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KONTROLA PRZESTRZEGANIA KONWENCJI I ZALECEN
MIEDZYNARODOWEJ ORGANIZACJI PRACY -

1, System kontroli nad przestrzeganiem konwencji i zalecen Miedzy-
narodowej Organizacji Pracy ksztaltowal sie w ciggu dziesiecioleci,
cho¢ jego zasadniczy model zostat ustalony jeszcze w 1919 r. w kon-
stytucji MOP. Zmiany nastgpowaly powoli, w oparciu o zdobywane
doswiadczenie. Zakres kontroli stopniowo rozszerzal sig, rozciggal na
nowe dziedziny, doskonalil. MOP stala sie prekursorem nowych metod

kontroli, ktore z czasem, w pewnym zakresie, z réznymi modyfikacja-

mi zostaly przejgte przez inne organizacje migdzynarodowe. Zresztg do
chwili obecnej system kontroli istniejgcy w MOP wydaje sie najszer-
szy i najbardziej wielostronny.

Sprawa kontroli migdzynarodowej nad przyjetymi przez panstwa
- zobowigzaniami napotykala i napotyka na istotne przeszkody. Stale po-
wstaje zagadnienie, jak daleko moga siega¢ uprawnienia organéw kon-
troli, aby nie mnaruszy¢ panujacych ocen co do granic suwerennosci
panstwowej. Przez diugi czas panstwa, ktore zawarly w jakiej§ dzie-
dzinie umowe migdzynarodowq, ograniczaly sie do wymiany informa-
cji na drodze dyplomatycznej. Pézniej, z powstaniem organizacji mie-
dzynarodowych, przekazywano . sobie wzajemnie informacje za pos-
rednictwem biur tych organizacji. Jeszcze pozniej przyznano pewne up-
rawnienia kontrolne samym organizacjom. Stosunkowo wezesnie uzyska-
la je MOP. Nie obeszlo sig przy tym bez watpliwosci, przejawow pewnej
nieufnosci i zwigzanych z tym obaw co do dzialania samego mecha-
nizmu kontroli. Obawiano sie¢ zwlaszcza tego, ze organy kontroli moga
w praktyce wykroczy¢ poza granice zakreslone im w konstytucji MOP.

Jesli swego rodzaju pionierstwo w tej dziedzinie przypadio MOP,

to stato sie tak, jak sie wydaje, z kilku powodéw. Po pierwsze — kon-
wencje MOP obejmowaly szerokie dziedziny, ktére podlegaly dotych-
czas wylgcznie prawu wewnetrznemu i gdzie wymiana informacji drogg
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dyplomatyczng hyla jawnie nie wystarczajgca. Po drugie — sklad MOP,
do ktorej wchodzily nie tylko panstwa, ale takze organizacje pracow-
nikébw i pracodawcéw, zmienial istotnie sytuacje. Po trzecie zas§ —
sprawa przestrzegania przyjetych konwencji, dotyczacych czasu pracy
i innych istotnych elementéw stosunku pracy, byla oceniana jako waz-
ny czynnik, majgcy chroni¢ rownoé¢ szans w miedzynarodowym wispol-
zawodnictwie gospodarczym, a jednoczesnie dotyczyla zyciowych inte-
resow pracownikéw i pracodawcow. Stad wigksza latwosé uswiadomie-
nia sobie koniecznosci przejscia do nowego etapu kontroli — od metod
dyplomatycznych do polityczno-administracynych i sadowych.

Istota rzeczy lezala w pogodzeniu dwoch elementow pozostajgcych
ze sobg w zwigzku, ale jednoczesnie znamiennych sprzecznoéciami,
a mianowicie tego, by konlrola byla skuteczna i jednoczesnie mozliwa
do zaakceptowania przez zainteresowane panstwa oraz organizacje.
Rzecz jest delikatna. Kontrola sprawowana przez organizacje miedzy-
narodowg nie rozporzgdza bowiem realnymi $rodkami przymusu. Jej
efektywnos¢ zalezy od stanowiska panstw-czlonkéw organizacji zarbw-
no w zakresie dostarczania informacji, nawigzywania dialogu, jak i sto-
sowania sig do jej zalecen. W zwigzku z tym nader doniosle jest prze-
konanie panstw o zasadno$ci ocen i zalecen, o tym Ze organizacja nie
slaje sig narzedziem jednej grupy panstw przeciwko innej ich grupie.

2. System kontroli istniejgcy w MOP przedstawimy w rozwoju
historycznym, Rozpoczniemy od stanu, ktory statuowala konstytucja
organizacji z 1919 r., a ktéry utrzymat sie dotychczas w swym zasadni-
czym ksztalcie, a naslepnie zrelacjonujemy Ckol-ejno wprowa,dzane
zmiany.

Mechanizm koniroli przewidziany w lkoms*t;ytuch MOP zaklada wza-
jemne uzupelnianie si¢ dwoch metod. Pierwssza — oparta na sprawozda-
- niach dotyczgcych konwencji ratyfikowanych przez panstwa czlonko-
wskie — ma charakter systematyczny (staly). Nie dotyczy ona zalecen,
- ktére nie nakladaja na panstwa konkretnych obowigzkéw, a wskazuja
jedynie na pozgdane kierunki dzialania.

Drugg metode (o charakberze nadzwyczajnym) tworza mstyﬁuqe za-
zalen i skarg. Zazalenia moga by¢ wnoszone przez' organizacje zawo-
~dowe pracownikéw i pracodawcow przeciwko pafistwu, ktére ich zda-
niem nie zapewnilo skutecznego przestrzegania ratyfikowanej konwen-
cji. W razie zlozenia zazalenia rzad odpowiedniego panstwa moze hy¢
‘wezwany Pprzez Rade Administracyjng do przedstawienia wyjasnien.
Jesli tego nie uczyni lub wyjasnienia zostang uznane za niedostateczne
— Rada Administracyjna moze-oglosi¢ dokumentacje dotyczacg sprawy.

