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Streszczenie

W artykule podjeto problematyke niezaleznosci od wtadzy wykonawczej organéw
kontrolujacych jej publiczne dziatania. Jedna z instytucji, dzigki ktoérej obywatele oraz
ich przedstawiciele we wladzy ustawodawczej moga uzyska¢ wiedzg o stanie panstwa,
jest Najwyzsza Izba Kontroli. Wiodacym problemem badawczym, z ktorym si¢ zmierzo-
no, byta proba uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu NIK moze pozo-
stawa¢ w swoich dziataniach bezstronna z uwagi na konieczno$¢ przestrzegania ustawy
0 ochronie informacji niejawnych. Szczeg6lna uwaga ogniskowata si¢ wokot powiaza-
nych z nim spraw zagrozen ograniczenia niezaleznosci pracownikéw Izby z powodu
koniecznos$ci poddania si¢ postepowaniu sprawdzajacemu realizowanemu przez podlegla
wladzy wykonawczej Agencje Bezpieczenstwa Wewngtrznego. Ta ostatnia podlega
zwrotnie przeprowadzanym przez NIK dziataniom kontrolnym. Autor udowadnia
w artykule, ze wskazane kontrowersje z tym zwigzane sa nastgpstwem wygodnych dla
sprawujacych wiadze brakow legislacyjnych pozwalajacych w sposob praktycznie niedo-
strzegalny dla spoleczenstwa ogranicza¢ mu dostep do obiektywnych informacji o ich
dziataniach w sferze bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego, wplywajac tym
samym na podejmowane przez niego cyklicznie podczas wyborow decyzje zarzadcze.
W konkluzji zaproponowano, ze aby uniknaé¢ wskazanych zagrozen dla demokratyczne-
go panstwa prawa w zakresie chronionych ustawa o informacji niejawnej przestrzeniach,
nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie stosownych zmian legislacyjnych. Jedna z nich
bytaby mozliwo$¢ przeprowadzania przez NIK wewngtrznych postepowan sprawdzaja-
cych i kontrolnych postgpowan sprawdzajacych w przypadku dostepu do informacji
0 najwyzszych klauzulach, ,.tajne” i ,,Scisle tajne”, z wylaczeniem jej kierownictwa, ktore
mogloby w tym wzgledzie podlega¢ decyzjom Prezydium Sejmu. Dluzsze utrzymywanie
obecnych rozwigzan moze mie¢ w przysztosci niekorzystne konsekwencje dla bezpie-
czenstwa panstwa i jego porzadku publicznego.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, informacja niejawna, panstwo, polityka, kontro-
la, niezaleznos¢, Najwyzsza Izba Kontroli
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Wstep

Tradycyjne rozumienie bezpieczenstwa panstwa odnosi si¢ najczg-
$ciej do eliminowania zagrozen zwiagzanych z jego suwerennym prze-
trwaniem, zachowaniem integralnosci terytorialnej, a zatem glownie
Z jego militarnymi aspektami. Zdecydowanie mniej uwagi poswigca si¢
tym niemilitarnym, ktére stanowia jego rownoprawng sktadowa. Mie-
$ci si¢ w nich wymiar ustrojowo-polityczny zwigzany w przypadku
fundamentow demokratycznego panstwa prawa miedzy innymi z: kata-
logiem praw i wolno$ci obywatelskich, trojpodziatem wiladzy, nieza-
leznosécig sadownictwa, zwigzaniem dzialalno$ci administracji ze sta-
nowionym prawem. Jednym z wyznacznikow jego prawidlowego
funkcjonowania jest, ograniczana w drodze ustawy i $cisle okreslonych
zakresach, jawnos$¢ zycia publicznego pozwalajgca suwerenowi podej-
mowa¢ nieskrepowane i przemyslane decyzje zarzadcze wobec spra-
wujacych wtadze. Warunkiem osiagnigcia pozadanego przez niego
stanu wiedzy o panstwie, w tym jego bezpieczenstwie i zwigzanych
z nim aspektow, jest powierzenie tych zadan podmiotom nieobcigzo-
nym jakimikolwiek zalezno$ciami od wladzy wykonawczej. Organem
spetniajacym powyzsze kryterium jest migdzy innymi Najwyzsza Izba
Kontroli obejmujgca swoimi kompetencjami catos¢ wspomnianej sfery
publicznej’.

Uzasadnieniem dla wyboru tematyki rozwazan naukowych jest ob-
serwowane spoleczne niezrozumienie, jak wazny jest przy podejmowa-
nia przez obywateli decyzji zarzadczych w kazdych wyborach parlamen-
tarnych dostep do obiektywnych informacji o rzeczywistym stanie
panstwa, takze w odniesieniu do towarzyszacych mu zagrozen i sposobow
ich eliminacji przez odpowiednie podmioty zwigzane z wtadza wykonaw-
czg. Wiodacym problemem badawczym, z ktorym przyjdzie si¢ ponizej
mierzy¢, bedzie proba uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim
stopniu NIK moze pozostawa¢ w swoich dziataniach bezstronna z uwagi na
konieczno$¢ przestrzegania ustawy o ochronie informacji niejawnych
(u.0.i.n). W szczegolach bedzie on dotyczyt powigzanych z powyzszym
pytaniem kwestii o potencjalne zagrozenia zwigzane z ograniczeniem
niezalezno$ci pracownikow Izby z powodu koniecznoséci poddania si¢
postgpowaniu sprawdzajgcemu realizowanemu przez podlegly wiadzy
wykonawczej Agencje Bezpieczenstwa Wewngtrznego, ktora takze pod-
lega przeprowadzanym zwrotnie przez nich dzialaniom kontrolnym.
Przedmiotem tych zasadniczo teoretycznych badan beda normy prawne

