
Przegląd Europejski  
tom 2019, numer 1

doi: 10.5604/01.3001.0013.5180 

„Sprawa Sahary Zachodniej” – znaczenie 
instytucji sądowych Unii Europejskiej dla 
stosowania mechanizmu ocen skutków 

ochrony praw człowieka w sferze stosunków 
handlowych z państwami trzecimi

Katarzyna Szepelak, Uniwersytet Jagielloński
ORCID ID: 0000-0001-9549-1241

Streszczenie

Artykuł stanowi omówienie zagadnienia stosowania przez instytucje unijne mechanizmu ocen skut-

ków dla ochrony praw człowieka działań UE w sferze stosunków handlowych z państwami trzecimi 

oraz wpływu na rozwój instrumentu orzecznictwa instytucji sądowych Unii Europejskiej. W tym celu 

przedstawiony został instrument oceny skutków i opisane zostały dobre praktyki dotyczące ram 

normatywnych wyznaczających zakres badań oraz metodologii wskazanej w przeprowadzaniu 

ocen. Praktyczną analizę zastosowania instrumentu przedstawiono na przykładzie wpływu umów 

handlowych zawartych przez UE z Królestwem Marokańskim na prawa człowieka mieszkańców 

Sahary Zachodniej. W tym zakresie omówione zostały przede wszystkim: orzeczenie wydane przez 

TSUE oraz Sąd w sprawie Frontu Polisario oraz dokumenty wydane w ramach negocjacji dotyczą-

cych zawarcia nowej umowy międzynarodowej miedzy Unią Europejską a Królestwem Maroka.

Słowa kluczowe: prawa człowieka, prawo UE, ekstraterytorialna ochrona praw człowieka, Sahara 

Zachodnia, Front Polisario, prawo międzynarodowe

“Case of Western Sahara” – influence of case-law of judiciary institutions of 
European Union on the development of human rights impact assessments in 
the EU’s trade policy

Abstract 

Article presents the problem of applying human rights impact assessments by the EU institutions 

in the trade relations with the third countries and influence of case-law of judiciary institutions of 

European Union on the development of said instrument. For that purpose instrument of human 

rights impact assessments was presented along with the good practices regarding normative scope 

of assessments and desired methodology. Practical analysis of the instrument’s application were 

exemplified by the description of the EU-Morocco trade agreements influence on human rights 
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of the people of Western Sahara. For that purpose author elaborates on the landmark case-law of 

the ECJ and EU GC in case of Front Polisario and examines the documents issued in the process of 

negotiation of the new trade deal within the EU and the Kingdom of Morocco.

Keywords: human rights, EU law, extraterritorial HR protection, Western Sahara, Front Polisario, 

international law

Poszanowanie praw człowieka w działaniach globalnych Unii Europejskiej może zo-
stać uznane za oficjalną politykę UE, często podkreślaną w komunikatach jej instytucji. 
Potrzeba zachowania spójności pomiędzy działaniami w sferze polityki zewnętrznej 
a ochroną praw człowieka, miała wpływ na wprowadzenie nowych oraz rozwój istnieją-
cych rozwiązań regulacyjnych oraz środków reformy regulacji. Jednym z instrumentów 
stosowanych przez UE, mających zapewniać ochronę praw człowieka w zgodzie z wy-
mogami traktatowymi, są oceny skutków działań UE dla poszanowania praw człowieka, 
przeprowadzane przed przyjęciem umowy międzynarodowej, w czasie jej negocjacji 
oraz już po jej zawarciu. 

Główna hipoteza badawcza artykułu zakłada, że oceny skutków umów międzynaro-
dowych dla praw człowieka stanowią użyteczny instrument sprzyjający poprawie stan-
dardów ochrony tych praw w działaniach zewnętrznych Unii Europejskiej. Pierwsza z hi-
potez szczegółowych zakłada, że istnieje rozpoznany w orzecznictwie sądów unijnych, 
materialnoprawny wymóg stosowania przez instytucje UE w ich działaniach zewnętrz-
nych instrumentu oceny skutków dla praw człowieka, w celu zapewnienia zgodności 
przyjmowanych aktów z traktatami oraz prawem międzynarodowym (a w szczególności 
w celu zapewnienia poszanowania norm zapewniających ochronę praw człowieka). 
Druga hipoteza szczegółowa opiera się na założeniu, zgodnie z którym zakresem doko-
nywanych ocen powinny być objęte zarówno normy prawa unijnego, jak i normy prawa 
międzynarodowego.

Pierwsza część artykułu obejmuje przedstawienie zwięzłego rysu historycznego 
związków miedzy prawem handlowym Unii Europejskiej a ochroną praw człowieka 
oraz kluczowych regulacji traktatowych gwarantujących poszanowanie praw człowieka 
przez Unię Europejską w jej działaniach zewnętrznych. W tej części przedstawiony został 
również instrument „oceny skutków” dla aktów przyjmowanych w dziedzinie działań 
zewnętrznych UE. Wyszczególnione zostały podtypy ww. instrumentu oraz instrument 
„oceny skutków dla praw człowieka” w działaniach zewnętrznych Unii Europejskiej. 
Przedstawiono również właściwy metodologicznie zakres dokonywania ocen skutków 
dla praw człowieka z uwzględnieniem źródeł prawa określających ramy normatywne, 
w których powinny zostać przeprowadzone oceny.

W celu zweryfikowania postawionych na wstępie hipotez badawczych, w drugiej 
części artykułu dokonano wielopłaszczyznowej analizy wybranych orzeczeń sądów 
europejskich oraz opinii rzecznika generalnego, dotyczących wpływu mechanizmu 
badania skutków aktu przyjętego w sferze Wspólnej Polityki Handlowej dla poszano-
wania praw człowieka. Analiza ta została dokonana na przykładzie reprezentatywnego 
w ww. zakresie kazusu stosunków handlowych UE z Królestwem Marokańskim i obej-
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muje wyrok Sądu Unii Europejskiej o sygnaturze Т-512/12 wydany w grudniu 2015 r. 
w sprawie Front populaire pour la libération de la saguia el hamra et du rio de oro (Front 
Polisario) przeciwko Radzie Unii Europejskiej (Wyrok Sądu 2015) oraz wydany w tej samej 
sprawie wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 21 grudnia 2016 r. w spra-
wie C-104/16 P (Wyrok Trybunału 2016) i opinię rzecznika generalnego M. Watheleta  
z 13 września 2016 r. w sprawie C-104/16 P (Rzecznik Generalny 2016). W pierwszej ko-
lejności zbadano, czy w powyższych dokumentach uwzględniono wymóg dokonywania 
ocen skutków umów międzynarodowych, zawieranych przez Unię Europejską  z Króle-
stwem Maroka. W dalszej kolejności przeanalizowano, czy w orzecznictwie uwzględnio-
no wymogi dokonywania wyżej opisanych ocen skutków w zgodzie ze wskazaną me-
todologią dokonywania tych ocen, w szczególności z uwzględnieniem odpowiedniego 
zakresu normatywnego.

Ostatnia część artykułu skupia się na zbadaniu działań podjętych przez instytucje Unii 
Europejskiej w następstwie wydanych w sprawie Sahary Zachodniej orzeczeń. Szczegó-
łowej analizie poddany został najnowszy dokument Komisji: „Sprawozdanie w sprawie 
korzyści dla ludności Sahary Zachodniej oraz konsultacji z mieszkańcami dotyczących 
objęcia preferencjami taryfowymi produktów pochodzących z Sahary Zachodniej”. Treść 
dokumentu przeanalizowana została pod kątem możliwości zakwalifikowania go jako 
instrumentu „oceny skutków” oraz zgodności z preferowaną metodologią dokonywania 
ocen skutków. Przeanalizowany został również wpływ orzecznictwa instytucji unijnych na 
wydanie tego dokumentu.

