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1. Argentinien zwischen Aufbruch und Stagnation.
Okonomie, Gesellschaft und Politik am Anfang
des 20. Jahrhunderts

Hoy la guita anda de asalto
yel puchero estd tan alto
que hay que usar el trampolin.
Si habra crisis, bronca y hambre
que el que compra diez de fiambre
hoy se morfa hasta el piolin.

Vorbei ist es nun mit dem
Friihstiicksspecke
Der Preis fiir ein Siippchen
Schief3t schier durch die Decke.
Krise, Wut und Hunger sind grof3
Der Schinken wird diinner
Fast durchsichtig schon.

Auszug aus dem Tango »Al mundo le falta un tornillo« von José Maria Aguilar und Envique
Cadicamo (1933), freie Ubersetzung
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Abbildung 1-1: Amerikanischer Doppelkontinent

Lesehilfe: Lateinamerika (dunkelgrau hervorgehoben) und Argentinien (schwarz); Quelle: eige-
ne Darstellung



1. Argentinien zwischen Aufbruch und Stagnation

Argentinien befindet sich in den siidlichsten Regionen der Stidhalbkugel der Er-
de (Abbildung 1-1). Nicht umsonst sprechen die Argentinier selbst vom Ende der
Welt, an dem ihr Land liegt. Mit seiner nur von wenigen anderen Staaten iibertroffe-
nen Nord-Siid-Ausdehnung von 3.700 Kilometern umfasst das argentinische Terri-
torium weite Teile des Siidkegels auf dem siidamerikanischen Kontinent und zihlt
damit hinter Brasilien zum zweitgrofiten Land Stidamerikas und zum achtgrofR-
ten Land der Erde. Grof3e Teile des Hinterlandes der Hauptstadt Buenos Aires be-
sitzen fruchtbare Boden und ausgedehnte Weidelandschaften, worauf sich sowohl
in der Gegenwart als auch in der Vergangenheit der Wohlstand des Landes gegriin-
det hat: Der Export von Getreide und Fleisch trug ab dem spiten 19. Jahrhundert
mafdgeblich zum schnellen und konstanten Wachstum bei, sodass Argentinien ei-
nen zu westeuropdischen Lindern vergleichbaren Wohlstand erzielte, sofern man
als Maf3stab dafiir das historisch zuriickgerechnete Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
nimmt.! Diese Zeit zwischen 1880 und 1930 wird Belle Epoque oder Goldenes Zeital-
ter Argentiniens genannt.” Mit den Unterbrechungen der Weltwirtschaftskrise und
dem Zweiten Weltkrieg kann man diese Epoche, in der der Reichtum der Nation
mafdgeblich mit Exportiiberschiissen erwirtschaftet wurde, noch bis in die 1950er
Jahre ausdehnen.

Doch Reichtum war in Argentinien nur wenigen vorbehalten. Ein Grofteil der
Bevolkerung Argentiniens konnte lange Zeit nicht vom Zufluss des Wohlstands nach
Argentinien profitieren. Wihrend in einigen Stadtteilen von Buenos Aires am An-
fang des 20. Jahrhunderts prichtige Paldste und Boulevards gebaut wurden und im
Jahr 1913 die erste U-Bahn in einem Land der siidlichen Hemisphire fuhr — Bue-
nos Aires war moderner als die Hauptstadt der ehemaligen Kolonialmacht Spani-
en - herrschte in den Villas de emergencia, den Armenvierteln der Hauptstadt, gro-
3¢ Not: Elend, Krankheit und extreme soziale Ungleichheit pragten den Alltag; ex-
trem harte Arbeitsbedingungen der Arbeiterklasse kontrastierten das Bild einer rei-
chen und fortschrittlichen Republik. Arbeitskimpfe wurden hart und gewalttatig
gefithrt, und die Politik wurde von einer konservativ-liberalen Oligarchie aus Grof3-
grundbesitzern und Reedern dominiert, die nur zdgerlich zu Reformen bereit war.
Die sozialen Missstinde im ganzen Land waren dramatisch und greifbar.?

Die Lebens- und Arbeitsbedingungen fiir den Grof3teil der Bevolkerung waren
trotz starker Wirtschaft im internationalen Vergleich riickstindig. Wahrend in

1 Maddison Project Database Version 2020 et al. 2020.

2 Della Paolera und Taylor 2003.

3 Siehe die Zeitzeugenberichte aus dem Jahr 1970 aus dem Archiv Di Tella, etwa Francisco Pé-
rez Leiros, Luis F. Gay, Alfredo Fidanza, Lucio Bonilla, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella,
Universidad di Tella. Se agradece el material facilitado por la Biblioteca Di Tella para la rea-
lizacién de esta obra.
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vielen Lindern Europas bereits im 19. Jahrhundert wichtige Arbeits- und Sozial-
gesetze erlassen wurden, um die sozialen Verwerfungen der Industrialisierung
abzufedern, wie etwa verpflichtende Sozialversicherungen oder ein grundlegender
Arbeitsschutz, wurden vergleichbare Regelungen in Argentinien erst Stick fir
Stiick im Laufe des 20. Jahrhunderts geschaffen. Dies lag auch an den verspiteten
Industrialisierungsprozessen in Argentinien. Dennoch fithrte der mangelnde so-
zialpolitische Ordnungsrahmen zu Unzufriedenheit innerhalb der aufkeimenden
Arbeiterbewegung in Argentinien, die sich durch bereits bestehende demokra-
tische Institutionen zunehmend gewerkschaftlich organisierte und sich ihrer
Stimme grofReres Gehor bei politischen Entscheidungstrigern verschaffen konnte.
Der Staat musste handeln, um eine Antwort auf Krise, Wut und Hunger — wie im
Eingangszitat beschrieben - zu finden.

Im Jahr 1919 wurde die Internationale Arbeitsorganisation, kurz ILO, im Rah-
men der Versailler Friedensvertrige als neue internationale Organisation ins Le-
ben gerufen, was der Geschichte der Arbeit und der Sozialpolitik in Argentinien
eine wichtige Wendung geben sollte.* Denn zum ersten Mal war eine kooperative
Abstimmung und eine rechtlich kodifizierte Durchsetzung internationaler Sozial-
politik moglich, die nationale Blockaden iiberwinden konnte. Die Organisation in
Genf entfachte im fernen Buenos Aires eine Aufbruchstimmung in vielen sozialpo-
litischen Fragen, da Argentinien als Land der siidlichen Hemisphire erstmals ak-
tiv internationale Politik mitgestalten konnte. Welche Erkenntnisse gewannen die
Akteure iiber die modernen Formen der (Industrie-)Arbeit in dieser Zeit der wirt-
schaftlichen und sozialen Transformation und welche Politikmafinahmen wurden
daraus konkret fiir ein aufstrebendes Land wie Argentinien abgeleitet? Diesen Fra-
gen wird in diesem Buch nachgegangen.

Ein Land im Umbruch

Im frithen 20. Jahrhundert fanden in Argentinien historische Umbriiche statt, die
das politische System erneuern, die 6konomischen Grundlagen verindern und die
gesellschaftliche Struktur transformieren sollten. Diese Umbriiche kamen teils aus
dem Land selbst (endogen) oder gingen aus verdnderten globalen Bedingungen her-
vor (exogen) (siehe Tabelle 1-1). Politisch fand eine Demokratisierung des Wahl- und
Reprisentationssystems statt; dkonomisch setzte eine Industrialisierung ein, so-
dass die Fabrikarbeit eine relevante 6konomische Grofie wurde; und gesellschaft-
lich bildete sich aus den veranderten 6konomischen Bedingungen eine neue soziale
Gruppe heraus: die Arbeiterschaft. Argentinien war am Anfang des 20. Jahrhunderts
auf dem Weg, eine prosperierende und moderne Nation zu werden.

4 Caruso und Stagnaro 2022.
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Seit den 1880er Jahren stiegen die Ausfuhren von Fleisch, Wolle und Getreide
in Argentinien nach Europa stark an und das sogenannte Agrar-Export-Modell be-
scherte dem Land einen nie dagewesenen Reichtum. Im Jahr 1893 iibertrafen die Ex-
porte Argentiniens erstmals die des grofen Nachbarn Brasilien und erreichten ei-
nen Wert von 166 Millionen US-Dollar (im Preisniveau von 1913). Bis 1913 stammten
etwa 35 Prozent aller lateinamerikanischen Exporte allein aus Argentinien.® Insbe-
sondere kurz vor dem Ersten Weltkrieg bekamen die Exporte nochmal einen Schub
und fithrten zu einem iippigen Handelsiiberschuss.®

Argentinien verzeichnete einen Zustrom an Kapital und Gold, was den Peso
stark aufwerten liefd. Zwischen 1880 und 1914 wuchs das Bruttoinlandsprodukt
pro Kopf Argentiniens durchschnittlich um 3,3 Prozent, was deutlich iiber den
Wachstumszahlen von europiischen Lindern lag.”

All dies war moglich, weil durch die Transport- und Kommunikationsrevoluti-
on am Ende des 19. Jahrhunderts die Kosten des transatlantischen Handels mas-
siv sanken und Argentinien einen Zustrom an Kapital und Einwanderern erlebte.
Regelmifiige Schiffsrouten von Hamburg und Bremerhaven, Genua und Triest so-
wie Barcelona und Vigo nach Buenos Aires riickten Argentinien 6konomisch, ge-
sellschaftlich und kulturell niher an Europa heran. Im Jahr 1874 verband das erste
Unterseekabel fitr Telegrafie Argentinien mit Europa. Die Passagierzahlen und Ton-
nagezahlen stiegen in den folgenden Jahrzehnten bis 1913 kontinuierlich an, sodass
vormals riickstindige und abgelegene Linder wie Argentinien durch technologische
Innovationen ins Zentrum der globalisierten Welt des 19. Jahrhunderts riickten. Ar-
gentinien war mittendrin in der zweiten Globalisierungswelle, in der kulturelle, soziale
und 6konomische Interaktionsriume und Vernetzungen entstanden und der Aus-
tausch von Menschen und Waren beschleunigt wurde.® Das Rohstoffland Argentini-
en profitierte vom Bevolkerungswachstum und der grofien Nachfrage nach Lebens-
mitteln, vor allem in Europa, und stieg folglich zur Getreidekammer der Welt auf.
Gleichzeitig hatte dieser Aufstieg seine Schattenseite, denn er machte Argentinien
beispiellos abhingig vom Exportmarkt: ab 1901 betrug der Anteil der Exporte am
Bruttoinlandsprodukt mehr als 20 Prozent, was deutlich mehr war als bei anderen
agrarisch geprigten Lindern wie Kanada (8 Prozent) oder Australien (12 Prozent).’

Der Erfolg Argentiniens im Agrar-Export sollte dem Land fiir einige Zeit einen
exzellenten Ruf bescheren und nicht wenige erwarteten — wenn auch heute nahe-
zu grotesk anmaflend — dass Argentinien einen dhnlichen Weg wie die USA neh-

Federico und Tena-Junguito 2019.

Bunge et al. 1924, S.140.

Elena 2014.

Osterhammel und Petersson 2014, S. 24ff.
Federico und Tena-Junguito 2019.
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1. Argentinien zwischen Aufbruch und Stagnation

men wiirde.' Dies hing auch mit den institutionellen Ahnlichkeiten der politischen
und rechtlichen Systeme Argentiniens und der Vereinigten Staaten zusammen, wo-
hingegen Europa noch nahezu vollstindig von Monarchien regiert wurde und vie-
len Menschen keine Zukunftsperspektive bot, was Hundertausende in die Emigra-
tion nach Nord- und Stidamerika trieb. Die Kosten fiir die Uberfahrt sanken rapi-
de, eine wichtige Voraussetzung fiir die Massenmigration iiber den Atlantik. Dies
lockte jéhrlich zehntausende Einwanderer aus Europa an, die sich in Argentinien
niederliefRen und dem Land ein immenses Bevolkerungswachstum bescherten, das
am Ausbruch des Weltkriegs seinen historischen Hohepunkt fand. Den grofiten Zu-
wachs erlebte das Land zwischen 1900 und 1913 mit einer jihrlichen durchschnittli-
chen positiven Nettoeinwanderung von 67.000 Personen mit bis zu 200.000 in den
letzten Jahren dieser Periode."” Dies waren bis zu 2,5 Prozent der 7,8 Millionen Ein-
wohner Argentiniens, die in einem Jahr nach Argentinien dauerhaft einwanderten.
Argentiniens Bevolkerung wuchs zwischen 1880 und 1910 aufgrund der Massenein-
wanderung um das Eineinhalbfache. Vor allem Buenos Aires verzeichnete ein rasan-
tes Wachstum von 312.000 Einwohnern im Jahr 1880 auf iiber 1,3 Millionen im Jahr
1910 und stieg somit zur groften Stadt Lateinamerikas und zur achtgroéfiten Stadt
der Welt auf.”

Diese beeindruckende Entwicklung des Landes blieb international nicht unbe-
merkt, jedoch waren es zuallererst die Argentinier selbst, die ihr Land im baldigen
Gleichschritt mit den grofien europiischen Nationen sahen. Illustrativ dafiir steht
die Weltausstellung, die im Jahr 1910 in Buenos Aires wihrend der Feierlichkeiten
des einhundertjihrigen Jubiliums der argentinischen Unabhingigkeitsbewegung
stattfand und grofRen Enthusiasmus in der argentinischen Bevdlkerung ausléste.
Auf dem Werbeplakat der Ausstellung (Abbildung 1-2), das auf Italienisch verfasst
ist, sind vier allegorische Figuren zu sehen, die vom argentinischen Festland die An-
kunft imposanter europdischer Passagierschiffe erwarten. Im Hintergrund ist der
argentinische Kongress erkennbar, als Sinnbild der Demokratie des sitdamerikani-
schen Landes. Ganz rechts stehend lisst sich eine Allegorie der Medizin erkennen,
der zu diesem Zeitpunkt eine bedeutende Stellung in der Wissenschaft, im moder-
nen Staat und fiir den sozialen Fortschritt zugewiesen wurde.” Die Allegorie der
Landwirtschaft davor symbolisiert den natiirlichen Reichtum Argentiniens und das
Selbstverstindnis als Kornkammer der Welt. Den Vordergrund bespielen zwei Alle-
gorien der Kunst und der Industrie. Beides sind zu diesem Zeitpunkt neue Zweige
einer Nation, die sich in dem Glauben befindet, sich zu modernisieren. Gleichzei-
tig mit der Demokratisierung, der Urbanisierung und der beginnenden Industria-

10  Gerards Iglesias 2019.

1 Maurizio 2006, S. 8.

12 Comisi6n Nacional de la Repiblica Argentina 1916, S.12.
13 Rodriguez 2006.
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lisierung entstand in der Malerei eine eigene, originir lateinamerikanische Kunst-
richtung, die diese Themen aufgriff.** Die Schonen Kiinste sind als Ausdruck einer
eigenstindigen und modernen Nation zu sehen, die aber nicht als einzige fiir das
neue Argentinien standen. Fortschritt und Eigenstindigkeit spiegeln sich auch in
der nationalen Industrie wider. Um die Jahrhundertwende herum entstanden im-
mer mehr Fabriken und Manufakturen, was Argentinien auf dem Sprung zu den
modernen fithrenden Industrienationen der Zeit erschienen lief3.

Die Anordnung der allegorischen Figuren auf dem Plakat mit der Hervorhebung
der Industrie ist daher zentral fiir das Selbstverstindnis Argentiniens, sich als mo-
derne und fortschrittliche Republik zu prisentieren. Jedoch war dieses Selbstver-
stindnis der modernen argentinischen Nation nicht unbedingt forderlich, um wirk-
lichen wirtschaftlichen und vor allem sozialen Fortschritt zu erzielen, denn es blen-
dete die gesellschaftlichen Disparititen und sozialen Probleme grof3flichig aus. Die
Arbeiterschaft und die politische Linke Argentiniens waren die grofien Verlierer die-
ses Selbstverstindnisses einer Nation, die sich einbildete, fortschrittlich und mo-
dern zu sein.”

