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Sejmowa Komisja ds. Sluzb Specjalnych -
kontrola czy legitymizacja
dzialalnosci wywiadowczej?

Mateusz Kolaszynski, Dariusz Stolicki

Wstep

Wyspecjalizowane komisje parlamentarne s3 jedna z typowych form kontroli nad instytucjami wy-
wiadowczymi w panstwach demokratycznych. Od 1995 r. taka role petni w Polsce sejmowa Komi-
sja ds. Stuzb Specjalnych. Do tej pory pozostaje ona jedynym organem kontroli zewnetrznej mo-
gacym catosciowo monitorowac dziatania: ABW, AW, CBA, SKW oraz SWW. Komisja jest ciatem
politycznym, a nie eksperckim — w jej sktad wchodza postowie, dla ktdrych praca w komis;ji nie jest
gtéwnym zajeciem. Istnieje niemal powszechny poglad, ze komisja nie dziata prawidtowo, tzn. nie
kontroluje skutecznie stuzb specjalnych. Zaktadamy, ze moze wynikac to z niewtasciwego zdia-
gnozowania funkgji instytucji, ktéra dziata juz od ponad ¢wier¢ wieku. Naszym zdaniem niewielka

'Prezentowane w niniejszej analizie badania zostaty zrealizowane ze srodkdw minigrantu Sejmowa Komisja ds. Stuzb
Specjalnych - kontrola czy legitymizacja dziatalnosci tajnych stuzb w czasach inwigilacji?, sfinansowanego przez Priory-
tetowy Obszar Badawczy DigiWorld w ramach programu Inicjatywa Doskonatosci Uczelnia Badawcza na Uniwersyte-
cie Jagielloriskim, a takze z wykorzystaniem zasobdw projektu flagowego QuantPol, réwniez w ramach programu
ID.UJ. Pefniejsza wersja wynikéw zawarta jest w pracy: M. Kolaszyriski, D. Stolicki, Regulatory capture of intelligence
oversight committees: a new method applied to the Polish case, zaprezentowanej 16 marca 2023 r. na 64. dorocznej
konwencji zorganizowanej w Montrealu przez International Studies Association (ISA).
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aktywnos¢ kontrolng komisji mozna wyjasni¢ przy pomocy teorii zawtaszczania regulacji (regula-
tory capture), zgodnie z ktdrg instytucje regulacyjne i kontrolne poprzez statg wspdtprace z pod-
miotami regulowanymi (kontrolowanymi) zbyt Scisle utozsamiaja sie z ich celami i problemami,
tracgc tym samym niezalezng i krytyczng perspektywe.

Teoria zawtaszczania regulacji ma na celu wyjasnienie, jakie mechanizmy sprawiaja, ze wyspecjali-
zowani regulatorzy tracg obiektywizm w stosunku do regulowanych przez siebie sektoréw i za-
czynajg im nadmiernie sprzyja¢ kosztem interesu publicznego. W studiach wywiadowczych wska-
zywano juz naregulatory capture jako na jedna z przestanek ostabiajacych skuteczng kontrole nad
stuzbami specjalnymi. Jednak do tej pory w zadnym panistwie nie przeanalizowano tego zjawiska
przy pomocy pogtebionych badan ilosciowych i jakosciowych.

Relacje miedzy parlamentem a stuzbami specjalnymi nie nalezg do podstawowego przedmiotu
badan ekonomicznej teorii regulacji. Jednak i w tym wypadku mozna doszukac sie istotnych ana-
logii. Przede wszystkim widoczne s3 trzy podstawowe mechanizmy charakterystyczne dla za-
wiaszczania regulacji. Nalezg do nich: asymetria interesu, asymetria informacyjna oraz mechanizm
utozsamiania.

