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UZASADNIENIE

Cele sprawozdania W Unii Europejskiej opracowano liczne komunikaty, przeprowadzono 
wiele audytów i ocen instrumentów UE w celu osiągnięcia postępów w dziedzinie praw 
człowieka i wspierania demokracji1. Celem niniejszego sprawozdania nie jest powielanie 
wspomnianych komunikatów ani rozwijanie już obecnie kwitnącej retoryki dotyczącej 
demokracji i praw człowieka. Cel sprawozdania jest konkretny: uniknięcie błędów w ocenie, 
podwójnych standardów i niespójności, które przyczyniają się do słabości dyskursu 
europejskiego w dziedzinie demokracji, a także umocnienie, dzięki mechanizmom 
monitorowania i kontroli, zwiększonej roli Parlamentu związanej z nowymi uprawnieniami 
powierzonymi mu w Traktacie z Lizbony. Sprawozdanie obejmie trzy następujące części: 
konieczna zmiana paradygmatu, pogłębienie podejścia politycznego i wsparcie dynamizmu 
społecznego.

Zmiana paradygmatu Prawa człowieka powinny być głównym elementem strategii 
europejskich, zarówno zewnętrznych, jak i wewnętrznych. Spójność tych strategii jest 
natomiast kluczem do ich powodzenia. Niedawne rewolucje, które wstrząsnęły światem 
arabskim, skłaniają jednak do postawienia pytania: czy my, Europejczycy, zawsze 
wybieraliśmy demokrację? Czy nie stawialiśmy zbyt często na stabilność regionalną, 
bezpieczeństwo energetyczne, nawet za cenę wspierania reżimów policyjnych i w sposób 
oczywisty zdemoralizowanych? Czy nie uważaliśmy, że w ten sposób lepiej służymy 
interesom europejskim, zwłaszcza w przypadku kontroli przepływów migracyjnych? Jeżeli w 
krajach, o których mowa, następował rozwój gospodarczy, to płynące z niego korzyści nie 
były sprawiedliwie rozdzielone. Niewiarygodne fortuny zgromadzone przez dyktatorów 
wskazują na skalę sprzeniewierzenia funduszy publicznych. Mieliśmy zawsze świadomość 
tych grabieży, tak samo jak mieliśmy świadomość istnienia więźniów politycznych, 
stosowania tortur, nękania obrońców praw człowieka, istnienia rajów podatkowych, oszustw 
wyborczych czy braku wyborów. Stabilność, którą my, Europejczycy, wspieraliśmy, to nie 
demokracja. Jeżeli można wyciągnąć jakąś lekcję z arabskiej wiosny, to dotyczy ona 
powszechności dążenia do demokracji. Tak naprawdę nie jest to lekcja, ale przypomnienie –
dekolonizacja, upadek muru berlińskiego i tak liczne inne rewolucyjne zmiany powinny 
zostać trwale wyryte w pamięci europejskiej, tymczasem systematycznie dopada nas amnezja.

Jeżeli rzeczywiście zdecydujemy się na wspieranie demokracji – a w mojej opinii nie 
zrobiliśmy tego dotychczas – konieczne będą zmiana metody i przyjęcie nowego 
paradygmatu. Paradygmat demokracji powinien zastąpić paradygmat stabilności, a niejasność 
strategii europejskich, czy wręcz właściwe im podwójne standardy, powinny ustąpić miejsca 
spójności. Następujące przykłady wskazują na nasze niedociągnięcia i bezwzględną 
konieczność większej spójności:

                                               
1 Wspólny dokument Komisji/ Sekretariatu Generalnego Rady w sprawie budowania demokracji w stosunkach 
zewnętrznych UE, SEC(2009)1095 wersja ostateczna; rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 
października 2009 r. w sprawie budowania demokracji w stosunkach zewnętrznych UE, P7_TA-
PROV(2009)0056; obrady okrągłego stołu na temat wspierania demokracji w stosunkach zewnętrznych UE; 
Bruksela, 8 marca 2011 r., COM(2011)200 wersja ostateczna.
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- Rozwój a przepływy migracyjne. W ramach paradygmatu stabilności w UE podjęto 
decyzję o kontrolowaniu nielegalnych przepływów migracyjnych przez policję graniczną. W 
tym celu nie wahano się zawrzeć przymierza z reżimami, nawet dyktatorskimi. Za jedyny 
przykład niech posłuży umowa negocjowana z Libią, która została zamrożona w następstwie 
niedawnych wydarzeń. Poza kwestiami handlowymi – Libia jest czwartym co do znaczenia 
dostawcą ropy naftowej dla UE – negocjacje dotyczyły też kwestii związanych z migracją. 
Unia Europejska domagała się od Libii wstrzymania, czy wręcz odsyłania osób próbujących 
nielegalnie przekroczyć granicę, także podróżujących tranzytem z Afryki subsaharyjskiej. I to 
pomimo wszystkich sygnałów alarmowych ze strony humanitarnych NGO2 i Parlamentu 
Europejskiego3, ponieważ nie było najmniejszych wątpliwości co do bezwzględnego 
charakteru reżimu i jego przywódcy. Tymczasem jedynym rozwiązaniem alternatywnym dla 
reżimu policyjnego, służącym powstrzymaniu nielegalnej imigracji, jest efektywna polityka 
rozwojowa. Powinna ona obejmować naprawę gospodarczą ukierunkowaną na dobro 
ludności, skuteczne zwalczanie rujnujących kraj rajów podatkowych4 i pomoc związaną ze 
skutkami kryzysu finansowego i zmianą klimatu. Tego rodzaju polityka rozwojowa 
koncentruje się na życiu codziennym mieszkańców i zatrudnieniu. Powinny jej towarzyszyć 
także wspólna europejska polityka imigracyjna i solidarność UE wobec uchodźców i osób 
ubiegających się o azyl. Te warunki muszą zostać spełnione, aby można było obejść się bez 
policyjnych represji i wymazać smutny obraz Europy-fortecy.

- Klauzula praw człowieka w układach o stowarzyszeniu a podwójne standardy. 
Poszczególne umowy o partnerstwie zawierają warunki dotyczące praw człowieka, które zbyt 
często są łamane. Naruszenie tego rodzaju klauzuli jedynie w wyjątkowych przypadkach 
podlega sankcjom, a wybiórczość tych sankcji ujawnia stałe podwójne standardy. Zmiana 
opisywanych praktyk wymaga zastanowienia się nad treścią umów, ich monitorowaniem, 
nadzorem nad wynikami osiągniętymi w zakresie demokracji i praw człowieka. Parlament był 
i nadal jest wyłączany z działań w tej dziedzinie, za wyjątkiem sytuacji, gdy musi wyrazić 
zgodę. Nie jest nawet obecny na posiedzeniach rady stowarzyszenia w przypadku umów 
zawieranych w ramach polityki sąsiedztwa. W związku z tym odkrycie w lutym 2011 r., że 
UE znacząco wzmocniła stosunki z Izraelem, nie otrzymując niczego w zamian, było dla 
Parlamentu zaskoczeniem. Tym bardziej, że w tym samym momencie UE ujawniła 
naruszenia, takie jak nielegalne kolonie, kolonizacja Wschodniej Jerozolimy, blokada Gazy, a 
zarówno dramat ludzki związany z operacją „ciekły ołów”, jak i atak na flotyllę z pomocą 
humanitarną były jeszcze obecne w powszechnej pamięci.

- Umowy handlowe – możliwy środek działania? W przypadku przyszłych umów 
handlowych, dzięki Traktatowi z Lizbony, Parlament – a w szczególności komisja INTA –
będzie jednak musiał wyrazić zgodę. Jest to decyzja złożona, która powinna opierać się na 
nowej doktrynie i mechanizmie oceny obejmującym Parlament. Jako przykład niech posłuży 
Kolumbia. Czy należy jeszcze pogłębić nasze stosunki handlowe w sytuacji, gdy w kraju tym 
zabijanie związkowców, choć na coraz mniejszą skalę, jest wciąż smutną rzeczywistością? W 
jaki sposób jednak postąpić? Otrzymać gwarancje ze strony Kolumbii? Kto może 

