FUNDACJA .
é:u PANOPTYKON Warszawa, 30 kwietnia 2026 t.

Opinia Fundacjt Panoptykon
w sprawie projektu ustawy o zmianie
niektorych ustaw w celu wzmocnienia

sadowego nadzoru nad kontrolg operacyjna
(druk sejmowy 2411)"

1. Wstep

Fundacja Panoptykon obserwowala prace legislacyjne nad projektem ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu wzmocnienia sadowego nadzoru nad kontrolg operacyjng (druk sejmowy
nr 2411, dalej: projekt), odkad pojawil si¢ on na stronie Rzadowego Centrum Legislacji.
Uwazamy, ze konieczna jest otwarta i demokratyczna debata na temat tego, w jaki sposob
panistwo bedzie stosowac kontrole operacyjna. Dlatego juz na etapie rzadowych prac nad
projektem, mimo braku konsultacji publicznych, Fundacja Panoptykon przedstawila stanowisko

w sprawie projektu’.

Sprawa jest na tyle wazna z punktu widzenia praw obywateli i obywatelek, ze konieczne jest
skonsultowanie rozwiazan zawartych w projekcie ze spoleczenistwem obywatelskim oraz
srodowiskiem zwigzanym z wykonywaniem i nadzorowaniem kontroli operacyjnej (sady,

prokuratura, pelnomocnicy), aby zapewni¢ faktyczna, a nie iluzoryczng skutecznosc¢ regulacii.

Chociaz projekt ustawy nie odnosi si¢ bezposrednio do zobowiazan Polski w zwiazku

z koniecznoscig wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie
Pietrzak, Bychawska-Siniarska 1 inni przeciwko Polsce, nie mozna ignorowac faktu, iz kwestie
regulowane przez niniejszy projekt byly réwniez przedmiotem wyroku ETPC. W maju 2024 r.
ETPC powiedzial jasno: w Polsce nie ma dostatecznego nadzoru nad stosowaniem przez stuzby
kontroli operacyjnej. Wskazal m.in. na konieczno$¢ stworzenia mechanizmu efektywnej kontroli
nad zgodnoscia z prawem kontroli operacyjnej nie tylko na etapie jej zarzadzania, ale takze jej
prowadzenia (por. pkt 226 wyroku). Konieczno$¢ zmian w obszarze dziatalno$ci stuzb
wynika zatem z Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, a ich wprowadzenie jest

obowigzkiem polskiego rzadu.

! Opinia przygotowana przez Wojciecha Klickiego i Zuzanng Rzysko
2 https://panoptvkon.org/sites/default/files /2025-12 /panoptykon stanowisko ustawa-o-zmianie-ustawy-o-
abw 5.12.2025.pdf
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2. Zakres potrzebnych (a pominig¢tych w projekcie) zmian

We wspomnianym wyroku Trybunal wskazal 3 obszary wymagajace zmiany: nadzo6r nad
prowadzeniem kontroli operacyjnej, zasady retencji i udostepniania stuzbom danych
telekomunikacyjnych, internetowych i pocztowych oraz niektore rozwigzania zawarte w ustawie

o dzialalnosci antyterrorystycznej.

Kompleksowe rozwigzania wszystkich tych kwestii wynikajg z orzecznictwa ETPC, ale tez
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE oraz Trybunatu Konstytucyjnego, szczegétowo zostaly tez
opisane w analizach Rzecznika Praw Obywatelskich’. Glebokie zmiany rekomendowala takze
m.in. senacka Komisja Nadzwyczajna do spraw wyjasnienia przypadkéw nielegalnej inwigilacii,
ich wplywu na proces wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej oraz reformy stuzb specjalnych,
a takze raport ,,Osiodla¢ Pegaza. Przestrzeganie praw obywatelskich w dziatalnosci stuzb
specjalnych — zalozenia reformy”. Zwracamy uwagg, ze zobowigzanie do wprowadzenia
glebokich zmian wynika takze z umowy koalicyjnej zawartej migdzy partiami tworzacymi rzad.
Umowa koalicyjna zaktada bowiem (pkt 19) wprowadzenie skutecznego mechanizmu kontroli
wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych przez stuzby i przyznanie obywatelom
prawa do informacji o zainteresowaniu nimi ze strony stuzb, w szczegdlnosci informaciji

o prowadzonej wobec nich kontroli operacyjnej.