System kontroli nadzwyczajnej jest uruchamiany réwniez przez
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skargi. Skarga moze by¢ zlozona przez jedno panstwo czlonkowskie
przeciwko innemu, ktéremu stawia sie zarzut, ze nie przestrzega kon-
wencji, ktorg ratyfikowato. Do zlozenia skargi jest uprawnione tylko
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panstwo, ktére ratyfikowalo dang konwencje. W razie jej zlozenia,

Rada Administracyjna moze zastosowac¢ procedure przewidziang w wy-
padku zlozenia zazalenia. Jezeli Rada nie otrzyma w odpowiednim ter-
minie odpowiedzi, ktérq uzna za zadowalajgcg, moze powola¢ komisje

sledcza, ktéra zbada dang sprawe i zlozy w tym przedmiocie sprawo- i
zdanie. W sprawozdaniu komisja przedstawia rezultaty dochodzenia oraz

fo'rmulu_ye zalecenia co do srodkéw, ktoére nalezy podjgé. Sprawozda
nie komisji oglasza sie, przy czym kazdy z rzadéw zainteresowanych
w sporze powinien w terminie 3 miesigcy zawiadomi¢ dyrektora gene-

ralnego Migdzynarodowego Biura Pracy, czy przyjmuje zalecenia za-

warte w sprawozdaniu, a jesli nie — to czy wnosi o przekazanie sporu

Migdzynarodowemu Trybunatowi Sprawiedliwosci. Deqyzje komisji

sledczej sa wigc warunkowe, tzn, nabierajag mocy prawnej, jesli nie

zostanie wmiesione Zgdanie rozpalrzenia sporu przez Migdzynarodowy '

Trybunat.

Obie wskazane metody kontroli: systematyczna oparta na stalej spra-

wozdawczosci oraz kontrola nadzwyczajna majg uzupelnia¢ sie wzaje-

" mnie. Warto tez zauwazy¢, ze komisja $ledcza, ktora udziela zalecen =

rzagdom, wskazuje z reguly, Ze kontrola ich wykonania bedzie nastepo-

wala przez analize sprawozdan skladanych z wykonywania ratyfiko-

wanych konwencji, a wigc w drodze kontroli stalej (systematycznej).
Poza kontrolg wykonywania ratyfikowanych konwencji trzeba wspo-

mnie¢ o kontroli wykonywania przez panstwa czlonkowskie obowig- <1

zkéw w zakresie przedstawiania konwencji j zalecen wlasciwym wia-

- dzom. Rzecz w tym, Ze organ naczelny MOP — Konferencja Ogélna — -

wyposazony jest w moc uchwalania konwencji i zalecen. Ale akty

prawne uchwalone [przez organizacje same przez sie nie wiazq panstw "

czlonkowskich (zalecenia, ze wzgledu na swoj charakter, nie mogg
w ogéle zyska¢ mocy wigzgcej). Konwencje stanowia w istocie rzeczy

jedynie propozycje pod adresem pamstw — czlonkéw MOP. Dopiero

ich ratyfikacja naklada na panstwo okreslone zobowigzania miedzyna-
rodowe. Obowiazek, ktéry spoczywa na rzadach panstw czionkowskich,

polega na przedstawieniu uchwalonych konwencji i zalecei odpowied-
- nim organom w celu podjecia akcji ustawodawczej lub Jaklejkolwlek :

innej.

Jesli chodzi o zasadniczy model kontroh. to konstytucja z 1919 r.

uksztaltowala go jako majgcy dominujgcy charakter polityczno-admini-
stracyjny, uzupeliony o elementy o charakterze sqdawym Doroczne

sprawozdania z wykonania konwencji, stanowigce weztowe ogm'wo_
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w systemie kontroli, sq rozpatrywane przez czynnik polityczny — Kon-
ferencje Ogolng, Tenze czynnik ocenia informacje rzgdow w kwestii
przedkladania konwencji i zalecen wlasciwym wiladzom. Co do kontroli
nadzwyczajnej Lo sprawa rozpatrywania zazalen i podejmowania sto-
sownych deqyzji lezy w reku czynnika polityczno-administracyjnego,
a mianowicie Rady Administracyjnej. Jeéli chodzi o skargi, to szero-
kim zakresem kompetencji rozporzgdza Rada Administracyjna, do kto-
rej nalezy rowniez desygnowanie czlonkéw komisji sledczej. Natomiast
samg procedure dzialalnosci komisji, jak tez samoistne ustalanie wy-
nikow swych prac i fprmulowanie zalecen cechuje element sgdowy.
Znaczenie czynnika sgdowego w modelu kontroli wzmacnia jeszcze
mozliwos¢ przekazania sprawy Miedzynarodowemu Trybunalowi Spra-
wiedliwosci, ktéry podejmuje wowczas ostateczng decyzje (art. 32
konstytucji). Czynnik ten znajduje tez wyraz w tym, Ze kwestie do-
tyczace wykladni konstytucji oraz przepisow konwencji jest wladny
rozpalrywa¢ Migdzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci oraz ze w' ra-
zie utworzenia innych organéw sgdowych dla rozstrzygania sporéow lub
dla wykladni konwencji-orzeczenia opinie doradcze Trybunalu beda
mialy charakter wigzgcy (art. 37 konstytucji). MoZna wigc powiedziec,
ze wprawdzie czynnik polityczno-administracyjny odgrywa w kontroli
dominujacg role, to jednak istotne miejsce przypada takze czynnikowi
sgdowemu. Kazda bowiem decyzja komisji sledczej, jak tez organow
polityczno-administracyjnych, dotyczaca wyktadni konstytucji, czy prze-
pisow konwencji, ma charakter warunkowy — obowigzuje, jesli nie
zostanie zaskarzona do Trybunalu. Nie zmienia tej oceny fakt, ze w cig-
gu 60 lat dzialalnosci organizacji prawie nie korzystano z tej drogi.
Nie mozna bowiem pomija¢ czynnika o charakterze profilaktycznym,
wyplywajacego z samej mozliwoscj zakwestionowania podjetej decyzji.

