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INWIGILACJA W PARLAMENCIE

ANALIZA PROCESU LEGISLACYJNEGO PROJEKTOW
DOTYCZACYCH CZYNNOSCI OPERACYJNO-
-ROZPOZNAWCZYCH W DOBIE ROZWOJU
TECHNOLOGICZNEGO!

Surveillance in Parliament: An Analysis of the Legislative Process of Projects
Concerning Secret Surveillance in the Era of Technological Development

Secret surveillance is one of the core activities of the intelligence services. Covert
collection of information about individuals is often necessary for the effec-
tive performance of their tasks. On the other hand, the development of infor-
mation technologies enables mass and virtually unlimited covert surveillance,
thereby compromising democratic values such as privacy or transparency. Thus,
balancing security and individual rights requires the creation of appropriate le-
gal and political checks on surveillance. The responsibility for delineating the
permissible boundaries of surveillance authorities rests primarily upon parlia-
ments. However, Polish surveillance law tends to successively expand surveil-
lance powers at the expense of the constitutional balance, as confirmed by mul-
tiple Constitutional Court rulings. One of the theories put forward to explain

this fact is the regulatory capture theory, according to which legislators, through

' Publikacja powstala przy wsparciu $rodkéw Priorytetowego Obszaru Badawczego Society of the

Future w ramach programu ,,Inicjatywa Doskonalosci — Uczelnia Badawcza” w Uniwersytecie Jagiel-
lonskim.
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close cooperation with intelligence agency personnel, adopt the latter’s perspec-
tive and values, becoming co-opted to further their interests. This is exacerbated
because the intelligence personnel has greater expertise on surveillance issues,
and, as noted by J. Widacki, an exceptional capability to charm discussants, strong
motives for exercising it, and substantial experience with significant successes in this
area. This article seeks to ‘un-charm’ this area. Through a combination of quan-
titative and qualitative methods, and by reference to objective, measurable indi-
cators, we seek to assess the extent of regulatory capture on the Polish legislative
process in the area of secret surveillance, and thereby contribute to explaining
the weakness of the legal and political checks on intelligence services in Poland.

Keywords: legislative process, secret surveillance, intelligence services
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WSTEP

Dostep do sieciinformacyjnych i baz danych pozwala niewielkim kosztem ingerowaé nie-
mal w kazdg sfer¢ zycia jednostki. Do niedawna niszowy problem kontroli nad stuzbami
wywiadowczymi, a zwlaszcza nad stosowanymi przez nie technikami inwigilacyjnymi,
staje si¢ istotna czedcig szerszego zagadnienia podstaw funkcjonowania wspélczesnych
demokracji®. Pafistwo staje przed wyzwaniem uregulowania tej sfery. Rozwdj techno-
logii informacyjnych umozliwia masows i nieograniczong tajng inwigilacje obywateli.
Jak stwierdzono w raporcie przygotowanym pod auspicjami Rzecznika Praw Obywatel-
skich: w Polsce doswiadczamy nie tyle proby nadazania za zmiang technologiczng, co ra-
czej ze znaczqcym pogorszeniem standardu. To powoduje dodatkowe zagrozenie dla praw
obywatelskich i tym bardziej uswiadamia potrzebg zmian prawnych w tym zakresie’.

Od wielu lat uchwalane w Polsce prawo inwigilacyjne odstaje od standardéw konsty-
tucyjnych i europejskich. Jak do tej pory nie zbadano kompleksowo przyczyn tego zja-
wiska. Naszym zdaniem warto zastanowic si¢, czy nie wynika to z dominujacego wplywu
stuzb uprawnionych do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych na ksztalt
prawa inwigilacyjnego. To wlasnie te instytucje moga stanowi¢ gléwne zaplecze eksperc-
kie legislatoréw i maja mozliwos¢ ograniczania dostepu do informacji na temat tej dzia-
talnosci. Pozwala im to przeforsowaé koncepcje szerokich uprawnien inwigilacyjnych,
kedra jest korzystna z punkeu widzenia efektywnego wykonywania zadan przez stuzby
policyjne i specjalne. Jednoczesnie dla tego typu instytugji takie wartosci konstytucyjne,

2 Zob. m.in. M. Rojszczak, Nieograniczone programy inwigilacji elektronicznej a koncepcja partstwa auto-
rytarnego, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2020, vol. 42, nr 2, s. 222.

Zob. A. Bodnar i in., Osiodlaé Pegaza. Przestrzeganie praw obywatelskich w dziataniach stuzb specjal-
nych — zalozenia reformy, 2019, s. 10, [online] https://panoptykon.org/sites/default/files/osiodlac_
pegaza_-_jak_powinien_wygladac_nadzor_nad_sluzbami._raport_ekspertow.pdf, 21 IX 2022.
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jak prawa czlowicka i transparentno$é, nie stanowia priorytetu®. Naszym zdaniem po-
twierdzenie dominujacej roli shuzb w procesie legislacyjnym pozwala wyjasni¢, dlaczego
uchwalane prawo inwigilacyjne dalece odstaje od standardéw demokratycznych.

Istota naszego podejscia badawczego jest potraktowanie relacji miedzy Sejmem
a stuzbami specjalnymi z perspektywy ekonomii regulacji, bedacej gatezia teorii wybo-
ru publicznego. Podstawg teoretyczng dla naszych hipotez jest w szczegdlnosci teoria
zawlaszczania regulacji (regulatory capture), sformutowana w latach 60. 1 70. XX wicku
przez badaczy reprezentujacych chicagowska szkole ekonomii, z Georgem J. Stiglerem
na czele. Zgodnie z jej zalozeniami instytucje regulacyjne i kontrolne poprzez regular-
na wspdlpracg z podmiotami regulowanymi (kontrolowanymi) zbyt $cisle utozsamiaja
si¢ z ich celami i problemami, tracac tym samym niezalezng i krytyczna perspektywe.
Dla przetestowania naszej hipotezy przeanalizowalismy procedury ustawodawcze dla
sejmowych projektéw ustaw z obszaru prawa inwigilacyjnego od 1989 roku, badajac
ich inicjatoréw i uczestnikéw pod katem wezesniejszych zwigzkéw ze stuzbami w toku
kariery zawodowej czy dorobku zawodowego w tematyce inwigilacji.

Artykut sklada si¢ z trzech zasadniczych czedci. W pierwszej przedstawiona zostata
problematyka czynnosci operacyjno-rozpoznawczych jako szczegdlnego obszaru regu-
lacji. W drugiej czesci scharakteryzowana zostata teoria zawlaszczania regulacji i moz-
liwo$¢ jej zastosowania w omawianym obszarze zainteresowan. Trzecia czg$¢ stanowi
przedstawienie wynikéw wstepnych badan, w kedrych skupilismy si¢ na: wyszczegol-
nieniu projektéw prawa inwigilacyjnego; inicjatorach poszczegdlnych projektow ustaw
iich skutecznosci we wprowadzaniu zmian; dziatalnosci komisji parlamentarnych oraz
aktywnosci postéw i ekspertow.

W pracy uwzgledniono stan prawny na 31 marca 2022 roku’.

1. PRZEDMIOT BADAN: CZYNNOSCI OPERACYJNO-
-ROZPOZNAWCZE - PRAWO INWIGILACY]JNE

Czynnoéci operacyjno-rozpoznawcze naleza do podstawowego repertuaru uprawnien
stuzb wywiadowczych i policyjnych. W Polsce, pomimo stosunkowo obszernej i roz-
proszonej regulacji, nie posiadaja one definicji ustawowej. Do rodzimego porzadku
prawnego nadal przystaje definicja sformutowana przez Jerzego Koniecznego, zgodnie
z ktdra czynnosci operacyjno-rozpoznawcze s3 umocowanymi ustawowo, z reguly nie-
jawnymi dziataniami organéw panstwowych, realizowanymi w celach informacyjnych,
* Por.]. Widacki, Dyskretny urok tajnych stuzb, [w:] tegoz, Rozwazania o prawie i sprawiedliwosci, Kra-
kéw 2007, 5. 57-62.

Dnia 28 wrzesnia 2022 roku do grona 11 stuzb uprawnionych do stosowania czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych dolaczyt Inspektorat Wewnetrzny Stuzby Wieziennej. Zob. Ustawa z dnia 22 lipca
2022 7. 0 zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2022, poz. 1933.
Instytucja ta nie zostala uwzgledniona w niniejszych badaniach.

Obszerniej na ten temat zob. m.in. J. Maka, Ustawa o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych — czy jest
potrzebna w obecnym stanie prawnym w Polsce?, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 4, s. 126-151.
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prewencyjnych, wykrywezych lub dowodowych, a w przypadku stuzb wywiadowczych
majacych ponadto znaczenie polityczne, militarne i gospodarcze’. Zwraca uwagge wie-
los¢ celéw tego typu aktywnosci panistwa i rzeczywiscie trudno wyobrazi¢ sobie zapo-
bieganie i zwalczanie przestepczosci oraz prowadzenie dzialalnosci wywiadowczej bez
mozliwosci dyskretnego pozyskiwania informagji®.

Powyzsza definicja odnosi si¢ posrednio do podmiotéw wykonujacych tego typu
dzialania, ograniczajac ich krag do organéw panstwowych. W Polsce takie uprawnienia
przystuguja obecnie az 11 stuzbom okreslanym jako specjalne lub policyjne, co ilustruje
tabela 1. Zgodnie z polskim porzadkiem prawnym jest to katalog zamkniety. Zasadni-
cza czg$¢ uprawnien do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych jest uregulo-
wana w dziewigciu tzw. ustawach kompetencyjnych’. Z punktu widzenia spéjnosci re-
gulacji wyzwanie stanowi zréznicowany nadzor polityczny nad owymi stuzbami, ke6ry
sprawowany jest przez co najmniej kilku cztonkéw rzadu, czesto na réznych zasadach™®.

Tabela 1. Nadz6r nad stuzbami uprawnionymi do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych!!

Nadzér Stuzba

Prezes Rady Ministréw (opcjonalnie za po- Agencja Bezpieczenistwa Wewnetrznego (ABW)
$rednictwem Ministra Koordynatora do spraw ) )

Stuzb Specjalnych) Agencja Wywiadu (AW)

Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA)
Minister wlasciwy do spraw wewngtrznych Policja
Straz Graniczna
Stuzba Ochrony Panistwa (SOP)
Biuro Nadzoru Wewngtrznego
Minister Obrony Narodowej Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego (SKW)
Stuzba Wywiadu Wojskowego (SWW)
Zandarmeria Wojskowa (ZW)

Minister wlasciwy do spraw finanséw Krajowa Administracja Skarbowa (KAS)
publicznych

Zrédlo: opracowanie wlasne.
7

Zob. ]. Konieczny, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, [w:] Kryminalistyka, red. ]. Widacki, Warsza-
wa 2008, s. 125.

E. Gruza, Caynnosci operacyjno-rozpoznawcze, [w:] E. Gruza, M. Goc, ]. Moszczynski, Kryminalisty-
ka — czyli rzecz 0 merodach sledczych, Warszawa 2008, s. 61-62.

?  Np. Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 1. 0 Policji, t.j. Dz.U. 2021, poz. 1882 z pdzn. zm.
A. Dana, Prawo o czynnos’ciﬂ[/o 0pemcyjno-razpoznawczyc/o, Prokuratura i Prawo” 2021, nr 3, s. 49.

W tabeli nie uwzgledniono Ministra Sprawiedliwosci, poniewaz nie nadzorowal on bezposrednio
zadnej stuzby uprawnionej do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych (stan na 21 wrze-
$nia 2022 roku). Warto jednak odnotowa¢, ze ten minister jako Prokurator Generalny posiada istotne
kompctencjc w zakresie nadzoru nad czynno$ciami operacyjno-rozpoznawczymi. Obszerniej na ten
temat zob. S. Zalewski, Kontrola stuzb specjalnych w Polsce, Warszawa 2021, 5. 95-102.
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Z uwagi m.in. na gleboka ingerencje w prawa i wolnosci cztowieka czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawcze s uregulowane w ustawach'?. Oznacza to, ze gléwny cigzar unor-
mowania tej materii spoczywa na parlamencie, a legislatywa stala si¢, przynajmniej od
1990 roku, kluczows instytucja odpowiedzialng za okreslenie granic stosowania czyn-
noéci operacyjno-rozpoznawczych. Jednak immanentng cechg tej aktywnosci panstwa
jest tajno$¢, ktdra moze znaczaco utrudnia¢ budowanie podstawy ustawowej. Czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawcze, by jeszcze raz odwotaé si¢ do definicji Koniecznego,
s3 z reguly niejawnymi dzialaniami. Oznacza to, ze krag podmiotéw, ktdre posiadaja
praktyczng wiedz¢ na temat ich stosowania ogranicza si¢ w duzej mierze do funkcjona-
riuszy stuzb specjalnych i policyjnych. W ten sposéb w procesie legislacyjnym moga oni
uchodzi¢ za jedynych ekspertéw w tej dziedzinie.

W przeprowadzonej analizie procesu legislacyjnego za punkt wyjécia przyjelismy opi-
sane wyzej formalne ujgcie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. Jednak przy zakrele-
niu ram przedmiotu badan (prawo inwigilacyjne) skorzystaliémy réwniez z nicktérych
clementéw szerszego ujecia, budowanego w oparciu o pojecie tajnej inwigilacji (secrer su-
rveillance). Jest ono wykorzystywane w badaniach komparatystycznych i oznacza tajne
techniki oraz prakeyki zbierania informacji o osobie, bez jej wiedzy i zgody, najcz¢sciej sto-
sowane przez shuzby policyjne i wywiadowcze". Naszym zdaniem taka definicja pozwala
szerzej spojrze¢ na sposob stanowienia prawa i uwzgledni¢ dynamike zmian spowodo-
wang m.in. postgpem technologicznym'. Po pierwsze, daje to mozliwos$¢ uwzglednienia
metod inwigilacyjnych, ktére nie zostaly wprost okreslone jako czynnosci operacyjno-
-rozpoznawcze. Po drugie, w studiach nad inwigilacja wskazuje si¢ na szerszy cel pro-
wadzenia takiej dziatalnoéci, ktéry obejmuje réwniez m.in. wplyw na jednostki i grupy
spoleczne®. Po trzecie, w ten sposéb rozszerzeniu ulega katalog instytucji zwigzanych ze
stosowaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych (tajnej inwigilacji) .

