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Streszczenie

Artykut stanowi omowienie zagadnienia stosowania przez instytucje unijne mechanizmu ocen skut-
kow dla ochrony praw cztowieka dziatan UE w sferze stosunkow handlowych z panstwami trzecimi
oraz wptywu na rozwoj instrumentu orzecznictwa instytucji sgdowych Unii Europejskiej. W tym celu
przedstawiony zostat instrument oceny skutkow i opisane zostaty dobre praktyki dotyczace ram
normatywnych wyznaczajacych zakres badan oraz metodologii wskazanej w przeprowadzaniu
ocen. Praktyczng analize zastosowania instrumentu przedstawiono na przyktadzie wptywu umow
handlowych zawartych przez UE z Krolestwem Marokanskim na prawa cztowieka mieszkancow
Sahary Zachodniej. W tym zakresie omowione zostaty przede wszystkim: orzeczenie wydane przez
TSUE oraz Sad w sprawie Frontu Polisario oraz dokumenty wydane w ramach negocjacji dotycza-
cych zawarcia nowej umowy miedzynarodowej miedzy Unig Europejska a Krolestwem Maroka.
Stowa kluczowe: prawa cztowieka, prawo UE, ekstraterytorialna ochrona praw cztowieka, Sahara
Zachodnia, Front Polisario, prawo miedzynarodowe

“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 cztowieka w dziataniach globalnych Unii Europejskiej moze zo-
stac uznane za oficjalng polityke UE, czesto podkreslana w komunikatach jej instytucji.
Potrzeba zachowania spojnosci pomiedzy dziataniami w sferze polityki zewnetrznej
a ochrona praw cztowieka, miata wptyw na wprowadzenie nowych oraz rozwaj istnieja-
cych rozwiazan regulacyjnych oraz srodkow reformy regulacji. Jednym z instrumentow
stosowanych przez UE, majacych zapewnia¢ ochrone praw cztowieka w zgodzie z wy-
mogami traktatowymi, sg oceny skutkow dziatan UE dla poszanowania praw cztowieka,
przeprowadzane przed przyjeciem umowy miedzynarodowej, w czasie jej negocjacji
oraz juz po jej zawarciu.

Gtowna hipoteza badawcza artykutu zaktada, ze oceny skutkdw umow miedzynaro-
dowych dla praw cztowieka stanowia uzyteczny instrument sprzyjajacy poprawie stan-
dardow ochrony tych praw w dziataniach zewnetrznych Unii Europejskiej. Pierwsza z hi-
potez szczegdtowych zaktada, ze istnigje rozpoznany w orzecznictwie sadow unijnych,
materialnoprawny wymog stosowania przez instytucje UE w ich dziataniach zewnetrz-
nych instrumentu oceny skutkow dla praw cztowieka, w celu zapewnienia zgodnosci
przyjmowanych aktow z traktatami oraz prawem miedzynarodowym (a w szczegolnosci
w celu zapewnienia poszanowania norm zapewniajacych ochrone praw cztowieka).
Druga hipoteza szczegdtowa opiera sie na zatozeniu, zgodnie z ktérym zakresem doko-
nywanych ocen powinny byc objete zarbwno normy prawa unijnego, jak i normy prawa
miedzynarodowego.

Pierwsza czes¢ artykutu obejmuje przedstawienie zwieztego rysu historycznego
zwiazkow miedzy prawem handlowym Unii Europejskiej a ochrona praw cztowieka
oraz kluczowych regulacji traktatowych gwarantujacych poszanowanie praw cztowieka
przez Unie Europejska w jej dziataniach zewnetrznych. W tej czesci przedstawiony zostat
rowniez instrument ,oceny skutkow" dla aktéw przyjmowanych w dziedzinie dziatan
zewnetrznych UE. Wyszczegolnione zostaty podtypy ww. instrumentu oraz instrument
,oceny skutkow dla praw cztowieka" w dziataniach zewnetrznych Unii Europejskiej.
Przedstawiono rowniez wtasciwy metodologicznie zakres dokonywania ocen skutkow
dla praw cztowieka z uwzglednieniem zrodet prawa okreslajacych ramy normatywne,
w ktoérych powinny zostac przeprowadzone oceny.

W celu zweryfikowania postawionych na wstepie hipotez badawczych, w drugiej
czesci artykutu dokonano wieloptaszczyznowej analizy wybranych orzeczen sadow
europejskich oraz opinii rzecznika generalnego, dotyczacych wptywu mechanizmu
badania skutkow aktu przyjetego w sferze Wspolnej Polityki Handlowej dla poszano-
wania praw cztowieka. Analiza ta zostata dokonana na przyktadzie reprezentatywnego
W Ww. zakresie kazusu stosunkow handlowych UE z Krolestwem Marokanskim i obej-
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muje wyrok Sadu Unii Europejskiej o sygnaturze T-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 Sadu 2015) oraz wydany w tej samej
sprawie wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 21 grudnia 2016 r. w spra-
wie C-104/16 P (Wyrok Trybunatu 2016) i opinie rzecznika generalnego M. Watheleta
Z 13 wrzesnia 2016 r. w sprawie C-104/16 P (Rzecznik Generalny 2016). W pienwszej ko-
lejnosci zbadano, czy w powyzszych dokumentach uwzgledniono wymaog dokonywania
ocen skutkow umow miedzynarodowych, zawieranych przez Unie Europejska z Krole-
stwem Maroka. W dalszej kolejnosci przeanalizowano, czy w orzecznictwie uwzglednio-
no wymogi dokonywania wyzej opisanych ocen skutkow w zgodzie ze wskazang me-
todologia dokonywania tych ocen, w szczegolnosci z uwzglednieniem odpowiedniego
zakresu normatywnego.

Ostatnia czes¢ artykutu skupia sie na zbadaniu dziatan podjetych przez instytucje Unii
Europejskiej w nastepstwie wydanych w sprawie Sahary Zachodniej orzeczen. Szczego-
towej analizie poddany zostat najnowszy dokument Komisji: ,Sprawozdanie w sprawie
korzysci dla ludnosci Sahary Zachodniej oraz konsultacji z mieszkancami dotyczacych
objecia preferencjami taryfowymi produktow pochodzacych z Sahary Zachodnigj" Tresc
dokumentu przeanalizowana zostata pod katem mozliwosci zakwalifikowania go jako
instrumentu ,oceny skutkow" oraz zgodnosci z preferowang metodologia dokonywania
ocen skutkow. Przeanalizowany zostat rowniez wptyw orzecznictwa instytucji unijnych na
wydanie tego dokumentu.

Unijny Handel wartosciami - rys historyczny
oraz najwazniejsze regulacje

Unia Europejska (wczesniej Wspolnota Europejska) od lat w dziedzinie relacgji z pan-
stwami trzecimi stara sie uchodzi¢ za ,site normatywng” (Hachez 2015: s. 4), nie tylko
chroniaca we wtasnym obrebie, katalog wartosci stanowigcy trzon jej aksjologii, lecz tak-
ze promujaca te wartosci na zewnatrz. W tych ramach jednym z najwazniejszych aspek-
tow dziatalnosci UE na arenie globalnej jest handel miedzynarodowy (Unia Europejska
swoje stosunki handlowe z panstwami trzecimi reguluje oraz regulowata w przesztosci
za pomoca umow handlowych?). Poczatki zwigzkdw miedzy umowami zawieranymi
w ramach polityki handlowej UE (w tamtych czasach WE) a ochrong i promocja wartosci
podstawowych siegaja lat 70" ubiegtego stulecia. Przyczyna zawarcia po raz pienwszy
w umowie handlowej z panstwem trzecim klauzuli dotyczacej podstawowych wartosci
Unii Europejskiej byt kryzys humanitarny w Ugandzie®. Wedtug raportu Parlamentu Euro-
pejskiego liczba umow handlowych, w ktorych zawarte zostaty klauzule podstawowych

* Termin ,umowy handlowe, przyjety na potrzeby niniejszego artykutu, obejmuje umowy zawierane
obecnie na podstawie art. 207 oraz art. 218 TFUE - zardwno umowy o partnerstwie i wspotpracy (ang.
PCAs - Partnership and Cooperation Agreements) jak i umowy o wolnym handlu (ang. FTAs - Free Tra-
de Agreements), ktérych strong jest UE, a takze ,umowy mieszane”, w ktérych handel stanowi jedynie
jeden z aspektow.