Asymetryczne relacje

W relacji miedzy Komisja ds. Stuzb Specjalnych a stuzbami specjalnymi z pewnoscig moze docho-
dzi¢ do asymetrii interesu. Regulacja materii bezpieczeristwa wywiadowczego ma pierwszo-
rzedne znaczenie dla regulowanego sektora, tj. stuzb specjalnych. Komisja dziata w ramach Sejmu,
konstytucyjnego organu wiadzy ustawodawczej, ktory decyduje o ksztatcie ustaw okreslajacych
m.in. zadania i uprawnienia instytucji wywiadowczych. Ponadto Sejm kontroluje rzad, ktdry jest
odpowiedzialny m.in. za stuzby specjalne. Jednoczesnie préba wptywu na komisje jest uzasad-
niona jej daleko idacym odseparowaniem od Sejmu. Komisja ma zapewniong duzg samodzielnos¢
z uwagi na tajny co do zasady charakter jej prac. W zwigzku z tym jej rola bardzo czesto polega na
reprezentowaniu legislatywy w sprawach stuzb specjalnych - nierzadko nie tyle pomaga ona Sej-
mowi w wypracowaniu odpowiednich rozwigzan, lecz go zastepuje. Jesli kierownictwo stuzb mia-
toby przekonac postéw do konkretnych rozwigzan, to z pewnoscig Komisja ds. Stuzb Specjalnych
jest wiasciwym miejscem.

Z kolei dla opinii publicznej problematyka stuzb specjalnych jest interesujgca tylko okazjonalnie
i nawet w momencie zasadniczych refom nie budzi szerszego zainteresowania wsréd obywateli.
Mimo braku systematycznych badan w tej materii mozna zaryzykowac twierdzenie, ze dla prze-
cietnego wyborcy jest to zagadnienie abstrakcyjne i odlegte od jego bezposrednich interesdw.
W 2016 r., niedtugo po wejsciu w zycie tzw. ustawy inwigilacyjnej, CBOS przeprowadzit badania na
reprezentatywnej prébie losowej dorostych mieszkaricéw Polski (CBOS, nr 72/2016). Zgodnie z ko-
munikatem z badan ponad potowa badanych (54%) nie styszata o tej kluczowej nowelizacji w za-
kresie uprawnien stuzb specjalnych. Okoto jedna czwarta (27%) zetkneta sie z informacjami na ten
temat, ale nie orientowata sie, na czym polegajg zmiany. Jedynie 19% ankietowanych zadeklaro-
wato pewnga wiedze w tym zakresie. Z kolei zgodnie z innymi badaniami CBOS z poczatku 2023 r.
Polacy nie wymieniajg sprawy Pegasusa czy szerzej dziatalnosci stuzb specjalnych wsrdéd najwaz-
niejszych wydarzen dla Polski w 2022 r. (CBOS, nr 14/2023). Niewielkie zainteresowanie wyborcéw
powoduje, ze dla postéw tematyka bezpieczeristwa wywiadowczego nie jest polem, na ktérym
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mozna budowac rozpoznawalnos¢ wsréd wyborcéw czy w srodkach masowego przekazu, badz
tez kariere wewnatrzpartyjna. Jezeli zaktadamy, ze postdw motywuje przede wszystkim reelekcja
i awans w strukturach partyjnych, to asymetria interesu pomiedzy kontrolujgcymi a kontrolowa-
nymi jeszcze bardziej sie pogtebia.

W relacji pomiedzy komisjg a stuzbami specjalnymi dochodzi réwniez do asymetrii informacyjnej,
ktéra ma pierwszorzedne znaczenie dla skutecznej dziatalnosci kontrolnej. W tym wypadku przy-
biera ona szczegdlnie duza skale ze wzgledu na tajnos¢ otaczajaca liczne sfery dziatalnosci wywia-
dowczej. Ponadto stuzby specjalne kontrolujg dostep do informacji, np. poprzez wydawanie de-
cyzji w zakresie przyznania lub odmowy przyznania poswiadczenia bezpieczenstwa, bedacego
warunkiem dostepu do informacji niejawnych.

Z drugiej strony cztonkowie komisji nie majg niezaleznego dostepu do informacji o dziatalnosci
stuzb specjalnych. Zgodnie z ustawami, o tym jakie informacje moga by¢ udostepniane, a jakie nie,
decyduja szefowie stuzb specjalnych. Jest to ich uznaniowa decyzja, ktdra jest ostateczna i nie
podlega nawet weryfikacji nadzorcy, np. Prezesa Rady Ministrdw czy ministra obrony narodowe;.
Asymetria w dostepie do tajnych informacji pozwala osobom zwigzanym ze stuzbami specjalnymi
fatwo dezawuowad argumenty, a nawet kompetencje oséb spoza tych instytucji i wystepowac
w roli ,,jedynych prawdziwych ekspertéw”.

