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Wprowadzenie

1. Prawa gospodarcze, socjalne' i kulturalne (PGSiK)
jako przedmiot mi¢edzynarodowej ochrony

Kategoria praw gospodarczych, socjalnych i kulturalnych obejmuje pra-
wa czlowieka, ktorych celem jest zagwarantowanie jednostce warunkow
niezbednych do zycia w godnosci i dla rozwoju jej osobowosci w takich
dziedzinach, jak: praca, bezpieczenstwo socjalne, zycie w rodzinie, wyzy-
wienie i dostep do wody, zamieszkanie, zdrowie, edukacja, kultura i na-
uka. Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kultural-
nych chroni:

1) prawa zwigzane z zatrudnieniem i warunkami pracy;

2) prawa dotyczace wolnosci zwigzkowych i prawa do strajku;

3) prawa gwarantujace bezpieczenstwo socjalne;

4) prawa majace zapewni¢ ochrong i opieke nad rodzing, matka i dzieckiem
oraz przeciwdziata¢ eksploatacji i dyskryminacji dzieci i mtodziezy;

5) prawa stuzace zapewnieniu odpowiedniego standardu zycia dla pod-
miotu praw i jego/jej rodziny, w tym w zakresie wyzywienia, dostgpu
do wody, mieszkania i ubrania;

6) prawa do korzystania z najwyzszego osiggalnego stanu zdrowia fizycz-
nego i psychicznego;

7) prawa gwarantujace dostep do o$wiaty;

8) prawa stwarzajace warunki do udzialu w zyciu kulturalnym, do korzy-
stania z zastosowan postepu naukowego i do ochrony praw autorskich.

Wspolne dla tych praw, podobnie zreszta jak i pozostatych praw czto-
wieka, jest to, ze obejmujg one zardbwno wolno$¢ przed ingerencja, jak
i prawo domagania si¢ okreslonych dziatan ze strony podmiotéw zobowia-

I'Uzywane w tym komentarzu pojecie ,,prawa socjalne” odnosi si¢ do praw okres-
lonych w oficjalnym tlumaczeniu International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights na jezyk polski jako ,,prawa spoleczne”. Ttumaczenie to wydaje si¢
nieadekwatne zaréwno w polskim kontekscie jezykowym, jak i w §wietle znaczenia
przypisywanego terminowi social w oryginalnej wersji Paktu. W obu bowiem przy-
padkach chodzi o prawa zwiazane z zaspokojeniem potrzeb materialnych cztonkéw
spofeczenstwa w celu zapewnienia im odpowiedniego poziomu zycia. Natomiast
,spoteczny” to, zgodnie np. ze Stownikiem jezyka polskiego PWN, tyle co: ,,1. od-
noszacy si¢ do spoteczenstwa lub jego czgsci, 2. wytworzony przez spoteczenstwo
i bedacy jego wspolng whasnoscia, 3. przeznaczony do obstugiwania spoteczenstwa,
4. pracujacy bezinteresownie dla dobra jakiej$ spotecznosci, 5. dotyczacy postaw lub
dziatan wigkszos$ci cztonkow spoteczenstwa, 6. zorganizowany przez jakas spotecz-
nos¢ samodzielnie, bez udziatu panstwa”. Dlatego w tym Komentarzu konsekwent-
nie bedzie uzywana nazwa ,,prawa socjalne” dla tej kategorii praw jednostki, chyba
ze wymogi odnoszace si¢ do cytatow nie beda na to pozwalaty.
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zanych. Ich cecha szczegdlng jest jednak to, Ze uprawniaja one ich podmiot
do okreslonego $wiadczenia na jego rzecz, np. ustug o§wiatowych, opieki
zdrowotnej lub godziwych i bezpiecznych warunkow pracy.

Prawa te uznaje si¢ niekiedy za prawa tzw. drugiej generacji, wska-
Zujac na czas pojawienia si¢ postulatéw dotyczacych poszczegolnych ka-
tegorii praw, a zwlaszcza ustanowienia ich gwarancji w prawie krajowym.
Pierwsza generacja obejmuje w tym wypadku prawa osobiste i politycz-
ne, a trzecia tzw. prawa solidarnosciowe. Proklamowanie tych ostatnich,
w tym prawa do pokoju, prawa do rozwoju czy prawa do dziedzictwa kul-
turowego ludzkosci bywa uznawane za probe ujecia w jezyku praw czto-
wieka wielkich wyzwan stojacych przed ludzkoscia. Nie kwestionujac
oczywistej potrzeby uporania si¢ z tymi wyzwaniami, wielu uwaza jednak,
ze prawa czlowieka nie sa wlasciwym narzedziem w tym celu. Tzw. prawa
trzeciej generacji nie przystuguja bowiem bezposrednio jednostce, a jako
ich podmiot wskazywane sa spoteczenstwa, narody lub ludzkos¢.

Zaliczenie PGSiK do drugiej generacji moze sugerowac, ze ich miej-
sce przypada w przestrzeni pomigdzy prawami pierwszej generacji, kto-
rych mozna dochodzi¢ $rodkami prawnymi a prawami trzeciej generacji,
ktore takiej cechy nie maja. W tym sensie prawom tym przypisuje si¢ nie-
jako ,,gorsza” jako$¢ prawna niz prawom pierwszej generacji. Te ostatnie
traktuje si¢ jako prawa wolnosciowe i jako takie egzekwowalne na drodze
sadowej. PGSiK umieszczone w traktatach migdzynarodowych i w kon-
stytucjach sa w tym zestawieniu postrzegane jako prawa $wiadczeniowe,
ktore dla ich dochodzenia na tej drodze wymagaja szczegoétowej regulacji
prawnej. W konsekwencji niektorzy twierdza, ze odpowiednie standardy
miedzynarodowe sa raczej artykulacja aspiracji niz praw podmiotowych.
Z takim stanowiskiem konsekwentna polemike prowadzi Komitet PGSiK,
ktéry monitoruje implementacje¢ Paktu Praw Gospodarczych, Socjalnych
i Kulturalnych?.

