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Wstep do wydania polskiego

Wydawnictwo Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych przeka-
zuje w rece krajowego czytelnika ksigzke znanego amerykanskiego polito-
loga Jamesa M. Goldgeiera Anatomia decyzji. Ameryka otwiera NATO. Jej
pierwsze wydanie w jezyku angielskim ukazato sie w 1999 r. nakladem Bro-
okings Institution Press i nosilo tytut Not Whether But When: The US De-
cision to Enlarge NATO. Mysle, ze taki wlasnie tytul pracy Goldgeiera nie
byt przypadkowy, a autor swiadomie nawigzal do jednej z najwazniejszych
dla wspolczesnych stosunkéw miedzynarodowych - wezesniejszej o blisko
trzy dekady — monografii naukowej Grahama Allisona (Essence of Decision:
Explaining the Cuban Missile Crisis). Przy wszystkich réznicach (czasu i kon-
tekstu) miedzy obiema pracami jest bowiem wiele podobienstw. Na pie¢
z nich warto zwréci¢ uwage.

Po pierwsze, obie stanowig fascynujacg lekture — lekkos¢ stylu autorow
w niczym nie umniejsza ich analitycznych zdolnosci, pozwalajacych wnik-
n3a¢ w tajniki mechanizméw politycznych Waszyngtonu, ich uwarunkowa-
nia wewnetrzne i wpltywy miedzynarodowe.

Po drugie, obie ksigzki dotycza kluczowych decyzji strategicznych podej-
mowanych przez Stany Zjednoczone, majacych dlugotrwale konsekwencje
nie tylko dla tego panstwa, ale i dla stosunkéw miedzynarodowych w ogoéle.
Zasadnicza poprawno$¢ analizy autorskiej potwierdzajg pdzniejsze badania
i studia Zrédlowe.

Po trzecie, obie prace zostaly oparte na solidnym fundamencie teoretycz-
nym, czyli teorii decyzji. Obie wiele wnosza do poszerzenia jej horyzontéow
oraz zastosowan badawczych, z zastrzezeniem, Ze Allison jest dla niej uzna-
nym klasykiem. Nie przeszkodzilo to jednak Zbigniewowi Brzezinskiemu
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6 WSTEP DO WYDANIA POLSKIEGO

- znanemu z powsciagliwosci w ocenach — nazwac¢ ksigzki Goldgeiera ,,bly-
skotliwym studium walk biurokratycznych i oddzialywan zewnetrznych,
ktore zlozyty sie na decyzje USA o rozszerzeniu NATO” Jej autor za$ obficie
korzystal w swej pracy z teoretycznych ustalen Allisona.

Po czwarte, zaréwno Allison, jak i Goldgeier pisali swoje dzieta w wa-
runkach braku dostepu do rzadowych zrédet archiwalnych - utajnionych
niemal w calosci w czasie, gdy prowadzili badania. W jakims$ sensie obaj
stali sie pierwszymi analitykami (i blyskotliwymi kronikarzami) procesow,
ktére po latach obrosly powazng literaturg przedmiotu, korzystajaca juz
z dobrodziejstw otwierajacych si¢ archiwow dyplomatycznych, ale zawsze
odwolujaca si¢ do pierwszych badaczy. Pozniejsze poszerzenie bazy wiedzy
w niczym nie umniejsza bowiem wartodci pionierskich ustalen obu autorow.
I tak jak nie ma zapewne badan kryzysu kubanskiego z pazdziernika 1962 r.
pomijajacych od jej wydania Essence of Decision, tak nie znam powaznego
opracowania dotyczacego procesu rozszerzenia NATO, ktére nie odwolywa-
toby sie do pracy Goldgeiera.

Po piate, z koniecznoéci autorzy obu monografii musieli poszukiwac
zrodel wiedzy, obszernie wykorzystujac dostepne dane oraz — co nalezy pod-
kresli¢ — niezwykle obficie czerpiac z ustnych relacji najwazniejszych uczest-
nikéw opisywanych wydarzen.

James M. Goldgeier odnotowuje ,,ponad 75” tego typu rozmoéw, jakie
w latach 1997-1999 odbyl w czasie przygotowan swego dzieta. Te relacje zro-
dtowe, pochodzace od 0séb zaangazowanych w proces rozszerzenia NATO
po stronie Bialego Domu, Kongresu, Departamentu Stanu, Departamentu
Obrony, Narodowej Rady Bezpieczenstwa, CIA i osrodkéw analitycznych
- funkcjonariuszy rzadu amerykanskiego oraz jego ,.cichych” lobbystow, sta-
nowig o unikalnej wartosci pracy. Pozwalaja bowiem zbudowac¢ sobie obraz
badanego problemu na podstawie informacji wielozrédlowych, wzajemnie
sie uzupelniajacych i weryfikujacych oraz wiarygodnych - bo pochodzacych
od wielu gléwnych uczestnikéw opisywanych zdarzen. Reprezentuja oni fak-
tycznie pelne spektrum amerykanskich proceséw decyzyjnych w sprawach
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Co wiecej, czas, w jakim byly prze-
prowadzone wspomniane wywiady naukowe, odpowiada przelomowym
etapom badanych proceséw. Goldgeier wydobywa z pamieci rozmdéwcow
wiedze ,,z pierwszej reki” (ktdrg byli skfonni si¢ podzieli¢) i nieznieksztalco-
na w zadnym stopniu przez pdzniejsza debate, spory czy ich zmieniajace sie
poglady na miedzynarodowe konsekwencje rozszerzenia NATO.
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To miedzy innymi sprawia, ze czytelnik zainteresowany historig stosun-
kéw migdzynarodowych, polityka Stanéw Zjednoczonych, ksztaltowaniem
sie pozimnowojennego tadu w Europie czy najlepszym sojuszem Zachodu,
jakim jest NATO, otrzymal ksigzke nie tylko interesujaca, ale i niezwykla.
Nalezy jedynie przyklasna¢ Polskiemu Instytutowi Spraw Miedzynarodo-
wych za decyzje o wydaniu jej polskiego przekltadu. Dwadziescia dwa lata
po premierze nie stracita ona bowiem wartosci jako zapis zdarzen, analiza
amerykanskiego procesu decyzyjnego oraz studium przypadku pierwszego
po zakonczeniu zimnej wojny rozszerzenia NATO. W tej perspektywie war-
to pamigta¢, ze byl to jeden z najwiekszych sukceséw polityki zagranicznej
wolnej Polski, wienczacy jej pierwsza pozimnowojenna dekade. Ksigzka uka-
zuje nieoczywiste kulisy tego wydarzenia, ktére dla polskiego stratega pan-
stwowego powinny stanowi¢ powazng lekcje realizmu i rozwagi polityczne;j.

