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Interdependenz, Konkurrenz und Sozialstandards. Probleme und
Strategien bei der internationalen Normendurchsetzung®

Einleitung
Probleme universeller Geltungskraft internationaler Arbeits- und Sozialnormen
Probleme der Normdurchsetzung angesichts neuer Herausforderungen

Probleme der neuen Vielfalt normsetzender und normiiberwachender Akteure

a b~ w0 N

Fazit

1. Einleitung

Die aktuelle Globalisierungsdebatte verdeckt, dass die Problematik international gultiger
Normen im Arbeits- und Sozialbereich den internationalen Wirtschaftsaustausch zwischen
Industrielandern von Beginn an begleitet hat. Dabei handelte es sich zunachst um private Be-
mihungen, wie beispielsweise diejenige von Daniel Legrand, der schon 1857 eine internatio-
nale Koordinierung von Arbeiterschutzgesetzgebung thematisierte: ,,Ein internationales Ge-
setz Uber die industrielle Arbeit ist die einzig mdgliche Lésung des groRen Sozialproblems...
(nach Manes 1918, S. 6). Anlé&sslich der Weltausstellung von 1900 in Brissel grundete sich
die private Internationale Vereinigung fir gesetzlichen Arbeiterschutz, deren ausfiihrendes
Organ, das Internationale Arbeitsamt, in Basel angesiedelt wurde. Auf Einladung der Schwei-
zer Regierung kam es durch Vermittlung dieses Amts im Jahre 1906 in Bern zur Unterzeich-
nung von ersten zwischenstaatlichen Abkommen Uber Produktionsbedingungen, die sich auf
das Verbot von weilem Phosphor bei der Fertigung von Streichhdlzern und auf das allgemei-
ne Verbot der Nachtarbeit von Frauen bezogen. Bis in die Mitte des Ersten Weltkriegs hinein
folgten mehr als ein Dutzend sogenannter Gleichbehandlungsvertrage auf dem Gebiet der
Sozialversicherung, an denen sich das Deutsche Reich, Osterreich, GroRbritannien, Schweden
und Ungarn beteiligten. In etwa die gleichen Lander ratifizierten auch die erwéihnten Uberein-
kommen Uber das Verbot des weien Phosphors und das Gebot der Nachtruhe flir Frauen
(Manes 1918, S.23 ff.).

Dieses Papier basiert auf Befunden des von der VW-Stiftung finanziell unterstitzten Forschungsprojekts ,,Die
regulative Politik der Internationalen Arbeitsorganisation (IAO) in Zeiten der Globalisierung®, an dem Jan Dirks,
Andrea Liese und die Autorin beteiligt sind.



Diese internationalen Regelungen kamen auf Basis schon gegebener Regelungen in national-
staatlichen Gesetzgebungen zustande. Die Regierungen in den sich industrialisierenden Lén-
dern standen unter dem Druck, ihre politische Herrschaft angesichts radikaler sozialistischer
und kommunistischer Veranderungsbestrebungen zu stabilisieren. Dabei war es von der je
landesspezifischen politischen Konstellation abhéngig, ob sich staatliche Interventionen zu-
nachst in Gestalt von Sozialversicherungssystemen oder Arbeiterschutzgesetzgebungen ent-
falteten: In England erfolgten zuerst Regelungen Uber eine obligatorische Fabrikinspektion;
die englische Fabrikgesetzgebung fand 1867 ihren vorlaufigen Abschluss; Ansétze zu einer
obligatorischen Sozialversicherung kamen demgegeniber erst 1911 zustande. Umgekehrt, gab
es im Deutschen Reich 1878 zwar erste obligatorische Fabrikinspektionen, aber Arbeitszeit-
begrenzungen und andere Formen des Arbeiterschutzes kamen erst nach Einfihrung der obli-
gatorischen Sozialversicherung zustande (Ritter 1963, S.15 ff; Wehler 1969, S.455 ff.).

Arbeitervereine, Kirchen, Hygieniker, einzelne Fabrikanten, Demographen, Angehdrige der
staatlichen Administration und sozialdemokratische Parteien setzten sich mit verschiedenen
Beweggriinden fur internationale Regelungen ein. Allseits wurde dabei das Konkurrenzargu-
ment ernst genommen, demzufolge angesichts der sich herausbildenden kapitalistischen
GroRindustrie und ihrer grenziberschreitenden Handelsaktivitdten dem qualitativ neuen Grad
an Weltmarktdichte nur durch internationale Sozialregulierungen entsprochen werden konnte.
Okonomische Interessen an einer Verregelung internationaler Konkurrenz gingen faktisch mit
politischen Ansprichen auf soziale Gerechtigkeit eine Allianz ein. So formulierte Karl
Kautsky 1890: ,,Die internationale Konkurrenz und die internationale Arbeiterbewegung, die-
se Zwillingsschwestern, fiihren notwendig zur internationalen Arbeiterschutzgesetzgebung.
(Kautsky 1890, S.49)

In der Folge von Weltkrieg I und Il als zwei tiefen Einschnitten im Zusammenleben der Vol-
ker zeigten sich jeweils zwei politische Bestrebungen: Zum einen sollte internationaler Ver-
kehr geférdert werden, um nationalen Wohlstand und internationale Interdependenz zu for-
dern. Zum anderen sollten internationale Sozialregelungen dazu beitragen, die internationale
Interdependenz gerecht zu gestalten, so dass sie friedensférdernd wirken kann. Entsprechend
wurde nach dem Ersten Weltkrieg als Bestandteil des Friedensvertrags von Versailles die In-
ternationale Arbeitsorganisation (IAO) gegrindet, die sich in den dreiliger Jahren noch
rechtzeitig aus ihrer Verbindung mit dem gescheiterten VVolkerbund 16sen konnte, um beste-

hen zu bleiben. Ihr Auftrag war es, durch soziale Gerechtigkeit den Weltfrieden zu férdern,



auf der Grundlage international geltender Standards fur menschenwirdige Arbeits- und Le-

bensbedingungen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg griindete sich die Organisation der Vereinten Nationen in der
Uberzeugung, dass durch wirtschaftliche Wohlfahrt auch politische Stabilitat entsteht. Ent-
sprechend sieht Artikel 55 der UN Charta vor:

,Um jenen Zustand der Stabilitat und Wohlfahrt herbeizufuhren, der erforderlich ist, damit
zwischen den Nationen friedliche und freundschaftliche, auf der Achtung vor dem Grundsatz
der Gleichberechtigung und Selbstbestimmung der VVolker beruhende Beziehungen herrschen,
fordern die Vereinten Nationen

a) die Verbesserung des Lebensstandards, die Vollbeschaftigung und die Voraussetzun-
gen fur wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt und Aufstieg;

b) die Ldésung internationaler Probleme wirtschaftlicher, sozialer, gesundheitlicher und
verwandter Art sowie die internationale Zusammenarbeit auf den Gebieten der Kultur
und der Erziehung;

c) die allgemeine Achtung und Verwirklichung der Menschenrechte und Grundfreiheiten
far azllle ohne Unterschiede der Rasse, des Geschlechts, der Sprache und der Religi-
on.*

Zur Forderung des wirtschaftlichen Austauschs und internationalen Handels wurde das GATT

eingerichtet. GATT und die Nachfolgeorganisation WTO (Welthandelsorganisation) waren
bzw. sind reine Regierungsveranstaltungen, die die Erweiterung und Vertiefung des Welthan-
dels im Rahmen einer auf Reziprozitat berunenden zunehmenden Offnung der Grenzen ihrer

Mitgliedsstaaten organisieren.

Zur Regelung des internationalen Sozial- und Arbeitsschutzes blieb die IAO erhalten und
wurde — wie spéater auch die WTO — zu einer Sonderorganisation der UNO. In der IAO mis-
sen allerdings — einzigartig in der Welt internationaler zwischenstaatlicher Organisationen -
alle Mitgliedsstaaten dreigliedrig représentiert sein: in Gestalt von Regierungsvertretern, Ge-
werkschafts- und Arbeitgebervertretern. Alle drei Mitgliedsgruppen wirken direkt an der
Formulierung und Implementation von internationalen Arbeitsnormen in Gestalt von zwei
Rechtsinstrumenten mit: Empfehlungen und ratifizierungsbediirftigen Ubereinkommen. Emp-
fehlungen und Ubereinkommen bed(irfen (auf Basis einer langjahrigen, stark durchstrukturier-
ten Vorbereitungszeit) einer Zustimmung in den jahrlichen Plenarsitzungen der 1AO (Interna-
tionale Arbeitskonferenzen) durch mindestens zwei Drittel der Delegiertenstimmen. Alle
Regierungsmitglieder sind dann verpflichtet, den Text der angenommenen Ubereinkommen
und Empfehlungen ihren zustdndigen nationalen Gesetzgebungsgremien vorzulegen.

