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Dwa Swiaty? Demokratyczne zasady

a realia dzialalnosci wywiadowczej

Mateusz Kolaszyniski

Czy panistwo demokratyczne moze pozwoli¢ sobie na efektywnie dziatajace stuzby wywiadow-
cze bez naruszania norm, proceséw i instytucji samej demokracji? Odpowiedz na to pytanie
wcale nie jest oczywista. Zasady demokracji liberalnej czesto stoja w opozycji do modi operandi
wywiadéw. Przyktadéw na to jest az nazbyt wiele i mozna znalez¢ je zar6wno w demokracjach
skonsolidowanych, jak i nieskonsolidowanych. Z jednej strony stuzby wywiadowcze (specjalne,
bezpieczeristwa) maja potencjat destrukcyjny dla ustroju politycznego. Z drugiej strony s3 nie-
zbedne dla zwalczania zagrozen bezpieczeristwa narodowego, ktére nie omijajg paristw demo-
kratycznych.

Proba poszukiwania kompromisu miedzy zasadami demokracji konstytucyjnej a realiami dziatal-
nosci wywiadowczej czesto jest okreslana jako demokratyzacja stuzb wywiadowczych. Zaktada
ona spetnienie dwdch wymogdw: cywilnej kontroli nad stuzbami przy jednoczesnym zapewnieniu
efektywnosciich dziatalnosci. Jest to poszukiwanie réwnowagi miedzy bezpieczeristwem obywa-
teli, a innymi wartosciami liberalnej demokracji. Ten dylemat jest widoczny w obowigzujacej usta-
wie zasadniczej. Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
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i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnoscii prawa cztowieka i obywatela oraz bez-
pieczeristwo obywateli (... ) kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju”. Zgodnie z wola ustro-
jodawcy poszukiwanie réwnowagi dotyczy m.in. zapewnienia z jednej strony bezpieczeristwa oby-
watelom a z drugiej strony ochrony praw cztowieka. Te symbioze dwdch wartosci wida¢ na pozio-
mie ustawowym. Przyktadowo Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego (ABW) — stuzba wywia-
dowcza wyposazona w uprawnienia policyjne jest wiasciwa w sprawach ochrony bezpieczernstwa
wewnetrznego paristwa i jego porzadku konstytucyjnego (art. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu).

Demokratyczne spoteczenstwa dazg do zapewnienia bezpieczenstwa swoich obywateli, ale przy
poszanowaniu innych demokratycznych wartosci. Marvin C. Ott wymienia 5 podstawowych zasad,
ktdre moga wchodzi¢ w kolizje z dziatalnoscig wywiaddw: istnienie spoteczenstwa obywatel-
skiego; podziat i decentralizacja wtadzy; rzady prawa; prawo do prywatnosci oraz wzajemne zau-
fanie. Kazdy z tych pieciu filaréw demokracji trudno pogodzi¢ z realiami stuzb wywiadowczych.

Spoteczeristwo obywatelskie

Podstawa demokracji jest istnienie sSwiadomego spoteczeristwa obywatelskiego, zdolnego do do-
konywania racjonalnych wybordw przywddztwa politycznego i zwigzanego z nim kierunku roz-
woju polityki panstwa. To z kolei wymaga zapewnienia wolnosci medidw, wysokiego stopnia
przejrzystosci dziatania wtadz i administracji publicznej oraz swobodnego przeptywu informacji
i idei. Dzieki temu mozna mdwic o zaleznosci wtadzy od opinii spoteczneji spetnieniu jednej z pod-
stawowych wartosci paristwa demokratycznego — partycypacji spoteczeristwa w sprawowaniu
witadzy i budowie upodmiotowionego spoteczenstwa, gdzie wtadza podlega kontroli obywatel-
skiej. Obowigzujaca konstytucja juz w pierwszym artykule stwierdza: ,,Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”.

