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Kwestie migracji i uchodzstwa
w strategiach bezpieczenstwa narodowego
panstw Tréjmorza — analiza poréwnawcza

Issues of migration and refugee in the national security strategies
of the Three Seas countries — comparative analysis

Abstract: The migration crisis of 2015-2016 has fundamentally affected the security
environment of the countries of Central Europe, such as Croatia, Slovenia or Austria,
which have become transit states. The article is an attempt to analyze migration as
a security threat, as well as the place and rank of this phenomenon in the national
security strategies of the twelve Central European countries, the so-called Three-seas
region, namely Austria, Bulgaria, Croatia, the Czech Republic, Estonia, Lithuania, Lat-
via, Poland, Romania, Slovakia, Slovenia and Hungary. Among the pre-crisis strategies,
Slovenia and Hungary are separately characterized this problem. On the other hand,
Austria, Poland and Romania agreed that the discussed phenomenon is on the mar-
gins of more serious challenges for state security. The strategies published during and
after the migration crisis are similar. The first sub-group includes Bulgaria, the Czech
Republic and Slovakia, which devote a separate place to this issue. In turn, Croatia,
Lithuania and Latvia considered migration as an element of threats of greater im-
portance. Thus, the migration crisis does not constitute any point of the described
documents. Therefore, it is proposed to introduce a different division of the discussed
documents, this time according to the criterion of the significance of the phenome-
non of migration for the national security of the Three-seas states. Among the studies
that distinguished migration as a separate threat are the strategies of the Czech
Republic, Slovakia, Slovenia, Hungary and the updated strategy of Bulgaria. In the
group of countries treating the discussed issue as part of a larger whole, there were
Austria, Croatia, Lithuania, Latvia, Poland and Romania.

Keywords: migration, national security strategy, Three-seas, threats

Wstep

Strategia bezpieczenstwa narodowego jest jednym z najwazniejszych do-
kumentéw panstwowych, poniewaz dotyczy jednego z najbardziej ztozonych
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obszaréw dziatalnosci wspodtczesnych panstw. Stanowi nie tylko teoretyczny, ale
rowniez i praktyczny wymiar bezpieczeristwa, ukierunkowany na przygotowanie
i wykorzystanie potencjatu paristwa® dla przeciwdziatania wszelkim zagrozeniom
jego bytu i rozwoju, ujmowanym w skali ogdlnej i majgcym dtugofalowy charak-
ter?. Strategie narodowga tworza, zapisane zwykle we wspomnianym dokumen-
cie panstwowym wysokiej rangi, sposoby myslenia i dziatania przedstawicieli
najwyzszych wtadz w danej dziedzinie charakteryzujgce sie wysokim stopniem
uogdlnienia, duzym horyzontem czasowym oraz umiejetnoscig pozyskiwania
zasobdw dla osiggniecia zatozonych celéw?.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze kwestie migracji i uchodzstwa, jesli byty
obecne w dokumentach strategicznych paristw Europy Srodkowej, to zaliczano je
zwykle do grupy zagrozen o charakterze drugorzednym. Wydaje sie, ze dopiero
wydarzenia z lat 2015-2016, zwane w literaturze kryzysem migracyjnym badz
uchodzczym, wptynety zasadniczo na $rodowisko bezpieczeristwa Unii Europej-
skiej*, co znalazto odzwierciedlenie w niektdrych strategiach paristw Tréjmorza.
Trzeba przy tym pamietaé, ze obszarami docelowymi dla wiekszosci z migrantéw
byty Niemcy, w mniejszym stopniu Francja i paristwa Beneluxu, a panstwa Europy
Srodkowej, jak Chorwacja, Stowenia czy Austria staly sie wowczas paristwami
tranzytowymi®>. Wtasnie ten odmienny charakter kryzysu w regionie Tréjmorza

1 W tym konteks$cie zakres pojecia ,potencjat panstwa” obejmuje zaséb mozliwosci, mocy,
zdolnosci wytworczej tkwigcej w organizacji panstwowej, a takze sprawnosé, wydajnosé,
mozliwos¢ panstwa w dziedzinie ekonomicznej, obronnej, ekonomiczno-obronnej, wojsko-
wej, demograficznej i wojennej. Wymienione kategorie przyjeto w naukach o bezpie-
czenstwie (w roku wydania stownika funkcjonujace jeszcze jako nauki wojskowe) przy omé-
wieniu hasta ,potencjat”. Stownik termindw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, J. Kacz-
marek, W. tepkowski, B. Zdrodowski (red.), wyd. VI, Warszawa 2008, s. 106.

2 Hasto ,,strategia bezpieczeristwa narodowego (panstwa)”, tamze, s. 126 i 131.

3Tamze, s. 131.

4 Wedtug réznych szacunkéw do Europy dostato sie wéwczas od 1,5 do 1,83 min migrantdw,
gtéwnie z Bliskiego Wschodu, Afryki i Azji Srodkowej. Szerzej na temat kryzysu migracyjnego
w jezyku polskim zob. m.in. Unia Europejska i wybrane paristwa Swiata wobec kryzysu migra-
cyjnego, J. Nadolska, P. Stawarz, K.A. Wojtaszczyk (red.), Warszawa 2017, ss. 226; Kryzys
migracyjny w Europie. Wyzwania etyczne, spoteczno-kulturowe i etniczne, J. Balicki, W. Necel
(red.), Warszawa 2017, ss. 312; Migracje i kryzys uchodZczy w Europie. Rzeczywistosc i wy-
zwania, E.J. Jaremczuk (red.), Poznan 2017, ss. 277.