Ratifizierungen sind nur ohne Vorbehalte méglich; die Normen/Ubereinkommen enthalten

2 Zitiert nach Unser (1988).



jedoch gemal Artikel 19 Absatz der Verfassung eng umschriebene Maoglichkeiten flexibler

Anpassung an nationale Gegebenheiten.®

Schon die Verschiedenheit der inneren Verfasstheit von WTO und IAO deutet darauf hin,
dass zwar erst internationaler Wirtschaftsaustausch von Industrieprodukten eine Politik inter-
nationaler Regulierung von Produktions- und Arbeitsbedingungen zustande brachte, dass es
sich aber um zwei Politik- und Regelungsbereiche mit substanziellen Unterschieden handelt.
Bei Regeln zur Erweiterung und Vertiefung des Welthandels (heute WTQO) geht es um Grenz-
regime, um die Art und Weise, wie Staaten an ihren Grenzen den Wirtschaftsaustausch orga-
nisieren. Bei der Errichtung von Normen im Arbeitsleben handelt es sich demgegentber um
die direkte Einflussnahme auf innerstaatliche soziale Praktiken und Machtkonstellationen, die
fur die innergesellschaftliche Organisation der Arbeit von Bedeutung sind. Die Eingriffsqua-
litat internationaler Normen®* im Politikbereich Arbeit ist also anders, d.h. direkter als diejeni-
ge im Bereich von wirtschaftlichem Austausch und Handel. Indirekt kénnen allerdings Nor-
men im Bereich des internationalen Handels sehr starke Auswirkungen auf die innergesell-

schaftliche Organisation von Arbeit haben.

Dieser Unterschied zwischen Regeln fir den internationalen Austausch von Gitern und
Dienstleistungen auf der einen Seite und Regeln fir die nationalen Arbeits- und Lebensbedin-
gungen, unter denen Giter und Dienstleistungen fiir den internationalen Austausch produziert
werden auf der anderen Seite, ist durch die Globalisierung zu einem Politikum geworden:
Angesichts zunehmender Interdependenzen in einer Weltwirtschaft mit neuen Akteuren wur-
de von westlichen Gewerkschaften und einigen westlichen Regierungen in den 90er Jahren
des 20. Jahrhunderts die Forderung aufgestellt, freien internationalen Wirtschaftsaustausch
von der Einhaltung bestimmter Standards in den nationalen Arbeits- und Lebensbedingungen,
also von sogenannten Sozialklauseln®, abhéngig zu machen. Wiederum sind es Konkurrenzer-
fahrungen aufgrund von wirtschaftlicher Interdependenz, die Bestrebungen flr internationale
Regulierung férdern. Allerdings haben sich die Weltverhaltnisse zwischen Beginn und Ende
des 20. Jahrhunderts verandert. Die damit entstandenen Probleme lassen sich auf drei Punkte

konzentrieren:

Zur Frage der Normimplementation siehe Abschnitt 3.

Solche direkte Einflussnahme besteht heute auch in anderen Politikbereichen, vor allem dem zur Erhaltung der
Lebensgrundlagen. Zirn (2002) spricht von ,,intrusion®.

> Siehe dazu beispielsweise Scherrer/Greven/Frank (1998).



e Probleme universeller Geltungskraft internationaler Arbeits- und Sozialnormen
e Probleme der Normdurchsetzung angesichts neuer Herausforderungen

e Probleme der neuen Vielfalt normsetzender und normiberwachender Akteure.

2. Probleme universeller Geltungskraft internationaler Arbeits- und Sozial-
normen

Von der Vielfalt gleichrangiger Normen zur Prioritatensetzung auf grundlegende Normen

Die IAO hatte urspriinglich ihre Standardsetzung im Rahmen der frihindustrialisierten Lénder
entfaltet, die als Mitgliedsstaaten relativ homogene Gesellschaftsstrukturen, eine binnenwirt-
schaftliche Kohérenz, starke gesellschaftliche Interessengruppen im Arbeitsbereich und eine
(wie sich bald zeigte: nicht immer robuste) Demokratisierung politischer Institutionen aufwie-

sen.

In diesem Kontext entstanden von Beginn an internationale Ubereinkommen in einer Vielfalt
von Sachgebieten, die von der IAO in folgende 13 Regelungsfelder gegliedert wurden: Sie
betreffen grundlegende Menschenrechte, (von der Vereinigungsfreiheit tber die Abschaffung
der Zwangsarbeit bis zur Gleichbehandlung), Beschaftigung (von der Beschéftigungspolitik
uber die Arbeitsmarktverwaltung bis zur Berufsausbildung), Arbeitsverwaltung (von der Ar-
beitsaufsicht, Arbeitsstatistiken bis zu ,,dreigliedrigen* Beratungen), Arbeitsbeziehungen, Ar-
beitsbedingungen (von der Festsetzung von Mindestlohnen Uber Arbeitszeit, Ruhezeit, Urlaub
bis zum Arbeitsschutz und Sozialdiensten), soziale Sicherheit (vom Krankengeld, tber Lei-
stungen bei Alter, Invaliditat, Arbeitsunfallen und Berufskrankheiten bis zu Leistungen bei
Arbeitslosigkeit), Normen, die sich speziell mit der Beschaftigung von Frauen, von Kindern
und Jugendlichen, alteren Arbeitnehmern, Wanderarbeitnehmern und in Stdmmen lebenden
,.VOlkern* befassen, Normen fiir Arbeitnehmer in auflerhalb des Mutterlandes gelegenen Ge-
bieten und schlieRlich Normen, die sich auf besondere Beschéaftigungsbereiche wie vor allem
internationale Seeschifffahrt, aber auch Plantagenarbeit, Krankenpflege, Personal und Gast-

statten beziehen.®

Neben diesen 13 aufgefiihrten besonderen Normenbereichen fuhrt das Internationale Arbeitsamt in seiner
deutschsprachigen Ausgabe der Ubereinkommen und Empfehlungen in den Jahren 1919-1991 noch einen weite-



Die Aufzahlung dieser Sachgebiete zeigt, dass die internationale Standardisierung von Ar-
beits- und Sozialgesetzen vor allem auf Basis der gesellschaftlichen Entwicklung in den euro-
paischen und einigen weiteren Industrielandern aufgebaut wurde. In diesen Landern waren
meistens Sozial- und Arbeitsgesetze und das Koalitionsrecht ebenso wie der kollektive Ar-
beitsvertrag schon erstritten worden.” Die Dekolonisierung und die Einbeziehung nichtmetro-
politaner Lander als selbstdndige Teilhaber am Weltmarkt fuhrten allerdings seit den 60er
Jahren nicht nur zu einer Erweiterung der Mitgliedsstaaten der 1AO, sondern damit auch zu
einer Ausweitung der angestrebten Geltungsreichweite von Normen. Mitte 2000 hatte die
IAO 175 Mitgliedsstaaten und insgesamt 183 Ubereinkommen angenommen. Manche dieser
Ubereinkommen wiesen eine sehr geringe Anzahl von Ratifikationen auf. Eine Reihe von
Ubereinkommen wurde im Laufe der Zeit als veraltet und nicht mehr zeitgemiR angesehen
bzw. war durch neuere Ubereinkommen faktisch ersetzt worden. Ein systematischer Prozess
der Reevaluierung der Normen und Selbstbeobachtung eigener Aktivitdten kam, angestoRRen

durch die veranderte Mitgliedslage in der IAO, seit den 70er Jahren in Gang.

Offenbar waren die Vielfalt und Dichte internationaler Normen im Politikbereich Arbeit in
Spannung zum Anspruch ihrer universellen Geltungskraft geraten. Die Internationale Arbeits-
konferenz im Jahre 1994, dem Jahr des 75-jahrigen Bestehens der 1AO, stand im Zeichen ei-
nes wachsenden Krisenbewusstseins. Die verstarkten Unterschiede der Situationsanalysen und
Bewertungen zwischen den drei Mitgliedsgruppen der IAO wurden vom Generaldirektor als
Ausdruck verénderter globaler Handlungsbedingungen interpretiert. Die Debatte war von
Kontroversen gepragt, in denen die Befurworter von ,,Sozialklauseln“ insbesondere von den
Regierungen einiger asiatischer Lander und Arbeitgebervereinigungen als verkappte Protek-
tionisten kritisiert wurden und eben diese Kritiker zumeist von westlichen Gewerkschaftsver-
tretern, aber auch beispielsweise dem damaligen amerikanischen Arbeitsminister Robert
Reich mit dem Argument bekampft wurden, dass ,,einige Arbeitspraktiken Lander einfach
aullerhalb der Gemeinschaft zivilisierter Nationen stellen wirden* (Monthly Labour Review
1994, September, S. 50).

ren Normenbereich Sozialpolitik ein, in dem ein Ubereinkommen (117 zur Sozialpolitik) und eine Empfehlung
(127 Genossenschaften in Entwicklungslandern) aufgefiihrt werden.

Zwar wurde gemaB Artikel 35 der Verfassung der 1AO von allen Kolonialmachten verlangt, Ubereinkommen
und Empfehlungen auch auf ihre Anwendbarkeit in dem zu ihren Herrschaftsbereich gehdrenden Territorien zu
prifen, doch kamen die entsprechenden innerorganisatorischen Beratungen (ber die konkrete Behandlung der
Arbeitskrafte in den nichtmetropolitanen Gebieten nur schwerféllig voran. Die beschlossenen Normen der IAO
zielten darauf ab, die Arbeitsbedingungen in den abh&ngigen Gebieten so zu veréndern, dass die Arbeitenden
schrittweise von auBerékonomischen Zwangsverhaltnissen befreit wurden.