%

James M. Goldgeier jest nietuzinkowg postacig amerykanskiej politolo-
gii. Absolwent uniwersytetow Harvarda i Kalifornijskiego w Berkeley, przez
wiele lat pelnit funkcje dziekana School of International Service waszyng-
tonskiego American University, gdzie nadal wyklada. Jest on uznanym ba-
daczem stosunkéw miedzynarodowych oraz polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa USA oraz autorem wielu nagrodzonych prac z tej dziedziny. Wsrod
nich szczegélne miejsce zajmuja badania dotyczace stosunkéw transatlan-
tyckich i rozszerzenia NATO. Warto podkresli¢ dtugoletnia kariere naukowa
Goldgeiera — wcze$niej zwigzany byt m.in. z George Washington University,
Cornell University i Library of Congress oraz z osrodkami badawczymi, jak
Council on Foreign Relations, Hoover Institution, Woodrow Wilson Inter-
national Center for Scholars czy Brookings Institution. Pracy m.in. tego ba-
dacza zawdzigczamy tez kolejne tomy zbioru dokumentéw Foreign Relations
of the United States, przy ktérych wydawaniu wspdlpracuje on z Departa-
mentem Stanu.

W jakims§ sensie profil naukowy i zainteresowania Goldgeiera czynia go
nastepca wielkich mistrzow w tej dziedzinie, poszukujacych w swoich ba-
daniach nie tylko wiedzy, refleksji teoretycznej i metodologicznej, ale tak-
ze wynikéw uzytecznych dla polityki zagranicznej swego panstwa. Jest to
by¢ moze unikalna cecha politologii (a zwlaszcza internacjologii) w USA,
ktéra - jako godna pochwaly i wsparcia postawe naukowa - warto byloby
W znacznie powazniejszym stopniu upowszechni¢ takze w Polsce. Jej wiel-
kim reprezentantem byl cytowany wczesniej nieodzalowanej pamieci Zbi-
gniew Brzezinski.


https://www.wilsoncenter.org/
https://www.wilsoncenter.org/
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%%

Ksigzka Goldgeiera jest najwcze$niejsza, i wciaz jedna z najlepszych,
naukowa analizg pierwszego po zakonczeniu zimnej wojny rozszerzenia
NATO. Wydana w 1999 r., niemal natychmiast po tym fakcie, powstawala
»-Na Zywo’, wraz z postepami ostatniej fazy tego procesu w latach 1996-1999,
w ferworze towarzyszacych mu sporéw politycznych i niezwykle agresyw-
nych dzialan jego przeciwnikéw. Powstawala, co warto podkresli¢, w Wa-
szyngtonie — czyli w samym centrum tych wydarzen. To wlasnie korzystna
dla panstw kandydackich ewolucja postawy USA, wbrew negatywnemu sta-
nowisku Rosji, sceptycyzmowi czgsci panstw zachodnioeuropejskich i kry-
tyce opiniotwoérczej grupy wlasnych ekspertow, okreslita warunki brzegowe
powodzenia tego procesu. Mozna nawet mys$l te sformulowaé dosadniej —
bez decyzji amerykanskich politykéw nie byloby rozszerzenia NATO, a o jej
zrodtach, sporach, wahaniach i oddzialywaniach zewnetrznych traktuje wia-
$nie ta publikacja.

Sklada si¢ ona z szesciu rozdzialéw w ukfadzie chronologiczno-proble-
mowym omawiajacym wspomniane zagadnienia. Otwiera jg swego rodzaju
studium teoretyczne amerykanskiej polityki, pozwalajace lepiej zrozumieé
skomplikowana nature (i, co za tym idzie, nierzadko niespieszno$¢) proce-
sow decyzyjnych w polityce zagranicznej. Po nim nastepuja cztery rozdziaty
charakteryzujgce ewolucje stanowiska USA w sprawie rozszerzenia NATO
- od chwili decyzji o zaangazowaniu panstw bylego Ukladu Warszawskiego
w blizszg wspdlprace polityczno-wojskowa z Sojuszem po faktyczne jego
rozszerzenie. Ksigzke koncza rozwazania o implikacjach tego procesu, kto-
rego kolejne etapy pozwolily niemal podwoi¢ liczbe cztonkéw organizacji:
z 16 panstw w chwili zakonczenia zimnej wojny do dzisiejszych 30. W ja-
kim$ wiec sensie ostatni rozdzial pracy Goldgeiera jest nadal pisany w ra-
mach podtrzymywanej przez NATO tzw. polityki otwartych drzwi.

Polski czytelnik, co zrozumiale, bedzie w tej ksigzce poszukiwal watkow
polskich - i znajdzie ich niemalo. I cho¢ wiele z nich, podobnie jak i inne
tematy poruszone w ksigzce, zastugiwaloby wspolczesnie na rozwiniecie lub
solidne przebadanie zZrédlowe (np. wielowatkowa kwestia tzw. polskiego lo-
bbingu prorozszerzeniowego), nie zmienia to faktu, ze zostaly one w pracy
potraktowane w sposob szczegdlny. Wynikalo to ze znaczenia i miejsca Pol-
ski w tym procesie oraz rownowazacej je zasadniczo sily rosyjskiego weta,
jak réwniez z aktywnosci amerykanskich przeciwnikéw i zwolennikéw eks-
pansji NATO na Wschdéd.



WSTEP DO WYDANIA POLSKIEGO 9

Warto$¢ poznawcza ksigzki nie zmniejszyla si¢ przez ponad dwie de-
kady od chwili jej wydania. Nalezy podtrzymac te opini¢ niezaleznie od
pozniejszych publikacji rozwijajacych te zagadnienia w réznych aspektach
(szczegolnie ciekawie np. w kwestiach oddzialywan Rosji czy politycznego
mitotworstwa Moskwy o jakoby zlamanej przez Zachéd obietnicy nieroz-
szerzania NATO, zlozonej w czasie rozméw z 1990 r. o zjednoczeniu Nie-
miec). Nie zmieniajg jej takze — dostepne badaczom - odtajnione dokumen-
ty dyplomatyczne administracji Billa Clintona, zapisy rozméw USA-Rosja
czy osobiste wspomnienia uczestnikéw tamtych zdarzen (np. interesujace
zapiski bytego ambasadora USA w Warszawie Daniela Frieda). Fakty te pod-
kreslaja tylko, jak solidng prace badawczg i pisarska wykonal niegdys James
Goldgeier.

4%

Z tematyka pracy, sama publikacja i osobg Jamesa Goldgeiera wigze sig
wiele moich osobistych wspomnien zawodowych.

