 

162  Obszerniej na ten temat zob. W. Odrowąż-Sypniewski, P. Radziewicz, W sprawie skutków 
prawnych wejścia w życie nowelizacji ustawy o ochronie informacji niejawnych na system ochrony infor­
macji stanowiących tajemnicę państwową, „Przegląd Sejmowy” 2005, nr 5, s. 141–152.

163  P. Radziewicz, W sprawie możliwości skierowania..., op. cit., s. 30.
164  Ibidem, s. 30–31.
165  P. Czarny, Sejmowa Komisja do spraw Służb Specjalnych..., op. cit., s. 109–110.
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wskazać na wspomniany już wcześniej obowiązek przedstawiania obu izbom 
parlamentu przez szefa CBA informacji o wynikach działalności podległej 
mu służby. Interesująca jest praktyka, jaka wykształciła się w tym zakresie. 
Otóż w Sejmie nie przeprowadza się debaty na forum izby nad taką in-
formacją i jest ona przekazywana przez Marszałka Sejmu, po zasięgnięciu 
opinii Prezydium Sejmu, do rozpatrzenia SKSS166. Taka debata z udziałem 
szefa CBA była już kilkakrotnie przeprowadzana w Senacie.

Charakterystyczny wydaje się już sam udział Senatu w tej procedurze 
kontrolnej. Warto zatem przedstawić genezę przyznania tego uprawnie-
nia drugiej izbie. Ustawa o CBA została uchwalona przez Sejm 12 maja 
2006 roku i następnie przekazana do Senatu. Zakładała ona, że to Sejmowi 
szef CBA będzie przedstawiał corocznie do 31 marca informację o wynikach 
działalności Biura. Senat zadecydował, że również drugiej izbie powinna być 
przekazywana taka informacja. Dlatego połączone komisje: Samorządu Te-
rytorialnego i Administracji Państwowej oraz Praw Człowieka i Praworząd-
ności 8 czerwca 2006 roku zarekomendowały Sejmowi przyjęcie poprawki 
gwarantującej takie prawo do informacji również Senatowi. W dniu następ-
nym, 9 czerwca 2006 roku, Sejm przyjął poprawkę większością 397 głosów, 
przy jednym głosie sprzeciwu.

Istotną szansę dla parlamentarnej kontroli upatruje się w obowiązku 
publikacji danych statystycznych dotyczących działalności operacyjnej służb 
specjalnych. W tym miejscu warto odnieść się do Ustawy z dnia 20 czerwca 
1985 roku o prokuraturze167, która wprowadza obowiązek ujawniania da-
nych statystycznych dotyczących podsłuchów procesowych i kontroli ope-
racyjnej. Zgodnie z art. 10ea ust. 1 tej ustawy na Prokuratora Generalnego 
został nałożony obowiązek przedstawiania corocznie Sejmowi i Senatowi 
jawnej informacji o łącznej liczbie osób, wobec których został skierowany 
wniosek o zarządzenie kontroli i utrwalania rozmów lub wniosek o zarzą-
dzenie kontroli operacyjnej. W informacji wyszczególniona powinna zostać 
liczba osób, co do których odpowiednio: sąd zarządził kontrolę i utrwalenie 
rozmów lub kontrolę operacyjną, sąd odmówił zarządzenia kontroli i utrwa-
lania rozmów lub kontroli operacyjnej, wniosek o kontrolę operacyjną nie 
uzyskał zgody prokuratora. Za jawnością powyższych danych przemawia 

166  W związku z tym SKSS jednocześnie rozpatruje sprawozdanie z działalności CBA, które 
w założeniu ma być bardziej szczegółowe, i informacje o działalności – dokument jawny.

167  Dz.U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z późn. zm. Omawiany artykuł został wprowadzony przez 
Ustawę z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 273).
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brak przekonujących przesłanek uzasadniających utajnienie takich informa-
cji w ramach demokratycznego państwa prawnego. Z drugiej strony oby-
watele państwa uznającego zachodnioeuropejskie standardy ochrony praw 
i wolności jednostki mają prawo do takiej informacji168. 

Udzielanie informacji statystycznej było już wcześniej postulowane przez 
doktrynę. Wątpliwości budzi natomiast zakres ujawnianych informacji. Moż-
na się spotkać z uwagami dotyczącymi konieczności rozszerzenia informacji 
statystycznej, przede wszystkim o wyszczególnienie danych dotyczących in-
nych niż Policja służb, a także innych czynności objętych kontrolą zewnętrzną. 
Zwłaszcza że dane statystyczne stanowią informację publiczną, co potwierdził 
w swoim wyroku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie169.

W obecnej praktyce można zauważyć, że w kontekście kontroli nad 
służbami specjalnymi coraz częściej pojawiają się propozycje wykorzysta-
nia kreacyjnej funkcji parlamentu. Zgodnie z tymi postulatami powołanie 
przez Sejm danego organu ma stanowić źródło jego niezależności od władzy 
wykonawczej. Taką tendencję potwierdza propozycja sprzed kilku lat powo-
ływania szefa CBA przez pierwszą izbę parlamentu.

W tym kierunku zmierza również propozycja znacznego rozszerzenia 
kontroli parlamentarnej poprzez powołanie niezależnego organu kontrolu-
jącego pracę operacyjną służb specjalnych170. W założeniu członkowie tego 
organu byliby powoływani przez Sejm i mieliby być całkowicie niezależni od 
władzy wykonawczej. Gronu temu przewodniczyłby doświadczony sędzia, 
sam skład zostałby uzupełniony o ekspertów o nieposzlakowanej opinii. Pro-
ponuje się wyposażyć ten organ w bardzo szeroki zakres zadań: prowadzenie 
planowych kontroli w służbach specjalnych, bieżące wyjaśnienia wszelkich 

168  Zob. P. Kosmaty, Granice tajnej inwigilacji obywateli w demokratycznym państwie prawa, 
„Prokurator” 2009, nr 3–4, s. 33–35.

169  Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 listopada 2010 r., 
sygn. akt II SAB/Wa 279/10.

170  Raport dotyczący retencji danych telekomunikacyjnych. Propozycje wprowadzenia nowych 
regulacji ograniczających ingerencję organów państwowych w prywatność obywateli oraz wzmacnia­
jących mechanizmy kontroli nad służbami specjalnymi w kontekście prac nad zmianą przepisów doty­
czących dostępu do danych telekomunikacyjnych, s. 8–10, URL: http://bip.kprm.gov.pl/download.
php?s=75&id=2814 (data dostępu: 21.09.2016). Obecnie propozycja ta przybrała formę projektu 
ustawy o Komisji Kontroli Służb Specjalnych przygotowanego w Ministerstwie Spraw Wewnętrz-
nych. Do tej pory nie wpłynął on do Sejmu. W środkach masowego przekazu poinformowano, 
że wynika to z wątpliwości dotyczących zgodności tej propozycji z konstytucją. Takie zastrzeże-
nia zostały wyrażone w opiniach przygotowanych podczas ministerialnych prac nad projektem. 
Projekt ustawy o Komisji Kontroli Służb Specjalnych i opinie oraz uwagi na jego temat zostały 
zamieszczone na oficjalnej stronie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych. Zob. URL: http://bip.msw.
gov.pl (data dostępu: 21.09.2016).



226 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

podejrzeń dotyczących ewentualnych nieprawidłowości w działaniach służb 
i rozpatrywanie skarg obywateli na ich działanie. W celu wykonania tych 
zadań organ ma być wyposażony w szeroki zakres kompetencji. W ramach 
prowadzonych kontroli jego członkowie mieliby dostęp do wszystkich in-
formacji służb specjalnych bez względu na przepisy wszelkich innych ustaw 
i posiadaliby uprawnienia kontrolerów Najwyższej Izby Kontroli. Organ 
kontroli miałby przedstawiać Sejmowi jawne sprawozdanie ze swojej dzia-
łalności, natomiast SKSS – sprawozdania niejawne.

4.4. �Kontrola władzy sądowniczej oraz organów kontroli państwowej 
i ochrony prawa

Istotą kontroli nad służbami specjalnymi wykonywanej przez władzę sądow-
niczą jest badanie zgodności z prawem działań niejawnych podejmowanych 
w sferze bezpieczeństwa państwa. Jest ona pojmowana przede wszystkim 
w kategoriach przestrzegania prawnie chronionych wolności i praw jednost-
ki171. B. Banaszak jako jedną z tendencji dotyczących zapewnienia i ochrony 
praw jednostki występujących w prawie wewnętrznym państw demokra-
tycznych wskazuje rozszerzenie zakresu ochrony sądowej w różnych jej po-
staciach i wzrost jej roli w praktyce172. Judykatywa tym zasadniczo różni 
się od pozostałych władz, iż jest ona, zgodnie z Konstytucją RP, powoła-
na w zasadzie wyłącznie do oceny prawidłowości stanowienia i stosowania 
obowiązujących w państwie przepisów prawa oraz do podejmowania w tym 
zakresie prawnie wiążących rozstrzygnięć (art. 173 i n.)173.

Do organów władzy sądowniczej odpowiedzialnych za kontrolę nad 
służbami specjalnymi można zaliczyć: sądy powszechne (w przypadku cy-
wilnych służb specjalnych), sądy wojskowe (właściwe dla SKW i SWW), 
sądy administracyjne i Trybunał Konstytucyjny. Różny jest zakres przed-
miotowy kontroli sprawowanej przez poszczególne sądy. Omawianie 

171  Poddanie administracji kontroli sądów wywodzi się z dążności do zapewnienia jednost-
ce ochrony względem działań władzy publicznej i swymi początkami sięga kształtowania się idei 
państwa praworządnego. Zob. J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 131. Por. A. Żebrowski, Ewolucja 
polskich służb...., op. cit., s. 215. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP „ustawa nie może nikomu 
zamykać drogi sądowej dochodzenia naruszonych praw i wolności”.

172  B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, 
Warszawa 2007, s. 72.

173  A. Wasilewski, Władza sądownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, „Państwo i Pra-
wo” 1998, nr 7, s. 5.
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problematyki kontroli nad służbami specjalnymi wymaga przedstawienia 
uprawnień w tym zakresie również instytucji określanych w doktrynie jako 
organy ochrony i kontroli prawa – Najwyższej Izby Kontroli oraz Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, których status został uregulowany w rozdziale 
IX Konstytucji RP. Ponadto w tej części rozważań przedstawione zostaną też 
uprawnienia prokuratury, która zgodnie z art. 2 Ustawy z dnia 28 stycznia 
2016 roku o prokuraturze wykonuje zadania w zakresie ścigania przestępstw 
oraz stoi na straży praworządności174.

Podstawowym przedmiotem kontroli sprawowanej przez sądy powszech-
ne i wojskowe jest kontrola wykonywanych przez służby specjalne czyn-
ności operacyjno-rozpoznawczych. Można wskazać na dwie podstawowe 
przesłanki takiej kontroli. Pierwsza to możliwość głębokiej ingerencji przez 
funkcjonariuszy wykonujących te uprawnienia w konstytucyjnie zagwaran-
towane prawa i wolności jednostki. W tym wypadku kontrola ma stanowić 
gwarancję dla ochrony tych praw, tak aby czynności operacyjno-rozpoznaw-
cze nie stanowiły skutecznego narzędzia państwa do kontroli społeczeństwa. 
W jednym ze swoich orzeczeń Europejski Trybunał Praw Człowieka ko-
nieczność takiej kontroli wywiódł z zasady rządów prawa, argumentując, 
że „ingerencja ze strony organów władzy wykonawczej w prawa jednostki 
powinna być przedmiotem skutecznej kontroli, która powinna być przepro-
wadzona przez organy sądowe zapewniające najlepszą gwarancję niezależno-
ści, bezstronności oraz stosowania właściwej procedury”175. Zgodnie z drugą 
przesłanką czynności operacyjno-rozpoznawcze umożliwiają szeroki wpływ 
na funkcjonowanie aparatu państwa. W tym kontekście celem kontroli jest 
stanie na straży apolityczności służb uprawnionych do ich stosowania. Efek-
tywna kontrola ma zatem również chronić przed wykorzystywaniem działal-
ności operacyjnej do walki z legalną opozycją polityczną176.

Jednak jedynie część z tych czynności, określana jako kontrola operacyj-
na, wymaga zgody sądu. Szerzej ta metoda pracy operacyjnej została omó-
wiona w trzecim rozdziale niniejszej pracy. W tym miejscu można przypo-
mnieć, że polega ona na kontrolowaniu treści korespondencji oraz zawartości 
przesyłek i zastosowaniu techniki operacyjnej, tj. podsłuchu telefonicznego 

174  Dz.U. z 2016 r., poz. 177.
175  Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z dnia 4 maja 2000 r., Rotaru przeciwko 

Rumunii, skarga nr 28341/95; por. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2005 r., 
sygn. K 32/04.

176  Por. A. Wills (et al.), Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in the 
European Union, European Parliament, Brussels 2011, s. 85–86.
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i elektronicznego oraz wszelkiego rodzaju podglądów itd. (art. 27 ust. 6 usta-
wy o ABW oraz AW; art. 17 ust. 5 ustawy o CBA; art. 31 ust. 4 ustawy 
o SKW oraz SWW). Sąd zarządza stosowanie kontroli operacyjnej w sy-
tuacji, gdy inne środki wykorzystywane przez służby specjalne okazały się 
bezskuteczne albo będą nieprzydatne. Zarządzenie kontroli operacyjnej od-
bywa się w drodze postanowienia sądu na wniosek szefów służb specjalnych 
złożony po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego (art. 27 
ust. 1). Właściwym sądem dla cywilnych służb specjalnych jest w omawianej 
procedurze Sąd Okręgowy w Warszawie (art. 27 ust. 2 ustawy o ABW oraz 
AW; art. 17 ust. 2 ustawy o CBA), a dla SKW – Wojskowy Sąd Okręgowy 
w Warszawie (art. 31 ust. 2 ustawy o SKW oraz SWW). Sądowa kontrola 
nad tą czynnością operacyjno-rozpoznawczą jest istotna z uwagi na ochronę 
praw i wolności jednostki. Umożliwia ona bowiem weryfikację działań służb 
specjalnych w tej sferze działalności, gdzie jednostka ma ograniczone pole 
działania. Niejawny charakter tych czynności powoduje, że osoba, której pra-
wa zostały naruszone, nie jest tego świadoma, dlatego też często jedyną formą 
ochrony przed takim naruszeniem okazuje się właśnie sąd.

Formalne wzmocnienie kontroli sądowej nastąpiło na skutek nowelizacji 
Kodeksu postępowania karnego z 2011 roku177, zgodnie z którą sąd jest zo-
bowiązany między innymi do zapoznania się z treścią wniosku wraz z uza-
sadnieniem dotyczącym kontroli operacyjnej przed wydaniem postanowienia. 
We wcześniejszym okresie poza wydaniem zgody na zastosowanie kontroli 
operacyjnej sąd praktycznie nie miał możliwości kontroli przebiegu tej czyn-
ności ani nadzoru nad uzyskanym w ten sposób materiałem. Obecnie wnio-
sek szefów służb specjalnych powinien być przedstawiony wraz z materiałami 
uzasadniającymi potrzebę zastosowania kontroli operacyjnej. Ponadto wnios
kodawca musi wykazać bezskuteczność lub nieprzydatność innych środków. 
Omawiana nowelizacja usankcjonowała postulowaną przez doktrynę instytu-
cję zgody następczej, tj. sądową zgodę na wykorzystywanie dowodów pocho-
dzących z kontroli procesowej lub operacyjnej, które wykraczały poza zakres 
postanowienia sądu zarządzającego tego rodzaju czynności. Zgodnie z noweli-
zacją zgody sądu wymaga również zachowanie przez ABW materiałów z kon-
troli operacyjnej, które są istotne dla bezpieczeństwa państwa.

Warto zaznaczyć, że omawiana nowelizacja nie zmieniła Ustawy z dnia 
20 czerwca 1985 roku Prawo o ustroju sądów powszechnych178. Kwestia ta 

177  Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 53, poz. 273).

178  Dz.U. z 1994 r. Nr 7, poz. 25 z późn. zm.
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została poruszona podczas parlamentarnej debaty nad omawianą nowelizacją 
przez posła Jana Widackiego, który stwierdził, że nowelizacja dodaje sądowi 
nowe zadania, natomiast nie przyznaje mu żadnych nowych instrumentów. 
Jego zdaniem kontrolę nadal będą sprawować wydziały karne sądów po-
wszechnych i wojskowych, które rozpoznają przede wszystkim sprawy karne. 
Natomiast jak do tej pory obowiązki związane z kontrolą operacyjną sądy 
traktowały jako zajęcie uboczne i ewidentnie drugoplanowe. Ponadto poseł 
stwierdził, że zapewnienie realnej kontroli wymaga stworzenia szerszych roz-
wiązań systemowych – reorganizacji sądów i utworzenia w sądach okręgowych 
odrębnych wydziałów do spraw kontroli nad czynnościami operacyjno-rozpo-
znawczymi. Sędziowie zatrudnieni w tych wydziałach nie prowadziliby spraw 
karnych, lecz jedynie zajmowaliby się kontrolą nad postępowaniami karnymi 
i czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi179.

Szefowie służb specjalnych jako centralne organy administracji rządo-
wej podlegają kontroli ze strony sądów administracyjnych. Najczęściej jest 
to widoczne w sytuacji, kiedy podejmują oni działania skutkujące wyda-
niem decyzji administracyjnych180. Dotyczy to takiej działalności, jak na 
przykład stosowanie przepisów Kodeksu pracy181 w zakresie określania wa-
runków służby, cytowanego wcześniej Kodeksu postępowania administra-
cyjnego w zakresie nawiązywania i rozwiązywania stosunku służbowego, 
gospodarki mieszkaniowej i wielu innych kwestii. Decyzje administracyj-
ne centralnych organów administracji rządowej, jakimi są szefowie służb 
specjalnych, są zaskarżane w normalnym trybie przed sądem administra-
cyjnym182.

Do sądu administracyjnego odwołała się Helsińska Fundacja Praw Czło-
wieka w związku z odmowną decyzją szefa ABW w sprawie udostępnienia 
informacji publicznej obejmującej dane statystyczne dotyczące ilości kon-
troli operacyjnych stosowanych przez podległą mu służbę. Wojewódzki Sąd 
Administracyjny w Warszawie uchylił odmowną decyzję szefa ABW i uznał, 
że żądane przez fundację zestawienia ilościowe, dotyczące między innymi 

179  Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 65. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 
28 kwietnia 2010 r., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, kadencja VI, Warszawa 2010, s. 39. Nieco 
światła na obecną efektywność kontroli sądowej rzuca zestawienie informacji statystycznych na te-
mat częstotliwości sięgania przez uprawnione organy po kontrolę operacyjną w latach 2010–2013. 
W tym okresie sądy akceptowały ponad 99% wniosków. Zob. oficjalna strona Prokuratury Gene-
ralnej, URL: http://www.pg.gov.pl (data dostępu: 21.09.2016).

180  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie..., op. cit., s. 127.
181  Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2016 r., poz. 1666).
182  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie…, op. cit., s. 128.
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podsłuchów, nie spowodują ujawnienia działań operacyjnych w konkret-
nych sprawach, przez co nie stanowią one informacji niejawnej183. We 
wrześniu 2012 roku Naczelny Sąd Administracyjny oddalił skargę kasacyjną 
szefa ABW na wyrok sądu pierwszej instancji. Tym samym sąd administra-
cyjny po raz kolejny stał się sądem ochrony praw obywatela do dostępu do 
informacji publicznej184.

Kolejny istotny element sądowej kontroli nad ABW i SKW wynika 
z przepisów Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji nie-
jawnych gwarantujących, zgodnie z zasadą sądowej kontroli decyzji wynika-
jącej z art. 16 Kodeksu postępowania administracyjnego, drogę skargową do 
sądu administracyjnego185. Zgodnie z art. 38 tej ustawy skarga przysługuje 
w razie odmowy wydania przez ABW i SKW poświadczenia bezpieczeństwa, 
utrzymanego w mocy przez organ odwoławczy (Prezesa Rady Ministrów)186. 
Możliwość zastosowania tego środka odwoławczego została zagwarantowa-
na, jeszcze na podstawie poprzedniej ustawy187, dzięki wyrokowi Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 10 maja 2000 roku188.

Należy zgodzić się z poglądem, że pozbawienie obywatela prawa do sądu 
w razie uzyskania odmowy wydania poświadczenia bezpieczeństwa oznacza-
łoby, iż ostateczna decyzja w tej sprawnie nie zostałaby zweryfikowana przez 
niezależny, bezstronny i niezawisły sąd. Faktycznie więc służby specjalne de-
cydowałyby na wyłączność o tym, czy dany obywatel może mieć dostęp do 
informacji niejawnych i w konsekwencji czy może między innymi zajmować 
ważne stanowiska państwowe. Jest to nie do pogodzenia z zasadami państwa 
demokratycznego189.

Postępowanie w tej sprawie przed sądem administracyjnym odbie-
ga w pewnych kwestiach od standardowych rozwiązań. T. Szewc zauważa 
wiele modyfikacji procedury sądowoadministracyjnej występującej w tym 

183  Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 marca 2012 r., 
sygn. akt II SA/Wa 2718/11.

184  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 21 września 2012 r., sygn. akt I OSK 
1393/12.

185  Zob. T. Szewc, Ochrona informacji niejawnych: komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, War-
szawa 2007, s. 219–220.

186  Zgodnie z ustawą skarga przysługuje nie tylko na decyzję dotyczącą poświadczenia bezpie-
czeństwa (art. 38), ale również świadectwa przedsiębiorcy (art. 69).

187  Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.  z 2005 r. 
Nr 196, poz. 1631 z późn. zm.).

188  Sygn. akt K 21/99.
189  Zob. P. Szkudlarek, Ustawa o ochronie informacji niejawnych a prawa obywateli, „Państwo 

i Prawo” 2000, nr 7, s. 66.
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wypadku, uregulowanej w art. 38 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku 
o ochronie informacji niejawnych190.

Po pierwsze, rozpoznanie skargi następuje na posiedzeniu niejawnym, 
czego skutkiem jest ograniczenie dostępu do sali sądowej wyłącznie do osób 
wezwanych i zaniechanie sporządzania protokołu. Z posiedzenia takiego 
sporządza się notatkę służbową, jeżeli nie wydano orzeczenia. Zasada ta ma 
wymiar konstytucyjny. Zgodnie z art. 45 Konstytucji RP każdy ma prawo do 
jawnego rozpatrzenia jego sprawy przez sąd. Ustawa może określić wyjątki od 
tej zasady191. Po drugie, sąd nie ma możliwości rozpoznania sprawy wyłącznie 
na podstawie odpisu skargi przesłanego przez osobę sprawdzaną, jeżeli organ 
odwoławczy nie przekazał jej wraz z aktami sprawy. Wspomniany autor oce-
nia to rozwiązanie negatywnie, ponieważ sąd administracyjny nie ma innej 
możliwości nadania biegu skardze niż jednorazowe wymierzenie grzywny 
organowi, który zaniechał przekazania akt. Po trzecie, na posiedzeniu sądu 
strony nie zgłaszają żądań, nie składają wyjaśnień i nie mogą wskazywać pod-
staw prawnych i faktycznych swoich żądań i wniosków. Po czwarte, zgod-
nie z art. 38 ust. 3 i 4 odpis sentencji wyroku z uzasadnieniem doręcza się 
tylko właściwemu organowi odwoławczemu, natomiast osobie sprawdzanej 
doręcza się odpis wyroku. Takie rozwiązanie jest konieczne ze względu na 
ochronę informacji niejawnych przed osobą nieupoważnioną, tj. skarżącym.

Od wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie moż-
na wnieść skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego, któ-
ry rozpatruje sprawę na posiedzeniu niejawnym, a odpis sentencji wyroku 
z uzasadnieniem doręcza, analogicznie jak w przypadku sądu I instancji, tyl-
ko właściwemu organowi odwoławczemu. Skarżącemu oraz osobie upraw-
nionej do obsady stanowiska doręcza się odpis wyroku. Zdaniem S. Hoca 
można przyjąć, że osoba sprawdzana, nie dając – zdaniem ABW lub SKW – 
rękojmi zachowania tajemnicy, nie jest pełnoprawnym uczestnikiem postę-
powania sądowego, nie jest bowiem dopuszczona do materiałów niejawnych 
zawartych w aktach sprawy192.

Dotychczasowa praktyka działalności sądów administracyjnych w tej 
materii, zdaniem B.  Iwaszko, pozwala na sformułowanie tezy, że sąd nie 
ocenia merytorycznie dokumentacji zgromadzonej podczas postępowania. 

190  T. Szewc, op. cit., s. 219–220.
191  W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami 

administracyjnymi, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 367.
192  S.  Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze 

LexisNexis, Warszawa 2012, s. 212.
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Postępowanie przed sądem administracyjnym jest nakierowane na zbadanie 
legalności stosowanych procedur, czyli na formalną kontrolę zachowania 
ustawowych wymagań związanych ze stosowaną procedurą sprawdzającą. 
Sąd rozpoznaje sprawę co do istoty. Orzeczenia mają charakter kasacyjny. 
Wyrok sądu administracyjnego uchylający decyzję Prezesa Rady Ministrów 
nie oznacza nakazu wydania poświadczenia bezpieczeństwa, oznacza nato-
miast konieczność dalszego prowadzenia postępowania sprawdzającego w tej 
sprawie bez przesądzenia jej wyniku. Wyrok sądu administracyjnego nie 
może bowiem zastępować rozstrzygnięcia organu administracji publicznej193.

Ważne miejsce w ramach kontroli sądowej zajmuje również Trybunał 
Konstytucyjny, chociaż nie stanowi typowej instytucji kontrolnej, powo-
łanej do sprawdzania i oceniania działalności administracji publicznej. Co 
najwyżej, o tym organie można powiedzieć, że kontroluje pewien zakres 
działalności administracji (działalność prawotwórczą) i to wcale nie dzia-
łalność najbardziej charakterystyczną dla tej administracji. Poza tym kom-
petencje i działalność Trybunału nie odnoszą się do administracji publicz-
nej. Niemniej swym funkcjonowaniem – w sposób, w którym występują 
elementy sprawdzania: oceny, rozstrzygania o odpowiedzialności, a więc 
charakterystyczne dla funkcji kontroli – oddziałuje również na aparat ad-
ministracyjny. Można powiedzieć, że Trybunał Konstytucyjny odgrywa 
w szczególności bardzo istotną rolę w zapewnieniu praworządnego działania 
organów administracji, zwłaszcza na szczeblu najwyższym194.

Zadania kontrolne Trybunału Konstytucyjnego są wykonywane w ra-
mach podstawowej funkcji tej instytucji, jaką jest dokonywanie kontroli 
zgodności prawa z Konstytucją RP (art. 188). W tym kontekście Trybu-
nał określa również zgodność z ustawą zasadniczą przepisów regulujących 
funkcjonowanie służb specjalnych. Istotna jest też funkcja informacyjno-
-sygnalizacyjna Trybunału, która polega na przedstawianiu Sejmowi oraz 
innym organom stanowiącym prawo uwag o stwierdzonych uchybieniach 
i lukach w prawie, których usunięcie jest niezbędne.

Trybunał niejednokrotnie wypowiadał się w sprawie zgodności przepi-
sów regulujących funkcjonowanie służb specjalnych z konstytucją, często 
w znaczący sposób modyfikując przepisy regulujące ich działanie195. Za 
przykład takiego orzeczenia może uchodzić wyrok Trybunału Konstytucyj-
nego z 10 maja 2000 roku, dotyczący omawianej wcześniej kwestii dostępu 

193  B. Iwaszko, Ochrona informacji niejawnych w praktyce, Pressom, Wrocław 2012, s. 78.
194  J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 99–100.
195  S. Zalewski, Służby specjalne w państwie..., op. cit., s. 127.
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do sądowego środka odwoławczego od decyzji ABW w sprawie odmowy 
wydania poświadczenia bezpieczeństwa196. Można wskazać także na wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2004 roku197, w którym Trybu-
nał zakwestionował art. 14 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW w zakresie, w ja-
kim nadawał on rangę sekretarzy stanu szefom ABW i AW, uznając go za 
niezgodny z art. 103 ust. 1 Konstytucji RP. Orzeczenie to doprowadziło do 
zmiany w ustawie o ABW oraz AW, pozbawiając szefa ABW rangi sekretarza 
stanu i w związku z tym uniemożliwiając temu organowi zasiadanie w parla-
mencie. Kwestie te zostały omówione szerzej w rozdziale pierwszym.

W literaturze przedmiotu osobne zadania w kontroli nad służbami spe-
cjalnymi wyznacza się organom kontroli państwowej (supreme audit institu­
tions). Chociaż skupiają się one głównie na kontroli finansów publicznych, 
to ich kontrole czasem obejmują także inne aspekty działalności służb spe-
cjalnych. Sformułowano pogląd, że takie organy powinny przeprowadzać 
kontrolę nad służbami specjalnymi na tych samych zasadach jak w przypad-
ku innych organów administracji. Przesądza o tym ich pozycja ustrojowa. 
Są to często, tak jak w przypadku Najwyższej Izby Kontroli (NIK), organy 
konstytucyjne, a ich działalność charakteryzuje się niezależnością198.

Zgodnie z Konstytucją RP zakres działania NIK obejmuje kontrolę or-
ganów administracji rządowej (art. 203 ust. 1), a zatem także szefów służb 
specjalnych. W myśl Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyższej Iz-
bie Kontroli199 przedmiotowy zakres działania NIK obejmuje kontrolę wy-
konania budżetu państwa, ustaw i innych aktów prawnych w zakresie dzia-
łalności finansowej, gospodarczej oraz finansowo-administracyjnej (art. 3).

NIK prowadzi kontrolę zewnętrzną i niezależną nad ABW, AW, CBA, 
SKW i SWW. W szczególności skupia się na aspektach finansowych ich 
działalności, ocenia wydatki oraz wewnętrzne procedury kontroli finan-
sów200. NIK przeprowadził kontrole również w wielu innych aspektach 
związanych z działalnością służb specjalnych. Za najbardziej istotne można 

196  Sygn. akt K 21/99.
197  Sygn. akt K 45/02. Do najważniejszych orzeczeń związanych z funkcjonowaniem woj-

skowych służb specjalnych należy zaliczyć: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 
2008 r., sygn. akt K 52/07; wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt  
K 31/08; wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 52/07; wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07.