                                               
2 Raport Human Rights Watch Pushed Back, Pushed Around [Odepchnięci, zastraszeni] z dnia 21 września 
2009 r.
3 Sprawozdanie zawierającego projekt zalecenia Parlamentu Europejskiego dla Rady w sprawie negocjacji 
dotyczących umowy ramowej między UE a Libią (2010/2268(INI)).
4 Sprawozdanie w sprawie podatków i rozwoju – współpracy z krajami rozwijającymi się w zakresie wspierania 
dobrych rządów w dziedzinie opodatkowania (2010/2101(INI)).
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zagwarantować, że po podpisaniu umowy obietnice zostaną dotrzymane? Jaki mechanizm 
nadzoru parlamentarnego wprowadzić? A z drugiej strony, czy izolowanie tego kraju nie jest 
niebezpieczne, nawet jeśli nie jest on doskonały, gdy chodzi o przestrzeganie praw 
człowieka? W szeregu sprawozdań przyjętych w 2010 r. przez komisję INTA zaproponowano 
rozpoczęcie debaty. W sprawozdaniach tych wspomniano o wprowadzeniu parlamentarnego 
mechanizmu nadzoru nad przestrzeganiem zobowiązań podjętych w dziedzinie praw 
człowieka przez kraj, o którym mowa.5. Mechanizm taki jeszcze nie funkcjonuje, ale Traktat z 
Lizbony otwiera drogę do nowego podejścia, w ramach którego umowy handlowe stałyby się 
środkiem działania na rzecz rozwoju praw socjalnych, obywatelskich i politycznych. W 
ramach tego podejścia Parlament odgrywałby rolę strażnika postępów demokracji. Jego 
zadaniem byłoby zapewnienie spójności działań komisji DEVE, INTA, AFET, LIBE –
wszystkich komisji uczestniczących we wspieraniu demokracji poza granicami UE. Jego 
zadaniem byłoby znalezienie innowacyjnych rozwiązań służących ocenie polityki unijnej na 
podstawie jej oddziaływania, na podstawie kultury osiągnięć.  

Podsumowując, w UE należy zmienić paradygmat obowiązujący w stosunku do demokracji, a 
jeżeli chodzi o połączenie praw człowieka i demokracji, zapewnić lepszą spójność na trzech 
poziomach: między wartościami a praktykami demokratycznymi, między polityką 
wewnętrzną a zewnętrzną i między instytucjami. W Parlamencie Europejskim należałoby 
zapewnić, aby w sytuacji, gdy sprawozdanie dotyczy zagadnienia przekrojowego, związanego 
z demokracją, kompetencja nie należała wyłącznie do jednej komisji, lecz do kilku.  
Parlament powinien zwrócić się do Rady o zapewnienie mu miejsca obserwatora w ramach 
rad stowarzyszeń.  

W sytuacji, gdy Unia Europejska nie może izolować gospodarczo danego kraju, nawet jeśli 
chodzi o reżim autorytarny, należy bezwzględnie unikać podwójnych standardów, upewnić 
się, że ludność rzeczywiście korzysta z dobrodziejstw współpracy z UE i stosować 
inteligentne warunki w umowach. W umowach powinny być w związku z tym ustalone cele 
demokratyczne, monitorowanie osiągania celów i nadzór nad nimi oraz mechanizmy 
zamrożenia umowy, a nawet sankcje w przypadku nieprzestrzegania zobowiązań, jak również 
formalna rola Parlamentu Europejskiego na każdym z tych etapów.

Pogłębienie podejścia politycznego Często rozróżnia się dwa podejścia do wspierania 
demokracji: podejście rozwojowe i podejście polityczne6.

Pierwsze z nich, kojarzone z Unią Europejską, jest powolne, strukturalne i obejmuje wymiar 
społeczny. W ramach tego podejścia przyjmuje się, że środki społeczno-ekonomiczne mające 
na celu wzmocnienie struktur danego kraju (wsparcie oświaty, służby zdrowia, dostępu do 
wody, infrastruktury drogowej itp.) w połączeniu ze wspieraniem reform instytucjonalnych i 
administracyjnych (capacity building) prowadzą w końcu do rozwoju procesu 
demokratycznego. Jest to głównie podejście oddolne.

