JAGIELLONSKI
PRZEGLAD

= ZPL

CCZENSTWA

2017




JAGIELLONSKI PRZEGLAD BEZPIECZENSTWA

The Jagiellonian Security Review

Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa jest recenzowanym czasopismem naukowym wydawanym przez Zaktad
Bezpieczenstwa Narodowego Instytutu Nauk Politycznych iStosunkdw Miedzynarodowych Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.

Zaktad Bezpieczeristwa Narodowego zostat utworzony w 2015 r. Tworzg go naukowecy i praktycy o szerokiej wiedzy
i doswiadczeniu w zakresie bezpieczenstwa narodowego i miedzynarodowego, konfliktéw regionalnych, studiéw
strategicznych i prawnych aspektéw wspdétczesnego bezpieczenstwa.

Wiecej informacji na stronie internetowej: http://www.zbn.inp.uj.edu.pl/

The Jagiellonian Security Review is a double-blind peer reviewed open access scholarly journal published
by the National Security Chair at the Institute of Political Science and International Relations of Jagiellonian
University in Krakow.

The National Security Chair was established in 2015. It is constituted by the team of scholars with extensive
expertise in national and international security, regional conflicts, strategic studies and legal affairs.

More information on the webpage: http.//www.zbn.inp.uj.edu.pl/en_GB/

Redaktor naczelny / Editor in Chief — Artur Gruszczak
Sekretarz redakcji / Managing Editor — Piotr Bajor
Zespot redakeyjny / Editorial Board

Marek Czajkowski

Pawet Frankowski

Michat Matyasik

Arkadiusz Nyzio

Robert Siudak

Rada Programowa / Advisory Board:

Prof. Radostaw Fiedler (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza)

Prof. Robert Ktosowicz (Uniwersytet Jagiellonski)

Prof. Hubert Krélikowski (Uniwersytet Jagiellonski)

Prof. Andrzej Mania (Uniwersytet Jagielloriski)

Prof. Bogdan Szlachta (Uniwersytet Jagiellonski)

Dr Gabor Boldizsar (Narodowy Uniwersytet Stuzby Publicznej w Budapeszcie)
Prof. Oldfich Bures (Uniwersytet Metropolitalny w Pradze)

Dr Harald Gell (Terezjariska Akademia Wojskowa w Wiener Neustadt)
Prof. Vladan Holcner (Uniwersytet Obrony w Brnie)

Prof. Christian Kaunert (Vrije Universiteit w Brukseli)

Dr Nino Lapiashvili (Panstwowy Uniwersytet w Thilisi)

Dr Song Lilei (Tongji University w Szanghaju)

Prof. John Nomikos (Webster University w St. Louis)

Prof. Hryhoriy Perepelyca (Akademia Dyplomatyczna przy MSZ Ukrainy)
Prof. Mark Rhinard (Uniwersytet Sztokholmski)



JAGIELLONSKI PRZEGLAD BEZPIECZENSTWA

The Jagiellonian Security Review

Informacje dla Autoréw

Zapraszamy pracownikow naukowych idoktorantéw oraz specjalistow iekspertéw z osrodkéw
naukowych ianalitycznych w kraju iza granicg do sktadania oryginalnych, dotad niepublikowanych
i nierozpatrywanych w tym samym czasie przez inng redakcje artykutéw naukowych oraz recenzji
ksigzek. Przyjmujemy artykuty napisane zaréwno w jezyku polskim, jak i angielskim.

Ostateczna decyzja Redakcji o przyjeciu artykutu do publikacji zalezy od uzyskania pozytywnego wyniku
anonimowego procesu recenzyjnego. Recenzenci sg wyznaczani przez Redakcje sposréd specjalistow
zajmujacych sie dang dziedzina.

Wytyczne dla Autoréw sg dostepne na stronie internetowej: http://www.przeglad.uj.edu.pl/dla-
autorow

Zawarte wnumerze artykuty lub ich fragmenty nie mogg by¢ reprodukowane, przetwarzane
i rozpowszechniane w jakikolwiek sposdb za pomocg urzadzen elektronicznych, mechanicznych,
kopiujgcych, nagrywajgcych iinnych oraz nie moze by¢ przechowywany w zadnym systemie
informatycznym bez uprzedniej pisemnej zgody Wydawcy. Jakiekolwiek odwotanie lub cytowanie
w pracach naukowych tresci publikowanych w Jagielloiskim Przegladzie Bezpieczeristwa powinno by¢
wyraznie zaznaczone.

Opinie, wnioski izalecenia wyrazone przez Autordow lub zwigzane zich osobami niekoniecznie
odzwierciedlajg oficjalne stanowisko Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie.

Contributions

The Jagiellonian Security Review welcomes original submission of scholarly and scientific research from
academic specialists, security policymakers and analysts from Poland and abroad.

Submission guidelines are available at: http://www.przeglad.uj.edu.pl/en_GB/for-authors

Submit articles for consideration to the address below.

Any copyrighted portions of this journal may not be reproduced or extracted without permission
of the copyright proprietors. The Jagiellonian Security Review should be acknowledged whenever
material is quoted from or based on its content.

The opinions, conclusions, and recommendations expressed or implied within are those
of the contributors and do not necessarily reflect the views of the Jagiellonian University in Krakow.

Adres redakcji / Correspondence to: Jagielloriski Przeglad Bezpieczeristwa, INPiSM UJ, ul. Jabtonowskich
5, 31-114 Krakéw; e-mail: jpb@uj.edu.pl.

Strona internetowa / Webpage: http://www.przeglad.uj.edu.pl/

Pierwotng formg czasopisma jest wersja elektroniczna.

© COPYRIGHT BY Uniwersytet Jagielloriski w Krakowie 2020


mailto:jpb@uj.edu.pl
http://www.przeglad.uj.edu.pl/

Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa 2017, 2 (3)

JAGIELLONSKI PRZEGLAD BEZPIECZENSTWA

The Jagiellonian Security Review

nr2(3)e2017

SPIS treSCi [ CONTENES tev ittt e vet e e e et et s e ree et et e see st cen seneee e e cansenaee e ans s |
[0 T [ /=T F=1 S ) = 1 P )

o 1o ) o - A OO

Dlaczego wptyw analiz wywiadowczych na dziatania paristwa

JESt OZraniCZoONY? ... ...vviu ittt e e e e e e e seneen s 4

Jozef Koztowski

Theory of Spacepower - a Brief Introduction ................c.coiiiiiii i 0 25

Marek Czajkowski

Wptyw decyzji politycznych na przebieg kryzysu gospodarczego

Jan Niemiec

Polityka Krélestwa Danii wobec problemu migraciji:
zagadnienia polityki i bezpieczeristwa .............cocoo i 79

Artur Gruszczak

[N\ o7V 1= TU L] =T o RS [ 4

(o) 014 ] 0 YU o] - URPUPRSIRE [0 I



Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa 2017, 2 (3)

Od Redaktora

Biezacy numer Jagiellonskiego Przegladu Bezpieczeristwa powstawat w warunkach gruntownych
zmian w polskiej nauce i szkolnictwie wyzszym. Reforma pod szyldem ,,Konstytucji dla Nauki”
wprowadzita nowe zasady oceny dorobku badawczego, ujete w regutach parametryzacji, przypo-
rzadkowania do dyscyplin naukowych oraz réznicowania wydawnictw naukowych. Wykaz czaso-
pism naukowych z przypisang im liczbg punktéw wprowadzit znaczacg gradacje, preferujac
zdecydowanie czasopisma zagraniczne i jednoczesnie zmniejszajgc wage czasopism krajowych. Te
czasopisma, ktdre nie znalazty sie w wykazie MNiSW otrzymaty symboliczng liczbe punktdéw, ska-
zujaca je na faktyczng marginalizacje, bez wzgledu na ich profil, poruszang tematyke i wartos¢ na-
ukowa publikowanych tekstéw. Wsréd nich znalazt sie Jagielloniski Przeglad Bezpieczenstwa jako
stosunkowo nowe czasopismo, ktdre nie przeszto jeszcze ewaluadiji.

Taki status stanowi duze wyzwanie zaréwno dla Redakgji, jak i dla Autordw, ktdrzy ztozyli propozy-
cje artykutéw nie liczac na gratyfikacje punktowa, bardziej zas zacheceni interdyscyplinarna for-
mutg rozwoju nauk o bezpieczenstwie, od poczatku preferowana przez Redakcje Jagielloriskiego
Przegladu Bezpieczenstwa. Wspdtczesne bezpieczenstwo szybko ewoluuje, stymulowane przez
postep technologiczny, globalizacje i komunikacje miedzykulturowa. Potrzeba szerokiego postrze-
gania i gtebokiego zrozumienia procesdw bezpieczeristwa staje sie powszechna w kregach spote-
czenstwa, polityki i gospodarki. Jagiellonriski Przeglad Bezpieczeristwa dazy do prezentowania
réznorodnych aspektéw bezpieczeristwa w sposdb inspirujacy, nowatorskii pragmatyczny, z mysla
o rozwoju dydaktyki i badar w zakresie nauk o bezpieczeristwie, a takze w dyscyplinach pokrew-
nych.

Trzeci numer Jagielloriskiego Przegladu Bezpieczeristwa otwiera artykut Jézefa Koztowskiego do-
tyczacy wptywu analiz wywiadowczych na polityke parfistwa. Autor stawia teze, iz traktowanie dzia-
tann wywiadowczych jako uzupetniajgcych elementéw procesu rzadzenia paristwem wymaga
zmiany polegajacej na przekonaniu decydentdw o niezbednosci korzystania z produktdw wywia-
dowczych w celu optymalizacji decyzji politycznych. Kolejny artykut, autorstwa Marka Czajkow-
skiego, wprowadza Czytelnika do teorii spacepower, odnoszacej sie do wykorzystania przestrzeni
kosmicznej do celéw nauki, gospodarki i bezpieczenstwa. Problematyka ta zostata ujeta przez Au-
tora w swietle stosunkéw miedzynarodowych oraz wymiaru bezpieczenstwa determinowanego
przez rywalizacje i wspotprace paristw. Tematyka nastepnego artykutu przenosi uwage na pro-
blemy ekonomiczne. Jan Niemiec analizuje kryzys gospodarczy Republiki Turcji przez pryzmat teorii
politycznego cyklu koniunkturalnego wskazujac na autorytarne reformy prezydenta Recepa
Tayyipa Erdogana jako gtéwna przyczyne kryzysu. Ostatni artykut w niniejszym numerze dotyczy
reperkusji kryzysu migracyjnego w Europie dla spraw polityki i bezpieczenstwa Krdlestwa Danii.
Autor stawia teze, iz skutkiem kryzysu byto odejscie od liberalnego podejscia do imigrantéw domi-
nujgcego przez wiele lat w polityce imigracyjnej Danii.

Jagielloriski Przeglad Bezpieczeristwa d3zy do przetrwania jako forum wspétczesnej debaty o bez-
pieczenstwie toczacej sie w Polsce i poza jej granicami. W imieniu zespotu redakcyjnego zapraszam
do udziatu w tej debacie na tamach Jagielloriskiego Przegladu Bezpieczenistwa, w przekonaniu
o koniecznosci statego rozwoju i wzbogacania nauk o bezpieczenstwie.

Artur Gruszczak
Redaktor Naczelny
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Editorial

The current issue of the Jagiellonian Security Review was prepared in the context of fundamental
changes in the Polish science and higher education. The reform, under the ‘Constitution for Science’
label, introduced new rules of assessment of the scientific record, included in performance metrics,
assignment to scientific disciplines and differentiation of academic publications. A ranking of schol-
arly journals combined with a points system resulted in a significant differentiation, strongly pre-
ferring foreign journals and downgrading domestic ones. Those journals which were not included
in the ranking list published by the Ministry of Science and Higher Education were given a symbolic
number of points, exposing them to the risk of marginalisation, regardless of their profiles, topics
and scientific value of the published texts. These include the Jagiellonian Security Review as arela-
tively new journal which has not been evaluated yet.

Such status poses a great challenge for the Editorial Board, as well as for the authors who submit-
ted their articles not counting on a point benefit, rather encouraged by the interdisciplinary formula
of the development of Security Studies preferred from the beginning by the Editorial Board of the
Jagiellonian Security Review. Contemporary security is evolving rapidly, stimulated by technologi-
cal progress, globalisation and intercultural communication. The need for a broad perception and
deep understanding of the security phenomenon has become commonplace among citizens, poli-
ticians and businesspeople. The Jagiellonian Security Review strives at presenting a variety of secu-
rity issues in an inspiring, innovative and pragmatic way, with a view to developing research and
teaching in the field of Security Studies, as well as in related disciplines.

The third issue of the Jagiellonian Security Review begins with an article by J6zef Koztowski on the
impact of intelligence analysis on state policies. The author puts forward a thesis that intelligence
activities, considered as additional elements of the governing processes in the state, should con-
vince decision-makers of the need to use intelligence products for the optimisation of political de-
cisions. Another article, by Marek Czajkowski, introduces the reader to the theory of spacepower,
concerning the use of space for science, economy and security. These aspects are presented by the
author in the light of International Relations theory and its security dimension, determined by the
competition between and cooperation among the states. The topic of the next article shift our at-
tention to economic issues. Jan Niemiec offers an analysis of the economic crisis in the Republic of
Turkey through the prism of the theory of political business cycles. He points to the authoritarian
reforms of President Recep Tayyip Erdogan as the main cause of the crisis. The last article in this
issue concerns the repercussions of the migration crisis in Europe for politics and security of the
Kingdom of Denmark. The author argues that the crisis brought about a shift from a liberal ap-
proach to immigrants towards more stringent legal and institutional measures adopted in order to
deter foreigners from setlling in Denmark.

The Jagiellonian Security Review strives to endure as a forum for contemporary security debate in
Poland and abroad. On behalf of the Editorial Board, | invite you to participate in this debate in the
Jagiellonian Security Review convinced of the need for a constant development and enrichment of
Security Studies.

Artur Gruszczak
Editor in Chief
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Jozef Koztowski

Dlaczego wptyw analiz wywiadowczych na dziatania paristwa

jest ograniczony?

Streszczenie

Niezalezne i obiektywne materiaty informacyjne wywiadu powinny przyczyniac sie do statego pod-
wyzszania poziomu jakosci prowadzonej polityki oraz skutecznie wspierac procesy decyzyjne naj-
wazniejszych organdw wtadz paristwowych. Dziatania wywiadowcze s3 jednak wcigz postrzegane
tylko jako jeden z elementéw dodatkowych i uzupetniajacych — w odniesieniu do gtéwnych proce-
séw rzadzenia krajem. Nalezy pilnie zmieniad ten stan rzeczy. Zamiast zaktada¢, ze odbiorcy beda
polegac na przedstawionych im analizach i wnioskach, trzeba przekonywac ich do tego, aby wta-
czali elementy materiatéw wywiadu do swojej pracy, a nawet wskazywac sposoby, w jakie mozna
je najefektywniej spozytkowad. Mozna réwniez dazy¢ do instytucjonalizacji procesdw integracji
materiatéw opracowanych przez czynniki polityczne oraz elementy wywiadowcze.

Stowa kluczowe: wywiad e rozpoznanie e polityczne procesy decyzyjnee cykl wywiadowczy e
post-prawda

Abstract

Intelligence products are frequently marginalized by politicians as they consider them as a replica-
tion of foreign and domestic policy assessments and/or an additional element to the political deci-
sion-making processes. It often results in choosing their own analyses and interpretations over
products delivered by intelligence structures, especially if they differ significantly. The paper exam-
ines limits of intelligence and includes diagnosis of the current situation, necessary considerations
as well as recommendations on how to improve Intelligence’s impact on state’s policies.

Keywords: Intelligencee Reconnaissance e Foreign Policy ® Domestic Policy @ Intelligence Cycle @
Post-truth

1. Uwagi wstepne

W opinii wielu teoretykdw dziatart wywiadowczych, takich jak Stephen Marrin, Peter Gill
i Mark Phytian, nalezy pilnie postawi¢ pytanie: ,,Dlaczego produkty informacyjne struktur
rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych majg obecnie tak ograniczony wptyw na dzia-

tania panstwa?’’'. Jest to kwestia wazna o tyle, ze stoi ona w sprzecznosci ze zdrowo-
yle,

'P. Gill, S. Marrin, M. Phythian (red.), Intelligence Theory: Key Questions and Debate, London- New York 2009,
s. 131-150.
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rozsagdkowym sposobem rozumienia celdw dziatania tego typu organdw. Niezalezne
i obiektywne materiaty informacyjne powinny bowiem przyczyniac sie do statego podwyz-
szania poziomu jakosci prowadzonej polityki oraz skutecznie wspierac procesy decyzyjne
najwazniejszych elementéw wtadz paristwowych.

Wedtug praktykdw przyczyna takiego stanu rzeczy jest po czesci to, ze dziatania
wywiadowcze s3 wcigz postrzegane tylko jako jeden z elementéw dodatkowych i uzupet-
niajacych w odniesieniu do gtéwnych proceséw rzadzenia krajem. Zaréwno praktycy, jak
i teoretycy oceniajg, ze nalezy pilnie zmieni¢ ten stan rzeczy i konsekwentnie poszukiwac
nowych rozwigzan. To zadanie nie tylko dla politykdw, ktérzy powinni by¢ przeciez zywot-
nie zainteresowani jakoscig pracy wywiadu. Dotyczy to rédwniez struktur rozpoznawczych,
takich jak komdrki rozpoznania sztabdw sit zbrojnych i jednostek rozpoznania wojsko-
wego, oraz instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeristwo paristwa i wywiad zagraniczny

(wywiad i kontrwywiad, cywilny i wojskowy).

2. Préba diagnozy

Poniewaz trudno w strukturach rozpoznawczychiinstytucjach wywiadowczych prowadzi¢
regularne badania, gtdwnym sposobem rozpoznania sytuacji sg wystapienia ekspertédw na
konferencjach, sympozjach, seminariach, spotkania dwu- i wielostronne na poziomie eks-
perckim. Pomagajg w tym takze wspdlne prace nad dokumentami doktrynalnymi i norma-
tywnymi w dziedzinie rozpoznania i wywiadu, jak to sie dzieje w przypadku elementdéw wy-
wiadowczych organizacji miedzynarodowych - Organizacji Traktatu Pdétnocnoatlantyc-
kiego (North Atlantic Treaty Organization, NATO) i Unii Europejskiej (European Union, EU).
Aby dokonad rzetelnej ewaluacji przedstawionego zjawiska, takze w wymiarze hi-
storycznym, nalezy odpowiedzie¢ na szereg pytan. Trzeba doktadnie sprawdzi¢, jak zmiany
w srodowisku bezpieczeristwa wptywaja na dziatania wywiadu oraz zbada¢ potrzeby infor-
macyjne instytucji panstwowych. Nastepnie nalezy oceni¢, w jakim stopniu sg one zaspo-
kajane przez struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze. Konieczne jest takze
sprawdzenie, jak politycy i wspierajacy ich aparat panstwa wykorzystuja produkty wywia-
dowcze. Te odnosz3 sie obecnie nie tylko do obiektdw powigzanych z bezpieczeristwem
i obronnoscia. Dzieje sie tak, poniewaz rosnaca liczba spoteczerstw otwiera sie w obecnej

erze informacyjnej na swiat zewnetrzny, a interesy narodowe, ktérych nalezy strzec,
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dotyczg coraz wiekszej liczby spraw. Dlatego operacje wywiadowcze rozwijajg sie obecnie
w wielu kierunkach. Przektada sie to bezposrednio na zakres i tempo dziatania struktur roz-
poznawczych i instytucji wywiadowczych, wykorzystywane metody, techniki i narzedzia.
Wszystko po to, aby jak najefektywniej sprosta¢ nowym wyzwaniom.

Jednym z najwazniejszych zagadnien s3 sytuacje, w ktdrych politycy musza reago-
wac na naciski ze strony opinii publicznej, domagajacej sie pilnej odpowiedzi na pilne pyta-
nia, a nawet szybkiego i zdecydowanego dziatania. Dlatego w znacznej liczbie przypadkdw
korzystajg oni ze Zrédet otwartych, uzupetnianych czasami o materiaty ze Zrédet dyploma-
tycznych. Z takimi Zrédtami wiazg sie jednak powazne problemy, odnoszace sie do ich pew-
nosci oraz wiarygodnosci publikowanych informacji. Préby  wykorzystania
w procesach informacyjnych medidw spotecznosciowych wcale tego typu dziatan nie przy-
spieszaja. Nawet dla ocenianych jako powazne i wiarygodne srodkdw masowego przekazu
duza trudnos¢ sprawia weryfikacja przygotowywanych do publikacji materiatéw, zwtasz-
cza w odniesieniu do kwestii zwigzanych z politykg zagraniczng. W tych szczegdlnych przy-
padkach jednym z wazniejszych zadan instytucji wywiadowczych staje sie pilna ocenai we-
ryfikacja doniesiert medidw, aby wspomdc politykdw w procesach decyzyjnych. W do-
datku, ku przerazeniu analitykdw wywiadu, d3zenie do prawdy jest coraz czesciej zastepo-
wane przez tworzenie rdéznego typu narracji, ktére staty sie jednym
z wazniejszych narzedzi komunikacji strategicznej. Wedtug praktykdw takie narracje to
proste elementy informacyjne opisujgce wydarzenia i procesy. Sg one przedstawiane poli-
tykom i opinii publicznej przez rézne instytucje i ekspertéw. Majg one im pomdc w rozu-
mieniu zachodzacych zjawisk i pojawiajacych sie trenddw. Maja réwniez postuzyc do oceny
informacji docierajacych do nich z réznych zrddet, w tym tak zwanych ,,zrédet otwartych”
i medidw spotecznosciowych. Mozna nawet obecnie pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze walka
polityczna w znaczacej czesci jest starciem réznych narracji, prezentowanych przez strony
bedace ze sobg czasami w ostrym konflikcie. W tej sytuac;ji ci, ktdrzy sa w stanie sprawniej
i efektywniej przekonad innych do swoich narracji i proponowanych dziatan, uzyskuja wiek-
sze poparcie i wzmacniajg swojg pozycje - zardwno w polityce wewnetrznej, jak i na arenie
polityki miedzynarodowej. Doprowadzito to juz do czesciowej zmiany sposobu dziatania
instytucji wywiadowczych - od wsparcia proceséw decyzyjnych do przekazywania decy-
dentom informacji na temat poszczegdlnych faktéw oraz argumentdéw, ktére moga oni wy-

korzysta¢ w budowanych przez siebie narracjach.



Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa

Nic wiec dziwnego, ze struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze nie pod-
chodza do tego typu zjawisk z wielkim entuzjazmem. Wcigz starajg sie realizowac przede
wszystkim swoje podstawowe, tradycyjne zadania - pozyskiwania, przetwarzania i opra-
cowywania zbieranych danych i informacji oraz dystrybucji przygotowanych produktéw
wywiadowczych do wyznaczonych odbiorcdw. Staty sie przy tym ostrozniejsze w przeka-
zywaniu decydentom niektdrych danych i informacji. Dzieje sie tak w znacznej mierze po
to, aby uniknad stwarzania politykom pokus do wykorzystywania takich elementéw do
wspierania ich narracji oraz realizacji krétkoterminowych i niejednokrotnie krétkowzrocz-
nych celéw politycznych, forsowania ich osobistych pogladdw, jak i pomagania im w reali-
zacji ich partykularnych intereséw. Nalezy zatem procesy informowania realizowac¢ z du-
zym wyczuciem, ale i z zelazng konsekwencja. Ignorowanie potrzeb politykéw moze jed-
nak doprowadzi¢ do ,,wytaczenia” produktéw wywiadu z procesdw decyzyjnych. W rezul-
tacie moze to prowadzi¢ bezposrednio, zwtaszcza we wspodtczesnym swiecie pStprawd,
narracji i medidw spotecznosciowych, do zmniejszenia znaczenia struktur rozpoznawczych
i instytucji wywiadowczych.

Przedsiewziecia realizowane w wymiarze operacyjnym, pozyskiwanie danych
i informacji wykorzystywanych bezposrednio w procesach decyzyjnych, wymagaja duzych
inwestycji i rozbudowanych systemdw rozpoznawczych. Wszystko po to, aby dostarczy¢
precyzyjnych elementdéw, niezbednych do planowania konkretnych dziatarn militarnych
i politycznych (ang. targeting) - na przyktad wykrywania i przeciwdziatania atakom terro-
rystycznym, rozpoznania miejsc pobytu terrorystéw oraz przechowywania potrzebnego
im sprzetu, uzbrojenia i wyposazenia, czy tez niszczenia celéw waznych ze wzgledéw mili-
tarnych. Kraje demokratyczne zwykle nie uznaja brutalneji,,slepej” sity, nawet przeciwko
zaciektym wrogom, i dazg do unikania niepotrzebnych strat, takze po stronie ludnosci cy-
wilnej, czy w odniesieniu do infrastruktury. Dlatego konieczne jest jak najbardziej efek-
tywne zbieranie potrzebnych danych i informacji o zagrozeniach i obiektach, na ktére na-
lezy oddziatywad lub nawet niszczyd.

Wywiad zajmuje sie gtdwnie zagadnieniami natury strategicznej, czesto zblizonymi
w swojej naturze do kwestii politycznych. Zwigzane z nimi informacje sg wykorzystywane
przez kierownictwo paristwa w procesach decyzyjnych. Produkty wywiadu niezbedne s3
do zapewnienia optymalnego ich przebiegu, skutecznego wykorzystania dostepnej wiedzy

i zebranych wczesniej doswiadczern - samodzielnie lub we wspdtpracy z innymi
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instytucjami paristwa. Znaczna czes¢ zdolnosci niezbednych w tym zakresie powstatai byta
udoskonalana w przesztosci, gdy wywiad i rozpoznanie dziataty w bardzo odmiennych wa-
runkach i miaty inng role w procesach decyzyjnych i politycznych. Obecnie podejmowane
sg proby modernizacji struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych oraz redefinio-
wania ich zadan, proceséw i procedur, aby mogty one w dalszym ciggu odgrywac wazng
role w strukturach paristwa.

Z badan przeprowadzonych metodami obserwacji uczestniczacej i kontrolowanej
oraz wywiaddw, w tym kwestionariuszowych i swobodnych, jak rdwniez z nieoficjalnych
rozmdw z ekspertami wytania sie jednak mato optymistyczny obraz. Okazuje sie, ze obec-
nie stosunkowo czestym zjawiskiem w wymiarach miedzynarodowym i krajowym jest sy-
tuacja, w ktorej produkty przygotowywane przez struktury rozpoznawcze i instytucje wy-
wiadowcze nie sg nalezycie wykorzystywane. Nie wspierajg one w znaczacy sposdb pro-
wadzenia polityki, a nawet problematyczne jest ich uwzglednianie w trakcie przygotowy-
wania tak waznych dokumentdw, jak ogdlne oceny bezpieczenstwa, strategia bezpieczen-
stwa, czy strategie sektorowe. W wielu panstwach, jak réwniez instytucjach miedzynaro-
dowych, jest to powodem czestych frustracji pracownikdw wywiadu. Oczekujg oni czegos
zupetnie innego: chcg, aby wyniki ich ciezkiej analitycznej pracy i niebezpiecznych dziatan
operacyjnych zostaty jak najlepiej wykorzystane. Jezeli tak sie nie dzieje, moze to wywoty-
wac poczucie zaskoczenia, rozczarowania, a hawet oburzenia wsrdd pracownikéw wy-

wiadu. Nalezy zatem szukac odpowiedzi na dwa podstawowe pytania:

[.  Czy jest to nierozwigzywalny dylemat, ktérego przyczyng s niewtasciwe relacje
miedzy strukturami politycznymi a elementami wywiadowczymi?

[I.  Czyten problem da sie w jakikolwiek rozsgdny sposéb rozwigzaé?

Najpierw trzeba zbada¢, jak zmienit sie jezyk w dziedzinie nauk spotecznych, gtéwnie
w dyscyplinie nauk o bezpieczenstwie. Dotyczy to rowniez nauk humanistycznych, gtéwnie
historii. Nalezy przede wszystkim zbada¢ pojmowanie przez politykdw, teoretykdéw i prak-
tykdw wywiadu terminu ,,informacja” w obecnym srodowisku politycznym i bezpieczen-
stwa. Jezyk jest bowiem zawsze warunkiem Scistosci dociekan, a zmiana wszelkich doktryn
i norm w duzej mierze polega na ewolucji poje¢, aby wydoby¢ na swiatto dzienne to, co

byto ,,niepewne i ukryte”.
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3. Informacja w erze ,,pétprawd”

Koniec ,,zimnej wojny” miat, na przyktad wedtug Francisa Fukuyamy, przynies¢ ze soba
,ykoniec historii”’, ze wzgledu na wyczerpanie sie zasobdw nowych projektéw ustrojowych
i potwierdzenie wyzszosci demokracji nad innymi ustrojami politycznymi2. Inni badacze,
w tym Paul-Michel Foucault i Max Horkheimer, twierdzili, ze szereg koncepcji stracito swoja
uzytecznosc - na przyktad wojna i pokdj, paristwo, czy interes narodowys3. Przejawito sie to
szczegdlnie w potowie XX wieku w kierunku filozoficznym, ktéry zostat nazwany postmo-
dernizmem. Byt on z kolei reakcjg na nurt definiowany jako modernizm i jego nieudane
proby wykorzystania jedynie ludzkiego rozumu do szybszego i sprawiedliwszego rozwoju
Swiata.

Modernizm, w obszarze nauk o polityce, rozwijat sie jednak az do lat 60. XX wieku.
Promowat kult rozumu, techniki i postepu. Propagowat idee wskazujgce na koniecznos¢
zerwania z tradycja i koniecznos¢ wykorzystania nowych metod do przebudowy systemdw
politycznych. Jego ,,wyznawcy” przypisywali sobie monopol na prawde i wskazywali na
koniecznos¢ budowy ,,nowego porzadku”. Doprowadzito to rychto do powstania totalita-
ryzmdw, préb unaukowienia religii i szybkiego rozwoju pradéw awangardowych w sztuce.

Postmodernizm prezentuje natomiast postawe opozycji wobec stabilnej nowocze-
snosci. Jego zwolennicy gtoszg schytek i rozpad tradycji. Popularyzujg idee odrzucenia
przyjetych schematdw, proponujac przy tym radykalny pluralizm, takze w odniesieniu do
sposobdw tworzenia wiedzy oraz ksztattowania sposobdw myslenia i wzorcdw postepo-
wania. Neguja pojecie ,,prawdy absolutnej”, traktujac je jako jeden z elementéw budowa-
nia systemow totalitarnych. Buduja nawet nowe, odmienne od tradycyjnych kryteria
oceny, aby sktoni¢ ludzi do przemyslen, dotyczacych rozstrzygnietych juz w przesztosci
kwestii. Skutkiem takich trendéw jest odrzucenie prawdy pojmowanej jako wartos¢ uni-
wersalna, dazenie do negacji dotychczasowych metod poznawczych, porzucenia schema-
tow w mysleniu i dziataniu oraz upadek autorytetéw. Prowadzi to bezposrednio do uznania
mozliwosci wystepowania pluralizmu takze w kwestii prawdy i zastgpienia przyjetych za-

sad innymi punktami odniesienia.

2 F. Fukuyama, Koniec historii, Poznar 1996, s. 11.
3 M. Foucault, Nietzsche, Freud, Marks, ,,Literatura na Swiecie” 1988, nr 6; H. Walentynowicz, Tesknota za lep-
szym. Historiozofia Maxa Horkheimera, Warszawa 2004.
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Prognozowane zmiany, a zwfaszcza oczekiwany globalny tryumf demokracji, nigdy
sie w petni nie ziscity. Przeobrazenia na scenie politycznej doprowadzity nawet do sytuacji
o wiele bardziej skomplikowanej, niz w przesztosci, wiekszego chaosu politycznego i eko-
nomicznego oraz stale rosngcej liczby réznego typu konfliktdw. Wywotato to szereg pytan
o charakterze podstawowym, odnoszacych sie do fundamentdw i celéw dziatar paristwo-
wych, oraz do wykreowania szeregu niejasnych i czesto niespdjnych koncepciji. Nie sprzy-
jato to politycznej kreatywnosci i nowatorstwu. Promowato za to polityczny pragmatyzm,
co prowadzito nieuchronnie do instrumentalnego traktowania przez politykdw instytucji
panstwowych, w tym struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych.

Dodatkowo elementy analityczno-informacyjne musza obecnie na co dzieri konku-
rowac ze srodkami masowego przekazu, zwtaszcza ze forma prezentowanych przez media
informacji jest czasami bardziej atrakcyjna, zwtaszcza w poréwnaniu z suchymi i zwieztymi
raportami analitycznymi. Gazety, radio i telewizja mogg przy tym pozwoli¢ sobie na luksus
pomytki, niedopowiedzenia, czy nawet btedu, ktére moga w sumie bez wiekszej szkody dla
ich reputacji, stuchalnosci i ogladalnosci korygowac.

Nic wiec dziwnego, ze zwtaszcza komorki analityczne wywiadu musza stale stawiad
czota zarzutom, ze spdzniaja sie ze swoimi ocenami. Jest to prawda, ale nie bierze sie
w tego typu stwierdzeniach pod uwage pewnych kardynalnych kwestii. Nie rozpatruje sie
zagadnien tworzenia przez nie wartosci dodanej oraz prowadzenia statej oraz scistej oceny
wiarygodnosci informacji i pewnosci Zrédet. Dodatkowo ich produkty zawieraja wysokiej
jakosci synteze nowej informacji z danymi i informacjami historycznymi. Wktadajg one
nowe materiaty w informacyjny, historyczny i sytuacyjny kontekst, co jest przeciez nieo-
dzowne dla osiggniecia wysokiego poziomu jakosci procesu decyzyjnego. To wtasnie od-
rdznia profesjonalne analizy i oceny od informacji medialnych.

Jakakolwiek préba rozmycia tej granicy kreuje powazne dylematy etyczne i - co
wazniejsze - zwieksza prawdopodobierstwo pomytek. Jest to szczegdlnie wazne w obec-
nej postmodernistycznej epoce tak zwanych ,,postprawd” - préb opisu sytuacji politycz-
nej, w ktérych od przywotywania faktéw wazniejsze staje sie odwotywanie do emocjii oso-
bistych przekonan. S3 one przewaznie generowane przez media spotecznosciowe i czes¢
srodkéw masowego przekazu. Tworzy to pilng koniecznos¢ ich eliminacji z przestrzeni in-

formacyjnej oraz neutralizacji powigzanych z nimi negatywnych konsekwenciji.
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Odbiorcy musza zatem odzyska¢ zdolnos¢ do elastycznego poruszania sie
w przestrzeni informacyjnej, efektywnej selekcji informacji i wtasciwej refleksji nad otrzy-
manymi materiatami. Moze to zostac zrealizowane po czesci przez przekazanie im niezbed-
nej wiedzy na temat mechanizmdw tworzenia wiedzy i instrumentdw korzystania z niej

w najbardziej efektywny sposdb.

4. Cykl wywiadowczy

Obecnie forsowany poglad na role i miejsce produktéw informacyjnych struktur rozpo-
znawczychiinstytucji wywiadowczych w polityce wynika czesciowo z wypracowanych teo-
rii i wynikajacych z nich koncepcji. Ich wptyw jest jednak z natury rzeczy ograniczony. Ma-
teriaty dostarczane przez struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze uzupetniajg
realizacje przedsiewzie¢ na poziomie politycznym, nie stanowig jednak podstawy do ich
podejmowania. Proponowany przez teoretykdw wywiadu tryb wspdtpracy opiera sie na
koncepcji cyklu wywiadowczego, ktdry jest swoistg heurystyka, wykorzystywana do opisu
poszczegdlnych elementdw dziatan wywiadowczych.

Koncepcja cyklu wyraznie odrdznia dziatania wywiadowcze od proceséw decyzyj-
nych. Zaktada, ze to struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze sg odpowiedzialne
za pozyskiwanie, opracowanie, analize, przygotowanie i dystrybucje materiatéw informa-
cyjnych. Na podstawie takich produktdw osoby odpowiedzialne za kierowanie paristwem
i sitami zbrojnymi powinny podejmowac najlepsze dla intereséw parstwa i jego obywateli
decyzje. Rolg dziatan analityczno-informacyjnych jest wiec maksymalne zredukowanie po-
ziomu niepewnosci przy podejmowaniu decyzji oraz jak najlepsze oraz najefektywniejsze
wykorzystanie sit i srodkéw - dzieki odpowiednim rygorom analitycznym, zasadom po-
prawnego rozumowania i logiki, a takze praktycznej implementacji dostepnych metod na-
ukowych, technik i narzedzi. Czes¢ badaczy wskazuje nawet, ze lekcewazenie stanowiska
struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych jest przyczynkiem do powstawania

niebezpiecznych patologii*.

4 J. Rovner, Fixing the Facts: National Security and the Politics of Intelligence, New York 2011, s. 26-29.
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5. Potrzeby informacyjne struktur paristwa

Obecnie mozna juz postawic teze, ze politycy nie s3 szczegdlnie mocno zainteresowani
produktami wywiadowczymi, zwtaszcza poruszajagcymi kwestie natury strategicznej.
Dzieje sie tak po czesci dlatego, ze ich tres¢ pokrywa sie w duzej mierze z materiatami przy-
gotowanymi przez organy polityczne, czy rzgdowe i pozarzadowe osrodki analityczne. Wi-
dac to szczegdlnie w przypadku zagadnien, zwigzanych z konfliktami w obecnym, postmo-
dernistycznym w swoim charakterze srodowisku bezpieczenstwa. Konfliktami, ktdérych ce-
lem jest gtdwnie zabezpieczenie wiasnych intereséw, a nie zajecie i utrzymanie obcego te-
rytorium.

Stwarza to sytuacje, w ktorej takie czynniki, jak zakres oraz tempo wykorzystania
struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych, rdznig sie jakosciowo od tych
z czasdw ,,zimnej wojny” i lat 9o. XX wieku. Przygotowane przez struktury rozpoznawcze
i instytucje wywiadowcze materiaty s3 wykorzystywane gtdwnie do celéw operacyjnych,
a nawet taktycznych, do realizacji okreslonych zadan politycznych, i to najczesciej tylko
w perspektywie krétko- i sSrednioterminowej. Zmusza to tego typu organy do zmiany prio-
rytetéw, w celu zachowania swojego miejsca i roli w procesach decyzyjnych. Dodatkowo
coraz czesciej materiaty wywiadu s3 tez podstawg do wsparcia realizacji zadan z zakresu
komunikacji strategicznej. Wypracowane w trakcie dziatania struktur rozpoznawczychiin-
stytucji wywiadowczych standardy - uczciwos¢, neutralnos¢ polityczna, zachowanie rygo-
réw i standardéw analitycznych, profesjonalizm, dostep do wiarygodnych, niejawnych da-
nych i informacji oraz znaczaca pozycja w srodowisku politycznym - nie wytrzymuja starcia
z dazeniem politykdw do uzasadniania i uwiarygodniania przedstawianych przez nich nar-
racji.