198  A.  Wills, Financial Oversight of Intelligence Services [w:]  H.  Born, A.  Wills, Overseeing 
Intelligence Services: A Toolkit, DCAF, Geneva 2012, s. 167.

199  Dz.U. z 2015 r., poz. 1096.
200  Por. H. Born, G.G. Mesevage, op. cit., s. 14.
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uznać kontrole organizacji tych formacji oraz sprawowanego nad nimi nad-
zoru (dwukrotnie), kontrolę dotyczącą naboru kandydatów do służby oraz 
kontrolę obowiązujących w Polsce przepisów dotyczących pozyskiwania da-
nych telekomunikacyjnych. 

Pierwsza znacząca kontrola działalności służb specjalnych została prze-
prowadzona w latach 2004–2005. Jej celem było zbadanie oraz ocena or-
ganizacji i realizacji zadań przez ABW, AW i WSI. Ocenie poddane zostało 
też funkcjonowanie systemów kierowania służbami specjalnymi i nadzoru 
nad nimi oraz funkcjonowanie ustawowych środków odwoławczych. Zakres 
przedmiotowy kontroli obejmował: podstawy prawne organizacji i funkcjo-
nowania służb specjalnych, sposób wdrożenia procedur wewnętrznych oraz 
nadzór i kontrolę nad tymi organami201. Kontrola została przeprowadzona 
z inicjatywy własnej NIK pod względem legalności, celowości i rzetelności202.

Nadzór Prezesa Rady Ministrów oraz ministra obrony narodowej nad 
służbami specjalnymi, zdaniem NIK, był niewystarczający. W informacji 
pokontrolnej zwrócono uwagę na brak kontroli instytucjonalnej. Ani organy 
kontrolne Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, ani ich odpowiedniki w Mi-
nisterstwie Obrony Narodowej nie przeprowadziły kontroli działalności 
merytorycznej i funkcjonowania służb specjalnych. Podkreślono: „(...) spra-
wowanie nadzoru, którego zasadniczym celem jest usuwanie nieprawidło-
wości w realizacji zadań, bez dopływu informacji dostarczanych w wyniku 
prowadzonych kontroli, nie daje możliwości pełnego monitorowania funk-
cjonowania nadzorowanych organów”203. Drugą istotną nieprawidłowością 
było powierzanie przez szefów ABW i AW części istotnych zadań w formie 
ustnej. Takie działanie oceniono jako nierzetelne, ponieważ nie pozwalało 
ono na ustalenie, kiedy konkretne decyzje były podejmowane, kto je podej-
mował oraz jak wyglądał przebieg ich realizacji204.

Krytyczne uwagi NIK skierowała również pod adresem Kolegium do 
spraw Służb Specjalnych, które w ocenie Izby nie w pełni wywiązało się 

201  Nie udało się natomiast skontrolować działań operacyjno-rozpoznawczych prowadzonych 
przez ABW w związku z odmową przekazania dokumentów w tym zakresie przez jej szefa. Powołał 
się on na wspomniany wcześniej art. 39 ustawy o ABW oraz AW. NIK uznała odmowę wydania 
dokumentów przez szefa ABW za działanie nielegalne.

202  Informacja o wynikach kontroli organizacji służb specjalnych oraz nadzoru nad nimi, Najwyż-
sza Izba Kontroli, Departament Obrony Narodowej i Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Warszawa 
2005, s. 4.

203  Ibidem, s. 7.
204  Uwagi krytyczne na ten temat zob. F.C. Matei, T.C. Bruneau, Policymakers and Intelligence 

Reform in the New Democracies, „International Journal of Intelligence and Counterintelligence” 
2011, nr 4, s. 667.
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ze swoich funkcji organu opiniodawczo-doradczego rządu. Kolegium nie 
zrealizowało dostatecznie obowiązku opiniowania dokumentów planistycz-
nych i sprawozdań z działalności służb specjalnych. Zdaniem NIK istotne 
utrudnienie w sprawowaniu nadzoru stanowił też brak rejestru ocen i opinii 
Kolegium oraz decyzji premiera (przewodniczącego KSS), a także harmo-
nogramu ich realizacji. Do prowadzania takich rejestrów zobowiązany był 
sekretarz KSS205.

W 2014 roku NIK przeprowadziła kontrolę, która dotyczyła również 
nadzoru nad służbami specjalnymi. Jej wyniki zostały z uwagi na ochronę 
informacji niejawnych utajnione. Upubliczniony został jedynie komunikat, 
z którego wynika, że obowiązujące przepisy ograniczają możliwość sprawo-
wania skutecznego nadzoru nad służbami specjalnymi przez Prezesa Rady 
Ministrów. NIK zwróciła uwagę na brak instrumentów po stronie premiera, 
które umożliwiałyby wgląd w procedury wewnętrzne obowiązujące w służ-
bach specjalnych czy też pozwalające na ocenę prowadzonej przez służby 
specjalne działalności operacyjnej w konkretnych, zakończonych sprawach. 
W związku z tym, zdaniem NIK, „ustawodawca zobowiązał premiera do 
nadzoru nad służbami specjalnymi, dając mu ograniczone możliwości zwe-
ryfikowania przekazywanych przez służby informacji co do treści oraz sposo-
bu ich uzyskania. Taki stan prawny powoduje, że w wielu obszarach służby 
specjalne, pozbawione zewnętrznego cywilnego nadzoru, kontrolują same 
siebie”206. Krytyczne uwagi dotyczyły też Kolegium do spraw Służb Specjal-
nych. NIK stwierdziła, że podejmowane przez premiera w trakcie posiedzeń 
tego gremium decyzje, formułowane jako polecenia między innymi dla sze-
fów służb specjalnych, w dużej części nie były następnie weryfikowane. Zda-
niem NIK „brak systemowego rozwiązania służącego monitorowaniu stop-
nia realizacji ocen i opinii Kolegium, jak również decyzji Przewodniczącego 
Kolegium pozbawia te organy możliwości bieżącej analizy wykorzystania 
zajętych przez Kolegium stanowisk oraz ich przydatności do realizacji zadań 
przez służby specjalne”207.

W 2013 roku NIK kontrolowała system naboru do służb specjalnych208. 
Kontrola objęła okres od 1 stycznia 2010 do 30 czerwca 2012 roku. Jej 

205  Informacja o wynikach kontroli organizacji służb specjalnych..., op. cit., s. 7–8.
206  Zob. Komunikat na oficjalnej stronie Najwyższej Izby Kontroli pt. „Nadzór nad służba-

mi specjalnymi” zamieszczony w dziale „Aktualności”, URL: http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/
nadzor-nad-sluzbami-specjalnymi.html (data dostępu: 21.09.2016).

207  Ibidem.
208  Była to pierwsza kontrola NIK, która została przeprowadzona w całości według nowej pro-

cedury kontrolnej wprowadzonej Ustawą z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyższej 
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głównym celem była ocena procesu naboru i postępowania kwalifikacyj-
nego oraz przygotowania nowo przyjętych funkcjonariuszy do służby sta-
łej. Na realizację tego podstawowego celu składały się zadania wykonywane 
w trzech obszarach stanowiących kolejne stadia w procesie rekrutacji kan-
dydatów do służby w kontrolowanych formacjach. Organizację i realizację 
naboru oraz postępowania kwalifikacyjnego kontrolerzy NIK badali pod 
kątem potrzeb służb. W szczególności starali się ocenić, czy pozwalają one 
na pozyskanie do służby najlepszych kandydatów. Z kolei kwestia organi-
zacji i przebiegu służby przygotowawczej była rozpatrywana pod kątem jak 
najlepszego przygotowania do służby stałej. Natomiast ocena bazy i systemu 
szkolenia nowo przyjętych funkcjonariuszy miała odpowiedzieć na pytanie 
o właściwe ich przygotowanie do wykonywania zadań209. Dodatkowo kon-
trolerzy NIK postawili sobie za cel wskazanie ewentualnych naruszeń w za-
kresie praw i wolności obywateli oraz określenie rozwiązań organizacyjnych 
godnych spopularyzowania dobrych praktyk210. Wyniki tej kontroli zosta-
ły przedstawione w rozdziale pierwszym w związku z omawianiem statusu 
funkcjonariuszy służb specjalnych. W tym miejscu warto zwrócić uwagę na 
to, że kontrole NIK często nie ograniczają się do służb specjalnych z usta-
wowej definicji. Kontrola naboru nowych funkcjonariuszy jest tego dobrym 
przykładem, ponieważ objęła ona, poza ABW i CBA, także Policję i Straż 
Graniczną211.  

Inny konstytucyjny organ – Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) – 
jako instytucja kontroli administracji publicznej posiada swoją specyfikę. 
Nie jest to organ, którego głównym celem działalności jest kontrolowanie 
funkcjonowania aparatu administracyjnego. Jego rola jest znacznie szersza 
niż sprawdzanie oraz ocenianie administracji rządowej – RPO w swojej 

Izbie Kontroli (Dz.U. Nr 227, poz. 1482). Zob. Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Spraw 
Wewnętrznych (nr 108) z dnia 26 września 2013 r., Kancelaria Sejmu, Biuro Komisji Sejmowych, 
kadencja VII, Warszawa 2013, s. 3.

209  Informacja o wynikach kontroli. Nabór, postępowanie kwalifikacyjne i szkolenie nowo przy­
jętych funkcjonariuszy, Najwyższa Izba Kontroli, Departament Porządku i Bezpieczeństwa We-
wnętrznego, Warszawa 2013, s. 5.

210  Zdaniem wicedyrektora Departamentu Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego NIK 
ten dodatkowy cel miał pomóc kontrolerom w spojrzeniu na zagadnienie objęte kontrolą z perspek-
tywy obywatela. Zob. Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Spraw Wewnętrznych (nr 108)..., 
op. cit., s. 4.

211  Por. Informacja o wynikach kontroli. Uzyskiwanie i przetwarzanie przez uprawnione pod­
mioty danych z bilingów, informacji o lokalizacji oraz innych danych, o których mowa w art. 180 
c i d ustawy Prawo telekomunikacyjne, Departament Porządku i Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Warszawa 2013.



237System nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi

działalności skupia się w pierwszej kolejności na ochronie praw jednostki. 
Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP Rzecznik „(...) stoi na straży wol-
ności i praw człowieka i obywatela określonych w Konstytucji oraz w innych 
aktach normatywnych”. Jednocześnie wykonywanie tego podstawowego za-
dania nie jest możliwe bez monitorowania i sprawdzania działalności admi-
nistracji rządowej i dokonywania na tej podstawie stosownych ocen. Stąd 
w piśmiennictwie można napotkać pogląd, że funkcje kontrolne w przy-
padku tego organu są nierozerwalnie związane z zadaniami, jakie zostały 
powierzone Rzecznikowi na mocy konstytucji212.

Przejaw działalności kontrolnej RPO można odnaleźć w czynnościach po-
legających na wysłuchiwaniu skarg obywateli na nieprawidłowe zachowania 
administracji213. Osobnego znaczenia nabiera też przewidziana w Konstytu-
cji RP możliwość wystąpienia z wnioskiem do Trybunału Konstytucyjnego 
o kontrolę konstytucyjności aktu prawnego (art. 191 ust. 1 pkt 1). Ponadto 
Rzecznik inicjuje i prowadzi działania interwencyjne i następnie formułuje 
na tej podstawie wystąpienia. W sprawach o naruszanie praw i wolności 
jego działania są nakierowane na badanie, głównie pod kątem legalności, 
działań (lub zaniechań) organów administracji zobowiązanych do ich prze-
strzegania. Przedmiot działania jest tutaj bardzo szeroki214. Znajduje to swo-
je odzwierciedlenie w składanych corocznie parlamentowi „informacjach 
o działalności Rzecznika Praw Obywatelskich”. Konstytucyjny obowiązek 
informowania Sejmu i Senatu o stanie praworządności w funkcjonowaniu 
administracji i respektowaniu w jej działalności wolności i praw jednostki 
(art. 212 Konstytucji RP) również można rozpatrywać w kontekście wyko-
nywania funkcji kontrolnych. Owe informacje mogą być traktowane jako 
sui generis przedstawienie rocznych wyników kontroli administracji215.

W zakresie kontroli sprawowanej nad służbami specjalnymi Rzecznik 
odgrywa istotną rolę w aspekcie ochrony praw jednostki. W tej kwestii 
jego działalność można rozpatrywać w dwóch wymiarach. Pierwszym jest 

212  Traktowanie RPO jako jednej z instytucji kontroli administracji uzasadnia też geneza om-
budsmana, który pierwotnie był pełnomocnikiem parlamentu użytecznym w kontrolowaniu dzia-
łań rządu i administracji. Zob. J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 106.

213  Zob. H. Born, G.G. Mesevage, op. cit., s. 13–14.
214  J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 108. H. Born podaje, że w wielu krajach, z uwagi na 

specyfikę bezpieczeństwa państwa, jako obszar kontroli przyjęto szczególne uregulowania prawne 
obligujące ombudsmanów do ściśle określonego działania. Zasadniczo polegają one na tym, że nie 
są upubliczniane wyniki kontroli w sytuacji, gdy zbadana wcześniej kwestia wymagała dostępu do 
informacji niejawnych. Zob. H. Born, Parlamentarny nadzór nad sektorem bezpieczeństwa. Zasady, 
mechanizmy i praktyki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 96.

215  J. Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 110.
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ochrona praw funkcjonariuszy służb specjalnych, która mieści się w jednym 
z podstawowych obszarów RPO, określanym w składanych parlamentowi 
informacjach jako „ochrona praw żołnierzy i funkcjonariuszy”216. Zakres za-
gadnień podejmowanych przez Rzecznika w tej materii jest szeroki. Tytułem 
przykładu można wskazać na takie kwestie, jak: nieprawidłowości w sto-
sowaniu prawa przy rozwiązywaniu stosunku służbowego funkcjonariuszy 
ABW (2003 r.)217, ograniczenie prawa do ustanowienia obrońcy w postępo-
waniu dyscyplinarnym w stosunku do żołnierzy oraz funkcjonariuszy ABW, 
AW, SKW i SWW (2008 r.)218, czy też sprawy o dużo większym stopniu 
szczegółowości, jak na przykład zwrócenie uwagi na brak przepisów wyko-
nawczych regulujących sposób obliczania ekwiwalentu pieniężnego za nie-
wykorzystany urlop wypoczynkowy funkcjonariuszy ABW i AW (2010 r.)219. 
Warto dodać, że Rzecznik zajmuje się problematyką praw funkcjonariuszy 
wszystkich służb bezpieczeństwa i porządku publicznego, opowiadając się 
jednocześnie za jednakowym co do zasady uregulowaniem statusu funkcjo-
nariuszy wszystkich omawianych formacji. Przykładu stosowania tego ro-
dzaju dyrektywy dostarczają wątpliwości wyrażane przez Rzecznika co do 
zgodności z prawem zróżnicowania w wynagrodzeniu poszczególnych służb 
mundurowych (2002 r.)220.

Drugi wymiar działalności Rzecznika stanowią kwestie związane z naru-
szeniem praw i wolności jednostki w kontekście działalności służb specjal-
nych. Bardzo często takie interwencje wiążą się z kwestionowaniem przepi-
sów regulujących działalność tych instytucji. RPO występował do Trybunału 
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodności art. 42 ust. 1 
Ustawy z dnia 22 stycznia 1999 roku o ochronie informacji niejawnych221 

216  Można dodać, że w niektórych państwach powoływany jest specjalny ombudsman działa-
jący w obszarze obrony. Obszerniej na ten temat zob. H. Born, op. cit., s. 94–97.

217  Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2003, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywa-
telskich” 2004, nr 48 (materiały), s. 337–338.

218  Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2008, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywa-
telskich” 2009, nr 1 (źródła), s. 442–443.

219  Ibidem, s. 302.
220  Problem ten pojawił się na tle brzmienia przepisu § 3 ust. 1 Rozporządzenia Prezesa Rady 

Ministrów z dnia 12 listopada 2001 r. w sprawie nagród rocznych, nagród uznaniowych i zapo-
móg dla funkcjonariuszy Urzędu Ochrony Państwa (Dz.U. Nr 133, poz. 1493), który stanowił, iż 
funkcjonariuszowi pełniącemu służbę przez okres roku kalendarzowego przysługuje nagroda rocz-
na w wysokości 50% jednomiesięcznego uposażenia. Funkcjonariusze innych formacji po odsłu-
żeniu roku kalendarzowego mają natomiast zagwarantowaną nagrodę roczną w wysokości jedno- 
miesięcznego uposażenia. Zob. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2002, „Biuletyn 
Rzecznika Praw Obywatelskich” 2003, nr 47 (materiały), s. 243.

221  Dz.U. Nr 11, poz. 95.
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z Konstytucją RP, który pozbawiał osobę poddaną postępowaniu sprawdza-
jącemu prawa do zaskarżenia decyzji o niewydaniu poświadczenia bezpie-
czeństwa222. Za inny przykład mogą posłużyć wnioski w sprawie przepisów 
o dostępie służb specjalnych do billingów obywateli223 oraz zasad stosowania 
przez nie kontroli operacyjnej. Gruntowne zbadanie zasad i praktyki stoso-
wania podsłuchu telefonicznego nastąpiło już w 1996 roku. Rzecznik zwró-
cił się wtedy do ministrów: sprawiedliwości, spraw wewnętrznych, obrony 
narodowej, łączności o przedstawienie informacji w tej sprawie. Wymaga 
to odnotowania również z uwagi na praktykę postępowania z informacja-
mi niejawnymi, ponieważ wymienione organy udzieliły odpowiedzi, które 
zawierały takie informacje. RPO oparł swoje stanowisko na jawnej części 
dostarczonych informacji. Na podstawie zakresu zagadnień w nim poruszo-
nych można stwierdzić, że było to stanowisko kompleksowe w omawianej 
materii. Rzecznik odniósł się między innymi do skali stosowania podsłuchu 
telefonicznego, kwestii sposobu postępowania z materiałami uzyskanymi 
w wyniku jego zastosowania, kontroli stosowania tego środka czy ochrony 
przed sprzecznym z prawem działaniem funkcjonariuszy wykonujących te 
uprawnienia224. 

222  Obszerniej na ten temat zob. M. Polok, Ochrona tajemnicy państwowej i tajemnicy służbo­
wej w polskim systemie prawnym, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 89–94.

223  Problematyka pozyskiwania przez służby specjalne informacji objętych tajemnicą teleko-
munikacyjną zob. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2011, „Biuletyn Rzecznika 
Praw Obywatelskich” 2012, nr 1 (źródła), s. 62–63.

224  Rzecznik Praw Obywatelskich w sprawozdaniu przedstawił swoje wątpliwości w nastę-
pujących kwestiach: brak konstytucyjnych gwarancji kontroli korespondencji; zbyt wąska regu-
lacja ustawowa instytucji podsłuchu telefonicznego, połączona z uregulowaniem wielu innych 
zagadnień w aktach normatywnych niższego rzędu; stosowanie niejawnych aktów normatywnych 
niższego rzędu przy określeniu zasad stosowania podsłuchu; posługiwanie się nieprzewidzianą 
w ustawie formą porozumień między jednostkami telekomunikacyjnymi a Policją, UOP i WSI 
dla ustalenia kwestii, które dotyczą wkraczania w prawa obywatelskie; brak ustawowego ograni-
czenia możliwości stosowania procesowego podsłuchu przez sąd lub prokuratora w najpoważniej-
szych przestępstwach; nieprecyzyjnie sformułowany art. 10a ustawy o UOP dotyczący określenia 
rodzajów przestępstw, w których UOP może stosować podsłuch telefoniczny na podstawie tego 
przepisu; brak sądowej kontroli postanowień prokuratora o zastosowaniu podsłuchu procesowego; 
brak systemu zewnętrznej kontroli zarządzeń ministra spraw wewnętrznych i ministra obrony na-
rodowej, wydawanych za zgodą ministra sprawiedliwości – prokuratora generalnego o zastosowa-
niu podsłuchu operacyjnego; wątpliwości dotyczące instalowania podsłuchu operacyjnego przed 
uzyskaniem zgody prokuratora generalnego; brak ustawowego określenia dopuszczalnej granicy 
czasowej stosowania podsłuchu (procesowego i operacyjnego); brak przejrzystego systemu kontroli 
stosowania zarządzonych podsłuchów telefonicznych; brak dostatecznych ustawowych możliwości 
obrony indywidualnych praw osób, których podsłuch operacyjny dotyczy, jeżeli prawa te zosta-
ły naruszone; brak systemu działań zmierzających do zapobiegania stosowaniu niedozwolonych 
podsłuchów przez osoby trzecie; nieprowadzenie ujednoliconej i odpowiednio rozbudowanej sta-
tystyki stosowania podsłuchów; brak jawności ogólnych danych dotyczących liczby podsłuchów 
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Problematyka podsłuchów telefonicznych stanowi przedmiot zaintereso-
wania Rzecznika w dłuższym przedziale czasowym225. Poza tym szczególnym 
zainteresowaniem tego organu cieszyły się uprawnienia funkcjonariuszy 
służb specjalnych (ABW i CBA) do stosowania przymusu bezpośrednie-
go226, w tym konieczność uregulowania zasad ich użycia w sposób zgodny 
z wymogami wynikającymi z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP227, czy też kwestie 
dotyczące dokonywania kontroli osobistej oraz przeszukiwania pojazdów 
przez funkcjonariuszy publicznych228.

Osobna grupa interwencji RPO w przypadku służb specjalnych skupia 
się w ogół kwestii „prawa do dobrej legislacji” i dotyczy głównie opóźnień 
w realizowaniu delegacji ustawowej do wydania aktów wykonawczych. 
W 2012 roku Rzecznik zwrócił uwagę między innymi na niewydanie na 
podstawie art. 23 ust. 15 ustawy o CBA rozporządzenia Prezesa Rady Mi-
nistrów, które powinno określać sposoby przetwarzania danych i między 
innymi informacji stanowiących tajemnicę bankową229.

Warto podkreślić, że działalność Rzecznika w sprawach o narusze-
nie praw i wolności nie jest limitowana określonymi kryteriami, którymi 
powinien się kierować podczas takiej działalności kontrolnej230. Ta cecha 
uwydatnia się podczas interwencji RPO w sprawach nagłośnionych przez 
środki masowego przekazu, a związanych z działalnością służb specjalnych. 

operacyjnych, co uniemożliwia szerszą kontrolę tego zjawiska; brak informacji o skuteczności sto-
sowania podsłuchów telefonicznych i ocenach przedstawianych organom zewnętrznym i opinii 
publicznej. Zob. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 23 sierpnia 1996 r. w sprawie 
zasad i praktyki stosowania podsłuchu telefonicznego, s. 13 [za:] A. Żebrowski, Ewolucja polskich 
służb..., op. cit., s. 220–221.

225  O problematyce kontroli operacyjnej zob. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 
2006, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2007, nr 56 (materiały), s. 63–65; Informacja 
Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2008, op. cit., s. 108; Informacja Rzecznika Praw Obywatel­
skich za rok 2009, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2010, nr 1 (źródła), s. 87; Informacja 
Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2011, op. cit., s. 71–72.

226  Zob. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2007, „Biuletyn Rzecznika Praw 
Obywatelskich” 2008, nr 63 (materiały), s. 54–56; por. A. Taracha, op. cit., s. 306–307.

227  Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywa-
telskich” 2011, nr 1 (źródła), s. 62.

228  Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2012, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywa-
telskich” 2013, nr 1 (źródła), s. 70–71.

229  Ibidem, s. 30; por. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2004, „Biuletyn Rzecz-
nika Praw Obywatelskich” 2005, nr 50 (materiały), s. 39–40; Informacja Rzecznika Praw Obywa­
telskich za rok 2011, op. cit., s. 302.

230  Cechy konstytutywne dla ombudsmana we współczesnych państwach demokratycznych 
zob. L.  Garlicki, Ewolucja rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana) w świecie współczesnym 
[w:]  idem (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Instytut Wydawniczy Związków Zawodowych, 
Warszawa 1989, s. 14–15.
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Do takich można zaliczyć działania tego organu podejmowane w celu wyjaś-
nienia kwestii istnienia „tajnych więzień” CIA w Polsce231, działalności ope-
racyjnej funkcjonariuszy służb specjalnych232 i tej wykonywanej w ramach 
czynności procesowych233.  

Ostatnią instytucją wymagającą omówienia jest prokuratura. Kwestie 
związane z udziałem Prokuratora Generalnego w zastosowaniu niektórych 
metod operacyjnych: kontroli operacyjnej, przesyłki niejawnie nadzorowa-
nej i zakupu kontrolowanego zostały przedstawione w trzecim rozdziale pra-
cy w części dotyczącej uprawnień funkcjonariuszy do stosowania czynności 
operacyjno-rozpoznawczych. W tym miejscu doprecyzowania wymaga kon-
trola i nadzór prokuratora przy stosowaniu owych metod pracy operacyjnej 
oraz w drugiej kolejności jego udział w czynnościach dochodzeniowo-śled-
czych przeprowadzanych przez funkcjonariuszy służb specjalnych.

Wspomniana już wcześniej nowelizacja Kodeksu postępowania karnego 
z 2011 roku234 pozwoliła na szerszy udział prokuratora w procesie wdrażania 
czynności operacyjnych. Do tej pory sprowadzał się on jedynie do weryfikacji 
składanych wniosków przez szefów służb specjalnych pod względem formal-
nym, natomiast za ich merytoryczną ocenę odpowiedzialny był sąd. Obecne 
unormowania czynią kontrolę prokuratorską nie tylko merytoryczną, ale 
również rozszerzają jej zakres na cały okres realizowania kontroli operacyj-
nej, zakupu kontrolowanego czy przesyłki niejawnie nadzorowanej. Kwestie 
te zostały sprecyzowane w Rozporządzeniu Ministra Sprawiedliwości z dnia 
9 czerwca 2011 roku w sprawie sposobu realizacji kompetencji prokura-
tora w zakresie nadzoru nad czynnościami operacyjno-rozpoznawczymi235. 
Określa ono, iż nadzór prokuratora jest realizowany w szczególności poprzez 
merytoryczną i efektywną kontrolę podstaw faktycznych wnioskowanych 
czynności oraz legalności i prawidłowości ich inicjowania i prowadzenia 
(§ 2). Prokurator przed zajęciem stanowiska w przedmiocie wniosku, infor-
macji lub zawiadomienia dokonuje ich analizy i oceny (§ 3 ust. 1). Zajmuje 
się on także okresową kontrolą biegu spraw, w których przeprowadzał ana-
lizy i dokonywał merytorycznej oceny (§ 8 ust. 1). Dostrzeżone w wyniku 

231  Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2004, op. cit., s. 62–63; Informacja Rzecz­
nika Praw Obywatelskich za rok 2008, op. cit., s. 113; Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 
rok 2009, op. cit., s. 86.

232  Zob. m.in. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2007, op. cit., s. 64–66.
233  Zob. m.in. Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2009, op. cit., s. 518.
234  Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 

niektórych innych ustaw.
235  Dz.U. Nr 121, poz. 692.
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kontroli uchybienia lub nieprawidłowości przedstawia Prokuratorowi Ge-
neralnemu (§ 8 ust. 3). Na podstawie ustaleń poczynionych podczas kon-
troli sporządza sprawozdanie, które przedstawia Prokuratorowi Generalne-
mu w zakreślonym przez niego terminie (§ 9 ust. 5)236. 

Konieczność nałożenia na prokuratora obowiązku ingerencji w czyn-
ności operacyjno-rozpoznawcze oraz ich kontrolowania ma duże znaczenie 
dla wykrywania przestępstw i ich sprawców, z tego też powodu włączenie 
owego organu w niektóre działania operacyjne zdecydowanie poprawia me-
rytoryczną wartość nadzoru prokuratora nad postępowaniem przygotowaw-
czym, a tym samym zdolność wyznaczania jego kierunku i zakresu237.

Kwestia nadzoru prokuratora nad postępowaniem przygotowawczym 
nabiera osobnego znaczenia w przypadku dwóch służb specjalnych upraw-
nionych do stosowania czynności dochodzeniowo-śledczych. Prokurator 
w tym stadium procesu karnego może występować jako organ prowadzą-
cy postępowanie lub jako nadzorujący. Dla rozważań istotna jest ta druga 
rola, która polega na czuwaniu nad zgodnością postępowania karnego z pra-
wem i dbaniu o jego sprawność238. Sam nadzór polega na kontrolowaniu 
czynności organów prowadzących postępowanie przygotowawcze, w tym 
ABW i CBA, oraz wyciąganiu konsekwencji prawnych ze spostrzeżonych 
uchybień239. Przedmiotem nadzoru jest legalność działania organów prowa-
dzących postępowanie przygotowawcze, rozpatrywana w szczególności pod 
kątem praw podejrzanego i pokrzywdzonego, oraz sprawność czy też efek-
tywność prowadzonych czynności240.

Prokurator posiada w omawianej materii bardzo szerokie uprawnienia 
nadzorcze. Zgodnie z art. 326 § 3 k.p.k. może on z tytułu sprawowane-
go nadzoru między innymi zaznajamiać się z zamierzeniami prowadzącego 
postępowanie przygotowawcze, wskazywać kierunki postępowania oraz 
wydawać co do tego zarządzenia. Ponadto może on żądać przedstawienia 
sobie materiałów zbieranych w toku postępowania przygotowawczego oraz 
uczestniczyć w czynnościach dokonywanych przez prowadzących postę-
powanie, osobiście je przeprowadzać albo przejąć sprawę do swego pro-
wadzenia. Wydaje też postanowienia, zarządzenia lub polecenia oraz może 

236  Obszerniej na ten temat zob. J. Onyszczuk, Nadzór prokuratora nad kontrolą operacyjną, 
„Prokuratura i Prawo” 2013, nr 7–8, s. 203–219.

