
A C T A  U N I  V E R S I T A T I S  L O D Z I E N S I S
FOLIA IURIDICA 5, 1981

Arnold Gubiński

KONTROLA PRZESTRZEGANIA KONW ENCJI I ZALECEŃ 
MIĘDZYNARODOWEJ ORGANIZACJI PRACY

1. System kontroli nad przestrzeganiem  konwencji i zaleceń M iędzy-
narodow ej Organizacji Pracy kształtow ał się w ciągu dziesięcioleci, 
choć jego zasadniczy model został ustalony jeszcze w 1919 r. w  kon-
stytucji MOP. Zm iany następow ały powoli, w oparciu o zdobywane 
doświadczenie. Zakres kontroli stopniowo rozszerzał się, rozciągał na 
nowe dziedziny, doskonalił. MOP stała  się prekurso rem  nowych metod 
kontroli, które z czasem, w pewnym zakresie, z różnymi m odyfikacja-
mi zostały przejęte przez inne organizacje m iędzynarodowe. Zresztą do 
chwili obecnej system  kontroli istniejący w MOP wydaje się najszer-
szy i najbardziej w ielostronny.

Sprawa kontroli m iędzynarodow ej nad przyjętym i przez państwa 
zobowiązaniami napotykała i napotyka na istotne przeszkody. Stale po-
wstaje zagadnienie, jak daleko mogą sięgać upraw nienia organów kon-
troli, aby  nie naruszyć panujących ocen co do granic suwerenności 
państwowej. Przez długi czas państwa, które zawarły w jakiejś dzie-
dzinie umowę m iędzynarodową, ograniczały się do wiymiany inform a-
cji na drodze dyplom atycznej. Później, z powstaniem  organizacji m ię-
dzynarodowych, przekazyw ano sobie wzajem nie inform acje za poś-
rednictw em  biur tych organizacji. Jeszcze później przyznano pewne up-
raw nienia kontrolne samym organizacjom. Stosunkowo wcześnie uzyska-
ła je MOP. Nie obeszło się przy tym bez wątpliwości, przejaw ów  pewnej 
nieufności i związanych z tym obaw co do działania samego m echa-
nizmu kontroli. Obawiano się zwłaszcza tego, że organy kontroli mogą 
w praktyce wykroczyć poza granice zakreślone im w  konstytucji MOP.

Jeśli swego rodzaju pionierstwo w tej dziedzinie przypadło MOP, 
to stało się tak, jak się wydaje, z kilku powodów. Po pierwsze — kon-
w encje MOP obejm owały szerokie dziedziny, k tó re podlegały dotych-
czas wyłącznie praw u wewnętrznem u i gdzie wym iana informacji drogą



dyplom atyczną biyła jaw nie nie wystarczająca. Po drugie — skład MOP, 
do k tó rej wchodziły nie tylko państwa, ale także organizacje pracow -
ników i pracodawców, zm ieniał istotnie sytuacją. Po trzecie zaś — 
spraw a przestrzegania przyjętych konwencji, dotyczących czasu pracy 
i innych istotnych elem entów stosunku pracy, była oceniana jako w aż-
ny czynnik, m ający chronić równość szans w m iędzynarodowym  współ-
zawodnictwie gospodarczym, a jednocześnie dotyczyła życiowych in te-
resów pracowników i pracodawców. Stąd większa łatwość uświadom ie-
nia sobie konieczności przejścia do nowego etapu  kontroli — od metod 
dyplom atycznych do polityczno-adm inistracyjnych i sądowych.

Istota rzeczy leżała w pogodzeniu dwóch elem entów  pozosta jących 
ze sobą w związku, ale jednocześnie znam iennych sprzecznościami, 
a mianowi-cie tego, by kontrola była skuteczna i jednocześnie możliwa 
do zaakceptowania przez zainteresow ane państwa oraz organizacje. 
Rzecz jest delikatna. Kontrola spraw ow ana przez organizację m iędzy-
narodow ą nie rozporządza bowiem realnym i środkami przym usu. Jej 
efektywność zależy od stanow iska państw -członków organizacji zarów-
no w zakresie dostarczania informacji, nawiązyw ania dialogu, jak i s to -
sowania się do jej zaleceń. W  związku z itym nader doniosłe jest prze-
konanie państw  o zasadności ocen i zaleceń, o tym  że organizacja nie 
staje się narzędziem  jednej grupy państw  przeciw ko innej ich grupie.

2. System kontroli istniejący w  MOP przedstaw im y w rozwoju 
historycznym . Rozpoczniemy od stanu, który statuow ała konstytucja 
organizacji z 1919 г., a który utrzym ał się dotychczas w swym zasadni-
czym kształcie, a następnie zrelacjonujem y kolejno wprowadzane 
zmiany.

M echanizm kontroli przew idziany w konstytucji MOP zakłada wza-
jemne uzupełnianie się dwóch metod. Pierwsza — oparta na sprawozda-
niach dotyczących konwencji ratyfikow anych przez państwa członko-
wskie — ma charak ter system atyczny (stały). Nie dotyczy ona zaleceń, 
k tóre nie nakładają na państw a konkretnych obowiązków, a w skazują 
jedynie na pożądane kierunki działania.

Drugą m etodę (o charakterze nadzwyczajnym ) tworzą instytucje za-
żaleń i skarg. Zażalenia mogą być wnoszone przez organizacje zawo-
dowe pracowników i pracodawców przeciwko państw u, które ich zda-
niem nie zapewniło skutecznego przestrzegania ratyfikow anej konw en-
cji. W  razie złożenia zażalenia rząd odpowiedniego państwa może być 
wezwany przez Radę A dm inistracyjną do przedstaw ienia w yjaśnień. 
Jeśli tego nie uczyni lub w yjaśnienia zostaną uznane za niedostateczne
— Rada A dm inistracyjna może-ogłosić dokum entację dotyczącą sprawy.

