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Das Aufsichtssystem der Internationalen
Arbeitsorganisation zur Uberwachung der
Durchfithrung internationaler
Arbeitsnormen*

Die besonderen verfassungsmifigen Verfzhren zur Priifung von
Beschwerden und Klagen in bezug auf ratifizierte Ubereinkom-
men

Abgesehen von dem allgemeinen Uberwachungsverfahren, das zwar in
der [AO-Verfassung seine Grundlage findet, jedoch im wesentlichen
vom Verwaltungsrat und von der Internaticnalen Arbeitskonferenz
selbst weiterentwickelt wurde, enthilt die IAO-Verfassung zwei beson-
dere Verfahren zur Priifung von behaupteten Verletzungen von ratifi-
zierten internationalen Arbeitsiibereinkommen: a) das Beschwerdever-
fahren und b) das Klageverfahren. Diesen beiden Verfahren sind die
nachstehenden Abschnitte gewidmet.

Das Beschwerdeverfabren

Nach Artikel 24 der [AO-Verfassung kann eder Berufsverband von
Arbeitgebern oder Arbeitnehmern an das Internationale Arbeitsamt
eine Beschwerde richten, dafl irgendein Migliedstaar die Durchfiih-
rung eines Ubereinkommens, dem er beigetreten ist, nicht in befriedi-
gender Weise sichergestellt habe. Der Verwalungsrat des Internationa-
len Arbeitsamtes kann diese Beschwerde der betreffenden Regierung
ibermitteln und sie einladen, sich in geeigreter Weise zur Sache zu
duflern. Geht von der betreffenden Regierung binnen angemessener
Frist keine Erklirung ein oder hilt der Vervaltungsrat die erhaltene
Erklirung fir unbefriedigend, so hat er nach Artikel 25 der IAO-Ver-
fassung das Recht, die Beschwerde und gegebenenfalls die Antwort
der Regierung zu veroffentlichen.
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Der Verwaltungsrat des Internationalen Arbeitsamtes hat hierzu eine
eigene Verfahrensordnung angenommen, die mehrfach, zuletzt im
Jahre 1980, abgeindert wurde. Sie enthalt eine Reihe von Zulissigkeits-
voraussetzungen fir derartige Beschwerden - diese missen u. a.
schriftlich eingereicht werden, sie miissen sich konkret auf Artikel 24
der IAO-Verfassung bezichen, einen Mitgliedstaat der Organisation
betreffen und spezifizieren, durch welchen konkreten Tatbestand das
von dem betreffenden Staat ratifizierte Ubereinkommen verletzt
wurde — und sieht vor allem die Einsetzung eines dreigliedrigen Aus-
schusses aus den Reihender Verwaltungsratsmitglieder vor, der die An-
gelegenheit priifen und dem Verwaltungsrat Bericht erstatten soll. Die
Behandlung der Angelegenheit durch diesen Ausschuf® ist vertraulich.

In den ersten 20 Jahren nach Griindung der IAO wurde das Be-
schwerdeverfahren sehr selten angewandt. Insgesamt sieben Beschwer-
den gingen in diesem Zeitraum beim Internationalen Arbeitsamt ein,
allesamt eingebracht von Arbeitnehmerverbanden. Anlallich einer die-
ser Beschwerden hat der Verwaltungsrat das Prinzip aufgestellt, dafl
ihre spitere Zuriickziehung durch die beschwerdefiihrende Organisa-
tion nicht automatisch die Zuriickziehung der Angelegenheit selbst
mit sich fithrt, mit der der Verwaltungsrat befaflt wurde.!

Auch in der Nachfolgezeit und bis in die sechziger Jahre hinein
wurde das Beschwerdeverfahren kaum benutzt. Danach nahm die Zahl
der eingereichten Beschwerden jedoch sprunghaft zu. Zwischen 1965
und 1982 wurden insgesamt zehn Beschwerden eingereicht und in der
kurzen Zeitspanne zwischen 1982 und Anfang 1986 elf. Mehrere dieser
Beschwerden betrafen das Ubereinkommen Nr. 111 iiber Diskriminie-
rung in Beschiftigung und Beruf sowie die Einhaltung dieses Uberein-
kommens durch verschiedene Linder, darunter auch die Bundesrepu-
blik Deutschland. In einem Fall wurde die — vom Weltgewerkschafts-
bund (WGB) eingereichte — Beschwerde vom Verwaltungsrat fiir unzu-
lassig erkldrt.? In einem anderen Fall wurde die vom Internationalen
Bund Freier Gewerkschaften eingereichte Beschwerde — nachdem der
Verwaltungsrat folgerte, dafl die Antwort der Regierung (der CSSR)
unbefriedigend war — zusammen mit dieser Antwort und dem Bericht
des von ithm eingesetzten Ausschusses verodffentlicht.?