Abbildung 1-2: Werbeplakat zur Weltausstellung in Buenos Aires, 1910

BUENOS AIRES 1910

POSIZIONI INTERNAZIONALI

Quelle: Adriano Minardi, Buenos Aires Argentina, Exposizioni Internazionali 1910, gemein-
frei'

14  Haber198s.

15 Hora 2023.

16  Entnommen aus: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Centenario_Argentina_1910_H
D.png [31.03.2024].
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1. Argentinien zwischen Aufbruch und Stagnation

Die Industrialisierung Argentiniens begann bereits um 1890, als das starke
Bevolkerungswachstum die lokale Nachfrage nach Konsumgiitern stark ansteigen
lief?. Genauso verhielt es sich mit Baumaterialien, Werkzeugen und Industriegii-
tern, fiir die es durch die Urbanisierung des Grofiraums Buenos Aires einen hohen
Bedarf gab. Vor allem der Zustrom an auslindischem Kapital sorgte fiir einen
Industrialisierungsschub in Argentinien, der durch den Eisenbahnausbau auch das
Hinterland erfasste.” Der Erste Weltkrieg beschleunigte die Industrialisierung,
da weniger Industrieprodukte auf dem Weltmarkt verfiigbar waren und davon vor
allem die nationalen Chemieunternehmen und die Papierindustrie profitierten.
Die Textilindustrie und die verarbeitende Nahrungsmittelwirtschaft profitierten
von steigender Exportnachfrage und konnten ihre Produktion expandieren.”® Auch
die Schwerindustrie wie der Maschinenbau, die Automobilwirtschaft und die Riis-
tungsindustrie erlebten einen ersten Aufschwung in Argentinien, weil sie durch die
Erdélférderung in Patagonien auf moderne Energiequellen zuriickgreifen konnten,
jedoch weiterhin von Vorprodukten wie Stahl abhingen, das aus Europa oder Nord-
amerika importiert wurde.” Dennoch war Argentinien noch weit davon entfernt,
einen dhnlichen Grad an Industrialisierung wie Europa oder Nordamerika zu errei-
chen und die Agrarwirtschaft blieb die wichtigste Branche fiir die Wertschopfung
des Landes.*®

Doch fiir das Land bedeuteten Fabriken und Manufakturen ein neues 6konomi-
sches Standbein, das auch eine neue soziale Klasse entstehen lie8. Denn mit dieser
anfinglichen Industrialisierung einhergehend entstand die Arbeiterschaft, die im
Laufe der folgenden Jahrzehnte immer gréfer und politisch einflussreicher wur-
de.” Laut dem argentinischen Zensus gab es bereits im Jahr 1914 iiber 840.000 In-
dustriearbeiter in Argentinien, die mit 17 Prozent den grofiten Anteil an allen Ar-
beiterinnen und Arbeitern in Argentinien darstellten, noch vor den Erwerbstitigen
in der Landwirtschaft.?* Argentinien war vor dem Ersten Weltkrieg nicht nur die
grofite Volkswirtschaft Lateinamerikas, sondern hatte auch einen mit 18 Prozent an

17 Barbero und Rocchi 2003.

18  Beliniund Badoza 2014, S. 24.

19  Figallo und Lacunza 2022, S. 90.

20 In der Statistik weist der Valor del patrimonio nacional (etwa dquivalent zum heutigen volks-
wirtschaftlichen Kapitalstock) eine Ausweitung der landwirtschaftlich genutzten Flache von
64 Prozentzwischen1908 und 1918 aus. Der Wert der Nutztiere stieg um 117 Prozent auf 3 Mil-
liarden Goldpesos. Die Industrieproduktion stieg ebenfalls, jedoch deutlich weniger stark.
Industrieprodukte und Industriemaschinen werden mit einem Wert von 1,6 Milliarden bzw.
440 Millionen Goldpesos beziffert (+ 10 Prozent). Quelle: Bunge et al. 1929, S. 461.

21 Zur Entstehung der Arbeiterschaft in Argentinien siehe die Studien von Bergquist 1986; Ga-
liani und Gerchunoff 2003; Adamovsky 2012.

22 Bungeetal. 1924, S.134.
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der Wirtschaftsleistung vergleichsweise hohen Anteil an industrieller Wertschop-
fung.” Die Prisenz von Industrie und Industriearbeitern stellte zunehmend die
bislang gewohnte Ordnung der Vorherrschaft der Grof8grundbesitzer, noch aus der
Kolonialzeit stammend, infrage. Die schicksalhafte Beziehung zwischen Arbeitern,
Unternehmern und dem Staat oder — allgemeiner gesprochen — der Konflikt zwi-
schen Arbeit und Kapital, der dem Land spiter tiefe gesellschaftliche und politische
Griben bescheren sollte, nahm in dieser Zeit seinen Anfang.**

Neben der 6konomischen und sozialen Transformation fand auch politisch, wie
in der obenstehenden Tabelle 1-1 skizziert, in Argentinien am Anfang des 20. Jahr-
hunderts eine wichtige Zasur statt. Es handelte sich um einen bedeutenden institu-
tionellen Umbruch, der das politische System Argentiniens verinderte. Dieser Um-
bruch lisst sich auf den 2. April 1916 datieren, dem Tag der Prisidentschaftswahl.
Die Unién Civica Radical (UCR) konnte die Wahl mit ihrem Kandidaten Hipélito Yri-
goyen fir sich entscheiden und léste damit den Partido Autonomista Nacional (PAN)
alslangjahrige Hegemonialpartei ab. Der PAN hatte von 1874 bis 1916 alle Staatspra-
sidenten Argentiniens gestellt und stiitzte sich auf ein faktisch undemokratisches
Wahlsystem, das keine faire, geheime und gleiche Wahl zulief3, weshalb diese Pha-
se des politischen Systems auch als oligarchische Republik bezeichnet wird. Nur 1
bis 2 Prozent der Bevolkerung Argentiniens nahmen an den Wahlen zwischen 1874
und 1911 teil, wohingegen die Wahlrechtsreform (Ley Saenz Peiia) aus dem Jahr 1912
das allgemeine Wahlrecht — de facto nur fiir Minner - einfithrte, sodass die Wahl-
beteiligung auf immerhin 9 Prozent im Jahr 1916 stieg. In den nachfolgenden Wah-
len stieg die Wahlbeteiligung immer weiter graduell an.” Dies war ein politischer
Epochenwechsel, denn zum ersten Mal ermdglichten faire, gleiche und freie Wahlen
breiten Bevilkerungsschichten eine legitime politische Reprasentation, zumindest
verglichen mit der Zeit unter dem PAN.

Der Wechsel an der Staatsspitze fithrte auch zu einer Neubewertung der Rolle
des Staates in vielen 6konomischen und sozialen Fragen. Der PAN verfolgte ei-
ne Politik nach dem Prinzip Laissez-faire, was inmitten einer globalisierten und
friedlichen Welt bis 1914 6konomisch funktionierte aber offensichtlich nur wenige
NutzniefRer hatte. Bereits 1890 zeigte das System des Laissez-faire seine Fragilitit,
als eine Finanzblase in Folge von Bodenspekulation platzte und eine Pleitenwelle
von Banken ausldste, was Argentinien in eine heftige 6konomische und soziale
Krise stiirzte. Die sogenannte Revolucién del Parque, ein gemeinsamer Aufstand von
Arbeitern und Intellektuellen in Buenos Aires, wurde gewaltsam niedergeschlagen
und hinterlief§ tiefe politische Spuren mitsamt Riicktritt des Prisidenten Manuel

23 Beliniund Badoza 2014, S. 24.
24 Llach und Lagos 2016.
25  Zablotsky 1991, S. 26.
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Celman. Die sozialreformerischen Krifte aus Arbeitervertretern und Intellektu-
ellen wendeten sich offen gegen das oligarchische und korrupte System des PAN
und gewannen trotz der gescheiterten Revolution von 1890 weiter an Einfluss. Die
Union Civica entstand, wortwortlich eine zivile oder biirgerliche Union, die spater
zur UCR wurde und somit eine unfreiwillige Folge der Politik des PAN war. Auf
der politischen Bithne kamen infolgedessen immer mehr Akteure zusammen, die
fiir soziale Reformen eintraten. 1896 wurde der Partido Socialista gegriindet, der
sich schnell zur wichtigsten sozialistischen Partei auf dem amerikanischen Dop-
pelkontinent entwickeln sollte und im Jahr 1904 mit Alfredo Palacios den ersten
sozialistischen Abgeordneten in Amerika stellte.?® 1901 wurde die Federacion Obrera
Argentina als erster Zusammenschluss verschiedener Arbeitergruppierungen zu
einer anarchistischen Gewerkschaft gegriindet. Sie bekam grofen Zulauf, stand
aber in scharfer Konkurrenz zum Partido Socialista sowie erst recht zur staatstragen-
den UCR. Argentiniens Verfassung und Gesetze garantierten im zeitgendssischen
Vergleich einige demokratische Freiheiten, wie umfassende Meinungs-, Presse-
und Versammlungsfreiheit, die Unverletzlichkeit der Wohnung, der Schutz vor
willkiirlicher Verhaftung sowie das Streikrecht, sodass sich die linken Krifte in
Argentinien besser organisieren konnten als in anderen Lindern. Im Vergleich zu
Lindern wie Deutschland, Spanien oder den Vereinigten Staaten hatte die linke
Bewegung in Argentinien deutlich mehr Bewegungsfreiheit, was sie rasch zu einer
politisch einflussreichen Kraft aufstiegen lief.*” Dennoch, die biirgerliche UCR
konnte sich in der Breite unter den neuen politischen Kriften zunichst durchset-
zen, nicht zuletzt deswegen, weil die linke Bewegung alles andere als homogen und
frei von Richtungskimpfen war.

Nach ihrem Wahlsieg im Jahr 1916 forcierte die UCR, dhnlich wie der PAN, den
Agrar-Export als wichtigste Einnahmequelle des Landes. Allerdings war ihre Regie-
rungszeit von anspruchsvollen globalwirtschaftlichen Bedingungen geprigt. Der
Ausbruch des Ersten Weltkriegs erschwerte die transatlantische Handelsschifffahrt
erheblich und fithrte zu Riickgingen im Exportsektor, insbesondere bei wichti-
gen Massengiitern wie Getreideprodukten. Die starke Abhingigkeit Argentiniens
vom Export fithrte dazu, dass das Land erheblich unter den Einschrinkungen
des Welthandels wihrend des Krieges und dem Abzug auslindischen Kapitals,
insbesondere seitens der Briten, litt. Auch die Einwanderung kam wihrend des
Krieges zum Stillstand. Die argentinische Wirtschaft schlitterte in ihre bislang
schlimmste Rezession und verzeichnete einen dramatischen Riickgang in der Wirt-
schaftsleistung: Das BIP pro Kopf sank um 34 Prozent zwischen 1913 und 1917.%%
Auch nach Ende des Ersten Weltkriegs blieb das globalwirtschaftliche Umfeld fir

26  Hora2023.
27  Ebd.
28  Belini und Badoza 2014, S. 22.
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Argentinien ungiinstig. Das globale Uberangebot an Agrargiitern nach dem Krieg
sorgte fiir einen beispiellosen Preisverfall in sechs aufeinander folgenden Jahren ab
1918, was die Terms of Trade verschlechterte und in Argentinien zu ungewohnten
Handelsbilanzdefiziten fithrte.” Infolgedessen schwenkte die Wirtschaftspoli-
tik um und sorgte mit der Erhebung von Handelszollen selbst fiir eine stirkere
importsubstituierende Industrialisierung.*

Es wird deutlich, dass der Erste Weltkrieg einen Bruch fiir das Land bedeutete.
Das liberale Modell der Handels- und Wirtschaftspolitik Argentiniens, das wihrend
der zweiten historischen Globalisierungswelle bis 1914 getragen hatte, musste mo-
difiziert oder gar ersetzt werden. Der Handel funktionierte nicht mehr reibungslos;
die Einwanderung lieR auch nach dem Krieg spirbar nach; und der Staat musste
aufgrund seiner interventionistischen Politik fiskalisch handlungsfihiger werden,
allerdings sanken die Einnahmen, vor allem aus Zéllen generiert, zunehmend. Auch
die Ausgaben stiegen, weil Energie und Infrastruktur nationalisiert und der Sozi-
alstaat ausgebaut wurden. Der zunehmende Staatsinterventionismus ging zuriick
auf die Politik von Prasident Hipdlito Yrigoyen, der einen starken Staat als Antwort
auf die neuartigen Probleme sah. Er ibernahm eine vermehrt nationalistische Rhe-
torik, auch in okonomischen Fragen, um weniger anfillig fiir externe Schocks zu
sein und den Einfluss und die Abhingigkeit von auslindischen Investoren zu verrin-
gern. Zugleich sollte das argentinische Militir modernisiert werden, um die Souve-
ranitit und Unabhingigkeit auch als Abgrenzung zur Monroe-Doktrin zu gewahr-
leisten.* Die Industrialisierung des Landes bot dabei eine Gelegenheit, eine zwei-
gleisige Politik zu verfolgen, einerseits einen 6konomischen Nationalismus in In-
dustrie- und Energiefragen und andererseits eine Fortfithrung des Agrar-Exports.
Die wichtigsten Projekte dieses ckonomischen Nationalismus hierbei waren etwa
die Griindung der staatlichen Erdolgesellschaft YPF im Jahr 1922 und das Veto des
Prisidenten bei Privatisierungsvorhaben bei den staatlichen Eisenbahnen.** Dem
Staat wurde allgemein eine zentrale Rolle in der Wirtschafts- und Energiepolitik zu-
gewiesen, was sich auch auf andere Bereiche auswirken sollte, insbesondere auf die
Sozialpolitik. Hier fuhr Yrigoyen einen moderaten sozialreformerischen Kurs und
machte zum ersten Mal wichtige Zugestindnisse an die Arbeiterbewegung.*

29  Bungeetal. 1929, S. 455; Federico und Tena-Junguito 2019.
30 Cortina Escudero 2022.

31 Cornut2017.

32 Mazo1983,S.73.

33  Hora2023.
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Die Konsolidierung des modernen Staates und die Anfange
moderner Sozialpolitik

In der Geschichte Argentiniens gab es gleich mehrere historische Zeitpunkte, an de-
nen das Land sich als Republik (neu) griindete. Der Tag der Zusammenkunft der
Unabhingigkeitsbewegung wird auf den 25. Mai 1810 datiert; am 9. Juli 1816 ver-
liefden die noch losen Regionen am Rio de la Plata endgiiltig das spanische Kolo-
nialreich; der Intellektuellenkreis Generacién del 37 installierte in der Folgezeit De-
mokratie und Biirgerrechte im Land; im Jahr 1853 fand Argentinien nach mehreren
Biirgerkriegen zu einem foderal organisierten Staat mit eigener Verfassung zusam-
men. Und auch das Jahr 1880 war ein Schliisseljahr fiir die Konsolidierung des ar-
gentinischen Nationalstaats. Nach Jahrzehnten politischer Konflikte zwischen den
Provinzen und der foderalen Regierung errangen die Foderalisten schlieRlich die
Oberhand. Buenos Aires wurde zur Capital Federal deklariert, was einen jahrzehn-
tealten Konflikt zwischen den Provinzen aufloste. Denn Buenos Aires war aufgrund
seiner geografischen Lage und seiner Bevilkerungsgrofie zum wirtschaftlichen und
finanziellen Zentrum des Landes aufgestiegen, was der damaligen eigenstindigen
Provinz Buenos Aires ein tiberproportionales politisches Gewicht verlieh. Lange Zeit
verfiigte Buenos Aires iiber den einzigen Ubersechafen Argentiniens, was der Stadt
das Privileg des Einfallstors des Landes mit Zoll- und Steuereinnahmen gab. Unter
der Prisidentschaft von Julio. A. Roca wurde die Stadt Buenos Aires 1880 schliefilich
unter Verwaltung der féderalen Regierung gestellt, wodurch sie ihre Autonomie als
Provinz verlor, was aber den Rest des Landes befrieden sollte.* Roca gehérte einer
Gruppe aus Intellektuellen, Schriftstellern und Politikern an, die als Generacion del
80 umschrieben wird und die die republikanischen Ideen der Griinderviter aus der
Generacién del 37 weiterentwickelte. Die Mitglieder dieses Zirkels, aus dem der PAN
und alle Staatsprisidenten bis zum Jahr 1916 hervorgingen, gelten auch als Griin-
derviter des modernen Argentiniens. Argentinien stieg endgiiltig zur souverdnen
Nation auf, konsolidierte seine republikanische Verfassung und integrierte sich in
den Weltmarkt.