3. Gdyby chcie¢ syntetycznie scharakteryzowa¢ zmiany, ktére na-
stgpity po 1919 1. w zakresie kontroli systematycznej, to mozna powie-
dzie¢, ze mialy one charakter dwukierunkowy. Polegaly one, z jednej
strony, na rozszerzeniu zakresu sprawozdawczosoii zwigkszeniu zakresu
zgdanych informacji, a z drugiej strony — na ich wigkszej selektyw-
nosci. :

Pierwszag reforme, o nader waznych skutkach praktycznych, podjeto
'w 1926 r. Od 1927 r. zaczela funkcjonowaé komisja ekspertéw do spraw
stosowania konwencji i zalecen. Odgrywa ona istotng role w procesie
kontroli, Jej odpowiednikiem w ramach Konferencji Ogodlnej stala sie
komisja konferencji do spraw stosowania konwencji i zalecen. U gene-
zy tych zmian lezaly trudnosci o charakterze techniczno-organizacyj-
nym. A mianowicie, ilos¢ sprawozdan dotyczgcych stosowania ratyfiko-
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wanych konwencji, cho¢ wowczas jeszcze wzglednie niewielka, bo sig-
gajgca 150—180 rocznie, stala sig jednak zbyt duza, by wszystkie one
mogty by¢ wyczerpujgco zbadane przez tak liczne i majace szeroki zak-
res obowiazkow cialo, jakim jest Konferencja Ogélna. Zreszty ilosé ich
miata w przyszloéci rosng¢ lawinowo — w 1939 r. wplynelo 600 spra-
wozdan, a w 1959 r. az 3000.

Mozna bylo wprawdzie zleci¢ wykonanie pracy analitycznej i przed»—
stawienie wnioskéw aparatowi—administracyjnemu organizacji, tzn.
Migdzynarodowemu Biuru Pracy. Moglo to jednak sta¢ sie zrodlem
zadraznien miedzy administracjg i panstwami czlonkowskimi, Jako lep-
sze rozwigzanie przyjeto utworzenie organu nie powiazanego z admi-
nistracja. Jego czlonkowie sa powolywani przez Rade Administracyj-
ng na wniosek dyrektora generalnego Miedzynarodowego Biura Pra-
cy. Mandat ich trwa trzy lata, a po uplywie tego okresu moze by¢
przedituzony na dalsze trzy lata. Jak wielokrotnie podnoszono w doku-
mentach MOP, organ ten ma charakteryzowaé¢ sie w swej dzialalno-
$ci — obok wysokich kompetencji fachowych -— niezawistoscia, obiek-
tywizmem, bezstronnoscig.

Komisja ekspertéow jest organem o charakterze opiniodawczym, po-
Wolanyfm do oceny zgodnosci ustawodawstwa i praktyki krajowej
z przepisamj konstytucji MOP i ratyfikowanymi konwencjami. W tym
charakterze musi ona czesto zajmowa¢ stanowisko w kwestii wykladni
‘prawa. Wéweczas, gdy teksty zredagowane sa w sposéb ogolny, jak np.
konwencja nr 87 — w sprawie wolnosci zwiazkowej, czy konwencja
nr 105 — w sprawie zniesienia pracy przymusowej, jest to zadanie
bardzo trudne. Jest ono jeszcze trudniejsze, jeéli chodzi o te konwen-
cje, ktore majg charakter dynamiczny, wskazujac cel, do ktérego na-
lezy dazy¢, a nie precyzujac blizej $rodkéw, jakie maja byé zastoso-
wane, etapoéw prowadzacych do realizacji celow oraz czasu, w jakim
nalezy podjg¢ odpowiednie kroki. Chodzi m. in. o konwencje nr 111.
— w sprawie dyskryminacji, czy o konwencje nr 122 — w sprawie
polityki zatrudnienia.

Stanowisko komisji nie jest autentyczna wykladnia przepisu. Te
wiadny jest tylko da¢ Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci. Jest
to jedynie propozycja wykladni przedstawiona czynnikowi polityczne-
mu — komisji konferencji, a przede wszystkim Konferencji Ogélnej, -
ktora podejmuje decyzje.

Dalsze' rozszerzenie zakresu kontroli, opartej na systematycznej
sprawozdawczosci, nastapilo z mocy poprawek do konstytucji MOP,
klére zostaly uchwalone w 1946 r. Po pierwsze, wprowadzono obowig-
zek nadsylania regularnych sprawozdan w kwestii przedkladania
uchwalonych konwencji i zalecen wlasciwym wiladzom. Po drugie,
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w razie jesli Rada Administracyjna tak postanowi, zobowiazano pan-
stwa czlonkowskie do nadsylania sprawozdan dotyczacych nie ratyfiko-
wanych konwencji i zalecen. A wreszcie po trzecie, zobowigzano pan-
stwa, aby podawaly odpisy skladanych sprawozdan do wiadomoéci
- organizacji pracownikéw i pracodawcoéw, by umozliwi¢ im przedsta-
wienie stosownych komentarzy.

Nalezy doda¢, ze jesli chodzi o systematyczne sprawozdania, to ich
tres¢ i forma winny odpowiada¢ formularzom okreslonym przez Rade
Administracyjng. Zawieraja one pytania dotyczace stanw prawnego
podejmowanych rozstrzygnie¢, praktyki stosowania okreslonej konwen-
cji, czy zalecenia. : .

Sprawozdania skladane na Zzadanie Rady Administracyjnej o kon-
wencjach nie ratyfikowanych (i zaleceniach) powinny takze zawierac
informacje o tym, jakie trudnosci uniemozliwiaja lub utrudniajg ich
ratyfikacje. Obowigzek skladania informacji o nie ratyfikowanych kon-
wencjach i o zaleceniach oparto na postanowieniach konstytucji MOP,
formulujacej ogoélne zasady obowigzujace panstwa czlonkowskie.

4. Rozszerzenie sfery objetej kontrolg i zakresu zadanych informaciji,
a takze staly wzrost iloSci ratyfikacji stworzyly sytuacje, w ktorej
trudno bylo opanowa¢ rosngcg sprawozdawczoéé. Bylo to przyczyna
wprowadzonych zmian dotyczacych selektywnoéci nadsytanych informa-
cji. W 1959 1, przyjeto zasade, ze obok dorocznych sprawozdan ogdl-
nych sprawozdania z wykonania poszczegolnych konwencji bedg przed-
stawiane nie jak dotychczas kazdego roku, ale co dwa lata, Utrzymano
_termin roczny tylko odnosnie pierwszych sprawozdaf po wejsciu w zy-
cie konwencji, jak tez w wypadkach, gdy zdecyduje tak organ kontroli
(komisja ekspertow, komisja konferencji lub Rada Administracyjna).