12

Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, konstruujac przepis, ktdry ingeruje gleboko w sfere
prywatnosci jednostki, ustawodawca musi uwzglednié nie tylko zasady przyzwoitej legislacji (w tym zasa-
de dookreslonosci), ale takze rozwazy¢ proporcjonalnosé zastosowanego $rodka. Zob. Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 czerwea 2005 r., sygn. K 4/04. Obszerniej na ten temat zob. M. Kolaszyriski, Stazus
ustrojowy polskich stuzb specjalmych po 1989 roku, Krakéw 2016, s. 135-137 i przywotana tam literatura.

O. Svenonius, F. Bjorklund, Explaining Attitudes to Secrer Surveillance in Post-Communist Societies,
»East European Politics” 2018, vol. 34, nr 2, s. 128. Por. T. Mitkowski, Czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczge a prawa i wolnosci jednostki, Warszawa 2020, s. 120.

D. Lyon, Surveillance, Snowden, and Big Data: Capacities, Consequences, Critique, ,Big Data & So-
ciety” 2014, nr 1, s. 2.

P. Laidler, Secrecy Versus Transparency in the US National Security Surveillance State, [w:] Trust and
Transparency in an Age of Surveillance, red. L.A. Viola, P. Laidler, London 2022, s. 108 i przywolana
tam literatura.

Za przyklad moze postuzy¢ ustawowa regulacja czynnosci operacyjno-rozpoznawczych Biura Ochro-
ny Rzadu (BOR). Zgodnie z ustawa funkcjonariusze tej formacji nie byli uprawnieni do stosowania
czynnos’ci operacyjno—rozpoznawczych — W ustawie w og(’)le nie pojawia sie okreélenie ,,czynnos'ci ope-
racyjno-rozpoznawcze’. Jednak nicktére uprawniania BOR byly typowymi uprawnieniami inwigila-
cyjnymi. Zob. art. 17 ust. 2 oraz art. 19 Ustawy z dnia 16 marca 2001 r. 0 Biurze Ochrony Rzgdu (Dz.U.
2017, poz. 985 ze zm.). Por. Zob. J. Maka, Kontrola operacyjna i podstuch — ocena na tle praktycznego
stosowania, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2011, nr 4, s. 45.
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Za préba szerszego ujecia problematyki czynnosci operacyjno-rozpoznawczych prze-
mawia ewolucja ich regulacji. Na przestrzeni lat materia ta przestata by¢ ,wewnetrzng spra-
wa stuzb policyjnych i specjalnych, co wezesniej byto reguta'”. W 1990 roku czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze zostaly stosunkowo obszernie uregulowane w tzw. ustawach
policyjnych'®. W nastepnych latach rozbudowywano prawo policyjne pod tym katem.
Ponadto w innych ustawach pojawily si¢ réwniez istotne przepisy dotyczace tej materii.

Osig problemu wspélczesnego normowania praktyk inwigilacyjnych jest kwestia
ochrony praw czlowicka. Dziatalno§¢ w zakresie czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
czych pozostaje w konflikcie z szeregiem konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki,
np. prawem do prywatnosci, wolnoscig komunikowania, ochrong autonomii informa-
cyjnej czy konstytucyjng gwarancja sadowej ochrony praw cztowicka'. Prébe rozwia-
zania tego konfliktu czesto przedstawia si¢ jako poszukiwanie réwnowagi pomig¢dzy
bezpieczenstwem a prawami czlowieka® lub pomiedzy tajnoscia a transparentno$cia®.
Obecnie w paristwach demokratycznych niemal powszechnie przyjmuje sie, ze wywa-
zanie proporcji pomigdzy bezpieczenstwem (tajnoécia) a prawami czlowieka (transpa-
rentnoscia) wymaga ustanowienia stosownych barier prawnych i politycznych*. Mig-
dzynarodowe wymogi ochrony praw czlowicka przed nadmierng inwigilacja zwickszaja
si¢ na przestrzeni lat, co jest widoczne w wielu panistwach w postaci coraz bardziej pre-
cyzyjnej podstawy prawnej i w budowaniu instytucji kontroli zewnetrznej™.

Ponad 30 lat funkcjonowania prawa inwigilacyjnego w Polsce daje podstawe do
kilku generalnych wnioskéw. Uchwalane w Polsce prawo inwigilacyjne przyznaje stuz-
bom specjalnym i policyjnym coraz szersze uprawnienia inwigilacyjne*. Parlament od
wielu lat nie zapewnia réwnowagi wartosci konstytucyjnych, co wielokrotnie potwier-
dzaly wyroki Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace niekonstytucyjno$é przepi-
séw regulujacych czynnosci operacyjno-rozpoznawcze®. Polska odstaje od standardu

Do 1983 roku czynnosci operacyjno-rozpoznawcze byly unormowane jedynie w przepisach we-
wnetrznych resortéw bezpieczenstwa wewngtrznego i obrony narodowej. Zob. Instrukeje pracy opera-
cyjnej aparatu bezpieczertstwa (1945-1989), oprac. T. Ruzikowski, Warszawa 2004.

T. Mitkowski, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze..., s. 127 i nast.

Zob. m.in. W. Hermeliniski, Bezpieczerstwo publiczne a prawo jednostki do prywatnosci, ,Palestra” 2013,
vol. 58, nr 1-2,s. 17.

D. Bigo, Security, Surveillance and Democracy, [w:] Routledge Handbook of Surveillance Studies,
red. K. Ball, K.D. Haggerty, D. Lyon, New York 2012, s. 277-284.

C.F. Matei, T. Bruneau, Intellz'gmce Refarm in New Democracies: Factors Supporting or Arresting Prog-
ress, ,Democratization” 2011, vol. 18, nr 3, s. 602-630.

Znaczenie prakeyk inwigilacyjnych dla demokracji zob. D. Bigo, Security..., s. 277-284.

20
21

22

#  Obszerniej na ten temat zob. Agencja Praw Podstawowych (FRA), Surveillance by Intelligence Services:

Fundamental Rights Safeguards and Remedies in the EU,vol. 1: Member States’ Legal Frameworks, Lux-
embourg 2017, s. 15-18.

# 0. Svenonius, F. Bjérklund, P. Waszkiewicz, Surveillance, Lustration and the Open Society: Poland
and Eastern Europe, [w:] Histories of State Surveillance in Europe and Beyond, red. K. Boersma i in.,
London-New York 2014, s. 95-117; M. Rojszczak, Surveillance, Legal Restraints and Dismantling
Democracy: Lessons from Poland, ,Democracy and Security” 2021, vol. 17, nr 1, s. 8-9.

25

Zob. m.in. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 czerwea 2005 1., sygn. K 4/04; Wyrok Trybunatu
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mig¢dzynarodowego zaréwno w zakresie prawnych gwarancji ochrony jednostki przed
nadmierng inwigilacja, jak i w zakresie tworzenia niezaleznych mechanizméw kontro-
Inych (gwarancje proceduralne)®. Ponadto polskie rozwiazania dotyczace kontroli
operacyjnej i korzystania z metadanych nie spetniaja standardéw wyznaczonych przez
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej””. Niespetnienie standardéw potwierdzajg opinie organizacji mig-
dzynarodowych®. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie wystgpowal z wnio-
skami dotyczacymi koniecznosci podjecia prac legislacyjnych w zwiazku z niezgodno-
Scig przepisoéw inwigilacyjnych ze standardami konstytucyjnymi, mi¢dzynarodowymi
i unijnymi®. Warto podkresli¢, ze ciagle widoczny jest deficyt opracowan, ktére kom-
pleksowo badaja czynniki wplywajace na ksztalt prawa inwigilacyjnego. Tym samym
brakuje przekonujacych wyjasnient przyczyn przyznawania w Polsce coraz szerszych
uprawnien do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. W tym kontekscie
za atrakcyjng poznawczo uwazamy teori¢ zawlaszczenia regulacji.

2. PODSTAWA TEORETYCZNA: TEORIA REGULAC]JI

Teoria zawlaszczenia regulacji*® ma na celu wyjasnienie, jakie mechanizmy powodu-
ja, ze wyspecjalizowani regulatorzy®' traca obiektywizm w stosunku do regulowanych

Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 1., sygn. K 45/02; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
23 czerwea 2009 ., sygn. K 54/07. Obszerniej na ten temat zob. M. Kolaszyiski, Secret Surveillance in
Poland after Snowden. Between Secrecy and Transparency, [w:] Trust and Transparency..., s. 138-140.

26

Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 lipca 20147, sygn. K 23/11, w keérym Trybunat Konsty-
tucyjny kompleksowo odnidst si¢ do problematyki inwigilacji.

¥ A.Bodnariin., Osiodfa¢ Pegaza...,s. 11 i przywolane tam orzecznictwo. Por. A. Grzelak, M. Wréblew-
ski, Ochrona praw podstawowych w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, [w:] System
Prawa Unii Europejskiej, t. 8: Wspdlpraca sqdowa w sprawach cywilnych, karnych i wspdtpraca policyjna,
red. J. Barcz, Warszawa 2021; J. Kudla, Dostep stuzb do danych telekomunikacyjmych. Oméwienie wyro-
ku TS z dnia 2 marca 2021 ., C-746/18 (Prokuratuur), LEX/el. 2021.

% Zob. Komisja Wenecka, Opinion no. 839/2016 on the Act of 15 January 2016 Amending the Police
Act and Certain Other Acts, Adopted by the Venice Commission at its 1 o7 Plenary Session (Venice,
10-11 June 2016), CDL-AD(2016)012-¢, [online] https://www.venice.coe.int/webforms/docu
ments/?pdf=CDL-AD%282016%29012-¢, 21 IX 2022. Obszerniej na ten temat zob. A. Bodnariin.,
Osiodtal Pegaza..., s. 12-13.

Zob. m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich, Wystgpienie skierowane do Prezesa Rady Ministréw, Warsza-
wa, 1312022,s. 1.

G.J. Stigler, The Theory of Economic Regulation, ,The Bell Journal of Economics and Management Sci-
ence” 1971, vol. 2, nr 1, 5. 3-21; S. Peltzman, Toward a More General Theory of Regulation, ,,Journal of
Law & Economics” 1976, vol. 19, nr 2, s. 211-240; J.J. Laffont, J. Tirole, The Politics of Government De-
cision-Making: A Theory of Regulatory Capture, ;The Quarterly Journal of Economics” 1991, vol. 106,
nr 4, s. 1089-1127; E. Dal Bo, Regulatory Capture: A Review, ,,Oxford Review of Economic Policy”
2006, vol. 22, nr 2,s. 203-225.

Przez regulatora rozumiemy tutaj kazdy podmiot zdolny do wiadczego narzucania wiazacych norm in-
nym podmiotom (publicznym badz prywatnym) — ustawodawce, ustawodawce delegowanego, organ
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przez siebie sektordw i zaczynaja im nadmiernie sprzyja¢ kosztem interesu publicznego.
Wiskazuje ona na trzy podstawowe mechanizmy. Po pierwsze, waska specjalizacja re-
gulatoréw w naturalny sposéb prowadzi do regularnej wspélpracy z przedstawicielami
regulowanej branzy, przez co ci pierwsi zaczynaja si¢ utozsamia¢ z celami i problemami
tych drugich, tracac tym samym niezalezng i krytyczng perspektywe. Sprzyja temu do-
datkowo zjawisko ,,drzwi obrotowych” (revolving door) — organy regulacyjne rekrutuja
personel (zwlaszcza kierowniczy) sposréd ekspertéw danej branzy, a z kolei byli regu-
latorzy po zakoniczeniu kadencji znajduja prace w dotychczas regulowanym sektorze®.
Po drugie, wystepuje asymetria informacyjna na rzecz regulowanej branzy: to jej przed-
stawiciele maja najpetniejsza wiedze i najwicksze doswiadczenie w zakresie przedmiotu
regulacji*’. Utrudnia to regulatorom odpowiedZ na podparte argumentami ekspercki-
mi postulaty regulowanego sektora. Zjawisko to wystepuje szczegdlnie wyraznie tam,
gdzie wickszo$¢ neutralnych ekspertéw (np. akademickich) jest réwniez powiazana to-
warzysko, zawodowo czy biznesowo z przedstawicielami regulowanej branzy. Po trzecie
wreszcie, wystepuje asymetria interesu: znaczenie probleméw regulacyjnych jest wigk-
sze dla regulowanego sektora niz dla ogdétu opinii publicznej. Sprzyja temu sytuacja,
gdy przecietny wyborca postrzega wartosci, ktérym ma stuzy¢ regulacja, jako abstrak-
cyjne i odlegte od jego bezposrednich intereséw. W ten sposdb regulowana branza jest
w stanie sprawniej zmobilizowac si¢ dla wywierania nacisku na regulatoréw™.
Jakkolwiek relacja migdzy parlamentem a stuzbami specjalnymi nie jest klasycznym
przyktadem stosunkéw opisywanych przez ekonomiczng teori¢ regulacji, to mozna
w jej wypadku dostrzec liczne podobienstwa®. Niewatpliwie mamy do czynienia z asy-
metrig interesu: dla shuzb problem uprawnien inwigilacyjnych ma centralne znaczenie,
podczas gdy dla opinii publicznej jest on interesujacy tylko okazjonalnie i nawet w mo-
mencie zasadniczych refom nie budzi szerszego zainteresowania wsréd obywateli*.

administracji wydajacy normy majace charakter ogélny, ale tez np. organ kontroli parlamentarnej,
jezeli jest on zdolny poprzez swoje dziatania wplywaé na zachowania podmiotéw kontrolowanych.
O. James, Regulation Inside Government: Public Interest Justifications and Regulatory Failures, ,Public
Administration” 2000, vol. 78, nr 2, s. 327-343.