System  kontroli nadzwyczajnej jest urucham iany również przez



skargi. Skarga może być złożona przez jedno państw o członkowskie 
przeciwko innemu, którem u staw ia się zarzut, że nie przestrzega kon-
wencji, którą  ratyfikowało. Eto złożenia skargi jest upraw nione tylko 
państwo, które ratyfikowało daną konwencję. W  razie je j złożenia, 
Rada Adm inistracyjna może zastosować procedurę  przew idzianą w w y-
padku złożenia zażalenia. Jeżeli Rada nie otrzym a w odpowiednim  te r-
minie odpowiedzi, któ rą  uzna za zadowalającą, może powołać komisję 
śledczą, która zbada daną spraw ę i złoży w tym przedmiocie spraw o-
zdanie. W  sprawozdaniu kom isja przedstawia rezulta ty dochodzenia oraz 
formułuje zalecenia co do środków, które należy podjąć. Sprawozda-
nie komisji ogłasza się, przy czym każdy z rządów zainteresowanych 
w sporze powinien w term inie 3 m iesięcy zawiadomić dyrektora  gene-
ralnego M iędzynarodowego Biura Pracy, czy przyjm uje zalecenia za-
w arte  w sprawozdaniu, a jeśli nie — to czy wnosi o przekazanie sporu 
M iędzynarodowem u Trybunałowi Sprawiedliwości. Deqyzje komisji 
śledczej są więc warunkow e, tzn. nab ierają  mocy praw nej, jeśli nie 
zostanie wniesione żądanie rozpatrzenia sporu przez M iędzynarodow y 
Trybunał.

Obie wskazane m etody kontroli: system atyczna oparta  na stałej spra-
wozdawczości oraz kontrola nadzw yczajna m ają uzupełniać się w zaje-
mnie. W arto też zauważyć, że kom isja śledcza, k tó ra  udziela zaleceń 
rządom, wskazuje z reguły, że kontrola ich w ykonania będzie następo-
wała przez analizę spraw ozdań składanych z w ykonyw ania ratyfiko-
wanych konwencji, a  więc w drodze kontroli stałej (systematycznej).

Poza kontrolą w ykonyw ania ratyfikowanych konwencji trzeba wspo-
mnieć o kontroli w ykonyw ania przez państw a członkowskie obowią-
zków w  zakresie przedstawiania konwencji j zaleceń właściwym  w ła-
dzom. Rzecz w tym, że organ naczelny MOP — Konferencja Ogólna — 
wyposażony jest w moc uchwalania konw encji i zaleceń. Ale akty  
praw ne uchwalone przez organizację same przez się nie wiążą państw 
członkowskich (zalecenia, ze względu na swój charakter, nie mogą 
w ogóle zyskać mocy wiążącej). Konwencje stanow ią w istocie rzeczy 
jedynie propozycje pod adresem  państw  — członków MOP. Dopiero 
ich ratyfikacja nakłada na państw o określone zobowiązania m iędzyna-
rodowe. Obowiązek, k tó ry  spoczywa na rządach państw  członkowskich, 
polega na przedstaw ieniu uchwalonych konwencji i zaleceń odpow ied-
nim organom w celu podjęcia akcji ustawodaw czej lub jakiejkolw iek 
innej.

Jeśli chodzi o zasadniczy model kontroli, to konsty tucja  z 1919 r. 
ukształtow ała go jako m ający dom inujący charakter polityczno-adm ini-
stracyjny, uzupełniony o elem enty o charakterze sądowym. Doroczne 
spraw ozdania z w ykonania konwencji, stanow iące węzłowe ogniwo



w system ie kontroli, są  rozipa try wane przez czynnik polityczny — Kon-
ferencję Ogólną. Tenże czynnik ocenia informację rządów w kwestii 
przedkładania konwencji i zaleceń właściwym  władzom. Co do kontroli 
nadzwyczajnej to sprawa rozpatryw ania zażaleń i podejm ow ania sto-
sow nych deqyzji leży w ręku czynnika polityczno-adm inistracyjnego, 
a mianowicie Rady Adm inistracyjnej. Jeśli chodzi o skargi, to szero-
kim zakresem  kom petencji rozporządza Rada Adm inistracyjna, do któ -
rej należy również desygnowanie członków komisji śledczej. Natom iast 
sam ą procedurę działalności komisji, jak też sam oistne ustalanie w y-
ników swych prac i form ułowanie zaleceń cechuje elem ent sądowy.

Znaczenie czynnika sądowego w m odelu kontroli wzmacnia jeszcze 
możliwość przekazania spraw y M iędzynarodow em u Trybunałowi Spra-
wiedliwości, k tó ry  podejm uje wówczas ostateczną decyzję (art. 32 
konstytucji). Czynnik ten znajduje też wyraz w tym, że kw estie do-
tyczące wykładni konstytucji oraz przepisów konw encji jest władny 
rozpatrywać M iędzynarodow y Trybunał Sprawiedliwości oraz że W ra-
zie utworzenia innych organów  sądowych dla rozstrzygania sporów lub 
dla wykładni konwencji-orzeczenia opinie doradcze Trybunału będą 
m iały charakter wiążący (art. 37 konstytucji). Można więc powiedzieć, 
że wprawdzie czynnik polityczno-adm inistracyjny odgrywa w kontroli 
dom inującą rolę, to jednak  istotne m iejsce przypada także czynnikowi 
sądowemu. Każda bowiem decyzja komisji śledczej, jak też organów 
polityczno-adm inistracyjnych, dotycząca wykładni konstytucji, czy prze-
pisów konwencji, ma charak ter w arunkow y — obowiązuje, jeśli nie 
zostanie zaskarżona do Trybunału. Nie zmienia tej oceny fakt, że w cią-
gu 60 lat działalności organizacji praw ie  nie korzystano z tej drogi. 
Nie można bowiem pomijać czynnika o charakterze profilaktycznym , 
w ypływającego z samej możliwości zakwestionowania pod jętej decyzji.

3. Gdyby chcieć syntetycznie scharakteryzow ać zmiany, które na-
stąpiły po 1919 r. w zakresie kontroli system atycznej, to można pow ie-
dzieć, że m iały one charak ter dw ukierunkow y. Polegały one, z jednej 
strony, na  rozszerzeniu zakresu sprawozdawczośoi i zwiększeniu zakresu 
żądanych informacji, a z drugiej strony  — na ich w iększej selektyw -
ności.