In dieser Situation festgefahrener wechselseitiger Beschuldigungen vor allem zwischen Indu-
strie- und Entwicklungslandern richtete der Verwaltungsrat der 1AO eine dreigliedrig zusam-
mengestellte Arbeitsgruppe Uber die sozialen Dimensionen der Liberalisierung des interna-
tionalen Handels ein, um die zur Diskussion stehenden Probleme genauer zu untersuchen und
liel} einen Fragebogen an die Mitglieder der IAO verschicken, in dem diese sich zum Einfluss
von Globalisierung und Handelsliberalisierung auf die IAO-Zielsetzungen duf3ern sollten. Aus
den Antworten auf diese Befragung wurde vom Generaldirektor 1997 die Aufgabe abgeleitet,
dass sich die IAO um einen internationalen Konsens uber die ,,Core Labour Standards®, also
die grundlegenden Arbeitsnormen oder Kernarbeitsnormen, bemihen sollte (Internationales
Arbeitsamt 1997). Mit dieser neuen Strategie machte sich die IAO die Vorlagen von zwei
Weltkonferenzen Mitte der 90er Jahre zu eigen: Denn sowohl der Weltsozialgipfel in Kopen-
hagen im Jahre 1995 als auch die WTO-Versammlung 1996 in Singapur hatten sich fir eine
Beachtung sogenannter grundlegender internationaler Arbeitsnormen eingesetzt und die
Kompetenz der IAO im Bereich dieser grundlegenden Arbeitsnormen anerkannt. Die 1AO
leitete damit zugleich einen Politikwechsel ein: Fir einen herausgehobenen kleinen Teil der
Ubereinkommen wird seitdem ein gewisses MaR an unmittelbarer universeller Geltungskraft

der Rechtsverbindlichkeit eingefordert.

Inhaltlich geht es bei diesen hervorgehobenen internationalen Arbeitsnormen um Normen, die
gemal dem Sprachgebrauch des damaligen Generaldirektors Michel Hansenne ,,Spielregeln®
darstellen oder auch als prozedurale Normen (Gould IV 2000, S. 16) gekennzeichnet werden
kdnnen. Sie werden in Punkt 2 der 1998 ohne Gegenstimmen angenommenen Erklarung der
IAO Uber grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Arbeit und ihre Folgemalnahmen mit
der folgenden Formulierung verankert,

»dass alle Mitglieder, auch wenn sie die betreffenden Ubereinkommen nicht ratifiziert haben,
allein aufgrund ihrer Mitgliedschaft in der Organisation verpflichtet sind, die Grundsatze be-
treffend die grundlegenden Rechte, die Gegenstand dieser Ubereinkommen sind, in gutem
Glauben und gemal der Verfassung einzuhalten, zu férdern und zu verwirklichen, namlich:

a) die Vereinigungsfreiheit und die effektive Anerkennung des Rechts zu Kollektivver-

handlungen;

b) die Beseitigung aller Formen von Zwangs- oder Pflichtarbeit;

c) die effektive Abschaffung der Kinderarbeit;

d) die Beseitigung der Diskriminierung in Beschaftigung und Beruf.*

In der Erklarung selbst werden die gemeinten Ubereinkommen zwar nicht benannt. Bei der

Beschreibung der mit der Erklarung zusammen beschlossenen FolgemalRnahmen wird aber




deutlich, dass es sich unangefochten um insgesamt acht internationale Arbeitsnormen handelt:
namlich um die Ubereinkommen 29 und 105 im Politikfeld Abschaffung der Zwangsarbeit,
um die Ubereinkommen 87 und 98 zu Vereinigungsfreiheit und Kollektivverhandlungen, um
die Ubereinkommen 100 und 111 zu Gleichbehandlung und Nichtdiskriminierung sowie um

die Ubereinkommen 138 und 182 zur effektiven Abschaffung von Kinderarbeit.

Diese Normen haben Beziige zu anderen zu Rechten, die in der Allgemeinen Menschenrecht-
serklarung, in den beiden Menschenrechtspakten und in der UN-Kinderrechtskonvention nie-
dergelegt sind: Das 1948 angenommene Ubereinkommen 87 wurde z.B. wenige Monate spa-
ter in ahnlicher Formulierung in der Allgemeinen Menschenrechtserklarung der UNO noch
einmal in einer direkt auf die im Ubereinkommen 87 gewahlten Formulierungen festgeschrie-
ben (siehe Swepston 1998, S. 171 ff.). Auch die beiden 1966 von den Vereinten Nationen
angenommenen internationalen Pakte Uber burgerliche und politische Rechte (kurz: Men-
schenrechtspakt) sowie tber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (kurz: Sozialpakt)
beziehen sich auf Rechte, die hier von Belang sind,® so der Artikel 8 des Sozialpakts mit dem
Recht auf gewerkschaftliche Betatigung und Streikrecht. (Die drei anderen Sozialrechte des
internationalen Sozialpakts - auf Arbeit, auf gerechte und glinstige Arbeitsbedingungen sowie
auf soziale Sicherheit - gehen dartiber hinaus. Sie richten sich auf Arbeitsbedingungen in ei-
nem materialen Sinn und auf soziale Lebensverhéltnisse. Auch diese Rechte basieren aller-
dings auf Ubereinkommen, die von der IAO zuvor angenommen worden sind; siehe dazu
Swepston 2002, S.5.)

Zusammengefasst: die Hervorhebung von acht Ubereinkommen als sogenannten internationa-
len Kernarbeitsnormen hat mit der Tradition der Gleichrangigkeit aller IAO-Ubereinkommen
gebrochen. Dieser Traditionsbruch (der keineswegs von allen 1AO Stabsmitgliedern gleich-
erweise beflrwortet wird) war die Antwort auf eine politische Situation, in der ein Mangel an
Ratifikationen und ein zunehmender Unwille der Staaten, neue Verpflichtungen einzugehen,
der IAO in Zeiten der Globalisierung ihre Gestaltungskraft - wenn nicht gar ihre Existenzbe-
rechtigung - zu nehmen schienen. Die schlieRliche universale Anerkennung einer kleinen An-
zahl von grundlegenden internationalen Arbeitsnormen als Spielregeln ist nicht ohne die In-
itiativen westlicher Gewerkschaften zu denken, die seit den 80er Jahren in ihren eigenen Lan-

dern den Druck der neuen globalen Wirtschaftstrends erfahren.

Simma/Bennigsen 1990, S.1486, sehen die Charta der Vereinten Nationen (Prdambel, Artikel 1, 13, 55, 56, 62
und 68) als ,,volkerverfassungsrechtliche Basis der Rechtssétze des Sozialpaktes*.
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Gleichzeitig stellt sich aber die Frage, ob eigentlich mit der Beachtung der prozeduralen
grundlegenden Rechte Uberhaupt die Mehrheit der weltweit arbeitenden Menschen erreicht
wird. Diese Frage bezieht sich vor allem auf Arbeitsbedingungen in der wachsenden soge-

nannten informellen Okonomie.

Von dem Fokus auf formale Arbeitsverhaltnisse zur Beachtung von Arbeitsbedingungen in der

informellen Okonomie

Die IAO, die in den 1970er Jahren den Begriff der informellen Okonomie selbst als kritischen
Begriff gegeniiber dem der dualen Okonomie gepragt hatte, befasst sich aktuell wieder ver-
starkt mit den Arbeits- und Lebensbedingungen in der informellen Okonomie.” In der Haupt-
abteilung Beschéaftigung werden im Internationalen Arbeitsamt, dem Stab der IAO, dazu neue
Untersuchungen angestellt.’® Als Dilemma wird die Notwendigkeit konstatiert, zugleich die
informelle Okonomie als Beschaffer von Beschaftigung und Einkommen anzuerkennen und
eine Politik zu fordern, die auch hier soziale Grundrechte und Schutz gewéhrleistet. General-
direktor und Stab der IAO pladieren dafr, die acht Grundrechte der Arbeit auch im informel-
len Sektor zur Anwendung zu bringen und die Uberwachungsorgane der 1AO damit zu befas-
sen.! Dazu bedarf es aber einer besonderen Unterstiitzungspolitik, eines gesellschaftlichen
Capacity Building, in den L&ndern. Von ganz besonderer Bedeutung ist in diesem Zusam-
menhang die Bildung und Unterstlitzung von Vereinigungen, Genossenschaften und Gewerk-
schaften in der informellen Okonomie. Insbesondere die Frage, wie die Ubereinkommen zur
Abschaffung von Kinderarbeit auch in der informellen Okonomie zur Geltung gebracht wer-
den konnen, hat in der IAO einen organisatorisch-politischen Lernprozess dariiber vorange-
bracht, auf welche Weise die 1AO in Zeiten der Globalisierung ihre Priméraufgabe: Verbesse-

rung der Arbeits- und Lebensbedingungen arbeitender Menschen wirksam erfiillen kann.*?

Die informelle Okonomie war auch ein Punkt auf der Agenda der Internationalen Arbeitskonferenz 2002. Siehe
die Materialien von Alter Chen et al. 2002, Carr/Alter Chen 2002, Schlyter 2002.

19 Schon vor der Finanzkrise in Asien aus dem Jahre 2001 wurde die informelle Okonomie, gemessen allein am

Anteil nicht-landwirtschaftlicher Beschéftigung, nach offiziellen Statistiken in Lateinamerika und der Karibik
auf 57 %, in Afrika auf 78 % und in Asien auf 45-85 % geschatzt (siehe Alter Chen et al. 2002, S.4, mit Verweis
auf Zahlen aus der Weltbank). Wird die Landwirtschaft einbezogen, so kommt man im Fall Indiens sogar auf
einen Anteil von etwa 90 % der gesamten Beschaftigung (ebenda).

1 Der Sachverstandigenausschuss fiir die Anwendung der Normen hat in einer Beobachtung zum Ubereinkommen

87 gegenuiber der Regierung von Venezuela hervorgehoben, dass es fiir self-employed worker unangemessen sei,
als VVoraussetzung dafiir, eine Gewerkschaft zu bilden, auf einer Zahl von 100 Arbeitenden zu bestehen (siehe
dazu Schlyter 2002, S.8).