2 Klauzula znalazta sie w Konwencji z Lomeé z 1989 r. (Konwencja 1989).
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wartosci, przekraczata w 2014 r. liczbe 120 umodw, przy czym wartosc ta stale rosnie (DG
EU Policy Department External Policies 2016: s. 1). Zatozenie zwigzku wspolnej polityki
handlowej z wartosciami podstawowymi Unii Europejskigj 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 zostato kilka
instrumentow, posrdd ktorych wyrdznic nalezy przede wszystkim krytykowany obecnie
schemat polityki ,warunkowej. Z drugiej strony podnoszone sa liczne gtosy krytyki,
zarzucajgce Unii, ze nie jest ona w stanie sprostac samo-narzuconym wysokim wymaga-
niom, dotyczacym poszanowania jej wtasnych wartosci (De Burca 2010: str. 43).

Obecne rozwiazania traktatowe, ktore stuzg ochronie cztowieka w dziataniach
zewnetrznych UE (w tym w sferze polityki handlowej), obejmujg przede wszystkim art.
2 TUE, zgodnie z ktorym Unia Europejska opiera sie na zasadach: poszanowania god-
nosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez
poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do mniegjszosci. Dziatania
Unii na arenie miedzynarodowej powinny byc¢, w mysl postanowien traktatow, oparte na
zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia oraz ktore zamie-
rza wspierac na swiecie, w tym m. in.. powszechnosci i niepodzielnosci praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, poszanowania godnosci ludzkiej (art. 21 (1) TUE zob. tez art.
205 TFUE). Zgodnie z art. 3(5) TUE w dziataniach zewnetrznych UE zmierza do wyeli-
minowania ubodstwa oraz do ochrony praw cztowieka, w szczegolnosci praw dziecka,
a takze do scistego przestrzegania i rozwoju prawa miedzynarodowego.

Instrument ,,Oceny skutkéw dla praw cztowieka”
Instrument oceny skutkéow w dziataniach zewnetrznych UE

,Ocena skutkow" dokonywana jest przez instytucje unijne przy pomocy wspoma-
gajacego proces decyzyjny mechanizmu oceny skutkow - przeprowadzenia analizy
potencjalnego wptywu proponowanych dziatan. Oceny skutkow sg narzedziem polityki,
ktore maja zapewnic strukturalne podejscie do zbierania oraz analizy danych przy przyj-
mowaniu konkretnych rozwigzan (Komisja Europejska 2015: s. 1).

Wyrdznia sie trzy typy dokonywanych przez instytucje UE ocen: tradycyjna ocena
skutkow, dokonywana jeszcze przed podjeciem negocjacji (ang. Impact Assessement),
ocena skutkow dla zrownowazonego rozwoju (ang. Sustainability Impact Assessment),
dokonywana w czasie negogjacji z panstwem trzecim, oraz ewaluacja dokonywana ex
post juz po wejsciu w zycie umowy handlowej (Velluti 2016: s. 58).

Ocena, czy umowa handlowa nie przyniesie negatywnych konsekwencji dla ludnosci,
ktora bedzie dotknieta jej wptywem, jest jedynym srodkiem pozwalajacym na wcze-

3, Polityka warunkowa" to polityka zaktadajaca m. in. zawieranie klauzul w umowach handlowych z pan-
stwami trzecimi, ktore konkretne korzysci lub negatywne konsekwencje uzalezniajg od stopnia po-
szanowania wartosci podstawowych Unii Europejskiej w tych panstwach (Bartels 2005). Innym instru-
mentem w ramach wspomnianej polityki jest Zgeneralizowany System Preferencji - zapewniajacy
preferencyjny dostep do rynku towarom pochodzacym z panstw rozwijajagcym sie (Hanclich 2008).
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Sniejsze zidentyfikowanie ww. konsekwencji oraz ich unikniecie* (Opinia Rzecznika Praw
Cztowieka UE 2016). W tym zakresie adekwatne sg dwa pierwsze wyroznione powyzej
podtypy: ocena skutkow i ocena skutkow dla zrownowazonego rozwoju. Oceny te po-
winny zawierac rekomendacje dotyczace zmian, ktore powinny zostac wprowadzone do
umow w celu unikniecia negatywnych skutkow, lub zalecenia dotyczace odpowiednich
rozwigzan, ktore powinny zalez¢ sie w tych umowach (Velluti 2016: s. 58). Oceny skutkow
dla zrownowazonego rozwoju sg obecnie systematycznie dokonywane przez UE ex ante
przez odpowiednie agencje i konsultantow wybranych przez Komisje (Velluti 2016: s. 58).
Ww. podmioty dokonuja oceny po przedstawieniu odpowiedniej metodologii, analizy
ekonomicznej, badan sektorowych oraz syntezy wnioskow (Velluti 2016; s. 58).

Metodologia przeprowadzania ocen

Jednym z istotniejszych skutkow, ktore podlegaja zbadaniu, sa konsekwencje dla ochro-
ny praw cztowieka na terytoriach objetych zakresem oddziatywania umowy. Oceny skutkow
dokonywane przez instytucje UE byty jednak przedmiotem krytyki, z uwagi na niepowodze-
nia, jakie wigzaty sie z probami uwzglednienia przez nie skutkow dla praw cztowieka (Velluti
2016: s. 58). Zwracano np. uwage na pomijanie skutkow dla dziatalnosci rolniczej na mata
skale (Velluti 2016: s. 58). Jednym z problemow, ktorym sprostac musza podmioty przepro-
wadzajgce oceny, sa z pewnoscig trudnosci metodologiczne w pozyskaniu wiarygodnych
danych, dotyczacych terytoriow objetych zakresem oceny (Velluti 2016: s. 58).

W planie dziatania dotyczacym praw cztowieka i demokracji 2015-2017, Rada UE
potozyta nacisk na rozwaj i poprawe metodologii ocen skutkow umow handlowych dla
praw cztowieka przeprowadzanych ex ante i ex post oraz na zapewnienie konsultacji gru-
pom narazonym na ryzyko naruszenia ich praw (Rada UE 2015: s. 25). W zwigzku z wy-
znaczeniem powyzszych celow przez Rade, Komisja opublikowata w 2015 r. dokument
pt. ‘Wytyczne dotyczqce ocen wptywu na prawa cztowieka w ocenach skutkRow przepro-
wadzanych na potrzeby inicjatyw w ramach polityki handlowej' (Komisja Europejska 2015).
W wytycznych Komisja zaznaczyta brak spojnego podejscia do problemu, w jaki sposob
prawa cztowieka powinny byc inkorporowane do dokonywanych ocen skutkow (chociaz
W ocenie Komisji zauwazalna jest polaryzacja pogladow na to, jak powinny wygladac do-
bre praktyki w tym zakresie) (Komisja Europejska 2015; s. 1). Wytyczne wyznaczaja zakres
dokonywanej oceny, ktorej ramy normatywne zakreslajg zrodta prawa praw cztowieka
(Komisja Europejska 2015: s. 5). Jest to pierwotnie - prawo Unii Europejskiej (Karta Praw
Podstawowych UE) a takze miedzynarodowe (m. in. normy okreslone w konwencjach
ONZ, w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, w innych instrumentach regionalnych
oraz zwyczajowym prawie miedzynarodowym).

Wprawdzie w prawie unijnym nie istnieje przepis ustanawiajgcy explicite obowiazek
przeprowadzania wczesniejszych ocen skutkow (ang. impact assessement) umow han-

4 W literaturze wskazuje sie na nieefektywnos¢ popularnego obecnie podejscia instytucji UE, aby po-
przez oceny skutkow tagodzi¢ negatywne skutki umow bedacych juz w mocy, zamiast skupi¢ sie na
srodkach prewencyjnych polegajacych na przyjeciu ex ante stosownych rekomendacji do projektu
umow negocjowanych (Velluti 2016, por. Opinia Rzecznika Praw Cztowieka UE 2016).
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dlowych na ochrone wartosci UE, w tym praw cztowieka, jednak obowigzek ten moze
wynikac z tresci przepisu art. 21 TUE (por. Rzecznik Praw Cztowieka UE 2016). Obowiazek
przeprowadzania ex ante ocen skutkow umow uwzgledniony zostat rowniez w najnow-
szym orzecznictwie Sadu (UE), o czym traktuje dalsza czesc artykutu.