Whbrew okresleniu ,,prawa drugiej generacji”’, PGSiK maja dlugg histo-
ri¢. Po raz pierwszy ujgto niektére z nich we francuskiej Deklaracji Praw
Czlowieka i Obywatela z 1793 r. (Konstytucja Jakobinska). Postanawia-
fa ona, ze: ,,Pomoc publiczna jest §wietym obowiazkiem. Spoteczenstwo
powinno zapewni¢ utrzymanie swoim niefortunnym obywatelom, powin-
no zapewni¢ im prace lub srodki egzystencji, jesli nie sa zdolni do pracy”.
Konstytucja ta postanawiata takze, iz: ,,Edukacja jest potrzebna wszyst-

2 Por. np. Uwagi koficowe E/C.12/POL/CO/; E/C.12/CAN/CO/60ld; E/C.12/
GBR/CO/5; E/C.12/SWE/CO/6; znaczenie terminu ,,Uwagi koncowe” zostato wy-
jasnione w pkt 7.5.1. tej czgsci Komentarza.
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kim. Spoteczenstwo winno z cala swoja sita utatwia¢ podnoszenie wie-
dzy publicznej oraz zapewni¢ dostgp do edukacji dla wszystkich obywateli
[mettre linstruction a la portée de tous les citoyens]”. Faktem jest jed-
nak, ze ustawodawstwo socjalne pojawito si¢ dopiero w drugiej potowie
XIX w., a jego intensywny rozwoj nastapil w nastgpnym stuleciu.

Uznanie PGSiK na arenie migdzynarodowej nie byto procesem tatwym.
Trzy daty wyznaczaja droge do akceptacji tych praw jako réwnoprawnego
sktadnika Miedzynarodowej Karty Praw Czlowieka. Pierwsza jest uchwa-
lenie Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka (PDPCz) 10.12.1948 r.
przez Zgromadzenie Ogélne ONZ. Druga datg jest proklamowanie réwno-
rzednosci PGSiK oraz praw osobistych i politycznych przez 11 Swiatowa
Konferencj¢ Praw Czlowieka w Wiedniu w 1993 r. Trzecia z dat jest wej-
Scie w zycie Protokotu Fakultatywnego do PPGSiK 5.5.2013 r.

Karta Narodow Zjednoczonych ustanowila w 1945 r. promocje¢ praw
czlowieka i1 fundamentalnych wolnosci jako jeden z podstawowych celow
nowo utworzonej $wiatowej organizacji* i zobowigzata panstwa cztonkow-
skie do wspolpracy dla jego osiagnigcia’. Juz u zarania Organizacji Na-
rodoéw Zjednoczonych, w potowie 1946 r., Rada Gospodarczo-Spoteczna
zwrocila si¢ swojego organu pomocniczego — Komisji Praw Czlowieka —
o przedstawienie propozycji dotyczacych prac nad migdzynarodowa karta
praw jednostki®. Poczatkowo miano nadzieje, ze bedzie mozliwe niemal
réwnolegle opracowanie dwoch dokumentdéw, a mianowicie niewigzacej
prawnie deklaracji oraz traktatu migdzynarodowego. W istocie, PDPCz
zostata zredagowana w ciagu 2 lat i proklamowata prawa jednostki obu
podstawowych kategorii. W dokumencie tym mozna dopatrywac si¢ ducha
stynnego or¢dzia Prezydenta Franklina D. Roosevelta do Kongresu USA

wygloszonego 6.1.1941 r. Znane jest ono jako oredzie czterech wolno$ci’,

3 Odpowiednio art. 21 i 22 Deklaracji; por. tez art. 16 Deklaracji, ktory ustanawiat
prawo do wiasnosci w nastgpujacym brzmieniu: ,,Prawo do wlasnosci przynalezy
kazdemu obywatelowi, ktory moze korzysta¢ ze swoich dobr, dochodéow oraz owo-
cOwW swojej pracy i swoich zdolnosci, a takze dysponowaé nimi wedtug swojego
uznania”.

4 Preambuta, art. 1 ust. 3 Karty NZ.

S Art. 55 ust. 3 i art. 56 Karty NZ.

6 Rezolucja ECOSOC 9 (IT) z 21.3.1946 r.; RGS poprosita w niej Komisje
o ,,przedstawienie propozycji dotyczacych drog i srodkow skutecznej implementacji
praw cztowieka i fundamentalnych wolnosci”.

7 Byly to wolno$¢ stowa (fieedom of speech and expression), wolno$¢ wyznania
(freedom of every person to worship God in his own way), wolno$¢ od niedostatku
(freedom from want), i wolnos$¢ od strachu (freedom from fear) — tekst orgdzia jest
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a w tym wolnosci od niedostatku, ktora jest czgsto intepretowana jako syn-

teza praw socjalnych. Warto jednak przypomniec, co jest czgsto pomijane

w omoéwieniach tego oredzia, ze Roosevelt poswigcit jego duza czgs¢ wi-

zji spotecznego porzadku w powojennym $wiecie. Stwierdzit on m.in., ze:

,.Nie ma nic tajemniczego w okresleniu podstaw zdrowe;j i silnej demokra-

cji. Podstawowe oczekiwania kierowane przez spoteczenstwo wobec jego

systemu politycznego i ekonomicznego sg proste. Obejmuja one:

1) rownos¢ szans dla mtodziezy i innych;

2) zapewnienia zatrudnienia dla tych, ktérzy moga pracowac;

3) bezpieczenstwo dla tych, ktorzy tego potrzebuja;

4) koniec specjalnych przywilejow dla nielicznych;

5) zachowanie wolnosci osobistych dla wszystkich;

6) korzystanie z owocOw postepu naukowego w warunkach polepszaja-
cych si¢ warunkow zycia”®.