Swiat stuzb wywiadowczych rzadzi sie innymi zasadami. Podstawowa z nich jest tajnos¢, ktdra stoi
w opozycji do transparentnosci i otwartosci. Wiele dziatan stuzb wywiadowczych musi pozostac
niejawnych, poniewaz publiczna debata na ich temat z istoty niweczytaby szereg tajnych operacji.
Poza wiedzg opinii publicznej pozostaja szczegdty dotyczace metod pracy wywiadu oraz zrddet
informacji. Z jednej strony umozliwia to efektywne wykonywanie zadan. Z drugiej strony pozwala
chroni¢ przed dekonspiracja konkretne osoby: funkcjonariuszy i osoby z nimi wspétpracujace. Ta-
jemnicg objete sg szczegdty struktur organizacyjnych, ktérych ujawnienie mogtoby zbyt wiele po-
wiedzie¢ na temat dziatalnosci danej stuzby. Dostep do wielu obiektéw wywiaddéw jest ograni-
czony dla oséb postronnych. Dotyczy to w réwnej mierze dostepu do informacji. Zgodnie z tzw.
zasada need to know, informacje niejawne sg udostepnianie osobom tylko w zakresie niezbednym
do wykonywania pracy na zajmowanym stanowisku. Sprawia to, ze dostepu do informacji o waz-
nej czesci dziatalnosci panistwa - zapewnienie bezpieczeristwa narodowego — jest znaczaco ogra-
niczony.

Podziat i decentralizacja wtadzy

Wtadza w panstwach demokratycznych nie jest monokratyczna. Podstawowym zatozeniem jest
jej dekoncentracja, oznaczajgca podziat kompetencji miedzy rozne osrodki, ktdre wzajemnie
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moga sie kontrolowad i hamowad. Typowym przyktadem dekoncentracji jest zasada podziatu wta-
dzy na legislatywe, egzekutywe i judykatywe. Zgodnie z artykutem 10 ust. 1 konstytucji ,,ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i réwnowadze wiadzy ustawodawczej, wiadzy wy-
konawczejiwtadzy sgdowniczej”. Oznacza to przeciwstawienie sie koncentracji wtadzy w jednych
rekach, co mogtoby powodowac jej arbitralnos¢ i przyczyniad sie do ograniczenia praw i wolnosci
jednostki.

Ponadto w demokracji niezbedna jest decentralizacja wtadzy i przekazywanie jej na poziom samo-
rzaddéw. Zgodnie z preambuta ustawy zasadniczej: ,,(...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospoli-
tej Polskiej jako prawa podstawowe dla paristwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedli-
wosci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej
uprawnienia obywateliiich wspdlnot”. Z kolei w komentarzach do art. 15 Konstytucji RP podkresla
sie, ze w strukturach zdecentralizowanych znacznie tatwiej mogg by¢ zaspokajane zréznicowane
potrzeby ludzkie, w tym potrzeba bezpieczeristwa. Decentralizacja daje wiekszg mozliwos¢
wptywu na funkcjonowanie wtadzy publiczne;j.

Pewne obszary dziatalnosci paristwa z uwagi na obiektywne przeszkody nie s3 jednak decentrali-
zowane. Takimi instytucjami s3 co do zasady stuzby wywiadowcze - w Polsce silnie scentralizo-
wane i zhierarchizowane. Struktury organizacyjne rodzimych stuzb specjalnych sg budowane na
wzdr wojskowy — w wiekszosci sg to stuzby mundurowe, w ktdrych obowiazuja rozkazy i mozli-
wos¢ stosowania broni palnej. Zauwazalna jest rdwniez silna koncentracja wtadzy. Zgodnie z usta-
wami kompetencyjnymi niemal cata wtadza w poszczegdlnych stuzbach specjalnych moze by¢
skupiona w rekach jednej osoby - szefa danej stuzby (zob. Komentarz KBN nr 7 (62)/2020 - Kto
rzadzi w polskich stuzbach specjalnych?). Taka koncentracja i centralizacja wiadzy sg podykto-
wane potrzebga zabezpieczenia informacji niejawnych. Osobnym zagadnieniem pozostaje wyste-
pujace w Polsce restrykcyjne podejscie do tego zagadnienia i nie zawsze pozytywne konsekwen-
cje z tym zwigzane.