Sahara Zachodnia
Sytuacja polityczna

Sahara Zachodnia, dawniej kolonia hiszpanska, zajmuje obszar 266.000 km?
w potnocnej Afryce potozony pomiedzy Marokiem, Algieria a Mauretanig®. W 1975 .
Hiszpania z Marokiem i Mauretanig podpisaty Ugode Madrycka, na mocy ktorej teryto-
rium Sahary Zachodniej miato by¢ podzielone pomiedzy Maroko i Mauretanie. Wedtug
ONZ porozumienie z 1975 r. nie przeniosto zwierzchnictwa nad Saharag Zachodnia na
wspomniane panstwa®. 16 pazdziernika 1975 r. Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedli-
wosci wydat opinie doradcza ICJ 1975 zgodnie z ktora stwierdzit, ze: ,Sahara Zachodnia
miata powigzania prawne z Krolestwem Marokanskim i z podmiotem mauretanskim,
lecz dostarczone materiaty i informacje nie dowodzg istnienia powigzania w zakresie
zwierzchnictwa miedzy Sahara Zachodnia z jednej strony a Krolestwem Marokanskim
lub podmiotem mauretanskim z drugiej strony (..) [a takzel nie stwierdzit istnienia po-
wigzan prawnych, ktore mogtyby wptyna¢ na stosowanie rezolucji 1514 (XV) Zgroma-
dzenia Ogolnego ONZ z dnia 14 grudnia 1960 r. w sprawie przyznania niepodlegtosci
krajom i narodom kolonialnym (zob. pkt 2 powyzej), jesli chodzi o dekolonizacje Sahary
Zachodniej, a w szczegolnosci stosowanie zasady samostanowienia poprzez swobod-
ne i autentyczne wyrazenie woli ludow zamieszkujgcych dane terytorium” Niezbywal-
ne prawo ludnosci Sahary Zachodniej do samostanowienia i do niepodlegtosci byto
podkreslane w rezolucjach Zgromadzenia Ogolnego ONZ (UNGA 1966, UNGA 1979).
W 1973 r. powstat Front Polisario (Ludowy Front Wyzwolenia) - ruch utworzony w celu
wyzwolenia rdzennej ludnosci zamieszkujacej tereny Sahary Zachodniej (Sahrawi)
spod okupacji. Pod kierownictwem Frontu Polisario Saharyjczycy podjeli walke, ktora
doprowadzita w 1975 r. do utworzenia Saharyjskiej Arabskiej Demokratycznej Republi-
ki (SADR). W 1975 r. zorganizowany zostat ,marsz pacyfikacyjny” z Maroka do Sahary
Zachodniej z udziatem 350 000 Marokanczykow, zwany ,zielonym marszem"”. Front
Polisario nie uznat zajecia przez nich Sahary Zachodniej, co doprowadzito do wybuchu
wojny z Marokiem. W latach 80" Maroko wybudowato dtugi na 3000 km wat obronny,
dzielacy Sahare Zachodnia na czesc¢ zajeta przez Maroko (80%) oraz pozostata czesc

5 Bardziej kompleksowo na temat historii Sahary Zachodniej, toczacego sie konfliktu oraz losow uchodz-
cow - zob. Kosidto 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 Sadu 2015.
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potozona w gtebi pustyni, gdzie stacjonowaty oddziaty Frontu Polisario (Kosidto 2014).
Obecnie trwa stan zawieszenia broni a Rada Bezpieczenstwa ONZ ustanowita podle-
gajacaa jej misje MINURSO (UNSC 1991) w celu zorganizowania referendum w sprawie
samostanowienia w Saharze Zachodniej. Referendum to nie zostato przeprowadzone
do dnia dzisiejszego. Grupa uchodzcow z Sahary Zachodniej stanowi obecnie ok. 150-
200 tys. 0sob, wielu z nich mieszka w obozach zorganizowanych 50 km od granicy
z Sahara Zachodnia w Algierii, ktorych istnienie stato sie przedtuzajacym ,stanem
przejsciowym” (Kosidto 2014: s. 178)% Maroko natomiast do dzis stoi na stanowisku, ze
Sahara Zachodnia stanowi integralng czesc jego terytoriume.

Najnowszy Raport Sekretarza Generalnego ONZ dotyczacy sytuacji w Saharze Za-
chodniej pozwala na skategoryzowanie kluczowych problemow politycznych, z ktorymi
boryka sie rdzenna ludnosc Sahary Zachodniej w zwigzku z panujaca sytuacja polityczna
(UNSG 2018, podobnie: Komisja Europejska 2018a; Amnesty International 2012, 2018).

Raport ujawnia powtarzajace sie naruszenia praw cztowieka, dotyczace ludnosci
autochtonicznej Sahary Zachodniegj, polegajace na:

a. torturachinieludzkim traktowaniu pozbawionej wolnosci ludnosci Sahrawi przez
organy Maroka, w tym uniemozliwianiu jej dostepu do pomocy medycznej,
naruszeniach prawa do sprawiedliwego procesu,

c. zgtaszanych przez organizacje praw cztowieka trudnosciach w zarejestrowaniu
ich dziatalnosci przed marokanskimi organami,

d. naruszeniach prawa do zgromadzen,

e. dyskryminacji ludnosci Sahrawi w dostepie do praw socjalnych, ekonomicznych
i kulturowych.

Status terytorium

Sahara Zachodnia jest terytorium o nieokreslonym statusie. W 1963 r. na podstawie
art. 73 lit. e) Karty Narodow Zjednoczonych, Sahara Zachodnia zostata wpisana na liste
obszarow nierzadzacych sie samodzielnie, na ktorej figuruje do dzisiaj*.

W literaturze wyréznia sie obecnie dwa gtowne podejscia, dotyczace okreslenia sta-
tusu Maroko w relacjach do terytorium Sahary Zachodniej, bedacym pod jego kontrola:
(i) Maroko uznaje sie za panstwo de facto administrujace terytorium Sahary Zachodniej,
(i) czesciej zajecie Sahary Zachodniej przez Maroko uznaje sie za okupacje (Hummel-
brunner, Prickartz 2016: s. 23).

Sytuacja gospodarcza i ekologiczna

Sahara Zachodnia jest stabo rozwinietym krajem. Ludnosc wiedzie koczowniczy tryb
zycia, zajmujac sie prowadzonymi na niewielka skale hodowla zwierzat oraz rolnictwem.

& W literaturze zwraca sie uwage na ,zorganizowanie i role kobiet w obozach, powszechnos¢ oswiaty
i zdecydowanie wtadz dazacych do tego, zeby przekonac kazdego uchodzce, iz jest on samowystar-
czalnym i petnoprawnym obywatelem panstwa na wygnaniu', zob. Kosidto 2014: s. 195.

9 Mowa kréla Maroka z dnia 6 listopada 2004 r.

1 Non-Self-Governing Territories (W\W\WX/).
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Gospodarka Sahary Zachodniej oparta jest gtownie na wydobyciu fosforanow i rybo-
towstwie (Chazbijewicz 2010: s. 338; Komisja Europejska 2018a). Wody przylegajace do
Sahary Zachodniej ocenia sie jako jedne z najbogatszych przybrzeznych terenow poto-
wowych w Afryce (Western Sahara Resorce Watch 2007).

Rzad marokanski kontroluje gospodarke Sahary Zachodniej i odgrywa wazna role
w dziedzinie zatrudnienia, rozwoju infrastruktury i redystrybucji spotecznej na tym ob-
szarze (Komisja Europejska 2018a).

Ograniczeniem dla rozwoju gospodarki i jednym z najwiekszych problemow go-
spodarczych, ekologicznych i spotecznych w przypadku Sahary Zachodniej (i regionu,
w ktorym sie znajduje), jest trudny dostep do zasobow wodnych, przede wszystkim ze
wzgledu na charakter terenu, niskie opady oraz nadmierne wydobywanie (Upton et
al. 2018). Jak podaje w najnowszym raporcie Komisja Europejska, badania wskazuja na
istnienie wod gruntowych w Saharze, chociaz trudno doktadnie okreslic poziom zaso-
bow i stopien ich odnawiania (Komisja 2018). Przyktadowo badania hydrogeologiczne,
opisane w opracowaniu Ministerstwa Spraw WWewnetrznych Maroka, wskazuja na dosyc
duzy potencjat wodny zbiornikow wod podziemnych, ale rowniez na ich nieodnawialnosc
(Komisja Europejska 2018a). Statystyki pokazuja rowniez, ze roczny deficyt dotyczacy
wod podziemnych na terytorium catego Maroko (w tym Sahary Zachodniej) to 2000 mln
m3 (Upton et al. 2018)

Kontrola gospodarki przez Krolestwo Marokanskie prawdopodobnie nie wptywa na
poprawe warunkow w zakresie dostepu ludnosci autochtonicznej do istniejacych zaso-
bow wodnych. Front Polisario przedstawit dowody na to, ze gospodarstwa rolne w Saha-
rze Zachodniej kontrolowane m. in. przez zagraniczne przedsiebiorstwa zorientowane na
wywoz opieraja sie na wydobywaniu wody pochodzgcej z nieodnawialnych zbiornikow
(Wyrok Sadu: pkt 243). Podobnie organizacja Western Sahara Resource Watch informo-
wata, ze zasoby wod podziemnych w Saharze Zachodniej sg obecnie nadmiernie eks-
ploatowane przez sektor rolno-przemystowy (Western Sahara Resource Watch 2007).