Kto wie jednak, czy w sensie bezposredniego wptywu na dyskusje nad
Powszechna Deklaracja w odniesieniu do omawianej tu kategorii praw
wigkszego znaczenia nie miato oredzie Prezydenta Roosevelta z 1944 r.,
w ktérym mowit on o potrzebie drugiej Karty Praw (second Bill of Rights).
Tak nazwat list¢ przykladowych osmiu praw, ktore dzis wchodza w sktad
PGSIiK. Towarzyszyly jej stowa, ktore ukladaja si¢ w lapidarny komentarz
réwniez dzisiaj w pelni aktualny: ,,(...) prawdziwa indywidualna wolnos¢
nie moze istnie¢ bez ekonomicznego bezpieczenstwa i niezaleznosci. «Lu-
dzie w biedzie nie sg ludzmi wolnymi». Ludzie glodni i bez pracy staja si¢
materialem, z ktérego budowane sg dyktatury”.

Pomimo holistycznego zakresu Powszechnej Deklaracji rzekoma sta-
bos¢ jej postanowien socjalnych stata si¢ argumentem dla ZSRR i jego ow-
czesnych sojusznikow, w tym Polski, dla powstrzymania si¢ od gtosu, pod-
czas kiedy znakomita wigkszo$¢ panstw opowiedziata si¢ za przyjeciem
tego dokumentu. Tak szerokie poparcie bylo niewatpliwie utatwione przez
fakt jedynie politycznego i moralnego, a nie prawnego, charakteru zobo-
wigzan wynikajacych z Deklaracji. W istocie dopiero wielokrotne powoty-
wanie tego instrumentu w aktach prawa i orzecznictwie na poziomie kra-
jowym i migdzynarodowym sprawito, ze z czasem PDPCz zostata szeroko

dostepny na stronie: The Franklin D. Roosevelt Presidential Library and Museum —
http://www.fdrlibrary.marist.edu/fourfreedoms.

8 Tamze.

9 ED. Roosevelt, State of the Union Message to Congress, January 11, 1944 —
http://www.fdrlibrary.marist.edu/archives/address_text.html.
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uznana za zroédto migdzynarodowego prawa zwyczajowego!?. Porozumie-
nie w sprawie holistycznego podej$cia do praw cztowieka zostato jednak
wystawione na powazna probe wkrotce po uchwaleniu PDPCz, kiedy roz-
poczeto prace nad traktatem migdzynarodowym, ktory miat stanowi¢ pod-
stawe prawnego zwiazania panstw. Panstwa o silnej tradycji liberalnej nie
byty sktonne do umieszczenia PGSiK w prawnie wiazacej konwencji ONZ
dotyczacej praw czlowieka. Inne panstwa nie chciaty zgodzi¢ si¢ na ogra-
niczenie miedzynarodowej karty praw do praw osobistych i politycznych.
Jeszcze inne panstwa, w tym z grona krajow rozwijajacych si¢, obawiaty
si¢, ze ze wzgledu na bardzo ograniczone zasoby nie sprostajg obietnicy
zawartej w PGSiK!!.

Spory przebiegaly na czterech, wzajemnie si¢ przenikajacych, ptaszczy-
znach, a mianowicie:
1) teoretyczno-konceptualnej;
2) implementacyjnej;

10 K. Skubiszewski, Uchwaty prawotworcze organizacji migdzynarodowych,
Poznan 1965; a takze tenze, Rola niewigzacych uchwal normatywnych w prawo-
tworstwie migdzynarodowym, PiP 1986, z. 1. Jak podaje ONZ, ,,[...] Powszechna
Deklaracja bylo inspiracja dla ponad 80 mig¢dzynarodowych traktatow praw czto-
wieka i deklaracji, pokaznej liczby regionalnych instrumentéw z dziedziny praw
czlowieka, krajowych kart praw jednostki, ktore wspolnie tworza wszechstron-
ny i prawnie wigzacy system promocji i ochrony praw czltowieka” — http:/www.
un.org/en/documents/udhr/hr _law.shtml (dostgp: 30.12.2014 r.) por. tez L. Sohn,
wedlug ktorego: ,,Deklaracja... jest obecnie uwazana za autorytatywna interpretacje
Karty NZ, artykutujaca z daleko posunigta szczegdétowoscia znaczenie frazy: «pra-
wa cztowieka i podstawowe wolnosci», ktore Panstwa Czlonkowskie zgodzily si¢
promowac i przestrzega¢. Powszechna Deklaracja dotaczyta do Karty... jako czes¢
konstytucyjnej struktury wspolnoty $wiatowej. Deklaracja, jako autorytatywne wy-
liczenie praw czlowieka, stata si¢ podstawowym sktadnikiem migdzynarodowego
prawa zwyczajowego, wiazacego wszystkie pafistwa, nie tylko cztonkow Narodéw
Zjednoczonych”, The New International Law Protection of the Rights of Individuals
rather than States, 32 Am. Univ. L. Rev. 1 (1982-83),s. 17.

'Na temat sporéw wokoét PGSiK por. O. De Schutter, Introduction, w: O. De Schut-
ter (ed.), Economic, Social, and Cultural Rights as Human Rights, Edward Elgar
Pub 2014; por. tez na temat uwarunkowan debaty na temat PGSiK, w tym relacji
migdzy tymi prawami a rozwojem: D.M. Trubek, Economic, Social and Cultural
Rights in the Third World: Human Rights Law and Human Rights Needs Programs,
w: Th. Meron (ed.), Human Rights in International Law: Legal and Policy Issues, t. I,
Clarendon Press—Oxford, 1984, s. 208 i nast.; por. tez A. Eide, Economic and Social
Rights, w: J. Symonides (ed.), Human Rights: Concept and Standards, UNESCO Pu-
blishing, 2000, s. 110 i nast.
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3) politycznej;
4) pragmatycznej'>.