Taki stan rzeczy mozna prébowac wyjasni¢ powigzaniem dwdch czynnikéw - sytu-
acji politycznej oraz bteddw i uprzedzen poznawczych oséb piastujacych wazne stanowi-
ska na najwyzszych szczeblach kierownictwa sit zbrojnych i paristwa. Wyttumaczenia nie
s3 jednak az tak proste i logiczne - to raczej kombinacja czynnikdw osobowosciowych,
obaw, ambicji, zarozumialstwa i pychy, réznego typu nieporozumien, wielkosci naktadéw
budzetowych, skutecznosci i jakosci dziatan, podejmowanych przez poszczegdlnych poli-
tykéw. Na przyktad amerykariska Centralna Agencja Wywiadowcza (Central Intelligence

Agency, CIA) oceniata, ze narodowa ocena wywiadowcza (National Intelligence Estimate,
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NIE) odgrywa relatywnie skromna role w formutowaniu polityki zagranicznej USA5. W oce-
nie tej instytucji dziato sie tak, poniewaz dziatania w wymiarze politycznym nie s3 bezpo-
srednim i prostym wynikiem prowadzonych na kolejnych szczeblach ocen i analiz. W gre
wchodza réwniez réznego typu czynniki biurokratyczne, naciski, elementy sytuacji we-
wnetrznej parfistwa, promowane w kregach politycznych opinie i stanowiska oraz utrzymu-
jace sie w tych kregach stereotypy, jak powinna by¢ prowadzona polityka®. Takie trumacze-
nia, cho¢ powszechnie akceptowane, s3 wcigz dalece niewystarczajace, gdyz nie odnosza
sie do wszystkich wymiaréw tego zjawiska. Ograniczony wptyw ocen i analiz wywiadow-
czych nie jest tylko powodowany niewystarczajagcym wyksztatceniem i zawodowym przy-
gotowaniem, ograniczonymi mozliwosciami poznawczymi politykdw, niewielkimi checiami
z ich strony uczenia sie nowych rzeczy, czy tez gotowoscig przyjmowania jako swoich mysli
i ocen innych, lepiej przygotowanych do prowadzenia dziatari w domenie informacyjnej.
W czym zatem tkwi sedno tego problemu i dlaczego produkty informacyjne nie petnig ta-
kiej roli, jaka teoretycznie powinny odgrywac?

Jednym z mozliwych wyjasnien jest to, ze gtéwne problemy nie s3g generowane
przez politykdw, ktdrzy nie wykorzystuja we witasciwy sposéb produktéw struktur rozpo-
znawczych i instytucji wywiadowczych, ale przez wizje wzajemnych relacji, wspdtdziatania
i wspotpracy, przyjeta przez teoretykdw i praktykdw zarzadzania, czyli przez urzednikdw
odpowiedzialnych za organizacje pracy na poziomach politycznym i wykonawczym. To wta-
snie oni opracowali i wdrozyli model, w ktérym produkt informacyjny powinien by¢ nieod-
taczna czescig kazdego procesu decyzyjnego na poziomie politycznym. Czy jednak tak by¢
powinno? Ponadto, moze zamiast zadawad pytania, dlaczego materiaty informacyjne nie
s wiasciwie wykorzystywane nalezatoby postawic najpierw problem - jak s3 one obecnie
eksploatowane oraz wtasciwie dlaczego zakres ich stosowania przez decydentéw powi-
nien by¢ szerszy?

Juz préba chocby czastkowej odpowiedzi na te pytania pokazuje, ze obecnie forso-
wany poglad na role i miejsce produktdw informacyjnych struktur rozpoznawczych i insty-

tucji wywiadowczych w polityce wynika czesciowo z istniejgcych teorii i koncepgji.

5> NIE jest opracowywana przez Narodowa Rade Wywiadu (National Intelligence Council, NIC). Zawiera opinie
i oceny w zakresie zagadnieri bezpieczeristwa parnistwa wypracowane wspdlnie przez catg wspdlnote wywia-
dowczg USA (Intelligence Community, 1C). W jej przygotowaniu uczestniczg takze eksperci ze Srodowisk aka-
demickich, réznego typu fundacji, a nawet instytucji finansowanych ze srodkdw prywatnych.

®S. Marrin, Why strategic intelligence analysis has limited influence on American foreign policy, ,,Intelligence
and National Security” 2017, t. 32, nr 6, s. 726.
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Dodatkowo ich wptyw jest z natury rzeczy ograniczony, poniewaz stanowig powielenie
szeregu innych dziatan instytucji politycznych paristwa. Materiaty dostarczane przez struk-
tury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze uzupetniajg realizacje przedsiewzie¢ plano-
wanych na poziomie politycznym. Nie stanowig jednak podstawy do ich podejmowania.

Nalezy takze brac pod uwage inne stanowiska i oceny. | tak na przyktad Ernest May
i Philip Zelikow zaprezentowali model opisujacy relacje miedzy dziataniami wywiadow-
czymi a procesami decyzyjnymi, uwzgledniajacy oceny problemdéw zwigzanych z bezpie-
czenstwem panistwa’: Ich zdaniem nalezy odpowiedzie¢ na pytania o to, co sie rzeczywiscie
dzieje (what’s going on?), dokonac oceny i analizy wydarzen (so what?) oraz co trzeba zro-
bi¢, aby wypracowac i wdrozy¢ w zycie skuteczne w wymiarze politycznym dziatania (what
is to be done?). W tym trzystopniowym procesie struktury rozpoznawcze i instytucje wy-
wiadowcze realizujg postawione przed nimi zadania - pozyskanie oraz analiza danychiiin-
formacji na temat okreslonej sytuacji lub badanie, co to moze rzeczywiscie znaczy¢ i jak
moze to wptywac na stanowisko oraz decyzje organdw panstwa. W odrdznieniu od kon-
wencjonalnych modeli, decydenci nie podejmuja tu decyzji po otrzymaniu informacji wy-
wiadu, ale s3 aktywnym elementem dziatar na wszystkich etapach.

Taki sposob rekonceptualizacji dziatarht wywiadowczych i procesdw politycznych
oznacza jednak, ze funkcje analityczne sg czesciowo duplikowane. Dodatkowo nalezy pa-
mieta¢, ze nie ma zadnych uwarunkowan prawnych, czy jakichkolwiek innych, ktdre obli-
gowatyby decydentdw i planistow do przyjecia za swoje ocen wywiadu. Politycy moga
opierac sie na wtasnych osadach, ktére moga rézni¢ sie od pozycji prezentowanej przez
struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze. Wynika to z faktu, ze produkty infor-
macyjne s3 tylko czescig dziatart podejmowanych w domenie polityki. Czy zatem decydenci
powinni je wykorzystywac? Pierwszym zatozeniem powinno by¢ to, ze materiaty struktur
rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych s3 bardziej doktadne i wiarygodne od innych
dostepnych danych i informacji, a analitycy majg doskonate przygotowanie, duzg wiedze
i doswiadczenie w zakresie prezentowanej tematyki.

Drugim zatozeniem jest uznanie, ze struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadow-

cze maja dostep do bardzo wielu réznorodnych Zrédet danych i informacji. Pozwala to im

7E. R. May, P. D. Zelikow, Dealing with Dictators. Dilemmas of US Diplomacy and Intelligence Analysis, 1945-
1990, New York 2011, s. 1-14.
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na efektywne ich przetwarzanie i opracowanie oraz przedstawienie wynikéw wolnych od
jakichkolwiek preferencji politycznych. Kazdy z przedstawionych elementéw tworzy jed-
nak dodatkowe problemy, a nawet ma wrodzone wady.

Analitycy struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych niekoniecznie mu-
szg mie¢ wiekszy dostep do danych i informacji, niz politycy. Niektérzy decydenci moga na
przyktad korzystac z ,,surowych” danych i meldunkéw wywiadowczych, w praktyce tych
samych, ktdre wykorzystujg analitycy, dodatkowo do otrzymywanych z podporzadkowa-
nych im jednostek organizacyjnych produktéw informacyjnych. Stwarza to oczywiscie nie-
bezpieczeristwo marginalizacji i zmniejszenia znaczenia materiatdw wywiadowczych. Pro-
blemy moze pogtebiac fakt, ze decydenci w wiekszosci przypadkdw majg réwniez szerokie
kontakty w swiecie naukowym oraz kregach politycznych i finansowych. Umozliwia to im
zebranie dodatkowych informacji i opinii. Wielokrotnie tego typu Zrddta dostarczaja takich
informacji, ktére moga by¢ nawet doktadniejsze niz te przestane przez struktury rozpo-
znawcze i instytucje wywiadowcze. Niestety, bardzo niewielka czes¢ takich materiatdw jest
udostepniana instytucjom wspdlnoty wywiadowczej. W rezultacie na poziomie strategicz-
nym obecnie bardzo trudno analitykowi przedstawié politykom takie analizy i oceny, ktdre
zawierajg nowe i wazne dane, informacje i konkluzje. W czesci przypadkdéw analitycy rze-
czywiscie s3 jednak o wiele lepszymi ekspertami w okreslonych dziedzinach niz politycy,
dla ktdrych przygotowuja materiaty. S oni bowiem w stanie stale przygotowywac pro-
dukty informacyjne o wysokiej jakosci i wiarygodnosci. Dzieje sie tak dlatego, ze kierunki
,,studidw wywiadowczych” (ang. Intelligence Studies) przygotowuija nie tylko praktykéw
i teoretykdw wywiadu pod wzgledem ogdlnym, ale takze dla potrzeb waskich dziedzin ana-
liz wywiadowczych.

Jest to spowodowane tym, ze kazdy analityk posiada szczegdlne zalety, ale i stabo-
sci, zwigzane z naturg procesdw poznawczych i sposobami realizacji zadan informacyjnych.
Zwykle spotyka sie dwa typy pracownikow analitycznych. Niektorzy czujg sie znakomicie
w sprawach dotyczacych szerokiego zakresu dziatan i obszarédw wiedzy, wielu réznych dys-
cyplin naukowych. Najlepiej sprawdzajg sie oni w realizacji zadan z zakresu informowania
biezacego i zwigzanymi z tego typu procesem analizami wywiadowczymi. Szybko sie ucza
i efektywnie wykorzystuja nabyta wiedze. Potrafig stworzy¢ spdjny tresciowo, warto-
sciowy dokument z elementédw pozornie ze soba niepowigzanych. Wymaga to jednak,

w wiekszosci przypadkdw, wielu lat stuzby w wywiadzie, ogromnej pracy wtasnej,
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nieustannego poszerzania swojej wiedzy, ale réwniez dynamicznego i statego dostosowy-
wania metod dziatania do rzeczywistosci. Taka osoba zwykle sama prébuje sprawdzac sie
w wielu dziedzinach i podejmuje coraz to nowe wyzwania, zazwyczaj dotyczace nowych
typdw produktdéw analityczno-informacyjnych.

Oprocz tego mozna wyrdznic rowniez typ ekspertdw zajmujgcych sie okreslonymi,
waskimi obszarami wiedzy. Tacy pracownicy d3zg do pozyskania jak najszerszych wiado-
mosci z okreslonej dziedziny, zwykle wybranej przez siebie jako gtdwny obszar pracy i za-
interesowania. Wykorzystujg kazdg wolna chwile do nauki jezykdw obcych, nieustannie sie
szkolg i nabywajg nowe umiejetnosci. Poswiecaja takze bardzo duzo czasu na badania typu
podstawowego. Ich produkty przyczyniaja sie gtdwnie do tworzenia ,,wiedzy instytucjonal-
nej” i rozbudowy baz danych (ang. Corporate Knowledge Base). Takie dziatania umozliwiaja
i utatwiajg prace analitykom dziatajgcym w obszarze informowania biezacego. Intensywna
wspodtpraca analitykdw wyspecjalizowanych zaréwno w waskim, jak tez w szerszym zakre-
sie dziatani informacyjnych przyczynia sie réwniez do powstania wartosciowego i catoscio-
wego produktu wywiadowczego.

W literaturze przedmiotu autorzy wielokrotnie opisywali decydentéw jako pew-
nego rodzaju praktykdw wywiadu i polityki, dziatajgcych na duzym poziomie ogdlnosci.
Wskazywali oni, ze w procesie decyzyjnym politycy powinni stale korzysta¢ z wiedzy i do-
$wiadczenia analitykéw?. Niejednokrotnie bowiem to oni maja gtebszg wiedze i wiecej po-
litycznego doswiadczenia niz pozostali uczestnicy proceséw informacyjnych i decyzyjnych.
Pozwala to im, w wielu przypadkach, na samodzielng ocene sytuacji. Tego typu ludzie wy-
korzystujg struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze tylko do pozyskania potrzeb-
nych im dodatkowych danych i informacji, a nie do wypracowania opinii na okreslony te-
mat?®. Dlaczego wiec politycy powinni korzystac z opracowan analitykdw, zwtaszcza wtedy,
gdy wynikajgce z nich wnioski nie zgadzaj3 sie z ich opiniami?

W odniesieniu do dziatan struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych pa-
nuje ogdlne przekonanie, ze majg one gtéwnie charakter rozumowania indukcyjnego. Te
s3 jednak ze swojej natury niedoktadne i opierajg sie na wrodzonej ludziom zdolnosci do
znajdowania wzorcdw i regut na podstawie skoriczonej - zwykle niekompletnej i niedo-

ktadnej - prébki badawczej pochodzacej z obserwacji. Klasyk teorii analiz wywiadowczych,

8S. Marrin, op. cit., s. 725-742.
9 S. Kent, Strategic Intelligence for American World Policy, Princeton 1966, s. 199.
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Sherman Kent, przyjat nawet zatozenie, ze dla jednego zestawu danych i informacji istnieje
jedno i tylko jedno wyjasnienie, a rolg analityka jest taka interpretacja dostepnych elemen-
tow, aby to wyjasnienie odnalez¢™.

Bardzo rzadko przedsiewziecia informacyjno-analityczne wykorzystuja jednak tylko
metody wnioskowania indukcyjnego, polegajace na wysnuwaniu wnioskdw ogdlnych
z wielu spostrzezen szczegdtowych. Nie zawsze wieksza liczba danych i informacji, w pota-
czeniu z dostepna wiedzg, prowadzi do bardziej doktadnych i wiarygodnych ocen. Proble-
mem takiego sposobu dziatania jest to, ze jest rzecza prawie niemozliwg wyjasni¢ okre-
slone zjawisko polegajac tylko na zebranych danych i informacjach. Fakty rzadko méwia
same za siebie. Daneiinformacje musza w wiekszosci przypadkdéw zosta¢ dodatkowo prze-
tworzone i zinterpretowane. Realizowane dziatania wymagajg doktadnej i metodycznej
konceptualizacji, wykorzystania szeregu metod i narzedzi analitycznych oraz ostroznego
i systematycznego wypracowania wnioskow. W praktyce oznacza to jednak ni mniej, ni
wiecej tylko to, ze analitycy na podstawie tych samych zestawdw danych i informacji moga
dojs¢ do catkowicie réznych wnioskdw.

Opisane powyzej elementy czesciowo wyjasniaja, dlaczego takze decydenci moga
dojs¢ do zupetnie innych wnioskdw i podejmowac decyzje catkowicie rézne od tych reko-
mendowanych przez analitykdw. W ich przypadku realizowane przez nich rozumowanie
dedukcyjne, wykorzystywane do oceny poszczegdlnych zjawisk, opiera sie gtdwnie na
przyjetej przez nich filozofii dziatan politycznych oraz opiniach srodowisk politycznych. I to
wynikajgce z niego konkluzje sg wykorzystywane do przyjecia lub odrzucenia ocen, przed-
stawianych przez struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze. Obecnie czes¢ bada-
czy, zwfaszcza ci wymienieni na poczatku artykutu, podkresla jednoznacznie, ze ani dyplo-
macja, ani ideologia nie powinny ksztattowac ocen i rekomendacji politycznych oraz ze wy-
nikajgce z podstaw ideologicznych interpretacje s3 o wiele mniej wartosciowe niz produkty
informacyjne przygotowane przez osrodki badawcze oraz struktury rozpoznawcze i insty-
tucje wywiadowcze. Nalezy jednak réwniez pamietac, ze politycy to osoby odpowiedzialne
wobec wyborcdw, podejmujace konkretne decyzje, skutkujgce dalekosieznymi konse-

kwencjami. To oni definiujg narodowe interesy oraz podejmuja dziatania majgce na celuich

'° E. R. May, P. D. Zelikow, op. cit., s. 1-14.
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operacjonalizacje. Oni okreslajg problemy, proponujg rozwigzania i konkretne przedsie-
wziecia.

W przypadku analitykéw preferencje polityczne oraz przyjety i uznawany system
wartosci réowniez ksztattuja ich sposéb podejscia do konkretnego zagadnienia - jest to
wiec dla odbiorcédw oczywista granica wykorzystania produktdw informacyjnych. Nie moze
zatem istnie¢ pojecie,,czystych” naukowo analiz wywiadowczych. Dodatkowo jakakolwiek
préba catkowitego rozdzielenia poszczegdlnych domen dziatan informacyjnych wydaje sie
z gory skazana na porazke, poniewaz nie sprawdza sie bezposrednie stosowanie norm ana-
litycznych w polityce. Nie powinno sie nawet tego sprawdza¢, bowiem oprdcz faktéw wy-
stepuja w politycznym srodowisku wyznawane i przestrzegane wartosci.

Dodatkowym problemem, w zakresie efektywnego wykorzystania produktdéw in-
formacyjnych struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych przez czynniki poli-
tyczne jest to, ze zwiekszajg one poziom niepewnosci w odniesieniu do planowanych lub
podejmowanych decyzji. Juz sama ich obecnos¢ komplikuje sytuacje, a dziatania anali-
tyczno-informacyjne stanowig odrebne, w odniesieniu do politycznych, przedsiewziecia.
Dzieje sie tak w sytuacji, gdy struktury realizujgce czynnosci w sferze polityki zawsze starajg
sie przedstawiac opinie i rekomendacje zgodne z pogladami rzadzacych politykdw, nawet
jezeli widoczne s3 ich uprzedzenia, czy nawet btedy poznawcze. Dlatego struktury rozpo-
znawcze i instytucje wywiadowcze zawsze dodatkowo proponowaty, i powinny tak czynié
dalej, swoje wtasne, niezalezne od wptywdw politycznych produkty - aby podwyzszy¢ po-
ziom jakosci procesdw decyzyjnych.

Ich celem powinno by¢ w szczegdlnosci takie przedstawianie faktéw, analiz i ocen,
aby zwrdci¢ uwage politykdw i dowddcdw na najwazniejsze elementy sytuacji politycznej
oraz ich potencjalne skutki. Powinno dzia¢ sie tak nawet wdwczas, gdy stoi to w sprzecz-
nosci z powszechnie obowigzujgcymi opiniami, zatozeniami, preferencjami i koncepcjami,
czy nawet obowigzujgcym politycznym paradygmatem. Powinno tak sie dzia¢ rodwniez
wtedy, gdy politycy nie chcg o pewnych rzeczach stysze¢, gdy je lekcewazga, lub co gorsza
ignoru;ja.

Wszystko to powinno stuzy¢ strukturom panstwa, po zapoznaniu sie z analizami
i ocenami struktur rozpoznawczych oraz instytucji wywiadowczych, ewentualnej korekcie
dziatan politycznych - gdy zachodzi taka potrzeba i przedstawione wnioski s3 przekonu-

jace oraz szczegdlnie wazne dla bezpieczeristwa paristwa. Implikuje to jednoczesnie jak
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najwiekszy stopien niezaleznosci analitykdw od biezacej polityki. Politykdéw zmusza nato-
miast do wziecia pod uwage wynikdw prac opartych przeciez w znacznej czesci na nauko-
wych metodach i technikach.

Historia dowodzi jednak, ze bardzo czesto politycy po otrzymaniu materiatéw,
ktdre nie zgadzajg sie z realizowana przez nich linig postepowania, nie przyjmujg zawartych
w nich ocen do wiadomosci. Nie zmieniajg swoich juz podjetych lub dopiero planowanych
decyzji, czesciowo dlatego, ze otrzymuja inne produkty informacyjne, takze z dodatko-
wych Zrdédet, i moga wybra¢ do uzasadnienia swoich rozstrzygnie¢ te, ktdére najbardziej
,»pasuja”’ do proponowanych decyzji. Pojawia sie natychmiast kwestia - czy jest to objaw
nieskutecznych i nieefektywnych proceséw decyzyjnych?

Trzeba zatem zapytad - czy sady formutowane przez politykdw sg mniej doktadne,
niz konkluzje zawarte w produktach struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych?
Czy prowadzi to do nieprawidtowych decyzji i powstania zagrozenia dla bezpieczeristwa
panstwa? Trudno wysnuc jednoznaczne wnioski - brak na ich poparcie konkretnych dowo-
doéw. Jest to wazne o tyle, ze krytycznym elementem jest sprawa wziecia na siebie odpo-
wiedzialnosci za podejmowane decyzje - a te, przynajmniej w wymiarze politycznym, po-
nosza politycy oraz po czesci dowddcy. Przy tym sam fakt odrzucenia niewygodnych lub
niepozadanych ocen wywiadowczych nie jest najwazniejszym czynnikiem decydujacym,
w opinii decydentdw, o jakosci procesdw decyzyjnych.

Reasumujac, produkty informacyjne struktur rozpoznawczych i instytucji wywia-
dowczych czesto nie wptywajg na procesy decyzyjne, zwtaszcza te o charakterze politycz-
nym. Z punktu widzenia politykdw stuzg one najczesciej do potwierdzenia lub odrzucenia
niektdrych osaddéw i rekomendacji. Gdy zawierajg one oceny inne niz te wypracowane
przez piony polityczne struktur panstwowych, decydenci musza samodzielnie podejmo-
wac decyzje - czy te oceny wzig¢ pod uwage i rewidowad swoje poglady na badane kwe-
stie.

Stosunkowo czesto, moze nawet nazbyt czesto, politycy wybierajg jednak wypra-
cowane przez siebie i swoich doradcédw prognozy. Stwarza to oczywiscie wrazenie ignoro-
wania stanowiska struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych. Ich produkty
moga jednak nie by¢ brane pod uwage z wielu powoddw, na przyktad ze wzgledu na silne
przekonania poglady politycznych odbiorcéw. Nie nalezy jednak wcale traktowac tego jako

patologie lub braki systemowe.
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Wktad struktur rozpoznawczych iinstytucji wywiadowczych moze by¢ jednak szcze-
golnie  przydatny, gdy na poziomie politycznym nie  przeprowadzono,
zroznych wzgleddw, dogtebnej analizy problemu. Moze na przyktad zaistnied sytuacja, gdy
politycy opacznie lub btednie rozumieja zjawisko, lub gdy po prostu nie mieli czasu na ba-
danie danego zagadnienia.

Sytuacja zmienia sie, gdy na oceny polityczne wptywaja w znacznym stopniu btedy
i uprzedzenia poznawcze. Wtedy takie materiaty moga prezentowad diametralnie rézne od
realnej sytuacji opinie i oceny. Co jest w tym wszystkim wazne, to nie dziatania
o charakterze analitycznym, ale réznica miedzy produktem informacyjnym i ocenami pre-
zentowanymi przez politykdw. Aby zrozumied miejsce oraz role produktéw struktur roz-
poznawczych i instytucji wywiadowczych trzeba wiec przyjac zatozenie, ze najwazniejsze
jest przede wszystkim to, czy decydenci rzeczywiscie rozumieja co sie dzieje - dlaczego
zachodzg poszczegdlne wydarzenia - i to, czy majg oni jakiekolwiek pojecie na temat tego,
jakie nalezy podja¢ w zwigzku z tym dziatania.

Jako przyktady takich sytuacji mozna przytoczy¢ przypadek dokumentu dotycza-
cego sytuacji w Iraku - National Intelligence Council: Principal Challenges in Post-Saddam Iraq
-z 2003 roku™. Wtedy precyzyjne informacje wywiadowcze nie zostaty wziete pod uwage
kosztem nieprawidtowych prognoz politycznych. Inny przypadek to produkty wywiadow-
cze dotyczace przygotowan do pierwszej wojny w Zatoce - gdy oceny polityczne zostaty
uznane za bardziej doktadne i uzyteczne. Moze zdarzy< sie jednak rowniez tak, ze oceny
wywiadowcze sg podobne w tresci do dokumentdw politycznych. Stwarza to wtedy wra-
zenie, ze produkty informacyjne nie s3 uwzgledniane w planowaniu dziatari politycznych
i militarnych - jak w przypadku wojny w Jugostawii, czy NIE z 2002 roku na temat Iraku™.

Nalezy wskaza¢, ze w wiekszosci przypadkdw produkty informacyjne struktur roz-
poznawczych i instytucji wywiadowczych nie byty odrzucane z powodu braku mozliwosci
zrozumienia ich tresci i wagi przez decydentdéw, pogladdéw politycznych albo uprzedzen
odbiorcéw. Politycy polegali w takich przypadkach na wtasnych osadach lub opiniach swo-
ich najblizszych wspétpracownikdw, szczegdlnie tych odnoszacych sie do szerszego kon-
tekstu probleméw oraz najwazniejszych zagadnien politycznych. Traktowali oni materiaty

informacyjne jako dodatkowe, uzupetniajace, a nawet niepotrzebne. Gdy pojawiata sie

" E. R. May, P. D. Zelikow, op. cit., s. 1-14.
2 Dostepne w Internecie: http://intelligence.senate.gov/11076.pdf (dostep: 1.10.2017).
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réznica miedzy ocenami politycznymi a produktami wywiadu, gotowos¢ odbiorcéw do za-
akceptowania wnioskéw z przedstawionych ich dokumentdw zalezata w gtéwnej mierze
od tego, czy wspieraty one przygotowane plany i pozwalaty na likwidacje zagrozen w trybie

i sposobie przez nich proponowanych.

6. Podsumowanie

Przedstawione rozwazania maja czesciowo na celu wskazanie koniecznosci odsuniecia od
struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych niebezpieczenstwa traktowania ich
przez politykdw jako ,,kozta ofiarnego”, gdy cos nie idzie po ich mysli i muszg oni odpowia-
da¢ na niewygodne pytania. Wtedy wykorzystuja oni zwykle argumenty, ze gdyby tylko
wiedzieli wczesniej, podjeliby z pewnoscia niezbedne dziatania. Stosujg argumenty oparte
niejednokrotnie na niejasnych i wieloznacznych zapisach, ujetych w produktach informa-
cyjnych. Struktury rozpoznawcze i instytucje wywiadowcze musz3a ,,nauczyc sie z tym zyc”.
Jest to juz teraz stata czes¢ wspoétczesnych dziatan politycznych i propagandowych.

Politycy catkiem udanie wykorzystywali i beda dalej wykorzystywad sytuacje,
w ktdrych opinia publiczna, dziennikarze i eksperci maja tylko czesciowa wiedze na tematy
zwigzane z polityka, w tym na temat mechanizmdéw procesdw informacyjnych
i decyzyjnych. Niejawnosc dziatan struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych nie
pozwala bowiem na przekazanie wielu informacji strukturom paristwa i obywatelom. Stad
tatwa droga do obarczenia wywiadu oskarzeniami i usprawiedliwienia wtasnych bteddéw.

Podstawowym problemem pozostaje wiec wciaz to, co decydenci zamierzajg zrobic
z produktami informacyjnymi struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych,
zwtaszcza tymi, ktdre ostrzegajg o potencjalnie niekorzystnych dla intereséw paristwa pro-
blemach. W niektdrych sytuacjach informacje takie moga by¢ niepetne, niewtasciwie zin-
terpretowane, a nawet btedne. Politycy powinni jednak zdawad sobie sprawe, ze to na nich
spoczywa odpowiedzialnos¢, co z takimi dokumentami zrobié. To gtéwne ograniczenie
i najwazniejsze zadanie decydentdw w wymiarze informacyjnym.

Przedstawione wczesniej wyjasnienia, zwigzane z nieuwzglednianiem produktéw
informacyjnych struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych w polityce, generuja
dwa zestawy rekomendacji. Gtéwne wyttumaczenie faktu lekcewazenia przez politykdw

ocen i wnioskdw wywiadu wynika z dokonanej przez nich ewaluacji sytuacji oraz braku
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mozliwosci zrozumienia tresci czesci dokumentdéw i konkluzji przedstawianych przez ana-
litykdw. Niewiele mozna z tym zrobi¢3. Mozliwe jest jednak wykorzystanie rozwigzan sys-
temowych - strukturyzowanie i systematyzowanie procesdéw politycznych, jak tez bardziej
rozwazne przygotowywanie oraz realizacja nominacji politycznych.

Gdy produkty informacyjne struktur rozpoznawczych i instytucji wywiadowczych
nie sg wtasciwie wykorzystywane przez politykéw tylko ze wzgledu na to, ze dysponujg oni
dostepem do materiatdw innych struktur analitycznych, mozna wcigz podejmowac préby
zwiekszenia zakresu ich efektywnej eksploatacji. Jedng z drdg jest zapewnienie, ze analityk
przedstawia poprzez swoje materiaty decydentom wiedze i prezentuje doswiadczenie,
ktorymi polityk nie dysponuje i ktdrych nie bedzie w stanie szybko i skutecznie posigsc.

To, jaka wartos¢ dodang kreuje materiat informacyjny takze zalezy na przyktad od
opisu tta historycznego omawianych problemdw oraz zagadnien jezykowych i kulturo-
wych. Dlatego politycy powinni bardzo precyzyjnie definiowac swoje potrzeby informa-
cyjne, a autorzy materiatéw opracowanych przez struktury rozpoznawcze i instytucje wy-
wiadowczych powinni bra¢ pod uwage to, ze produkt nie bedzie jedynym analizowanym
przez polityka materiatem i nalezy go tak przygotowa¢, aby zmaksymalizowac zakres i spo-
soby jego wykorzystania.

Analitycy moga zwiekszy¢ wptyw swoich produktédw na procesy kierowania pan-
stwem poprzez zapewnienie wysokiego stopnia ich transparentnosci, gdy chodzi
0 ocene wiarygodnosci danych i informacji oraz pewnosci Zzrddet, logike prowadzonego
wywodu i wykorzystanej argumentacji. Dodatkowo uzyteczne mogg by¢ oceny odnoszace
sie do pewnosci przedstawionych wnioskdw i wykorzystywanie wynikdw stosowania na-
rzedzi, opracowanych na podstawie strukturyzowanych metod analitycznych. W wiekszo-
sci przypadkdéw wykorzystanie strukturyzowanych metod analitycznych jest bardziej efek-
tywne niz dziatanie indywidualnego analityka. Maja one réwniez te zalete, ze moga by¢
wykorzystywane przez analitykdw bez gtebokiej wiedzy w dziedzinie statystyki i zaawan-
sowanego aparatu matematycznego. Sg to metody i techniki, w ramach ktdrych procesy
umystowe s3 realizowane w transparentny oraz usystematyzowany sposdb. Takie podej-

scie pozwala réwniez na podziat zadan i wspdlng prace wielu analitykdw. Przy tym do

3 R. H. Immerman, Intelligence and Strategy: Historicizing Psychology, Policy, and Politics, ,,Diplomatic History”
2008, t. 32, nr1,s. 23.
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kazdego etapu realizowanego zadania zawsze mozna powrdci¢ lub sie do niego odnies¢.
Mozna takze stosunkowo tatwo oceni¢, na jakiej podstawie zostaty wyciggniete wnioski.

Strukturyzowane metody analityczne umozliwiajg efektywniejsze wykorzystanie in-
dywidualnych zdolnosci i umiejetnosci. Pozwalajg na szerokie wykorzystanie juz posiada-
nych danych oraz informacji. Dodatkowo czesciowo kompensuja indywidualne braki i nie-
dociagniecia. Jest to szczegdlnie przydatne w czasie realizacji duzych i skomplikowanych
projektdw analitycznych, ktdre wymagaja dokonania syntezy wielu typéw wiedzy oraz pet-
nego wykorzystania doswiadczenia i umiejetnosci poszczegdlnych osdb, biorgcych udziat
w pracach nad badanym problemem.

Strukturyzowane metody analityczne moga stanowi¢ mocne podstawy, na ktdrych
analityk lub zesp 6t analityczny oprg swoje analizy i oceny. Pozwalajg one na przeksztatce-
nie amorficznej masy danych i informacji w zorganizowang catos¢, z wykorzystaniem wy-
pracowanych i sprawdzonych juz w praktyce technik. Oszczedzajg cenne zasoby ludzkie
i materiatowe oraz czas. Stosowane metody, techniki i narzedzia raczej naprowadzajg ana-
lityka na wtasciwe rozwiazanie, niz dostarczajg gotowych odpowiedzi. W praktyce wszyst-
kie tworza swoistg metodologie, ktdéra charakteryzuje sie synergia dziatania grup anality-
kow, zajmujacych sie wyznaczonym problemem’™.

Innym sposobem zwiekszenia zakresu wptywu struktur rozpoznawczych i instytucji
wywiadowczych na procesy decyzyjne jest instytucjonalizacja proceséw integracji materia-
téw opracowanych przez czynniki polityczne oraz elementy wywiadowcze. Jest to na przy-
ktad praktykowane w Wielkiej Brytanii (Joint Intelligence Committee, JIC), a w USA - na po-
ziomie NIC.

Kolejnymi sposobami poszerzenia zakresu wykorzystania produktéw informacyj-
nych jest state podwyzszanie ich jakosci i terminowosci oraz zwiekszenie ich dostepnosci,
takze dla urzednikdéw paristwowych nizszych szczebli. W ten sposdb powstaje informa-
cyjna,,masa krytyczna”, co umozliwia forsowanie okreslonych ocen.

Nalezy przy tym wzig¢ pod uwage to, ze sam wptyw materiatdw struktur rozpo-
znawczych oraz instytucji wywiadowczych na polityke jest nieco przeteoretyzowany
i w sumie nadmiernie dyskutowany. Tym, co wazy najwiecej jest bowiem to, w jaki sposob

dziatania wywiadu ksztattujg procesy rozumienia i interpretacji poszczegdlnych zjawisk na

4 J. Koztowski, Teoria i praktyka dziatari analityczno-informacyjnych, Warszawa 2016, s. 168-172.
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poziomie roboczym, w strukturach paristwowych. A to jest niezmiernie trudne, jezeli nie
niemozliwe, do pomiaru i oceny.

Wiekszos¢ problemdw na pograniczu wywiadu i polityki mozna przypisac zadaniom
zwigzanym z realizowanymi przez poszczegdlne instytucje procesami i procedurami, gtéw-
nie z przypadkami powielania czesci przedsiewzie¢ w procesach decyzyjnych. Z pewnoscia
czescig najbardziej doceniang przez oba elementy s3 dziatania aparatu zdobywajacego,
stale i niejawnie pozyskujgcego dane i informacje dotyczace zdolnosci, intencji i biezacej
aktywnosci potencjalnych oponentdw.

Wptyw analiz wywiadowczych na procesy polityczne wcigz trudno jednoznacznie
oceni¢. By¢ moze jednak naukowcy oraz analitycy struktur rozpoznawczych i instytucji wy-
wiadowczych wcigz stawiajg niewtasciwe pytania i szukajg nie tych odpowiedzi, co trzeba.
Dlatego zamiast podejmowac préby wyjasniania, dlaczego decydenci nie wykorzystuja
witasciwie produktdw informacyjnych, trzeba zada¢ sobie pytanie, co jest im rzeczywiscie
potrzebne oraz w jaki sposdb wykorzystuja oni przekazane im materiaty? Z tego wynika
prosty wniosek, ze zamiast zaktadad, ze odbiorcy bedg polegac na przedstawionych im
analizach i wnioskach, trzeba przekonac ich do tego, aby wtaczyli elementy materiatédw
wywiadu do swojej pracy, a nawet wskazad sposoby, w jaki mozna je najefektywniej spo-

zytkowad.
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Marek Czajkowski

Theory of Spacepower - a Brief Introduction’

Streszczenie

Rosnace wykorzystanie przestrzeni kosmicznej do celdw zwigzanych z bezpieczeristwem, handlem
i nauka stanowi rosngce wyzwanie dla stosunkdw miedzynarodowych, poniewaz nadaje nowy wy-
miar relacjom miedzy paristwami. Dlatego istnieje duza potrzeba sformutowania teoretycznych
ram dla analiz dotyczacych tej dziedziny. Jest to szczegdlnie wazne, gdyz rézne cechy przestrzeni
kosmicznej sprawiaja, ze wiele instytucji ksztattujgcych stosunki miedzynarodowe jest nieodpo-
wiednich, a nawet nieistotnych. Niestety, teorie dotyczgce tego zagadnienia sg wcigz w powija-
kach, mimo ze doktryna militarna dotyczaca wykorzystania przestrzeni kosmicznej jest dobrze
rozwinieta. Niniejszy artykut odnosi sie do niektdrych teoretycznych aspektéw dziatalnosci czto-
wieka w przestrzeni kosmicznej z punkty widzenia stosunkéw miedzynarodowych.

Stowa kluczowe: stosunki miedzynarodowe e teoria stosunkédw miedzynarodowych e bezpie-
czenstwo miedzynarodowe e przestrzeri kosmiczna @ bezpieczeristwo kosmiczne ® spacepower

Abstract

The increasing use of outer space for security, commercial and scientific purposes poses a rising
challenge for international relations as it adds a new dimension to the relations among countries
of the world. Therefore, there is a strong demand to formulate a theoretical framework for anal-
yses regarding this domain. It is especially important because the distinct features of space make
many of the institutions that shape international relations inadequate or even irrelevant. Unfortu-
nately theorizing on that issue is still in its infancy, even though a military doctrine of the use of
outer space is well established. This paper refers to some theoretical aspects of human activities in
space from the point of view of international relations.

Keywords: international relations e international relations theory e international security e outer
space e space security ® spacepower

'This paper was completed in April 2017; therefore, it represents the knowledge and views of its author from
that period. Some considerations on the issues depicted here may also be found in a forthcoming book:
M. Czajkowski, Przestrzeri kosmiczna w strategii bezpieczeristwa USA (Outer Space in the Security Strategy of
the USA), which is supposed to be published in the first half of 2020.
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1. Introduction

The exploitation of outer space is becoming increasingly important in the contemporary
world, as orbital systems facilitate a multifaceted improvement of the effectiveness of hu-
man activities. Functionally, they are of course just another set of tools that Man builds for
his convenience in the new domain he is conquering. But from a practical point of view, we
can see their enormous divergence when compared to the instruments designed to work
in other realms. It is because space-borne assets work in an expanse that is profoundly
distinct from the spaces mastered by mankind thus far. In other words, humanity has en-
tered yet another territory that offers new opportunities — but also poses new challenges
and problems.