Kolejnym problemem jest rzeczywisty udziat ludnosci autochtonicznej w gospodarce
kontrolowanej przez rzad marokanski. Wedtug informacji organizacji Western Sahara Re-
source Watch, rolnictwo jest sposobem na zaludnienie terenu przez Maroko, a pracow-
nicy sezonowi w tym sektorze przyjezdzajg z Maroka na okres zbioréw, po czym wracaja
do swojego kraju (Komisja Europejska 2018a).

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

26 lutego 1996 r. w Brukseli zostat zawarty Uktad eurosrodziemnomorski, ustana-
wiajacy Stowarzyszenie miedzy Wspolnota Europejska i jej Panstwami Cztonkowskimi
z jednej strony a Krolestwem Maroka z drugiej strony. Uktad miat m. in. umozliwic libera-
lizacje handlu produktami rolnymi i produktami rybotowstwa oraz rozwijanie stosunkow
gospodarczych i spotecznych miedzy Stronami (Uktad eurosrodziemnomorski 2000: art.
1, 16, 17). W 2012 r. zostato zawarte porozumienie miedzy Unia Europejska a Marokiem
w sprawie liberalizacji handlu w odniesieniu do produktow rolnych i ryb. Porozumieniem
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tym zniesione zostaty przede wszystkim cta na produkty rolne i ryby pochodzace z Ma-
roka (Porozumienie 2012, dalej: ,porozumienie o liberalizacji"). Podpisanie porozumienia
o liberalizagji zostato zatwierdzone na podstawie decyzji Rady 2012/497/UE z 2012 r.

Obecnie Unia Europejska jest najwiekszym partnerem handlowym Maroka (w 2015 r.
63 % marokanskiego eksportu trafiato do UE, a 52 % importu do Maroka pochodzito z UE,
W 2016 r. catkowita wartos¢ handlu miedzy UE a Marokiem wynosita 34,6 mln EUR (Co-
untries and regions W\X/\W).

Jesli chodzi o wielkosci dotyczgce handlu produktami pochodzacymi z Sahary Za-
chodnigj, to nie udato sie ustalic osobnych danych dotyczacych wiekszosci produktow.
Jednak wedtug informagji przekazanych przez rzecznika generalnego, 91,5% tacznych
potowow wykonanych w ramach eksploatacji zasobow rybnych na podstawie umow
miedzynarodowych miedzy Unig Europejska a Marokiem, dotyczy wod przylegtych do
Sahary Zachodniej (Rzecznik Generalny 2018). Rybotowstwo natomiast, jak wskazano
powyzej, stanowi jedna z dwoch najwiekszych gatezi wschodzacej gospodarki Sahary
Zachodniej.

Najistotniejsze negatywne skutki uméw miedzynarodowych
zawieranych miedzy UE a Krolestwem Maroka

Majac na uwadze powyzsze, kluczowe problemy, ktore moga wynika¢ z umow han-
dlowych zawieranych miedzy Unig Europejska a Krolestwem Maroka, mozna skategory-
zowac W ponizszy sposob:

1) Usankcjonowanie i wzmocnienie kontroli Krolestwa Maroka nad terytorium Sa-

hary Zachodniej,

2) Wykorzystanie gospodarki przez Krolestwo Maroka jako narzedzia do zmiany
struktury spotecznej terytorium Sahary Zachodniej,

3)  Wytaczenie ludnosci autochtonicznej z udziatu w procesie decyzyjnym dotycza-
cym ich terytorium i zasobow,

4) Nadmierna eksploatacja zasobow Sahary Zachodniej przeprowadzana bez ko-
rzysci dla ludnosci autochtoniczne;.

5) Napiecie bedace rezultatem tych problemdw doprowadzito do podjecia przez
grupy reprezentujace interesy ludnosci autochtonicznej Sahary Zachodniej prob
zakwestionowania legalnosci ww. umow przed instytucjami sadowymi Unii Eu-
ropejskiej.

Skarga Frontu Polisario

W dniu 19 listopada 2012 r. Front Polisario wnidst skarge do Sadu (UE) na podstawie
art. 263 TFUE, zadajac stwierdzenia niewaznosci zatwierdzajacej porozumienie o libera-
lizacji handlu miedzy UE a Marokiem decyzji 2012/497/UE. W przypadku uniewaznienia
tej decyzji umowa miedzynarodowa z Marokiem, zawarta na jej podstawie (art. 217 i 218
TFUE), stataby sie bezskuteczna i musiataby zostac wypowiedziana lub renegocjowana
(Kowalik-Banczyk 2016: s. 37).
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Na poparcie skargi Front Polisario podniost jedenascie zarzutdw opartych m. in. na
niewystarczajgcym uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, nieprzestrzeganiu ,zasady konsul-
tacji", naruszeniu praw podstawowych, naruszeniu wartosci, na ktorych opiera sie Unia
i zasad regulujacych jej dziatania zewnetrzne, sprzecznosci decyzji z ,0golnym prawem
miedzynarodowym" oraz na ,prawie odpowiedzialnosci miedzynarodowej w prawie
Unii"®t, Front Polisario podnidst rowniez, co istotne, ze Rada ,nie przejawiata troski
o Sahare Zachodnig" i nie przeprowadzita oceny >>badania<< skutkow przed zawarciem
porozumienia, ktorego dotyczyta zaskarzone decyzja" (Wyrok Sadu: pkt 124).

Sad dopuscit skarge Frontu Polisario jako podmiotu legitymowanego na podstawie
art. 263 TFUE i rozpoznat merytorycznie powyzsze zarzuty.

Powinnos¢ zbadania istotnych okolicznosci danej sprawy

Zarzut niedokonania przez Rade odpowiedniej oceny skutkow przed zawarciem
porozumienia o liberalizacji, zostat rozpatrzony przez Sad razem z innymi argumentami
Frontu Polisario, odnoszacymi sie do granic korzystania przez instytucje Unii z zasady
swobodnego uznania.

Zgodnie z orzecznictwem saddw unijnych, instytucjom unijnym w dziedzinie ze-
wnetrznych stosunkow gospodarczych przystuguje szeroki zakres uznania. W szczegol-
nosci instytucje Unii dysponuja szerokim zakresem uznania w odniesieniu do kwestii,
czy nalezy, czy tez nie, zawrze¢ z panstwem trzecim umowe miedzynarodowa (Wyrok
Sadu: pkt 2231 n.). W tym zakresie Sad przypomniat jednak, ze zgodnie z orzecznictwem
sadow unijnych, w przypadkach, gdy instytucje UE dysponuja szerokim zakresem uzna-
nia, kontrola sadu Unii wciaz powinna obejmowac ustalenie, czy instytucja ta popetnita
oczywiste btedy w dokonywanej przezen ocenie, przyjmujac zaskarzony akt (tak: wyrok
TSUE ws. Racke, Wyrok Trybunatu 1998). Sad powinien w tym celu skontrolowac, czy
instytucja starannie i bezstronnie zbadata wszystkie istotne okolicznosci danej sprawy
(Wyrok Sadu 2015: pkt 225, zob. tez cytowane w wyroku Wyrok Trybunatu 1991, Wyrok
Trybunatu 2010). Uchybienie temu obowiazkowi przez Rade powoduje niewaznosc za-
skarzanego aktu (Wyrok Sadu: pkt 247).