Unijny Handel wartościami – rys historyczny 
oraz najważniejsze regulacje

Unia Europejska (wcześniej Wspólnota Europejska) od lat w dziedzinie relacji z pań-
stwami trzecimi stara się uchodzić za „siłę normatywną” (Hachez 2015: s. 4), nie tylko 
chroniącą we własnym obrębie, katalog wartości stanowiący trzon jej aksjologii, lecz tak-
że promującą te wartości na zewnątrz. W tych ramach jednym z najważniejszych aspek-
tów działalności UE na arenie globalnej jest handel międzynarodowy (Unia Europejska 
swoje stosunki handlowe z państwami trzecimi reguluje oraz regulowała w przeszłości 
za pomocą umów handlowych1). Początki związków między umowami zawieranymi 
w ramach polityki handlowej UE (w tamtych czasach WE) a ochroną i promocją wartości 
podstawowych sięgają lat 70’ ubiegłego stulecia. Przyczyną zawarcia po raz pierwszy 
w umowie handlowej z państwem trzecim klauzuli dotyczącej podstawowych wartości 
Unii Europejskiej był kryzys humanitarny w Ugandzie2. Według raportu Parlamentu Euro-
pejskiego liczba umów handlowych, w których zawarte zostały klauzule podstawowych 

1   Termin „umowy handlowe,  przyjęty na potrzeby niniejszego artykułu, obejmuje umowy zawierane 
obecnie na podstawie art. 207 oraz art. 218 TFUE -  zarówno umowy o partnerstwie i współpracy (ang. 
PCAs - Partnership and Cooperation Agreements) jak i umowy o wolnym handlu (ang. FTAs - Free Tra-
de Agreements), których stroną jest UE, a także „umowy mieszane”, w których handel stanowi jedynie 
jeden z aspektów.

2  Klauzula znalazła się w Konwencji z Lomé z 1989 r. (Konwencja 1989).
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wartości, przekraczała w 2014 r. liczbę 120 umów, przy czym wartość ta stale rośnie (DG 
EU Policy Department External Policies 2016: s. 1). Założenie związku wspólnej polityki 
handlowej z wartościami podstawowymi Unii Europejskiej jest oficjalnym stanowiskiem 
UE, potwierdzanym w komunikatach jej kluczowych instytucji (Rada UE 2012: s. 1-4, 2015: 
s. 2-4, Komisja Europejska 1995: s. 5, 2011). W tych ramach wypracowanych zostało kilka 
instrumentów, pośród których wyróżnić należy przede wszystkim krytykowany obecnie 
schemat polityki „warunkowej”3. Z drugiej strony podnoszone są liczne głosy krytyki, 
zarzucające Unii, że nie jest ona w stanie sprostać samo-narzuconym wysokim wymaga-
niom, dotyczącym poszanowania jej własnych wartości (De Burca 2010: str. 43). 

Obecne rozwiązania traktatowe, które służą ochronie człowieka  w działaniach 
zewnętrznych UE (w tym w sferze polityki handlowej), obejmują przede wszystkim art. 
2 TUE, zgodnie z którym Unia Europejska opiera się na zasadach: poszanowania god-
ności osoby ludzkiej, wolności, demokracji, równości, państwa prawnego, jak również 
poszanowania praw człowieka, w tym praw osób należących do mniejszości. Działania 
Unii na arenie międzynarodowej powinny być, w myśl postanowień traktatów, oparte na 
zasadach, które leżą u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz które zamie-
rza wspierać na świecie, w tym m. in.: powszechności i niepodzielności praw człowieka 
i podstawowych wolności, poszanowania godności ludzkiej (art. 21 (1) TUE zob. też art. 
205 TFUE). Zgodnie z  art. 3(5) TUE w działaniach zewnętrznych UE zmierza do wyeli-
minowania ubóstwa oraz do ochrony praw człowieka, w szczególności praw dziecka, 
a także do ścisłego przestrzegania i rozwoju prawa międzynarodowego.

Instrument „Oceny skutków dla praw człowieka”

Instrument oceny skutków w działaniach zewnętrznych UE

 „Ocena skutków” dokonywana jest przez instytucje unijne przy pomocy wspoma-
gającego proces decyzyjny mechanizmu oceny skutków – przeprowadzenia analizy 
potencjalnego wpływu proponowanych działań. Oceny skutków są narzędziem polityki, 
które mają zapewnić strukturalne podejście do zbierania oraz analizy danych przy przyj-
mowaniu konkretnych rozwiązań (Komisja Europejska 2015: s. 1).

Wyróżnia się trzy typy dokonywanych przez instytucje UE ocen: tradycyjna ocena 
skutków, dokonywana jeszcze przed podjęciem negocjacji (ang. Impact Assessement), 
ocena skutków dla zrównoważonego rozwoju (ang. Sustainability Impact Assessment), 
dokonywana w czasie negocjacji z państwem trzecim, oraz ewaluacja dokonywana ex 
post  już po wejściu w życie umowy handlowej (Velluti 2016: s. 58). 

Ocena, czy umowa handlowa nie przyniesie negatywnych konsekwencji dla ludności, 
która będzie dotknięta jej wpływem, jest jedynym środkiem pozwalającym na wcze-

3  „Polityka warunkowa” to polityka zakładająca m. in. zawieranie klauzul w umowach handlowych z pań-
stwami trzecimi, które konkretne korzyści lub negatywne konsekwencje uzależniają od stopnia po-
szanowania wartości podstawowych Unii Europejskiej w tych państwach (Bartels 2005). Innym instru-
mentem w ramach wspomnianej polityki jest Zgeneralizowany System Preferencji – zapewniający 
preferencyjny dostęp do rynku towarom pochodzącym  z państw rozwijającym się (Hanclich 2008).
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śniejsze zidentyfikowanie ww. konsekwencji oraz ich uniknięcie4 (Opinia Rzecznika Praw 
Człowieka UE 2016). W tym zakresie adekwatne są dwa pierwsze wyróżnione powyżej 
podtypy: ocena skutków i ocena skutków dla zrównoważonego rozwoju. Oceny te po-
winny zawierać rekomendacje dotyczące zmian, które powinny zostać wprowadzone do 
umów w celu uniknięcia negatywnych skutków, lub zalecenia dotyczące odpowiednich 
rozwiązań, które powinny zaleźć się w tych umowach (Velluti 2016: s. 58). Oceny skutków 
dla zrównoważonego rozwoju są obecnie systematycznie dokonywane przez UE ex ante 
przez odpowiednie agencje i konsultantów wybranych przez Komisję (Velluti 2016: s. 58). 
Ww. podmioty dokonują oceny po przedstawieniu odpowiedniej metodologii, analizy 
ekonomicznej, badań sektorowych oraz syntezy wniosków (Velluti 2016; s. 58). 

Metodologia przeprowadzania ocen

Jednym z istotniejszych skutków, które podlegają zbadaniu, są konsekwencje dla ochro-
ny praw człowieka na terytoriach objętych zakresem oddziaływania umowy. Oceny skutków 
dokonywane przez instytucje UE były jednak przedmiotem krytyki, z uwagi na niepowodze-
nia, jakie wiązały się z próbami uwzględnienia przez nie skutków dla praw człowieka (Velluti 
2016: s. 58).  Zwracano np. uwagę na pomijanie skutków dla działalności rolniczej na mała 
skalę (Velluti 2016: s. 58). Jednym z problemów, którym sprostać muszą podmioty przepro-
wadzające oceny, są z pewnością trudności metodologiczne w pozyskaniu wiarygodnych 
danych, dotyczących terytoriów objętych zakresem oceny (Velluti 2016: s. 58).

W planie działania dotyczącym praw człowieka i demokracji 2015-2017, Rada UE 
położyła  nacisk na rozwój i poprawę metodologii ocen skutków umów handlowych dla 
praw człowieka przeprowadzanych ex ante i ex post oraz na zapewnienie konsultacji gru-
pom narażonym na ryzyko naruszenia ich praw (Rada UE  2015: s. 25).  W związku z wy-
znaczeniem powyższych celów przez Radę, Komisja opublikowała w 2015 r. dokument 
pt. ‘Wytyczne dotyczące ocen wpływu na prawa człowieka w ocenach skutków przepro-
wadzanych na potrzeby inicjatyw w ramach polityki handlowej’ (Komisja Europejska 2015). 
W wytycznych Komisja zaznaczyła brak spójnego podejścia do problemu, w jaki sposób 
prawa człowieka powinny być inkorporowane do dokonywanych ocen skutków (chociaż 
w ocenie Komisji zauważalna jest polaryzacja poglądów na to, jak powinny wyglądać do-
bre praktyki  w tym zakresie) (Komisja Europejska 2015: s. 1). Wytyczne wyznaczają zakres 
dokonywanej oceny, której ramy normatywne zakreślają źródła prawa praw człowieka 
(Komisja Europejska 2015: s. 5). Jest to pierwotnie – prawo Unii Europejskiej (Karta Praw 
Podstawowych UE) a także międzynarodowe (m. in. normy określone w konwencjach 
ONZ, w Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, w innych instrumentach regionalnych 
oraz zwyczajowym prawie międzynarodowym).