Decyzjg z 1976 1. nastgpilo, poczynajac od 1978 r., dalsze zroznico-
~ wanie terminéw nadsylania sprawozdan szczegdtowych. Przyjeto zasa-
- dniczy czteroletni rytm, z tym ze ustalono od niego szereg odstepsiw.
Najistotniejsze dotyczy konwencji uznanych za weztowe. Chodzi o kon-

©+ wencje w sprawach wolnosci zwigzkowej (nr 11, 84, 87, 98, 135, 141),

pracy przymusowej (nr 29, 105), dyskryminacji (nr 100, 111), polityki,
~zatrudnienia (nr 122), pracownikéw-imigrantéw (nr 97, 143), inspekcji
pracy (nr 81, 85, 129), tréjstronnych konsultacji (nr 144) oraz w przysz-
losci ewentualnie innych konwencji, jesli tak zdecyduje Rada Adminis-
tracyjna. Rytm sprawozdawczosci w zakresie tych konwencji wynoci
dwa lata. Wigksza czestotliwoé¢ dotyczy tez pierwszego sprawozdania
po wejsciu w zycie konwencji jak tez trzech kolejnych sprawozdan,
ktore winny wplywac¢ w odstepach dwuletnich. Niezaleznie od tego spra-
wozdania sg skladane, gdy zazada tego organ kontroli w zwiazku
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z trudnosciami stosowania konwencji, wzglednie Rada Administracyjna. yebzn

Obok selektywnoséci w przedmiocie terminéw nadsylania sprawoz'-"’-ﬁg
dani nastapil proces selekcji stwierdzonych uchybien od strony ich Wﬂ‘;,'-}:';:.
gi. W pierwszym okresie po powolaniu komisji ekspertow i komisji -
konferencji (lata 1927—1958) pierwsza przedstawiata w swym'smawe_z_‘-;'.-'.;-",
daniu wszystkie uwagi, ktére stanowily w tym samym roku przendzrtdca‘i“.J %

oceny drugiej. P6zniej (od 1959 r.) komisja ekspertow dzieli uwagi na -
dwie grupy. Jedna, dotyczaca naruszen o wiekszym znaczeniu, jak tez
wypadkow nie usuwania dostrzezonych mankamentéw przez diugi czé;, ‘
wigczana jest do sprawozdania komisji. Druga grupa, a wiec pozostale
naruszenia, stanowia przedmiot tzw. pytan bezposrednich adresowanych
do rzadéw. Nie sq one zamieszczane w sprawozdaniu komisji, s
Globalnie ok. 35—40% uwag, tj. 400—500 wypadkéw naruszed,
. wchodzi do sprawozdania komisji ekspertéw. Kolejna selekcja doikony«-’ :

el
wana jest w toku prac komisji konferencji. Wybiera ona z uwag za- b
wartych w sprawozdaniu ich czeé¢ (ok. 25%) i wigcza je do porzadku
obrad. Zada si¢ co do nich wyjagnien ze strony zainteresowanych
123dow, staja sie one przedmiotem dyskusji. Ocenia sie, ze bezposredni
dialog przed komisja konferencji ogranicza sie do ok, 10%, naruszen >
stwierdzonych przez komisje ekspertow. v G- jl;tf

5. Jeéli chodzi o sam mechanizm pracy komisji ekspertéw, to kon-
wencje przydzielane sa do referatu poszczegélnym ekspertom. Otrzy-
mujg oni sprawozdania rzadéw dotyczace tych konwencji. Konfrontuja
przygotowane przez siebie uwagi z materialami przygotowanymi przez
funkcjonariuszy Miedzynarodowego Biura Pracy, a nastepnie przedsta-
wiaja projekty swych sprawozdan na zebranich plenarnych komis;jt,} Res
Jesli nie osigga sie jednomyslnosci, uchwaty -zapadaja wigkszoscia . |
gloséw, przy czym mniejszo$¢ moze wnosi¢ o zamieszczenie w spra-
wozdaniu jej stanowiska, W sprawach, ktére uwaza sie za najwazniej-
sze, a zwlaszcza przy przygotowaniu opracowan na zlecenie Rady Ad-
ministracyjnej odnosnie stosowania okreslonych konwencji i zalece
bez wzgledu na to, czy zostaly one ratyfikowane (co nastgpuje po-
czawszy od 1956 r.), powolane zostaja grupy robocze, ktore przedkla-
daja kolektywnie sprawozdania (oparte o opracowania analityczne fun- e
kcjonariuszéw Biura) plenum komisji. Grupy robocze powoluje sie row-
riez w przypadkach potrzeby opracowania szeregu innych zagadnien
wigkszej wagi. Nalezy odnotowaé¢, ze obrady komisji sa poufne. 523

6. Druga metoda kontroli — procedura zazalen i skarg — réwniez o
znacznie sie rozwinela. Na czolowe miejsce wysunat sie nowy mecha-
nizm zwigzany ze sprawq wolnosci zwigzkowej. W niedtugi czas po
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uchwaleniu konwencji nr 87 z 1948 r., w sprawie wolnoéci zwigzko-
wej i ochrony praw zwiazkowych, przyjeto specjalng procedure, ma-
jaca zastosowanie w stosunku do wszystkich panstw czlonkowskich,
bez wzgledu na to, czy ratyfikowaty one konwencje dotyczace wolnosci
zwigzkowej. Procedura ta zostala wprowadzona w oparciu o brzmienie
konstytucji MOP,

W sklad ustalonego mechanizmu wchodzg dwa organy. Jeden to
komitet wolnosci zwigzkowej, a drugi — komisja $ledcza i pojednaw-
cza w dziedzinie ochrony wolnoéci zwigzkowej. Komitet wolnoéci zwiaz-
kowej powoluje Rada Administracyjna. Sklada sie on z 9 czlonkéw,
z ktérych 3 reprezentuje panstwa, 3 — organizacje pracownikéw, a 3
— orgamizacje pracodawcow. O jego skladzie deqyduje wiec czynnik
polityczno-administracyjny, natomiast funkcje, ktére wykonuje sa
quasi-sadowe, a zasady postepowania sprzyjaja zachowaniu bezstron-
nosci. . ;

Komitet dziala w oparciu o dokumentacje pisemna (skargi, odpo-
wiedzi rzadéw), a tylko wyjatkowo, na zyczenie zainteresowanggo
rzadu, dokonuje czynnosci na miejscu. Po zbadaniu sprawy komitet
przedstawia sprawozdanie, ktére moze zawiera¢ jeden z nastepujgcych
wnioskow: :

a) sprawe uzna¢ za wyczerpana i nie nadawac¢ jej dalszego biegu,

b) uznajac zasadno$é¢ skargi przedstawi¢ propozycje pod adresem
rzadu, '

¢) wysuna¢ propozycje przekazania sprawy komisji $ledczej i po-
jednawczej. :

Komitet w toku swej dzialalnoéci rozpoznal setki spraw i ma
~w swym dorobku bogata judykature. Wykonanie zalecen komitetu pod
adresem rzadu badane jest przez komisje ekspertéw w ramach roz-
patrywania sprawozdan, jesli chodzi o te panstwa, ktére ratyfikowaty
konwencje.