Sad dalej doprecyzowat zakres badania, ktorego brak przesadzit o uwzglednieniu
skargi oraz uniewaznieniu decyzji: ,Ochrona praw podstawowych ludnosci takiego teryto-
rium ma szczegolne znaczenie, a zatem stanowi kwestie, ktorq Rada powinna zbadac przed
zatwierdzeniem takiej umowy (..) Rada - w ramach badania wszystkich istotnych okoliczno-
sci danego przypadku w celu wykonania przystugujacego jej szerokiego zakresu uznania
w odniesieniu do zawarcia lub niezawarcia porozumienia z Krolestwem Marokanskim
mogagcego miec zastosowanie takze do Sahary Zachodniej - powinna byta sama upewnic
sie, ze nie istniejq wskazowRi co do eksploatacji zasobow naturalnych terytorium Sahary
Zachodniej pod kontrolg marokanskq mogaqcej odbywac sie ze szkodaq dla jej mieszkancow
i mogqcej naruszac ich prawa podstawowe.” (Wyrok Sadu 2015: pkt 227, pkt 241).

. Dla bardziej szczegotowego omowienia sprawy przed Sadem UE T-512/12, zob. glose czesciowo kry-
tyczna do wyroku (Kowalik-Banczyk 2016).
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Z powyzszym pogladem Sadu nie zgodzity sie Rada i Komisja, podnoszac w odwo-
taniu od wyroku, ze kwestia poszanowania praw cztowieka, cho¢ powinna byc¢ brana
pod uwage dla celow dziatan zewnetrznych UE w ramach stosunkow zewnetrznych
Unii, w praktyce powinna byc¢ uznana za kwestie polityczna, natomiast poszanowanie
praw cztowieka nie jest czynnikiem, ktory powinien podlegac uprzedniemu badaniu, ani
wymogiem materialnym warunkujacym zawarcie umowy miedzynarodowej (Rzecznik
Generalny 2016: pkt 248).

Pomiedzy Sadem a Rada i Komisja zarysowata sie wyrazna rozbieznosc interpretadji
dotyczaca tego, czy kwestia badania okolicznosci wptywu zawarcia umowy na posza-
nowanie praw cztowieka jest materialnoprawnym wymogiem, czy tez jedynie zagadnie-
niem politycznym. Sad opowiedziat sie za tym pierwszym rozwigzaniem.

Jak zostato wyjasnione, kwestia badania okolicznosci wptywu zawartej umowy na
prawa cztowieka na terytorium objetym zakresem oddziatywania tej umowy jest przed-
miotem ocen skutkow dokonywanych ex ante i ex post. Zdaje sie, ze nie istnieje obecnie
porownywalny instrument, ktory mozna by zastosowac dla wypetnienia zobowigzania
UE do zapewnienia poszanowania praw cztowieka w jej dziataniach zewnetrznych, stad
zdecydowany nacisk instytucji unijnych na rozwoj ocen skutkow w tym zakresie (zob.
Rada UE 2015, Komisja Europejska 2015).

W tym duchu wypowiedziat sie w swojej opinii wydanej w sprawie Frontu Polisario
rzecznik generalny: ,[ploniewaz sytuacja w dziedzinie praw cztowieka w Saharze Zachod-
nigj jest jednym z tematow spornych miedzy Frontem Polisario i Krolestwem Marokariskim
i z tego tytutu podlega badaniu przez Sekretarza Generalnego ONZ w jego rocznych spra-
wozdaniach na temat Sahary Zachodnigj (.. ), nie mozna twierdzic, iz zagadnienie to nie
zastuguje na ocene skutkow [podkreslenie KS]. Moim zdaniem, ani Rada, ani Komisja, ani
zaden z interwenientow nie przedstawit przekonywajacego powodu, dla ktorego w swietle
tych wymogow instytucje Unii nie sq zobowiqgzane do zbadania przed zawarciem umowy
miedzynarodowej sytuacji w zaRresie praw cztowieka u drugiej strony umowy, a takze skut-
Row, jakie zawarcie umowy moze miec w tym zakresie." (zob. Rzecznik Generalny 2016: pkt
260-275).

Powyzsze argumenty przemawiajg za uznaniem, ze istnieje materialnoprawny wy-
mog przeprowadzenia prze instytucje unijne ex ante oceny skutkow dla praw cztowieka
zawieranej umowy miedzynarodowej, ktory zaakcentowany zostat przez Sad UE w oma-
wianym orzeczeniu.

Zakres dokonywania ocen skutkéw - uwagi wstepne

Kolejna niezwykle istotna kwestia, ktdra wymagata ustalenia przez Sad, po przyjeciu,
ze w granicach jego kontroli znajduje sie badanie, czy instytucja UE prawidtowo ustalita
wszystkie okolicznosci danego przypadku, majace wptyw na poszanowanie praw czto-
wieka, byto zakreslenie przez Sad ram takiej kontroli. Sad w tym zakresie wyroznit tylko
jedno ze zrodet zobowigzan wynikajace z prawa pierwotnego Unii Europejskiej (KPP UE).
Jednak jak wynika z czesci wstepnej artykutu, prawidtowa metodologia oceny skutkow
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dla praw cztowieka wymaga zbadania réowniez skutkdw umow miedzynarodowych na
poszanowanie norm wynikajacych z miedzynarodowego prawa praw cztowieka.

Z uwagi na powyzsze, w dalszej czesci zaprezentowany zostanie zakres oceny przed-
stawiony przez Sad (UE) oraz reprezentatywne normy, ktore wynikaja z prawa miedzyna-
rodowego i powinny by¢ uwzglednione ze wzgledu na ich range. Selektywnego wyboru
przedstawionych norm dokonano przy przyjeciu kryterium, czy odnosza sie do sytuacji
ludnosci autochtonicznej Sahary Zachodnie).

Zakres dokonywania ocen skutkow — Karta Praw Podstawowych

Sad w sprawie T-512/12 wskazat przede wszystkim, ze w ramach oceny badaniem
powinna byc¢ objeta ochrona praw podstawowych ludnosci na terytorium Sahary Za-
chodniej (Wyrok Sad: pkt 227 i nastepne). Sad skupit sie ha mozliwosci naruszenia praw
podstawowych zawartych w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, przytaczajac
szereg praw, ktore mogty zostac¢ potencjalnie naruszone porozumieniem o liberalizacji:
W szczegolnosci w przypadku umowy majacej utatwic miedzy innymi wywoz do Unii roz-
nych produktow pochodzqcych z danego terytorium, Rada powinna starannie i bezstronnie
zbadac wszystkie istotne okolicznosci, aby upewnic sie, ze dziatalnosc¢ produkcyjna do-
tyczqca produktow przeznaczonych do wywozu nie jest prowadzona ze szkodq dla lud-
nosci danego terytorium ani nie wigze sie z naruszeniem jej praw podstawowych, w tym
w szczegolnosci prawa do godnosci ludzRiej, do zycia i do integralnosci jednostki (art. 1-3
karty praw podstawowych), zakazu niewolnictwa i pracy przymusowej (art. 5 karty praw
podstawowych), wolnosciwyboru zawodu (art. 15 karty praw podstawowych), wolnosci pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 16 kRarty praw podstawowych), prawa wtasnosci
(art. 17 Rarty praw podstawowych), prawa do nalezytych i sprawiedliwych warunkow pracy,
zakazu pracy dzieci i ochrony mtodocianych w pracy (art. 31i 32 karty praw podstawowych).”
(Wyrok Sadu: pkt 228)

W ocenie rzecznika generalnego, Sad zgodnie z powyzszym, przyznat przepisom
Karty de facto ekstraterytorialny efekt na terytorium Sahary Zachodniej (Rzecznik Gene-
ralny 2016: pkt 270). Ekstraterytorialny efekt, jak podkresla sie w literaturze, ma miejsce
w sytuacjach, kiedy prawa i polityki unijne znajdujg zastosowanie poza terytorium panstw
cztonkowskich UE (Moreno-Lax, Costello 2014:s.1658). Trzeba przypomniec, ze KPPUE nie
zawiera zadnej normy jurysdykcyjnej. Przyjeto, ze prawa podstawowe moga w pewnych
okolicznosciach wywierac skutki ekstraterytorialne. Jest tak bezsprzecznie w przypadku,
gdy chodzi o dziatalnosc podlegajaca prawu Unii i prowadzona pod rzeczywista kontrola
Unii lub jej panstw cztonkowskich, lecz poza ich terytorium (Moreno-Lax, Costello 2014:
s. 1658). Jednak w sytuacji braku kontroli UE i jej panstw nad jakakolwiek dziatalnoscia na
terytorium Sahary Zachodnigj (w obliczu zawarcia umowy jedynie z Krolestwem Maroka),
trudno byto znalez¢ uzasadnienie dla stosowania do tego terytorium postanowien KPP
UE (Rzecznik Generalny 2016: pkt 270).