Ksiazke przeczytalem po raz pierwszy w 2000 r. Pelnilem wéwczas funk-
cje zastepcy ambasadora RP przy NATO, a wczesniej przez kilka lat pra-
cowalem w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na réznych stanowiskach
bezposrednio zwigzanych z akcesja Polski do Sojuszu Pdéinocnoatlantyckie-
go. Publikacja ta byla dla mnie Zrédlem wielu wartosciowych informacji na
temat spraw, ktdre intensywnie i na biezagco sam niegdys $ledzitem i anali-
zowalem na potrzeby polskiej polityki zagranicznej. Byla takze pierwszym
tak obszernym zbiorem informacji na temat kulisow amerykanskich decy-
zji zwigzanych z rozszerzeniem NATO. Stanowisko USA w tej sprawie bylo
przeciez kluczowe dla postepow i finalu tego procesu w 1999 r. W istotny
sposoéb wplywalo réwniez na ewolucje postaw owczesnych czlonkéw or-
ganizacji wykazujacych rézng wrazliwo$¢ wobec aspiracji Polski i innych
panstw $rodkowoeuropejskich oraz w réiny sposoéb przejetych rosyjskim
niet. W Polsce stusznie uwazamy, ze nasza akcesja z 12 marca 1999 r. nie
bytaby mozliwa bez calej dekady udanych systemowych reform wewnetrz-
nych, odpowiedzialnej polityki zagranicznej i dobrej polskiej dyplomacji
transatlantyckiej. Byl to wazny czynnik podnoszacy wiarygodnos¢ polskiej
kandydatury do NATO. W wymiarze miedzynarodowym nie dosztoby do
tego jednak bez - nieoczywistej przeciez — amerykanskiej determinacji
i stopniowego dojrzewania politycznego do takiej decyzji. O tym wlasnie
traktuje ksigzka Goldgeiera.

Samego autora poznalem w Brukseli, wkrétce po wydaniu ksigzki,
w domu mojej dyplomatycznej odpowiedniczki - Owczesnej zastepczyni



10 WSTEP DO WYDANIA POLSKIEGO

ambasadora USA przy NATO Victorii Nuland. W niewielkim gronie amery-
kanskich, polskich, czeskich i wegierskich ,weteranéw” pierwszego pozim-
nowojennego rozszerzenia Sojuszu odbylem wtedy jedna z najciekawszych
dyskusji dotyczacych dos$wiadczen z tego procesu. Bytaby ona wartoscio-
wym postowiem omawianej ksigzki.

Otwierajacy ja akapit opisuje symbolike Biblioteki Trumana w Indepen-
dence (Missouri), gdzie 12 marca 1999 r. szefowie dyplomacji Polski, Czech
i Wegier przekazali na rece sekretarz stanu USA Madeleine Albright doku-
menty ratyfikacji Traktatu pdinocnoatlantyckiego. Jako czlonek delegacji
ministra Bronistawa Geremka mialem zaszczyt uczestniczy¢ w tym epoko-
wym dla Polski i Europy wydarzeniu. Wielokrotnie, gdy sam o nim pisalem
i czytalem, doswiadczalem nieczestego poczucia réwnoczesnego poznawa-
nia wielkiej historii i uczestniczenia w jej wydarzeniach.

%%

Nie tylko zatem z powodu nieprzemijajacej wartosci poznawczej ksigz-
ki Jamesa Goldgeiera, ale i z uwagi na jej osadzenie w do$wiadczeniu ca-
tej generacji dyplomatéw pierwszych pozimnowojennych dekad, szczerze
polecam wszystkim zainteresowanym jej lekture. Powinna ona stanowi¢
»poczatek podrézy” dla kazdego adepta dyplomacji, amerykanisty, eksperta
i studenta stosunkéw miedzynarodowych. Bardziej zaawansowany czytelnik
znajdzie w niej wiele szczegdtowej, a zarazem uniwersalnej wiedzy o tym, jak
strategiczne decyzje polityczne podejmowaly Stany Zjednoczone u szczytu
swojej potegi.

Robert Kupiecki
Warszawa, czerwiec 2021
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Mija dziesi¢¢ lat od upadku muru berlinskiego, co zakonczyto powojen-
ny podzial Europy. Majac za sobg czterdziestoletni okres skutecznej obrony
Zachodu, po dramatycznych wydarzeniach z lat 1989-1991 Organizacja
Traktatu Pélnocnoatlantyckiego stanela w obliczu niezwykle trudnego
zadania, jakim bylo nawigzanie wspétpracy z czlonkami Ukladu War-
szawskiego i udzielenie im pomocy w zintegrowaniu si¢ z bogatym i po-
kojowym $wiatem zachodnim. Jedna z najwazniejszych i najbardziej
kontrowersyjnych pozimnowojennych inicjatyw NATO byla decyzja
o zaproponowaniu Polsce, Wegrom i Czechom pelnego cztonkostwa
w Sojuszu. Zwolennicy inicjatywy uwazali, ze doprowadzi ona do za-
tarcia linii podziatu Europy nakreslonej w 1945 roku przez sowieckiego
dyktatora Jézefa Stalina i przyczyni sie do zajecia przez te mlode de-
mokracje rynkowe naleznego im miejsca w $§wiecie Zachodu. Natomiast
przeciwnicy twierdzili, Ze po zakonczeniu zimnej wojny najwazniejszym
zadaniem bylo doprowadzenie do zmiany statusu Rosji z wroga na part-
nera, a decyzja o rozszerzeniu NATO moze tylko nieodwracalnie podwa-
zy¢ te starania, przez co sprawne funkcjonowanie sojuszu wojskowego
stanie si¢ niemozliwe.

Od kiedy w latach 1993-1994 zaczgto powaznie sie zastanawia¢ nad
kwestig rozwoju NATO, na ten temat z zaangazowaniem wypowiadali si¢
zaréwno zwolennicy, jak i przeciwnicy rozszerzenia. Mimo to niewiele
wiadomo o przebiegu procesu opracowywania polityki rozszerzenia przez
administracje Billa Clintona. W swojej ksigzce James M. Goldgeier ana-
lizuje proces, ktory doprowadzil do tego, ze rozszerzenie NATO stalo sie
elementem polityki Standéw Zjednoczonych. Ksigzka ufatwia zrozumienie

11
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biurokratycznych mechanizméw polityki zagranicznej, wpltywu polityki we-
wnetrznej oraz relacji miedzy wladza wykonawcza a ustawodawczg. Ponadto
dzieki ujawnieniu przeszkéd, z jakimi zmagalo si¢ NATO podczas tej rundy
rozszerzenia, autor dokonuje oceny ograniczen, ktére napotyka Sojusz, roz-
wazajac przyjecie w przyszlosci w poczet swoich cztonkéw innych krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej.

Niniejsza ksigzka w duzej mierze opiera si¢ na wywiadach przeprowa-
dzonych w latach 1997-1999 z ponad 75 osobami, ktére byly uczestnikami
opisywanych wydarzen. Autor chcialby podzigkowa¢ Grahamowi Allisono-
wi, Coitowi Blackerowi, Zbigniewowi Brzezinskiemu, Nicholasowi Burnso-
wi, Ashtonowi Carterowi, Warrenowi Christopherowi, Wesleyowi Clarkowi,
Jamesowi Collinsowi, Lynn Davis, Pauli Dobriansky, Thomasowi Donilono-
wi, Stevenowi Erlangerowi, Charlesowi Freemanowi, Danielowi Friedowi,
Altonowi Fryeowi, Charlesowi Gatiemu, Lesliemu Gelbowi, Stephenowi Ha-
dleyowi, Richardowi Holbrookeowi, Robertowi Hunterowi, Johnowi Isaac-
sowi, Bruceowi Jacksonowi, Richardowi Kuglerowi, Anthonyemu Lakeowi,
Michaelowi Mandelbaumowi, Dickowi Morrisowi, Leonowi Panetcie, Wil-
liamowi Perryemu, Stephenowi Rademakerowi, Jeremyemu Rosnerowi,
Dennisowi Rossowi, Johnowi Shalikashvilemu, Strobeowi Talbottowi, Ale-
xandrowi Vershbowowi, Robertowi Zoellickowi oraz pozostalym rozmoéw-
com i rozmoéwczyniom, ktérzy poprosili o nieujawnianie ich nazwisk.