Na pierwszej z wymienionych plaszczyzn widoczna byta réznica mig-
dzy panstwami, ktore sktonne byty uznawac jedynie prawa i wolnosci oso-
biste i polityczne za prawa cztowieka, a tymi, ktore opowiadaly si¢ za wla-
czeniem praw gospodarczych, socjalnych i kulturalnych w zakres tego
pojecia. Do pierwszej grupy nalezaly przede wszystkim niektore panstwa
zachodnie, w tym zwlaszcza USA i1 Wielka Brytania. Nie kwestionowaty
one potrzeby uregulowania §wiadczen socjalnych czy praw pracowniczych
na poziomie ustawodawstwa krajowego w sposob dopasowany do warun-
kow danego spoteczenstwa. Podkreslano jednak, ze tworzenie na tej dro-
dze tytutéw prawnych nie jest rOwnoznaczne ze stanowieniem standardow
praw czlowieka, a ma na celu rozwigzywanie istniejacych problemow spo-
tecznych. Kwestionowano przydatno$¢ prawa migdzynarodowego dla tego
celu. Druga grupa panstw z réznych regionow widziata w PGSiK istotng
cze$¢ praw czlowieka. Nalezalty do niej m.in. 6wczesne panstwa socjali-
styczne, ktore traktowaly te prawa wrecz jako nadrzgdne.

Na plaszczyznie implementacyjnej przeciwnicy wilaczenia PGSiK
do traktatu o prawach cztowieka wskazywali, ze do praw tej kategorii nie
mozna zastosowa¢ sadowych lub quasi-sadowych mechanizméw monito-
rowania i egzekwowania. Prawa te w ujgciu wlasciwym postanowieniom
umowy mig¢dzynarodowej, co oznaczalo wysoki stopien ogdlnosci regula-
¢ji, nie moglyby sta¢ si¢ przedmiotem dochodzenia, poniewaz dla ich im-
plementacji potrzebne byloby szczegdtowe ustawodawstwo zwykle na po-
ziomie krajowym. Sekretarz Generalny ONZ w swoim raporcie z prac nad
karta praw cztowieka pisat: ,,Ci, ktorzy popierali zredagowanie dwoch od-
dzielnych paktéw, argumentowali, ze prawa osobiste 1 polityczne sa eg-
zekwowalne lub daja si¢ dochodzi¢ na drodze sadowej lub maja charak-
ter «absolutny», podczas gdy prawa gospodarcze, socjalne i kulturalne nie

12 Por. bardzo ciekawa analize prac przygotowawczych przeprowadzona przez
C. Scotta, ktory pisze o trzech kategoriach powodow, dla ktorych przewazyla idea
dwoch zamiast jednego ogdlnego traktatu o prawach cztowieka: a) roznice dotycza-
ce implementacji roznych kategorii praw, b) powody ideologiczne lub polityczne,
¢) przestanki pragmatyczne — C. Scott, Interdependence and Permeability of Human
Rights Norms: Towards a Partial Fusion of the International Covenants on Human
Rights, Osgoode Hall Law Journal 27.3 (1989), s. 793-797; por. tez M.J. Dennis,
D.P. Stewart, Justiciability of Economic, Social, and Cultural Rights: Should There
be an International Complaints Mechanism to Adjudicate the Rights to Food, Water,
Housing, and Health?, 98 American Journal of International Law, July, 2004, s. 479
1 nast.

Zdzistaw Kedzia 7



Wprowadzenie

maja lub moga nie mie¢ tych cech; ze pierwsze moga by¢ natychmiast za-
stosowane, podczas gdy drugie sa implementowane progresywnie; oraz ze,
ogolnie rzecz biorac, pierwsze sa prawami «przeciwko» panstwu, tzn. prze-
ciwko bezprawnym i niesprawiedliwym dziataniom panstwa, podczas gdy
drugie wymagatyby od panstwa pozytywnych dziatan promujacych. Skoro
natura praw osobistych i politycznych oraz praw gospodarczych, socjal-
nych i kulturalnych, i zwigzanych z nimi obowiazkoéw panstwa sa rozne,
byto pozadane, aby przygotowaé dwa odrebne instrumenty”!3. Przedstawi-
ciel Polski twierdzit, ze procedura implementacyjna byta najbardziej kon-
trowersyjna kwestig podczas negocjowania Paktu, a szczegdlnie dotyczyto
to stosunku migedzy oboma kategoriami praw, odpowiedzialno$ci panstw-
-stron przed organami mi¢dzynarodowymi, skarg indywidualnych i mig-
dzypanstwowych, roli Zgromadzenia Ogoélnego, Rady Gospodarczo-Spo-
tecznej i Komisji Praw Czlowieka, a takze podziatu zadan pomigdzy ONZ
a organizacjami wyspecjalizowanymi'4,

Na plaszczyznie politycznej spory wokot ksztattu i zakresu przyszlej
karty praw czlowieka wiazaly si¢ w podstawowej mierze z zimnowojenng
konfrontacja migdzy krajami okre$lajacymi si¢ jako socjalistyczne a Za-
chodem. Warto jednak podkresli¢, ze opisany wczesniej dystans niektorych
panstw zachodnich wobec PGSiK nie miatl wylacznie politycznej motywa-
cji. Mozna tu méwi¢ w duzym stopniu o opozycji konceptualnej. Biorac
to pod uwagg, nie dziwi, ze 6w dystans jest reprezentowany przez niekto-
re kraje takze obecnie, a widoczny byl m.in. w dyskusjach na Protokotem
Fakultatywnym do MPPGSIK. Tym niemniej sedno sporu dotyczylo roli
i zakresu miedzynarodowej ochrony praw czlowieka, ktora od samego po-
czatku istnienia ONZ byta traktowana z nieufnoscia i sceptycyzmem przez
ZSRR oraz inne, niekoniecznie z nim zwiazane, inne panstwa o tenden-
cjach autokratycznych. Mialy one tez krytyczny stosunek do ustanowie-
nia instrumentoéw kontroli wykonywania migdzynarodowych zobowigzan
w dziedzinie praw czlowieka. W konsekwencji panstwa reprezentujace
taka postawe pragnety przypisa¢ wszelkim prawom jednostki na poziomie
migdzynarodowym znaczenie deklaratoryjne. Podkreslanie roli PGSIK,
z jednej strony, miato shuzy¢ temu celowi, z drugiej za$, pozyskiwaniu
wplywow posrod krajow rozwijajacych sie, ktore ze wzgledu na ich sytu-

13UN Doc. A/2929, Annotations on the text of the draft International Covenants
on Human Rights. Prepared by the Secretary-General, rozdz. 2, § 9, s. 8 (dalej cyt.
jako UN Doc. A/2929).