Doceniamy, ze deklarowana intencja projektu jest wzmocnienie sadowego nadzoru nad kontrola
operacyjna. Jednak zmiany, do ktérych rzad jest zobowigzany i ktérych wprowadzenie
sam zapowiadal, powinny miec¢ znacznie szerszy charakter. Te niezb¢dne, a pominigte

w projekcie obszary to m.in.:

2.1.  w zakresie kontroli operacyjnej:

2.1.1.  przyznanie jednostce prawa do informacji o tym, ze byla przedmiotem kontroli

operacyjnej po uplywie np. 12 miesigcy,

2.1.2.  przyznanie jednostce prawa do zaskarzenia decyzji o ingerencji w jej prawo do

prywatnosci,

2.1.3.  wprowadzenie instytucji adwokata prywatnosci, ktory bedzie reprezentowal prawo do

prywatnosci osoby, ktorej dotyczy wniosek o zarzadzenie kontroli operacyjnej,

2.1.4.  wzmocnienie kadrowe sadéw (zwlaszcza Sadu Okregowego w Warszawie), by sedziowie

mieli wigcej czasu na rozpatrywanie wnioskéw o zarzadzenie kontroli operacyjnej,

3 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-11/Raport_wykonanie wyroku etpc inwigilacja 3 07 2025.pdf
oraz https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files /2026-04/Raport retencja danych 7 04 2026.pdf
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2.2.  w zakresie dostgpu do danych telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych
wdrozenie wymagan wynikajacych z orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE,

2.3.  usunigcie art. 9 ustawy o dziataniach antyterrorystycznych, ktéry w niektérych
sytuacjach pozwala Szefowi ABW na prowadzenie kontroli operacyjnej bez
konieczno$ci uzyskiwania zgody sadu.

3. Ogolna ocena projektu: brak skutecznosci projektowanego
modelu nadzoru sgdowego nad kontrola operacyjna

Projekt nie wprowadza niezbednych gruntownych zmian systemowych, o ktérych mowa wyzej, a
jedynie stara si¢ wprowadzi¢ ulepszenia na fundamentach starego systemu. Niemniej jednak,
projekt jest przelomowy w zakresie, w jakim proponuje zwickszona kontrole nad dziatalnoscig
stuzb.

Chociaz oczekiwalismy systemowych zmian, jesli chodzi o nadzér nad tym, jak stuzby zbierajq
informacje o obywatelach i obywatelkach, cieszy nas zmiana w podej$ciu ustawodawcy.
Doceniamy, Ze autorzy projektu dostrzegli konieczno$¢ umocowania sadéw do

sprawdzania, jak stuzby realizujg kontrol¢ operacyjng — to niewatpliwie stuszny kierunek.

Rzad przestal powtarzac, ze kontrola nad dziataniami stuzb zaszkodzi skutecznosci Policji
1innych formacji dbajacych o nasze wspolne bezpieczenistwo. Wedlug nas jest wrecz przeciwnie:
realna kontrola ogranicza pole do naduzy¢ wobec jednostki, dzigki czemu rosnie zaufanie do

stuzb. A to fundament ich skutecznego dzialania na rzecz spoleczenstwa.

Proponowane rozwiazania, zwlaszcza wprowadzenie w akcie prawnym rangi ustawy obowigzku
uzasadnienia postanowienia w przedmiocie zarzadzenia kontroli operacyjnej, ciesza nas jako
reakcja projektodawcow na postulaty plynace ze strony spoteczenstwa obywatelskiego oraz
srodowisk eksperckich. Dlatego tez dalszy dialog nad proponowanymi rozwigzaniami jest

niezbedny, aby wypracowac praktyczne (realistyczne) oraz faktycznie skuteczne rozwiazania.

Strona rzagdowa uznata koniecznos¢ zmian, nastepnym krokiem jest wiaczenie do

dyskusji nad projektem gtos6w plynacych ze spoteczenstwa obywatelskiego.

