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Besserer Rechtsschutz flir UN-Bedienstete

Neues System der internen Rechtspflege eingerichtet

Thomas Fitschen - Wolfgang Miinch

Ineffektiv, umstéandlich, teuer — mit kritischen Ténen
dieser Art hat die UN-Generalversammlung das bis-
herige System des Rechtsschutzes fiir UN-Bedien-
stete bewertet. Seit dem 1. Juli 2009 besteht nun ein
neues, von Grund auf reformiertes System. Es setzt
darauf, méglichst viele Konflikte auf informellem
Wege zu l6sen. Wenn dies nicht gelingt, steht den
Bediensteten ein professionell besetztes Verwal-
tungsgericht mit zwei Instanzen zur Verfiigung.

UN-Bedienstete konnen, genau wie die Beschaftig-
ten deutscher Behorden, mit ihrem Dienstherrn iiber
die Erfullung ihres Arbeitsvertrags in Streit geraten.
Anders als ihre deutschen Kollegen konnen UN-Mit-
arbeiter ihren Fall aber nicht einem Arbeits- oder
Verwaltungsgericht ihres Heimatstaats vorlegen, denn
die Vereinten Nationen geniefSen nach Artikel 105
UN-Charta Immunitit. Dies ist auch richtig, denn
nationale Gerichte von 192 Staaten sollen nicht mit
bindender Wirkung das Dienstrecht der Vereinten
Nationen auslegen und anwenden konnen. UN-Be-
dienstete dirfen deshalb jedoch nicht rechtlos ge-
stellt werden. Zum festen menschenrechtlichen Min-
deststandard gehort das Recht, in angemessener Zeit
in einem justizformlichen Verfahren Rechtsschutz
zu erlangen. Internationale Organisationen miissen
daher ein eigenes Rechtsschutzsystem fiir ihre Bedien-
steten bereitstellen. Die UN hat kurz nach ihrer Griin-
dung ein System der internen Rechtspflege (admini-
stration of justice) entwickelt, in dem ein Bediens-
teter nach Abschluss eines verwaltungsinternen Be-
schwerdeverfahrens das Verwaltungsgericht der Ver-
einten Nationen anrufen konnte. Die meisten Sonder-
organisationen hatten sich dagegen dem Verwaltungs-
gericht der Internationalen Arbeitsorganisation ange-
schlossen, das auch noch fiir eine Vielzahl kleinerer
internationaler Organisationen auflerhalb der UN-
Familie zustindig ist.

Die Mangel des alten Systems

Das in den frithen Jahren der UN geschaffene Sys-
tem war jedoch mit den Aufgaben und insbesondere
mit der Zahl der Bediensteten, die fernab der Haupt-
dienstsitze arbeiten, nicht mitgewachsen. Wihrend in
der Anfangszeit ein Rechtsstreit zwischen einem Be-
diensteten und dem UN-Sekretariat im schlechtes-
ten Fall nach zwei Jahren abgeschlossen war, konnte
das 50 Jahre spater bis zu fiinf Jahre dauern — ein
unhaltbarer Zustand. Zudem verlor das System zu-
nehmend das Vertrauen der Mitarbeiter, da es die Fil-
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le zunichst in verschiedenen Beiriten behandelte, die
mit ehrenamtlich titigen Sekretariatsmitarbeitern be-
setzt waren und nur — den UN-Generalsekretir nicht
bindende — Empfehlungen aussprachen. Dement-
sprechend wuchs die Unzufriedenheit auch bei den
Mitgliedstaaten. Letztere kritisierten das System in
fur Resolutionen der Generalversammlung ungewohn-
lich deutlichen Worten als »langsam, umstandlich
und teuer«.?