32 T. Makkai, J. Braithwaite, Iz and Out of the Revolving Door: Making Sense of Regulatory Capture,
»Journal of Public Policy” 1992, vol. 12, nr 1, 5. 61-78.

3 JJ. Laffont, ]. Tirole, The Politics...; S.A. Shapiro, Blowout: Legal Legacy of the Deepwater Horizon.
Catastrophe: The Complexity of Regulatory. Capture: Diagnosis, Causality, and Remediation, ,Roger
Williams University Law Review” 2012, vol. 17, nr 1, s. 234-241.

3 J.Q. Wilson, The Politics of Regulation, [w:] The Politics of Regulation, red. tegoz, New York 1980,
s. 357-394.

M. Caparini, Controlling and Oversecing Intelligence Services in Democratic States, [w:] Democratic
Control of Intelligence Services, red. taz, H. Born, London 2007, s. 3-24.

Niedtugo po wejsciu w zycie nowelizacji ustaw regulujacych dzialania Policji i innych stuzb (m.in. ABW,
CBA, kontroli skarbowej i Stuzby Celnej), okreslanej potocznie ustawa inwigilacyjna (Ustawa z dnia
15 stycznia 2016 1. 0 zmianie ustawy o Policji oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2016, poz. 147), CBOS
przeprowadzito badania na reprezentatywnej prébie losowej dorostych mieszkaricéw Polski. Zgodnie
z komunikatem z badaf ponad polowa badanych (54%) nie slyszata o tej kluczowej w obszarze prawa
inwigilacyjnego nowelizacji. Okoto jedna czwarta (27%) zetkneta si¢ z informacjami na ten tema, ale
nie orientuje si¢, na czym polegaja zmiany. Natomiast prawie jedna piata (19%) ma pewna wiedze w tym
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Powoduje to réwniez, ze dla postéw tematyka prawa inwigilacyjnego nie jest polem,
na ktérym mozna budowaé kariere wewnatrzpartyjna badz tez rozpoznawalno$¢ wérdd
wyborcéw lub w mediach. Jezeli zakladamy, ze postéw motywuje przede wszystkim
reelekeja i awans w strukturach partyjnych, to asymetria interesu jeszcze si¢ poglebia®”.

Spodziewamy si¢ réwniez w przypadku Sejmu wystepowania problemu utozsa-
mienia: merytorycznie o ksztalcie legislacji dotyczacej uprawnien inwigilacyjnych de-
cyduja przede wszystkim wyspecjalizowane komisje (gléwnie Administracji i Spraw
Wewngtrznych, Stuzb Specjalnych oraz Obrony Narodowej)*. Jak zauwaza Marina
Caparini, w przypadku ich czlonkéw spodziewaliby$my si¢ wystapienia typowego dla
regulatory capture mechanizmu utozsamienia, wzmocnionego jeszcze przez dodatkowe
mechanizmy — autorekrutacje postéw do komisji dotyczacych najbardziej interesuja-
cych ich zagadnien oraz uwarunkowania psychologiczne zwigkszajace poczucie wspél-
noty intereséw postéw i przedstawicieli stuzb, np. ze wzgledu na poczucie wspdlnej
tajemnicy, wystepujace, gdy stuzby ujawniaja postom informacje niejawne dotyczace
podejmowanych dziatan®.

Z perspektywy opisywanych w tym artykule badan kluczowe znaczenie ma jednak
drugi aspekt zawlaszczenia regulacji, a mianowicie asymetria informacyjna. W relacji
miegdzy parlamentem a stuzbami przybiera ona szczegélnie duzg skale ze wzgledu na
tajnos¢ otaczajac liczne sfery dziatalnosci stuzb i zwiazang z nig kontrolg tych ostat-
nich nad dostgpem do informacji (np. poprzez wydawanie decyzji w zakresie przyzna-
nia lub odmowy przyznania po$wiadczenia bezpieczenstwa, bedacego warunkiem do-
stepu do informacji nicjawnych)*®. Asymetria w dostgpie do tajnych informacji pozwala
osobom zwigzanym ze stuzbami specjalnymi fatwo dezawuowa¢ argumenty, a nawet
kompetencje zwolennikéw rozwiazan ograniczajacych uprawnienia inwigilacyjne i wy-
stgpowaé w roli njedynych prawdziwych ekspertow”. Jak ujat to Jan Widacki, finkcjo-
nariusze majq wyjatkowy talent do czarowania, szczegdlnie silng motywacje do tego typu
dziatan, niemate w nich doswiadczenie i, co tu duzo méwicé, spore sukcesy na tym polu®.
Asymetri¢ informacyjng w przedmiocie regulacji uprawnien inwigilacyjnych dodatko-
wo poglebia brak wyspecjalizowanego, niezaleznego organu kontrolnego® (na wzér
rozwigzan funkcjonujacych m.in. w Stanach Zjednoczonych® oraz w Wielkiej Brytanii

zakresie. Zob. Centrum Badania Opinii Spolecznej, Inwigilacja w Internecie, ,Komunikat z Badari” 2016,
nr72,5.5-6, [online] https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2016/K_072_16.PDF, 21 IX 2022.

Por. A. Zegart, J. Quinn, Congressional Intelligence Oversight: The Electoral Disconnection, ,Intelli-
gence and National Security” 2010, vol. 25, nr 6, 5. 744-766.

Zob. sekcja 3.4 niniejszego artykutu.
M. Caparini, Controlling..,s. 14.

S. Zalewski, Kontrola stuzb..., s. 107. Por. T. Ku¢, Analiza funkcjonalnosci systemu kontroli i nadzo-
ru nad stuzbami specjalnymi w Polsce, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2017, vol. 9, nr 16,
5. 205-206.

4 J. Widacki, Dyskretny..., s. 57-62.
# Zob. A. Bodnar i in., Osiodla¢ Pegaza..., s. 7-8.

#  K.M. Absher, M.C. Desch, R. Popadiuk, 7he President’s Foreign Intelligence Advisory Board, [w:] Ox-
ford Handbook of National Security Intelligence, red. L. Johnson, Oxford 2010.
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i wielu panistwach UE*) oraz brak odpowiedniego, cywilnego zaplecza cksperckiego.
Réwniez niezalezne organy kontroli i ochrony prawa ze wzgledu czy to na swoja pozy-
cj¢ ustrojowy (zakladajaca reaktywnos¢ dziatan — jak w przypadku Trybunatu Konsty-
tucyjnego i Sadu Najwyzszego), czy tez brak odpowiednich instrumentéw prawnych
(jak w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyzszej Izby Kontroli)® nie sa
w stanie wspiera¢ organdw parlamentarnych w niwelowaniu rzeczonej asymetrii.

Wspomnieé tez nalezy o dodatkowych okolicznosciach, zwigkszajacych prawdopo-
dobienstwo wystepowania zjawiska zawlaszczenia regulacji w kontekscie ustawodaw-
stwa dotyczacego uprawnien inwigilacyjnych stuzb specjalnych. Najwazniejsza z nich
jest upolitycznienie tych instytucji w Polsce — szefowie stuzb w obszarze inwigilacji re-
alizuja polityke rzadu, a wigc zawtaszczeniu regulacji sprzyja zbieznos¢ intereséw stuzb
i wspierajacej rzad wickszosci parlamentarnej*. Réwnoczesnie z tym polaryzacja sporu
politycznego i brak konsensusu gléwnych sit politycznych powoduja, ze glos opozycji
w przedmiocie inwigilacji traktowany jest przez wigkszo$¢ rzadowa z nieufnoscia®.

3. OPIS PRZEPROWADZONYCH BADAN WSTEPNYCH
3.1. Wybér projektéw

Nasze badania opieraliémy na danych z Interdyscyplinarnego Systemu do Ilo$ciowej
Analizy Legislacyjnej (ISQAL), wytworzonego i zarzadzanego przez Centrum Badan
IHloséciowych nad Polityka Uniwersytetu Jagielloniskiego®. W systemie tym wyszukali-
$my wszystkie projekty ustaw z lat 1989-2021, w ktdrych wystepowaly nastepujace sto-
wa kluczowe (lub ich warianty morfologiczne): ,operacyjno-rozpoznawcze”, ,kontrola
operacyjna’, ,inwigilacja’, ,podstuch’, ,,kontrola korespondenc;ji’, ,,stuzby specjalne” lub

# Zob. ogdlnie S. Richardson, N. Gilmour, Comparative International Oversight Arrangements, [w:]

Intelligence and Security Oversight: An Annotated Bibliography and Comparative Analysis, red. S. Ri-
chardson, N. Gilmour, Cham 2016, s. 43-128; M. Kolaszynski, Model sprawowania nadzoru i kontroli
nad stuzbami specjalnymi w oparcin o ustawodawstwa paristw UE, a takze Szwajcarii, Norwegii i Wiel-
kiej Brytanii oraz sposéb wylaniania cial jg sprawujgcych, Warszawa 2022, s. 16-22.

# W ocenie NIK w wielu obszarach stuzby specjalne, pozbawione zewnetrznego cywilnego nadzoru,

kontroluja same siebie. Zob. komunikat na oficjalnej stronie Najwyzszej Izby Kontroli pt. Nadzdr
nad stuzbami specjalnymi, 26 VIII 2014, [online:] https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nadzor-nad-
sluzbami-specjalnymi.heml, 14 IV 2022.

Zob. m.in. P. Kesek, Obsada stanowisk szefdow cywilnych stuzb specjalnych w Polsce — uregulowania praw-
ne, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2020, nr 2, s. 161-180.

46

¥ Przykladem regresu w zakresic wspélpracy rzadzacych z opozycja w ostatnich latach moze by¢ rezy-

gnacja w 2015 roku z rotacyjnego przewodnictwa Sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych.

# Dane o projektach ustaw w systemie ISQAL pochodza z Systemu Informacyjnego Sejmu, podobnie

jak teksty drukéw sejmowych od 1997 roku. Zostaly one przetworzone na tekst za pomoca pakietu
Apache Tika oraz narzedzi any2txt i textcleaner z ustugi CLARIN.PL. Teksty wezesniejszych drukow
sejmowych pochodza z bazy Parlamentaria Biblioteki Sejmowej. Pliki majace forme skanéw zostaly
przetworzone na tekst odczytywalny maszynowo przy pomocy pakietu OCR tesseract.
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nazwy stuzb specjalnych. Do wyszukiwania stéw kluczowych postuzyly nam narzedzia
do przyblizonego wyszukiwania wyrazen regularnych (fizzy regex search)®, tj. program
agrep®® oraz pakiet regex dla jezyka Python, a takze algorytm oparty na metryce Leven-
steina’!. Narzedzia te pozwolily odnalez¢ réwniez przypadki, w ktérych stowa kluczo-
we wystepowaly w formie znieksztalcone;j.

Opisany proces automatycznej identyfikacji projektéw mial jedynie charakter
wstepny. Na podstawie stow kluczowych zidentyfikowalismy 1299 projektéw z lat
1989-2021, ktére zostaly nastgpnie przez nas przeanalizowane pod katem rzeczywi-
stego wpisywania si¢ w obszar prawa inwigilacyjnego. W procesie tym wyeliminowa-
lismy m.in.: projekty, w ktérych zbiezno$¢ ze stowami kluczowymi byta przypadkowa
(np. stowo ,operacyjne” wystgpowato w catkowicie innym kontekscie); inicjatywy
dotyczace problematyki lustracyjnej i innych zagadnien zwiazanych z konsekwen-
cjami dziatalnosci stuzb specjalnych w czasach PRL (np. rekompensat dla inwigi-
lowanych dziataczy opozycji); projekty dotyczace uprawnien regulacyjnych szeféw
stuzb®* oraz inicjatywy dotyczace pragmatyki stuzbowej czy swiadczen emerytalno-
-rentowych dla funkcjonariuszy stuzb. W ten sposéb zbiér projektéw zostal ogra-
niczony do 275, z czego w przypadku 50 zagadnienia zwiazane z prawem inwigila-
cyjnym odgrywaly role pierwszoplanowa, a w pozostalych byly poruszane jedynie
incydentalnie lub wrecz na marginesie szerszej regulacji®>.

Warto zauwazy¢, ze nie we wszystkich wytypowanych w ten sposéb projektach wy-
stgpowai termin ,,czynnoéci operacyjno—rozpoznawcze”. Dotyczy to szczegélnie trzech
grup inicjatyw: projektdw z poczatku okresu transformacji ustrojowej, kiedy siat-
ka pojgciowa prawa inwigilacyjnego nie byla jeszcze ustalona™; projektéw poselskich
i obywatelskich, pisanych przez autoréw nickoniecznie specjalizujacych si¢ w prawie
inwigilacyjnym®; wreszcie projektéw dotyczacych tylko jednego rodzaju czynnosci

¥ Zob. ogdlnie m.in. M. Yu i in., String Similarity Search and Join: A Survey, ,Frontiers of Computer

Science” 2016, vol. 10, nr 3, s. 399-417; P. Charalampopoulos, T. Kociumaka, P. Wellnitz, Faster Ap-
proximate Pattern Matching: A Unified Approach, [w:] 2020 IEEE 61st Annual Symposium on Foun-
dations of Computer Science (FOCS), Durham, NC 2020, 5. 978-989.

