MOLDOSCORPIE, 2018, nr.1 (LXXX) 19

COMPARTIMENTUL
GUVERNAREA POLITICA S| ADMINISTRAREA PUBLICA

INFLUENTA SI ROLUL ,,SOFT-LAW” IN REGLEMENTAREA
MIGRATIEI INTERNATIONALE A MUNCII

Mihail CEBOTARI

Republica Moldova, Chisinau, Universitatea de stat din Moldova, Facultatea de
Drept

Doctorand

From 1990s, the influence of soft-law instruments in the management of
international migration has only increased. At this moment the latest ILO core
initiative in this field is the Multilateral framework in the field of labor migra-
tion, a non-binding and soft law instrument. Therefore some of the questions
this article wants to answer are why soft-law became so popular in the field of
international labor migration and what is its utility. Also the analysis of trends
in this field can offer answers both to policy makers and researchers on the ac-
tual and future developments of international labor migration regulation and
management.

Introducere

Un eveniment de rezonantd in perioada recentd a fost iesirea SUA din
discutiile in cadrul planului ONU in domeniul migratiei - UN global compact on
migration [15]. Iesirea din cadrul acestui program a creat o reactie controversata
pe arena internationald, mai ales in contextul crizelor migrationale cu care se
confruntd UE si alte regiuni ale lumii. Pe de altd parte ar parea ca acest plan in
domeniul migratiei nu este decat un instrument, non-obligatoriu de stabilire a
intentiilor statelor neavand putere juridica. De ce totusi acest eveniment a trezit
atatea discutii?

In acest caz este vorba de instrumentele si actele care au primit denumi-
rea de “soft-law” in literatura juridica. In contextul prezentei cercetiri urmeaza
sd se stabileascd importanta si ponderea soft-law in reglementarea migratiei in-
ternationale a muncii cat si care este impactul acestor reglementari si concluziile
pe care ar trebui sa le facd autoritatile in raport cu aceasta.

Soft-law si importanta sa
In opozitie cu dreptul clasic (hard-law), care presupune existenta unei sa-
Nctiuni care stimuleaza si asigura implementarea nomei juridice, soft-law (dre-
ptul moale) se prezintd ca un set de recomandari fara fortd de constringere.
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Conceptul de “’soft law” desemneaza mecanismele, procesele si actele in-
ternationale ce nu au un caracter obligatoriu pentru parti, acestea evita principiul
fundamental al functionarii tratatelor internationale - ”Pacta sunt servanda”. O
definitie reusita si concisa a acestui termen este oferita de cercetatorul finlandez
Jan Clabbers: Avem tendinta de a folosi termenul soft-law pentru a descrie luc-
rurile care sunt dificil de descris ca hard-law. Astfel, Ghidurile, codurile de con-
duita, rezolutiile, recomandarile si programele de actiune, dispozitiile nedeter-
minate ale tratatelor, conventiile neratificate, poate chiar opiniile avocatilor ge-
nerali sau opiniile divergente ale judecatorilor individuali ai C1J sau a diferitelor
Curti ale drepturilor omului, ele toate pot, probabil fi calificate drept "soft-law"
[1, p.385].

Conceptul de ”’soft-law” nu este utilizat sau examinat in literatura juridica
din Moldova. De asemenea trebuie sa mentiondm cé acest concept este criticat
de multi cercetdtori in domeniul dreptului, care cd considerd cd ”soft law” nu es-
te drept ca atare. Aceastd abordare vine din doctrina pozitivista a dreptului. il
vom cita pe expertul in drept european Fabien Terpan, care exemplifica destul
de clar aceasta situatie: Pe baza teoriei traditionale a actelor juridice, pozitivistii
legali spun, de obicei, ca legea este fie hard-law (drept dur), fie nu este lege, re-
spingand simpla idee de soft-law (drept moale) [2, p.5]. Articolul 38 (1) din
Statutul Curtii Internationale de Justitiec nu face nicio referire la soft-law ca o
posibila sursa de drept international. Art.288 din Tratatul privind functionarea
Uniunii Europene nu mentioneaza soft-law ca un tip de legislatie secundara a
UE. Unii ar spune ca soft-law este un concept inutil si ingelator care sterge disti-
Nnctia dintre normele juridice si politici, in loc sa clarifice natura si impactul legii
[2. p.5].