In dem die Bundesrepublik Deutschland betreffenden Fall wurde
die erste Beschwerde des WGB aus dem Jahre 1978 vom Verwaltungs-
rat zunichst an einen von ihm eingesetzten Ausschufl verwiesen. Die-
ser Ausschufl erstellte nach Priifung der ihm vorgelegten Dokumenta-
tion einschlieflich der Stellungnahmen der Bundesregierung und des
WGB einen Bericht, der dem Verwaltungsrat auf seiner Novemberta-
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gung 1979 vorgelegt wurde. Auf der Grundlage dieses Berichtes und
der darin enthaltenen Empfehlungen beschlofl der Verwaltungsrat, das
Verfahren zu schlieflen. Der Bericht wurde zusammen mit der Be-
schwerde und der Antwort der Regierung der Bundesrepublik
Deutschland im offiziellen [AO-Bulletin verdffentlicht,* Die Angele-
genheit selbst — sie betraf bereits damals die in der Bundesrepublik
bestchenden Verfahren zur Priifung der Verfassungstreue von éffentli-
chen Beamten und Bewerbern fiir den 6ffentlichen Dienst und ihre
Vereinbarkeit mit dem Ubereinkommen Nr. 111 — wurde in der Nach-
folgezeit vom Sachverstindigenausschuff und vom Konferenzausschuf§
fiir die Anwendung von Ubereinkommen und Empfehlungen weiter-
verfolgt.s

Im Jahre 1984 hat der Weligewerkschaftsbund erneut eine Be-
schwerde nach Artikel 24 der IAO-Verfassung gegen die Bundesrepu-
blik Deutschland wegen behaupteter Verletzung des Ubereinkommens
Nr. 111 beim Internationalen Arbeitsamt eingereicht. In seinem Schrei-
ben verwies der Weltgewerkschaftsbund wiederum auf die in der Bun-
desrepublik vorgeschriebene Treuepflicht fiir offentliche Beamte sowie
fir Bewerber zum &ffentlichen Dienst und auf die seiner Auffassung
nach diskriminierenden Mafnahmen gegeniiber vielen Bewerbern um
Stellungen im 6ffentlichen Dienst, die mit dem Ubereinkommen
Nr. 111 unvereinbar seien.t

Der Verwaltungsrat des Internationalen Arbeitsamtes bejahte die
Zulissigkeit der Beschwerde und setzte zunichst wiederum einen Aus-
schufl ein, der diese Beschwerde priifen sollte. Der Bericht dieses Aus-
schusses lag dem Verwaltungsrat im Juni 1985 vor. Nach Anhéren einer
Erklirung des Vertreters der Bundesregierung beschloff der Verwal-
tungsrat auf Antrag der Arbeitnehmergruppe und mit Zustimmung
des Vertreters der Bundesregierung, die Angelegenheit an einen Unter-
suchungsausschufl zu verweisen, der gemif Artikel 26 Abs. 4 der
IAO-Verfassung eingesetzt werden sollte.” Das Funktionieren solcher
Verfahren soll im nichsten Abschnitt dargestellt werden.

Das Klageverfahren

Das in der IAQ-Verfassung vorgesehene Verfahren zur Behandlung
von Klagen kann zunichst von jedem Mitgliedstaat gegen einen ande-
ren Mitgliedstaat eingeleitet werden, wenn nach seiner Auffassung die
Durchfithrung eines von beiden Teilen ratifizierten Ubereinkommens
nicht in befriedigender Weise sichergestellt ist. Dasselbe Verfabren
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kann jedoch auch vom Verwaltungsrat selbst entweder von Amts
wegen oder auf Grund der Klage eines zur Internationalen Arbeitskon-
ferenz entsandten Delegierten angewendet werden (Artikel 26 Abs. 4
der Verfassung).

Bevor er einen Untersuchungsausschuff mit der Angelegenheit be-
traut, kann sich der Verwaltungsrat mit der Regierung in Verbindung
setzen, gegen die sich die Klage richtet. Der Untersuchungsausschuf§
selbst setzt sich im Gegensatz zu dem fiir die Behandlung von Be-
schwerden einzusetzenden Ausschull nicht aus Mitgliedern des Verwal-
tungsrates zusammen, sondern aus unabhangigen Personlichkeiten.