L Art. 1i 2 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
1995, nr 13, poz. 59 z p6zn.zm.).
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i towarzyszace im procedury ograniczajace niezalezno$¢ pracownikow
NIK, a tym samym zagrazajace fundamentom demokratycznego panstwa
prawa, w szczegolnosci jego bezpieczenstwu politycznemu i ustrojowe-
mu?. Za cel badan przyjeto zdiagnozowanie problemu, a nastgpnie za-
proponowanie rozwigzan eliminujacych wskazane zagrozenia. Przyjeto
hipoteze, ze wskazane kontrowersje sg nastgpstwem wygodnych dla
sprawujacych witadzg brakow legislacyjnych pozwalajacych w sposob
praktycznie niedostrzegalny dla spoteczenstwa ogranicza¢ mu dostep do
obiektywnych informacji o ich dziataniach w sferze bezpieczenstwa
panstwa i porzadku publicznego, wptywajac tym samym na jego cy-
klicznie podejmowane decyzje zarzadcze. Wiodaca metoda badawcza
bedzie analiza dokumentéw zrédtowych oraz metoda poréwnawcza po-
zwalajaca na zestawienie, opisanie i wyjasnianie na podstawie dostep-
nych materiatlow awizowanych probleméw we wskazanym wymiarze
bezpieczenstwa.

Informacja jako skladowa bezpieczenstwa
politycznego panstwa

Bezpieczenstwo polityczne panstwa jest przedmiotem wielu analiz
zwigzanych z szeroko rozumianym zjawiskiem polityki. Dla czesci ba-
daczy bedzie to odpowiednie przygotowanie si¢ naczelnych organdow
wladzy i administracji publicznej do realizacji przyjetych na siebie obo-
wigzkow, dla innych mozliwo$¢ swobodnego ksztaltowania przez nie,
wedtug wlasnych idei i tradycji, systemow: politycznego, spotecznego,
gospodarczego i kulturalnego, a dalej, zachowanie odrebno$ci narodo-
wej. Dla innych, w szczegdlnosci zwigzanych z naukami o bezpieczen-
stwie, moze to by¢ caloksztalt srodkow i metod dziatania majacych na
celu wykrycie, zapobiezenie i likwidacje wszystkich czynnikéw zagraza-
jacych interesom politycznym kraju, skutkujacych regresem w tym
wzgledzie, jak rowniez potencjalnie przeksztatcajacych destrukcyjnie
jego wiadze. Najkrocej, bezpieczenstwo polityczne mozna definiowaé
jako zachowanie suwerennos$ci i mozliwo$¢ kontroli przez legalne wta-
dze okreslonego terytorium, jak réwniez stan pewnosci przetrwania

2 Metody, techniki i narzedzia badawcze oraz elementy statystyki stosowane w pra-
cach magisterskich i doktorskich, red. M. Cie$larczyk, Warszawa 2003, s. 20-61; idem,
Metody i techniki badawcze stosowane w badaniach problemow bezpieczenstwa [w:]
Bezpieczenstwo. Teoria — Badania — Praktyka, red. A. Czupryfski, B. Wisniewski,
J. Zboina, Jozefow 2015, s. 59-73; A. Dawidczyk, Poradnik dla doktorantow i habilitan-
tow nauk o bezpieczenstwie, Warszawa 2023, s. 55-83.



Postepowania sprawdzajgce w $wietle ustawy o ochronie informacji... 299

I rozwoju systemu politycznego panstwa zarOwno w wymiarze statycz-
nym, jak i dynamicznym?®. Stawomir Zalewski taczy je takze ze wzgled-
nie niezakléconym procesem wymiany whadz publicznych®.

Przywotywanie r6znych poje¢ bezpieczenstwa politycznego wskazu-
je na problemy z jego wlasciwym ujeciem, w szczegdlnosci, gdy bliskie
jest mu pojeciowo bezpieczenstwo ustrojowe rozumiane jako bezpieczen-
stwo systemu politycznego obejmujace zard6wno sprawowanie wiadzy,
funkcjonowanie instytucji panstwa i sfer¢ aktywnosci politycznej spote-
czenstwa, jak i mozliwo$¢ zachowania w nim tadu (konstytucyjnego) po-
przez rozpoznanie i przeciwdziatanie wszelkim zagrozeniom dla niego
i zwigzanym z nim instytucji’. W obydwu przypadkach spotykamy si¢
z kategoria spoteczng wyrazajaca si¢ swoistym zaufaniem obywateli do
panstwa i jego poczynan w zakresie rozwiagzywania biezacych spraw
publicznych, takze tych kryzysowych, a w nastepstwie do przekazywa-
nych im informacji w zakresie efektywnosci poczynan. Wigze si¢ takze
zich decyzjami, komu na bazie tych ostatnich powierzy¢ przyszitosc
wspolnoty. Pojawia si¢ rowniez w przywolywanych definicjach kon-
tekst potencjalnych zagrozen zwigzanych z obiektywnoscia obrazu
rzeczywistosci przekazywanego przez niezainteresowane zmiang swo-
jej pozycji w panstwie elity rzadzace. Sa one powigzane z niemozliwo0-
$cig pozyskiwania wiarygodnej informacji o ich dzialaniach przez po-
wotane decyzja suwerena niezalezne pomocnicze dla niego podmioty,
ktérym nadano stosowne uprawnienia w tym zakresie. Zaktocanie lub
nieuprawnione ingerowanie w ten proces poznawczy, a W nastepstwie
brak mozliwo$ci uzyskania przez obywateli niezaleznych i nieskrepo-
wanych opinii i ocen o rzeczywisto$ci podwaza realizacje ich upraw-
nien politycznych w procesie wyborczym, zagrazajac fundamentom
demokratycznego panstwa prawa.