Deci vorbim despre o categorie juridicd contestatd de insisi cercetatorii
juristi. Cu toate acestea soft-law a devenit extrem de important in contextul reg-
lementarii internationale al migratiei muncii. Trebuie aici sa raspundem de ce s-
a Intdmplat aceasta.

Astfel pana in anii 1990 reglementarea fluxurilor internationale a popula-
tiei si a fortei de munca era realizatdprin acte juridice obisnuite, in mod special
conventii. Vorbim aici in special de trei Conventii fundamentale in gestionare
migratiei internationale muncii: Conventiile Organizatiei Internationale a Mun-
cii Nr.97 din 1949, cu privire la migrarea in scop de angajare, Nr.143 cu privire
la muncitorii migrati din anul 1975 si ultima Conventia ONU cu privire la pro-
tectia drepturilor tuturor muncitorilor migranti si a membrilor familiilor lor din
anul 1990. Astfel Conventia OIM Nr.97 are la moment 49 de ratificari [12],
Conventia OIM Nr.143 are 23 de ratificari [13] si Conventia ONU din 1990 este
ratificata de 51 de state parti [14]. Dupéa adoptarea Conventiei ONU 1990, nu au
fost adoptate alte Conventii fundamentale in domeniul migratiei internationale a
muncii. Aceasta poate fi explicat prin reticenta statelor de adopta Conventiile
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deja existente cat si de perceptia cd aceste instrumente stirbesc suveranitatea
statului de a-si stabili independent politica in domeniul migratiei.

Corespunzator observam dupa anii 1990 o cresterea a rolului instrumente-
lor soft-law in reglementarea internationala a migratiei. De exemplu in cadrul
Organizatiei Internationale a Muncii a fost adoptat Cadrul multilateral cu privire
la migratia de munca. Cadrul e prezentat ca cel mai recent si multi-aspectual
mecanism al OIM de reglementare a migratiei internationale a muncii. De ase-
menea cadrul este considerat ca fiind alternativa viabila a reglementarii migrati-
ei internationale a muncii in contextul cand statele se opun adoptarii unor noi
Conventii, hard-law care ar oferi mai multe drepturi migrantilor. lata ce mentio-
neaza in acest sens, cu privire la strategia OIM de a adopta instrumente soft-law
un expert recunoscut in domeniul migratiei internationale Patrick Taran: ,,in
identificarea optiunilor pentru OIM, raportul a concluzionat notand ca o optiune
ar fi mentinerea status quo-ului, asa cum experienta pare sa fi aratat ca, in ceea
ce priveste migratia internationald, statele sunt reticente de a ratifica orice insSt-
rument international, indiferent de cat de libere si flexibile ele sunt” [3, p.93].

Exista si alte mecanisme soft-law care au un impact semnificativ asupra
migratiei internationale a muncii. Un prim exemplu este Declaratia ONU cu pri-
vire la drepturile omului ale persoanelor care nu sunt cetateni ai tarii unde ei lo-
cuiesc: O astfel de declaratie este un simplu soft-law care nu impune obligatii
legale statelor, dar ea a inceput expansiunea ONU in domeniul drepturilor omu-
lui ale migrantilor. Multe dintre prevederile ei au fost incarnate in urmatoarele
conventii ale ONU. In plus, Declaratia este adesea citata in materii juridice pen-
tru a sprijini principiul general al nediscriminarii Tmpotriva strainilor. Mai im-
portant, ea a dat start institutionalizarii drepturilor omului ale migrantilor [4,
p.9].

Iar recent 19 septembrie 2016 a fost adoptata Declaratia de la New York
pentru refugiati si migranti. Declaratia are ca scop de baza gestionarea fluxurilor
migrationale de masa pentru asigurarea eficientd a drepturilor omului 1n acest
context.

La nivelul UE poate fi mentionat Open Method of Coordination (OMC)
al UE, care este un mecanism ce combind abordarile hard si soft pentru crearea
unei singure politici, sociale si inclusiv de mobilitate a muncii la nivelul UE.
Expertul in drept european Fabien Terpan mentioneaza cé in cadrul Open met-
hod of coordination procesele hard si cele soft opereaza in unison si afecteaza
aceiasi actori" [2, p.34]. O componenta de bazd a OMC este Strategia Europea-
nd de Ocupare (SEO): ”Ca mijloc interguvernamental al UE, instrumentele SEO
nu sunt obligatorii, ci constau in recomandari, ghiduri si standarde. Acest lucru
face din SEO un instrument multilateral, ce exercita diferite niveluri de influen-
td asupra statelor membre. Aceasta caracteristica face SEO in mod deosebit pot-
rivitd pentru a realiza comparatii longitudinale intre téri, exercitdnd o influenta
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care variaza in functie de tari si de-a lungul timpului” [5, p.4].