Jakie zatem glosy plyng ze strony praktykéw zwigzanych z réznymi aspektami realizowania
kontroli operacyjnej oraz innych ekspertéw? Abstrahujac od postulatow zwiazanych z idealnym
modelem nadzoru nad stuzbami i kontrola operacyjna, przedstawiamy obserwacje, dlaczego

projektowane zmiany nie zadziataja w praktyce.
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3.1.  Projekt ustawy nie uwzglednia zasobéw kadrowo-finansowych zwigzanych
z wprowadzeniem w zycie nadzoru sagdowego nad kontrola operacyjng w obecnie
funkcjonujacym modelu, tj. gdy absolutna wigkszos$¢ tego typu spraw trafia do
Sadu Okregowego w Warszawie.

Obecnie zdecydowana wigkszo$¢ wnioskéw o kontrole operacyjng jest kierowana do Sadu
Okregowego w Warszawie, jednak w projekcie nie przewidziano zadnych §rodkéw finansowych
na realizacj¢ nowych uprawnien tego sadu. Co wigcej, dotaczona do projektu Ocena Skutkéw
Regulacji stwierdza, iz ,,w ramach istniejacych zasobéw finansowo-kadrowych moga okaza¢ si¢
zasadne zmiany organizacyjne majace na celu wzmocnienie komorek organizacyjnych wiasciwych
sad6éw zajmujacych si¢ sprawami kontroli operacyjnej”, natomiast nie przewiduje zadnego
wplywu na budzet projektowanej regulacji. Mimo stwierdzenia koniecznos$ci wdrozenia
dodatkowych ,,procedur zapewniajacych realizacje tych uprawnien zaréwno w sadach, jak

1w podmiotach uprawnionych (stuzbach)” i wynikajacego z tego zwigkszenia liczby
dokumentéw, projektodawca w calym okresie trwania prac nad ustawa zdaje si¢ nie zauwazaé
potrzeby gruntownych zmian organizacyjnych i finansowo-kadrowych w obecnie panujacym

modelu nadzoru nad stuzbami.

W Sadzie Okregowym w Warszawie, ktory sprawuje nadzor nad wigkszoscia stuzb,
prawdopodobnie nie bedzie komu wykonywaé¢ nowo przewidzianych uprawnien. Dotyczy to np.
odsluchiwania nagran zgromadzonych w trakcie prowadzonej kontroli, co jest konieczne do
oceny, czy byla ona uzasadniona. SO w Warszawie to sad, ktory mialby najwigcej hipotetycznej
mozliwosci sprawdzania, czy sluzby nie przekraczajgq uprawnien. Jednak z uwagi na to, ze jest
réwnoczesnie sadem, ktory rozpatruje wigkszos¢é wnioskoéw o zarzadzenie kontroli operacyjnej,

nie bylby w stanie wykonaé tego uprawnienia.

3.2.  Nadzér nad trwajaca kontrola operacyjng jest wylacznie uprawnieniem, a nie

obowigzkiem, dlatego nie zostanie wykonany.

Brak obowigzku przeprowadzenia nadzoru nad trwajaca kontrola operacyjna, a w jego miejsce
jedynie fakultatywna mozliwos¢ sadu do zadania informacji o wynikach kontroli operacyjnej,
czyni caly zamysl projektu o ,,wzmocnieniu sadowego nadzoru” wylacznie fasadowym. Jest to
konsekwencja nieuwzglednienia przez projektodawce natloku pracy i losci spraw w referacie

sedziow zajmujacych si¢ zarzadzaniem kontroli operacyjne;.

Gdy sad nie ma obowiazku przeprowadzenia nadzoru, w natloku pracy nie znajdzie czasu na
zazadanie informacji o przebiegu kontroli operacyjnej. Fakultatywna kompetencja nie bedzie
wykonywana, a co za tym idzie, nadzor nie bedzie przeprowadzany w ogéle. Konieczne jest
zmodyfikowanie modelu nadzoru, czego elementem jest wprowadzenie obowigzku
przeprowadzenia nadzoru w jakim§ momencie trwania juz raz zarzadzonej kontroli operacyjne;
(o czym nizej w niniejszej opinii). Wymuszenie sprawozdawczosci na sluzbach musi odby¢ si¢ na

zasadzie wlasnie obowiazku sadu do zadania wynikéw kontroli operacyjnej.
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3.3.  Istnieje ryzyko zalania sadu odpowiedzialnego za przeprowadzenie nadzoru nad
kontrolg operacyjng zbyt wielka iloscig nieprzefiltrowanych materiatéw zebranych

podczas podstuchu.