0 S. W, U. Manber, Agrep — a Fast Approximate Pattern-Matching Tool, [w:] Proceedings of the Winter
1992 USENIX Conference, January 20-24, 1992, San Francisco, California, Berkeley 1992, 5.153-162,
[online] https://www.usenix.org/legacy/publications/library/proceedings/wu.pdf, 21 IX 2022.

' M.M. Deza, E. Deza, Encyclopedia of Distances, Heidelberg 2014, 5. 214.

52 Np. zwiazanych z opiniowaniem bezpieczenistwa wzoréw dokumentéw publicznych czy wymagan

w zakresie oznaczania materialéw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego.

53 Podkresli¢ nalezy, ze kryterium tego podzialu nie byt zakres, znaczenie czy glebokosé zmian w prawie

inwigilacyjnym, a jedynie stosunek ilosciowy przepiséw dotyczacych uprawnien inwigilacyjnych stuzb
specjalnych, mechanizméw kontroli i nadzoru czy wreszcie organizacji i zadan stuzb dysponujacych
takimi uprawnieniami do przepiséw niezwiazanych z rzeczona tematyka.

% Przykladem moze by¢ tu rzadowy projekt ustawy o Policji i Urzedzie Ochrony Paristwa z 7 lutego

1990 roku (druk nr 224, Sejm X kadencji).

Tutaj przykfadem moze by¢ poselski projekt ustawy Prawo prasowe z 26 stycznia 1998 roku (druk
nr 443, Sejm III kadencji) autorstwa klubu PSL, ktéry jako jeden z nielicznych projektéw w tekscie
ustawy postuguje si¢ pojeciem uprawnient w zakresie inwigilacji.

55
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operacyjno-rozpoznawczych (np. podstuchéw czy kontroli korespondencji), gdzie uzy-
wanie pojecia ogdlnego moze by¢ niecelowe®. Druga i trzecia grupa inicjatyw przeko-
nuja, ze jest to problem staly, kedry wystepuje rowniez obecnie.

Na zakres uprawnieni inwigilacyjnych wplyw ma nie tylko bezposrednia regulacja
ustawowa, ale tez — posrednio — unormowania dotyczace statusu prawnego stuzb spe-
cjalnych i policyjnych. Nie mozna poming¢, ze im szerszy i mniej dookreslony zakres
ustawowych zadan stuzb, tym wicksze pole do wykorzystywania uprawnien inwigilacyj-
nych”. Mozna si¢ jednakze spodziewa¢, ze bardziej rozbudowane mechanizmy kontrol-
ne i nadzorcze nad tymi instytucjami stanowig ograniczenie dla nadmiernej inwigilacji*®.
Nawet reforma struktury organizacyjnej shuzb moze warunkowa¢ zakres uprawnien in-
wigilacyjnych — bardziej zamknieta i mniej przejrzysta struktura moze sprzyja¢ szerszym
uprawnieniom. Mozna tez podejrzewa¢, ze upolitycznienie szeféw stuzb zmieni istote
regulagji tajnej inwigilacji*’. Ujmujac problem obrazowo: ustawowa zmiana ogranicza-
jaca si¢ jedynie do nadania rangi sekretarza stanu szefowi danej stuzby wplynie na zakres
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych nawet bez zmiany samych uprawnien inwigila-
cyjnych, poniewaz od tej pory to newralgicznie instrumentarium moze by¢ w dyspo-
zycji polityka. W celu chodby czedciowego uwzglednienia takich posrednich regulacji
wyszukiwanie wzbogaciliémy o stowa kluczowe: ,stuzby specjalne” oraz nazwy stuzb.
Jednak cze¢é¢ projektéw pozostata poza zakresem naszego zainteresowania — pominegli-
$my np. te, ktdre rozszerzaja kategorie czynéw zabronionych, dla wykrywania keérych
stuzby moga korzysta¢ z uprawnien inwigilacyjnych. Zaktadamy jednak, ze dokonana
selekeja projektéw pozwala skupi¢ si¢ na rdzeniu problemu i pokazad jego ztozonosé.

W swoim badaniu nie ograniczali$my si¢ jedynie do projektéw, keorych sciezka le-
gislacyjna zakonczyla si¢ uchwaleniem ustawy. W Polsce, podobnie jak w wigkszosci
krajéw o parlamentarnym systemie rzaddw, wystepuje wyrazna korelacja miedzy autor-
stwem instytucjonalnym i politycznym projektu a jego szansami powodzenia: najczg-
Sciej do skutku dochodzg projekty rzadowe. Ograniczenie si¢ do projektéw uchwalo-
nych wylaczyloby wiec z naszego badania znaczaca wickszo$¢ inicjatyw opozycyjnych,
przez co nie mogliby$my oceni¢, w jakim stopniu zaktadana pozycja stuzb i regulatory
capture w komisjach sejmowych wplywaja na ich blokowanie. Jak do tej pory w literatu-
rze przedmiotu nie przeanalizowano kompleksowo tej grupy projektéw®.

¢ Przykladem sg zmiany w art. 180a i 180d Prawa telekomunikacyjnego wprowadzane przez rzadowy

projeke ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw (druk nr 3860,
Sejm VI kadencji), dotyczace uzyskiwania przez Stuzbe Celng metadanych od operatoréw telekomu-
nikacyjnych.
57 Zob. m.in. Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 1996 r. (sygn. W 12/94). Dotyczy
to takze regulacji wspéldzialania i wymiany informacji na poziomie panistwowym i miedzynarodo-
wym. Poziom szczegdlowosci regulacji w tym obszarze moze mie¢ wplyw na rzeczywisty zakres upraw-
nien inwigilacyjnych.
Zob. m.in. M. Tomkiewicz, Sgdowa kontrola pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, internetowych
i pocztowych, ,Panistwo i Prawo” 2018, nr 4, 5. 67-75.
> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. K 45/02.

€ Rozwazania doktryny obejmuja przede wszystkim poglebiong analize kluczowych i fakeycznych zmian
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Wyselekcjonowane projekty ustaw wskazuja, ze istotne przepisy prawa inwigilacyj-
nego pojawily si¢ takze w innych ustawach niz ustawy kompetencyjne dla poszczegdl-
nych stuzb®’. Poza dobrze rozpoznang problematyka podstuchu procesowego®, takie
przepisy pojawily si¢ w projektach dotyczacych m.in.: organéw nadzorujacych lub kon-
trolujacych przeprowadzanie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych®; roznych rodza-
jow komunikagji (np. prawo telekomunikacyjne®, prawo pocztowe®, ustugi interneto-
we); ewidencji i baz danych? (niekoniecznie zwiazanych stricte z bezpieczenstwem)®;
prawa bankowego®; spraw cudzoziemcéw’’; ochrony informacji niejawnych”'; wspot-
pracy miedzynarodowej (bilateralnej” i multilateralnej’); zwalczania wybranych za-
grozeri dla bezpieczenistwa™ i przeciwdziatania problemom spolecznym” oraz ochro-
ny praw i wolnosci czlowicka’; organizacji konkretnych wydarzen”” czy zarzadzania
kryzysowego™.

Generalny wniosek, ktéry mozna wysunaé na podstawie dokonanej selekeji pro-
jektéw, sprowadza sie¢ do stwierdzenia, ze od 1990 roku czynnosci operacyjno-rozpo-
znawcze s3 przedmiotem regulacji w sposéb permanentny. Trudno wskaza¢ na dtuzsze
okresy, kiedy to zagadnienie nie podlegato nowelizacji, co ilustruje wykres 1. Potwier-
dza to wielokrotnie wyrazong w literaturze przedmiotu duza dynamike zmian w tym
obszarze”. Warto jednak wskazaé na pewien trend — od ok. 2000 roku wzrosta licz-
ba projektow dotyczacych tej tematyki. Moze to wynikaé zaréwno z dostrzeganego

w ustawodawstwie. Zob. m.in. D. Szumito-Kulczycka, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze i ich relacje
do procesu karnego, Warszawa 2012, s. 100, 104.

' Osobna grupe stanowia projekty przyznajace kolejnym stuzbom uprawnienia do stosowania czynnosci

operacyjno-rozpoznawczych. Zob. np. druk nr 1916, Sejm VIII kadengji.

6 Zob. np. M. Rogalski, Podstuch procesowy i pozaprocesowy. Kontrola i utrwalanie rozméw na podstawie
kpk oraz ustaw szczegdlnych, Warszawa 2019, s. 47 i nast.

¢ Zob. druk nr 2439, Sejm III kadencji.

¢ Np. druk nr 1448, Sejm VI kadencji.

¢ Zob. np. druk nr 1722, Sejm III kadencji.

¢ Np. druk nr 239, Sejm IX kadendji.

& Zob. np. druk nr 2243, Sejm III kadencji.

8 Zob. np. druk nr 2461, Sejm VIII kadencji; druk nr 2674, Sejm VIII kadencji.
@ Zob. np. druk nr 553, Sejm VI kadencji.

7 Zob. np. druk nr 1526, Sejm VII kadencji.

7t Zob. np. druk nr 1243, Sejm V kadencji.

7> Zob. np. druk nr 2827, Sejm VII kadengji.

73 Zob. np. druk nr 2876, Sejm VII kadencji.

7 Zob. np. druk nr 516, Sejm VIII kadencji.

7> Zob. np. druk nr 1062, Sejm V kadencji.

76 Zob. np. druk nr 2410, Sejm VIII kadencji.

77 Zob. np. druk nr 332, Sejm VIII kadencji.

78 Zob. np. druk nr 277, Sejm IX kadengji.

7 D. Szumilo-Kulezycka, Czynnosci operacyjno-rozpoznaweze..., s. 100.
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przez wiele os6b wzrostu znaczenia tej problematyki, zwigzanego m.in. z rozwojem
technologicznym, zwickszeniem standardéw ochrony praw czlowicka czy nowymi za-
grozeniami po 11 wrze$nia 2001 roku, lub wynikajacego z tego bardziej systematycz-
nego i kompleksowego podejécia do regulacji uprawnieri inwigilacyjnych. Niemniej re-
gularne wystgpowanie tej problematyki w pracach parlamentu stanowi bardzo dobre
uzasadnienie dla spofecznego monitoringu dzialan legislacyjnych i refleksji naukowej
na ten temat™.

Wykres 1. Liczba inicjatyw regulujacych inwigilacje od 1990 roku jako funkeja czasu
30

25
20
15

10

0
1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

—&— wszystkie inicjatywy —&— inicjatywy skocentrowane na temacie inwigilacji

Zrédlo: opracowanie wlasne.
3.2. Inicjatorzy

Z punktu widzenia teorii zawlaszczenia regulacji szczegdlnie istotnym uczestnikiem
procesu legislacyjnego jest inicjator projektu. Z perspektywy naszej gléwnej hipotezy
mozna z jednej strony zauwazy¢, ze ministerstwa — w szczegdlnosci te nadzorujace stuz-
by uprawnione do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych — beda bardziej
podatne na zawlaszczenie, gdyz silniej w ich wypadku bedzie dziataé efekt utozsamie-
nia. Z drugiej strony w przypadku ministerstw mniej wyspecjalizowanych, a tym bar-
dziej w przypadku inicjatoréw spoza administracji rzadowej (np. klubéw poselskich),
zawlaszczeniu sprzyja¢ bedzie wicksza asymetria informacyjna i asymetria interesu.
Wiréd inicjatoréw projektéw dotyczacych prawa inwigilacyjnego zdecydowanie
dominuje Rada Ministréw — inicjatywy rzadowe stanowia 80% ogdtu (220 projek-
téw). Dla porédwnania, wérdd wszystkich inicjatyw ustawodawczych przedkladanych

8 W tym kontekscie zob. m.in. dzialalno$¢ Fundacji Panoptykon, [online] https://panoptykon.org,

211X2022.
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w Sejmie z interesujacego nas okresu projekty rzadowe stanowia tylko 47%. Na pod-
stawie bazy danych Rzadowego Centrum Legislacji® oraz wskazania ministra repre-
zentujacego rzad w toku prac ustawodawczych przypisali$my te 220 inicjatyw do mini-
sterstw (zob. tabela 2)%. Zgodnie z intuicja, najbardziej aktywne na polu ksztaltowania
prawa inwigilacyjnego jest Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, odpowiadajace za po-
nad 37% wszystkich projektéw rzadowych. Ministerstwo odpowiada za dzial admini-
stracji rzadowej, ktory w najwigkszym stopniu wiaze si¢ merytorycznie z dziatalnoscia
inwigilacyjna. Pochodng tego jest nadzorowanie przez ministra wlaciwego do spraw
wewngtrznych az czterech stuzb uprawnionych do stosowania czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych (zob. tabela 1).

Jednak znaczaca rol¢ odgrywa takze Ministerstwo Finanséw. Ministrowi wlasciwe-
mu do spraw finanséw publicznych podlega wyposazona obecnie w bardzo szerokie
uprawnienia inwigilacyjne Krajowa Administracja Skarbowa. Wstepnie wyniki badan
wskazuja na koniecznos¢ poglebionej i systemowej analizy ksztaltowania uprawien in-
wigilacyjnych organéw kontroli skarbowej w kontekscie ich miejsca i roli w systemie
organéw administracji rzadowej. Juz w 1991 roku uprawnienia wywiadu skarbowe-
go w wielu elementach zostaly uksztaltowane w odmienny sposéb niz w pozostatych
stuzbach specjalnych i policyjnych®. Obecnie jest to instytucja, kedra dysponuje bar-
dzo szerokim katalogiem uprawnien do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
czych (zblizonym do Policji) oraz posiada jednocze$nie specyficzne i bardzo rozlegle
uprawnienia inwigilacyjne®. Jednoczesnie KAS zdecydowanie odréznia si¢ pod wzgle-
dem struktury organizacyjnej od pozostalych stuzb, np. zgodnie z art. 13 ust. 2 Ustawy
z dnia 16 listopada 2016 . 0 Krajowej Administracji Skarbowe;® jej szef jest sekretarzem
stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych.