Drugi organ, a mianowicie komisja $ledcza i pojednawcza, sklada
sie¢ z 3—5 os6b powolanych przez Rade Administracyjna na wniosek
dyrektora generalnego. Jej zadaniem jest gruntowne zbadanie sytuaciji,
a za zgoda zainteresowanego rzadu moze rozwazac¢ przedstawione jej
kwestie w kierunku osiggnigcia porozumienia. Jej dzialalnos¢ dotyczy
tylko tych panstw, ktére ratyfikowaty konwencje. 5
« Nalezy zaznaczy¢, ze w praktyce MOP sg tworzone réznego rodza-
ju organy i zespoly, ktére maja zbadac¢ sytuacje na miejscu konfliktu.
Powoluje je Rada Administracyjna na prosbe zainteresowanego rzadu,
wzglednie rzadow. Jest tez organ zblizonego typu, powolany wspélnie
przez ONZ i MOP, dla badania stosowania pracy przymusowej.

Jak juz zaznaczono, weztowe miejsce wsréod organéw kontroli nad-
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zwyczajnej zajmuje kontrola wolnoéci zwiazkowej, a zwlaszcza dzia-
talno$¢ komitetu wolno$ci zwigzkowej. By¢ moze jego wielka zywot-
nos$¢, w stosunku do instytucji powolywanych w oparciu o tradycyjna
procedurg, wynika z tego, ze obejmuje on swa dzialalnoscig wszystkie
panstwa czlonkowskie, a nie ftylko te, ktére ratyfikowaly konwencje
- oraz ze zbiera sie czesto i dzieki temu moze zajmowac stanowisko
w sprawach aktualnych, wymagajacych szybkiej ingerencji.

7. Warto zatrzymac sie¢ jeszcze na metodzie kontaktow bezposred-
nich, wprowadzonej w 1968 r. z inicjatywy komisji ekspertow. Jest to
tylko w pewnym stopniu érodek kontroli, pozwalajacy z reguly na zba-
danie sytuacji na miejscu, a przede wszystkim ma on na celu ulatwie-
nie dostosowania stanu prawnego i faktycznego do wymagan ratyfiko-
wanych konwencji. W szeregu wypadk6éw oparcie kontroli wylacznie
na dokumentach, niedostateczna znajomo$é rzeczywistoéci spolecznej,
niski poziom kwalifikacji aparatu administracyjnego niektérych panstw
i zwigzane z tym trudnosci techniczno-prawne powoduja dilugotrwale
utrzymywanie si¢ uchybien. Nawiazanie bezposrednich rozméw przez
przedstawiciela dyrektora generalnego, na proshe lub za zgoda zainte-
resowanego rzadu, wyjasnienie istoty rozbieznoéci i charakteru tru-
dnoéci, a niekiedy okazanie pomocy w przygotowaniu odpowiednich
aktéw prawnych doprowadza stosunkowo czesto do pozytywnych re-
zultatow. 3

8. Jaki obecnie charakter ma kontrola? W procesie rozwoju orga-
nizacji rozszerzylo sie znacznie pole kontroli systematycznej. Wzrdst
tez cigzar gatunkowy kontroli nadzwyczajnej, zwlaszcza w dziedzinie
ochrony wolnosci zwigzkowej.

Nader istotne dla zapewnienia skuteczmo$ci komtroli jest to, aby
rzady panstw, do ktéorych zwrécone sg uwagi, byly przekonaﬁe o ich
stusznosci i trafnosci zalecen. Nader wazne — z tego punktu widze-
nia — jest wlasciwe zharmonizowapie czynnika polityczno-administra-
cyjnego z czynnikiem sadowym. Mozna powiedzie¢, z2 w MOP w tym
wzgledzie nastapilo pewne przesunigcie akcentow. Nadal czolowe miej-
sce zajmuje czynnik polityczno-administracyjny. Decydujacy glos na-
lezy do Konferencji Ogélnej, a uprawnienia Rady Administracyjnej sa
szerokie. Wzrosta jednak znacznie rola czynnika quasi-sgdowego. Po-
zycja komisji ekspertéw wplywa na wykladnie przepisow, a w zwigz-
ku z lym na kierunki rozstrzygnie¢, wazy na mechanizmie kontroli
stalej (systematycznej). Oczywiscie w ostatniej instancji decyduje czyn-
nik polityczny, ale trojczlonowos$¢ organizacji, jak tez trudnosci zwig-
zane z czesto skomplikowang tematyka prawng sprzyjaja temu, Ze wy-
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kladnia proponowana przez komisje ekspertow jest akceptowana. Jed-
nakze w ostatnich latach dwa razy zdarzylo sie, ze stanowisko komisji
ekspertéw, prezentowane w sprawozdaniu komisji konferencji, nie zys-
kalo aprobaty Konferencji Ogélnej. Jest to nowy, istotny czynnik, kto-
ry jak sie wydaje, nie pozostanie bez wplywu na dziatalno$¢ komisji
ekspertéw, a by¢ moze — w perspektywie czasu — na sam mechanizm
kontroli.