14 Por. Ph. Alston, Out of the Abbys: The Challenges Confronting the New
U.N. Committee on Economic, Social and Cultural Rights, HRQ 9 (1987), The John
Hopkins University Press, s. 336-337.
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acj¢ ekonomiczng oraz postulaty rewindykacyjne wobec dawnych metro-
polii byty wrazliwe na kwestie socjalne.

Wielu uczestnikow negocjacji bylo tez motywowanych pragmatycz-
nymi przestankami, sprowadzajacymi si¢ do obserwacji, ze w zlozonym
i skonfliktowanym otoczeniu nalezy kierowac si¢ dyrektywa optymaliza-
cji, a nie maksymalizacji, jesli zamierza si¢ osiaggna¢ praktyczne rezulta-
ty. Na przyktad nierzadkie byty wyjasnienia w toku negocjacji, ze cho-
ciaz dana delegacja wolataby rozwigzanie polegajace na przyjeciu jednego
traktatu obejmujacego wszystkie prawa cztowieka, to wobec niemoznosci
osiagniecia tego celu popiera regulacj¢ praw roznych kategorii w odrgb-
nych traktatach.

Wobec impasu w rokowaniach propozycja przewodniczacej Komisji
Praw Czlowieka, Eleonory Roosevelt, aby opracowa¢ dwa osobne trakta-
ty — jeden dla praw osobistych i politycznych i jeden dla gospodarczych,
socjalnych i kulturalnych — zyskata poparcie i w dniu 5.2.1952 r. Zgroma-
dzenie Ogolne zrewidowato swoja pierwotna decyzje z 4.12.1950 r. o wia-
czeniu PGSiK do jednolitego Paktu'’. Podkre$lajac raz jeszcze, ze ideat
wolnego czlowieka proklamowany przez Powszechng Deklaracj¢ Praw
Czlowieka nie moze by¢ zrealizowany, jesli jednostka jest pozbawiona
tych praw, Zgromadzenie Ogodlne zalecito réwnolegle prace nad dwoma
Paktami'®. W konsekwencji Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kul-
turalnych (PPGSIK) oraz Pakt Praw Osobistych i Politycznych (PPOIiP)
zostaty przyjete 13.12.1966 r. i weszty w zycie w 1976 1. po uzyskaniu 35
ratyfikacji (PPGSiK 3 stycznia). Dzisiaj wspolnie z Powszechng Deklara-
cja sa okreslane mianem migdzynarodowej karty praw (International Bill
of Rights).

Pakty zostaly wyposazone w odrgbne mechanizmy implementacyjne,
ale mechanizm pierwszego z wymienionych Paktéw zostat upolitycznio-
ny i miat ograniczone kompetencje. Monitorowanie wykonania tego Paktu
zostato powierzone Radzie Gospodarczo-Spotecznej ONZ, a wigc organo-
wi miedzyrzadowemu, a nie niezaleznemu ciatu o charakterze eksperc-
kim, jak to miato miejsce w przypadku drugiego z Paktéw!”. Ponadto nie
ustanowiono procedury skargowej, ktora utworzona zostata dla MPPOiP
na podstawie Protokotu Fakultatywnego, ktory zostal przyjety rownolegle
z samym Paktem. MPPGSIiK nie zawiera tez postanowienia podobnego do
art. 41 MPPOIP, ktory stanowi podstawe dla skarg, ktore moga zosta¢ wnie-

I5UN Doc. GA Res. 421 (V), Part E, § 7a; por. tez C. Scott, dz. cyt., s. 796.
16UN Doc. GA res. 543 (VI), preambuta oraz § 1.
170 ewolucji mechanizmu implementacyjnego por. ponizej pkt 7.
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sione przez panstwo-stron¢ przeciwko innemu panstwu-stronie w zwiazku
Z zarzucanym niewywiazywaniem si¢ z zobowiazan traktatowych.

Opisane kroki zapoczatkowaty dtugi okres deprecjonujacego w gruncie
rzeczy podejicia do PGSiK'®. Jak mozna przeczyta¢ w niedawno opubli-
kowanym opracowaniu. ,,Pomimo mocno podkreslanej nierozdzielnosci
praw cztowieka, prawa gospodarcze, socjalne i kulturalne przez dtugi czas
byly postrzegane jako biedni kuzyni praw osobistych i politycznych”!?.

Kolejny etap na drodze do uznania réwnej rangi wszystkich kategorii
praw wyznacza Il Swiatowa Konferencja Praw Czlowieka zwotana przez
ONZ w Wiedniu w 1993 r. Oczywiscie dyskusje nad rowna ranga PGSiK
weczeséniej nie zamarty, ale zostaly one uwienczone jednoznacznym stano-
wiskiem wspolnoty migdzynarodowej dopiero na tym spotkaniu. Przyjeta
wowczas przez wszystkie panstwa swiata Wiedenska Deklaracja i Program
Dziatania stwierdza m.in., ze: ,,Wszystkie prawa czlowieka sa uniwersal-
ne, niepodzielne, wzajemnie zalezne i powiazane. Wspdlnota miedzynaro-
dowa musi traktowa¢ prawa cztowieka w skali §wiatowej w sposob spra-
wiedliwy i réwny, na tych samych podstawach i z réownym naciskiem”?°.

Konferencja Wiedenska rowniez zalecita opracowanie wzorem Paktu
Praw Osobistych i Politycznych protokotu do MPPGSIK, od ktorego ocze-
kiwano, ze ureguluje procedure skarg w sprawach naruszen PGSiK?!. Zo-
stat on otwarty do podpisu i ratyfikacji jednak dopiero w 2008 r., a w zycie
wszedt 5 lat pozniej — 5.5.2013 r., po uzyskaniu 10 ratyfikacji. Zrownanie
procedury implementacyjnej byto wlasnie trzecim krokiem (trzecia data)
wyznaczajacym proces uznania rownego statusu PGSiK z prawami osobi-
stymi i politycznymi na poziomie migdzynarodowym.