Asymetrie informacyjng w relacji komisja — stuzby specjalne dodatkowo pogtebia brak wyspecjali-
zowanego, niezaleznego organu kontrolnego (na wzdr rozwigzar funkcjonujgcych m.in. w Sta-
nach Zjednoczonych oraz w Wielkiej Brytanii i wielu parfistwach UE) oraz brak odpowiedniego, cy-
wilnego zaplecza eksperckiego komisji. Rowniez niezalezne organy kontroli i ochrony prawa ze
wzgledu czy to na swojg pozycje ustrojowaq (zaktadajaca reaktywnos¢ dziatan - jak w przypadku
Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego), czy tez brak odpowiednich instrumentéw praw-
nych (jak w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyzszej Izby Kontroli) nie sg w stanie
wspierac¢ organdw parlamentarnych w niwelowaniu rzeczonej asymetrii. Ostatecznie o zakresie
kontroli w duzej mierze decydujg podmioty kontrolowane, tj. stuzby specjalne. Jak stwierdzit S. Za-
lewski: ,,szefowie w takich wypadkach albo zastaniajg sie tajemnica, albo zasypuja komisje nic nie-
wnoszacg statystyka. W ten sposdb kontrola dziatalnosci szeféw stuzb specjalnych staje sie iluzo-
ryczna’’z

Czarowanie i utozsamianie

Szczegdlny status komisji stwarza réwniez warunki do zaistnienia mechanizmu utozsamiania. Za-
pewnienie parlamentowi dostepu do niektdrych tajemnic stuzb specjalnych wymaga stworzenia
odpowiednich ram instytucjonalnych, ktdre stojg w sprzecznosci z jawnga debata parlamentarna.
Istota wyspecjalizowanej kontroli sprowadza sie do wytonienia przez Sejm niewielkiej komisji,
ktéra w imieniu izby kontroluje stuzby specjalne. Ostatecznie tej waskiej grupie ,,wtajemniczo-
nych” postdw mozna powierzy¢ informacje o niektdrych szczegdétach dziatalnosci stuzb specjal-
nych. Jednak, jak wspomniano wczesniej, to wtajemniczanie odbywa sie na zasadach okreslonych
przez szefdw stuzb specjalnych. W tych osobliwych, jak na prace parlamentarne, hermetycznych
warunkach, mozna dosy¢ swobodnie korzystac z retoryki wspdlnego, najwyzszego celu, jakim jest

% S. Zalewski, Kontrola stuzb specjalnych w Polsce, Warszawa 2021, s. 107.
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bezpieczeristwo narodowe. Nie bez znaczenia jest tez kontekst psychologiczny. Ujawnianie komi-
sji niektdrych tajemnic moze wytworzy¢ poczucie wspdlnoty intereséw postdw i przedstawicieli
stuzb. Potencjat tych ostatnich w tworzeniu aury tajemniczosci celnie ujat Jan Widacki: ,,funkcjo-
nariusze maja wyjatkowy talent do czarowania, szczegdlnie silng motywacje do tego typu dziatan,
niemate w nich doswiadczenie i, co tu duzo méwi¢, spore sukcesy na tym polu”.3 Cztonkom komi-
sji, przy ich skromnych uprawnieniach, zalezy réwniez na zaufaniu ze strony stuzb. Mozna przy-
puszczad, ze na mocy obowigzujacych przepiséw bez dobrej woli ze strony instytucji wywiadow-
czych komisja nie uzyska istotnych informacji o dziatalnosci podmiotéw kontrolowanych.