Wprawdzie w prawie unijnym nie istnieje przepis ustanawiający explicite obowiązek 
przeprowadzania wcześniejszych ocen skutków (ang. impact assessement) umów han-

4   W literaturze wskazuje się na nieefektywność popularnego obecnie  podejścia instytucji UE, aby po-
przez oceny skutków łagodzić negatywne skutki umów będących już w mocy, zamiast skupić się na 
środkach prewencyjnych polegających na przyjęciu ex ante stosownych rekomendacji do projektu 
umów negocjowanych (Velluti 2016, por. Opinia Rzecznika Praw Człowieka UE 2016).
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dlowych na ochronę wartości UE, w tym praw człowieka, jednak obowiązek ten może 
wynikać z treści przepisu art. 21 TUE (por. Rzecznik Praw Człowieka UE 2016). Obowiązek 
przeprowadzania ex ante ocen skutków umów uwzględniony został również w najnow-
szym orzecznictwie Sądu (UE), o czym traktuje dalsza część artykułu.

Sahara Zachodnia

Sytuacja polityczna

Sahara Zachodnia, dawniej kolonia hiszpańska, zajmuje obszar 266.000 km2 
w północnej Afryce położony pomiędzy Marokiem, Algierią a Mauretanią5. W 1975 r. 
Hiszpania z Marokiem i Mauretanią podpisały Ugodę Madrycką, na mocy której teryto-
rium Sahary Zachodniej miało być podzielone pomiędzy Maroko i Mauretanię. Według 
ONZ porozumienie z 1975 r. nie przeniosło zwierzchnictwa nad Saharą Zachodnią na 
wspomniane państwa6. 16 października 1975 r. Międzynarodowy Trybunał Sprawiedli-
wości wydał opinię doradczą ICJ 1975 zgodnie z którą stwierdził, że: „Sahara Zachodnia 
miała powiązania prawne z Królestwem Marokańskim i z podmiotem mauretańskim, 
lecz dostarczone materiały i informacje nie dowodzą istnienia powiązania w zakresie 
zwierzchnictwa między Saharą Zachodnią z jednej strony a Królestwem Marokańskim 
lub podmiotem mauretańskim z drugiej strony (…) [a także] nie stwierdził istnienia po-
wiązań prawnych, które mogłyby wpłynąć na stosowanie rezolucji 1514 (XV) Zgroma-
dzenia Ogólnego ONZ z dnia 14 grudnia 1960 r. w sprawie przyznania niepodległości 
krajom i narodom kolonialnym (zob. pkt 2 powyżej), jeśli chodzi o dekolonizację Sahary 
Zachodniej, a w szczególności stosowanie zasady samostanowienia poprzez swobod-
ne i autentyczne wyrażenie woli ludów zamieszkujących dane terytorium7.” Niezbywal-
ne prawo ludności Sahary Zachodniej do samostanowienia i do niepodległości było 
podkreślane w rezolucjach Zgromadzenia Ogólnego ONZ (UNGA 1966, UNGA 1979). 
W 1973 r. powstał Front Polisario (Ludowy Front Wyzwolenia) - ruch utworzony w celu 
wyzwolenia rdzennej ludności zamieszkującej tereny Sahary Zachodniej (Sahrawi) 
spod okupacji. Pod kierownictwem Frontu Polisario Saharyjczycy podjęli walkę, która 
doprowadziła w 1975 r. do utworzenia Saharyjskiej Arabskiej Demokratycznej Republi-
ki (SADR). W 1975 r. zorganizowany został „marsz pacyfikacyjny” z Maroka do Sahary 
Zachodniej z udziałem 350  000 Marokańczyków, zwany „zielonym marszem”. Front 
Polisario nie uznał zajęcia przez nich Sahary Zachodniej, co doprowadziło do wybuchu 
wojny z Marokiem. W latach 80’ Maroko wybudowało długi na 3000 km wał obronny, 
dzielący Saharę Zachodnią na część zajętą przez Maroko (80%) oraz pozostałą część 

5   Bardziej kompleksowo na temat historii Sahary Zachodniej, toczącego się konfliktu oraz losów uchodź-
ców  - zob. Kosidło 2012; 2014.

6  “The Madrid Agreement did not transfer sovereignty over the Territory, nor did it confer upon any of the 
signatories the status of an administering Power, a status which Spain alone could not have unilater-
ally transferred. The transfer of administrative authority over the Territory to Morocco and Mauritania 
in 1975 did not affect the international status of Western Sahara as a Non-Self-Governing Territory.” 
(UNSC 2002).

7   Cyt. za: Wyrok Sądu 2015.
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położoną w głębi pustyni, gdzie stacjonowały oddziały Frontu Polisario  (Kosidło 2014). 
Obecnie trwa stan zawieszenia broni a Rada Bezpieczeństwa ONZ ustanowiła podle-
gającąa jej misję MINURSO (UNSC 1991) w celu zorganizowania referendum w sprawie 
samostanowienia w Saharze Zachodniej. Referendum to nie zostało przeprowadzone 
do dnia dzisiejszego. Grupa uchodźców z Sahary Zachodniej stanowi obecnie ok. 150-
200 tys. osób, wielu z nich mieszka w obozach zorganizowanych 50 km od granicy 
z Saharą Zachodnią w Algierii, których istnienie stało się przedłużającym „stanem 
przejściowym” (Kosidło 2014: s. 178)8. Maroko natomiast do dziś stoi na stanowisku, że 
Sahara Zachodnia stanowi integralną część jego terytorium9. 

Najnowszy Raport Sekretarza Generalnego ONZ dotyczący sytuacji w Saharze Za-
chodniej pozwala na skategoryzowanie kluczowych problemów politycznych, z którymi 
boryka się rdzenna ludność Sahary Zachodniej w związku z panującą sytuacją polityczną 
(UNSG 2018, podobnie: Komisja Europejska 2018a; Amnesty International 2012, 2018). 

Raport ujawnia powtarzające się naruszenia praw człowieka, dotyczące ludności 
autochtonicznej Sahary Zachodniej, polegające na:

a.	 torturach i nieludzkim traktowaniu pozbawionej wolności ludności Sahrawi przez 
organy Maroka, w tym uniemożliwianiu jej dostępu do pomocy medycznej,

b.	 naruszeniach prawa do sprawiedliwego procesu, 
c.	 zgłaszanych przez organizacje praw człowieka trudnościach w zarejestrowaniu 

ich działalności przed marokańskimi organami,
d.	 naruszeniach prawa do zgromadzeń,
e.	 dyskryminacji ludności Sahrawi w dostępie do praw socjalnych, ekonomicznych 

i kulturowych.

Status terytorium

Sahara Zachodnia jest terytorium o nieokreślonym statusie. W 1963 r. na podstawie 
art. 73 lit. e) Karty Narodów Zjednoczonych, Sahara Zachodnia została wpisana na listę 
obszarów nierządzących się samodzielnie, na której figuruje do dzisiaj10. 

W literaturze wyróżnia się obecnie dwa główne podejścia, dotyczące określenia sta-
tusu Maroko w relacjach do terytorium Sahary Zachodniej, będącym pod jego kontrolą:  
(i) Maroko uznaje się za państwo de facto administrujące terytorium Sahary Zachodniej, 
(ii) częściej zajęcie Sahary Zachodniej przez Maroko uznaje się za okupację (Hummel-
brunner, Prickartz 2016: s. 23).

Sytuacja gospodarcza i ekologiczna

Sahara Zachodnia jest słabo rozwiniętym krajem. Ludność wiedzie koczowniczy tryb 
życia, zajmując się prowadzonymi na niewielką skalę hodowlą zwierząt oraz rolnictwem. 

8   W literaturze zwraca się uwagę na „zorganizowanie i rolę kobiet w obozach, powszechność oświaty  
i zdecydowanie władz dążących do tego, żeby przekonać każdego uchodźcę, iż jest on samowystar-
czalnym i pełnoprawnym obywatelem państwa na wygnaniu", zob. Kosidło 2014: s. 195.

9   Mowa króla Maroka z dnia 6 listopada 2004 r.
10  Non-Self-Governing Territories (WWW).
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Gospodarka Sahary Zachodniej oparta jest głównie na wydobyciu fosforanów i rybo-
łówstwie (Chazbijewicz 2010: s. 338; Komisja Europejska 2018a). Wody przylegające do 
Sahary Zachodniej ocenia się jako jedne z najbogatszych przybrzeżnych terenów poło-
wowych w Afryce (Western Sahara Resorce Watch 2007). 