Ein wesentlicher Aspekt bei der Etablierung funktionsfihiger staatlicher Struk-
turen in einem konservativen Staatsverstindnis war aber auch die Entwicklung ei-
ner korporativen Sozialpolitik. Dazu wurden allmahlich Pensionskassen fiir Staats-
bedienstete (u.a. Militdr, Justizbeamte, Lehrer, Diplomaten) eingerichtet, die zu den
ersten bedeutenden zentralisierten Sozialpolitikmafinahmen in Argentinien gehér-
ten.*> Die zugrundeliegende politische Philosophie der Generacién del 80 zeichnete

34  Erstmiteiner VerfassungsinderungimJahr1994 wurde der autonome Status von Buenos Ai-
res wieder hergestellt. Bis dahin wurde der Intendant der Stadt von der foderalen Regierung
bestimmt.

35  Cortina Escudero 2022; Mesa-Lago 2008.

23



24

Simon Gerards Iglesias: Wissen idber Arbeit in Krisenzeiten

sich durch ein positivistisches Weltbild aus. Dieses Weltbild basiert auf der Uber-
zeugung, dass Erkenntnisse in erster Linie aus nachpriifbarem und tatsichlich be-
obachtbarem Wissen gewonnen werden sollten. Im Gegensatz dazu steht das scho-
lastische Weltbild, in dem Wissen durch Vernunft und gottlich gegebene, ewig giil-
tige Tatsachen geschaffen wird. Der auf humanistischen und laizistischen Werten
beruhende Fortschrittsglaube des Positivismus war zentral fiir das Ziel, die spezi-
fischen 6konomischen und kulturellen Ideale der modernen argentinischen Nation
zu verfolgen.*® Vor diesem Hintergrund bekam die Produktion von Wissen, insbe-
sondere messbarer, vergleichbarer und statistisch erfassbarer Daten eine herausra-
gende Bedeutung. Bereits Mitte des 19. Jahrhunderts wurden in Argentinien regio-
nale Zensus erhoben. 1869 wurde der erste nationale Zensus durchgefiihrt. In den
Folgejahren wurden immer mehr Statistik-Sektionen in staatlichen Behorden ein-
gerichtet, die fiir das Sammeln von Daten und die Produktion von Statistiken zu-
stindig waren, etwa beim Zoll oder bei der Einwanderungsbehorde. Je komplexer
die Welt wurde, desto komplexere Entscheidungen hatte die Politik zu treffen, fiir
die es eine verlissliche empirische Grundlage brauchte, eine Entwicklung, die auch
global stattfand.””

Auch im sozialpolitischen Bereich wurde die Erhebung von Daten und die Gene-
rierung von Wissen immer wichtiger. Die Revolution von 1890 hatte der argentini-
schen Elite eindriicklich vor Augen gefiihrt, dass die sozialen Missstinde der Laissez-
faire-Politik nicht mehr ignoriert werden konnten. Der politische Druck nahm zu,
weil die sozialistischen, syndikalistischen, kommunistischen und anarchistischen
Bewegungen in Argentinien Zulauf bekamen. Die liberale Verfassung und die garan-
tierten biirgerlichen Freiheiten in Argentinien lockten zahlreiche aus Europa geflo-
hene Dissidenten an, die der sozialistischen Bewegung enormen Anschub gaben.*®
Infolge der sich zuspitzenden sozialen Lage in den Jahren nach 1890 und des politi-
schen Drucks beauftragte die Regierung mehrere Experten, um empirische Studien
tiber die Lage der Bevolkerung, vor allem der Arbeiterschichten oder clases popula-
res, anzufertigen.*® Es sollte jedoch noch bis 1907 dauern, bis eine staatliche Stel-
le eingerichtet wurde, die sich systematisch mit der Arbeits- und Sozialpolitik be-
schiftigte: Das Departamento Nacional del Trabajo (DNT) war eine dem Innenministe-
rium unterstellte Abteilung fiir Arbeits- und Sozialfragen, die sich erstmals syste-
matisch und kontinuierlich mit Arbeits- und Sozialgesetzen befasste, Studien an-
fertigte und Statistiken iiber die Arbeitswelt produzierte.*® Das DNT entstand par-
allel zu den ersten sozialpolitischen Gesetzen und war ein weiterer Startpunke fir

36  Martinez Peroni 2002.

37 Horstmann 2020.

38 Hora2023.
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die staatlich organisierte Sozialpolitik in Argentinien. Sie war der Vorliufer des spi-
teren Arbeitsministeriums.

In den ersten Jahren des 20. Jahrhunderts wurde der argentinische Staat merk-
lich aktiver auf dem Feld der Sozialpolitik. Zuvor waren es karitative religiose und
philanthropische Organisationen, die als Ersatz fiir die ausgebliebene staatliche
Sozialpolitik fungierten. Vor allem von Frauen aus der argentinischen Oberschicht
gefithrt, beschrinkte sich die privat organisierte Sozialhilfe jedoch mit karitativen
Einrichtungen wie Asylheimen, Suppenkiichen oder Behelfskrankenhiusern auf
die Armen- und Gesundheitsfiirsorge.* Die Sociedad de Beneficencia ist eines der be-
kanntesten Beispiele dieser Einrichtungen speziell fir Frauen und Kinder, jedoch
waren die karitativen Einrichtungen nicht auf diese Gruppe begrenzt. Das Museo
Social Argentino war beispielsweise eine von Mdzenen und Philanthropen gesponser-
te private Organisation, die als karitative Einrichtung, wissenschaftliches Institut,
Debattierklub und Interessenvereinigung zugleich fungierte und wichtigen Ein-
fluss auf politische Entscheidungstriger nahm.** Aus dieser Gemengelage entstand
am Anfang des 20. Jahrhunderts die staatlich organisierte argentinische Sozialpo-
litik, die fiir ihre weitere Entwicklung in dieser Zeit entscheidende Wegscheiden
nahm. Folgend sind die wichtigsten Entwicklungen zusammengefasst:

- Der Wandel von einer Laissez-faire-Mentalitit zu einer staatlich intervenieren-
den Politik erfasst die sozialpolitischen Bereiche. In den ersten Jahren des 20.
Jahrhunderts erlisst der argentinische Staat erste sozialpolitische Gesetze wie
zum arbeitsfreien Sonntag im Jahr 1904 (Ley 4661 »Descanso dominical«), dem
Gesetz beziiglich des Arbeitsschutzes fiir Frauen und Kindern von 1907 (Ley 5291
»Trabajo de Mujeres y Menores«) und dem Gesetz zu Arbeitsunfillen von 1915
(Ley 9688 »Accidentes de trabajo«). Die staatlich durchgefithrte Sozialpolitik be-
ginnt systematisch, beschrinkt sich aber auf einzelne Branchen und Bereiche
der Erwerbsarbeit.®

. Der Staat strafft die vormals unkoordinierte und auf verschiedene Akteure
beruhende Sozialhilfe wie die Armen- und Gesundheitsfiirsorge und zentra-
lisiert die Organisation der Sozialpolitik bei der foderalen Regierung. Private
und staatliche Organisationen bestehen weiterhin parallel nebeneinander und
erginzen sich.*

- Ein positivistisches Weltbild fithrender Politiker sowie steigende Komplexitit
setzen die Produktion von Wissen voraus, das messbar, vergleichbar und sta-
tistisch erfasst werden soll. Wissen iiber Arbeit und Sozialpolitik wird institu-

41 Guy 2009; Mead 2001; Tossounian 2013.
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tionalisiert und erlangt durch die Griindung des nationalen Amtes fiir Arbeit

(Departamento Nacional del Trabajo) einen wichtigen Meilenstein.*

« Die ersten sozialpolitischen Gesetze orientieren sich stark an Gesetzen in Eu-
ropa, aber auch an einigen anderen lateinamerikanischen Lindern. Vor allem
steht jedoch Europa Modell fiir zahlreiche Gesetzesvorhaben.*® Zudem werden
mit mehreren europdischen Lindern internationale Abkommen geschlossen
zur Anrechnung von Schadensersatzzahlungen aus der Unfallversicherung. Es

findet eine Transnationalisierung der Sozialpolitik statt.

Bei diesem Wandel steht die immer deutlich werdende zentrale Rolle des Staates
in der Sozialpolitik im Vordergrund. Der Staat gewann als Akteur der Sozialpolitik
an Kompetenzen, institutionalisierte die Sozialpolitik durch Gesetze und griindete
sozialpolitische Einrichtungen und Behorden. Vormals philanthropische und kirch-
liche Trager bestanden nach wie vor, wurden aber durch die staatlichen Aktivititen
zunehmend erginzt und ersetzt. Die Fundamente fiir die staatliche Sozialpolitik
wurden also bereits wihrend der Zeit der PAN gelegt und die Generacion del 8o hatte
dabei mafigeblich mitgewirkt. Hier ist insbesondere der Innenminister Joaquin V.
Gonzalez zu nennen, der die Politik des Laissez-faire in der Sozialpolitik kritisch hin-
terfragte und einige wichtige Gesetze auf den Weg brachte, auch wenn sein wich-
tigstes Projekt — die Einfithrung eines umfassenden Arbeitsgesetzbuches — im Jahr
1905 am Widerstand des Parlamentes scheiterte. Mit dem Einzug der Unién Civica
Radical ab 1916 in das Prisidentenamt sollte der Weg, den die PAN in der Sozialpoli-
tik eingeschlagen hatte, zunichst weitergefithrt werden. Punktuell wurden Sozial-
gesetze erlassen, zudem wendeten sich die UCR-Regierungen vermehrt der inter-
nationalen Sphire zu, in dem sie Abkommen iiber die Anrechnung von Schadenser-
satzanspriichen bei Arbeitsunfillen mit einigen europiischen Lindern schlossen.*

Die zaghaften Bemithungen der Regierungen reichten jedoch nicht aus, um
die wachsenden sozialen Missstinde in Argentinien angemessen zu losen, die sich
mit der verschirfenden 6konomischen Lage noch verschlimmerten. Die oftmals
prekiren Arbeits- und Lebensbedingungen fiir grof3e Teile der Bevolkerung fithrten
unausweichlich zur sozialen Frage, die in Argentinien am Anfang des 20. Jahrhun-
derts zum Schliisselkonzept der politischen Debatten avancierte. Die cuestion social
wurde zum zentralen innenpolitischen Problem in Argentinien. Streiks, Proteste
und Wut, oftmals gewalttitig ausgetragen, setzten dem Land zu.*® Schlechte, auch
gesundheitsgefihrdende und gefihrliche Arbeitsbedingungen, niedrige Léhne und
eine eingeschrinkte Gewerkschaftsfreiheit waren soziale Missstinde, die Anlisse

45  Olaza Pallero 2014.
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fiir gesellschaftliche Spannungen boten. Die steigenden Lebenshaltungskosten
und die verschlechterte wirtschaftliche Lage wihrend und unmittelbar nach dem
Ersten Weltkrieg spitzten die Lage zu. In den Jahren 1917 und 1918, den Tiefpunk-
ten der Uberseeverschiffung von Exportgiitern, stiegen die Lebenshaltungskosten
schlagartig um 17 und 18 Prozent im Jahresvergleich an.*’ Die Unzufriedenheit und
Konfliktbereitschaft nahmen zu. Illustrativ fiir diese Situation steht eine Karikatur
der beliebten Zeitschrift Caras y Caretas (Abbildung 1-3) .

Abbildung 1-3: Cavas y Caretas, 14.06.1919, Nr.
1080
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»;Quién aguanta a quién?«, bzw. wer hilt hier wen aus, fragte diese Illustrier-
te in ihrer Ausgabe vom Juni des Jahres 1919. Zwei Personen, von denen die eine
ikonografisch als einfacher Arbeiter, die andere als Unternehmer zu erkennen ist,
schultern den jeweils anderen, offenbar unter grofRer Anstrengung. Beide Figuren

49 Bungeetal. 1924, S.146.
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klagen dariiber, dass sie die Last des anderen nicht aushielten und ihre gegenseiti-
ge Abhingigkeit sie in den Ruin treiben witrde. Die Unternehmer dchzten unter der
herausfordernden wirtschaftlichen Lage und die Arbeiter sahen sich mit steigenden
Lebenshaltungskosten konfrontiert. Der Unternehmer und der Arbeiter reprasen-
tieren die schwelenden Konflikte zwischen Arbeit und Kapital, die in der Zeit der
wirtschaftlichen Krise konfrontativer ausgetragen wurden. Die beginnende Orga-
nisation unter Arbeitern wurde von militanten Képfen aus der anarchistischen und
syndikalistischen Bewegung angefiihrt, die den revolutioniren Arbeitskampf ver-
folgten und gegen das kapitalistische System kimpften, was zur Konfrontation mit
den Unternehmern und dem Staat beitrug.*® Die Fronten waren nach dem Ersten
Weltkrieg verhirtet, da Unternehmen durch vorangegangene Fusionen von Unter-
nehmen an Einfluss und Macht gewannen, das »Kapital« grofier wurde. Gleichzeitig
wurde der soziale Druck aufgrund steigender Lebenshaltungskosten gréRer.