Wspomniec nalezy o dodatkowych okolicznosciach, zwiekszajgcych prawdopodobieristwo wyste-
powania zjawiska zawtaszczenia regulacji w kontekscie sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych.
Najwazniejszga z nich jest upolitycznienie stuzb specjalnych w Polsce — szefowie stuzb w obszarze
inwigilacji realizujg polityke rzadu, a wiec zawtaszczeniu regulacji sprzyja zbieznos¢ intereséw
stuzb i wspierajacej rzad wiekszosci parlamentarnej. Rdwnoczesnie z tym, polaryzacja sporu poli-
tycznego i brak konsensusu gtédwnych sit politycznych powoduje, ze gtos opozycji w przedmiocie
inwigilacji traktowany jest przez wiekszos¢ rzadowa z nieufnoscia. Przyktadem regresu w zakresie
wspotpracy rzadzacych z opozycja w ostatnich latach moze by¢ rezygnacja w 2015 r. z rotacyjnego
przewodnictwa Komisji ds. Stuzb Specjalnych.

Przestanki zawtaszczania regulacji

Prace Komisji ds. Stuzb Specjalnych s3 w gtdwnej mierze tajne, co mocno ogranicza szanse wery-
fikacji hipotezy zawtaszczania regulacji. W tej sytuacji jedna z mozliwosci jest préba poszukiwania
przestanek regulatory capture na podstawie catoksztattu prac Sejmu. Cztonkowie komisji maja sze-
reg innych obowigzkdw parlamentarnych i wykonuja w zwigzku z tym szereg odmiennych dziatan,
ktore s3 jawne i dobrze udokumentowane. Zaktadamy, ze spojrzenie na komisje i jej cztonkdéw
z perspektywy catoksztattu prac parlamentarnych pozwala zwrdci¢ uwage na wystepowanie
istotnych przestanek wskazujgcych na zawtaszczanie regulacji w odniesieniu do wszystkich trzech
mechanizmdw sprzyjajacych temu zjawisku, tj. asymetrii interesu, asymetrii informacji oraz pro-
blemu utozsamiania.

O niskim zainteresowaniu postdw pracami komisji, tj. 0 asymetrii interesu moga swiadczy¢ cztery
przestanki. Po pierwsze, widoczne sg czeste zmiany w sktadzie tego gremium. Od 1995 r. w pra-
cach komisji uczestniczyto 68 postéw. Udziat az 49 sposrdd nich ograniczyt sie do jednej kadencji.
Kolejnych 14 postéw posiada doswiadczenie w pracach dwdch kadencji Sejmu. Oznacza to, ze
grupa postéw zasiadajacych w komisji w trakcie wiecej niz dwdch kadencji jest nieliczna: 3 kaden-
cje (Zbigniew Siemigtkowski, Zbigniew Sosnowski), 4 kadencje (Konstanty Miodowicz), 5 kadencji
(Marek Opiota), 6 kadencji (Marek Biernacki). Zmiany w skfadzie komisji w poszczegdlnych kaden-
cjach Sejmu ilustruje ponizsza tabela.

3 ). Widacki, Dyskretny urok tajnych stuzb [w:] idem, Rozwazania o prawie i sprawiedliwosci, Krakéw 2007, s. 57-62.
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Tabela 1. Liczba cztonkdw Komisji ds. Stuzb Specjalnych

maksymalna rzeczywista

liczba cztonkow Liczba cztonkéw,

ktorzy zasiadali

regulaminowa liczba cztonkéw

kadencja Sejmu zgodnie z uchwaty

Iiczba’ Sejmu W trakci.e. kaden- cafa kadencje
cztonkéw cji
11(1995-1997) 9 7 10 4
111 (1997-2001) 9 5 9
5(23.10.2001 -
IV (2001-2005) 9 17.01.2002) 18 5
9 (0d 17.01.2002)
V (2005-2007) 9 9 16 4
5 (15.11.2007 -
VI (2007-2011) 9 29.05.2008) 12 3
7 (0d 29.05.2008)
VIl (2011-2015) 9 9 15 5
VIl (2015-2019) 7 7 10 5
IX (2019-2022) 7 7 8

Po drugie, wiekszos¢ cztonkéw komisji zasiada w niej bardzo krétko, tj. mniej niz dwa lata, co ilu-
struje ponizszy wykres. Sposrdd 49 postdw, ktdrzy zasiadali w komisji jedng kadencje, tylko
w 10 przypadkach byta to kadencja petna. Z kolei dwoma petnymi kadencjami legitymuije sie jedy-
nie trzech postéw (grono to moze powiekszyc¢ sie o 2 kolejnych postéw po zakoriczeniu obecnej
kadencji parlamentu). Warto wspomnie(, ze jak dotad Konstanty Miodowicz byt jedynym postem,
ktdry byt cztonkiem komisji przez trzy petne kadencje. Analiza wszystkich 41 rezygnacji z prac
w komisji wyklucza alternatywne wyjasnienie duzej rotacji sktadu, zgodnie z ktérym bytaby ona
zwigzania z oferowaniem postom innych, intratnych stanowisk zwigzanych z polityka bezpieczen-
stwa. Takich przypadkdw jest stosunkowo niewiele.