Pierwszą reform ę, o nader w ażnych skutkach praktycznych, podjęto 
w 1926 r. Od 1927 r. zaczęła funkcjonow ać kom isja ekspertów  do spraw  
stosow ania konw encji i zaleceń. O dgryw a ona istotną rolę w procesie 
kontroli. Je j odpowiednikiem  w ram ach Konferencji Ogólnej stała  się 
kom isja konferencji do spraw  stosow ania konw encji i zaleceń. U gene-
zy tych zmian leżały trudności o charak terze  techniczno-organizacyj-
nym. A mianowicie, ilość spraw ozdań dotyczących stosowania ra tyfiko-



wanych konw encji, choć wówczas jeszcze względnie niewielka, bo się-
gająca 150— 180 rocznie, stała się jednak zbyt duża, by wszystkie one 
m ogły być w yczerpująco zbadane przez tak liczne i m ające szeroki zak-
res obowiązków ciało, jakim  jes t Konferencja Ogólna. Zresztą ilość ich 
miała w przyszłości rosnąć lawinowo — w 1939 r. w płynęło 600 sp ra-
wozdań, a w 1959 r. aż 3000.

Można było wprawdzie zlecić wykonanie pracy analitycznej i przed-
stawienie wniosków aparatowi adm inistracyjnem u organizacji, tzn. 
M iędzynarodowem u Biuru Pracy. Mogło to jednak stać si.ę źródłem 
zadrażnień między adm inistracją i państwam i członkowskim i. Jako lep-
sze rozwiązanie przyję to utw orzenie organu nie powiązanego z admi-
nistracją. Jego członkowie są powoływani przez Radę A dm inistracyj-
ną na w niosek dyrektora  generalnego M iędzynarodow ego Biura Pra-
cy. M andat ich trw a trzy lata, a po upływie tego okresu może być 
przedłużony na dalsze trzy lata. Jak  w ielokrotnie podnoszono w doku-
m entach MOP, organ ten ma charak teryzow ać się w sw ej działalno-
ści — obok wysokich kom petencji fachow ych — niezawisłością, obiek-
tywizmem, bezstronnością.

Komisja ekspertów  jest organem  o charak terze  opiniodawczym, po-
wołanym  do oceny zgodności ustaw odaw stw a i p rak tyk i k ra jow ej 
z przepisam i konstytucji MOP i ratyfikowanym i konwencjam i. W  tym  
charakterze musi ona często zajmować stanow isko w kwestii w ykładni 
praw a. W ówczas, gdy teksty zredagowane są w sposób ogólny, jak np. 
konwencja nr 87 — w spręwie wolności związkowej, czy konwencja 
nr 105 — w spraw ie zniesienia pracy przym usowej, jest to zadanie 
bardzo trudne. Jest ono jeszcze trudniejsze, jeśli chodzi o te konw en-
cje, k tó re  m ają charakter dynam iczny, w skazując cel, do którego na-
leży dążyć, a nie precyzu jąc  bliżej środków, jakie m ają być zastoso-
wane, etapów  prowadzących do realizacji celów oraz czasu, w jakim  
należy podjąć odpowiednie kroki. Chodzi m. in. o konw encję nr 111
— w spraw ię dyskrym inacji, czy o konw encję nr 122 — w spraw ie 
polityki zatrudnienia.

Stanowisko kom isji nie jes t autentyczną w ykładnią przepisu. Tę 
w ładny jest tylko dać M iędzynarodow y Trybunał Sprawiedliwości. Jest 
to jedynie propozycja w ykładni przedstaw iona czynnikowi polityczne-
mu — kom isji konferencji, a przede wszystkim  Konferencji Ogólnej, 
która  podejm uje decyzję.

Dalsze rozszerzenie zakresu kontroli, oparte j na system atycznej 
sprawozdawczości, nastąpiło z m ocy popraw ek do konstytucji MOPi 
które  zostały uchwalone w 1946 r. Po pierwsze, wprow adzono obow ią-
zek nadsyłania regularnych spraw ozdań w kw estii przedkładania 
uchw alonych konw encji i zaleceń właściw ym  władzom. Po drugie,



w razie jeśli Rada A dm inistracyjna tak postanowi, zobowiązano pań-
stwa członkow skie do nadsyłania  spraw ozdań dotyczących nie raty fiko-
wanych konwencji i zaleceń. A wreszcie po trzecie, zobowiązano pań-
stwa, aby podaw ały odpisy składanych spraw ozdań do wiadomości 
organizacji pracow ników  i pracodawców, by umożliwić im przedsta-
wienie stosow nych kom entarzy.

Należy dodać, że jeśli chodzi o system atyczne sprawozdania, to ich 
treść i forma winny odpowiadać formularzom  określonym  przez Radę 
A dm inistracyjną. Z aw ierają one pytania dotyczące stanu  prawnego 
podejm ow anych rozstrzygnięć, prak tyk i stosow ania określonej konw en-
cji, czy zalecenia.

Sprawozdania składane na żądanie Rady A dm inistracyjnej o kon-
w encjach nie ratyfikow anych (i zaleceniach) pow inny także zawierać 
inform ację o tym, jakie  trudności uniem ożliw iają lub utrudniają  ich 
ratyfikację. Obowiązek składania informacji o nie ratyfikow anych kon-
wencjach i o zaleceniach oparto na postanow ieniach konstytucji MOP, 
form ułującej ogólne zasady obow iązujące państwa członkowskie.

4. Rozszerzenie sfery objętej kontrolą i zakresu żądanych informacji, 
a także stały wzrost ilości raty fikacji stw orzyły sytuację, w któ rej 
trudno było opanow ać rosnącą spraw ozdaw czość. Było to przyczyną 
w prow adzonych zmian dotyczących selektyw ności nadsyłanych inform a-
cji. W  1959 r. przyję to zasadę, że obok dorocznych sp raw ozdań ogól-
nych spraw ozdania z wykonania poszczególnych konwencji będą przed-
staw iane nie jak dotychczas każdego roku, ale co dwa lata . Utrzymano 
term in roczny tylko odnośnie pierw szych spraw ozdań po w ejściu w ży-
cie konwencji, jak też w  w ypadkach, gdy zdecyduje tak organ kontroli 
(komisja ekspertów, kom isja konferencji lub Rada Adm inistracyjna).

