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MOTIVAZIONE

Obiettivi della relazione. L'Unione europea non ha esitato a intensificare comunicazioni, 
controlli e valutazioni dei propri strumenti per progredire nel settore dei diritti dell'uomo e 
della promozione della democrazia1. L'obiettivo della presente relazione non è quello di 
riprodurre il contenuto di tali comunicazioni e incrementare la già fiorente retorica in materia 
di democrazia e diritti dell'uomo. La sua finalità è concreta: evitare gli errori di valutazione, 
gli approcci basati su due pesi e due misure e le incoerenze che indeboliscono il discorso 
europeo in materia di democrazia, e consolidare, mediante meccanismi di monitoraggio e di 
controllo, l'accresciuto ruolo del Parlamento grazie alle nuove competenze attribuitegli dal 
trattato di Lisbona. La presente relazione si articolerà in tre parti: il necessario cambiamento 
di paradigma, l'approfondimento dell'approccio politico e il sostegno delle dinamiche sociali.

Il cambiamento di paradigma. I diritti dell'uomo devono essere al centro delle politiche 
europee, sia esterne che interne. La coerenza di tali politiche è la chiave del loro successo. Ma 
le rivoluzioni che hanno scosso il mondo arabo ci costringono a chiederci: noi europei 
abbiamo sempre scelto la democrazia? Non abbiamo forse puntato troppo spesso sulla 
stabilità regionale e sulla sicurezza energetica anche a costo di sostenere regimi di polizia e 
notoriamente corrotti? Non abbiamo creduto di soddisfare meglio, in questo modo, gli 
interessi europei, segnatamente il controllo dei flussi migratori? Se vi è stato uno sviluppo 
economico in questi paesi, i benefici non sono stati ripartiti equamente. Gli incredibili
patrimoni accumulati dai dittatori dimostrano il grado di distrazione dei fondi pubblici. 
Abbiamo sempre saputo di questi saccheggi, così come dei prigionieri politici, delle torture, 
delle vessazioni a danno dei difensori dei diritti umani, dei paradisi fiscali, dei brogli elettorali 
e dell'assenza di elezioni. La stabilità che noi europei abbiamo caldeggiato non è la 
democrazia. Se possiamo trarre una lezione dalla primavera araba è l'universalità 
dell'aspirazione alla democrazia. Anzi, più che di una lezione, si tratta di un rimprovero: la 
decolonizzazione, la caduta del muro di Berlino e le numerose altre rivoluzioni avrebbero 
dovuto essere marchiate a fuoco nella memoria europea, ma l'amnesia incombe su di noi in 
maniera costante.

Se vogliamo davvero scegliere di promuovere la democrazia, e a mio avviso finora non 
l'abbiamo fatto, dobbiamo cambiare radicalmente strategia e adottare un nuovo paradigma. Il 
paradigma della stabilità deve lasciare il posto al paradigma della democrazia, e la confusione 
delle nostre politiche, basate spesso su due pesi e due misure, deve lasciare il posto alla 
coerenza. Alcuni esempi evidenziano le nostre lacune e la necessità di maggiore coerenza.

- Sviluppo e flussi migratori. Nel paradigma della stabilità, l'UE ha scelto di controllare i 
flussi migratori clandestini mediante la politica delle frontiere e per farlo non ha esitato ad 
allearsi con i regimi, anche dittatoriali. Prendiamo ad esempio l'accordo in fase di 
                                               