% A. Zgorska, Bezpieczenstwo polityczne, Leksykon bezpieczeristwa. Wybrane po-
jecia, red. K. Dziubiniska-Wojcik [i in.], Kielce 2016, s. 63—64; Bezpieczenstwo poli-
tyczne [w:] Leksykon — bezpieczeristwo: wybrane pojecia, red. P. Chodak, Jozefow
2015, s. 157-158; W. Fehler, Podzial zagrozen [W:] Bezpieczenstwo w teorii i bada-
niach naukowych, red. N. Wisniewski, Szczytno 2021, s. 39-48; S. Zalewski, Bezpie-
czenstwo polityczne jako przedmiot badarn [w:] Teoretyczne i metodologiczne wyzwa-
nia badan politologicznych w Polsce, red. A. Antoszewski [i in.], Lublin 2009, s. 240;
idem, Bezpieczenstwo polityczne panstwa. Studium funkcjonalnosci instytucji, Siedlce
2010, s. 33.

*'S. Zalewski, Bezpieczenistwo polityczne. Zarys problematyki, Siedlce 2013,
s. 69-70.

® Idem, Bezpieczeristwo polityczne jako..., s. 240; Bezpieczenistwo ustrojowe [W:]
Stownik terminow z zakresu bezpieczenstwa, red. J. Pawlowski, B. Zdrodowski, M. Ku-
liczkowski, Torun 2020, s. 29.
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Najwyzsza Izby Kontroli w systemie administrowania
bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym w panstwie

Instytucja, ktora niestusznie pozostaje poza gtéwnym nurtem rozwa-
zan nad bezpieczenstwem panstwa i porzadkiem publicznym, jest, bez-
sprzecznie zwigzana z gwarancjami zachowania przez suwerena jego
podmiotowych uprawnien, Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra w $wietle art.
202 Konstytucji RP jest naczelnym organem kontroli panstwowej podle-
glym Sejmowi i dziatajacym na podstawie kolegialnosci®. Trudno ja
skategoryzowa¢ w ramach wspodtczesnego modelu aparatu bezpieczen-
stwa wewngetrznego z uwagi na jej specyficzng pozycj¢ ustrojowa, jaka
zajmuje, jak rowniez skromne dotychczas zainteresowanie nig specjali-
zujacych si¢ w naukach o bezpieczenstwie badaczy. W dedykowanej jej
ustawie wskazuje si¢ na podmiotowa niezalezno$¢ od wtadzy wykonaw-
czej 1 sadowniczej, ale jednoczesnie nie mozna jej przypisa¢ do zadnej
z monteskiuszowskich kategorii zwierzchnictwa. To prawdopodobnie
ztego powodu jest ona pomijana z perspektywy miejsca w systemie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Wyrazone w ustawie zasadniczej sformutowanie, ze NIK jest ,,naczel-
nym” organem kontroli panstwowej, wskazuje na jej powotanie do badan
catoksztattu prawidlowosci dziatan administracji publicznej i wspotdziataja-
cych z nig jednostek. Oznacza to rowniez niezalezno$¢ w zakresie inicjo-
wania 1 wykonywania swoich zadan rozciagajgcych si¢ na organy na-
czelne i centralne administracji panstwowej oraz podmioty niepubliczne
korzystajace ze srodkow publicznych. Dysponujac rozbudowang struktu-
rg organizacyjng, siega ona zakresem kontroli od strony podmiotowej
w catoksztatt dziatalnosci kontrolowanych obiektéw, a w szczegdlnosci
w odniesieniu do wykonywania przez nie budzetu, realizacji ustaw oraz
innych aktow prawnych’. Celem podjetego przez Izbe postepowania jest
ustalenie stanu faktycznego w zakresie ich dziatalnosci, jego rzetelne
udokumentowanie oraz dokonanie na podstawie odpowiednich kryteriow
odpowiedniej obiektywnej oceny, ktora, poza wynikajacymi z prawnych
ograniczen jawno$ci zycia publicznego, jest dostarczana suwerenowi
i jego przedstawicielom. Formg wsparcia calego procesu jest obowigzek
niezwlocznego przedktadania na Zzadanie NIK przez kontrolowane pod-
mioty wszelkich materiatow zrodlowych, z zachowaniem przepisow
0 informacjach ustawowo chronionych. Pracownicy Izby sg zatem wy-
posazeni w szerokie uprawnienia pozwalajace im na skuteczne przepro-