Chociaz nalezy sie zgodzi¢ z rzecznikiem generalnym, ze w przypadku Sahary
Zachodniegj trudno mowic o wymogu zgodnosci umowy miedzynarodowej zawieranej
przez Unie Europejska z KPP UE jako o materialnoprawnej przestance warunkujacej
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waznosc¢ tego aktu, to jednak zgota odmienne byty konkluzje Sadu (UE). Sad wymienit
caty wachlarz praw cztowieka zawartych w KPP UE, ktore skategoryzowat jako katalog
praw cztowieka, ktore powinny zostac uwzglednione przy przeprowadzaniu oceny. Nie
oznacza to, ze terytorium Sahary Zachodniej objete zostatoby bezposrednio zakresem
zastosowania KPP UE, a jedynie, ze instytucje UE, w ramach ograniczenia swobody
uznania przyznanej im w dziedzinie zewnetrznych stosunkow gospodarczych, powinny
zbadac wszystkie istotne okolicznosci zawarcia umowy (takie jak wptyw tej umowy na
poszanowanie praw cztowieka wyroznionych w KPP UE na terytoriach de facto objetych
skutkami takiej umowy).

Zakres dokonywania ocen skutkéw - prawo miedzynarodowe

Stabym punktem wyroku Sadu byto jednak catkowite pominiecie w rozwaza-
niach, innych niz prawo unijne, zrodet prawa, z ktérych wynikaja obowiazki UE do
ochrony praw cztowieka. Te zrodta prawa powinny natomiast zosta¢ uwzglednione
przy dokonywaniu ocen skutkow. Nic nie wskazuje na to, zeby ocena efektu umow
handlowych, wywieranego w sferze poszanowania praw cztowieka, miata ograniczac
sie do badania fundamentalnych praw zapisanych w KPP UE, zwtaszcza, ze art. 3 ust.
5 TUE ustanawia wymog przyczyniania sie UE do przestrzegania wszelkich zasad
prawa miedzynarodowego i zasad Karty Narodow Zjednoczonych. Wymog taki po-
jawia sie w opublikowanych przez Komisje Europejska wytycznych z 2015 r. (Komisja
Europejska 2015: s. 5).

Prawo do samostanowienia

Norme prawa miedzynarodowego, ktdrej obowigzek poszanowania powinna zapew-
nic dokonana przed zawarciem umowy handlowej ocena skutkow, wyroznit rzecznik
generalny. Jest nig prawo do samostanowienia ludnosci. Prawo do samostanowienia
zapisane jest nie tylko w art. 73 Karty Narodow Zjednoczonych, ale rowniez w art. 1(2)
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Poza obowiazkiem po-
mocy ludowi w wykonywaniu prawa do samostanowienia, respektowana powinna by¢
wynikajaca z prawa miedzynarodowego zasada poszanowania suwerennosci terytoriow
niesamodzielnych nad zasobami naturalnymi, co znaczy, ze nie mozna ludnosci tych
terytoriow tych praw pozbawic, a takze podporzadkowac ich zagranicznym interesom
gospodarczym i finansowym (Rzecznik Generalny 2016: pkt 292-293).

Jak wskazat Sad w sprawie Frontu Polisario, Krolestwo Maroka uznaje terytorium
Sahary Zachodniej za swojg integralng czes¢, dlatego nie przekazuje Sekretarzowi ONZ
informacji na podstawie art. 73 lit. e) KNZ, ktore mogtyby pozwoli¢ ustali¢, ze interesy
mieszkancow Sahary Zachodniej ,stoja na pierwszym miejscu” (Wyrok Sadu: pkt 233-
235). Ponadto umowy miedzynarodowe miedzy Unig a Krolestwem Maroka zawarte zo-

2 Nalezy w tym miejscu zwrocic uwage na szczegolna konstrukcje teoretyczna prawa do samostano-
wienia, ktore nie tylko stanowi wazne prawo w katalogu praw cztowieka, ale takze wyznacza zasade
prawa miedzynarodowego, zob. Gadkowski 2017: s. 277.
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staty poza udziatem decyzyjnym ludnosci autochtonicznej Sahary Zachodniej, pomimo
ze dotycza eksploatacji zasobow tego terytorium?,

Z uwagi na powyzsze, rzecznik generalny stusznie wyroznit prawo do samostano-
wienia jako kryterium oceny wynikajace z prawa miedzynarodowego, ktorej nie powinny
naruszac zawierane przez Unie umowy (Rzecznik Generalny 2016).

Odpowiedzialno$¢ zwigzana z dziataniami innego panstwa

W prawie miedzynarodowym istnieje mozliwosc przypisania panstwu lub organizacji
miedzynarodowej odpowiedzialnosci powigzanej z naruszajacymi prawo dziataniami
innego panstwa (Hummelbrunner, Prickartz 2017: s. 30). Po pierwsze, mozna przytoczyc
‘Draft articles on the responsibility of international organizations' (DARIO), przygotowane
przez Komisje Prawa Miedzynarodowego (KPM) ONZ (ILC 2011). Art. 14 DARIO stanowi, ze
odpowiedzialnos¢ organizacji miedzynarodowej wynika¢ moze ze Swiadczenia pomo-
cy czy asystowania przy tamaniu przez inne panstwo prawa miedzynarodowego (przy
czym konieczna jest rowniez swiadomosc organizacji miedzynarodowej tego, ze maja
miejsce wydarzenia sprzeczne z prawem miedzynarodowym). Zgodnie z przytoczonym
artykutem, organizacja miedzynarodowa nie jest odpowiedzialna za sam czyn, ale za
Swiadczenie pomocy albo wsparcie w popetnieniu czynu (Krzan 2013, str. 159). Podobne
uregulowanie zawarte jest w przyjetych w 2013 r. Zasadach z Maastricht, kodyfikujacych
ekstraterytorialne zobowigzania panstw i organizacji miedzynarodowych, istniejace
w prawie miedzynarodowym (ETO Consortium 2013: principle 21). Ciezko jednak przyjac,
ze opisany powyzej zakaz pomocniczosci wiaze UE jako prawo zwyczajowe, biorac pod
uwage, ze praktyka w tym zakresie jest skapa (Krzan 2013, str. 161, Gaja 2005, str. 11).
W swoim wyroku Sad wskazat co prawda, ze pozwalajac na wywoz do swoich panstw
cztonkowskich produktow pochodzgacych z innego panstwa, wyprodukowanych lub
uzyskanych w warunkach naruszajacych prawa podstawowe ludnosci terytorium, z kto-
rego pochodza, UE posrednio zacheca do takich naruszen lub czerpie korzysci z takiego
zachowania (Wyrok Sadu 2015; pkt 231), uniknat jednak zdecydowanego przesadzania
o tym, czy rzeczywiscie dziatania Maroka naruszaty prawa Sahrawi. Nie wypowiedziat
sie rowniez szerzej na temat konsekwencji wynikajacych z potencjalnego posredniego
zachecania przez UE do naruszen lub czerpania z nich korzysci*.

Innym zrodtem odpowiedzialnosci UE mogtoby byc¢ niedopetnienie obowigzku
nieuznawania (ang. non-recognition) nielegalnej sytuacji w Swietle prawa miedzyna-
rodowego, takigj jak nieposzanowanie prawa do samostanowienia, ktore mogto miec
miejsce np. poprzez zawarcie umowy handlowej, ktora implikowataby zaakceptowanie
przez Unie tamania praw cztowieka przez panstwo trzecie (DARIO: art. 42(2), zob. tez

3 Wiecej na ten temat zob.: Szepelak 2018: s. 29-36.

1“4 Trybunat, jak podaje sie w literaturze, przestat w swoim orzecznictwie pokazywac twarz ‘przychylng
prawu miedzynarodowemu' (niem. Volkerrechtsfreundlichkeit), chroniac swoj porzadek prawny (i legi-
tymacje dziatan?) za kazdym razem gdy prawo miedzynarodowe zdaje sie im zagrazac (por. Klabbers
2011, str. 114, zob. tez wyroki TSUE w sprawach Intertanko i Kadi: Wyrok Trybunatu 2008, Wyrok Try-
bunatu).
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Hummelbrunner, Prickartz 2016: s. 31; Kassoti 2017: s. 354)*%. Zasada nie-uznawania ozna-
cza m.in. obowigzek powstrzymywania sie przed traktatowymi relacjami, w tym relacjami
majacymi wymiar gospodarczy, dotyczacymi terytorium objetego przez panstwo trzecie
nielegalnie, ktore moga wzmacniac¢ wtadze rezimu nad bezprawnie objetym terytorium
(ICJ 1970). Zasada nieuznawania sprzecznych z prawem zachowan panstw trzecich jest
uznawana w literaturze za prawo zwyczajowe (Power 2016: s. 34; zob. tez ICJ 1970: par.
126) i jako takie powinna wiazac¢ UE (zob. wyrok w sprawie Racke, Wyrok Trybunatu 1988).