Ryzyko dostarczenia sgdom nieprzetworzonej, nieprzejrzanej i nieuporzadkowanej masy
materialow zebranych podczas trwania kontroli (tzw. suréwki) uczyni nadzor nierealistycznym.
Projekt ustawy nie precyzuje, w jaki sposob materialy 1 wyniki kontroli operacyjnej maja by¢
przedstawiane sadowi. Odnoszac si¢ do punktéw powyzej, z uwagi na niedobory lokalowe,
kadrowe oraz finansowe sadéw zajmujacych si¢ nadzorem nad kontrola operacyjna, sady nie beda
w stanie np. odstuchiwaé nagran z podstuchow. Sama ilo§¢ dostarczonych materialéw uczyni

nadzor nierealistycznym. Innymi stowy — ,,zatka” sad.

4. Rekomendacje

Uwazamy, ze mozliwe jest zmodyfikowanie procedowanego projektu tak, aby zwigkszy¢
potencjalng skutecznos$¢ sadowego nadzoru, upraktyczni¢ sposéb jego wykonywania w ramach
panujacych realiéw oraz ograniczac pole do naduzy¢. Propozycje Fundacji Panoptykon dotycza
czterech plaszczyzn: etapu wyrazania zgody na stosowanie kontroli operacyjnej, etapu nadzoru w
jej trakcie, decentralizacji wiasciwosci sadow do rozpoznawania wnioskéw o zastosowanie

kontroli operacyjnej oraz zwickszenia przejrzystosci.

4.1.  Etap wyrazania zgody

Pierwsza grupa naszych rekomendacji dotyczy etapu, w ktérym sad rozpatruje wniosek

o zarzadzenie kontroli operacyjnej.
Aby wzmocni¢ kontrolg sadowq na tym etapie, proponujemy trzy zmiany:

4.1.1. zwigkszenie zakresu informacji wymaganych we wzoru druku wniosku

o zastosowanie kontroli operacyjnej

Aktualnie wniosek o zarzadzenie kontroli operacyjnej kierowany jest do sadu na formularzu
stanowiacym zalacznik do rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 19 ust. 21 ustawy o

Policji*. Formularz wymaga od Policji m.in.:

. wskazania funkcjonalnosci $rodka technicznego, ktéry ma by¢ wykorzystany,

4 Bedziemy postugiwac si¢ przykladem ustawy o Policji, ale rozwigzania przyjete w ustawach regulujacych
funkcjonowanie innych stuzb uprawnionych do kontroli operacyjnej sa analogiczne.

U
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. informacji, wobec kogo bedzie stosowana kontrola operacyjna (Policja ma wskaza¢
,»dane osoby lub inne dane pozwalajace na jednoznaczne okreslenie podmiotu lub

przedmiotu, wobec ktérego stosowana bedzie kontrola operacyjna”),

. wskazania uzasadnienia, ktére ma zawieraé ,,opis przestgpstwa, wskazanie
okolicznosci uzasadniajacych potrzebe stosowania kontroli operacyjnej, w tym

powodow stwierdzonej bezskutecznosci lub nieprzydatnosci innych $rodkow”.

Proponujemy, aby w formularzu rozbudowano fragment dotyczacy osoby, wobec ktorej
bedzie stosowana kontrola operacyjna o informacje dotyczace tego, czy wykonuje ona

zawod taki jak adwokat badz radca prawny, sedzia czy dziennikarz.

Osoby te oczywiscie takze moga by¢ objete kontrola operacyjna, jednak uwazamy, ze ze wzgledu
na réznego rodzaju tajemnice ustawowo chronione, do jakich dostgp majg przedstawiciele
wymienionych wyzej grup zawodowych, sedzia rozpatrujacy wniosek o zarzadzenie kontroli
operacyjnej powinien dysponowac ta wiedza (oczywiscie bedzie to mozliwe jedynie wowczas, gdy

policja bedzie posiadac takie informacje na etapie sktadania wniosku).
4.1.2. materialy zataczane do wniosku o zarzadzenie kontroli operacyjnej

Zgodnie z art. 19 ust. 1a ustawy o Policji wniosek o zarzadzenie kontroli operacyjnej kieruje si¢
do wlasciwego sadu ,,wraz z materiatami uzasadniajacymi potrzebe zastosowania kontroli

operacyjne;j”.