Wykres 1. Rozktad doswiadczenia cztonkéw komisji ds. stuzb specjalnych (w miesigcach).
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Po trzecie, udziat w pracach komisji nie koreluje z wysoka pozycjg cztonkdw w partii politycznej
czy dtugim stazem parlamentarnym. Po czwarte, cztonkostwo w komisji nie wptywa w sposdb
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znaczacy na awans wewngatrzpartyjny (mierzony pozycja na listach wyborczych) oraz na liczbe od-
danych gtoséw na posta w kolejnej kadencji. Oczywiscie zadna z czterech wyzej przedstawionych
przestanek nie przesadza o braku szczegdlnego zainteresowania pracami Komisji ds. Stuzb Spe-
cjalnych w ramach Sejmu. Jednak zebrane razem pozwalaja w duzym stopniu uprawdopodobni¢
hipoteze o asymetrii interesu w relacjach miedzy komisjg a stuzbami specjalnymi.

Z kolei o asymetrii informacyjnej swiadczg przede wszystkim wspominane wyzszej skromne
uprawnienia kontrolne komisji, ktdre nie zostaty usankcjonowane w ustawie. Analizujgc aktualny
stan prawny mozemy nawet méwi¢ o dominacji informacyjnej stuzb specjalnych nad parlamen-
tem. Jednak problem asymetrii informacyjnej jest widoczny nie tylko na ptaszczyznie formalno-
prawnej. Réwnie istotne wydaja sie zasoby informacyjne samej komisji. W tym kontekscie kluczo-
wego znaczenia nabiera specjalizacja samych postéw (mierzona stazem pracy w komisji), jak i za-
soby eksperckie pozostajgce w dyspozycji komisji. Pordwnanie z innymi sejmowymi komisjami
ukazuje, ze cztonkowie Komisji ds. Stuzb Specjalnych dysponujg przecietnym doswiadczeniem
w obszarze swojej dziatalnosci i pod tym wzgledem zdecydowanie ustepuja bardziej wyspecjali-
zowanym komisjom, jak np. Komisji Ustawodawczej czy Komisji Finansdw Publicznych. Natomiast
w przypadku zasobu eksperckiego warto zwrdci¢ uwage, ze jest on ograniczony do przedstawi-
cieli stuzb specjalnych. Kazdy sposréd 19 zidentyfikowanych ekspertéw komisji posiadat doswiad-
czenie w pracy w stuzbach specjalnych lub innych stuzbach mundurowych, w tym 12 petnito kie-
rownicze stanowiska w tych instytucjach, tgcznie z funkcjg szefa (3 osoby) oraz funkcjg zastepcy
szefa (3 osoby). Naszym zdaniem niewielkie uprawnienia komisji, przecietna specjalizacja postéw
oraz korzystanie jedynie z wiedzy eksperckiej bytych przedstawicieli podmiotéw kontrolowanych
stanowig silne argumenty za wystepowaniem asymetrii informacyjnej na korzys¢ stuzb specjal-
nych w ich relacjach z Komisja ds. Stuzb Specjalnych.