1 Joint Paper Commission /Council General Secretariat on Democracy Building in EU External Relations SEC(2009)1095 
final (documento congiunto Commissione/segretariato generale del Consiglio sulla costruzione della democrazia nelle 
relazioni esterne dell'UE); risoluzione del Parlamento europeo del 22 ottobre 2009 sulla costruzione della democrazia nelle 
relazioni esterne dell'UE, P7_TA-PROV(2009)0056; tavola rotonda su l sostegno alla democrazia nelle relazioni esterne 
dell'UE; Bruxelles, 8 marzo 2011 COM(2011)200 def.
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negoziazione con la Libia, congelato a seguito dei recenti avvenimenti. Oltre al capitolo 
commerciale – la Libia è il quarto fornitore di petrolio dell'Europa – i negoziati 
comprendevano anche un capitolo sulle migrazioni. L'Unione europea chiedeva alla Libia di 
contenere, e perfino respingere, gli immigrati clandestini, compresi coloro che transitavano 
dall'Africa subsahariana. E ciò a dispetto di tutti i segnali d'allarme lanciati dalle ONG 
umanitarie2 e dal Parlamento europeo3, poiché la natura cruenta del regime e del suo leader 
era evidente. Ora, l'unica alternativa a un regime di polizia per contenere l'immigrazione 
clandestina è una vera politica di sviluppo, che preveda un rilancio economico a vantaggio 
della popolazione, una lotta efficace contro i paradisi fiscali che rovinano questi paesi4 e una 
serie di aiuti per contrastare gli effetti della crisi finanziaria e del cambiamento climatico. La 
vita quotidiana delle persone e il lavoro sono gli elementi centrali della politica di sviluppo, 
che deve essere accompagnata da una politica d'immigrazione comune europea e da una 
solidarietà europea per i profughi e i richiedenti asilo. A queste condizioni è possibile evitare 
la repressione di polizia e cancellare l'immagine deleteria della fortezza europea.

- La clausola sui diritti dell'uomo negli accordi di associazione e la politica basata su due 
pesi e due misure. La condizionalità in materia di diritti dell'uomo insita negli accordi di 
partenariato viene troppo spesso ignorata. È raro che la violazione di detta clausola venga 
sanzionata e la selettività delle sanzioni è indice del fatto che si continuano ad utilizzare due 
pesi e due misure. Per modificare tali pratiche occorre interrogarsi sul contenuto degli accordi, 
sul loro monitoraggio, sulla verifica dei risultati raggiunti in termini di democrazia e diritti 
dell'uomo. Finora il Parlamento è rimasto fuori dai giochi, tranne nei casi in cui deve fornire
un parere conforme. Non assiste neppure alle riunioni del Consiglio di associazione degli 
accordi sulla politica di vicinato; è con grande sorpresa, quindi, che nel febbraio 2011 è 
venuto a conoscenza di un significativo rafforzamento delle relazioni tra UE e Israele, senza 
alcuna contropartita. E questo, mentre l'UE denunciava violazioni quali gli insediamenti 
illegali, la colonizzazione di Gerusalemme Est, il blocco di Gaza e mentre sia il dramma 
umano dell'operazione "Piombo fuso", sia l'attacco sferrato ai convogli umanitari erano
ancora freschi nella nostra memoria.

- Gli accordi commerciali: un possibile catalizzatore? Grazie al trattato di Lisbona, nei futuri 
accordi commerciali, il Parlamento – e in particolare la commissione INTA – dovrà dare il 
suo parere. Si tratta di una decisione complessa, basata su una nuova dottrina e su un 
meccanismo di valutazione che include il Parlamento. Si prenda l'esempio della Colombia. È 
opportuno approfondire ancora le nostre relazioni commerciali considerando che in questo 
paese l'uccisione dei sindacalisti, sebbene meno frequente, continua a essere una triste realtà?
Come procedere, dunque? Ottenere garanzie dalla Colombia? Chi può garantire che una volta 
firmato l'accordo le promesse siano mantenute? Quale meccanismo di controllo parlamentare 
mettere in atto? Peraltro, non è pericoloso isolare un paese sebbene non sia perfetto sul piano 
del rispetto dei diritti dell'uomo? Alcune relazioni votate nel 2010 in seno alla commissione 
INTA offrono uno spunto di riflessione, prefigurando l'adozione di un meccanismo 
parlamentare di controllo del rispetto degli impegni assunti in materia di diritti dell'uomo dal 
paese interessato5. Certo, non ci siamo ancora arrivati, ma Lisbona ha aperto la strada a un 
                                               
2 Relazione di Human Rights Watch "Pushed Back, Pushed Around" del 21 settembre 2009.
3 Relazione recante una proposta di raccomandazione del Parlamento europeo destinata al Consiglio sui negoziati riguardanti 
l'accordo quadro UE-Libia (2010/2268(INI)).
4 Relazione su fiscalità e sviluppo – cooperazione con i paesi in via di sviluppo per la promozione delle buone pratiche di 
gestione in materia tributaria (2010/2102(INI))
5 Relazione sulla responsabilità sociale delle imprese negli accordi commerciali internazionali
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nuovo approccio volto a fare degli accordi commerciali una leva per il progresso in materia di 
diritti sociali, civili e politici. In base a questo nuovo approccio, il Parlamento diventerebbe il 
custode dei progressi democratici. Ad esso spetterebbe garantire la coerenza tra le 
commissioni DEVE, INTA, AFET, LIBE, tutte coinvolte nella promozione della democrazia 
al di là delle nostre frontiere, e trovare nuovi percorsi innovativi affinché le nostre politiche 
siano valutate in funzione del loro impatto e di una cultura improntata al risultato.  