® Art. 202 Konstytucji RP (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483); J. Jagielski, Kontrola ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2012, s. 125-127.
7 Art. 2 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli.
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wadzenie wszystkich przewidzianych przez prawo czynnosci i formuto-
wanie bazujacych na nich ocen. Odmowa udzielenia im wsparcia lub
wyjasnien moze nastgpi¢ wylacznie w przypadkach enumeratywnie wy-
mienionych w ustawie®. Sa oni jednoczesnie obowigzani do nalezytego,
bezstronnego i terminowego wykonywania zadan, obiektywnego ustala-
nia i rzetelnego dokumentowania wynikoéw kontroli, przestrzegania tajem-
nic ustawowo chronionych, a takze godnego zachowania si¢ w stuzbie
publicznej i poza nia’. Informacje, ktore pozyskuja w zwiazku z wykony-
waniem swoich obowiazkow, stanowia tajemnice kontrolerska. Nie mo-
ga oni takze pozostawa¢ w jakiejkolwiek zalezno$ci utrudniajacej po-
wyzsze czynnosci, w tym by¢ cztonkami partii politycznej, sprawowac
mandatu posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego, radnego,
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta, ani tez publicznie manifesto-
waé pogladow politycznych oraz wykonywac¢ innych czynnosci, ktore
pozostawalyby w sprzecznosci z obowigzkami pracownika lub mogtyby
wywolywaé podejrzenie o stronniczo$é lub interesownosc™.

Wystapienia pokontrolne NIK s3 podawane do wiadomosci publicz-
nej z zachowaniem przepisow o tajemnicy ustawowo chronionej, co gwa-
rantuje obywatelom realizacje ich konstytucyjnych uprawnien w zakresie
mozliwosci weryfikacji dziatan wtadz publicznych. Silna pozycja Prezesa
Izby pozwala mu wystapi¢ do Marszatka Sejmu o skierowanie do Prezesa
Rady Ministrow wniosku o zajecie stanowiska wobec wynikoéw kontroli
podleglych mu podmiotow oraz tych dotyczacych stanowienia lub stoso-
wania prawa, rowniez kierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego™.

Najwyzsza Izba Kontroli powinna pozostawa¢ niezalezna od struk-
tur wladzy wykonawczej i by¢ dostarczycielem, w szczegdlnosci dla
Sejmu, ale tez ogodtu spoteczenstwa, fachowej i rzetelnej wiedzy stuzacej
podejmowaniu kluczowych decyzji w odniesieniu do wtadzy wykonaw-
czej. Podstawa zabezpieczenia jej bezstronno$ci nie powinna by¢ sytua-
cja, w ktorej jakikolwiek podmiot kontrolowany bytby powigzany z Izbg
stosunkiem nadzoru, zwlaszcza gdy nie ponosi za jej dziatalno$¢ zadnej
formalnej odpowiedzialnosci'?. Kazda bowiem proba ograniczania tej
stuzebnej dla demokratycznego panstwa prawa funkcji bedzie zagrazac
stabilnosci catego systemu politycznego, a tym samym wptywac na jego
bezpieczenstwo. Analiza dokumentéw zrodtowych oraz obserwowana
praktyka wskazuja na realno$¢ zwigzanych z tym zagrozen.

8 |bidem, art. 40 ust. 1i 2.
® Ibidem, art. 71 ust. 1.
19 |bidem, art.74 i 75 ust. 1.
Y Ibidem, art. 11 i 11a.
12 M. Kmak, Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe (wybrane aspek-
ty), ,,Homo Politicus”, 2018, vol. 13, s. 91.
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Postepowania sprawdzajace jako forma zagrozenia
dla niezaleznosci pracownikow NIK

W $wietle ustawy o ochronie informacji niejawnych nadzér nad
funkcjonowaniem calego systemu w tym zakresie sprawuje w Polsce
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Jedng z posiadanych przez nia
kompetencji jest prowadzenie lub nadzorowanie postepowan sprawdza-
jacych oraz kontrolnych postgpowan sprawdzajacych warunkujacych
dostep do informacji niejawnych. Podmiotem zobowiazanym rowniez do
jej stosowania jest Najwyzsza Izba Kontroli podejmujaca w powiazanej
z nig sferze bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego okreslone
czynnosci kontrolne, takze zgodnie z trescig art. 29 ust. 1 pkt 1 i 2 usta-
wy o NIK, w przywotywanej ABW. Warunkiem ich przeprowadzenia
jest posiadanie przez jej kontrolerow poswiadczenia bezpieczenstwa
dopuszczajacego do przetwarzanych materiatow niejawnych. W przy-
padku tych o klauzuli ,,poufne” wystarczy, aby uzyska¢ stosowng decy-
zj¢ administracyjng w ramach zwyklego postgpowania sprawdzajacego
przeprowadzonego (takze przy wspotpracy ABW) przez pelnomocnika
ochrony informacji niejawnych wlasciwej instytucji. W przypadku kon-
troli materiatdw o wyzszych klauzulach, ,tajne” i ,,$cisle tajne”, nie-
zbedne jest posiadanie stosownego poswiadczenia, ktdérego wystawca, po
przeprowadzeniu poszerzonego postepowania sprawdzajacego, jest kon-
trolowana takze przez NIK, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego.
Dodatkowo u.0.i.n. pozwala tej drugiej wszczaé na bazie nowo pozyska-
nych informacji o posiadaczu wspomnianego dokumentu kontrolne po-
stepowanie sprawdzajgce, ktore w mysl jej zapiséw skutkuje, do czasu
trwajacego do 6 miesiecy z mozliwoscia przedluzenia o kolejne 6 mie-
Siecy postepowania, niezwlocznym odsunigciem od czynnosci w kontro-
lowanym obszarze z materiatlami niejawnymi.