Duzy wkiad w poczatkowa faze pracy nad ksigzka wniosto grono pro-
fesoréw z Uniwersytetu Georgea Washingtona, wsréd ktérych byli David
Auerswald, Steven Balla, Martha Finnemore i Lee Sigelman. Niezwykle cen-
ne dla autora byly takze uwagi przekazane w trakcie seminariow na Uniwer-
sytecie Georgetown, Uniwersytecie Marylandu, na forum Council on Foreign
Relations, w Brookings Institution, na Uniwersytecie Stanforda oraz podczas
dorocznego spotkania Amerykanskiego Towarzystwa Nauk Politycznych
w 1997 roku.

Leslie Gelb, Alton Frye i Elise Lewis wsparli prace nad ksigzka w ramach
International Affairs Fellowship Program prowadzonego przez Council on
Foreign Relations. Michael Dobbs, Bennett Freeman, Michael Mandelbaum,
Kori Schake i Christopher Schroeder wniesli cenny wktad w prace badawcze.

Robert Art, Michael Brown, Andrew Carpendale, Charles Kupchan,
Steve Randolph i Jeremy Rosner przeczytali caly rekopis i przekazali niezwy-
kle trafne uwagi. Derek Chollet, Ivo Daalder, Katherine Goldgeier i Richard
Haass nie tylko przeczytali rekopis i sformutowali cenne uwagi, ale takze
poswiecili wiele godzin na omawianie ksigzki z jej autorem.
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Fundusze na powstanie ksigzki pochodzily z programu Junior Scho-
lar Incentive Award prowadzonego przez Columbian School of Arts and
Sciences na Uniwersytecie George'a Washingtona oraz ze srodkéow George
Washington University Facilitating Fund. Instytut Studiéw Europejskich,
Rosyjskich i Eurazjatyckich Uniwersytetu Georgea Washingtona oraz jego
dyrektor James Millar, dzialajac za posrednictwem Roberts Family Foun-
dation Fund, zapewnili srodki na podrdze oraz sfinansowali wynagrodzenie
dla dwojga wybitnych asystentéw naukowych - Michaela Struetta i Cathe-
rine Nielsen. Dzigki wsparciu finansowemu udzielonemu przez Fundacje
Johna M. Olina autor mégt na przetomie 1998 i 1999 roku spedzi¢ roczny
urlop naukowy w Brookings Institution, podczas ktérego powstala niniejsza
ksigzka. Candice Geouge, Lea Rosenbohm i Monique Principi podjely si¢
zadan asystenckich. Susan Jackson i Myrna Atalla pracowaly nad weryfikacja
faktograficzng tekstu. W Brookings Institution Press Gary Kessler dokonat
redakcji rekopisu, Vicki Chamlee zajeta sie korekta, a Mary Mortensen opra-
cowata indeks.

Fragmenty ksigzki sg przedrukiem, za pozwoleniem MIT Press Journals,
artykulu Jamesa M. Goldgeiera pt. NATO Expansion: Anatomy of a Decision,
opublikowanego w ,The Washington Quarterly”, t. 21 (zima 1998), s. 85-102,
do ktérego prawa autorskie majg Center for Strategic and International
Studies oraz Massachusetts Institute of Technology.

Poglady wyrazone w niniejszej ksigzce s3 pogladami autora, nie nalezy
ich przypisywa¢ zadnej z wymienionych wyzej oséb, ktére wsparty autora
w trakcie pracy nad ksigzka, ani Zadnemu z czlonkéw zarzadu, pracownikéow
czy wspotpracownikéw Brookings Institution.

MICHAEL H. ARMACOST
prezes
Waszyngton, D.C.
wrzesien 1999 r.



Dla Katy, Jeffreya i Briana



ROZDZIAL PIERWSZY

Proces, motywacje polityczne
i projekt polityczny

D wunastego marca 1999 roku sekretarz stanu USA Madeleine Albright
spotkala si¢ z ministrami spraw zagranicznych Polski, Wegier i Czech
w audytorium Biblioteki Harryego S. Trumana w Independence w stanie
Missouri. Albright wybrala to miejsce, poniewaz Truman byt prezydentem
w 1949 roku, kiedy Stany Zjednoczone wraz z partnerami z Europy Za-
chodniej oficjalnie utworzyly sojusz. W tym dniu Albright powitala te trzy
kraje jako nowych czlonkéw Organizacji Traktatu Pélnocnoatlantyckiego
(NATO). Sama bedac osoba urodzong w Czechach, a takze uchodzczynia
z Europy Adolfa Hitlera i Jozefa Stalina, tego dnia powiedziala po prostu:
»alleluja™.

Nie wszyscy w Stanach Zjednoczonych mieli takie odczucia. Wybitny
amerykanski ekspert ds. Rosji George F. Kennan nazwal pomyst rozszerze-
nia NATO na Europe Srodkows ,,najbardziej brzemiennym w skutki btedem
amerykanskiej polityki w calym okresie pozimnowojennym”. Kennan byt
architektem amerykanskiej strategii powstrzymywania Zwigzku Radzieckie-
go stosowanej po zakonczeniu II wojny $wiatowej i — podobnie jak wiek-
szo$¢ ekspertow ds. Rosji w Stanach Zjednoczonych - uwazal, ze rozsze-
rzenie NATO w nieodwracalny sposdb zniszczy podejmowane przez USA
starania, by Rosje¢ zaczeto postrzegac nie jako wroga, lecz jako partnera.

' Zob. Th.W. Lippman, NATO Embraces 3 from Warsaw Pact, ,Washington Post”, 13 marca 1999 r.,
s. Al8.

> G.F Kennan, A Fateful Error, ,New York Times”, 5 lutego 1997 r., s. A23.

15



16 PROCES, MOTYWACJE POLITYCZNE I PROJEKT POLITYCZNY

Decyzja Stanéw Zjednoczonych o umozliwieniu przystapienia do NATO
krajom wcze$niej nalezagcym do Ukladu Warszawskiego byla bardzo kontro-
wersyjna i z calg pewnoscig nie mozna uznac, ze byla ona nieunikniona. Po
upadku muru berlinskiego w 1989 roku i rozpadzie Zwigzku Radzieckiego
w grudniu 1991 roku Europa czaséw zimnej wojny - podzielona politycznie,
militarnie, gospodarczo, psychologicznie i ideologicznie - ustgpila miejsca
nowej Europie, pelnej znakéow zapytania. Czy Stany Zjednoczone utrzymaja
swoje zaangazowanie, kiedy zniknal juz gléwny powod ich wojskowej obec-
no$ci w Europie, trwajacej od zakonczenia II wojny $wiatowej? Czy Europej-
czycy beda sie starali zbudowad swojg tozsamo$¢ i rozszerzy¢ obszar wspol-
noty uksztaltowanej na Zachodzie na postkomunistyczne kraje Wschodu?
Czy Rosjanie beda czgscia tego nowego tadu, czy raczej skieruja swoja uwage
do wewnatrz, by po jakims$ czasie zndw stac si¢ zagrozeniem dla Zachodu?