Najwiekszym wyzwaniem metodologicznym z punktu widzenia poszukiwania zobiektywizowa-
nych kryteridw okazuje sie problem utozsamiania. Prébe odpowiedzi na pytanie, czy rzeczywiscie
cztonkowie komisji przyjmuja perspektywe odmienng od ogétu postdw, tj. bardziej sprzyjajg stuz-
bom specjalnym oparlismy o analize wzorcdw gtosowania w okresie od 1995 do 2020 r. oraz o al-
gorytmiczng analize wypowiedzi w debatach sejmowych w tym okresie. Wyniki ukazuja, ze czton-
kowie Komisji ds. Stuzb Specjalnych nie gtosuja w sprawach stuzb specjalnych w sposdb istotnie
odmienny od pozostatych parlamentarzystéw. Zaktadamy, ze wynika to z wysokiej dyscypliny par-
tyjnej, ktdra dotyczy niemal wszystkich gtosowan w polskim parlamencie. Z kolei ilosciowa analiza
wypowiedzi w debatach sejmowych dotyczacych stuzb specjalnych wskazuje na istotne réznice
w wypowiedziach cztonkdw komisji i pozostatych postdw. Jednak na tym etapie badan nie potra-
fimy wskaza¢, na czym one polegaja i jak nalezy je interpretowac.

Hipoteze o wystepowaniu zawtaszczania regulacji potwierdza tez jawna czes¢ prac sejmowej Ko-
misji ds. Stuzb Specjalnych. Od 1995 r. komisja wydata 529 jawnych opinii. Sposrdd nich jedynie
12 opinii jest negatywnych. Jednak krytyczny stosunek do dziatalnosci stuzb specjalnych mozna
zaobserwowac tylko w 4 opiniach (wszystkie z IV kadencji Sejmu). W kolejnych kadencjach opinie
negatywne zasadniczo s3 pozbawione uzasadnienia i nie sg krytyczne w stosunku do stuzb spe-
cjalnych, np. w VIII kadencji komisja jednogtosnie przyjeta negatywna opinie na temat projektu
ustawy dotyczacej przyznania Komisji ds. Stuzb Specjalnych uprawnien sledczych i odpowiednie
stosowanie w tym zakresie ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji sledczej. Zblizone
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proporcje pomiedzy kontrolnym a legitymizujgcym stanowiskiem komisji wystepuja w dezydera-
tach. Sposrdd 21 jawnych dezyderatéw jedynie te z IV kadencji byty czesciowo krytyczne w sto-
sunku do stuzb specjalnych. Od V kadencji dezyderaty wspieraja dziatalnos¢ instytucji wywiadow-
czych. Afirmacyjny wydZzwiek dezyderatéw nasila sie w VIl kadencji, od kiedy dotyczg one wiasci-
wie tylko propozycji zwiekszenia budzetdw dla poszczegdlnych stuzb specjalnych.

Zakorniczenie

Jak zauwazono we wstepie, ograniczony dostep do prac Komisji ds. Stuzb Specjalnych nie pozwala
na bezposrednie przetestowanie hipotezy o zawtaszczaniu regulacji. Jednak ilosciowa analiza
prac komisjiijej cztonkdw w kontekscie catosci prac parlamentarnych pozwala dostrzec kilka istot-
nych przestanek, ktore wydaja sie potwierdzad nasze ogdlne twierdzenie. Po pierwsze, duza rota-
Cja sktadu komisji oraz brak wptywu cztonkostwa na awans wewnatrzpartyjny i sukces wyborczy
wskazujg, ze Sejm nie jest szczegdlnie zainteresowany kontrolg stuzb specjalnych. Z drugiej strony
prace komisji majg istotne znaczenie dla stuzb specjalnych z uwagi na zdolnos¢ do legitymizowa-
nia ich dziatan oraz brak innych mechanizmdw kontrolnych w polskim systemie kontroli i nadzoru
nad stuzbami specjalnymi. Po drugie, ograniczone uprawnienia komisji, stosunkowo niska specja-
lizacja jej cztonkdw oraz zaplecze eksperckie ztozone jedynie z przedstawicieli stuzb specjalnych
wskazujg na zdecydowang asymetrie informacyjng na korzys¢ podmiotédw kontrolowanych. Po
trzecie, jawne wyniki pracy komisji stanowig jaskrawe potwierdzenie hipotezy zawtaszczenia re-
gulacji. Ostatecznie, wiele wskazuje na to, ze podstawowg funkcja sejmowej Komisji ds. Stuzb Spe-
cjalnych jest legitymizacja dziatalnosci wywiadowczej. Natomiast funkcja kontrolna komisji jest
w duzej mierze deklaratywna i drugoplanowa.
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