Die Aufsichtsgremien der UN, das Biiro fur in-
terne Aufsichtsdienste (OIOS) und die Gemeinsa-
me Inspektionsgruppe (JIU), hatten im Laufe der
Jahre mehrfach Impulse zur Verbesserung der in-
ternen Rechtspflege gegeben.2 Der Durchbruch zu ei-
ner umfassenden Reform gelang jedoch erst im Jahr
2006, nachdem eine im Auftrag der Generalver-
sammlung noch von Kofi Annan eingesetzte Exper-
tengruppe — das so genannte >Redesign Panel< — ihren
Bericht vorlegte.3 Darin wurden die Schwichen des
Systems blofSgelegt und Mafsnahmen vorgeschlagen,
die letztlich auf eine vollige Umgestaltung des Rechts-
wegs hinausliefen.* Die Generalversammlung stimm-
te diesem Ansatz, den auch der neue UN-Generalse-
kretar Ban Ki-moon nach Beratungen mit dem Koor-
dinierungsausschuss Leitung/Personal weitgehend ak-
zeptierte,® iiberraschend schnell zu und beauftragte
ihn, entsprechende Vorschliage auszuarbeiten.¢ In ei-
nem intensiven zweijihrigen Verhandlungsprozess
wurde das neue System von der Generalversammlung
in mehreren Schritten ausgehandelt und Ende 2008

1 Vgl. UN-Dok. A/RES/57/307 V. 15.4.2003 oder A/RES/59/283 v.
13.4.2005. Hinweis zur Zitierweise: UN-Dokumente, die ins Deutsche
lUbersetzt wurden, werden mit sUN-Dok.c abgekiirzt, UN-Dokumente
in englischer Sprache mit >UN Doc.«.

2 Zuletztim Jahr 2004, vgl. die Berichte UN Doc. A/59/280 v.19.8.2004
und A/59/408 v. 4.10.2004.

3 Vgl. Report of the Redesign Panel, UN Doc. A/61/205 v. 28.7.2006.

4 Ausfiihrlich dazu: Wolfgang Miinch, »UnzeitgemaR, fehlerhaft und
ineffektiv«. Ein neuer Bericht zur Reform des Systems der internen
Rechtspflege deckt altbekannte Mangel auf, Vereinte Nationen, 55. Jg.,
1/2007, S. 20-23; vgl. auch August Reinisch/Christina Knahr, From the
UN Adminsitrative Tribunal to the United Nations Appeals Tribunal,
Max Planck Yearbook of United Nations Law, 12.)g., 2008, S. 447-483.

5 Note by the Secretary-General, UN Doc. A/61/758 v. 23.2.2007.

6 UN-Dok. A/RES/61/261 v. 4.4.2007; darin beschlieBt die General-
versammlung, »ein neues, unabhangiges, transparentes, professiona-
lisiertes, mitangemessenen Ressourcen ausgestattetes und dezentra-

lisiertes System« einzurichten (Absatz 4).
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gericht.

verabschiedet.” Die Kernpunkte sollen im Folgenden
kurz vorgestellt werden.

Das neue System

Das neue System der internen Rechtspflege hat zwei
Saulen: das informelle und das formale System.

Das informelle System

Obligatorisches Vorverfahren

Das neue System setzt zunichst einmal stark auf die
informelle Beilegung eines Streites. Fuir die meisten
Streitfille gilt nun ein obligatorisches >Verfahren der
verwaltungsinternen Kontrolle¢, in deren Rahmen
nicht mehr der Vorgesetzte des Beschiftigten, sondern
die Gruppe Verwaltungsinterne Kontrolle (Mana-
gement Evaluation Unit)® — angesiedelt in der Haupt-
abteilung Management — die Beschwerde priift. Fiihrt
dies fiir den Bediensteten zu keinem befriedigenden
Ergebnis, kann dieser seinen Fall der Ombudsperson
vorlegen, um eine giitliche Einigung zu erzielen.