5 Szerzej zob. H. Tendera-Wtaszczuk, Kryzys migracyjny zagrozeniem dla realizacji projektu
zjednoczonej Europy, ,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2016, Vol. XIIl, nr 3, s. 9-25;
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sktania do podjecia préby przeanalizowania migracji® jako zagrozenia bezpie-
czenstwa, a takze znaczenia tego zjawiska dla bezpieczeristwa narodowego

panstw ,,Mfodszej Europy”’

. W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze terminem ,, Troj-
morze” positkujemy sie tu nie w celu przyblizenia inicjatywy prezydentéw
panstw Europy Srodkowej z 2015 roku, ale dla okredlenia regionu, ktérego
wspolnymi cechami sg: charakter tranzytowy zjawiska migracji, potozenie geo-
polityczne miedzy morzami Battyckim, Czarnym i Adriatyckim oraz cztonkostwo
w Unii Europejskiej. Inna sprawa, ze ponizsze rozwazania mogg stanowi¢ przy-
czynek do gtebszych badan nad teoretycznymi zatozeniami oraz praktyka bez-
pieczenstwa narodowego panistw inicjatywy Trojmorza. W tym kontekscie istot-
nym celem do osiggniecia wydaje sie réwniez wskazanie zaréwno rozbieznosci,
jak i punktow stycznych w kwestii postrzegania migracji przez pryzmat doku-
mentéw strategicznych omawianych panstw.

Typologia, terminologia i nomenklatura
strategii bezpieczenstwa narodowego

Z uwagi na publikacje potowy z dwunastu analizowanych strategii jeszcze
przed kryzysem migracyjnym, podstawowg typologia, jaka zastosowano w anali-

A. Adamczyk, Kryzys migracyjny w Europie a polska polityka imigracyjna, ,Studia Migracyjne
— Przeglad Polonijny” 2017, z. 1 (163), s. 307-331.

6 Migracje okresla sie zwykle jako catoksztatt przemieszczer ludnosci o trwatym lub pottrwa-
tym charakterze. W literaturze zachodniej zjawisko to jest definiowane po prostu jako ,trwata
lub péttrwata zmiana miejsca zamieszkania”. Cyt. za E.S. Lee, Theory of Migration, ,,Demog-
raphy” 1966, Vol. lll, No. 1, p. 49. Szerzej o teoretycznym ujeciu zjawiska migracji w polskiej
literaturze przedmiotu: Migracje jako wyzwanie dla Unii Europejskiej i wybranych paristw
cztonkowskich, W. Fehler, R. Podgdrzanska, K. Cebul (red.), Warszawa 2017, s. 13-24; A. Poty-
rata, Pozamilitarne aspekty bezpieczeristwa miedzynarodowego — kryzys migracyjny 2015-
-2016, ,Przeglad Strategiczny” 2016, nr 9, s. 295-297.

7 Mozna postuzy¢ sie tutaj okresleniem ,Mtodsza Europa” autorstwa Jerzego Ktoczowskiego.
Termin ten obejmowat te panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére weszty w krag cywili-
zacji chrzescijaniskiej na przetomie X i XI wieku. Staty sie wéwczas zaréwno odbiorcami, jak
i realizatorami wielkich idei wspdlnoty kultury europejskiej, lecz zarazem jej zréznicowania.
Warto podkresli¢, ze pod tym pojeciem Ktoczowski rozumiat nie tylko Polske, Czechy, Wegry
(obejmujace réwniez dzisiejszg Stowacje i rumunski Siedmiogréd) oraz Chorwacje (wraz
z chrzescijaniska czescig Bo- $ni), ale rowniez panstwa z kregu kultury bizantyjskiej, jak: Butga-
ria, Serbia i Rus Kijowska (dzisiejszy obszar Biatorusi, Ukrainy i czesciowo Rosji). Por. J. Kto-
czowski, Mfodsza Europa. Europa Srodkowo-Wschodnia w kregu cywilizacji chrzescijariskiej
Sredniowiecza, Warszawa 1998, ss. 536.
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zowaniu niniejszej problematyki, jest podziat omawianych dokumentéw na opu-
blikowane przed 2015 rokiem i ich odpowiedniki publikowane w trakcie/po wyga-
szeniu wspomnianego zjawiska. Do pierwszej grupy tzw. strategii przedkryzyso-
wych zaliczymy opracowania austriackie, estoniskie, polskie, rumunskie, stowen-
skie i wegierskie. Drugg grupe, nazwang w pracy blokiem strategii
(po)kryzysowych, stanowig dokumenty: butgarski, chorwacki, czeski, litewski,
totewski i stowacki. Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze jeszcze w pazdzierniku 2018
roku dokument stowacki znajdowat sie na etapie projektu, a strategia bezpie-
czenstwa narodowego Butgarii, zaktualizowana w 2018 roku, zawiera zmienione
podejscie do omawianej kwestii w stosunku do swojej poprzedniczki z roku
2011. Z powyzszych wzgledéw zdecydowano sie na zaliczenie obydwu opraco-
wan do grupy strategii pokryzysowych z uwagi na rdézne ujecie w nich zjawiska
migracji, o czym bedzie mowa w dalszej czesci artykutu. Zatem strategie Bulgarii
i Stowacji bedg stanowié sui generis podgrupe dokumentéw opublikowanych
przed kryzysem migracyjnym. Podobny przypadek, czyli dwéch strategii od-
miennie traktujgcych kwestie migracji, wystepuje wsrdd opracowan przedkryzy-
sowych. S3 to dokumenty wegierski i stowenski, ktérych autorzy wyodrebnili
omawiane zjawisko jako osobne zagrozenie dla bezpieczeristwa panstwa, dlate-
go zastugujg one na szczegdlne uwzglednienie w niniejszych rozwazaniach.
Terminy zwigzane z pojeciem ,migracja” s3 w zasadzie zblizone,
z wyjatkiem dokumentu fotewskiego, gdzie ludnos¢, ktéra trwale lub péttrwale
zmienita miejsce zamieszkania, okresla sie mianem ,uchodzcéw i oséb ubiega-
jacych sie o azyl”. Przez uchodzstwo nalezy rozumie¢ rodzaj migracji przymuso-
wej, gdzie osoba lub grupa oséb, z uwagi na zagrozenie zycia, zdrowia lub wol-
nosci, postanawia(jg) opuscié miejsce zamieszkania, przekroczy¢ granice
panstwowe i poszuka¢ schronienia w innym panistwie. Wspotczesnie powyzsze
zjawisko moze réwniez przyjgé postaé¢ uchodzstwa wewnetrznego, spowodowa-
nego przesladowaniami wystepujacymi tylko na czesci terytorium panstwa. Nie-
jednokrotnie wigze sie z brakiem mozliwosci przekroczenia granic panstwa, a tym
samym z koniecznoscig poszukiwania schronienia w innych rejonach panistwa®.
Przyktadem tego typu uchodzcow jest ludnos¢ Donbasu, ktéra w czasie prowa-

8 Por. A. Potyrafta, dz. cyt., s. 298.
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dzenia przez Rosje dziatan , hybrydowych” na wschodzie Ukrainy w 2014 roku
szukata ochrony w innych czesciach parnstwa®.