Rząd marokański kontroluje gospodarkę Sahary Zachodniej i odgrywa ważną rolę 
w dziedzinie zatrudnienia, rozwoju infrastruktury i redystrybucji społecznej na tym ob-
szarze (Komisja Europejska 2018a). 

Ograniczeniem dla rozwoju gospodarki i jednym z największych problemów go-
spodarczych, ekologicznych i społecznych w przypadku Sahary Zachodniej (i regionu, 
w którym się znajduje), jest trudny dostęp do zasobów wodnych, przede wszystkim ze 
względu na charakter terenu, niskie opady oraz nadmierne wydobywanie (Upton et 
al. 2018). Jak podaje w najnowszym raporcie Komisja Europejska, badania wskazują na 
istnienie wód gruntowych w Saharze, chociaż trudno dokładnie określić poziom zaso-
bów i stopień ich odnawiania (Komisja 2018). Przykładowo badania hydrogeologiczne, 
opisane w opracowaniu Ministerstwa Spraw Wewnętrznych Maroka, wskazują na dosyć 
duży potencjał wodny zbiorników wód podziemnych, ale również na ich nieodnawialność 
(Komisja Europejska 2018a). Statystyki pokazują również, że roczny deficyt dotyczący 
wód podziemnych na terytorium całego Maroko (w tym Sahary Zachodniej) to 1000 mln 
m3 (Upton et al. 2018)

Kontrola gospodarki przez Królestwo Marokańskie prawdopodobnie nie wpływa na 
poprawę warunków w zakresie dostępu ludności autochtonicznej do istniejących zaso-
bów wodnych. Front Polisario przedstawił dowody na to, że gospodarstwa rolne w Saha-
rze Zachodniej kontrolowane m. in. przez zagraniczne przedsiębiorstwa zorientowane na 
wywóz opierają się na wydobywaniu wody pochodzącej z nieodnawialnych zbiorników 
(Wyrok Sądu: pkt 243). Podobnie organizacja Western Sahara Resource Watch informo-
wała, że zasoby wód podziemnych w Saharze Zachodniej są obecnie nadmiernie eks-
ploatowane przez sektor rolno-przemysłowy (Western Sahara Resource Watch 2007).  

Kolejnym problemem jest rzeczywisty udział ludności autochtonicznej w gospodarce 
kontrolowanej przez rząd marokański. Według informacji organizacji Western Sahara Re-
source Watch, rolnictwo jest sposobem na zaludnienie terenu przez Maroko, a pracow-
nicy sezonowi w tym sektorze przyjeżdżają z Maroka na okres zbiorów, po czym wracają 
do swojego kraju (Komisja Europejska 2018a). 

Stosunki gospodarcze między UE a Maroko - 
kluczowe problemy dla Sahary Zachodniej

26 lutego 1996 r. w Brukseli został zawarty Układ eurośródziemnomorski, ustana-
wiający Stowarzyszenie między Wspólnotą Europejską i jej Państwami Członkowskimi 
z jednej strony a Królestwem Maroka z drugiej strony. Układ miał m. in. umożliwić libera-
lizację handlu produktami rolnymi i produktami rybołówstwa oraz rozwijanie stosunków 
gospodarczych i społecznych między Stronami (Układ eurośródziemnomorski 2000: art. 
1, 16, 17). W 2012 r. zostało zawarte porozumienie między Unią Europejską a Marokiem 
w sprawie liberalizacji handlu w odniesieniu do produktów rolnych i ryb. Porozumieniem 
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tym zniesione zostały przede wszystkim cła na produkty rolne i ryby pochodzące z Ma-
roka (Porozumienie 2012, dalej: „porozumienie o liberalizacji”). Podpisanie porozumienia 
o liberalizacji zostało zatwierdzone na podstawie decyzji Rady 2012/497/UE z 2012 r.

Obecnie Unia Europejska jest największym partnerem handlowym Maroka (w 2015 r. 
63 % marokańskiego eksportu trafiało do UE, a 52 % importu do Maroka pochodziło z UE, 
w 2016 r. całkowita wartość handlu między UE a Marokiem wynosiła 34,6 mln EUR (Co-
untries and regions WWW).

Jeśli chodzi o wielkości dotyczące handlu produktami pochodzącymi z Sahary Za-
chodniej, to nie udało się ustalić osobnych danych dotyczących większości produktów. 
Jednak według informacji przekazanych przez rzecznika generalnego, 91,5% łącznych 
połowów wykonanych w ramach eksploatacji zasobów rybnych na podstawie umów 
międzynarodowych między Unią Europejską a Marokiem, dotyczy wód przyległych do 
Sahary Zachodniej (Rzecznik Generalny 2018). Rybołówstwo natomiast, jak wskazano 
powyżej, stanowi jedną z dwóch największych gałęzi wschodzącej gospodarki Sahary 
Zachodniej.

Najistotniejsze negatywne skutki umów międzynarodowych 
zawieranych między UE a Królestwem Maroka

Mając na uwadze powyższe, kluczowe problemy, które mogą wynikać z umów han-
dlowych zawieranych między Unią Europejską a Królestwem Maroka, można skategory-
zować w poniższy sposób:

1)	 Usankcjonowanie i wzmocnienie kontroli Królestwa Maroka nad terytorium Sa-
hary Zachodniej,

2)	 Wykorzystanie gospodarki przez Królestwo Maroka jako narzędzia do zmiany 
struktury społecznej terytorium Sahary Zachodniej,

3)	 Wyłączenie ludności autochtonicznej z udziału w procesie decyzyjnym dotyczą-
cym ich terytorium i zasobów,

4)	 Nadmierna eksploatacja zasobów Sahary Zachodniej przeprowadzana bez ko-
rzyści dla ludności autochtonicznej.

5)	 Napięcie będące rezultatem tych problemów doprowadziło do podjęcia przez 
grupy reprezentujące interesy ludności autochtonicznej Sahary Zachodniej prób 
zakwestionowania legalności ww. umów przed instytucjami sądowymi Unii Eu-
ropejskiej.

Skarga Frontu Polisario

W dniu 19 listopada 2012 r. Front Polisario wniósł skargę do Sądu (UE) na podstawie 
art. 263 TFUE, żądając stwierdzenia nieważności zatwierdzającej porozumienie o libera-
lizacji handlu między UE a Marokiem decyzji 2012/497/UE. W przypadku unieważnienia 
tej decyzji umowa międzynarodowa z Marokiem, zawarta na jej podstawie (art. 217 i 218 
TFUE), stałaby się bezskuteczna i musiałaby zostać wypowiedziana lub renegocjowana 
(Kowalik-Bańczyk 2016: s. 37). 
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Na poparcie skargi Front Polisario podniósł jedenaście zarzutów opartych m. in. na 
niewystarczającym uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, nieprzestrzeganiu „zasady konsul-
tacji”, naruszeniu praw podstawowych, naruszeniu wartości, na których opiera się Unia 
i zasad regulujących jej działania zewnętrzne, sprzeczności decyzji z „ogólnym prawem 
międzynarodowym” oraz na „prawie odpowiedzialności międzynarodowej w prawie 
Unii”11. Front Polisario podniósł również, co istotne, że Rada „nie przejawiała troski 
o Saharę Zachodnią” i nie przeprowadziła oceny >>badania<< skutków przed zawarciem 
porozumienia, którego dotyczyła zaskarżone decyzja” (Wyrok Sądu: pkt 124).

Sąd dopuścił skargę Frontu Polisario jako podmiotu legitymowanego na podstawie 
art. 263 TFUE i rozpoznał merytorycznie powyższe zarzuty.

Powinność zbadania istotnych okoliczności danej sprawy

Zarzut niedokonania przez Radę odpowiedniej oceny skutków przed zawarciem 
porozumienia o liberalizacji, został rozpatrzony przez Sąd razem z innymi argumentami 
Frontu Polisario, odnoszącymi się do granic korzystania przez instytucje Unii z zasady 
swobodnego uznania. 