Nawet jesli egzekwowalnosc powyzej opisanych zasad jest kwestionowana, wydaje
sie, ze nie oznacza to, ze mogty one zostac pominiete w trakcie badania catoksztattu
okolicznosci sprawy przed zawarciem umowy miedzynarodowej. Gdyby Sad wskazat
Jjako standardy ochrony przepisy dotyczace odpowiedzialnosci organizacji miedzynaro-
dowych za dziatania sprzeczne z prawem miedzynarodowym, przyczynitby sie do roz-
woju mechanizmu ,oceny skutkow" i tylko wtedy mozna bytoby przyjac, ze przedstawit
wyktadnie dotyczaca badania wszelkich okolicznosci w sferach, w ktorych instytucje UE
korzystaja z szerokiego uznania, spdjna z duchem art. 3(5) TUE. W tym zakresie duze zna-
czenie maja rozwazania rzecznika generalnego w opinii z 2016 r.. Nawet jesli kwestionuje
sie istnienie i moc prawngq takiej zasady [zakazu swiadczenia pomocy i asystowania w tama-
niu prawa miedzynarodowego - dopisek autorkil w prawie Unii, to oczywiste jest, ze prawo
miedzynarodowe naktada na Unie i jej panstwa cztonkowsRie niepodwazalny obowigzek
odmowy uznania sytuacji niezgodnej z prawem, wynikajacej z naruszenia zasad i norm
dotyczqcych praw podstawowych, i odmowy udzielenia pomocy lub wsparcia w utrzymaniu
sytuagji stworzonej przez to naruszenie. W tym celu instytucje Unii i paristwa cztonkowsRie
powinny zbadac skutki >>podkreslenie autorki<<, jakie rozpatrywana umowa miedzyna-
rodowa moze niesc¢ dla praw cztowieka.Jak sie zdaje, co najmniej kwestia obowiazku
nieuznawania nielegalnej sytuacji, powinna zosta¢ zbadana, w ramach przeprowadzenia
oceny skutkow dla praw cztowieka, przed zawarciem umowy miedzynarodowej. Niestety
ten aspekt nie zostat szeroko omowiony przez Sad w wyroku z 2015 1.

Dalsze losy Sahary Zachodniej
Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie Frontu Polisario

Trybunat Sprawiedliwosci UE w 2016 r. uchylit orzeczenie Sadu i odrzucit skarge Frontu
Polisario, nie poswiecajac zbyt wiele migjsca rozwazaniom dotyczacym zarzutow meryto-
rycznych wobec decyzji 2012/497/UE. Jednak argumentacja przedstawiona w wyroku nie
byta do konca niekorzystna z perspektywy Frontu Polisario jako skarzacego. Po pierwsze,
TSUE wiecej uwagi poswiecit statusowi Sahary Zachodniej, przytaczajac art. 1 Karty Na-
rodéw Zjednoczonych i wyrazona w nim zasade samostanowienia, majaca zastosowanie
do wszystkich obszarow nierzadzacych sie samodzielnie i do wszystkich ludow, ktore nie

5 Choc zdaje sobie sprawe, ze kodyfikacja odpowiedzialnosci miedzynarodowej dokonana zostata w sfe-
rze, w ktorej praktyka nie jest jeszcze bardzo rozwinieta, to uwazam, ze TSUE powinien w tym zakresie
przeprowadzi¢ przekonywujacy test i uzasadnic, ktore ze skodyfikowanych w DARIO zasad nie stano-
Wwia zasad miedzynarodowego prawa zwyczajowego i tym samym nie sa wigzace dla UE.
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uzyskaty jeszcze niepodlegtosci. Majac na uwadze odrebny status Sahary Zachodniej,
Trybunat uznat, ze nie mozna wyrazenia ,terytorium Krélestwa Marokanskiego” interpreto-
wac w taki sposob, ze Sahara Zachodnia bytaby objeta postanowieniami Traktatu (Wyrok
Trybunatu 2016: pkt 88-92). Taka konkluzja wedtug Trybunatu znajduje rowniez poparcie
W zasadzie wzglednej skutecznosci traktatow wyrazonej w art. 34 Konwencji wiedenskiej,
zgodnie z ktorg Traktaty nie moga szkodzic ani przynosi¢ korzysci podmiotom trzecim bez
ich zgody (Wyrok Trybunatu 2016: pkt 100; Konwencja 1969: art. 34). W ten sposob Trybunat
ominat w swoich rozwazaniach ktopotliwg kwestie de facto aplikowania porozumienia
o liberalizacji do terytorium Sahary Zachodniej (Hummelbrunner, Prickartz 2017).

Trybunat nie odniost sie niestety w swoim wyroku do rozwazan Sadu oraz rzecznika
generalnego dotyczacych instrumentu oceny skutkow.

Wyrok Trybunatu w sprawie Western Sahara Campaign UK

Sprawa Sahary Zachodniej miata jeszcze swoj cigg dalszy przed Trybunatem. Row-
noczesnie z wniesieniem przez Front Polisario skargi na gruncie 263 TFUE, niezalezna
organizacja pozarzadowa Western Sahara Campaign UK, ktorej gtownym celem jest po-
pieranie dazen ludnosci Sahary Zachodniej do samostanowienia, wniosta skarge przed
sady 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 zostato, ze Wielka Brytania stosuje umowy handlowe zawarte
z Marokiem do spraw pozostajgcych poza jurysdykcja prawa UE. Gtowny zarzut stanowi-
to przyznawanie preferencyjnych taryf na produkty ,marokanskie’, ktore w rzeczy samej
pochodzity z terytorium Sahary Zachodniej, oraz formowanie na podstawie ww. umow
polityki dotyczacej potowow ryb na wodach terytorialnych Sahary Zachodniej (High Co-
urt of Justice 2015). Sad brytyjski (High Court of Justice) zadat przy okazji rozpoznania tej
sprawy szereg pytan prejudycjalnych do TSUE na podstawie art. 267 TFUE (High Court
of Justice 2016). W lutym 2018 r. Trybunat wydat wyrok w sprawie C-266/16, w ktorym
ponownie podkreslit, ze zawarte przez Unie z Krolestwem Maroka umowy miedzynaro-
dowe nie maja zastosowania do terytorium Sahary Zachodniej*.

Obecne negocjacje

Obecnie prowadzone sa negocjacje dotyczace przyjecia protokotow do umowy stowa-
rzyszeniowej z Krolestwem Marokanskim, jak rowniez rokowania w sprawie wprowadzenia
Zmian w porozumieniu potowowym oraz protokole do tego porozumienia z 2013 r. (Rada
2018, Komisja Europejska 2018a). Co istotne, Rada 29 maja 2017 r. upowaznita Komisje Eu-
ropejska do negocjowania w imieniu Unii Europejskiej miedzynarodowego porozumienia
w celu wprowadzenia niezbednych zmian do uktadu o stowarzyszeniu, w formie wymiany
listow jednak pod pewnymi warunkami (porozumienie zmieniajace). Jednym z postawio-
nych przez Rade warunkow byto dokonanie przez Komisje Europejska przed podpisaniem

1 Orzeczenie oraz opina rzecznika generalnego w tej sprawie zostaty oméwione w glosie Szepelak 2018:
str. 29-36.
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nowego porozumienia oceny jego mozliwego wptywu na zrownowazony rozwoj Sahary
Zachodniej, a w szczegolnosci oceny korzysci dla lokalnej ludnosci i wptywu eksploatacji
zasobow naturalnych na dane terytoria (Komisja Europejska 2018a).