Drugie podejście, polityczne, jest kojarzone ze Stanami Zjednoczonymi. Ma ono na celu 

                                               
5 Sprawozdanie w sprawie społecznej odpowiedzialności przedsiębiorstw w międzynarodowych umowach 
handlowych
(2009/2201(INI)).
6 Zob. w tym kontekście rozróżnienie przywołane w: „Budowanie relacji: przygotowanie fundamentów pod wsparcie dla 
demokracji” http://www.agora-parl.org/sites/default/files/getting%20acquainted-corr.original.pdf, p.13 
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stworzenie warunków politycznych do przemian demokratycznych (czy wręcz czasem 
oddziaływanie na te przemiany zgodnie z własnymi interesami!). W ramach tego podejścia 
wspiera się podmioty polityczne wprowadzające przemiany i kładzie nacisk na towarzyszące 
im warunki polityczne i decydujące momenty. Promuje się podstawowe mechanizmy, jak np. 
wybory. W ramach tego podejścia wspiera się dysydentów i obrońców praw człowieka w 
reżimach autorytarnych, niezależne środki przekazu, pluralizm polityczny itp.

Dychotomia ta jest karykaturalna – ani Unia Europejska, ani Stany Zjednoczone nie 
ograniczają się wyłącznie do jednego podejścia. Co więcej, każde z tych podejść ma swoje 
dobre i złe strony. Jest jednak jasne, że Unia, być może z powodu słabości politycznej, 
stawiała bardziej na pierwsze podejście, wyrażając tym samym swoją miękką siłę. W 
pewnym sensie przyjmowała za postulat spontaniczny rozwój procesu demokratycznego z 
chwilą osiągnięcia przez dany kraj określonego poziomu społeczno-ekonomicznego. Dziś 
możemy ocenić ograniczenia tej wizji – brak należytego zarządzania politycznego i 
praworządności w państwach o reżimie autorytarnym doprowadził do stłumienia 
demokratycznych dążeń ludności. Opierając się na tym stwierdzeniu i na Traktacie z Lizbony 
Unia Europejska dąży obecnie do wzmocnienia swojego wymiaru politycznego, zarówno w 
ramach struktur, jak i instrumentów. Instrument finansowy na rzecz wspierania demokracji i 
praw człowieka na świecie jest przykładem tego rodzaju zmian w instrumentach. Jego 
pierwsza funkcja polega na pomocy stowarzyszeniom, NGO itp. wspierającym demokrację i 
prawa człowieka, do czego nie jest wymagana zgoda ze strony rządów zainteresowanych 
krajów7; druga funkcja dotyczy pomocy wyborczej, misji obserwacji wyborów i działań 
następczych i ma na celu wprowadzenie pluralizmu demokratycznego dzięki wolnym 
wyborom. Jest to zatem funkcja wysoce polityczna. Czy jednak rzeczywiście była ona w 
wystarczającym stopniu wykorzystywana politycznie, czy też czasem UE odgrywała rolę 
ucznia czarnoksiężnika?

- misje obserwacji wyborów będące wyrazem efektywnego projektu politycznego. O ile 
ocen misji obserwacji wyborów było bardzo wiele8, o tyle nie dotyczyły one – lub dotyczyły 
w niewielkim stopniu – wyników w kategoriach oddziaływania. Czy w krajach tych nastąpiły 
rzeczywiste postępy w rozwoju demokracji? Jakie działania następcze w związku z wyborami 
podjęła UE w ramach efektywnego projektu politycznego dotyczącego danego kraju? Na 
misje obserwacji wyborów przeznaczane jest 25% budżetu instrumentu finansowego na 
rzecz wspierania demokracji i praw człowieka. UE ma obecnie na swoim koncie blisko 100 
misji obserwacji wyborów. Nie zawsze jednak oszustwa wyborcze ujawnione przez 
obserwatorów wywołały reakcję ze strony Unii Europejskiej w ramach jej polityki wobec 
danego kraju (Etiopia, Afganistan, Rwanda i in.). W innych przypadkach, np. w Autonomii 
Palestyńskiej w 2006 r., wybory parlamentarne odbyły się w sposób demokratyczny, ale ich 
wyniki nie zostały uznane przez wspólnotę międzynarodową. Z kolei w 2011 r. podczas 
wyborów na Wybrzeżu Kości Słoniowej objęcie rządów przez zwycięskiego kandydata 
zostało zablokowane przez byłego prezydenta, który odmówił ustąpienia. Pomimo 
nałożonych na niego surowych sankcji były prezydent nie zrezygnował z zajmowanego 
stanowiska, ryzykując wywołanie krwawej wojny domowej i lekceważąc wspólnotę 
międzynarodową, popierającą prawowitego zwycięzcę.