Uderza natomiast stosunkowo niewielka aktywno$¢ Ministerstwa Obrony Narodo-
wej (zaledwie pigé projektdw) oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (ktdra obstugu-
je Ministra Koordynatora ds. Stuzb Specjalnych). Prezes Rady Ministrow (wzglednie
Minister Koordynator ds. Stuzb Specjalnych) i Minister Obrony Narodowej nadzoruja

81 Dane za lata 2011-2020.
8 Zebrane dane dotycza lat 2011-2020.
8 Zob. Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 1. 0 kontroli skarbowej, Dz.U. 1991, nr 100, poz. 442.

8 Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ na System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR), kedry

stanowi platforme¢ wymiany informacji migdzy szefem KAS a podmiotami sektora bankowego zobo-
wigzanymi do przekazywania informacji. Platforma powinna posiadaé system zarzadzania bezpieczen-
stwem informacji zapewniajacy ich poufnos¢, dostgpnos¢ i integralnosé. Zob. K. Teszner, [komen-
tarz w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, Warszawa 2021, art. 119(zg).
Na koniec 2020 roku zasoby informacyjne STIR przetwarzane w procesach analitycznych wynosily
m.in. 18,93 mln rachunkéw rozliczeniowych czy prawie 15 mld transakeji zgtoszonych do systemu.
Zob. Ministerstwo Finanséw — Krajowa Administracja Skarbowa, Sprawozdanie w zakresie przeciw-
dzialania wykorzystywanin dziatalnosci bankdw i spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do ce-
6w majgcych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi za 2020 rok, Warszawa 2021, s. 4, [online] hteps://
www.gov.pl/attachment/0df130d1-ed89-4497-9979-f7423fd2b2fb, 21 IX 2022.

8 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. 2021, poz. 422
z pdzn. zm.
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wszystkie pig¢ polskich stuzb specjalnych. Dodatkowo Minister Obrony Narodowej
nadzoruje Zandarmeri¢ Wojskowa. W przypadku premiera i ministra koordynatora ta-
kie zjawisko moze wynika¢ z braku trwalych struktur organizacyjnych odpowiedzial-
nych za nadzér nad cywilnymi stuzbami specjalnymi (ABW, AW ). Odnosnie do ni-
skiej aktywnosci Ministerstwa Obrony Narodowej mozna ttumaczy¢ ja pochodnym
podejsciem do regulacji inwigilacji w wojskowych stuzbach specjalnych i policyjnych.
Obecne rozwigzania w tym zakresie sa wzorowanie na ustawach policyjnych, przede
wszystkim na Ustawie z dnia 24 maja 2002 . o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
oraz Agencji Wywiadu® . Nalezy zauwazy¢, ze do 2003 roku Wojskowe Stuzby Informa-
cyjne funkcjonowaly bez odr¢bnej ustawy kompetencyjnej, w gtéwnej mierze w opar-
ciu o Ustawg z 6 kwietnia 1990 r. o Urzgdzie Ochrony Parstwa®. Natomiast obecne
wojskowe stuzby specjalne (SKW, SWW) pod wzgledem rozwigzan prawnych zostaly
wysoce upodobnione do swoich cywilnych odpowiednikéw®. Warto doda¢, ze proces
legislacyjny w sprawie ich powotania zostat zainicjowany nie przez MON, lecz przez
Prezydenta RP.

Widoczna jest réwniez znaczaca rola ministerstw, ktore merytorycznie nie sa zwia-
zane z nadzorem nad stuzbami uprawnionymi do stosowania czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych. Wsrdd nich na pierwszy plan wysuwa si¢ Ministerstwo Sprawiedli-
wosci. Z jeden strony jest to zwiazane z kodyfikacjami, co dotyczy w gtéwnej mierze
kodeksu postepowania karnego oraz kodeksu karnego™. Z drugiej strony warto od-
notowaé coraz wigkszy udzial Prokuratora Generalnego i prokuratoréw w nadzorze
procesowym nad czynnosciami operacyjno-rozpoznawczymi’. W dalszej kolejnosci
mozna wymieni¢ Ministerstwo Infrastruktury’® oraz Ministerstwo Zdrowia”. Te dwa
ostatnie przyklady pokazuja duzy potencjal systeméw inwigilacyjnych™ — w zaloze-

niu duze iloéci danych wrazliwych moga by¢ zbierane w innym celu i nastepnie jedn
y Wy g4 Dy Y ¢pnic ) 4

8 M. Kolaszynski, Cywilna kontrola nad stuzbami specjalnymi w Polsce z perspektywy trzech dekad funk-

cjonowania, ,Politeja” 2021, vol. 18, nr 6(75), s. 312-314. Obszernicj na ten temat zob. G. Malecki,

L. Maziewski, W cienin. Kulisy wywiadu III RP, Warszawa 2021, s. 137-190.

8 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu, tj. Dz.U.

2022, poz. 557.

8 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 . 0 Urzgdzie Ochrony Paristwa, Dz.U. 1999, nr 51, poz. 526 z pézn. zm.

8 M. Kolaszynski, Status..., s. 44.

* Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 v. Kodeks postgpowania karnego (t. Dz.U. 2021, poz. 534 z p6zn. zm.);

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tj. Dz.U. 2021, poz. 2345 z pézn. zm.).

Obszerniej na ten temat zob. m.in. P. Opitek, D. Pickarski, A. Tomaszuk, Nadzdr prokuratora nad re-
alizacjq kontroli operacyjnej, cz. I, ,Prokuratura i Prawo” 2021, nr 12, s. 132-152. Por. przypis 12.

91

> Ministerstwo Infrastruktury bylo odpowiedzialne gtéwnie za projekty dotyczace udostgpniania da-

nych z ewidencji pojazdéw i kierujacych oraz projekty dotyczace prawa telekomunikacyjnego i pocz-
towego.

% Ministerstwo Zdrowia odpowiadato gléwnie za uregulowanie problematyki narkomanii. Jednak war-

to zwréci¢ réwniez uwage na projekty dotyczace informatyzacji shuzby zdrowia, zob. m.in. rzadowy
projeke ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia (druk nr 3485, Sejm VI kadencji).

%% D. Lyon, Surveillance, Power, and Everyday Life, [w:] The Oxford Handbook of Information and Com-
munication Technologies, red. R. Mansel i in., Oxford 2009, s. 107-120.
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»techniczng regulacja” dostep do tych danych, czgsto nielimitowany, jest przyznawany
poszczegdlnym stuzbom?.

Tabela 2. Projekty rzagdowe w rozbiciu na inicjujace je ministerstwo

.. Liczba .. Liczba
Ministerstwo r Ministerstwo Lo
projektow projektow

Min. Spraw Wewngtrznych / . .

Min. Spraw Wew. i Administracji 82 PR e 2

Min. Sprawiedliwosci 34 Min. Administracji i Cyfryzacji 1

Min. Finanséw 33 Min. Lacznosci 1

Min. Infrastruktury 13 Min. Pracy i Polityki Spotecznej 1

Min. Zdrowia 10 Min. Transportu i Gosp. Morskicj 1

Kancelaria Prezesa RM 9 Urzad Rady Ministrow 1

Min. Gospodarki 6 Petnomocnik Rzadu ds. Schengen 1

WE Riozzafje 6 Szef Agencji Bezpieczenstwa 1
Wewn.

Min. Obrony Narodowej 5 Prezes Urzgfll'l Ochrony p 1
Konkurencji i Konsumentéw

Min. Cyfryzacji 4 Min.- cztonek RM Beata Kempa 1

Min. Srodowiska 4 Mm.—‘ czfonek RM Eukasz 1
Schreiber

Min. Nauki 5 Min.- czlonek RM Mariusz 1

Kaminski

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Warto odnotowa¢, ze wyrazna dominacja inicjatyw rzadu wystegpuje jedynie przy
uwzglednieniu wszystkich wytypowanych do badan projektéw. Gdy jednak ograniczy-
my si¢ do grupy inicjatyw, w kedrych regulacja stuzb specjalnych i ich uprawnien inwigi-
lacyjnych byla centralnym zagadnieniem, to obraz ten ulega zasadniczej zmianie. Przede
wszystkim proporcja inicjatyw rzadowych do ogétu zbliza si¢ do poziomu typowego
dla wszystkich projektéw i wynosi 65% (26 na 51). Zdecydowanie zwigksza si¢ pierw-
szoplanowa rola MSW (odpowiedzialnego za 16 z tych projektéw) i KPRM (4 projek-
ty”®). Poza tym wérdd inicjatoréw mamy takze Ministréw: Sprawiedliwosci, Finanséw,
Obrony, Koordynatora ds. Stuzb Specjalnych, Petnomocnika Rzadu ds. Schengen oraz

% Zob. np. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niektérych in-

nych ustaw (druk nr 1448, Sejm VI kadencji).

Rzadowy projekt ustawy o ABW, AW oraz zmianie niektérych ustaw, druk nr 276, Sejm IV kadencji;
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ABW oraz AW, druk nr 3427, Sejm IV kadencji (wyko-
nanie wyroku TK); rzadowy projekt ustawy o CBA, druk nr 275, Sejm V kadencji; rzadowy projeke
ustawy o zmianie ustawy o CBA, druk nr 3113, Sejm VI kadencji.

96
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Szefa Urzgdu Rady Ministréw (po jednym projekcie). Wynika z tego, ze przewaga rza-
du w zakresie inicjowania zmian w prawie inwigilacyjnym wiaze si¢ przede wszystkim
z projektami dotykajacymi tej inicjatywy w sposdb incydentalny. Mozna to wyjasnié
czgéciowo tym, ze wérdd tych projekedw znaczacy czes¢ obejmuja dosé techniczne re-
gulacje, ktére stanowia domene rzadu.

Poza Rada Ministréw druga znaczaca grupe inicjatyw stanowia projekty poselskie
(42 inicjatywy, tj. 15% ogdtu), z kedrych 19 to projekey klubéw koalicyjnych, 20 - pro-
jekty opozycyjne, a pozostate 3 — inicjatywy grup postéw o réznej przynaleznoscei klu-
bowej lub grup o niejednoznacznym stosunku do rzadu (np. Klub Postéw Wojskowych
w sejmie kontraktowym). Przynajmniej cz¢$é¢ projekedw koalicyjnych to inicjatywy de

facto stuzace realizacji polityki rzadu, wnoszone jednak jako poselskie ze wzgledow tak-

tycznych, np. dla uniknigcia wymogéw proceduralnych majacych zastosowanie wy-
tacznie dla projektéw rzadowych”. Waréd projekeéw klubéw koalicyjnych w 8 przy-
padkach prawo inwigilacyjne jest gléwnym przedmiotem regulacji, podczas gdy wsréd
projektdw opozycyjnych zagadnienie to jest pierwszoplanowe az w 10 (tj. w polowie
ogotu). Przy tym znaczaca wickszos¢ tych ostatnich jest nakierowana na ograniczenie
stosowania inwigilacji lub poddane jej $cislejszej kontroli, podczas gdy w przypadku
projektéw klubéw koalicyjnych kierunki regulacji sa zréznicowane.

Pozostale podmioty uprawnione do inicjowania prac ustawodawczych stosunkowo
rzadko zajmujq si¢ zagadnieniem inwigilacji. Siedem inicjatyw dotykajacych zagadnienia
inwigilacji wniesli prezydenci — byt to przede wszystkim wspomniany wyzej pakiet projek-
tow dotyczacych reformy wojskowych stuzb specjalnych za prezydentury Lecha Kaczyn-
skiego™, trzy projekty zmian w kodyfikacjach karnych (materialnej i proceduralnych) za
prezydentury Aleksandra Kwasniewskiego®” oraz projekt ustawy o kompetencjach orga-
néw paristwowych w systemie obronnym RP za prezydentury Lecha Walesy'®. Poza refor-
ma shuzb wojskowych dotykaly one obszaru prawa inwigilacyjnego jedynie incydentalnie.

Senat wnidst trzy projekty obejmujace zagadnienia inwigilacji i kontroli operacyj-
nej, w tym dwa istotne w VII kadencji, majace na celu wykonanie najpierw postano-

wienia sygnalizacyjnego TK w sprawie S 4/10 z 15 listopada 2010 roku, a nastgpnie
wyroku TK w sprawie K 23/11 z 30 lipca 2014 roku, w ktérych to Trybunat zglaszal
zastrzezenia do konstytucyjnosci regulacji zagadnienia kontroli operacyjnej w prawie
polskim. Wreszcie posrednio do tematu inwigilacji (przewidujac sankeje karna za sto-
sowanie nielegalnych podstuchéw) odnosily si¢ dwa obywatelskie projekty kodeksu

+101

karnego z IV iV kadencji'".