237  S. Waltoś, Jak reformować prokuraturę?, „Prokurator” 2001, nr 4, s. 14.
238  S. Waltoś, P. Hofmański, Proces karny. Zarys systemu, wyd. 11, Wydawnictwo Prawnicze 

LexisNexis, Warszawa 2013, s. 176–177.
239  Ibidem, s. 493.
240  Ibidem, s. 493–494.
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zmieniać i uchylać postanowienia i zarządzenia wydane przez prowadzącego 
postępowania. W razie niewykonania przez organ niebędący prokuratorem, 
co dotyczy też ABW i CBA, postanowienia, zarządzenia lub polecenia wy-
danego przez prokuratora sprawującego nadzór na jego żądanie przełożony 
funkcjonariusza ma obowiązek wszcząć postępowanie służbowe, a o wyniku 
tego postępowania powiadomić prokuratora (art. 326 § 4).

Duży wpływ prokuratora na czynności procesowe ABW i CBA ozna-
cza między innymi możliwość oddziaływania w tej materii organów wła-
dzy wykonawczej, w tym Prezesa Rady Ministrów. Wynika to z dokonanej 
w 2015 roku ponownej unifikacji urzędów ministra sprawiedliwości i Pro-
kuratora Generalnego. ABW i CBA często są angażowane do wykonywa-
nia czynności procesowych w sprawach natury politycznej, nagłaśnianych 
w środkach masowego przekazu. Można się zastanawiać nad koniecznością 
przyznania uprawnień do stosowania czynności dochodzeniowo-śledczych 
dwóm polskim służbom specjalnym. Wykonują one zadania w newralgicz-
nej sferze, często podejmując się spraw, o które toczy się bieżący spór po-
lityczny. Zamiast nich takie kompetencje mogłaby posiadać Policja, która 
jest, choćby z racji usytuowania, formacją bardziej odporną na naciski po-
lityczne. 

***

W okresie objętym badaniem służby specjalne były nadzorowane przez 
wiele organów o różnym statusie ustrojowo-politycznym, takich jak: Pre-
zes Rady Ministrów, ministrowie resortowi, ministrowie zadaniowi czy szef 
Sztabu Generalnego Wojska Polskiego. Częste zmiany wynikały głównie 
z bieżących wydarzeń politycznych i nie charakteryzowały się komplekso-
wością rozwiązań. Najbardziej widocznym tego przejawem jest przedstawio-
na w pracy kwestia podporządkowania cywilnych służb specjalnych szefowi 
rządu. Potrzeba zmian w tej materii została zauważona w Strategii Bezpie­
czeństwa Narodowego z 2014 roku, zgodnie z którą „konieczne jest skorygo-
wanie systemu nadzoru nad nimi oraz zwiększenie ich zdolności do przygo-
towania zintegrowanego produktu informacyjnego”241. Warto podkreślić, że 
strategia zawiera tylko jeden postulat zmiany instytucjonalnej odnośnie do 
organów, które mają prowadzić politykę bezpieczeństwa państwa. Postulat 

241  Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 48.
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ten dotyczy organizacyjnego wzmocnienia nadzoru i koordynacji Rady Mi-
nistrów nad służbami specjalnymi poprzez powołanie organu pomocnicze-
go242. Odniesienie się do problematyki nadzoru nad służbami specjalnymi 
w dokumencie tej rangi unaocznia jej doniosłość. Nie może jednak ujść 
uwadze proponowany środek zaradczy w postaci powołania nowego organu 
pomocniczego. Nie stanowi to żadnego novum. Częste postulaty fundamen-
talnych zmian organizacyjnych w zakresie kontroli i nadzoru oraz ich rea-
lizacja w szczątkowej postaci to stały element próby kształtowania systemu 
kontroli i nadzoru nad służbami specjalnymi w ostatnim ćwierćwieczu. 

242  Ibidem, s. 44.



Rozdział V

Służby specjalne w wybranych państwach

5.1. Uwagi ogólne

W ostatniej części pracy omówiony zostanie status ustrojowy służb specjal-
nych w trzech państwach Europy Zachodniej: we Francji, w Niemczech 
i Wielkiej Brytanii. Pozwala to na ukazanie polskich rozwiązań w szerszym 
kontekście standardów w zakresie kształtowania ich organizacji i funkcjono-
wania oraz w zakresie cywilnej i demokratycznej kontroli. Suma zastosowa-
nych w państwach demokratycznych mechanizmów cywilnej kontroli nie 
ogranicza się do parlamentu i jego organów. W piśmiennictwie wskazuje się 
na wiele innych podmiotów sprawujących kontrolę nad służbami specjal-
nymi. Całokształt ich działalności bywa określany jako demokratyczne za-
rządzanie tymi formacjami1. Tak rozumianym zarządzaniem poza organami 
egzekutywy i legislatywy zajmuje się władza sądownicza, ombudsmani czy 
najwyższe organy kontroli (supreme audit institutions)2.

5.2. Francja

Rozpoznanie statusu francuskich służb specjalnych jest utrudnione ze 
względu na to, że przez wiele lat zainteresowanie służbami specjalnymi 
w tym kraju, zarówno na poziomie debaty politycznej, jak i na poziomie 
akademickim, było niewielkie. Ch. Lepri wymienia pięć najważniejszych 

1  T.  Wetzling, Europejskie zarządzanie wywiadem, „Międzynarodowy Przegląd Polityczny” 
2006, nr 4, s. 35 i n.

2  Zob. H. Born, G.G. Mesevage, Introducing Intelligence Oversight [w:] H. Born, A. Wills 
(eds.), Overseeing Intelligence Services: A Toolkit, DCAF, Geneva 2012, s. 7–14.
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powodów takiego stanu rzeczy: kult tajemnicy w służbach specjalnych, brak 
zainteresowania tym zagadnieniem ze strony przywódców politycznych3, 
nieufność obywateli z powodu braku informacji na temat efektów ich pra-
cy, brak prestiżu działalności wywiadowczej traktowanej jako działalność co 
najmniej dwuznaczna pod względem moralnym oraz niechęć środowiska 
akademickiego do zajmowania się tą problematyką4.

W Białej Księdze w sprawie Obrony i Bezpieczeństwa Narodowego 
z 2008 roku określono, że do francuskiej wspólnoty wywiadowczej należy 
sześć formacji. Trzy z nich funkcjonują w ramach Ministerstwa Obrony: 
Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa Zewnętrznego (Direction Générale de la 
Sécurité Extérieure, DGSE), Dyrekcja Wywiadu Wojskowego (Direction du 
Renseignement Militaire, DRM) oraz Dyrekcja Ochrony i Bezpieczeństwa 
Obrony (Direction de la Protection et de la Sécurité de la Défense, DPSD). 
Kolejna służba – Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa Wewnętrznego (Di­
rection Générale de la Sécurité Intérieure, DGSI) – działa w Ministerstwie 
Spraw Wewnętrznych. Dwie ostatnie służby: Narodowa Celna Dyrek-
cja Śledczo-Dochodzeniowa (Direction Nationale du Renseignement et des 
Enquêtes Douanières, DNRED) i Służba Rozpoznawczo-Dochodzeniowa 
przeciw Nielegalnemu Obrotowi Finansami (Traitement du Renseignement 
et Action Contre les Circuits Financiers Clandestins, TRACFIN) wchodzą 
w skład Ministerstwa Finansów. Na francuską wspólnotę wywiadowczą 
przeznaczane są z budżetu państwa kwoty rzędu 2,3 miliarda euro. Zaanga-
żowanych w jej pracę jest około 13 tysięcy ludzi5.

Z sześciu obecnie funkcjonujących we Francji służb specjalnych dwie 
określa się – ze względu na zakres zadań, liczbę personelu i budżet – jako 
wiodące. Są to DGSE oraz DGSI. Z kolei pozostałe są służbami określanymi 

3  Por. P. Hayez, „Renseignement”. The New French Intelligence Policy, „International Journal of 
Intelligence and CounterIntelligence” 2010, nr 3, s. 475 i przywołana tam literatura.

4  Ch. Le Lepri, Parliamentary and Specialized Oversight of Security and Intelligence Agencies 
in France [w:] A. Wills (et al.), Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in the 
European Union, European Parliament, Brussels 2011, s. 205; por. P. Hayez, French Intelligence, 
„The Intelligencer: Journal of U.S. Intelligence Studies” 2015, nr 2, s. 47; Ch. Joubert, H. Bevers, 
Schengen Investigated: A Comparison of the Schengen Provisions on International Police Cooperation 
on the Light of the European Convention on Human Rights, Kluwer Law International, The Hague–
London–Boston 1996, s. 536.

5  P. Hayez, French Intelligence, op. cit., s. 47; por. J.P. Brodeur, N. Dupeyron, Democracy and 
Secrecy: The French Intelligence Community [w:] J.P. Brodeur, P. Gill, D. Töllborg (eds.), Democracy, 
Law and Security: Internal Security Services in Contemporary Europe, Ashgate Publishing Limited, 
Hampshire–Burlington 2003, s. 14.
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jako wyspecjalizowane6. Genezy części z nich można poszukiwać po zakoń-
czeniu II wojny światowej7. Z chwilą wyzwolenia Francji Naczelny Zarząd 
Dokumentacji i Badań (Direction Générale des Études et Recherches, DGER) 
rekrutował 10 tysięcy funkcjonariuszy głównie wśród byłych członków 
ruchu oporu. Służba ta stworzyła podwaliny dla Służby Dokumentacji 
Zagranicznej i Kontrwywiadu (Service de Documentation Extérieure et de 
Contre-espionnage, SDECE), kontrwywiadu cywilnego – Dyrekcji Ochrony 
Terytorialnej (Direction de la Surveillance du Territoire, DST) i wojskowych 
służb bezpieczeństwa8.

28 grudnia 1945 roku rząd wydał dekret zapowiadający powstanie 
SDECE, która rozpoczęła działalność w 1946 roku9. Pierwszym szefem 
SDECE został André Dewavrin vel pułkownik Passy, który wcześniej był sze-
fem tajnych służb Wolnej Francji – Centralnego Biura Wywiadu i Operacji 
(Bureau Central de Renseignements et d’Action, BCRA). Powołując się na roz-
mowę z pułkownikiem Passy, R. Faligot i R. Kauffer twierdzą, że zamiarem 
tego pierwszego było zorganizowane tajnych służb na wzór brytyjskiej MI6 
i podporządkowanie jej Ministerstwu Spraw Zagranicznych. Ostatecznie 
zostały one podporządkowane premierowi i rządowi10. SDECE od samego 
początku zajmowała się zarówno wywiadem, jak i kontrwywiadem. Jej zada-
nia obejmowały poszukiwanie poza granicami państwa wszelkich informa-
cji i dokumentów mogących poszerzyć zasób wiedzy rządu oraz wykrywanie 
i informowanie o obecności agentów obcych państw działających na szkodę 
obronności i bezpieczeństwa kraju11. Początkowo priorytetem dla francuskie-
go wywiadu było ściganie niemieckich zbrodniarzy wojennych i poszukiwa-
nie naukowców, którzy pracowali dla III Rzeszy. Kierunek ten dosyć szybko 
ustąpił innemu, związanemu z rywalizacją z blokiem komunistycznym12.

Duży wpływ na taką kumulację zadań w ramach jednej instytucji miał 
następca André Dewavrina na stanowisku szefa SDECE – Henri Ribière 
(szef SDECE w latach 1946–1951). W nowej powojennej rzeczywisto-
ści udało mu się przeforsować rozwiązanie polegające na tym, że przed 

6  Zob. P. Hayez, „Renseignement”..., op. cit., s. 479.
7  O francuskich służbach specjalnych przed 1945 rokiem zob. J.P. Brodeur, N. Dupeyron, 

op. cit., s. 10–14 i przywołana tam literatura.
8  Zob. R. Faligot, R. Kauffer, Służby specjalne. Historia wywiadu i kontrwywiadu na świecie, 

Wydawnictwo Iskry, Warszawa 2006, s. 443–444.
9  Zob. ibidem, s. 443 i n.
10  Ibidem, s. 444.
11  P. Krop, Sekrety wywiadu francuskiego, Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 1999, s. 505 i n.
12  Obszerniej na ten temat zob. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 445–462.
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podjęciem jakichkolwiek reform w służbach specjalnych należy w pierwszej 
kolejności skoncentrować cały ich potencjał w jednej instytucji. To tymcza-
sowe rozwiązanie trwało jednak aż do 1982 roku, kiedy w miejsce SDECE 
powołano DGSE. Zakres działania nowej służby został ograniczony i spre-
cyzowany. Od momentu swego powstania DGSE nie miała uprawnień do 
działania na terytorium kraju. Wcześniej często pojawiały się spory kom-
petencyjne między SDECE a DST, wchodzącą w skład Ministerstwa Spraw 
Wewnętrznych13.

Ta druga – Dyrekcja Ochrony Terytorialnej – została utworzona 22 li-
stopada 1944 roku. Na jej czele stanął Roger Wybot – mityczna postać fran-
cuskiego kontrwywiadu, który kierował nim przez ponad 14 lat. Opowiadał 
się on za tym, żeby kontrwywiad nie był jedynie domeną wojska, tak jak to 
było przed wojną. Jego zdaniem należało stworzyć scentralizowaną, autono-
miczną służbę podlegającą Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, która będzie 
miała zagwarantowaną samodzielność i autonomię finansową. W listopa-
dzie DST liczyło ponad 1000 członków, w tym 800 policjantów i 165 osób 
służby pomocniczej. Służba zajmowała się przede wszystkich zwalczaniem 
działalności komunistycznej na terenie Francji. W kontekście współpracy tej 
instytucji z rządem warto przytoczyć słowa Wybota wypowiedziane w jed-
nym z udzielonych wywiadów: „Moje inne wrażenie to całkowity brak za-
interesowania kontrwywiadem ze strony rządu. Rząd pasjonuje się wyłącz-
nie politycznym szpiegostwem, reszta go nie obchodzi. I, zjawisko typowo 
francuskie: przy każdej zmianie ministra musi koniecznie nastąpić zmiana 
struktur, a przynajmniej ich nazwy...”14.

Wojskowe służby specjalne, podobnie jak ich cywilne odpowiedniki, 
wywodzą się z DGER. Bezpieczeństwo Wojskowe (Sécurité Militaire, SM) 
powstało ze zjednoczenia organów bezpieczeństwa trzech rodzajów wojsk, 
a ostateczna konsolidacja tych służb nastąpiła 5 kwietnia 1961 roku. Służba 
ta cieszyła się autonomią organizacyjną i finansową. Początkowo zajmowała 
się zadaniami związanymi z zimną wojną. Po wojnie w Indochinach, pod-
czas której niektórzy żołnierze ze względów czysto ideologicznych przeszli 
na stronę przeciwnika, coraz większą wagę zaczęto przywiązywać do kon-
troli żołnierzy i personelu wojskowego. SM zajmowała się między innymi 
monitorowaniem żołnierzy i pracowników sił zbrojnych podczas wojny 

13  P. Krop, op. cit., s. 506–507; por. G. Segell, The French Intelligence Services [w:] T. Jäger, 
A. Daun (Hrsg.), Geheimdienste in Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag 
für Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2009, s. 38–39.

14  Za: ibidem, s. 496.
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algierskiej oraz kontrolowaniem wpływów w wojsku ze strony Organizacji 
Tajnej Armii. W latach siedemdziesiątych w coraz większym stopniu służ-
ba skupiała się na ochronie potencjału militarnego Francji. W 1981 roku, 
kiedy prezydentem Francji został François Mitterrand, SM pod nowym kie-
rownictwem generała Armanda Wautrina zostaje przekształcona w obecnie 
działającą DPSD. Służba ta uchodziła za lojalną wobec ekipy rządzącej, co 
wyróżniało ją na tle innych służb specjalnych, prowadzących niejednokrot-
nie własną politykę15.

Na kształt francuskich służb specjalnych w II wojnie światowej istotny 
wpływ miały trzy wydarzenia. Pierwsze to uprowadzenie 29 października 
1965 roku w Paryżu jednego z przywódców marokańskiej opozycji Mehdiego 
Ben Barki. W oczach francuskiej opinii publicznej w porwanie opozycjoni-
sty zaangażowany był francuski wywiad (SDECE). W tej atmosferze generał 
Charles de Gaulle zdymisjonował szefa SDECE Paula Jacquiera, a premiera 
Georges’a Pompidou pozbawił nadzoru nad tą służbą. Od tej pory SDECE, 
a następnie DGSE zostały podporządkowane ministrowi obrony narodowej, 
co zwiększyło wpływ prezydenta na ich funkcjonowanie16.

Drugim istotnym wydarzeniem było zatopienie 10 lipca 1985 roku 
w Auckland w Nowej Zelandii statku „Rainbow Warrior” należącego do 
organizacji ekologicznej Greenpeace. Zdarzenie to miało miejsce podczas 
prowadzenia przez tę organizację protestów przeciwko francuskim próbom 
atomowym na Pacyfiku, a w całym zajściu główną rolę odegrała DGSE. Tak 
wydarzenia związane z zatopieniem trawlera Greenpeace opisał P. Krop:

Środa 10 lipca 1985 roku. Czterdziestodziewięciometrowy kuter „Rainbow War-
rior” stał w porcie Auckland w Nowej Zelandii. Na pokładzie dwudziestu pięciu 
delegatów organizacji Greenpeace kończyło ostatnie przygotowania do kampanii 
przeciwko próbom nuklearnym w regionie południowego Pacyfiku. O godzinie 
23.50 portem wstrząsnęła gwałtowna eksplozja. Pierwszy wybuch był bardzo silny 
– opowiada Peter Wilcox, pilot kutra – ledwie zdążyliśmy się ewakuować. Dopiero 
wtedy zdaliśmy sobie sprawę, że brakuje jednego członka naszej ekipy. Fernan-
do Pereira, fotograf z Portugalii, skoczył do wody, chcąc ratować swój sprzęt. Za-
biła go druga eksplozja. Uszkodzenia kadłuba były poważne. Dwa ładunki po 

15  Zob. ibidem, s. 559–561. Na temat rywalizacji między francuskimi służbami specjalnymi, 
a także jej podsycania przez polityków zob. J.P. Brodeur, N. Dupeyron, op. cit., s. 18–19.

16  P. Krop, op. cit., s. 646; R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 593–595 i 791; por. J.P. Brodeur, 
N. Dupeyron, op. cit., s. 17.
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20 kilogramów umieszczono na lewej burcie na zewnątrz kadłuba, na wysokości 
maszynowni. Technikę tę francuskie służby specjalne dobrze znały od czasów woj-
ny w Algierii17.

Dochodzenie przeprowadzone przez nowozelandzką policję pozwoliło 
na zatrzymanie dwóch obywateli Francji – funkcjonariuszkę DGSE kapi-
tan Dominique Prieur oraz majora Alaina Mafarata, funkcjonariusza DGSE 
i zastępcę dowódcy płetwonurków centrum szkolenia płetwonurków na 
Korsyce. Aresztowanie dwóch funkcjonariuszy wywołało kryzys dyploma-
tyczny między Francją a Nową Zelandią, którego osią stała się kwestia ich 
odpowiedzialności karnej18. Z punktu widzenia organizacji i funkcjono-
wania francuskich służb specjalnych sprawa ta jest oceniana jako „porażka 
władzy politycznej w jej stosunkach z DGSE i vice versa19. Po tych wydarze-
niach nastąpiły głębokie zmiany personalne we francuskim wywiadzie, które 
P. Hayez uznał za katharsis dla tej instytucji20.

Trzecie wydarzenie dotyczy istotnych zmian wprowadzonych w wojsko-
wych służbach specjalnych, które nastąpiły po I wojnie w Zatoce Perskiej.  
16 czerwca 1992 roku powołano Dyrekcję Wywiadu Wojskowego i ogło-
szono plan rozbudowy wywiadu sygnałowego (SIGINT)21. Przyczyny utwo-
rzenia DRM leżały w niewystarczającej koordynacji między wojskowymi 
służbami wywiadowczymi podczas operacji „Pustynna Burza” i braku kom-
pleksowych informacji przekazywanych rządowi przed konfliktem i w jego 
trakcie22. Za utworzenie nowej służby był odpowiedzialny ówczesny minister 
obrony narodowej Pierre Joxe. DRM zastąpiła Drugie Biuro Sztabu General-
nego (Deuxième Bureau de l’État-major Général ) i scentralizowano w ramach 
tej instytucji centra operacyjne poszczególnych rodzajów sił zbrojnych.

Prezydentura Jacques’a Chiraca nie przyniosła znaczących zmian 
w materii służb specjalnych. Dotyczy to również braku reorganizacji służb 

17  P. Krop, op. cit., s. 630; por. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 790–793. Obszerniej na 
ten temat zob. J. Wilson, The Sinking of the Rainbow Warrior. Responses to an International Act of 
Terrorism, „Journal of Postcolonial Cultures and Societies” 2010, nr 1, s. 58–70.

18  Omówienie tego sporu z perspektywy międzynarodowego prawa karnego zob. B.W. Fie-
ducik, Terroryzm morski w świetle międzynarodowego prawa karnego, Białystok 2013 (niepubliko-
wana praca doktorska), s. 115–119 i przywołana tam literatura.

19  R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 791.
20  P. Hayez, „Renseignement”..., op. cit., s. 475; por. wywiad rzeka z Alexandre’em de Maren-

chesem, szefem SDECE w latach 1970–1981: Ch. Ockrent, A. Marenches, Sekrety szpiegów i ksią­
żąt. Relacje szefa francuskich służb specjalnych, Editions Spotkania, Warszawa 1992, s. 271–283.

21  Ibidem, s. 475.
22  P. Hayez, „Renseignement”..., op. cit., s. 475; P. Krop, op. cit., s. 635–636.
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specjalnych po zamachu z 11 września 2001 roku23. Zapowiedź pierwszej 
poważnej zmiany w służbach specjalnych po II wojnie światowej pojawiła 
się we wspomnianej wcześniej Białej Księdze w sprawie Obronności i Bez-
pieczeństwa Narodowego z 2008 roku. W odróżnieniu od poprzedniczek, 
po raz pierwszy potraktowano w niej bezpieczeństwo narodowe w sposób 
kompleksowy, dzięki czemu uwzględniono w niej szerokie spektrum pod-
miotów odpowiedzialnych za bezpieczeństwo państwa nie tylko w aspekcie 
stricte militarnym24. Zgodnie z tym dokumentem służby specjalne mają sta-
nowić istotny element pierwszego z pięciu filarów strategii bezpieczeństwa 
narodowego, określany jako „wiedza i przewidywanie” (la connaissance et 
l’anticipation). Instytucje działające w tym filarze mają zapewnić, że decy-
denci polityczni, dowódcy wojskowi i inne osoby odpowiedzialne za bezpie-
czeństwo państwa zostaną wyposażeni w odpowiednią wiedzę pochodzącą 
z różnych źródeł, która zapewni im możliwość podejmowania optymalnych 
decyzji w odpowiednim miejscu i czasie. Jest to nowa funkcja strategiczna, 
traktowana w Białej Księdze z 2008 roku priorytetowo. Składa się z pięciu 
głównych dziedzin: wywiad (renseignement), znajomość miejsca operacji, 
działania dyplomatyczne, prognozowanie perspektywiczne oraz zarządzanie 
informacją25.

Zadania służb specjalnych ogniskują się w głównej mierze w pierwszej 
dziedzinie. Zgodnie z francuską strategią z 2008 roku wywiad ma stanowić 
pierwszą linię obrony poprzez zapewnienie odpowiedniej wiedzy w środo-
wisku międzynarodowym, które charakteryzuje się niepewnością i niestabil-
nością. Dlatego w strategii stwierdza się, że w przyszłości zasadnicze znaczenie 
będzie miał wywiad w każdym wymiarze, łącznie z kosmicznym. Informa-
cje strategiczne mają zapewniać autonomię w podejmowaniu strategicznych 
decyzji przez najwyższe władze francuskie26. Dokument zapowiadał syste-
matyczne wzmacnianie francuskiego potencjału wywiadowczego w czterech 
kierunkach. Pierwszy dotyczył kwestii osobowych. Z jednej strony zapowie-
dziano większą dbałość o zasoby kadrowe, która miała się przejawiać pod-
wyższeniem standardów w zakresie naboru specjalistów do służb specjalnych 
oraz lepszym planowaniem przebiegu ich kariery zawodowej. W tym celu 

23  P. Hayez, „Renseignement”..., op. cit., s. 475.
24  W. Kozicki, Reforma Sił Zbrojnych Francji, „Bezpieczeństwo Narodowe” 2011, nr 3, s. 241.
25  J.  Gryz, Francuska „Biała Księga” – obrona i bezpieczeństwo narodowe, „Rocznik Bezpie-

czeństwa Międzynarodowego” 2009/2010, s. 94.
26  Défense et Sécurité nationale. Le Livre blanc. Odile Jacob / La Documentation française, Paris 

2008, s. 133. Zob. J. Gryz, op. cit., s. 94.
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ogłoszono zamiar utworzenia Akademii Wywiadu. Z drugiej strony sanacja 
miała dotyczyć współpracy z osobowymi (agenturalnymi) źródłami infor-
macji. Te dwa aspekty przenikają się w strategii poprzez zwrócenie szczegól-
nej uwagi na konieczność odpowiedniego naboru i szkolenia pracowników 
wywiadu wykonujących zadania z tajnymi współpracownikami27. Drugi 
kierunek miał na celu wzmocnienie środków technicznych pozwalających 
na pozyskiwanie informacji, z położeniem nacisku na środki wywiadu kos-
micznego. Zapowiedziano rozwój środków technicznych pozwalających 
na optyczne obrazowanie terenu na poziomie strategicznym, operacyjnym 
i taktycznym, wykorzystanie bezpilotowych aparatów latających (dronów) 
oraz pozyskiwanie informacji za pomocą środków elektromagnetycznych. 
Trzeci kierunek to zapowiedziana w strategii poprawa koordynacji działań 
służb specjalnych. W związku z tym 1 lipca 2008 roku utworzono we Fran-
cji Centralną Dyrekcję Wywiadu Wewnętrznego (Direction Centrale du Ren­
seignement Intérieur, DCRI), która powstała w wyniku połączenia dwóch 
służb podległych Ministerstwu Spraw Wewnętrznych: Centralnej Dyrekcji 
Wywiadu Ogólnego (Direction Centrale des Renseignements Généraux) oraz 
DST28. Zgodnie ze strategią w tym samym roku powołano nowe instytucje 
odpowiedzialne na szczeblu strategicznym za koordynację służb specjalnych 
– Narodową Radę Wywiadu (Conseil National du Renseignement, CNR) 
oraz Narodowego Koordynatora Służb Specjalnych (Coordonnateur Natio­
nal du Renseignement). Czwarty kierunek dotyczy znajomości rejonów po-
tencjalnych operacji, do czego potrzebna jest wcześniejsza obecność w tych 
miejscach, wiedza o występującej tam sytuacji politycznej, społecznej i kul-
turalnej oraz wcześniejsze uzyskanie danych geofizycznych.

Istotne znaczenie Białej Księgi z 2008 roku polega nie na tym, że nada-
ła ona francuskim służbom specjalnym strategiczną funkcję – taką funk-
cję miały już wcześniej. Przełomowe było natomiast upublicznienie w tym 
dokumencie znaczącego ich wkładu w zapewnienie bezpieczeństwa pań-
stwa. Innymi słowy, służby specjalne zostały przedstawione opinii publicz-
nej jako instytucje o strategicznym znaczeniu. Jest to o tyle istotne, że to 
pierwsza francuska strategia bezpieczeństwa tworzona przy zaangażowaniu 

27  Zob. P. Hayez, „Renseignement”..., op. cit., s. 479.
28  Wśród postulowanych w literaturze zmian dotyczących organizacji służb specjalnych 

w Białej Księdze z 2008 roku nie odniesiono się do kwestii podporządkowania wywiadu cywil-
nego (DGSE) ministrowi obrony narodowej, do postulatu utworzenia oddzielnej agencji odpo-
wiedzialnej za wywiad sygnałowy oraz utworzenia centrum antyterrorystycznego. Zob. ibidem, 
s. 478–479.
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parlamentu i po przeprowadzeniu konsultacji społecznych29. Według obec-
nego szefa DGSE Bernarda Bajoleta rola służb specjalnych jest teraz po-
strzegana jako niezbędne wsparcie w podejmowaniu decyzji w kwestiach 
bezpieczeństwa narodowego oraz przewidywania i oceny występujących 
zagrożeń30. Warto podkreślić, że aktualnie obowiązująca Biała Księga do-
tycząca Obrony i Bezpieczeństwa Narodowego z 2013 roku w kwestiach 
dotyczących służb specjalnych potwierdziła tę diagnozę31.

Z uwagi na częste zmiany organizacyjne we francuskich służbach specjal-
nych konieczna wydaje się krótka charakterystyka sześciu obecnie funkcjo-
nujących służb specjalnych we Francji. Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa 
Zewnętrznego jest formacją porównywaną do brytyjskiej MI6, amerykań-
skiej CIA, niemieckiej BND32. Powstała w 1981 roku (formalnie rozpoczęła 
działalność 2 kwietnia 1982 r.) w miejsce SDECE33. Pierwszego szefa DGSE 
mianowano 17 czerwca 1981 roku, został nim były prezes francuskich linii 
lotniczych (Air France) Pierre Marion. Jego miejsce 10 listopada 1982 roku 
zajął admirał Pierre Lacoste (1982–1985)34, pierwszy oficer Marynarki Wo-
jennej, jaki kiedykolwiek kierował wywiadem we Francji. Podczas rządów 
Lacoste’a nad DGSE agencja zatrudniała około 2800 pracowników etato-
wych, w tym ponad 1800 wojskowych. W 2008 roku zatrudnienie wynosiło 
4100 funkcjonariuszy, z zauważalną tendencją do zwiększenia liczby funk-
cjonariuszy spoza sił zbrojnych. Budżet DGSE w tym samym roku wynosił 
450 milionów euro35. DGSE działa poza granicami kraju, jak wspomniano 
wcześniej, formalnie w strukturach francuskiego Ministerstwa Obrony. Zaj-
muje się wywiadem strategicznym z wykorzystaniem metod operacyjnych 
i agenturalnych. Gromadzi dane wywiadowcze o charakterze wojskowym, 
strategicznym, elektronicznym, przemysłowo-ekonomicznym. Rozpoznaje 
także organizacje terrorystyczne tradycyjnymi metodami wywiadowczymi 

29  Ibidem, s. 478–481; por. W. Kozicki, op. cit., s. 242–243; J. Gryz, op. cit., s. 87.
30  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 47.
31  Ibidem. Obszerniej na ten temat zob. J. Pawełek-Mendez, Biała księga obrony i bezpieczeń­

stwa Francji. Państwo peryferyjne Europy jednym z biegunów światowego porządku, „Bezpieczeństwo 
Narodowe” 2013, nr 3, s. 71–101.