Organizacja Traktatu Péinocnoatlantyckiego, ktéra zostala utworzona
w 1949 roku, by chroni¢ Europe Zachodnia przed potencjalnym atakiem
Zwigzku Radzieckiego, przez wieksza czes$¢ zimnej wojny trwala w kon-
frontacji z Ukladem Warszawskim. U podstaw jej funkcjonowania legta
zasada kolektywnej obrony zawarta w artykule 5 traktatu, ktéry stano-
wi, ze atak skierowany przeciwko jednemu czlonkowi Sojuszu zostanie
uznany za atak przeciwko wszystkim. Traktat stanowit takze, ze cztonko-
wie NATO zobowiazuja si¢ do poszanowania demokracji, zasad wolnego
rynku i pokojowego rozwigzywania sporéw. W ten sposéb NATO stato
sie instytucja stojaca na strazy zaréwno wspoélnych intereséw (takich jak
obrona przed atakiem ze strony Zwiazku Radzieckiego), jak i wspolnie
wyznawanych wartosci (promowania demokracji i pokojowych relacji
miedzy panstwami czlonkowskimi). Artykut 10 traktatu zalozycielskiego
mowi o tym, ze Sojusz moze zaprosi¢ kazde inne panstwo europejskie
do przystgpienia do NATO pod warunkiem, ze bedzie ono respektowaé
zasady obowigzujace w Sojuszu i wnosi¢ swo6j wklad na rzecz bezpie-
czenstwa pozostatych cztonkdow.

Po rozpadzie bloku wschodniego NATO musialo zdecydowac, czy obej-
mie gwarancjami wynikajacymi z artykutu 5 nowe panstwa, ktore wyrazily
wole przystapienia do tej najwazniejszej zachodniej instytucji bezpieczen-
stwa. Poczatkowo czlonkami Sojuszu bylo 12 krajow (Belgia, Kanada, Da-
nia, Francja, Islandia, Wlochy, Luksemburg, Holandia, Norwegia, Portuga-
lia, Wielka Brytania i Stany Zjednoczone), a w nastepnych latach dofaczyly
kolejne cztery — Grecja i Turcja w 1952 roku, Republika Federalna Niemiec
w 1955 roku i Hiszpania w 1982 roku. W 1990 roku, po zjednoczeniu, Niemcy
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potwierdzily swoje zaangazowanie i pelne cztonkostwo w Sojuszu. W wyni-
ku zakonczenia zimnej wojny Sojusz zyskal mozliwos¢ nawigzania nowych
kontaktéw z bytymi adwersarzami - krajami Europy Srodkowo-Wschod-
niej, Rosja i innymi krajami bylego ZSRR wchodzacymi w skltad Wspoélnoty
Niepodlegtych Panstw (WNP). Jednak nawigzanie nowych kontaktéw nie-
koniecznie musialo oznaczac zaproszenia do cztonkostwa w Sojuszu.

Gra toczyla si¢ o wysoka stawke, gdy Stany Zjednoczone i ich sojuszni-
cy zastanawiali si¢ nad podjeciem bezprecedensowej decyzji o rozwazeniu
mozliwosci przystgpienia tych panstw do Sojuszu. Wlaczenie niektérych
z nich w poczet czlonkéw NATO mogloby zagwarantowaé bezpieczenstwo
panstwom, ktére w przesztosci czesto padaly ofiara rywalizacji wielkich
mocarstw, a takze przyczyni¢ si¢ do poszerzenia europejskiej strefy pokoju
i dobrobytu na wschod. Jednak jesli Moskwa uznalaby te ekspansje za za-
grozenie dla najistotniejszych intereséw Rosji i zrezygnowalaby z dziatan na
rzecz wspolpracy z Zachodem, rozszerzenie NATO mogloby uniemozliwi¢
osiggniecie jednego z najwazniejszych pozimnowojennych intereséw Ame-
ryki i Europy: powstania demokratycznej, zorientowanej na Zachéd Rosji.

Kiedy w styczniu 1993 roku Bill Clinton obejmowal urzad prezydenta
Stanéw Zjednoczonych, Ameryka i jej europejscy sojusznicy dopiero zaczy-
nali podejmowac te nowe wyzwania. Wojna i ludobdjstwo rozgrywajace sie
w Bosni spotegowaly wrazenie, ze NATO w niewystarczajacym stopniu po-
radzilo sobie z trudnym zadaniem zarzadzania pozimnowojenng rzeczywi-
sto$ciag w Europie. Mimo ze patistwa Europy Srodkowej zaczely juz czynié
starania w sprawie wstapienia do NATO, chcac sobie zagwarantowa¢ bezpie-
czenistwo w tym nowym $wiatowym ladzie, na Zachodzie poparcie dla ich
dazen bylo bardzo stabe.

Rok pézniej, w styczniu 1994 roku, prezydent Clinton spotkal si¢ w Pra-
dze z przywddcami panstw srodkowoeuropejskich i zadeklarowal, ze przed-
miotem rozwazan juz nie jest to, czy powinno doj$¢ do rozszerzenia NATO,
lecz tylko kiedy i jak ma sie to sta¢. Trzy i pot roku pozniej, najpierw w Pa-
ryzu, podpisujagc w maju 1997 roku miedzy NATO a Rosja Akt stanowigcy
o podstawach wzajemnych stosunkow, wspolpracy i bezpieczenstwa, a na-
stepnie w lipcu 1997 roku w Madrycie, przekazujac oficjalne zaproszenie do
czlonkostwa w Sojuszu Polsce, Wegrom i Czechom, Stany Zjednoczone i ich
europejscy partnerzy w koncu zaczeli spelniac te obietnice.

Kiedy zastanawiano si¢ nad przysztoscia NATO, wydawalo si¢ réwnie
prawdopodobne to, Ze Sojusz ulegnie rozwigzaniu, jak to, ze zacznie si¢ roz-
szerza¢. Ponad 300 lat temu filozof polityki Thomas Hobbes zauwazyl, ze
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sojusze zazwyczaj si¢ rozpadajg, gdy znika zagrozenie, ktére doprowadzilo
do ich powstania; najnowszym przykladem tego zjawiska w historii Stanéw
Zjednoczonych bylo rozwigzanie sojuszu wielkiej trojki Standéw Zjedno-
czonych, Wielkiej Brytanii i Zwigzku Radzieckiego, niedlugo po pokona-
niu przez nig nazistowskich Niemiec w 1945 roku’. Clinton wygral wybory
dzieki temu, Ze skupil sie na gospodarce, a nie na obietnicach poszerzenia
najwazniejszego zobowigzania Ameryki do obrony innych krajow. Poza kil-
koma urz¢dnikami niemieckiego Ministerstwa Obrony Europejczycy nie
przejawiali checi zwiekszenia liczby czlonkéw NATO. Mimo ze prezydent
Rosji Borys Jelcyn wypowiadal sie na temat potencjalnych rosyjskich dazen
do wstapienia do Sojuszu, moskiewskie elity reprezentujace cale spektrum
polityczne zdecydowanie sprzeciwialy si¢ mozliwosci rozszerzenia NATO
na kraje Europy Srodkowe;j.