Jesli chodzi o kontrole stata, to w dziedzinie stosowania ratyflko-
wanych konwencji czolowe miejsce zajmuije badanie legalnogci, cho¢
sprawa badania skutecznoéci dziatania norm zyskuje coraz wigksze
znaczenie. Natomiast w zakresie analizy (zlecanej przez Rade Adminis-
tracyjng) okre§lonych konwencji i zalecen, bez wzgledu na to CZy Z0S-
taly one ratyfikowane lub akceptowane, na czolo wysuwa sie badanie
-skutecznosrj norm, a badanie legalnoéci moze dotiyczy¢é tylko tych
pafistw, ktore ratyfikowaly analizowane konwencje. Komisja nie bada
bowiem w tym zakresie stopnia wykonania obowiazkéw, a sporzadza
przekroj sytuacji éwiatowej w pewnej dziedzinie stosunkow. o

W zakresie kontroli nadzwyczajnej (tzn. wszczynanej w rezulta-
cie zazalen i skarg) powolywane zespoly, choé¢ desygnowame przez
czynnik polityczno-adniinistracyjny, sa w szerokim zakresie zlozone
z 0séb niezaleznych. Przedstawiaja one ma ogdét swe ustalenia i su-
gestie Radzie Administracyjnej. Inaczej jest, jesli chodzi o komitet

~ wolnosci zwigzkowej, cialo ktore zyskato bardzo duze znaczenie w me-

chanizmie kontroli nadzwyczajnej. Jego sklad stanowi odbicie troj-
czlonowej struktury organizacji, za§ jego procedura zbliza sie do za-
sad postgpowania sgdowego.

Nie uleglo zmianie to, ze zaréwmo decyzje organéw polityczno-ad-
ministracyjnych, jak i rozstrzygniecia organéw kontroli nadzwyczajnaj
sg warunkowe. Sprawy, ktorych dotycza, moga by¢ bowiem przekaza-
~ De do rozstrzygnigcia Miedzynarodowemu Trybunalowi Sprawiedliwos-
ci. Wprawdzie, jak juz zaznaczono, dotychczas nie korzysta sie z tej
drogi, ale nalezy sadzi¢, ze samo jej istnienie wazy przy podejmowa-
niu rozstrzygniec.

A 9. Na pytanie: czy kontrola w obecnym swym ksztalcie jest sku-

teczna, odpowiedZ mie moze by¢ w pemi jedno‘znaczna': Nalezy sa-
dzi¢, ze w sprawie zgodnosci ustawodawstwa wewnetrznego z przepi-
~ sami konwencji stosowane metody pozwalajg przyja¢, ze stan ustalony
w rezultacie kontroli jest bardzo bliski rzeczywistosci. Inaczej jest;
jesli chodzi o praktyczne stosowanie komwencji. Mimo stalej poprawy
jeszcze blisko potowa sprawozdan nie zawiera w ogole informacji
w tym wzgledzie. Z pozostatych zaé znaczna czeéé przytacza tylko nie-
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ktore dane przewidziane w formularzach. Luk tych nie moga wypetié
dane kontroli nadzwyczajnej, bo po pierwsze, zawieraja informacje
o charakterze wycinkowym, a po drugie, sa oparte w przewazajacej
ilosci wypadkéw o dokumenty.

Jesli chodzi o stosunek dwoch form kentroli — zwyczajnej i nad-
zwyczajnej — to nie jest on, w swym zasadniczym ksztalcie, wplywem
woluntaryzmu, lecz konkretnego ukladu stosunkow i aktualnych warun-

kow. Rowniez bezprzedmiotowe wydaje sie pytanie, czy nie przyznad L

pierwszenstwa kontroli dokonywanej na miejscu nad kontrolg opartg

o dokumenty. Mozna powiedzie¢ tylko tyle, ze dla oceny legalnosci na

ogét wystarczajaca jest kontrola oparta o dokumenty, dla oceny zas

praktycznego stosowania konwencji znaczng przewage ma konfrola na
miejscu.

Wracajgc do zagadnienia skutecznosci kontroli trzeba nadmieni¢,
ze komisja ekspertébw w idorocznych sprawozdaniach publikuje liste

przypadkéw, w ktérych catkowicie tub cze$ciowo usunigto nieadekwat-
no$¢ miedzy ustawodawstwem krajowym a konwencjami. Liczy ona
przecigtnie w okresie ostatnich 15 1=t ok. 80 pozytji rocznie. Inna pro-
be oceny przeprowadzono przed ok. 10 laty. Obliczono woéwezas, ze

w ok, 39%, przypadkéw stwierdzonych uchybiefi dziatalnoéé orgaméw
kontroli przez dlugi czas nie dala pozytywmego rezultatu. Nie moima

jednak pomija¢ nie dajacej sie blizej oszacowaé¢ prewencyjnej roli

dzialalnosci kontrolnej, ktéra przyczynia sie do dokonywania zmian'

stanu prawmego jeszcze przed ratyfikacja konwencji, wzglednie w okre-
sie po ratyfikacji, a przed nadestamiem pierwszego sprawozdania.

Wskazuje sie majczeéciej na nastgpujace przyczyny dlugotrwalego
nieusuwania stwierdzonych uchybien:

— liczne panstwa (zwlaszcza nalezgce do krajow I'OZ\VI]B]QCYC}IV
sig), ratyfikujgc konwencje, nie zdawaly sobie w pelni sprawy z obo-
wigzkow, jakie to pociaga za sobg; napotykaja one na trudnosci o cha- '

rakterze ekonomicznym, prawnym i organizacyjnym;

— sg wypadki, gdy niektére pahstwa juz po ratyfikacji komwencji :

i po pierwszych krokach w kierunku dostosowania do jej norm usta-

wodawstwa krajowego dajg, wskutek napotykanych trudnoéci, pierw-
szenistwo rozwojowi ekonomicznemu, usuwajgc na drugi plan — przy— = :,"."

najmniej na jaki§ czas — ochrone warunkow pracy;
— jest grupa panstw, gdzie na przeszkodzie wprowadzenin w zy-

cie przepiséw komwencji stojg rézne czynmiki, jak: stabosci kadrowe, -

brak kompetencji aparatu administracyjnego, trudnosci polityczne (np.

zaburzenia, napigcia w stosunkach z zagranica, przewidywame tru-

dnosci w akceptacji nowych aktéw prawnych przez parlament);

— wreszcie w pewnej ilosci wypadkéw zarysowuje sig niezgodnosél



92 \ Arnold Gubinski

stanowisk miedzy rzadami a organami kontroli co do wyktadni prze-
pisow.