Decyzją z 1976 r. nastąpiło, poczynając od 1978 r„ dalsze zróżnico-
wanie term inów nadsyłania spraw ozdań szczegółowych. Przyjęto zasa-
dniczy czteroletni rytm, z tym że ustalono od niego szereg odstępstw. 
N ajistotniejsze dotyczy konw encji uznanych za węzłowe. Chodzi o kon-
w encje w spraw ach wolności związkowej (nr 11, 84, 87, 98, 135, 141), 
pracy przym usowej (nr 29, 105), dyskrym inacji (nr 100, 111), polityki, 
zatrudnienia (nr 122), pracow ników -im igrantów  (nr 97, 143), inspekcji 
pracy  (nr 81, 85, 129), trójstronnych  konsultacji (nr 144) oraz  w przysz-
łości ew entualnie  innych konw encji, jeśli tak zdecyduje Rada Adminis^ 
tracyjna. Rytm sprawozdawczości w zakresie tych konw encji w yncri 
dwa lata. W iększa częstotliwość dotyczy też pierwszego sprawozdania 
po w ejściu w życie konw encji jak też trzech kolejnych spraw ozdań, 
które w inny wpływ ać w odstępach dwuletnich. Niezależnie od tego spra-
wozdania są składane, gdy zażąda tego organ kontroli w związku



z trudnościam i stosowania konwencji, względnie Rada A dm inistracyjna.
Obok selektywności w przedm iocie term inów  nadsyłania spraw oz-

dań nastąpił proces selekcji stw ierdzonych uchybień od strony ich w a-
gi. W  pierwszym  okresie po powołaniu kom isji ekspertów  i kom isji 
konferencji (lata 1927— 1958) pierwsza przedstaw iała w swym  spraw oz-
daniu wszystkie uwagi, któ re  stanow iły w tym  sam ym  roku przedm iot 
oceny drugiej. Później (od 1959 r.) kom isja ekspertów  dzieli uwagi na 
dwie grupy. Jedna, dotycząca naruszeń o większym  znaczeniu, jak też 
wypadków  nie usuw ania dostrzeżonych m ankam entów przez długi czas, 
włączana jest do spraw ozdania komisji. Druga grupa, a więc pozostałe 
naruszenia, stanow ią przedm iot tzw. pytań bezpośrednich adresowanych 
do rządów. Nie są one zam ieszczane w spraw ozdaniu komisji-.

Globalnie ok. 35—40% uwag, tj. 400—500 w ypadków  naruszeń, 
wchodzi do spraw ozdania komisji ekspertów . Kolejna selekcja dokony-
wana jest w toku prac komisji konferencji. W ybiera ona z uwag za-
w artych w sprawozdaniu ich część (ok. 25%) i włącza je do porządku 
obrad. Żąda się co do nich w yjaśnień ze strony  zainteresow anych 
rządów, stają  się one przedm iotem  dyskusji. Ocenia się, że bezpośredni 
dialog przed kom isją konferencji ogranicza się do ok. 10% naruszeń 
stw ierdzonych przez kom isję ekspertów .

5. Jeśli chodzi o sam m echanizm  pracy komisji ekspertów , to kon-
w encje przydzielane są do refera tu  poszczególnym  ekspertom . O trzy-
mują oni spraw ozdania rządów dotyczące tych konw encji. Konfrontują 
przygotow ane przez siebie uwagi z m ateriałam i przygotow anym i przez 
funkcjonariuszy M iędzynarodow ego Biura Pracy, a następnie przedsta-
wiają pro jekty  sw ych spraw ozdań na zebranich plenarnych kom isji. 
Jeśli nie osiąga się jednom yślności, uchwały zapadają większością 
głosów, przy czym m niejszość może wnosić o zamieszczenie w spra-
wozdaniu jej stanow iska. W  spraw ach, k tó re  uważa się za najw ażniej-
sze, a zwłaszcza przy przygotowaniu opracow ań na zlecenie Rady Ad-
m inistracyjnej odnośnie stosowania określonych konw encji i zaleceń 
bez względu na to, czy zostały one ratyfikow ane (co następuje  po-
cząw szy od 1956 r.), powołane zostają grupy robocze, które przedkła-
dają  kolektywnie spraw ozdania (odarte o opracow ania analityczne fun- 
kcjonariuszów  Biura) plenum  komisji. Grupy robocze pow ołuje się rów -
nież w przypadkach potrzeby opracow ania szeregu innych zagadnień 
większej wagi. N ależy odnotować, że obrady kom isji są poufne.

6. Druga m etoda kon troli — procedura zażaleń i skarg — również 
znacznie się rozwinęła. Na czołowe m iejsce w ysunął się nowy m echa-
nizm związany ze spraw ą wolności związkowej. W  niedługi czas po



uchw aleniu konwencji nr 87 z 1948 r., w sprawie wolności związko-
wej i ochrony praw  związkowych, przyję to  specjalną procedurę, m a -
jącą zastosowanie w stosunku do w szystkich państw  członkowskich, 
bez względu na to, czy ratyfikow ały one konw encje dotyczące wolności 
związkowej. Procedura ta została wprowadzona w oparciu o brzm ienie 
konstytucji MOP.

W  skład usta lonego mechanizmu wchodzą dwa organy. Jeden to 
kom itet wolności związkowej, a drugi — kom isja śledcza i pojednaw -
cza w dziedzinie ochrony wolności związkowej. Komitet wolności związ-
kowej powołuje Rada Adm inistracyjna. Składa się on z 9 członków, 
z któ rych  3 reprezentuje  państwa, 3 — organizacje pracowników, a 3
— organizacje pracodawców. O jego składzie decyduje więc czynnik 
polityczno-adm inistracyjny, natom iast funkcje, któ re w ykonuje są 
quasi-sądowe, a zasady postępowania sprzyjają zachowaniu bezstron-
ności.