Wprawdzie w $wietle art. 24 ust. 5 u.o.i.n. stuzba za nie odpowie-
dzialna jest zobowigzana do kierowania si¢ zasadami bezstronnosci
i obiektywizmu oraz ,,wykazania najwyzszej starannos$ci w toku” swoich
dziatan, to jednak z uwagi na niejawnos$¢ tych poczynan, w tym wglad
osoby zainteresowanej lub jej pelnomocnika w realizowana procedure,
trudno o weryfikacje prawidtowosci ich wykorzystania, bowiem w §wie-
tle ust. 4 przywolywanego powyzej artykulu ustawy, ,,w razie niedaja-
cych si¢ usuna¢ watpliwosci, [...] interes ochrony informacji niejawnych
ma pierwszenstwo przed innymi prawnie chronionymi interesami™.
Uzyskanie jakiekolwiek informacji o prowadzonym niejawnie postepo-

8 Art. 24 Ustawy o ochronie informacji niejawnych z 5 sierpnia 2010 r. (Dz. U.
2018, poz. 412 z pézn. zm.).
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waniu staje si¢ praktycznie niemozliwe z powodu braku formalnopraw-
nej réwnosci stron. Zwrocit na to w 2018 r. uwage Trybunat Konstytucyj-
ny, wskazujac prawodawcy na braki w regulacji zwiazane z ogranicze-
niem praw osoby sprawdzanej do aktywnego uczestnictwa w dotyczacym
jej postgpowaniu, o czym szerzej pisali S. Topolewski i R. Wadotowski
w ubiegtorocznej publikacji'®. Warto w tym miejscu zwrocié uwage, ze
czesciowo obowigzujacy w odniesieniu do ustawy o ochronie informacji
niejawnych Kodeks postepowania administracyjnego dopuszcza w art.
81a § 2 ograniczenia dostepu lub odebranie stronie uprawnienia w zakre-
sie toczacego si¢ postegpowania administracyjnego (nawet w odniesieniu
do rozstrzygnigcia na jej korzy$¢) w przypadku niedajacych si¢ usunac
watpliwosci co do stanu faktycznego, o ile ,,wymaga tego wazny interes
publiczny, w tym istotne interesy panstwa™. W éwietle powyzszych
uwag wdrozenie przez ABW kontrolnego postepowania sprawdzajacego
wobec pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli uniemozliwia w diuzszej
perspektywie podejmowanie przez nich czynno$ci w chronionym u.o.i.n.
obszarze bezpieczenstwa panstwa. Polityczne nastgpstwa dla rzadzgcych
z tego tytutu sa mniejsze niz ewentualne pokontrolne postepowania pro-
kuratorskie oraz dociekania przeciwnych im mediow, ktéore moga do-
prowadzi¢ do utraty dotychczasowego elektoratu, a w nastepstwie tak-
ze wiladzy. Powyzszy instrument uzaleznienia ma jeszcze jedna dla
nich zaletg, a mianowicie pozwala na powr6t do oczekiwanych przez
nich opinii ze strony kontrolerow Izby w postaci przywrdcenia po-
$wiadczenia bezpieczenstwa osobowego, w przypadku pozytywnego
spojrzenia na pozyskane przez nich w trakcie postgpowania materiaty
zrodtowe. Z drugiej strony nalezy pamietaé, ze w ramach ustawy o ochro-
nie informacji niejawnych prezes NIK moze jednorazowo, a zatem
réwniez po wielokro¢, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach wyra-
zi¢ pisemng zgode na jednorazowe udostepnienie im i sobie okreslonych
informacji niejawnych o najwyzszej klauzuli ,,$cisle tajne”, gdy nie maja
odpowiedniego po$wiadczenia bezpieczenstwa lub nawet w trakcie
trwania poszerzonego kontrolnego postgpowania sprawdzajacego. Jest to
jednak rozwigzanie niezwykle dyskusyjne, bedace przedmiotem prawni-
czych sporéw, a przede wszystkim systemowo niepozadane™®. General-
nie moze ono by¢ odbierane przez opinie publiczng jako ostabiajace
wiarygodnos¢ instytucji.

'S, Topolewski, R. Wadotowski, Ewolucja systemu ochrony tajemnic paristwo-
wych w Rzeczpospolitej Polskiej od 1918 r. Aspekt prawnokarny oraz doboru personal-
nego, Siedlce 2022, s. 161-162.