In Argentinien entlud sich die soziale Frage mehrfach in gewaltsamen Aufstin-
den von Arbeitern, die die argentinische Regierung unter Handlungsdruck setz-
ten. Im Januar 1919 kulminierte die soziale Frage vorliufig in dem blutig nieder-
geschlagenen Aufstand in Buenos Aires, der als Semana tragica, tragische Woche, in
die Geschichte eingehen sollte. Ausgehend von einem Arbeiterstreik in einer Me-
tallfabrik eskalierte der Konflikt rasch, als sich anarchistische Gewerkschaftsgrup-
pen und von Unternehmern organisierte paramilitirische Einheiten bekimpften.
Die Regierung lief} die aufstindischen Arbeiter niederschlagen. Der Begriff La Se-
mana tragica stammte aus einem Artikel von Carasy Caretas und wurde schnell zum
gefliigelten Wort, das die Ereignisse in Buenos Aires im Januar 1919 durchaus eu-
phemistisch zusammenfasste. Maria Fabiola di Mare hat aus einer linguistischen
Perspektive den gesellschaftlichen Diskurs im Zuge der Semana tragica erforscht:
Sie kommt zum Schluss, dass durch die Bezeichnung »tragische Woche« die staat-
lich verordnete Gewalt implizit legitimiert wurde, weil der Begriff der Tragik hier
ein Scheitern der Akteure bezeichnete, nicht auf einem anderen, friedlichen Weg
zu einer Losung des Konfliktes gekommen zu sein. Die Gewalt erschien dennoch
als Ultima Ratio, um die herrschende politische Ordnung wiederherzustellen. Das
rechtfertigte — unter tragischen Gesichtspunkten — das vergossene Blut.”" Weniger
im 6ffentlichen Gedichtnis prisent ist indessen der nicht minder blutige Aufstand
von Arbeiterinnen und Arbeitern in der siidlichen Provinz Santa Cruz, der vom No-
vember 1920 bis zum Januar 1922 anhielt. Auch dieser wurde gewaltsam niederge-
schlagen, tiber die Opferzahlen ist man sich in der Forschung allerdings noch im-
mer uneinig. Der Aufstand ist weithin bekannt unter dem Namen Patagonia rebel-
de, was erinnerungshistorische Fragen aufwirft. Der euphemistische Begriff zeigt,

50 Adamovsky 2012, S. 86ff.
51 Di Mare L. 2018, S. 254.
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dass hier ein Narrativ gepflegt wurde, welches die Streikenden in Santa Cruz als Re-
bellen und politische Agitatoren bezeichnet. Dadurch wurde ihnen ein politischer
Umsturzversuch angehingt, deren Niederschlagung legitim erschien.*

Die kollektive Erinnerung von bewaffneten Aufstindischen, deren Niederschla-
gung zwar tragisch, aber legitim erschien, lag nicht zuletzt auch an der Forschung
einiger Historiker des 20. Jahrhunderts, die die anarchistisch und syndikalistisch
geprigte Arbeiterbewegung per se delegitimierten, in dem sie ihr die Suche nach ge-
walttitiger und bewaffneter Auseinandersetzung vorwarfen.” Die Repression der
Arbeiterschaft durch staatlich verordnete Gewalt war immer dann ein wiederkeh-
rendes Muster, wenn Arbeitskimpfe zu grofleren Protesten wurden und sich in teils
gewalttitigen Aufstinden auf die StrafRe verlagerten.> Doch war dies eine Entwick-
lung, die sich erst nach dem Ersten Weltkrieg und der verschirften Auseinander-
setzung vermehrt zeigte. Auf die Revolucién del Parque 1890 folgte zunichst eine re-
lativ ruhige Phase des Klassenkampfes, in der die linke Bewegung sichtlich an Be-
deutung gewann, ohne jedoch an den oberen Schaltzentralen der politischen Macht
mitwirken zu kénnen.*® Doch die Gewalt vor allem von anarchistischen Gruppen,
etwa in Form von Anschlagsversuchen gegen die Prisidenten Quintana und Figuer-
oa Alcorta, nahm in den ersten Jahrzehen des neuen Jahrhunderts sichtlich zu. Der
Klassenkampf schien festgefahren zu sein und auf institutioneller Ebene nicht ls-
bar, sodass die Konflikte in tragische Gewalt miindeten. Der Begriff der Tragik, der
im Zuge der Ereignisse im Januar 1919 in Buenos Aires aufkam, spiegelt die gan-
ze Dramatik des Scheiterns der Akteure wider. So wie der Held im antiken grie-
chischen Drama ein unverdientes Leiden aufgrund der Willkiir der Gotter erfah-
ren muss, spiirten die argentinischen Arbeiter die entfesselte Gewalt staatlicher Re-
pression, die durchaus vermeidbar gewesen wire.* Die Ereignisse in Buenos Aires
und Santa Cruz fiigten der Reputation von Yrigoyen, der sich als arbeiternah pri-
sentierte, erheblichen Schaden zu. Die Gewerkschaften gingen auf Distanz zu der
Regierung, die das Land eigentlich fortschrittlich regieren und modernisieren woll-
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te, dafiir aber auch die Unterstiitzung zentraler sozialer Gruppen, vor allem auch
der Arbeiterschaft, brauchte.’

Abbildung 1-4: Carasy Caretas, 13.12.1919, Nr.
1106
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Aber nicht nur in Argentinien grassierte die soziale Frage. Auch Europa stand
vor groflen sozialpolitischen Herausforderungen. Obwohl Sozialpolitik in Europa
bereits seit Jahrzehnten von Regierungen betrieben worden war, waren die euro-
péischen Staaten im Jahr 1919 nach den Verwerfungen des Ersten Weltkriegs mit
sozialen Problemen konfrontiert. Ein Beispiel fiir die historische Situation von 1919
lieferte Caras y Caretas, die im ironischen Ton unter eine Karikatur schrieb, dass die
Argentinier es doch lediglich mit galoppierender Inflation zu tun hitten, wohinge-
gen andere Linder sich in gesellschaftlichen Ausnahmezustinden in Folge des Krie-
ges befinden (Abbildung 1-4). Die gesamte Welt schien in gesellschaftlicher und po-

57  Luis F. Gay, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.
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litischer Unordnung zu sein. Die Losung der sozialen Frage war fir Europa wie fir
Stidamerika nach dem Ersten Weltkrieg daher von zentraler Bedeutung.

Auf der Suche nach Lésungen: Die Transnationalisierung
der Sozialpolitik

Fiir Lateinamerika war das Ende des Ersten Weltkriegs ein historischer Moment, an
dem sich entscheiden sollte, ob der Kontinent zukiinftig eine stirkere weltpolitische
Geltung erlangen sollte als zuvor. Wie Stefan Rinke schreibt, hatte der Erste Welt-
krieg eine tiefe Bedeutung fiir Lateinamerika, weil die entfesselte Gewalt, die von
den europiischen Staaten ausging, in Lateinamerika die Regierungen, Eliten und
Offentlichkeit schockierte. Zudem bildete das Jahr 1919 eine Zisur, denn in Latein-
amerika sah man die Chance, selbst zum neuen zivilisatorischen Zentrum der Welt
aufzusteigen.®® Der Erste Weltkrieg war ein Zivilisationsbruch, der vom ehemals zi-
vilisatorischen Zentrum der Welt ausgegangen war, mit desastrosen Folgen fir alle
Weltregionen. Bis zum Ausbruch des Ersten Weltkriegs hatte es fiir Argentinien nur
eine Richtung gegeben, in die geblickt wurde: nach Europa. Zwar bildete sich mit
der Konsolidierung des Nationalstaats bereits eine eigene, dezidiert argentinische
Identitit heraus, die jedoch als eine europiische Identitit auf siiddamerikanischem
Boden zu verstehen war und auf dem europiischen Einwanderungsregime beruh-
te.*

Der Erste Weltkrieg jedoch war der Katalysator fiir eine Stirkung der ar-
gentinischen und auch lateinamerikanischen Identitit. Nicht nur zivilisatorisch,
auch wirtschaftlich lag Europa nach dem Ersten Weltkrieg am Boden, sodass der
alte Kontinent in der Welt sichtlich an Strahlkraft verlor. Vielmehr ging es den
lateinamerikanischen Lindern darum, die eigene Identitit zu stirken und eine
einflussreichere Rolle im Konzert der Nationalstaaten zu spielen. Fiir den argen-
tinischen Gewerkschaftsfunktionir Francisco Pérez Leiros war es offensichtlich,
dass die sozialen Fortschritte, die nach 1919 erzielt wurden, hauptsichlich auf den
Druck der amerikanischen Staaten zuriickzufithren waren, insbesondere auf die
Gewerkschaftsbewegung in den USA. Seiner Uberzeugung nach wire die Griin-
dung der ILO im Rahmen des Versailler Vertrags ohne diese Akteure nicht maoglich
gewesen.®® Die neu gegriindeten Organisationen wie der Vélkerbund und die
ILO boten eine Chance, die internationalen Krifteverhiltnisse neu zu kalibrieren,
sodass die lateinamerikanischen Staaten nicht mehr nur europiische Peripherie
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waren, sondern ernst genommen wurden als eigenstindige Akteure. Die neu-
en weltpolitischen Konfigurationen nach dem Ersten Weltkrieg legten demnach
Weichenstellungen fiir die Zukunft des Kontinents.*"

Der Industriearbeit kam nach dem Ende des Ersten Weltkriegs eine entschei-
dende Bedeutung bei der Neuordnung der Welt zu.** Dies lag daran, dass die
Ursache des Ersten Weltkriegs mit der Unfihigkeit der Nationalstaaten zusam-
mengebracht wurde, in der sozialen Frage adiquate Antworten zu finden. Die
Nationalstaaten hatten es vor 1914 versiumt, auf nationaler Ebene fiir soziale
Gerechtigkeit in ihren Gesellschaften zu sorgen, und nun sollten im Versailler
Friedensvertrag verbindliche internationale Regeln fiir die Herstellung von globaler
sozialer Gerechtigkeit festgelegt werden.®® Hinzu kam, dass vor dem Hintergrund
der Oktoberrevolution in Russland das Gespenst des Kommunismus prisent war
und die Verhinderung seiner Ausbreitung auf andere Linder als unbedingtes Ziel
der politischen Fithrung galt. Wihrend der Volkerbund als internationales Schieds-
gericht bei territorialen und vélkerrechtlichen Streitigkeiten zwischen Staaten
fungierte, sollte die ILO als konfliktlésende und tibergeordnete Instanz zwischen
Arbeit und Kapital vermitteln. Sozialpolitische Gesetze sollten gemeinsam und
im Konsens in Form von internationalen Konventionen entwickelt werden. Diese
Sichtweise stand im Einklang mit den Grundsitzen sozialistischer und sozialde-
mobkratischer Ideale, die nach dem Ersten Weltkrieg in vielen europiischen Staaten
Aufwind hatten und schon seit dem 19. Jahrhundert diskutiert worden waren.%*
Mit David Lloyd George aus Grof3britannien, Georges Clemenceau aus Frankreich
und Vittorio Emanuele Orlando aus Italien standen linksgerichtete und liberale
Politiker an der Spitze dreier grofler europiischer Staaten, deren Handschrift der
Vertrag von Versailles trug. Mit dem amerikanischen Prisident Woodrow Wilson,
der den »Rat der Vier« komplettierte, war zudem ein einflussreicher Verfechter der
neuen multilateralen Ordnung und internationaler Organisationen anwesend.®
Die ILO nahm die zentralen Ziele der Zweiten Internationalen (1889-1916) auf und
stand in Tradition der sozialdemokratischen Arbeiterbewegung.®® Der nahezu
unantastbare Grundsatz der ILO war, Konsens zu erreichen und méglichst viele
Interessengruppen in Entscheidungsprozesse einzubinden.®’” Der breite Konsens,
auf dem das System der ILO fufite, wurde iiber das dreigliedrige System, auch
Tripartism genannt, erreicht. Die Einbindung von Vertreterinnen und Vertretern
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aus Regierungen bzw. Behorden, Unternehmen und Gewerkschaften sollte dafir
sorgen, dass soziale Gerechtigkeit schnell und fir alle Akteure tragbar durchgesetzt
werden konnte.*®

Forschungsgegenstand und Thesen

Dieses Buch untersucht die Herausbildung und Entwicklung von Sozialpolitik in
Argentinien im Kontext der Beziehungen zur ILO, die 1919 ihren Anfang nahmen.
Mit der ILO gelangte 1919 zum ersten Mal in der Geschichte eine internationale Or-
ganisation auf die Weltbithne, die sich das Ziel setzte, fiir die Rechte von Arbeite-
rinnen und Arbeitern global einzustehen und mittels volkerrechtsbindender inter-
nationaler Konventionen, sozialpolitische Standardisierungen durchzusetzen. Die
iibergeordnete These der vorliegenden Studie lautet, dass Sozialpolitik eine dezi-
diert transnationale Dimension hat, die in der bisherigen Forschung immer noch
fatalerweise von untergeordnetem Interesse ist.%” Zwar findet Sozialpolitik primar
im Nationalstaat ihren rechtlichen Handlungsrahmen, jedoch gab es seit dem 19.
Jahrhundert internationale Kooperationen zwischen Staaten in der Ausarbeitung
von Sozialgesetzen und iiber internationale Abkommen und Normen auch interna-
tionale Standardsetzung.” Die Aushandlung von Sozialpolitik fand schon seit je-
her transnational statt, indem beispielsweise bestimmte Regelungen Modell stan-
den fiir andere Linder, international Antworten auf die soziale Frage gefunden wer-
den mussten und gewisse Bereiche, wie etwa die internationale Seefahrt oder Mi-
gration, genuin grenziiberschreitender Natur waren und internationale Losungen
erforderten. Seit den 1990er Jahren hat die historische Forschung zur Sozialpolitik
verstirkt den transnationalen Charakter dieser Politik betont. Insbesondere Chris-
toph Conrad und Daniel Rodgers haben dieses Konzept theoretisiert, obwohl sich
die empirische Forschung stark auf europiische und nordamerikanische Fille kon-
zentriert hat.” Conrad hat in diesem Zusammenhang eine Typologie mit neun Vek-
toren der Transnationalitit in der Sozialpolitikforschung formuliert, die auch in der
vorliegenden Studie am Beispiel Argentinien sichtbar werden’:

a) Die Verbreitung von Modellen, das heif’t, Prozesse der Beobachtung, Aneig-
nung und Ablehnung auslindischer Sozialpolitikmodelle in spezifischen natio-
nalen Kontexten
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b) Die transnationalisierende Rolle internationaler Institutionen und Organisa-
tionen

¢) Individuelle Experten, ihre Gemeinschaften und Netzwerke

d) Die Sprachen der grenziiberschreitenden Kommunikation, wie Statistiken und
Recht

e) Mobile Akteure, allen voran Migranten, auf der fordernden, empfangendenund
bereitstellenden Seite von Sozialpolitik

f) Grenziiberschreitende Probleme, wie Gesundheitsrisiken

g) Internationales und transnationales Recht

h) Finanzielle Transfers

i) Globale Sozialpolitik

Anders als die internationalen Beziehungen, die zwischenstaatliche Beziehungen in
den Blick nehmen, umfasst der analytische Begriff »transnational« alle grenziiber-
schreitenden Beziehungen auch zwischen nichtstaatlichen Akteuren, was fiir eine
sozialgeschichtliche Untersuchung hervorzuheben ist, da eine Vielzahl an Akteuren
beteiligt war, die in grenziiberschreitenden Netzwerken operierten.”

Die Epoche nach dem Ersten Weltkrieg markiert einen entscheidenden Wende-
punkt in der staatlichen Sozialpolitik und ist daher der Anfang des Untersuchungs-
zeitraums dieser Studie. Denn die soziale Frage wurde zu einem international
relevanten Problem, fir das transnationale Losungen gefunden werden sollte. Das
Losen der sozialen Frage war auf nationalstaatlicher Ebene gescheitert, weswegen
die tibergeordnete Ebene gesucht wurde, um Lésungen zu finden und durchzu-
setzen. Gleichzeitig erlebte Argentinien einen Wandel seiner Wirtschaftsstruktur,
denn grofie Unternehmen traten infolge von Fusionen wihrend des Krieges in
Erscheinung und gleichzeitig gewannen Gewerkschaften an Zulauf. Der Konflikt
zwischen Arbeit und Kapital nahm an Fahrt auf. In den 1920er Jahren l6sten sich
Krisen im engen Zeitablauf ab, was die soziale Frage verschirfte und den demokra-
tischen Staat unter Druck setzte. Der Militirputsch von 1930 beendete die Phase
der Demokratisierung in Argentinien und liutete eine Ara der politischen Agitation
und Repression ein mit weitreichenden Folgen.”* Demokratische Institutionen
wurden geschwicht, dennoch wurde Sozialpolitik weiterhin betrieben. Wie wurde
mit der sozialen Frage im Laufe der drei Jahrzehnte von 1919 bis 1950 umgegangen?
Welche (transnationalen) Antworten fand der argentinische Staat darauf?