Komitet działa w oparciu o dokum entację pisem ną (skargi, odpo-
wiedzi rządów), a tylko wyjątkow o, na życzenie zainteresowanego 
rządu, dokonuje czynności na miejscu. Po zbadaniu spraw y kom itet 
przedstaw ia spraw ozdanie, które  może zaw ierać jeden z następujących 
wniosków:

a) spraw ę uznać za wyczerpaną i nie nadaw ać je j dalszego biegu,
b) uznając zasadność skargi przedstawić propozycję pod adresem  

rządu,
c) w ysunąć propozycję  przekazania spraw y kom isji śledczej i po-

jednaw czej.
Kom itet w toku swej działalności rozpoznał setki spraw  i ma 

w swym  dorobku bogatą judykaturę. W ykonanie zaleceń kom itetu pod 
adresem  rządu badane jest przez kom isję ekspertów  w ram ach roz-
patryw ania  sprawozdań, jeśli chodzi o te państwa, które  ratyfikow ały 
konwencje.

Drugi organ, a m ianowicie kom isja śledcza i pojednawcza, składa 
się z 3—5 osób powołanych przez Radę A dm inistracyjną na wniosek 
dyrektora  generalnego. Je j zadaniem  jest gruntow ne zbadanie sytuacji, 
a za zgodą zainteresowanego rządu może rozważać przedstaw ione jej 
kwestie w kierunku osiągnięcia porozum ienia. Je j działalność dotyczy 
ty lko  tych państw, które ratyfikow ały konwencje.

Należy zaznaczyć, że w praktyce MOP są tworzone różnego rodza-
ju  organy i zespoły, k tó re  m ają zbadać sytuację  na m iejscu konfliktu. 
Powołuje je  Rada A dm inistracyjna na prośbę zainteresowanego rządu, 
względnie rządów. Jest też organ zbliżonego typu, pow ołany wspólnie 
priÆz ONZ i MOP, dla badania stosow ania pracy przym usowej.

Jak  już zaznaczono, węzłowe m iejsce wśród organów kontroli nad -



zwyczajnej zajm uje kontrola wolności związkowej, a zwłaszcza dzia-
łalność kom itetu wolności związkowej. Być może jego wielka żywot-
ność, w stosunku do instytucji powoływ anych w oparciu o tradycyjną 
procedurę, w ynika z tego, że obejm uje on swą działalnością wszystkie 
państwa członkowskie, a nie tylko te, które ratyfikow ały konw encję 
o raz  że zbiera się często i dzięki tem u może zajm ować stanow isko 
w spraw ach aktualnych, w ym agających szybkiej ingerencji.

7. W arto zatrzym ać się jeszcze na metodzie kontaktów  bezpośred-
nich, w prow adzonej w  1968 r. z inic jatyw y kom isji ekspertów . Jes t to 
tylko w pewnym  stopniu środek kontroli, pozw alający z reguły na zba-
danie sytuacji na m iejscu, a przede wszystkim  ma on na celu u łatw ie-
nie dostosow ania stanu praw nego i faktycznego do wym agań raty fiko-
wanych konw encji. W  szeregu wypadków  oparcie kontroli w yłącznie 
na dokum entach, niedostateczna znajom ość rzeczywistości społecznej, 
niski poziom kwalifikacji aparatu adm inistracyjnego niektórych państw  
i związane z tym  trudności techniczno-praw ne powodują długotrw ałe 
utrzym ywanie się uchybień. Nawiązanie bezpośrednich rozm ów przez 
przedstaw iciela dy rek tora  generalnego, na prośbę lub za zgodą zainte-
resow anego rządu, w yjaśnienie istoty rozbieżności i charak teru  tru -
dności, a niekiedy okazanie pomocy w przygotow aniu odpowiednich 
aktów praw nych doprow adza stosunkowo często do pozytyw nych re -
zultatów.

8, Jaki obecnie charak ter ma kontrola? W  procesie rozwoju orga-
nizacji rozszerzyło się znacznie pole kontroli system atycznej. W zrósł 
też ciężar gatunkow y kontroli nadzwyczajnej, zwłaszcza w dziedzinie 
ochrony wolności związkowej.

N ader istotne dla zapewnienia skuteczności kontroli jest to, aby 
rządy państw , do k tó rych  zwrócone są uwagi, były przekonane o ich 
słuszności i trafności zaleceń. Nader ważne — z tego punktu widze-
nia — jest właściwe zharm onizowanie czynnika polityczno-adm inistra-
cyjnego z czynnikiem  sądowym . Można powiedzieć, że w MOP w tym 
względzie nastąpiło pew ne przesunięcie akcentów. Nadal czołowe m iej-
sce zajm uje czynnik polityczno-adm inistracyjny. D ecydujący głos na-
leży do Konferencji Ogólnej, a upraw nienia Rady A dm inistracyjnej są 
szerokie. W zrosła jednak znacznie rola czynnika quasi-sądo  weg o . Po-
zycja komisji ekspertów  wpływa na w ykładnię przepisów, a w związ-
ku z Lym na kierunki rozstrzygnięć, waży na mechanizmie kontroli 
stałej (system atycznej). Oczywiście w ostatniej instancji decyduje czyn-
nik polityczny, ale trójczłonowość organizacji, jak też trudności zwią-
zane z często skom plikowaną tem atyką praw ną sprzyja ją  temu, że w y-



kładnia proponowana przez kom isję ekspertów  jest akceptow ana. Je d -
nakże w ostatnich latach dwa razy zdarzyło się, że stanow isko kom isji 
ekspertów , prezentow ane w spraw ozdaniu kom isji konferencji, nie zys-
kało aprobaty Konferencji Ogólnej. Jest to nowy, istotny czynnik, k tó -
ry jak się w ydaje, nie pozostanie bez wpływu na działalność kom isji 
ekspertów , a być może — w perspektyw ie czasu — na sam mechanizm 
kontroli.

Jeśli chodzi o kontrolę stałą, to w dziedzinie stosow ania ratyfiko-
wanych konwencji czołowe miejsce zajm uje badanie legalności, choć 
spraw a badania skuteczności działania norm  zyskuje coraz większe 
znaczenie. Natomiast w zakresie analizy (zlecanej przez Radę Adm inis-
tracyjną) określonych konw encji i zaleceń, bez względu na to czy zos-
tały one ratyfikow ane lub akceptow ane, na czoło wysuw a się badanie 
sku tecznośn norm, a badanie legalności może dotyczyć tylko tych 
państw, któ re ratyfikow ały analizowane konw encje. Komisja nie bada 
bowiem w tym  zakresie stopnia w ykonania obowiązków, a sporządza 
przekrój sy tuacji światow ej w  pewnej dziedzinie stosunków.