15 Art. 81a Kodeksu postepowania administracyjnego (Dz.U. 2023, poz.775).

8 Art. 34 ust. 5p. 1i 2 u.o.i.n.
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Wszystkie postgpowania sprawdzajace, w zakresie prawidtowosci
ich przeprowadzenia, podlegaja kontroli Prezesa Rady Ministrow (art. 12
ust. 3 v.0.i.n.). Z jego upowaznienia lezy ona w kompetencjach Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, dyrektora komorki do spraw kontro-
li w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz jej pracownikow przy fa-
kultatywnym udziale innych komorek organizacyjnych Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrow, jesli jest to uzasadnione celem i zakresem dziatan®’.
Kontrole moze zarzadzi¢ Prezes Rady Ministrow lub Szef Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, ktérzy nie sa w tym wzgledzie ograniczani
dodatkowymi przestankami'®. Zwroémy uwage, ze kontrola, cho¢ jest
wykonywana przez organ nadzorczy, to jednakze w obrebie tej samej
wladzy wykonawczej. W zakresie odwotywania si¢ od decyzji zwigza-
nych z oznaczeniem informacji klauzulami niejawno$ci ustawodawca
przypisat kompetencje nadzorcze i decyzyjne takze Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego (ABW), a w przypadku, gdy ona jest strona, Preze-
sowi Rady Ministrow (PRM)". Wykluczono inne zewnetrzne instytucije
kontrolne (w tym Najwyzsza Izbe¢ Kontroli i komisje parlamentarne,
0 czym takze ponizej) oraz wymiar sprawiedliwosci. Zatem w przypadku
ewentualnych naduzy¢ podleglych jej instytucji, jezeli zagrazatoby to
pozycji politycznej lub kierowanego przez PRM obozu wiadzy, nie musi
on by¢ nadmiernie zainteresowany przeprowadzeniem w ABW dogleb-
nych kontroli, w tym takze prowadzonych postgpowan sprawdzajacych
(takze kontrolnych), cho¢ obowiazuja go rowniez przywotywane wcze-
$niej przestanki w zakresie ustalenia wszystkich okolicznosci, jak tez
powszechnie obowigzujace zasady — praworzadnos$ci, prawdy obiektyw-
nej, poglebionego zaufania obywateli oraz utrwalonej praktyki.

Z uwagi na ustrojowa formalnie niezaleznos¢ Najwyzszej Izby Kon-
troli od wtadzy wykonawczej obecnie obowigzujace rozwigzanie nalezy
uzna¢ za bardzo kontrowersyjne. Wspomniane regulacje, w $wietle kto-
rych podmiot kontrolowany lub potencjalny obiekt tych czynnosci bada
rekojmi¢ zachowania tajemnicy niezaleznego do niego i wyzej stojacego
w konstytucyjnej hierarchii przedstawiciela suwerena, oslabia niezalez-
nos$¢ tego drugiego oraz stwarza zagrozenie dla jego bezstronnych opinii
I ocen. W nastepstwie prowadzi do zachwiania podmiotowej pozycji
NIK, wptywajac destrukcyjnie na caly system polityczny. Ryszard Sza-

17§ 1 ust. 1-3 Zarzadzenia nr 46 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2013 T.
W sprawie sposobu przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministréw kontroli postgpowan
zrealizowanych przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego albo Stuzbe Kontrwy-
wiadu Wojskowego (M.P. 2013 poz. 639).

%8 Ibidem, § 3.

1938, Hoc, Ustawa 0 ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 98-99, 100.
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towski wspominatl o tej powaznej niedoskonatosci, ze ,,jest to przejaw
zagubienia si¢ ustawodawcy w zakresie ksztattowania norm kompeten-
cyjnych”®. Opinia ta jest takze obowiazujaca w przypadku analizy po-
zycji kierownictwa Najwyzszej Izby Kontroli, ktory rowniez podlega
u.0.i.n. W przypadku spraw trudnych politycznie, a jednocze$nie zwig-
zanych z bezpieczenstwem panstwa i przeprowadzonymi w trybie nie-
jawnym kontrolami, ktorych ogdlne upublicznione wyniki zagrazalyby
wizerunkowi wladzy wykonawczej, moglyby si¢ one sta¢ waznym na-
rzedziem interwencyjnym ograniczajagcym upublicznienie niewygodnych
o niej informacji, ograniczajac tym samym prawa suwerena w zakresie
jego cyklicznych wiadczych decyzji przy urnach wyborczych. W skraj-
nych przypadkach mozna byloby méwi¢ o réznego rodzaju formach
nacisku na prezesa, cztonkéw Kolegium i kontrolerow NIK, ktoére mia-
lyby doprowadzi¢ do zmiany przez nich na przyktad planow kontroli, jej
zakresu, zapisu tre$ci pozniejszego wystgpienia. Jezeli poufne rozmowy
lub wysylane sygnaty nie datyby w tym zakresie stosownych efektow,
mozna poszukiwa¢ mozliwosci trwatego lub czasowego ich wyklucze-
nia, nie wdrazajac na przyktad kontrolnych postgpowan sprawdzajacych.
Jak udowodniono powyzej, moze by¢ ono wykorzystane jako forma
uzaleznienia i nacisku na pozadane przez wtadz¢ wykonawczg zachowa-
nia pracownikow NIK realizujacych ustawowe czynnosci w obszarze
bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego. Eliminacji tych zagro-
zeh powinna przy$wiecac inicjatywa legislacyjna, pozwalajgca uniknaé
destabilizujacych fundamenty demokratycznego panstwa prawnego
wstrzasow, ktorych nota bene jesteSmy w ostatnich latach $wiadkami
W Odniesieniu do sporow pomigdzy ABW i prezesem NIK, Marianem
Banasiem, o czym szerzej w jednym z kolejnych artykutow®’.