Rzady prawa

Wspétczesna demokracja moze funkcjonowacd jedynie pod postacig rzadéw prawa. Normy
prawne oparte na wartosciach uznawanych w spoteczeristwie powinny stanowi¢ nieprzekra-
czalna granice dla woli politycznej kazdej rzadzacej wiekszosci. Powigzanie prawa i demokracji wi-
doczne jest w ustawie zasadniczej. Zgodnie z art. 2 ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
paristwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Dopetnieniem
tego jest zasada legalizmu, zgodnie z ktdrg organy panstwa w swojej dziatalnosci sg zwigzane
ustanowionym prawem (art. 7).

Obecnie podstawa prawna dziatalnosci stuzb wywiadowczych jest stosunkowo obszerna. Mozna
tez przypuszczad, ze podstawy legalistyczne w tego typu instytucjach sg powyzej przecietnej dla
danego spoteczeristwa. Jednak w porzadku prawnym wystepuje szereg wyjatkéw dla tego typu
instytucji. Warto wspomnie¢ cho¢by o mozliwosci zastosowania przez Szefa ABW oportunizmu
procesowego (wyjatek od zasady legalizmu procesowego) w stosunku do sprawcy przestepstwa
szpiegostwa albo podejrzanego o przestepstwo o charakterze terrorystycznym w zamian za na-
wigzanie tajnej wspotpracy (art. 22b ustawy o ABW oraz AW).
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Jesli w prawie krajowym mozna mowi¢ o wyjatkach od zasady praworzadnosci dla dziatalnosci
wywiadowczej, to tego typu dziatalnos¢ zagranicg ex definitione jest sprzeczna z prawem innego
paristwa. Trudno ignorowac fakt, ze w wiekszosci panistw i przez wiekszos¢ czasu dziatalnos¢ wy-
wiadowcza byta bezwzglednym zajeciem, ktdére ostatecznie uznaje tylko prawo sukcesu i prze-
trwania oraz dla ktdrego jedyng miarg jest skutecznos¢. Jest to widoczne chocby w tych aspek-
tach, w ktdrych wystepuja istotne luki prawne. W Polsce dotyczy to m.in. skromnej regulacji zasad
wspotpracy miedzynarodowej stuzb wywiadowczych. Sprawa tajnych wiezien CIA ukazata mozli-
wos¢ zastosowania szeregu bezwzglednych praktyk naruszajacych rodzimy porzadek konstytu-

cyjny.

Prawa cztowieka

W kategorii wyjgtkowych srodkéw prawnych mozemy rozpatrywad szereg uprawnien stuzb wy-
wiadowczych, ktdre dajg mozliwosc¢ gtebokiej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki. Prawa oso-
biste i polityczne stanowig podstawe demokracji liberalnej i zabezpieczenie przed jej przerodze-
niem sie w dyktature. Wspomniany wczesniej M.C. Ott skupia sie na naruszeniu prawa do prywat-
nosci. Jednak mozna wskaza¢ na szerszy katalog praw, ktére wchodza w kolizje z realiami stuzb
wywiadowczych. Poza prywatnoscig warto wymienié cho¢by wolnos¢ komunikowania, prawo do
zrzeszania sie czy wolnos¢ wyrazania opinii.