W naszej ocenie przepis ten utrudnia przeprowadzenie sadowi kompleksowej oceny sprawy
1 weryfikacje, czy w konkretnej sprawie zachodza przestanki umozliwiajace zarzadzenie kontroli
operacyjnej. Daje on bowiem organowi wnioskujacemu mozliwosé wyboru tych informacji, ktére

przemawiajg za zastosowaniem kontroli 1 pominigcia tych, ktére moglyby ten wniosek podwazyc¢.

W zwigzku z tym proponujemy zmiany w ustawie o Policji i innych ustawach i nalozenie na
instytucje wnioskujaca o zarzadzenie kontroli wszystkich materiatéw zgromadzonych

W sprawie.
4.1.3. Zwiazanie sadu zakresem zgody prokuratora

W aktualnym modelu zarzadzania kontroli operacyjnej istotne znaczenie ma wiasciwy prokurator
(przewaznie Pierwszy Zastepca Prokuratora Generalnego Prokuratora Krajowego), ktory wyraza
pisemna zgode poprzedzajaca wniosek Policji badz innej stuzby do sadu o zarzadzenie kontroli

operacyjnej.

W tym modelu rola prokuratora ma charakter gwarancyjny dla uprawnieni jednostki. W zwiazku
z tym proponujemy, by przepisy jednoznacznie okreslaly, Ze sad jest zwiazany zakresem zgody
wyrazonej przez prokuratora na prowadzenie kontroli operacyjnej. Niedopuszczalna jest bowiem

sytuacja, w ktorej Policja wnioskuje o zgode na prowadzenie kontroli operacyjnej przez okres
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3 miesigcy, prokurator wyraza zgode¢ na okres 2 miesigcy, a sad ostatecznie zgadza si¢ na

3 miesiace.

4.2.  Etap kontroli w trakcie

Druga grupa naszych rekomendacji dotyczy przyznawanego sadowi uprawnienia do zazadania
w toku kontroli operacyjnej informacji na temat jej przebiegu oraz wydania postanowienia o jej

przerwaniu (por. proponowane art. 19 ust. 14 1 14a ustawy o Policji):
4.2.1. zwigzanie s¢dziego ze sprawg

Zgodnie z projektem nadzér nad stosowaniem kontroli operacyjnej w jej trakcie moze prowadzic
,,sad okregowy, ktory wydal postanowienie o zarzadzeniu kontroli operacyjnej”. Naszym
zdaniem dla efektywno$ci proponowanego nadzoru wtasciwe bytoby przyjecie, ze
prowadzi go sedzia, ktory na pierwszym etapie wydat zgode na prowadzenie kontroli
operacyjnej. Innymi slowy, proponujemy, zeby sedzia, ktory wyrazil zgode, byl nastepnie osoba
sprawujaca nadzor nad sprawa, z ktorg zapoznal sie na jej wstepnym etapie. Jest to rozwiazanie

majace na celu zwigkszenie efektywnosci pracy sedziéw.
4.2.2. wprowadzenie raportowania o przebiegu kontroli operacyjnej

Projekt przyznaje sadom mozliwo$¢ zazadania informacji w trakcie prowadzenia kontroli

operacyjnej i jej ewentualnego przerwania.