8 Por. M.J. Dennis, D.P. Stewart, dz. cyt., s. 463.

9 B. Saul, D. Kinley, J. Mowbray (eds), The International Covenant on Econo-
mic, Social and Cultural Rights. Commentary, Cases and Materials, Oxford 2014,
s. 1; jakkolwiek racjonalnie moze brzmie¢ argument podniesiony przez M.J. Dennisa
i D.P. Stewarta nie wydaje si¢ on przekonywajacy w kontekscie praktyki: ,,Zroz-
nicowane traktowanie w zaden sposob nie dyskwalifikowato prawa gospodarcze,
socjalne i kulturalne jako prawa lub degradowaty je do praw nizszej rangi. Byto
jedynie refleksem oceny praktycznych trudnos$ci, wobec ktorych stang panstwa im-
plementujac generalne normy wymagajace znaczacego czasu i podobnych srodkow”
— M.J. Dennis, D.P. Stewart, dz. cyt., s. 465.

20 Wiedenska Deklaracja i Program Dziatania, cz. 1, § 5, Deklaracja Wiedefiska
i Program Dziatania Swiatowej Konferencji Praw Czlowieka: Wieden, czerwiec
1993, Inst. Nauk Prawnych PAN, Poznanskie Centrum Praw Cztowieka, Poznan
1998.

21 Wiedenska Deklaracja i Program Dziatania, cz. 11 § 75, w: Deklaracja Wie-
denska, dz. cyt.
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Mozna stwierdzi¢, ze w ten sposob zostat zakonczony proces przezwy-
ciezania hierarchizacji kategorii praw czlowieka w sensie podstawo-
wych rozstrzygnigé programowo-politycznych i prawnych. Jednak spory
wokot charakteru i statusu obu podstawowych kategorii praw nie wygasty
catkowicie. Co wigcej, sceptycyzm wokol charakteru PGSiK i ich samo-
wykonalnosci jest ciagle reprezentowany w cze$ci spotecznosci migdzy-
narodowej. Uwaga ta dotyczy takze pozycji zajmowanej przez Polske. Jak
bowiem wytlumaczy¢ sobie inaczej wspotautorstwo naszego kraju ,,Proto-
kolu w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej w stosunku do Polski i Zjednoczonego Krolestwa 22, ktory posta-
nawia w art. 1 ust. 2, ze: ,,W szczegdlnosci i w celu unikniecia wszelkich
watpliwosci nic, co zawarte jest w Tytule IV Karty, nie tworzy praw, kto-
re mogg by¢ dochodzone na drodze sadowej, majacych zastosowanie do
Polski lub Zjednoczonego Kroélestwa, z wyjatkiem przypadkow, gdy Pol-
ska lub Zjednoczone Kroélestwo przewidzialy takie prawa w swoim pra-
wie krajowym”. Przypomnijmy, ze Tytut IV KPPUE dotyczy pewnych klu-
czowych praw zaliczanych do PGSiK?. Co wigcej, samo przyjecie Karty
w 2000 r. moze tez by¢ ,,rozumiane jako czg$¢ znacznie szerszego dialo-
gu, ktory poszukuje przezwycig¢zenia sztucznej i w pewnym stopniu jato-
wej debaty” dotyczacej kwestii, ktore z praw zastuguja na to miano?*. Przy
czym polski system prawa nie zna rozwigzan typowych dla brytyjskiego
systemu prawa, ktore moglyby racjonalizowac opisane stanowisko Polski
wobec KPPUE?.

22 Szerzej na temat tego Protokotu por. pkt 9 tej czesci Komentarza.

23 Chodzi o prawo pracownikéw do informacji i konsultacji w ramach przedsie-
biorstwa (art. 27); prawo do rokowan i dziatan zbiorowych (art. 28); prawo dostepu
do posrednictwa pracy (art. 29); ochrona w przypadku nieuzasadnionego zwolnienia
z pracy (art. 30); nalezyte i sprawiedliwe warunki pracy (art. 31); zakaz pracy dzie-
ci 1 ochrona mlodocianych w pracy (art. 32); zycie rodzinne i zawodowe (art. 33);
zabezpieczenie spoleczne i pomoc spoteczna (art. 34); ochrong zdrowia (art. 35);
dostep do ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (art. 36); ochrong
srodowiska (art. 37); ochrong konsumentow (art. 38).

24 J. Kenner, Economic and Social Rights in the EU Legal Order: The Mirage
of Indivisibility, w: Economic, Social and Cultural Rights under the EU Charter of
Fundamental Rights — A legal Perspective, T.K. Hervey, J. Kenner, Oxford—Portland
Oregon, 2003, s. 4.

25 Chodzi tu zwlaszcza o zasade supremacji parlamentu, bardzo silng pozycje
sedziego i rolg precedensu w systemie common law.
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2. Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych
—ogolna charakterystyka i zakres regulacji

Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i1 Kultural-
nych jest podstawowym zrédlem mig¢dzynarodowego prawa traktatowe-
go dotyczacego praw wymienionych w jego tytule. Nalezy jednak wska-
zaé, ze w ramach Rady Europy?® i Organizacji Panstw Amerykanskich?’
istnieja podobne co do charakteru i tresci regionalne umowy mi¢dzyna-
rodowe. Natomiast w ramach Unii Afrykanskiej w 1981 r. i Unii Euro-
pejskiej w 2010 r. uchwalono ogdlne traktaty z dziedziny praw czlowieka
obejmujgce prawa obu ich podstawowych kategoriiZ®.

Pakt obejmuje preambute i pi¢¢ wyodrebnionych czgsci. Nalezy tutaj
podkresli¢, ze preambuty obu Paktow réznig si¢ tylko specjalnym odnie-
sieniem do kategorii praw regulowanych w danym Pakcie. W obu przy-
padkach zawieraja one jednak tozsame okreslenie ogélnych podstaw ak-
sjologicznych ustanowionych w nich standardéw praw cztowieka. Glosza,
ze uznanie ,,przyrodzonej godnosci i rownych oraz niezbywalnych praw
wszystkich cztonkow ludzkiej rodziny jest podstawa wolnosci, sprawiedli-
wosci 1 pokoju na $wiecie”. Wedtug Paktow, prawa cztowieka wynikaja
wlasnie z przyrodzonej godnos$ci czlowieka.