Oznacza to, że wybory są próbą przyjęcia pluralizmu politycznego, ale nie są jeszcze 
                                               
7 Można zatem uznać, że UE dyskretnie wspiera dysydentów społeczeństwa obywatelskiego.
8 Rezolucja w sprawie misji obserwacji wyborów UE: cele, praktyka i przyszłe wyzwania (2007/2217(INI)).
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decydującym krokiem w kierunku demokracji. Czy w związku z tym Unia Europejska 
powinna bardziej wybiórczo wysyłać tego rodzaju misje? Na podstawie jakich kryteriów? Na 
wszystkie te godne odpowiedzi pytania w sprawozdaniu należałoby sformułować choć 
częściową odpowiedź.

Rozwój demokracji parlamentarnej. Częściowa odpowiedź tkwi w rozwoju demokracji 
parlamentarnej. Wiele krajów, w których następują przemiany demokratyczne, nie ma żadnej 
tradycji pluralizmu politycznego, w związku z tym formułuje pytania: W jaki sposób 
opracować konstytucję, ustawę o partiach politycznych, ordynację wyborczą? W jaki sposób 
zapewnić wyraźny podział władz i demokratyczny nadzór nad wojskiem, które zapewnia 
stabilność, a jednocześnie stanowi zagrożenie, jeśli nie znajduje się pod nadzorem 
demokratycznym? W jaki sposób uruchomić parlament, kształcić posłów, zwłaszcza kobiety? 
W jaki sposób wspierać demokrację parlamentarną poprzez dialog społeczny ze związkami 
zawodowymi, NGO, poszczególnymi podmiotami społeczeństwa obywatelskiego? 
Europejska Służba Działań Zewnętrznych przewiduje uruchomienie programu poświęconego 
tym zagadnieniom, co jest powodem do zadowolenia, jednak Parlament Europejski powinien 
w tym kontekście współpracować z ESDZ – doświadczenie Parlamentu w tej dziedzinie czyni 
tę współpracę nieodzowną. Dodatkowo możliwe byłoby rozszerzenie zadań grupy ds. 
wyborów w ramach Parlamentu Europejskiego, tak aby stała się ona grupą wsparcia dla 
demokracji parlamentarnej, pod warunkiem, że jej kierownictwo zostałoby, w odróżnieniu od 
obecnej sytuacji, rozszerzone na Podkomitet ds. Praw Człowieka. Delegacje parlamentarne w 
ramach Parlamentu Europejskiego także będą miały do odegrania większą rolę, jeśli tylko 
nastąpi wyraźna zmiana paradygmatu, potwierdzenie celu demokratycznego i jeśli nie ulegną 
one tendencji do traktowania ich instrumentalnie, przejawianej przez rządy, które starają się 
wykorzystywać delegacje do prowadzenia lobbingu. Jeżeli chodzi o wspólne zgromadzenia 
parlamentarne, są one jeszcze stosunkowo młode, jednak mogłyby odegrać o wiele bardziej 
decydującą rolę, gdyby wydawane przez nie sprawozdania i opinie, będące owocem 
intensywnego dialogu, w większym stopniu krążyły w poszczególnych parlamentach. 
Obecnie tak jeszcze nie jest. Czy należałoby dziś utworzyć Europejski Instytut na rzecz 
Demokracji, na wzór American Endowment for Democracy, czy też nie? Niektórzy sądzą, że 
tak, ale ja osobiście miałabym wątpliwości, czy należy tworzyć nowe instytucje europejskie 
na tym etapie naszej debaty. W każdym razie jest to temat do dyskusji.