32  Zob. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 443 i n.
33  Zob. ibidem, s. 443 i n.
34  Dotychczasowi szefowie DGSE: Pierre Marion (1981–1982), adm. Pierre Lacoste (1982–

1985), gen. René Imbot (1985–1986), gen. François Mermet (1986–1989), Claude Silberzahn 
(1989–1993), Jacques Dewatre (1993–1999), Jean-Claude Cousseran (1999–2002), Pierre 
Brochand (2002–2008), Erard Corbin de Mangoux (2008–2013); obecnie Bernard Bajolet od 
10 kwietnia 2013 roku.

35  G. Segell, op. cit., s. 37–38.
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oraz zajmuje się kontrwywiadem poza granicami Francji. Analitycy tej służby 
ściśle współpracują z dyplomatami w zakresie kryzysów międzynarodowych36.

Dyrekcja Generalna Bezpieczeństwa Wewnętrznego zajmuje się kontr-
wywiadem, wykrywaniem poważnych przestępstw godzących w bezpieczeń-
stwo i interes republiki, w tym działalności antyterrorystycznej, wywiadem 
ekonomicznym, przeciwdziałaniem nielegalnemu handlowi bronią. DGSI 
została utworzona 12 maja 2014 roku w wyniku przekształcenia utworzo-
nej sześć lat wcześniej DCRI. Posiada podstawowe cechy poprzedniczki, 
ale ma formalnie większy zakres autonomii. Docelowo ma zastać bliźniaczą 
instytucją dla DGSE w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego, z nowym 
kierownictwem i kierunkami działań. DGSI nie jest już nadzorowana przez 
Dyrektora Generalnego Policji Państwowej (Direction Générale de la Police 
Nationale), nadal jednak funkcjonuje w ramach Ministerstwa Spraw We-
wnętrznych. Personel tej służby składa się w głównej mierze z oficerów po-
licji państwowej, choć w coraz większym stopniu są tam zatrudniane osoby 
spoza policji. W odróżnieniu od brytyjskich i niemieckich odpowiedników 
funkcjonariusze DGSI mają uprawienia do przeprowadzania czynności pro-
cesowych (officiers de police judiciaire)37.

Podstawowym zadaniem Dyrekcji Wywiadu Wojskowego jest informo-
wanie władz cywilnych i wojskowych oraz pomoc w wyborze odpowiedniej 
strategii wobec zidentyfikowanych zagrożeń. DRM zajmuje się rozpozna-
niem zagrożeń na poziomie strategicznym. Przekazuje szefowi sztabu ge-
neralnego informacje niezbędne do prowadzenia operacji militarnych. Dla 
powyższych celów DRM pozyskuje i analizuje informacje o zagrożeniach 
dla potencjału obronnego i przeprowadzenia operacji militarnych. Ponadto 
dyrektor DRM doradza ministrowi obrony narodowej w sprawach związa-
nych z wywiadem wojskowym. Aby spełnić te cele, wywiad wojskowy zdo-
bywa informacje przy wykorzystaniu środków technicznych, w tym między 
innymi systemów satelitarnych38. Jest to służba porównywana do amerykań-
skiej Narodowej Agencji Bezpieczeństwa (National Security Agency, NSA), 
brytyjskiego Zarządu Głównego Łączności Rządowej (Government Commu­
nications Headquarters, GCHQ) czy Kanadyjskiej Służby Bezpieczeństwa 
Łączności (Communications Security Establishment Canada, CSEC)39. DRM 
wchodzi w skład Ministerstwa Obrony Narodowej. Dyrektor, którym 

36  Zob. J.P. Brodeur, N. Dupeyron, op. cit., s. 17; por. G. Segell, op. cit., s. 38.
37  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 49.
38  URL: http://www.academie-renseignement.gouv.fr/drm.html (data dostępu: 21.09.2016).
39  J.P. Brodeur, N. Dupeyron, op. cit., s. 17.
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musi być generał, podlega bezpośrednio sztabowi głównemu i dysponuje 
własnym budżetem40. Kadra DRM składa się z 1600 osób (70% wojskowi, 
30% cywile). Działania tej służby są skupione w dwóch ośrodkach: w Pary-
żu, gdzie znajduje się centrala, i w Creil, gdzie mieszczą się wyspecjalizowa-
ne ośrodki41.

Dyrekcja Ochrony Tajemnic Państwowych i Obrony funkcjonuje w ra-
mach Ministerstwa Obrony i odpowiada za kontrwywiad w obrębie tego 
resortu, w siłach zbrojnych oraz w ważnych dla obronności obiektach zloka-
lizowanych na terenie kraju. W 2008 roku pełniło w niej służbę 1600 osób, 
a budżet wynosił 18 milionów euro. DPSD jest immanentnie związana 
z obronnością, działa zatem tam, gdzie działają siły zbrojne – w kraju i za gra-
nicą. DPSD zbiera, analizuje i rozpowszechnia informacje o potencjalnych 
zagrożeniach dla obronności42. Kolejna służba – Narodowa Celna Dyrekcja 
Śledczo-Dochodzeniowa – funkcjonuje w ramach Generalnej Dyrekcji Ceł 
i jest odpowiedzialna za realizację zadań wywiadowczych, kontrolę i walkę 
z nadużyciami finansowymi43. Ostatnią służbą specjalną wskazaną w Białej 
Księdze z 2008 roku jest Służba Rozpoznawczo-Dochodzeniowa przeciw 
Nielegalnemu Obrotowi Finansami. Zajmuje się ona zwalczaniem nielegal-
nych sieci finansowych, zwalczaniem zjawiska prania pieniędzy i finansowa-
nia terroryzmu. TRACFIN jest odpowiedzialna za zestawianie i analizowa-
nie podejrzanych transakcji finansowych, do składania których zobligowane 
są niektóre instytucje, w tym między innymi bank. Sama służba nie posiada 
uprawnień do zbierania informacji.

Zgodnie z Białą Księgą z 2008 roku wzmocnieniu nadzoru nad służ-
bami specjalnymi miało służyć powołanie dwóch instytucji: Narodowej 
Rady Wywiadu i Narodowego Koordynatora Służb Specjalnych. Celem 
było stworzenie bardziej sformalizowanych relacji między władzą polityczną 
a służbami specjalnymi. Tworzenie takich gremiów, które mają za zadanie 
jednoczyć wysiłki wywiadowcze poszczególnych służb – zarówno rada, jak 
i koordynator zajmują się wszystkimi służbami specjalnymi – było inspiro-
wane rozwiązaniami występującymi w innych państwach i stanowiło od-
powiedź na zwiększenie się zagrożenia terroryzmem. Do podobnego typu 

40  R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 820.
41  URL: http://www.academie-renseignement.gouv.fr/ (data dostępu: 21.09.2016); por. 

G. Segell, op. cit., s. 41–43.
42  P.  Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 49; por. J.P. Brodeur, N.  Dupeyron, op. cit., 

s. 17; G. Segell, op. cit., s. 41.
43  Ibidem, s. 50.
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działań należy zaliczyć powołanie Akademii Wywiadu, w której kształcą się 
funkcjonariusze wszystkich służb specjalnych44.

Narodowa Rada Wywiadu (Conseil National du Renseignement, CNR) 
powstała 23 lipca 2008 roku i działa jako gremium nadzorujące francuskie 
służby specjalne. Została powołana w miejsce Międzyresortowego Komite-
tu do spraw Służb Specjalnych (Comité Interministériel du Renseignement, 
CIR) – ciała utworzonego w 1959 roku w ramach Generalnego Sekretariatu 
Bezpieczeństwa Narodowego (Secrétariat Général de la Défense et de la Sécu­
rité Nationale, SGDSN) podległego premierowi. Według części autorów 
SGDSN nigdy nie sprawowało właściwej koordynacji nad służbami specjal-
nymi45. Narodowa Rada Wywiadu, w przeciwieństwie do poprzednika, jest 
podporządkowana prezydentowi, który przewodniczy jej obradom. Usytuo-
wanie CNR dało głowie państwa środki pozwalające w sposób bezpośredni 
nadzorować służby specjalne46. W radzie zasiadają premier, niektórzy mini-
strowie (sprawy zagraniczne, wewnętrzne, obrona, finanse), szefowie służb 
specjalnych oraz Narodowy Koordynator Służb Specjalnych. CNR stanowi 
część Rady Obrony i Bezpieczeństwa Narodowego (Conseil de la Défense et 
de la Sécurité Nationale, CDSN)47 i zajmuje się oceną problematyki bez-
pieczeństwa pod kątem wywiadowczym, określając strategię i priorytety, 
oraz decyduje o użyciu sił i środków służb specjalnych48. Jej zadaniem jest 
wyznaczenie strategicznych kierunków i priorytetów dla służb specjalnych 
poprzez sporządzenie co trzy lata planu działania wszystkich służb (Plan 
national d’orientation du renseignement, PNOR). Plan jest tajny, otrzymują 
go szefowie służb specjalnych i Parlamentarna Komisja do spraw Wywiadu 
(Délégation Parlementaire au Renseignement). CNR decyduje również o rocz-
nym budżecie służb specjalnych49.

Utworzenie Narodowej Rady Wywiadu było sprzężone z powołaniem in-
nej instytucji, która miała pozwolić na uniknięcie nakładania się zakresu za-
dań poszczególnych służb – Narodowego Koordynatora Służb Specjalnych, 

44  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 50.
45  Zob. ibidem, s. 50; por. J.P. Brodeur, N. Dupeyron, op. cit., s. 17–18 i przywołana tam 

literatura.
46  B. Bajolet, op. cit., s. 27–31.
47  W skład Rady Obrony i Bezpieczeństwa Narodowego wchodzą Rada Obrony (Conseil de 

Défense), Narodowa Rada Wywiadu oraz – w zależności od rodzaju kryzysu – Rady Szczególne 
(Conseils Restreints). Ponadto w jej skład wchodzą premier i ministrowie: spraw zagranicznych, 
obrony, gospodarki i budżetu, a w razie potrzeby inni ministrowie.

48  W. Kozicki, op. cit., s. 260.
49  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 50.
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który jest odpowiedzialny za sprawne funkcjonowanie CNR i podlega bez-
pośrednio prezydentowi. Koordynator bierze udział w tworzeniu polityki 
dla służb specjalnych, w szczególności za pomocą planu działania przygoto-
wanego dla tych instytucji przez Narodową Radę Wywiadu. Ponadto nadzo-
ruje on współpracę poszczególnych służb w kluczowych kwestiach. W tym 
celu organizuje spotkania dyrektorów służb specjalnych i przewodniczy 
międzyresortowemu komitetowi zastosowania środków wywiadowczych. 
Do zadań koordynatora należy również inicjowanie spotkań między mini-
strami w celu podziału zadań między poszczególnymi służbami, koordynacji 
prowadzonych operacji oraz efektywnego wykorzystania personelu, środków 
finansowych i sprzętu50. Koordynator jest doradcą prezydenta w sprawach 
służb specjalnych i przekazuje jego wytyczne poszczególnym służbom, co 
nie zamyka prezydentowi drogi do bezpośredniego kontaktowania się z sze-
fami służb specjalnych. Koordynator przygotowuje dzienne raporty wywia-
dowcze dla prezydenta. Ma też obowiązki informacyjne wobec Narodowej 
Rady Wywiadu. Jednocześnie nadzoruje on implementacje decyzji podję-
tych przez radę. W swojej pracy koordynator jest wpierany przez ekspertów 
posiadających doświadczenie w pracy w ministerstwach (sprawy zagranicz-
ne, wewnętrzne, obrona, finanse) i w służbach specjalnych.

Dla wzmocnienia wspólnoty wywiadowczej 16 lipca 2010 roku powołano 
Akademię Wywiadu (Académie du Renseignement), która jest odpowiedzialna 
za szkolenie kadr dla służb specjalnych i działa pod auspicjami ministerstw 
nadzorujących bezpieczeństwo wewnętrzne, obronę, budżet i gospodarkę. 
Celem powołania tej placówki było wzmocnienie powiązań między francu-
ską wspólnotą wywiadowczą, jak również upowszechnienie etosu tych służb. 
Zadaniem akademii jest przygotowanie, organizowanie oraz prowadzenie 
szkoleń wstępnych i doszkalających dla służb specjalnych. Ponadto ma ona 
poszerzać zasób wiedzy na ich temat. Celem działalności edukacyjnej Aka-
demii Wywiadu nie jest zastąpienie wewnętrznych szkoleń, które odbywają 
się w poszczególnych służbach, lecz promowanie wzajemnego zrozumienia 
i mobilności między nimi51. Powołanie wspólnej akademii to jeden z przykła-
dów podejścia systemowego do bezpieczeństwa narodowego52.

We Francji powstał dość unikatowy system kontroli nad służbami spe-
cjalnymi, będący obecnie w trakcie reformy. Instytucje te podlegają kontroli 
zarówno sądów administracyjnych, jak i sądów powszechnych. Jako organ 

50  W. Kozicki, op. cit., s. 258.
51  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 51.
52  Ibidem, s. 51; por. W. Kozicki, op. cit., s. 260.
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kontroli funkcjonuje w tym wypadku też Trybunał Obrachunkowy (Cour 
des Comptes). Ponadto służby specjalne podlegają kontroli wewnętrznej 
w ministerstwach, w których funkcjonują. Na przykład w ramach Mini-
sterstwa Obrony służby specjalne są przedmiotem kontroli ciał zajmujących 
się audytem i inspekcjami wewnątrz ministerstwa, takich jak Generalny In-
spektor Sił Zbrojnych (Contrôle Général des Armées). Wyjątkiem jest DGSE, 
które, choć formalnie jest usytuowane w ramach Ministerstwa Obrony, to 
de facto podlega prezydentowi i premierowi53.

To, co wyjątkowe dla francuskich służb specjalnych, to kontrola spra-
wowana przez niektóre niezależne organy administracyjne (autorités ad­
ministratives indépendantes), które nie podlegają bezpośrednio ministrom. 
Wśród takich organów dwa zajmują się kontrolą służb specjalnych: Na-
rodowa Komisja Kontroli Podsłuchów (Commission Nationale de Contrôle 
des Interceptions de Sécurité, CNCIS) oraz Narodowa Komisja Informatyki 
i Swobód (Commission Nationale de l’Informatique et des Libertés, CNIL)54.

Narodowa Komisja Kontroli Podsłuchów została powołana w 1991 roku. 
CNCIS zajmuje się kontrolą pod względem legalności stosowania podsłu-
chów telefonicznych przez służby specjalne. Kieruje nią sędzia w stanie 
spoczynku albo urzędnik wyższego szczebla (senior civil servant). Komisja 
wyraża opinię na temat wniosków o zastosowanie wszystkich podsłuchów 
telefonicznych, na które zgody nie musi wydać sąd (telecommunications in­
terceptions). Takie opinie są wyrażane przed wydaniem zgody na zastoso-
wanie tych środków przez premiera. Zgodnie z ustawą z 1991 roku służby 
specjalne mogą stosować takie podsłuchy w celu zdobycia „informacji doty-
czących bezpieczeństwa państwa, ochrony istotnych elementów naukowego 
i ekonomicznego potencjału Francji czy ochrony (prewencji) przed terrory-
zmem, przestępstwami i wykroczeniami”. W razie stwierdzenia naruszenie 
prawa w związku ze stosowaniem tego uprawnienia CNCIS może wystoso-
wać do premiera wniosek o zaprzestanie stosowania podsłuchu. Komisja ma 
również obowiązek zgłaszania do organów władzy sądowniczej wszelkich na-
ruszeń prawa w tym zakresie. Komisja sprawuje zarówno kontrolę prewen-
cyjną, jak i kontrolę następczą. W przypadku kontroli prewencyjnej CNCIS 
weryfikuje pod względem legalności wnioski o zastosowanie podsłuchu. Nie 
jest to kontrola zbyt restrykcyjna. CNCIS sprawdza, czy wniosek został za-
twierdzony przez właściwego ministra, czy mieści się w ustalonych kwotach 

53  Ibidem, s. 51.
54  M. Mróz, Kontrola parlamentarna nad tajnymi służbami. Przegląd rozwiązań instytucjonal­

nych w wybranych krajach, „Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2012, nr 19, s. 4–5.
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(maksymalna liczba zarządzonych jednocześnie podsłuchów) oraz bada cel 
zarządzenia podsłuchu. Kontrola następcza koncentruje się na samej treści 
wykonanej czynności (na przebiegu przesłuchania). Obejmuje ona między 
innymi kontrolę nagrań podsłuchiwanych rozmów czy badanie osób złożo-
ne w przedmiotowej materii do sądów55.

Narodowa Komisja Informatyki i Wolności została utworzona w 1978 ro- 
ku. Jej podstawową rolą jest zapewnienie, że rozwój technologii informa-
tycznych będzie służył jednostkom i nie przyczyni się do osłabienia ochrony 
praw oraz wolności człowieka, w tym prawa do prywatności. Do głównych 
zadań CNIL w tym zakresie należy informowanie jednostek o ich prawach 
przysługujących na podstawie Ustawy z dnia 6 stycznia 1978 roku w spra-
wie systemów przetwarzania danych, systemów ewidencjonowania danych 
osobowych oraz swobód obywatelskich56. Każda osoba może skontaktować 
się z CNIL w sytuacji, gdy uważa, że jej prawo do ochrony danych oso-
bowych zostało naruszone. CNIL odpowiada za umożliwienie obywatelom 
dostępu do przetwarzanych informacji na ich temat i możliwość wykreśle-
nia danych nieprawdziwych i zbędnych. W 2013 roku CNIL otrzymało 
5640 skarg, które obejmowały między innymi żądania usunięcia danych 
zamieszczonych w Internecie, żądania dotyczące zablokowania reklam przy-
chodzących za pośrednictwem poczty elektronicznej, skargi dotyczące stoso-
wania środków inwigilacyjnych, takich jak podgląd wideo czy geolokaliza-
cja pojazdów. CNIL w imieniu skarżących może uzyskać dostęp do danych 
zbieranych na ich temat w celu zapewnienia bezpieczeństwa narodowego, 
obronności, bezpieczeństwa publicznego. W tym celu CNIL ma prawo do-
stępu do obiektów, w których dane są przetwarzane. Istotnym zadaniem 
komisji są zadania opiniodawcze i doradcze. Komisja wydaje opinie na te-
mat rządowych projektów ustaw dotyczących ochrony danych osobowych, 
wydaje również zalecenia dla organów zajmujących się przetwarzaniem da-
nych osobowych. Ponadto CNIL skupia się na ujednoliceniu i podnoszeniu 
standardów w zakresie ochrony danych osobowych, między innymi poprzez 
wydawanie certyfikatów jakości i kształcenie specjalistów. Duże znaczenie 
w działalności tej instytucji ma odpowiednio szybkie reagowanie na postęp 
technologiczny. W tym celu działa podległe CNIL laboratorium do bada-
nia najnowszych technologii w zakresie przetwarzania informacji. Ponadto 
wsparcia w zakresie specjalistycznej wiedzy udziela CNIL komitet złożony 

55  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 51.
56  Loi informatique et libertés, 1978.
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z sześciu ekspertów. Komisja wspomaga również rozwój badań na uniwersy-
tetach w materii, która znajduje się w przedmiocie jej działania57.

Narodowa Komisja Informatyki i Wolności składa się z 17 członków, 
którzy ze swojego grona wybierają przewodniczącego. W skład tego gre-
mium wchodzi czterech parlamentarzystów (po dwóch ze Zgromadzenia 
Narodowego i Senatu), dwóch członków Rady Społeczno-Gospodarczej 
i Ekologicznej, sześciu przedstawicieli judykatury (dwóch członków Rady 
Stanu, dwóch członków Sądu Kasacyjnego, dwóch członków Trybunału 
Kasacyjnego) oraz pięciu wykwalifikowanych osób powołanych przez: prze-
wodniczącego Zgromadzenia Narodowego (1 przedstawiciel), przewodni-
czącego Senatu (1 przedstawiciel), trzech przedstawicieli wybieralnych przez 
rząd. Członkowie CNIL są wybierani na pięcioletnią kadencję, z wyjątkiem 
parlamentarzystów, którzy są wybierani na czas pełnienia swojego mandatu 
w Zgromadzeniu Narodowym albo w Senacie. Komisja obraduje raz w ty-
godniu na sesjach plenarnych58.

Komisja ma uprawnienie do przeprowadzania kontroli następczych. Jest 
ona dokonywana według ustalonego planu w ograniczonym składzie: pię-
ciu członków komisji i przewodniczący (inny niż przewodniczący CNIL). 
W 2013 roku dokonano 130 kontroli. W razie wykrycia nieprawidłowości 
CNIL ma możliwość zastosowania następujących sankcji: ostrzeżenie, które 
może być podane do publicznej wiadomości; kary pieniężne do 300 tysięcy 
euro; zawieszenie albo zakaz przetwarzania danych osobowych; wycofanie 
wcześniejszego pozwolenia na przetwarzanie danych osobowych. W przy-
padku bezpośrednich i poważnych naruszeń w zakresie praw i wolności 
przewodniczący CNIL może wystąpić z wnioskiem do właściwego sądu 
o wprowadzenie wszelkich niezbędnych zabezpieczeń. Może także złożyć 
doniesienie do Prokuratora Krajowego za wszelkie naruszenia związane ze 
stosowaniem ustawy o ochronie danych osobowych59.

Przechodząc do kontroli parlamentarnej, można stwierdzić, że relacje 
między legislatywą a służbami specjalnymi nie mają we Francji zbyt długiej 
tradycji. Przedstawiciele służb specjalnych niechętnie poddawali się kon-
troli parlamentarnej, ponieważ uważali, że władza ustawodawcza nie jest 
w stanie zapewnić ochrony tajnych informacji. Kiedy pojawiły się pierwsze 

57  Obszerniej na temat zadań CNIL zob. na oficjalnej stronie internetowej tej instytucji, 
URL: https://www.cnil.fr (data dostępu: 21.09.2016).

58  J.P. Brodeur, N. Dupeyron, op. cit., s. 21–22; por. informacje zamieszone na oficjalnej 
stronie internetowej CNIL, URL: https://www.cnil.fr (data dostępu: 21.09.2016).

59  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 51–52.
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próby wprowadzenia kontroli parlamentarnej nad służbami specjalnymi 
w 1945 roku, generał de Gaulle stwierdził, że parlamentarna kontrola nad 
służbami specjalnymi jest czymś, czego lepiej unikać. Po kilku nieudanych 
próbach (w szczególności w 1971, 1985, 1988 i 1999 r.) – po wielu ujaw-
nionych publicznie nadużyciach ze strony służb specjalnych – legislatywa 
z inicjatywy rządu ustanowiła w 2007 roku Komisję Parlamentarną do 
spraw Wywiadu (Délégation Parlementaire au Renseignement, DPR). Do tej 
chwili Francja była jedyną demokracją w Europie Zachodniej, z wyjątkiem 
Portugalii, która nie posiadała mechanizmu parlamentarnej kontroli nad 
służbami specjalnymi60. Inną komisją, która sprawuje kontrolę nad służ-
bami specjalnymi, jest Komisja do spraw Kontroli Funduszy Specjalnych 
(Commission de Vérification des Fonds Spéciaux, CVFS)61.

Komisja do spraw Kontroli Funduszy Specjalnych w obecnym kształcie 
została utworzona na podstawie art. 154 ustawy finansowej na rok 2002 
z 2001 roku62, zgodnie z którym „wydatki z funduszy specjalnych zapisa-
nych w programie zatytułowanym »Koordynacja pracy rządowej« są badane 
każdego roku przez Komisja do spraw Kontroli Funduszy Specjalnych, któ-
rej zadaniem jest zapewnienie, aby środki były wykorzystywane zgodnie z ich 
przeznaczeniem określonym w ustawie finansowej”. Komisja bada wszystkie 
dokumenty dotyczące przedmiotowych środków. Składa się z dwóch depu-
towanych wyznaczonych przez przewodniczącego Zgromadzenia Narodo-
wego na okres trwania ich kadencji, dwóch senatorów wyznaczonych przez 
przewodniczącego Senatu po jego każdorazowym odnowieniu co trzy lata 
i dwóch członków Trybunału Obrachunkowego mianowanych dekretem 
na pięć lat. Komisji przewodniczy jeden z deputowanych. Prace komisji są 
tajne. Ze swoich prac komisja sporządza raport, który jest przekazywany 
przez przewodniczącego komisji prezydentowi, premierowi oraz przewodni-
czącym i sprawozdawcom generalnym komisji Zgromadzenia Narodowego 
i Senatu odpowiedzialnym za finanse63.

Komisja Parlamentarna do spraw Wywiadu została utworzona usta-
wą z 9 października 2007 roku o utworzeniu Komisji Parlamentarnej 
do spraw Wywiadu64 w celu kontrolowania działalności i środków sto-

60  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 52; por. Ch. Lepri, op. cit., s. 205.
61  M. Mróz, op. cit., s. 3.
62  Loi de finances pour, 2002. Komisja w swojej pierwotnej postaci, jako ciało powoływane 

przez premiera, istniała już od lat czterdziestych XX wieku na mocy dekretu z 19 listopada 1947.
63  M. Mróz, op. cit., s. 3.
64  Loi portant création d’une délégation parlementaire au renseignement, 2007.
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sowanych przez służby specjalne. Nie bez znaczenia była również chęć 
zwiększenia zaufania społecznego do tych formacji65. W tym kontekście 
warto przytoczyć ocenę Ch. Lepri, która stwierdziła, że DPR nie jest 
w stanie zapewnić realnej kontroli nad służbami specjalnymi, a jej rola 
jest raczej symboliczna66. W 2013 roku specjalna komisja Zgromadzenia 
Narodowego powołana ad hoc zaproponowała reformę DPR polegającą 
na rozszerzeniu jej uprawnień i zakresu działania. W tym samym roku 
w Białej Księdze w sprawie Obronności i Bezpieczeństwa Narodowego 
zapowiedziano rozszerzenie uprawień DPR67. 

Zgodnie z ustawą DPR jest komisją wspólną Zgromadzenia Narodowe-
go i Senatu. Składa się z ośmiu członków: czterech deputowanych i czterech 
senatorów. Członkami komisji ex officio są przewodniczący stałych komisji 
Zgromadzenia Narodowego i Senatu właściwych do spraw bezpieczeństwa 
narodowego (Président de la Commission des Affaires Étrangères, de la Défense 
et des Forces Armées – Senat; Président de la Commission de la Défense Natio­
nale et des Forces Armées – Zgromadzenie Narodowe) oraz komisji do spraw 
prawa (Président de la Commission des Lois Constitutionnelles, de Législation, 
du Suffrage Universel, du Règlement et d’Administration Générale – Senat 
i Président de la Commission des Lois Constitutionnelles, de la Législation et de 
l’Administration Générale de la République – Zgromadzenie Narodowe). Ko-
misji przewodniczy jeden z jej członków przez rok – naprzemiennie depu-
towany i senator. Pozostali członkowie DPR są wybierani przez szefów izb 
parlamentu. Marszałek Senatu wybiera jednego senatora z partii rządzącej 
i jednego z partii opozycyjnej. Przewodniczący Zgromadzenia Narodowe-
go postępuje tak samo w stosunku do deputowanych z tej izby parlamen-
tu. W obu wypadkach propozycje kandydatów składają partie polityczne. 
W praktyce wybierani są senatorowie i deputowani posiadający doświad-
czenie w działalności służb specjalnych68. Dwaj deputowani są wyznaczani 
na początku kadencji na okres jej trwania, a dwaj senatorowie – po każdym 
częściowym odnowieniu Senatu69.

Zadaniem komisji jest monitorowanie ogólnej działalności służb spe-
cjalnych i stosowanych przez nie uprawnień. Ministrowie, którym podle-
gają poszczególne służby specjalne, są zobowiązani do przekazywania DPR 

65  Ch. Lepri, op. cit., s. 205.
66  Ibidem, s. 206.
67  P. Hayez, French Intelligence..., op. cit., s. 52.
68  Ch. Lepri, op. cit., s. 209.
69  M. Mróz, op. cit., s. 4.
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informacji dotyczących ich budżetu, ogólnej działalności i organizacji. 
Udzielane informacje nie mogą dotyczyć działalności operacyjnej służb spe-
cjalnych oraz danych wymienianych ze służbami innych państw. Komisja 
może też przesłuchiwać członków rządu. Do jej obowiązków należy sporzą-
dzanie publicznych rocznych sprawozdań ze swojej działalności70.