12 Siehe dazu Abschnitt 3 Dirks, Liese, Senghaas-Knobloch (2002).
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Die 1AO lernte beispielsweise, dass beispielsweise internationaler Druck zur staatlichen oder
marktgetriebenen Durchsetzung des Verbots von Kinderarbeit keineswegs immer dem Schutz
der betroffenen Kinder dient. Dies ist nur in einer lokalen Umgebung der Fall, in der Eltern
oder Gemeinschaften Wissen und Ressourcen zur Verfiigung haben, um sie in die Bildung
und den Unterhalt ihrer Kinder zu investieren. Anderenfalls missen Kinder womdglich in
noch schlimmeren Verhaltnissen als den aufgedeckten ihren Unterhalt suchen. Die 1AO er-
probt zur Durchsetzung universaler Geltung von Normen im Arbeitsleben neue Partnerschaf-
ten im Sinne des Capacity-Building neuen Typs. Sie versucht die Verantwortlichkeit und Re-
chenschaftspflichtigkeit von Regierungen dadurch zu stdrken, dass vor Ort politische Bil-
dungsprozesse (consciousness raising) zustande kommen, in deren Gefolge sich lokale stake-
holder bilden kdnnen, die ihre eigene Besorgnis in Gemeinwohl bezogenes Handeln tberset-

zen.

Die Anerkennung universell geltender grundlegender Rechte bei der Arbeit in Gestalt von
acht 1AO-Ubereinkommen, die fiir alle Teilbereiche der Okonomie gelten, gewinnt seit 1998
an Boden. In der OECD-Studie International Trade and Core Labour Standards aus dem Jah-
re 2000 wurde die Beziehung zwischen dem 6konomischen Entwicklungsstand der Staaten
und ihrem Ratifikationsverhalten untersucht. Es zeigte sich, dass einige OECD-Staaten ein
geringeres Pro-Kopf-Einkommen aufweisen als Nicht-OECD-Staaten (wie z.B. Polen und
Tirkei), aber alle Kernarbeitsnormen ratifiziert haben, wéahrend Nicht-OECD-Lander mit ei-
nem hoheren Pro-Kopf-Einkommen als der OECD-Durchschnitt weniger Ratifikationen auf-
weisen, wie z.B. Singapur, das nur zwei Kernarbeitsnormen ratifiziert hat.*®* Viel spricht da-
fiir, dass weniger der 6konomische Entwicklungsstand als vielmehr bestimmte soziopolitische

Strukturen mal3geblich das Ratifikationsverhalten von Staaten beeinflussen.

In der IAO und bei anderen Akteuren findet sich allerdings die Besorgnis, dass die prozedura-
len Rechte der Kernarbeitsnormen allein nicht ausreichen, um Lebensbedingungen zu verbes-
sern, sondern mit weiteren Gruppen von Normen ergénzt werden mussen. Innerhalb des Stabs
der 1AO wird von einem Kreis weiterer wichtiger Ubereinkommen gesprochen, den soge-
nannten ,,Priority Conventions®, oder vorrangigen Ubereinkommen, zu denen die Uberein-
kommen uber dreigliedrige Beratungen (Ubereinkommen 144), iber Arbeitsinspektion,
(Ubereinkommen 81 und 129) und iiber Beschiftigungspolitik (Ubereinkommen 122) geho-

ren. Diese vier Ubereinkommen haben aber so wie alle anderen - mit Ausnahme der erwéhn-

13 Sjehe OECD 20004, S.23 ff.
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ten Kernarbeitsnormen - nur fir diejenigen Staaten Geltung, die sie ratifiziert haben.* Lee
Swepston (2002) von der Abteilung International Labour Standards im Internationalen Ar-
beitsamt wirft darliber hinaus die Frage auf, ob es nicht nétig wirde, auch dartber hinausge-
hend weitere Ubereinkommen hervorzuheben, namlich zu Lohnschutz, Arbeitsverwaltung,
Gesundheit und Sicherheit.

Wir stehen also mit Blick auf die universelle Geltungskraft internationaler Arbeitsnormen
gegenwartig vor folgender Situation: Es gibt eine kleine Anzahl als grundlegend anerkannter
Normen mit quasi-universeller Geltungskraft. Es gibt allerdings eine groRe Zahl arbeitender
Menschen, die Mehrheit aller arbeitenden Menschen, die bisher von der universellen Gel-
tungskraft dieser als grundlegend anerkannten Normen nicht erreicht wird. Daher werden von
Seiten des Internationalen Arbeitsamts zusatzlich nicht-prozedurale Normen in die anhaltende
Debatte tiber VVorrangigkeiten und Gleichwertigkeiten von internationalen Standards gebracht.
Im Hintergrund dafir steht die neue Strategie des gegenwartigen Generaldirektors Juan So-
mavia, die in seinem Bericht an die 87. Tagung der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahre
1999 unter dem Leitbild menschwiirdige Arbeit weltweit formuliert ist."® Der wichtigste neue
Akzent in der Konkretisierung der Primaraufgabe der IAO lautet demnach, dass es der IAO
nicht nur um Arbeitnehmer, sondern um alle erwerbstatigen Menschen geht, einschlieRlich
der ,,Arbeitnehmer in ungeregelten Verhaltnissen, der Selbstandigen und der Heimarbeiter
(Internationales Arbeitsamt 1999, S. 4). Damit ist die grof3e Zahl der Beschaftigen in der in-
formellen Okonomie angesprochen, zu deren Charakteristika gehort, dass sie sich formaler
Registrierung und Regulierung weitgehend entzieht. Hier stellt sich eine zentrale Herausfor-
derung fiir die IAQ in Zeiten globaler Wirtschaftsstrukturen, nicht nur bei der Normensetzung

sondern auch der Normendurchsetzung.

Die Vorrangigkeit kommt darin zum Ausdruck, dass tber diese vier Ubereinkommen von den Regierungen, die
sie ratifiziert haben, im Zwei-Jahres-Intervall anstatt des Fiinf-Jahres-Intervall fir alle anderen Ubereinkommen
berichtet werden muss.

° ,,Das vorrangige Ziel der IAO besteht heute darin, Mdglichkeiten zu férdern, die Frauen und Mannern eine
menschenwdrdige und produktive Arbeit in Freiheit, Sicherheit und Wurde und unter gleichen Bedingungen
bieten. Dies ist heute der Hauptzweck der Organisation. Menschenwrdige Arbeit steht im Brennpunkt ihrer vier
strategischen Ziele: Forderung der Rechte bei der Arbeit, Beschaftigung, Sozialschutz und Sozialdialog.” (Inter-
nationales Arbeitsamt 1999, S.4).
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3. Probleme der Normdurchsetzung angesichts neuer Herausforderungen

Das IAO-Uberwachungssystem

Die Internationale Arbeitsorganisation ist eine zwischenstaatliche Organisation. Wie kdnnen
Staaten gewadhrleisten, dass ihren Burgern Recht und Schutz auch im Arbeitsleben zukommt?
Verpflichtungen aufgrund internationaler Normen stellt Regierungen in diesem Problem- und
Politikbereich vor die Aufgabe, auf die gesellschaftlichen Akteure Einfluss zu nehmen, damit
die sozialen Praktiken in der Arbeitswelt vor Ort auch den international geltenden Normen
gerecht werden. Mit Blick auf den Problem- und Politikbereich Arbeit missen also von vorn-
herein auch andere Akteure als die Regierungen in den Blick kommen. Zu Beginn des letzten
Jahrhunderts war dies bei der Grindung der Internationalen Arbeitsorganisation eine allge-
mein geteilte Einsicht, denn diese internationale Organisation IAO war von vornherein so
konstruiert, dass ihre staatlichen Mitglieder dreigliedrig, d.h. durch Regierungen und die indu-
striegesellschaftlich relevanten Akteure, ndmlich Gewerkschaften und Arbeitgeberverbéande,
reprasentiert waren. Zur Uberwachung der angenommenen internationalen Normen wurde ein
elaboriertes Aufsichts- und Beschwerdesystem errichtet, dass auch Sanktionen nicht aus-
schlieft.

Die IAO praktiziert ausgefeilte Verfahren, mit denen die Einhaltung der von den Staaten ein-
gegangen Verpflichtungen tberwacht werden: Zu diesen Verfahrensweisen gehort erstens das
reguléare Berichtssystem, durch das die Staaten verpflichtet sind, in regelméiigen Abstdnden
dem Verwaltungsstab der I1AO, dem Internationalen Arbeitsamt, zum Sachstand der von ihnen
ratifizierten Ubereinkommen zu berichten, wobei sie zugleich verpflichtet sind, diese Berichte
auch den reprasentativen Gewerkschaften und Arbeitgebervereinigungen vorzulegen, die ih-
rerseits dazu Kommentare anbringen konnen. Die Uberpriifung der regularen Berichte neh-
men unabh&ngige Juristen eines gewahlten Sachverstandigenausschusses vor, deren Bericht
wiederum in dem dreigliedrigen stdndigen Konferenzausschuss tber die Anwendung von
Normen jeweils wahrend der internationalen Arbeitskonferenzen diskutiert und mit Blick auf
eine ausgewahlte Anzahl von Féllen auch mit Regierungsreprasentanten betroffener L&nder
mindlich erortert wird. Hier kann es zur Klarung und Besserung von Sachverhalten zu Ver-

waltungsdialogen kommen.
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Im Rahmen der beschlossenen FolgemalRnahmen im Zusammenhang mit der Erklarung tber
die grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der Arbeit von 1998 sind zweitens alle Mitglie-
der verpflichtet, nach einem festgelegten und immer weiter verbesserten Verfahren jahrlich
dartiber Auskunft zu geben, was sie gegebenenfalls an der Ratifikation der Kernarbeitsnormen
hindert. Dieses Berichtssystem wird nicht dem regularen Berichts- und Uberwachungssystem
gleichgesetzt, sondern hat einen strikt férdernden Charakter. Die Organisation verpflichtet
sich umgekehrt, interessierten Staaten bei ihren Bemihungen, Ratifikationshemmnisse auszu-
raumen, behilflich zu sein.'® Diese Verwaltungsdialoge sind eng mit Capacity-Building ver-

bunden.