Podczas analizy strategii panstw Trojmorza kwestig rownie istotng jest ka-
tegoryzacja zjawiska migracji, ktére zwykle zaliczano do wyzwan, ryzyk i za-
grozen, czyli klasycznej triady uwarunkowan bezpieczenstwa panstwa. Uktad
ten zostat zachowany jedynie w przypadku strategii Austrii i Chorwacji. W pozo-
statych dokumentach brak jest przynajmniej jednego z tych trzech elementow.
Bywa tez, ze lista czynnikdw wptywajacych na bezpieczeristwo narodowe nie
jest strukturalnie wyodrebniona, np. w opracowaniu polskim, totewskim czy
obydwu stowackich problematyka migracji znajduje sie w rozdziatach doty-
czacych srodowiska bezpieczenstwa panstwa. Warto dodaé, ze nomenklatura
niniejszych opracowan jest zbiezna. Po raz kolejny wyjatek stanowi dokument
totewski, a takze estoniski, ktdre zostaty nazwane przez swoich tworcow , kon-
cepcjg bezpieczenstwa narodowego”. W pozostatych przypadkach przyjeto po-
wszechnie stosowang w tego typu dokumentach nazwe ,strategia”.

Przedkryzysowe strategie bezpieczenstwa narodowego panstw Tréjmorza

Szesd( strategii bezpieczeristwa narodowego opublikowanych przed 2015 r.
cechuje duzy stopien zréznicowania w stosunku do problemu migracji. Doku-
menty stoweriski®® i wegierski'* zawierajg charakterystyke omawianego zjawiska
w kontek$cie jego zagrozenia dla bezpieczeristwa paristwa. Z kolei Austriel?,

% Wedtug danych urzedu Wysokiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcow (UNHCR) w latach 2014-
-2015 z obwoddw tuganskiego i donieckiego wyjechato ok. 1,5 min oséb, ktére tymczasowo
rozlokowane zostaty gtéwnie w kontrolowanej przez Ukraincéw czesci dwdch najwiekszych
obwoddéw Donbasu oraz w obwodach charkowskim i kijowskim. Por. A. Szabaciuk, Wpfyw kry-
zysu ukrainskiego na procesy migracyjne na obszarze posowieckim, ,,Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej” 2016 r., 14, 2. 5, 5. 236.

10 Strategia bezpieczeristwa narodowego Stowenii pt. Resolution on the National Security
Strategy of the Republic of Slovenia, Ljubljana 2010, dostepna pod adresem
http://www.mo.gov.si/fileadmin/mo.gov.si/pageuploads/pdf/ministrstvo/RSNV2010_slo_en.pdf
(dostep: 15.05.2018).

11 Strategia bezpieczeristwa narodowego Wegier pt. Hungary’s National Security Strategy
2012 dostepna pod adresem http://2010-2014.kormany.hu/download/4/32/b0000/ Natio-
nal%20Security%20Strategy.pdf (dostep: 15.05.2018).

12 Strategia bezpieczeristwa Austrii pt. Austrian Security Strategy. Security in a new decade —
Shaping security, Vienna, July 2013, dostepna pod adresem http://www.bundesheer.at/
pdf_pool/publikationen/sicherheitsstrategie_engl.pdf (dostep: 15.05.2018).
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Polske®® i Rumunie* taczy to, ze w swoich opracowaniach o migracji wspomina-
ja jedynie w ramach innych zagrozeri. Natomiast koncepcja estoriska®® catkowi-

cie pomija te kwestie (por. tabela 1).

Tabela 1. Zjawisko migracji w przedkryzysowych strategiach bezpieczenstwa narodowego

Rok - . q
. - Miejsce Znaczenie Kategoryzacja
LG LTI W grupie zagrozen zjawiska zjawiska
strategii grup & ) )
Austria 2013 wrazz handlem_na_lrkotyka_ml, wzmianka wy.zwanla., ry_zyka
przestepczoscia i korupcja i zagrozenia
Estonia 2010 - - -
wsrdd zagrozen
Polska 2014 mledz.ynarodowym’ t.errory- wzmianka .wyzw?ma.n
zmem i przestepczoscia zorga- i zagrozenia
nizowang
Rumunia 2007 W ramach’transgrar?lcznej . wzmianka . ryzy!<a .
przestepczosci zorganizowanej i zagrozenia
Stowenia 2010 odrebne zjawisko charakterystyka . ryzy!<a .
i zagrozenia
L wyzwania
Wegry 2012 odrebne zjawisko charakterystyka i zagrozenia

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie strategii bezpieczeristwa narodowego Austrii,
Estonii, Polski, Rumunii, Stowenii i Wegier.

Autorzy strategii stowenskiej i wegierskiej uznali procesy migracyjne za
odrebne zagrozenie, dlatego zastugujg one na osobne omdwienie. Tym bardziej,

13 Strategia bezpieczeristwa narodowego Rzeczpospolitej Polskiej z 2014 roku dostepna pod
adresem https://www.bbn.- gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf (dostep: 15.05.2018).