W poszukiwaniu modelu zachowania systemowej
bezstronnosci i niezaleznosci

Przepisy u.o.i.n. staty si¢ wspotcze$nie zatem zaktadnikiem sporow
politycznych, czego negatywnym wynikiem bywa relatywizowanie pra-
wa 1 moralno$ci. Mozna si¢ zatem spodziewaé dwoch réznych rozwigzan

2 R. Szatowski, Niezalezno$¢ od administracji rzqdowej i zakres uprawnier Naj-
wyzszej Izby Kontroli a przepisy ustawy z 2010 r. o ochronie informacji niejawnych [w:]
Pozasgdowa ochrona praw i wolnosci instytucje, standardy, efektywnosé, red. E. Woj-
cicka, Czgstochowa 2014, s. 81.

2L NIK: Dostep do informacji niejawnych prezesa Izby wynika z mocy prawa, Prawo.pl,
https://ww.prawo.pl (10.06.2023); Postgpowanie ABW niewazne. Banas dalej z dostgpem do
informacji niejawnych, InfoSecurity24, https://infosecurity24.pl (10.06.2023).



306 ROBERT ZAPART

albo kolejnych dziatan zmierzajacych do podwazenia wiarygodnosci
prezesa NIK i w nastgpstwie kierowanej przez niego instytucji, bez
wzgledu na znaczenie zgromadzonych w jego sprawie przez shuzby spe-
cjalne i sad materiatow, czy tez pictnujacych dokonania wiadzy takze
w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego wystapien pokontrol-
nych, albo tez wyciszenia niestuzacego stronom konfliktu i probom uto-
zenia wzajemnych relacji kosztem niezaleznosci Izby, a zatem i praw
podmiotowych obywateli zwigzanych z dostgpem do jej obiektywnej
opinii i ocen. Dla jednego ze specjalizujacych si¢ w tym temacie nau-
kowcow to ,,swoista synteza wykorzystania na rzecz spektaklu publicz-
nego niejawnych informacji odnoszacych si¢ do aktoréw polityki oraz
manipulacji nimi jako instrumentu wptywu na spoleczne otoczenie. Ta-
jemnica jest tu elementem istotnym, a nawet konstytuujgcym ten proces.
Ujawnienie nieznanych faktow oraz powiazan, nadanie im okreslonego
sensu, jest jego motorem napedowym. Zakladanym elementem bedzie
eliminowanie politycznych przeciwnikow ze sceny”*.

Ten proces moze docelowo destrukcyjnie wptywac na zewnetrzne po-
strzeganie wspoélnoty, jej wiarygodnos$¢ sojusznicza, a w dalszej perspek-
tywie na podstawy bezpieczenstwa. Pojawia si¢ w §lad za tymi juz nie
tylko teoretycznymi, ale i sygnalizowanymi praktycznymi problemami
postulat zmierzajacy do uniknigcia powyzszych kontrowersji, tym bardziej
ze dotyczg one jednego z wazniejszych organdw konstytucyjnych, ktore s
zobowigzane do kontroli (takze poza ABW) systemu ochrony informacji
niejawnych®. Jego wiodacym elementem jest przyznanie NIK zblizonych
do ABW uprawnien w zakresie poszerzonych postgpowan sprawdzajacych
oraz kontrolnych postgpowan sprawdzajacych. Uzyskane po§wiadczenia
bezpieczenstwa o klauzulach od ,,poufne” wzwyz nie podlegatyby meryto-
rycznej weryfikacji przez ABW, jednakze obowigzywatyby, podobnie jak
w przypadku kilku innych stuzb (Policja, CBA, AW, itd.), wylacznie
w zwigzku z wykonywang w Izbie pracg. Aby jednak unikna¢ catkowitego
wylaczenia NIK spod obowigzywania u.0.i.n., mozna byloby zobligowac
Prezydium Sejmu do wydawania na bazie podjetych na przyklad bez-
wzgledng lub nawet kwalifikowang (podobnie jak w przypadku zmiany
konstytucji, aby unikngé niejednoznacznos$ci na tle biezacej polityki)
wigkszoscig glosow, decyzji dotyczacych poswiadczen bezpieczenstwa
oraz ewentualnych kontrolnych postgpowan sprawdzajgcych wobec preze-
sa lzby oraz jego zastepcdw, z wykorzystaniem materiatow dostarczonych

2 3, Zalewski, Bezpieczenstwo..., s. 209.