In sintesi, l'UE deve cambiare paradigma nei confronti della democrazia e assicurare, sul 
piano dell'interfaccia dei diritti dell'uomo e della democrazia, una migliore coerenza su tre 
livelli: tra i valori e le pratiche democratiche, tra le politiche interne ed esterne e tra le 
istituzioni. Di conseguenza, in seno al Parlamento europeo, una relazione su un argomento
trasversale che riguardi la democrazia non dovrà più essere di competenza esclusiva di una 
commissione, ma di diverse commissioni. Il Parlamento dovrebbe chiedere al Consiglio di 
poter partecipare in qualità di osservatore al Consiglio degli accordi di associazione.  

Se l'Unione europea non vuole isolare economicamente un paese, foss'anche un regime 
autoritario, essa deve assolutamente evitare di adottare due pesi e due misure, assicurarsi che 
le popolazioni beneficino realmente dell'apporto della cooperazione con l'UE e adottare una
condizionalità intelligente. Gli accordi devono dunque fissare degli obiettivi democratici, un 
controllo e un monitoraggio parlamentare degli obiettivi raggiunti e dei meccanismi di 
congelamento, e perfino sanzionatori, in caso d'inosservanza degli impegni assunti, 
attribuendo al Parlamento europeo un ruolo ufficiale in ciascuna di queste fasi.

L'approfondimento della dimensione politica. Spesso, nella promozione della democrazia, 
si distinguono due approcci: l'approccio di sviluppo e l'approccio politico6.

L'approccio di sviluppo, adottato dall'Unione europea, è lento, strutturale e implica una 
dimensione sociale. Secondo tale approccio, le misure socioeconomiche volte a rafforzare le 
strutture di un paese (istruzione, salute, accesso idrico, reti stradali ecc.), accompagnate dalle 
riforme istituzionali e amministrative (capacity building) favoriscono nel tempo l'insorgere
della democrazia. Quest'approccio è sostanzialmente ascendente (bottom up).

L'approccio politico, adottato dagli Stati Uniti, mira a creare i presupposti politici per una 
transizione democratica (influenzandola, talvolta, in funzione dei propri interessi!). Tale 
approccio prevede un sostegno agli attori politici della transizione e insiste sui presupposti 
politici e sui momenti cruciali che accompagnano la transizione. Esso privilegia dispositivi 
chiave come le elezioni e sostiene i dissidenti e i difensori dei diritti dell'uomo nei regimi 
autoritari, i mezzi di comunicazione indipendenti, il pluralismo politico ecc.

Questa dicotomia è parodistica: né l'Unione europea, né gli Stati Uniti adottano 
esclusivamente l'uno o l'altro approccio, ciascuno dei quali, peraltro, ha i suoi lati positivi e 
negativi. È chiaro tuttavia che l'Europa, forse per via della sua debolezza politica, ha puntato 
maggiormente sul primo approccio per affermare la sua immagine di soft power. In un certo 
senso l'Europa presuppone l'insorgenza spontanea di dinamiche democratiche a partire dal 
momento in cui un paese raggiunge un determinato livello socioeconomico. Oggi si