7 Zjawisko to zauwazyli w polskiej literaturze juz Jacek K. Sokotowski i Piotr Poznariski, Struktura proce-
su legislacyjnego w analizie ilosciowej, [w:] Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmn w latach 1997-2007,
red. tychze, Krakéw 2008, s. 237-280. Wikaza¢ tutaj mozna m.in. na projekt ponownego polaczenia
urz¢du Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci w Sejmie VIII kadencji (druk nr 162)

oraz na projekt ustawy o utworzeniu Krajowej Administracji Skarbowej (druk nr 826).
% Druki nr 404 i 406, Sejm V kadencji.
?  Drukinr 181, 1821 183, Sejm IV kadencji.
1% Druk nr 690, Sejm IT kadengji.
1" Druk nr 775, Sejm IV kadencji; druk nr 430, Sejm V kadencji.
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Uderza natomiast marginalna aktywno$¢ w interesujacym nas temacie komisji sej-
mowych — wéréd ogdtu projektéw inicjatywy komisyjne stanowia 6% (i jest ich naj-
wiecej po rzadowych i poselskich), ale w obszarze prawa inwigilacyjnego nie ma ich
w ogdle. Warto zwrdci¢ uwage, ze w Sejmie dziata od 1995 roku wyspecjalizowana
komisja zajmujaca si¢ kontrola stuzb specjalnych (Sejmowa Komisja ds. Stuzb Spe-
cjalnych), do ktérej zadai nalezy m.in. opiniowanie projektéw ustaw dotyczacych
stuzb specjalnych, w tym regulujacych dziatalno$¢ tych stuzb; ocena wspétdziatania
stuzb specjalnych z innymi organami, stuzbami i instytucjami uprawnionymi do wy-
konywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych w zakresie podejmowanych przez
nie dziatan dla ochrony bezpieczenistwa panstwa; rozpatrywanie okresowych infor-
magcji, sprawozdan lub raportéw z dziatalnosci instytucji i organdéw wladzy panstwo-
wej, innych niz stuzby specjalne, zawierajacych informacje uzyskane w toku wyko-
nywania przez nie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych!*%. Oznacza to, ze komisja
nie korzysta z potencjatlu merytorycznego w celu poprawy przepiséw dotyczacych
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

3.3. Skuteczno$é¢

Spoérdd interesujacych nas projektéw ponad 80% (223) zostalo uchwalonych przez
Sejm'®. Zdecydowanie najwyzszy poziom skutecznoéci — blisko 92% — obserwujemy
w przypadku inicjatyw rzadowych. Nie rézni si¢ on jednak istotnie od $redniej sku-
tecznosci wszystkich projektéw rzadowych (87%). Skuteczno$é¢ projekeéw poselskich
réwniez jest bliska $redniej i wynosi 36% (15 na 42). W praktyce jednak jest ona re-
zultatem natozenia si¢ dwdch zjawisk — stosunkowo wysokiej skutecznosci projektow
koalicyjnych (63%) i bardzo niskiej skutecznosci projektéw opozycyjnych, sposréd
ktorych jedynie trzy (15%) zostaly ostatecznie przyjete (byly to: poselski projekt usta-
wy o Generalnym Inspektorze Celnym autorstwa klubéw UP i UD'™, poselski projekt
ustawy o zmianie ustawy o Policji wniesiony przez klub SLD, ktéry przyznawat prawo
stosowania kontroli operacyjnej do wykrywania przestepstw zwiazanych z seksualnym
wykorzystywaniem nieletnich'®, oraz poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Poli-
cji klubu PiS, wylaczajacy Centralne Biuro Sledcze Policji ze struktur Komendy Glow-
nej'®). Inicjatyw prezydenckich czy senackich bylo zbyt malo, aby wyciaga¢ systema-
tyczne wnioski o ich skutecznosci.

Sposrdd 51 projektdw, keore nie zostaly uchwalone, najwigeej — az 35 — dotkneta
dyskontynuacja prac parlamentarnych. Osiem (w tym siedem poselskich i tylko jeden

102

Zalgcznik do uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, M.P. 2021, poz. 483 ze zm.

19 Poza zakres tego artykutu wykracza pytanie, w jakim stopniu przepisy uchwalonej ustawy byty zgodne

z oryginalnymi intencjami projektodawcéw. Jest to jedno z kluczowych zagadnien z punkeu widzenia
teorii regulacji, ktére wymaga zbadania.

1% Druk nr 604, Sejm II kadencj.
1% Druk nr 1074, Sejm V kadencji.
1% Druk nr 1381, Sejm VII kadencji.
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rzadowy) zostalo odrzuconych w toku prac sejmowych (prawie wszystkie przypadki
sprzed IV kadencji Sejmu), cztery (dwa poselskie i dwa rzadowe) byly rozpatrywane
wspdlnie z innymi projektami, ale nie zostaly przyjete jako podstawa do dalszych prac,
dwa zostaly wycofane przez wnioskodawcéw, wreszcie jeden — odrzucony na wniosek
Senatu (rzadowy projekt ustawy o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej'”’) i je-
den - nieuchwalony ponownie po wecie prezydenta (rzadowy projekt ustawy o dziatal-
nosci ubezpieczeniowej'®).

Czas pracy nad projektem jest dla nas przyblizong miarg jakosci parlamentar-
nej refleksji nad zlozonym problemem inwigilacji — spodziewamy sie, ze krotki czas
rozpatrywania ustawy oznacza pobiezne prace, a to z kolei zwigksza ryzyko zawlasz-
czenia regulacji. W przypadku interesujacych nas projektéw ma on rozklad unimo-
dalny o medianie réwnej (w przyblizeniu) 105 dni, $redniej 165 dni, odchyleniu
standardowym 170 dni i modzie 79 dni. Wysoka réznica migdzy mediang i $rednia
wynika z dtugiego ogona rozktadu — jakkolwick 75% ustaw jest uchwalanych w cia-
gu 182 dni od daty wniesienia do Sejmu, to blisko 10% jest procedowanych dluzej
niz rok, a 1,5% — dluzej niz dwa lata. Rekordzistami byli rzadowy projekt prawa wta-
snosci przemystowe;j'”” oraz poselski projekt ustawy o Generalnym Inspektorze Cel-
10 — rozpatrywane przez ponad 1000 dni kazdy. Z kolei najszybciej uchwalone
zostaly projekty ustaw antycovidowych z marca 2020 roku (pierwsza z nich w ciagu
jednego dnia od wniesienia do Sejmu'"!) oraz projekt ustawy o szczegélnych rozwia-
zaniach zwigzanych z przygotowaniem Swiatowych Dni Mlodziezy i wizyty papieza
Franciszka w lipcu 2016 roku (osiem dni). Zdarzalo si¢ tez jednak, ze w bardzo krét-
kim czasie procedowane byly tez duze, systemowe projekty (co nickoniecznie musiato
wplywaé pozytywnie na ich jako$¢) — np. rzadowy projeke ustawy o grach hazardo-
wych z listopada 2009 roku''? (14 dni) czy rzadowy projekt ustawy antyterrorystycz-
nej z maja 2016 roku (37 dni)'"® - chociaz nie wida¢ oczywistych okoliczno$ci, ktére
wymuszalyby takie tempo prac. Nie ma istotnej statystycznie roznicy mi¢dzy czasem
procedowania projektéw, w ktdérych tematyka inwigilacyjna jest pierwszoplanowa,
i tych, w ktérych jest ona poruszana wylacznie incydentalnie. Przyktad ustawy z dnia
10 czerwca 2016 roku o dzialaniach antyterrorystycznych pokazuje, ze nawet syste-
mowe zmiany znaczaco rozszerzajace uprawnienia inwigilacyjne moga by¢ wprowa-

dzane bez szerszej dyskusji parlamentarnej'*.

nym

17" Druk nr 72, Sejm II kadencj.

1% Druk nr 1859, Sejm III kadencji.
19 Druk nr 248, Sejm III kadencji.
1 Druk nr 604, Sejm II kadencji.
" Druk nr 265, Sejm IX kadengji.
"2 Druk nr 2481, Sejm VI kadendji.
"> Druk nr 516, Sejm VII kadengji.

14 Zob. J. Malysiak, Postanowienia ustawy z dnia 10 czerwca 2016 1. 0 dzialaniach antyterrorystycznych ze

szezegblnym uwzglednieniem kwestii praw i wolnosci cudzoziemcéw, ,Poliarchia” 2017, vol. 5, nr 2(9),

5. 29-49.
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Aby zbada¢, czy istniala systematyczna zalezno$¢ miedzy zlozonoscia projekeu
a czasem prac ustawodawczych, zmierzylismy korelacje miedzy liczba znakéw w pro-
jekcie ustawy a liczba dni migdzy wniesieniem projektu i jego promulgacja'’>. Wspot-
czynnik wyszed!l na poziomie 0,150, a po zlogarytmowaniu obu zmiennych (co miato
zredukowa¢ wplyw wartosci odstajacych) zmniejszyl si¢ jeszcze do 0,094'¢. Wskazu-
je to na brak jakiejkolwiek istotnej zaleznosci liniowej (czy nawet monotonicznej).
Réwniez wizualna analiza wykresu 2 nie wskazala na istnienie innych systematycznych
zaleznosci.

Wykres 2. Zaleznoéé czasu trwania prac ustawodawczych od dtugosci projekeu (na skali logarytmicznej).
Czas prac jest podany w dniach, dtugo$¢ projektu — w znakach
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Zrédlo: opracowanic wlasne.
3.4. Komisje

Prace merytoryczne w ramach sejmowego procesu legislacyjnego to gtéwnie pra-
ce w komisjach, stad zbadanie roli komisji w procesie ustawodawczym ma kluczowe
znaczenie dla weryfikacji hipotezy o zawlaszczeniu regulacji. A priori najbardziej spo-
dziewaliby$my si¢ zawtaszczenia w przypadku komisji specjalizujacych si¢ w zagadnie-
niach pokrewnych z prawem inwigilacyjnym, np. Komisji ds. Stuzb Specjalnych czy
Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych. Mozna jednakze postawi¢ hipoteze,

15 Na wyzwania metodologiczne zwigzane z mierzeniem czasu trwania procesu legislacyjnego (m.in.
w kontekscie jego zaleznosci od harmonogramu posiedzent Sejmu) zwracaja uwagg Jacek K. Sokotow-
ski i Dariusz Stolicki, Przyczyny opdzniert w transpozycji dyrektyw europejskich do polskiego porzadku
prawnego w swietle analizy ilosciowej krajowego procesu legislacyjnego, ,Przeglad Politologiczny” 2017,
vol. 22, nr 2, s. 40-54.

W przypadku projektéw, w ktdrych tematyka inwigilacyjna jest pierwszoplanowa, korelacja ta jest na-
wet ujemna.
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ze projekty, w kt6rych tematyka inwigilacyjna jest poruszana tylko incydentalnie, cze-
sto beda trafia¢ do komisji niespecjalizujacych si¢ w niej, gdzie brak merytoryczne-
go zaplecza sprawia, ze uprawnienia inwigilacyjne sa przyjmowane bez poglebionej
dyskusji.

Wigkszo$¢ z analizowanych projektéw (146) byla rozpatrywana tylko przez jedna
komisj¢"”. W 79 przypadkach zaangazowane byly dwie komisje, w 20 — trzy komisje,
w 11 — cztery komisje, a dla pojedynczych projektow — pig¢ i szes¢ komisji''®. Sposrdd
interesujacych nas projektéw 120 zostato skierowanych do pierwszego czytania w ko-
misjach (w tym 15 sposréd tych, gdzie tematyka inwigilacyjna odgrywata role pierw-
szoplanowa). Jak pokazuje tabela 3, na polu prawa inwigilacyjnego zdecydowanie naj-
bardziej aktywna byla Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych (rozpatrywala
121 projektéw), a w dalszej kolejnosci komisje: Sprawiedliwosci i Praw Czlowicka,
Finanséw Publicznych, Spraw Zagranicznych, Stuzb Specjalnych i Ustawodawcza.
Do komisji nadzwyczajnych zostalo skierowanych 12 projektéw (m.in. inicjatywy po-
wolujace ABW i AW'" oraz reformujace wojskowe stuzby specjalne'®) . Gdy jednak
ograniczymy si¢ do projektéw, w ktérych tematyka inwigilacyjna odgrywata pierw-
szoplanowa rolg, obraz ulega zmianie: wcigz dominuje komisja Administracji i Spraw
Wewnetrznych, za nig Komisja ds. Stuzb Specjalnych, Komisja Sprawiedliwosci i Praw
Cztowieka, Komisja Ustawodawcza oraz Komisja Obrony Narodowej. Uderza stosun-
kowo male zaangazowanie Komisji Sprawiedliwosci i Komisji Ustawodawczej, ktdre
mogtyby stanowi¢ potencjalnie czynnik réwnowazacy ryzyko regulatory capture, ja-
kie moze wystapi¢ w przypadku Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych oraz
(szezegdlnie) Komisji ds. Stuzb Specjalnych. Ponadto w prace nad gléwnymi projek-
tami nie jest zaangazowana Komisja Spraw Zagranicznych (wyjatkiem sg ustawy do-
tyczace ratyfikacji uméw miedzynarodowych). Dobitnie pokazuje to, Ze uprawnienia
inwigilacyjne wywiadu nie sa rozwazane w kontekscie polityki zagranicznej. Pozwala
to w pewnej mierze wytlumaczy¢ archaiczno$é przepiséw dotyczacych wywiadu za-
granicznego'?!. Zauwazy¢ tez mozna, ze gdy spojrzymy na wielokrotne skierowania do
komisji, to dos¢ rzadko zdarza sig, aby projekty rozpatrywane przez Komisje Finanséw
Publicznych byty kierowane réwniez do jednej z komisji zajmujacych si¢ merytorycz-
nie tematyka inwigilacji (czy nawet do Komisji Ustawodawczej) — tylko w 9 na 45

przypadkéw.

117

Dla Sejmu kontraktowego (1989-1991) nie dysponujemy danymi o skierowaniach do komisji.

18 W tym kontekscie warto odnotowac, ze oba projekty o kompleksowej regulacji czynnosci operacyjno-

-rozpoznawczych (druk nr 1570, Sejm V kadencji; druk nr 353, Sejm VI kadencji) mialy by¢ rozpatry-

wane przez cztery komisje.
19 Druk nr 276, Sejm IV kadencji.
120" Druki nr 404 i 406, Sejm V kadencji.
2L Zob. J. Widacki, Dyskretny..., s. 58-59.
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Tabela 3. Udzial komisji sejmowych w pracach nad projektami ustaw z zakresu prawa inwigilacyjnego

Kod

ASW
SPC
FPB
SZA
KSS
UST

NKK

OBN
INF
N...
ZDR
STR

GOR
EUR
PBF
(ONY4
RSP
KEFS

CNT

ENM
PSR
TRL
ACF
LPG
MSP
ROP

RRW
SGZ

THU

Komisja

Administracji i Spraw Wewnetrznych (2011-2015 — Spraw Wew.)

Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (do 1995 — Sprawiedliwosci)

Finanséw Publicznych

Spraw Zagranicznych

Stuzb Specjalnych

Ustawodawcza

ds. zmian w kodyfikacjach

Obrony Narodowe;j

Infrastruktury

komisje nadzwyczajne

Zdrowia

Samorzadu Terytorialnego

Gospodarki i Rozwoju (do 2015 — Gospodarki)
Europejska

Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw

Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa
Regulaminowa i Spraw Poselskich

Kultury Fizycznej i Sportu

Cyfryzacji, Innowacyjnosci i Nowoczesnych Technologii

Edukacji, Nauki i Mlodziezy

Polityki Spolecznej i Rodziny (do 2015 - Polityki Spolecznej)

Transportu i Eacznosci

Administracji i Cyfryzacji

Eacznodci z Polakami za Granicg
Malych i Srednich Przedsigbiorstw
Rozwoju Przedsigbiorczodci

Rolnictwa i Rozwoju Wi

Stosunkéw Gospodarczych z Zagranica

Transportu, Handlu i Ustug

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Liczba
projektow

121
52
45
35
21
21
19
16
13
12
11
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3.5. Poslowie

Podstawowa grupa uczestnikéw procesu legislacyjnego w Sejmie sg oczywiscie posto-
wie. Stopien ich zaangazowania w prace ustawodawcze jest jednak zréznicowany —
w przypadku wigkszosci udzial ogranicza si¢ do glosowania. Stad do bardziej pogle-
bionej analizy wyréznilismy postéw wykazujacych si¢ wigkszym zaangazowaniem, za
kryterium przyjmujac (1) przynalezno$¢ do podkomisji powolanej dla rozpatrzenia
interesujacego nas projektu lub (2) czynny udzial w posiedzeniu komisji, na keérym
byl on rozpatrywany przez komisj¢ w pelnym skladzie i na ktérym poruszane byly
kwestie zwigzane z prawem inwigilacyjnym'?%. Dla tej grupy rozwazalismy trzy pod-
stawowe kwestie: stopien specjalizacji, udzial postéw zwiazanych ze stuzbami w swo-
jej karierze zawodowej lub rzadowej i wreszcie udziat przedstawicieli poszczegélnych,
szczegdlnie istotnych z naszej perspektywy komisji'>.

Eacznie w prace legislacyjne nad projektami ustaw zwigzanych z prawem inwigila-
cyjnym w komisjach zaangazowanych bylo 567 postéw, z czego w prace nad projekta-
mi dotyczacymi przede wszystkim inwigilacji — 175 z nich. Jezeli ograniczymy si¢ do
postéw, ktdrzy wypowiadali si¢ na tematy zwiazane stricte z prawem inwigilacyjnym
(w ich wypowiedziach pojawialy si¢ zdefiniowane wezedniej stowa kluczowe'*), to uzy-
skujemy réwniez liczbe 175 postéw, w tym 65 w pracach nad projektami dotyczacymi
gléwnie inwigilacji.

Jako miary specjalizacji procesu legislacyjnego przyjelismy entropi¢ Rényiego
(rzedu 2)'® odpowiednio dla rozktadu liczby projektéw przypadajacych na posta
oraz dla rozkladu tacznej dlugosci wypowiedzi dotyczacych tematéw zwiazanych
stricte 7 prawem inwigilacyjnym. Odpowiadaja one nastepujacej intuicji: poziom
specjalizacji jest wysoki, jezeli istnieje grupa postow, ktéra uczestniczyta w rozpatry-
waniu bardzo duzej liczby projektéw, podczas gdy wickszos¢ zajmowata sie tylko po-
jedynczymi inicjatywami. Matematycznie odpowiada temu niska entropia rozkladu
liczby projektéw. Z kolei jezeli kazdy poset rozpatrywal po kilka projektéw (i liczba
ta jest wzglednie stata dla postéw), poziom specjalizacji jest niski, czemu odpowia-
da wysoka entropia. Podobnie, jezeli znaczaca wickszos¢ wypowiedzi na posiedze-
niach komisji pochodzi od kilku postéw (mala entropia rozktadu tacznej dtugosci

122 Kryterium czynnego udzialu byla przynajmniej jedna wypowiedZ odnotowana w stenogramie
komisji. Kryterium poruszania kwestii zwigzanych z prawem inwigilacyjnym bylo wystepowanie
w stenogramie stéw kluczowych zdefiniowanych przez nas powyzej w celu identyfikacji projektéw.

12 Ze wzgledu na ograniczong dostgpnos¢ niezbgdnych danych uczestnikéw procesu legislacyjnego ba-

dali$my jedynie dla projektéw wniesionych od poczatku IV kadencji Sejmu (2001 rok).

124 Nie jest to oczywiécie doskonala miara, gdyz mozna sobie z latwosci obrazi¢ dyskusje merytorycz-
) Y gdy Wy y )¢ ytory:

na nad przepisem dotyczacym uprawnien inwigilacyjnych, w keérej zdefiniowane przez nas stowa klu-
czowe nie padna (gdyz np. uczestnicy beda odnosi¢ si¢ do danego przepisu poprzez numer artykutu).
Mozemy ja jednak traktowad jako pierwsze przyblizenie, ktdre nie powinno prowadzi¢ do systema-
tycznego znieksztalcenia wnioskéw.

125

A. Rényi, On Measures of Information and Entropy, [w:] Proceedings of the 4* Berkeley Symposium on
Mathematics, Statistics and Probability 1960, Berkeley 1961, 5. 547-561; K. Zyczkowski, Rényi Extrap-
olation of Shannon Entropy, ,Open Systems & Information Dynamics” 2003, vol. 10, nr 3, 5. 297-310.
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wypowiedzi), wskazuje to na zdominowanie prac komisji przez male grono specjali-
stéw. Aby uwzgledni¢ zréznicowanie liczebnosci grona postéw ogélnie zaangazowa-
nych w prace nad poszczegdlnymi kategoriami projektéw, normalizujemy wskaznik
entropii, dzielac go przez logarytm liczby wszystkich zaangazowanych postéw. Do-
datkowo w celach ilustracyjnych podajemy — matematycznie bedacy jedynie prze-
ksztalceniem entropii, ale lepiej znany w politologii — wskaznik efektywnej liczby
zaangazowanych postéw'*.

Tabela 4. Specjalizacja postéw uczestniczacych w sejmowym procesie legislacyjnym

Wazpsthie projekty Inwigilacja gléwnym
tematem
Wskaznik _ _
Wszyscy T).llkohwyp ° Wiszyscy T)'I[ko.wyp °
. wiadajacy sie . wiadajacy sie
uczestnicy . e T uezestnicy A
o inwigilacji o inwigilacji
Rozklad liczby entropia .853 .848 .896 .891
projekesw efeke. liczba uczest. 223.30 80.11 101.85 4122
Rozklad dlugo- entropia .576 .554 .592 .578
$ci wypowiedzi efeke. liczba uczest. 34.79 17.51 19.61 11.15

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Przedstawione w tabeli 4 wyniki wskazuja na fakt, ze w gronie postéw uczestni-
czacych w procesie legislacyjnym nie ma specjalizacji (przynajmniej w wymiarze we-
wnatrzparlamentarnym) — zawezenie si¢ czy to do bardziej spdjnej tematycznie grupy
projektéw, czy tez do grona bardziej zainteresowanych tematem inwigilacji uczestnikéw
nie wplywa istotnie na entropi¢ rozktadu liczby projektéw. Jednak fakeycznie postepo-
wania te s3 zdominowane przez stosunkowo niewielki (i istotnie bardziej wyspecjalizo-
wany) krag najbardziej aktywnych parlamentarzystéw, kedrzy najczgéciej zabieraja glos
podczas obrad komisji. Dodatkowa poszlaka $wiadczaca o braku specjalizacji jest niska
korelacja migdzy aktywnym udzialem w posiedzeniach komisji a przynaleznoscia do
podkomisji (R?=.536).

Wsr6d 21 najbardziej aktywnych postéw'” znalazta si¢ stosunkowo liczna grupa de-
putowanych (12), ktéra miata zwigzek w swojej pracy zawodowej ze stuzbami specjal-
nymi lub nadzorem nad nimi. Iz gremio sprawowali oni nast¢pujace funkeje: ministréw
oraz wiceministrow odpowiedzialnych za sprawy wewngtrzne oraz obrong¢ narodows;
koordynatoréw do spraw stuzb specjalnych; szeféw stuzb specjalnych i innych stuzb;
funkcjonariuszy stuzb specjalnych i policyjnych.

126 R. Taagepera, B. Grofman, Effective Size and Number of Components, ,Sociological Methods & Re-
search” 1981, vol. 10, nr 1, 5. 63-81.

Kryterium ich wyboru bylo usrednienie znormalizowanych wskaznikéw: liczby postepowan, w keo-
rych poset brat udzial; liczby postgpowan dotyczacych projektéw, w ktérych tematyka inwigilacyjna
byta pierwszoplanowa; liczby wypowiedzi, w kt6rych pojawialy si¢ stowa kluczowe.

127
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Aby oceni¢ profil tematyczny zainteresowari i doswiadczenia parlamentarnego po-
stéw, badali$my korelacj¢ migdzy udzialem w procesie legislacyjnym a przynaleznoscia
do komisji sejmowej. Nie mozna bylo tu jednak spoglada¢ tylko na sam wskaznik kore-
lacji, gdyz nawet gdyby kryterium udzialu w procesie bylo czysto losowe, to i tak uzyski-
waliby$my dodatnig korelacj¢ z wielkoscia komisji (im liczniejsza komisja, tym bardziej
prawdopodobne, ze losowy poset jest lub byt jej cztonkiem) oraz z liczbg interesujacych
nas ustaw, ktére byly do niej kierowane (gdyz naturalnym zalozeniem jest, ze cztonko-
wie komisji najbardziej aktywnie uczestnicza w jej posiedzeniach). Aby te dwa czynniki
uwzgledni¢, wykonalismy symulacje Monte Carlo, w ktérej postow i projekey losowo
przypisywaliémy do komisji (w przypadku tych ostatnich ustalajac prawdopodobien-
stwa w oparciu o dane empiryczne), a nastgpnie réwniez losowo wybierali$my grupe
postéw-uczestnikédw procesu (z prawdopodobieristwem réznym dla cztonkéw komisji,
do ke6rych projeke byt kierowany, i dla pozostatych). Wychodzita nam z tego oczekiwa-
na korelacja po uwzglednieniu wielkosci komisji i liczby skierowari. Poréwnujac ja z da-
nymi empirycznymi, moglismy ustali¢, keére komisje rzeczywiscie byly nadreprezento-
wane wsrdd uczestnikéw prac nad ustawami inwigilacyjnymi, a w przypadku keérych
byt to efeke czysto probabilistyczny.

Najwicksza korelacja miedzy udzialem w pracach nad ustawami inwigilacyjnymi
a przynalezno$cia do komisji wystepuje dla Komisji Administracji i Spraw Wewnetrz-
nych — w przypadku 164 postéw na 207, kedrzy zasiadali w niej w badanym okresie,
tj. latach 2001-2021. Z naszej symulacji wynika, ze liczba ta powinna wynosi¢ ok. 96,2
(z przedzialem ufnosci 95% wynoszacym od 82 do 110), a wigc nadreprezentacja
cztonkéw Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych w interesujacych nas postepo-
waniach jest wigksza od losowej. Jednak spodziewalibysmy si¢ tego na gruncie zwiazku
miedzy tematyka inwigilacyjna a zakresem wlasciwosci przedmiotowej Komisji.

Jeszcze bardziej znaczaca — ale réwniez spodziewana na gruncie teoretycznym —
jest nadreprezentacja w procesie ustawodawczym postoéw reprezentujacych Komisje ds.
Stuzb Specjalnych. Pojawia si¢ ich w procesach legislacyjnych dla ustaw dotyczacych
inwigilacji 44 (spo$réd 57, ke6rzy w ogéle zasiadali w niej w interesujacym nas okresie),
podczas gdy warto$¢ oczekiwana wynikajaca z naszej symulacji to 24,69 (przy przedzia-
le ufnosci od 22 do 27).

Licznie reprezentowane wsréd uczestnikéw naszych postgpowan sg takze Komisje:
Sprawiedliwosci i Praw Czlowicka (108 postéw na 181 zasiadajacych w komisji w la-
tach 2001-2021 - liczba ta réwniez wykracza poza przedzial ufnosci wokét wartoéci
oczekiwanej 78,57, ktéry wynosi od 60 do 97), Ustawodawcza (72 postéw na 129 za-
siadajacych w komisji, przy wartoéci oczekiwanej 34,45 oraz przedziale ufnosci od 27
do 42) oraz Finanséw Publicznych (144 postéw na 247 zasiadajacych w komisji, przy
wartoci oczekiwanej 117,73), aczkolwick dla tej ostatniej moze to by¢ efeke czysto lo-
sowy, gdyz wynik miesci si¢ w przedziale ufnosci (od 86 do 149).

Gdy ograniczymy si¢ do grona postéw wypowiadajacych si¢ na temat zagadnien
inwigilacyjnych, przedstawiony obraz nie ulega znaczacej zmianie. Nadal nadrepre-
zentowane sa komisje: Administracji i Spraw Wewngtrznych (64 postéw, przy war-
tosci oczekiwanej 30), Stuzb Specjalnych (26 postéw, przy wartosci oczekiwanej 9),
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a'w mniejszym stopniu — Sprawiedliwosci i Praw Czlowicka (37 postow, przy wartoéci
oczekiwanej 24) oraz Ustawodawcza (30 postéw, przy wartoéci oczekiwanej 18). Nato-
miast czysto przypadkowa wydaje si¢ liczna reprezentacja postéw z Komisji Finanséw
Publicznych - 33, gdyz z symulacji wynika warto$¢ oczekiwana 32.