Zu diesen Verfahren gehoren drittens das Beschwerde- und Klagerecht, das von Gewerk-
schaften und Arbeitgebervereinigungen respektive Delegierten der Konferenz und Regierun-
gen gegen andere Mitglieder in Anspruch genommen werden kann. Die Beschwerde- und
Klageverfahren sehen strikt standardisierte Verfahren vor, die man als quasi-gerichtlich be-
zeichnen kann. Im Falle hartnackiger Weigerung von Mitgliedsstaaten, sich mit den Beschul-
digungen von Normverletzungen konstruktiv zu befassen, sieht die Verfassung der 1AO in
Artikel 33 vor, dass der Verwaltungsrat der allgemeinen Arbeitskonferenz MaRnahmen emp-
fehlen kann, ,,die ihm zur Sicherung der Ausfihrung dieser Empfehlungen (des Untersu-
chungsausschusses oder der Entscheidung des Internationalen Gerichtshofes, ESK) zweckma-
Rig erscheinen®. Hier ist also an Sanktionen gedacht, erstmals angewendet im Fall Myanmar
aufgrund anhaltender Verletzungen der Ubereinkommen gegen Zwangsarbeit.'’

In der IAO sind demnach alle drei Strategien der Normdurchsetzung — wenngleich auch nicht
gleichrangig - vorgesehen, die in der gegenwértigen Governance Debatte idealtypisch unter-
schieden werden: die Strategie des Verwaltungsdialogs, die Strategie der quasi gerichtlichen
Streitschlichtung und die Strategie von Sanktionsmechanismen.'® Alle drei Strategien sehen
im Rahmen der 1AO die Einbeziehung gesellschaftlicher Kréfte vor. Alle drei Strategien der

IAO stehen allerdings in der Praxis vor schweren Herausforderungen.

In diesem Zusammenhang ist innerhalb der IAO eine mit besonderen Ressourcen ausgestattete Abteilung zur
Umsetzung der Erklarung gebildet worden, die dem Verwaltungsrat regelmaBig berichtet.

Die Internationale Arbeitskonferenz autorisierte den Generaldirektor wahrend ihrer 88. Sitzung im Jahre 2000,
andere Internationale Organisationen und den Wirtschafts- und Sozialrat der UNO (ber den Fall zu informieren
und MaflRnahmen zu ergreifen, um die Praxis von Zwangsarbeit zu beenden (Resolution concerning the measure
recommended by the Governing Body under article 33 of the ILO Constitution on the subject of Myanmar).
Diese drei Strategien werden auch als Managementstrategie, als Adjudicaton Strategie und als Enforcement
Strategie bezeichnet. Siehe dazu vor allem Zangl (2001), S.58 ff.
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Herausforderung: Verwaltungskapazitat

Eine wichtige Herausforderung besteht in der organisatorischen Verwaltungskapazitat. Jéhr-
lich missen im Rahmen des regularen Berichtssystems etwa 2000 durch die Mitgliedsstaaten
eingereichte Berichte vom Internationalen Arbeitsamt, also dem Verwaltungsstab der 1AO,
durchgesehen, Uberprift, dem zustdndigen Sachverstdndigenausschuss oder anderen Aus-
schussen weiter Gbermittelt und weiter prozediert werden. Im Stab des Internationalen Ar-
beitsamts von ca. 2000 Personen sind etwa 50 Juristen tétig, die sowohl dem Sachverstandi-
genausschuss, dem dreigliedrigen Konferenzausschuss fur die Anwendung der Standards und
den verschiedenen Verwaltungsratsausschiissen, die sich auf Beschwerden und Klagen bezie-

hen, zur Verfiigung stehen."

Das Aufsichtssystem steht angesichts der angestrebten neuen Ratifikationen, insbesondere
aller Kernarbeitsnormen, angesichts des nicht wachsenden reguléren Budgets unter enormem
Druck. Zwar hatten im Jahre 2000 alle Mitglieder der Europaischen Union alle acht Kernar-
beitsnormen ratifiziert. Von den 29 OECD-Mitgliedslandern des Jahres 2000 hatten aber nur
19 Lé&nder die Kernarbeitsnormen ratifiziert, d.h. also etwa zwei Drittel aller OECD-
Mitglieder. Und von den 175 IAO-Mitgliedern lag im Jahr 2000 nur von 63 Staaten eine Rati-
fikation aller Kernarbeitsnormen vor.?’ Im Jahre 2000 hatte also nur etwa ein gutes Drittel der
IAO-Mitglieder alle Kernarbeitsnormen ratifiziert. Jede der erwinschten neuen Ratifikationen

erhoht die Anzahl der zu bewaltigenden Berichte.?

Die Kapazitatsfrage bezieht sich aber selbstverstandlich nicht nur auf den internationalen
Verwaltungsstab; zunéchst muss die Berichtspflicht vor Ort in den Staaten erflllen werden.
Gerade dadurch kommt auf den internationalen Verwaltungsstab eine weitere Aufgabe zu. Es
stellt sich heraus, dass solche Berichte angesichts unterausgebildeter staatlicher Verwaltungs-
stabe von vielen siidlichen Staaten nur mit Hilfeleistung des Stabs der internationalen Organi-

sation erstellt werden kdnnen. Das Berichtssystem wirft also Kapazitéats- und Ressourcenfra-

Siehe dazu Swepston (2002).

Als Lander mit der geringsten Ratifikationsquote im Juni 2000 sind China und Singapur zu nennen, die insge-
samt zwei der grundlegenden Konventionen ratifiziert haben, und die USA, die im Jahr 2000 nur ein Kerniiber-
einkommen ratifiziert hatten (das neue Ubereinkommen 182 zur Abschaffung der schlimmsten Form der Kinder-
arbeit ist etwas spéter von den USA ratifiziert worden). (OECD 2000a)

Vor diesem Hintergrund sind auch die Schritte zu bewerten, um veraltete Ubereinkommen zu identifizieren, fiir
die Berichte nicht langer eingefordert werden.
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gen auf, die sehr ernst zu nehmen sind, wenn das Berichtssystem seinen Aufsichtscharakter

beibehalten soll (siehe dazu vor allem Swepston 2002, S.2 f.).

Herausforderung: gesellschaftlich-reprasentative Anschlussfahigkeit

Die zweite Herausforderung — ich nenne sie die Herausforderung der gesellschaftlich-
reprasentativen Anschlussfahigkeit - ergibt sich aus der erwinschten universalen Mitglied-
schaft der IAO. Jedes UNO-Mitglied kann nach Artikel | der IAO-Verfassung ,,die Mitglied-
schaft bei der Internationalen Arbeitsorganisation durch eine Mitteilung an den Generaldirek-
tor des Internationalen Arbeitsamtes erwerben, worin in aller Form die Ubernahme der sich
aus der Verfassung der Internationalen Arbeitsorganisation ergebenden Verpflichtungen er-
klart wird* (Internationales Arbeitsamt 1997, S.8). Seit der zweiten Halfte des 20. Jahrhun-
derts ist die in der IAO représentierte Staatenwelt heterogen und umfasst Staaten mit stark
zerkliifteten Gesellschaftsstrukturen und einer breiten informellen Okonomie. Damit stoRt
aber die Représentation gesellschaftlicher Interessen, wie sie in der IAO seit ihrer Griindung
weitsichtig vorgesehen ist, auf ihre Grenzen, denn sie ist auf die formale Okonomie bezogen.
Der ,,Biss* des elaborierten Uberwachungssystems der IAO besteht darin, dass die Staaten
verpflichtet sind, ihre Berichte fiir das Internationale Arbeitsamt auch jeweils an die représen-
tativsten Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbande in ihrem Land zu senden, damit diese dazu
ihre eigenen Kommentare an das Internationale Arbeitsamt schicken kdnnen. Wenn die
Mehrheit der arbeitenden Bevolkerung nicht in Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbanden
vertreten wird, ist die Wirksamkeit von quasi rechtsformigen Verwaltungsdialogen, flankiert
von technischer Hilfeleistung in Frage gestellt. Denn sie setzt voraus, dass es in den Staaten
tatséchlich eine funktionierende innergesellschaftliche Interessenbildung und Interessenarti-
kulation gibt, die sich kritisch auf die Regierungsposition beziehen kann. Nur so kdnnen
rechtliche Nichtkonformitat oder faktische Rechtsbriiche vor das internationale Forum ge-
bracht werden. Zwar arbeitet die Internationale Arbeitsorganisation seit langem auch mit den
internationalen Gewerkschaftsbiinden und Berufs-Sekretariaten zusammen, die im Rahmen
der Beschwerdeverfahren Rechtsverstoe einbringen kénnen, doch sind auch diese internatio-
nalen Gewerkschaftsverbinde ihrerseits auf Akteure vor Ort angewiesen, die ihnen Rechts-

verstdlRe zuleiten.
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Die 1AO hat sich angesichts dieser Herausforderung in ihren Feldaktivitdten dem Prinzip der
Anwaltschaft durch nicht industriegesellschaftliche, sondern am Gemeinwesen orientierte
zivilgesellschaftliche Nichtregierungsorganisationen geéffnet. Diese Offnung ist unverzicht-
bar. Sie findet in der 1AO bisher eher im Stab als in den Mitgliedsgruppen Unterstiitzung und
wirft eigene Anfragen an die Legitimitdt, Rechenschaftspflichtigkeit und Zuverlassigkeit
auf.? Diese Anfragen werden um so dringlicher, je starker sich gewisse neue Kooperations-
bezlige zwischen multinational operierenden Unternehmen und Nichtregierungsorganisatio-

nen zur Aufsicht tber ihre Praktiken herausbilden.