Swiat stuzb odznacza sie z jednej strony ingerencja w szereg praw i wolnosci cztowieka. Dotyczy
to zaréwno dziatalnosci inwigilacyjnej, jak i dziatalnosci sledczej - tam, gdzie stuzby wywiadowcze
posiadajg uprawnienia procesowe. Trudno wyobrazi¢ sobie wykonywanie szeregu uprawnien
stuzb wywiadowczych bez ingerencji w prawa cztowieka. Ta ingerencja jest czyms statym i stanowi
istotny komponent pracy tego typu instytucji. Stuzby wywiadowcze moga np. podstuchiwad oby-
wateli, przegladac ich korespondencje i zbiera¢ dane wrazliwe (uprawnienia inwigilacyjne). Po-
nadto niektdre z nich pomoga przeprowadzac kontrole osobiste, przeszukania, zatrzymania i ko-
rzystac jeszcze z innych uprawnien policyjnych.

Warto zwrdci¢ uwage na inny aspekt tego zagadnienia. Funkcjonariusze stuzb wywiadowczych
podlegaja bardzo istotnym ograniczeniom praw i wolnosci zwigzanym z petnieniem stuzby. Nie
moga oni nalezed do partii polityczne. Limitowana jest rowniez swoboda poruszania, korzystania
z wolnosci stowa czy tez z prawa do zrzeszania sie. Ponadto petnienie stuzby naktada na nich ogra-
niczenia zwigzane z wolnoscig wyboru i wykonywania zawodu. Natomiast w prawo do prywatno-
sci mocno ingeruje mozliwos¢ stosowania badan poligraficznych w postepowaniach kontrolnych
funkcjonariuszy, ktére majg zweryfikowad ich lojalnos¢. W tym kontekscie duzym wyzwaniem dla
samych funkcjonariuszy moze okazac sie respektowanie szerokiego katalogu praw i wolnosci. Cza-
sem cate swoje zycie zawodowe poswiecajg stuzbie w strukturze scentralizowanej, ktére wymu-
sza na nich rezygnacje z wielu wtasnych praw osobistych i politycznych.

Zaufanie

Demokracja na podstawowym poziomie wymaga pewnego stopnia wzajemnego zaufania miedzy
obywatelami oraz miedzy obywatelami a wiadza paristwowa. Zaufanie to fundament spoteczen-
stwa obywatelskiego. Bez niego trudno wyobrazi¢ sobie istnienie i rozwdj stowarzyszen obywa-
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telskich. Budowa zaufania do wtadzy paristwowej wymaga m.in. respektowania innych, wyzej wy-
mienionych zasad: transparentnosci zycia publicznego, zasady praworzadnosci, podziatu wtadzy,
decentralizacji czy poszanowania praw cztowieka. Z kolei w realiach stuzb wywiadowczych wyzej
ceniona jest nieufnos¢i podejrzliwos¢ co do motywdw konkretnych dziatari zaréwno w przypadku
wspotpracownikdw, jak i w spoteczeristwie.

*%k%x

Chyba zadna demokracja nie jest w stanie zapewni¢ zupetnego przestrzegania powyzej zasygna-
lizowanych zasad. Z drugiej strony, chyba zaden wywiad panstwa demokratycznego nie hotduje
bezwzglednie przeciwstawnym zasadom. Kluczowe dla demokratyzacji stuzb wywiadowczych
okazuje sie wywazanie proporcji pomiedzy wartosciami rzadzacymi swiatem demokracji oraz
Swiatem wywiadu. Istotnym elementem staje sie, jak to okresla Piotr Sztompka, instytucjonaliza-
cja nieufnosci, ktéra w tym wypadku przybiera ksztatt systemu zewnetrznej kontroli nad stuzbami
wywiadowczymi. W zatozeniu taki system zapewnia szerszy dostep do informacji na temat dzia-
talnosci stuzb wywiadowczych; ogranicza koncentracje wtadzy; daje wieksze gwarancje prawo-
rzadnosci i ochrony praw cztowieka oraz pozwala budowac zaufanie do tych instytucji. Jednak
w praktyce budowa systemu kontroli ciggle jest wyzwaniem dla demokracji, a instytucjom kontro-
lujgcym czasem blizej do zasad swiata wywiaddw niz demokracji.
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