Un exemplu de soft-law care se concentreaza pe un singur domeniu este
Codul Global de Practici cu privire la Recrutarea Internationald a Personalului
Medical al Organizatiei Internationale a Sanatatii (OMS). Acesta este voluntar
si stabileste principii pentru incurajarea statelor sa protejeze drepturile migranti-
lor lucrdtori medicali si sd gestioneze mai eficient migratia fortei de munca in
acest domeniu.

Utilitatea soft-law si gestionarea migratiei internationale a muncii

Deci vedem cd una dintre cauzele popularitatii instrumentelor soft-law,
este ne-dorinta statelor de adopta instrumente “hard-law”, cum ar Conventiile,
aceasta a motivat multe organizatii ce activeaza in acest domeniu sa caute alte
solutii. Pe de alta parte soft-law au si multe alte beneficii care contribuie la po-
pularitatea lor si utilizarea foarte larga in domeniul reglementarii migratiei inter-
nationale. Mai jos vom analiza citeva dintre ele.

o Importanta soft-law in organizatiile multi-statale cum este EU.

Un rol deosebit instrumentele soft il au in activitatea structurile interstata-
le cum sunt UE sau CSI. Aici soft-law intervine in cazurile cand statele nu pot
gdsi un consens in adoptarea unor acte normative clasice. Astfel existd o tendin-
ta de a gasi un punct de compromis 1n cadrul acestor mecanisme regionale, care
deseori se soldeaza cu adoptarea unui spectru bogat de instrumente soft-law,
ceea ce nu se observa atat de mult la nivelul international.

Aici soft-law este de multe ori unicul mecanism care permite depasirea
blocajelor inevitabile: ”...statele-membre ale UE folosesc in principal soft-law’ “
raspuns la dezacordurile de fond Aceasta reflecta evolutiile anterioare ale
OCDE si FMI unde supravegherea multilaterald a fost de asemenea introdusa
pentru a rezolva blocajele In fiecare caz statele-membre au optat pentru o solu-
tie procedurala fard caracter obligatoriu pentru a depasi viziunile concurente a
scopurilor organizatiilor. Organizatiile internationale au selectat soft-law-ul mai
putin pentru eficacitatea sa cit pentru capacitatea sa de a promova compromisu-
rile” [6, p.194].

Deci chiar daca vorbim despre politica de mobilitate sau de gestionare a
migratiei in interiorul UE, vom observa cé deseori este vorba de instrument soft.
Lucru datorat in mare parte necesitatii gasirii unui compromis intre state in ace-
ste probleme destul de specifice pentru state.

o Importanta in stabilirea de standarde noi.

Un rol important aceste acte non-obligatorii il au in crearea de standarde
legale noi. Aici are loc asa numita trecere de al standarde non-obligatorii (soft)
la acte legale obligatorii (hard-law). De exemplu Carta Drepturilor Fundamenta-
le a UE a trecut transformarea de la o culegere de principii soft-law, la un cadru
normativ multi-national in sfera drepturilor omului, obtinand un caracter obliga-



MOLDOSCORPIE, 2018, nr.1 (LXXX) 23

toriu pentru statele membre UE si institutiile sale prin intermediul prevederilor
tratatului de la Lisabona. Initial ea actionat ca o culegere de recomandari / suge-
Stii, pentru ca 1n final sa fie consfintit caracterul ei obligatoriu. Aceasta situatie a
trecerii normelor soft, spre norme legale clasice este destul de raspandita.

Un alt exemplu e oferit de strategia europeand de ocupare a fortei de mu-
Ncd: o analizd a reformelor privind ajutoarele de somaj in patru tari de citre Van
Gerven si Beckers (2009) a aratat o corelatie Intre obiectivele stabilite de SEO
si politica implementata a reformelor. Toate cele patru tari si-au stabilit obiecti-
vele de politica in conformitate cu recomandarile SEO, ceea ce a dus la o con-
vergentd a agendelor de reforma [5, p.5].