Herausforderung, Verschiebung und Ersetzung staatlicher Zustandigkeiten

Eine dritte Herausforderung, mit dem das Aufsichts- und Beschwerdesystem der 1AO kon-
frontiert ist, besteht in der Verschiebung staatlicher Zustandigkeiten fiir die Umsetzung von
Normen. Das regulare Uberwachungssystem ist darauf angewiesen, dass die Ubereinkommen
der IAO von den Staaten ratifiziert werden, woriiber diese rechenschaftspflichtig werden.? In
einer Strategie des Global Sourcing kann jedoch durch multinational operierende Konzerne
die Zustandigkeit fur die Einhaltung von Normen in Wirtschaft und Arbeit von einem Staat
mit hoher Ratifikationsquote auf einen anderen Staat mit geringer Ratifikationsquote verscho-
ben werden. Das ist in verschiedensten Branchen — vom IT-Bereich (ber die Textil- und Be-
kleidungsbranche bis zur internationalen Handelsschifffahrt an der Tagesordnung. Im Falle
der internationalen Handelsschifffahrt ist beispielsweise zu beobachten, dass in den letzten 30
Jahren die Zustandigkeit normwilliger Regierungen durch das sogenannte Ausflaggen von
Schiffen in die Schiffsregister neuer Schifffahrtsstaaten mit geringem Anteil an Ratifikationen

einschlagiger Ubereinkommen unterlaufen wird.

22 Sjehe dazu Atock 1999.

23 Von dieser Regel gibt es nur zwei Ausnahmen: In einem Abkommen mit dem Wirtschafts- und Sozialrat der
Vereinten Nationen ist der IAO die Aufgabe ubertragen worden, Rechte auf VVereinigungsfreiheit und kollektive
Verhandlungen zu iiberwachen. In diesem Zusammenhang hat sich ein besonderer Ausschuss zur Uberpriifung
von Beschwerden gegen Normverstée herausgebildet, in dem neun regulare Mitglieder, vom Verwaltungsrat
der IAO nach dem Prinzip der Dreigliedrigkeit benannt, tétig sind. Seit 1978 wird auch ein unabhéngiger Vorsitz
gewahlt. Der Ausschuss hatte bisher mit etwa 2100 Féllen zu tun, die ihm unterbreitet worden sind, die sich auch
auf Staaten beziehen, die die Ubereinkommen 87 resp. 98 nicht ratifiziert haben. Die zweite Ausnahme von der
Regel, dass das reguldre Berichtssystem auf die staatlichen Ratifikationen von Ubereinkommen angewiesen ist,
besteht in der in Artikel 19 der IAO-Verfassung vorgesehenen Moglichkeit, Regierungen um Auskunft zu bitten,
welche Hindernisse sie gegen die Ratifikation von Ubereinkommen vorbringen. Dieser Verfassungsartikel der
IAO ist im Rahmen der 1998 angenommenen Erkl&rung tber die grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der
Avrbeit fiir den zugleich damit verabschiedeten Folgemechanismus genutzt worden.
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Man kann in diesem Politikfeld die Frage aufwerfen, wie die viel jlngere UNO-
Sonderorganisation flr Seeschifffahrt (IMO) ihre gut ratifizierten Konventionen uber die Si-
cherheit auf See und tiber Qualifizierungsstandards der Mannschaften durchsetzt.** Seeschiff-
fahrt ist ein Wirtschaftsbereich, der sich unmittelbar auf Wirtschaftsaustausch und Handel
bezieht. Staaten, unter deren Flagge Schiffe registriert sind, haben ein reziprokes Interesse am
wechselseitigen Hafenzugang. Die Durchsetzungsstrategien der IMO sind daher nicht nur auf
die Flaggenstaaten konzentriert. Zu den Uberwachungsmechanismen der IMO-Konventionen
gehdren auch Schiffsinspektionen in den Héfen anderer Mitgliedsstaaten. Und die IMO setzt
im Bereich Sicherheit auf Sicherheitsmanagementsysteme, die durch Akkreditierungsgesell-
schaften, also nichtstaatliche Akteure, zertifiziert werden. Die letzten Schiffskatastrophen vor
den Kisten Europas haben freilich geniigend deutlich gezeigt, dass die Ratifikation nicht im-
mer mit faktischer Umsetzung einhergeht, dass es vor allem Schwachstellen bei den Akkredi-
tierungen und bei den Hafenkontrollen gibt.

Eine Kombination verschiedener nicht-staatlicher Uberwachungsverfahren - ahnlich denen in
der internationalen Seeschifffahrt - findet sich aber auch im Kontext freiwilliger Selbstver-
pflichtungen von multinationalen Konzernen. GrofRe politische Kampagnen von Nichtregie-
rungsorganisationen gegen Konzerne haben dazu beigetragen, dass sich multinationale Kon-
zerne genotigt sehen, die Folgen ihres Handelns fir die Lebensbedingungen betroffener Men-
schen mit ins Kalkul zu ziehen, zumindest um rufschédigenden Kampagnen zu entgehen. Die
Mitte der 70er Jahre aufgestellten OECD-Leitsatze fur multinationale Unternehmen und die
Dreigliedrige Erklarung der 1AO Uber Grundsatze multinationaler Unternehmen und Sozial-
politik bilden zwar Orientierungen fiir die Inhalte der Verhaltenskodices von multinationalen
Konzernen, jedoch keine rechtlichen Verpflichtungen. Mit Blick auf diesen Sachverhalt haben
sich zunachst zivilgesellschaftliche Formen der Uberwachung von Verhaltenskodices heraus-
gebildet.

Inwieweit multinationale Unternehmen sich an die selbst aufgestellten Verhaltenskodices hal-
ten, wurde zundchst vor allem von Nichtregierungsorganisationen, Blrgerinitiativen und
Graswurzelbewegungen kritisch tberprift. Zivilgesellschaftliche Uberwachung gewinnt ihre
Macht nicht aus der staatlichen Zusténdigkeit, sondern aus der potenziellen Marktmacht von

Kunden der Konzerne. Aufgrund ihrer Kritik entwickelten multinationale Unternehmen ihrer-

24 Sjehe dazu Dirks 2001.
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seits ausgefeiltere Methoden der Selbstbeobachtung. Z.B. wurden Auditoren eingesetzt, orga-
nisatorische Instanzen mit der Kompetenz ausgestattet, die Einhaltung der Selbstverpflichtung
zu Uberprifen oder Zertifizierungsgesellschaften beauftragt, die Einhaltung bestimmter Stan-
dards zu zertifizieren. Es bildete sich also eine Gemengelage aus Selbstbeobachtung und
Fremdbeobachtung heraus, in deren Zusammenhang sich neuerdings Partnerschaften bzw.
Netzwerke zwischen Wirtschaftsakteuren, professionellen Zertifizierungseinrichtungen und
NGOs ergeben.? In der letzten Generation solcher Entwicklungen, die beispielsweise durch
Akteure wie den Council on Economic Priorities Accreditation Agency (umbenannt in Social
Accountability International) oder die Fair Labour Association (beide in USA entstanden)
charakterisiert ist, sind auch wieder Gewerkschaften - zumindest in den Aufsichtsgremien

dieser nicht-staatlichen Organisationen - beteiligt.

Es ist bemerkenswert, dass auch hochrangige Angehdrige des Verwaltungsstabs des Interna-
tionalen Arbeitsamtes diese neuen Ansitze zur Uberwachung von Mindeststandards im Ar-
beitsleben als relevant ansehen und die Frage aufwerfen, ob es méglich ist, Synergien zwi-
schen verschiedenen, wenn nicht gar konkurrierenden Systemen von internationalen Arbeits-
standards und Uberwachungsformen aufzubauen (siehe Swepston 2002, S.7), also zwischen
klassisch vélkerrechtlichen Normen und den neuen Formen der Selbstverpflichtung und Ver-
bindlichkeit wirtschaftlicher Akteure einen Zusammenhang herzustellen. Probleme der neuen

Vielfalt normsetzender und normiberwachender Akteure sind aber noch vielschichtiger.

4. Probleme der neuen Vielfalt normsetzender und normiberwachender
Akteure

Seit der strategischen Neuausrichtung in den 90er Jahren wird von der 1AO der Versuch un-
ternommen, vor allem die Aktivitdten im Bereich von Normen und im Bereich von techni-
scher Zusammenarbeit und Forschung innerorganisatorisch starker aufeinander zu beziehen
und ,,aulenpolitisch* verbesserte Kooperationsmdglichkeiten mit anderen internationalen
Organisationen zu suchen. Im Folgenden sollen besonders wichtige Organisationen und Ak-

teure kurz benannt werden.