Warte podkreslenia jest tez uznanie zasady nierozdzielno$ci praw
czlowieka. Preambuta do MPPGSIK stwierdza, ze: ,,zgodnie z Powszech-
ng Deklaracja Praw Cztowieka ideat wolnej jednostki ludzkiej korzystaja-
cej z wolnosci od strachu 1 niedostatku moze by¢ osiagnicty tylko w wa-
runkach pozwalajacych na korzystanie zaréwno z praw ekonomicznych,
socjalnych i kulturalnych, jak i osobistych oraz politycznych”. Charaktery-

26 Europejska Karta Socjalna z 18.10.1961 1. (Dz.U. z 29.1.1999 r.; ratyfikowa-
na przez Polske w 1997 r.) i Zrewidowana Europejska Karta Socjalna z 3.5.1996 .
(European Treaty Series — No. 163; brak ratyfikacji przez Polskg).

27 Protokot Dodatkowy do Amerykanskiej Konwencji o Prawach Czlowieka
w Zakresie Praw Ekonomicznych, Socjalnych i Kulturalnych (Protokét z San Sa-
Ivador) z 1988 1., O.A.S. Treaty Series No. 69 (1988), wszedt w zycie 16.11.1999 r.

28 Afrykanska (BANJUL) Karta Praw Czlowieka i Ludéw, OAU Doc. CAB/
LEG/67/3 rev. 5,21 L.LL.M. 58 (1982), weszta w zycie w 21.10.1986 r. Ten dokument
nalezy czyta¢ w kontekscie Pretorianskiej Deklaracji w sprawie Praw Ekonomicz-
nych, Socjalnych i Kulturalnych w Afryce z 2004 r., przyjetej przez Afrykanska Ko-
misj¢ Praw Czlowieka. Deklaracja ta traktuje o gtéwnych wyzwaniach w zwiazku
z realizacja odpowiednich postanowien Afrykanskiej Karty Praw Czlowieka (do-
stgpna na stronie AKPCiL — http://www.achpr.org/instruments/pretoria-declaration/);
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2010/C 83/02; Dz.Urz. UE C 83/389,
30.3.2010r.).

12 Zdzistaw Kedzia



Wprowadzenie

styczne jest tutaj oparcie idei wolnego cztowieka na obu rownorzgdnie uje-
tych kategoriach praw. Podobne jest postanowienie MPPOIP, ktory wymie-
nia zgodnie ze swoja materia najpierw prawa osobiste i polityczne. Nalezy
te czg$¢ obu preambut czyta¢ w kontekscie wspomnianej wyzej rezolucji
Zgromadzenia Ogoélnego dotyczacej jednolitego Paktu?®.

Ponadto Preambuly do obu Paktéw podkreslaja, ze panstwa sa na pod-
stawie Karty NZ zobowigzane do promowania uniwersalnego poszanowa-
nia praw czlowieka i ich przestrzegania. Natomiast jednostka, ktéra ma
obowiazki zar6wno wobec innych ludzi, jak 1 wspdlnoty, ponosi odpowie-
dzialno$¢ za podejmowanie wysitkow na rzecz promocji i przestrzegania
praw cztowieka uznanych w kazdym z Paktow. Nalezy w tym kontekscie
zwroci¢ uwage na materialny zwiazek migdzy tym fragmentem preambu-
ly i art. 13 PF, zobowiazujacym panstwa-strony do ochrony oséb przed
wszelkimi formami zlego traktowania i zastraszania z powodu komuniko-
wania si¢ z Komitetem PGSiK na zasadach przewidzianych w tym Proto-
kole, a takze z Deklaracja ONZ o prawie i odpowiedzialnosci jednostek,
grup i organdéw spoleczenstwa w odniesieniu do promocji i ochrony po-
wszechnie uznanych praw czlowieka i podstawowych wolnoéci®®.

Znaczenie normatywne preambuly do MPPGSIK nalezy rozpa-
trywa¢ w $wietle art. 31 Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow
z 23.5.1969 1.3, ktéra ustanawia ogélne reguly interpretacji uméw mig-
dzynarodowych2. Zgodnie z tym przepisem postanowienia Paktu po-
winny by¢ interpretowane w kontekscie, ktéry wyznacza caty jego tekst,
w tym preambuta. Komitet PGSiK siggat do niej jednak tylko sporadycz-
nie w swoich komentarzach og6lnych33. Tym niemniej wyprowadzit z niej
istotne zasady, a w tym ochrony godnosci cztowieka, uznajac ja za ,,pod-
stawowg zasade kierowniczg Powszechnej Deklaracji i obu Paktow™3*; za-
kazu dyskryminacji i rownosci®® oraz wzajemnej zaleznoéci i nierozdziel-

nosci praw réznych kategorii®®.

2 Por. przyp. 15.

30 General Assembly resolution 53/144 of 9 December 1998.

31Dz.U. 22.11.1990 r. Nr 74, poz. 439.

32'W sprawie znaczenia preambuty do Miedzynarodowego Paktu Praw Osobi-
stych i Politycznych por. M. Nowak, UN. Covenant on Civil and Political Rights.
CCPR Commentary, 2" revised edition, N.P. Engel Publisher, 2005, s. 2—4.

33 Kwestia charakteru prawnego, funkcji i znaczenia ,komentarzy ogdlnych”
omowiona zostanie w pkt 7.6. niniejszego wprowadzenia.