Zentral fur die Ausgestaltung transnationaler Sozialpolitik, die sich in Gesetzen
und Regelungen im Nationalstaat widerspiegelt, war die ILO. Sie konnte als supra-
nationale Einheit, also eine den Nationalstaaten iibergeordnete Instanz, interna-
tional giiltige Arbeits- und Sozialstandards ausarbeiten. Notwendigerweise fithrte

73 Zangl und Zirn 2008; Gonzalez de Reufels und Nullmeier 2022; Conrad 2011.
74  Llach und Lagos 2016.
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dies auch zu einem teilweisen Verlust der Souverinitit im Bereich des Sozialstaats.
Dieser Verlust war jedoch bewusst gewihlt, da ein Argument gegen die Einfithrung
von nationaler Sozialpolitik immer wieder lautete, ein Land verlére an 6konomi-
scher Wettbewerbsfihigkeit. International gilltige Regeln, die von einer supranatio-
nalen Einheit und zwischen nationalen Akteuren ausgehandelt wurden, traten die-
sem Argument entgegen. Wie veridnderte sich dadurch die Sozialpolitik in Argen-
tinien und wie wurde die Durchsetzung durch internationale Konventionen recht-
fertigt? Welche (divergierenden) Interessen verfolgten die argentinischen Akteurs-
gruppen auf transnationaler Ebene und wie konnten Konflikte gelost werden?

Es geht in dieser Studie darum, Denkfiguren und Entscheidungsprozesse der
Sozialpolitik in Argentinien nachzuzeichnen, indem der ILO als Institution eine
zentrale Rolle in der Generierung von Wissen und bei der Entscheidungsfindung
von Politik zugeschrieben wird. Gerade weil auf nationaler Ebene keine Losungen
fiir die soziale Frage gefunden wurden, sollte ein globales System der sozialen
Sicherung und Rechte fiir die Befriedung von Arbeit und Kapital in allen Lindern
sorgen. Das Sammeln und Generieren von spezifischem Wissen iiber Arbeit waren
dafiir zentral. Fir die Historikerin Madeleine Herren haben internationale Organi-
sationen multifunktionale Eigenschaften, die sich in ihrer Fahigkeit widerspiegeln,
lokales Wissen iiber transnationale Verbindungen der Akteure zu zentralisieren
und dieses Wissen in ihrer Funktion als Informationszentren weiter zu verarbeiten
und global sichtbar zu machen.” Genau dies soll in der vorliegenden Studie am
Beispiel Argentiniens und der ILO gezeigt werden.

Wichtig ist auch, dass die ILO in der Forschung als lernende Organisation ge-
deutet wird, die ihren Platz in der Weltordnung als neu gegriindete Institution zu-
nichst einmal finden musste.”® Zum ersten Mal in der Geschichte gab es ab 1919 mit
der ILO eine Institution, die das weltweite Wissen iiber Sozialpolitik biindeln konn-
te, was sie zu einer wertvollen, und auch michtigen Informationsquelle fiir die je-
weiligen nationalen Akteure machte. Die ILO hatte den Anspruch, universalistische
Werte zu vertreten, die sie aus den Zielen der Zweiten Internationalen ableitete. Doch
wie konfigurierte sich dieser Universalismus im Konzert der verschiedenen Linder
mit ihren Vertretern aus Politik, Unternehmen und Gewerkschaften? Wie verhielt
sich die ILO insbesondere in Beziehung zu den Lindern auf der Siidhalbkugel, zu
denen auch Argentinien gehérte? Welche Werte wurden vertreten und welche Be-
sonderheiten hatte Argentinien dabei? Auch dies gilt es in dieser Studie zu hinter-
fragen, wie die ILO im Spannungsfeld zwischen Eurozentrismus und Universalis-
mus auftrat und welche geopolitischen Implikationen dies hatte.

Trotz zahlreicher Forschungsarbeiten zur transnationalen Dimension der Sozi-
alpolitik besteht weiterhin eine Liicke hinsichtlich der siidlichen Hemisphire und

75 Herren 2014, S. 2.
76  Kott 2017; van Daele 2010.
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auflereuropdischer Linder.”” Es ist seit Langem bekannt, dass enge transnationale
Verflechtungen zwischen Europa und den Lindern im Siidatlantik bestanden, den-
noch fithrte die Region Latein- bzw. Siidamerika lange Zeit ein Schattendasein in
der transnationalen und globalen Geschichtsschreibung.” Daher sind Forschungs-
arbeiten, die sich mit siidamerikanischen Lindern und anderen Regionen auf der
Siidhalbkugel beschiftigen, von besonderer Bedeutung fiir die historische Sozial-
politikforschung. Die Geschichte Lateinamerikas zeigt seit der Frithen Neuzeit eine
starke globale Verflechtung mit anderen Weltregionen, sodass sich Transnationali-
tat im Kontext lateinamerikanischer Geschichtsschreibung schon vor dem New Glo-
bal History Turn durchsetzte.” Gerade das Beispiel eines sogennanten »(semi-)peri-
pheren Staates«® ist dabei lohnenswert zu untersuchen, um die verschiedenen, zer-
streuten Auspragungen und Schattierungen von Einfluss, Macht und Entwicklung
in mitten der zweiten Globalisierungswelle nachzuzeichnen. In anderen Worten:

»0ne likely outcome is that such a project will find that Argentina’s (and other
Latin American countries’) history of international trajectories does not mirror the
more coherent global reach or »outward shadow« typical of a world power, but
more closely resembles disparate shadows and fragmented scattered resonances
in different regions and areas of the world. Reconstructing these stories means
filtering in such a way as to illuminate and make sense of their centrifugal forces,
periodization, and their unsettled forms of influence and dissemination across the
globe.<

Vor diesem Hintergrund sollen in der vorliegenden Arbeit die Prozesse der gegen-
seitigen Wissensproduktion zwischen Argentinien und der ILO untersucht werden.
Das heif3t, es wird gezeigt, wie argentinische Akteure von der ILO gelernt haben und
umgekehrt. Genau diese wechselseitige Beziehung, also die Ansichten, Motive und
Handlungen der argentinischen Akteure und des ILO-Personals, sind von zentraler
Bedeutung, um dem Anspruch an eine transnationale Geschichtsschreibung iiber
Sozialpolitik gerecht zu werden und nicht in einen methodologischen Nationalis-
mus zu verfallen.?* Dies sind die notwendigen Bedingungen fiir eine echte trans-
nationale Perspektive, in der der vermeintlich periphere Raum selbst zum Betrach-
tungszentrum wird.

77 Huhle 2021.
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2013; Maul 2019.
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Der Fokus auf Akteure und Akteursgruppen eréffnet den transnationalen Blick-
winkel, der stirker noch als die internationalen Beziehungen die unterschiedlichen
Ebenen der Kooperation und des Austauschs betrachtet und somit vielschichtig die
Netzwerke, die Zirkulation von Wissen und die Entstehung von Politikmafinahmen
erkliren kann.® Dennoch muss beachtet werden, dass der transnationale Zugang
nicht dazu fithren soll, dass der Nationalstaat vollstindig ausgeblendet wird. Gera-
de auf dem Feld der Sozialpolitik, so argumentiert Christoph Conrad, ist die Einheit
des Nationalstaats ein wichtiger Raum fiir die Durchsetzung von Rechtsvorschrif-
ten und -praktiken. Auch die Kritik von Hans-Ulrich Wehler an der transnationalen
Forschung sollte ernst genommen werden, dass in einigen Bereichen eine unzurei-
chende Beriicksichtigung des weiterhin wichtigen Handlungsrahmens des Natio-
nalstaats stattfindet.®* Aus diesem Grund lisst sich eine transnationale Geschichte
der Sozialpolitik am Beispiel eines Nationalstaates wie Argentinien im Austausch
mit der ILO schreiben, wie sie im Rahmen der vorliegenden Studie vorgelegt wird.

Der Betrachtungszeitraum dieser Studie beginnt im Jahr 1919 mit der Griindung
der ILO und endet in den Nachkriegsjahren wihrend des ersten Peronismus und
den Ratifikationen zahlreicher ILO-Konventionen durch den argentinischen Kon-
gress im Jahr 1950. Im Jahr 1950 erreichte die argentinische Wirtschaft ihren Ho-
hepunkt und stieg zur zwolftgrofiten Volkswirtschaft der Welt auf;® ein Entwick-
lungsstand, dem das Land in den folgenden Jahrzehnten immer wieder nachtrau-
ern wird. Ein Jahr zuvor, mit der Verfassungsreform von 1949, wurde der Sozial-
und Wohlfahrtsstaat in die Verfassung aufgenommen (»constitucionalismo social«).
Gleichzeitig wurden die sogenannten Menschenrechte der zweiten Generation —
darunter soziale Gerechtigkeit, Gleichheit von Mann und Frau, das Recht auf Woh-
nen, Bildung, Gesundheit und soziale Absicherungen — im Nachklang des Zweiten
Weltkriegs und der Formulierung der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte
durch die UN im Jahr 1948 zu integralen Bestandteilen der argentinischen Nation.

Damit fallen rund drei Jahrzehnte in den Betrachtungszeitraum dieser Studie,
in denen die argentinische Wirtschaft stark wuchs und der Sozialstaat sich parallel
zur Industrie- bzw. Arbeitergesellschaft bildete und graduell unter Einfluss trans-
nationaler Entwicklungen erweitert wurde. Das Wissen um die Welt der (Indus-
trie-)Arbeit war dabei zentral fiir den Politikprozess. Das Krisennarrativ im Titel

83  Beispielhaft fir diesen Ansatz sei der Band von Scroop und Heath 2014 genannt, der mit-
tels biografischer Fallstudien einen transnationalen Zugang zur Erklarung sozialpolitischer
Entwicklungen wahlt. Siehe auch konkret fiir den Fall ILO und Chile die Studie von Yafez
Andrade 2014.
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dieses Buches beginnt mit der Krise der Nachkriegsjahre nach dem Ersten Welt-
krieg mit der sozialen Frage und verliuft in mehreren Schitben und Ausprigungen
durch den gesamten Betrachtungszeitraum. Die Weltwirtschaftskrise sollte auch
Argentinien hart treffen und infolgedessen bekam Sozialpolitik eine neue Bedeu-
tung in der Sicherung des inneren Friedens. Auch die Krise der Einwanderung und
der Demografie in den 1930er Jahren ist eng verbunden mit der Ausgestaltung ar-
gentinischer Sozialpolitik. Der Zweite Weltkrieg bildete eine erneute Katastrophe,
denn auch wenn Argentinien nur peripher beteiligt war, bekam es dennoch die Aus-
wirkungen des Krieges zu spiiren. Fiir die interamerikanischen Beziehungen war
diesentscheidend. Gleichzeitig fanden international wichtige sozialpolitische Wen-
dungen statt, die — wie im Fall des Beveridge-Reports — zur Grundlage der spiteren
Wohlfahrtsstaaten wurden. Nach Ende des Zweiten Weltkriegs im Jahr 1946 begann
mit der Wahl von Juan Domingo Perén zum Staatsprisidenten der Peronismus in
Argentinien. Die ersten Jahre des ersten Peronismus sind fiir das Gesamtverstind-
nis der Studie wichtig, da in diesen Jahren die Griindung mehrerer sozialpolitischer
Institutionen fillt, die das Ergebnis der Entwicklungen der Jahrzehnte zuvor waren.
Insbesondere der Abschluss einer Reihe von ILO-Konventionen im Jahr 1950 zeigt,
dasswahrend dieser Zeit wichtige Schritte zur (transnationalen) Konsolidierung des
argentinischen Sozialstaats unternommen wurden. Zur gleichen Zeit begann mit
dem argentinischen Wohlfahrtsstaat eine neue Phase der Sozialpolitik in Argentini-
enwie auch in anderen Lindern, die ganz neue Herausforderungen mit sich brach-
te. Auch die Beziehungen zur ILO wurden schwicher und weniger bedeutsam, da
sich die Organisation den neuen Gegebenheiten des Kalten Krieges anpasste und
die erste Phase des Sozialstaats in vielen Staaten, einschliefilich Argentinien, abge-
schlossen war.®” Die soziale Frage als Begriff bestand in ihrer urspriinglichen Form
nicht mehr und der Kalte Krieg schuf einen neuen internationalen Kontext. Argen-
tiniens schicksalhafte und oftmals dialektische Beziehung von Sozialpolitik trat in
eine neue Epoche ein.

Im Buch riickt der analytische Blick in die transnationale Sphire zwischen den
Akteuren in Argentinien und den Akteuren bei der ILO, die sich unter anderem in
Washington D.C., Genf, Santiago de Chile und Havanna aufhielten. Zentral in der
Studie bleibt jedoch der Bezugspunkt zur Republik Argentinien. Hier ist vor allem
der Ballungsraum Buenos Aires als politisches und institutionelles Zentrum rele-
vant. Jedoch traten immer wieder auch die Provinzen und andere Stidte in Erschei-
nung, in denen Prozesse der Sozialpolitik ihren Ausdruck fanden. Die in dieser Ar-
beit genannten Orte und Riume in der Republik Argentinien Abbildung 1-5 sind da-
her in illustriert.

87  Caruso und Stagnaro 2022, S.148.
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Aufbau der Arbeit

Diese Arbeit ist wie folgt gegliedert: An diese Einleitung schliefit sich das zweite Ka-
pitel iiber die Institutionen und Akteure in den Beziehungen zwischen Argentinien
und der ILO an. Hierbei wird die These der Existenz einer epistemischen Gemein-
schaft (griechisch episteme = Wissen) nach dem Politikwissenschaftler Ernst Haas
aufgestellt, die sich zwischen den argentinischen Akteuren und jenen der ILO her-
ausbildete und mafigeblich zur Entwicklung wechselseitiger Wissensbildungspro-
zesse beitrug. Gleichzeitig werden in Kapitel 2 die zentralen Akteursgruppen, so-
wie ihre Konstellationen zueinander analysiert, Konfliktlinien identifiziert und ihr
Auftreten auf internationaler Bithne interpretiert. Im dritten Kapitel soll die These
der kollektiven Wissensproduktion iiber Sozialpolitik durch epistemische Gemein-
schaften weiter ausgefiihrt werden, indem gezeigt wird, wie sich ein auf wissen-
schaftlichen Grundlagen basierter Diskurs bildete, der Einfluss auf die Ausrichtung
von Sozialpolitik hatte. Hierbei wird deutlich, dass Studien und Statistiken den Dis-
kurs iiber Sozialpolitik immer stirker in einen technisch-wissenschaftlichen Kon-
text riickten. Sozialpolitik wurde professionalisiert und zentralisiert, was ihr ein
deutlich stirkeres politisches Gewicht verlieh. Dabei war Sozialpolitik immer auch
verbunden mit Wirtschaftspolitik. Je nach historischem Kontext wurde Sozialpo-
litik als Gegenpart oder im Tandem mit Wirtschaftspolitik gesehen. Diese Unter-
schiede und Beziehungen zwischen Sozial- und Wirtschaftspolitik werden weiter
in Kapitel 3 ausgefiihrt. Im vierten Kapitel sollen die Uberlegungen zur Wissens-
generierung durch epistemische Gemeinschaften mit der Herausbildung spezieller
Sozialpolitik analytisch verbunden werden. Es wird gezeigt, wie die Diskurshoheit
bestimmter sozialer Gruppen, die sich aus den speziellen Akteurskonstellationen
ergab, in tatsichliche Rechtsvorschriften miindete. Dies wird anhand dreier Fall-
beispiele zu bestimmten sozialpolitischen Themen gezeigt, die im Untersuchungs-
zeitraum fiir Argentinien und die ILO besonders wichtig waren. Erstens geht es um
die Arbeit von Frauen und Kindern, zweitens um die Arbeit der Seeleute und drit-
tens um Migrantinnen und Migranten. Diese Themenfelder decken einen groflen
Teil der frithen internationalen Konventionen der ILO ab, und zeigen auch, dass die
ILO auf anderen Themenfeldern abseits der Regulierung von industrieller Fabrikar-
beit titig war.®® Zudem bilden die drei Themen wichtige Teilbereiche der Sozialpo-
litik in Argentinien am Anfang des 20. Jahrhunderts ab. Der argentinische Histo-
riker Juan Suriano hebt die Bedeutung zweier fiir Argentinien spezifische Aspekte
in der sozialen Frage hervor: Erstens die Geschlechterrollen und die zentrale Rolle
von Frauen und Miittern als Arbeiterinnen und zweitens die Bedeutung von Migran-
tenin der Arbeiterklasse.®” Als Einwanderungsland nahm Argentinien seit Ende des