3.6. Eksperci

Druga grupa uczestnikéw postepowania ustawodawczego, ktéra analizujemy, sa eksper-
ci i goscie uczestniczacy w posiedzeniach komisji. Eacznie w interesujacych nas projek-
tach pojawilo si¢ ich 1309'%. Wyréznilismy wéréd nich 11 kategorii. W porzadku ma-
lejacej licznosci s to: przedstawiciele ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
przedstawiciele grup nacisku (zwiazkéw zawodowych, samorzadéw zawodowych i go-
spodarczych, stowarzyszen reprezentujacych interesy swoich cztonkéw), przedstawicie-
le jednostek administracji rzadowej, legislatorzy z Kancelarii Sejmu i eksperci z Biura
Analiz Sejmowych, funkcjonariusze stuzb specjalnych i innych stuzb mundurowych,
cksperci komisji, przedstawiciele organéw kontrolnych (Biuro Rzecznika Praw Oby-
watelskich, UODO/GIODO, NIK, sadownictwo), senatorowie, przedstawiciele or-
ganizacji pozarzadowych pozytku publicznego, przedstawiciele Kancelarii Prezydenta
RP (w tym Biura Bezpieczeristwa Narodowego) i pozostali goscie (zagraniczni, dzien-
nikarze itd.). Dla kazdej z tych kategorii ustaliliémy liczb¢ wypowiadajacych si¢ os6b'*
oraz laczng dtugos¢ wypowiedzi (odpowiednio dla wszystkich posiedzen komisji, przy
ograniczeniu do posiedzen relewantnych, tj. takich, na kt6érych poruszano temat inwi-

gilacji'®, oraz przy ograniczeniu do wypowiedzi bezposrednio dotyczacych tematyki
inwigilacji).
Tabela 5. Uczestnicy procesu legislacyjnego w rozbiciu na kategorie
Liczba uczestnikéw
. . Posiedzen WYP owiadsj a‘(.:YCh
Wzystkich si¢ w temacie
relewantnych e el
inwigilacji
przedstawiciele ministerstw 526 321 118
przedstawiciele grup nacisku 284 141 20
przedstawiciele administracji 165 89 14
legislatorzy 98 72 22

128 Podobnie jak w przypadku postéw, ze wzgledu na ograniczong dostepnosé¢ danych uczestnikédw prac
komisji analizujemy tylko dla lat 2001-2021.

12 Licznosci kategorii nie sumuja si¢ do 1309, gdyz nicktére osoby wystepuja w naszym zbiorze danych

w kilku kategoriach.

130 Posiedzenia uznajemy za relewantne weedy i tylko wtedy, gdy (1) rozpatrywana ustawa dotyczy gléw-

nie tematyki inwigilacyjnej lub (2) w toku posiedzenia padaja stowa kluczowe wymienione w sek-
Gi3.l.
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Liczba uczestnikéw
Kategoria ' Posicdzens WyPowiadajazc'ych
Wszystkich si¢ w temacie
relewantnych g
inwigilacji

funkcjonariusze stuzb 98 85 34
cksperci 61 44 22
przedstawiciele organéw kontrolnych 40 22 10
senatorowie 32 17 3
przedstawiciele NGO 25 18 2
przedstawiciele Kancelarii Prezydenta 11 9 4
inne 16 12 1

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Tabela 6. Uczestnicy procesu legislacyjnego w rozbiciu na kategorie — dane dotyczace dlugosci

wypowiedzi
Eaczna dlugosé wypowiedzi

Kategoria Na posie- Bezposrednio

Wiszystkich dzeniach dotyczacych

relewantnych inwigilacji

przedstawiciele ministerstw 6252156 4389 837 532 005
legislatorzy 1462 066 1114815 103 788
cksperci 1095 198 736 148 164 092
przedstawiciele grup nacisku 784376 653421 37329
przedstawiciele administragji 752203 490 080 35574
funkcjonariusze stuzb 707 403 679183 304 461
przedstawiciele Kancelarii Prezydenta 583 937 583 937 224 887
przedstawiciele organéw kontrolnych 311245 245 175 26 889
przedstawiciele NGO 104279 88 802 8339
senatorowie 102 473 71290 3822
inne 136578 73974 1788

Zrédlo: opracowanic wlasne.

Dominujaca kategoria — zaréwno pod wzgledem liczby uczestnikéw, jak i ilosci wy-
powiedzi — sa przedstawiciele ministerstw. Przeanalizowalismy te kategori¢ bardziej
szczegdtowo, klasyfikujac uczestnikéw wedlug reprezentowanego ministerstwa.
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Tabela 7. Przedstawiciele ministerstw w procesie legislacyjnym

Liczba uczestnikéw
Kategoria D Wypowiadajacych
Wszystkich relewantnych si.q w .tc.rnaf:.ie
inwigilacji
Ministerstwo Finansow 123 73 27
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji 80 62 35
Ministerstwo Sprawiedliwosci 52 24
Ministerstwo Zdrowia 50 32 4
Ministerstwo Infrastruktury/Transportu 39 22 5
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 38 27 10
Ministerstwo Gospodarki/Rozwoju 32 16 4
Ministerstwo Spraw Zagranicznych 24 10 3
Ministerstwo Obrony Narodowej 23 17 8
Ministerstwo Nauki i Informatyzacji 16 13 8
Ministerstwo Cyfryzacji 13 6 2
Ministerstwo Srodowiska 13 4 0
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wi 11 8 4
inne ministerstwa 25 12 2

Zrédlo: opracowanie whasne.

Tabela 8. Przedstawiciele ministerstw w procesie legislacyjnym — dane dotyczace dlugosci wypowiedzi

Laczna dlugosé wypowiedzi

Kategoria Na posie- Bezposrednio
Wszystkich dzeniach dotyczacych
relewantnych  inwigilacji
Ministerstwo Finansow 1477 046 1011621 79 445
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji 1472335 1163872 204 080
Ministerstwo Sprawiedliwosci 689 459 362797 62715
Ministerstwo Infrastrukeury/Transportu 497 378 388262 18 347
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 427977 362617 62556
Ministerstwo Nauki i Informatyzacji 322738 255 868 36 404
Ministerstwo Zdrowia 308 563 222216 3017
Ministerstwo Spraw Zagranicznych 298 890 104 822 6498

Ministerstwo Gospodarki/Rozwoju 265632 173 021 6524
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Eaczna dlugosé wypowiedzi

Kategoria Na posie- Bezposrednio

Wiszystkich dzeniach dotyczacych
relewantnych inwigilacji

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wi 174799 142 493 14 031

Ministerstwo Obrony Narodowej 141 673 102 742 27 962

Ministerstwo Cyfryzacji 74549 56 808 6154

Ministerstwo Srodowiska 25037 10 661 0

inne ministerstwa 76 080 32037 4272

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Najbardziej aktywna grupa prima facie wydaja si¢ by¢ przedstawiciele Ministerstwa
Finanséw, ale gdy ograniczymy si¢ do tematyki inwigilacyjnej, to istotnie bardziej za-
angazowani w prace ustawodawcze okazuja si¢ by¢ reprezentanci Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Aktywnoscia na tym polu wyrézniajg si¢ takze Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci oraz Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.

Szczegélnie interesujacy kategoria z punktu widzenia naszej gléwnej hipotezy byli
oczywiscie eksperci, zaréwno ci formalnie powotani na ekspertéw komisji, jak i ci wy-
stepujacy w roli doradcéw klubéw poselskich lub po prostu jako przedstawiciele $wiata
nauki czy innych $rodowisk eksperckich. Ramy naszej analizy tej grupy uczestnikéw
procesu legislacyjnego — szczegélnej, gdyz jednej z zaledwie dwéch (oprécz legisla-
toréw) z zalozenia bezstronnej, a przez to potencjalnie majacej szczegdlny wplyw na
prace komisji — wyznaczaja interakcje trzech zmiennych: faktycznego zaangazowania
w zagadnienia dotyczace inwigilacji (mierzonego obecnos$ciag wypowiedzi, w ktérych
pojawiaja si¢ stowa kluczowe), powiazania ze stuzbami (wynikajacego z wezeéniejszego
zatrudnienia w stuzbach, nadzorujacych je ministerstwach lub instytucjach z zasady
o zbieznych interesach, np. prokuraturze) i wreszcie dorobku eksperckiego (np. nauko-
wego, analitycznego lub zawodowego) w temacie inwigilacji.

Tabela 9. Eksperci wedtug kryterium powiazania ze stuzbami i dorobku eksperckiego

Wypowiedzi  Brak wypowiedzi

Kategoria dot. inwigilacji  dot. inwigilacji Eqcznie
powiazany ze dorobek ekspercki 7 0 7
stuzbami brak dorobku 0 0 0
dorobek ekspercki 8 16 24
brak powiazania
brak dorobku 4 26 30

Zrédlo: opracowanie whasne.
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Tabela 10. Eksperci wedtug kryterium powiazania ze stuzbami i dorobku eksperckiego —
dane dotyczace dlugosci wypowiedzi

wypowiedzi  brak wypowiedzi

kategoria dot. inwigilacji  dot. inwigilacji facznie
powigzany ze dorobek ekspercki 82700 34952 117 652
stuzbami brak dorobku 0 0 0
dorobek ekspercki 70 343 743 891 814 324
brak powiazania
brak dorobku 3410 159 812 163222

Zrédlo: opracowanie wlasne.

WNIOSKI

Przedstawione powyzej badania pozwalaja na sformutowanie kilku wstgpnych wnio-
skow, ktore wymagaja weryfikacji w dalszych analizach. Przede wszystkim na przestrze-
ni ponad 30 lat widoczna jest duza liczba projektéw dotyczacych czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych. Reformy w omawianym obszarze wystepuja w sposob permanentny
oraz dotycza szeregu ustaw spoza kregu tzw. ustaw kompetencyjnych stuzb specjalnych
i policyjnych, co wymaga precyzyjnego okreslenia zakresu prawa inwigilacyjnego.

Projekty dotyczace tajnej inwigilacji inicjuje gtéwnie rzad, wspomagany dodatko-
wo przez projekty postéw koalicji rzadzacej. Udziat innych podmiotéw, w tym opozy-
cji parlamentarnej, jest niewielki. Wirdd projektéw rzadowych najwigkszy udzial w ich
inicjowaniu przypada ministerstwu odpowiedzialnemu za sprawy wewnetrzne. Odno-
towania wymaga jednak duza aktywno$¢ Ministerstwa Finanséw, co moze $wiadczy¢
o autonomicznym podejsciu do inwigilacji w ramach tego dziatu administracji rzado-
wej. Trzecim silnym osrodkiem inicjujacym zmiany w obszarze czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych jest Ministerstwo Sprawiedliwosci. Ponadto w procesie legislacyjnym
widoczny jest istotny udziat innych ministerstw, keére technicznymi regulacjami moga
znaczaco zmieniaé uprawnienia inwigilacyjne.

W przeprowadzaniu swoich propozycji zmian w prawie inwigilacyjnym zdecydo-
wanie najskuteczniejszy jest rzad. Systemowe zmiany znaczaco rozszerzajace uprawnie-
nia inwigilacyjne moga by¢ wprowadzane nawet w bardzo krétkim czasie. Zauwazalna
jest tez niska skuteczno$¢ projektdw opozycyjnych. Sposrdd 51 projekedw, kedre nie
zostaly uchwalone, az 35 spotkala dyskontynuacja prac parlamentarnych.

Wigkszos¢ z analizowanych projektéw byta rozpatrywana tylko przez jedng komi-
sjc. Na polu prawa inwigilacyjnego zdecydowanie najbardziej aktywna byla Komisja
Administracji i Spraw Wewnetrznych. Widoczne jest stosunkowo male zaangazowanie
Komisji Sprawiedliwosci i Komisji Ustawodaweczej, ktore mogtyby stanowié potencjal-
nie czynnik réwnowazacy ryzyko regulatory capture. Ponadto zauwazalng ,,autonomia”
w obszarze regulacji tajnej inwigilacji dysponuje Komisja Finanséw — dos¢ rzadko zda-
rza si¢, aby projekty rozpatrywane przez t¢ komisje byly kierowane réwniez do jednej
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z komisji zajmujacych si¢ merytorycznie tematyka inwigilacji (czy nawet do Komisji
Ustawodawczej). Co wigcej, w prace nad gtéwnymi projektami nie jest zaangazowana
Komisja Spraw Zagranicznych.

W gronie postéw uczestniczacych w procesie legislacyjnym nie ma wewnatrzpar-
lamentarnej specjalizacji — zawezenie si¢ czy to do bardziej spéjnej tematycznie grupy
projektéw, czy tez do grona bardziej zainteresowanych tematem inwigilacji uczestni-
kéw, nie wplywa istotnie na entropie rozktadu liczby projektéw. Wsréd 21 najbardziej
aktywnych postéw znalazia si¢ stosunkowo liczna grupa deputowanych (12), ktdra
miata zwigzek w swojej pracy zawodowej ze stuzbami specjalnymi lub nadzorem nad
nimi. Oznacza to, ze w jakims stopniu wystepuje zjawisko ,,drzwi obrotowych”. Nieza-
lezni eksperci bioracy udzial w pracach legislacyjnych dzielg si¢ mniej wigcej na réwne
grupy, jesli uwzgledni¢ kryterium zwiazku ze stuzbami i organami nadzorczymi. Warto
podkresli¢, ze podczas prac legislacyjnych eksperci powiazani doswiadczeniem zawo-
dowym ze stuzbami koncentruja si¢ gléwnie na zagadnieniu inwigilacji. Natomiast eks-
perci spoza stuzb wypowiadaja si¢ o szerszym spektrum zagadnien.
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