Putem mentiona si exemplul Conventiei contra torturii tratamentelor inu-
mane si degradante [7, p.146], iar Fabien Terpan, mentioneaza organizatia Inter-
nationala a Comertului, ca fiind unul dintre cele mai proeminent exemple cand
soft-law a devenit hard-law [2, p.38].

De asemenea instrumentele soft-law au o utilitate majora in reglementa-
rea aspectelor migratiei internationale nereglementate la un anumit moment.
Astfel expertul ONU Alexander Betts mentioneaza necesitatea credrii unui cad-
ru soft-law pentru migrantii vulnerabili citand ca exemplu, precedentul unui act
soft-law adoptat anterior pentru persoanele intern stramutate: “Dezvoltarea unui
cadru soft-law a fost aplicata pentru a aborda golurile din protectia internatio-
nala in trecut. In particular a existat o recunoastere de durati a faptului ca exista
goluri in protectia Persoanelor Intern Stramutate care ulterior a contribuit la de-
zvoltarea si negocierea unui set de principii de ghidare cu privire la Persoanele
Intern Stramutate intre anii 1992 si 1998... Aceste principii au fost ulterior rela-
tiv efective in acoperirea lacunelor de protectie si in satisfacerea cerintelor state-
lor pentru ghiduri clare si o divizare institutionala clard a responsabilitatii pentru
protectia persoanelor intern stramutate” [8, p.13]. Ulterior aceste ghiduri s-au
dezvoltat intr-un act normativ regional pentru asigurarea protectiei drepturilor
persoanelor intern stramutate: Conventia Uniunii Africane pentru Protectia si
Asistenta persoanelor Intern Stramutate in Africa (Conventia de la Kampala).
Alexander Betts arata in articolul sau cat de functionale si utile pot fi abordarile
soft pentru a sparge gheata si a pune pe masa de discutii la nivel international
adoptarea unor noi standarde in domeniul migratiei internationale.

O alta modalitate, de a transforma prevederile reglementarilor non-obli-
gatorii in acte hard-law, este, cea jurisdictionald. Un exemplu este Decizia Curtii
de Justitie a UE pe cazul ,,Salvatore Grimaldi vs Fonds des maladies profession-
nelles”: ”Cu toate acestea, Curtea Europeanaa consideratin hotararea sa influen-
td Grimaldi ca soft law "nu poate fi considerata ca neavand nici un efect juridic"
[9, p.879].

In Grimaldi CJE a cerut judecitorilor nationali sa"ia in considerare" soft-
law ori de cate oridecid cu privire la cazuri; cu toate acestea, nici o explicatie
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suplimentara nua fost datd cu privire la ceea ce exact a insemnat aceasta afir-
matie. Explicatii privind efectele juridice ale soft-law, au fost oferite in cazuri
ulterioare si o dezvoltare importantd 1n aceasta directie este recenta hotarare
Polska Telefonia Cyfrowa (PTC), care examineaza problema executarii ghidu-
rilor Comisiei Europene in fata autoritatilor nationale de reglementare [9,
p.880].

Jan Klabbers, un cercetator in domeniul dreptului international si a stiin-
telor politice mentioneaza ambiguitatea si lipsa unei logici juridicein cazul soft-
law, mentiondnd ca un act normativ exista sau nu, ceva In mijloc nu poate fi ci-
tand notoriul cazul Grimaldi in 1991, in care CJE a dat un efect juridic la astfel
de instrumente ca rezolutiile, codurile de conduita, ghidurile etc.” [1, p.388]. In
cauza utilizarii soft-law, impunerea statelor a unor obligatii neasumate, introdu-
cerea neargumentata in sfera dreptului a unor norme cu continut si aplicabilitate
neclara.

e Monitorizarea eficientei soft-law.

Pe langa faptul ca soft-law poate crea standarde si prevederi legale noi,
unele mecanisme soft, au instrumente de monitorizare a functionarii lor: ”Cu
toate acestea, acordurile care nu sunt tratate, pot fi executate intr-o maniera
”soft” prin crearea mecanismelor de control la care partile aplica in mod volu-
ntar, dar sub presiune internationald sau interna si a caror rezultate pot avea un
impact asupra opiniei publice (ex. Conferintele follow-up ale OSCE). Respec-
tarea obligatiilor poate fi de asemenea ca preconditie pentru a obtine servicii de
care statele pot fi dependente. Obligatiile Soft law pot astfel fi suplimentate de
»sanctiuni soft”, un exemplu bun fiind ghidurile investitionale ale Bancii Mon-
diale [10, p.511].