We wszystkich tych wypadkach nie tatwo jest przezwycigzy¢ istnie-
jace przeszkody. Najtrudniejsza sytuacja powstaje jednak w razie roz-
bieznoéci stanowisk. Nie korzysta sie dotychczas z drogi, jaka stanowi
zwr6cenie sie do Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwoéci. Mo-
7e nie chce sie stawia¢ sprawy na ostrzu noza. Zreszty istotng role
zdaje sie odgrywa¢ okolicznosé, ze majczesciej przedmiotem sporu jest
rozumienie tresci konstytucji czy konwenciji nieabstrakcyjnie, a w zwia-
zku z przepisami krajowymi.

Jako wezlowe ogniwo procesu kontroli malezy oceni¢ obecnie spra-
we stosowania konwenciji w praktyce. Organy kontroli od dawna dos-
trzegaja znaczenie tego problemu. Komisja ekspertébw na swej pierw-
szej sesji w 1927 r. wskazala, ze nie mozna ogramicza¢ sie do oceny
zgodnosci ustawodawstwa krajowego z konwencja, ale ze winna temu
towarzyszy¢ analiza rzeczywistej sytuacji. Poswiecala ona wieldkrot-
nie, a zwlaszcza w latach 1930, 1963, 1972, szczeqdlna uwage badaniu
praktyki spotecznej. Nie jest to jednak latwe. Praktycznie wylgczone
sa metody inspekcji na miejscu, Propozycje jej wprowadzenia byty

‘wysuwane po II wojnie $wiatowej. Przedlozomno projekt stworzenia

miedzynarodowej inspekcji pracy, ktoéra czuwataby nad realizacja kon-
wencji lub wprowadzenia scistego wspoldziatania migdzy Miedzynaro-
dowym Biurem Pracy a inspekcjami krajowymi. Propozycje te napotka-
ty jednak na zdecydowane opory.

Siegnieto wiec do damych poérednich — informacji dotyczacych
dziatalnosci inspekcji krajowych, analizy danych statystycznych, orze-
cznictwa, il})éci naruszen, stosowanych sankcji itp. Sprawa ta znalazia
sie w centrum uwagi komisji w 1978 r. Rozwazajac zrodia informacji
szczegélng uwage zwrécono na aktywizacje orgamizacji pracownikow
i pracodawcow. -

Kwestia badania praktyki napotyka dotad na trudnosci obiektywne.
Nalezy sadzi¢, ze stopniowo uzyskiwame rezultaty bedg lepsze.

10. Przy niewatpliwych osiggnieciach systemu kontroli MOP boryka
sie z wielu trudnymi sytuacjami. Sa, jak wiadomo, panstwa, ktore:
przed dhugim czasem ratyfikowaly konwencje i dotychczas nie wydaty
stosownych aktéw prawmych, nie mowige juz o praktycznej realizacji
zobowiazan miedzynarodowych. O najwazniejszych trudnosciach byla

_juz wezesniej mowa. Wiele z nich tkwi gigboko. w rzeczywistosci spo-

lecznej i takie czy inne wykonywanie kontroli nie ma wigkszego wply-
wu na sytuacjg. Sa jednak i pewne braki w funkcjonowaniu organéw
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kontroli, ktére nie sg bez znaczenia dla dzialalnosci orgamizacji, a kto-
re mozma by usungc.

Wydaje sig, Ze nalezy do nich zbytnia drobiazgowoéé w zakresie
oceny wykonywania konwencji. W wypadku, gdy wszystkie istotniej-
sze postanowienia konwencji sj realizowane, ale gdy pewne kwestie
techniczne o charakterze drugorzednym realizuje sie¢ inaczej w usta-
wodawstwie krajowym, niz przepisuje to konwencja (np. sposéb pro-
wadzenia rejestru w zakladzie pracy, czy uzyskiwamie potrzebnych
danych na innej drodze), komisja ekspertow wytyka nieraz takie wy-
padki jako przejaw niezgodno$ci ustawodawstwa krajowego z konwen-
cja. Nie znajduje to zrozumienia ze stromy licznej grupy panstw,
a zwlaszcza panstw rozwijajgcych sie. Czy nie byloby wskazane, by
‘niezgodnoéci dotyczace tylko spraw drugorzednych pomijaé milcze-
niem lub tylko odnotowywa¢, ogranmiczajac sie do zyczenia, by przy
okazji mowelizacji przepiséw usung¢ te drobne mnieadekwatnosci?

Inny problem to trudnosci wylaniajace sie w przedmiocie stosowa-
nia tych konwencji, ktore dostosowane w czasie ich uchwalania do wa-
runkéw europejskich zostaty pozmiej ratyfikowane przez panstwa poza-
europejskie, w ktérych istnieja powazne rézmice w zakresie warun-
kow spoteczno-bytowych. Powstajg wowczas trudnosci ich realizacji.

Nie wystarczy w takich wypadkach ograniczy¢ si¢ do wytkmigé. Niez- ‘

bedne jest natomiast przedstawienie zrodia trudnosci Radzie Adminis-
tracyjnej, aby umozliwi¢ jej ocene sytuacji i wyciggniecie stosorwnych
wnioskow.

Oczywiscie ta uwaga pod adresem organéw kontroli nie uspraw1e-
dliwia panstw, ktore podejmowaly zobowigzania, mie majgc mozliwosci
ich wykonania, jak i nie poruszaja sprawy wynikajgcych trudnosci
na odpowiednim forum.

Dalszg, istotng kwestig jest sprawa wplywu stosunkéw spoleczno-
-ekonomicznych na oceny dotyczace stosowania konwencji. Najplas-
tyczniej wystgpuje ta sprawa przy tzw. ,konwencjach docelowych”
(np. nr 122, czy 142). Mozna mie¢ zreszta watpliwosci, czy sprawa o-
kreslenia poszczegélnych etapow realizacji celu wysunietego przez
niektore konwencje, a zwlaszcza konwencje nr 122 w sprawie polityki
zatrudnienia, moze by¢ w ogole formulowana przez komisje ekspertéw.
‘Czy mnie powinno tego czyni¢ cialo zlozone glowmie z ekonomistow,
socjologow, specjalistow polityki spotecznej, a nie prawnikow? W kaz-
dym razie, przy amalizie stosowamia tego rodzaju komwencji komisja
ekspertow, a w $lad za mnig i inne organy, musza wychodzi¢ z oceny
stosunk6w spoteczno-ekonomicznych istniejgcych w réznych pans-
twach. Stanowig one bowiem punkt WYJSCIOWY dla dalszych poczynan
i okreslajg realnosc¢ postulatow.