Zgodnie z orzecznictwem sądów unijnych, instytucjom unijnym w dziedzinie ze-
wnętrznych stosunków gospodarczych przysługuje szeroki zakres uznania. W szczegól-
ności instytucje Unii dysponują szerokim zakresem uznania w odniesieniu do kwestii, 
czy należy, czy też nie, zawrzeć z państwem trzecim umowę międzynarodową (Wyrok 
Sądu: pkt 223 i n.). W tym zakresie Sąd przypomniał jednak, że zgodnie z orzecznictwem 
sądów unijnych, w przypadkach, gdy instytucje UE dysponują szerokim zakresem uzna-
nia, kontrola sądu Unii wciąż powinna obejmować ustalenie, czy instytucja ta popełniła 
oczywiste błędy w dokonywanej przezeń ocenie, przyjmując zaskarżony akt (tak: wyrok 
TSUE ws. Racke, Wyrok Trybunału 1998). Sąd powinien w tym celu skontrolować, czy 
instytucja starannie i bezstronnie zbadała wszystkie istotne okoliczności danej sprawy 
(Wyrok Sądu 2015: pkt 225, zob. też cytowane w wyroku Wyrok Trybunału 1991, Wyrok 
Trybunału 2010). Uchybienie temu obowiązkowi przez Radę powoduje nieważność za-
skarżanego aktu (Wyrok Sądu: pkt 247). 

Sąd dalej doprecyzował zakres badania, którego brak przesądził o uwzględnieniu 
skargi oraz unieważnieniu decyzji: „Ochrona praw podstawowych ludności takiego teryto-
rium ma szczególne znaczenie, a zatem stanowi kwestię, którą Rada powinna zbadać przed 
zatwierdzeniem takiej umowy (…) Rada – w ramach badania wszystkich istotnych okoliczno-
ści danego przypadku w celu wykonania przysługującego jej szerokiego zakresu uznania 
w odniesieniu do zawarcia lub niezawarcia porozumienia z Królestwem Marokańskim 
mogącego mieć zastosowanie także do Sahary Zachodniej – powinna była sama upewnić 
się, że nie istnieją wskazówki co do eksploatacji zasobów naturalnych terytorium Sahary 
Zachodniej pod kontrolą marokańską mogącej odbywać się ze szkodą dla jej mieszkańców 
i mogącej naruszać ich prawa podstawowe.” (Wyrok Sądu 2015: pkt 227, pkt 241). 

11  Dla bardziej szczegółowego omówienia sprawy przed Sądem UE T-512/12, zob. glosę częściowo kry-
tyczną do wyroku (Kowalik-Bańczyk 2016).
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Z powyższym poglądem Sądu nie zgodziły się Rada i Komisja, podnosząc w odwo-
łaniu od wyroku, że kwestia poszanowania praw człowieka, choć powinna być brana 
pod uwagę dla celów działań zewnętrznych UE w ramach stosunków zewnętrznych 
Unii, w praktyce powinna być uznana za kwestię polityczną, natomiast poszanowanie 
praw człowieka nie jest czynnikiem, który powinien podlegać uprzedniemu badaniu, ani 
wymogiem materialnym warunkującym zawarcie umowy międzynarodowej (Rzecznik 
Generalny 2016: pkt 248).

Pomiędzy Sądem a Radą i Komisją zarysowała się wyraźna rozbieżność interpretacji 
dotycząca tego, czy kwestia badania okoliczności wpływu zawarcia umowy na posza-
nowanie praw człowieka jest materialnoprawnym wymogiem, czy też jedynie zagadnie-
niem politycznym. Sąd opowiedział się za tym pierwszym rozwiązaniem. 

Jak zostało wyjaśnione, kwestia badania okoliczności wpływu zawartej umowy na 
prawa człowieka na terytorium objętym zakresem oddziaływania tej umowy jest przed-
miotem ocen skutków dokonywanych ex ante i ex post. Zdaje się, że nie istnieje obecnie 
porównywalny instrument, który można by zastosować dla wypełnienia zobowiązania 
UE do zapewnienia poszanowania praw człowieka w jej działaniach zewnętrznych, stąd 
zdecydowany nacisk instytucji unijnych na rozwój ocen skutków w tym zakresie (zob. 
Rada UE 2015, Komisja Europejska 2015). 

W tym duchu wypowiedział się w swojej opinii wydanej w sprawie Frontu Polisario 
rzecznik generalny: „[p]onieważ sytuacja w dziedzinie praw człowieka w Saharze Zachod-
niej jest jednym z tematów spornych między Frontem Polisario i Królestwem Marokańskim 
i z tego tytułu podlega badaniu przez Sekretarza Generalnego ONZ w jego rocznych spra-
wozdaniach na temat Sahary Zachodniej (… ), nie można twierdzić, iż zagadnienie to nie 
zasługuje na ocenę skutków [podkreślenie KS]. Moim zdaniem, ani Rada, ani Komisja, ani 
żaden z interwenientów nie przedstawił przekonywającego powodu, dla którego w świetle 
tych wymogów instytucje Unii nie są zobowiązane do zbadania przed zawarciem umowy 
międzynarodowej sytuacji w zakresie praw człowieka u drugiej strony umowy, a także skut-
ków, jakie zawarcie umowy może mieć w tym zakresie.” (zob. Rzecznik Generalny 2016: pkt 
260-275). 

Powyższe argumenty przemawiają za uznaniem, że istnieje materialnoprawny wy-
móg przeprowadzenia prze instytucje unijne ex ante oceny skutków dla praw człowieka 
zawieranej umowy międzynarodowej, który zaakcentowany został przez Sąd UE w oma-
wianym orzeczeniu.

Zakres dokonywania ocen skutków – uwagi wstępne

Kolejną niezwykle istotną kwestią, która wymagała ustalenia przez Sąd, po przyjęciu, 
że w granicach jego kontroli znajduje się badanie, czy instytucja UE prawidłowo ustaliła 
wszystkie okoliczności danego przypadku, mające wpływ na poszanowanie praw czło-
wieka, było zakreślenie przez Sąd ram takiej kontroli. Sąd w tym zakresie wyróżnił tylko 
jedno ze źródeł zobowiązań wynikające z prawa pierwotnego Unii Europejskiej (KPP UE). 
Jednak jak wynika z części wstępnej artykułu, prawidłowa metodologia oceny skutków 
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dla praw człowieka wymaga zbadania również skutków umów międzynarodowych na 
poszanowanie norm wynikających z międzynarodowego prawa praw człowieka.

Z uwagi na powyższe, w dalszej części zaprezentowany zostanie zakres oceny przed-
stawiony przez Sąd (UE) oraz reprezentatywne normy, które wynikają z prawa międzyna-
rodowego i powinny być uwzględnione ze względu  na ich rangę. Selektywnego wyboru 
przedstawionych norm dokonano  przy przyjęciu kryterium, czy odnoszą  się do sytuacji 
ludności autochtonicznej Sahary Zachodniej.

Zakres dokonywania ocen skutków – Karta Praw Podstawowych

Sąd w sprawie Т-512/12 wskazał przede wszystkim, że w ramach oceny badaniem 
powinna być objęta ochrona praw podstawowych ludności na terytorium Sahary Za-
chodniej (Wyrok Sąd: pkt 227 i następne). Sąd skupił się na możliwości naruszenia praw 
podstawowych zawartych w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, przytaczając 
szereg praw, które mogły zostać potencjalnie naruszone porozumieniem o liberalizacji: 
„W szczególności w przypadku umowy mającej ułatwić między innymi wywóz do Unii róż-
nych produktów pochodzących z danego terytorium, Rada powinna starannie i bezstronnie 
zbadać wszystkie istotne okoliczności, aby upewnić się, że działalność produkcyjna do-
tycząca produktów przeznaczonych do wywozu nie jest prowadzona ze szkodą dla lud-
ności danego terytorium ani nie wiąże się z naruszeniem jej praw podstawowych, w tym 
w szczególności prawa do godności ludzkiej, do życia i do integralności jednostki (art. 1–3 
karty praw podstawowych), zakazu niewolnictwa i pracy przymusowej (art. 5 karty praw 
podstawowych),  wolności wyboru zawodu (art. 15 karty praw podstawowych), wolności pro-
wadzenia działalności gospodarczej (art. 16 karty praw podstawowych), prawa własności 
(art. 17 karty praw podstawowych), prawa do należytych i sprawiedliwych warunków pracy, 
zakazu pracy dzieci i ochrony młodocianych w pracy (art. 31 i 32 karty praw podstawowych).” 
(Wyrok Sądu: pkt 228)

W ocenie rzecznika generalnego, Sąd zgodnie z powyższym, przyznał  przepisom 
Karty de facto ekstraterytorialny efekt na terytorium Sahary Zachodniej (Rzecznik Gene-
ralny 2016: pkt 270). Ekstraterytorialny efekt, jak podkreśla się w literaturze, ma miejsce 
w sytuacjach, kiedy prawa i polityki unijne znajdują zastosowanie poza terytorium państw 
członkowskich UE (Moreno-Lax, Costello 2014: s. 1658). Trzeba przypomnieć, że KPP UE nie 
zawiera żadnej normy jurysdykcyjnej. Przyjęto, że prawa podstawowe mogą w pewnych 
okolicznościach wywierać skutki ekstraterytorialne. Jest tak bezsprzecznie w przypadku, 
gdy chodzi o działalność podlegającą prawu Unii i prowadzoną pod rzeczywistą kontrolą 
Unii lub jej państw członkowskich, lecz poza ich terytorium (Moreno-Lax, Costello 2014: 
s. 1658). Jednak w sytuacji braku kontroli UE i jej państw nad jakąkolwiek działalnością na 
terytorium Sahary Zachodniej (w obliczu zawarcia umowy jedynie z Królestwem Maroka), 
trudno było znaleźć uzasadnienie dla stosowania do tego terytorium postanowień KPP 
UE (Rzecznik Generalny 2016: pkt 270). 