5.3. Niemcy

W Niemczech na poziomie federalnym funkcjonują trzy służby specjalne: 
Federalny Urząd Ochrony Konstytucji (Bundesamt für Verfassungsschutz, 
BfV), Federalna Służba Wywiadowcza (Bundesnachrichtendienst, BND) oraz 
Wojskowa Służba Kontrwywiadowcza (Amt für den Militärischen Abschirm­
dienst, MAD)71. Ich status został kompleksowo uregulowany w aktach rangi 
ustawowej w 1990 roku w trzech ustawach z 20 grudnia tegoż roku. Wcześ-
niej BND i MAD działały bez odrębnej podstawy rangi ustawowej. Zgodnie 
z § 1 ust. 2 Ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku o Federalnej Służbie Wywia-
dowczej (dalej ustawa o BND)72 podstawowym zadaniem BND jest zbiera-
nie i analizowanie informacji o sprawach zagranicznych mających znaczenie 
dla prowadzenia polityki zagranicznej i polityki bezpieczeństwa. BND jest 
jedyną niemiecką służbą specjalną zajmującą się pozyskiwaniem i analizowa-
niem istotnych informacji z punktu widzenia bezpieczeństwa zewnętrznego 
państwa oraz jego interesów międzynarodowych (jedyną, która bierze udział 

70  Ibidem, s. 4.
71  Tłumaczenie na język polski nazw niemieckich służb specjalnych przyjmuję za E.K. Nowak, 

Za parawanem służb specjalnych Republiki Federalnej Niemiec, Wydawnictwo Obrony Narodowej, 
Warszawa 1981. Tak też: W. Fehler, Służby specjalne i policja [w:] S. Sulowski, K.A. Wojtaszczyk 
(red.), System polityczny Republiki Federalnej Niemiec, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2005. 
W literaturze przedmiotu występują również inne tłumaczenia Federalnej Służby Wywiadowczej 
(BND) i Wojskowej Służby Kontrwywiadowczej (MAD). F. Bielak określa MAD jako Wojskową 
Służbę Ochrony – zob. F. Bielak, Służby wywiadowcze Republiki Federalnej Niemiec, Wydawnictwo 
Ministerstwa Obrony Narodowej, Warszawa 1985. P. Czarny określa BND jako Federalną Służbę 
Informacyjną, a MAD jako Wojskową Służbę Wywiadowczą – zob. P. Czarny, Parlamentarna kon­
trola działalności służb specjalnych w Niemczech, „Przegląd Sejmowy” 2001, nr 6. M. Mróz określa 
BND jako Federalną Służbę Wywiadu, a MAD, podobnie jak F. Bielak, jako Wojskową Służbę 
Ochrony – zob. M. Mróz, Ochrona danych osobowych zbieranych i przetwarzanych przez służby 
specjalne w Polsce i w Niemczech, „Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 1. J. Gawryszew-
ski określa BND, podobnie jak M. Mróz, jako Federalną Służbę Wywiadu, a MAD jako Służbę 
Ochrony Sił Zbrojnych – zob. J. Gawryszewski, Służby specjalne w Republice Federalnej Niemiec, 
„Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2012, nr 6.

72  Gesetz über den Bundesnachrichtendienst (BNDG).
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we wszystkich fazach cyklu wywiadowczego)73. W przeciwieństwie do niej 
cywilna służba kontrwywiadowcza – Federalny Urząd Ochrony Konstytu-
cji – zajmuje się, zgodnie z § 1 ust. 1 Ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku 
o współpracy federacji i krajów federalnych w sprawach ochrony konstytu-
cji i o Federalnym Urzędzie Ochrony Konstytucji (dalej ustawa o ochronie 
konstytucji)74, ochroną wolnościowego, demokratycznego porządku ustrojo-
wego, trwałości i bezpieczeństwa federacji oraz krajów związkowych. Oprócz 
BfV na szczeblu landów działają krajowe urzędy ochrony konstytucji (Lan­
desbehörde für Verfassungsschutz, LfV). W każdym z szesnastu niemieckich 
krajów związkowych funkcjonują, niezależne od Federalnego Urzędu Ochro-
ny Konstytucji i finansowane z budżetów krajów związkowych, tego typu 
instytucje. Zadania MAD są zbliżone do Federalnego Urzędu Ochrony Kon-
stytucji, jednak działalność tej służby jest ograniczona zgodnie z § 1 Ustawy 
z dnia 20 grudnia 1990 roku o Wojskowej Służbie Kontrwywiadowczej75 do 
jednostek podporządkowanych federalnemu ministrowi obrony.

BND, BfV i LfV są służbami cywilnymi. Podlegają bezpośrednio orga-
nom administracji federalnej albo krajowej – w wypadku krajowych urzę-
dów ochrony konstytucji. Zatrudnieni w nich pracownicy mają status cywil-
nych urzędników administracji. W przeciwieństwie do tych służb MAD jest 
służbą o charakterze wojskowym – około dwie trzecie z 1180 osób pełnią-
cych tam służbę to żołnierze, pozostali zaś to urzędnicy cywilni76. Służbami 
specjalnymi w Niemczech nie są te, które oprócz uprawnień operacyjnych 
posiadają też uprawienia procesowe. Są to: Federalny Urząd Kryminalny 
(Bundeskriminalamt), Kryminalny Urząd Celny (Zollkriminalamt), Policja 
Federalna (Bundespolizei)77.

Na kształcie niemieckich służb specjalnych zaważyły negatywne do-
świadczenia związane z funkcjonowaniem tego typu instytucji w III Rzeszy. 
Znaczny wpływ na sposób ich zorganizowania miały również decyzje alianc
kich władz okupacyjnych, które w pierwszych latach po II wojnie świato-
wej kontrolowały formalnie ich działania. Władze Stanów Zjednoczonych, 

73  Zob. A. Daun, Die deutschen Nachrischtendienste [w:] T. Jäger, A. Daun (Hrsg.), Geheim­
dienste in Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag für Sozialwissenschaften, 
Wiesbaden 2009, s. 60; por. Bundesnachrichtendienst, Der Auslandsnachrichtendienst Deutsch­
lands, Bundesnachrichtendienst Presse- und Öffentlichkeitsarbeit, Berlin 2014, s. 5 i 11–12.

74  Gesetz über die Zusammenarbeit des Bundes und der Länder in Angelegenheiten des 
Verfassungsschutzes und über das Bundesamt für Verfassungsschutz (BVerfSchG).

75  Gesetz über den Militärischen Abschirmdienst (MAD-Gesetz).
76  Zob. J. Gawryszewski, op. cit., s. 11.
77  Por. W. Fehler, op. cit., s. 225–234.
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Wielkiej Brytanii i Francji uznały, że eskalacja konfliktu między Wschodem 
a Zachodem – między innymi na tle powstania we wrześniu 1949 roku 
Republiki Federalnej Niemiec – wymusza potrzebę stworzenia służb spe-
cjalnych, które byłyby elementem zewnętrznego i wewnętrznego bezpie-
czeństwa Niemiec. Sprawny aparat wywiadu i kontrwywiadu w Niemczech 
miał mieć decydujące znaczenie dla przebiegu i wyniku konfrontacji między 
dwoma blokami politycznymi w Europie78. Jako istotny przejaw wpływu 
aliantów na kształt organizacyjny niemieckich służb specjalnych można 
wskazać genezę obowiązującej w RFN zasady rozdziału kompetencji między 
służbami policyjnymi a służbami specjalnymi. Wywodzi się ona z negatyw-
nych doświadczeń związanych z funkcjonowaniem Tajnej Policji Państwo-
wej (Geheime Staatspolizei, Gestapo). Gestapo było policją polityczną, która 
oprócz możliwości zbierania w sposób tajny informacji o jednostkach dys-
ponowała także uprawieniami śledczymi. Taka kumulacja uprawnień uła-
twiała zwalczanie opozycjonistów hitlerowskiego reżimu. Ostatecznie sama 
koncepcja rozdzielenia kompetencji służb policyjnych i specjalnych została 
zaproponowana przez aliantów i polegała na utworzeniu w Niemczech służ-
by kontrwywiadowczej wzorowanej na brytyjskiej Służbie Bezpieczeństwa 
(Security Service) powszechnie znanej jako MI5. W tzw. liście policyjnym 
(Polizeibrief) z 14 kwietnia 1949 roku alianci wyrazili zgodę na utworzenie 
urzędu, którego zadaniem będzie zbieranie i analiza informacji dotyczących 
działalności przewrotowej wymierzonej przeciwko rządowi federalnemu. 
W dokumencie podkreślono, że urząd ten nie powinien posiadać upraw-
nień policyjnych. List policyjny stał się podstawą powołania BfV, która tak-
że obecnie nie ma uprawnień policyjnych79.

Podstawy działalności służb specjalnych zostały częściowo uregulowane 
w uchwalonej w tym samym czasie konstytucji federalnej. W Ustawie Zasad-
niczej z 1949 roku80 odniesiono się do tego zagadnienia w kontekście podzia-
łu kompetencji między federację a kraje związkowe, jednocześnie określając 
ogólnie cele służb specjalnych81. Zgodnie z art. 73 pkt 10 Ustawy Zasad-
niczej federacja posiada wyłączną kompetencję między innymi w sprawach 
współpracy federacji i krajów związkowych w zakresie ochrony konstytucji, 

78  Zob. J. Gawryszewski, op. cit., s. 11.
79  Zob. A. Moroska-Bonkiewicz, Urząd Ochrony Konstytucji jako organ bezpieczeństwa ustro­

jowego RFN. Problematyka funkcjonowania w państwie demokratycznym, „Rocznik Bezpieczeństwa 
Międzynarodowego” 2012/2013, s. 185; por. J.  Singer, Das Trennungsgebot – Teil 1. Politisches 
Schlagwort oder verfassungsrechtliche Vorgabe?, „Die Kriminalpolizei” 2006, H. 3, s. 87–88.

80  Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949.
81  Zob. P. Czarny, op. cit., s. 29.
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tj. „ochrony wolnościowego, demokratycznego ustroju, istnienia i bezpie-
czeństwa federacji lub jednego z krajów związkowych”, a także „w zakresie 
ochrony przed dążeniami na terytorium federacji, które przez zastosowanie 
przemocy lub podejmowane w tym celu działania przygotowawcze zagraża-
ją zagranicznym interesom Republiki Federalnej Niemiec”. Z kolei art. 87 
ust. 1 zawiera upoważnienie władz federalnych między innymi do tworzenia 
na podstawie ustawy federalnej „centralnych urzędów do spraw informacji 
policyjnej i wywiadu, (...) gromadzenia materiałów w celu ochrony konstytu-
cji oraz do spraw ochrony przed dążeniami na obszarze federacji, które przez 
zastosowanie siły lub podejmowane w tym kierunku przygotowania zagraża-
ją zagranicznym interesom Republiki Federalnej Niemiec”. W odniesieniu 
do wojskowych służb specjalnych warto zauważyć, że zgodnie z art. 73 pkt 1 
Ustawy Zasadniczej do wyłącznej kompetencji federacji należą sprawy obro-
ny, co oznacza uprawnienie do tworzenia instytucji federalnych działających 
w tej dziedzinie (art. 87 ust. 3 Ustawy Zasadniczej). Z przepisów konstytucji 
wynika, że prowadzenie działalności wywiadowczej i kontrwywiadowczej na-
leży do federacji, natomiast ochrona konstytucji stanowi przykład tzw. admi-
nistracji mieszanej. Zarówno federacja, jak i kraje związkowe są upoważnione 
do tworzenia osobnych instytucji zajmujących się ochroną konstytucji, przy 
czym organy na szczeblu krajowym nie są podporządkowane odpowiednim 
organom federalnym – wszystkie te podmioty mają jedynie współpracować 
i są zobowiązane do pomocy i wymiany informacji.

W latach pięćdziesiątych powstały obecnie funkcjonujące w Niem-
czech służby specjalne. 27 września 1950 roku powołano Federalny Urząd 
Ochrony Konstytucji, który do końca 1955 roku działał jednak pod kontro-
lą władz alianckich. Federalna Służba Wywiadu została utworzona 1 kwiet-
nia 1956 roku. Przed powołaniem BND funkcję cywilnego i wojskowego 
wywiadu RFN pełniła tzw. Organizacja Gehlena, tworzona od 1945 roku 
z upoważnienia amerykańskiego wywiadu przez Reinharda Gehlena, który 
w czasie II wojny światowej (od 1 kwietnia 1942 do 10 kwietnia 1945 r.) był 
szefem Wydziału Obce Armie Wschód (Fremde Heere Ost) – służby wywia-
dowczej Wehrmachtu na froncie wschodnim. Gehlen stał na czele stworzonej 
przez siebie organizacji przez 12 lat. Ciesząc się poparciem kanclerza Konrada 
Adenauera, stworzył jedną z najskuteczniejszych służb wywiadowczych do-
starczających informacji o krajach wschodniej Europy82. Następnie, po prze-

82  Obszerniej na temat Organizacji Gehlena zob. m.in.: F. Bielak, op. cit., s. 36–52; R. Ki-
larski, Organizacja wywiadowcza Reinharda Gehlena, Wydawnictwo Ministerstwa Obrony Naro-
dowej, Warszawa 1978.
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kształceniu jego organizacji w 1956 roku w Federalną Służbę Wywiadowczą 
(finansowaną już z budżetu RFN, a nie ze środków amerykańskich), Geh-
len został pierwszym szefem nowej służby. Pełnił tę funkcję do 1968 roku, 
kiedy zastąpił go Gerhard Wessel83. Wybór nowego szefa był motywowany 
chęcią lepszego wkomponowania BND w standardy funkcjonowania pań-
stwa demokratycznego, na czym zależało kanclerzowi Kurtowi Kiesingerowi. 
Odpowiadając na te oczekiwania, nowy szef reorganizował BND w kierunku 
większej otwartości w stosunkach z opinią publiczną84. W grudniu 1978 roku 
nowym szefem BND został Klaus Kinkel – pierwsza osoba cywilna na tym 
stanowisku, bliski współpracownik Hansa-Dietricha Genschera85. 

Z kolei wojskowe służby specjalne powstały 30 stycznia 1956 roku, kiedy 
w strukturach federalnego Ministerstwa Obrony został powołany Wydział 
Wewnętrznego Bezpieczeństwa Sił Zbrojnych. W październiku 1957 roku 
został on przekształcony w Urząd do spraw Bezpieczeństwa Sił Zbrojnych. 
W 1984 roku urząd podporządkowano jednemu z sekretarzy stanu mini-
sterstwa, który odpowiadał za jego działania, a służbie nadano dzisiejszą na-
zwę – Służba Kontrwywiadu Wojskowego86.

Istotne znaczenie dla obecnego kształtu organizacyjnego niemieckich 
służb specjalnych miały decyzje władz niemieckich po wydarzeniach związa-
nych z obaleniem muru berlińskiego. Ich konsekwencją była między innymi 
likwidacja aparatu bezpieczeństwa Niemieckiej Republiki Demokratycznej 
i decyzja, że funkcjonariusze byłego Ministerstwa Bezpieczeństwa Państwo-
wego (Ministerium für Staatssicherheit), znanego również pod nazwą Stasi, 
nie będą mogli kontynuować pracy w służbach specjalnych zjednoczonych 
Niemiec. Jednocześnie zdecydowano o przeniesieniu na teren sześciu no-
wych landów modelu funkcjonowania służb specjalnych RFN87.

Za kluczowe zasady dla organizacji i działalności niemieckich służb spe-
cjalnych można uznać: brak uprawnień policyjnych, w tym brak możliwości 
stosowania czynności procesowych, oraz separacja struktur służb specjalnych 
od struktur organów ścigania i wymiaru sprawiedliwości, które łącznie można 
określić jako zasada separacji, a także dwie inne zasady: rozbudowana kontro-
la zewnętrzna oraz zasada oportunizmu przy realizacji czynności i procedur88.

83  Zob. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 477–483.
84  A. Daun, op. cit., s. 60; por. R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 483 i 610.
85  R. Faligot, R. Kauffer, op. cit., s. 483 i 754–756.
86  J. Gawryszewski, op. cit., s. 20.
87  Zob. ibidem, s. 11.
88  Zob. ibidem, s. 12.
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Zasada separacji, określona w § 2 pkt 2 ustawy o ochronie konstytucji, 
obejmuje aspekt organizacyjny, funkcjonalny, kompetencyjny i personalny. 
Została ona, o czym już wspomniano wcześniej, narzucona przez alianckie 
władze okupacyjne i była warunkiem sine qua non utworzenia służb spe-
cjalnych Republiki Federalnej Niemiec89. Rozdział kompetencji między 
służbami policyjnymi a specjalnymi oznacza, że Federalny Urząd Ochrony 
Konstytucji i jego krajowe odpowiedniki nie korzystają z uprawnień po-
licyjnych. Zasada separacji działa również w drugą stronę, jednak w obu 
wypadkach istnieją od niej pewne odstępstwa. Zasada rozdziału kompe-
tencji staje się klarowna przy zestawieniu ze sobą uprawnień policyjnych 
i specjalnych. Środki specjalne (nachrichtendienstlicher Mittel) charaktery-
zują się tym, że pozwalają funkcjonariuszowi na wykonanie zadania, bę-
dąc niezauważonym zarówno przez osobę, wobec której są prowadzone, 
jak i przez osoby postronne. Istotna jest tutaj tajność zbierania informacji 
i to, że czynności te nie są wymierzone bezpośrednio w jednostkę. Kontra-
stują z nimi uprawnienia policyjne, przy czym nie chodzi tutaj o wszystkie 
uprawnienia policji, a raczej o pewne tradycyjne środki przymusu, takie 
jak: aresztowanie, przeszukanie, legitymowanie czy zatrzymanie. Czynno-
ści takie są jawne i wymierzone wprost w jednostkę. 

W odróżnieniu od służb posiadających uprawnienia do prowadzenia dzia-
łań operacyjnych oraz czynności procesowych, niemieckie służby specjalne 
w realizowanych procedurach nie kierują się zasadą legalizmu (bezwarunkowa 
konieczność informowania organów prokuratury o podejrzeniu popełnienia 
przestępstwa), stosując dyrektywę oportunizmu prawnego (możliwość od-
stępowania od zgłoszeń o podejrzeniu popełnienia przestępstwa) w sytuacji, 
gdy na przykład zagrożony jest ważny interes operacyjny służby. Dyrektywy 
oportunizmu nie stosuje się w przypadku podejrzenia ciężkich przestępstw, 
takich jak zabójstwa, porwania czy zamachy terrorystyczne90.

Ostatnia zasada, określana jako rozbudowana kontrola zewnętrzna, zo-
stanie omówiona w dalszej części rozważań. W pierwszej kolejności krótko 
scharakteryzowane zostaną obecnie działające w Niemczech służby spe-
cjalne. Pierwsza z nich – Federalny Urząd Ochrony Konstytucji – zajmuje 
się przede wszystkim pozyskiwaniem, gromadzeniem, oceną i analizą in-
formacji dotyczących działań wymierzonych przeciwko demokratycznemu 
porządkowi ustrojowemu, związanych z bezpieczeństwem zewnętrznym 

89  Ibidem, s. 13.
90  J. Gawryszewski, op. cit., s. 14.
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i wewnętrznym państwa. Zgodnie z cytowaną powyżej ustawą o ochro-
nie konstytucji (BVerfSchG) do zadań urzędów ochrony konstytucji (BfV 
i LfV) należy zbieranie i ocena informacji dotyczących dążeń skierowanych 
przeciwko wolnościowemu, demokratycznemu porządkowi ustrojowemu, 
trwałości i bezpieczeństwu federacji lub kraju związkowego albo mających 
na celu bezprawne naruszenie funkcjonowania organów konstytucyjnych 
federacji lub krajów związkowych (§ 3 ust. 1). W § 4 omawianej ustawy 
zdefiniowano pojęcia: „dążenia skierowane przeciwko trwałości federacji 
lub kraju związkowego”91, „dążenia skierowane przeciwko bezpieczeństwu 
federacji lub kraju związkowego”92, „dążenia skierowane przeciwko wolnoś-
ciowemu, demokratycznemu porządkowi ustrojowemu”93.

Ponadto BfV zbiera i ocenia informacje dotyczące działalności zagraża-
jącej bezpieczeństwu lub działalności wywiadowczej na rzecz innych państw 
prowadzonej na terytorium RFN (§ 3 ust. 2); dążeń na terenie federacji, 
które poprzez stosowanie przemocy lub czynienie przygotowań w tym kie-
runku zagrażają interesom Republiki Federalnej Niemiec (§ 3 ust. 3); dążeń 
skierowanych przeciwko idei porozumienia narodów (art. 9 ust. 2 Ustawy 
Zasadniczej), zwłaszcza przeciwko pokojowemu współistnieniu narodów 
(art. 26 ust. 1 Ustawy Zasadniczej). Obecnie działania BfV są skierowane 
przede wszystkich na: zwalczanie zagrożeń wynikających z działalności śro-
dowisk ekstremistycznych związanych z organizacjami prawicowymi i lewi-
cowymi, osób i ugrupowań związanych z międzynarodowym terroryzmem 
islamskim, cudzoziemców, którzy swoją ekstremistyczną działalnością zagra-
żają bezpieczeństwu państwa; zwalczanie przestępstw motywowanych poli-
tycznie, zagrażających bezpieczeństwu wewnętrznemu państwa i porządkowi 
konstytucyjnemu, przestępstw godzących w suwerenność i międzynarodową 

91  Zgodnie z § 4 ust. 1 pkt a ustawy o ochronie konstytucji dążeniami skierowanymi prze-
ciwko trwałości federacji lub kraju związkowego są politycznie określone sposoby postępowania 
ukierunkowane na osiągnięcie celu w stowarzyszeniu bądź dla stowarzyszenia osób, którego zamia-
rem jest zniesienie wolności federacji lub kraju związkowego przez obcą władzę, zlikwidowanie jej 
jedności państwowej albo oddzielenie jakiegoś obszaru do niej należącego.

92  Zgodnie z § 4 ust. 1 pkt b ustawy o ochronie konstytucji dążeniami skierowanymi prze-
ciwko bezpieczeństwu federacji lub kraju związkowego są takie politycznie określone sposoby po-
stępowania ukierunkowane na osiągnięcie celu w stowarzyszeniu osób bądź dla stowarzyszenia 
osób, których zamiarem jest dążenie, aby w znaczny sposób zaszkodzić zdolności funkcjonowania 
federacji, krajów związkowych albo ich instytucji.

93  Zgodnie z § 4 ust. 1 pkt c w związku z § 4 ust. 2 ustawy o ochronie konstytucji dążeniami 
skierowanymi przeciwko wolnościowemu demokratycznemu porządkowi ustrojowemu są takie 
politycznie określone sposoby postępowania ukierunkowane na osiągnięcie celu w stowarzyszeniu 
osób lub dla stowarzyszenia osób, których zamiarem jest usunięcie bądź unieważnienie jednej 
z (niektórych) podstawowych zasad konstytucyjnych.
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pozycję kraju oraz zagrażających jego niepodległości i nienaruszalności tery-
torium. Ponadto w polu zainteresowania tej służby znajduje się aktywność 
obcych służb specjalnych na terenie Niemiec, w tym kontrwywiadowcza 
ochrona gospodarki, osiągnięć naukowych i infrastruktury krytycznej, także 
przed cyberterroryzmem94.

W 2015 roku w BfV służbę pełniło 2813 funkcjonariuszy (w 2014 r. 
– 2783). Budżet służby wynosił w tym roku ponad 220 milionów euro 
i zwiększył się w stosunku do poprzedniego roku o ponad 15 milionów95. 
Siedziba znajduje się w Kolonii (jedynie Departament do spraw Zwalczania 
Terroryzmu Islamskiego mieści się w Berlinie). Służba ta jest nadzorowana 
przez Federalnego Ministra Spraw Wewnętrznych. W ramach struktury or-
ganizacyjnej BfV funkcjonują obecnie: Departament Z – logistyka, finanse, 
kadry oraz zarządzanie zasobami; Departament IT – informatyka i technika 
specjalna; Departament 1 – zagadnienia prawne; Departament 2 – prawi-
cowy i lewicowy ekstremizm polityczny; Departament 3 – wsparcie tech-
niczne; Departament 4 – kontrwywiad, ochrona informacji niejawnych, 
proliferacja BMR, procedury clearingowe; Departament 5 – międzynaro-
dowy terroryzm polityczny (z wyłączeniem terroryzmu islamskiego); De-
partament 6 – międzynarodowy terroryzm islamski96.

Charakterystyczne dla niemieckich rozwiązań jest odzwierciedlenie fede-
ralnej struktury państwa w obszarze bezpieczeństwa wewnętrznego. W każ-
dym z szesnastu niemieckich landów funkcjonują finansowane z budżetów 
krajów związkowych krajowe urzędy ochrony konstytucji. Stanowią one 
integralną część (wydziały) krajowych Ministerstw Spraw Wewnętrznych 
lub (w przypadku krajów związkowych mających status miasta, takich jak 
Berlin, Hamburg i Brema) funkcjonują w ramach struktur władz wyko-
nawczych, kierowanych przez tzw. senatorów. Ich działania, kompetencje 
i strukturę regulują ustawy uchwalane przez parlamenty krajowe. Zasad-
niczo krajowe urzędy ochrony konstytucji mają podobny model organiza-
cji wewnętrznej. Wyjątkiem w tym zakresie jest Bawarski Krajowy Urząd 

94  Bundesamt für Verfassungsschutz, Das Bundesamt für Verfassungsschutz, Köln 2016. Ra-
port dostępny na oficjalnej stronie internetowej Federalnego Urzędu Ochrony Konstytucji, URL: 
https://www.verfassungsschutz.de (data dostępu: 21.09.2016); por. J. Gawryszewski, op. cit., s. 18.

95  Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2015, Berlin 2016, s. 14. Ra-
port dostępny na oficjalnej stronie internetowej Federalnego Urzędu Ochrony Konstytucji, URL: 
https://www.verfassungsschutz.de (data dostępu: 21.09.2016).

96  Zob. oficjalna strona internetowa Federalnego Urzędu Ochrony Konstytucji, URL: 
https://www.verfassungsschutz.de (data dostępu: 21.09.2016).
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Ochrony Konstytucji – BLfV, do którego kompetencji należy również zwal-
czanie przestępczości zorganizowanej oraz korupcji97.

Około 80% informacji, którymi dysponuje BfV, pochodzi z ogólno-
dostępnych źródeł. W tym celu wykorzystywane są różnorodne media, na 
przykład prasa, Internet, ogólnodostępne bazy danych, materiały naukowe 
i edukacyjne, dokumenty itd. Pozostałe 20% informacji służba uzyskuje, 
stosując środki techniki operacyjnej i w wyniku współpracy z partnerskimi 
służbami specjalnymi98.

Zgodnie z § 8 ustawy o ochronie konstytucji BfV i krajowe urzędy ochro-
ny konstytucji są uprawnione do pozyskiwania za pomocą środków techniki 
operacyjnej i obserwacji, a także przy pomocy osobowych źródeł informacji 
oraz pracowników działających „pod przykryciem” danych i informacji nie-
zbędnych do realizacji zadań. Na wniosek osób, które pozostawały w ope-
racyjnym zainteresowaniu służb, na mocy § 15 ustawy, BfV i LfV mają 
obowiązek przekazywania informacji o tych osobach zebranych w trakcie 
prowadzonych działań. Szef służb lub wyznaczony przez niego pełnomocnik 
może odmówić przekazania danych w sytuacji, gdy może to spowodować 
zagrożenie dla bezpieczeństwa prowadzonych działań lub dla osobowych 
źródeł informacji. Służby mają możliwość wykorzystywania dokumentów 
legalizacyjnych oraz zapisywania i utrwalania danych uzyskanych za pomo-
cą techniki operacyjnej. Na mocy § 8a ustawy BfV i LfV mogą zwracać się 
do podmiotów gospodarczych zajmujących się transportem lotniczym, firm 
świadczących usługi telekomunikacyjne i pocztowe oraz instytucji finanso-
wych i bankowych o dane niezbędne do realizacji ich zadań. Uzyskane w ten 
sposób informacje mogą być przetwarzane i analizowane bez zgody i wiedzy 
osób zainteresowanych. Zgodnie z § 2 ustawy, o której mowa, BfV i LfV nie 
mają uprawnień do realizacji czynności procesowych99.

Na podstawie § 5 ustawy o ochronie konstytucji BfV może prowadzić 
działania operacyjne na obszarze jednego lub kilku krajów związkowych wy-
łącznie w sytuacji, kiedy rozpoznawane przestępstwa mają charakter federal-
ny lub gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, że mogą one godzić w zewnętrz-
ne interesy państwa. Organizacyjna i merytoryczna niezależność krajowych 
urzędów ochrony konstytucji jest ograniczona jedynie w przypadku współ-
pracy międzynarodowej, która jest koordynowana przez BfV. Krajowe urzędy 
ochrony konstytucji, podobnie jak Federalny Urząd Ochrony Konstytucji, 

97  J. Gawryszewski, op. cit., s. 19.
98  Ibidem; por. A. Moroska-Bonkiewicz, op. cit., s. 186.
99  Ibidem, s. 18.
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mają obowiązek przygotowywania i publikowania rocznych sprawozdań ze 
swojej działalności. Zgodnie z § 18 ustawy organy ścigania oraz organy ad-
ministracji państwowej szczebla federalnego i krajowego są zobowiązane do 
przekazywania BfV i LfV wszelkich posiadanych przez nie danych i infor-
macji dotyczących wewnętrznego bezpieczeństwa państwa. Na mocy § 20 
ustawy BfV i LfV przekazują organom ścigania uzyskane w trakcie działań 
operacyjnych informacje, z których może wynikać podejrzenie popełnienia 
przestępstwa w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego państwa100.

Zgodnie z § 1 ust. 1 ustawy o BND Federalna Służba Wywiadowcza jest 
urzędem federalnym, który znajduje się w obszarze zainteresowania urzędu 
kanclerskiego. Podobnie jak BfV nie może być ona połączona ze służbą po-
licyjną. W BND pełni służbę w przybliżeniu 6000 osób, w tym około 10% 
to żołnierze. Budżet służby wynosi około 1 miliard euro. BND nie posiada 
struktur na szczeblu krajowym. Jej główna siedziba znajduje się w Pullach 
koło Monachium. Obecnie w Berlinie powstaje nowa centrala tej służby101.

Federalna Służba Wywiadowcza charakteryzuje się płaską strukturą kie-
rowniczą. Szef (Präsident) jest wspierany przez swoich zastępców i tworzy 
razem z nimi kierownictwo BND. Część wykonawcza (fachowa) służby 
jest podzielona na referaty, których działalność ogniskuje się w wokół 
określonych dziedzin i zespołów102. Federalna Służba Wywiadu, pomimo 
iż jest służbą o stricte cywilnym profilu, realizuje również zadania zwią-
zane z wywiadem wojskowym. Odpowiedzialnym za koordynację działań 
w tym zakresie jest jeden z zastępców szefa BND. Federalna Służba Wywia-
du może przekazywać informacje łącznie z danymi osobowymi do urzędów 
na terenie kraju, jeżeli jest to konieczne do wykonywania jej zadań lub 
gdy odbiorca potrzebuje danych dla celów bezpieczeństwa publicznego. 
Odbiorca może wykorzystać przekazane dane jedynie w celu, dla którego 
zostały przekazane, jeżeli przepisy ustawowe nie stanowią inaczej (§ 9 ust. 1 
ustawy BND).