Wird eine Klage nach Artikel 26 an einen Untersuchungsausschufl
verwiesen, so ist nach Artikel 27 jedes Mitglied verpflichtet, mag sein
Interesse an der Klage ein unmittelbares sein oder nicht, dem Aus-
schufl zum Gegenstand der Klage alle Aufschliisse zu geben, iiber die
es verfiigt. Diese Verpflichtung trifft demnach alle Mitgliedstaaten der
IAO. Nach eingehender Prifung der Klage verfaflt der Unter-
suchungsausschufl einen Bericht, worin er seine Feststellungen tiber
simtliche fiir den Streitfall bedeutsamen Tatfragen niederlegt, und die
ihm geeignet erscheinenden Mafinahmen, die der klagenden Regierung
Geniige tun sollen, sowie eine Frist fiir die Durchfithrung dieser Maf-
nahmen empfiehlt (Artikel 28).

Der Bericht des Untersuchungsausschusses wird vom Generaldirek-
tor des Internationalen Arbeitsamtes dem Verwaltungsrat und jeder an
dem Streitfall interessierten Regierung mitgeteilt; der Generaldirektor
veranlafit auch seine Veréffentlichung. Jede der interessierten Regie-
rungen hat dem Generaldircktor des Internationalen Arbeitsamtes bin-
nen drei Monaten mitzuteilen, ob sie die in dem Bericht des Ausschus-
ses enthaltenen Empfehlungen annimmt oder nicht und, falls sie diese
nicht annimmt, ob sie den Streitfall dem Internationalen Gerichtshof
zu unterbreiten wiinscht (Artikel 29).

Die Entscheidung des Internationalen Gerichtshofes iiber eine
Klage oder eine ihm nach Artikel 29 unterbreitete Streitfrage ist end-
giltig. Falls ein Mitgliedstaat innerhalb der vorgeschriebenen Frist die
in dem Bericht des Untersuchungsausschusses oder in der Entschei-
dung des Internationalen Gerichtshofes etwa enthaltenen Empfehlun-
gen nicht befolgt, so kann der Verwaltungsrat der Konferenz die Maf3-
nahmen empfehlen, die thm zur Sicherung der Ausfihrung dieser
Empfehlungen zweckmifig erscheinen.

Falls eine auf Grund der Artikel 25 (Beschwerde) oder 26 (Klage)
aufgeworfene Frage vor den Verwaltungsrat kommt, hat die betref-
fende Regierung — sofern sie nicht schon im Verwaltungsrat vertreten
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ist — das Recht, einen Vertreter als Teilnehmer an den Beratungen des
Verwaltungsrates in dieser Angelegenheit zu entsenden. In den ersten
vierzig Jahren des Bestehens der Internationalen Arbeitsorganisation
wurde nur eine einzige Klage eingereicht, und zwar 1934 vom indi-
schen Arbeitnehmerdelegierten auf der Internationalen Arbeitskonfe-
renz. Sie betraf die Anwendung des Ubereinkommens Nr. 1 iiber die
Arbeitszeit in Indien. Der Verwaltungsrat setzte jedoch damals keinen
Untersuchungsausschufl ein, da die indische Regierung sich verpflich-
tete, die Angelegenheit zu bereinigen.

In den sechziger und siebziger Jahren wurde das Klageverfahren je-
doch hiufiger angewandt, und zwar sowohl von Regierungen wie auch
von Gewerkschaftsvertretern und spiter auch von Arbeitgebervertre-
tern. 1961 reichte Ghana eine Klage gegen Portugal ein wegen der An-
wendung des Ubereinkommens Nr, 105 tber die Abschaffung der
Zwangsarbeit in den von Portugal verwalteten afrikanischen Gebieten.
Damals wurde zum ersten Mal der in Artikel 26 Abs. 3 der Verfassung
vorgesehene Untersuchungsausschufl eingesetzt. Die Mitglieder dieses
Ausschusses wurden vom Verwaltungsrat auf Vorschlag des Generaldi-
rektors bestellt. Jedoch stellte der Verwaltungsrat keine Verfahrensord-
nung auf, sondern iiberlief es dem Untersuchungsausschuf selbst, wie
er seine Arbeit organisierte. Der Ausschuff besuchte Angola und Mo-
zambique im Dezember 1961 und priifte vor Ort, ob die Klage sich auf
geniigend konkrete Fakten stiitzen konnte, die eine Weiterverfolgung
des Verfahrens rechtfertigten. Der Ausschuf vertrat bereits damals die
Auffassung, dafd seine Rolle nicht darauf beschrinkt war, die Informa-
tionen zu priifen, die thm die betroffenen Parteien liefern konnten,
sondern dafl er von sich aus alle Mafinahmen ergreifen sollte, um tber
vollstindige Informationen zu den strittigen Fragen zu verfligen.?