% 7u diesen und den folgenden Ausfiihrungen siehe Nadvi/Waltring 2002.
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Im Bereich der grundlegenden Rechte bei der Arbeit gibt es - wie dargelegt - bis in die ge-
wahlten sprachlichen Formulierungen hinein direkte Beziige zwischen Ubereinkommen der
IAO als erstem Akteur und den Menschenrechtspakten der UNO als zweitem Akteur. Ver-
gleicht man das Ratifikationsverhalten der IAO-Kernnormen mit dem des internationalen
Menschenrechtspakts, des internationalen Sozialpakts und der UN-Kinderrechtskonvention,
so zeigt sich allerdings, dass im Jahr 2000 immerhin 138 der 189 UN-Mitgliedsstaaten diese
drei volkerrechtlichen Instrumente ratifiziert hatten, wahrend erst bei 63 von 172 1AO-
Mitgliedsstaaten eine Ratifikation der IAO-Kernnormen vorlag. Sehr viel mehr Staaten haben
also die hier relevanten allgemeinen Volkerrechtsinstrumente mit schwachen Berichtsmodi
ratifiziert als die sehr viel konkreteren und in ein ausgefeiltes Aufsichtssystem eingebetteten
Ubereinkommen der 1A0.?® Gleichwohl kénnte man hier aber von einer wechselseitigen Star-

kung der relevanten Normen ausgehen.

Als dritte Akteurgruppe bei der Normensetzung und —iberwachung im Bereich Arbeit und
Wirtschaft sind regionale Organisationen zu nennen, besonders auf dem amerikanischen Kon-
tinent und in Europa. Hier soll die Europaische Union hervorgehoben werden. Bei ihrem
Rechtsraum handelt es sich um einen regionalen Raum, der — verglichen mit dem weltweiten
Wirtschaftsraum — relativ homogen ist. In diesem Rechtsraum sind européische Richtlinien
aufgestellt worden, zu deren Umsetzung in nationales Recht die Unionsmitglieder verpflichtet
sind. Aus dem breiten Spektrum der von der IAO abgedeckten arbeitsrelevanten Normen fin-
det sich in der Européischen Union eine Konzentration auf Arbeits- und Gesundheitsschutz
sowie Sicherung von Gleichbehandlung in Beschaftigung und Arbeit. Andere Sachgebiete,
wie die der Arbeitsbeziehungen und der Sozialpolitik gelten in der EU als starker umstritten.?’

Alle EU-Staaten haben die lAO-Kernarbeitsnormen ratifiziert.

Bedeutsam im Verhaltnis zwischen EU und IAQ ist ein anderer Punkt. Die Mitglieder der
Européischen Union, die zugleich die klassischen und mit Blick auf ihr Ratifikationsengage-

ment besonders wichtige Mitglieder der IAO sind, werden aufgrund der zunehmenden euro-

Der internationale Sozialpakt von 1966 verfiigt iber einen ,,schwachen Berichtsmechanismus®, der in den 80er
Jahren laufend verbessert worden ist und seit 1989 — analog zum Sachverstandigenausschuss tber die Anwen-
dung der Normen bei der IAO nun auch Uber einen Expertenausschuss verfiigt (Simma und Bennigsen 1990).

Mit der Aufnahme von sozialen Menschenrechten in die europaische Grundrechtecharta, die vom Europdischen
Rat, dem Europaparlament und der Kommission am 7. Dezember 2000 in Nizza feierlich proklamiert worden ist,
erhoht sich moglicherweise die Chance der Bindung der AuBenpolitik der EU an soziale Menschenrechte (siehe
dazu Hausmann 2001, S.54 ff.). Das Partnerschaftsabkommen der EU mit den AKP L&ndern vom Februar 2000
enthélt eine Bestatigung der signierenden Staaten, sich fiir die Umsetzung der von der 1AO definierten interna-
tionalen Kernarbeitsnormen zu engagieren. Die EU wendet dabei ein Anreizsystem von Handelspréaferenzen an.
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péischen Rechtsdichte bei der Ausgestaltung ihrer IAO-Mitgliedschaftsrolle zunehmend ein-
geschrankt.?® Mitgliedsstaaten und Gemeinschaftsorgane sind bei der Schaffung von IAO-
Normen zur Zusammenarbeit verpflichtet, wenn es sich bei dem kunftigen 1AO-
Ubereinkommen um Regelungen handelt, die teils in die Zustindigkeit der Gemeinschaft,
teils in die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fallen. Durch den hohen Koordinationsaufwand
in den verschiedenen Phasen bei der Schaffung neuer IAO-Normen kann es schnell zur Uber-
schreitung der maximalen Fristen kommen, die IAO-Mitgliedern zugestanden wird, um neue
Ubereinkommen den zustandigen Gremien vorzulegen. EU-Mitglieder miissen zunachst die
Ratifikationsempfehlung der Kommission abwarten. Probleme gibt es auch mit IAO-Normen,
die von EU-Landern friher ratifiziert wurden, aber dem geltenden EG-Recht widersprechen.
Wenn nicht die EG ihre Normen den IAO-Normen anpasst, besteht fur die Gemeinschaftsmit-
glieder die Verpflichtung, entsprechende 1AO-Ubereinkommen zu kiindigen.?® Hier zeigt sich
also zwischen 1AO und EU ein erhohter Abstimmungsbedarf.

Auf die Bedeutung nicht-staatlicher Akteure, die im Bereich internationaler Arbeitsstandards
tatig werden, verweisen viertens die Félle, in denen Organisationen der Sozialpartner in der
Europdischen Union Vereinbarungen uber Verhaltenskodices in bestimmten Branchen ab-
schlielRen. Ein Beispiel ist der Verhaltenskodex, der im September 1997 von den Sozialpart-
nern der europaischen Textil- und Bekleidungsindustrie angenommen worden ist.*® Der Ver-
haltenskodex schlie3t die Kernarbeitsnormen der IAO - Abschaffung von Zwangsarbeit, Ge-
wahrleistung der Koalitionsfreiheit und der kollektiven Verhandlungen, Abschaffung von
Kinderarbeit und die Verpflichtung zur Gleichbehandlung in der Beschaftigung - ein. Durch
die Aufnahme dieser VVorgaben in nationale kollektive Vereinbarungen, also Tarifrecht, ge-
winnt der Inhalt des Verhaltenskodex einen rechtlichen Status und bindende Kraft. Hier gibt
es einen Mechanismus der Verstarkung von IAO-Normen.

Mit der Nennung von Verhaltenskodices fiir multinationale Unternehmen wird flinftens der

Blick auf Wirtschaftsunternehmen als Akteure im Bereich internationaler Arbeitsstandards

28 Die Gemeinschaft kann ,,auch in ihren AulRenbeziehungen arbeitsrechtliche Kompetenzen beanspruchen®, so die
Schlussfolgerung von Sabine Béhmert (2002, S. 274 f.).

29 Es stellt sich die Frage, ob die hier zugrunde liegende Problematik durch eine eigene EU-Mitgliedschaft in der
IAO - so wie dies Sabine Bohmert vorschlagt — geldst werden kann.

30 Beteiligt waren Euratex auf der Seite der Arbeitgeber und ETUF/TCL auf der Seite der Gewerkschaften.
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gelenkt. In den Vereinigten Staaten haben die meisten der von der Zeitschrift Fortune hervor-
gehobenen 500 wichtigsten Unternehmen eigene Codes of Conduct, in England mehr als

60 % der 500 wichtigsten Unternehmen, so nach der Schéatzung des Institute of Business

Ethics®. Der Bezug dieser Selbstverpflichtungen der Unternehmen auf die Kernarbeitsnor-
men der 1AO ist allerdings eher unterausgepragt. Nur eine sehr kleine Minderheit von 18 %
der vorfindlichen Verhaltenskodices nehmen explizit auf 1AO-Ubereinkommen oder UNO-
Erklarungen bzw. Konventionen Bezug (Gould IV 2002, S.44). Dieser Sachverhalt ist gerade
auch mit Blick auf den von UNO-Generalsekretér Kofi Annan in Gang gesetzten und von der
IAO geférderten Global Compact, als neuer Kooperationsform zwischen Vereinten Nationen,
NGOs und transnationalen Wirtschaftsunternehmen problematisch. Denn im Rahmen der IAO
und der OECD wurden schon vor Jahrzehnten Richtlinien und Erklarungen fir multinationale

Unternehmen verabschiedet, die sich explizit um den Bezug auf IAO-Normen bemdihen.

In der OECD wurden 1976 Leitsatze Uber Arbeitsstandards als Teil der OECD-Erklarung
Uber internationale Investitionen und multinationale Unternehmen angenommen. Diese Leit-
sétze wurden im Juni 2000 tberprift und revidiert, insbesondere mit Empfehlungen ergénzt,
die sich auf die Kernarbeitsnormen der IAO beziehen, die in dem friheren Text gefehlt haben,
namlich zur Abschaffung von Kinderarbeit und von Zwangsarbeit.* Im Rahmen der 1AO
hatte der Verwaltungsrat auf seiner 204. Sitzung im November 1977 (abgeédndert seiner 279.
Sitzung im November 2000) eine dreigliedrige Grundsatzerklarung ber multinationale Un-
ternehmen und Sozialpolitik verabschiedet. Die Ab&nderung aus dem Jahre 2000 bezieht sich
auch auf die Benennung der Kernarbeitsnormen. Die Erklarung stellt Grundsétze auf den Ge-
bieten Beschéftigung, Ausbildung, Arbeits- und Lebensbedingungen und Arbeitsbeziehungen
auf, die Regierungen, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande und multinationale Unterneh-
men freiwillig beachten sollen. Sie geht also inhaltlich Uber die Kernarbeitsnormen hinaus
und bestétigt damit die Einschatzung, dass diese allein zur Sicherung menschenwirdiger Ar-
beit nicht ausreichen (IAA 2001, S.3).%

SchlieBlich gehort, sechstens, zur Aufzahlung von Akteuren, die bei internationalen Standards

in der Arbeitswelt Bedeutung haben, auch die Vielfalt von privaten Initiativen aus der Zivil-

%! Siehe OECD 20023, S. 73
% Sjiehe die OECD-Leitsétze fiir multinationale Unternehmen in der Neufassung des Jahres 2000.