W  zakresie kontroli nadzwyczajnej (tzn. wszczynanej w rezu lta-
cie zażaleń i skarg) powoływ ane zespoły, choć desygnow ane przez 
czynnik polityczno-adm inistracyjny, są w szerokim  zakresie złożone 
z osób niezależnych. Przedstaw iają one na ogół swe ustalenia i su-
gestie Radzie A dm inistracyjnej. Inaczej jest, jeśli chodzi o kom itet 
wolności związkowej, ciało k tó re  zyskało bardzo duże znaczenie w m e-
chanizmie kontroli nadzw yczajnej. Jego skład stanow i odbicie trój- 
członowej s truk tu ry  organizacji, zaś jego procedura zbliża się do za-
sad postępowania sądowego.

Nie uległo zmianie to, że zarów no decyzje organów  polityczno-ad-
m inistracyjnych, jak i rozstrzygnięcia organów  kontroli nadzwyczajnej 
są w arunkow e. Sprawy, k tórych dotyczą, mogą być bowiem przekaza-
ne do rozstrzygnięcia M iędzynarodow em u Trybunałowi Spraw iedliwoś-
ci. W prawdzie, jak już zaznaczono, dotychczas nie korzysta się z tej 
drogi, ale należy sądzić, że samo je j istnienie waży przy podejm owa-
niu rozstrzygnięć.

9. Na pytanie: czy kontrola w obeonym swym  kształcie jest sku-
teczna., odpowiedź nie może być w pełni jednoznaczna. N ależy są-
dzić, że w spraw ie zgodności ustaw odaw stw a w ewnętrznego z przepi-
sami konw encji stosow ane m etody pozwalają przyjąć, że stan ustalony 
w rezultacie kontroli jest bardzo bliski rzeczywistości. Inaczej jest, 
jeśli chodzi o praktyczne stosowanie konw encji. Mimo stałej popraw y 
jeszcze blisko połowa spraw ozdań niie zawiera w ogóle informacji 
w tym  względzie. Z pozostałych zaś znaczna część przytacza tylko nie-



które dane przew idziane w form ularzach. Luk tych nie mogą wypełnić 
dane kon troli nadzw yczajnej, bo po pierw sze, zaw ierają informacje
o charak terze  wycinkowym , a po drugie, są oparte w przew ażającej 
ilości w ypadków o dokum enty.

Jeśli chodzi o stosunek dwóch form kontroli — zwyczajnej i nad-
zwyczajnej — to nie jest on, w swym zasadniczym kształcie, wpływem  
woluntaryzm u, lecz konkretnego układu stosunków  i aktualnych w arun-
ków. Również bezprzedm iotowe w ydaje się pytanie, czy nie przyznać 
pierwszeństwa kontroli dokonyw anej na m iejscu nad kontrolą  opartą
0 dokum enty. Można powiedzieć tylko ty le, że dla oceny legalności na 
ogół w ystarczająca jest kontrola oparta  o ddkum enty, dla oceny zaś 
praktycznego stosowania konw encji znaczną przew agę ma kontrola na 
miejscu.

W racając  do zagadnienia skuteczności kon troli trzeba nadm ienić, 
że komisja ekspertów  w dorocznych spraw ozdaniach publikuje listę 
przypadków, w któ rych  całkowicie łub częściowo usunięto nieadekw at- 
ność między ustaw odaw stw em  krajow ym  a konwencjam i. Liczy ona 
przeciętnie w okresie ostatnich 15 k t  ok. 80 pozy tji rocznie. Inną p ró -
bę oceny przeprow adzono przed ok. 10 laty. Obliczono wówczas, że 
w ok. 39% przypadków  stwierdzonych uchybień działalność organów  
kontroli przez długi czas nie dała pozytywnego rezultatu. Nie można 
jednak pomijać nie  dającej się bliżej oszacować prew encyjnej roli 
działalności kontrolnej, która przyczynia się do dokonywania zmian 
stanu prawnego jeszcze przed ratyfikacją  konw encji, względnie w ok re -
sie po ratyfikacji, a przed nadesłaniem  pierw szego sprawozdania.

W skazuje się najczęściej na następu jące  przyczyny długotrw ałego 
nieusuw ania stw ierdzonych uchybień:

— liczne państw a (zwłaszcza należące do k rajów  rozw ijających 
się), ratyfikując konwencje, nie zdaw ały sobie w pełni spraw y z obo-
wiązków, jakie to  pociąga za sobą: napotykają one na trudności o cha-
rakterze  ekonomicznym , praw nym  i organizacyjnym ;

— są w ypadki, gdy niektóre państw a już po ratyfikacji konwencji
1 po pierw szych krokach w k ierunku  dostosowania do je j norm  us ta-
wodawstwa krajowego dają, w skutek napotykanych trudności, pierw -
szeństwo rozwojowi ekonomicznem u, usuw ając na drugi plan — przy-
najm niej na jakiś czas — ochronę w arunków  pracy;

— jest grupa państw, gdzie na przeszkodzie wprow adzeniu w ży-
cie przepisów konw encji stoją różne czynniki, jak: słabości kadrow e, 
brak kom petencji aparatu adm inistracyjnego, trudności polityczne (np. 
zaburzenia, napięcia w stosunkach z zagranicą, przew idyw ane tru -
dności w akceptacji nowych aktów praw nych przez parlam ent);

— wreszcie wr pew nej ilości wypadków  zarysow uje się niezgodność



stanow isk między rządami a organam i kontroli co do wykładni prze-
pisów.

W e wszystkich tych w ypadkach nie łatwo jest przezw yciężyć istn ie-
jące przeszkody. N ajtrudniejsza sytuacja  pow staje jednak w razie roz-
bieżności stanow isk. Nie ko rzysta  się dotychczas z drogi, jaką stanowi 
zwrócenie się do M iędzynarodow ego Trybunału Sprawiedliwości. Mo-
że nie chce się staw iać  spraw y na ostrzu noża. Zresztą istotną rolę 
zdaje się odgryw ać okoliczność, że najczęściej przedm iotem  sporu jest 
rozum ienie treści konstytucji czy konwencji nieabstrakcyjnie , a w zwią-
zku z przepisam i krajow ym i.