Nalezy podkredli¢, ze ze wzgledu na to, jak w 1993 roku w Stanach Zjed-
noczonych wygladala wladza wykonawcza i ustawodawcza, trudno bylo
znalez¢ osoby, ktore popieralyby pomysl rozszerzenia NATO. Po zakoncze-
niu zimnej wojny i wskutek nauki wcigz ptynacej z kampanii 1992 roku zale-
dwie garstka cztonkéw Kongresu wykazywatla jakiekolwiek zainteresowanie
przysztosciag NATO, a jeszcze mniej politykéw rozwazalo mozliwos¢ przyje-
cia do Sojuszu nowych krajéw. Do dyspozycji byto coraz mniej srodkéw na
polityke zagraniczng. Tymczasem prawie wszyscy urzednicy zajmujacy sie
kwestiami NATO lub Rosjg, zwlaszcza pracownicy Pentagonu, byli przeciw-
ni rozszerzeniu Sojuszu. Wojsko nie chcialo bra¢ na siebie zobowigzania do
obrony nowych czlonkéw w razie ataku zbrojnego, poniewaz obawiano sie
wplywu takiej decyzji na wspolprace Standéw Zjednoczonych i Rosji w sferze
bezpieczenstwa. Dowddcy wojskowi chcieli takze uzyska¢ pewnos¢, ze nowi
czlonkowie beda w stanie wnosi¢ swoj wklad w bezpieczenstwo Zachodu.

Jednak pewne uwarunkowania w otoczeniu krajowym i miedzynarodo-
wym doprowadzily do powstania sytuacji sprzyjajacej nielicznemu gronu
zwolennikéw rozszerzenia, w tym pracownikom administracji i politykom
Kongresu - zyskali szanse¢ wypromowania swojego projektu politycznego.
Po pierwsze, Stany Zjednoczone mialy tak silng pozycje wzgledem zaréwno
Europy, jak i Rosji, ze kiedy postanowity wcieli¢ ten projekt w zycie, niewiele
mozna bylo zrobi¢, by powstrzymac¢ rozszerzenie. Niepowodzenie Europy
w kwestii rozwigzania konfliktu w Bo$ni sprawilo, ze che¢tniej zgodzila sie

*  Th. Hobbes, Leviathan, pod red. R. Tucka, Cambridge University Press, 1996, s. 119 (wyd. polskie:
Th. Hobbes, Lewiatan, czyli Materia, forma i wltadza parnstwa koscielnego i swieckiego, thum. C. Zna-
mierowski, B. Stanosz, Fundacja Aletheia, 2009). Do wspélczesnych zwolennikéw tego pogladu nale-
23 politolodzy Kenneth Waltz i John Mearsheimer.
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ona na przywodztwo Amerykanow. Natomiast Rosja, nawet jesli miata po-
wody do narzekan na dzialania Stanéw Zjednoczonych, byla zbyt zajeta wla-
sng zapascig gospodarczg i wojskowa, by mdc je zablokowac.

Po drugie, w Stanach Zjednoczonych nie istnial Zaden duzy zorganizo-
wany elektorat przeciwny rozszerzeniu; mimo ze idea rozszerzenia nigdy nie
stala si¢ waznym tematem dla opinii publicznej, jej zwolennicy byli w stanie
lepiej sie zorganizowac niz srodowiska, ktore byly przeciwne takiemu pomy-
stowi (gtéwnie $rodowiska akademickie i komentatorzy polityczni). Gdyby
w Stanach istnial silny elektorat niepopierajacy planu rozszerzenia, tak jak
na przyklad w kwestiach handlowych, trudno sobie wyobrazi¢, ze prezydent
Clinton forsowalby projekt polityczny, ktéremu poczatkowo nieprzychylne
byto wojsko.

Ale jak w sytuacji silnego biurokratycznego oporu, zwlaszcza ze strony
Pentagonu, nielicznej grupie zwolennikéw rozszerzenia NATO w admini-
stracji Clintona udalo sie zwyciezy¢? Jaka role z punktu widzenia ewolu-
cji tego projektu politycznego odgrywala polityka wewnetrzna? I dlaczego
zdominowany przez Republikandw Senat w czasie pokoju przewazajaca
wigkszoscig gloséw popart inicjatywe prezydenta, wywodzacego sie z Partii
Demokratycznej, dotyczacy przyjecia przez Stany Zjednoczone nowego zo-
bowigzania do obrony Europy Srodkowej?

To Stany Zjednoczone przeprowadzily Sojusz przez ten proces. Sojuszni-
cy musieli poprze¢ dzialania Amerykanéw, a Akt stanowigcy NATO-Rosja
mial fundamentalne znaczenie dla realizacji tej polityki w Waszyngtonie
i Brukseli. Gdyby w listopadzie 1995 roku nie zawarto ukfadu pokojowego
w Dayton, ktéry zakonczyl wojne w Bosni, a w lipcu 1996 roku nie dosztoby
do ponownego wybrania Borysa Jelcyna na urzad prezydenta Rosji, wydaje
sie malo prawdopodobne, by Sojusz podtrzymal che¢ rozszerzenia, ponie-
waz taki zamiar byloby trudniej uzasadni¢, a cztonkowie Sojuszu obawialiby
sie, Ze Rosja moze porzuci¢ swojg prozachodnig orientacje.

Jednak mimo potrzeby wsparcia ze strony sojusznikéw kluczowe decyzje
zapadaly w Waszyngtonie. Stany Zjednoczone opracowaly program wspol-
pracy wojskowej pod nazwg Partnerstwo dla Pokoju. Zdecydowano wtedy
o rozpoczeciu dwutorowej polityki rozszerzenia, ktéra miata doprowadzi¢
z jednej strony do przyjecia nowych czlonkdéw, a z drugiej do zawarcia for-
malnego porozumienia z Rosja. To Stany Zjednoczone sformulowaty mery-
toryczng zawarto$¢ Aktu stanowigcego NATO-Rosja, mimo ze zwrécity
si¢ do sekretarza generalnego NATO Javiera Solany, by (z niezwykle waz-
ng, cho¢ nieformalng pomocy ze strony USA) przeprowadzil negocjacje
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dotyczace tego porozumienia w taki sposob, aby ostabi¢ wrogie nastroje
w Europie i w Rosji. W koncu, pomimo zainteresowania Wtloch i Fran-
¢ji tym, by nowymi czlonkami Sojuszu zostaly Stowenia i Rumunia, to
Stany Zjednoczone zdecydowaly, ktore kraje zostang przyjete do NATO
w tej pierwszej pozimnowojennej rundzie rozszerzenia. Dlatego zeby
zrozumie¢ rozwoj inicjatywy rozszerzenia NATO, trzeba poznaé wza-
jemne zalezno$ci miedzy procesem, motywacjami politycznymi i pro-
jektem politycznym istniejace wtedy w Waszyngtonie.