BND informuje urząd kanclerski o swojej działalności. Ponadto o swojej 
działalności informuje bezpośrednio federalnych ministrów w ramach ich 
właściwości103. BND przygotowuje raporty w postaci różnorodnych analiz, 
których forma w dużym stopniu zależy od tego, kto ma być ich odbiorcą. 
Można wyróżnić tzw. informacje dla kanclerza (Kanzlerunterrichtung). Są to 

100  Ibidem.
101  Bundesnachrichtendienst, op. cit., s. 24.
102  Obszerniej na temat struktury organizacyjnej BND zob. ibidem, s. 26–28.
103  Por. A. Daun, op. cit., s. 61.
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raporty przygotowywane wyłącznie dla szefa rządu. Dotyczą ważnych pod 
względem politycznym spraw, przekazywanych w krótkiej i zwięzłej formie. 
Z kolei rządowi przekazywane są raporty dzienne (Tagesbericht), które, jak 
sama nazwa wskazuje, są przygotowywane codziennie. Mają one ukazywać 
trendy rozwojowe w aktualnie istotnych tematach. Osobną grupę stanowią 
raporty dotyczące regionów (Regionalbericht). Wśród nich można wyróżnić 
dokumenty o międzynarodowym terroryzmie (Papiere zum Internationalen 
Terrorismus), raport dotyczący międzynarodowej przestępczości zorganizo-
wanej (Internationalen Organisierten Kriminalität-Lagefortschreibung). Ten 
rodzaj raportów stanowi podstawowe sprawozdania BND. Za ich pomocą 
informacje uzyskują odpowiednie, wyspecjalizowane w tym kierunku ko-
mórki w poszczególnych ministerstwach104.

Niemiecki wywiad przekazuje też informacje na temat długotrwałych, 
poważnych kryzysów (Krisenberichterstattung). Są one przygotowywane 
w formie specjalnych raportów dla właściwych ministerstw. Są podobne 
do raportów regionalnych. BND sporządza analizy (Analysen) mające na 
celu wieloaspektowe ujęcie danego problemu. Szczególny typ analiz doty-
czy wczesnego rozpoznania kryzysu (Krisenfrüherkennungsanalysen), które 
są przygotowywane dla wybranych państw we współpracy z Ministerstwem 
Spraw Zagranicznych, Ministerstwem Obrony i Ministerstwem Gospodar-
ki. Mają one ułatwić wczesne wykrywanie sytuacji kryzysowych. W nagłych 
sytuacjach istotne informacje mogą być przekazywane w postaci pojedyn-
czych meldunków (Einzelmeldung). Są to informacje bardzo szczegółowe 
i mogą być opracowane na podstawie jednej wiarygodnej informacji. Do-
datkowo Bundeswehra i wybrane ministerstwa otrzymują, zgodnie ze złożo-
nymi zapotrzebowaniami na informacje, analizy dotyczące rozwoju sytua
cji w rejonie ich działania. Jeśli istnieją ku temu wystarczające przesłanki, 
na przykład w sytuacji zagrożenia w rejonie działania Bundeswehry, BND 
sporządza taktyczną notatkę operacyjną (taktisch operativen Hinweis) lub 
ostrzeżenie (Warnmeldung). Oprócz regularnych raportów BND odpowiada 
również na konkretne pytania swoich odbiorców105.

Zgodnie z § 2 ust. 1 ustawy o BND Federalna Służba Wywiadowcza 
może zbierać, przetwarzać i wykorzystywać niezbędne informacje łącznie 
z danymi osobowymi, o ile nie stoją temu na przeszkodzie postanowienia 

104  Bundesnachrichtendienst, op. cit., s. 17.
105  Ibidem.
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federalnej ustawy o ochronie danych osobowych106 lub przepisy ustawy 
o BND. Powyższe informacje mogą być zbierane w ściśle określonym celu. 
Ustawa wskazuje na cztery takie przypadki: ochrona funkcjonariuszy, urzą-
dzeń, przedmiotów i źródeł BND przed działalnością zagrażającą bezpie-
czeństwu lub działalnością szpiegowską; kontrola (Sicherheitsüberprüfungen) 
osób, które mają działać na rzecz BND; weryfikacja gromadzonych infor-
macji niezbędnych do wykonywania zadań; zbieranie informacji z zagrani-
cy, które mają znaczenie dla polityki zagranicznej i polityki bezpieczeństwa 
Republiki Federalnej Niemiec, jeżeli można je zdobyć jedynie w taki sposób 
i nie ma innego właściwego urzędu do ich zebrania.

Federalna Służba Wywiadu nie ma uprawnień do realizowania czynno-
ści procesowych oraz prawnych możliwości współpracy ze służbami poli-
cyjnymi w trakcie wykonywanych zadań. Na mocy § 2a ustawy jest ona 
uprawniona do stosowania środków techniki operacyjnej oraz korzystania 
z osobowych, niejawnych źródeł informacji, jeśli jest to niezbędne do rea-
lizacji jej zadań. Podobnie jak w przypadku Federalnego Urzędu Ochrony 
Konstytucji, ustawa nakłada w § 7 warunkowy obowiązek informowania 
(na wniosek zainteresowanego) o działaniach podejmowanych przez służbę 
w stosunku do określonej osoby.

W trzeciej niemieckiej służbie specjalnej – w Wojskowej Służbie 
Kontrwywiadowczej – w 2015 roku służbę pełniło 1086 funkcjonariuszy 
(w 2014 r. – 1067). Budżet MAD wynosił w tym roku ponad 75 milionów 
euro i zwiększył się w stosunku do poprzedniego roku o ponad 3 miliony107. 
MAD jest formacją o niemalże takich samych uprawnieniach, jakie posiada-
ją służby cywilne (był to jeden z celów standaryzacji przepisów dotyczących 
funkcjonowania służb specjalnych w RFN). Zgodnie z nowelizacją ustawy, 
która weszła w życie 12 marca 2004 roku, kompetencje MAD poszerzono 
o działania zabezpieczające niemieckie kontyngenty wojskowe za granicą 
i misje humanitarne z udziałem sił zbrojnych. Ostatnim etapem restruk-
turyzacji MAD była redukcja placówek zamiejscowych (z 28 do 12) oraz 
uproszczenie systemu dowodzenia i organizacji jednostek108. Ten sposób 
zorganizowania BND i MAD wynika pośrednio z przepisów niemieckiej 

106  Ustawa z 20 grudnia 1990 r. o ochronie danych osobowych (Bundesdatenschutzgesetz, 
BDSG).

107  Bundesministerium des Innern, Verfassungsschutzbericht 2015, Berlin 2016, s. 14. Ra-
port dostępny na oficjalnej stronie internetowej Federalnego Urzędu Ochrony Konstytucji, URL: 
https://www.verfassungsschutz.de (data dostępu: 21.09.2016).

108  J. Gawryszewski, op. cit., s. 20.
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Ustawy Zasadniczej, zgodnie z którą kwestie bezpieczeństwa zewnętrznego 
państwa oraz bezpieczeństwa sił zbrojnych znajdują się w wyłącznych kom-
petencjach władz federalnych109.

Zgodnie z § 1 ustawy o Wojskowej Służbie Kontrwywiadowczej zaj-
muje się zdobywaniem i oceną informacji, zwłaszcza tych odnoszących 
się do dążeń skierowanych przeciwko wolnościowemu, demokratycznemu 
porządkowi ustrojowemu, istnieniu lub bezpieczeństwu federacji bądź kra-
jów związkowych. Ponadto istotne z punktu widzenia tej służby są infor-
macje o aktywności zagrażającej bezpieczeństwu, działalności szpiegowskiej 
prowadzonej na terenie RFN. MAD odpowiada za rozpoznanie zagrożeń 
wymierzonych w funkcjonowanie Ministerstwa Obrony i struktur jemu 
podległych. Służba ta zajmuje się ochroną tajemnicy państwowej w zakresie 
obronności państwa, w tym badaniem żołnierzy, oficerów i pracowników 
cywilnych zatrudnionych w resorcie obrony pod kątem gwarancji nieujaw-
niania informacji niejawnych. Ponadto odpowiada za bezpieczeństwo infra-
struktury sił zbrojnych, w tym telekomunikacji, łączności, transportu spe-
cjalnego oraz kryptografii110. Podobnie jak BfV i BND, Wojskowa Służba 
Kontrwywiadowcza nie ma uprawnień policyjnych i nie może być organiza-
cyjnie włączona do służb policyjnych. W zakresie realizacji zadań może sto-
sować środki charakterystyczne dla służb specjalnych: techniki operacyjne 
oraz korzystanie z osobowych, niejawnych źródeł informacji111.

Przechodząc do instytucji zajmujących się nadzorem nad służbami spe-
cjalnymi, należy zauważyć, że kluczową rolę w przekazywaniu informacji 
przez służby specjalne władzy wykonawczej odgrywa urząd kanclerski, któ-
remu bezpośrednio podlega BND112. Pozostałe niemieckie służby specjal-
ne podlegają: federalnemu ministerstwu spraw wewnętrznych (Federalny 
Urząd Ochrony Konstytucji), krajowym ministerstwom spraw wewnętrz-
nych (krajowe urzędy ochrony konstytucji), federalnemu ministerstwu 
obrony (Wojskowa Służba Kontrwywiadowcza). Z uwagi na działalność 
BND istotną rolę można przypisać również Ministerstwu Spraw Zagranicz-
nych, które odpowiada między innymi za działalność ambasad, będących 
istotnymi strukturami dla prowadzenia działalności operacyjnej niemiec
kiego wywiadu. Ponadto w naradach w urzędzie kanclerskim dotyczących 

109  Ibidem, s. 12.
110  Ibidem, s. 21.
111  Ibidem, s. 18.
112  A. Daun, op. cit., s. 59–60.
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aktywności służb specjalnych biorą udział przedstawiciele Ministerstwa Go-
spodarki i Ministerstwa Sprawiedliwości.

Za koordynację pracy służb specjalnych ze sobą i z innymi instytucja-
mi odpowiada pełnomocnik do spraw służb specjalnych (Beauftragter für die 
Nachrichtendienste des Bundes) w randze sekretarza stanu. Podlega od sze-
fowi urzędu kanclerskiego113. Merytorycznym i organizacyjnym zapleczem 
pełnomocnika jest Departament VI urzędu kanclerskiego, którego dyrektor 
jest nieformalnie określany jako koordynator służb specjalnych. Koordynator 
skupia się przede wszystkim na bieżącej harmonizacji działalności służb spe-
cjalnych między sobą oraz z innych formacjami i organami państwowymi114.

Najważniejszym zadaniem urzędu kanclerskiego i innych organów nad-
zorujących służby specjalne jest określanie zapotrzebowania na informacje 
dla służb specjalnych. Fundamentalne znaczenie polityczne mają długo-
okresowe – formułowane co cztery do pięciu lat – tajne wytyczne i zalecenia 
rządu. W przygotowaniu tego opracowania pod przewodnictwem dyplo-
maty z Departamentu VI urzędu kanclerskiego uwzględnia się zapotrzebo-
wania informacyjne ministerstw: spraw zagranicznych, obrony, gospodarki 
i spraw wewnętrznych. Dokument jest uporządkowany w formie zhierarchi-
zowanych priorytetów. Wytyczne są w zasadzie niezależne od zmiany ekipy 
rządowej, ponieważ za ich opracowanie odpowiadają urzędnicy z urzędu 
kanclerskiego oraz z poszczególnych ministerstw115.

Ponadto rząd składa BND zapotrzebowanie na informacje w wymiarze 
średnio- i krótkoterminowym. W tym celu w Departamencie VI odbywa się 
stała współpraca z sekretarzami stanu z ministerstw: spraw zagranicznych, 
spraw wewnętrznych, obrony i gospodarki jako przedstawicielami instytu-
cji, które potrzebują określonych informacji, a z drugiej strony z szefem 
BND i podległymi mu strukturami. W urzędzie kanclerskim wykształciła 
się praktyka, która polega na przekazywaniu zapotrzebowania na informacje 
krótkoterminowe bezpośrednio do szefa BND116.

Kontrola parlamentarna nad federalnymi służbami specjalnymi jest 
uregulowana w Ustawie Zasadniczej w art. 45d. Stwierdza ona, że Bundes-
tag powołuje gremium, którego zadaniem jest kontrola działalności służb 

113  Bundesnachrichtendienst, op. cit., s. 18.
114  Zob. J. Gawryszewski, op. cit., s. 14. Obszerniej na temat struktury organizacyjnej Depar-

tamentu VI zob. Organisationsplan des Bundeskanzleramtes. 20. April 2016, dokument dostępny 
na oficjalnej stronie internetowej niemieckiego rządu federalnego, URL: https://www.bundesre-
gierung.de (data dostępu: (21.09.2016).

115  Bundesnachrichtendienst, op. cit., s. 13; por. A. Daun, op. cit., s. 61.
116  A. Daun, op. cit., s. 61.
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specjalnych federacji (art. 45d ust. 1). Szczegółowo status tego gremium ma 
być uregulowany w ustawie (art. 45d ust. 2). Takim aktem normatywnym jest 
obecnie Ustawa z dnia 29 lipca 2009 roku o parlamentarnej kontroli dzia-
łalności służb specjalnych federacji117, zgodnie z którą rząd podlega kontroli 
Parlamentarnego Gremium Kontrolnego (Parlamentarische Kontrollgremium, 
PKG) w zakresie działalności Federalnego Urzędu Ochrony Konstytucji, 
Federalnej Służby Wywiadowczej i Wojskowej Służby Kontrwywiadowczej  
(§ 1 ust. 1). Również tylko do tych trzech służb specjalnych ograniczony jest 
zakres prac Komisji G10. Wynika to ze wspomnianej już kilkakrotnie zasady 
ścisłej separacji służb specjalnych od służb policyjnych118.

Za protoplastę Parlamentarnego Gremium Kontrolnego uchodzi Parla-
mentarne Gremium Mężów Zaufania (Parlamentarische Vertrauenmänner­
gremium). Było to nieformalne kolegium powołane w związku z propozycją 
kanclerza Konrada Adenauera wystosowaną do frakcji działających w Bun-
destagu, a zmierzającą do zawarcia porozumienia politycznego odnośnie do 
działalności służb specjalnych. Uprawnienia kontrolne tego gremium były da-
lece ograniczone ze względu na dominujący wpływ kanclerza na sposób i za-
kres prowadzonych obrad. Kanclerz jako przewodniczący gremium zwoływał 
posiedzenia i decydował o ich tematyce. Warto podkreślić, że do 1964 roku 
obradowano jedynie nad sprawami BND. Poza kanclerzem w skład Parla-
mentarnego Gremium Mężów Zaufania wchodzili początkowo przewodni-
czący poszczególnych frakcji parlamentarnych. Później skład został rozszerzo-
ny o dwóch deputowanych z każdej frakcji, co oznaczało, że liczba członków 
wynosiła około dziesięciu. W praktyce to nieformalne ciało nie stanowiło 
skutecznego instrumentu kontroli parlamentarnej, a raczej forum wymiany 
poglądów między rządzącą koalicją a opozycją w sprawie szeroko rozumianej 
działalności służb specjalnych. Gremium funkcjonowało do 1976 roku, kiedy 
przestano zwoływać jego posiedzenia na skutek protestu frakcji CDU/CSU119.

Kolejny etap w rozwoju parlamentarnej kontroli nad służbami specjalny-
mi w Republice Federalnej Niemiec to uchwalenie Ustawy z dnia 11 kwiet-
nia 1978 roku o parlamentarnej kontroli działalności służb specjalnych 

117  Gesetz über die parlamentarische Kontrolle nachrichtendienstlicher Tätigkeit des Bundes 
(Kontrollgremiumgesetz, PKGrG).

118  H. With, E. Kathmann, Parliamentary and Specialised Oversight of Security and Intelligence 
Agencies in Germany [w:] A. Wills (et al.), Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agen­
cies in the European Union, European Parliament, Brussels 2011, s. 218.

119  Zob. P.  Czarny, op. cit., s. 31–32; por. T.  Walde, ND-Report. Die Rolle der Geheimen 
Nachrichtendienste im Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland, R. Piper & Co. Verlag, 
München 1971, s. 248–257; H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 218.
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federacji120. Na postawie tej ustawy utworzono Parlamentarną Komisję 
Kontrolną (Parlamentarische Kontrollkommission, PKK). W tym wypadku 
również, choć już na mniejszą skalę, o efektywności kontroli tego gremium 
decydowała strona rządowa. Ustawa z 1978 roku była kilkakrotnie nowe-
lizowana. Zmiana z 1992 roku dotyczyła zwiększenia uprawnień komisji, 
natomiast nowelizacja z 21 czerwca 1999 roku doprowadziła do daleko idą-
cych zmian. Przede wszystkim PKK została przekształcona w Parlamentarne 
Gremium Kontrolne121.

Obecny status ustrojowy Parlamentarnego Gremium Kontrolnego wy-
znacza wspomniana już wcześniej Ustawa z dnia 29 lipca 2009 roku o par-
lamentarnej kontroli działalności służb specjalnych federacji. Zgodnie z § 2 
tej ustawy członków PKG wybiera Bundestag na początku każdej kadencji. 
Do wyboru wymagana jest większość ustawowej liczby członków tej izby 
niemieckiego parlamentu – tzw. większość kanclerska. Liczebność komisji 
określa w drodze uchwały Bundestag. Obecnie w XVIII kadencji w skład 
PKG wchodzi dziewięciu członków. Członkami tego gremium mogą być 
wyłącznie deputowani. Są oni niejako przedstawicielami frakcji parlamen-
tarnych w komisji, ponieważ wykluczenie z frakcji oznacza jednocześnie 
odwołanie z funkcji członka PKG. Komisja na pierwszym swoim posiedze-
niu wybiera przewodniczącego. Stanowisko to na rok obejmują na zmianę 
przedstawiciele partii tworzących większość rządową z przedstawicielami 
opozycji122.

Zgodnie z ustawą PKG powinno zbierać się na posiedzenie co najmniej 
raz na kwartał, jednak każdy członek komisji może zażądać zwołania nad-
zwyczajnego posiedzenia. Posiedzenia komisji mają charakter niejawny. 
Mogą w nich brać udział, oprócz członków komisji, te osoby z obsługi ad-
ministracyjnej PKG, które posiadają uprawnienia dostępu do informacji 
niejawnych. Ponadto w obradach uczestniczą odpowiedni przedstawiciele 
rządu oraz służb specjalnych123.

Zgodnie z § 4 ust. 1 rząd federalny jest zobowiązany do informowa-
nia PKG o ogólnej działalności służb specjalnych oraz o zdarzeniach mają-
cych szczególne znaczenie w działalności tych instytucji. Na żądanie komi-
sji rząd winien zdać sprawozdanie o innych wydarzeniach. Komisja może 

120  Gesetz über die parlamentarische Kontrolle nachrichtendienstlicher Tätigkeit des Bundes 
(Kontrollgremiumgesetz, PKGrG).

121  Obszerniej na ten temat zob. P. Czarny, op. cit., s. 33–34.
122  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 218–219; por. P. Czarny, op. cit., s. 34–35.
123  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 219; por. P. Czarny, op. cit., s. 35–36.
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wnioskować do rządu i służb specjalnych o dostarczenie wszelkich niezbęd-
nych materiałów, a także o osobiste stawiennictwo wskazanego przez te służ-
by przedstawiciela. Reprezentanci administracji rządowej mają obowiązek 
bezzwłocznego udzielenia komisji wszelkiej pomocy, w tym przedłożenia 
wnioskowanej dokumentacji124. Istnieją jednak pewne ograniczenia dostępu 
do informacji. Pierwsze polega na tym, że obowiązek informacyjny nie do-
tyczy wiadomości przekazywanych niemieckim służbom specjalnym przez 
inne państwa, które zastrzegły sobie prawo do ich nieujawniania. Drugie: 
rząd ma prawo odmówić udzielenia pozostałych informacji tylko wtedy, gdy 
jest to konieczne z przekonujących powodów związanych z dostępem do 
informacji lub ochroną praw osobistych osób trzecich albo gdy dotyczy ob-
szaru, który stanowi istotę działalności egzekutywy (Kernbereich). W takiej 
sytuacji minister nadzorujący daną służbę specjalną na wniosek PKG musi 
uzasadnić ową decyzję125.

Zgodnie z § 7 ust. 1 gremium może powołać biegłego i zlecić mu 
przeprowadzenie w konkretnej sprawie dochodzenia mającego umożliwić 
wykonanie zadań przez PKG. Uchwałę w tej sprawie gremium podejmu-
je większością dwóch trzecich głosów po wysłuchaniu stanowiska rządu 
federalnego. Osoba wybrana na biegłego musi mieć uprawienia dostępu 
do informacji niejawnych. Biegły nie otrzymuje dodatkowych uprawnień 
i dysponuje tymi, które posiada PKG. Jego obowiązkiem jest przedstawie-
nie w formie raportu wyników przeprowadzonej kontroli. Dodatkowo PKG 
może większością dwóch trzecich głosów zdecydować, że taki pisemny ra-
port ma zostać przedstawiony Bundestagowi (§ 7 ust. 2).

Zgodnie z § 8 ust. 1 pracownicy służb specjalnych mogą zwracać się 
bezpośrednio do PKG. Wymaga to spełnienia kilku warunków. Po pierwsze, 
wnioski muszą dotyczyć spraw służbowych. Po drugie, nie mogą odnosić się 
do interesów osobistych ani interesów innego pracownika służb specjalnych. 
Wniosek można złożyć z pominięciem drogi służbowej, jednak materiały 
przekazane do komisji muszą zostać podane do wiadomości kierownikowi 
odpowiedniej służby126.

Komisja ma obowiązek przedstawiania w okresie czteroletniej kadencji 
Bundestagu dwóch sprawozdań ze swojej działalności kontrolnej. Ponadto 
raz w roku prezentuje tej izbie niemieckiego parlamentu informacje ze swojej 
działalności związanej z Ustawą z dnia 26 czerwca 2001 roku o ograniczeniu 

124  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 220.
125  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 221; por. P. Czarny, op. cit., s. 37.
126  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 221; por. P. Czarny, op. cit., s. 38.
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tajemnicy korespondencji, poczty i telekomunikacji (dalej ustawa G10)127 
oraz w sprawie pozyskiwanych przez służby specjalne informacji od banków, 
linii lotniczych, dostawców usług pocztowych, operatorów sieci telekomu-
tacyjnych. Raporty są przygotowywane z zastrzeżeniem przepisów o ochro-
nie informacji niejawnych128.

Za kontrolę służb specjalnych odpowiada także Komisja G10. Posiada 
ona umocowanie w art. 10 Ustawy Zasadniczej, w którym uregulowano 
prawną możliwość ograniczenia tajemnicy telekomunikacji oraz korespon-
dencji poprzez stosowanie podsłuchów i inwigilacji przesyłek listowych. 
Zgodnie z art. 10 ust. 2 niemieckiej konstytucji: „jeżeli ograniczenie służy 
ochronie wolnościowego, demokratycznego ustroju albo ochronie istnienia 
lub zabezpieczeniu federacji bądź któregoś z krajów związkowych, ustawa 
może stanowić, że ograniczenie to nie będzie podane do wiadomości zainte-
resowanemu i że w miejsce drogi sądowej nastąpi kontrola przez powołane 
przez przedstawicielstwo narodu organy pomocnicze”. Zasady stosowania 
tego typu środków techniki operacyjnej reguluje Ustawa z dnia 26 czerwca 
2001 roku o ograniczeniu prawa do tajemnicy korespondencji i telekomu-
nikacji129.

W skład komisji wchodzi przewodniczący, który musi posiadać upraw-
nienia do sprawowania urzędu sędziego, oraz trzech członków (ławników) 
i czterech członków-zastępców. Zastępcy mogą brać udział w posiedzeniach 
komisji wraz z prawem zabierania głosu i zadawania pytań. W przypadku 
równości głosów decyduje głos przewodniczącego. Członkowie komisji są 
w sprawowaniu swojego urzędu niezawiśli. Członkowie komisji nie muszą 
być parlamentarzystami. Są wybierani przez Parlamentarne Gremium Kon-
trolne po zasięgnięciu opinii rządu federalnego na okres trwania kadencji 
Bundestagu (§ 15 ust. 1).

Obrady Komisji G10 są tajne (§ 15 ust. 2). Posiedzenia odbywają się 
raz w miesiącu (§ 15 ust. 2). Komisja opiniuje wnioski służb specjalnych 
o zastosowanie podsłuchu telefonicznego oraz kontroli korespondencji 
i wydaje zgodę na ich zastosowanie. Monitoruje ona sposób korzystania 
przez służby specjalne z danych zdobytych za pomocą kontroli operacyjnej. 
Komisja G10 podejmuje decyzje o ewentualnym poinformowaniu osoby 

127  Gesetz zur Beschränkung des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses. Skrót ustawy 
odwołuje się do art. 10 Ustawy Zasadniczej ustanawiającego ochronę tajemnicy korespondencji, 
poczty i telekomunikacji.

128  H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 221–222.
129  Gesetz zur Beschränkung des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses.
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o zastosowaniu wobec niej technicznych środków inwigilacji (warunkowy 
obowiązek wszczęcia takiej procedury przewidują przepisy ustawy o ogra-
niczeniu prawa do tajemnicy korespondencji i telekomunikacji). Ponadto 
Komisja G10 rozstrzyga o zasadności skarg obywateli na pozaprawne dzia-
łania służb związane ze stosowaniem specjalnych środków technicznych130.

Zgodność działalności służb specjalnych z federalną ustawą o ochronie 
danych osobowych jest monitorowana przez Federalnego Pełnomocnika do 
spraw Ochrony Danych Osobowych (Bundesbeauftragte für den Datenschutz 
und die Informationsfreiheit, BfDI). Jest on wybierany przez Bundestag na 
wniosek rządu federalnego na pięcioletnią kadencję z możliwością jednej re-
elekcji. BfDI jest niezależny przy wykonywaniu swoich obowiązków i pod-
lega tylko ustawom. Od 1 stycznia 2016 roku ma status naczelnego organu 
(Oberste Bundesbehörden), podobnie jak między innymi Federalny Trybu-
nał Konstytucyjny, co oznacza, że nie jest nadzorowany przez żaden organ 
władzy wykonawczej. Podlega kontroli Bundestagu. BfDI obsługuje urząd 
zlokalizowany w Bonn oraz biuro łącznikowe w Berlinie. Łącznie w tych 
urzędach pracuje około 100 pracowników. Pełnomocnik koncentruje się na 
przetwarzaniu danych i informacji przez wszystkie władze publiczne, wo-
bec których pełni funkcję kontrolną i doradczą. Zgodnie z federalną usta-
wą o ochronie danych osobowych każda osoba może zwrócić się do BfDI, 
jeżeli uzna, że jej prawo do prywatności lub dostępu do informacji zostało 
naruszone przez władze publiczne. Dotyczy to w równym stopniu działal-
ności niemieckich służb specjalnych. Wyjątkiem są informacje przekazywa-
ne Komisji G10 – do tych danych pełnomocnik nie ma dostępu. Komisja 
G10 może jednak korzystać z roli doradczej pełnomocnika. Służby specjal-
ne są zobowiązane do wspierania pełnomocnika przy wykonywaniu jego 
obowiązków poprzez udzielanie niezbędnych informacji czy umożliwienie 
przeprowadzenia czynności kontrolnych. Monitorowanie działalności służb 
specjalnych jest skupione w jednej z grup roboczych powołanych w struk-
turze urzędu pełnomocnika, która oprócz tego zajmuje się ochroną danych 
osobowych między innymi w policji federalnej i prokuraturze generalnej 
oraz jest związana z prowadzeniem centralnej ewidencji przez federalne mi-
nisterstwo sprawiedliwości131.

130  J. Gawryszewski, op. cit., s. 16.
131  Zob. oficjalna strona internetowa Federalnego Pełnomocnika do spraw Ochrony Da-

nych Osobowych, URL: http://w ww.bfdi.bund.de/DE/Home/home_node.html (data dostępu: 
21.09.2016); por. H. With, E. Kathmann, op. cit., s. 221–222.
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5.4. Wielka Brytania

Zagadnienie statusu ustrojowego brytyjskich służb specjalnych można roz-
patrywać przez pryzmat funkcjonującego w tym kraju Narodowego Systemu 
Kierowania Służbami Specjalnymi (National Intelligence Machinery). Obej-
muje on zespół instytucji powiązanych ze sobą pod względem organizacyj-
nym i funkcjonalnym, których zadaniem jest zapewnienie bezpieczeństwa 
państwa przez służby specjalne. System składa się z trzech komponentów: 
pierwszy obejmuje ogół służb zajmujących się wywiadem i kontrwywiadem, 
w drugim znajdują się organy egzekutywy odpowiedzialne za kierownictwo 
i nadzór nad ich działalnością, natomiast w skład trzeciego wchodzą orga-
ny sprawujące kontrolę zewnątrzadministracyjną nad pierwszym i drugim 
segmentem.

W Zjednoczonym Królestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej 
funkcjonują obecnie trzy służby specjalne, które są najczęściej określane jako 
agencje (Agencies): Służba Bezpieczeństwa (Security Service), Tajna Służba 
Wywiadowcza (Secret Intelligence Service, SIS) oraz Zarząd Główny Łączno-
ści Rządowej (Government Communications Headquarters, GCHQ)132. MI5, 
MI6 oraz GCHQ posiadają długoletnią tradycję. Początki dwóch pierw-
szych są datowane na rok 1909 i wiążą się ze wzrostem napięcia między 
Wielką Brytanią a Niemcami. W tym roku premier Herbert Asquith polecił 
Komitetowi Obrony Imperium (Committee of Imperial Defence) zbadanie 
zagrożenia wynikającego z niemieckiej aktywności szpiegowskiej na terenie 
portów Zjednoczonego Królestwa. W przygotowanym przez komitet rapor-
cie została przedstawiona propozycja utworzenia Biura Tajnej Służby (Secret 
Service Bureau, SSB), co nastąpiło 1 października 1909 roku. SSB miało 
nadzorować tajne operacje i podzielono je na dwie sekcje – wewnętrzną i ze-
wnętrzną. Szefem sekcji wewnętrznej (krajowej) został kapitan Vernon Kell 
z pułku południowego Staffordshire, natomiast kapitan Mansfield Smith-
-Cumming z Królewskiej Marynarki Wojennej podjął się kierowania sekcją 
zagraniczną Biura Tajnej Służby. W 1916 roku, w warunkach wojennych, 
obie sekcje zostały podporządkowane Zarządowi Wywiadu Wojskowego. 