                                                                                                                                                  
(2009/2201(INI))
6 Cfr. a tal proposito la distinzione ripresa nel documento "Getting acquainted: Setting the stage for Democracy Assistance"
http://www.agora-parl.org/sites/default/files/getting%20acquainted-corr.original.pdf, pag.13.
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constatano i limiti di questa visione: l'assenza di una buona governance politica e di uno Stato 
di diritto nei paesi con regimi autoritari ha soffocato le aspirazioni democratiche dei popoli. 
Sulla base di tale constatazione e del trattato di Lisbona, oggi l'Unione europea tende a 
rafforzare la sua dimensione politica, tanto nelle sue strutture quanto nei suoi strumenti. Lo 
strumento europeo per la democrazia e i diritti umani (EIDHR) è un esempio di tale 
evoluzione negli strumenti impiegati. Il primo capitolo dell'EIDHR prevede la fornitura di
aiuti alle associazioni, alle ONG ecc. che promuovono la democrazia e i diritti dell'uomo 
senza che l'Unione europea debba ottenere l'autorizzazione da parte dei governi dei paesi 
coinvolti7; il secondo capitolo riguarda l'assistenza elettorale, le missioni di osservazione 
elettorale e l'attività di monitoraggio e mira a instaurare un pluralismo democratico a favore di 
libere elezioni. Si tratta quindi di un capitolo fortemente politico. Ma siamo certi di averlo 
giustamente sostenuto a livello politico o talvolta abbiamo giocato agli apprendisti stregoni?

- Un vero progetto politico alla base delle missioni di osservazione elettorale. Sebbene siano
state condotte numerose valutazioni delle missioni di osservazione elettorale8, ben poche 
hanno analizzato i risultati in termini d'impatto. Vi sono stati autentici progressi democratici 
nel paese? In che modo l'UE ha prolungato questo momento elettorale mediante un vero e 
proprio progetto politico per il paese  interessato? Le missioni di osservazione 
rappresentano il 25 % della dotazione di bilancio dell'EIDHR. A tutt'oggi, l'Europa ha al suo 
attivo circa 100 missioni di osservazione elettorale. Tuttavia, i brogli elettorali denunciati 
dagli osservatori non sono sempre stati seguiti da reazioni da parte dell'Unione europea nella 
sua politica nei confronti del paese in questione (Etiopia, Afghanistan, Ruanda ecc.). In altri 
casi, come in occasione delle elezioni politiche del 2006 in Palestina, il suffragio si è svolto 
democraticamente, ma i risultati non sono stati legittimati dalla comunità internazionale. Per 
contro, il candidato uscito vincitore dalle elezioni del 2011 in Costa d'Avorio non può 
insediarsi perché l'ex presidente si rifiuta di lasciare la carica. Malgrado le pesanti sanzioni, 
quest'ultimo si ostina ad arroccarsi al potere a rischio di una sanguinosa guerra civile, 
sfidando la comunità internazionale che sostiene il legittimo vincitore.

Ciò dimostra il fatto che le elezioni sono un tentativo di pluralismo politico, ma non ancora un 
passo decisivo verso la democrazia. Ci si chiede pertanto se l'Unione europea debba essere
più selettiva nei criteri d'invio delle missioni e quali debbano essere tali criteri. A questi
interrogativi la relazione dovrà fornire una risposta, seppur parziale.

Lo sviluppo della democrazia parlamentare. La risposta è contenuta in parte nello sviluppo 
della democrazia parlamentare. Molti paesi in fase di transizione democratica non hanno una 
cultura di pluralismo politico e si pongono, quindi, una serie di interrogativi. Come redigere 
una Costituzione, una legge sui partiti politici, una legge elettorale? Come garantire una netta 
separazione tra i poteri e il controllo democratico dell'esercito, che costituisce nel contempo
un fattore di stabilità, ma anche di rischio se non è soggetto al controllo democratico? Come 
far funzionare un Parlamento e formare i deputati, in particolare le donne? Come sostenere 
una democrazia parlamentare mediante il dialogo sociale, insieme ai sindacati, alle ONG e ai 
diversi attori della società civile? Il Servizio europeo per l'azione esterna intende varare un 
programma su questo tema – iniziativa da ritenersi sicuramente positiva – ma il Parlamento 
europeo dovrebbe lavorare in sinergia con tale Servizio: considerata la sua esperienza in tale 
settore, è inevitabile. Il mandato del "gruppo elezioni" del Parlamento europeo potrebbe 
                                               