Der Klage Ghanas gegen Portugal folgte 1962 eine Klage Portugals
gegen Liberia wegen der Anwendung des Ubereinkommens Nr. 29
iiber das Verbot der Zwangsarbeit. Im Jahre 1968 haben Arbeitnehmer-
delegierte auf der Internationalen Arbeitskonferenz eine Klage einge-
reicht, die die Anwendung der Ubereinkommen iiber Vereinigungsfrei-
heit und das Recht auf Kollektivverhandlungen durch Griechenland
betrafen. Der in dieser Angelegenheit eingesetzte Untersuchungsaus-
schufl beschlof jedoch, nicht nach Griechenland zu reisen, da die da-
malige griechische Militirregierung Einwendungen gegen die Anhé-
rung eines von den Kligern vorgeschlagenen Zeugen erhoben hatte
und sich vom Verfahren zuriickzog. Der Bericht des Untersuchungs-
ausschusses wurde sodann auf Grund der anderweitig erhaltenen In-
formationen und Zeugenaussagen erstellt.
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In den siebziger Jahren reichten Arbeitnehmerdelegierte auf der In-
ternationalen Arbeitskonferenz mehrere Klagen ein. Sie betrafen die
Anwendung der Ubereinkommen tiber Vereinigungsfreiheit und Recht
auf Kollektivverhandlungen in Argentinien, Bolivien und Uruguay.
Der Verwaltungsrat verwies diese Klagen zunichst an seinen Ausschufl
fiir Vereinigungsfreiheit. Dieser 1951 vom Verwaltungsrat gegriindete
Ausschufl hat zur Aufgibe, Beschwerden und Klagen iiber die be-
hauptete Verletzung der betreffenden Ubereinkommen der IAO zu
priifen, auch wenn diese von den Mirtgliedstaaten, gegen die sich die
Beschwerden richten, nicht raufiziert wurden.? Der Ausschufl erstellte
eine Reihe von Sonderberichten tiber die Situation in diesen Lindern,
die vom Verwaltungsrat gepriift wurden. Ferner wurden Vertreter der
IAO in die Linder geschickt, um die Probleme mit den Behérden und
den betroffenen Gewerkschaften zu diskutieren. Die Verbesserung der
politischen Situation und die Rickkehr zur Demokratie in den betref-
fenden Lindern hat dann auch zu einer Losung der angestandenen
Probleme gefiihrt.

In der Folgezeit klagte die Regierung Frankreichs gegen die Regie-
rung Panamas wegen der behaupteten Verletzung mehrerer Uberein-
kommen iber die Seeschiffahrt durch Panama. Beziiglich dieser Kla-
gen setzte der Verwaltungsrat mit dem Einverstindnis der franzdsi-
schen Regierung das Verfahren zunichst aus, um der Regierung von
Panama Gelegenheit zu geben, die innerstaatliche Seearbeitsgesetzge-
bung mit den be  =ffenden IAO-Ubereinkommen in Einklang zu brin-
gen. Das Internanonale Arbeitsamt hat hierbei der Regierung von Pa-
nama auf deren Ersuchen technische Hilfe gewihrt.?

1981 reichten mehrere Arbeitnehmervertreter auf der Internationa-
len Arbeitskonferenz Klagen gegen die Regierungen von Haiti und der
Dominikanischen Republik ein. Bei diesen Klagen ging es um be-
hauptete Verletzungen von mehreren 1AO-Ubereinkommen (iiber das
Verbot der Zwangsarbeit, iiber den Lohnschutz und iber Vereini-
gungsfreiheit) im Zusammenhang mit der Beschiftigung von haitiani-
schen Plantagenarbeitern in den Zuckerrohrplantagen der Dominika-
nischen Republik.

Im Jahre 1982 reichten die Arbeitnehmervertreter Frankreichs und
Norwegens auf der Internationalen Arbeitskonferenz eine Klage nach
Artikel 26 der Verfassung gegen Polen ein. Sie betraf angebliche Verlet-
zungen der gewerkschaftlichen Rechte in diesem Lande. Der Verwal-
tungsrat beschloff auf Grund einer Empfehlung seines Ausschusses fiir
Vereinigungsfreiheit — der sich bereits mit mehreren Beschwerden
gegen Polen befafite —, den Fall als Ganzes an einen Untersuchungsaus-
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schufl zu tiberweisen. Da die Regierung Polens jede Zusammenarbeit
mit diesem Untersuchungsausschuf verweigerte, konnte der Ausschufl
nicht nach Polen reisen, um sich vor Ort einen Einblick zu verschatfen,
Der Ausschuf erstellte seinen Bericht auf Grund von Zeugenaussagen
sowie Dokumenten und Informationen, die ihm von verschiedenen be-
fragten Regierungen und von internationalen Gewerkschafts- und Ar-
beitgeberverbin den zur Verfiigung gestellt wurden. Der Bericht dieses
Untersuchungsausschusses wurde vom Verwaltungsrat des Internatio-
nalen Arbeitsamites auf seiner Novembertagung 1984 mehrheitlich zur
Kenntnis genommen.!! Kurz darauf kiindigte Polen seine Mitglied-
schaft in der TAQ.