14 Strategia bezpieczeristwa narodowego Rumunii pt. The National Security Strategy of Roma-
nia. The European Romania, the Euro-Atlantic Romania: For a Better Life in a Democratic, Safer
and More Prosperous Country, Bucharest 2007, dostepna pod adresem https://www.bbn.
gov.pl/ftp/dok/07/ROU_National_Security_Strategy Romania_2007.pdf (dostep: 15.05.2018).
15 Koncepcja bezpieczeristwa narodowego Estonii pt. National Security Concept of Estonia
(unofficial translation), 2010, dostepna pod adresem http://www.kaitseministeerium.ee/
sites/ default/files/elfinder/article_files/national_security-_concept_of estonia.pdf (dostep:
15.05.2018).
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ze obydwa dokumenty zasadniczo rdznie potraktowaty omawiany problem.
Dokument stowenski z 2010 roku, wymieniajgc pietnascie zrdodet ryzyk i za-
grozen bezpieczenstwa, dzieli je na trzy grupy: globalne, transnarodowe i naro-
dowe. Nielegalne migracje znalazty sie wsrdd siedmiu transnarodowych zrdédet
zagrozen i zostaty umieszczone na czwartym miejscu — za terroryzmem, prolifera-
cja broni konwencjonalnej, broni masowego razenia i technologii jgdrowe]j oraz
przestepczoscig zorganizowana®. Najpierw autorzy dokumentu stwierdzili, ze
szlaki migracyjne przebiegajg m.in. przez terytorium Stowenii. Z jednej strony jej
przystgpienie do strefy Schengen oraz zaangazowanie instytucji panstwowych
w ochrone granic zewnetrznych Unii Europejskiej spowodowaty zmiany struktu-
ry i kierunkdéw nielegalnej migracji. Z drugiej strony, po zniesieniu kontroli na
granicach wewnetrznych UE, wzrosta liczba obywateli panstw trzecich z Europy
Potudniowo-Wschodniej nielegalnie przekraczajacych granice, traktujgcych Sto-
wenie bardziej jako panstwo tranzytowe. Ponadto, jak stusznie zauwazono, zna-
czenie tego zjawiska wzrosto ze wzgledu na jego zwigzek z przestepczoscia zor-
ganizowang i terroryzmem. Twdrcy dokumentu konstatujg, ze presja migracyjna
na Stowenie, pochodzaca giéwnie z Europy Potudniowo-Wschodniej, bedzie
silnie uwarunkowana spoteczno-gospodarczym i politycznym stanem bezpie-
czenstwa na Swiecie oraz w regionie batkanskim. Na koniec autorzy trafnie
przewidujg, ze , wiekszy zakres nielegalnej migracji moze w przysztosci stanowic
ogolne zagrozenie dla bezpieczenstwa i zdrowia obywateli stowenskich”. Piszacy
te stowa raczej nie przewidywali, ze raptem piec lat po publikacji niniejszego
dokumentu ich obawy w duzym stopniu sie urzeczywistnia.

Panstwem, ktére najszerzej sposrdd grupy Tréjmorza scharakteryzowato
problematyke migracji, s Wegry. Autorzy dokumentu wskazali dwanascie wy-
zwan i zagrozen, umieszczajgc migracje na przedostatnim miejscul’. Wegierska

16 pozostate kwestie ujete w tej grupie to: zagrozenia cybernetyczne i niewtasciwe wykorzysta-
nie technologii i systemdw informatycznych; dziatalnos¢ stuzb wywiadowczych oraz zagrozenia
militarne. Za globalne zagrozenia bezpieczerstwa uznano: zmiany klimatyczne; ryzyka finanso-
we, gospodarcze i spoteczne o zasiegu Swiatowym oraz tzw. obszary kryzysowe. W grupie pieciu
narodowych zrédet ryzyk i zagrozen znalazly sie: zagrozenie dla bezpieczeristwa publicznego;
katastrofy naturalne; niedobdr zasobéw naturalnych i degradacja sSrodowiska; zagrozenia me-
dyczne i epidemiologiczne, a takze tzw. czynniki niepewnosci.

7'W grupie wyzwan i zagrozen dla bezpieczeristwa Wegier znalazty sie réwniez: konflikty
regionalne, proliferacja broni masowego razenia i Srodkoéw jej przenoszenia, terroryzm,
zagrozenia dla bezpieczenstwa finansowego, cybernetycznego i energetycznego, zmiany
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strategia bezpieczeristwa narodowego uznata migracje za naturalne, a jedno-
czesnie ztozone zjawisko, przynoszace korzysci gospodarcze i demograficzne,
réwnoczesnie niosgc ryzyko dla bezpieczeristwa publicznego i narodowego.
W tym punkcie omawiany dokument podkreslit, ze granice Wegier stanowig zew-
netrzng granice strefy Schengen, co niesie za sobg konieczno$¢ realizacji zzadan
i obowigzkéw zwigzanych z zarzadzaniem tg granica. Jesli chodzi o nielegalng mi-
gracje, to autorzy opracowania wskazujg, ze Wegry sg obecnie przede wszystkim
panstwem tranzytowym. Jednak, ich zdaniem, na dtuzszg mete nie mozna wyklu-
czyé, ze coraz wieksza liczba nielegalnych migrantéw uzna Wegry za panstwo
docelowe. Ponadto uznano, ze zarzadzanie nielegalng migracja lezy w wegierskim
interesie narodowym, a nie jest jedynie obowigzkiem wynikajgcym z cztonkostwa
w Unii Europejskiej. Zatem kwestie bezpieczeristwa w tym kontekscie sg rozpa-
trywane przez Wegry w ramach wspotpracy miedzynarodowej. W tym miejscu
autorzy strategii wymieniajg pie¢ mechanizmow umozliwiajgcych efektywniejsze
zarzadzanie nielegalng migracja, ktére w zatozeniu majg skutkowac:

a) wzmocnieniem ochrony granic zewnetrznych dzieki Scislejszej wspdtpracy
miedzy wegierskimi organami Scigania a wtadzami imigracyjnymi, a takze
agencjami realizujgcymi zadania zwigzane z migracjg; zainteresowane or-
gany beda w stanie skutecznie zwalcza¢ rézne formy nielegalnej migracji
gtéwnie poprzez zapewnienie niezbednego wsparcia zaréwno na poziomie
panstwowym, jak réwniez miedzynarodowym;

b) uniknieciem marginalizacji migrantéw poprzez skuteczne zwalczanie nie-
legalnej migracji oraz rozwdj strategii integracji — to z kolei ma dopro-
wadzi¢ do zmniejszenia wptywu zorganizowanych grup przestepczych na
migrantéw;

c) skuteczniejszym zarzgdzaniem skutkami migracji, spowodowanymi konflik-
tami regionalnymi i istnieniem obszaréw niestabilnych, dzieki Scislejszej
wspotpracy wegierskich instytucji panstwowych z wyspecjali-zowanymi
agencjami unijnymi®; réwniez wspdlnymi dziataniami prewencyjnymi
zwigzanymi z nielegalng migracja, w postaci intensyfikacji walki z prze-

klimatyczne, katastrofy naturalne i przemystowe, przestepczosé zorganizowana, handel nar-
kotykami, dziatalno$¢ grup ekstremistycznych.