UE powinna postawić sobie za cel rozwijanie demokracji parlamentarnej w krajach 
przechodzących przemiany demokratyczne, zwłaszcza tych, w których miały miejsce misje 
obserwacji wyborów, i zapewnić sobie środki na ten cel. Konieczne będzie zwiększenie roli 
delegacji parlamentarnych, grupy koordynacyjnej PE ds. wyborów – o rozszerzonych 
kompetencjach – i wspólnych zgromadzeń parlamentarnych.

Przed rozpoczęciem każdej misji obserwacji wyborów konieczne będzie przeprowadzenie 
analizy projektu politycznego, w ramach którego ma ona mieć miejsce. Dwa lata po 
zakończeniu każdej misji konieczne będzie dokonanie oceny postępów demokracji i aspektów 
w dalszym ciągu problematycznych w ramach rocznej prezentacji wysokiego przedstawiciela 
w Parlamencie Europejskim, poświęconej prawom człowieka.

Wsparcie dynamizmu społecznego O ile aparat polityczny stanowi szkielet demokracji, o 
tyle sieci społeczne funkcjonujące w danym kraju stanowią jej mięśnie i skórę. To, co w niej 
żywe. Wsparcie UE dla społeczeństwa obywatelskiego – związków zawodowych, towarzystw 
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wzajemnej pomocy, stowarzyszeń kobiecych, młodzieżowych, ruchów chłopskich, NGO, 
sieci społecznościowych w rodzaju Facebooka, obrońców praw człowieka – powinno zostać 
wzmocnione i ożywione. Zasadnicze znaczenie ma umożliwienie tym sieciom 
zorganizowania się, komunikowania się przy pomocy odpowiednich narzędzi. Rozpoznanie 
ich jest jednak możliwe wyłącznie przy bardzo dobrej znajomości terenu. Obecnie w Unii 
Europejskiej ma miejsce decentralizacja Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych i jest to 
atut. Należy też, jeszcze bardziej niż dotychczas, położyć nacisk na wolność mediów, ich 
ochronę i ogólnie na prawa socjalne, kulturalne i polityczne.

UE powinna wzmocnić, w ramach poszczególnych programów, wsparcie dla społeczeństwa 
obywatelskiego, dynamizmu społecznego – związków zawodowych, towarzystw wzajemnej 
pomocy, sieci kobiet, młodzieży – i ich mobilność.  Powinna też wzmocnić działania służące 
zmniejszeniu przepaści cyfrowej – wprowadzanie Internetu i korzystanie z niego – jak 
również służące wspieraniu działalności niezależnych środków przekazu i ochrony 
dziennikarzy i obrońców praw człowieka.

Wnioski W sprawozdaniu proponowana jest głęboka zmianę podejścia UE do wspierania 
demokracji, oparta na zasadniczej roli wartości, spójności i rzeczywistej kultury osiągnięć. 
Wymaga ona zmiany paradygmatu politycznego i przyjęcia szerszej i bardziej spójnej 
doktryny, obejmującej poszczególne dziedziny polityki zewnętrznej, główną rolę Parlamentu 
w monitorowaniu spójności oraz ocenę poszczególnych instrumentów ze względu na ich 
wyniki (a nie tylko działanie). Nie należy też zapominać o przyznaniu pierwszeństwa 
społeczeństwu obywatelskiemu – rządy przemijają, społeczeństwa nie. W sprawozdaniu 
zostaną wreszcie sformułowane zalecenia. Zalecenia te nie będą powielały zaleceń już 
zawartych w innych sprawozdaniach na ten temat – postępów demokracji nie zapewni 
mnożenie instrumentów, istniejących organów, czy nawet dopracowanie szczegółów 
techniczno-instytucjonalnego podejścia, lecz uczynienie jej rzeczywiście głównym 
elementem polityki unijnej.