Starkung der Rolle der Ombudsperson

Das seit dem Jahr 2002 bestehende Biiro der UN-Om-
budsperson wurde mit den bereits vorher errichteten
Ombudsburos der Fonds und Programme zusam-
mengelegt. Es hat Buros in Bangkok, Genf, Nairobi,
Santiago de Chile und Wien, um UN-Bediensteten
weltweit leichteren Zugang zur Ombudsperson zu er-
offnen. Funktional wurde das Biiro durch die Ein-
richtung einer Abteilung Mediation gestarkt, die eine
formliche Konfliktlosung herbeifithren kann. Durch
diese drei Anderungen stehen nunmehr die Chancen
gut, dass die Zahl der Streitfille, die in die formale UN-
Verwaltungsgerichtsbarkeit einmiinden, abnimmt.

Das formale System der internen Rechtspflege

Das formale System der internen Rechtspflege be-
steht nach dem Willen der Generalversammlung aus
zwei Stufen: dem Gericht der Vereinten Nationen fur
dienstrechtliche Streitigkeiten und dem Berufungs-
gericht der Vereinten Nationen.

Gelingt keine giitliche Einigung im informellen Sys-
tem, kann der Beschiftigte Klage zum Gericht fiir
dienstrechtliche Streitigkeiten (United Nations Dis-
pute Tribunal — UNDT) erheben. Es ersetzt die Ge-
meinsamen Beirite fiir Beschwerden (Joint Appeals
Boards) und die Gemeinsamen Disziplinarausschusse
(Joint Disciplinary Boards). Im Unterschied zu deren
Voten sind die Urteile des Gerichts fur den Generalse-
kretar bindend. Das Gericht entscheidet durch je einen
hauptamtlichen Einzelrichter mit Sitz in New York,
Genf und Nairobi, zwei nebenamtliche werden nach
Bedarf eingesetzt. Dies tragt der heutigen breiten geo-
grafischen Verteilung des UN-Personals Rechnung.

Gegen Urteile des Gerichts der ersten Instanz kann
das Berufungsgericht der Vereinten Nationen (Uni-

ted Nations Appeals Tribunal —- UNAT) angerufen
werden. Es besteht aus sieben Richtern und arbeitet
in Kammern von je drei Richtern. Berufungsgriinde
sind unter anderem Kompetenziiberschreitung durch
das erstinstanzliche Gericht oder ein Irrtum des Ge-
richts tiber materiell-rechtliche oder verfahrensrecht-
liche Fragen. Da in der ersten Instanz nur ein Einzel-
richter entscheidet, kann die Berufung auch auf falsche
Tatsachenfeststellungen gestiitzt werden, sofern diese
zu einem offensichtlichen Fehlurteil fithrten. Die Ver-
fahren sind nunmehr grundsatzlich 6ffentlich, wenn
das Gericht nicht ausnahmsweise anders entscheidet.

Die materiellen Befugnisse der neuen Gerichtsbar-
keit gehen allerdings kaum uber jene des fritheren
Verwaltungsgerichts hinaus. Insbesondere ist das
Recht des Generalsekretirs, einem Bediensteten statt
der Erfullung eines durch Urteil festgestellten An-
spruchs auf Weiterbeschiftigung, Beforderung oder
Ernennung (nur) eine materielle Entschidigung an-
zubieten, nicht eingeschrankt worden.

Fiir beide Gerichte neu ist die Befugnis, einer Streit-
partei die Verfahrenskosten aufzuerlegen, wenn sie
offensichtlich die neuen Instrumentarien der inter-
nen Rechtspflege missbraucht hat.

Weitere neue Institutionen

Anpassungen sind — zusitzlich zur bereits genann-
ten neuen Gruppe fir Verwaltungsinterne Kontrol-
le — auch auf der Seite des UN-Sekretariats erfolgt.

Das Biiro fiir interne Rechtspflege

Um das neue Rechtsschutzsystem auch innerhalb des
Sekretariats unabhingig zu machen, wurde ein se-
parates Biiro fur interne Rechtspflege (Office of Ad-
ministration of Justice) unter der Leitung eines Exe-
kutivdirektors geschaffen, das die Kanzleien der bei-
den Gerichte und das Rechtsberatungsburo fur Be-
dienstete umfasst.