18 Chodzi tu zapewne o Europejskg Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex), Euro-
pejski Urzad Policji (Europol) oraz Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (ang.
European Asylum Support Office, EASO).
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stepczoscig zorganizowang i handlem ludzmi, a takze dalszym rozwojem

polityki ekspulsji, repatriacji i reintegracji;

d) stosowaniem skuteczne] polityki wizowej oraz prowadzeniem i rozwija-
niem blizszej wspdtpracy z panistwami trzecimi, z ktérych pochodzg mi-
granci, ze szczegdlnym naciskiem na identyfikacje i zarzadzanie ludzmi
stwarzajgcymi ryzyko dla bezpieczeristwa narodowego;

e) zwiekszeniem efektywnosci procedur zwigzanych z zezwoleniami na wjazd
i pobyt oraz wzmocnieniem wspodtpracy z innymi cztonkami UE i panstwa-
mi trzecimi w zwigzku z zagrozeniem ptyngcym réwniez ze strony legalnej
migracji.

Na podstawie analizy niniejszych dokumentéw mozna wskaza¢ pewne ce-
chy wspdlne obydwu strategii w stosunku do kwestii migracji. Zarowno w wersji
stoweniskiej, jak i wegierskiej widoczny jest szerszy kontekst miedzynarodowy
omawianego zjawiska, ktére uwarunkowane jest czynnikami zewnetrznymi.
Zwiaszcza ze obydwa panstwa, co ujeto w tych dokumentach, stanowig zew-
netrzng granice strefy Schengen. Wreszcie autorzy obydwu opracowan zgodnie
stwierdzili, ze zarowno Stowenia, jak i Wegry sg panstwami tranzytowymi dla
migrantow. Najwazniejszg roznicg miedzy pordwnywanymi dokumentami jest
wyszczegblnienie w strategii wegierskiej pieciu mechanizmoéw efektywnego
zarzadzania migracjy, czego prozno szukaé w stowenskim odpowiedniku.
W konsekwencji Wegrzy uznali, ze wspodtpraca z UE w tej dziedzinie jest czescig
wegierskiej racji stanu. Ponadto, ich zdaniem, na uwage zastuguje podkreslenie
wielowymiarowosci zjawiska migracji, ktére moze nies¢ za sobg zaréwno korzysci,
jak i ryzyko dla bezpieczerstwa narodowego. Natomiast Stowency zaakcentowali
wyfacznie negatywna strone migracji, wigzac j3 z dwoma innymi zagrozeniami:
terroryzmem i przestepczoscig zorganizowang. Ponadto, w odrdznieniu od wers;ji
wegierskiej, wyraznie wskazali na batkanski kierunek presji migracyjnej, przewidu-
jac jednoczesnie prawdopodobienstwo zwiekszenia tej presiji.

(Po)kryzysowe strategie bezpieczenistwa narodowego panstw Tréjmorza

Blok strategii bezpieczenstwa narodowego opublikowanych w trakcie i po
kryzysie migracyjnym jest réwniez niejednorodny. Dokument chorwacki z 2017
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roku® wspomina jedynie o nielegalnej migracji w kontekscie zagrozenia terrory-
zmem. Wydana w tym samym roku narodowa strategia Litwy?® umiescita zjawi-
sko w ramach zagrozenia regionalng i globalng niestabilnoscig. Migracja, wska-
zana jako jedna z przyczyn owej niestabilnosci, znalazta sie tam obok proble-
mow spoteczno-gospodarczych, zmian klimatycznych, kryzyséw humanitarnych,
terroryzmu oraz przestepczosci zorganizowanej. Z kolei koncepcja strategiczna
totwy z listopada 2015 roku?!, skupiajgc sie gtéwnie na zagrozeniu ze strony
Rosji, wspomina o zagrozeniu naptywem uchodZcédw i osdb ubiegajgcych sie
o azyl w zwigzku ze skutkami niestabilnej sytuacji na Bliskim Wschodzie. Zatem
wydaje sie, ze wymienione opracowania tgczy jedno: zjawisko migracji uznano
zgodnie za zagrozenie o mniejszym znaczeniu. Na tle trzech wspomnianych stra-
tegii wyrdzniajg sie niewatpliwie dokumenty butgarski??, czeski® i stowacki®,
ktére ujety migracje jako osobne zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa (por.
tabela 2).

Strategia bezpieczenstwa narodowego Czech, mimo Zze zostata, podobnie
jak koncepcja totwy, opublikowana w listopadzie 2015 roku, umiescita nielegal-
ng migracje na szdstym miejscu wsréd jedenastu zagrozen bezpieczefstwa®.

19 Strategia bezpieczenistwa narodowego Chorwacji pt. The Republic of Croatia National
Security Strategy 2017 dostepna jest pod adresem https://www.soa.hr/files/file/National-
Security-Strategy-2017.pdf (dostep: 16.05.2018).

20 Strategia bezpieczeristwa narodowego Litwy pt. National Security Strategy of the Republic
of Lithuania dostepna jest pod adresem https://kam.lt/download/57457/2017-nacsaugstra-
tegijaen.pdf (dostep: 16.05.2018).

21 Koncepcja bezpieczeristwa narodowego totwy pt. National Security Concept (informative
section) dostepna jest pod adresem http://www.mod.gov.lv/~/media/AM/ Par_aizsardzibas_
nozari/Plani,%20koncepcijas/NDK/NDK_ENG_fina- l.ashx (dostep: 16.05.2018).