Sprawozdanie w sprawie korzysci dla ludnosci Sahary Zachodniej -
mozliwosé klasyfikacji instrumentu jako oceny skutkow dla praw cztowieka

Ocena, ktorej przeprowadzenie zlecita Rada, zostata przeprowadzona przez stuzby
Komisji w dokumencie pt. ,Sprawozdanie w sprawie korzysci dla ludnosci Sahary Za-
chodniej oraz konsultacji z mieszkancami dotyczacych objecia preferencjami taryfowymi
produktow pochodzacych z Sahary Zachodniej” (Komisja Europejska 2018a). Inspiracjami
dla przyjecia tego dokumentu z pewnoscia byty wyrok Sadu (UE) oraz opinia rzecznika
generalnego wydane w sprawie Frontu Polisario. Rozwazania Sadu przyczynity sie do
podjecia politycznej decyzji o uzaleznieniu przyjecia nowych aktéw od dokonania swo-
jego rodzaju oceny skutkow.

Sam tytut dokumentu z uzyciem stowa ,sprawozdanie” moze sprawiac wrazenie, ze
do czynienia mamy z instrumentem odmiennym od oceny skutkow, jednak biorac pod
uwage cele, jakie postawione zostaty stuzbom Komisji, mozna dojs¢ do przeciwnego
whiosku. Cele te obejmujg bowiem zbadanie potencjalnych skutkdw umowy handlowej
i przeanalizowanie tychze skutkow w kontekscie zréwnowazonego rozwoju oraz wptywu
eksploatacji zasobow na terytorium (Komisja 2018). Nalezy zauwazyc, ze ww. kwestie
powinny zostac ujete wtasnie w ocenie skutkow. Jeszcze jedng wazna wskazowka jest
fakt, ze Komisja, rownoczesnie z przedstawieniem propozycji projektu porozumienia
zmieniajgcego, zaprezentowata ocene skutkow, ktora w istocie stanowi uproszczone
sprawozdanie (Komisja 2018b).

Zdawatoby sie, ze przygotowanie raportu nalezatoby ocenic¢ pozytywnie, jako wyraz
wptywu orzecznictwa Sadu na szersze stosowanie ocen skutkow na prawa cztowieka,
jednak jego systematyka i metodologia budza zastrzezenia.

Sprawozdanie w sprawie korzysci dla ludnosci Sahary
Zachodniej - metodologia przeprowadzonej oceny

Komisja okresla, ze raport bada wptyw porozumienia na zrownowazony rozwoj Sa-
hary Zachodniej, w szczegoélnosci w odniesieniu do korzysci dla przedmiotowej ludnosci
i eksploatacji zasobow naturalnych danych obszarow (Komisja Europejska 2018a). Rze-
czywiscie wieksza czesc raportu poswiecona jest korzysciom ekonomicznym zawarcia
umowy dla regionu. Pomimo akcentowania w raporcie sytuacji politycznej ludnosci
autochtonicznej oraz odnotowania sprzeciwu organizacji reprezentujacych interesy tej
ludnosci (w tym Frontu Polisario) wobec przyjmowania umow miedzynarodowych obej-
mujacych swoich zakresem terytorium Sahary Zachodniej, kwestie te zostaty w ogolnych
whnioskach potraktowane jako marginalnie w porownaniu do zaprezentowania przewidy-
wanych korzysci dla poprawy gospodarki regionu.

Pierwsza czesc¢ sprawozdania zatytutowana ,prawa cztowieka" opisuje w zwiezty
sposob sytuacje dotyczaca praw cztowieka w Saharze Zachodniej. W tym zakresie wspo-
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mniane zostaty naruszenia praw politycznych ludnosci Sahary Zachodniej. Sprawozda-
nie nie wyroznia jednak w tej czesci praw cztowieka, ktore mogtyby zostac naruszone
w wyniku zawarcia umowy miedzynarodowej. Druga czesc sprawozdania skupia sie na
korzysciach ekonomicznych, jakie przyniesie dla poszczegolnych sektorow gospodarki
Sahary Zachodniej zawarcie porozumienia zmieniajacego. W tej czesci rozpoznany zostat
skutek polegajacy na nadmiernej eksploatacji zasobow wodnych terytorium Sahary Za-
chodniej, jednak nie zawarto zadnej rekomendaciji, dotyczacej sposobow unikniecia lub
zmniejszenia tego negatywnego skutku.

Sprawozdanie odbiega znacznie od dobrych praktyk dotyczacych sporzadzania ocen
skutkow dla praw cztowieka opisanych we wstepie artykutu. Brak jest jasnego skategory-
zowania negatywnych skutkow, okreslenia metodologii i ram normatywnych przyjetych
dla badania potencjalnych naruszen oraz - przede wszystkim - brak jest rekomendacji
dotyczacych sposobow unikniecia negatywnych skutkow umowy dla praw cztowieka.
Sprawozdanie stuzb Komisji nie sprostato niestety wiekszosci wymogow stawianych
dokumentom ocen skutkow przez sama Komisje (Komisja Europejska 2015).

Zaznaczyc rowniez nalezy, ze raport dotyczy jedynie wasko zakreslonego spektrum
problemow dotyczacych praw ludnosci Sahary Zachodniej. Chociaz pominiecie badania
skutkow zawarcia umow miedzynarodowych z Krélestwem Maroka w tym zakresie byto
gtownym powodem kontrowersji z nimi zwigzanych, to zgodnie z zaleceniami Sadu
instytucje Unii powinny starannie i bezstronnie zbadac wszystkie istotne okolicznosci
danej sprawy. Oznacza to, ze przynajmniej w dziedzinie praw cztowieka, badanie skut-
kow umowy nie powinno ograniczac sie do incydentalnego badania skutkow dla czesci
ludnosci, ktorej te skutki dotycza. Z punktu widzenia metodologicznej i systemowej
spojnosci instrumentu oceny skutkow dla praw cztowieka, zaprezentowany raport nie
jest z pewnoscia satysfakcjonujacy.

Podsumowanie

Oceny skutkow dla praw cztowieka stanowia obecnie uznany instrument poprawy
regulacji, ktory w dziataniach zewnetrznych Unii Europejskiej moze zapewniac lepsze
standardy poszanowania praw cztowieka w przypadku wykonywania uméw miedzy-
narodowych. W orzecznictwie wyrazony zostat poglad, ze istnieja materialnoprawne
podstawy do przyjecia, ze przeprowadzenie ww. oceny warunkuje waznosc aktow za-
twierdzajacych umowy miedzynarodowe zawierane przez Unie Europejska.

Kazus Sahary Zachodniej pokazuje jednak, ze aby osiggnac wyzej opisany cel, ktory
postawity sobie same instytucje Unii Europejskiej, przeprowadzenie ocen skutkow musi
by¢ prawidtowe metodologicznie i kompleksowe, wymaga wyraznego zaznaczenia ram
normatywnych, w ktorych jest przeprowadzane, skategoryzowania potencjalnych nega-
tywnych skutkow ze wskazaniem naruszonych norm prawa praw cztowieka i ich zrodet
oraz przedstawieniem rekomendacji dotyczacych kazdego negatywnego skutku lub co
najmniej z uzasadnieniem, ze prawo naruszane nie jest prawem absolutnym i naruszenie
zostanie zbalansowane poprzez korzysci w sferze innych praw.
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Dokumenty wydane w procesie negocjacji porozumienia zmieniajagcego daja poczucie
straconej szansy, poniewaz zaprezentowane do tej pory w ramach negocjacgji sprawoz-
danie i ocena skutkow nie sprostaty wyzej wymienionym wymogom. Sprawa Sahary
Zachodniej prawdopodobnie bedzie miata swoj cigg dalszy przed sadami unijnymi, po-
niewaz Front Polisario w ramach konsultacji porozumienia zmieniajagcego oswiadczyt, ze
odrzuca zmiane polegajaca na rozszerzeniu preferencji taryfowych na produkty z Sahary
Zachodniej w ramach uktadu o stowarzyszeniu miedzy UE a Marokiem, dlatego, ze objecie
Sahary Zachodniej uktadem o stowarzyszeniu miedzy UE a Marokiem jest postrzegane
Jjako umocnienie suwerennosci Maroka na terytorium Sahary Zachodniej oraz ze zaskarzy
zmiane, kiedy zostanie przyjeta (Komisja Europejska 2018a). By¢ moze dalsza refleksja
instytucji unijnych nad losami Sahary Zachodniej doprowadzi do rozwoju instrumentu
i doprecyzowania wymogow stawianych ocenom skutkow dla praw cztowieka.
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