Das neue Rechtsberatungsbiiro (Office of Staff Le-
gal Assistance) soll die Bediensteten in Rechtsstrei-
tigkeiten mit dem Generalsekretariat juristisch bera-
ten und betreuen. Damit soll grofSere »Waffengleich-
heit<zwischen den streitenden Parteien hergestellt wer-
den. Denn wihrend das Sekretariat iiber eine grofe
Anzahl fachlich versierter Juristen verfugt, musste sich
ein Bediensteter bisher oft von Pensiondren vertreten
lassen oder auf eigene Kosten juristischen Rat bei An-
wilten holen.

Die Kanzleien als Eingangsstation fiir Klagen al-
ler Bediensteten weltweit finden sich ebenfalls de-
zentral am Sitz der Gerichte in New York, Genf
und Nairobi.

Der Rat fiir interne Rechtspflege

Zur weiteren Stirkung der Unabhingigkeit der Dienst-
gerichte wurde der Rat fiir interne Rechtspflege (In-
ternal Justice Council) eingesetzt.? Seine Hauptauf-
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gabe ist die Uberwachung des neuen Systems. Er schligt
der Generalversammlung Kandidaten fir die von
ihr zu wihlenden Richter der beiden Instanzen vor.
Der Rat besteht aus fiinf Personen, und zwar aus je
einem von den Bediensteten und vom Generalsekretar
nominierten Vertreter, zwei externen Juristen (gleich-
falls von Seiten der Bediensteten und des Dienstherrn
paritdtisch nominiert) und einem Vorsitzenden, der
im Konsens von den iibrigen vier Mitgliedern be-
stimmt wird. Die Richter werden fiir eine Amtszeit
von sieben Jahren ohne Moglichkeit der Wiederwahl
gewahlt. Anders als bisher miissen die Kandidaten
zwingend uber einschligige richterliche Erfahrung
verfugen. Damit soll ein hoherer Grad an Professiona-
litat der Rechtspflege sichergestellt werden.

Schwierige Verhandlungen

Mit der fur UN-Verhiltnisse ziigigen Verabschie-
dung der neuen zweiinstanzlichen Struktur der inter-
nen Rechtspflege hat die Generalversammlung auch
ein Stiick Verfahrensgeschichte geschrieben. Weil die
Schaffung einer Dienstgerichtsbarkeit sowohl dienst-
und volkerrechtliche als auch verwaltungstechnische
und finanzielle Aspekte betraf, hatte die Generalver-
sammlung diese Aufgabe dem 6. Ausschuss (Rechts-
fragen) und dem 5. Ausschuss (Verwaltungs- und
Haushaltsfragen) gemeinsam ubertragen. Die Fra-
ge, welches Gremium was zu entscheiden hatte, sorg-
te anfangs fur Spannungen. Denn es war klar, dass
ein besserer Rechtsschutz fiir alle UN-Bediensteten
weltweit teuer werden wiirde.2® Die USA und einige
andere Staaten bestanden daher darauf, dass der Ver-
waltungs- und Haushaltsausschuss die letzte Ent-
scheidungsbefugnis haben sollte. Andere betonten
dagegen, dass sich die rechtsstaatlich gebotenen Ele-
mente des neuen Systems nicht allein nach haushal-
terischen Erwigungen richten konnen. Denn natiir-
lich sei ein einzelner Richter >billiger« als eine Kam-
mer, sei die Moglichkeit der Berufung teurer als nur
eine Instanz, machten kurze Fristen das Verfahren
schneller als die umstandliche Riicksichtnahme auf
ortliche Besonderheiten. Aber in einem System mit
Beschiftigten (und Richtern) aus ganz unterschied-
lichen Rechts- und Kulturkreisen, die weltweit unter
oft schwierigsten Bedingungen eingesetzt sind, ge-
be es einen rechtsstaatlich gebotenen Mindeststan-
dard, der nicht aus Kostengriinden unterschritten
werden konne.