88  Maul 2019, S. 65.
89  Suriano 2000, S. 2.
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19. Jahrhunderts viele europiische Einwanderer und Einwandererinnen auf, deren
Teilhabe an Sozialgesetzen geregelt werden musste. Ricardo Falcon spricht ange-
sichts der europdischen Masseneinwanderung um die Jahrhundertwende von einer
sozialen Frage in Argentinien, die sich zu einer »ethnischen Frage« entwickelte.®
Die Seeleute bildeten eine Gruppe von Arbeitern, die sich bereits frither als andere
Arbeitergruppen gewerkschaftlich organisieren konnte und somit zu Schliisselfigu-
ren in Arbeitskimpfen wurde.”” Und es war die Arbeit von Frauen und Kindern, die
in Argentinien zu einem frithen Zeitpunkt restriktiv reguliert wurde. Hierbei spielte
die Frage, inwiefern der Staat Sozialpolitik betrieb, die zur Forderung bestimmter
Frauen- und Familienbilder fithrte, eine zentrale Rolle.”* An allen drei Politikfeldern
wird die thematische Breite der sozialen Frage in Argentinien greifbar und es wird
gezeigt, wie der argentinische Staat auf unterschiedliche Problemlagen der Sozi-
alpolitik im Austausch mit der ILO aktiv wurde. In Kapitel 5 wird die Frage reka-
pituliert, ob die Erwartungen Argentiniens an die Transnationalisierung der Sozi-
alpolitik sich erfilllen konnten und wie Sozialpolitik in einer krisenbehafteten Zeit
betrieben wurde. Das Buch endet mit dem Anfang des Peronismus in Argentinien
als Ende der ersten Phase des Sozialstaats in Argentinien.

90 Falcén 2011.
91 Del Campo 2012, S. 45f,; Caruso 2012, S. 93f.
92  Potthast und Carreras 2005, S. 9.
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Abbildung 1-5: Politische Gliederung Argentiniens

Quelle: eigene Darstellung






2. Institutionen, Akteure und Koordination
der Sozialpolitik zwischen Europa und Amerika

»La codificacion en América tiene un peligro que no dudé en seiialar a la Asamblea. Es el si-
guiente: los grandes juristas o los profesores que intervienen en las elaboraciones juridicas
de América vienen de Europa trayendo muchas veces en sus carteras repletes, los planos
arquitecturales del mundo europeo, y el diseiio de estructuraciones como la Sociedad de
las Naciones.«"

»Die Gesetzgebung in Amerika birgt eine Gefahr in sich, auf die ich die Konferenzteilneh-
mer hingewiesen habe. Sie besteht darin, dass die grofSen Juristen oder Professoren, die an
der Rechtssetzung in Amerika beteiligt sind, aus Europa kommen und oft in ihren Akten-
koffern die architektonischen Pline der europiischen Welt und den Entwurf von Struktu-
ren wie dem Volkerbund mit sich fiihren.«

Carlos Saavedra Lamas, Jahrbuch des argentinischen AufSenministeriums, 1938

1 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1938, S. 466.
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Abbildung 2-1: Carlos Saavedra Lamas, 1878-1959, AufSenminister
Argentiniens 1932-1938, Friedensnobelpreistriger 1936 fiir seine
Rolle im Chaco-Krieg

Gemeinfrei®

Am 18. Januar 1919, zwei Monate nachdem nach vier langen Kriegsjahren auf
verschiedenen Kontinenten endlich die Waffen geschwiegen hatten, nahmen Ver-
treter aus aller Welt in mehreren Pariser Vororten Friedensverhandlungen auf. Ob-
wohl die europiischen und nordamerikanischen Vertreter bei den Verhandlungen
in der Mehrheit waren und aufgrund ihrer Kriegsbeteiligung federfithrend agier-
ten, versammelten sich gleichzeitig Delegierte aus 20 aufRereuropiischen Lindern
in Paris. Unter ihnen befanden sich Vertreter aus elflateinamerikanischen Staaten.?

2 Entnommen aus: https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=File:Carlos_Saavedra_Lamas.j

pg [31.03.2024].
3 Evans 2023.
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Die lateinamerikanischen Linder waren nur peripher am Weltkrieg beteiligt gewe-
sen. Dennoch nahmen jene von ihnen, die dem Deutschen Kaiserreich den Krieg
erklirt hatten, an den Beratungen in Paris teil. Lediglich Brasilien, das im Okto-
ber 1917 den Mittelmichten den Krieg infolge des uneingeschrinkten U-Boot-Krie-
ges erklirt hatte, war aktiv an Kampthandlungen gegen die deutsche Marine betei-
ligt gewesen. Argentinien blieb trotz einiger Versenkungen seiner Handelsschiffe
bis zum Ende des Krieges neutral.* Aus dieser Neutralitit heraus beteiligte sich Ar-
gentinien zunichst nicht an den Friedensverhandlungen, konnte sich aber bei der
Schaffung der neugegriindeten Organisationen wie dem Volkerbund und der ILO
einbringen. Denn der Weltkrieg zog globale wirtschaftliche und soziale Verwerfun-
gen — etwa beim Thema Migration — nach sich, die auch die nicht-kriegsteilneh-
menden Linder massiv trafen. An der neuen Weltordnung, die geschaffen wurde,
sollten nach dem Willen der Siegermichte moglichst viele Lander teilhaben, auch
wenn dies aufgrund der Komplexitit und der Vielzahl an divergierenden Interes-
sen der Staaten letztlich scheiterte.® Nie wieder, so der Tenor auf der Friedenskon-
ferenz, sollte sich eine derartige Katastrophe wie der Erste Weltkrieg wiederholen,
die territoriale Aneignung von Gebieten wurde daher allgemein geichtet.

In einem Moment des Friedens und der Reorganisation sowie der Demokra-
tisierung zahlreicher Staaten sollte das Volkerrecht durch den Multilateralismus
gestirkt werden. Ein zentrales Resultat dieser neuen Ordnung war die Griindung
des Volkerbundes (Teil I, Volkerbundakte des VV) sowie der ILO, (Teil XIII, VV) als
inhirente Bestandteile des Versailler Vertrags (VV). Der Versailler Friedensvertrag
sollte nicht nur ein Friedensvertrag sein, in dem klassische Fragen wie territoriale
Dispute, Waffenkontrolle, oder Reparationen geregelt wurden, sondern sollte durch
die Einrichtung internationaler Organisationen ein System der kollektiven Sicher-
heit schaffen. Der V6lkerbund sollte Streitigkeiten zwischen Staaten als eine Art
Schiedsgericht schlichten und Kriege durch diplomatischen Ausgleich verhindern.
Argentinien wurde im Jahr 1920 zur Mitgliedschaft eingeladen.

Einviel weitreichenderes Friedensprojekt war die Griitndung der ILO, mit der die
Losung des Konflikts zwischen Arbeit und Kapital gelingen sollte, um Kriege durch
die Wahrung des inneren Friedens eines Landes vorzubeugen. Nur durch die Her-
stellung des inneren Friedens, so der Gedanke, konne ein Land auch international
friedlich auftreten. Dies verdeutlicht der Griindungstext tiber die ILO im Versailler
Vertrag:

4 Trotzargentinischer Neutralitit setzte Argentinien im weiteren Verlauf des Krieges die Sank-
tionen von Grofsbritannien und den Vereinigten Staaten gegen das Deutsche Reich um. Soge-
nannte Schwarze Listen schrinkten die Geschaftstatigkeit deutscher oder deutschstimmiger
Unternehmen in Argentinien stark ein. Siehe dazu Gerards Iglesias 2019.

5 MacMillan 2015.
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»Da der Volkerbund die Begriindung des Weltfriedens zum Ziele hat und ein sol-
cherFriede nuraufdem Boden dersozialen Gerechtigkeit aufgebaut werden kann,
da ferner Arbeitsbedingungen bestehen, die fiir eine groRe Anzahl von Menschen
mit so viel Ungerechtigkeit, Elend und Entbehrungen verbunden sind, daf eine
den Weltfrieden und die Welteintracht gefahrliche Unzufriedenheit entsteht, ha-
ben die Hohen vertragschliefdenden Teile, geleitet sowohl von den Cefiihlen der
Cerechtigkeit und Menschlichkeit als auch von dem Wunsche, einen dauernden
Weltfrieden zu sichern, folgendes vereinbart: Es wird ein stindiger Verband be-
griindet, der an der Verwirklichung des in der Einleitung dargelegten Planes zu
arbeiten berufen ist.«¢

Die ILO nahm als eigenstindige Organisation ihre Arbeit bereits 1919 auf und hier
gilt Argentinien als Griindungsmitglied, da es nicht nur um einen Friedensvertrag
zwischen verfeindeten Michten ging, sondern um die Schaffung einer neuen Welt-
ordnung. Schnell jedoch stellten sich Zweifel ein, ob die neu geschaffenen Institu-
tionen eine adiquate Reprisentanz der nicht-europiischen Staaten, vor allem der
amerikanischen Staaten auch tatsichlich erlaubten. Anders als die noch groRflichig
kolonisierten Kontinente Afrika und Asien war Amerika ein Kontinent mit souveri-
nen demokratischen Republiken, die in der neuen Weltordnung als Teilhaber auf
Augenhéhe mitspielen sollten. Das Ubergewicht der europiischen Staaten auf den
Friedenskonferenzen war jedoch offensichtlich und fithrte schnell zu einer Erniich-
terung bei den Argentiniern und anderen Lateinamerikanern. Vor allem der Volker-
bund war auf eine europiisch geprigte Welt zugeschnitten, was der eigentlichen
Intention des Versailler Vertrages — der Gleichheit und Reprisentanz souveriner
Nationen — widersprach.

Anders jedoch verhielt es sich bei der ILO, die als eigenstindige Organisation
in der Lage war, auf dieses Missverhiltnis zwischen den geografischen Regionen
Europas und Amerikas (sowie Asiens und Afrikas) zu reagieren, wodurch hier ein
anderer Geist herrschte als beim Volkerbund, der letztendlich als Institution schei-
terte, wihrend die ILO die Zeit des Zweiten Weltkriegs tiberdauerte. Doch die Kri-
tik, dass Europder Regelungen fiir Amerika schufen, betraf sowohl den Volkerbund
als auch die ILO, was im Eingangszitat dieses Kapitels deutlich wird. Daher gab
es immer wieder Versuche, iiber die Schaffung amerikanischer Organisationen als
Komplemente oder sogar Substitute der Genfer Institutionen nachzudenken, was
das Selbstbewusstsein und die Unzufriedenheit der Amerikaner mit der weiterhin
europiisch geprigten Ordnung verdeutlicht. Der Briand-Kellogg-Pakt zur Achtung
von Angriffskriegen wurde beispielsweise von Argentinien und Brasilien nicht un-
terzeichnet, da sie sich in ihrer Souverdnitit verletzt sahen. Dies lag daran, dass

6 Versailler Vertrag. Friedensvertrag zwischen Deutschland und den alliierten und assoziierten
Méchten, Teil X1, Abschnitt | Organisation der Arbeit, Kapitel I, Organisation.
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der Pakt auf Druck der USA eine Ausnahme fiir den amerikanischen Doppelkonti-
nentvorsah. Die USA strebten die Durchsetzung der Monroe-Doktrin an, welche die
Vorstellung starkte, dass die westliche Hemisphire ein »amerikanisches Systemc sei
und die Position der USA als dominierende Macht in der Region festigte. Dies fithrte
zu einem gewissen Grad an Misstrauen seitens einiger lateinamerikanischer Staa-
ten, da einige unter ihnen die Monroe-Doktrin als Manifestation von US-Interessen
auf Kosten ihrer eigenen Souverdnitit ansahen. Die Tatsache, dass im Volkerbund
den nordamerikanischen Interessen zu sehr nachgegeben wurde und die Monroe-
Doktrin respektiert wurde, obwohl die USA nicht einmal Mitglied waren, missfiel
den Lateinamerikanern.” Sie beanspruchten das Recht, ihre Konflikte selbststin-
dig zu 16sen und gleichzeitig die internationalen Regeln mit lateinamerikanischen
Interessen zu beeinflussen, was durch den Chaco-Krieg von 1932 bis 1935 auf eine
Bewiahrungsprobe gestellt wurde, zeitgleich als sich der Vélkerbund bereits in ei-
ner tiefen Krise befand.® Der Konflikt zwischen Paraguay und Bolivien um unbe-
wohntes Territorium im Chaco Boreal war eine Materialschlacht fiir beide Seiten
und stellte eine Bedrohung fiir die politische Stabilitit des gesamten Kontinents dar
sowie nagte am Anspruch fithrender Linder wie Argentinien, ein friedvoller Konti-
nent zu sein. Daher investierte der argentinische Aufienminister viel, um den Kon-
flikt beizulegen, da der Einfluss und die Handlungsfihigkeit des Volkerbundes in
diesem Konflikt ohnehin sehr begrenzt waren.

Die nachfolgende interamerikanische Friedenskonferenz von 1936 in Buenos
Aires verdeutlichte, dass die amerikanischen Staaten sehr wohl in der Lage waren,
internationale Konflikte beizulegen, ohne auf die Unterstiitzung Europas oder des
Volkerbunds angewiesen zu sein. Ziel war es, aus den Erfahrungen des Krieges
zu lernen und Sicherungsinstrumente zu etablieren, analog zum Briand-Kellogg-
Pakt. Als Resultat zeigte der Saavedra-Lamas-Vertrag, dass die lateinamerika-
nischen Staaten ebenfalls eine friedensstiftende Rolle auf internationaler Ebene
ibernehmen konnten und dabei Standards setzen konnten.

Dies betraf auch die Herstellung des sozialen Friedens, der sowohl auf der Frie-
denskonferenz in Versailles 1919 als auch auf der Interamerikanischen Friedenskon-
ferenz in Buenos Aires 1936 intensiv diskutiert wurde. Anders als der Vélkerbund,
war die ILO eine respektierte Organisation bei den Lateinamerikanern, mit der
man bei dem dringenden Thema der sozialen Frage zusammenarbeiten wollte. Der
Unterschied bestand darin, dass die ILO ein inklusiveres System darstellte, welches
den siidamerikanischen Staaten eine grofere Beteiligung ermoglichte. Die ILO
stand trotzdem in einem stindigen Spannungsverhiltnis zwischen europdischer
Dominanz und den Forderungen der (Latein-)Amerikaner nach mehr Inklusion
und Reprisentation. Anders als beim Volkerbund war Argentinien ein deutlich

7 Nasser 2023.
8 Friede 1937, S. 346.
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aktiverer Mitgliedsstaat bei der ILO, was nicht zuletzt auch daran lag, dass verbind-
liche Konventionen iiber Arbeit und Soziales geschaffen wurden und Argentinien
hierbei handfeste 6konomische Interessen hatte, die soziale Frage international
zu l6sen. Ferner sahen die Argentinier international abgestimmte Sozialpolitik
und die ILO als ein Vehikel, internationales Ansehen als souveriner und moderner
Staat zu gewinnen und die Position der lateinamerikanischen Staaten auf dem
internationalen Parkett zu stirken.