Therefore, there is a need for theories that could be used as a base for an explana-
tion of numerous mechanisms related to the use of outer space, together with theirimpact
on the functioning of states, societies, economies, etc. From the point of view of interna-
tional relations, it seems particularly important to study the relationship between a state
in the context of its basic functions, and outer space with its challenges and opportunities.
Thus, a basic question should be asked: how might state-owned and private activities in
space affect the international position and capabilities of nation-states? More precisely,
what role the Earth’s neighbourhood plays or may play in strategies of certain countries -
both security and development related. The second issue is more specific and it refers to
interactions among states related to their capacities in space and plans to make use of
them - to put it the simplest way: how outer space affects international relations on Earth
(for the sake of comprehensiveness these considerations should also include non-state ac-
tors.) Of these two questions, the first is of primary importance, because it is necessary to
first study the capabilities, policies, and doctrines of individual actors — only then it is pos-
sible to analyse relations between them.

This paper's content refers to the aforementioned basic question, but a more com-
prehensive analysis is beyond the scope of a single research article or book. The subject
outlined above is, in fact, extremely broad and covers a multitude of problems, ranging
from theoretical questions, through issues related to the creation and implementation of
doctrines and policies together with their institutional dimension, to specific questions of

an economic, technical, military, social or psychological nature. That is why this paper only
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refers to a part of this vast field, focusing on some theoretical aspects of the whole prob-
lem.

Therefore firstly, we are going to engage in the most general theoretical considera-
tions related to human activities in space, commonly referred to with the term spacepower,
from the point of view of the theory of international relations. Secondly, we will look
through the most important documents that reflect the understanding of spacepower by
the government of the United States. Thirdly, the main task of this article is to review some
proposals that can be found in American academia and refer to the theoretical dimension
of the concept of spacepower.

The choice of the United States as the subject of our inquiry is quite obvious; it is
undoubtedly the most developed country among space-faring nations and highly depend-
ent on the use of space technologies. It is unsurprising then that attempts to create a the-
ory explaining the relationship between a state and outer space are the most prevalent
there. We must also emphasize that our review of theoretical propositions regarding space-
power has been intentionally limited to several well-known proposals, in order to present
a kind of background for further research. It is, therefore, by no means a comprehensive
discussion on contemporary spacepower theories, which would require a considerable
amount of additional research and much more space than just an article in the scientific

journal may provide.

2. Spacepower in the Theory of International Relations

The conceptual frame that facilitates understanding of the relation between the sea and
human society had been formulated at the end of the 19%century, taking the form of a com-
prehensive theory of sea power in the work of Alfred Thayer Mahan. He wrote of seapower
not only in terms of military might but also in the context of the importance of maritime
activities for strength and sustained growth of the economy, as one of the important
sources of nations’ wealth.

Subsequently, mastering the sky after World War | resulted in the formulation of
doctrines related to the military use of airspace, notably those advocated by Giulio Douhet,
William Mitchell, and Hugh Trenchard. Later on, a wider concept of airpower emerged, with

the strong argument that the development of the aviation industry and commercial use of
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air transport would contribute to the expansion of the economic and technological capac-
ities of a nation-state — such is, for example, the essence of Alexander de Seversky's think-
ing.

The concept of spacepower was coined by analogy with the abovementioned: sea-
power and airpower, but it does not mean that elements of these terms are fully inter-
changeable. The analogy can be applied mainly due to the fact that every given expanse
has some specific physical properties which strongly affect its use and force the invention
of suitable technologies. What is more, every one of these three different spaces offers
some special attributes, use of which may foster enhancement of strength of the state, its
capacity to influence international affairs, security and other issues of relevance. From the
point of view of international relations, it is also particularly important that the substantial
interests of various international actors constantly intertwine inside these spaces. This, in
turn, entails the development of different forms of interactions between states, both
within these domains and in connection with each other.

However, despite all the analogies and an inherent need to invent theories that
would shape an understanding of the role of outer space in human activities, a comprehen-
sive theory of spacepower has not been created to date (with exception of military science
where it relates only to the use of armed forces). We are of course not going to try to fill
this theoretical vacuum, but some general observations from the points of view of the main
schools of international relations seem necessary in order to forma background for our
further considerations. It is worth doing, particularly because the simultaneous use of dif-
ferent perspectives may highlight various features of the phenomenon that interests us.
Thus, doing so may facilitate the creation of a better picture of the phenomenon than
a one-sided approach would provide. In other words, let us see how the use of outer space
might look like from the perspectives of major theoretical paradigms, how they might de-
fine spacepower and which of the basic features of this emerging concept they may high-
light. For that purpose, we will briefly and very generally mention realist, liberal and
constructivist schools of thought, bearing in mind that these theoretical trends are rich in
complex substance and conceptual variety.

The realist theory has emerged from Hobbesian pessimism regarding the nature of
Man. It reflects a belief that all the actions of human beings are built on selfishness and

willingness to use aggression against those who are weaker. In the field of international
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relations, this translates firstly into a strong conviction that a state must be constantly pre-
pared for external threats. Therefore, the realist paradigm in all its variations emphasizes
the issue of national security and the need to oppose dangers surrounding a state, with a
strong awareness that it is all alone on the international stage. Of course, this does not
mean that co-operation among countries is not possible or not necessary, but its imple-
mentation must be based solely on the selfish interests of the state.

From the realist standpoint, the very moment Mankind started to make use of
a new expanse it almost automatically became a part of international competition. It hap-
pened first of all because since the earliest, pre-Sputnik stages of space exploration it was
clear that the use of orbital systems would become another opportunity to increase the
strength and defence capabilities of a state. This reflected the fact that due to its physical
properties, the Earth’s orbit is what may be called the ultimate high ground. As a high
ground in classic strategy is always useful as an observation point or firing position, outer
space is especially well-suited for this, in the sense that no higher place exists. In other
words, it is the highest location possible, particularly conducive to activities associated with
control over vast areas. Therefore, it is imperative for a nation-state to do its best to master
this territory. Such an opportunity must be seized, particularly because opponents cer-
tainly aspire to the same thing — to allow them to conquer the Earth’s neighbourhood with-
out resistance would surely be highly dangerous.

In practical terms, strategy for the conquest of outer space became a necessity at
the very moment when the advance of science and evolving engineering capabilities ena-
bled the creation of appropriate technologies. The most important of them were the ones
that might have been used for security, especially in the military sphere - either as weap-
ons or as support for warfighter’s effort. Thus, spacepower would be understood by real-
ists, in the most general way of course, as the sum total of capabilities of orbital systems
which could be used for national security, together with a supporting industry, research-
and-development infrastructure and an education system.

The liberal school of thought strongly emphasizes international co-operation in
a realm of security as well as in the economy and in cultural relations. This is mainly due to
the perception of Mankind’s nature in the spirit of optimism of the Enlightenment. Accor-
ding to liberals, Man and his institutions can easily make the world safe if only the "unna-

tural" shortcomings of political structures and economic systems are eliminated. It means
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that nation-states are able to act for the benefit of their citizens if they maintain liberal
institutional order and uphold liberal values. This way they can also create an international
order based on universal co-operation if only they abandon traditional conflicting policies
that do not serve nations’ interests.

This kind of thinking may easily be “projected” into space. For liberals, it is just an-
other domain where wide international co-operation may be established and maintained
for the benefit of the whole of humanity if only nation-states manage to abandon unne-
cessary mistrust and other dysfunctional habits. What is more, space-borne applications
are especially fit to be the subject of multilateral partnerships. Firstly, by their nature orbital
systems’ operations affect and concern vast areas, even the world as a whole — thus many
countries may be interested in their development. Secondly, satellites are expensive pieces
of engineering and their operational costs are high — thus, co-operation in the form of bur-
den-sharing seems natural. Thirdly, by the very nature of outer space, it is rather difficult
and highly impractical to simply extend states’ sovereignty there - thus, it is a natural res
communis, and co-operation is the only logical way to use it. And finally, space is a novelty
for mankind, it is an expanse that has been “conquered” from scratch. It is therefore quite
possible to foster co-operation there without the burden of deeply rooted mistrust and
rivalry.

In contemporary international relations, there are also post-modern approaches
which emphasize other qualities of reality than those highlighted in the classic theories.
Perhaps the most interesting of them is constructivism, though it usually holds that it is not
the mainstream theoretical school in the sense that it does not pretend to define perma-
nent features of reality. Instead it offers anew perspective on current reality, producing
a new explanatory mechanism based primarily on an analysis of how people and their
groups perceive reality and how they "construct" its image for their own needs. In other
words, people act on the basis of certain perceptions of reality, according to an intersub-
jectively created image of it. This, in turn, emerges as a result of complex interactions be-
tween humans and their groups on the basis of certain experiences and beliefs existing in
a given community. Therefore, all the concepts that are used in the classical theory to de-
scribe reality and which appear irrebuttable are in fact conventional and, as such, are sub-

ject to change.
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As we look at outer space and its use from the constructivist point of view, we ob-
serve above all the ways different groups or individuals try to impose their visions of soci-
ety, elites, and political decision-making systems. And so, the key issues of security and
prestige are analysed primarily in terms of current political or economic interests — both
individual and corporate. A state’s vision of space exploration - or space conquest - that
involves goals and aims together with means to achieve certain objectives would thus be
subordinated to those who manage to impose their own design, “the construct” of that
vision. Constructivists would also investigate in general and in detail a cultural and historical
context of the state of human consciousness that forms the base on which “constructs”
are erected.

So, from a constructivist point of view, we do not even try to devise a general theory
of spacepower as such, but rather we are interested in how and why this kind of theory is
being built or was being built by others. Then, we search both the realms of ideas and of
human activities for the current selfish, often very short-term, interests of individuals that
are present in political and social space - they are what really drive politics and society.
Doing so we observe many links between interests of different groups and individuals, and
methods they use to influence the public’s perception of reality.

To sum up, it seems that each of the abovementioned paradigms has its own value
and might be useful, which suggests that an interdisciplinary approach is the best option
we have in our scientific toolkit. Using it we may produce a short definition of spacepower
as the overall ability of a state to make use of outer space to advance its interests related
to the security sphere, economy, science, international cooperation and prestige. Positivist
theories would contribute to an understanding of these dimensions initially, but construc-
tivism and other post-modern approaches would also be useful, particularly in analysing

why and how specific strategies of exploitation of space are or have been formed.

3. Spacepower in the National Security Policy of the United States

The first studies concerning the feasibility of military use of artificial satellites were con-
ducted as early as the 1940s. One of the most significant was a very comprehensive tech-

nical analysis produced in May 1946 by the Douglas Aircraft Company on the request of
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RAND Corp?. It argued very convincingly that vehicles orbiting the Earth could be used to
support communications and reconnaissance as well as to perform purely combative tasks
- for example, an orbital bombardment of surface targets. Thus, already in that early stage
of development, it was quite obvious that the new technology, if implemented, would
surely enhance the military might of a nation-state. This initial wave of interest subsided
shortly after the first outburst of high expectations, however later on, in the fifties a num-
ber of serious military space programs were launched. The Dwight C. Eisenhower admin-
istration was interested particularly in the reconnaissance function of satellite systems,
which seemed extremely important due to the expected expansion of Soviet strategic of-
fensive capabilities. Information about Moscow’s arsenal was scarce, uncertain and even
confusing, which in turn created a dangerous situation where lack of knowledge about the
opponent could have resulted in either underestimation or overestimation — both pro-
spects were considered very dangerous. A need to use orbital platforms to collect strategic
information was also emphasized in the very prominent report delivered on February 1955,
known as The Killian Report3. It mainly addressed the issue of a possible surprise Soviet nu-
clear attack against the United States’ territory, and orbital applications were considered
very promising as platforms capable of gathering information concerning the state of the
enemy’s preparations.

The first comprehensive policy document outlining the U.S. strategy for the use of
outer space was the U.S. Policy on Outer Space*, presented by the National Security Council
on the 20" of June, 1958. It contained the first formal assessment of numerous applications
of space systems and some guidelines referring to the future development of U.S. capabil-
ities in space. It envisioned the establishment, and subsequent quick increase in numbers
and quality, of satellite systems. It was considered necessary in the light of the develop-
ment of Soviet space technology and related threats. The document, pointed to many un-
certainties concerning the future but it was undoubtedly a prelude to the related U.S. space

policy. It also greatly contributed to the understanding of the term spacepower. Although

* Preliminary Design of an Experimental World-Circling Spaceship, Report no. SM-11827, Douglas Aircraft Com-
pany, Inc., 2 May 1946.

3 Report by the Technological Capabilities Panel of the Science Advisory Committee, US Department of State
2016, Washington, 14 February 1955, at: https://history.state.gov/historicaldocuments/frus1955-57v19/dg (ac-
cessed on 12 March 2017).

4U.S. Policy on Outer Space, NSC 6814, National Security Council, 20 June 1958, at: http://marshall.wpen-
gine.com/wp-content/uploads/2013/09/NSC-5814-Preliminary-U.S.-Policy-on-Outer-Space-18-Aug-1958.pdf
(accessed on 23 May 2016.
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this term was not mentioned, U.S. Policy on Outer Space provided that the systematic and
extensive expansion of space-borne capabilities, along with supportive efforts was to be-
come an important component of the strength and influence of the United States.

Of the current policy documents, we should first mention the most important and
the most comprehensive of them, the National Security Strategy of February 2015°. It is of
course a very general document and it covers all the aspects of national security, so the
term spacepower is not used directly. But in several points the Strategy refers to the use of
outer space as a significant element of power of the state. Investments in space, along with
other ISR® and cyber capabilities are considered crucial, and their steady growth is viewed
as imperative especially from a military standpoint. This means that the capacity to utilize
outer space is of particular importance from the point of view of military might, which is
understood as an ability to maintain overall military advantage and ensure the defeat of
every possible opponent’.

Similar points are highlighted in another important document, The National Military
Strategy of 2015. Here among other points, it is stated, that the great relevance of space
systems in maintaining U.S. military superiority is particularly visible in the context of other
countries’ growing capabilities in this field®. This fact greatly increases the need for capa-
city-building within this area, as it is regarded as one of the fields where decisive ad-
vantages are maintained®.

Much more accurate reflections on spacepower could be found in the documents
that are specifically devoted to the use of outer space. The first of them is the National
Space Policy, published in July 2010™. The introductory quotations from presidents Eisen-
hower and Obama indicate that the ability to make use of space is considered a very im-
portant part of the broadly understood capabilities of the state — in simpler words, of its

strength. The former reminds us that the exploitation of outer space can contribute to

>National ~ Security  Strategy, The  White House, = Washington, February 2015, at:
https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/docs/2015_national security strategy.pdf (accessed on
23 May 2016).

® Intelligence, Reconnaissance, Surveillance.

7 National Security Strategy, op. cit., p. 7.

8 The National Military Strategy of the United States, US Joint Chiefs of Staffs, June 2015, p. 3, at:
http://www.jcs.mil/Portals/36/Documents/Publications/National _Military Strategy 2015.pdf (accessed on
23 May 2016).

9 1bid., p. 16.

' National Space Policy; The White House, 28 June 2010, at: https://www.whitehouse.gov/sites/de-
fault/files/national_space_policy 6-28-10.pdf (accessed on 23 May 2016).
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improvement of life on Earth. The latter indicates that the development of capabilities in
space may be used to strengthen the American leadership". Here, the concept of space-
power shows up very distinctly, although without using this very term, as the important
part of overall strength and capacity of state.

Thus, the most important objectives, mentioned further on in the document, are as

follows:

“Energize competitive domestic industries to participate in global markets and
advance the development of: satellite manufacturing; satellite-based services;
space launch; terrestrial applications; and increased entrepreneurship.

[...]

Increase assurances and resilience of mission-essential functions enabled by com-
mercial, civil, scientific, and national security spacecraft and supporting infrastruc-
ture against disruption, degradation, and destruction, whether from
environmental, mechanical, electronic, or hostile causes.

Pursue human and robotic initiatives to develop innovative technologies, foster
new industries, strengthen international partnerships, inspire our Nation and the
world, increase humanity’s understanding of the Earth, enhance scientific discov-
ery, and explore our solar system and the universe beyond.”".

Here we have a very significant notion that the development of an industrial base and the
growth of technology creation capabilities are the foundations for advancement of the
whole space sector. That in turn determines the ability to build capacities in space and to
use them for strength and influence of the state. The question of prestige is also very im-
portant and it is built inter alia through scientific activities in outer space and its use to re-
search issues important for the whole of humanity. These considerations on soft power are
supplemented by a more conventional, security related concern referring to the growing
need to ensure safety of space systems.

Further on, there are some recommendations, or guidelines, detailed in the docu-
ment, which should be implemented to achieve the objectives of space policy. It is not ne-
cessary to list them all at length here, from our point of view the most important is that

National Space Policy emphasizes very clearly:

" Ibid., p. 1.
2 bid., p. 4.
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— the need to strengthen the leading role of the USA in the field of space tech-
nology;

— the need for action on the issue of safety in space — both in terms of possible
hostilities and with regard to other threats and risks in the space domain;

— theneed to maintain development of an appropriate industrial, scientific and
educational base;

— and, of course, the need to continue maintenance and to modernize space

capabilities important for national security®.

Thus, spacepower emerges from this document as the sum of military and non-military ca-
pabilities that are being developed to make use of outer space in order to fulfil the manifold
duties of the state. Therefore, it relates not only to space and space systems but also to
the support of industrial, scientific, engineering and educational bases. What is more, it is
strongly emphasized that extra-terrestrial expanse is not only a state’s domain - private
entrepreneurship may become a very good partner, so the government should “[... ] pro-
mote a robust domestic commercial space industry [...] .

The second basic document that relates to space strategy of the USA is the National
Security Space Strategy, which is available for the general public only in a shortened ver-
sion™. The full content remains classified. This strategy concentrates on the issues of na-
tional security which are not the main subject of this paper, however it is at least worth
mentioning briefly the main threats that are listed there. The general observation, of the
most profound and far-reaching consequences, is that “[...] space is becoming increasingly
congested, contested, and competitive.”'®. That is why the United States believes that it is
necessary to undertake specific actions that are enclosed in a framework of several strate-
gic objectives. One of them, the most relevant from our point of view, is to “[e]nergize the
space industrial base that supports U.S. national security”"7. Again, we see that infrastruc-
ture that supports the space effort is understood as a basic source of the ability to create

and maintain space capabilities.

3 1bid., p. 5.

4 1bid., p. 10.

'> National Space Security Strategy, Department of Defense and Office of the Director of National Intelligence,
January 2011, at: https://www.dni.gov/files/documents/Newsroom/Reports%20and%20Pubs/2011_nationalse-
curityspacestrategy.pdf (accessed on 23 May 2016).

% |bid., p. 1.

7 1bid., p. 4.
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“A resilient, flexible, and healthy space industrial base must underpin all of our
space activities. We seek to foster a space industrial base comprised of skilled pro-
fessionals who deliver those innovative technologies and systems that enable our
competitive advantage. Our space system developers, operators, and analysts
must deliver, field, and sustain national security space capabilities for the 21t cen-
tury.” 8,
This short analysis of just a few documents shows that the United States implements
a complex and comprehensive strategy of the development of space capabilities which is
supposed to enhance the state’s capacity to achieve its general goals. If it is necessary to
define, on the basis of this doctrine, what spacepower is, we reaffirm a notion that it is the
capacity to promote the state’s interests, to enhance its ability to influence international
relations and to maintain national security by the use of orbital systems. The whole infra-
structure related to space exploration —an industrial-engineering base, scientific research
capabilities and education system —is also a part of it. Spacepower represents both soft and
hard components because it refers to both military and non-military applications and, last
but not least, to the state’s prestige.
Finally, it is worth noting, that currently'®, we are on the verge of the announcement
of a new space policy by the new U.S. administration. It will most likely be more proactive,
more assertive, more security-oriented, but the main elements of spacepower, as we un-

derstand it, will probably remain the same.

4. Selected Works on the Theory of Spacepower

As has already been mentioned, the constant evolution of space applications and their
growing importance, especially for national security, requires the establishment of a theo-
retical framework. It should predominantly contribute to the ability of understanding ap-
propriate mechanisms and phenomena, forecasting future trends, and designing specific
measures to achieve desired goals. It is also usually pointed out that theories of that sort
appeared in the past with regard to the other domains conquered by mankind, i.e. the con-
cepts of seapower and airpower. All these theoretical views were largely based on the con-
clusion that both spaces had their unique properties and both were of great importance

for humanity. Furthermore, the said theories aimed to determine the relationship between

® |bid.
'9 This paper was completed in April 2017.
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human activities and a given expanse, together with the description of the mechanisms
structuring this relationship. And finally, the authors of classical sea-, airpower theories for-
mulated sets of conditions/instructions which outlined ways to use a given domain for the
benefit of a state and a nation.

It, therefore, seems quite obvious that a similar theoretical approach should be ap-
plied to the problem of human activities in outer space. The analogy is very obtrusive, for
example, the seminal book Toward the Theory of Spacepower?°, which discusses a variety
of issues related to the use of outer space, starts from a chapter that reviews Mahan’s
concept of seapower from the point of view of how it could be applied to spacepower®.

In-depth theoretical discourse on the nature of spacepower commenced in the
United States by the end of the nineties, when the U.S. Space Command started the project
named Space Power Theory. After some perturbations it resulted in the book Space Power
Theory by James E. Oberg, published in 1999. In his introductory words, the head of the
U.S. Space Command in the period of 1996-1998, general (four-star) Howell M. Estes Il ob-
served that there had been an “[... ] obvious vacuum of written theory concerning space that
had long since been filled for land, sea and airpower[...]”?>. No wonder then that Oberg’s
book may be considered, as noted specialists observed, an“[...] initial foray into theory-
making”’*3.

Addressing the very nature of spacepower, Oberg first describes the significance of
outer space for states, societies and economies. It is an obvious introduction and important
background because it points to the relevance of the whole issue. Here we also have es-
sential considerations to make regarding the characteristics of outer space that must be
clearly understood because,,[... ] without an appreciation for how different space is from air,
sea, or land [... ], false analogies and resulting erroneous decisions are possible, even likely”’*4.
Further on, the author presents comprehensive list of ,,[e]lements within a nation that make

it capable of wielding the “space power”[...].”. They are: facilities, technology, industry,

20 C. D. Lutesand, P. L. Hays, V. A. Manzo, L. M. Yambrick, M. E. Bunn (eds.),Toward the Theory of Spacepower,
Washington, D.C. 2011, at: http://www.dtic.mil/dtic/tr/fulltext/u2/a546585.pdf (accessed on 24 July 2014).

' J. Sumida, Old Thoughts, New Problems: Mahan and the Consideration of Spacepower, [in:] C. D. Lutesand
[et al.], op. cit., pp. 4-14.

22 H. M. Estes lll, Introduction, [in:] J. Oberg: Space Power Theory, Washington, DC, 1999, p. ix.

3 J. B. Sheldon, C. S. Gray, Theory Ascendant? Spacepower and the Challenge of Strategic Theory, [in:] C. D.
Lutesand [et al.], op. cit., p. 307.

24 ). Oberg, op. cit., p. 43.

> |bid., p. 44.
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hardware and other products, economy, populace, education, tradition and intellectual cli-
mate, geography and exclusivity of capabilities/knowledge?®. Nota bene, here we see
a clear reference to Mahan, who also enumerated the conditions that were necessary to
create and make use of seapower.

Oberg’s general attitude is very traditional and well rooted in a classic realist mind-
set. He points primarily to the strength of a state, though it should be built not only by the
work of its own institutions but with the co-operation of other subjects. This conservative
attitude is especially prominent in relation to the last of the abovementioned points — ex-
clusivity of capabilities/knowledge. It is considered the desired state of affairs, “[s]ince ex-
perience demonstrates that any such benefits are bound to be short-lived, efforts to protect
these features must be matched by efforts to develop replacement features.”?’. Thus, Oberg
stresses the self-sufficiency of a state in building its own capacities in outer space, arguing
at the same time, that others, i.e. competitors should be denied such capabilities.

Especially interesting and insightful are Oberg’s considerations concerning the im-
pediments to exercising spacepower. Firstly, he lists technical and organizational problems
(with the proficiency stemming out of engineering education and 22 years of work for
NASA?8). There are high launch costs, bottlenecks that mean that “[... ] the space is reacha-
ble only through extremely narrow channels [... ]”*° and vulnerabilities, as space is naturally
a very unfriendly medium. Next, he points to the socio-political issues such as collective
consciousness, social perception of issues related to the advancement of science, and
problems of the decision-making process. Oberg also refers extensively to the impedi-
ments embedded in the international environment. This problem seems especially im-
portant, for

“[a] user’s “space power” does not exist in isolation. The exercise of space power

is influenced by many external factors, ranging from enhancement through trans-
national alliances to constraints by international treaties.”3°.

International law and co-operation in its development seem to Oberg a particular threat to
the enhancement of spacepower. Mostly because the law that governs international co-

operation in space is underdeveloped and highly imprecise. Although an international law

*¢ Ibid., pp- 44-47.

7 1bid., p. 47.

28 profile, jamesoberg.com, at: http://www.jamesoberg.com/profile.html (accessed on 6 June 2016).
*9 J. Oberg, op. cit., p. 70.

3° |bid., p. 78.
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as such might be useful as aregulator of interactions between states, Oberg is conservative
and pessimistic regarding its development, and that attitude is based on an understanding

of the very nature of space exploration.

“[1]n general, long-term reliance on treaties to control behavior in space is prob-
lematical due to the still unresolved incompatibility between a discipline based on
precedent (law) and an unprecedented activity in which most earthside analogies
are misleading (space). And whereas maritime law developed only after many,
many centuries of maritime activity, space law is being set in place often prior to
the very activities it is intended to govern. Since space lawyers have no special ta-
lents in prognostication, their guesses are no better than those of other space ex-
perts, with one exception: when their guesses(expressed as treaties) are off base,
their work threatens to distort what otherwise would have been the natural de-
velopment of space activities.”3'

To sum up, James Oberg stresses that the problem of exercising spacepower is not purely

technology-limited, but it also has economic, social, political and diplomatic dimensions.

“Thus, a strategy for enhancing a nation’s space power, and for maximizing the
efficiency with which that nation can exploit its space advantages, must include
a wide array of developments. Improving technological capabilities is at the core
of such a strategy, but it is not sufficient by itself. Finding adequate funds for un-
avoidable expenses while seeking ways to reduce space operations cost is critical.
Understanding and forestalling threats to the missions are critical. And sustaining
a supportive cultural environment and a sympathetic (or at least not antithetic)
legal environment are both critical as well.

Only when a complete and cohesive national understanding of the mutual inter-
dependence of these factors is in place can a country fully reap the benefits of
space power.”’32,
It seems then that Oberg’s theoretical approach might be more or less reduced to defining
the preconditions for the establishment of an ability of a state to utilize outer space for its
purposes the best way. Here, considerations regarding the importance of space and on
restrictions of its use are especially important. We may also agree with some that however

valuable and insightful Oberg’s vision is, it “[...] lacks a comprehensiveness that links

3 Ibid., p. 79.
3 1bid., pp. 85-86.
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spacepower to national power in a manner that elucidates the nature of spacepower, and
perhaps overly focuses on the technological dimension at the expense of others.”33.

The next important, very ambitious attempt to build a theoretical model of geopol-
itics in outer space that is worth mentioning here is Everett C. Dolman’s Astropolitik. Clas-
sical Geopolitics in the Space Age, published in 200234. The book discusses in detail the
political implications of the development of space technologies and it reaches far beyond
today’s problems. Arich historic background and vast bibliography should also be noted as
a distinct feature of this volume.

In the very first statements Dolman declares that Astropolitik is a book about
a grand strategy, in fact, the grandest strategy of all, where the Earth with its surface is
reduced to just one of the components - the most important, of course, but one of the
many3>. He states clearly that he has produced the theory to explain the world but not only
from a current perspective, but also for the future when humanity with all its virtues, ideas
and devices has spread across the Solar System.

Dolman very clearly affirms a realist approach, defining his Astropilitik in the narrow
sense as “[...] the extension of primarily nineteenth- and twentieth-century theories of
global geopolitics into the vast context of the human conquest of outer space [...]”’3%, and in
the broader understanding as the “[... ] refined realist vision of state competition into outer
space policy, particularly the development and evolution of a legal and political regime for
humanity’s entry into the cosmos.””37. He also has no doubts as to the future of international

relations —

“[s]imply put, in a world of modern territorial nation-states (whose demise has
been prematurely announced), collective action dilemmas will prevent those po-
litical entities from cooperatively exploiting the realm, and efforts to enjoin states
to do so will have negative if not countervailing results. [...] In the short term,
despite our best intentions, we may be relegated to a harsh, discordant, entirely
realist paradigm in space.””38.

3). B. Sheldon, C. S. Gray, op. cit., p. 307.

34 E. C. Dolman, Astropolitik. Classical Geopolitcs in the Space Age, London 2002 (Kindle Edition).
3 1bid., p. 1.

3% |bid.

37 1bid.

38 |bid., p. 2.
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For the purpose of his analyses, the author of Astropolitik has coined the term astropolitics,
which he defines as a “[... ] study of the relationship between outer space terrain and tech-
nology and the development of political and military policy and strategy.” Consequently, the
astrostrategy is “[... ] identification of critical terrestrial and outer space locations, the con-
trol of which can provide military and political dominance of outer space, or at a minimum can
insure against the same dominance by a potential opponent state.”39. In this context, Astro-

politik should be

“[... ]identified as a determinist political theory that manipulates the relationship
between state power and outer-space control for the purpose of extending the
dominance of a single state over the whole of the Earth. It presumes the state that
dominates space is specifically chosen by the rigors of competition as the politi-
cally and morally superior nation, culture, and economy.”’4°,

It is also worth noticing a determinism or astrodeterminism as Dolman states, of the pre-
sented theory. It is basically a recognition of the fundamental fact, that in all actions
throughout history man was dependent on constraints imposed on him by space and he
environment he has lived in. Furthermore, these constraints were different in different
places on Earth, and humanity overcame them at a different pace using various methods
and forms of organisation — specifically by developing successive technologies. Dolman
pays a particular attention to the fact that societies, which emerged and evolved in differ-
ent environments, were likely to choose different patterns of organizing a state. This, in
turn, determined their ability to undertake space exploration and the effectiveness of re-
lated efforts.%

Contemplating an astrostrategic perspective further on Dolman notes that:

“[t]he terrain of space is essentially the unseen topography of gravity wells and
electromagnetic emissions. Vulnerabilities in space forces will be categorized as in
orbit (direct attack on spacecraft), on the ground (vulnerability of support facili-
ties including launch and control, production, and monitoring sites to nuclear, con-
ventional, or guerrilla attack, and espionage), and in electromagnetic transit
(specifically the control up and data down links to disruption, jamming, and inter-
ception of data streams).”42.

39 bid., p. 13.

49 1bid.

4 1bid., pp. 14-26.
4 |bid., pp. 39-40.
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Therefore astropolitics, as an extension of classic geopolitics,

“[... ] contains all of the classic elements of geostrategy [...]. List’s logistical trans-
portation net, Mackinder’s pivot area, Mahan’s choke-points, strategic narrows,
and lanes of commerce, Douhet’s and Mitchell’s vital centers and avenues of at-
tack, De Seversky’s spherical modeling, and the multitude of nuclear theorists’
contrary logic all have counterparts in outer space.”.

Following defining fundamental terms and their place within a framework of the theoreti-
cal achievements of geopolitics to date, Dolman turns to more specific considerations
when referring to spacepower, which here is understood plainly as the capability to act in
space. The further course of analysis, based on the theory already put forward, is as fol-

lows:

“First, many classical geopolitical theories of national military development are
fully compatible with, and will prove readily adaptable to, the realm of outer
space. Second, the most applicable of these theories will be military power assess-
ments of geographical position in light of new technologies. [... ] Third, the special
terrain of solar space dictates specific tactics and strategies for efficient exploita-
tion of space resources. [... ] Fourth, the concept of space as a power base in clas-
sical, especially German, geopolitical thought will require some modification, but
will easily conform to the exploitation and use of outer space as an ultimate na-
tional power base. Finally, a thorough understanding of the astromechanical and
physical demarcations of outer space can prove useful to political planners, and
will prove absolutely critical to military strategists. [... ] In order to animate these
positions, and in accordance with the examples set by Sir Halford Mackinder and
Nicholas Spykman, the formulation of a neoclassical astropolitical dictum is estab-
lished: Who controls low-Earth orbit controls near-Earth space. Who controls
near-Earth space dominates Terra. Who dominates Terra determines the destiny
of humankind.”44.

Note how complete Dolman wants his vision to be when he introduces his own paradigm
and places it alongside the classics.

In the following chapters, the author describes in detail a number of important is-
sues of the orbital mechanics, the history of rivalry in space and the evolution of the legal
regime and international co-operation, as he tries to position his theory in as wide a context

as possible. Especially important are the considerations that concern a translation of the

43 1bid., pp. 41-42.
44 1bid., pp. 6-7.
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classic geopolitics into astropolitics and which reflect the MacKinderean observations on
geography. Dolman notices that four distinct astropolitic regions exist in outer space and
they vary in physical characteristics. The first is Terra (Earth) with its atmosphere. The sec-
ond is the terran (earth) space, which extends slightly beyond the geostationary orbit. The
third is the lunar (moon) space that spans from a boundary of the terran space to just out-
side an orbit of the Moon. And finally, there is the fourth region, the solar space, meaning
the rest of the solar system#. Furthermore, Dolman recognizes the significance of particu-
larly important orbits within the terran space*®, and the value of libration points in the lunar
space#’, while the solar space is Lebensraum for expanding humanity+2.

In his most important conclusions Dolman specifies the central goal of activities of
a state in the international environment seen from the realist point of view primarily as an
arena of competition. It is, and should remain, the formulation and sustainment of the
politics of domination in space, or at least of maximization of benefits derived from space
exploitation while simultaneously denying them to others, if possible. Additionally, Dolman
introduces six dimensions that a properly conceived astropolitics, as the way of defining
and executing certain policies, should contain4?® in order to facilitate the achievement of

that long-standing and crucial aim.

1. Society and culture. Astropolitical society should above all be enthusiastic about space
exploration. Thus, it should be ready for the individual and collective sacrifices necessary
to muster resources for the implementation of space programs. Dolman even uses such
terms as “fascination”, “national spirit” or “feeling of the adventure” to describe the de-
sired state of collective consciousness. Society should also perceive the conquest of outer
space as a moral imperative, and science, along with technology, should be publicly

revered. A government should create and maintain such a mindset, if necessary.

2. Political environment. An astropolitic state must be effectively organized to be able to
execute grand technological projects, and here Dolman agrees that liberal capitalism is

a better pattern than a centrally planned economy. It is mainly because he sees negative,

4 |bid., pp. 60-61.

46 |bid., pp. 65-67.

47 |bid.

48 Dolman actually uses the word Lebensraum: Ibid., p. 61.
49 Ibid., p. 145.
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dysfunctional traits of central planning on the one hand, and the importance of political

legitimization of democratic systems on the other.

3. Physical environment. Practical demands of space travel require wide spaces for com-
plex infrastructure, significant manpower, strong industry, and so on. Therefore the space-
faring state should possess vast natural resources and a large population. The latter is nec-
essary to man space projects together with supporting efforts and to provide proper fund-

ing via taxation.

4. Military and technology. Armed forces are obviously the vanguard of space exploration;
therefore they must be properly organized and trained to be able to operate in outer space.
This requires an integration of the military around this main task; a state should also pro-
mote the development of technologies facilitating the effectiveness of space forces. It re-
quires the funding of scientific/educational centers, a government must also be ready to

finance grand military research projects.

5. Economic base. The industry must be strong, high-tech, innovative and highly adaptive.
But a basic precondition for it is a government’s support for technological advances and
for the diffusion of the new technologies within a civilian industry, as the private space
sector is the most important. A state should also be ready to financially assist strategic

branches of industry, even if it contradicts a free market paradigm.

6. Theory and doctrine. These are methods set to organize a government and means to
perceive the world; therefore space theory and doctrine must include and bind together
all of the above-mentioned dimensions. So, a plan of coordinated development in all those
realms is necessary for the implementation of an effective strategy which, in turn, must be

directed by a doctrine, because it is the doctrine that integrates all relevant factors.>°

As we can see it is the proposal of the total, however more or less within a frame-
work of liberal and free-market order, mobilization of the resources of a state and society
for the maximization of rate and scope of exploitation of outer space. In other words, to
use space for its own good and especially for its security, a state must muster all its wealth

and resources.

>° |bid., pp. 145-147.

44



Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa 2017, 2 (3)

In summary, it should be emphasized that there is a manifest contradiction between
a strong state that implements grand visions and mobilizes all the society and economy for
that purpose, and the democratic order, together with a principle of free-market economy.
Such grand designs, executed by a state must change the political system and society’s
mindset. And in fact, it has actually happened - Walter MacDougall in his insightful analysis
of the space race firmly points to the problem of the rising technocracy in the USA and to
the corresponding transformation of liberal society and market economy that took place
as aresult of the organizational and economic demands of space conquest>'.

The other course of the critique of Dolman’s approach includes, among others,
Mathew Burris>>,who has convincingly argued that the very concept of space hegemony is
flawed and counterproductive>3. Dolman, however, reiterates his view, for example in the
well-known article>4, to which the above-mentioned Burris’ paper is the response.

Finally, it is worth quoting Sheldon and Gray again, who notice, that Dolman’s vision
is immense and well documented, intellectually very influential but at the same time quite
controversial®5. They also notice that Dolman’s approach lacks theoretical versatility, as it
is basically focused on a proposal for action addressed to the U.S. government>®. This last
remark does not, however, look entirely right — in fact, Dolman devotes a lot of effort to
concrete issues while analyzing the current state of affairs from the American point of
view, but theoretical foundations laid down in the initial chapters of Astropolitik seem ge-
neral enough to be considered as a comprehensive theory.

The other, more recent example of the general theory of spacepower is the book
Developing National Power in Space: A Theoretical Model>, by Brent Ziarnick58. According to
the author, its purpose is to construct a “[... ] serious military-type strategic theory for a na-
tion’s space program [...]”59, however, he has firstly constructed a general theoretical ap-

proach and only applied it to the military sphere. From our point of view, Ziarnick’s

>'W. A. McDougall, The Heavens and the Earth: A Political History of the Space Age, Baltimore, MD 1997.

>2 Air Force Major Matthew David Burris is USAF judge advocate and the legal expert specializing in space
issues.

>3 M. Burris, Astroimpolitic. Organizing Outer Space by the Sword, “Strategic Forces Quarterly” 2013, vol. 7, no.
3.