Schluflbetrachtieng

Das in der IAO-Verfassung vorgesehene Klageverfahren hat somit in
den letzten Jahren an Bedeutung eindeutig zugenommen. Die ur-
spriingliche, ziemlich lange wihrende Enthalung, von diesem Verfah-
ren Gebrauch zu machen, wich einer klagebewuflteren Haltung der
Regierungen der Mitgliedstaaten, aber insbesondere auch der Arbeit-
nehmervertreter der Mitgliedstaaten. Dieser Wandel in der Handhabe
des Klageverfahrens wurde damit erklirt, daff man damit die Aufmerk-
samkeit der IAO und der Weltéffentlichkeit auf besonders schwerwie-
gende Fille lenken wollte, aber auch damit, daff das allgemeine Uber-
wachungsverfahren in einzelnen Fillen als unbefriedigend angesehen
wurde. Die hiu figere Inanspruchnahme des Klageverfahrens zeigt aber
auch, dafl seine Anwendung in fritheren Fillen nach Ansicht der IAO-
Mitgliedstaaten niitzliche Ergebnisse gebracht hat.2

Abschliefend sei noch erwihnt, dafl das gegenwiirtige Aufsichtssy-
stem der TAO fiir die Kontrolle der Durchfithrung von Ubereinkom-
men einen bedeutenden Einfluf auf die innerstaatliche Gesetzgebung
und Praxis vieler Mitgliedstaaten der IAO ausgeiibt hat. Der Sachver-
stindigenausschuf der TAO fiir die Anwendung von Ubereinkommen
und Empfehlungen hat seit 1964 in seinen Berichten die Fille von Fort-
schritten aufgefihrt, die in den vergangenen zwanzig Jahren zu ver-
zeichnen gewesen sind, insgesamt ca. 1600. Aber nicht nur auf Grund
von Bemerkungen des Sachverstindigenausschusses sowie von Emp-
fehlungen und Beschliissen des Konferenzausschusses fiir die Anwen-
dung von Ubereinkommen und Empfehlungen sind solche Fort-
schritte erzielt worden. Seit 1975 sind insgesamt 77 Fille registriert
worden, in denen der erste Bericht iiber die Durchfiihrung eines ratifi-
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zierten Ubereinkommens zeigte, dafl kurz vor oder nach der Ratifizie-
rung eines Ubereinkommens neue Mafinahmen zu seiner Durchfiih-
rung getroffen waren. Zwei Drittel dieser Fille betrafen Industriestaa-
ten. Weitere Untersuchungen zeigen, dafl in anderen Fillen die Anpas-
sung der innerstaatlichen Gesetzgebung und Praxis an die Erforder-
nisse eines Ubereinkommens allmihlich erfolgt, bevor ratifiziert
wird.!” Die Regierungen sind sich offenbar der Tatsache bewufit, dafl
im Falle einer Ratifizierung kontrolliert wird, ob sie die Bestimmun-
gen eines Ubereinkommens einhalten, und die meisten von ihnen sind
bestrebt, sicherzustellen, daf die Einhaltung der Bestimmungen be-
reits im Zeitpunkt der Ratifizierung gegeben ist. Der Einflufi der IAO-
Aufsichtsverfahren ist somit nicht auf die Fille beschrinkt, in denen
kritische Bemerkungen nach der Ratifizierung zu Anpassungs- und
Abhilfemafinahmen fithren. Sie iiben auch einen betrichtlichen indi-
rekten Einfluf vorbeugenden Charakters aus.

Die vorstehenden Ausfithrungen sollten insbesondere zeigen, in wel-
chem Geist die gesamte Frage der internationalen Aufsicht angegangen
wird: Der wesentliche Zweck des Aufsichtssystems besteht darin, si-
cherzustellen, dafl freiwillig ibernommene Verpflichtungen eingehal-
ten werden, damit die Glaubwiirdigkeit des Ratifizierungsakres ge-
wahrt bleibt.

Anmerkungen
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