Insgesamt muss dies vor dem Hintergrund einer stirkeren Panamerikanisie-
rung der argentinischen Politik und des transnationalen Austausches gesehen wer-
den. Nach dem Ersten Weltkrieg intensivierte sich der transnationale Austausch
zwischen den amerikanischen Staaten, die zunehmend fernab von Europa Fachkon-
ferenzen veranstalteten, auf denen Themen speziell fiir den amerikanischen Dop-
pelkontinent, vor allem fiir Mittel- und Siiddamerika, zum Teil mit rechtsverbind-
lichem Charakter diskutiert wurden.® Ausgangspunkt dabei war die fiinfte Inter-
amerikanische Konferenz 1923, auf der der Panamerikanismus in Form funfjihri-
ger wiederkehrender Konferenzen fest institutionalisiert wurde.’® Diese verstirk-
te panamerikanische Organisation der Staaten Siid- und Mittelamerikas trug da-
zu bei, dass mit einem eurokritischen Blick auf die Institutionen in Genf geschaut
wurde. Vor allem mit der Abkehr der USA von der Monroe-Doktrin zugunsten ihrer
Good-Neighbor-Policy in den 1930er Jahren wurde die Grundlage fiir eine verstirkte
Einheit unter den amerikanischen Lindern geschaffen, was den Kontinent auch in
der internationalen Wahrnehmung stirkee.”

In diesem Kapitel stehen die Akteure, die sich zwischen der ILO und Argentinien
bewegten, im Vordergrund. Es soll darum gehen, ihre Interessen, Motive und Hand-
lungen zu verstehen und zugleich den institutionellen Rahmen abzustecken, der die
Moglichkeiten und Grenzen ihrer Handlungsoptionen bestimmte. Als umspannen-
de Klammer steht das Ziel Argentiniens im Zentrum, in einer neuen Weltordnung
eine Rolle zu spielen und zugleich Losungen fiir die soziale Frage im eigenen Land zu
finden. Es soll ferner gezeigt werden, wie die verschiedenen Akteursgruppen, also
Experten, Politiker, Unternehmer und Gewerkschafter, auf Internationalen Arbeits-
konferenzen zu einer eigenen Gemeinschaft wuchsen, was die Aushandlung von
internationalen Arbeitsstandards ermdglichte. Das Konzept der epistemischen Ge-
meinschaft, vom Politikwissenschaftler Ernst Haas entwickelt, ist hierbei hilfreich,
um die Dynamik der Akteure systematisch zu untersuchen und PolitikmafRnahmen
nachzuvollziehen. Haas definiert epistemische Gemeinschaften als ein Netzwerk
von Fachleuten mit anerkanntem Fachwissen und Kompetenzen in einem bestimm-

9 Carnergie Foundation 1943.
10  Morgenfeld 2011.
1 Friede 1937, S. 346f.
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ten Politikbereich, das politikrelevantes Wissen biindelt." Fiir Haas besitzen Mit-
glieder einer epistemischen Gemeinschaft:

. erstens gemeinsame Normen und Vorstellungen, die ein wertebasiertes Han-
deln gemeinschaftlich méglich machen;

« zweitens gemeinsame Vorstellungen kausaler Zusammenhinge, die durch ge-
meinsame Erfahrungen und Praktiken gemacht werden;

. drittens gemeinsame Vorstellungen iiber die Giiltigkeit von speziellem Wissen
sowie gemeinsamen Politikzielen, die auf eine Verbesserung von sozialer Wohl-
fahrt abzielen.

Betrachtet man die Akteure in der Geschichte der ILO als epistemische Gemein-
schaften, so wird deutlich, dass es sich bei der ILO um eine Institution gehandelt
hat, die internationales Personal zusammenbrachte und das gemeinsam, bisweilen
konfliktiv um ein gemeinsames Ziel rang: die Herstellung internationaler sozialpo-
litischer Standards.

Im ersten Teil dieses Kapitels wird zunichst die Vorgeschichte der transnatio-
nalen Politik in Argentinien untersucht, die der Beziehung zur ILO im sozialpoli-
tischen Bereich voranging. Es ist wichtig zu betonen, dass Strukturen der interna-
tionalen und transnationalen Zusammenarbeit auch vor 1919 bestanden, auf denen
das System ILO spiter aufbauen konnte. Auch fiir die Rezeption der ILO-Politik in
Argentinien, waren die Erfahrungen vor 1919 mit international abgestimmter Sozi-
alpolitik fiir Argentinien wichtig.

Im zweiten Teil des Kapitels wird das System ILO vorgestellt und auf die Zen-
trifugalkrifte innerhalb der Organisation eingegangen, die fir die Beziehung der
ILO zu Argentinien bedeutend waren. Die ILO hatte den Anspruch, universalisti-
sche Werte zu vertreten und globale Standards zu schaffen. Jedoch wurde sie immer
wieder von den machtigen europiischen Staaten beeinflusst, die eigene Interes-
sen verfolgten, die oft denen der Argentinier und Lateinamerikaner entgegenstan-
den. Die ILO musste dieses Spannungsverhaltnis im Austausch mit den Lindern
auf der Siidhalbkugel stindig neu austarieren. Schlieflich wird im dritten Schritt
der diskursive Prozess transnationaler Sozialpolitik zwischen der ILO und Argen-
tinien analysiert. Dabei wird auf die Beziehungen der ILO, speziell ihres General-
sekretariats, dem Bureau, zu den argentinischen Akteursgruppen, gegliedert nach
Politikern und Verwaltungsbeamten, Gewerkschaftern und Unternehmern einge-
gangen. Hierbei wird untersucht, wie die argentinischen Delegationen sich im Sys-
tem des Tripartism einfiigten und welche Bilder und Erwartungen tiber die ILO nach
Argentinien und umgekehrt transportiert wurden.

12 Haas1992,S.3.
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Argentinien im Kontext transnationaler Politik

Bereits vor der Gritndung der ILO gab es Formate des Austausches und internatio-
nale Abkommen iiber Sozialpolitik, die meist auf Expertenkonferenzen in Europa
beschlossen wurden. Argentinische Juristen, Mediziner und Okonomen, eine Grup-
pe von Akteuren, die seit Beginn des 20. Jahrhunderts eine zunehmend bedeutende
Rolle als politische Berater spielte, waren zwar selten auf europiischen Kongressen
vertreten. Dennoch verfolgten sie aufmerksam die neuesten Entwicklungen in der
Arbeits- und Sozialpolitik anderer Linder. Der Blick ins Ausland war von Anfang
an ein wichtiger Faktor bei der Entwicklung von Sozialreformen. Die Sozialpolitik
bildete ein Handlungsfeld, auf dem viele argentinische Politiker und Experten ihr
Land als fortschrittlich und gleichberechtigt mit anderen Nationen betrachteten.”
Von Beginn an hatte die Beschiftigung mit Sozialpolitik in Argentinien eine trans-
nationale Dimension. Dies lag an der hohen Reputation, die europdische Nationen
bei argentinischen Experten genossen und deren sozialpolitische Entwicklung im-
mer wieder als Referenz fiir Argentinien galt.”* Die mafigeblichen Treiber dieses
argentinischen Blicks nach Europa waren argentinische Experten, die Teile ihrer
Ausbildung hiufig in Europa absolviert hatten und auf Wissenschaftskongressen
stindig mit Europdern in Kontakt traten. Dies bedeutete vor allem, dass Experten
im Departamento Nacional del Trabajo, DNT, sozialpolitisch relevante Ereignisse und
Neuerungen aus anderen Lindern beobachteten und kommentierten. Auch auslin-
dische Sozial- und Arbeitsgesetze standen Modell fiir sozialpolitische Vorstof3e aus
dem DNT, die der Politik vorgelegt wurden. Argentinische Arbeitsrechtsexperten
studierten die europdischen Sozialgesetzsysteme, aber entwickelten auch ein eige-
nes Verstindnis von Sozialpolitik fiir die Linder des Cono Sur.” Tendenzen einer
Emanzipation der argentinischen und amerikanischen Sozialwissenschaft von der
europdischen sind durchaus erkennbar, wenn man die Ausrichtung der internatio-
nalen Wissenschaftskongresse in dieser Zeit betrachtet. Der Congreso de Ciencias So-
ciales de los Estados Americanos fand im Jahr 1916 in Tucumdn statt, einer historisch
bedeutenden Stadt, die einhundert Jahre zuvor Schauplatz des Congreso de Tucuman,
der ersten Unabhingigkeitsversammlung im Vizekdnigreich Rio de la Plata, gewe-
sen war. Die Stadt diente 1916 als Konferenzort fiir Sozialwissenschaftler, die aus
verschiedenen Lindern des amerikanischen Doppelkontinents kamen. Dies zeigt
mit welchem Selbstverstindnis die argentinischen Veranstalter den Wissenschafts-
kongress abhielten: Die Selbststindigkeit der amerikanischen, vor allem der latein-
amerikanischen Linder wurde hier unter Beweis gestellt, da bei Wissenschaftskon-
gressen in dieser Zeit fast immer die europdischen Staaten Gastgeber waren, bei

13 Panettieri 1984; Zimmermann 1995.
14 Plotkin und Zimmermann 2012, S. 21.
15 Suriano 2013.
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denen nur sehr vereinzelt argentinische oder lateinamerikanische Experten auftra-
ten.

Auf dem Kongress in Tucuman schlug der argentinische Arbeitsrechtsexperte
Alejandro Unsain, Arbeitsrechtsexperte im DNT und zwischen 1920 und 1922 des-
sen Prisident, die Griindung einer zentralen Informationsstelle vor, die das Wissen
einer genuin amerikanischen Sozialpolitik biindeln und stirken sollte. Eine erste
Aufgabe sollte die damals noch nicht vorhandene Zusammenstellung simtlicher So-
zialgesetze in Lateinamerika sein, um Vergleichbarkeit zwischen den Lindern her-
zustellen. Denn Unsain war iiberzeugt, dass es neben den bekannten europiischen
Spielarten von Sozialpolitik eine weitere Gruppe der Staaten in Lateinamerika gibe,
die eine eigene Form von Arbeits- und Sozialpolitik entwickelte. Um das eigene la-
teinamerikanische Verstindnis von Sozialpolitik zu festigen und entsprechende Po-
litikmafRnahmen besser zu gestalten, schlug Unsain die Griindung eines interame-
rikanischen Informationsbiiros vor. Dieses Biiro sollte den Informationsaustausch
von Gesetzen und Statistiken itber Arbeitspolitik zwischen den Lindern des ame-
rikanischen Doppelkontinents intensivieren.'® Die Vorstellung einer globalen Wis-
sensinstitution fiir Sozialpolitik wurde fortan zu einem ausdriicklichen Ziel, das die
lateinamerikanische Sozialwissenschaft in die Politik einbrachte.

Vor diesem Hintergrund schien es, dass internationale Organisationen eine
wirkliche Verinderung der Weltordnung bewirken kénnten, und zwar, in dem die
Losung der sozialen Frage internationalisiert wurde, da sie viele Linder betraf. Die
Priambel der Verfassung der ILO (Kapitel XIII der VV) fithrte aus, dass nur eine
supranationale, also den Nationalstaaten iibergreifende Organisation in der Lage
sei, auf globaler Ebene »soziale Gerechtigkeit« durchzusetzen. Kein Land kdnne
allein fiir menschenwiirdige Arbeitsbedingungen sorgen, denn Sozialpolitik stiinde
immer der 6konomischen Wettbewerbsfihigkeit entgegen:

»Whereas also the failure of any nation to adopt humane conditions of labour is
an obstacle in the way of other nations which desire to improve the conditions in
their own countries [...]«."

Eineinternationale Organisation, so hied es weiter, wiirde nicht dem 6konomischen
Konkurrenzgedanken unterliegen, da sie linderiibergreifend handeln konnte.” Die
ILO erschien hier als internationale moralische Autoritit, die Sozialreformen ausar-
beiten und global durchsetzen konnte. National verordnete Sozialpolitik war immer
ein Abwigen zwischen sozialer Notwendigkeit und 6konomischer Effizienz, denn
die Einfithrung von Sozialgesetzen wurde in der politischen Debatte mit der Gefahr

16  Ministerio de Justicia e Instruccién Piblica 1917, S. 941f.
17 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 333.
18 Ebd.
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verbunden, den 6konomischen Wettbewerb zu verlieren. Steigende Arbeitskosten
wiirden zulasten der Wettbewerbsfihigkeit ausfallen, weshalb Nationalstaaten al-
lein kaum grofiere Sozialreformen auf den Weg brachten.” Die Erfahrung in Ar-
gentinien bestitigte diese Annahme, denn tatsichlich gab es schon vor 1919 Debat-
ten itber die 6konomischen Kosten von Sozialpolitik. So hatte sich der Sozialhygie-
niker und konservative Abgeordnete Augusto Bunge in einem Expertenbericht im
Jahr 1910 fiir einen Beitritt Argentiniens in internationale Regelwerke der Sozialpo-
litik ausgesprochen, mit dem Ziel, die internationale Wettbewerbsfihigkeit der ar-
gentinischen Unternehmen zu erhalten, die bei nationalen Alleingingen in Gefahr
geraten konnte:

»Wiirde eine vorsorgliche Maflnahme die Giiterproduktion in einem bestimmten
Wirtschaftszweig erheblich verteuern, konnte dieser auf dem Weltmarkt nicht
mehr mit Ldndern konkurrieren, in denen diese Mafinahme nicht angewendet
Wird.«zo

Die Annahme, dass Sozial- und Arbeitsgesetze die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit fir argentinische Unternehmen beeintrichtigten, war ein Argument fir
eine internationale Abstimmung bei angedachten Arbeits- und Sozialreformen. Die
kausale Verkniipfung von Sozialpolitik mit 6konomischer Wettbewerbsfihigkeit
machte die soziale Frage immer stirker zu einem wissenschaftlichen Problem.
Fir die Losung der sozialen Frage wurde es immer wichtiger, die komplexen In-
terdependenzen einer modernen Industriegesellschaft zu beriicksichtigen. Daher
erlangten die Sozialwissenschaften eine neue Relevanz und entwickelten zuneh-
mend positive wissenschaftliche Grundsitze. Viele Intellektuelle und Experten
in Argentinien hofften, auf dieser Grundlage eine wissenschaftlich fundierte Lo-
sung fir die soziale Frage zu finden. Die Sozialwissenschaft wurde etwa seit der
Jahrhundertwende immer stirker als exakte oder positive Wissenschaft betrieben,
das heifdt empirische Methoden nahmen verstirkt Einzug in die Sozialpolitik-
Forschung und 16sten die normativ orientierte historische Sozialwissenschaft ab.
Reale soziale Probleme wurden durch staatlich durchgefiihrte Statistiken messbar
in Zahlen ausgedriickt, die von der empirischen Wissenschaft verarbeitet werden
konnten. Die akademischen Debatten fithrten zum Methodenstreit, der in der
deutschsprachigen Sozialwissenschaft ausgetragen wurde und bei dem es im Kern

19 Die politikwissenschaftliche Forschung hat empirisch nachgewiesen, dass Staaten interna-
tionale Konventionen dann ttbernahmen, wenn moéglichst viele Linder die Konventionen ra-
tifizierten. Denn nur so wurde sichergestellt, dass die gleichen Regeln liberall galten. Vgl.
dazu Baccini und Koenig-Archibugi 2014.