>4 E. C. Dolman, New Frontiers, Old Realities, “Strategic Forces Quarterly” 2012, vol. 6, no. 1, pp. 78-96.

>5). B. Sheldon, C. S. Gray, op. cit., p. 307.

56 1bid., p. 308.

>7 B. Ziarnick, Developing National Power in Space: A Theoretical Model, MacFarland 2015.

58 Air Force Major Brent Ziarnick is currently an assistant professor at the USAF Air University.

>9 |bid., p. 11.
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considerations are very interesting because he proposes a wide theoretical model that
could be used for many purposes.

In the most general terms Ziarnick understands spacepower as:

“[t]he first form of spacepower is its raw, basic, or general form: the ability to do
something in space. The second form of space powers is in its applied form — when
the basic power (ability) of an entity is used by that entity for a specific pur-
pose.”’6°,

Next, he provides analogies with works of great classical thinkers who contemplated mili-

tary instruments of state policies, Carl von Clausewitz and Alfred Mahan. First of all, he

proposes a Clausewitzean® division into logic and grammar of spacepower, where:

“[t]he Logic of Space Power modeled in its Logic Delta, is the warrior’s art: space
power used to promote the interests of the space power. The Logic of Space
Power is concerned with ends and ways, in the ends/ways/means paradigm of
strategy. The Grammar of Space Power, described by its Grammar Delta, is the
mason’s art: developing the tools with which to wield and expand space power.
The Grammar of Space Power is the realm of means.” %,

The concept of deltas is an extension of the interpretation of Mahan ideas undertaken by
James Holmes and Toshi Yoshihara who picture it as a form of dual tridents®3. Ziarnick’s
delta resembles a pyramid in the form of an isosceles triangle with the third shorter side
bent inwards®4. The corners of these deltas represent elements of spacepower while their
apexes symbolize the synergy of elements within both logic and grammar.

Grammar Delta consists of a base where corners represent production on the sharp
end, which is considered the most important, and shipping, and colonies on the other cor-
ners — the apex is called Access. So, “[g]rammar is concerned with building the hardware
that allows a space power to operate in space.”®. If looking from above, we see production
that means wealth stemming from exploitation of outer space, which is the backbone of
the economic sphere of spacepower; colonies, an expansion of the market into outer space

that facilitates trade and promotes production; and shipping, transportation of products,

6 |bid., p. 16.

® bid.

62 |bid.

® |bid.

®4 1t somehow resembles, intentionally or not, an emblem of the Starfleet portrayed in “Star Trek” TV shows
and feature movies.

85 B. Ziarnick, op. cit., p. 17.
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be it material via spacecraft orimmaterial via electromagnetic spectrum®®. If we take a side
view of the Grammar Delta we would see that it lies on what is called the foundation, which
means the fundamental conditions that are necessary to develop basic elements of the
delta. The second level is the base of the delta, and above it there is another one called
combinations, where elements are put together which, in turn, leads to the ultimate objec-
tive: Access®’. So, the Grammar Delta represents a phased process of developing space-
power that runs from the bottom up.

According to Ziarnick®®, the current incarnation of the Grammar Delta may be por-
trayed as follows. Services that appear thanks to the use of space systems, especially tele-
communications and earth imagery make up production. In the future, it will probably be
supplemented by the manufacturing of goods, energy generation, other services like space
tourism, and perhaps even by mining operations in space. Shipping comprises mostly of
electromagnetic communications, less often of spacecrafts’ cargo. In the future, space ves-
sels as the means of shipping will probably have a bigger role. As for today, colonies are the
orbiting satellites — they host devices that serve for shipping and for production. In the fu-
ture, satellite systems will probably grow in size and capacity and, in time, some bases on
the Moon and on other celestial bodies may be established. Finally, the Access is an ability

to place objects in space and make use of them

,»[f]or instance, by combining a production, shipping, and colony element (a cam-
era payload, a Communications link to the ground, as well as a rocket to place the
system in orbit, and a satellite bus) we can produce a new space power access: the
capacity to take and receive space imagery form low Earth orbit.”®.

The Logic Delta’s base comprises of the three elements: economic, political and military
power, when the leading, sharp point is economic strength, considered the most im-
portant. The apex is the Ability, “[... ] pure space power, the ultimate expression of the work
that the Grammar Delta accomplishes.”’°. So, grammar, the material base of spacepower,
passes through its apex into logic, which therefore should be portrayed top-down in a side

view. Thus we have the Ability, as “[... ] combined sum of Access derived from the Grammar

%6 |bid.

7 Ibid., p. 18.

8 |bid., pp. 20-21.
%9 bid., p. 21.

7° |bid., p. 22.
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Delta””', that morphs into the above-mentioned elements of power that rest at the base of
Logic Delta. On the way between them, there is a level called transformers, characterized

as:

“[...] the ideas and concepts used to translate raw ability to do something in space
into concrete applied power. Transformers turn the capacity to operate in space
into concrete power from space that can be applied to economic, political, or mil-
itary use to achieve national objectives.”7>.

Transformers are ideas or concepts that might be divided into three types applicable to
three kinds of spacepower: business plan, soft-power concept, and military doctrine’3. Trans-
formers are of course necessary to facilitate translation of raw capabilities into concrete
spacepower because without the preplanned way of making use of these capabilities it is
impossible to turn them into benefits. What is more, the quality of transformers, meaning
the efficiency of structures that provide them, seems especially important for devising
spacepower effectively.

Thus, economic spacepower is the creation of wealth thanks to space applications,
today in the form of revenues stemming from the use of orbital systems managed by pri-
vate or state-owned entities. They make a profit, create jobs and provide taxes, adding to
the general welfare of a state and its society. But of course, it requires a properly formu-
lated business plan - Ziarnick points to the example of commercial success of telecommu-
nications companies that was possible only due to efficient planning of business
activities’. In the future, other forms of space-based business such as tourism, energy
generation or resource extraction will probably be developed.

Political spacepower reflects an ability to achieve political goals by the means of soft
power such as cooption or attractiveness, leaving political coercion to a military sphere. In
practical terms, it means building the prestige of a state by showing its capabilities in terms
of organization and technology. This, in turn, proves that a political-economical-social sys-
tem of a state is efficient and thus it becomes attractive. Surely, the exploration of space
may lead to such a goal. The Apollo Programme is one example, as it was conceived as

a largely political project aiming to enhance the prestige of the United States’>.

7' 1bid., p. 23.
72 Ibid.
73 Ibid., p. 24.
74 1bid., p. 25.
75 |bid.
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Military spacepower is, of course, an ability to conduct both combat missions and
non-combat operations to supporting the armed forces. There are a number of modern
orbital systems that support the military, from satellite reconnaissance, through communi-
cations and weather services, to positioning for the purpose of navigation. In the future,
space weapons may emerge, especially in the form of systems supposed to affect space-
crafts owned by an opponent — such weaponry is already technically feasible, it has not
been fielded to date because it is still considered politically and strategically impractical,
but that may change. It must, of course, undergo constant revision and updates’®.

Finally, it is worth re-emphasizing the relationship between grammar and logic that
is the key to understanding spacepower, the way it is created and the way it works, as por-

trayed by Brent Ziarnick.

“[T]he Grammar Delta (the building blocks of space power) and the Logic Delta
(the intent and application apparatus of space power) are linked through the all-
important concepts of access and ability. Access is the capacity to place an ele-
ment in a specific area in space, and the sum total of discrete accesses available to
the space power entity in question plus the intent to use that aggregate access for
any purpose is ability. Access and ability connect the Grammar and Logic Deltas to
form a complete and collimated model of space power.”77.

There are a lot more detailed considerations concerning all the above-mentioned elements
of Ziarnick’s proposal, and the means and methods of creation of the spacepower of the
United States. But it is not possible to review them at length, it is also not necessary be-
cause basic points of the general theory have already been described.

The approach presented in Developing National Power in Space has considerable
value as an explanatory model, which may be adopted in a number of different spheres of
space activities as well as to the whole complex of space politics. It also possesses im-
portant prognostic value because it is so general and so comprehensive that it will probably

be possible to use it in the future.

78 1bid., p. 26.
7 1bid., p. 27.
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5. Summary

The concept of spacepower can be found in many books and articles but usually with a ra-
ther limited scope. The most common approach is a narrow, military view that crosses into
other spheres only when it is necessary to explain how non-military efforts support military
applications of the space systems. So, it is commonly understood that orbital infrastructure
may facilitate the effectiveness of a state within the realm of national security in terms of
military power. Within such an approach, considerations concerning science, technology
or economy are present mostly in the context of their value as the enhancement of military
capabilities. There are many works that represent such an attitude, for example, the classic
and very comprehensive book On the Edge of Earth: The Future of American Space Power7,
by Steven Lambakis. There are of course many others.

If to summarize the most general theoretical assumption, together with a doctrinal
attitude of the US government and, above all, with the findings of all three authors whose
works we reviewed, we could reiterate that spacepower is an ability of the nation-state to
make use of outer space for its own purpose. This general assumption is followed by ques-
tions, about how this ability manifests itself, how it is created and maintained, how it inter-
acts with other capabilities of the state, and what is its place in general doctrine and in
specific policies of the state. These important questions are only partially answered in rela-
tion to general, theoretical considerations; thus the real theory of spacepower is still to be
devised.

In our opinion, the main flaw of the theories presented is their one-sided realist ap-
proach, as they originate basically from a security-oriented mindset. To be honest, it is un-
surprising because satellite applications were first used as a military support tool before
growing enormously in their military and political significance. But even in this realm a re-
alist approach does not give us a comprehensive perspective and does not answer every
question. It is because the main shortcoming of the realist theory is a general assumption
that states behave rationally. It is not true and we can clearly see it even in the security
sphere, as we watch how various issues become securitized not by their very nature but
because of certain individual interests. The evolution of such problems like the role of outer

space in the deterrence politics of nation-states or in the global balance of power, depends

78 S. Lambakis, On the Edge of Earth: The Future of American Space Power, Lexington 2001.
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greatly on individual perceptions of individual persons, not on some abstract decision-mak-
ing mechanism. Therefore, it is also worth looking at problems of the use of space also
perspectives other than the realist one; in particular, the real spacepower theory should
embrace the constructivist approach.

All in all, we think that the spacepower theory should encompass not only a state-
centric perspective but should also try to explain the roles of other entities. The abovemen-
tioned authors refer of course to private entrepreneurship, but rather reluctantly and from
a perspective of the state as an unquestionable leader - that is especially evident in Dol-
man’s vision. But nowadays, private entities become less and less dependent on the state,
they act more and more according to their own set of goals and values that may strongly
differ from those of a state. There is, for example, the cut-throat competition between the
traditional players of the global launch industry, well connected to the military and the gov-
ernment, and newcomers from the new high-tech private companies. The old giants are
most probably destined to lose this fight or at least will be forced to transform, but what-
ever happens, access to space will no longer depend on a state and its traditional close
allies. The new venture capital has a big part to play in the next phases of the development
of space applications.

The real spacepower theory must, therefore, consider other dimensions of interna-
tional relations, not just security issues, and new actors of modern interconnected world
of high technology. Secondly, the theory of spacepower must understand human nature,
embracing all the drivers that are behind activities in space as well as related restrictions—
it is mainly because the world of politics and society are not the domain of rational choices.

Quite the contrary, in fact.
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Jan Niemiec

Wptyw decyzji politycznych na przebieg kryzysu gospodarczego w Turcji

Streszczenie

Od poczatku 2018 roku w Turcji trwa powazny kryzys gospodarczy, ktéry charakteryzuje sie wysoka
inflacja, spadkiem wartosci waluty narodowej (lira turecka) oraz rosngcym bezrobociem. Zdaniem
ekonomistéw zostat on wywotany przez wzrost deficytu budzetowego, co z kolei wigzato sie z wy-
cofaniem z rynku kluczowych bezposrednich inwestycji zagranicznych. Obecny kryzys zakoriczyt
okres wieloletniego rozwoju gospodarczego Turcji. Autor niniejszego artykutu uwaza, ze gtéwna
odpowiedzialnos¢ za pogtebienie kryzysu spoczywa na wtadzach tureckich. Deficyt budzetowy
wzrdst bowiem w wyniku nieracjonalnych wydatkéw rzadowych i polityki ,,tatwego kredytu” dla
firm budowlanych. Podobnie odptyw kapitatu zagranicznego spowodowany byt przez autorytarne
reformy Recepa Tayyipa Erdogana. Ponadto, prezydent i jego gabinet nie byli w stanie opracowa¢
skutecznego mechanizmu walki z kryzysem, zmuszajgc w zamian bank centralny do utrzymywania
niskich stdp procentowych. Wskutek niewtasciwych decyzji politycznych, turecka gospodarka zna-
lazta sie na krawedzi recesji.

Stowa kluczowe: Republika Turcji ® Partia Sprawiedliwoscii Rozwoju e kryzys gospodarczy e teoria
politycznego cyklu koniunkturalnego

Abstract

Since the beginning of 2018 Turkey has been experiencing a serious economic crisis which is char-
acterized by high inflation, decrease in the value of the national currency (Turkish Lira) and rising
unemployment. According to economists, the crisis was triggered by the growing budget deficit in
Turkey which, in turn, had been related to the withdrawal of key foreign direct investments from
the Turkish market. The current crisis ended a period of long-lasting economic growth in Turkey.
The author of this article argues that the main responsibility for deepening the crisis lies on Turkish
authorities. The budget deficit increased as a result of irrational government spendings and an easy
credit policy for construction companies. Similarly, the exodus of foreign capital was caused by Re-
cep Tayyip Erdogan's authoritarian reforms. In addition, the president and his cabinet could not
develop an effective mechanism to combat the crisis, forcing the Central Bank to keep low interest
rates instead. Due to improper political decisions, Turkish economy is on the verge of recession.

Keywords: Republic of Turkey ® Justice and Development Party ® economic crisis e political busi-
ness cycle theory
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1. Wprowadzenie

Ostatnich kilkanascie lat w historii Turcji charakteryzowato sie systematycznym rozwojem
gospodarczym, dzieki ktéremu potozone w Azji Mniejszej panistwo zaczeto odgrywac co-
raz znaczniejsza role na arenie miedzynarodowej. Sukces ten utozsamiany byt z dziataniami
rzadzacej krajem od 2002 roku Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju (tur. Adalet ve Kalkinma
Partisi, AKP). Lider ugrupowania i obecny prezydent Recep Tayyip Erdogan wielokrotnie
podkreslat, ze poprawa ekonomicznej kondycji paristwa to jeden z priorytetéw jego poli-
tyki. Zdaniem ekspertdw ustabilizowanie sytuacji wewnetrznej oraz przeprowadzenie
przez rzad niezbednych reform istotnie stworzyto nad Bosforem dobre warunki do inwe-
stycji'. Te natomiast okazaty sie by¢ gtéwnym czynnikiem stymulujgcym wzrost gospodar-
czy. Przez jakis czas Turcja uznawana byta nawet za lidera wsrdd tak zwanych emerging
markets (“rynkéw wschodzgcych”), a analitycy Banku Swiatowego jeszcze w grudniu 2014
roku okreslali tureckg gospodarke jako modelowy przyktad udanej transformacji>. Zatem,
z jakich powoddw cztery lata pdzniej Turcja znalazta sie na krawedzi zapasci gospodarczej?

Ze wzgledu na niebagatelna role w swiatowym systemie ekonomicznym, Republika
Turcji od lat stanowita przedmiot znaczgcego zainteresowania badawczego. Studia nad tu-
recka gospodarka ulegty intensyfikacji zwtaszcza na przetomie XX i XXI wieku, gdy wtadze
w Ankarze czynity starania na rzecz rozpoczecia negocjacji akcesyjnych z Unig Europejska3.
Pojawito sie wéwczas wiele publikacji naukowych dotyczacych metod dostosowania turec-
kiego modelu gospodarczego do standardéw europejskich. Wsréd rodzimych badaczy zaj-
mujacych sie ta tematyka, warto wymieni¢ chociazby Sumru Altug, Tevfika Nasa, Fikreta
Sensesa oraz najbardziej znanego wspdtczesnie tureckiego ekonomiste, Ziye Onisa. W opi-
sie dziatan podejmowanych przez rzagd AKP w tym okresie dominowat poglad, wedle kto-
rego wtadzom w Ankarze powiodto sie zadanie modernizacji systemu gospodarczego
panstwa, co przyczynito sie do dynamicznego rozwoju Turcji w kolejnych latach. Wiekszos¢
badaczy formutowata jednak zastrzezenia wzgledem jakosci tego wzrostu, zwracajac

uwage na powierzchowny charakter niektérych zmian4. Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze

'E. T. Karagol, AK Parti Déneminde Ttirkiye Ekonomisi, ,,SETA Yayinlart XXI1”” 2013, s. 21-24.

>Emerging Turkey: Lessons from an Economy in Transition, http://[www.worldbank.org/en/news/fea-
ture/2014/12/10/emerging-turkey-lessons-from-economy-in-transition (dostep: 28.01.2019)

3 A. Ozer, Avrupa Birligine Tam Uyeligin Esiginde Tiirkiye, ,,Ydnetim ve Ekonomi Arastirmalari Dergisi” 2010, nr
1 (16), s. 93-96.

4Z. Onis, F. Senses, Global Dynamics, Domestic Coalitions and a Reactive State: Major Policy Shifts in Post-War
Turkish Economic Development, ,,0DTU Gelisme Dergisi” 2007, nr 34 (2), s. 271-275.
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polityce ekonomicznej Partii Sprawiedliwoscii Rozwoju sprzyjata pomysina koniunktura na
rynkach swiatowych, korzystna zwitaszcza dla krajdw rozwijajacych sie. W zwigzku z tym
tureccy ekonomisci oczekiwali kontynuacji reform i dalszej liberalizacji sfery gospodarczej>.
Wbrew tym przewidywaniom, dziatania rzadu AKP w trakcie ostatniej dekady wptynety na
zahamowanie procesu transformacji ekonomicznej Republiki Turcji, co najprawdopodob-
niej stato sie praprzyczyna biezacego kryzysu. Wspdtczesnie badania nad stanem tureckiej
gospodarki prowadzg miedzy innymi Ahmet Faruk Aysan, Mehmet Babacan, Tamer Cetin,
Nurullah Giir, Mustafa Kutlay, Isik Ozel i Mahmut Tekge. Analiza literatury przedmiotu ujaw-
nita powazny rozdzwiek w sposobach prezentacji kondycji ekonomicznej Turcji w epoce
AKP. Niektdérzy z wymienionych wyzej badaczy (Babacan, Giir) podchodzg niemal bezkry-
tycznie do polityki gospodarczej partii rzadzacej, podczas gdy pozostali wymieniajg liczne
zaniedbania i btedy, zwtaszcza w odniesieniu do kwestii demokratyzacji oraz deregulac;ji®.
Tym samym ocena posunie¢ prezydenta Erdogana i jego rzadu w zakresie zwalczania aktu-
alnych problemdw gospodarczych Turdcji jest niejednoznaczna i w duzej mierze zalezna od
pogladdw politycznych autoréw badan.

W ramach niniejszego artykutu zidentyfikowano gtdwne przyczyny oraz opisano
przebieg kryzysu, ktéry w 2018 roku doprowadzit do powaznej destabilizacji systemu eko-
nomicznego Republiki Turcji. Podstawa teoretyczng dla ponizszych rozwazan stata sie teo-
ria politycznego cyklu koniunkturalnego, sformutowana przez wybitnego amerykariskiego
ekonomiste Williama Nordhausa. Zgodnie z jej zatozeniami rzadzacy posiadajg wyspecjali-
zowane narzedzia, za pomoca ktdrych wptywaja na wyniki gospodarcze paristwa. W celu
wygrania kolejnych wyboréw dotychczasowe wtadze prowadzg taka polityke ekono-
miczng, aby zapewni¢ sobie poparcie wiekszej czesci spoteczeristwa. W tym kontekscie
gtédwnym zadaniem rzadu jest walka z bezrobociem, obnizanie poziomu inflacji oraz sty-
mulacja rozwoju gospodarczego. Skutkiem ubocznym takiej ekspansywnej polityki moze
by¢ niekontrolowany wzrost poziomu cen w gospodarce, ktory koryguje sie zazwyczaj po-

przez podniesienie stép procentowych bezposrednio po zwycieskich wyborach. Dzieki

> F. Senses, Neoliberal Kiiresellesme Kalkinma icin Bir Firsat mi, Engel mi?, ,,ERC Working Paper in Economic”
2004, nr 9, s. 18-23.

® E. F. Keyman, Modernity in Transformation: Turkey under the AKP Governance, [w:] T. Cetin, F. Yilmaz (red.),
Understanding the process of economic change in Turkey: An institutional approach, New York 2013, s. 99-100.

54



Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa 2017, 2 (3)

temu zabiegowi sytuacja w panstwie ulega z czasem uspokojeniu, co wigze sie z rozpocze-
ciem kolejnego cyklu koniunkturalnego’.

Teoria Nordhausa zostata wykorzystana w analizie polityki ekonomicznej wtadz tu-
reckich w kluczowym dla przysztosci Turcji roku 2018. W czerwcu odbyty sie bowiem wy-
bory prezydenckie oraz wybory do Wielkiego Zgromadzenia Narodowego, w wyniku
ktdrych usankcjonowano zmiane ustroju paristwa z systemu parlamentarnego na prezy-
dencki. Tym samym zdecydowanie zwiekszony zostat zakres wtadzy oraz kompetencje Re-
cepa Tayyipa Erdogana, majgcego odtad bezposredni wptyw chocby na decyzje
Centralnego Banku Republiki Turcji (tur. Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi, TCMB). Ze
wzgledu na nieznaczny dystans czasowy pomiedzy chwilg biezgca a opisywanymi wydarze-
niami, w przygotowaniu niniejszego artykutu oparto sie na notatkach prasowych (wydania
internetowe) i depeszach agencyjnych dotyczacych sytuacji gospodarczej Turcji w analizo-
wanym okresie. Specjalna uwaga zostata poswiecona procesowi ksztattowania decyzji po-
litycznych, w zwigzku z czym istotna czes¢ materiatu Zrédtowego stanowig wywiady oraz
publiczne wystapienia najwazniejszych tureckich politykdw oraz ekonomistow. Dodat-
kowo wykorzystano publikacje naukowe oraz specjalistyczne raporty tureckich agenciji.

Gtédwnymi metodami zastosowanymi w pracy badawczej byty analiza procesu decy-
zyjnego oraz metoda sledzenia mechanizmdéw przyczynowych (process tracing), za po-
moc3a ktdrych przestudiowane zostaty decyzje dotyczace polityki ekonomicznej podijete
przez wtadze w Ankarze w przyjetych ramach czasowych. Wpisawszy w ten proces wszel-
kie uwarunkowania zwigzane z kluczowymi dla teorii politycznego cyklu koniunkturalnego
stadiami przed i po wyborach, okreslony zostat wptyw dziatan politycznych na stan turec-
kiej gospodarki. W celu zidentyfikowania zréddet obecnego kryzysu postuzono sie takze
analiza czynnikowa oraz metoda historyczng. Ponadto w trakcie badari nad materiatami
zrodtowymi skorzystano z analizy zawartosci dokumentdw, analizy danych statystycznych
oraz analizy stanu literatury przedmiotu. Efektem krytycznej analizy Zrédet jest gtéwna hi-
poteza badawcza. Zaktada ona, ze kryzys gospodarczy w Turcji zostat wyraznie przyspie-
szony przez nieodpowiedzialne decyzje rzadzacych, ktérzy w wyniku zmian ustrojowych

mieli mozliwos¢ swobodnego ksztattowania polityki ekonomicznej paristwa.

7 K. Piech, M. Polanski, Teorie kryzyséw gospodarczych i finansowych, [w:] K. Piech (red.), Kryzysy swiatowe i
recesje — teoria, historia, przyktady (Il), Warszawa 2012, s. 87-89.
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2. Teoria politycznego cyklu koniunkturalnego

Kwestia zakresu oddziatywania instytucji parfistwa na sfere gospodarcza stanowita od de-
kad przedmiot dyskusji wsrod ekonomistow oraz badaczy tematu. Zapoczgtkowany
w XVIII wieku przez Adama Smitha nurt liberalny w ekonomii klasycznej zaktadat maksy-
malne ograniczenie roli paristwa w gospodarce. Zgodnie z zatozeniami teoretycznymi,
w warunkach poszanowania praw spotecznych i istnienia stabilnych zasad okreslajacych
ramy jego funkcjonowania, system ekonomiczny posiadat zdolnos¢ do samoregulacji, co
w konsekwencji miato zapewnia¢ powszechny rozwdj. Jednakze wystepujace regularnie
w przestrzeni miedzynarodowej powazne kryzysy gospodarcze sktonity czes¢ ekonomi-
stow do zweryfikowania pogladdw dotyczacych nieomylnosci rynkédw. W latach 30.
XX wieku amerykanski ekonomista John Maynard Keynes zaproponowat znaczgce wzmoc-
nienie wptywu paristwa na ksztattowanie proceséw gospodarczych. Zdaniem Keynesa za-
bieg ten pozwolitby na zminimalizowanie negatywnych skutkéw zwigzanych
z niezaleznoscig gospodarki rynkowej. Postulaty poszerzenia odpowiedzialnosci paristwa
za sfere gospodarcza daty poczatek doktrynie interwencjonizmu w polityce ekonomicz-
nejs.

W kolejnych latach badano powigzania miedzy polityka i gospodarka, wykorzystujgc
w tym celu dorobek réznych teorii z dziedziny nauk spotecznych. Wysitki ekonomistéw
koncentrowaty sie na opisie i wyjasnieniu roli paristwa na ptaszczyznie gospodarczej, trak-
towanej dotad jako odrebny byt, wolny od oddziatywania struktur paristwowych. Wkroétce
odkryte zostaty mechanizmy wykorzystywane w polityce ekonomicznej przez przywdd-
cOw panstw niedemokratycznych. Wraz z udoskonaleniem metod i narzedzi badawczych
okazato sie, ze rzadzacy maja mozliwos¢ efektywnego wptywania na kondycje gospodar-
czg panstwa nie tylko w rezimach autorytarnych, ale takze w systemach demokratycz-
nych?.

Teoria politycznego cyklu koniunkturalnego (ang. political business cycle, PBC) po-
wstata w 1975 roku jako wynik badar amerykanskiego ekonomisty Williama Nordhausa nad
zaleznosciami pomiedzy dziataniami klasy politycznej a stanem sektora gospodarczego

panstwa. W stworzonym przez Nordhausa modelu teoretycznym podstawowa motywacjg

8 I. Tanyeri, Keynes ve Béliisiim Analizi, ,,H.U. iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi” 2005, nr 23, s. 31-42.
9 |. Cebeci, Politik Konjonktiir Teorileri: Literatiir Taramasi, ,,Uluslararasi Sosyal Arastirmalar Dergisi” 2019, nr
62, s. 1194-1196.
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politykdw jest zdobycie, a nastepnie utrzymanie wtadzy, co w demokracji uzaleznione jest
od gtoséw obywateli. W tym ujeciu za czynnik stymulujacy ingerencje paristwa w sfere go-
spodarki uznane zostaty wybory. Zgodnie z teorig PBC, w okresie przedwyborczym rza-
dzacy, poprzez tworzenie wyspecjalizowanych programdw i inicjatyw ekonomicznych,
staraja sie ozywié gospodarke, aby pozyskac w ten sposdb poparcie wiekszej czesci wybor-
céw. Natomiast po zapewnieniu sobie reelekcji, wtadze koryguja te ekspansywna polityke
gospodarcza, zwalczajac jej negatywne skutki. Tym samym powstajg regularne cykle odpo-
wiadajace kalendarzowi wyborczemu™.

Zdaniem Nordhausa obywatele nie posiadajg wystarczajgco usystematyzowanej
wiedzy na temat proceséw ekonomicznych, w zwigzku z czym ich postawy w tej materii
ksztattowane s3 przez rzadzacych. Fakt ten stwarza dogodne podtoze do manipulacji w za-
kresie polityki gospodarczej, co stosuje sie zwtaszcza w celu wygrania najblizszych wybo-
row. W roku wyborczym wtadze kreujg zatem warunki odpowiadajace statystycznemu
mieszkaricowi, bowiem wedtug Nordhausa wyborca podejmuje decyzje na podstawie ana-
lizy biezacej sytuacji spoteczno-gospodarczej. Obserwowane w tym okresie ozywienie
wptywa pozytywnie na odbidr partii rzadzacej, ktéra w rezultacie utrzymuje sie przy wia-
dzy". Obawiajac sie niekorzystnych nastepstw swojej ekspansywnej polityki ekonomiczne;j,
rzad nierzadko decyduje sie na przeprowadzenie przyspieszonych wyboréw, aby zagwa-
rantowac sobie mozliwosc¢ szybszej reakcji na spodziewane turbulencje. Przyktadem pan-
stwa, w ktorym witadze czesto podejmowaty podobne kroki, jest Turcja™.

W teorii Nordhausa politycy koncentrujg sie jedynie na realizacji wtasnych intere-
sow, wobec czego ideologia i sSwiatopoglad nie majg dla nich wiekszego znaczenia. Z tego
wzgledu wtadze obawiajg sie radykalnych reform gospodarczych, ktére mogtyby dopro-
wadzi¢ do utraty poparcia wiekszosci spoteczeristwa. Zamiast tego rzad dziata doraznie,
wecielajac w zycie programy i rozwigzania w danym momencie atrakcyjne dla wyborcdw.
Kontrola panstwa nad polityka fiskalng i monetarng pozwala na niemal dowolne sterowa-
nie procesami ekonomicznymi w perspektywie krétkoterminowej. Widoczne jest to szcze-
gdlnie w przypadkach, gdy wptywy polityczne rozciggaja sie na znaczng czes¢ instytugji

gospodarczych®.

1° E. Dubois, Political Business Cycles 40 Years after Nordhaus, ,,Public Choice” 2016, nr 166 (1-2), s. 1-5.
" N. Acocella, The Foundations of Economic Policy: Values and Techniques, Cambridge 1998, s. 207-208.
2], Cebedi, op. cit., s. 1196-1197.

3 E. Szymanik, A. Zyguta, Cykliczne wahania aktywnosci gospodarczej, Krakdw 2009, s. 26-27.
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Istotnym mankamentem teorii Nordhausa byto zatozenie o braku ideologicznej mo-
tywacji dla dziatan politycznych. Krytykiem tej hipotezy byt miedzy innymi Douglas Hibbs,
ktdry w 1977 roku sformutowat wiasng wersje teorii politycznego cyklu koniunkturalnego.
Wykorzystujac model opracowany przez Nordhausa, Hibbs wyrdznit dwa typy polityki go-
spodarczej, w opracowaniu ktdrych uwzglednit kwestie Swiatopogladowe. W ujeciu zapro-
ponowanym przez Hibbsa partie prawicowe skupiajg sie na utrzymywaniu niskiego
poziomu inflacji i obnizaniu podatkdw, natomiast dla ugrupowan o profilu lewicowym klu-
czowe znaczenie ma walka z bezrobociem oraz wzrost PKB. Tym samym cykle koniunktu-
ralne zwigzane s3 z przekonaniami aktualnie rzadzacej klasy politycznej, ktéra w wysitkach
na rzecz utrzymania wtadzy kieruje swoj program do wyborcdw o sprecyzowanych pogla-
dach™.

Opisane wyzej modele w literaturze przedmiotu okreslane sg jako ujecia tradycyjne,
bowiem ani oportunistyczna wersja teorii politycznego cyklu koniunkturalnego Nor-
dhausa, ani jej partyjny wariant stworzony przez Hibbsa nie braty pod uwage pojecia racjo-
nalnosci. W obu przypadkach wyborcy poddawali sie manipulacjom rzadzacych, nie
wyciggajac wnioskdw z doswiadczen z przesztosci. Pod koniec lat 80. XX wieku badania
nad teorig PBC rozwineli amerykariscy ekonomisci Kenneth Rogoff i Anne Sibert. Najwaz-
niejsza zmiang w dotychczasowym podejsciu byto uwzglednienie racjonalnych oczekiwan
wyboréw wzgledem polityki gospodarczej rzadu®™. W modelu Rogoffa i Sibert obywatele
posiadajg wiedze na temat procesdw ekonomicznychi sg w stanie przewidzie¢ konsekwen-
cje okreslonych dziatan w tej sferze. W zwigzku z tym spoteczenstwo wybiera partie, ktdre
budujg swoje programy na realnych zatozeniach i proponujg konkretne rozwigzania stu-
z3ce rozwojowi paristwa. Rzadzacy traca zatem mozliwos¢ swobodnego wptywu na go-
spodarke, ale zachowuija istotng przewage nad obywatelami. Wiadza ma bowiem petny
dostep do danych gospodarczych, co jest niezbedne w przygotowaniu strategii wyborcze;j.
Zdaniem Rogoffa i Sibert umiejetne wykorzystanie asymetrii informacji stanowi klucz do
zapewnienia politykom reelekgji'®. Podobny motyw zastosowali w swoich badaniach Tor-
sten Persson i Guido Tabellini. Ich model zaktadat, ze w okresie przedwyborczym rzadzacy

tworza atmosfere niepewnosci w odniesieniu do polityki gospodarczej, co ma stuzy¢

*N. Acocella, op. cit., s. 208.

5 K. Rogoff, A. Sibert, Elections and Macroeconomic Policy Cycles, ,,Review of Economic Studies” 1988, nr 55,
s. 3-6.

'8 F. Eryilmaz, Political Business Cycle Theories, [w:] I. Koleva, R. Efe, Z. Blagoeva Kostova, E. Atasoy (red.),
Education in the 21st Century: Theory and Practice, Sofia 2015, s. 547-549.
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diagnozie nastrojow spotecznych. Nastepnie program wyborczy tworzony jest w oparciu
o postulaty wiekszosci spoteczeristwa. Z kolei Alberto Alesina potaczyt teorie racjonalnych
oczekiwan z modelem partyjnym Hibbsa".

Rézne perspektywy badawcze zwigzane z teorig politycznego cyklu koniunktural-
nego uzywane byty w analizie tureckiej gospodarki w ubiegtym wieku. W tym miejscu
warto wspomniec o pracach ismeta Erguna, ktéry studiowat korelacje miedzy polityka spo-
teczng i monetarng rzadu w okresach przedwyborczych (lata 1987-99). Takze na poczatku
XXI wieku ukazaty sie wyniki badari Fundy Telatar, analizujgcej sposoby walki wtadz z chro-
nicznym problemem Turcji, jakim byta wysoka inflacja. Ekonomistka ustalita, ze bezposred-
nio przed wyborami rzadzacy manipulowali polityka gospodarcza za pomoca zwiekszania
podazy pienigdza oraz rozszerzania poziomu wydatkéw publicznych. Kilkukrotne stosowa-
nie tych samych narzedzi, majacych za zadanie utatwienie wtadzom reelekcji, doprowa-
dzito do utrwalenia presji inflacyjnej w tureckiej gospodarce®™. Badania innych
ekonomistéw (miedzy innymi: Sara Onur, Selami Sezgin, Taha Bahadir Sarag, Abdullah Bur-
han Bahce) potwierdzaty, ze w okresach przedwyborczych rosty w Turcji wydatki publiczne
i powiekszat sie deficyt budzetowy oraz obnizano niektdre obcigzenia podatkowe, co po
wyborach korygowane byto z r6znym skutkiem przez zwycieskie ugrupowania. Wiekszos¢
badaczy tematu w swoich analizach korzystata z modelu oportunistycznego teorii PBC,
ktdry bardziej odpowiadat tureckim realiom, bowiem nad Bosforem nigdy nie wyksztatcit
sie system dwdch blokdw partyjnych o skrajnie odmiennym podejsciu do polityki gospo-

darczej®.

3. Stan tureckiej gospodarki przed rokiem 2018

Dynamiczny rozwdj tureckiej gospodarki ma swoja geneze w reformach strukturalnych,
ktére w latach 80. XX wieku przeprowadzit rzad Partii OjczyZnianej (tur. Anavatan Partisi,
ANAP) kierowany przez premiera Turguta Ozala. Jako ceniony ekonomista i byty pracownik
Banku Swiatowego, Ozal miat sSwiadomo$¢, ze w epoce przyspieszajgcej globalizacji kon-

dycje gospodarcza Turcji moze poprawi¢ jedynie otwarcie sie na procesy zachodzace na

'7Y. Gezgin, Political Business Cycles in the Turkish Economy: 1977-2001, ,,Marmara Universitesi i.I.B. Dergisi”
2014, nr 36, s. 187-189.

. Cebeci, op. cit., s. 1200-1203.

'9°S. Sezgin, S. Sezgin, Politik Blit¢e Déngtileri ve Tlirkiye'de secimler, ,,Journal of Life Economics” 2017, nr 4, s.
18-21.
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rynkach miedzynarodowych. Zapoczatkowane w tym okresie liberalne reformy miaty na
celu przemodelowanie krajowego systemu ekonomicznego na wzdér zachodni*°. Odpowia-
dajac pozytywnie na zalecenia Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, rzad Ozala
stworzyt mechanizmy Scistej kontroli podazy pienigdza, ograniczyt role przedsiebiorstw
panstwowych oraz wprowadzit pakiet ulg dla inwestoréw zagranicznych. Z punktu widze-
nia wtadz priorytetowym zadaniem miata by¢ trwata modyfikacja struktury ekonomicznej
panistwa, dokonana poprzez przestawienie tureckiej gospodarki z importu na eksport. Za-
biegi wtadz w Ankarze ze szczegdlng uwaga sledzita Europejska Wspdlnota Gospodarcza
(EWQ), liczac na wzajemne korzysci z pogtebienia wymiany handlowej*'. Warto przy tym
pamietad, ze zgodnie z dwczesnymi deklaracjami politycznymi Republika Turcji w nieodle-
gtej perspektywie miata zostac cztonkiem Wspdlnot Europejskich. Mimo ze ukfad stowa-
rzyszeniowy z EWG podpisano juz w 1963 roku, ze wzgledu na niespokojna sytuacje
wewnetrzng oraz napiecia w relacjach z Grecjg i Cyprem, proces akcesyjny przebiegat nie-
zwykle powoli. Wspomniane reformy rzadu Ozala nadaty negocjacjom nowej dynamiki,
czego efektem byto ztozenie w 1987 roku przez ministra ds. europejskich Alego Bozera ofi-
cjalnego wniosku o cztonkostwo. Dokument zostat jednak zaopiniowany negatywnie, po-
niewaz zdaniem przedstawicieli Komisji WE Ankara nadal nie spetniata niezbednych
warunkdow?.