Naszym zdaniem niezbgdne jest natozenie na stuzbg¢ prowadzaca kontrolg operacyjna obowiazku
przedstawienia sadowi w kazdej sprawie (np. po uplywie potowy okresu, na ktéry zostata
zarzadzona kontrola operacyjna) podstawowych informacji na temat jej przebiegu. Powinny
one obejmowaé m.in. informacje o tym, czy w toku prowadzenia kontroli ujawnily si¢ informacje
mogace by¢ objete tajemnicami zawodowymi, czy ustalono tozsamos¢ osoby, wzgledem ktérej
prowadzona jest kontrola operacyjna (w sytuacji, w ktorej nie jest ona znana na etapie zarzadzania
kontroli) i czy wciaz zachowane sa przesltanki pozwalajace prowadzi¢ kontrolg operacyjna (np.
czy nadal zachodzi prawdopodobienistwo, ze popelniono przestepstwo). Wzor takiej
podstawowej informacji na temat przebiegu kontroli powinien stanowi¢ zalacznik do

rozporzadzenia w tej sprawie.

Z. kolei sad powinien zapoznac si¢ z tymi informacjami i mie¢ mozliwo$¢ zazadania w wybranych

przez siebie sprawach bardziej szczegélowych informaciji (por. nizej).
4.2.3. zakres informacji, ktore policja przekazuje sadowi na jego zadanie

Zgodnie z projektem Policja na zadanie sadu przekazuje informacje o przebiegu kontroli

,»przedstawiajac zebrane dotychczas w jej toku materiaty”.
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Naszym zdaniem przepis ten wymaga zmiany. Materialami zebranymi w toku prowadzonej
kontroli operacyjnej mogg by¢ nagrania rozméw telefonicznych. Nie ma fizycznej mozliwosci, by
sedziowie zapoznawali si¢ z dziesiatkami lub setkami godzin nagran. Takie rozwiazanie bytoby
catkowita fikcja. W zwiazku z tym proponujemy, by w sytuacji zazadania przez sedziego
informacji o przebiegu kontroli podmiot ja prowadzacy zobowiazany byl do dostarczenia
sedziemu wszystkich materialéw zebranych w toku kontroli oraz — w przypadku nagran —

stenogramoéw nagranych rozmow.
4.2.4. termin przekazania sagdowi zadanych informacji

Ustawa powinna takze doprecyzowaé termin przekazania sadowi informacji, o ktérych mowa
powyzej. Aktualnie projekt nie precyzuje, w jakim terminie stuzba przekazuje sadowi informacje

o przebiegu kontroli operacyjnej, w tym pozyskane w jej drodze materialy.

Proponujemy, by ustawodawca wskazal, ze nastgpuje to w terminie 3 dni od zadania.

4.3.  Decentralizacja

Uwazamy za niezbedna zmiang¢ dotyczaca obciazenia sadéw rozpatrywaniem wnioskow
o kontrole operacyjna. Dzisiaj wnioski pochodzace od stuzb specjalnych, ale takze Komendanta
Gléwnego Policji, Komendanta Centralnego Biura Sledczego Policji i Komendanta Centralnego

Biura Zwalczania Cyberprzestepczosdci rozpatrywane sg przez Sad Okregowy w Warszawie.

Zmniejszenie obciazenia konkretnych sedzidw poprzez zmniejszenie liczby wnioskow, ktore
rozpatruja podczas swoich dyzuréw, doprowadzi do wigkszej refleksyjnosci sedziow, pozwoli im
glebiej zapoznac si¢ ze sprawami oraz skorzysta¢ z nowych uprawnien do nadzoru nad kontrola
operacyjng w trakcie jej trwania. Mozna to osiagnac np. poprzez wlaczenie do nadzoru nad
stuzbami Sadu Okregowego dla Warszawy-Pragi albo poprzez powiazanie wlasciwosci sadu

rozpatrujacego wniosek ABW z siedzibg delegatury, ktora sformulowala wniosek.

4.4.  Przejrzystosc

Obecnie zgodnie z art. 11 ustawy — Prawo o prokuraturze Prokurator Generalny przedstawia
Sejmowi i Senatowi jawna roczna informacje o tacznej liczbie oséb, wobec ktérych zostat
skierowany wniosek o zarzadzenie kontroli operacyjnej. Proponujemy, aby poszerzy¢ zakres
informacji przedstawianych Parlamentowi przez Prokuratora Generalnego o informacj¢ na temat
tego, w ilu sprawach wlasciwy prokurator oraz sad skorzystali z mozliwosci zazadania informacji
o przebiegu kontroli w trakcie jej trwania oraz w ilu przypadkach wydali postanowienie o

przerwaniu kontroli operacyjnej.
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