Chociaż należy się zgodzić z rzecznikiem generalnym, że w przypadku Sahary 
Zachodniej trudno mówić o wymogu zgodności umowy międzynarodowej zawieranej 
przez Unię Europejską z KPP UE jako o materialnoprawnej przesłance warunkującej 
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ważność tego aktu, to jednak zgoła odmienne  były konkluzje Sądu (UE). Sąd wymienił 
cały wachlarz praw człowieka zawartych w KPP UE, które skategoryzował jako katalog 
praw człowieka, które powinny zostać uwzględnione przy przeprowadzaniu oceny. Nie 
oznacza to, że terytorium Sahary Zachodniej objęte zostałoby bezpośrednio zakresem 
zastosowania KPP UE, a jedynie, że instytucje UE, w ramach ograniczenia swobody 
uznania przyznanej im w dziedzinie zewnętrznych stosunków gospodarczych, powinny  
zbadać wszystkie istotne okoliczności zawarcia umowy (takie jak wpływ tej umowy na 
poszanowanie praw człowieka wyróżnionych w KPP UE na terytoriach de facto objętych 
skutkami takiej umowy).

Zakres dokonywania ocen skutków – prawo międzynarodowe

Słabym punktem wyroku Sądu było jednak całkowite pominięcie w rozważa-
niach, innych niż prawo unijne, źródeł prawa, z których wynikają obowiązki UE do 
ochrony praw człowieka. Te źródła prawa powinny natomiast zostać uwzględnione 
przy dokonywaniu ocen skutków.  Nic nie wskazuje na to, żeby ocena efektu umów 
handlowych, wywieranego w sferze poszanowania praw człowieka, miała ograniczać 
się do badania fundamentalnych praw zapisanych w KPP UE, zwłaszcza, że art. 3 ust. 
5 TUE ustanawia wymóg przyczyniania się UE do przestrzegania wszelkich zasad 
prawa międzynarodowego i zasad Karty Narodów Zjednoczonych. Wymóg taki po-
jawia się w opublikowanych przez Komisję Europejską wytycznych z 2015 r. (Komisja 
Europejska 2015: s. 5).

Prawo do samostanowienia

Normę prawa międzynarodowego, której obowiązek poszanowania powinna zapew-
nić dokonana przed zawarciem umowy handlowej ocena skutków, wyróżnił rzecznik 
generalny. Jest nią prawo do samostanowienia ludności12. Prawo do samostanowienia 
zapisane jest nie tylko w art. 73 Karty Narodów Zjednoczonych, ale również w art. 1(2) 
Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Poza obowiązkiem po-
mocy ludowi w wykonywaniu prawa do samostanowienia, respektowana powinna być 
wynikająca z prawa międzynarodowego zasada poszanowania suwerenności terytoriów 
niesamodzielnych nad zasobami naturalnymi, co znaczy, że nie można ludności tych 
terytoriów tych praw pozbawić, a także podporządkować ich zagranicznym interesom 
gospodarczym i finansowym (Rzecznik Generalny 2016: pkt 292-293). 

Jak wskazał Sąd w sprawie Frontu Polisario, Królestwo Maroka uznaje terytorium 
Sahary Zachodniej za swoją integralną część, dlatego nie przekazuje Sekretarzowi ONZ 
informacji na podstawie art. 73 lit. e) KNZ, które mogłyby pozwolić ustalić, że interesy 
mieszkańców Sahary Zachodniej „stoją na pierwszym miejscu” (Wyrok Sądu: pkt 233-
235). Ponadto umowy międzynarodowe między Unią a Królestwem Maroka zawarte zo-

12   Należy w tym miejscu zwrócić uwagę na szczególną konstrukcję teoretyczną prawa do samostano-
wienia, które nie tylko stanowi ważne prawo w katalogu praw człowieka, ale także wyznacza zasadę 
prawa międzynarodowego, zob. Gadkowski 2017: s. 277.
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stały poza udziałem decyzyjnym ludności autochtonicznej Sahary Zachodniej, pomimo 
że dotyczą eksploatacji zasobów tego terytorium13. 

Z uwagi na powyższe, rzecznik generalny słusznie wyróżnił prawo do samostano-
wienia jako kryterium oceny wynikające z prawa międzynarodowego, której nie powinny 
naruszać zawierane przez Unię  umowy (Rzecznik Generalny 2016).

Odpowiedzialność związana z działaniami innego państwa

W prawie międzynarodowym istnieje możliwość przypisania państwu lub organizacji 
międzynarodowej odpowiedzialności powiązanej z naruszającymi prawo działaniami 
innego państwa (Hummelbrunner, Prickartz 2017: s. 30). Po pierwsze, można przytoczyć 
‘Draft articles on the responsibility of international organizations’ (DARIO), przygotowane 
przez Komisję Prawa Międzynarodowego (KPM) ONZ (ILC 2011). Art. 14 DARIO stanowi, że 
odpowiedzialność organizacji międzynarodowej wynikać może ze świadczenia pomo-
cy czy asystowania przy łamaniu przez inne państwo prawa międzynarodowego (przy 
czym konieczna jest również świadomość organizacji międzynarodowej tego, że mają 
miejsce wydarzenia sprzeczne z prawem międzynarodowym). Zgodnie z przytoczonym 
artykułem, organizacja międzynarodowa nie jest odpowiedzialna za sam czyn, ale za 
świadczenie pomocy albo wsparcie w popełnieniu czynu (Krzan 2013, str. 159). Podobne 
uregulowanie zawarte jest w przyjętych w 2013 r. ‘Zasadach z Maastricht’, kodyfikujących 
ekstraterytorialne zobowiązania państw i organizacji międzynarodowych, istniejące 
w prawie międzynarodowym (ETO Consortium 2013: principle 21). Ciężko jednak przyjąć, 
że opisany powyżej zakaz pomocniczości wiąże UE jako prawo zwyczajowe, biorąc pod 
uwagę, że praktyka w tym zakresie jest skąpa (Krzan 2013, str. 161, Gaja 2005, str. 11). 
W swoim wyroku Sąd wskazał co prawda, że pozwalając na wywóz do swoich państw 
członkowskich produktów pochodzących z innego państwa, wyprodukowanych lub 
uzyskanych w warunkach naruszających prawa podstawowe ludności terytorium, z któ-
rego pochodzą, UE pośrednio zachęca do takich naruszeń lub czerpie korzyści z takiego 
zachowania (Wyrok Sądu 2015: pkt 231), uniknął jednak zdecydowanego przesądzania 
o tym, czy rzeczywiście działania Maroka naruszały prawa Sahrawi. Nie wypowiedział 
się również szerzej na temat konsekwencji wynikających z potencjalnego pośredniego 
zachęcania przez UE do naruszeń lub czerpania z nich korzyści14.