132  W podrozdziale dotyczącym służb specjalnych Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Bry-
tanii wykorzystane zostały treści zawarte w dwóch artykułach: M. Kolaszyński, Status ustrojowy 
służb specjalnych w brytyjskim porządku państwowym [w:] A. Zięba (red.), Konstytucjonalizm w pań­
stwach anglosaskich, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 2013; M. Kolaszyński, 
Kontrola parlamentarna nad brytyjskimi służbami specjalnymi [w:] R. Kłosowicz (et al.), Konstytu­
cjonalizm, doktryny, partie polityczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kraków 2016.
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Sekcja krajowa, działająca do tej pory jako M05, otrzymała kryptonim MI5, 
z kolei sekcja zagraniczna została oznaczona kryptonimem MI6133. Niewie-
le krótsza jest geneza GCHQ, który został utworzony w 1919 roku jako 
Rządowa Szkoła Kodów i Szyfrów (Government Code and Cypher School). 
Aktualna nazwa GCHQ została wprowadzona w 1946 roku.

Zasadnicze elementy statusu ustrojowego brytyjskich służb specjalnych 
zostały uregulowane w trzech aktach normatywnych. W ujęciu chronolo-
gicznym pierwsza z nich to Ustawa o Służbie Bezpieczeństwa (Security Service 
Act, 1989), która jest zarazem pierwszym aktem rangi ustawowej sankcjonu-
jącym funkcjonowanie którejkolwiek ze służb specjalnych w Wielkiej Bry-
tanii134. W literaturze przedmiotu wskazuje się, że wpływ na jej uchwalenie 
miało wiele czynników135. Jednym z najistotniejszych była potrzeba dosto-
sowania brytyjskich rozwiązań do europejskich standardów ochrony praw 
człowieka136. W omawianej ustawie unormowano trzy zasadnicze kwestie 
związane ze statusem ustrojowym MI5. Po pierwsze, określone zostały pod-
stawowe przepisy co do jej organizacji i funkcjonowania. Po drugie, uregulo-
wano system ograniczeń i zakazów, które muszą respektować funkcjonariusze 
(officers) MI5 przy wykonywaniu pracy operacyjnej ingerującej we własność 
prywatną. Ponadto owe gwarancje zyskały instytucjonalne wsparcie poprzez 
powołanie na mocy ustawy organów kontroli zewnętrznej, co stanowiło 
trzeci istotny element określający status ustrojowy brytyjskiego kontrwywia-
du. Mianowicie ustawa o służbie bezpieczeństwa przewidywała powołanie 
komisarza (Commissioner), który miał kontrolować korzystanie przez funk-
cjonariuszy MI5 z uprawnień do kontroli korespondencji i rozmów telefo-
nicznych. W celu badania skarg obywateli na działania funkcjonariuszy MI5 
ingerujące we własność prywatną powołano specjalny trybunał (Tribunal).

W 1989 roku poza ustawowymi unormowaniami nadal pozostawały obie 
służby wywiadowcze. Dopiero na mocy Ustawy o służbach wywiadowczych 

133  N. West, MI-5. Operacje brytyjskiej Służby Bezpieczeństwa 1909–1945, Wydawnictwo Bel-
lona, Warszawa 1999, s. 27–39.

134  We wcześniejszym okresie powszechnie znane były jedynie oficjalne wytyczne dotyczące 
charakteru pracy MI5 zawarte w dyrektywach Maxwell-Fyfe z 1952 roku (Maxwell-Fyfe Directive). 
Zostały one ujawnione opinii publicznej w raporcie lorda Denninga sporządzonym w 1963 roku. 
Zob. A.  Denning, John Profumo and Christine Keeler 1963, Stationery Office, London 1999, 
s. 170–171.

135  Obszerniej na ten temat zob. M. Phythian, The British Experience with Intelligence Account­
ability, „Intelligence and National Security” 2007, vol. 22, no. 1, s. 75–98.

136  M. Phythian, The British Intelligence Services [w:] T. Jäger, A. Daun (Hrsg.), Geheimdienste 
in Europa. Transformation, Kooperation und Kontrolle, VS Verlag für Socialwissenschaften, Wies-
baden 2009, s. 19–20.
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(Intelligence Services Act, 1994) uregulowano ich status ustrojowy. Sam akt 
normatywny w wielu elementach był wzorowany na Ustawie o Służbie Bez-
pieczeństwa. Podobnie uregulowane zostały kwestie związane z pozycją sze-
fów służb wywiadowczych oraz ich relacje w ramach egzekutywy. Ustawa 
przewidywała też rozwiązania dla wszystkich trzech służb specjalnych. Na 
jej mocy powołano Parlamentarną Komisję do spraw Służb Specjalnych 
(Intelligence and Security Committee), co było kolejnym rozwiązaniem in-
stytucjonalnym mającym wzmocnić kontrolę zewnętrzną nad służbami spe-
cjalnymi. Ustawa przewidywała również powołanie oddzielnego dla służb 
wywiadowczych komisarza i trybunału, funkcjonujących na podobnych za-
sadach, co ich odpowiedniki powołane do kontroli nad MI5137.

Za trzeci podstawowy akt normatywny dotyczący służb specjalnych 
uchodzi Ustawa o zakresie uprawnień śledczych (Regulation of Investigatory 
Powers Act, 2000)138. Reguluje ona w sposób znacznie bardziej szczegółowy 
niż ustawy z 1989 i 1994 roku uprawnienia brytyjskich służb specjalnych, 
odnosząc się między innymi do takich metod operacyjnych, jak: stosowa-
nie podsłuchu, kontrola korespondencji, zdobywanie i ujawnianie danych 
telekomunikacyjnych czy korzystanie z osobowych źródeł informacji. Po-
nadto na mocy tej ustawy powołanych zostało dwóch komisarzy: Komisarz 
do spraw Kontroli Korespondencji i Stosowania Podsłuchu Telefonicznego 
(Interception of Communications Commissioner) i Komisarz do spraw Służb 
Specjalnych (Intelligence Services Commissioner) oraz Trybunał do spraw 
Uprawnień Śledczych (Investigatory Powers Tribunal). Powyższe organy za-
stąpiły komisarzy i trybunały powołane na mocy ustaw z lat 1989 i 1994.

W Wielkiej Brytanii, jak już wcześniej wspomniano, najwcześniejsze 
unormowania rangi ustawowej dotyczyły kontrwywiadu. Na mocy Ustawy 
o Służbie Bezpieczeństwa z 1989 roku MI5 jest odpowiedzialna za zapew-
nienie bezpieczeństwa narodowego przed potajemnie zorganizowanymi za-
grożeniami. Ustawa jako przykłady takich zagrożeń wymienia: terroryzm, 
szpiegostwo i proliferację broni masowego rażenia. Zgodnie z tą ustawą 
brytyjskim kontrwywiadem kieruje Dyrektor Generalny (Director General), 
który jest mianowany i podlega jednemu z ministrów, w praktyce ustrojowej 
jest to minister spraw wewnętrznych139. Reprezentuje on MI5 na zewnątrz 

137  A.W.  Bradley, K.D.  Ewing, Constitutional and Administrative Law, Pearson Longman, 
Harlow 2007, s. 606–609.

138  M. Phythian, The British Intelligence..., op. cit., s. 22–23.
139  Ustawa o służbie bezpieczeństwa nie precyzuje, któremu ministrowi podlega MI5.
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i zapewnia koordynację jej działań z innymi służbami, przede wszystkim 
w zwalczaniu szczególnie groźnej przestępczości.

Dyrektor Generalny przy spełnianiu swoich obowiązków jest wspoma-
gany przez zastępcę (Deputy Director General) odpowiedzialnego przed nim 
za działalność operacyjną MI5. W kwestiach ustalania polityki i strategii 
działania podległej służby jest on wspierany przez zarząd (Management 
Board). W jego skład wchodzą oprócz Dyrektora Generalnego i jego za-
stępcy także dyrektorzy wszystkich dziewięciu wydziałów, w tym dyrektor 
wydziału radców prawnych (Legal Advisor). W obradach zarządu uczestni-
czy również dwóch członków niepełniących funkcji wykonawczych w MI5 
(Non-Executive Directors). Są oni powoływani spoza służby i pełnią funkcję 
doradczą, niepołączoną z odpowiedzialnością za działalność MI5. Ich udział 
w pracach zarządu ma się przyczynić do uwzględnienia zewnętrznej per-
spektywy w procesie decyzyjnym, co ma zredukować prawdopodobieństwo 
pojawienia się syndromu myślenia grupowego140.

Z racji wykonywania zadań głównie na terenie kraju MI5 posiada tery-
torialne struktury organizacyjne. W jej skład poza strukturami centralnymi 
wchodzą: jednostki terenowe, biura terytorialne, siedem rezydentur zagra-
nicznych oraz tzw. oficerowie łącznikowi do spraw bezpieczeństwa (Security 
Liaison Officers), którzy realizują zadania w zakresie działań kontrwywia-
dowczych, ochrony tajemnicy oraz obsługi osobowych źródeł informacji141.

Zadania MI5 zostały określone w Ustawie o Służbie Bezpieczeństwa 
w sposób lakoniczny, co umożliwia egzekutywie elastyczność przy wyzna-
czaniu konkretnych celów dla tej służby. W dążeniu do realizacji funkcji 
określonej w ustawie obecne działania MI5 skupiają się na takich zagroże-
niach, jak: terroryzm międzynarodowy i wewnętrzny, szpiegostwo, prolife-
racja broni masowego rażenia, przestępczość zorganizowana. Ponadto MI5 
zajmuje się ochroną krajowej infrastruktury krytycznej (protective security). 
Obecnie podstawowym zadaniem brytyjskiego kontrwywiadu jest zwlacza-
nie terroryzmu międzynarodowego i krajowego oraz zapewnienie zabezpie-
czeń ochronnych w celu wsparcia tego zadania142.

140  P. Gill, Security and Intelligence Services in the UK [w:] J.P. Brodeur, P. Gill, D. Töllberg 
(eds.), Democracy, Law and Security: Internal Security Services in Contemporary Europe, Ashgate 
Publishing Limited, Hampshire–Burlington 2003, s. 270–272.

141  J.  Larecki, Wielki leksykon służb specjalnych świata: organizacje wywiadu, kontrwywiadu 
i policji politycznych świata, terminologia profesjonalna i żargon operacyjny, Książka i Wiedza, War-
szawa 2007, s. 584–586.

142  Widoczny jest dynamiczny wzrost środków przeznaczanych na ten cel zwłaszcza po zama-
chach z września 2001 roku. Zob. M. Phythian, The British Intelligence..., op. cit., s. 13–14.



286 Status ustrojowy polskich służb specjalnych po 1989 roku

MI5 wykonuje swoje zadania poprzez uzyskanie, gromadzenie, analizę 
i ocenę informacji dotyczących zwalczanych przez nią zagrożeń. Zdobywa-
nie informacji odbywa się głównie poprzez stosowanie działań operacyjnych, 
natomiast gromadzenie, analiza i ocena informacji są domeną czynności 
informacyjno-analitycznych. W ten sposób MI5 monitoruje możliwość 
wystąpienia poszczególnych zagrożeń i w razie potrzeby informuje o tym 
najwyższe władze państwowe. Ponadto doradza rządowi w kwestiach zwią-
zanych z zastosowaniem odpowiednich środków zaradczych. MI5 wspoma-
ga także inne służby, organizacje i ministerstwa w zwalczaniu zagrożeń dla 
bezpieczeństwa narodowego.

Zbieranie informacji wywiadowczych (Gathering Intelligence), czyli pod-
stawowa działalność MI5, odbywa się głównie poprzez zastosowanie róż-
nych form pracy operacyjnej. Zgodnie z ustawą o zakresie uprawnień śled-
czych można zaliczyć do nich: korzystanie z osobowych źródeł informacji 
(Covert Human Intelligence Sources), inwigilację (Directed Surveillance), kon-
trolę korespondencji i stosowanie podsłuchu telefonicznego (Interception of 
Communications), podsłuch stosowany w pomieszczeniach i prywatnych 
pojazdach (Intrusive Surveillance).

Pierwsza z dwóch brytyjskich służb wywiadowczych – MI6 zajmuje się 
zbieraniem informacji wywiadowczych i przeprowadzaniem tajnych opera-
cji poza terytorium Wielkiej Brytanii. Obszary jej działań zostały określo-
ne w ustawie o służbach wywiadowczych, która stanowi, że funkcje Tajnej 
Służby Wywiadowczej ogniskują się wokół uzyskania i dostarczania infor-
macji oraz wykonywania innych zadań związanych z działaniami i zamiara-
mi osób z zagranicy wymierzonymi w bezpieczeństwo Wielkiej Brytanii. SIS 
wykonuje swoje zadania w celu zapewnienia bezpieczeństwa narodowego, 
w szczególności jej działania mają wspierać prowadzoną przez rząd politykę 
zagraniczną i w zakresie obrony. MI6 skupia się na zwalczaniu takich za-
grożeń jak: terroryzm, w tym cyberterroryzm, proliferacja broni masowego 
rażenia, prowadzi też szereg działań w rejonach konfliktów zbrojnych143.

SIS kieruje Szef (Chef of Secret Service), tradycyjnie określany jako „C”144, 
który jest zarazem jedynym członkiem służby znanym publicznie. Jest on 
mianowany i odpowiada przed ministrem spraw zagranicznych. Podobnie 

143  R. Dover, For Queen and Company: The Role of Intelligence in the UK’s Arms Trade, „Politi-
cal Studies” 2007, vol. 55, s. 686–688.

144  Tradycyjne określenie wywodzi się od nazwiska założyciela nowożytnej brytyjskiej służ-
by wywiadowczej Mansfielda Smith-Cumminga. Zob. D.  McCormick, British Secret Service: 
The Classic History – Thoroughly Revised and Up-dated, Grafton Book, London 1991, s. 64.
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jak Dyrektor Generalny MI5 jest odpowiedzialny za kontrolę operacji prze-
prowadzanych przez podległą służbę. Ponadto ma on obowiązek zapewnić, 
że wszystkie działania MI6 są zgodne z jej ustawowymi zadaniami.

MI6 wykonuje swoje zadania poprzez organizowanie operacyjnych 
struktur wywiadowczych za granicą oraz realizację tajnych operacji w ob-
cych państwach. W tym celu korzysta między innymi z tajnych kontaktów 
zagranicznych. Tajna Służba Wywiadowcza zajmuje się również wyszukiwa-
niem kandydatów do pozyskania na agentów spośród cudzoziemców prze-
bywających na terenie Wielkiej Brytanii. Prowadzi ona także szeroko zakro-
joną działalność analityczną.

Na podstawie omawianej ustawy o służbach wywiadowczych działa także 
Zarząd Główny Łączności Rządowej kierowany przez Dyrektora (Director of 
GCHQ). Podobnie jak w przypadku Szefa MI6 jest on mianowany i odpo-
wiada przed ministrem spraw zagranicznych.

Jednym z dwóch podstawowych zadań GCHQ jest gromadzenie in-
formacji wywiadowczych poprzez prowadzenie wywiadu elektronicznego 
i nasłuchu radiowego. W związku z tym prowadzi ona nasłuch naziemny 
(przewodowy i bezprzewodowy) oraz satelitarny, a następnie zajmuje się de-
kryptażem przechwyconych sygnałów. Ponadto Służba Nasłuchu Radioelek-
tronicznego ściśle współpracuje ze służbami o zbliżonych kompetencjach 
ze Stanów Zjednoczonych, Kanady, Australii i Nowej Zelandii w ramach 
brytyjsko-amerykańskiej umowy o wymianie informacji między służbami 
wywiadu łączności (United Kingdom – United States of America Agreement). 
Razem służby te tworzą system globalnego nasłuchu elektronicznego145. In-
formacje zdobywane przez GCHQ, podobnie jak w wypadku MI6, mają 
wspomóc rządowy proces decyzyjny w dziedzinie bezpieczeństwa narodo-
wego oraz planowanych i prowadzonych operacji wojskowych. Wspierają 
one również działania pozostałych służb w zakresie zwalczania terroryzmu 
i poważnej przestępczości146.

Drugim podstawowym zadaniem GCHQ jest ochrona informacji nie-
jawnych (Information Assurance). Służba ta odpowiada za zabezpieczenie 
rządowych systemów łączności i informacji. Ponadto wspiera ona inne służ-
by odpowiedzialne za ochronę infrastruktury krytycznej (energetyka, woda, 

145  N. Hager, Secret Power: New Zealand’s Role in the International Spy Network, Craig Potton 
Publishing, Nelson 1996, s. 26–35.

146  A.  Furgała, D.  Szlachter, A.  Tulej, P.  Chomentowski, System antyterrorystyczny Wielkiej 
Brytanii, „Przegląd Bezpieczeństwa Wewnętrznego” 2010, z. 2, s. 79–88.
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łączność) poprzez zabezpieczenie ich sieci informatycznych przed zakłóce-
niami i przerwami w pracy.

W Wielkiej Brytanii nadzór nad MI5, MI6 i GCHQ charakteryzuje się 
znacznym rozbudowaniem rozwiązań instytucjonalnych, przez co jest on re-
alizowany na wielu poziomach organizacyjnych. Wspomniano już o bezpo-
średnim nadzorze ministra spraw wewnętrznych nad MI5 i ministra spraw 
zagranicznych nad służbami wywiadowczymi147. Jednak centralna pozycja 
w tej materii przypada premierowi, który odpowiada za całokształt działal-
ności służb specjalnych148. Wspiera go w tym zadaniu szereg ciał kolegial-
nych, takich jak na przykład Rada Bezpieczeństwa Narodowego (National 
Security Council) odpowiedzialna za określenie strategicznych kierunków 
aktywności służb specjalnych czy utworzony już w 1936 roku Połączony 
Komitet Wywiadu (Joint Intelligence Committee) będący organem do spraw 
koordynacji, kontroli i oceny działań służb specjalnych.

Wśród instytucji odpowiedzialnych za określanie strategicznych kierun-
ków działania i finansowanie służb specjalnych wyróżnia się Rada Bezpie-
czeństwa Narodowego. W skład tego gremium wchodzą: premier jako prze-
wodniczący, wicepremier, kanclerz skarbu, minister spraw zagranicznych, 
minister spraw wewnętrznych, minister obrony, minister do spraw energe-
tyki i zmian klimatycznych (Energy and Climate Change Secretary), minister 
do spraw rozwoju międzynarodowego (International Development Secretary) 
oraz w miarę potrzeby inni ministrowie. W odbywających się raz w tygo-
dniu spotkaniach uczestniczą również: Szef Sztabu Obrony (Chief of the 
Defence Staff), Przewodniczący Połączonego Komitetu Wywiadów (Chair- 
man of the Joint Intelligence Committee) oraz szefowie służb specjalnych.

Sekretarzem Rady jest Doradca Premiera do spraw Bezpieczeństwa Naro-
dowego (Prime Minister’s National Security Adviser). Jest on odpowiedzialny 

147  Szefowie służb są zobowiązani nie tylko do przedstawiania ministrowi-zwierzchnikowi 
rocznych raportów i priorytetów wyznaczonych na kolejny rok, ale też informują go najszybciej 
jak to możliwe o wszystkich istotnych sprawach związanych z zagrożeniami dla bezpieczeństwa 
państwa oraz o głównych obszarach prowadzonych działań. Ministrowie przyjmują uwagi na te-
mat finansowania i ustawodawstwa dotyczącego podległej służby. Odpowiadają przede wszystkim 
za bieżący nadzór działalności podległych służb, co przejawia się m.in. poprzez wydawanie zgo-
dy na zastosowanie niektórych form działań operacyjnych, takich jak: kontrola korespondencji 
i rozmów telefonicznych, tajne przeszukania czy podsłuch pomieszczeń i pojazdów. Obszerniej na 
temat organizacji i zadań brytyjskich służb specjalnych zob. M. Phythian, The British Intelligence..., 
op. cit., s. 13–34.

148  Por. S. Michalak, O służbach specjalnych w brytyjskim parlamencie. Dzieje parlamentarnej 
kontroli służb specjalnych w Wielkiej Brytanii (1909–1994), Wydawnictwo Trio, Warszawa 2006, 
s. 28 i 30.
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za udzielanie rad szefowi gabinetu w kwestiach związanych z bezpieczeń-
stwem narodowym, w tym także w sprawach dotyczących finansowania 
służb specjalnych oraz polityki prowadzonej wobec tych instytucji. W tych 
zadaniach doradcę wspiera jeden z jego dwóch zastępców (Deputy National 
Security Adviser for Intelligence, Security and Resilience)149.

Utworzony w 1936 roku Połączony Komitet Wywiadu jest organem do 
spraw koordynacji, kontroli i oceny działań służb specjalnych. Poza prze-
wodniczącym w jego skład wchodzą szefowie służb specjalnych, wyżsi rangą 
urzędnicy z gabinetu premiera, resortów spraw wewnętrznych, zagranicznych, 
obrony oraz zależnie od potrzeb przedstawiciele innych urzędów. Przewod-
niczący komitetu podlega bezpośrednio premierowi i podobnie jak szefowie 
poszczególnych służb ma możliwość bezpośredniego kontaktowania się z sze-
fem gabinetu. Poza kierowaniem i koordynowaniem bieżącej działalności 
służb specjalnych w kraju i za granicą komitet opracowuje na potrzeby rzą-
du raporty sporządzane na podstawie informacji poszczególnych służb. Pracę 
informacyjno-analityczną wykonuje on przy wsparciu podległego biura usy-
tuowanego w ramach szerszego ciała pomocniczego – Sekretariatu do spraw 
Służb Specjalnych i Bezpieczeństwa (Intelligence and Security Secretariat), na 
którego czele stoi również przewodniczący Połączonego Komitetu Wywiadu.

Do szczegółowych zadań komitetu należy oparta na informacjach wy-
wiadowczych, sprawozdaniach dyplomatycznych i tzw. białym wywiadzie 
ocena wydarzeń i sytuacji o znaczeniu ponadnarodowym, między innymi 
w zakresie spraw zagranicznych, obrony, terroryzmu czy międzynarodowej 
sytuacji gospodarczej. W tych kwestiach komitet prowadzi bieżący moni-
toring i pełni funkcję organu wczesnego ostrzegania w wypadku powstania 
bezpośrednich lub pośrednich zagrożeń. W zasięgu zainteresowań tej in-
stytucji znajduje się także badanie źródeł potencjalnych zagrożeń w kraju, 
a w razie ich powstania ustalanie środków zaradczych. Jednym z najistotniej-
szych zadań komitetu jest wyznaczanie priorytetów dla służb specjalnych 
w zakresie zapotrzebowania egzekutywy na informacje wywiadowcze. W ten 
sposób ustala on krótkoterminowe zadania dla poszczególnych służb150.

Bezpośredni nadzór nad MI5 sprawuje minister spraw wewnętrznych, 
natomiast służbami wywiadowczymi kieruje minister spraw zagranicznych. 
Relacja między szefami służb specjalnych a ministrami jest uregulowana 

149  Drugim zastępcą jest Doradca do spraw Bezpieczeństwa Narodowego, Polityki Zagranicz-
nej i Obrony (Deputy National Security Adviser for Foreign Policy and Defence).

150  National Intelligence Machinery 2010, s. 22, URL: http://www.cabinetoffice.gov.uk (data 
dostępu: 21.09.2016).
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w wielu elementach zbieżnie dla wszystkich z nich. Szefowie służb są nie 
tylko zobowiązani do przedstawiania ministrowi zwierzchnikowi rocznych 
raportów oraz priorytetów wyznaczonych na kolejny rok, ale też informują 
go najszybciej jak to możliwe o wszystkich istotnych sprawach związanych 
z zagrożeniami dla bezpieczeństwa państwa oraz o głównych obszarach pro-
wadzonych działań. Ministrowie przyjmują także uwagi na temat finanso-
wania i ustawodawstwa dotyczącego podległej służby, co mogą przedstawić 
na forum wspomnianych wcześniej ciał kolegialnych, gdzie reprezentują oni 
podległe służby.

Nadzór ministrów skupia się przede wszystkim na kontroli bieżącej dzia-
łalności podległych służb, między innymi poprzez wydawanie zgody na za-
stosowanie niektórych form czynności operacyjno-rozpoznawczych, takich 
jak: kontrola korespondencji i rozmów telefonicznych, tajne przeszukania 
czy podsłuch pomieszczeń i pojazdów.

W kontekście bogatych tradycji brytyjskich agencji i rozbudowanego sy-
stemu nadzoru nad nimi warto przytoczyć słowa znawcy tej problematyki 
M. Hermana, który stwierdził, że „Brytyjczycy ukształtowali wiele cech kon-
stytutywnych tego, co współcześnie nazywamy służbami specjalnymi, jednak 
wśród ich zasług nie znajduje się kwestia kontroli nad tymi instytucjami”151. 
Ze względu na możliwość dostępu do informacji o tajnych działaniach służb 
można wyróżnić trzy poziomy przeprowadzanej w Wielkiej Brytanii kontroli 
zewnętrznej, przy czym dwa pierwsze są spotykane w większości państw de-
mokratycznych, natomiast rozwiązania instytucjonalne w ramach trzeciego 
poziomu są charakterystyczne dla państw anglosaskich152.

Pierwszy poziom to kontrola bezpośrednia określana także jako kontrola 
tradycyjna nad służbami specjalnymi. Jest ona sprawowana na forum par-
lamentu, który korzysta ze swojej funkcji kontrolnej nad rządem. Kontrola 
ta ze swej istoty uniemożliwia dostęp to tajnych informacji i ogranicza się 
jedynie do ogólnej kontroli polityki rządzących prowadzonej wobec służb 
specjalnych. Przy tym środki kontroli dostępne na forum parlamentu są 
wykorzystywane głównie przez frakcję parlamentarną partii opozycyjnej153, 
a ich skuteczność w dużej mierze zależy od woli politycznej rządzących.

151  M.  Herman, Democratic Oversight of Intelligence Services: The British Experience 
[w:] W.K. Smidt, U. Poppe, W. Krieger, H. Müller-Enbergs (Hg.), Geheimhaltung und Transpa­
renz. Demokratische Kontrolle der Geheimdienste im internationalen Vergleich, LIT Verlag, Berlin 
2007, s. 94.

152  A. Wills (et al.), Parliamentary Oversight of Security and Intelligence Agencies in European 
Union, European Parliament, Brussels 2011, s. 90–96.

153  A. Zięba, Parlament Wielkiej Brytanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1994, s. 39.
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W Wielkiej Brytanii od 1994 roku mamy do czynienia również z kon-
trolą pośrednią czy też wyspecjalizowaną, sprawowaną przez Parlamentarną 
Komisję do spraw Służb Specjalnych (Intelligence and Security Committee, 
ISC). Komisja została powołana na mocy wspomnianej już Ustawy o służ-
bach wywiadowczych. Zgodnie z tą ustawą ISC składała się z dziewięciu 
członków z obu izb parlamentu – zwykle ośmiu z Izby Gmin i jednego 
z Izby Lordów154. Byli oni desygnowani przez premiera, który w tej sprawie 
został zobowiązany do wcześniejszej konsultacji z liderem opozycji JKM. 
W komisji nie mogły zasiadać osoby będące aktualnie ministrami Korony 
(Ministers of the Crown). Jej członkami często były jednak osoby z ministe-
rialnym doświadczeniem w zarządzaniu służbami specjalnymi, w tym byli 
ministrowie odpowiedzialni za sprawy zagraniczne, wewnętrzne czy obronę 
narodową. H. Bochel, A. Defty i J. Kirkpatrick wyliczyli, że spośród 37 par-
lamentarzystów zasiadających do 2013 roku w ISC 22 posiadało ministe-
rialne doświadczenie. Ponadto wszyscy szefowie w historii tej komisji byli 
wcześniej członkami gabinetu155.

Początki działalności komisji są ocenianie przez brytyjskich badaczy na 
ogół pozytywnie156. Jej pierwszym szefem został przedstawiciel Partii Kon-
serwatywnej, który utrzymał to stanowisko także w rządzie laburzystów 
(1997–2001). Komisji udało się pod jego przewodnictwem zdobyć zaufanie 
służb specjalnych i opinii publicznej. W ocenie M. Hermana ISC skupiała 
się na zagadnieniach merytorycznych, unikając „pułapki taniej sensacji i nie 
popadając w atmosferę jakiegoś szczególnego mistycyzmu związanego z pra-
cą służb specjalnych”157, choć autor dodaje, że czasem ISC zajmowała się 
sprawami drugorzędnymi. Za przykład tego podaje poświęcenie dużej ilości 
czasu (także miejsca w raporcie rocznym) kwestiom niewprowadzenia przez 
GCHQ nowego rządowego systemu księgowego158. Czasem też, w ocenie 
tego autora, zalecenia ISC jawiły się jako oderwane od rzeczywistości, na 
przykład konkluzje po zamachu bombowym na Bali z 2002 roku sprowa-

154  Ibidem, s. 295.
155  H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, New Mechanisms of Independent Accountability: Select 

Committees and Parliamentary Scrutiny of the Intelligence Services, „Parliamentary Affairs” 2015, 
vol. 68, no. 2, s. 319.

156  Zob. m.in.: I. Leigh, The UK’s Intelligence and Security Committee [w:] H. Born, M. Capa-
rini (eds.), Democratic Control of Intelligence Services: Containing Rogue Elephants, Ashgate, Surrey 
2009, s. 178; M. Herman, op. cit., s. 96.