22 Zaktualizowana strategia bezpieczenstwa narodowego Butgarii z 2018 roku pt. Akmyanu3su-
paHa Cmpameaus 30 HAYUOHAAHA cugypHocm Ha Penybauka buazapus dostepna wylgcznie
w jezyku butgarskim pod adresem http://dv.par- liament.bg/DVWeb/show MaterialDV.
jsp?idMat=124528 (dostep: 16.05.2018).

23 Strategia bezpieczeristwa narodowego Czech pt. Security Strategy of the Czech Republic
2015 dostepna pod adresem http://www.army.cz/images/id_8001_9000/8503/ Security_
Strategy_2015.pdf (dostep: 16.06.2018).

24 Projekt strategii bezpieczeristwa narodowego Stowacji z 2017 roku pt. Bezpecnostnd
Stratégia Slovenskej Republiky, Bratislava 2017, dostepny pod adresem http://mepoforum.sk/
wp-content/uploads/2017/09/Navrh-Bezpecnostnej-stratégie-SR.pdf (dostep: 16.05.2018).

%5 Pozostate zagrozenia wymienione w dokumencie to: stabniecie mechanizmu bezpie-
czenstwa kooperatywnego oraz politycznych i miedzynarodowych zobowigzan prawnych
w obszarze bezpieczenstwa; niestabilnosc i konflikty regionalne na obszarze euroatlantyckim
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Autorzy wskazujg, ze coraz liczniejsze lokalne konflikty zbrojne stanowia przy-
czyne wzrostu nielegalnej migracji, ktdra z kolei staje sie zrédtem lub katalizato-
rem wielu probleméw bezpieczeristwa. Ponadto Czesi trafnie zauwazajg, ze
niewystarczajgca integracja legalnych migrantéw moze réwniez prowadzi¢ do
napie¢ spotecznych, ktére powodujg niechciang radykalizacje oséb nalezacych
do spotecznosci imigranckich. Jest to element tgczacy strategie czesky z jej
wegierskim odpowiednikiem, cho¢ pierwszy z nich wskazuje jedynie na nega-
tywne aspekty zjawiska.

Tabela 2. Zjawisko migracji w (po)kryzysowych strategiach bezpieczenstwa narodowego

k
. R? .. Miejsce Znaczenie Kategoryzacja
Panstwo | publikacji . . s L
- W grupie zagrozen zjawiska zjawiska
strategii
Butearia 2011 naS{B(ILiJstIfiI;qW\chiiLZ;;zie wzmianka ryzyka i zagrozenia
& (2018)* (charakterystyka) (bez zmian)

(odrebne zjawisko)

w ramach zagrozenia zagrozenia, ryzyka,

Chorwacja 2017 wzmianka )
terroryzmem wyzwania
Czechy 2015 odrebne zjawisko charakterystyka zagrozenia
. . zagrozenia, ryzyka
Litwa 2017 wramach regionainej wzmianka i niebezpieczen-

i globalnej niestabilnosci
g ) stwa

wskutek niestabilnosci . -
totwa 2015 na Bliskim Wschodzie wzmianka zagrozenia

. 2005 odrebne zjawisko charakterystyka . wyzw‘:anlz?
Stowacja (2017) (iw.) (iw.) i zagrozenia
M W (yzyko)

* w nawiasie znajduje sie charakterystyka projektu zaktualizowanej wersji strategii butgarskiej
i nowej strategii Stowacgji.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie strategii bezpieczeristwa narodowego
Butgarii, Chorwacji, Czech, Litwy, totwy i Stowacji.

i wokot niego; terroryzm; proliferacja broni masowego razenia i srodkdw jej przenoszenia;
cyberprzestepczos¢; ekstremizm oraz wzrost napie¢ miedzyetnicznych i spotecznych; prze-
stepczos¢ zorganizowana; zagrozenia dla funkcjonowania infrastruktury krytycznej; przerwy
w dostawach strategicznych surowcéw lub energii; katastrofy pochodzenia naturalnego
i antropogenicznego oraz inne sytuacje awaryjne.
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Osobne miejsce w tym zestawieniu zajmujg strategie bezpieczenstwa na-
rodowego Stowacji i Bufgarii. W niniejszej analizie bowiem wzieto pod uwage
oficjalnie obowigzujgcy dokument stowacki z 2005 roku i projekt nowej strategii
z 2017 roku. W przypadku drugiego z wymienionych panstw wzieto pod uwage
zaktualizowang wersje strategii z 2018 roku, zestawiajgc j3 z opracowaniem
pochodzacym z roku 2011. Dzieki temu mozliwe bedzie podjecie préby odpo-
wiedzi na pytanie: czy i jak w strategii butgarskiej i stowackiej zmienito sie po-
strzeganie zjawiska po kryzysie migracyjnym? Nalezy przy tym pamietaé, ze tres¢
analizowanego projektu stowackiego moze podlega¢ wielokrotnym zmianom.
Z drugiej strony jednak pordwnanie starszych i nowszych wersji dokumentu
moze sta¢ sie pomocne w obserwacji ewolucji znaczenia zjawiska migracji
w obydwu panistwach w oparciu o aktualnie dostepng wiedze na temat skutkdéw
wydarzen na Bliskim Wschodzie, Azji Srodkowej i Afryce.

Wyrazng ewolucje podejscia do omawianej kwestii widaé szczegdlnie w do-
kumentach butgarskich. Strategia bezpieczeristwa narodowego Butgarii z 2011
roku®® umieszcza migracje w gronie kilku ryzyk i zagrozen jako efekt wydarzen
w regionie bliskowschodnim. Istnienie ryzyka silniejszej presji migracyjnej, sil-
niejszy wptyw ruchéw radykalnych i mobilizacja miedzynarodowych siatek ter-
rorystycznych w sasiedztwie Europy stanowig oczywiste, zdaniem autordw,
skutki zmian, jakie miaty miejsce na Bliskim Wschodzie?’. Towarzyszy im ambicja
niektérych panstw realizacji programéw jgdrowych i/lub rakietowych. Prowadzi
to autorow do mafto optymistycznej konstatacji, ze zmiany te prawdopodobnie
wptyng na demokratyczne rzady i zréwnowazony rozwdj spoteczno-gospodarczy
Butgarii. Zaktualizowana strategia z marca 2018 roku, w odréznieniu od swojej po-
przedniczki sprzed siedmiu lat, charakteryzuje migracje jako odrebne zjawisko
w grupie siedemnastu zewnetrznych ryzyk i zagrozen dla bezpieczerstwa
panstwa®. ,Migracja — czytamy w dokumencie — staje sie dtugofalowym i po-

26 Strategia bezpieczeristwa narodowego Butgarii z 2011 roku pt. National Security Strategy
of the Republic of Bulgaria dostepna na stronie Biura Bezpieczeristwa Narodowego RP pod
adresem https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/07/BGR_Na- tional_Security_Strategy Republic_
Bulgaria_2011.pdf (dostep: 19.05.2018).