2 R. zapart, Constitutional right of citizens to know about the activities of public
authorities from the perspective of selected aspects of the protection of classified infor-
mation, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, 2020, nr 6, s. 641-642.
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przez ABW oraz Komisje Sejmowa ds. Stuzb Specjalnych. Wydaje si¢
rowniez, ze korekta unormowan w tym zakresie bytaby mniej problema-
tyczna niz na przyktad, warte docelowego rozwazenia, wydzielenia poste-
powan sprawdzajacych spod opieki stuzb i powierzenie tych obowigzkow
utworzonej przy Kancelarii Premiera wyspecjalizowanej jednostce organi-
zacyjnej, tak jak ma to czasami miejsce w innych panstwach®®. Nie spehni-
foby to bowiem postulowanego zachowania stanu wylgcznej zalezno$ci
NIK w jego kontrolnych dziataniach od parlamentu. Mozna byloby roz-
wazy¢, co we wczesniejszych artykutach postulowal autor, wlaczenie
w kontrole postgpowan sprawdzajacych Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktorego aktywno$¢ w tym wzgledzie nie ogranicza przypisanych Izbie
kompetencji®.

Z.akonczenie

W badaniach nad bezpieczenstwem politycznym i ustrojowym
panstwa podkresla si¢ stabilnos¢ funkcjonowania catego jego systemu
opartego na przyjetym w drodze szerszego spotecznego porozumienia
consensusie. Przeciwdziata¢ pojawiajacym si¢ w tych obszarach zagro-
zeniom moga powotane do ochrony jego wartosci instytucje, wsrod kto-
rych szczegdlne miejsce zajmuje naczelny organ kontroli panstwowej,
jakim jest Najwyzsza Izba Kontroli. Pozostaje ona formalnie niezalezna
od administracji publicznej, a gldéwna jej zaleta powinien by¢ obiekty-
wizm dziatan, w tym rzetelno$¢ w zbieraniu materiatéw i formutowaniu
p6zniejszych opinii oraz ocen. Obowigzujace jednakze obecnie zapisy
u.0.1.n. nie gwarantujg w pelni jej bezstronnos$ci i niezaleznosci z uwagi
miedzy innymi na prowadzone wobec pracownikow NIK postgpowania
sprawdzajace przez podmiot zwigzany z wladza wykonawczg, ktora jest
strong kontroli. Mozna si¢ wrgcz pokusi¢ o stwierdzenie, ze zakres za-
lezno$ci od administracji rzadowej jest na tyle powazny, ze moze zagra-
za¢ wydawaniu przez Izb¢ bezstronnych ocen jej dziatan, prowadzac do
ograniczenia uprawnien zarzadczych suwerena. Aby uniknaé wskaza-
nych zagrozen dla demokratycznego panstwa prawa w zakresie chronio-
nych ustawg o informacji niejawnej przestrzeniach, nalezatoby rozwazy¢
wprowadzenie stosownych zmian legislacyjnych. Jedng z nich bytaby

24 |dem, Niebezpieczeristwo politycznego wykorzystania ustawodawstwa o ochronie
informacji niejawnych, ,,Polityka i Spoteczefistwo™, 2019, nr 3, s. 128-130.

5 |dem, Polityka bezpieczenstwa panstwa a podmiotowos¢ jednostek. Postgpowania
sprawdzajqce jako przedmiot potencjalnego zainteresowania Rzecznika Praw Obywatel-
skich, ,,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica”, 2019,
t. 9, nr 23, s. 13-24.
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mozliwo$¢ przeprowadzania przez NIK wewnetrznych postgpowan
sprawdzajacych i kontrolnych postepowan sprawdzajacych w przypadku
dostepu do informacji o najwyzszych klauzulach, ,,tajne” i ,,Scisle tajne”,
z wylaczeniem jej kierownictwa, ktore mogloby w tym wzgledzie podle-
ga¢ decyzjom Prezydium Sejmu. Dluzsze utrzymywanie obecnych roz-
wigzan moze mie¢ w przysztosci niekorzystne konsekwencje dla bezpie-
czenstwa panstwa i jego porzadku publicznego.
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Verification procedures in the light of the law on the protection
of classified Information as a threat to the independence of the Supreme Audit
Office and the political security of the state

Abstract

The article addresses the issue of independence from the executive power of the bodies
controlling its public activities. One of the institutions through which citizens and their repre-
sentatives in the legislature can obtain knowledge about the state of the government is the
Supreme Audit Office. The leading research problem faced was an attempt to find an answer
to the question of whether and to what extent the SAO can remain impartial in its activities
due to the need to comply with the law on the protection of classified information. Particular
attention was focused on related issues of threats to limit the independence of the chamber's
staff due to the need to undergo security clearances carried out by the Internal Security Agen-
cy, which is subordinate to the executive branch. The latter is reciprocally subject to SAQ's
screening activities. The author proves in the article that the indicated controversies in this
matter are a consequence of legislative shortcomings convenient for those in power, which
make it possible, in a manner that is practically invisible to the public, to limit its access to
objective information on their activities in the sphere of state security and public order, thus
influencing the cyclical management decisions taken by it during elections. In conclusion, it
was suggested that to avoid the indicated threats to the democratic state of the law in the spac-
es protected by the classified information act, appropriate legislative changes should be con-
sidered. One of them would be the possibility for the SAO to carry out internal investigations
and control investigations in the case of access to information with the highest clauses, 'secret'
and 'top secret, excluding its management, which could be subject to the decisions of the
Presidium of the Sejm in this regard. The prolonged maintenance of the current arrangements
could have adverse consequences for the security of the state and its public order in the future.

Keywords: security, classified information, state, politics, control, independence,
Supreme Audit Office