Die Auflosung dieses Spannungsverhaltnisses ge-
lang — wie so oft in den UN - durch ein Verfahren,
welches alles so lange wie moglich offen liefs. Der
6. Ausschuss hielt seine Empfehlungen nicht wie
iiblich in einer férmlichen Resolution fest, sondern
in Briefen seines Vorsitzenden (iiber den Prisiden-
ten der Generalversammlung) an den Vorsitzenden
des 5. Ausschusses. Diese Briefe banden den 5. Aus-
schuss nicht, machten aber aktenkundig, was der
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6. Ausschuss wollte. Fur die Diskussion uber die
beiden Verwaltungsgerichte wurde ein Sonderaus-
schuss der Generalversammlung (Ad hoc Commit-
tee on the Administration of Justice) eingerichtet, in
dem die Juristen des Rechtsausschusses in fiinfwochi-
gen informellen Verhandlungen die zusammen 30 Ar-
tikel mit tiber 140 Einzelbestimmungen der Statuten
beider Gerichte aushandelten. Der Sonderausschuss
hat die (Zwischen-)Ergebnisse der verschiedenen >Le-
sungenc« aber nie formlich verabschiedet, sondern hat
sich nur zweimal miindlich vom Vorsitzenden tiber
die Fortschritte berichten lassen und im Ubrigen das
schriftliche Verhandlungsprotokoll in einem Anhang
zu seinen Berichten abgedruckt.’t Als der Rechtsaus-
schuss diese >Zusammenfassung« dann nach weite-
ren Beratungen im Oktober 2008 in einen Entwurf
umgoss und mit ein paar noch offenen Fragen haupt-
sachlich finanzieller Art dem Verwaltungs- und Haus-
haltsausschuss zuleitete, konnte dieser schnell zu-
stimmen.’2 Nach der Wahl der Richter haben die
beiden Gerichte ihre Arbeit am 1. Juli 2009 aufge-
nommen.*?

Fazit

Nach Jahrzehnten erfolgloser Reformversuche ist nun
innerhalb kurzer Zeit eine wirklich umfassende Neu-
ausrichtung des Systems des organisationsinternen
Rechtsschutzes gelungen, die gute Aussichten hat,
von den Bediensteten angenommen zu werden. Noch
nicht entschieden ist jedoch tiber die Frage des Rechts-
schutzes fur Arbeitskrifte, die nicht UN-Bedienstete
sind. Dennoch ist mit dem neuen System ein wich-
tiger Beitrag geleistet worden, um die Zufriedenheit
der Bediensteten am Arbeitsplatz und die viel be-
schworene Effizienz des Managements zu erhéhen.
Trotz der zusitzlichen Kosten fiir das Gericht be-
steht die Hoffnung, dass die Bediensteten jetzt schnel-
leren und >besseren< Rechtsschutz bekommen und
dass damit mittelfristig die Gesamt->Kosten< sogar
sinken.

7 UN-Dok.A/RES/61/261V.4.4.2007, UN-Dok. A/RES/62/228 v. 22.12.2007,
A/RES/63/253 v. 24.12.2008.

8 UN-Dok. A/RES/62/228 v. 22.12.2007, Abs. 50-56.

9 UN-Dok. A/RES/62/228 v. 22.12.2007, Abs. 35-38.
10 ZudenKosten vgl.den Bericht des Generalsekretars, UN Doc. A/61/758
V.23.2.2007.
11 Unterdem hochstsinformellen«Titel >Coordinator’'s Summary of the
Preliminary Observations Made in the Informal Consultationss, vgl. die
Berichte des Sonderausschusses, UN Doc. A/63/55 und A/63/55/Add.1,
General Assembly Official Records, Sixty-third Session, Suppl. 55, New
York 2008.
12 Die Statuten sind enthalten in: UN-Dok. A/RES/63/253 v. 24.12.2008.
13 Die Verfahrensordnung ist enthalten in: UN-Dok. A/RES/64/119 v.

16.12.2009.
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