33 Dabei werden in FuRnoten und Anhéngen die Ubereinkommen und Empfehlungen benannt, auf die sich die im
Text der Erklarung niedergelegten Grundsétze beziehen. Im November 2001 legte das Internationale Arbeitsamt
die Zusammenfassung der Antworten der 7. Umfrage unter den Mitgliedern tber die Anwendung der Grundsatz-
erklarung vor.
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gesellschaft, die sich erklarter Weise um den Respekt fur Arbeiterrechte weltweit bemihen.
Solche Initiativen und Nichtregierungsorganisationen sind insbesondere hinsichtlich der Kin-
derarbeit in der Teppichherstellung bekannt geworden. Gutesiegelinitiativen zur Unterstit-
zung bestimmter ausgewdhlter Arbeits- und Sozialstandards kdnnen in vier verschiedenen
Auspragungen unterschieden werden: Es kann sich um die Benutzung von tatsachlichen Sie-
geln auf einem Produkt oder eine Handelseinrichtung handeln, um Aufklarungsarbeit bei den
Konsumenten, um Aufsichtstatigkeit oder um die Erhebung einer Gebuhr auf ein Produkt, das
von Héndlern und/oder Importeuren bezahlt wird (siehe dazu Hilowitz 1997). Zivilgesell-
schaftliche Gutesiegelinitiativen stiitzen sich zur Durchsetzung der von ihnen avisierten Nor-
men nicht auf staatliche hierarchische Macht sondern auf Reputationsinteressen der Wirt-
schaftsakteure und Marktmacht der Kunden. Darin entsprechen sie den professionellen oder
kommerziellen Auditoren und Zertifizierern von Verhaltenskodices multinationaler Unter-

nehmen.

Zusammengenommen macht das Bild der Akteure und Initiativen im Bereich von internatio-
nalen Standards in der Arbeitswelt deutlich, dass sich in den letzten 20 bis 30 Jahren eine
neue Landschaft ausgebildet hat. Sie wird dadurch charakterisiert, dass sich im Bereich des
klassischen Vélkerrechts eine eigentiimliche Grauzone von freiwilligen Verpflichtungen her-
ausgebildet hat, - Verpflichtungen, die von nichtklassischen Vélkerrechtssubjekten eingegan-
gen werden, die sich mehr oder minder an Normen des klassischen VVolkerrechts anlehnen, die
aber selten explizieren und mit nicht staatlich-basierten Aufsichtsformen einhergehen. Die
Frage, ob es gelingt, in dieser neuen Mischung die volkerrechtlichen Normen im Arbeits- und
Sozialbereich zu starken, ist offen.** Es wird m.E. um so weniger gelingen, je starker nicht
nur professionelle, sondern auch kommerzielle Formen und Akteure der Normaufsicht obsie-

gen.

6. Fazit

Die Grindung der UNO und ihrer Sonderorganisationen war noch von den Gedanken getra-

gen, dass dem internationalen und transnationalen Wirtschaftsaustausch Institutionen an die

* Trubek/Mosher/Rothstein (2000) argumentieren fiir einen neuen Transnationalismus auf der Basis transnationaler
Regime und transnationaler Netzwerke, in denen eine Vielfalt von Akteuren tétig sind.
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Seite zu stellen seien, in denen die Solidaritdt mit den vom Austausch Benachteiligten gefor-
dert werden sollte. Dies war auch die Geschéftsgrundlage fir die IAO, sowohl bei ihrer Griin-
dung nach dem Ersten Weltkrieg als auch in der Zeit ihrer Neukonstitution am Ende des
Zweiten Weltkriegs, als sie in der Erklarung von Philadelphia Grundprinzipien ihrer Griin-

dungsverfassung bestatigte.

Inmitten des seit den 80er Jahren entfalteten ideologischen Streits Uber das richtige Verhaltnis
von Wirtschaftsentfaltung und Regeln fiir Wirtschaft und Arbeitsleben sah sich die IAO vor
die Frage gestellt, wie sie gleichwohl die angestrebte universelle Geltungskraft ihrer interna-
tionalen Arbeitsnormen in einer Situation wachsender wirtschaftlicher Ungleichheit und hete-
rogener Gesellschaftsstrukturen beférdern kénnte. Dariiber ist ein komplexer Prozess poli-
tisch-organisatorischen Lernens angestolRen worden, der sich bisher in zwei Strategieverénde-

rungen manifestiert.

Die IAO hat erstens eine neue Strategie der Dringlichkeit in ihrem Aktivitatsbereich Normen
gewahlt. Sie hat dafiir diejenigen grundlegenden Prinzipien und Rechte innerhalb des Kanons
aller Ubereinkommen identifiziert, gegen die kein Staat verstoRen darf, die also ein hohes
MaR an Legitimitat im Sinne von Anerkennung auf sich vereinen. Die Identifizierung dieser
vier grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der Arbeit wurde dadurch gestitzt, dass es in
diesen vier Bereichen (Vereinigungsrecht, Abschaffung von Zwangsarbeit, Recht auf Gleich-
behandlung, Abschaffung von Kinderarbeit) nicht nur IAO-Normen, sondern auch UN-Pakte
und UN-Konventionen gibt (so den internationalen Menschenrechtspakt, den internationalen
Sozialpakt und die UN-Kinderrechtskonvention). Und sie hat im Jahr 1999 mit dem Uberein-
kommen 182 (iber die Abschaffung der schlimmsten Form der Kinderarbeit erstmals ein neu-
es Ubereinkommen (einstimmig) beschlossen, dessen gesamtes Schutzniveau nicht tiber dem
schon vorhandener Instrumente lag. Es setzt durch Hervorhebung von absolut dringlichen
Problemen Prioritaten.* Die IAO hat diesen Weg beschritten, weil sie — wie im Fall der Er-
kl&arung tber Prinzipien und Grundrechte bei der Arbeit - hier darauf bauen konnte, dass die in
dem Ubereinkommen 182 angegebenen sogenannten schlimmsten Formen der Kinderarbeit,
Sklaverei, Zwangsrekrutierung, Prostitution usw. von keinem Mitgliedsstaat offen beflirwortet
wirde, jedenfalls nicht unter dem Gesichtspunkt der nachholenden Entwicklung oder natdirli-

cher komparativer Kostenvorteile, die in der Handelsdebatte eine so prominente Rolle spielen.

Die IAO hebt hervor, dass U182 nicht im Widerspruch zu U138 steht sondern Prioritaten setzt (siehe: Internatio-
nal Labour Office/Inter-Parlamentary Union 2002).
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Der so eingeschlagene Weg, internationalen Normen im Arbeitsleben universelle Geltungs-
kraft zu verschaffen, zielt darauf ab, ein Fundament von absolut geltenden Mindeststandards,

die auf der Stigmatisierung des weltweit Nichttolerierbaren beruhen, zu festigen.

Die zweite Strategieveranderung richtet sich auf neue Wege der Normdurchsetzung durch
Capacity-Building, wobei Aktivitaten der 1AO in den Bereichen Normen, Technische Hilfe
und Forschung zusammengefihrt werden. Im Zusammenhang mit Kinderarbeit hat es die IAO
verstanden, nationale und politisch lokale Willensbildungsprozesse durch das Beschaffen von
Informationen, Statistiken, grundlegendem Wissen sowie von materiellen Projektmitteln zu

unterstttzen.

Man kann die spezifischen Herausforderungen, denen sich die IAO im Zusammenhang mit
dem von allen geteilten Ziel der Abschaffung schlimmster Formen von Kinderarbeit gegenii-
bersieht, als prototypisch fiir die Beschaffenheit der Aufgabe ansehen, um die es bei der
Durchsetzung von internationalen Normen im Arbeitsleben geht. Die Regulierung von Ar-
beits- und Lebensbedingungen hat immer mit sozialen Praktiken zu tun, die ihrerseits in poli-
tische, 6konomische und kulturelle Zusammenhénge vor Ort eingebettet sind. Die Heterogeni-
tat dieser Zusammenhénge ist heute offenkundiger als zur Zeit der Griindung der IAO. Wenn
gleichwonhl unter der Vision von menschenwirdiger Arbeit Normen in der Wirtschaft und im
Arbeitsleben weltweit Geltung verschafft werden soll, kommt es zum einen darauf an, eine
gemeinsame Sicht fur die dringlichsten Probleme und absolut giltigen Arbeitsnormen zu kon-
solidieren; zum anderen ist es wichtig, Féhigkeiten und Akteure in den Landern vor Ort zu
starken, vermittels derer die anerkannt dringlichsten Normen im Rahmen neuer Partnerschaf-

ten oder Netzwerke umgesetzt werden kénnen.®

% Es kommt generell darauf an, dass die internationalen Organisationen, die Einfluss auf das Handeln der Staaten
nehmen, unter dem Gesichtspunkt der anerkannten Universalnormen zumindest kompatible, wenn schon nicht
konsistente, Strategien verfolgen. (Siehe dazu Leary 2002).
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