L
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Wiegkszoé¢ czlonkéw komisji ekspertow nie widzi natomiast mo-
zliwoéci rozwazenia wplywu stosunkow spoleczno-ekonomicznych na
stosowanie innych konwencji, a zwlaszcza konwencji dotyczacych wol-
nosci zwigzkowej. Nie indentyfikujgc charakberu tych konwencji i tzw.
nkonwencji docelowych” trzeba jednak zauwazyc, ze istniejgce w swie-
cie nader istotne roznice spoleczno-ekonomiczne nie mogaq pozostawac
bez wplywu na stosowanie przepisow. Poslugujg sie one zresztg czesto
(np. konwencja nr 87) szerokimi okresleniami, ktorych zakres znacze-
niowy w istotnym stopniu zalezy od przyjetej wiykladni.

- Nie wydaje sie wreszcie, aby do pozytywnych stron dzialalnosci
organéw kontroli MOP nalezalo trwanie przez diugi czas przy wykla-
dni, ktéra budzi watpliwosci, Chodzi zwlaszcza o wysuwane wymaganie
przedstawiania konwencji i zalecen plenum parlamentu, cho¢ konsty-
tucja MOP mowi jedynie o przedstawianiu ich wladzy-lub wiadzom, do
ktorych kompetencji dana sprawa nalezy, celem przedsigwzigcia akcji
ustawodawczej lub jakiejkolwiek innej. Abstrahujgc od intencji, uparte
trzymanie sie wykladni, ktora nie wynika jednoznacznie z przepisu, czyni
ze sprawy drugorzednej przedmiot diugotrwalego sporu, co rzutuje na
ocene dziatalnosci organow kontroli. Podstawg rozwigzania istniejgcych
trudnoéci i dalszego ulepszania dziatalnosci kontrolnej jest istnienie
warunkow do dialogn w atmosferze wzajemnego zaufania. Migdzy inny-
mi wydaje sie, ze moie temu siuzy¢, gdy pozwolg na to warunki, roz-
szerzenie systemu grup roboczych w dzialalnosci komisji ekspertow
w celu przygotowania projektow sprawozdan, dotyczgcych najwazniej-

' szych konwencji, a zwlaszcza konwencji chronigcych podstawowe pra-
wa czitowieka. :

Pewne krytyczne akcenty, podniesione w trosce o dalsze doskonale-
nie dzialalnosci organow kontroli MOP, a zwlaszcza jej waznego ogni-
wa — komisji ekspertow, mie powinny przestania¢ dotychczasowych
osiggnie¢. Sg one doceniane nie tylko w samej Miedzynarodowej Orga-
nizacji Pracy, ale i przez czynniki zewnetrzne. Najlepiej swiadczy o tym
powierzenie komisji ekspertow (poczynajgc od 1969 r.) oceny wykony-
wania europejskiego systemu zabezpieczenia spolecznego prazyjetego
przez Rade Europy. a przede wszystkim powierzenie komisji ekspertow
(poczynajac od 1978 r.) wslepnej oceny sprawozdan, dotyczgcych sto-
sowania instrumentu ONZ — Paktu Praw Ekonomicznych, Spolecznych
i Kulturalnych w zakresie objetym sferg zainteresowanid Migdzynaro-
dowej Organizacji Pracy.

Zaktad Prawa Karnego UW

1
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LE CONTROLE DE L'OBSERVATION DES CONVENTIONS ET
DES RECOMMANDATIONS DE L'O.LT.

Dans le partie préliminaire de la conférence on a présenté les facteurs qui ont
causé que I'O.LT. est devenue précurseur des méthodes nouvelles du conirdle, accep-
tées ensuite — dans une certaine mesure — par d'autres organisations internationales.

Puis on s'est arrété au modéle de contrdle prévu d'abord dans la Constitution de

I'O.LT. de l'an 1919, 11 comsistait en renforcement mutuel de deux méthodes de con-
trOle: une — systématique, basée sur les rapports annuels sur l'exécution des con-
ventions ratifices, une autre — extraordinaire, effectuée par les services de plaintes
et de réclamations. Dans l'article on a exprimé l'opinion que le modéle de contrdle
formé en 1919 a eu un caractére politique et administratif dominant, suppléé par les
éléments au caractére judiciaire et quasijudiciaire, Le modéle fondamental de con-
trole, formé en 1919, s'est maintenu jusqu'a nos jours. Cependant quelques change-
ments essentiels, dans le domaine du contréle systématique et extraordinaire, ont eu
lieu. D'un cOté ils consistaient en élargissement de la sphére des rapports et en
augmentation des genres des informations désirées; de l'autre — en leur plus grande
sélectivité, Parallelement s'opérait un processus de la sélection des fautes constatées,
d'entre lesquelles les plus graves seulement sont examinées au cours de la con-
férence générale. La deuxiéme méthode de contrble, définie par nous comme ex-
traordinaire, s'est développée considérablement, elle aussi. Au premier rang s'est
placé le mécanisme nouvellement créé, lié a la question de protection de la liberté
syndicale. .

Dans l'article on a réservé une place particuliere & Il'organe opinant — la
commission des experts dans la question de l'application des conventions et des
recommandations. Cette commission, agissant depuis 1927, occupe une. place par-
ticuliere dans le mécanisme de comtrdle. Enfin on a abordé la méthode des con-
tacts directs, fonctionnant depuis 1968, qui enferme en elle les éléments du contrdle,
du secours technique et législatis et, parfois, ceux de la médiation. En analysant
les changements qui se sont opérés, l'auteur constate que_c'est le facteur politico-
-administratif qui ne cesse pas d'occuper la place principale dans le systeme du

contréle de I'Organisation Internationale du Travail. Il souligne que le rble du

facteur quasijudiciaire a augmenté aussi. Dans la partie finale de l'article on évalue
I'effectivité du contrlle en essayant de préciser les causes des défauts existants et
présente les propositions de certains changements dans son exécution.