Niepowodzenie tej inicjatywy nie wptyneto na ogdlng ocene rzadéw Ozala, zwiasz-
cza w zakresie polityki ekonomicznej. W ciggu niecatej dekady Partii Ojczyznianej udato sie
miedzy innymi znacznie zmniejszy¢ deficyt w handlu zagranicznym oraz wzmocnic turecki
sektor ustug poprzez wpisanie do prawodawstwa szeregu liberalnych rozwigzan, na czym
skorzystat takze przemyst. W odpowiedzi na ustabilizowanie sytuacji gospodarczej, pod
koniec lat 80. do Turcji w wiekszym stopniu zaczety naptywac inwestycje zagraniczne. Po-
towicznym sukcesem Turguta Ozala zakoriczyty sie natomiast préby skutecznego obnize-
nia inflacji i bezrobocia, czyli dwdch tradycyjnie najwiekszych problemdéw tureckiej
gospodarki?3. Na poczatku ostatniej dekady XX wieku Republika Turcji kontynuowata zacie-

$nianie wiezi ekonomicznych z paristwami Wspdlnot Europejskich (od 1993 roku Unii

20 5. Erdogan, Tirkiye'de Yeni Sagci Ekonomiye Gegis Uygulamalari ve Turgut Ozal, ,,Kastamonu Universitesi
iktisadi ve idari Bilimler Fakdiltesi Dergisi” 2017, nr 18, s. 400-402.

21 R. Temel, iktisadi Liberalizmin Ozal D6nemi Maliye Politikalarina Etkisi, ,,KMU Sosyal ve Ekonomik Arastirma-
lar Dergisi” 2017, nr 33, s. 116-123.

2. Ugur, M. Aksoy, Avrupalilasma Kavrami ve Tiirkiye'nin Demokratiklesme Siirecine Etkisi, ,,Karadeniz Teknik
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Sosyal Bilimler Dergisi” 2015, nr 10, s. 169-170.

>3 R. Temel, op. cit., s. 118-123.
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Europejskiej), co budowato jej korzystny wizerunek na arenie miedzynarodowej. Dzieki po-
stepujacej liberalizacji gospodarczej, Turcja pod rzgdami Partii OjczyZnianej stata sie atrak-
cyjnym miejscem dla zagranicznych funduszy inwestycyjnych. Jednakze z powodu
btednych decyzji nastepcéw Ozala, pozytywny trend w tureckiej gospodarce wkrétce sie
odwrdcit. Wptyw na ten stan miata przede wszystkim przeprowadzona na zbyt duzg skale
emisja obligacji miedzynarodowych, w wyniku ktdrej znaczaco powiekszyt sie dtug zagra-
niczny kraju. Ponadto we wspomnianym okresie wzrosta presja polityczna na instytucje fi-
nansowe, co spowodowato spadek zaufania do Turcji ze strony swiatowych rynkdw?4.
W efekcie niewtasciwego finansowania deficytu budzetowego przez koalicyjny rzad Partii
Stusznej Drogi (tur. Dogru Yol Partisi, DYP) i Socjaldemokratycznej Partii Ludowej (tur. So-
syaldemokrat Halkgi Parti, SHP), w 1994 roku doszto do zatamania kursu tureckiej waluty.
Reakcja wtadz na kryzys byta pospieszna wyprzedaz tureckich rezerw walutowych, w re-
zultacie ktorej udato sie unormowac kurs liry. Nastepnym krokiem rzadu Tansu Ciller byto
ogtoszenie dtugoterminowego programu oszczednosciowego, zaktadajgcego podniesie-
nie podatkdw, redukcje wydatkdw budzetowych oraz przyspieszenie tempa prywatyzacji
panstwowych przedsiebiorstw. Jednakze niekonsekwentne dziatania politykdw w kolej-
nych miesigcach skutkowaty ograniczeniem aktywnosci gospodarczej w skali catego kraju,
co przetozyto sie na znaczne zmniejszenie wptywdw podatkowych. Zdaniem badaczy tej
tematyki, regularne wystepowanie w Turcji kryzysdw ekonomicznych byto konsekwencjg
strukturalnych niedoskonatosci rodzimej gospodarki, wsrdd ktérych wymienic nalezy wa-
dliwa konstrukcje systemu fiskalnego, chroniczng stabos¢ sektora bankowego oraz ro-
sngce uzaleznienie od finansowania zagranicznego®. Ponadto, ze wzgledu na niejasne
powigzanie czotowych politykdw ze swiatem biznesu, krajem cyklicznie wstrzasaty afery
korupcyjne. Problemdw tureckiego systemu gospodarczego nie potrafit rozwigzac takze
socjaldemokratyczny rzad Biilenta Ecevita, nieumiejetnie korzystajgc ze wsparcia udzielo-
nego w 2000 roku przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy. Przedtuzajace sie ktopoty
tureckiej gospodarki sktonity czes¢ inwestoréw do wycofania swojego kapitatu z niestabil-
nego ekonomicznie parstwa, co wywotato powazny kryzys finansowy. Na poczatku 2001

roku turecka lira stata sie jedna z najszybciej tracacych na wartosci walut swiata, a wskaznik

24 E. Firat, Turkiye’de 1980 Sonrasi Yasanan Ug Bliyiik Kriz Ve Sonuglarinin Ekonomi-Politigi, ,,The Journal of So-
cial Economic Research” 2009, nr 17, s. 504-505.

5 S. Oktar, L. Dalyanci, Finansal Kriz Teorileri Ve Tlirkiye Ekonomisinde 1990 Sonrasi Finansal Krizler, ,,Marmara
Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Dergisi” 2010, nr 29, s. 12-14.
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bezrobocia osiggnat rekordowy poziom. Prébujgc zwalczy< skutki kryzysu, minister gospo-
darki Kemal Dervis (byty pracownik Banku Swiatowego) skupit sie na implementacji roz-
wigzan doraznych (zaciesnienie polityki fiskalnej, przyspieszona prywatyzacja,
kredytowanie zagraniczne), co w krétkiej perspektywie uspokoito sytuacje w kraju, ale nie
rozwigzato podstawowych mankamentdw tureckiego modelu gospodarczego?®.

W takich warunkach wtadze w Turcji przejeta Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju. Be-
dac jedynym wolnym od oskarzen korupcyjnych ugrupowaniem na dwczesnej scenie poli-
tycznej, AKP odniosta zdecydowane zwyciestwo w wyborach parlamentarnych
w listopadzie 2002 roku. Zgodnie z zapowiedziami kierownictwa partii, gtdwnym zadaniem
nowego rzadu w sferze ekonomicznej miata by¢ catkowita przebudowa struktury gospo-
darczej paristwa w celu wyeliminowania istniejgcych wynaturzen i pogtebienia integracji
z Unig Europejska. W tym kontekscie Partia Sprawiedliwoscii Rozwoju korzystata w swoich
dziataniach ze wsparcia doradczego ekspertéw MFW oraz UE?.

W poczatkowej fazie rzadéw AKP, program gospodarczy partii oparty byt na zale-
ceniach Miedzynarodowego Funduszu Walutowego i zaktadat miedzy innymi utrzymanie
sztywnej dyscypliny fiskalnej, realizacje polityki bezposredniego celu inflacyjnego, wzmoc-
nienie systemu ptynnego kursu walutowego, zagwarantowanie niezaleznosci banku cen-
tralnego oraz przeprowadzenie szeregu gtebokich reform strukturalnych, obejmujacych
swoim zasiegiem wszystkie sfery aktywnosci gospodarczej paristwa?®. Dla podkreslenia za-
angazowania w projekt gruntownej modernizacji tureckiej gospodarki, premier Recep
Tayyip Erdogan odbyt serie wizyt dyplomatycznych do panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej, podczas ktdrych zapewniat o gotowosci Turcji do dalszych zmian na rzecz ostatecz-
nego spetnienia kryteriow kopenhaskich?®. W nastepstwie stworzenia pozytywnego
klimatu wokdt Republiki Turcji przez politykdw AKP, kondycja gospodarcza panstwa za-
czeta sie stopniowo poprawia¢. Swiadczyta o tym analiza podstawowych wskaznikéw, we-
dtug ktdérych w latach 2002-2005 dochdd narodowy Turcji rdst sSrednio w tempie 7 procent
w skali roku, inflacja spadta z poziomu 30 punktéw procentowych do 8 procent, a nad-
wyzka sektora publicznego przekroczyta prdg 6 procent. Bolgczka tureckiej gospodarki

byto jednak nadal silne uzaleznienie od zewnetrznych Zzrddet finansowania, wyrazajace sie

26 U. Cakmak, Kriz Modelleri Cercevesinde Tiirkiye 2001 Finansal Krizinin Degerlendirilmesi, ,,Gazi Universitesi
iktisadi ve idari Bilimler Fakdiltesi Dergisi” 2007, nr 9, s. 86-98.

27 N. Ekzen, AKP iktisat Politikalari: 2002-2006, ,,Miilkiye Dergisi” 2006, nr 252, s. 85-87.

28 0. S. Durmaz, Neo-Liberal Sosyal Politika Rejiminin Tesisi ve AKP, ,,Calisma ve Toplum” 2016, nr 48, s. 153-154.
29 M. H. Yavuz, Secularism and Muslim Democracy in Turkey, New York 2009, s. 127-128.
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we wzroscie deficytu na rachunku obrotéw biezgcych oraz uszczupleniu stopnia realnych
oszczednosci. Dane te oznaczaty, ze Turcja wcigz byta niezwykle podatna na niekorzystne
zmiany na swiatowych rynkach3°. Do pogtebienia tego procesu przyczynita sie takze poli-
tyka ekonomiczna rzadu Erdogana, ktdry zdtawit inflacje kosztem wysokich stép procen-
towych, co z kolei doprowadzito do przeszacowania tureckiej waluty i utrwalenia deficytu.
Mimo tych trudnosci, niezalezni eksperci docenili wysitki wiadz w Ankarze podejmowane
na rzecz rekonstrukcji tureckiego systemu gospodarczego i przystosowania go do europej-
skich wzorcéw. W efekcie Rada Europejska podjeta decyzje o wyznaczeniu na 3 pazdzier-
nika 2005 roku daty rozpoczecia oficjalnych negocjacji akcesyjnych z Republika Turc;ji3".

Z perspektywy czasu wydaje sie, ze dopdki rzad AKP stosowat sie scisle do wytycz-
nych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, strukturalne niedoskonatosci tureckiego
systemu gospodarczego byty skutecznie niwelowane. Jednak wraz z rozpoczeciem bar-
dziej autorskiej polityki ekonomicznej po 2005 roku, pojawity sie problemy charaktery-
styczne dla ubiegtych dekad. Uzyskawszy stabilne poparcie wiekszej czesci spoteczenstwa,
AKP stracita zapat do kontynuowania trudnych i kosztownych reform, zadowalajac sie ro-
sngcymi wartosciami podstawowych wskaznikdw, ktdre swiadczyty o statym rozwoju go-
spodarczym kraju3’. Z punktu widzenia niniejszej analizy niezwykle istotne byto ogtoszenie
w tym czasie planu trzyletniego dla tureckiej gospodarki, majgcego na celu zwigkszenie
szans partii rzadzacej na reelekcje w zblizajgcych sie wyborach parlamentarnych. Zdaniem
czesci ekspertéw program AKP koncentrowat sie na stworzeniu doraznych mechanizmow,
stuzacych stymulacji wzrostu, lekcewazac tym samym potrzebe opracowania komplekso-
wych rozwigzan systemowych. W tym kontekscie wtadze w Ankarze stosowaty na szeroka
skale tak zwane inwestycje strategiczne, dotujgc z budzetu paristwa szczegdlnie wazne
projekty rozwojowe (infrastruktura, budownictwo, transport). Wedtug analiz tureckich
ekonomistdw, wydatki publiczne na te cele rosty zwtaszcza w okresach przedwybor-
czych3.

Pomimo swiatowego kryzysu finansowego z 2008 roku, turecka gospodarka do

korica pierwszej dekady XXI wieku rozwijata sie w srednim tempie okoto 5 procent PKB

3° M. Ugur, Turkish Economic Policy Under AKP Government: an Assessment for 2002-2007, ,, MPRA Paper” 2009,
nr 18235, https://mpra.ub.uni-muenchen.de/18235/1/M_Ugur_ AKP_economic_policy article.pdf (dostep:
28.01.2019)

31 A, Ozer, op. cit., 5. 99-101.

32 F, Acar, Turkiye Ekonomisine Genel Bakig (2001 - 2013), ,,(SGB Calisma Duinyasi Dergisi” 2013, nr 2, s. 18-32.

33 M. K. Aydin, O. Aksoy, Tiirkiye Ekonomisi: Kendi Krizlerinden Kiiresel Finans Krizine, ,,Artvin Coruh Universitesi
Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi” 2015, nr 1, s. 10-16.
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w stosunku rocznym. Dopiero w 2011 roku pojawity sie pierwsze symptomy spowolnienia
gospodarczego, na co wptywaty zaréwno trendy globalne, jak i sytuacja wewnetrzna. Na-
pedzanie konsumpcji przez polityke fiskalng rzadu doprowadzito do wyraznego wzrostu
inflacji, co przetozyto sie z kolei na deprecjacje tureckiej waluty w stosunku do dolara. Réw-
noczesnie na swiecie zmniejszyt sie popyt na dobra produkowane w Turcji. Jednakze
spadki, zauwazalne podczas analizy wiekszosci wskaznikdw gospodarczych, zwigzane byty
rowniez z niedemokratycznym kursem, jaki po zwycieskich wyborach parlamentarnych ob-
rata Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju34. W takich warunkach pojawity sie watpliwosci do-
tyczace jakosci tureckiego wzrostu. Wraz z odejsciem od liberalnej polityki ekonomicznej
ostabty wypracowane w porozumieniu z europejskimi partnerami instytucje, przez co
w gospodarce uwidocznity sie patologie znane z poprzednich okreséw (arbitralne decyzje
wiadz, korupcja, brak transparentnosci, nepotyzm i kumoterstwo). Jedynie poprawiajaca
sie systematycznie w latach 2012-2014 kondycja rynkéw finansowych powodowata, ze roz-
woj gospodarczy Republiki gwattownie nie zahamowat3. Niestety dla wtadz w Ankarze, ta
korzystna sytuacja miedzynarodowa wkroétce zaczeta sie zmieniad.

Wedtug ekonomistdw zZrédta aktualnego kryzysu w Turcji maja podtoze struktu-
ralne i wynikaja z niewystarczajgcego dostosowania rodzimego systemu do zachodnich
standardéw. Badacze tematu zwracajag uwage przede wszystkim na powiekszajgcy sie
z roku na rok deficyt budzetowy, powazng zaleznos¢ od finansowania zewnetrznego oraz
niskie kwalifikacje tureckich pracownikéw3®. O ile w czasie dobrej koniunktury na swiato-
wych rynkach finansowych wszystkie te problemy byty bagatelizowane przez inwestordw,
o tyle w momencie lekkiego spowolnienia gospodarczego na przetomie 2015 i 2016 roku
niedoskonatosci rozwojowe spowodowaty gwattowny odptyw kapitatu z panstw rozwija-
jacych sie, co uderzyto w jeden z fundamentdéw tureckiej gospodarki. Odtad datowad
mozna poczatek obecnych ktopotdw ekonomicznych Turcji, ktdre nasility sie po nieudanym
zamachu stanu z lipca 2016 roku. Wprowadzony natychmiast po pokonaniu puczystéw stan
wyjatkowy zostat wykorzystany przez prezydenta Erdogana do walki z przeciwnikami po-

litycznymi, pogarszajac w ten sposéb miedzynarodowy wizerunek Turcji. Brak stabilnosci

34 C. Bahcgekapili, Tiirkiye Ekonomisinde 2011 Sonrasi Sinirli Biiyiimenin Nedenleri Uzerine Bir Analiz, ,,Marmara
Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Dergisi” 2015, nr 37, s. 115-121.

35 A. Benlialper, H. C6mert, G. Diizgay, 2002 Sonrasi Tiirkiye Ekonomisinin Performansi: Karsilastirmali Bir Analiz,
»ERC Working Papers in Economics” 2015, nr 15/04, s. 5-15.

3¢ 0. Sungur, 2000 Sonrasi Tiirkiye Ekonomisi: Biylime, Enflasyon, ssizlik, Borclanma ve Dis Ticarette Gelismeler,
,,Joplum ve Demokrasi” 2016, nr 19, s. 264-266.
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wewnetrznej szybko odbit sie na wskaznikach ekonomicznych, czego dowodem byty
spadki wartosci gtdwnych indeksédw rozwojowych3’. Oczywiscie biorgc pod uwage niespo-
kojna sytuacje, w jakiej znalazta sie wéwczas Turcja, takie obnizki nie powinny budzi¢ zdu-
mienia.

Poczatek 2017 roku przynidst kolejne wyzwania dla tureckiej gospodarki, zwigzane
ze zwiekszeniem zaangazowania Ankary w konflikt zbrojny na pdtnocy Syrii. Mimo tych ne-
gatywnych czynnikéw, wyniki z ostatniego kwartatu tego roku niosty nadzieje na powolne
odwrdcenie niepokojacych trendéw i stopniowa normalizacje kondycji gospodarczej Turdji.
Przy tej okazji nalezy zaznaczy¢, ze poszerzajacy stopniowo swojg wiadze prezydent Er-
dogan wprowadzit w 2017 roku szereg programdw stymulujgcych gospodarke, ktére pod
koniec roku zaczety przynosi¢ spodziewane efekty. Na tej podstawie rzad Partii Sprawiedli-
wosci i Rozwoju ogtosit optymistyczne prognozy na rok 2018, liczac z pewnoscia, ze pozy-
tywny klimat wokdét Turcji sktoni zagranicznych inwestoréw do powrotu nad Bosfor.
Rzagdowe przewidywania zaktadaty, iz wzrost tureckiego PKB przekroczy 4 procent, a infla-
cja spadnie do wartosci jednocyfrowych3®. Wkrétce okazato sie jednak, ze scenariusze
stworzone przez wtadze w Ankarze oparte byty na nierealnych badz wrecz fatszywych za-
tozeniach, a zamiast ponownego wejscia na sciezke wzrostu Turcji zagrozito widmo kra-
chu. Zdaniem niektdrych ekspertdw i komentatordw postacia odpowiedzialng za
wpedzenie kraju w najwiekszg zapas¢ gospodarcza od dziesiecioleci jest prezydent Recep

Tayyip Erdogan3°.

4. Reakcja wtadz na poczatek kryzysu

Pierwsze oznaki zblizajacego sie wielkimi krokami kryzysu zidentyfikowat znany ekonomi-
sta Alp Altindrs, specjalizujgcy sie w badaniach nad przeptywami kapitatowymi na rynku
tureckim. W lutym 2018 roku zwrdcit on uwage na niespotykanie wysoki odsetek fuzji po-
miedzy najpotezniejszymi przedsiebiorstwami. Czes¢ z powstatych w ten sposéb super-
firm od razu po potaczeniu transferowata ogromne srodki finansowe za granice. Altindrs

w jednej ze swoich analiz o stanie tureckiej gospodarki okreslit te dziatania jako

37 Tuirkiye Odalar ve Borsalar Birligi, Ekonomik Rapor, ,,TOBB Yayinlar” 2018, nr 306, s. 23-28.

38 2018’de ekonomide neler olacak?, https://[www.ekonomist.com.tr/arastirmalar/2018de-ekonomide-neler-
olacak.html (dostep: 28.01.2019).

39 Aksener'den Erdogan'a: Sucu hep baskalarinin lizerine atsa da bu kriz iktidarin eseridir, https://www.bir-
gun.net/haber-detay/aksener-den-Erdogan-a-sucu-hep-baskalarinin-uzerine-atsa-da-bu-kriz-iktidarin-eseridir-
235199.html (dostep: 28.01.2019).
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“przygotowania do ucieczki”. Jego zdaniem spodziewajacy sie powaznego kryzysu wtasci-
ciele najbardziej dochodowych przedsiebiorstw, w obawie przed znacznymi stratami, za-
czeli masowo przenosi¢ swoje aktywa w bezpieczniejsze miejsca. Zwiekszony ruch na
tureckim rynku zaniepokoit inwestordw zagranicznych, ktdrzy takze rozpoczeli proces wy-
cofywania kapitatu znad Bosforu, nakrecajac tym samym spirale niepewnosci. W $lad za
ucieczka inwestycji portfelowych, na sprzedaz swoich udziatéw w tureckich przedsiebior-
stwach zdecydowato sie wielu inwestoréw bezposrednich4°. Odptyw kluczowych dla go-
spodarki inwestycji zagranicznych w szybkim tempie spowodowat skokowy wzrost inflacji,
a turecka lira stata sie najszybciej tracacg na wartosci walutg swiata. Nieudolne dziatania
rzadu, ktdry nie potrafit wtasciwie zareagowad na wczesniejsze symptomy kryzysu, dopro-
wadzity do tego, ze juz wiosng bezrobocie i inflacja wynosity kilkanascie procent. Gwattow-
nie powiekszyt sie rowniez deficyt Turcji w handlu zagranicznym, a w zwigzku z tym takze
deficyt bilansu obrotéw biezgcych oraz zadtuzenie zagraniczne#'.

Alp Altindrs wing za wybuch kryzysu obarczyt prezydenta Erdogana, ktdry od kilku-
nastu miesiecy prowadzit bardzo konfrontacyjng polityke wzgledem panstw regionu. Do-
datkowym ciosem dla tureckiej gospodarki byta kompletnie nieoptacalna pod wzgledem
ekonomicznym operacja wojskowa w pétnocnej Syrii. Konkludujac swoje spostrzezenia ba-
dacz stwierdzit, ze przez dziatania rzadzacych Turcja stracita miliardy dolaréw, bowiem cata
rzesza inwestorow wycofata sie z zaangazowanego w konflikt zbrojny parfistwa#>. Stfowa
Altinérsa odbity sie szerokim echem w przestrzeni publicznej, co zainicjowato debate na
temat kondycji gospodarczej panstwa. Wiekszos¢ cenionych ekonomistéw, nawet tych
sympatyzujgcych dotychczas z Partig Sprawiedliwosci i Rozwoju, skrytykowata opieszatos¢
rzadu i wezwata Recepa Tayyipa Erdogana do przeprowadzenia niezbednych reform.
W odpowiedzi gtéwny doradca ekonomiczny prezydenta Cemil Ertem oficjalnie odrzucit
mozliwos¢ wdrozenia planu naprawczego, zalecanego dla Turcji przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (zaktadajagcego m.in. natychmiastowe podniesienie stép procento-

wych). Ertem dodat przy tym, ze bedzie rekomendowat podjecie doktadnie odwrotnych

4° ktidar da ekonomik kriz bekliyor, sirketler kagis hazirliginda, http://gazetekarinca.com/2018/03/iktidar-da-
ekonomik-kriz-bekliyor-sirketler-kacis-hazirliginda/ (dostep: 28.01.2019).

4 A. M. Adem, B. Vuran, Why Does Turkey Have a Chronic Current Account Deficit? An Emprical Analysis, ,,Inter-
national Journal of Academic Research in Accounting, Finance and Management Sciences” 2018, nr 8, s. 107-
11,

4 Altinérs: 'Iktidar da ekonomik kriz bekliyor, sirketler kagis hazirliginda’, http://siyasihaber3.org/altinors-
iktidar-da-ekonomik-kriz-bekliyor-sirketler-kacis-hazirliginda (dostep: 28.01.2019).
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krokéw, a takze wezwat inne panstwa rozwijajgce sie do podazania drogg Ankary43.
Wkrdtce potem prezydent Erdogan wyznaczyt na 24 czerwca 2018 roku przyspieszone 0 18
miesiecy wybory parlamentarne, bowiem w ich wyniku prawnie usankcjonowana miata zo-
stac transformacja ustroju politycznego Republiki Turcji. W zwigzku z ogtoszonym po refe-
rendum konstytucyjnym z kwietnia poprzedniego roku przejsciem zsystemu
parlamentarnego na prezydencki, tego samego dnia musiato odby¢ sie takze gtosowanie
dotyczace wyboru gtowy paristwa. Wedtug przeprowadzonych w tym czasie badan opinii
publicznej, najwiekszym poparciem spotecznym cieszyli sie niezmiennie urzedujacy prezy-
dent Recep Tayyip Erdogan oraz Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju%4.

Wiosng 2018 roku wiodgce agencje ratingowe Fitch, Moody's oraz Standard
& Poor’s drastycznie obnizyty ocene wartosci kredytowej Turcji, podkreslajac w swoich
uzasadnieniach brak stabilnosci wewnetrznej, konfrontacyjna polityke rzadu, kryzys w re-
lacjach z otoczeniem miedzynarodowym i kosztowne zaangazowanie wojskowe w Syrii.
Negatywne byty réwniez prognozy na najblizsze lata, gdyz zadna z agenc;ji nie spodziewata
sie, aby Recep Erdogan zmienit swojg retoryke#. Obnizenie ratingu Turcji rozpoczeto ko-
lejny etap kryzysu, ktdry tym razem najmocniej uderzyt w tureckie instytucje finansowe.
Rosngca niewyptacalnos¢ pozyczkobiorcdw zachwiata poteznym dotychczas sektorem
bankowym, w wyniku czego Halkbank (siédmy najwiekszy bank w Turcji) stracit w ciggu
roku az 63 procent swojej wartosci. Sposobem bankdéw na walke z kryzysem byta radykalna
podwyzka oprocentowania kredytéw dla firm i konsumentdéw indywidualnych, co na jakis
czas ustabilizowato rosnaca réznice pomiedzy depozytami bankowymi a udzielanymi po-
zyczkami. Z drugiej jednak strony ucierpiat na tym rynek budowlany, jeden z motordéw na-
pedowych tureckiej gospodarki. Kryzys finansowy odbit sie takze na wynikach gietdy
w Stambule, ktdra w kwietniu stracita blisko 30 procent#®.

Mimo tych alarmujgcych danych wtadze w Ankarze wcigz zdawaty sie nie dostrze-
gac problemu. Ignorujac opinie czesci ekspertdw kontynuowano miedzy innymi stano-

wigcy ogromne obcigzenie dla budzetu paristwa program inwestycji strategicznych, ktory

4 Turkey's answer to economic hitmen, https://[www.dailysabah.com/columns/cemil-ertem/2018/03/16/tur-
keys-answer-to-economic-hitmen (dostep: 28.01.2019).

4 Erdogan springs an election surprise, https://www.politico.eu/article/turkey-2018-election-recep-tayyip-er-
dogan-surprise/ (dostep: 28.01.2019).

4 Turkey's rejection of Moody's downgrade won't make it go away, https://[www.al-monitor.com/pulse/origi-
nals/2018/03/turkey-economy-derailing-with-fears-of-early-election.html (dostep: 28.01.2019).

46 Akbank’in bilangosu ekonomik krizi gézler éniine seriyor, http://grihat.com/akbankin-bilancosu-ekonomik-
krizi-cok-net-gozler-onune-seriyor/ (dostep: 28.01.2019).
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w zatozeniu politykdw AKP miat nada¢ nowego impulsu gospodarce. W rzeczywistosci pro-
wadzone na wielka skale projekty petnity przede wszystkim funkcje propagandowsa, utrwa-
lajac w swiadomosci spotecznej wizerunek Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju jako
ugrupowania zapewniajacego Turcji powszechny rozwdj i dobrobyt. Przeznaczanie miliar-
doéw lir na realizacje kosztownych przedsiewzie¢ miato zagwarantowac partii rzadzacej ko-
lejny sukces wyborczy4. W maju podczas wizyty w Londynie prezydent Erdogan przyznat,
ze jego decyzja o przyspieszeniu wybordw parlamentarnych wynikata miedzy innymi
z checi wiekszego oddziatywania na tureckg gospodarke i polityke monetarng w nowych
warunkach ustrojowych. Natychmiast po wspomnianej wypowiedzi wartos¢ liry spadta tak
mocno, ze kantory w Turgji na kilka dni zawiesity mozliwos¢ jej wymiany na inne waluty.
Bank centralny ratowat te krytyczng sytuacje podniesieniem stdp procentowych, co wywo-
tato gniew prezydenta, ktdry zagrozit rozwigzaniem tej instytucji po czerwcowych wybo-
rach. Mimo tych grézb TCMB zapowiedziat dalsze korekty, liczac na uspokojenie rynkdw
finansowych. Kurs liry istotnie zaczat odbija¢ sie od dna, ale wtedy ponownie gtos zabrat
Cemil Ertem, ktéry w wywiadzie telewizyjnym argumentowat, ze utrzymujaca sie od mie-
siecy wysoka inflacja nie ma zwigzku z polityka rzadu“®. Po stowach doradcy Erdogana lira
ponownie zaczeta gwattownie traci¢ na wartosci. W odpowiedzi prezydent oskarzyt agen-
cje Moody’s o dziatania przeciwko Turcji i zapowiedziat, ze po wyborach 24 czerwca po-
wrdci do tej kwestii. Dzien pdzniej lira spadta do najnizszego poziomu od dekady. Berat
Albayrak, nowy minister finanséw i skarbu, a prywatnie zie¢ Erdogana, komentujac to wy-
darzenie stwierdzit, ze kryzys gospodarczy nie wynika z jakichkolwiek btedéw rzadzacych,
ale jest spiskiem zagranicznych wrogdw Turcji. Podobne stanowisko zaprezentowat szef
tureckiego MSZ Mevlit Cavusoglu, ktdry uznat spadek wartosci liry za dziatanie inspiro-
wane przez zewnetrzne kregi i obliczone na zdestabilizowanie Turcji4%. Zaden z politykéw

nie potrafit jednak wiarygodnie uargumentowac swoich oskarzen.

4 Turkiye’nin en blylik stratejik yatirimi... Onlara kapali!, https://www.yeniakit.com.tr/haber/turkiyenin-en-
buyuk-stratejik-yatirimi-onlara-kapali-429690.html (dostep: 28.01.2019)

48 Turkey's lira hammered dafter Erdogan says wants greater economic control, https://www.reuters.com/arti-
cle/us-turkey-economy-Erdogan/turkeys-Erdogan-says-president-needs-to-be-effective-in-monetary-policy-
bloomberg-idUSKCN1IGoFo (dostep: 28.01.2019).

49 Turkiye'de Milliyet¢ci Soylemde Artis, https://www.amerikaninsesi.com/a/turkiye-de-milliyetci-soylem-
giderek-artiyor/4420579.html (dostep: 28.01.2019).

68



Jagiellonski Przeglad Bezpieczenstwa 2017, 2 (3)

5. Niekonwencjonalne dziatania polityczne i pogtebienie zapasci gospodarczej

Zwyciestwo Recepa Tayyipa Erdogana oraz Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju w czerwco-
wych wyborach prezydenckich i parlamentarnych, wbrew przewidywaniom czesci anality-
kéw, nie zatrzymato kryzysu. W duzej mierze przyczynit sie do tego sam prezydent
Erdogan, ktdry korzystajac z nowych prerogatyw nadat sobie za pomoca dekretu upraw-
nienia nominacyjne wzgledem szefa Centralnego Banku Republiki Turcji, jego nastepcédw
oraz cztonkdw Komitetu Polityki Pienieznej. Nie dokonano takze zadnej korekty biezgcej
polityki ekonomicznej. Oczywiscie decyzje te spowodowaty dalsze spadki wartosci liry i in-
dekséw gietdowych w Stambule (najwieksze od dziesieciolecia) oraz catkowity chaos na
rynku wewnetrznym, co w efekcie doprowadzito do przekroczenia przez inflacje poziomu
15 procent. Mimo tego kontrolowany politycznie TCMB zgodnie z zapowiedziami Erdogana
nie podnidst stép procentowych. Wkrétce bardzo powazne problemy z wyptacalnoscia
i ptynnoscia kredytowa zasygnalizowaty wiodgce tureckie przedsiebiorstwa (m.in. Kog Hol-
ding, Dogus Group i Turkish Airlines). Kiedy agencja Moody’s rozpoczeta proces badania
ich finanséw i powigzan z rzadem centralnym, politycy AKP uznali te dziatania za dobry
pretekst do powtdrzenia insynuacji o skoordynowanym ataku na Turcje ze strony ,,ze-
wnetrznych sit”’>°,

Petng liste tureckich problemdéw gospodarczych przedstawili analitycy agencji ratin-
gowej Fitch, publikujac w lipcu 2018 r. kolejng ocene wiarygodnosci kredytowej. Rating Tur-
cji zostat obnizony do poziomu BB (spekulacyjnego) z prognoza negatywna. W raporcie
mozna przeczytac o spadajacej z miesigca na miesigc wiarygodnosci ekonomicznej kraju,
na ktorg wptywaja decyzje rzadzacych. Sytuacja ulegta pogorszeniu po czerwcowych wy-
borach, kiedy prezydent Erdogan zwiekszyt swoje oddziatywania na polityke gospodarcza
oraz przejat kontrole nad bankiem centralnym. Zdaniem ekspertow Fitcha btedem byta
takze nominacja Berata Albayraka, ktdry zawiesit wszystkie reformy zapoczatkowane
przez poprzednig administracje, ale sam nie opracowat jeszcze zadnego planu walki z kry-
zysem>'. Raport zostat skrytykowany zaréwno przez Erdogana, jak i Albayraka, ktdrzy
zgodnie uznali agencje ratingowe za oszustdw dziatajgcych pod dyktando wrogdw Turcji.

Prezydent na jednym z wiecdw okreslit nawet Fitcha mianem zorganizowanej grupy

5° Bahceli: Tiirkiye ekonomik kriz icinde degildir, https://www.bloomberght.com/haberler/haber/2148523-
bahceli-turkiye-ekonomik-kriz-icinde-degildir (dostep: 28.01.2019).

> Fitch downgrades Turkish debt rating to ‘BB,” outlook negative, http://[www.hurriyetdailynews.com/fitch-
downgrades-turkeys-rating-outlook-negative-134553 (dostep: 28.01.2019).
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przestepczej. Jego zdaniem Ankara powinna odcia¢ sie od zachodniego kapitatu, ktdry
dazy do wywotania chaosu w panstwach sprzeciwiajacych sie globalnej dominacji libera-
téw. W retoryce politykéw AKP szansg dla Turcji na przetamanie zaleznosci od Europy i USA
byto zaproszenie Erdogana na szczyt BRICS. Prorzadowe media uznaty to wydarzenie za
wielki sukces dyplomatyczny, przewidujac, ze w Johannesburgu zapadnie decyzja o formal-
nym przyjeciu Turcji jako széstego paristwa bloku (obok Brazylii, Rosji, Indii, Chin i RPA).
Wedtug komentatordw taka nadzieje zywit sam prezydent Erdogan, ale jego inicjatywa nie
wywotata entuzjastycznych reakcji wsrdd pozostatych uczestnikdw spotkania>?. W efekcie
cztonkostwo Republiki Turcji w bloku panstw BRICS pozostaje kwestig do rozpatrzenia
w przysztosci, a udziat prezydenta Erdogana na szczycie w RPA nie przynidst ostatecznie
zadnego pozytywnego impulsu dla tureckiej gospodarki, ktdra wcigz pograzata sie w kry-
zysie.

Kolejnym ciosem wymierzonym w Turcje byty amerykariskie sankcje, ogtoszone
w sierpniu 2018 roku przez prezydenta Trumpa. Napiecie w relacjach na linii Waszyngton -
Ankara utrzymywato sie od dtuzszego czasu i zwigzane byto z odmiennymi strategiami po-
litycznymi wzgledem Bliskiego Wschodu. Dodatkowo Turcy od pazdziernika 2016 roku
przetrzymywali dziatajgcego w Izmirze amerykariskiego pastora Andrew Brunsona, oskar-
zanego przez tureckie wtadze o terroryzm. Pierwszym ostrzezeniem ze strony Biatego
Domu byto zamrozenie przez amerykariski Departament Skarbu aktywdéw ministréow spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych Turcji, Abdulhamita Guila i Stileymana Soylu, ktérzy od-
powiadali za przedtuzenie aresztu dla pastora®. Jedynym komentarzem ze strony tureckiej
bytinternetowy wpis Mevliita Cavusoglu, ktéry zapowiedziat btyskawiczna reakcje Ankary.
Taka jednak nigdy nie nadeszta, a impas w negocjacjach sktonit Amerykandw do podwoje-
nia optat celnych na turecka stal i aluminium. Skutkiem tej decyzji byta historyczna zapas¢
tureckiej waluty (jeden dolar kosztowat ponad siedem lir), a poziom inflacji zaczat zblizac
sie do granicy 20 procent. Wedtug prognoz ekonomistow dtugotrwate utrzymywanie tak
znacznej dysproporcji miedzy walutami amerykariska i tureckg zakorczy sie catkowitym
upadkiem gospodarczym Turcji. Zgodnie z danymi statystycznymi, w zwigzku z kryzysem

ekonomicznym od poczatku 2018 roku dochdd per capita Turkéw spadt z ponad 10 tysiecy

52 BRICS: 'T' yoksa Tiirkiye niye katildi?, https://www.gazeteduvar.com.tr/yazarlar/2018/08/01/brics-t-yoksa-
turkiye-niye-katildi/ (dostep: 28.01.2019).

>3 Notatka  Tirkiye  Odalar ve Borsalar  Birligi nr - 0431/16572 z  dnia 07.11.2018,
http://www.ebso.org.tr/userfiles/files/tobbduyuru_abdbakanlari_yaptirimlarinkaldirilmasi.PDF (dostep:
28.01.2019).
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USD do poziomu ponizej 8 tysiecy USD. Tym samym spoteczenstwo stato sie ubozsze
o okoto 20 procent w stosunku rocznym. Mustafa S6nmez, jeden z czotowych tureckich
ekonomistéw, wezwat rzad do zakonczenia sporéw politycznych ze swiatowymi mocar-
stwami i przeprowadzenia gtebokich reform strukturalnych. W przeciwnym razie gospo-
darka Turcji zatamie sie na poczatku 2019 roku. Podobnego zdania byt profesor Ege Yazgan
z Uniwersytetu Bilgi, ktdry zaznaczyt, ze kluczowe z punktu widzenia kierownictwa Partii
Sprawiedliwosci i Rozwoju powinno by¢ zakoriczenie konfliktu z USA, bowiem pomogtoby
to w zatrzymaniu deprecjacji liry i uspokojeniu chaosu na rynkach>4. Tureckie wtadze nie
zastosowaty sie jednak do tych zalecen, stawiajgc na zaostrzenie retoryki.