PROCES KSZTALTOWANIA POLITYKI ZAGRANICZNE] USA

Jak zazwyczaj opracowywane s3 projekty polityczne rzadu Stanéw Zjedno-
czonych? Najwazniejsza cechg procesu podejmowania decyzji w organach
wladzy wykonawczej jest polityka instytucjonalna. Na podstawie wielolet-
nich badan naukowcy zajmujacy si¢ wewnetrznymi mechanizmami struktur
instytucjonalnych sformulowali trzy gléwne wnioski dotyczace zachowania
urzednikéw rzadowych. Po pierwsze, decyzje podejmowane przez pracow-
nikéow wladzy wykonawczej zwykle sa odzwierciedleniem kompromisu osia-
gnietego dzigki wspdtpracy przedstawicieli roznych agend rzadowych i nie
sg wynikiem dazenia do realizacji jakiego$ jednostkowego interesu. Rézne
urzedy i osoby zawieraja ze sobg porozumienia, aby zapewni¢, ze wyniki
wspdlnych dziatan beda uwzglednia¢ ich wlasne waskie interesy. Jesli doda-
my do siebie wszystkie takie porozumienia, otrzymamy projekt polityczny
akceptowany przez grupy reprezentujace wiele réznych intereséw rzadu.

Po drugie, podczas negocjacji te waskie interesy w duzej mierze stano-
wia odzwierciedlenie funkgji, jakie dane osoby pelnig w organizacjach; ina-
czej mowiac, punkt widzenia zalezy od punktu siedzenia. Sekretarze obrony
beda prezentowali stanowisko wyrazajace interesy wojska, natomiast se-
kretarze handlu beda walczy¢ o interesy amerykanskiego biznesu. Agendy
i poszczegolne biura w ich strukturach majg do spelnienia konkretne misje
i dlatego od czlonkéw rzadu po urzednikéw najnizszego szczebla podejscie
danej osoby do okreslonej sprawy czesto mozna przewidzie¢, wystarczy tyl-
ko spojrze¢ na nazwe stanowiska, ktdre ta osoba zajmuje.

Trzeci ogoélny wniosek wiaze si¢ $cisle z drugim: sposob, w jaki te oso-
by postrzegaja wage sprawy, rowniez zalezy od ich roli w aparacie urzedni-
czym. Dlatego wlasnie, zdaniem zwolennikéw modelu polityki instytucjo-
nalnej, rdwniez sposob patrzenia zalezy od punktu siedzenia. Na przyklad
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podczas dyskusji o interwencji zbrojnej urzednik Departamentu Skarbu be-
dzie wskazywal na zagrozenia dla globalnych rynkéw, natomiast urzednik
Departamentu Stanu bedzie podkreslal ryzyko dla intereséw dyplomatycz-
nych, podczas gdy urzednik Pentagonu bedzie myslal w kategoriach misji
wojskowych*.

Istnieje kilka rodzajéw proceséw podejmowania decyzji, takich jak
na przyktad uchwalanie budzetu, ktére mogag stuzy¢ za material do ba-
dan nad zjawiskiem walki urzednikdéw o terytorium i podejmowania
przez nich prob ochrony lub rozszerzania zakresu swoich misji i zaso-
bow. Twierdzenie, ze kompromisy powstaja w wyniku interakcji miedzy
osobami, ktdre reprezentujg interesy swoich agend lub departamentow,
w takich przypadkach nabiera szczegdlnego znaczenia. Jednak przez lata
badan analitycy poddali ocenie kazdy z trzech ogdlnych wnioskéw na
temat polityki instytucjonalne;j.

Po pierwsze krytycy twierdza, ze koncepcja podejmowania decyzji
jako wyniku biurokratycznych pertraktacji nie uwzglednia hierarchicz-
nych ram, w ktérych decyzje s3 podejmowane. Doradcy ds. bezpieczen-
stwa narodowego s3a wazniejsi niz urzednicy najnizszego szczebla, a co
najistotniejsze, prezydent nie jest po prostu jednym graczem z wielu, lecz
graczem najwazniejszym, ktéry w grze moze przebi¢ wszystkich pozo-
stalych. Polityka instytucjonalna moze doprowadzi¢ do podjecia wielu

Istnieje wiele przydatnych opracowan dotyczacych procesu podejmowania decyzji. Sa wéréd nich
nastepujace pozycje: R.C. Snyder, H.-W. Bruck, B. Sapin, Decision-Making as an Approach to the
Study of International Politics, Princeton University Press, 1954; R.E. Neustadt, Presidential Po-
wer: The Politics of Leadership with Reflections on Johnson and Nixon, John Wiley & Sons, 1976;
W.R. Schilling, PY. Hammond, G.H. Snyder, Strategy, Politics, and Defense Budgets, Columbia
University Press, 1962; S.P. Huntington, Interservice Competition and the Political Roles of the
Armed Services, ,,American Political Science Review”, t. 55, marzec 1961, s. 40-52; P.Y. Hammond,
The National Security Council as a Device for Interdepartmental Coordination, ,,American Political
Science Review”, t. 54, grudzien 1960, s. 899-910; B.C. Cohen, Foreign Policy-Making: Modern
Design, ,World Politics’, t. 5, kwiecien 1953, s. 377-391; G.T. Allison, Essence of Decision: Expla-
ining the Cuban Missile Crisis, Little, Brown, 1971; G.T. Allison, Conceptual Models and the Cuban
Missile Crisis, ,, American Political Science Review”, t. 63, wrzesien 1969, s. 689-718; G.T. Allison,
M.H. Halperin, Bureaucratic Politics: A Paradigm and Some Policy Implications, ,World Politics”,
t. 24 — suplement, wiosna 1972, s. 40-79; S.D. Krasner, Are Bureaucracies Important? (Or Allison
Wonderland), ,,Foreign Policy’, t. 7, lato 1972, s. 159-179; R.J. Art, Bureaucratic Politics and Ame-
rican Foreign Policy: A Critique, ,,Policy Sciences”, t. 4, grudzien 1973, s. 467-490; M.H. Halpe-
rin, P. Clapp, A. Kanter, Bureaucratic Politics and Foreign Policy, Brookings, 1974; M.H. Halperin,
A. Kanter (red.), Readings in American Foreign Policy: A Bureaucratic Perspective, Little, Brown,
1973; J. Bendor, Th.H. Hammond, Rethinking Allison’s Models, ,,American Political Science Re-
view’, t. 86, czerwiec 1992, s. 301-322; D.A. Welch, The Organizational Process and Bureaucratic
Politics Paradigms: Retrospect and Prospect, ,International Security’, t. 17, jesient 1992, s. 112-146;
L.M. Destler, Presidents, Bureaucrats, and Foreign Policy: The Politics of Organizational Reform,
wyd. poprawione, Princeton University Press, 1974; E. Rhodes, Do Bureaucratic Politics Matter?
Some Disconfirming Findings from the Case of the U.S. Navy, ,World Politics, t. 47, pazdziernik
1994, s. 1-41; A.L. George, J.L. George, Presidential Personality and Performance, Westview Press,
1998.
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decyzji, ktore inaczej w ogole nie bytyby brane pod uwage przez prezy-
denta lub takich, dla ktérych gracze instytucjonalni dostaja z zewnatrz
(np. ze strony Kongresu) poparcie, co moze ograniczy¢ sile oddziatywa-
nia prezydenta. Ale jesli prezydentowi zalezy na jakiej$ sprawie, decy-
zje s3 odzwierciedleniem jego preferencji, a nie wynikiem urzedniczych
pertraktacji’.