Jako węzłowe ogniwo procesu kontroli należy ocenić obecnie snra- 
wę stosowania konw encji w praktyce. O raany  kon troli od dawna dos-
trzegają znaczenie teqo problem u. Komisja ekspertów  na swej pierw -
szej sesji w  1927 r. wskazała, że nie można ograniczać się do oceny 
zgodności ustawodawstw a krajow ego z konw encją, ale że winna temu 
towarzyszyć analiza rzeczywistej sytuacji. Poświęcała ona w ielokrot-
nie, a zwłaszcza w latach 1930, 1963, 1972, szczególną uw agę badaniu 
praktyki społecznej. Nie jest to jednak łatwe. Praktycznie wyłączone 
są m etody inspekcji na m iejscu. ProDOzycje jej w prow adzenia były 
w ysuw ane po II w ojnie światowej. Przedłożono p rojekt stworzenia 
m iędzynarodow ej inspekcji pracy, która czuw ałab y nad Tealizacją kon-
wencji lub wprowadzenia ścisłego współdziałania między M iędzynaro-
dowym Biurem Pracy a inspekcjam i krajowym i. Propozycje te napo tka-
ły jednak na zdecydowane opory.

Sięgnięto więc do danych pośrednich — inform acji dotyczących 
działalności inspekcji krajow ych, analizy danych statystycznych, orze-
cznictwa, ilości naruszeń, stosow anych sankcji itp. Sprawa ta znalazła 
się w centrum  uwagi kom isji w 1978 r. Rozważając źródła informacji 
szczególną uw agę zwrócono na aktyw izację organizacji pracow ników  
i pracodawców.

Kw estia badania praktyk i napotyka dotąd na trudności obiektywne. 
Należy sądzić, że stopniowo uzyskiw ane rezultaty będą lepsze.

10. Przy niew ątpliw ych osiągnięciach system u kontroli MOP boryka 
się z wielu .trudnymi sytuacjam i. Są, jak wiadomo, państw a, które 
przed długim czasem ratyfikow ały konw encje i dotychczas nie w ydały 
stosow nych aktów  praw nych, nie mówiąc już o praktycznej realizacji 
zobowiązań m iędzynarodow ych. O najw ażniejszych trudnościach była 
już wcześniej mowa. W iele z nich tkwi głęboko, w rzeczyw istości spo-
łecznej i takie  czy inne wykonyw anie  kontroli nie ma większego w pły-
wu na sy tuację. Są jednak i pewne braki w funkcjonowaniu organów



kontroli, które  nie są bez znaczenia dla działalności organizacji, a k tó -
re można by usunąć.

W ydaje się, że należy do nich zbytnia drobiazgowość w zakresie 
oceny w ykonyw ania konwencji. W  wypadku, gdy w szystkie isto tnie j-
sze postanowienia konwencji są realizowane, ale gdy pew ne kw estie  
techniczne o charak terze drugorzędnym  realizuje się inaczej w usta-
wodawstwie krajowym , niż przepisuje to konw encja (nip. sposób pro-
wadzenia re jes tru  w zakładzie pracy, czy uzyskiw anie potrzebnych 
danych na innej drodze), kom isja ekspertów  w ytyka nieraz takie  w y -
padki jako przejaw  niezgodności ustawodawstw a krajow ego z konw en-
cją. Nie znajduje to zrozum ienia ze strony  licznej grupy państw, 
a zwłaszcza państw rozw ijających się. Czy nie byłoby w skazane, by 
niezgodności dotyczące tylko spraw drugorzędnych pomijać m ilcze-
niem lub tylko odnotowywać, ograniczając się do życzenia, by przy 
okazji now elizacji przepisów usunąć te drobne nieadekw atności?

Inny problem  to trudności w yłaniające się w przedm iocie stosow a-
nia tych konwencji, które  dostosow ane w czasie ich uchw alania do w a-
runków  europejsk ich zostały później ratyfikow ane przez państw a poza-
europejskie , w których  istnieją poważne różnice w zakresie w arun-
ków społeczno-bytowych. Pow stają wówczas trudności ich realizacji. 
Nie w ystarczy w takich w ypadkach ograniczyć się do wytknięć. Niez-
będne jest natom iast przedstaw ienie źródła trudności Radzie Adm inis-
tracyjnej, aby umożliwić jej ocenę sytuacji i wyciągnięcie stosownych 
wniosków.

Oczywiście ta uwaga pod adresem  organów kontroli nie usp raw ie-
dliwia państw, które  podejm owały zobowiązania, nie m ając możliwości 
ich wykonania, jak  i nie poruszają spraw y w ynikających trudności 
na odpowiednim forami.

Dalszą, istotną kwestią jest spraw a w pływ u stosunków7 społeczno- 
-ekonom icznych na oceny dotyczące stosow ania konwencji. Najplas- 
tyczniej w ystępuje  ta sp raw a przy tzw. „konw encjach docelow ych" 
(np. nr 122, czy 142). Można mieć zresztą wątpliwości, czy spraw a o- 
kreślenia poszczególnych etapów  realizacji celu wysuniętego przez 
niektó re konw encje, a zwłaszcza konw encję nr 122 w sprawie polityki 
zatrudnienia, może być w ogóle form ułowana przez kom isję ekspertów . 
Czy nie powinno tego czynić ciało złożone głównie z ekonomistów, 
socjologów, specja listów  polityki społecznej, a nie prawników? W  każ-
dym  razie, przy analizie stosowania tego rodzaju konw encji komisja 
ekspertów , a w ślad za nią i inne organy, muszą wychodzić z oceny 
stosunków  społeczno-ekonom icznych istniejących w różnych pańs-
twach. Stanowią one bowiem  punkt w yjściow y dla dalszych poczynań 
i określają  realność postulatów .