Podczas przemdwienia w Rize z ust prezydenta Erdogana padty stynne juz stowa,
przeciwstawiajgce amerykariska presje finansowa wyzszym wartosciom (,,Nawet jesli oni

19

maja dolary, to my mamy nasz lud, nasza racje i naszego Boga!”’)%. Co prawda dziatania te
byty obliczone na mobilizacje elektoratu, ale rynki odczytaty je jako zapowiedz utwardzenia
stanowiska i odrzucenie mozliwosci przeprowadzenia niezbednych reform, w zwigzku
z czym wartos¢ liry spadia o kolejne 10 procent w stosunku do dolaras®. Reakcjg Erdogana
byto ogtoszenie bojkotu amerykariskich produktéw elektronicznych oraz wprowadzenie
podwodjnych stawek celnych na niektdre towary importowane ze Stanéw Zjednoczonych.
Zgodnie z retoryka AKP problemy gospodarcze Turcji byty zjawiskiem przejsciowym i wyni-
katy z planowanych od lat atakdw zewnetrznych lobby finansowych, zainteresowanych
skompromitowaniem Turkéw w oczach spotecznosci miedzynarodowej. Erdogan okreslit
te akcje mianem terroryzmu gospodarczego i ponownie zapowiedziat, ze wkrétce jego
rzad stanowczo odpowie na te prowokacje. Przewodniczgcy parlamentarnej komisji plano-
wania budzetowego Nejat Kocer ogtosit, ze w Turcji nie ma zadnego kryzysu gospodar-
czego, a biezace turbulencje sg wynikiem gry spekulacyjnej na rynkach swiatowych.
Deputowany zapewnit takze, iz proces ten zostanie w najblizszych dniach ukrécony przez

skuteczne decyzje ekonomiczne prezydenta®’. W tym samym czasie agencja Moody’s po-

informowata, ze skala upadku Turcji wykracza poza wszelkie dotychczasowe prognozy.

>4 Kur krizi halki ne kadar yoksullastiracak?, https://www.dw.com/tr/kur-krizi-halk%C4%B1-ne-kadar-yok-
sulla%C5%9Ft%C4%B1racak/a-45076744 (dostep: 28.01.2019).

> Cumhurbaskani Erdogan: Onlarin dolar1 varsa bizim de halkimiz var, https://www.sabah.com.tr/gun-
dem/2018/08/10/baskan-erdogan-rizede (dostep: 28.01.2019).

56 C. Oyvat, The End of Boom and the Political Economy of Turkey’s crisis, ,,GPERC Policy Brief” 2018, nr PB24-
2018, s. 9-10.

>7 Tirkiye'de kesinlikle ekonomik kriz yasanmiyor, https://[www.sozcu.com.tr/2018/gundem/turkiyede-kesin-
likle-ekonomik-kriz-yasanmiyor-2607500/ (dostep: 28.01.2019).
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Sytuacji nie poprawita nawet pozyczka od zaprzyjaznionego z wtadzami w Ankarze Kataru,
ktdry przekazat 15 miliardéw dolaréw na ratowanie tureckiego sektora finansowego. Jed-
norazowy zastrzyk pieniezny z Zatoki Perskiej ozywit gospodarke Turcji tylko na chwile, po-
niewaz nie wigzaty sie z nim Zzadne strategiczne posuniecia rzadzacych na rzecz
uzdrowienia kondycji ekonomicznej panstwa. Totez kilka dni po otrzymaniu katarskiego
wsparcia turecka waluta ponownie zaczeta traci¢ na wartosci. Pod koniec sierpnia urzad
ztozyt jeden z wiceszeféw Centralnego Banku Republiki Turcji Erkan Kilimci, nieoficjalnie
z powodu nieustannej presji politycznej ze strony Erdogana. Kurs liry ustabilizowat sie na
rekordowo niskim poziomie, natomiast przedtuzajace sie ktopoty gospodarcze zmusity
wiele tureckich przedsiebiorstw do ograniczenia produkcji i masowych zwolnieri pracow-
nikdw. Straty, ktdre sektor prywatny ponidst w miesigcach letnich, szacowane byty na 250

miliarddw dolardws58.

6. Préby reform: Srednioterminowy Program Gospodarczy

Wydaje sie, ze te zatrwazajgce dane sktonity wreszcie rzad do powaznej reakgji na kryzys.
W potowie wrzesnia 2018 roku Berat Albayrak ogtosit Srednioterminowy Program Gospo-
darczy (2019-2021), opierajacy sie na trzech filarach: stabilizacji, dyscyplinie i transformaciji.
Reagujac na oczekiwania rynkéw, minister zapowiedziat korekte planowanego wzrostu
gospodarczego na rok 2019 z nierealnych w éwczesnych warunkach 5,5 procent do po-
ziomu niewiele ponad 2 procent. Dodatkowo zgodnie ze stowami Albayraka Turcja miata
dokonac znaczacej redukcji wydatkédw budzetowych, by powstrzymac powiekszajacy sie
deficyt oraz zahamowac inflacje>. Na koniec minister finanséw i skarbu przedstawit plan
gtebokich reform strukturalnych, nakierowanych na odbudowanie miedzynarodowego
znaczenia Turcji. Jednym z kluczowych elementéw w tym procesie miato by¢ zréwnowa-
zenie importu i eksportu, co w konsekwencji przetozy sie na wzmocnienie rodzimej wa-
luty®. Wiekszos¢ komentatoréw zaréwno z kraju, jak i z zagranicy z ulga przyjeta
wiadomos¢ o podjeciu przez rzad dziatan naprawczych. Szczegdlnie wazne na tym polu

byto wtasciwe zidentyfikowanie strukturalnych problemdw tureckiej gospodarki oraz

58 Dolar ka¢ TL olursa 'Kriz' var diyeceksiniz, http://aktifhaber.com/analiz/dolar-kac-tl-olursa-kriz-var-
diyeceksiniz-h122171.html (dostep: 28.01.2019).

59 E. T. Karagdl, Tirkiye Ekonomisinde Degisim Ve Dengelenme: Yeni Ekonomi Programi Uzerine Bir Deger-
lendirme, ,,Bilgi Ekonomisi ve Yonetimi Dergisi”’ 2018, nr 13, s. 155-156.

%0 Son dakika... Bakan Albayrak, Yeni Ekonomi Programi'ni agikladi, http://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/son-
dakika-bakan-albayrak-orta-vadeli-programi-acikliyor-40961900 (dostep: 28.01.2019).
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porzucenie mitu ,,wzrostu za wszelka cene” na rzecz ustabilizowania kondycji ekonomicz-
nej panstwa. Eksperci podkreslali przy tym, ze efekty wcielania w zycie kolejnych etapdéw
Programu beda widoczne dopiero po kilku miesigcach, a ich powodzenie uzaleznione jest
od szeregu czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych®'. Ostatecznie nie mozna przeciez
wykluczy¢, ze realizacja planu naprawy gospodarczej Turcji pozostanie jedynie w sferze de-
klaracji.

Przedstawienie Srednioterminowego Programu Gospodarczego nie uspokoito jed-
nak globalnych rynkdw finansowych, bowiem w wystgpieniu ministra zabrakto konkretéw
na temat niezbednej restrukturyzacji sektora bankowego oraz precyzyjnego wskazania,
ktdre segmenty gospodarki beda obejmowac planowane ciecia. Odnoszac powyzsze pro-
pozycje wtadz w Ankarze do zatozen teorii politycznego cyklu koniunkturalnego, koncep-
Cja ustabilizowania sytuacji ekonomicznej w okresie powyborczym witasciwie
identyfikowata zaledwie czes¢ tureckich problemdéw. W ciggu pierwszych dni po prezenta-
¢ji programu kurs liry niezmiennie ulegat gwattownym wahaniom, az wreszcie turecka wa-
luta nieznacznie sie umocnita. W celu utrzymania tego pozytywnego trendu Centralny Bank
Republiki Turcji podnidst poziom stdp procentowych o 625 punktéw bazowych, narazajac
sie tym samym na krytyke ze strony Erdogana, ktory natychmiast oswiadczyt, ze stopy po-
winny zosta¢ obnizone. Bank nie ulegt tym razem presji politycznej, dzieki czemu na prze-
fomie wrzesnia i pazdziernika lira stopniowo (oraz pomimo ciggtych zawirowan) zyskiwata
na wartosci®2. Kleska rzgdzacych zakoriczyta sie natomiast préba zatrzymania inflacji. Z po-
wodu wielomiesiecznych zaniedban i lekcewazenia problemu przez wtadze centralne trwat
proces wzrostu cen w gospodarce, ktérych poziom przekroczyt w pazdzierniku 25 procent
(w skali rocznej). Minister Albayrak opracowat wéwczas nowy program naprawczy, po-
sSwiecony tym razem wytacznie walce z inflacjg. Nie zawierat on jednak zadnych okreslo-
nych rozwigzan, a jedynie zbidr ogdlnych stwierdzen dotyczacych sposobdw powrotu do
rownowagi ekonomicznej. Dodatkowo minister, odwotujac sie do solidarnosci narodowej,
wezwat przedsiebiorcéw do obnizania cen za swoje produkty i ustugi. Rzad ze swojej

strony zapowiedziat zamrozenie cen energii oraz wprowadzenie pakietu ulg

61 Bakan Albayrak Yeni Ekonomi Programi'ni agikladi; ekonomistler nasil yorumlads?, http://t24.com.tr/haber/ba-
kan-albayrak-yeni-ekonomi-programini-acikladi-ekonomistler-nasil-yorumladi,704779 (dostep: 28.01.2019).

%2 The outlook for Turkish lira is not bright yet, https://ahvalnews.com/turkish-economy/outlook-turkish-lira-
not-bright-yet (dostep: 28.01.2019).
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podatkowych®3. Z punktu widzenia dtugoterminowej strategii gospodarczej zaprezento-
wany w pazdzierniku plan sttumienia inflacji nosit znamiona niezbyt przemyslanej akgcji pro-
pagandowej, obliczonej na mobilizacje spoteczeristwa w momencie kryzysowym. Nadal
brakowato natomiast konkretnych i przede wszystkim kompleksowych decyzji politycz-
nych koriczacych cykl wyborczy w 2018 roku.

Chronologicznie ostatnim dziataniem tureckich wtadz, ktére mozna uznac za prébe
zatrzymania kryzysu, byto zwolnienie z aresztu pastora Brunsona, do ktérego doszto w po-
towie pazdziernika. W odpowiedzi prezydent Trump publicznie podziekowat Turkom za ra-
cjonalng postawe i zapowiedziat rozwdj partnerskich relacji miedzy Waszyngtonem
i Ankara. Stowa amerykariskiego prezydenta korzystnie wptynety na postrzeganie Turc;ji
przez rynki finansowe, dzieki czemu lira odrobita kolejne kilka procent w stosunku do do-
lara. Deklaracjom politycznym nie towarzyszyty jednak konkretne decyzje ekonomiczne,
bowiem Biaty Dom utrzymat ograniczenia celne na tureckie aluminium i stal, znoszac jedy-
nie sankcje na dwdch ministréw rzadu Erdogana®4. Mimo to prezydent Turcji ztagodzit swdj
ton wzgledem USA, dostrzegajac z pewnosci, ze gospodarcza kondycja jego kraju jest

ogromnie uzalezniona od postrzegania Ankary na arenie miedzynarodowe;j.

7. Podsumowanie

Niewatpliwie przyjecie przez wtadze tureckie mniej konfrontacyjnej postawy w relacjach
z partnerami zagranicznymi nie zakoriczy ogromnego kryzysu gospodarczego, czego swia-
domos¢ musi mie¢ nawet tak niekonwencjonalnie dziatajacy w sferze ekonomicznej poli-
tyk, jakim jest Recep Tayyip Erdogan. Z drugiej strony bardziej pozytywny klimat wokét
Turcji moze sktoni¢ czes¢ inwestoréw do powrotu nad Bosfor, co w efekcie pozwoli rodzi-
mej gospodarce na odbicie sie od dna. Jest to jednak scenariusz niepewny, a ponadto na-
wet doptyw szerokiego strumienia kapitatu zagranicznego nie bedzie w stanie uzdrowi¢
strukturalnych bolgczek tureckiego systemu ekonomicznego. Analizujac ruchy podjete
przez rzadzacych w ciggu pierwszych tygodni 2019 roku, mozna zaryzykowac twierdzenie,

iz biezace problemy uprzytomnity wiadzom w Ankarze, ze bez radykalnej korekty polityki

63 Berat Albayrak enflasyon programini acikladr! iste alinacak 6nlemler,
https://www.sozcu.com.tr/2018/ekonomi/son-dakika-enflasyonla-mucadele-programi-aciklaniyor-2670249/
(dostep: 28.01.2019).

%4 Son dakika: Ve beklenen oldu! Tiirkiye ve ABD'de pes pese duyurdu!, http://www.milliyet.com.tr/son-dakika-
turk-bakanlar-abd-ekonomi-2771095/ (dostep: 28.01.2019).
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gospodarczej i zwigzanej z nig serii dotkliwych reform, Turcja nie wrdci juz do stanu sprzed
kryzysu, kiedy Bank Swiatowy stawiat jg za wzdr do nasladowania dla innych paristw roz-
wijajgcych sie. W zwigzku z tym Srednioterminowy Program Gospodarczy stanowi dowdd
na to, ze rzadzacy zdecydowali sie wreszcie wtasciwie zareagowad na ktopoty, w jakich
znalazta sie Turcja. Mimo tego, ze plan naprawczy zostat ogtoszony z co najmniej pétrocz-
nym opdznieniem, spowodowanym gitdwnie przez niezrozumiaty updr prezydenta Er-
dogana, pocieszajacy dla politykéw Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju moze by¢ fakt, ze
gospodarka jest sferg dynamiczng i zdolng do odbudowy. Najlepszym przyktadem na to
jest sama Turcja, ktéra w swojej historii wielokrotnie wychodzita z powaznych trudnosci
ekonomicznych. Pozostaje jedynie pytanie, czy tureckie wtadze nie bedg w tym procesie
przeszkadzac?

Nie ma natomiast watpliwosci, ze dziatania paristwa znajdujgcego sie w fazie
zmiany ustrojowej nietatwo wpisa¢ w sztywne ramy teoretyczne. Zapoczatkowany wraz
z ogtoszeniem wynikdw referendum konstytucyjnego proces przechodzenia z muzutman-
skiej wersji demokracji w strone rzgddw autorytarnych trwa nadal i nie sposdb przewidzie¢,
jaka forme bedzie miat ostateczny model przyjety przez prezydenta Erdogana. Zastrzeze-
nie to dotyczy takze sfery gospodarczej, ktéra w wyniku nierozwaznych decyzji politycz-
nych pograza sie od roku w gtebokim kryzysie. Niemniej na tureckim przykfadzie
zidentyfikowa¢ mozna pewne elementy wystepujgce w modelu opracowanym przez Wil-
liama Nordhausa. Postugujac sie terminologig wtasciwg dla teorii PBC, nowy cykl koniunk-
turalny w tureckiej gospodarce rozpoczat sie wraz z wprowadzeniem pod koniec 2017 roku
pakietu inicjatyw ekonomicznych, ktére zgodnie z zatozeniami prezydenta Erdogana miaty
doprowadzi¢ do znaczacego ozywienia gospodarczego. Polityk prawdopodobnie juz wéw-
czas rozwazat ogtoszenie w 2018 roku przyspieszonych wybordw, wiec wspomniana sty-
mulacja gospodarki byta klasycznym zabiegiem na rzecz zapewnienia sobie szerokiego
poparcia wsrod obywateli w krdtkiej perspektywie czasowej. Jednakze turecki system go-
spodarczy znajdowat sie w tym momencie w fazie powaznego rozchwiania, ktdre ulegto
intensyfikacji w wyniku braku korekty polityki ekonomicznej bezposrednio po wygranych
przez Erdogana wyborach. Wydaje sie, ze prezydent uznawat samg presje polityczna za
czynnik wystarczajacy do wptywania na gospodarke i likwidowania wszystkich jej proble-
mow. Btedne wyobrazenie Erdogana o procesach ekonomicznych ujawnito sie takze

w trakcie reakgji tureckich wtadz na kryzys, czego najlepszym przyktadem byt plan walki
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z inflacja za pomoca obnizania stép procentowych. Ingerencja polityczna w sfere gospo-
darcza, ktdrej celem byto zapewnienie nad Bosforem nieustannego wzrostu, doprowadzita
turecka gospodarke do stanu przegrzania. Zgodnie z teorig Nordhausa prezydent Erdogan
powinien skorzystac ze wszystkich dostepnych narzedzi, aby dokona¢ radykalnej korekty
swojej ekspansyjnej polityki sprzed ubiegtorocznych wyboréw. By¢ moze pozadane uspo-
kojenie zapewni tureckiej gospodarce skuteczna realizacja poszczegélnych punktéw Sred-
nioterminowego Programu Gospodarczego Berata Albayraka.

Wsrdéd ekonomistdéw istniejg jednak uzasadnione obawy, ze szkody poczynione
przez nieodpowiedzialne decyzje rzgdzgcych mogty nieodwracalnie naruszy¢ podstawy
systemu gospodarczego republiki. W grudniu 2018 roku ukazat sie niepokojacy artykut
Ufuka SOylemeza, ktdéry przewidywat w nim poczatek stagflacji w tureckiej gospodarce.
Zdaniem badacza petnia kryzysu objawi sie dopiero w 2019 roku, kiedy to do rekordowo
wysokiej inflacji dotaczy stagnacja produkcji przemystowej. Efektem tego procesu bedzie
catkowite zatrzymanie wzrostu gospodarczego we wszystkich sektorach, co w konse-
kwencji moze zakoriczy¢ sie dtugotrwatg recesja®s. Istotnie, wedtug prognoz krétkotermi-
nowych, opartych na analizie wskaznikdw za ostatni kwartat ubiegtego roku, wyrazne
spadki dotkng kluczowych gatezi tureckiej gospodarki (przemyst, rolnictwo i budownic-
two). Dodajac do tego przewidywany wzrost poziomu bezrobocia (nawet o kilkanascie
procent) oraz postepujacg deprecjacje liry, przysztosc kraju rzeczywiscie rysuje sie w ciem-
nych barwach.

Oceniajgc ekonomiczne perspektywy dla Turcji nie mozna oczywiscie zapominac
o kontekscie miedzynarodowym. Zgodnie z zapowiedziami ekspertéw, w 2019 roku doj-
dzie do spowolnienia poziomu wzrostu na swiatowych rynkach, na co wptyw miaty nie-
dawne dziatania bankéw centralnych najwiekszych gospodarek. Wyznacznikiem ostabienia
globalnej koniunktury byty wyniki indeksdw na niektdrych gietdach, ktére pod koniec ubie-
gtego roku przyniosty inwestorom znaczne straty. Zdaniem analitykdw ten niekorzystny
trend ulegnie nasileniu w 2019 roku, ale tym razem system jest przygotowany na ewentu-
alne ktopoty, wobec czego przyszte zawirowania nie powinny skutkowa¢ wybuchem no-
wego kryzysu. Przed zagrozeniami zwigzanymi z nadchodzacym spowolnieniem

zabezpieczajg sie najwazniejsze paristwa z punktu widzenia swiatowej gospodarki. W tym

5 Ekonomik kriz ne zaman bitecek, https:/lodatv.com/ekonomik-kriz-ne-zaman-bitecek-25121803.html (do-
step: 29.01.2019).
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miejscu warto wspomnie¢ chociazby o decyzji amerykariskiej Rezerwy Federalnej (Fed),
ktdéra wdrozyta juz plan zaostrzania polityki pienieznej. Wiagze sie ona miedzy innymi z dal-
szg aprecjacja dolara, co nie jest dobrg wiadomoscia dla rynkéw wschodzacych. Rosnaca
wartos¢ amerykariskiej waluty negatywnie wptywa bowiem na kondycje zaleznych od do-
ptywu kapitatu zagranicznego gospodarek panstw rozwijajacych sie. Konsekwencje tego
procesu sg szczegdlnie bolesne w czasach kryzysu wewnetrznego, zatem amerykariska po-
lityka moze posrednio przyczynic sie do pogtebienia zapasci gospodarczej Turcji, ktdra jest
obecnie niezwykle wrazliwa na nastroje rynkéw®®.

Z powyzszego podsumowania wytania sie obraz Republiki Turcji jako parnstwa po-
waznie zagrozonego dtugotrwatym kryzysem gospodarczym. Opisany przyktad jasno de-
monstruje, jakie szkody w systemie ekonomicznym moze wyrzadzi¢ niekontrolowane
zawtaszczanie kolejnych sfer zycia publicznego przez wtadze centralne. W wyniku zlekce-
wazenia symptomow kryzysu przez prezydenta Recepa Tayyipa Erdogana oraz jego dorad-
cdw, a nastepnie prowadzenia skrajnie niekonwencjonalnej polityki gospodarczej,
Republika Turcji znajduje sie obecnie na krawedzi stagflacji, ktéra niesie w sobie ryzyko
przewlektej recesji. Zdaniem niektdrych komentatoréw sytuacja powrdci do normy do-
piero po wycofaniu sie prezydenta z autorytarnych zmian ustrojowych, dzieki czemu Turcja
ponownie stanie sie panistwem demokratycznym o wzglednie stabilnym systemie parla-
mentarnym. Rdwnoczesnie wtadze w Ankarze powinna dziata¢ zgodnie z aktualnymi zale-
ceniami Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, stopniowo liberalizujgc swoja
polityke gospodarczg i eliminujac wszystkie dotychczasowe patologie®’.

Niezaleznie od decyzji prezydenta Erdogana i jego administracji odnosnie sposobéw
dalszej walki z kryzysem, w obecnych warunkach trudno sobie wyobrazi¢, aby Turcja odbita
sie od dna réownie szybko, jak po turbulencjach z 2001 czy 2008 roku. System gospodarczy
zostat bowiem catkowicie zdestabilizowany w wyniku nieodpowiedzialnych dziatan rza-
dzacych i wobec tego nie bedzie w stanie samodzielnie sie zregenerowac. Nalezy przy tym
pamietad, ze zgodnie ze zobowigzaniami miedzynarodowymi zadtuzenie zagraniczne Re-
publiki Turcji w 2019 roku wyniesie 180 mld dolaréw, w zwigzku z czym deficyt na koniec

biezacego roku siegnie rekordowych wartosci. Wtadze nie majg wiec mozliwosci nadania

66 Ekonomik kriz bagira bagira geldi, https://odatv.com/ekonomik-kriz-bagira-bagira-geldi-29121817.html (do-

step: 29.01.2019).
57 Bes soruda 2018-2019 ekonomik krizi, https://www.gazeteduvar.com.trfyazarlar/2018/12/13/bes-soruda-2018-

2019-ekonomik-krizi/ (dostep: 29.01.2019).
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gospodarce nowego impulsu, a wspomniana wyzej sytuacja na rynkach réwniez dziata na
niekorzys¢ Turkéw. Ratunkiem dla Ankary mogtaby by¢ pozyczka z Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego, ale znajac niechec prezydenta Erdogana do globalnych instytucji
finansowych Partia Sprawiedliwosci i Rozwoju zwrdci sie o pomoc do MFW dopiero w ab-
solutnie ekstremalnych okolicznosciach. Obserwujac ostatnie wydarzenia na tureckiej sce-
nie politycznej wyglada na to, ze na razie receptg na kryzys ma by¢ reforma Centralnego
Banku Republiki Turcji, zalecana przez ekonomistéw zwigzanych z obozem rzagdowym. We-
dtug ich propozycji, gtéwnym zadaniem banku bedzie odtad prowadzenie bardziej aktyw-
nej polityki pienieznej, ktéra w perspektywie zatrzyma postepy kryzysu®®. Niemniej plan nie
zakfada ograniczenia wptywodw prezydenta na instytucje banku centralnego, wobec czego
powodzenie tej inicjatywy budzi uzasadnione watpliwosci. W catym procesie naprawy tu-
reckiej gospodarki nie mozna zapominac takze o kalendarzu wyborczym. Na 31 marca 2019
roku zaplanowane zostaty wybory lokalne, wiec zgodnie z teorig politycznego cyklu ko-
niunkturalnego do tego czasu nie nalezy spodziewac sie radykalnych reform. Natomiast
przez kolejne cztery lata (do wiosny 2023 roku) nad Bosforem nie bedg odbywaty sie zadne
wybory ani referenda. Wydaje sie, ze jest to ostatnia szansa dla prezydenta Erdogana oraz
Partii Sprawiedliwosci i Rozwoju na faktyczne i trwate uzdrowienie systemu ekonomicz-

nego Republiki Turcji.

%8 N. Giir, M. Tathyer, S. Dilek, Yeni Sistemde Yeni Ekonomi: Detayli Bir Yol Haritasi Onerisi, ,,SETA Rapor” 2018,
nr 116, s. 57-59.
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Artur Gruszczak

Polityka Krélestwa Danii wobec problemu migracji:

zagadnienia polityki i bezpieczenistwa

Streszczenie

Kryzys migracyjny w Unii Europejskiej spowodowat renacjonalizacje polityki bezpieczeristwa we-
wnetrznego panistw cztonkowskich, przejawiajaca sie w zaostrzeniu kontroli granicznych, zmia-
nach w polityce imigracyjnej w kierunku ograniczenia naptywu cudzoziemcdw, a takze
restrykcyjnym podejsciu do migrantéw miedzynarodowych. Przypadek Danii zastuguje na szcze-
gdlne traktowanie z uwagi na zdecydowane odejscie od liberalnego modelu imigracyjnego w kie-
runku restrykcyjnej i asymilacyjnej polityki wobec cudzoziemcdw, ksztattowanej na podbudowie
nacjonalistycznej. Niniejszy artykut przedstawia polityke Danii wobec kryzysu migracyjnego w swie-
tle krajowych uwarunkowan prawnych, politycznych i kulturowych. Rozwija teze, iz Dania na wiele
lat przed wybuchem kryzysu migracyjnego w Europie (2015-2016) zaostrzata polityke wobec cudzo-
ziemcOw. Kryzys migracyjny przyspieszyt i zradykalizowat te dziatania, ktére w zasadniczej mierze
ograniczaty lub utrudniaty naptyw cudzoziemcdéw do Krdlestwa Danii. W rezultacie Dania — na tle
pozostatych panistw cztonkowskich UE - stata sie jednym z najbardziej niechetnych imigrantom
krajéw.

Stowa kluczowe: Dania @ imigracja @ cudzoziemcy e polityka @ bezpieczenstwo

Abstract

The migration crisis in the European Union has contributed to the renationalisation of internal se-
curity policies of the member states, which was manifested in the tightening of border controls,
changes in immigration policies aiming to restrain the inflow of third-country nationals, as well as
a restrictive approach to international migrants. The case of Denmark deserves a special treatment
due to a considerable departure from the liberal immigration model towards a restrictive and as-
similatory approach to foreigners based on nationalist arguments. This article elaborates on Den-
mark’s policy towards the migration crisis in the context of legal, political and cultural
determinants. It is argued that Denmark tightened its policy towards third-country nationals well
before the outbreak of the migration crisis in Europe (2015-2016). The crisis accelerated and radical-
ized those measures which significantly limited or hindered the influx of foreigners into the King-
dom of Denmark. As a result, Denmark — compared to other EU member states — has become one
of the countries most reluctant to immigrants.

Keywords: Denmark e immigration e foreigners e politics ® security
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1. Wprowadzenie

Problem migracji od kilku lat stanowi jedno z gtéwnych zagadnien integracji europejskiej,
przyciggajacych uwage nie tylko politykow odpowiedzialnych za podejmowanie decyz;ji
w swoich panstwach oraz na poziomie Unii Europejskiej (UE), ale i obywateli UE, a takze
reprezentujgcych je ugrupowan politycznych. Kryzys migracyjny w Unii Europejskiej, ktdry
osiggnat kulminacje w 2015 r., wywotat powazne reperkusje w paristwach cztonkowskich,
bez wzgledu na bezposrednie skutki naptywu cudzoziemcdédw. Jedng z najpowazniejszych
konsekwencji byta renacjonalizacja polityki bezpieczeristwa wewnetrznego, przejawiajaca
sie w zaostrzeniu kontroli granicznych, zmianach w polityce imigracyjnej w kierunku ogra-
niczenia naptywu cudzoziemcdw, a takze restrykcyjnym podejsciu do miedzynarodowych
migrantow ubiegajacych sie o status uchodzcy. Cho¢ zjawisko renacjonalizacji wystapito
w niemal wszystkich panstwach cztonkowskich, przypadek Danii zastuguje na szczegdlne
traktowanie z uwagi na:

1) zdecydowane odejscie od liberalnego modelu imigracyjnego w kierunku restryk-
cyjnej i asymilacyjnej polityki wobec cudzoziemcdw, ksztattowanej na podbudo-
wie nacjonalistycznej;

2) rosnaca role partii nacjonalistycznych i antyimigracyjnych;

3) wylaczenie Krélestwa Danii ze wspdtpracy w ramach UE w obszarze bezpieczen-
stwa wewnetrznego, ochrony granic oraz wspdlnej polityki imigracyjnej i azylo-

wej.

Model polityki imigracyjnej opartej na wzglednej otwartosci wobec cudzoziemcdw oraz
stosunkowo wysokich standardach opiekii pomocy dlaimigrantéw i uchodzcéw ulegt przy-
spieszonym zmianom pod naciskiem partii politycznych o orientacji nacjonalistycznej, po-
pulistycznej i antyimigracyjnej, ktdre dokonaty radykalnej reinterpretacji zatozen
tradycyjnego skandynawskiego ,,nacjonalizmu parfistwowego’”". Skutkiem tego byto przy-
wrdcenie kontroli na granicach Danii z paristwami strefy Schengen, zaostrzenie przepiséw
prawnych dotyczacych cudzoziemcdw, a takze ograniczenie swiadczen socjalnych dla imi-

grantow i uchodzcow.

'Zob. E. Bergmann, Nordic Nationalism and Right-Wing Populist Politics. Imperial Relationships and National
Sentiments, London 2017, s. 11-12.
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Niniejszy artykut przedstawia polityke Danii wobec kryzysu migracyjnego w swietle
krajowych uwarunkowan, ograniczajgc kontekst regionalny do kwestii regulacji transgra-
nicznego przeptywu oséb?. Opiera sie na tezie, iz formowanie sie tej polityki byto dtugo-
trwatym procesem, uruchomionym na wiele lat przed wybuchem kryzysu migracyjnego
w Europie, pozostajgc w silnym zwigzku z procesami integracyjnymi w regionie nordyckim
oraz w Unii Europejskiej. Kryzys migracyjny przyspieszytizradykalizowat te dziatania, ktdre
w zasadniczej mierze ograniczaty lub utrudniaty naptyw cudzoziemcdéw do Krdlestwa Danii.
W rezultacie Dania — na tle pozostatych paristw cztonkowskich UE - stata sie jednym z naj-

bardziej niechetnych imigrantom krajéw.

2. Dania na tle sytuacji migracyjnej w Unii Europejskiej

Krélestwo Danii jest paristwem o srednim poziomie obecnosci imigrantdw. Liczba miesz-
kancéw Danii, wedtug stanu na dzien 1 grudnia 2017 r., wynosita 5 749 tys.3. Liczba cudzo-
ziemcOw wyniosta 591 tys., z czego obywatele UE stanowili 248 tys., zas imigranci z krajow
trzecich 343 tys. W dunskich statystykach demograficznych uwzgledniane jest tez pierwsze
pokolenie potomkdéw imigrantéw (tzn. dzieci imigrantéw urodzone na terytorium Krdle-
stwa Danii). W tej grupie znalazto sie 28,5 tys. obywateli UE oraz 148 tys. potomkdw przy-
byszéw spoza Unii Europejskiej*. Odsetek cudzoziemcdw w ogdlnej liczbie ludnosci wnidst
11,9, co plasowato Danie na 17. miejscu w Unii Europejskiej (ex aequo z Grecja). Biorac pod
uwage cudzoziemcdw pochodzacych spoza Unii Europejskiej, Dania znalazta sie na 13. miej-
scuw UE>.

Kryzys migracyjny, ktéry dotknat Unie Europejska w2015 r., byt efektem bezprece-
densowej w dziejach powojennej Europy skali naptywu ludnosci z innych kontynentdw, jej
masowych przemieszczen na terytorium Europy i nieréwnomiernego rozmieszczenia imi-
grantow w krajach docelowych. Wydarzenia ,,arabskiej wiosny” 2011 r., przewlekte kon-
flikty zbrojne w Iraku, Afganistanie i na Pétwyspie Somalijskim, a nade wszystko wojna

domowa w Syrii, doprowadzity do uformowania sie wielomilionowej rzeszy uchodzcdéw

> W artykule przedstawiono stan na dzieri 1 stycznia 2018 r.

3 Danmarks Statistik, Negletal om befolkningen, Statistikbanken, https://www.statistikbanken.dk/10021
(dostep: 29.12.2017).

4 DanmarksStatistik, Folketal den 1. ikvartaletefteromrdde, ken, alder ogherkomst, Statistikbanken,
https://www.statbank.dk/statbanksa/SelectVarVal/Define.asp?Maintable=FOLK1E&PLanguage=0 (dostep:
29.03.2018).

> Stan na dzierl 1.01.2018 r. Za: Eurostat, Migration and migrant population statistics, March 2019, s. 11,
https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/ (dostep: 9.05.2019).
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zmierzajgcych w kierunku Europy. Grupe te tworzyty ofiary wojen, konfliktéw i ubdstwa,
liczace na uzyskanie statusu uchodzcy miedzynarodowego lub czasowg ochrone w oparciu
o miedzynarodowe i europejskie normy prawa humanitarnego. Wykorzystujac niski po-
ziom ochrony granic zewnetrznych krajdw potudniowej Europy, ograniczenia mechani-
zmdw zarzadzania granicami zewnetrznymi w Unii Europejskiej, a nade wszystko brak
odpowiedzialnosci niektdrych panstw UE za nalezyte stosowanie mechanizmdéw wspdl-
nego systemu azylowego, migranci od 2015 r. bez wiekszych przeszkdd i na masowa skale
przekraczali granice zewnetrzne Unii Europejskiej, kontynuujac dtuga, wyczerpujaca we-
dréwke do krajow docelowych®. Wysitki zmierzajgce do ograniczenia skali i intensywnosci
naptywu imigrantéw do panstw cztonkowskich UE przyniosty zauwazalne efekty w poto-
wie 2017 r., aczkolwiek wysoki poziom imigracji, w szczegdlnosci liczba wnioskdw o status
uchodzcy, utrzymat sie w kolejnych latach’. Zmniejszenie naptywu imigrantéw i uchodzcéw
byto czesciowo wynikiem porozumienia miedzy Unig Europejska a Turcjg z marca 2016 r.,
w zasadniczej jednak mierze efektem zaostrzenia przez wiekszos¢ panstw cztonkowskich
UE krajowych srodkdw polityki imigracyjnej i azylowej. Ta tendencja widoczna byta takze
w krajach nordyckich.

Region nordycki byt jednym z preferowanych przez imigrantéw obszaréw docelo-
wych. Z uwagi na czynniki geograficzne, ustrojowe i historyczne, przyciggat cudzoziemcdw
zrdznych regiondw pochodzenia, gotowych przemierzyc¢ niemal caty kontynent europejski
w drodze do upragnionego celu. Przekonanie o przychylnym stosunku spoteczenstw kra-
jow nordyckich do cudzoziemcdw, tatwosci uzyskania statusu uchodzcy oraz wysokim po-
ziomie opieki nad osobami sktadajgcymi wnioski azylowe potegowato naptyw imigrantdw,
z ktoérych wielu ubiegato sie o status uchodzcy. Jak pokazuje tabela 1, liczba wnioskéw azy-
lowych rosta od 2011 r. we wszystkich paristwach nordyckich, niemniej wida¢ wyraznie, ze
Szwecja byta paristwem gtéwnego wyboru. Dania, obok Norwegii i Finlandii, nalezata do
krajow drugiego wyboru, ktére uniknety masowego naptywu cudzoziemcdw, ale odczuty
wyraznie konsekwencje polityczne, spoteczne i kulturowe. Na tle panstw cztonkowskich

Unii Europejskiej, Szwecja w 2015 r. byta trzecim krajem pod wzgledem liczby ztozonych

® Ogdlna liczba imigrantéw w paristwach cztonkowskich UE w 2015 r. szacowana jest na 4 min oséb. Wnioski
azylowe ztozyto w tym czasie 1 322 845 cudzoziemcdw. Dane za: Eurostat, Asylum and first time asylum appli-
cants by  citizenship, age and sex. Annual aggregated data, https://appsso.euro-
stat.ec.eropa.eu/nui/show.do>dtaset=migr_asyappctza&lang=en (dostep: 29.12.2019).

7 Liczba wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy miedzynarodowego ztozonych w 2018 r. réwnata sie 647 165.
Rok wczesniej wyniosta 712 235, a w 2016 r. 1260 910. Dane za: Ibidem.
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whnioskdw azylowych (po Niemczech i Wegrzech), ale juz rok pézniej znalazta sie na dsmym
miejscu. Dania w 2015 r. uplasowata sie na 10. miejscu, w 2016 r. na miejscu 14., a rok pdézniej
na 17. Ta spadkowa tendencja odzwierciedlata zaostrzenie krajowych srodkéw i mechani-

zmow polityki azylowej.

Tabela 1: Liczba wnioskdw azylowych ztozonych w krajach nordyckich w latach 2011-2017.

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Dania 3945 ‘ 6 045 ‘ 7170 14 680 20935 6180 3220
Norwegia 8995 | 9685 11930 11 415 31110 3485 3520
Szwecja 29 670 43 865 | 54270 81180 162 450 28 790 |26 325
Finlandia |2 915 3095 3210 3620 32345 5 605 4 990
Islandia 75 15 125 170 370 1125 1085

Zrédto: Eurostat, Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex. Annual aggre-
gated data, https:/[appsso.eurostat.ec.eropa.eu/nui/show.do?dtaset=migr_asyappctza&lang=en
(dostep: 29.06.2018).

Mimo wyraznego wzrostu liczby wnioskéw azylowych w latach 2014-2015, kraje nor-
dyckie utrzymywaty wysoki wskaznik pozytywnych decyzji odnosnie do ztozonych wnio-
skéw, swiadczacy o petnym zrozumienia dla sytuacji wnioskujgcych, humanitarnym
podejsciu do cudzoziemcdw poszukujgcych pomocy i ochrony miedzynarodowej. Wskaz-
nik ten, zwtaszcza w przypadku Danii, Szwecji i Norwegii, wyraznie przekraczat srednia
unijng (zob. tabela 2). W 2017 r. zauwazono zdecydowane obnizenie poziomu pozytywnych
decyzji, w niektérych przypadkach (Dania i Szwecja) nawet ponizej Sredniej UE. W odnie-
sieniu do Danii mozna zauwazy¢, ze zdecydowany spadek liczby wnioskéw o ochrone mie-
dzynarodowa ztozonych przez cudzoziemcdédw po 2015 r. szedt w parze z wyraznie
zaostrzong procedurg administracyjng skutkujaca spadkiem liczby pozytywnych decyzji do
poziomu z poczatku drugiej dekady XXI wieku oraz obnizeniem wskaznika skutecznosci
whnioskéw azylowych (w 2017 r. tylko co trzeci wnioskujacy otrzymat ochrone miedzynaro-

dowa w Danii, w 2018 r. co drugi).
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Tabela 2: Wskaznik uznawalnosci wnioskdw azylowych ztozonych w krajach nordyckich
(bez Islandii) w latach 2014-2017 (W %).