Po drugie krytycy modelu polityki instytucjonalnej twierdza, ze gracze
zajmuja swoje pozycje na podstawie czynnikéw innych niz ich aktualny sta-
tus w hierarchii. Na przyklad ,jastrzebie” i ,,golebie” czesto ksztaltuja swoje
ogolne podejscie do projektow politycznych na dlugo przed objeciem stano-
wiska w rzadzie. W ten sposéb, na podstawie wczesniejszych do$wiadczen,
buduja swoje poglady na takie sprawy jak rola sily militarnej, ktére z kolei
wplywaja na ich preferencje decyzyjne juz po objeciu przez nich stanowisk
rzadowych®.

Ponadto jeden wazny urzednik nie ma jednoznacznej roli, ktdéra
ksztaltowalaby jego preferencje: chodzi o prezydenckiego asystenta ds.
bezpieczenstwa narodowego, lepiej znanego jako doradca ds. bezpie-
czenstwa narodowego, ktéry urzeduje w zachodnim skrzydle Bialego
Domu i nadzoruje prace niewielkiego zespotu pracujacego bezposrednio
na rzecz prezydenta. Zdaniem jednego z badaczy amerykanskiej poli-
tyki zagranicznej ,urzad ten jest wazniejszy od innych komdrek dzia-
fajacych w obszarze spraw zagranicznych, poniewaz zalezy wylacznie
od prezydenta. Powstal bowiem wtlasnie w celu wspierania prezydenta
w opracowywaniu polityki bezpieczenstwa narodowego i nie ma zad-
nych innych funkcji poza stuzeniem prezydentowi, nie ma sojusznikow
w Kongresie, wlasnych intereséw ani wilasnej tozsamosci, ktérg mogtby
promowac i ktérej moglby broni¢™. Zrozumienie pogladéw doradcy ds.
bezpieczenstwa narodowego oraz jego wizji potrzeb prezydenta jest nie-
zbedne do przeprowadzenia jakiejkolwiek analizy amerykanskiej polity-
ki zagraniczne;j.

*  Zob. np. S.D. Krasner, Are Bureaucracies Important?, op. cit., s. 168-169; D.A. Welch, The
Organizational Process and Bureaucratic Politics Paradigms, op. cit., s. 132;]. Bendor, PY. Hammond,
Rethinking Allison’s Models, op. cit., s. 316; ].W. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies,
wyd. 2, HarperCollins College Publishers, 1995, s. 31.

Na ten temat zob. G.H. Snyder, P. Diesing, Conflict among Nations: Bargaining, Decisionmaking, and
System Structure in International Crises, Princeton University Press, 1977, s. 512; S.D. Krasner, Are
Bureaucracies Important?, op. cit., s. 165; D.A Welch, Organizational Process and Bureaucratic Politics
Paradigms, op. cit., s. 131; R. Jervis, Perception and Misperception in International Politics, Princeton
University Press, 1976.

EE. Rourke, Bureaucracy and Foreign Policy, Johns Hopkins University Press, 1972, s. 26.
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Istnieje tez wiele badan opartych na eksperymentach psychologicz-
nych, ktérych autorzy twierdza, Ze nasze wczesniejsze poglady maja wpltyw
na to, jak postrzegamy sytuacje, w jakich si¢ znalezlismy. Wszyscy mamy
wczesniejsze doswiadczenia, na podstawie ktérych tworzymy wtasne ,,mapy
kognitywne” wspierajace nas w przetwarzaniu informacji. Ze wzgledu na
ograniczenia ludzkiego umystu podczas podejmowania decyzji nie jeste$my
w stanie przetworzy¢ wszystkich posiadanych informacji i dlatego w wiek-
szoci sytuacji zyciowych stosujemy skréty myslowe. Czesto, gdy znajdujemy
sie w nowej sytuacji, szukamy analogii miedzy nig a wcze$niejszymi doswiad-
czeniami. Na przyklad po zakonczeniu II wojny $§wiatowej politycy postrze-
gali konflikty przez pryzmat ukladu monachijskiego z 1938 roku, ktéry miat
zaspokoi¢ zadania Niemiec i zapobiec agresji, oraz niespodziewanego ataku
Japonii na Pearl Harbor w 1941 roku. W ostatnim dwudziestoleciu do takich
wydarzen dolaczyla wojna w Wietnamie. Sposdb, w jaki polityczni decyden-
ci definiujg problemy, szacuja stawki w grze i oceniaja dostepne mozliwosci
wyboru, w ogromnej mierze zalezy od ich wczesniejszych do$wiadczen, na
ktore z kolei wptyw mialy ich poglady. Ich decyzje nie musza wiec zaleze¢ od
ich pozycji w biurokratycznej hierarchii®.

Dlatego, badajac proces podejmowania jakiej$ decyzji, powinnismy
zwraca¢ uwage na kwestie polityki instytucjonalnej i kwestie pogladow,
a takze na poziom zaangazowania prezydenta. Czy politycy popierali jakis
projekt polityczny lub go krytykowali z powodu funkgji, jaka petnili w da-
nym urzedzie lub agendzie? Czy osoby te mialy uksztaltowane od dawna
poglady, ktére wplynely na postrzeganie przez nie istoty sprawy? I w jakim
stopniu ludzie ci rozumieli oczekiwania prezydenta i ich umotywowanie?

Istota prezydenckiego procesu podejmowania decyzji

Cokolwiek bysmy mysleli o codziennym funkcjonowaniu aparatu urzed-
niczego, zadna tak wazna inicjatywa jak rozszerzenie NATO nie moglaby
by¢ procedowana bez osobistego zaangazowania prezydenta. Jednak przy-
gotowanie inicjatywy tej rangi trwa dluzszy czas, dlatego charakter takiego

8 Na ten temat zob. np. D.W. Larson, Origins of Containment: A Psychological Explanation,
Princeton University Press, 1985; Yuen Foong Khong, Analogies at War: Korea, Munich,
Dien Bien Phu, and the Vietnam Decisions of 1965, Princeton University Press, 1992, s. 10,
20-21; J.M. Goldgeier, Psychology and Security, ,,Security Studies”, t. 6, lato 1997, s. 137-166.
Dobre opracowania na temat zrédel percepcji zob. R. Jervis, Perception and Misperception;
Ph.E. Tetlock, Social Psychology and World Politics, w: D. Gilbert, S.T. Fiske, G. Lindzey (red.),
Handbook of Social Psychology, wyd. 4, McGraw Hill, 1998, s. 868-912.