Innym źródłem odpowiedzialności UE mogłoby być niedopełnienie obowiązku 
nieuznawania (ang. non-recognition) nielegalnej sytuacji w świetle prawa międzyna-
rodowego, takiej jak nieposzanowanie prawa do samostanowienia, które mogło mieć 
miejsce np. poprzez zawarcie umowy handlowej, która implikowałaby zaakceptowanie 
przez Unię łamania praw człowieka przez państwo trzecie (DARIO: art. 42(2), zob. też 

13  Więcej na ten temat zob.: Szepelak 2018: s. 29-36.
14  Trybunał, jak podaje się w literaturze, przestał w swoim orzecznictwie pokazywać twarz ‘przychylną 

prawu międzynarodowemu’ (niem. Völkerrechtsfreundlichkeit), chroniąc swój porządek prawny (i legi-
tymację działań?) za każdym razem gdy prawo międzynarodowe zdaje się im zagrażać (por. Klabbers 
2011, str. 114, zob. też wyroki TSUE w sprawach Intertanko i  Kadi: Wyrok Trybunału 2008, Wyrok Try-
bunału).
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Hummelbrunner, Prickartz 2016: s. 31; Kassoti 2017: s. 354)15. Zasada nie-uznawania ozna-
cza m.in. obowiązek powstrzymywania się przed traktatowymi relacjami, w tym relacjami 
mającymi wymiar gospodarczy, dotyczącymi terytorium objętego przez państwo trzecie 
nielegalnie, które mogą wzmacniać władzę reżimu nad bezprawnie objętym terytorium 
(ICJ 1970). Zasada nieuznawania sprzecznych z prawem zachowań państw trzecich jest 
uznawana w literaturze za prawo zwyczajowe (Power 2016: s. 34; zob. też ICJ 1970: par. 
126) i jako takie powinna wiązać UE (zob. wyrok w sprawie Racke, Wyrok Trybunału 1988).

Nawet jeśli egzekwowalność powyżej opisanych zasad jest kwestionowana, wydaje 
się, że nie oznacza to, że mogły one zostać pominięte w trakcie badania całokształtu 
okoliczności sprawy przed zawarciem umowy międzynarodowej. Gdyby Sąd wskazał 
jako standardy ochrony przepisy dotyczące odpowiedzialności organizacji międzynaro-
dowych za działania sprzeczne z prawem międzynarodowym, przyczyniłby się do roz-
woju mechanizmu „oceny skutków” i tylko wtedy można byłoby przyjąć, że przedstawił 
wykładnię dotyczącą badania wszelkich okoliczności w sferach, w których instytucje UE 
korzystają z szerokiego uznania, spójną z duchem art. 3(5) TUE. W tym zakresie duże zna-
czenie mają rozważania rzecznika generalnego w opinii z 2016 r.: Nawet jeśli kwestionuje 
się istnienie i moc prawną takiej zasady [zakazu świadczenia pomocy i asystowania w łama-
niu prawa międzynarodowego - dopisek autorki] w prawie Unii, to oczywiste jest, że prawo 
międzynarodowe nakłada na Unię i jej państwa członkowskie niepodważalny obowiązek 
odmowy uznania sytuacji niezgodnej z prawem, wynikającej z naruszenia zasad i norm 
dotyczących praw podstawowych, i odmowy udzielenia pomocy lub wsparcia w utrzymaniu 
sytuacji stworzonej przez to naruszenie. W tym celu instytucje Unii i państwa członkowskie 
powinny zbadać skutki >>podkreślenie autorki<<, jakie rozpatrywana umowa międzyna-
rodowa może nieść dla praw człowieka.Jak się zdaje, co najmniej kwestia obowiązku 
nieuznawania nielegalnej sytuacji, powinna zostać zbadana, w ramach przeprowadzenia 
oceny skutków dla praw człowieka, przed zawarciem umowy międzynarodowej. Niestety 
ten aspekt nie został szeroko omówiony przez Sąd w wyroku z 2015 r.  

Dalsze losy Sahary Zachodniej

Wyrok Trybunału Sprawiedliwości UE w sprawie Frontu Polisario

Trybunał Sprawiedliwości UE w 2016 r. uchylił orzeczenie Sądu i odrzucił skargę Frontu 
Polisario, nie poświęcając zbyt wiele miejsca rozważaniom dotyczącym zarzutów meryto-
rycznych wobec decyzji 2012/497/UE. Jednak argumentacja przedstawiona w wyroku nie 
była do końca niekorzystna z perspektywy Frontu Polisario jako skarżącego. Po pierwsze, 
TSUE więcej uwagi poświęcił statusowi Sahary Zachodniej, przytaczając art. 1 Karty Na-
rodów Zjednoczonych i wyrażoną w nim zasadę samostanowienia, mającą zastosowanie 
do wszystkich obszarów nierządzących się samodzielnie i do wszystkich ludów, które nie 

15  Choć zdaję sobie sprawę, że kodyfikacja odpowiedzialności międzynarodowej dokonana została w sfe-
rze, w której praktyka nie jest jeszcze  bardzo rozwinięta, to uważam, że TSUE powinien w tym zakresie 
przeprowadzić przekonywujący test i uzasadnić, które ze skodyfikowanych w DARIO zasad nie stano-
wią zasad międzynarodowego prawa zwyczajowego i tym samym nie są wiążące dla UE.



Katarzyna Szepelak178

uzyskały jeszcze niepodległości. Mając na uwadze odrębny status Sahary Zachodniej, 
Trybunał uznał, że nie można wyrażenia „terytorium Królestwa Marokańskiego” interpreto-
wać w taki sposób, że Sahara Zachodnia byłaby objęta postanowieniami Traktatu (Wyrok 
Trybunału 2016: pkt 88-92). Taka konkluzja według Trybunału znajduje również poparcie 
w zasadzie względnej skuteczności traktatów wyrażonej w art. 34 Konwencji wiedeńskiej, 
zgodnie z którą Traktaty nie mogą szkodzić ani przynosić korzyści podmiotom trzecim bez 
ich zgody (Wyrok Trybunału 2016: pkt 100; Konwencja 1969: art. 34). W ten sposób Trybunał 
ominął w swoich rozważaniach kłopotliwą kwestię de facto aplikowania porozumienia 
o liberalizacji do terytorium Sahary Zachodniej (Hummelbrunner, Prickartz 2017).  

Trybunał nie odniósł się niestety w swoim wyroku do rozważań Sądu oraz rzecznika 
generalnego dotyczących instrumentu oceny skutków.

Wyrok Trybunału w sprawie Western Sahara Campaign UK

Sprawa Sahary Zachodniej miała jeszcze swój ciąg dalszy przed Trybunałem. Rów-
nocześnie z wniesieniem przez Front Polisario skargi na gruncie 263 TFUE, niezależna 
organizacja pozarządowa Western Sahara Campaign UK, której głównym celem jest po-
pieranie dążeń ludności Sahary Zachodniej do samostanowienia, wniosła skargę przed 
sądy brytyjskie przeciwko Wielkiej Brytanii (The Queen on the application of Western Sa-
hara Campaign UK v The Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs and The 
Secretary of State for the Environment Food and Rural Affair, High Court of Justice 2015). 
W skardze podniesione zostało, że Wielka Brytania stosuje umowy handlowe zawarte 
z Marokiem do spraw pozostających poza jurysdykcją prawa UE. Główny zarzut stanowi-
ło przyznawanie preferencyjnych taryf na produkty „marokańskie”, które w rzeczy samej 
pochodziły z terytorium Sahary Zachodniej, oraz formowanie na podstawie ww. umów 
polityki dotyczącej połowów ryb na wodach terytorialnych Sahary Zachodniej (High Co-
urt of Justice 2015). Sąd brytyjski (High Court of Justice) zadał przy okazji rozpoznania tej 
sprawy szereg pytań prejudycjalnych do TSUE  na podstawie art. 267 TFUE (High Court 
of Justice 2016). W lutym 2018 r. Trybunał wydał wyrok w sprawie C-266/16, w którym 
ponownie podkreślił, że zawarte przez Unię z Królestwem Maroka umowy międzynaro-
dowe nie mają zastosowania do terytorium Sahary Zachodniej16.

Obecne negocjacje

Obecnie prowadzone są negocjacje dotyczące przyjęcia protokołów do umowy stowa-
rzyszeniowej z Królestwem Marokańskim, jak również rokowania w sprawie wprowadzenia 
zmian w porozumieniu połowowym oraz protokole do tego porozumienia z 2013 r. (Rada 
2018, Komisja Europejska 2018a). Co istotne, Rada 29 maja 2017 r. upoważniła Komisję Eu-
ropejską do negocjowania w imieniu Unii Europejskiej międzynarodowego porozumienia 
w celu wprowadzenia niezbędnych zmian do układu o stowarzyszeniu, w formie wymiany 
listów jednak pod pewnymi warunkami (porozumienie zmieniające). Jednym z postawio-
nych przez Radę warunków było dokonanie przez Komisję Europejską przed podpisaniem 

16  Orzeczenie oraz opina rzecznika generalnego w tej sprawie zostały omówione w glosie Szepelak 2018: 
str. 29-36.
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nowego porozumienia oceny jego możliwego wpływu na zrównoważony rozwój Sahary 
Zachodniej, a w szczególności oceny korzyści dla lokalnej ludności i wpływu eksploatacji 
zasobów naturalnych na dane terytoria (Komisja Europejska 2018a). 