34 Komentarz Ogolny Nr 13 § 41, Nr 19 § 22.

35 Komentarz Ogolny Nr 20 § 31 5.

36 Komentarz Ogdlny Nr 3 § 8.
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Tres¢ operatywna Paktu, ktorej szczegbtowa analiza zostanie przed-
stawiona w dalszych partiach niniejszego Komentarza, obejmuje:

Czes¢ I (art. 1) — przepisy umieszczone w tej czgsci sg tozsame w obu
Paktach. Artykut 1 reguluje prawo narodéw do samostanowienia oraz do
dysponowania ich zasobami naturalnymi dla wlasnych celow. Stwierdza-
ja tez, ze: ,,w zadnym przypadku nardd nie moze zosta¢ pozbawiony $rod-
kow do utrzymania”. Na ujecie tych praw wpltyw mial niewatpliwie pro-
ces dekolonializacji, dokonujacy si¢ w czasie prac przygotowawczych nad
Paktami. Odbiegaja one jednak w swojej naturze od praw umieszczonych
w dalszych czgsciach MPPGSiK.

Czese II (art. 2-5) — na ten fragment sktadaja si¢ postanowienia stano-
wigce ogolne zasady katalogu praw gospodarczych, socjalnych i kultural-
nych. Normuja one podstawowe obowiazki panstw-stron w zakresie re-
alizacji Paktu, zasad¢ rownosci praw i zakaz dyskryminacji, specjalng
klauzulg pozwalajaca panstwom rozwijajacym si¢ na ograniczenie korzy-
stania z praw gospodarczych przez osoby niebedace obywatelami danego
panstwa, rownos¢ praw kobiet i me¢zczyzn, zasady okreslajace dopuszczal-
nos$¢ ograniczenia praw chronionych Paktem, a takze zasade zakazujaca
naduzy¢ w interpretacji postanowien Paktu, ktore prowadzityby do pod-
wazenia, ograniczenia lub zawieszenia praw w nim proklamowanych, jak
i praw cztowieka ustanowionych lub uznanych w prawie krajowym.

Czese 11 (art. 6-15) — przepisy tej czesci normuja poszczegdlne pra-
wa gospodarcze, socjalne i kulturalne. Komitet PGSiK dzieli je w procesie
sprawozdawczym na grupy obejmujace odpowiednio:

1) prawa zwigzane z zatrudnieniem i wolno$ciami zwiazkowymi oraz
bezpieczenstwem socjalnym (art. 6-9);

2) prawa odnoszace si¢ do ochrony rodziny, prawa do odpowiedniego
standardu Zycia, wlaczajac w to prawa do wyzywienia, zamieszkania
i wody, a takze prawo do najwyzszego osiggalnego standardu zdrowia
(art. 10-12);

3) prawa w dziedzinie o$wiaty i kultury (art. 13—15).

Nalezy jednak podkresli¢, Zze ten podzial jest czysto umowny i nie ma
skutkow interpretacyjnych. Ma on jedynie pomdéc w lepszej organiza-
cji dialogu z delegacjami panstw przedstawiajacych sprawozdania Komi-
tetowi.

Czesé¢ IV (art. 16-25) — w tej czesci Paktu regulacji poddane zostaly
rozmaite aspekty miedzynarodowej implementacji MPPGSIK, a w tym
procedura sprawozdawcza oraz wyposazenie Rady Gospodarczo-Spotecz-
nej ONZ w kompetencje monitorowania realizacji przez panstwa-strony
zobowigzan traktatowych.
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Czgé¢ V (art. 26-31) — ta czg$¢ obejmuje postanowienia koncowe, do-
tyczace m.in. wejscia Paktu w zycie, warunkéw 1 sposobow uzyskania
statusu panstwa-strony, obowigzywania Paktu wobec czesci skladowych
panstw federalnych oraz wprowadzania do niego poprawek.

166 panstw byto stronami MPPGSiK w dniu 1.12.2017 r. Polska ratyfi-
kowata ten instrument w 18.3.1977 .

Wedhug stanu na 1.12.2017 r. panstwa-strony nie skorzystaly z mozli-
wosci opracowania poprawek do Paktu, pomimo ze jego interpretacje do-
konywane przez Komitet w jego Komentarzach Ogoélnych i Uwagach
koncowych de facto rozszerzaty zakres ochrony gwarantowanej Paktem
(np. przez interpretacje prawa do wody z art. 11 i 12 MPPGSIK), a tak-
ze konkretyzowaly wymogi dotyczace krajowej implementacji (np. przez
interpretacje art. 2 MPPGSiK wskazujaca na podstawowe znaczenie gwa-
rancji sgdowych w realizacji praw tej kategorii). Wykladnia Paktu przez
Komitet pozwolita na ostabienie napigcia pomigdzy litera tego traktatu
a zmieniajacymi si¢ przestankami jego interpretacji, a takze ewoluujacymi
miedzynarodowymi i krajowymi warunkami jego wykonania i stosowania.

3. Protokol Fakultatywny do MPPGSIK — geneza, ogélna
charakterystyka

Mingto 15 lat od przelomowego zalecenia Swiatowej Konferencji
Praw Czlowieka dotyczacego opracowania Protokotu Fakultatywnego do
MPPGSIK. Idea ta nadal budzita zbyt wiele kontrowersji, aby negocja-
cje mogly si¢ najpierw zaczac, a potem zakonczy¢ wczesniej. Trwato to
tak dtugo, pomimo ze od 1990 r. istnial projekt Protokotu przygotowany
przez Komitet PGSiK37. Z czasem jednak zwolennicy przyznania jedno-
stce prawa do skargi pod rzadami MPPGSiK zaczgli zyskiwa¢ przewagg.
W 2004 r. Komisja Praw Czlowieka po przeprowadzeniu odpowiednich
studiow powotata Grupg Robocza do opracowania Protokotu Fakultatyw-
nego do MPPGSIK, ktéra w 2008 r. przedstawita odpowiedni projekt. Zo-
stal on zaaprobowany przez Zgromadzenie Ogoélne 10.12.2008 r.38

37Report of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights to the Com-
mission on Human Rights on a draft optional protocol for the consideration of com-
munications in relation to the International Covenant on Economic, Social and Cul-
tural Rights, UN Doc. E/CN.4/1997/105, annex (1996).

3 UN Doc. A/RES/63/117, Annex, ,,Optional Protocol to the International Cove-
nant on Economic, Social and Cultural Rights”.
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