157  Krytycznie na temat kontroli nad służbami specjalnymi w Polsce zob. J. Widacki, Rozwa­
żania o prawie i sprawiedliwości, Oficyna Wydawnicza AFM, Kraków 2007, s. 57–62.

158  Zob. Intelligence and Security Committee, Annual Report 2002–2003 (Cm 5873, 2003), 
s. 12–13.
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dzały się do zwiększenia sześciostopniowego systemu ostrzegania brytyjskich 
turystów przed zagrożeniami w różnych częściach świata o jeden stopień159. 
Mimo to Herman, wystawiając ogólną ocenę pracy komisji, stwierdza, że 
„wzorem najlepszych komisji parlamentarnych ISC potrafiła poruszać kwe-
stie związane ze służbami specjalnymi, których nikt inny nie był skłonny 
wywołać”160. Przykładem tego było wystosowanie zaleceń w sprawie warun-
ków stosowania przez służby specjalne rozpoznania obrazowego (imagery 
intelligence, IMINT)161. 

Bolączką tej komisji od samego początku jej pracy były – podobnie jak 
w wielu innych państwach posiadających tego typu organy – trudności zwią-
zane z dostępem do informacji. ISC w przygotowywanych raportach czę-
sto domagała się aktywnej postawy służb specjalnych, których działalność 
ograniczała się najczęściej do reagowania na wnioski o udzielenie informacji 
płynące z komisji. Zgodnie z ustawą szefowie tych formacji mogli odmówić 
ujawnienia ISC niektórych wiadomości. Do takich zaliczały się te, które 
pozwalały na identyfikację źródeł informacji służb specjalnych oraz stoso-
wanych metod pracy operacyjnej. W tych dwóch wypadkach Ustawa o służ-
bach wywiadowczych bezwarunkowo zakazywała udzielania wiadomości. 
Drugą kategorię stanowiły dane dotyczące operacji przeprowadzanych przez 
MI5, MI6 i GCHQ (przeszłych, przyszłych, teraźniejszych). W tym wypad-
ku decyzja o ich udostępnieniu zależała od szefa danej służby. W razie jego 
odmowy ujawnienie informacji mógł nakazać minister nadzorujący daną 
służbę, jeśli uznałby, że leży to w interesie publicznym. Istniało jeszcze wiele 
innych ograniczeń w gromadzeniu materiałów przez ISC. Komisja mogła 
żądać udostępnienia danych, ale nie miała prawa domagać się konkretnych 
dokumentów, nawet takich, które bezpośrednio odnosiły się do przedmio-
towego zakresu jej działania. Zgodnie z ustawą ISC nie mogła też przesłu-
chiwać funkcjonariuszy służb specjalnych na poziomie niższym niż dyrektor 
i dyrektor generalny162. Inną formą aktywności ISC było wizytowanie sie-
dzib służb specjalnych oraz angażowanie się we współpracę z podobnymi 
organami kontrolnymi z innych państw.

Podstawowym obowiązkiem komisji było przygotowywanie rocznych 
raportów ze swojej działalności. Taki raport był przedkładany premierowi, 

159  Intelligence and Security Committee, Inquiry into Intelligence Assessments and Advice Prior 
to the Terrorist Bomings on Bali 12.10.2002 (Cm 5724, 2002), s. 6 i 14.

160  M. Herman, op. cit., s. 97–98.
161  Intelligence and Security Committee, Annual Report 2001–2002 (Cm 5542, 2002), s. 13.
162  I. Leigh, op. cit., s. 296–297.
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który następnie przekazywał go obu izbom parlamentu. Jednak przed jego 
upublicznieniem szef gabinetu mógł wyłączyć z raportu treści, których ujaw-
nienie potencjalnie zagrażało bezpieczeństwu państwa. Owo cenzurowanie 
raportów odbywało się po konsultacji z ISC. Nawet jeśli w danej kwestii 
nie osiągnięto porozumienia, to i tak decydujący głos zachowywał premier. 
Zgodnie z raportem ISC z 2010 roku takie konsultacje dotyczyły szerokiego 
spektrum zagadnień i nie odnotowano przypadku, w którym nie udałoby 
się osiągnąć porozumienia163. Pomimo tych zapewnień opublikowane rapor-
ty były regularnie krytykowane w parlamencie ze względu na cenzurowanie 
znacznej ilości ich treści. Istotnym ograniczeniem z punktu widzenia ISC 
było to, że o dacie publikacji raportu decydował premier. Uprawnieniem ko-
misji była także możliwość przygotowywania dla premiera raportów ad hoc. 
Jeden z takich raportów został opublikowany w 2006 roku i dotyczył ataków 
terrorystycznych, których dokonano w Londynie 7 lipca 2005 roku164.

Pomimo podobieństwa zakresu działalności Komisji Wywiadu i Bezpie-
czeństwa do komisji specjalnych (select committee), polegającego na zajmo-
waniu się wycinkiem działalności rządu, ISC posiadała inny status ustrojo-
wy. Istotne odrębności wynikały przede wszystkim ze specyfiki materii, jaką 
badała komisja, wymagającej zagwarantowania tajemnicy państwowej. Jak 
zauważył podczas prac nad ustawą z 1994 roku ówczesny minister spraw 
zagranicznych Douglas Hurd, „to jest komisja parlamentarna, ale to nie jest 
taka sama komisja jak inne komisje specjalne. Ona jest unikatowa oraz spe-
cjalna i będzie wykonywać unikatową i specjalną pracę”165.

W przeciwieństwie do komisji specjalnych status ISC był w głównej mie-
rze regulowany w ustawie166. Podobnie jak w innych komisjach skład ISC 
odzwierciedlał układ sił partyjnych w Izbie Gmin, co było zgodne z jedną 
z konwenansowych norm brytyjskiej konstytucji167. Choć jeśli chodzi o pro-
porcje między deputowanymi do Izby Gmin a lordami, to nie zastosowano 
się do niej tak jak w przypadku innych komisji wspólnych (joint committees) 
– do 2010 roku w ISC zasiadał tylko jeden lord168. Odmienny był też sposób 

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

164  Intelligence and Security Committee, Report into the London Terrorist Attacks on 7 July 
2005 (Cm 6785, 2006).

165  Hansard, 22 February 1994. Podaję za: H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 319.
166  I. Leigh, op. cit., s. 295.
167  Zob. A. Zięba, T. Wieciech, Parlament Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii 

Północnej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 31 i 39.
168  H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 319.
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powoływania członków – przez premiera, po konsultacji z liderem opozycji 
JKM. ISC wyróżniał także tajny tryb pracy, wspomniane wcześniej ograni-
czenia w przesłuchiwaniu świadków i dotyczące przygotowywania raportów 
(przede wszystkim cenzurowanie raportów przed przekazaniem ich przez 
premiera parlamentowi)169 oraz ograniczenia dotyczące prawa do występo-
wania o udostępnienie dokumentów państwowych170. W literaturze przed-
miotu podkreśla się, że do 2013 roku Komisja Wywiadu i Bezpieczeństwa 
była komisją parlamentarzystów, ale nie komisją parlamentarną171. Krytycy 
wskazują na jej zbyt duże uzależnienie od egzekutywy. Zwracano uwagę na 
brak formalnego objęcia zasięgiem jej działania niektórych formacji, które 
wykonują działalność wywiadowczą bądź kontrwywiadowczą. W tym kon-
tekście najczęściej wymieniano Połączony Komitet Wywiadu oraz wojskowe 
służby wywiadowcze172.

W opublikowanej w 2007 roku tzw. zielonej księdze odniesiono się mię-
dzy innymi do reformy Komisji Wywiadu i Bezpieczeństwa. Stwierdzono, 
że zmiany w zakresie kontroli nad służbami specjalnymi są warunkiem sine 
qua non zapewnienia tym formacjom zaufania publicznego. Remedium na 
to miało być zwiększenie współpracy ISC z parlamentem i odpowiednimi 
komisjami specjalnymi. Zaproponowano szerszą reformę statusu komisji 
polegającą na dostosowaniu w miarę możliwości sposobu powoływania jej 
członków, trybu pracy i sporządzania raportów do rozwiązań przyjętych 
w komisjach specjalnych173.

Pomimo tych postulatów ISC opierała się większym reformom jeszcze 
przez następnych kilka lat. Dopiero komisja, która ukonstytuowała się po 
wyborach w 2010 roku pod przewodnictwem sir Malcolma Rifkinda, opo-
wiedziała się za głębszymi zmianami. Osią jej postulatów była propozycja 
przekształcenia ISC w komisję parlamentarną. Miała ona składać sprawo-
zdania obu izbom parlamentu i premierowi. Ponadto zakres podmiotowy 
prac miał zostać rozszerzony poza trzy służby specjalne i objąć inne insty-
tucje zajmujące się działalnością wywiadowczą (intelligence community). 
Opowiedziano się również za przedmiotowym rozszerzeniem prac o nie-
które aspekty pracy operacyjnej służb specjalnych. Zgodnie z postulatami 
prawo do odmowy udostępnienia informacji powinno przysługiwać tylko 

169  Ibidem, s. 315.
170  Ibidem, s. 319. Por. M. Herman, op. cit., s. 97; por. I. Leigh, op. cit., s. 181–183.
171  H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, s. 314; por. M. Mróz, Kontrola..., op. cit., s. 7.
172  Por. M. Herman, op. cit., s. 96.
173  Ministry of Justice, The Governance of Britain, London (Cm 7170, 2007), s. 32.
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i wyłącznie ministrom. Ponadto komisja powinna mieć, według jej człon-
ków, większe możliwości prowadzenia dochodzeń i prac badawczych174.

Rok później w tzw. zielonej księdze Justice and Security z 2011 roku zdiag-
nozowano, że ISC stało się przedmiotem licznych krytyk z uwagi na zbyt 
małą przejrzystość jej prac. Odrzucono jednak możliwość przekształcenia 
jej w komisję specjalną, proponując w zamian, podobnie jak w przypadku 
postulatów samej ISC, utworzenie komisji ustawowej (statutory committee) 
parlamentu175. W zielonej księdze znalazły się również postulaty zwiększenia 
uprawnień komisji.

Uchwalona w 2013 roku Ustawa o wymiarze sprawiedliwości i bez-
pieczeństwie (Justice and Security Act, 2013) zreformowała ISC, stanowiąc 
najistotniejszą zmianę jej statusu po 1994 roku. Na mocy tej ustawy 
ukonstytuowała się komisja parlamentarna zamiast wcześniejszej komisji 
parlamentarzystów176. Członkowie ISC są obecnie wyznaczani przez izby 
parlamentu, a potem nominowani przez premiera po konsultacji z liderem 
opozycji JKM. Następnie komisja wybiera ze swojego składu przewodni-
czącego. Nadal w jej składzie nie mogą znaleźć się ministrowie Korony. Nie 
zmieniła się także liczba członków, jednak personel pomocniczy nie opiera 
się już na sekretariacie gabinetu, lecz na administracji parlamentu177.

Na mocy ustawy zwiększyły się uprawnienia komisji. Od tej pory szefom 
służb specjalnych nie przysługuje prawo odmowy udostępnienia informa-
cji komisji – zostało ono zarezerwowane wyłącznie dla ministrów. Komisja 
zwiększyła też zakres przedmiotowy swoich prac. Od tej pory może zajmo-
wać się działalnością operacyjną służb specjalnych. Istnieją tutaj jednak dwa 
istotne ograniczenia. Po pierwsze, takie zainteresowanie nie może dotyczyć 
aktualnie prowadzonych działań operacyjnych. Po drugie, muszą to być 
sprawy istotne dla bezpieczeństwa narodowego. Ustawa rozszerzyła zakres 
prac komisji o całokształt działalności gabinetu związanej z funkcjonowa-
niem służb specjalnych. Poza trzema wcześniej kontrolowanymi agencja-
mi dotyczy to w szczególności Połączonego Komitetu Wywiadu. Obecnie 
komisja składa sprawozdania bezpośrednio izbom parlamentu. Może ona 
również składać raporty premierowi w sprawach tajnych z zakresu bezpie-
czeństwa narodowego.

174  Intelligence and Security Committee, Annual Report 2010–2011 (Cm 8114, 2011), s. 81.
175  Ministry of Justice, Justice and Security Green Paper (Cm 8194, 2011), s. 42.
176  H. Bochel, A. Defty, J. Kirkpatrick, op. cit., s. 314.
177  Ibidem.
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Wprowadzone zmiany wyczerpują wiele postulatów, jakie w ostatnich la-
tach zostały sformułowane odnośnie do usprawnienia prac Komisji Wywia-
du i Bezpieczeństwa. Z uwagi na krótki okres, który upłynął od wprowadze-
nia tej reformy w życie, trudno stwierdzić, jak te zmiany wpłyną na praktykę 
funkcjonowania ISC. Oceniając ewolucję mechanizmów parlamentarnej 
kontroli nad brytyjskimi służbami specjalnymi na przestrzeni ponad stu lat, 
można zauważyć, że przebiega ona konsekwentnie – choć może nie w im-
ponującym tempie – w kierunku coraz większej transparentności działań 
podejmowanych przez te formacje.

W kontekście kontroli zewnętrznej nad działalnością operacyjną poja-
wiają się charakterystyczne dla brytyjskiego systemu rozwiązania. W Wiel-
kiej Brytanii działa dwóch komisarzy. Są oni powoływani na trzyletnie ka-
dencje przez premiera spośród osób pełniących uprzednio wyższe funkcje 
sędziowskie i w okresie pełnienia swojej funkcji są całkowicie niezależni od 
premiera. Każdy z nich składa premierowi roczny raport ze swej działalno-
ści. Podobnie jak w przypadku raportu Komisji do spraw Służb Specjalnych 
premier decyduje, które treści nie powinny zostać upublicznione, ponieważ 
przyniosłoby to szkodę bezpieczeństwu państwa, utrudniło zapobieganie 
i wykrywanie poważnej przestępczości, godziło w brytyjską gospodarkę lub 
szkodziło interesom poszczególnych służb178.

Komisarze różnią się zakresem kontrolowanych czynności operacyjno-
-rozpoznawczych. Komisarz do spraw Kontroli Korespondencji i Stosowa-
nia Podsłuchu Telefonicznego skupia się, adekwatnie do nazwy tej instytu-
cji, na weryfikacji wydawanych przez ministrów zezwoleń na zastosowanie 
kontroli korespondencji i podsłuchu telefonicznego. Z kolei Komisarz do 
spraw Służb Specjalnych jest odpowiedzialny za stałą kontrolę nad wydawa-
nymi przez ministrów zezwoleniami upoważniającymi do ingerencji w nie-
naruszalność mieszkania. Jest on także odpowiedzialny za monitorowanie 
prowadzonej przez funkcjonariuszy służb specjalnych inwigilacji i pracy 
z osobowymi źródłami informacji. Czynności te zgodnie z ustawą o zakre-
sie stosowania metod śledczych powinny być poddane systemowi kontroli 
wewnętrznej.

Komisarze wykonują swoje zadania poprzez analizę wydanych zezwo-
leń przez ministrów. Ponadto szefowie służb specjalnych są zobowiązani 
do przekazania im wszelkich dokumentów i informacji koniecznych do 

178  Zob. P. Gibson, Report of the Intelligence Services Commissioner for 2010, Stationery Office, 
London 2011, s. 1–2.
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wykonywania ich ustawowych funkcji. Mają oni również dostęp do obiek-
tów zajmowanych przez poszczególne służby.

Osobne funkcje kontrolne zostały powierzone Trybunałowi do spraw 
Uprawnień Śledczych. Jest to instytucja niezależna od rządu i składa się 
z wyższych rangą przedstawicieli zawodów prawniczych i sądownictwa. Jej 
podstawowym zadaniem jest rozpatrywanie skarg obywateli odnoszących się 
do korzystania przez funkcjonariuszy służb specjalnych z przyznanych im 
ustawowo uprawnień. Trybunał rozpatruje także skargi wnoszone na pod-
stawie rozdziału 7 Ustawy o prawach jednostki (Human Rights Act, 1998), 
jeśli wytoczone są przeciwko którejkolwiek ze służb specjalnych179.

179  H. Born, I. Leigh, Democratic Accountability of Intelligence Services, Geneva Centre for the 
Democratic Control of Armed Forces, Geneva 2007, s. 18.





Zakończenie

Rozpoznanie podstawowych elementów składających się na status ustrojowy 
polskich służb specjalnych pozwala wysunąć wniosek o dużej niestabilności 
uregulowania ich miejsca i roli w państwie. W tym okresie służby specjal-
ne były nadzorowane przez wiele organów o różnym statusie ustrojowo-
-politycznym – począwszy od Prezesa Rady Ministrów, a skończywszy na 
Szefie Sztabu Generalnego Wojska Polskiego. Zmiany te najczęściej wyni-
kały z bieżących wydarzeń politycznych i nie charakteryzowały się komplek-
sowością rozwiązań. Wskazuje na to przedstawiona w pracy kwestia pod-
porządkowania cywilnych służb specjalnych szefowi rządu. Wprowadzenie 
takiego rozwiązania w 1996 roku nie zostało oparte na szerszej koncepcji 
pozwalającej stworzyć instrumenty faktycznego nadzoru szefa rządu nad 
służbami specjalnymi. W praktyce ustrojowej doprowadziło to do wytwo-
rzenia całej gamy rozwiązań doraźnych.

Wpływ na pozycję ustrojową służb specjalnych ma status szefów tych służb. 
Na przestrzeni lat ulegał on częstym zmianom, nie tylko jeśli chodzi o podpo-
rządkowanie naczelnym organom administracji rządowej. W niniejszej pracy 
zostały przedstawione różne koncepcje odnośnie do neutralności politycznej 
szefa i jego odpowiedzialności za sferę bezpieczeństwa państwa. Pierwotnym 
rozwiązaniem zastosowanym w 1990 roku w cywilnych służbach specjalnych 
było powoływanie szefów służb jako neutralne politycznie centralne organy 
administracji rządowej. Ich status ustrojowy był zbliżony do statusu Komen-
danta Głównego Policji. Koncepcja apolitycznego kierownictwa w służbach 
specjalnych była sprzężona z koniecznością sprawowania politycznego nad-
zoru, który w pierwotnej wersji był wykonywany przez ministra resortowego 
posiadającego zaplecze administracyjne do wykonywania tego typu zadania. 
W uchwalonej w 2002 roku ustawie o ABW oraz AW ustawodawca zdecy-
dował o powierzeniu tych stanowisk politykom, którzy jednocześnie mieli 
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wykonywać wobec podległych służb zadania kierownicze i nadzorcze. Takie 
rozwiązanie zostało uznane przez Trybunał Konstytucyjny za niekonstytucyj-
ne. Obecnie Prezes Rady Ministrów ma dużą swobodę przy desygnacji osób 
na stanowiska szefów służb. Praktyka ostatnich lat wskazuje, że na to stanowi-
sko są powoływani wyżsi rangą funkcjonariusze służb specjalnych oraz innych 
służb bezpieczeństwa i porządku publicznego. Rozważana jest również kwestia 
ponownego podporządkowania niektórych służb w drodze ustawy ministrowi 
resortowemu. W tym kontekście można mówić o swoistym powrocie do pier-
wotnych rozwiązań wykształconych w 1990 roku.

Określenie statusu ustrojowego służb specjalnych napotyka na istotne 
trudności z uwagi na częste zmiany organizacyjne, jakie dokonują się w tej 
materii. Na początku lat dziewięćdziesiątych w Polsce funkcjonowały dwie 
służby specjalne. Jedna była odpowiedzialna za wywiad i kontrwywiad w sfe-
rze cywilnej (UOP), a druga wykonywała te same zadania w sferze wojskowej 
(WSI). Obecnie działa pięć służb specjalnych. Oddzielone zostały od siebie 
struktury wywiadowcze (AW, SWW) i struktury kontrwywiadowcze (ABW, 
SKW). W przypadku wojskowych służb specjalnych dodatkowo struktury 
te wyodrębniono z sił zbrojnych, a same rozwiązania organizacyjne zosta-
ły ujednolicone z tymi występującymi w cywilnych służbach specjalnych. 
W ten sposób w 2006 roku w miejsce zlikwidowanej WSI powołano dwie 
nowe struktury, budowane od podstaw. W tym samym roku powołano piątą 
polską służbę specjalną – CBA.

Częste zmiany organizacyjne wiązały się z głębokimi zmianami kadrowy-
mi w służbach specjalnych. Charakterystyczne, że najczęściej o tych zmia-
nach decydowały względy polityczne, a nie merytoryczne. Spory polityczne 
dotyczące zasobów kadrowych służb specjalnych rozpoczęły się już na prze-
łomie lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych. Pierwszy dotyczył sposo-
bu postępowania z osobami, które pełniły służbę w aparacie bezpieczeń-
stwa PRL. W następnych latach kilkakrotnie zauważalna była ingerencja 
polityków w obsadę personalną w służbach specjalnych. Głębokie zmiany 
kadrowe były skorelowane z wyborami parlamentarnymi i tworzeniem na 
podstawie ich wyników kolejnych koalicji rządowych. Taka praktyka inge-
rencji w sprawy osobowe w służbach specjalnych osłabia między innymi 
skuteczność nadzoru i kontroli, której jedną z determinant jest respektowa-
nie zasady neutralności politycznej funkcjonariuszy służb specjalnych.

Innym istotnym czynnikiem jest zakres zadań przyznanych służbom 
specjalnym. W przypadku zadań o charakterze wywiadowczym i kontr- 
wywiadowczym można stwierdzić, że warunkują one specyfikę pozycji 
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ustrojowej służb specjalnych. Dzięki tym zadaniom instytucje te pozostają 
w ścisłym związku z centralnym ośrodkiem władzy politycznej. Takie ich 
umiejscowienie pozwala na wykonywanie ich podstawowego zadania, ja-
kim jest wspieranie procesu decyzyjnego rządu poprzez dostarczanie i ana-
lizowanie informacji. Szczególnego znaczenia nabiera stworzenie rozwiązań 
pozwalających na doprowadzenie do sytuacji, w której to naczelne organy 
egzekutywy będą wyznaczać kierunki działania służb.

Jednak na zadaniach związanych z wywiadem i kontrwywiadem nie koń-
czy się zakres właściwości polskich służb specjalnych. Charakterystyczne dla 
rodzimych rozwiązań jest przydzielanie im zadań, które nominalnie powin-
ny należeć do służb bezpieczeństwa i porządku publicznego. Powoduje to 
brak klarownego rozdziału kompetencji między służbami. Trudności spra-
wia przede wszystkim rozdzielenie obszarów działania ABW i Policji. Spory 
kompetencyjne pojawiają się także w łonie samych służb specjalnych. Trud-
no oddzielić od siebie zakres zadań wywiadu wojskowego i cywilnego, prze-
de wszystkim z uwagi na zjawisko zacierania się granic między zagrożeniami 
militarnymi a pozostałymi zagrożeniami występującymi w środowisku mię-
dzynarodowym. Podobne kłopoty sprawia klarowne ustalenie właściwości 
ABW i CBA odnośnie do zwalczania korupcji i przestępczości gospodarczej.

Warto zauważyć, że w tym drugim przypadku spór dotyczy zadań nie-
związanych z klasycznie pojmowanym wywiadem i kontrwywiadem, lecz 
aktywności o zupełnie innym charakterze, związanej ze zwalczaniem prze-
stępczości. W pracy starano się dowieść, że ten typ zadań nie wymaga szcze-
gólnych rozwiązań w zakresie nadzoru i kontroli, jak w przypadku wywiadu 
i kontrwywiadu. W tej sytuacji nie jest potrzebny bliski związek służb spe-
cjalnych z rządzącymi, którym przekazywane miałyby być informacje i ana-
lizy. Przy zadaniach związanych ze zwalczaniem przestępczości bardziej ade-
kwatnym rozwiązaniem jest nadzór prokuratorski podczas prowadzonych 
postępowań przygotowawczych i ograniczenie bezpośredniej ingerencji w te 
sprawy ze strony rządzących.

Powyższe zagadnienie uwypukla istotny problem w kwestii ustalenia spe-
cyfiki statusu ustrojowego służb specjalnych w ustawowym rozumieniu tego 
pojęcia. Ta specyfika, charakterystyczna również dla innych państw demo-
kratycznych, dotyczy jedynie wywiadu i kontrwywiadu. Tymczasem w Pol-
sce wśród formacji mających status służb specjalnych znajduje się służba, 
która łączy zadania kontrwywiadowcze z typowymi zadaniami policyjnymi 
(ABW), oraz służba, która obejmuje tylko i wyłącznie zadania o charakte-
rze policyjnym (CBA). Formacje te, poza typowymi dla służb specjalnych 
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uprawnieniami do stosowania czynności operacyjno-rozpoznawczych i ana-
lityczno-informacyjnych, posiadają także uprawnienia dochodzeniowo-
-śledcze i kontrolne charakterystyczne dla administracji policyjnej.

Ostatecznie tworzenie służb informacyjno-policyjnych wywiera skutki 
na demokratyczną i cywilną kontrolę nad służbami specjalnymi, ponieważ 
nie tworzy się dwóch oddzielnych reżimów prawnych uwzględniających 
różnice między służbami informacyjnymi a służbami policyjnymi powoła-
nymi do innych celów. Upodobnienie instytucji zajmujących się działalnoś-
cią wywiadowczą i kontrwywiadowczą do formacji policyjnych sprawia, że 
trudno wskazać na wspólne cechy organizacyjne i funkcjonalne polskich 
służb specjalnych z definicji ustawowej, które determinują ograniczenie wy-
specjalizowanej kontroli jedynie do tej grupy instytucji.

Taka specyfika na tle innych organów administracji rządowej występuje 
w dużym stopniu w sprawowaniu nadzoru i kontroli nad służbami specjal-
nymi. Charakterystyczne jest w tym wypadku powoływanie wyspecjalizo-
wanych organów, które miałyby realizować taki nadzór i kontrolę. Swoiste 
rozwiązania instytucjonalne w tej materii pojawiły się już na przełomie lat 
osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku, natomiast obecnie 
funkcjonujące organy tego typu powstały w połowie lat dziewięćdziesiątych, 
co dotyczy zarówno działającego przy Radzie Ministrów Kolegium do spraw 
Służb Specjalnych, jak i Sejmowej Komisji do spraw Służb Specjalnych. Pro-
pozycje poprawy aktualnego systemu nadzoru i kontroli również opierają się 
na tworzeniu wyspecjalizowanych organów o szerszych niż obecnie kompe-
tencjach.

Nadzór i kontrola nad działalnością służb specjalnych wymusza też 
szczególne rozwiązania w przypadku organów posiadających szerszy zakres 
zadań, nieograniczający się jedynie do monitorowania aktywności tych for-
macji. Są to najczęściej modyfikacje proceduralne, które mają zapewnić 
ochronę informacji niejawnych. Za takie można uznać: odmienną proce-
durę rozpatrywania przez sądy administracyjne skargi na odmowę wydania 
poświadczenia bezpieczeństwa czy nieudostępnianie do publicznej wiado-
mości części wyników kontroli przeprowadzanych przez Najwyższą Izbę 
Kontroli. Organy te wykonują zadania zbieżne z realizowanymi względem 
innych organów administracji rządowej. Różnica polega na obwarowaniu 
tych czynności rygorami ochrony informacji niejawnych. W innych sytu-
acjach sprawowanie nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi oznacza 
przyznanie organowi odmiennego pod względem jakościowym zadania, jak 
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to się dzieje w przypadku zgody na zastosowanie kontroli operacyjnej udzie-
lanej przez sądy powszechne i wojskowe.

W wielu aspektach działalności służb specjalnych specyfika sprawowa-
nej kontroli i nadzoru nad nimi jest jedynie połowiczna, ponieważ takie 
same rozwiązania występują w przypadku innych organów bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, w szczególności Policji i Straży Granicznej. Doty-
czy to wyżej przedstawionej kontroli sądowej nad niektórymi czynnościami 
operacyjno-rozpoznawczymi, której zakres przedmiotowy obejmuje wszyst-
kie dziewięć formacji uprawnionych do stosowania kontroli operacyjnej. 
Podobne uwagi można odnieść do działalności kontrolnej Najwyższej Izby 
Kontroli, która podczas wielu z przeprowadzonych kontroli nie wyróżniała 
służb specjalnych z definicji ustawowej na tle innych służb bezpieczeństwa 
i porządku publicznego. Brak również takiego rozróżnienia w nadzorze pro-
kuratorskim nad postępowaniem przygotowawczym prowadzonym między 
innymi przez Policję, ABW i CBA.

Oceniając system nadzoru i kontroli nad służbami specjalnymi, nie 
sposób pominąć elementów, które tych instytucji nie wyróżniają. Służby 
specjalne, jako część administracji rządowej, w dużym stopniu są wkom-
ponowane w rozwiązania ustrojowe niewyróżniające ich spośród innych 
organów państwa. Do takiej „standardowej” kontroli można z pewnością 
zaliczyć działalność Trybunału Konstytucyjnego, w tym przede wszystkim 
orzekanie w sprawach zgodności ustaw z Konstytucją RP. W tym wypadku 
nie ma żadnego wyjątku dla ustaw regulujących materię związaną z organi-
zacją i funkcjonowaniem służb specjalnych. Nie jest też skrępowana w tej 
materii działalność Rzecznika Praw Obywatelskich, który – jak to zostało 
przedstawione w niniejszej rozprawie – wielokrotnie podejmował interwen-
cje związane z działalnością służb specjalnych.

Podsumowując, w toku prowadzonych rozważań nie znaleziono na płasz-
czyźnie formalnej ani elementów organizacyjnych, ani elementów funkcjo-
nalnych wspólnych dla pięciu badanych służb z definicji ustawowej, które 
jednoznacznie odróżniałyby je od innych formacji mundurowych. Takie 
cechy charakterystyczne można jednak wskazać na płaszczyźnie politycznej. 
Służby te są ulokowane bliżej ośrodka władzy i pozostają bardziej podatne 
na zmiany zachodzące na scenie politycznej. Pozwala to do pewnego stopnia 
wyjaśnić, dlaczego charakterystyczne rozwiązania w zakresie kontroli i nad-
zoru nad tymi formacjami występują głównie w obrębie władzy wykonaw-
czej i ustawodawczej.
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