Sprawozdanie w sprawie korzyści dla ludności Sahary Zachodniej – 
możliwość klasyfikacji instrumentu jako oceny skutków dla praw człowieka

Ocena, której przeprowadzenie zleciła Rada, została przeprowadzona przez służby 
Komisji w dokumencie pt. „Sprawozdanie w sprawie korzyści dla ludności Sahary Za-
chodniej oraz konsultacji z mieszkańcami dotyczących objęcia preferencjami taryfowymi 
produktów pochodzących z Sahary Zachodniej” (Komisja Europejska 2018a). Inspiracjami 
dla przyjęcia tego dokumentu z pewnością były wyrok Sądu (UE) oraz opinia rzecznika 
generalnego wydane w sprawie Frontu Polisario. Rozważania Sądu przyczyniły się do 
podjęcia politycznej decyzji o uzależnieniu przyjęcia nowych aktów od dokonania swo-
jego rodzaju oceny skutków. 

Sam tytuł dokumentu z użyciem słowa „sprawozdanie” może sprawiać wrażenie, że 
do czynienia mamy z instrumentem odmiennym od oceny skutków, jednak biorąc pod 
uwagę cele, jakie postawione zostały  służbom Komisji, można dojść do przeciwnego 
wniosku. Cele te obejmują bowiem zbadanie potencjalnych skutków umowy handlowej 
i przeanalizowanie tychże skutków w kontekście zrównoważonego rozwoju oraz wpływu 
eksploatacji zasobów na terytorium (Komisja 2018). Należy zauważyć, że ww. kwestie 
powinny zostać ujęte właśnie w ocenie skutków. Jeszcze jedną ważną wskazówką jest 
fakt, że Komisja, równocześnie z przedstawieniem propozycji projektu porozumienia 
zmieniającego,  zaprezentowała ocenę skutków, która w istocie stanowi uproszczone 
sprawozdanie (Komisja 2018b).

Zdawałoby się, że przygotowanie raportu należałoby ocenić pozytywnie, jako wyraz 
wpływu orzecznictwa Sądu na szersze stosowanie ocen skutków na prawa człowieka, 
jednak jego systematyka i metodologia budzą zastrzeżenia. 

Sprawozdanie w sprawie korzyści dla ludności Sahary 
Zachodniej – metodologia przeprowadzonej oceny

Komisja określa, że raport bada wpływ porozumienia na zrównoważony rozwój Sa-
hary Zachodniej, w szczególności w odniesieniu do korzyści dla przedmiotowej ludności 
i eksploatacji zasobów naturalnych danych obszarów (Komisja Europejska 2018a). Rze-
czywiście większa część raportu poświęcona jest korzyściom ekonomicznym zawarcia 
umowy dla regionu. Pomimo akcentowania w raporcie sytuacji politycznej ludności 
autochtonicznej oraz odnotowania sprzeciwu organizacji reprezentujących interesy tej 
ludności (w tym Frontu Polisario) wobec przyjmowania umów międzynarodowych obej-
mujących swoich zakresem terytorium Sahary Zachodniej, kwestie te zostały w ogólnych 
wnioskach potraktowane jako marginalnie w porównaniu do zaprezentowania przewidy-
wanych korzyści dla poprawy gospodarki regionu. 

Pierwsza część sprawozdania zatytułowana „prawa człowieka” opisuje w zwięzły 
sposób sytuację dotyczącą praw człowieka w Saharze Zachodniej. W tym zakresie wspo-
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mniane zostały naruszenia praw politycznych ludności Sahary Zachodniej. Sprawozda-
nie nie wyróżnia jednak w tej części praw człowieka, które mogłyby zostać naruszone 
w wyniku zawarcia umowy międzynarodowej. Druga część sprawozdania skupia się na 
korzyściach ekonomicznych, jakie przyniesie dla poszczególnych sektorów gospodarki 
Sahary Zachodniej zawarcie porozumienia zmieniającego. W tej części rozpoznany został 
skutek polegający na nadmiernej eksploatacji zasobów wodnych terytorium Sahary Za-
chodniej, jednak nie zawarto żadnej rekomendacji, dotyczącej sposobów uniknięcia lub 
zmniejszenia tego negatywnego skutku. 

Sprawozdanie odbiega znacznie od dobrych praktyk dotyczących sporządzania ocen 
skutków dla praw człowieka opisanych we wstępie artykułu. Brak jest jasnego skategory-
zowania negatywnych skutków, określenia metodologii i ram normatywnych przyjętych 
dla badania potencjalnych naruszeń oraz - przede wszystkim - brak jest rekomendacji 
dotyczących sposobów uniknięcia negatywnych skutków umowy dla praw człowieka. 
Sprawozdanie służb Komisji  nie sprostało niestety większości wymogów stawianych 
dokumentom ocen skutków przez samą Komisję (Komisja Europejska 2015).

Zaznaczyć również należy, że raport dotyczy jedynie wąsko zakreślonego spektrum 
problemów dotyczących praw ludności Sahary Zachodniej. Chociaż pominięcie badania 
skutków zawarcia umów międzynarodowych z Królestwem Maroka w tym zakresie było 
głównym powodem kontrowersji z nimi związanych, to zgodnie z zaleceniami Sądu 
instytucje Unii powinny starannie i bezstronnie zbadać wszystkie istotne okoliczności 
danej sprawy. Oznacza to, że przynajmniej w dziedzinie praw człowieka, badanie skut-
ków umowy nie powinno ograniczać się do incydentalnego badania skutków dla części 
ludności, której te skutki dotyczą. Z punktu widzenia metodologicznej i systemowej 
spójności instrumentu oceny skutków dla praw człowieka, zaprezentowany raport nie 
jest z pewnością satysfakcjonujący. 

Podsumowanie

Oceny skutków dla praw człowieka stanowią obecnie uznany instrument poprawy 
regulacji, który w działaniach zewnętrznych Unii Europejskiej może zapewniać lepsze 
standardy poszanowania praw człowieka w przypadku wykonywania umów między-
narodowych. W orzecznictwie wyrażony został pogląd, że istnieją materialnoprawne 
podstawy do przyjęcia, że przeprowadzenie ww. oceny warunkuje ważność aktów za-
twierdzających umowy międzynarodowe zawierane przez Unię Europejską.

Kazus Sahary Zachodniej pokazuje jednak, że aby osiągnąć wyżej opisany cel, który 
postawiły sobie same instytucje Unii Europejskiej, przeprowadzenie ocen skutków musi 
być prawidłowe metodologicznie i kompleksowe, wymaga wyraźnego zaznaczenia ram 
normatywnych, w których jest przeprowadzane, skategoryzowania potencjalnych nega-
tywnych skutków ze wskazaniem naruszonych norm prawa praw człowieka i ich źródeł 
oraz przedstawieniem rekomendacji dotyczących każdego negatywnego skutku lub co 
najmniej z uzasadnieniem, że prawo naruszane nie jest prawem absolutnym i naruszenie 
zostanie zbalansowane poprzez korzyści w sferze innych praw.
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Dokumenty wydane w procesie negocjacji porozumienia zmieniającego dają poczucie 
straconej szansy, ponieważ zaprezentowane do tej pory w ramach negocjacji sprawoz-
danie i ocena skutków nie sprostały wyżej wymienionym wymogom. Sprawa Sahary 
Zachodniej prawdopodobnie będzie miała swój ciąg dalszy przed sądami unijnymi, po-
nieważ Front Polisario w ramach konsultacji porozumienia zmieniającego oświadczył, że 
odrzuca zmianę polegającą na rozszerzeniu preferencji taryfowych na produkty z Sahary 
Zachodniej w ramach układu o stowarzyszeniu między UE a Marokiem, dlatego, że objęcie 
Sahary Zachodniej układem o stowarzyszeniu między UE a Marokiem jest postrzegane 
jako umocnienie suwerenności Maroka na terytorium Sahary Zachodniej oraz że zaskarży 
zmianę, kiedy zostanie przyjęta (Komisja Europejska 2018a). Być może dalsza refleksja 
instytucji unijnych nad losami Sahary Zachodniej doprowadzi do rozwoju instrumentu 
i doprecyzowania wymogów stawianych ocenom skutków dla praw człowieka.
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