7 Si può dunque affermare che l'UE sostiene discretamente i dissidenti della società civile.
8 Risoluzione sulle missioni di osservazione elettorale dell'UE: obiettivi, prassi e sfide future (2007/2217(INI)).
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essere del resto ampliato in modo da trasformarlo in "gruppo di sostegno alla democrazia 
parlamentare", a condizione che la sua direzione sia estesa alla sottocommissione per i diritti 
dell'uomo, diversamente da quanto avviene oggi. Anche le delegazioni parlamentari in seno al 
Parlamento europeo devono svolgere un ruolo maggiore, sempreché il cambiamento di 
paradigma sia chiaro, l'obiettivo democratico manifesto e che esse non cedano alla 
strumentalizzazione imperante dei governi che cercano di utilizzarle come lobby. Quanto alle 
assemblee parlamentari paritetiche, si tratta di istituzioni in erba, che tuttavia potrebbero 
giocare un ruolo molto più decisivo se le relazioni e i pareri che producono – frutto di un 
intenso dialogo – penetrassero maggiormente nei rispettivi parlamenti. Ad oggi non è così. Ci 
si chiede se sia opportuno creare un istituto europeo per la democrazia alla stregua 
dell'American Endowment for Democracy. Alcuni pensano di sì, ma personalmente esiterei a 
creare nuove istituzioni europee in questa fase di genesi della nostra riflessione. Ad ogni 
modo è una questione su cui discutere.

L'UE deve dotarsi degli scopi e dei mezzi per sviluppare una democrazia parlamentare nei 
paesi in fase di transizione, soprattutto quelli in cui ha condotto missioni di osservazione 
elettorale. Sarà necessario quindi attribuire un ruolo più incisivo alle delegazioni parlamentari, 
al gruppo di coordinamento sulle elezioni del PE – con competenze più ampie – e alle 
assemblee paritetiche.

Prima di qualsiasi missione di osservazione elettorale, l'UE dovrà analizzare il progetto 
politico nella quale si colloca. Due anni dopo ciascuna missione, l'UE dovrà fare un bilancio 
dei progressi democratici e degli aspetti ancora problematici, in occasione della presentazione 
annuale sui diritti dell'uomo dell'Alto rappresentante presso il Parlamento europeo.

Il sostegno delle dinamiche sociali. Se l'apparato politico è l'ossatura della democrazia, le 
reti sociali che attraversano un paese sono i muscoli e i tessuti. In altri termini, la linfa vitale. 
Il sostegno dell'Europa alla società civile – sindacati, mutue, associazioni di donne e giovani, 
movimenti di agricoltori, ONG, reti sociali tipo Facebook e attivisti in materia di diritti umani 
– deve essere rafforzato e rinvigorito. Permettere a queste reti di organizzarsi e di comunicare 
con strumenti adeguati è essenziale. Ma per individuarle occorre una buona conoscenza del 
territorio: l'attuale decentramento del Servizio europeo per l'azione esterna rappresenta in tal 
senso un vantaggio per l'Unione europea. Parimenti, occorre insistere oggi, in modo ancor più 
forte rispetto al passato, sulla libertà dei mezzi di comunicazione, sulla loro protezione e in 
generale sui diritti sociali, culturali e politici.

L'UE deve dunque rafforzare nei diversi programmi, il sostegno alla società civile, alle 
dinamiche sociali – sindacati, mutue, reti di donne e di giovani – e alla loro mobilità, ma 
anche le azioni volte a ridurre il divario numerico in termini di penetrazione e utilizzo di 
Internet e a promuovere l'espressione dei media indipendenti, nonché la protezione dei 
giornalisti e dei difensori dei diritti dell'uomo.

Conclusioni. La presente relazione suggerisce la necessità di un profondo cambiamento del 
nostro approccio nella promozione della democrazia che riporti i valori, la coerenza e 
un'autentica cultura del risultato al centro del progetto. Ciò implica un cambiamento di 
paradigma politico, una dottrina inclusiva e più coerente che raggruppi i diversi ambiti della 
politica esterna, un ruolo centrale del Parlamento nel controllo di tale coerenza e la 
valutazione dei diversi strumenti in funzione dei risultati raggiunti (e non soltanto del loro 
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funzionamento). Senza dimenticare il primato accordato alla società civile: i governi passano, 
ma non i popoli. Infine, la relazione presenterà una serie di raccomandazioni, evitando di 
riprodurre le raccomandazioni già formulate in altre relazioni sullo stesso argomento: non è 
moltiplicando gli strumenti, gli organi esistenti o perfezionando i dettagli di un approccio 
tecnico-istituzionale che si farà progredire la democrazia, ma mettendola realmente al centro 
delle nostre politiche.