2014 2015 2016 2017

A9 |IB |A |B |A (B |A |B

Szwecja 77 |18 72 |18 |69 |25 |44 |24

Norwegia 64 |11 66 (19 |66 |7 71 |11

Finlandia 54 |79 |57 |67 |34 |43 |48 |65
UE 45 |18 52 |14 |61 (17 |46 |36

*) A — decyzja organu | instangji
**) B — decyzja organu odwotawczego

Zrédta: Eurostat, EU Member States granted protection to more than half a million asylum seekers in
2017, ,,News Release”, nr 67/2018, s. 4; Eurostat, EU Member States granted protection to more than
700 000 asylum seekers in 2016, ,,News Release”, nr 70/2017, s.5; Eurostat, EU Member States granted
protection to more than 330 000 asylum seekers in 2015, ,,News Release”, nr 75/2016, s. 5; Eurostat,
EU Member States granted protection to more than 185 000 asylum seekers in 2014, ,,News Release”,
nr 82/2015, s. 4.

Wspominane wyzej zjawisko zdecydowanego zaostrzenia procedur ubiegania sie
o ochrone miedzynarodowa i status uchodzcy (zob. tabela 3) byto typowe zaréwno dla kra-
jow nordyckich (z wyjatkiem Islandii, ktéra przyjmowata sladowe ilosci uchodzcéw), jak
i wiekszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Dania zdotata utrzymac liczbe cudzo-
ziemcdw na stosunkowo niskim poziomie w kryzysowym okresie 2014-2016, odgrywajac
role kraju tranzytowego dla setek tysiecy migrantow ciggnacych do Szwecji. Istotnymi
czynnikami ksztattujgcymi te sytuacje byty srodki bezpieczenstwa wewnetrznego i nad-
zoru granicznego przyjete po 2001r., a takze reperkusje tzw. afery karykaturowe;j.

Po zamachach terrorystycznych w USA w 2001 r., jak zauwazajg Rytter i Holm Pe-
dersen, ,,do dyskursu integracyjnego, widocznego na duniskiej scenie publicznej od lat dzie-
wiecdziesigtych [...], wiaczyly sie obawy o bezpieczeristwo narodowe i potencjalne

zagrozenie ze strony muzutmandéw zaréwno w Danii, jak i poza jej granicami. W trwajacym

procesie sekurytyzacji, nie tylko zewnetrzne granice kraju, lecz réwniez wewnetrzne
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krarice panstwa — uosabiane przez spotecznos¢ muzutmaniskich imigrantéw - wymagaty

obserwacji i zarzgdzania.”®.

Tabela 3: Liczba decyzji o pozytywnym rozpatrzeniu wnioskéw azylowych w krajach nor-
dyckich wydanych w latach 2011-2017.

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Norwegia | 4 015 |6 125 6 770 5 865 7 150 13190 5270

Szwecja |10625 [15290 [26395 (33025 |34470 69350 |[31235

Finlandia [1340 |[1840 1795 1430 1795 7 365 4 255

Islandia |b.d. 10 15 30 85 15 125

Zrédta: Eurostat, EU Member States granted protection to more than half a million ..., op. cit., s. 3;
Eurostat, EU Member States granted protection to more than 700 000 ..., op. cit., s. 3; Eurostat, EU
Member States granted protection to more than 330 000 ..., op. cit., s. 3; Eurostat, EU Member States
granted protection to more than 185 000 ..., op. cit., s. 3; Eurostat, EU Member States granted protec-
tion to 135 700 asylum seekers in 2013, ,,News Release”, nr 98/2014, s. 3; Eurostat, EU Member States
granted protection to more than 100 000 asylum seekers in 2012, ,,News Release”, nr STAT/13/2013,
s. 2; Eurostat, EU Member States granted protection to 84 100 asylum seekers in 2011, ,,News Re-
lease”, nr 96/2012, s. 2.

W klimacie zagrozenia ekstremizmem religijnym i obaw przed terroryzmem skraj-
nych dzihadystowskich ugrupowarn muzutmanskich, w 2005 r. wybuchta afera z powodu
publikacji karykatur proroka Mahometa przez dunski dziennik ,,Jyllands-Posten”. Kontro-
wersyjne karykatury zostaty nastepnie przedrukowane w wielu krajach swiata i wywoftaty
burzliwg dyskusje dotyczaca granic wolnosci stowa oraz poszanowania uczuc religijnych?®.
W Danii doszto do wielotysiecznych marszdw protestacyjnych muzutmandw, a nawet lo-
kalnych zamieszek i grézb zamachdw terrorystycznych ze strony radykalnych wyznawcdw
islamu. Skandal wywotany przez ,,Jyllands-Posten” odzwierciedlat narastajacg w spote-
czenstwie duriskim od poczatku XXI wieku nieche¢ do muzutmandw oraz wzrost znaczenia
populistycznej prawicowej Duniskiej Partii Ludowej (Dansk Folkeparti, DF) niekryjacej wro-

gosci wobec obcokrajowcdw wyznajacych islam. Sprawa karykatur Mahometa stata sie

8 M. Rytter, M. Holm Pedersen, A decade of suspicion: Islam and Muslims in Denmark after 9/11, ,,Ethnic and
Racial Studies” 2014, t. 37, nr 13, s. 2306.

9 F. Yilmaz, The Politics of the Danish Cartoon Affair: Hegemonic Intervention by the Extreme Right, ,,Communi-
cation Studies” 2011, t. 62, nr 1, s. 5-6.
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okazjg do otwartej konfrontacji miedzy liberalnym modelem demokracji przedstawiciel-
skiej a muzutmaniskimi imigrantami stawiajacymi zasady wiary ponad prawem wewnetrz-
nym i nie wahajgcymi sie przed przemoca w imie religii™.

Po zamachu terrorystycznym w Kopenhadze w lutym 2015 r." problem zagrozenia
ze strony radykalnych muzutmandéw odzyt i na dodatek wpisat sie w kontekst europejski™.
Kwestia cudzoziemcdéw znalazta nowy istotny punkt odniesienia: bezpieczerstwo parnstwa
oraz tad publiczny, a takze nordyckie i europejskie zasady transgranicznego przeptywu

0sob.

3. Dania jako cztonek Nordyckiego Zwigzku Paszportowego i strefy Schengen

Dania uczestniczyta od poczatku w dziataniach panistw regionu nordyckiego zmierzajacych
do utatwiert w podrézowaniu po terytorium tych pieciu paristw (oprécz Danii takze Szwe-
cji, Norwegii, Finlandii i Islandii). Juz od 1929 r. obywatele tych paristw mogli przekraczac
wspolne granice bez koniecznosci posiadania paszportu, jednak wybuch wojny zimowej
w listopadzie 1939 r. wymusit przywrdcenie dokumentéw paszportowych, wprowadzenie
wiz i sciste kontrole na granicach wewnetrznych®.

Po zakoriczeniu Il wojny swiatowej, podjeto wielostronne rozmowy o przywrdceniu
zasad swobodnego podrdézowania po regionie nordyckim. Zakoriczyty sie one podpisaniem
przez przedstawicieli rzaddw Danii, Szwecji, Norwegii i Finlandii 14 lipca 1952 r. w Sztokhol-
mie protokotu o zniesieniu w stosunku do obywateli tych krajdw obowiazku posiadania

paszportu lub innego dokumentu podrézy przy poruszaniu sie lub pobycie na terytorium

'© Zob. M. Rytter, M. Holm Pedersen, op. cit.; Ch. F. Rostbgll, Autonomy, Respect, and Arrogance in the Danish
Cartoon Controversy, ,,Political Theory” 2009, t. 37, nr 5, s. 623-648; C. Slgk, Here | Stand. Lutheran Stubborn-
ness in the Danish Prime Minister’s Office during the Cartoon Crisis, ,,European Journal of Social Theory” 2009,
t. 12, nr 2, s. 231-248.

" Do aktu terroru doszto 14 lutego 2015 r. w domu kultury Kuttenden w czasie debaty zorganizowanej przez
redakcje dziennika ,,Jyllands-Posten” pod hastem ,,Sztuka, bluznierstwo, wolnos¢ stowa”. Strzaty padty po
zabraniu gtosu przez szwedzkiego rysownika Larsa Vilksa, autora karykatur Mahometa, ktére wywotaty skan-
dal polityczny i zamieszki w 2005 roku. Zamachowcem okazat sie Omar Abdel Hamid El-Hussein, syn palestyn-
skich imigrantdw, majacy przesztos¢ kryminalng, pobyt w wiezieniu i odnotowang sktonnos¢ do radykalizaciji.
Kilka godzin po strzelaninie w Kuttgnden, El-Hussein zaatakowat modlgcych sie w wielkiej synagodze w cen-
trum Kopenhadze. W wyniku dziatari policji zamachowiec zostat zastrzelony. Smiertelnymi ofiarami terroru
byty dwie osoby, pie¢ odniosto rany. Zob. N. Orrenius, Strzaty w Kopenhadze, Poznar 2018.

2 W dniach 7-9 stycznia 2015 w Paryzu i w departamencie fle-de-France doszto do kilku aktéw terroru, ktérego
sprawcami byli islamscy terrorysci zwigzani z Al-Kaidg Pétwyspu Arabskiego oraz Paristwem Islamskim. Naj-
bardziej dramatycznym wydarzeniem byta masakra w redakgji satyrycznego tygodnia ,,Charlie-Hebdo”, kt6-
rej Smiertelnymi ofiarami byto 12 pracownikdw. 11 0séb zostato rannych. Zob. Les attentats de janvier 2015,
https://www.lexpress.fr/actualite/societe/la-france-en-proie-aux-attaques-terroristes_1639127.html (dostep:
6.04.2018).

3 D. C. Turack, The Passport in International Law, Lexington, Mass. — Toronto — London 1972, s. 81.
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panstw-sygnatariuszy'. Rzady tych panstw zastrzegaty, ze przywrdcenie kontroli paszpor-
towych moze nastapi¢ jedynie w razie wojny lub grozby wybuchu wojny, albo w obliczu
nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze wewnetrznym lub miedzynarodowym. Kolej-
nym krokiem w kierunku rozszerzenia swobody poruszania sie po regionie nordyckim byt
protokdt z 22 maja 1954 r. o wytaczeniu obywateli czterech panstw-sygnatariuszy proto-
kotu (Danii, Szwecji, Norwegii i Finlandii) z obowiagzku posiadania paszportu lub zezwolenia
na pobyt na terytorium innego paristwa skandynawskiego™. W przypadku Danii protokét
ten nie dotyczyt Wysp Owczych i Grenlandii, czyli autonomicznych terytoriéw zaleznych
Krélestwa Danii'®.

Nastepny etap w procesie liberalizacji ruchu osobowego realizowany byt w ramach
utworzonej w 1952 r. Rady Nordyckiej. Konwencja o zniesieniu kontroli paszportowej na
granicach wewnatrznordyckich, podpisana 12 lipca 1957 r. w Kopenhadze przez przedsta-
wicieli Danii, Norwegii, Szwecji i Finlandii’. Na jej podstawie utworzono Nordycki Zwigzek
Paszportowy, w ramach ktérego wprowadzono liberalne zasady przekraczania granic we-
wnetrznych zaréwno przez obywateli parfistw-stron konwengiji, jak icudzoziemcéw™.
Kazdy cudzoziemiec mégt poruszad sie po terytorium panstw-sygnatariuszy'® w okresie do
trzech miesiecy od daty przekroczenia granicy zewnetrznej obszaru nordyckiego bez pod-
dawania sie kontroli. Kontrola paszportowa zostata przeniesiona na granice zewnetrzne
i usytuowana na przejsciach Iadowych, w portach morskich i lotniczych. Konwencja prze-
widywata mozliwos¢ wyrywkowej kontroli przy przekraczaniu granic wewnetrznych kra-
jow nordyckich, wskutek czego wymagata wyznaczenia osobnych sciezek na przejsciu dla

obywateli krajdw nordyckich oraz dla cudzoziemcdw. Protokdt do konwencji, podpisany

4 Protocol concerning the abolition of passports for travel between Sweden, Denmark, Finland and Norway.
Signed at Stockholm, on 14 July 1952, ,,UN Treaty Series” 1954, t. 198, nr 2655. Protokét wszedt w Zycie retro-
aktywnie z dniem 12 lipca 1954 r. Zob. szerzej o wspétpracy nordyckiej: R. M. Czarny, A Modern Nordic Saga:
Politics, Economy and Society, Cham 2017, s. 25-29, 37-43.

> Protocol between the Governments of Denmark, Finland, Norway and Sweden concerning the exemption of
nationals of these countries from the obligation to have a passport or residence permit while resident in a Scan-
dinavian country other than their own. Signed at Copenhagen, on 22 May 1954, ,,UN Treaty Series” 1954, t. 199,
nr 2675. Islandia przystapita do protokotu w dniu 3 listopada 1955 .

16 Wiecej na temat duriskich terytoriéw zaleznych: T. Brarika, Geopolityczny status Krélestwa Danii — mit pan-
stwa unitarnego, ,,Przeglad Politologiczny” 2012, nr 4; K. Szwed, Autonomie duriskie na drodze do uzyskania
niepodlegtosci, ,,lus et Administratio” 2013, nr 2; K. Kubiak, Nordyckie terytoria autonomiczne, ,,Sprawy Mie-
dzynarodowe” 2002, nr 4.

'7 Convention between Denmark, Finland, Norway and Sweden concerning the waiver of passport control at the
intra-Nordic frontiers. Signed at Copenhagen, on 12 July 1957, ,,UN Treaty Series” 1959, t. 322, nr 4660.

'8 Zob. M. B. Salter, Rights of Passage: The Passport in International Relations, Boulder 2003, s. 108; D. C. Turack,
op. cit., s. 84-86.

9 Konwencja wytaczata duriskie terytoria Wysp Owczych i Grenlandii oraz norweskie wyspy Svalbard i Jan
Mayen.
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2 kwietnia 1973 r., upraszczat zasady pobytu dtugoterminowego obywateli jednego pan-
stwa nordyckiego w innym kraju regionu i dostosowywat funkcjonowanie zwigzku pasz-
portowego do warunkdw cztonkostwa Danii we Wspdlnotach Europejskich?°.
Porozumienie o zmianie konwencji, zawarte 27 lipca 1979 r.?', dawato kazdemu z panstw-
sygnatariuszy prawo do rezygnacji z kontroli oséb opuszczajgcych terytorium tych paristw.
Wzmacniato réwniez prawo kazdego paristwa do przywrdcenia kontroli paszportowej na
granicach wewnetrznych przez okres nie dtuzszy niz szes¢ miesiecy.

Aby nie dopusci¢ do naduzywania zasad swobodnego podrézowania, a tym bardziej
rozprzestrzeniania zagrozert wywotywanych przez rézne formy przestepczosci transgra-
nicznej, panstwa nordyckie przyjety tzw. srodki kompensacyjne w postaci wzmocnione;j
wspotpracy policji, stuzb celnych, strazy granicznych oraz organdéw sadowych w zakresie
przeciwdziatania przestepczosci transgranicznej oraz wspdlnego scigania przestepcdw,
ktore byty niezbedne dla zapewnienia witasciwego przeptywu oséb. W zwigzku z tym
w 1962 r. zawarto ukfad helsinski®?, ktdry tworzyt podstawy dla rozwoju wspdtpracy poli-
cyjnej i sgdowej w sprawach karnych.

Zakres tej wspotpracy zostat rozszerzony w kolejnym porozumieniu zawartym
W 1972 r., juz z udziatem przedstawiciela Islandii. Zawarte przez szeféw policji porozumie-
nie dotyczyto uproszczenia procedur pomocy wzajemnej w postepowaniu karnym, obej-
mujgcym czynnosci dochodzeniowo-sledcze prowadzone przez funkcjonariuszy policji lub
organy prokuratorskie. Na podstawie porozumienia uruchomiono bezposrednie kanaty
t3cznosci miedzy odpowiednimi organami scigania w paristwach nordyckich umozliwiajgce
przeptyw informacji oraz bezposredni kontakt bez koniecznosci korzystania z innych sieci
miedzynarodowej wspditpracy policyjnej, w szczegdlnosci Interpolu (Miedzynarodowej Or-
ganizacji Policji Kryminalnych)?. We wrzesniu 2000 r. w Kopenhadze podpisano porozu-

mienie uzupetniajgce nordycka konwencje paszportowa z 1957 r., a w pazdzierniku 2002r.

2° H, Fode, Cooperation on Law Enforcement, Criminal Justice and Legislation in Europe. Nordic Experience, [w:]
H. Schermers [i in.] (red.), Free Movement of Persons in Europe. Legal Problems and Experiences, Dordrecht -
Boston — London 1993, s. 63-64.

' Convention between Denmark, Finland, Norway and Sweden concerning the waiver of passport control at the
intra-Nordic frontiers. Signed at Copenhagen, on 12 July 1957. Agreement amending the above-mentioned Con-
vention. Signed at Copenhagen on 27 July 1979, ,,UN Treaty Series” 1980, t. 1159, nr 4660.

> Agreement between Finland, Denmark, Iceland, Norway and Sweden concerning Co-Operation. Signed at Hel-
sinki, on 23 March 1962, http://[www.norden.org/avtal/helsingfors/uk/helsinki_agreement.pdf (dostep:
29.05.2009).

230m Norges deltakelse i internasjonalt politisamarbeid, Det Kongelige Justis- og Politidepartment, St.meld.
nr. 18 (1999-2000), s. 28, http://www.regjeringen.no/Rpub/STM/19992000/018/PDFA/STM199920000018000
DDDPDFA.pdf (dostep: 4.06.2009).
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w Abo zawarto nowe porozumienie o wspétpracy policyjnej krajéw nordyckich, rozszerza-
jace zakres wspdtdziatania okreslony w uktadzie z 1972 r.24. Obydwa dokumenty zostaty
przyjete w celu dostosowania zasad wspdtpracy panistw nordyckich do wymogdw okreslo-
nych w uktadzie z Schengen z 1985 r. i konwencji wykonawczej do tegoz uktadu.

Uktad z Schengen o stopniowym znoszeniu kontroli na granicach paristw-stron
(Republiki Federalnej Niemiec, Francji, Belgii, Holandii i Luksemburga)®* wzbudzit
zainteresowanie Danii w zwigzku z wczesniej zawartymi przez ten kraj z Republika
Federalng Niemiec (RFN) porozumieniami dotyczacymi utatwien w przekraczaniu wspdlnej
granicy?®. W zwigzku z tym jeszcze przed zawarciem uktadu w Schengen kanclerz RFN
Helmut Kohl i premier Danii Anker Jgrgensen przyjeli 16 maja 1985 r. deklaracje, na
podstawie ktorej podjete zostaty rozmowy w sprawie nowego porozumienia
uwzgledniajgcego srodki krdtkoterminowe przyjete przez Niemcy na mocy uktadu
z Schengen. W wyniku tych rozméw podpisane zostato w Kupfermihle/Krusau w dniu
20 czerwca 1986 r. porozumienie w sprawie ufatwierl przy przekraczaniu granicy?.
Porozumienie to dotyczyto juz nie tylko obywateli Danii i RFN, ale i obywateli panstw
cztonkowskich WE oraz krajéw nordyckich. Podobnie jak w przypadku Schengen, pojazdy
osobowe z panstw WE i krajow nordyckich, zwolnione byty z systematycznej kontroli
granicznej, mogty przekroczy¢ granice bez zatrzymywania sie. Kontrola celna oraz kontrola
paszportowa miaty charakter wyrywkowy. Porozumienie przewidywato takze
wprowadzenie odpowiednich srodkdw zabezpieczajacych przed negatywnymi skutkami
ztagodzonych  kontroli  granicznych. Obydwie strony deklarowaty podjecie
i koordynowanie zdecydowanych dziatan w celu przeciwdziatania terroryzmowi

i przemytowi narkotykédw. W tym celu wzmocnity koordynacje i wspdtprace pomiedzy

>4 Agreement of 18 September 2000 between Denmark, Finland, Iceland, Norway and Sweden supplementing the
Nordic Passport Convention of 12 July 1957, as amended by the Agreement of 27 July 1979 and the Supplementary
Agreement of 2 April 1973, ,,UN Treaty Series”, 2003, t. 2155, poz. A-4660; Avtale mellom de nordiske lands
polismyndigheter om politisamarbeid, http://www.raddningsverket.se/upload/Nordred/Avtal/Norge/avtal%20
polissamarbete_norden.pdf (dostep: 27.04.2009).

*> Uktad miedzy Rzqdami Paristw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Fran-
cuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach, ,,Dziennik Urzedowy Wspdlnot Eu-
ropejskich” 2009, nr L 239.

26 Porozumienie o przekraczaniu granicy z 30 czerwca 1956 r. wraz z protokotem dodatkowym z 16 marca
1959 r. umozliwiato obywatelom Danii i RFN przekraczanie granic w wyznaczonych miejscach poza przej-
sciami granicznymi oraz w ramach tzw. matego ruchu granicznego. Porozumienie o wspdlnych kontrolach
granicznych i ustanowieniu wspdlnych stacji kolejowych na granicy niemiecko-duriskiej z 9 czerwca 1965 r.
upraszczato kontrole pasazerdw przy przekraczaniu granicy.

*7 Agreement between the Government of the Federal Republic of Germany and the Government of the Kingdom
of Denmark concerning facilitation of frontier crossing, ,,UN Treaty Series” 1988, t. 1518, nr 26288.
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stuzbami policyjnymi i celnymi, w szczegdlnosci w celu zwalczania takich form
przestepczosci, jak nielegalny handel narkotykami i bronig, nielegalne przekroczenia
granicy i nielegalny pobyt na terytorium tych dwdch panistw, oszustwa podatkowe i celne
oraz przemyt. W ramach obowiazujgcego prawa krajowego, obydwa paristwa wzmocnity
wymiane informacji istotnych dla walki z przestepczoscig i zadeklarowaty regularne
kontakty miedzy odpowiednimi organami. W zakresie srodkdéw dtugoterminowych,
osiggnieto porozumienie w sprawie zwiekszenia liczby wspdlnych posterunkéw kontroli
granicznej, harmonizacji polityk wizowych oraz rozszerzenia wspdtpracy w zakresie
prewencji kryminalnej i postepowania karnego.

Porozumienie z Kupfermiihle/Krusau nadato Danii - jedynemu wéwczas w regionie
nordyckim panstwu cztonkowskiemu WE - wazny status t3cznika miedzy Nordyckim
Zwigzkiem Paszportowym a Wspdlnotami Europejskimi. Granica niemiecko-duriska
utatwiata podréze z zachodniej Europy do Skandynawii, stata sie przy tym miejscem
rozwoju transgranicznej wspotpracy policyjnej i celnej, ktdérej doswiadczenia zostaty
spozytkowane w pracach nad tworzeniem strefy Schengen.

Utworzona w 1995 r. strefa Schengen byta kolejnym, po Nordyckim Zwigzku Pasz-
portowym oraz Beneluksie, obszarem swobodnego podrézowania w Europie. Prawng pod-
stawe strefy stanowita Konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen z 1985 r. Konwencja
ta, przyjeta w 1990 r. przez pierwotne strony uktadu z Schengen?®, okreslata szczegétowe
zasady zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych miedzy paristwami-sygnatariu-
szami, wzmocnienia ochrony i kontroli granic zewnetrznych, okreslenia statusu obywateli
panstw trzecich oraz przyjecia srodkdw wzmacniajgcych bezpieczenstwo wewnetrzne
panstw-stron konwencji. Przewidywata takze utworzenie Systemu Informacyjnego Schen-
gen (SIS), gromadzacego informacje wazne z punktu widzenia utrzymania porzadku pu-
blicznego oraz bezpieczeristwa wewnetrznego na obszarze Schengen.

W trakcie przygotowan do utworzenia strefy Schengen Dania zgtaszata rosngce
zainteresowanie uczestnictwem we wspdtpracy schengenskiej. Perspektywa wzmocnienia
kontroli na granicach zewnetrznych strefy Schengen, w szczegdlnosci na granicy
niemiecko-duriskiej, oraz systematycznego sprawdzania w Systemie Informacyjnym

Schengen dokumentdw obywateli nalezgcych do Nordyckiego Zwigzku Paszportowego

28 Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 roku, ,,Dziennik Urzedowy Wspélinot
Europejskich” 2000, nr L 239.
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budzita zrozumiate obawy Dunczykdéw korzystajgcych z utatwien przeptywu 0séb na mocy
porozumienia z 1986 r. Ztozenie przez rzad duriski w maju 1994 r. deklaracji intenc;ji
przystapienia do uktadu z Schengen i wdrozenia przepisdw konwencji wykonawczej*?,
oznaczato jednoczesnie grozbe powaznego kryzysu w Nordyckim Zwigzku Paszportowym.
Konwencja wykonawcza do ukfadu z Schengen w art. 140 ust. 1 ograniczata cztonkostwo
w strefie Schengen do paristw nalezacych do Unii Europejskiej3°. Po konsultacjach na
forum Rady Nordyckiej, trzy paristwa cztonkowskie UE — Dania, Szwecja i Finlandia - ztozyty
deklaracje przyjecia przepisbw prawnych Schengen podkreslajac jednoczesnie
koniecznos¢ wypracowania rozwigzania pozwalajacego na utrzymanie jednosci
Nordyckiego Zwigzku Paszportowego, a zatem umozliwiajgcego wiaczenie do strefy
Schengen takze Norwegii i Islandii. 27 lutego 1995 r. w Reykjaviku odbyto sie spotkanie
szefébw rzadéw Rady Nordyckiej, podczas ktérego uzgodniono podjecie dziatan
dostosowujacych zasady Nordyckiego Zwigzku Paszportowego do konwencji wykonawczej
Schengen3'. Panstwa cztonkowskie UE ze zrozumieniem przyjety deklaracje krajow
nordyckich o zamiarze zachowania wtasciwosci Zwigzku Paszportowego i wyrazity zgode na
podjecie dalszych dziatari zmierzajgcych do akcesji panstw nordyckich do uktadu
z Schengen3?. W dniu 19 grudnia 1996 r. w Luksemburgu paristwa nordyckie uczynity
pierwszy krok w kierunku wtgczenia ich terytoridw do strefy Schengen. Dania, Szwecja
i Finlandia podpisaty protokoty akcesyjne przyjmujac dorobek prawny Schengen,
natomiast Islandia i Norwegia zawarty porozumienie stowarzyszeniowe o wspodtpracy
z panstwami-stronami uktadu z Schengen w zakresie stopniowego stosowania i rozwoju
acquis Schengen.

Reforma Unii Europejskiej ujeta w traktacie amsterdamskim z 1997 r., obejmujaca
wiaczenie dorobku prawnego Schengen w ramy Unii Europejskiej, potwierdzita mozliwos¢

uczestnictwa Islandii i Norwegii we wprowadzaniu w zycie acquis Schengen i witgczeniaich

29 W. van de Rijt, Schengen et les pays nordiques: apergu de la situation actuelle, [w:] M. den Boer (red.), Schen-
gen, Judicial Cooperation and Policy Coordination, Maastricht 1997, s. 30.

3% Zob. S. Eiriksson, Deeply involved in the European project. Membership in Schengen, [w:] B. Thorhallsson
(red.), Iceland and European Integration. On the edge, London — New York 2004, s. 54.

3'D. Cullen, Variable Geometry And Overlapping Circles: In Search of a Suitable Model for Justice and Home Affairs,
[w:]R. Bieber, J. Monar (red.), Justice and Home Affairs in the European Union. The Development of the Third Pillar,
Brussels 1995, s. 81; W. van de Rijt, op. cit., s. 31.

32 ). Scharpf, Schengen and the Nordic Countries: Recent Developments, [w:] M. den Boer (red.), Schengen still
going strong. Evaluation and update, Maastricht 2000, s. 38; P. Bonnén, M. Sgsted, The Origin, Development
and Perspectives of Nordic Co-operation in a New and Enlarged European Union, ,,Osterreichische Zeitschrift fiir
Politikwissenschaft 2003, nr 1, s. 25-26.
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terytoridw do strefy Schengen. Wkrdtce po wejsciu w zycie traktatu amsterdamskiego,
18 maja 1999 r. zawarte zostato porozumienie stowarzyszeniowe dajgce Islandii i Norwegii
mozliwos¢ uczestniczenia w strefie Schengen33. 25 marca 2001 r. Dania wraz z czterema
pozostatymi paristwami nordyckimi wigczona zostata do tego obszaru. Kontrole graniczne
miedzy tymi krajami a panstwami Unii Europejskiej zostaty zniesione, a kraje te zachowaty

jednolite zasady Nordyckiego Zwigzku Paszportowego.

4. Dunskie wylaczenie ze wspétpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci

i spraw wewnetrznych UE

W nordyckiej wspdtpracy policyjnej wazne miejsce zajmujg mechanizmy wymiany informa-
¢ji, doswiadczer oraz personelu z panistwami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Dania
uczestniczyta w pierwszych nieformalnych inicjatywach wspétpracy policyjnej, w szczegdl-
nosci w zakresie przeciwdziatania i zwalczania terroryzmu, podjetych przez panstwa czton-
kowskie WE od potowy lat siedemdziesigtych XX w. W najwazniejszej z nich, Grupie Trevi,
utworzonej na spotkaniu ministrow spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich WE
w Luksemburgu w 1976 r., Dania uczestniczyta od poczatku uksztattowania struktur orga-
nizacyjnych. Stuzby policyjne z paristw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich odpowie-
dzialne za przeciwdziatanie i zwalczanie terroryzmu sformowaty w 1979 r. Policyjng Grupe
Roboczg ds. Terroryzmu. Dania od poczatku brata udziat w pracach tej grupy3+.

Wiaczenie powyzszych form wspdtdziatania do tzw. Il filaru Unii Europejskiej, obejmu-
jacego wspotprace w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, miato
wptyw na okreslenie specjalnych warunkéw cztonkostwa Danii w UE. Wskutek odrzucenia
przyjetego w Maastricht 7 lutego 1992 r. Traktatu o Unii Europejskiej przez obywateli Krdle-
stwa Danii w wyniku referendum z 2 czerwca 1992 r., rzad duriski wynegocjowat specjalne

warunki udziatu Danii w Unii Europejskiej w ramach tzw. kompromisu edynburskiego3®.

33 Schengen: Agreement with Iceland and Norway, ,Press Release” nr 8284/99 (Presse 153), Brussels,
18.05.1999.

34 P, Gammelgard, op.cit., s. 239.

35 Kompromis edynburski osiggniety zostat podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Edynburgu 12 grudnia
1992 r. Jego podstawa byto memorandum ,,Dania w Europie” przekazane 30 paZzdziernika 1992 r. przez rzad
dunski panstwom cztonkowskim Wspdlnot Europejskich. W dokumencie tym rzad Danii przedstawit te ob-
szary integracji w ramach UE, co do ktdrych Dania wnioskowata o wytaczenie z udziatu. W Edynburgu usta-
lono, ze Dania bedzie w petni uczestniczyta we wspétpracy w ramach wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych UE pod warunkiem, iz wspdtpraca ta realizowana bedzie w formule miedzyrzadowej. Zob.
A. Gruszczak, Wzmocniona wspdtpraca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych Unii Euro-
pejskiej, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 2, s. 111-112.
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Zostaty one zaakceptowane przez obywateli w kolejnym referendum w maju 1993 r., koriczac
tym samym kryzys ratyfikacyjny wokdt traktatu z Maastricht.

Tymczasem reforma traktatowa 1997 r. przewidywata wtaczenie do Wspdlnoty Euro-
pejskiej (I filaru UE) polityk dotyczacych przeptywu oséb w Unii Europejskiej (polityka imigra-
cyjna, azylowa, wizowa i kontrola granic) oraz poddanie ich metodzie wspdlnotowej
(ponadnarodowej). Stato to w jawnej sprzecznosci z ustaleniami przyjetymi w Edynburgu
w 1992 r. i spowodowato przyjecie protokotu do traktatu amsterdamskiego z 2 pazdziernika
1997 r., stanowigcego o wytgczeniu Danii ze stosowania zasad przeptywu oséb w Unii Euro-
pejskiej. Dania nadal stosowata srodki prawa UE odnoszace sie do miedzyrzagdowej wspdt-
pracy policyjnej i wspdtpracy sadowej w sprawach karnych, czyli tzw. Il filaru UE, oraz
postanowien acquis Schengen dotyczacych tych dziedzin3®.

Kolejna reforma traktatowa dokonana w Lizbonie w 2007 r., ktdrej skutkiem byty
zmiany w Traktacie o Unii Europejskiej i zastgpienie Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote
Europejska przez Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, rozszerzyta zakres wytacze-
nia Danii. Objeto ono przepisy regulujgce funkcjonowanie przestrzeni wolnosci, bezpie-
czeristwa i sprawiedliwosci UE (tytutV Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), a wiec
polityki dotyczace przeptywu osdb oraz bezpieczeristwa wewnetrznego i wspdtpracy s3-
downiczej?’. Duriska ,,klauzula wytaczajgca” zaczeta obowigzywac z dniem 1 grudnia 2014
r., wraz z zakoriczeniem okresu przejsciowego w procesie wdrazania postanowien traktatu
z Lizbony.

Po zamachu terrorystycznym w Kopenhadze w lutym 2015 r., w obliczu nadciagaja-
cego kryzysu migracyjnego wtadze duriskie wysunety propozycje przyjecia niektérych srod-
kéw prawa UE umozliwiajgcych powrdt do wspdtpracy unijnej w przeciwdziataniu
i zwalczaniu gtéwnych zagrozen bezpieczenistwa wewnetrznego. Rzad premiera Larsa
Lokkego Rasmussena podjat decyzje o referendum w sprawie przyjecia 22 instrumentdéw
prawa UE w zakresie wspdtpracy policyjneji sadowej (w sprawach karnych, cywilnych i han-

dlowych). W referendum przeprowadzonym 3 grudnia 2015 r. Duriczycy odrzucili

3% E. Herlin-Karnell, Denmark and the European Area of Freedom, Security and Justice: A Scandinavian Arrange-
ment, ,,Amsterdam Law Forum” 2013, t. 5, nr 1, s. 96.

37 Zob. R. Adler-Nissen, Through the EU’s front and back doors. The selective Danish and Norwegian approaches
in the Area of Freedom, Security and Justice, [w:] C. Howard Gren, P. Nedergaard, A. Wivel (red.), The Nordic
Countries and the European Union. Still the other European community?, London - New York 2015, s. 188-205;
R. Adler-Nissen, T. Gammeltoft-Hansen, Straitjacket or Sovereignty Shield? The Danish Opt-Out on Justice and
Home Affairs and Prospects after the Treaty of Lisbon, [w:] H. Hvidt, H. Mouritzen (red.), Danish Foreign Policy
Yearbook 2010, Copenhagen 2010, s. 137-161.
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mozliwos¢ wybidrczego przyjecia srodkdw prawnych w przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci UE. Porazka zwolennikdw duriskiego uczestnictwa w wybranych
obszarach wspétpracy policyjneji sagdowej skomplikowata sprawe dalszej wspdtpracy z po-
zostatymi panistwami cztonkowskimi, szczegdlnie w zakresie wspdtdziatania policjiiinnych
organdw przestrzegania prawa, a takze miedzynarodowego scigania karnego. Dania byta
jednym z najbardziej aktywnych uczestnikdw europejskiej wspdtpracy policyjnej, biorac
udziat w miedzynarodowych operacjach zwalczania przemytu narkotykéw, handlu ludzmi,
pornografii i pedofilii w internecie, przemytu broni. Réwnie aktywnie dziatataw Europolu,
przodujgc w korzystaniu z Systemu Informacyjnego Europolu (EIS) umozliwiajacego do-
step do danych kryminalnych.

Po wielomiesiecznych konsultacjach, rzad Danii zawart w kwietniu 2017 r. porozumie-
nie o wspoétpracy operacyjnej i strategicznej z Europolem3®, ktére umozliwia dalszy udziat
w europejskiej wspotpracy policyjnej za posrednictwem tej wyspecjalizowanej agenc;ji3®.
Mimo ze przedstawiciele Danii nie majg prawa gtosu odnosnie do decyzji podejmowanych
przez Zarzad Europolu, organy scigania Krélestwa Danii mogg korzysta¢ z danych i infor-
macji posiadanych przez Europol, a takze dostarczac¢ wtasne dane kryminalne do tej euro-
pejskiej agencji, a za jej posrednictwem do organdw scigania innych parstw cztonkowskich
UE oraz panstw i organizacji stowarzyszonych z Europolem. Co ciekawe, decyzja rzadu pre-
miera Rasmussena podjeta zostata wbrew nastrojom spotecznym. Sondaz przeprowa-
dzony we wrzesniu 2016 r. wskazywat, iz 67 procent ankietowanych Duriczykdw uwazato

opuszczenie Europolu za rozwigzanie korzystne dla ich kraju#°.

5. Przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych Danii z krajami strefy
Schengen

Zatozenia strategii oraz srodki prawa krajowego stosowane w zakresie polityki imigracyjnej

i wizowej powstrzymywaty wiekszy naptyw cudzoziemcdw z zamiarem osiedlenia sie

w Krdlestwie Danii. Stosunkowo liberalne podejscie do obcokrajowcdw przyjete przez

38 Zob. Agreement on operational and strategic cooperation between the Kingdom of Denmark and Europol,
https://www.europol.europa.eu/publications-documents/agreement-operational-and-strategic-cooperation-be-
tween-kingdom-of-denmark-and-europol (dostep: 23.12.2017).

39 Ch. Kvorning Lassen, Principles over Security? The Impact of the Upcoming Danish Exit from Europol, ,,Brus-
sels Monitor”, Europeum, February 2017, http://www.europeum.org/data/articles/kvorninglassen-the-im-
pact-of-the-upcoming-danish-exit-from-europol.pdf (dostep: 23.12.2017).

40 Opinion Polls, [w:] K. Fischer, H. Mouritzen (red.), Danish Foreign Policy Yearbook 2017, Copenhagen 2017,
s.176.
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panstwa oscienne: Niemcy i Szwecje spowodowato, ze Dania stata sie krajem tranzytowym
na szlaku wiodacym z potudnia Europy do Skandynawii, w szczegdlnosci do otwartej na
cudzoziemcdw Szwedji.