27 Chodzi zapewne o trwajgce wowczas interwencje NATO w Afganistanie (2001-2013) i koali-
cji antyterrorystycznej w Iraku (2003-2010).

28 Pozostate wymienione w dokumencie zagrozenia to: regionalna i globalna niestabilno$¢;
ekstremizm; terroryzm; rozprzestrzenianie broni masowego razenia i srodkéw jej przenosze-
nia; konflikty regionalne; cyberprzestepczos¢; przestepczos¢ zorganizowana; kryzysy gospo-
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gtebiajgcym sie problemem, jesli nie jest odpowiednio zarzadzana”?. W efekcie,
zdaniem autoréw, zjawisko to urasta do rangi strategicznego zagrozenia dla
demokratycznych spoteczenstw i gospodarek w panstwach tranzytowych i doce-
lowych. ,,Sytuacja na Bliskim Wschodzie, w Azji Srodkowej i Afryce generuje
ryzyko rosngcej presji migracyjnej, co negatywnie wptywa na bezpieczenstwo
panstw w Europie, w tym samej Butgarii”. W dalszej czesci charakterystyki pro-
blemu autorzy projektu wskazujg na potozenie geograficzne Bulgarii jako gtow-
ng przyczyne statego przeptywu nielegalnych migrantéw do granic panstwa.
,Rozwdj tych proceséw — czytamy dalej — determinuje szereg zagrozen dla but-
garskiego bezpieczenstwa narodowego pod wzgledem gospodarczym, zdrowot-
nym, spotecznym i politycznym”. Na koniec autorzy trafnie wskazujg na , ryzyko
przekroczenia granicy przez bojownikdw zagranicznych infiltrujgcych grupy mi-
grantéw, co stwarza warunki dla tworzenia sie komédrek terrorystycznych i logi-
stycznych na terytorium panstwa, jak réwniez radykalizacji grup i jednostek,
szczegdlnie tych znajdujgcych sie na marginesie zycia spoteczno-ekonomicz-
nego”.

O ile obydwie strategie butgarskie réznig sie miedzy sobg w podejsciu do
zjawiska migracji, to miedzy dokumentami stowackimi mozna zaobserwowaé
podobienstwa. Obydwa opracowania zawierajg krétkg charakterystyke zjawiska
migracji jako osobnego wyzwania i zagrozenia (w projekcie zaliczonego do grupy
ryzyk). W dokumencie strategicznym z 2005 roku®® stwierdza sie, ze ,,Europa stoi
w obliczu zagrozenia nielegalng i niekontrolowang migracjg, napedzang gtéwnie
przez niekorzystng sytuacje spoteczno-gospodarczg i wzrost liczby ludnosci
w sgsiednich regionach. W pofaczeniu z falg populizmu i nieistniejgcymi lub
niewystarczajgcymi zdolnosciami UE do integracji, stwarza to warunki wstepne
dla wzrostu nietolerancji, ktére utrudniajg zaspokojenie potrzeb legalnej migra-

darczo-finansowe; dziatalnos$¢ obcych stuzb wywiadowczych; dziatania hybrydowe przeciwko
NATO, UE i samej Butgarii; nielegalny handel ludZmi i bronig; zamrozone konflikty w prze-
strzeni postsowieckiej; konflikt na Ukrainie i aneksja Krymu; degradacja Srodowiska natural-
nego; zagrozenia dla funkcjonowania infrastruktury krytycznej; rozprzestrzenianie sie choréb
zakaznych i epidemii.

29 Wszystkie cytaty w tym akapicie pochodzg ze zaktualizowanej strategii bezpieczeristwa
narodowego Butgarii z 2018 roku. Zob. przypis 225.

30 Wszystkie cytaty w tym akapicie pochodzg z angielskiej wersji dokumentu z 2005 roku
pt. Security Strategy of the Slovak Republic 2005 (unofficial translation) dostepnej pod adre-
sem https://www.mosr.sk/data/files/795.pdf (dostep: 19.05.2018).
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cji jako takiej”. Autorzy strategii co prawda zaliczyli Stowacje do grona panstw
tranzytowych dla migrantéw, to jednak zaznaczyli, ze wzrost gospodarczy
w nadchodzacych latach moze zwiekszyé zagrozenie nielegalng i niekontrolowa-
ng migracjg, stopniowo przeksztatcajac ja w panistwo docelowe. Ponadto niele-
galna migracja zostata powigzana z réznymi formami zorganizowanej prze-
stepczosci.