W iększość członków komisji ekspertów  nie widzi natom iast mo-
żliwości rozważenia wpływu stosunków społeczno-ekonom icznych na 
stosow anie innych konwencji, a zwłaszcza konwencji dotyczących w ol-
ności związkowej. Nie indentyfikując charakteru  tych konw encji i tzw. 
„konwencji docelow ych" trzeba jednak zauważyć, że istniejące w św ie-
cie nader istotne różnice społeczno-ekonomiczne nie mogą pozostawać 
bez wpływu na stosowanie przepisów. Posługują się one zresztą często 
(np. konw encja nr 87) szerokimi określeniam i, których zakres znacze-
niowy w istotnym  stopniu zależy od przy jęte j wykładni.

Nie w ydaje się wreszcie, aby do pozytyw nych stron działalności 
organów kontroli MOP należało trwanie przez długi czas przy w yk ła-
dni, k tó ra  budzi wątpliwości. Chodzi zwłaszcza o w ysuwane w ym aganie 
przedstawiania konwencji i zaleceń plenum parlam entu, choć konsty-
tucja MOP mówi jedynie o przedstaw ianiu ich władzy lub władzom, do 
których kom petencji dana sprawa należiy, celem przedsięwzięcia akcji 
ustaw odawczej lub jakiejkolwiek innej. A bstrahując od intencji, uparte 
trzym anie się wykładni, k tó ra  nie w ynika jednoznacznie z przepisu, czyni 
ze spraw y drugorzędnej przedm iot długotrw ałego sporu, co rzu tuje na 
ocenę działalności organów kontroli. Podstaw ą rozwiązania istniejących 
trudności i dalszego ulepszania działalności kontrolnej jest istnienie 
warunków do d ia log i w atm osferze w zajem nego zaufania. M iędzy inny-
mi w ydaje się, że moi.e temu służyć, gdy pozwolą na to warunki, roz-
szerzenie system u grup roboczych w działalności komisji ekspertów  
w celu przygotow ania projektów  sprawozdań, dotyczących najw ażniej-
szych konwencji, a zwłaszcza konwencji chroniących podstawowe pra-
wa człowieka.

Pewne krytyczne akcenty, podniesione w trosce o dalsze doskonale-
nie działalności organów  kontroli MOP, a zwłaszcza jej ważnego ogni-
wa — kom isji ekspertów , nie ipowinny przesłaniać dotychczasowych 
osiągnięć. Są one doceniane nie tylko w samej M iędzynarodow ej O rga-
nizacji Pracy, ale i przez czynniki zewnętrzne. N ajlepiej świadczy o tym 
powierzenie komisji ekspertów  (poczynając od 1969 r.) oceny w ykony-
wania europejskiego system u zabezpieczenia społecznego przyjętego 
przez Radę Europy, a  przede wszystkim  powierzenie kom isji ekspertów  
(poczynając od 1978 r.) w stępnej oceny sprawozdań, dotyczących sto-
sowania instrum entu ONZ — Paktu Praw Ekonomicznych, Społecznych 
i K ulturalnych w zakresie objętym  sferą zainteresow ania M iędzynaro-
dowej Organizacji Pracy.

Z akład Praw a K arnego UW



Arnold  G ubińskl

LE CONTROLE DE L'OBSERVATION DES CO N VEN TION S ET 
DES RECOM MAN DATIO NS DE L’O.I.T.

Dans le pa rtie  prélim inaire  de la conférence on a prése nté  les facteurs qui ont 
causé que l ’O.I.T. est de venue précurseur des m éthodes nouvelles du contrô le , accep-
tées ensuite  — dans une ce rta in e m esure — par d 'au tres organisations in ternationales. 
Puis on s’est a rr ê té  au m odèle de contrô le  prévu d’abord  dans la  C o nstitu tion  de 
l'O.I.T. de l’an 1919. 11 con sista it en renforcem ent m utuel de deux m éthodes de con-
trôle.- une — systém atique, basée sur les rappo rts  annuels  sur l’exécution  des con-
ventions ra tifiées, une autre  — ex trao rd ina ire , effectuée pa r les services de p lain tes 
e t de réclam ations. Dans l ’artic le  on a exprim é l ’opinion que le m odèle de contrô le  
form é en  1919 a eu un cara ctère  politique et adm inistra tif  dom inant, suppléé par les 
élém ents au carac tè re  jud icia ire  et. quasijudicia ire . Le m odèle  fondam ental de con-
trôle, form é en  1919, s ’est: m aintenu ju sq u ’à nos jours. C ependant quelques ch ang e-
m ents essentie ls , dans le dom aine du contrôle  systém atique et extrao rd in aire , ont eu 
lieu. D un côté ils consista ien t en  é largissem en t de la sphère  des ra pp o rts  e t en  
augm entation  des genres des inform ations désirées; de l 'a u tre  — en leur p lus g rande 
sélectiv ité . Parallè lem ent s 'o pé ra it  un  processus de la sé lection  des fautes constatées, 
d 'en tre  lesquelles les plus grav es seulem ent sont exam inées au cours de la con-
férence générale . La deuxièm e m éthode de contrô le, défin ie par nous comme ex -
trao rd ina ire , s 'es t développée considérablem ent, e lle  aussi. Au prem ier rang s 'est 
p lacé le m écanism e nouvellem ent créé, lié à  la question  de protection  de la lib erté  
syndicale .

Dans l'artic le  on  a ré se rv é  une place particulière  à l'o rgan e opin an t — la 
com m ission des experts  dans la  question  de l ’application  des conventions et des 
recom m andations. C ette  com m ission, agissan t depuis 1927, occupe une p lace pa r-
ticulière  dans le  m écanism e de contrô le. Enfin on a abordé la  m éthode des con-
tacts  d irects, fo nctionnant depuis 1968, qui enferm e en  elle  les élém ents du contrô le, 
du secours technique et lég isla tis  et, parfois, ceux de la m édiation. En ana lysan t 
les changem ents qui se sont opérés, l’a u te ur co nstate  que c ’est le  fac teu r politico- 
-adm inistratif qui ne cesse  pas d 'occuper la p lace prin cip ale  dans le systèm e du 
contrô le  de l'O rga nisation  In ternatio na le  du Travail. Il souligne que le rô le  du 
facteu r qu asijudicia ire  a augm enté  aussi. Dans la  pa rtie  finale  de l'artic le  on évalue
1 effectiv ité  du contrôle  en  ess ay a nt de préciser les causes des défauts existants  et 
prés en te  les propositions de certa ins changem ents dans son exécution.