Reperkusje ,,arabskiej wiosny” dosiegty takze Krélestwo Danii. Wzrost liczby cudzo-
ziemcdw docierajacych do granic Danii w pierwszych miesigcach 2011 r. wywotat ostra re-
akcje nacjonalistycznej Duriskiej Partii Ludowej (DF) wchodzacej w sktad koaligji
popierajacej rzad premiera Larsa Lokkego Rasmussena. Domagata sie ona przywrdcenia
kontroli granicznych, a takze poparcia dziatan podjetych w tym czasie przez Wtochy i Fran-
cje, zmierzajacych do uelastycznienia procedury przywrdcenia kontroli na granicach we-
wnetrznych strefy Schengen. Minister finanséw Claus Hjort Frederiksen zapowiedziat
11 maja 2011 r. wzmocnienie kontroli celnej na granicy durisko-niemieckiej i durisko-szwedz-
kiej w celu wzmozenia walki z przestepczoscig transgraniczng i nielegalng imigracja.
Oswiadczyt, Zze duriskie jednostki policyjne i celne zintensyfikujg kontrole pojazdéw i doku-
mentdw oraz bedg czesciej uzywac skanerédw do wykrywania nielegalnych imigrantéw po-
drézujacych w ciezaréwkach#. Minister sprawiedliwosci Lars Barfoed, zapowiadajac
»zgniecenie” przestepczosci transgranicznej, uzasadniat koniecznos¢ wzmocnienia kon-
troli na granicach wewnetrznych wzrostem ,,turystyki przestepczej”, skutkujacej przemy-
tem narkotykdw, handlem ludZmi i nielegalnym przewozeniem pieniedzy#>.

Reakcje przedstawicieli Unii Europejskiej byty jednoznacznie krytyczne. Owczesny
przewodniczgcy Komisji Europejskiej José Manuel Barroso wezwat 13 maja 2011 r. rzad dun-
ski do powstrzymania sie od jednostronnych srodkéw ograniczajacych swobode przekra-
czania granicy Danii z innymi krajami strefy Schengen. Wyrazit zasadnicza watpliwos¢ co do
tego, czy zamierzone przez Danie systematyczne kontrole celne na granicach wewnetrz-
nych sg zgodne z prawnomiedzynarodowymi zobowigzaniami Danii, prawem UE oraz po-
stanowieniami kodeksu granicznego Schengen#3. Komisarz UE do spraw wewnetrznych
Cecilia Malmstrém zaznaczyta, ze stanowisko rzadu Danii stanowi istotny problem, nie-
mniej Komisja jest przygotowana na uzycie srodkéw prawnych i administracyjnych, ktdre

ma w swej dyspozycji, do egzekwowania prawa europejskiego. Swoje niezadowolenie

4 Denmark rebuilds borders, Commission alarmed, ,,Euractiv”’, 12.05.2011, https://www.euractiv.com/sec-
tion/justice-home-affairs/news/denmark-rebuilds-borders-commission-alarmed/ (dostep: 13.05.2011).

42 Justitsministeriet, The Danish agreement on customs control, ,Nytogpresse”, 8.06.2011,
https://www.justitsministeriet.dk/nyt-og-presse/pressemeddelelser/2011/danish-agreement-customs-control
(dostep: 13.06.2011).

43 J. M. Barroso, Personal correspondence from Mr. Jose Barroso to Prime Minister Lars Lokke Rasmussen, 13 May
2011, http://www.statewatch.org/news/2011/may/eu-com-letter-Barroso-Danish-pm.pdf (dostep: 16.05.2011).
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z planéw Danii wyrazity takze Niemcy44. Sprawa byta nieformalnie konsultowana na posie-
dzeniu Rady Europejskiej w czerwcu 2011 r. Pod naciskiem Brukseli oraz wielu panstw czton-
kowskich UE, rzad duniski zmodyfikowat zamiar przywrdcenia kontroli, rozmieszczajac
w sierpniu 2011 r. w poblizu granic z Niemcami i Szwecjg mobilne jednostki funkcjonariuszy
stuzby celnej dokonujace wyrywkowych kontroli podrézujacych.

Kryzys rzadowy i wybory parlamentarne 15 wrzesnia 2011 r. zasadniczo odwrdcity
przebieg sporu wokdt kontroli granicznych. Porazka centroprawicowej koalicji popierajacej
premiera Rasmussena spowodowata zmiane rzadu i polityki. Nowy gabinet Helle Thorning-
Schmidt, reprezentujacy centrolewicowg koalicje pod przewodnictwem socjaldemokra-
téw, odszedt od polityki poprzednikdw i zrezygnowat z zamiaru statej kontroli na granicach
z krajami strefy Schengen#>.

Spor wokét przywrdcenia nawet czesciowej kontroli granicznej utwierdzit duriskich
politykdw w przekonaniu, ze takie dziatanie nalezy traktowac jako srodek ostateczny, nie-
mniej nieodzowny do kontrolowania naptywu cudzoziemcdw i zwigzanych z tym perturba-
cji. Kryzys migracyjny w 2015 r. spowodowat powrdt na szczyt duniskiej agendy politycznej
zagadnienia ochrony terytorium przed cudzoziemcami poprzez przywrdcenie kontroli gra-
nicznych. Decyzje duniskich wiadz przyspieszyty dziatania podjete przez Szwecje, ktdra
stata sie jednym z gtéwnych krajéw docelowych migracji z potudnia Europy i pod koniec
2015 r. tracita kontrole nad ogromng, obejmujaca blisko 200 tys. osdb, falg imigrantéw
i uchodzcéw. 12 listopada 2015 r. rzad szwedzki przywrdcit kontrole na granicach parnstwo-
wych, w szczegdlnosci na granicy z Danig oraz w portach morskich majacych potaczenia
promowe z Danig i Niemcami*®. Mimo to ruch pasazerski na stynnym moscie przez ciesnine
@resund t3czacym Danie ze Szwecjg odbywat sie bez przeszkdd#+’. Dopiero 4 stycznia 2016
r.rzad Larsa Lokkego Rasmussena, powotujac sie na art. 25 rozporzadzenia w sprawie unij-
nego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeksu granicznego

Schengen), przywrdcit kontrole na granicach paristwa, w szczegdlnosci granicy ladowej

4% Germany slams Danish border control plan, ,,The Local”’, 10.06.2011, https://www.thelocal.de/20110610/35581
(dostep: 13.06.2011).

45 Zob. M. Munkge, The 2011 Debacle over Danish Border Control: A Mismatch of Domestic and European Games,
»EU Diplomacy Papers”, nr 1/2012, College of Europe, https://[www.coleurope.eu/system/files_force/research-
paper/edp_1_2012_munkoe.pdf2download=1 (dostep: 6.06.2012).

46 E. Maurice, Sweden reintroduces border controls, ,,EU Observer”, 11.11.2015, https://euobserver.com/migra-
tion/131078 (dostep 12.11.2015).

47 0 specyfice regionu @resund [szw. Oresund] i jego znaczeniu dla transgranicznej wspStpracy miedzy Danig
a Szwecja pisze R. M. Czarny, A Modern Nordic Saga ..., op. cit., roz. 3 (w szczegdlnosci s. 49-57).
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z Niemcami i w portach promowych do Niemiec. Wprowadzone zostaty szczegétowe kon-
trole pasazerdéw, zwtaszcza w ruchu kolejowym i promowym przez ciesnine @resund, a po-
nadto nastgpito wzmocnienie obecnosci funkcjonariuszy policji i wojska w strefie
granicznej ze Szwecjg przy ciesninie @resund. W marcu 2016 r. kontrole ograniczone zo-
staty do granicy ladowej z Niemcami oraz portdéw utrzymujacych potaczenia promowe do

Niemiec. Ten zakres kontroli byt regularnie zatwierdzany przez Komisje Europejska*®.

6. Skutki kryzysu migracyjnego w Europie dla polityki imigracyjnej i azylowej

Danii

Wzbierajaca fala imigrantdw w Europie od poczatku drugiej dekady XXI wieku wywotata
nawrdt antyimigranckich i antymuzutmanskich nastrojow w spoteczenstwie dunskim,
umiejetnie podsycanych przez partie nacjonalistyczne, z DF na czele, a takze skrajnie pra-
wicowe ugrupowania aktywne w mediach spotecznosciowych49. Kwestia imigracji oraz in-
tegracji cudzoziemcdw juz od roku 2007 byta jednym z czotowych zagadnier poruszanych
w kolejnych kampaniach wyborczych do parlamentu®°. Gtdwnym beneficjentem debat po-
litycznych i kampanii spotecznych stata sie Duniska Partia Ludowa, ktdra od sukcesu wybor-
czego w 2001r., kiedy zostata trzecim co do liczby mandatéw ugrupowaniem w Folketingu,
ustabilizowata swojg pozycje na scenie politycznej. Niemniej w kolejnych wyborach nie byta
w stanie zwiekszy¢ poparcia wsrdd wyborcdw, ktdre oscylowato w granicach 12-14 pro-
cent. Dopiero wybory parlamentarne w czerwcu 2015 r., ktdre zbiegty sie z kryzysem mi-
gracyjnym w Europie, przyniosty sukces DF. Dzieki 21-procentowemu poparciu elektoratu,
stafa sie druga sitg w Folketingu, zwiekszajac liczbe mandatéw z 22 do 37°'.

Wybory do Folketingu, majace w tle narastajgcy problem migracji i uchodzstwa, wy-

niosty do wtadzy koalicje partii prawicowych skupiong wokét liberatéw (Venstre), ktérych

48 7Zob. Komunikat Komisji Europejskiej, Member States’ notifications of the temporary reintroduction of bor-
der control at internal borders pursuant to Article 25 et seq. of the Schengen Borders Code, https://ec.eu-
ropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/
reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_- reintroduction_of border control_en.pdf (dostep
29.12.2019).

49 F. J. Christiansen, Conflict and Co-operation between the Danish Mainstream as a Condition for Adaptation to
the Populist Radical Right, [w:] P. Odmalm, E. Hepburn (red.), The European Mainstream and the Populist Ra-
dical Right, London - New York 2017, s. 49-70; R. Karpantschof, F. Mikkelsen, The Rise and Transformation of
the Radical Right Movement in Denmark, 1980-2015, ,,Studies in Conflict & Terrorism” 2017, t. 40, nr 8, s. 712-
730.

>° F. J. Christiansen, op. cit., s. 57-66.

>' K. Kosiara-Pedersen, Denmark, ,,European Journal of Political Research Political Data Yearbook” 2016, t. 55,
nr1,s.76-77.
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lider Lars Lokke Rasmussen stanat na czele gabinetu. Jego powrdét na urzad premiera ozna-
czat zaostrzenie stosunku do imigrantéw, co widoczne byto w latach 2009-2011, gdy Ra-
smussen po raz pierwszy kierowat rzagdem?>2. Jak pisata Kosiara-Pedersen, ,,wyrazisty obraz
uchodzcédw i migrantéw wedrujacych we wrzesniu [2015 r.] drogami potudniowe]j Danii
z Niemiec do Szwecji byt sygnatem alarmowym dla opinii publicznej i politykdw, iz kryzys
uchodzcdw dotart do granic Danii. Tak wiec, w drugiej potowie 2015 r. imigracja i integracja
staty sie najwazniejszymi tematami dyskus;ji.”’53.

Ogdlna strategia wtadz duriskich wobec migrantéw polegata na zaostrzeniu przepi-
soéw prawnych regulujgcych status imigrantéw ekonomicznych i uchodzcéw, ograniczeniu
pomocy socjalnej dla cudzoziemcdw, zintensyfikowaniu programdéw integracyjnych do
nich skierowanych oraz zaostrzeniu prewencjiizwalczania przestepczosci w srodowiskach
imigranckich. Postawiono takze na wzmocnienie instytucjonalne polityki rzagdu wobec cu-
dzoziemcdéw, powotujac na nowo Ministerstwo ds. Imigracji i Integracji (utworzone w 2002
r., zlikwidowane w 2011 r.). Byt to sygnat, ze podejmowane s3 bardziej aktywne dziatania
rzadu w obszarze polityki imigracyjnej i azylowej, ktorej realizacja zasadniczo odbywata sie
na poziomie wtadz lokalnych.

Jeszcze przed kulminacyjna falg imigrantéw i uchodzcdw, Folketing zaostrzyt regula-
cje dotyczace uchodzcdw, wprowadzajagc nowa kategorie dokumentu pobytowego dla
uchodzcdw korzystajacych z ochrony miedzynarodowej z uwagi na ogdlng sytuacje w ich
kraju ojczystym. Zezwolenie na pobyt ograniczono do okresu tylko jednego roku, z mozli-
woscig corocznego przedtuzenia w ciggu pierwszych trzech lat pobytu w Danii. Przy tym
posiadacz takiego dokumentu nie mdgt skorzystac w tym okresie z prawa do tgczenia ro-
dzin>4.

Kwestie prawne dotyczyty nie tylko krajowej legislacji Krdlestwa Danii, ale takze
prawa miedzynarodowego humanitarnego. W tym drugim wymiarze Dania doszta do skraj-
nosci, gdy premier Rasmussen stwierdzit, ze jeden z gtéwnych instrumentdéw prawa huma-

nitarnego, to jest konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzcy z 1951 r., powinna

52 Zob. L. Bille, Denmark, ,,European Journal of Political Research Political Data Yearbook” 2012, t. 51, nr 1,
s. 85-86.

>3 K. Kosiara-Pedersen, op. cit., s. 82.

>4 Ten typ zezwolenia wydawano gtéwnie uchodZcom z Syrii. Zob. H. Thomassen, The Integration of refugees
in Denmark, European Parliament, Policy Department for Economic, Scientific and Quality of Life Policies, Di-
rectorate-General for Internal Policies, Luxembourg, August 2019, s. 13.
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zostac zrewidowana®s. W swietle opinii, iz ustawa o cudzoziemcach (Udlendingeloven)
przyjeta w 1983 r. zostata wdéwczas uznana za jeden z najbardziej liberalnych i humanitar-
nych aktdw prawa krajowego w stosunku do obcokrajowcdéw, ewolucja krajowych regula-
cji wykazata zdecydowana tendencje regresywnga, pogtebiong zmianami w ustawie
wprowadzonymi na poczatku 2016 r.

Poprawki do ustawy o cudzoziemcach w lutym 2016 r., przyjete w formie ustawy
nr 10258, okreslanej popularnie jako ,,prawo o kosztownosciach” (Smykkelov), wywotaty za-
skoczenie, niedowierzanie i powszechng krytyke. Negatywne reakcje pochodzity zaréwno
od licznych organizacji pozarzagdowych zaangazowanych w pomoc uchodzcom oraz prze-
strzeganie praw cztowieka, jak tez organizacji miedzynarodowych: Organizacji Naroddw
Zjednoczonych i Rady Europy®’. Powodem tak powszechnej krytyki byty srodki zastoso-
wane wobec cudzoziemcdw (to jest obywateli spoza Unii Europejskiej i krajow Schengen):
(1) rewizja osobista wnioskujacych o azyl polityczny w Danii, przeszukanie ich dobytku i za-
jecie débr o wartosci przekraczajacej 10 tys. koron (okoto 6 tys. zt) na osobe lub 40 tys.
koron na rodzine, z przeznaczeniem na pokrycie kosztéw pobytu; (2) wymdég umieszczenia
wnioskodawcédw w specjalnym osrodku pobytowym; (3) ograniczenie prawa do t3czenia
rodzin; (4) wprowadzenie dodatkowych kryteriéw przyznania statusu uchodzcy; (5) zao-
strzenie kryteriéw wydania zezwolenia na pobyt58. Inne wazne zmiany dotyczyty kryteriéw
przyznania cudzoziemcowi prawa do statego pobytu: wymogiem byto przebywanie na te-
rytorium Danii przez co najmniej 6 lat, a takze udokumentowane zatrudnienie przez co naj-
mniej 2,5 roku w ciggu poprzednich trzech lat (ten warunek dotyczyt takze uchodzcéw
miedzynarodowych).

W maju 2017 r. Folketing dokonat kolejnej istotnej nowelizacji Udlendingeloven. Wy-
dtuzono okres pobytu wymagany przy wniosku o staty pobyt do 8 lat; réwniez wymadg za-

trudnienia zostat zwiekszony do 3,5 roku w ciggu poprzednich czterech lat pobytu.

>> Denmark wants debate on refugee convention, ,,EUObserver.com”, 29.12.2015, https://euobserver.com/tick-
ers/131678 (dostep: 2.01.2016).

6Lov nr 102 om endring af udlendingeloven (af 03/02/2016), https:/lwww.retsinfor-
mation.dk/Forms/Ro710.aspx?id=177348 (dostep: 26.06.2018).

57 Zob. D. Crouch, P. Kingsley, Danish parliament approves plan to seize assets from refugees, ,,The Guardian”,
26.01.2016,  https://www.theguardian.com/world/2016/jan/26/danish-parliament-approves-plan-to-seize-as-
sets-from-refugees (dostep: 1.03.2016); E. Delman, How Not to Welcome Refugees, ,,The Atlantic”, 27.01.2016,
https://www.theatlantic.com/international/archive/2016/01/denmark-refugees-immigration-law/431520/
(dostep: 1.03.2016).

58 E. Hofverberg, Denmark: Law to Stem Asylum-Based Immigration, ,,Global Legal Monitor”, 1.02.2016,
http://www.loc.gov/law/foreign-news/article/denmark-law-to-stem-asylum-based-immigration/ (dostep:
1.03.2016).
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Wprowadzono ,,hamulec bezpieczeristwa’” w zakresie polityki azylowej, polegajacy na od-
mowie w sytuacjach kryzysowych przyjecia uchodzcéw miedzynarodowych na granicach
Krdlestwa Danii. Ten srodek ma charakter nadzwyczajny i moze by¢ utrzymywany nie dtu-
zej niz przez cztery tygodnie. Wprowadzono takze przepisy upowazniajgce duriska Poli-
cyjna Stuzbe Wywiadu (Politiets Efterretningstjeneste, PET) do bezposredniego dostepu do
elektronicznych zbioréw danych o cudzoziemcach, ktdére sg utrzymywane i administro-
wane przez wiadze duriskie. W nastepnym miesigcu parlament przyjat dodatkowe zmiany
w ustawie o cudzoziemcach, przewidujgce zaostrzenie srodkéw utrzymania porzadku
i dyscypliny w osrodkach dla matoletnich cudzoziemcdw, szersze zastosowanie biometrii
w celu okreslenia tozsamosci cudzoziemcdw w postepowaniach azylowych, a takze zwiek-
szenie srodkéw finansowych do celdw repatriacji cudzoziemcow>d.

Nowelizacji ulegt takze inny element podstawowej legislacji dotyczacej cudzoziem-
céw: ustawa o integracji (Integrationsloven) z 1998 r. Poczatkowo akt ten obejmowat
uchodzcdéw oraz cztonkdw ich rodzin, jednak w wyniku przyjetych w 2010 r. poprawek w za-
siegu przepiséw ustawy znaleZli sie takze imigranci zarobkowi (posiadajacy pozwolenie na
prace) i ich rodziny. Ustawa uzalezniata swiadczenia socjalne i pomoc materialng dla cu-
dzoziemcow, jak réwniez wydanie dokumentu pobytowego, od udziatu w trzyletnim pro-
gramie integracyjnym obejmujgcym nauke jezyka duriskiego, podstawowa wiedze
o historii i kulturze, zyciu spotecznym, a takze gospodarce i rynku pracy. Dodatkowo
uchodzcy i cztonkowie ich rodzin musieli podpisa¢ umowe integracyjna (integrationskon-
trakt) potwierdzajacg ich zobowigzanie do nauki jezyka duriskiego, przestrzegania prawa
Krdlestwa Danii, uznania wolnosci wyznania i stowa oraz podstawowych zasad spoteczno-
kulturowych®®. Co istotne, odpowiedzialnos¢ za organizacje i prawidtowy przebieg procesu
integracji cudzoziemcOw spoczeta na wtadzach lokalnych. Zmiany w ustawie dokonane
w 2013 r. polegaty m.in. na oferowaniu uchodZzcom mozliwosci przeprowadzenia badan

medycznych pod katem wykrywania czynnikdw zdrowotnych utrudniajgcych Ilub

>9 C. Hvidtfeldt, M. L. Schultz-Nielsen, Refugees and asylum seekers in Denmark 1992-2016, ,,Study Paper” nr
133, The Rockwool Foundation Research Unit, Copenhagen, November 2018, s. 56-57, https://www.rockwool-
fonden.dk/app/uploads/2018/12/Study-Paper-133_Refugees-and-asylum-seekers-in-Denmark-1992-2016.pdf
(dostep: 12.12.2018).

60 T. G. Jensen [i in.], Analysis of integration policies and public State- Analysis of integration policies and public
Stateendorsed institutions at national and regional levels in Denmark, ,,CES Working Paper” nr 2 [b.d.w.], s. 6-
7, https://[www.ces.uc.pt/ces/projectos/tolerace/media/WP2/WorkingPapers%202_Denmark.pdf (dostep:
4.01.2018).
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uniemozliwiajacych udang integracje. Ponadto naktadaty na wtadze lokalne obowigzek
przygotowania plandéw integracyjnych dla cudzoziemcéw®'.

Wkroétce po wejsciu w zycie Smykkelov, w marcu 2016 r. rzad Larsa Lokkego Rasmus-
sena rozpoczat realizacje nowego narodowego planu integracyjnego, w ktérym nacisk po-
tozono na zapewnienie jak najlepszego wykorzystania praktycznych umiejetnosci oraz
zasobdw intelektualnych i materialnych nowo przybytych imigrantéw, w tym uchodzcdw,
do witaczenia sie w zycie gospodarcze, spoteczne i obywatelskie Krélestwa Danii. Meto-
dami do tego prowadzacymi byty: kursy jezykowe, szkolenia dotyczace kultury i norm spo-
tecznych obowigzujacych w Danii, a takze ksztatcenie zawodowe w celu przystosowania
do rynku pracy®. W $lad za polityka rzadu, w lipcu 2016 r. Folketing dokonat kolejnej nowe-
lizacji Integrationsloven, wprowadzajac dotacje dla wtadz lokalnych uzaleznione od poste-
pow i konkretnych efektdw integracji cudzoziemcéw. Miaty one dopingowad wtadze
lokalne do skuteczniejszej i bardziej intensywnej pracy z cudzoziemcami w kierunku ich
trwatego wejscia na rynek pracy i faktycznej asymilacji spoteczno-kulturowej. Zobowiazy-
waty wtadze do wdrozenia catosciowego programu szkoleniowego (Integrationsgrundud-
dannelse, igu), ktéry miat skutkowac statym zatrudnieniem cudzoziemca po uptywie dwdéch
lat realizacji programu. Innym novum byto powotanie lokalnych Rad Integracyjnych (Inte-
grationsrdadet), ktére miaty reprezentowac cudzoziemcdéw i dbac o ich tozsamos¢ etniczng
czy religijna®3. Konsekwencja nacisku na przyspieszong integracje cudzoziemcéw pod ka-
tem lokalnych spotecznosci oraz rynku pracy byty zmiany w systemie szkolen jezykowych,
przyjete w formie ustawowej przez parlament w listopadzie 2016 r. Celem reformy, ktdra
weszta w zycie z dniem 1 lipca 2017 r., byto dostosowanie programdw kurséw jezyka dun-
skiego do wymogdw zatrudnienia i warunkdw pracy, a takze podniesienie skutecznosci
ksztatcenia uchodzcéw poprzez obligatoryjny charakter szkolen. Problem wysokiej skali

absencji cudzoziemcédw oraz porzucania przez nich kurséw jezykowych miat by¢

6" P. Mouritsen, Ch. Hovmark Jensen, Integration Policies in Denmark, ,,INTERACT Research Report” 2014/06,
s. 10, https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/32020/INTERACT-RR-2014_06.pdf?sequence=1 (dostep
4.01.2018).

62 H. Thomassen, op. cit., s. 13; Ministry of Migration, Integration and Housing, Integration of New Citizens,
Copenhagen 2016,  http://uibm.dk/arbejdsomrader/Integration/integration-af-nye-borgere  (dostep:
4.01.2018).

%3 The Ministry of Immigration and Integration, International Migration — Denmark. Report to OECD 2017, Co-
penhagen 2017, s. 55-56.
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zatagodzony poprzez wymdég depozytu pienieznego w wysokosci 1250 koron (okoto 700
zt) pobieranego od kursantéw podczas zapiséw do programu®4.

Nowe zasady integracji powigzane byty ze zmianami, ktdre nastapity w regulacjach do-
tyczacych pomocy materialnej dla cudzoziemcdw. Po wyborach parlamentarnych
w czerwcu 2015 r. nowy rzad wprowadzit rozwigzania zmniejszajgce o potowe realng war-
tos¢ swiadczen dla cudzoziemcdw majgcych prawo do pobytu w Danii w okresie do korica
2016 r.%5. Istotnym ograniczeniem byto wprowadzenie tzw. Swiadczenia wstepnego dla cu-
dzoziemcdw, ktdrzy przebywali krécej niz siedem lat w Danii®®. Argumenty natury ekono-
micznej wysuwali nie tylko politycy rzadzacej od 2015 r. prawicowej koalicji, ale takze
opozycyjne partie centrolewicowe. Wymowne byto stanowisko Socjaldemokracji - najpo-
pularniejszej wéwczas partii politycznej - zaprezentowane w manifescie programowym
w 2017 r.:,,Dla Socjaldemokracji najwazniejsze to osiggniecie réwnowagi miedzy pomoca
potrzebujgcym a zapewnieniem spéjnosci w naszym kraju. [...] ZaostrzyliSmy wiec reguty
azylowe i podnieslismy wymogi stawiane imigrantom i uchodZzcom. Bedziemy prowadzi¢
scista i konsekwentng polityke azylowg, ktéra umozliwi radzenie sobie z presjg migracyjna
i uchodzcza.”%”. W podobnym tonie premier Rasmussen zwrdcit sie do rodakéw w przemé-
wieniu noworocznym w 2017 r.: ,,Jezeli wydamy mniej pieniedzy na osrodki dla azylantéw
w Danii, bedziemy mieli wiecej pieniedzy na zasitki i pomoc uchodZzcom w regionach ich
pochodzenia.”®®. Wiekszos¢ duriskich politykéw podkreslata, ze obcigzenie pomoca dla
imigrantdw jest zbyt wysokie, by rzad mégt utrzymad model paristwa socjalnego, nadwy-
rezony wskutek kryzysu ekonomicznego po 2008 .

Innym Zrédtem zaniepokojenia wtadz i czesci spoteczeristwa byty tendencje do rady-
kalizacji religijnej i politycznej wsréd muzutmandw. Dania stosunkowo wczesnie podjetfa
dziatania zmierzajgce do powstrzymania radykalizacji postaw w srodowiskach muzutman-
skich oraz ograniczenia tendencji ekstremistycznych w spoteczenstwie. Reperkusje ,,afery
karykaturowej” sktonity wtadze duriskie na szczeblu centralnym i lokalnym do zwrdcenia

uwagi na srodowiska o podwyzszonym poziomie radykalizacji i sktonnosci do skrajnych

64 |bidem, s. 58.

%5 European Network Against Racism, Racism and Discrimination in the Context of Migration in Europe. ENAR
Shadow Report 2015-2016, Brussels 2016, s. 29.

%6 H. Thomassen, op. cit., s. 13.

67 p, Nedergaard, The Immigration Policy Turn: The Danish Social Democratic Case, ,,Social Europe”, 25.05.2017,
https://www.socialeurope.eufimmigration-policy-turn-danish-social-democratic-case (dostep: 4.01.2018).

68 Statsministeriet, Prime Minister Lars Lokke Rasmussen’s New Year Address 1 January 2017,
http://www.stm.dk/_p_14477.html (dostep: 4.01.2018).
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pogladdw politycznych i religijnych, zwfaszcza wsrédd mtodziezy. W zwigzku z tym ostat-
nim zjawiskiem, w styczniu 2009 r. rzad przyjat Plan dziatania na rzecz przeciwdziatania po-
gladom ekstremistycznym i radykalizacji postaw wsrdd mtodziezy, pod hastem ,,Wspdlna
i bezpieczna przysztos¢” (En feelles og tryg fremtid). Giéwne cele okreslone w tym planie
obejmowaty zwiekszenie spotecznej swiadomosci zagrozen radykalizacjg i rekrutacjg do
ekstremistycznych ugrupowan w srodowiskach mtodziezy, wzmocnienia zdolnosci do wy-
krywania i przeciwdziatania takim zagrozeniom, a takze krzewienia idei i wartosci demo-
kratycznych, wolnosciowych i obywatelskich. W planie wymieniono 22 inicjatywy, w tym
bezposredni kontakt wtadz i organizacji spotecznych ze srodowiskami mtodziezowymi,
kampanie informacyjng w celu wiekszej Swiadomosci praw i obowigzkdéw w panstwie de-
mokratycznym, inicjatywy integracyjne w obszarach zamieszkania wykazujacych skton-
nos¢ do wykluczenia i izolacji (,,gettoizacji”’), dziatania prewencyjne w systemie
penitencjarnym, a przede wszystkim kampanie edukacyjno-wychowawcze w szkotach®e.
Rzadowy plan deradykalizacji i prewencji ekstremizmu czerpat z kilkudziesieciolet-
nich doswiadczern modelu SSP: interdyscyplinarnej wspdtpracy miedzy szkotami, osrod-
kami pomocy spotecznej i policja, skupionej na prewencji kryminalnej’°. W najwiekszych
miastach: Kopenhadze i Aarhus uruchomiono pilotazowe projekty przeciwdziatania rady-
kalizacji, skoordynowane z programami integracji oraz dialogu ze spotecznoscig muzut-
marisky, a takze ciggtym gromadzeniem i analiza informacji dotyczacych grup
podwyzszonego ryzyka (z udziatem Policyjnej Stuzby Wywiadu)”'. Projekt realizowany
w Aarhus byt do tego stopnia skuteczny, ze przybrat modelowy charakter i byt wdrazany
w niektdrych krajach europejskich oraz w Libanie”?. Szczegdlng wymowe miato zdecydo-
wane ograniczenie liczby radykalnych muzutmandw wyjezdzajacych na Bliski Wschéd jako

tzw. zagraniczni bojownicy terrorystyczni (foreign fighters), zasilajacy szeregi organizacji

%9 Government of Denmark, A common and safe future. An action plan to prevent extremist views and radica-
lisation among young people, January 2009, s. 11, https://tandis.odihr.pl/retrieve/23470 (dostep: 29.12.2019).
7° Model SSP zostat uformowany na poczatku lat 70. XX w. i wdrozony po raz pierwszy w Kopenhadze w 1975
r. jako forma prewencji kryminalnej w srodowiskach mtodziezowych. W 1985 r. funkcjonowat juz w potowie
dunskich gmin, a od 2015 r. na terenie catego kraju. Wiecej na ten temat: P. Bertelsen, Danish Preventive
Measures and De-radicalization Strategies: The Aarhus Model, ,,Panorama. Insights Into Asian And European
Affairs” 2015, nr 1; J. Pedersen, B Stothard, The Danish SSP model: Prevention through support and co-opera-
tion, ,,Drugs and Alcohol Today” 2015, t. 15, nr 4, s. 231-2 42.

7T A.-S. Hemmingsen, An Introduction to the Danish Approach to Countering and Preventing Extremism and Rad-
icalization, ,,DIIS Report” 2015, nr 15, s. 31.

72 M. Crone, K. Nasser, Preventing Violent Extremism in Lebanon: Experience from a Danish-Lebanese Partner-
ship, ,,Papers IEMed” 2018, nr 38, s. 8.
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terrorystycznej o nazwie Islamskie Paristwo Iraku i Syrii (Islamic State of Iraq and Syria - ISIS;
Da’esh)7.

Wozrost znaczenia Panstwa Islamskiego, w szczegdlnosci prowadzonej przez niego
radykalnej propagandy w internecie oraz rekrutacji do szeregdw ISIS, a takze rozszerzajgce
sie ogniska radykalnych, a niekiedy ekstremistycznych pogladéw w spotecznosci muzut-
maniskiej, sktonity rzad dunski do zmodyfikowania systemowych dziatari zapobiegania
i przeciwdziatania tym niepokojgcym zjawiskom. We wrzesniu 2014 r. centrolewicowy rzad
Helle Thorning-Schmidt przyjat Plan dziatania w zakresie przeciwdziatania radykalizacji

i ekstremizmowi. Priorytetowe obszary ujete w planie obejmowaty:

— wieksze zaangazowanie wtadz lokalnych w wykrywanie oznak radykalizmu i podej-
mowanie niezbednych srodkéw prewencyjnych, zwtaszcza w odniesieniu do mto-
dziezy;

— mobilizacje spoteczeristwa obywatelskiego w celu zmniejszenia negatywnego
odziatywania ze strony radykalnych jednostek i grup;

— nowe instrumenty przeciwdziatania radykalizacji i rekrutacji do ugrupowan zbroj-
nych poprzez Internet i media spotecznosciowe;

— wzmocniong wspotprace miedzynarodowa, zwitaszcza z paristwami spoza UE,

w celu zwiekszania zdolnosci do przeciwdziatania radykalizacji i ekstremizmowi’4.

Atak terrorystyczny w lutym 2015 r. w Kopenhadze przeprowadzony przez zradykali-
zowanego syna palestyniskich imigrantdw, a nastepnie naptyw cudzoziemcdéw, w wiekszo-
sci z krajow islamskich, na fali kryzysu migracyjnego w Europie przyczynity sie do
zwiekszonej wrazliwosci na przejawy radykalnych lub ekstremistycznych pogladéw i po-
staw. Po wielomiesiecznych dyskusjach, w pazdzierniku 2016 r. rzad przyjat narodowy plan
dziatania ,,Prewencja i zwalczanie ekstremizmu i radykalizacji”’7>. Gtdwne elementy planu
dotyczyty: wzmocnienia dziatan stuzb policyjnych; zwalczania propagandy i przeciwdziata-

nia radykalizacji poprzez internet; podjecia twardych krokéw przeciw tzw. zagranicznym

73T. Tammikko, The political challenges of community-level PVE practices: The Danish case of Copenhagen vs.
Aarhus on dialoguing with extremist milieus, ,,Journal for Deradicalization” 2018, nr 16.

74 Ministry of Children, Gender Equality, Integration and Social Affairs, Prevention of radicalisation and extrem-
ism Action Plan, Copenhagen, March 2015, s. 7, https://www.justitsministeriet.dk/sites/default/files/me-
dia/Pressemeddelelser/pdf/2015/SJ20150422125507430%20%5BDOR1545530%5D.PDF (dostep: 29.12.2019).

75 Preventing and Countering Extremism and Radicalisation. National Action Plan, October 2016, https://ec.eu-
ropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/radicalisation_awareness_net-
work/docs/preventing_countering_extremism_radicalisation_en.pdf (dostep: 4.01.2018).
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bojownikom; selektywnych uderzer w zradykalizowane grupy przestepcze; przeciwdziata-
nia radykalizacji w wiezieniach, zaktadach opiekunczych i szkotach; wiekszej aktywnosci
w srodowiskach lokalnych, w tym przeciwdziatania ,,gettoizacji’’7°.

Dania wprowadzita takze ograniczenia dotyczgce zagranicznych duchownych po-
dejmujacych dziatania sprzeczne z duriskim prawem i wartosciami. Zgodnie z ustawa
nr 1743 z 27 grudnia 2016 r.77, ustawe o cudzoziemcach uzupetmiono o publiczny wykaz za-
granicznych duchownych i innych oséb objetych sankcjami z powodu wypowiedzi lub za-
chowan stanowigcych zagrozenie tadu publicznego w Danii. Sankcje te obejmowaty zakaz
wjazdu i pobytu na terytorium Krélestwa Danii. Spenalizowane wypowiedzi i zachowania
moga nastapi¢ zardwno w trakcie uprzedniego pobytu w Danii, jak i dziatalnosci poza gra-
nicami tego panstwa. W razie ztamania zakazu i wkroczenia na terytorium Danii, zagra-
niczny duchowny podlega karze pozbawienia wolnosci w wymiarze do trzech lat.

Powyzsze przyktady inicjatyw politycznych i prawno-instytucjonalnych wyraznie
wskazujg na determinacje wtadz Danii, szczegdlnie gabinetu Larsa Lokkego Rasmussena,
do powstrzymania naptywu cudzoziemcdw, odstreczania miedzynarodowych migrantéow
przed wyborem Danii jako kraju docelowego, a takze rewizji tradycyjnych czynnikdw przy-
ciggajacych imigrantow, w szczegdlnosci wysokiego poziomu opieki socjalneji pomocy ma-

terialnej.

7. Uwagi koricowe

Ewolucja polityki imigracyjnej i azylowej Danii na tle kryzysu migracyjnego w Europie jest
wymownym przyktadem sity i zasiegu oddziatywania problemu imigrantdw i uchodzcéw
na narodowg i regionalng polityke panstw europejskich. Praktykowany przez wtadze dun-
skie model zarzadzania imigracja, oparty na pragmatycznym i aktywnym regulowaniu sta-
tusu pobytowego, materialnego i zawodowego obcokrajowcéw umozliwit stosunkowo
szybka reakcje na narastajacy problem imigrantdw w UE, spotegowany w czasie kryzysu
migracyjnego w 2015 r. Byta to zasadniczo reakcja obronna, obejmujgca restrykcyjne
zmiany prawne, modyfikacje dyskursu politycznego, ograniczenia swiadczen socjalnych

oraz srodki zabezpieczajgce w zakresie ochrony granic i bezpieczeristwa wewnetrznego.

76 Zob. OECD, International Migration Outlook 2018, Paris 2018, s. 114.

77 Lov nr 1743 af 27/12/2016 - Lov om eendring af udlendingeloven (Indferelse af en offentlig sanktionsliste over
udenlandske religiose forkyndere m.fl, som kan udelukkes fra at indrejse), https://[www.retsinfor-
mation.dk/Forms/Ro710.aspx?id=186015 (dostep: 29.12.2019).
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Jej wyrazista cecha byta renacjonalizacja stosunku do cudzoziemcdw, pociggajaca za sobg
ograniczenie skali legalnej imigracji, mocniejsze przeciwdziatanie i zwalczanie nielegalnej
imigracji, asymilacyjne podejscie do integracji cudzoziemcdw, a takze rozszerzony nadzoér
nad imigrantami pod katem wykrywania zachowarn radykalnych lub ekstremistycznych.
Polityka Krdlestwa Danii wobec problemu migracji obrazuje bezposrednie skutki kry-
zysu migracyjnego w Europie w potowie drugiej dekady XXI w., a jednoczesnie pokazuje
wyrazne tendencje do umacniania renacjonalistycznego stosunku do cudzoziemcdw, opar-
tego na srodkach i metodach o charakterze odstreczajgcym, restrykcyjnym i asymilacyj-
nym. Zwiastuje przy tym wyrazny kierunek dtugofalowego zarzgdzania migracjami poprzez
bezposrednie odstraszanie i posrednie odstreczanie, nasilone projekty asymilacyjne (za-
réwno w warstwie kulturowo-jezykowej, jak i w wymiarze rynku pracy), upolitycznienie i

sekurytyzacje problemu imigrantdw.
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