Zagrozenia zwigzane z nielegalng migracja, wskazane w strategii z 2005
roku, staty sie rzeczywistoscig rowno dekade pdzniej. W zwigzku z tym nie moze
dziwi¢ fakt, ze gwattowny wzrost nielegalnej, niekontrolowanej migracji z Bli-
skiego Wschodu, Azji Srodkowej i Afryki do Europy w latach 2015-2016 znalazt
swoje odzwierciedlenie w projekcie strategii bezpieczenstwa narodowego Sto-
wagcji z 2017 roku. W pordéwnaniu ze swojg poprzedniczkg projekt ten nieco
wiecej miejsca poswiecit wydarzeniom, ktdre podwazyty bezpieczenstwo i sta-
bilnos¢ obszaru euroatlantyckiego. Dokument wskazuje m.in., ze ryzyko dalszej
nielegalnej, niekontrolowanej migracji moze spowodowac pogorszenie warun-
kéw spoteczno-ekonomicznych, wzrost liczby ludnosci, kontynuacje i rozprze-
strzenianie sie konfliktdw i niestabilnosci, a takze zmiany klimatyczne w regio-
nach docelowych. W drugiej czesci charakterystyki zjawiska autorzy podkreslaja,
ze nielegalna migracja jest powaznym wyzwaniem humanitarnym, a takze sta-
nowi zagrozenie dla bezpieczeristwa Stowacji, spdjnosci i stabilnosci Unii Euro-
pejskiej oraz funkcjonowania systemu Schengen. Na koniec wymienione s3 jej
negatywne skutki: ksztattowanie sie ugrupowan ekstremistycznych, zwiekszenie
populizmu i nietolerancji, wspomaganie propagowania ruchow ekstremistycz-
nych w walce politycznej, stymulowanie przestepczosci zorganizowanej, czer-
pigcej korzysci z handlu ludzmi i przemytu, wzbudzanie kontrowersji miedzy
panstwami cztonkowskimi UE i zagrozenie dla funkcjonowania systemu Schen-
gen. Autorzy projektu nie podajg jednak zadnych propozycji zarzadzania migra-
Cja ani mechanizméw zapobiegania rozprzestrzeniania sie jego negatywnych
skutkéw na terytorium panstwa.

Inne wnioski przynosi poréwnanie ze sobg wersji dokumentéw przed
i pokryzysowych Butgarii i Stowacji. Aktualnie obowigzujaca strategia bezpie-
czenstwa Stowacji z 2005 roku nie tylko wymienia migracje wsréd zagrozen dla
bezpieczenstwa panstwa, to w dodatku krétko jg charakteryzuje. Natomiast
butgarski odpowiednik z 2011 roku wspomina jedynie o presji migracyjnej jako
potencjalnym zagrozeniu w zwigzku z niepokojami w regionie bliskowschodnim.
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Wiecej zbieznosci znajdziemy miedzy pdzniejszymi wersjami nowych dokumen-
téw strategicznych. Zaréwno zaktualizowane opracowanie butgarskie, jak row-
niez jej stowacki odpowiednik: charakteryzujg zjawisko migracji jako jedno
z odrebnych ryzyk i zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa; taczg nielegalng mi-
gracje z przestepczoscig zorganizowang i tworzeniem sie grup ekstremistycz-
nych; wskazujg na rosngcy presje migracyjng jako zagrozenie dla bezpie-
czenstwa panstwa, jak i catej Europy. Autorzy wspomnianych projektow strategii
pokryzysowych nie podijeli jednak préby wskazania kierunkédw dziatan prewen-
cyjnych i zarzadzania migracjg w przysztosci, co stanowi wyrdznik dokumentu
wegierskiego.

Whioski koncowe

Préba analizy kwestii migracji w strategiach bezpieczeristwa narodowego
panstw regionu Trdojmorza pozwala stwierdzi¢, ze dokumenty te miaty
zrdéznicowany stosunek do omawianego zjawiska niezaleznie od daty ich publi-
kacji. Wsrdd strategii przedkryzysowych Stowenia i Wegry stworzyty wiasng
podgrupe, w ktoérej problem ten zostat szerzej omdéwiony. Natomiast Austria,
Polska i Rumunia zgodnie uznaty, ze omawiane zjawisko znajduje sie na margi-
nesie powazniejszych wyzwan dla bezpieczenstwa panstwa. Podobnie prezentu-
jg sie strategie opublikowane w trakcie i po kryzysie migracyjnym. Do pierwszej
podgrupy zaliczajg sie Bufgaria, Czechy i Stowacja, ktére poswiecajg tej kwestii
osobne miejsce. Z kolei Chorwacja, Litwa i totwa uznaty migracje jako element
zagrozen o wiekszym znaczeniu. Zatem w obydwu blokach dokumentéw strate-
gicznych znalazty sie zardwno opracowania traktujgce nielegalng migracje jako
osobne zagrozenie, jak i te, ktdre wspominaty o nim przy okazji innych wyzwan
dla bezpieczenstwa narodowego.

Wsrdd analizowanych dokumentéw na wyrdznienie zastugujg dwie stra-
tegie: wegierska i butgarska. W swoim opracowaniu Wegry, jako jedyne wsrdd
panstw Tréjmorza, proponujg pie¢ mechanizméw zarzgdzania migracja. Realiza-
cja owych rozwigzan ma w zatozeniu zapobiec rozprzestrzenianiu sie negatyw-
nych skutkéw tego zjawiska. Ponadto wyjatkowos¢ dokumentu wegierskiego
polega na wskazaniu réwniez pozytywnych aspektéw omawianego zagadnie-
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nia®l. Natomiast przypadek dwdch dokumentéw butgarskich $wiadczy o wpty-
wie kryzysu migracyjnego na ewolucje podejscia do tego problemu. Strategia
bezpieczenstwa narodowego Butgarii z 2011 roku bowiem wpisuje sie w nurt
opracowan traktujacych migracje jako problem o marginalnym znaczeniu, czego
nie mozna powiedzie¢ o zaktualizowanej wersji dokumentu z 2018 roku. Zaliczyt
on bowiem omawiang kwestie do osobnej kategorii ryzyk i zagrozen dla bezpie-
czenstwa panstwa, z wyraznym wptywem wydarzen z lat 2015-2016. Reasumu-
jac, wydaje sie stuszne wprowadzenie innego podziatu omawianych dokumen-
tow, tym razem wedtug kryterium znaczenia zjawiska migracji dla bezpie-
czenstwa narodowego panstw Tréjmorza. Do grona opracowan, ktére wyod-
rebnity migracje jako osobne zagrozenie, nalezg strategie Czech, Stowacji, Sto-
wenii, Wegier oraz zaktualizowana strategia Butgarii. W grupie panstw, traktu-
jacych omawiane zagadnienie jako cze$¢ wiekszej catosci, znalazty sie Austria,
Chorwacja, Litwa, totwa, Polska i Rumunia.
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