Iar in cazul Codului Global de Practici cu privire la Recrutarea Internatio-
nald a Personalului Medical al Organizatiei Internationale a Sanatatii (OMS):
“autorii au elaborat ghiduri privind monitorizarea implementérii, inclusiv crea-
rea unei propuse autoritdti nationale in tarile semnatare, precum si un instrument
national de auto-evaluare care ar constitui baza unei raportari voluntare de citre
state la fiecare trei ani. Pana in prezent, 69 de tari au stabilit o autoritate natio-
nala pentru a promova punerea in aplicare a Codului, inclusiv Statele Unite, dar
mai putin de jumatate au prezentat rapoarte. Desi au existat declaratii ca rapoar-
tele vor fi disponibile publicului prin site-ul Web al OMS ca mijloc de crestere a

port” [16, p.11].

Alte argumente cu privire la functionalitatea soft-law
Francis Snyder, specialist in drept international oferd o listd completa a
efectelor juridice pe care soft-law European il poate produce. Ele pot consta in
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asigurarea unui cadru normativ pentru viitoarele negocieri si pentru posibilele
argumente sau conflicte; obligarea institutiei care a adoptat o norma si acele
institutii care sunt parti la un acord inter-institutional; concretizarea obligatiei de
cooperare institutionala; crearea asteptarilor ca institutia care a adoptat actul
normativ va respecta normele instituite de ea intr-un instrument de soft-law;
producerea unui efect de incetare in raport cu comportamentul neconform al
unui stat sau institutii; si influentarea drepturilor legale si obligatiilor unor parti
terte. Soft-law, poate avea un impact asupra legislatiei nationale si europene
prin exprimarea principiilor generale ale legislatiei UE, facand parte din acquis-
ul comunitar, interpretand dispozitiile hard-law, si servind ca temei juridic pent-
ru adoptarea legislatiei nationale [9, p.881].

De asemenea utilizarea larga a soft law in domeniul migratiei internatio-
nale este foarte bine exemplificatd de cercetdtoarea Oana Stefan: Cu toate aces-
tea, din punctul de vedere al activistilor pentru drepturile migrantilor, ei sunt as-
tfel confruntati cu alegerea de a exploata angajamentele anterioare ale statelor
cu privire la drepturile de baza ale migrantilor (in mare parte fara executare),
sau sa puna in pericol oportunitatea unui astfel de angajament prin sustinerea
unui set mai elaborat de drepturi complete care probabil vor fi respinse de catre
state, dar care ar putea in schimb stabili un standard international mai mare pen-
tru tratamentul acestora [ 11, p.172].

Vedem aici ca in absenta altor mecanisme si norme juridice cu capacitatea
nale a fortei de munca soft-law rdmane, acel instrument care este utilizat de fac-
torii de decizie in intreaga lume.

Concluzii

o Actele si abordarile soft-law, tind in continuare si suplineasca actele si
Conventiile juridice clasice. Aceasta tendinta se va pastra in conditiile actuale.

e In conditiile unui domeniul foarte mobil, asa cum este migratia interna-
tionald a muncii, soft-law este poate unul dintre cele mai efective mecanisme de
a gestiona schimbarile si noile fenomene. Ele pot interveni eficient in mod pro-
vizoriu, pana la adoptarea unor norme juridice clasice care sa gestioneze aceste
situatii.

Recomandari
e Autoritdtile nationale trebuie s acorde mai multa atentie actelor si inst-
rumentelor soft-law si obligatiilor asumate in cadrul acestora. Ori chiar daca
acestea din start aparent nu creeaza obligatii partilor semnatare, pe parcurs aces-
tea pot deveni obligatorii.
e Autoritatile nationale ar trebui sa se implice mai activ in adoptarea unor
mecanisme i instrumente soft-law, care sunt importante pentru tara noastra. Or
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practica arata ca in conditiile unei promovari si sustineri suficiente aceste meca-
nisme au sanse mari sa serveasca ca standarde in domeniu, sau chiar ulterior sa
fie transformate 1n acte juridice clasice.

e Mediul academic din Republica Moldova, ar trebui sa acorde o atentie

mai mare acestui fenomen juridic, relativ nou avand in vedere impactul demons-
trat de soft law 1n gestionarea migratiei internationale a muncii si continuitatea
acestui trend pe viitor.
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