20 Bunge1910b,310. Alle Quellen auf Spanisch und Franzésisch wurden in der vorliegenden Stu-
die zur Transparenz ins Deutsche iibersetzt.
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darum ging, ob die Wissenschaft normative Grundsitze erlauben sollte oder Po-
litikempfehlungen stets wissenschaftlich hergeleitet werden sollten.” Zweifellos
bot die Wendung zur positiven Wissenschaft vermehrt die Méglichkeit, empirische
Methoden zum wissenschaftlichen Erkenntnisgewinn zu nutzen.

Internationale Kongresse bildeten wichtige Foren des Wissensaustausches, so-
dass die Debatten um eine Neuausrichtung der Sozialwissenschaft auch interna-
tional gefithrt wurden. In Argentinien ging es jedoch vor allem um die praktischen
Anwendungen der Sozialwissenschaften und ihre politischen Implikationen. Ange-
sichts der eskalierenden sozialen Frage befiirworteten argentinische Arbeitsrechts-
experten eine international koordinierte Sozialpolitik, die auf den neuesten Ergeb-
nissen internationaler Konferenzen basierte und dem Problem des Wettbewerbs-
verlustes Rechnung trug. Fiir Alejandro Ruzo, Abteilungsleiter im DNT, waren wis-
senschaftlich hergeleitete und international ausgehandelte Standardisierungen ein
Ausdruck staatlichen Fortschritts im Bereich der Sozialgesetzgebung. In den Fo-
kus geriet vor allem eine soziale Gruppe, die Ruzos Ansicht nach sozialpolitisch ge-
schiitzt werden miisse und deren Schutz internationale Koordination erforderte:
die Migranten. Linder standen im Wettbewerb um Einwanderer und Ruzo vertrat
die Ansicht, dass eine gut entwickelte Sozialpolitik in Argentinien einen positiven
Einfluss auf potenzielle Migranten haben kénnte. Insbesondere sollte die argentini-
sche Sozialpolitik Schritt halten mit der hohen transnationalen Mobilitit von Arbei-
tern. Ruzo hatte auch hier europiische Vorbilder vor Augen, konkret bilaterale Ab-
kommen zwischen europdischen Staaten, in denen die gegenseitige Anerkennung
von Unfall- und Invalidenversicherung geregelt wurde, wie etwa in den Vertrigen
zwischen Frankreich und Italien 1904, Belgien und Luxemburg 1905 und Deutsch-
land und Luxemburg 1905. Eine international geltende Arbeitsgesetzgebung bildete
fiir ihn eine moderne staatliche Antwort auf die soziale Frage, die nicht nur Euro-
paund Nordamerika, sondern eben auch Argentinien betraf.?” Einwanderung, auch
tempordr durch Saisonarbeiter, betraf Argentinien genauso wie europdische Staa-
ten. Fiir viele argentinische Akteure, die wie Ruzo im Bereich der Arbeitspolitik aktiv
waren, war die Partizipation Argentiniens an internationalen Kongressen daher ei-
nerseits ein Beweis fir die Modernitit und des sozialen Fortschritts, die der argen-
tinische Staat vorweisen konnte. So berichtete Ruzo von dem viel beachteten Auf-
tritt der argentinischen Vertreter auf dem internationalen Kongress fiir den Kampf
gegen Arbeitslosigkeit, der 1910 in Paris stattgefunden hatte und vom anschlief3en-
den Beitritt Argentiniens zur Internationalen Vereinigung fiir gesetzlichen Arbeiterschutz
im Jahr 1913. Die Vereinigung bestand seit 1901 als privatrechtlicher internationa-
ler Verein mit Sitz in Basel und wird als unmittelbare Vorliuferorganisation der

21 Vgl. dazu Albert 2009.
22 Ruzo1918, S. 307.
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ILO gesehen.” Andererseits bildeten die internationalen Kongresse auch Foren des
Wissensaustausches, um von anderen Beispielen und der Best-Practice sozialpoli-
tischer Intervention zu lernen, wie das folgende Zitat von Ruzo zeigt:

»[..] diese internationalen Kongresse von Fachleuten oder Gelehrten [sind] Zu-
sammenkiinfte, auf denen nicht nur die Leistungen der einzelnen Nationen in ih-
rer Gesamtheit vorgestellt werden, sondern auch die geeignetsten Methoden des
staatlichen Eingreifens in den Fragen der Arbeit und des Schutzes der Arbeitneh-
mer vermittelt werden«.**

Die Internationale Vereinigung fiir gesetzlichen Arbeiterschutz war bereits eine verstetigte
internationale Organisation, die nachhaltige Reformen in den internationalen Ar-
beitsstandards anstrebte und als stindiges Gremium mit internationalen Experten
besetzt war. Vor allem wurden dort Regelungen zur Frauen- und Kinderarbeit sowie
zum Gesundheitsschutz getroffen. Die Organisation traf internationale Absprachen
auf ihren Kongressen, auf denen Experten iiber Probleme des Arbeitsschutzes dis-
kutierten und Konventionen aushandelten, um nationale Gesetze international an-
zugleichen. Fiir Ruzo waren diese Kongresse sowie die zahlreichen Publikationen
der Vereinigung essenzielle Bausteine fiir eine internationale Arbeitspolitik, deren
Studium in Argentinien auf hohes Interesse stief’.” Er charakterisierte die Vereini-
gung als ein transnationales Organ von Sozialpolitik, dessen Funktion nicht nur in
der Koordinierung und Zusammenfithrung nationaler Gesetzgebung bestand, son-
dern auch die stetige Produktion von Wissen iiber Sozialpolitik war.

Sozialpolitik war demnach von Beginn an ein von Experten und Wissenschaft-
lern beeinflusstes Politikfeld, das der Sozialwissenschaft eine neue, politikrelevante
Stellung einbrachte. Die argentinische Rechtswissenschaft konnte sich in diesem
Kontext in den ersten Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts durch einige Protagonisten
ihres Faches international sichtbar positionieren, was eine wichtige Voraussetzung
fiir das spitere Engagement Argentiniens bei der ILO war. Dies lag nicht zuletzt an
der modernen und international vernetzten Universititslandschaft in Argentinien
wie den staatlichen Universititen in Buenos Aires und La Plata, an denen die Elite
ausgebildet wurde.*® Denn so wurde Expertise auf dem Rechtsgebiet bereits vorher
international gesammelt, was spiter von Vorteil war. In der argentinischen Rechts-
wissenschaft wurde es als eine Art Ritterschlag wahrgenommen, als die International
Law Association ihren Jahreskongress 1922 in Buenos Aires ausrichtete, zum ersten
Mal iiberhaupt auflerhalb Europas.”” Die 1873 in Briissel gegriindete Organisation

23 LONSEA 2023a und weiterfithrend Gregarek 1995.
24 Ruzo1918, S.314.

25 Ebd, S.315.

26  Arellano Ortiz 2019; Deciancio 2016.

27 International Labour Review, 6 (6), 1922, S. 967f.
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fitr internationales Recht diskutierte in Buenos Aires den Rechtsstatus von Staaten-
losen und Ausgebiirgerten. Der argentinische Rechtsexperte Alcides Calendrelli, der
spdter auch an ILO-Konferenzen teilnahm, versuchte in seiner Gastgeberrolle, die
argentinische Rechtswissenschaft auf eine Ebene mit den nordamerikanischen und
europiischen Rechtswissenschaften zu stellen.?®

Es ist von Bedeutung zu betonen, welchen Einfluss internationale Foren wie
Organisationen oder Vereinigungen auf argentinische Experten und Politiker
hatten, indem sie die Relevanz des internationalen Expertenaustausches un-
terstrichen. Alejandro Ruzo sprach tiber die internationalen Vereinigungen von
prestigetrachtigen Institutionen, die ein vitales Beispiel fiir die neue transnationale
Arbeitsrechtspolitik waren: »Sie stellen einen lebendigen Ausdruck des praktischen
Internationalismus des Arbeitsrechts dar«.”

Fir die argentinischen Arbeitsrechtsexperten bildeten die transnationalen Ak-
tivititen ihrer Regierung, die sie auf Konferenzen und Kongressen vertraten, ei-
ne Chance in den Wissensaustausch mit internationalen Experten zu treten. Denn
auch wenn einige sozialpolitische Konzepte in Argentinien als fortschrittlich und
modern dargestellt wurden, hinkte das Land in vielen Bereichen der Verwaltung
und Biirokratie hinterher, wie etwa bei den Methoden der statistischen Erhebung
und des Zensus, die wiederum wichtige Werkzeuge in der Evaluierung von Sozi-
alpolitik waren und deren Standardisierung ebenfalls in Expertennetzwerken seit
dem 19. Jahrhundert international diskutiert wurde.*® Experten diskutierten auf
internationalen Kongressen iiber standardisierte statistische Erhebungs- und Dar-
stellungsmethoden, die einerseits einen Universalititsanspruch hatten und ande-
rerseits die Besonderheiten der Traditionen und Strukturen der Nationalstaaten
beriicksichtigen mussten. Alejandro Unsain schrieb in seinem Lexikon zu den So-
zialgesetzen, dass der argentinische Zensus, der auch Daten zur Erwerbsbevolke-
rung erhob, aufgrund seiner Liicken und Ungenauigkeit kaum die Wirklichkeit der
Arbeitern in Argentinien abbilden konnte.** Die argentinischen Experten im DNT,
die sich der Defizite der Politik und Verwaltung in Argentinien wohl bewusst wa-
ren, versprachen sich durch den Austausch mit internationalen Experten und dem
Aushandeln von verbindlichen Standards auf internationaler Ebene einen Moder-
nisierungsschub fiir Argentinien. Daher setzten sich diese Akteure dafiir ein, dass
Argentinien international kooperierte und sozialpolitische Initiativen offen gegen-
tiberstand.

Akteure wie Alejandro Unsain oder Alejandro Ruzo wiesen dabei stets auf die
Besonderheiten Argentiniens und Lateinamerikas hin. Die hiufig in den Quellen

28 Ebd, S.968.

29  Ruzo1918, S.315.
30 Horstmann 2020.
31 Unsain 1919, S. 46.
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als »junge Nationen« beschriebenen Linder des siidamerikanischen Kontinents
wiirden, so die beiden Experten, im Bereich der soziodkonomischen Entwicklung
Besonderheiten aufweisen, die der Entwicklung Europas zwar dhnelten, aber in
einer ganz anderen Geschwindigkeit stattfinden.?* Denn mit der wirtschaftlichen
und sozialen Transformation, wie sie seit Beginn des Jahrhunderts in Argentinien
stattfand, musste die Sozialpolitik Schritt halten, um die ausufernde soziale Frage
politisch zu beantworten. Unsain betonte, dass in nur einem Vierteljahrhundert
in Argentinien Sozial- und Arbeitsgesetze eingefiithrt wurden, wihrend in Euro-
pa dieser Prozess iiber einen viel lingeren und graduelleren Zeitraum stattfand.
Er unterstrich auch die enorme Herausforderung fiir staatliche Strukturen in
Siiddamerika.* Zudem war es nicht méglich, die Gesetze einfach eins zu eins aus
Europa zu iibernehmen, sondern sie mussten den Strukturen und Besonderheiten
Stidamerikas angepasst werden. Unsain unterstrich die Beitrige amerikanischer
Sozialwissenschaftler und Experten zur Entwicklung von Sozialgesetzen und wies
darauf hin, dass bereits vor dem Ersten Weltkrieg in Amerika die Idee einer in-
ternationalen Arbeitsorganisation diskutiert wurde, um einen globalen Blick auf
die Entwicklung von Arbeitsgesetzen zu ermoglichen und gleichzeitig regionale
Besonderheiten, insbesondere in (Siid-)Amerika, zu beriicksichtigen. Auf dem
Congreso de Ciencias Sociales in Tucuman 1916 wurde beispielsweise gefordert, dass
internationale Sozialpolitik die besonderen sozialen Strukturen der siidamerika-
nischen Linder** beachten miisse, da diese sich stark von den Strukturen, die in
Europa herrschten, unterschieden.>® Welche Unterschiede dies waren, wird erst
beim Blick auf die einzelnen sozialen Gruppen sichtbar (siehe dazu Kapitel 4).

In einem spditeren Beitrag ging Unsain sogar noch weiter: Fiir ihn entstanden
die Ideen zu Arbeitsreformen und Arbeitsrechte in Amerika aus christlicher Uber-
zeugung unter dem Kampf um die Abschaffung der nordamerikanischen Sklaverei,
von wo aus sich die egalitire Bewegung in ganz Amerika ausbreiten konnte.*® Der
Drang nach Arbeitsreformen sei in Amerika geboren worden, wo sich unter republi-
kanischen und christlich geprigten Regierungen ein neues Verstindnis von sozia-
ler Gerechtigkeit gebildet hitte. Die Erwartungen waren in Argentinien am Ende

32 Ruzo 1918, S. 336ff; Unsain 1925, S. 46f.

33 Unsain 1925, S. 47.

34  Der Begriff Stidamerika ist hierbei ein Quellenbegriff. Tatsachlich ist auch in anderen Quel-
len argentinischer Akteure viel hiufiger die Rede von siidamerikanischen Lindern als von
lateinamerikanischen Liandern. Die Vermutung liegt nahe, dass mit Siidamerika vor allem
die Linder des Cono Sur gemeint sind — Chile, Argentinien, Uruguay —die dhnliche sozio6ko-
nomische Entwicklungen vorwiesen und zeitgleich dhnliche Sozialpolitik betrieben.

35  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1923, S. 269f.

36  Unsain1925, S.52.
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des Ersten Weltkriegs hoch, die eigenen durchaus fortschrittlichen Gesetze in ei-
nem internationalen Rahmen fortzuentwickeln.

Die ILO zwischen Universalismus und Eurozentrismus

Die ILO war eine internationale Organisation, die als transnationale Plattform zu
verstehen ist, auf der der Austausch unter Expertinnen und Experten institutiona-
lisiert, organisatorisch strukturiert und zeitlich verstetigt wurde. Denn zuvor wa-
ren es stets internationale Kongresse gewesen, die durchaus aufeinander aufbauen
konnten und auch — wie das Beispiel der Haager Konventionen fiir die Regelung der
Landkriegsordnung zeigt — internationale Wirkung hatten. Doch fehlte es an einem
Forum, das in dhnlicher Form inklusiv fitr Linder der Siidhalbkugel war und verste-
tigtes Wissen iiber Sozialpolitik produzierte. Obwohl die ILO zunichst unter dem
Dach des Volkerbunds organisiert werden sollte, stellte sich schnell heraus, dass ei-
ne eigenstindige und unabhingige Organisation sinnvoller war.*” Somit verfiigte
die ILO iiber ein eigenes Budget und Autonomie in ihren Entscheidungen. Die ILO
setzt sich zusammen aus einem System dreier Organe: Das International Labour Of-
fice oder kurz Bureau als das stindige Sekretariat der ILO und die zentrale Schalt-
stelle fiir die Gesamtaktivititen der ILO, die es unter der Aufsicht des Verwaltungs-
rats und unter der Leitung des Generaldirektors vorbereitet. Das Bureau fungiert
als zentrales Nervensystem der Organisation sowohl intern als auch extern. Ebenso
ist dort der wissenschaftliche Korpus der Organisation angesiedelt. Der Governing
Body ist das Exekutivorgan der ILO und das Verwaltungsratsorgan des Bureaus. Es
trifft Entscheidungen zur ILO-Politik allgemein, legt die Tagesordnung der Inter-
nationalen Arbeitskonferenz fest, bereitet den Haushalt der Organisation vor und
wihlt den Generaldirektor. Die Internationale Arbeitskonferenz ist als internationales
(nicht gewihltes) Parlament zu verstehen und vereint die Delegierten der nationa-
len Regierungen, Arbeitnehmer und Arbeitgeber der Mitgliedsstaaten der ILO mit-
samt ihren Beraterinnen und Beratern. Die Konferenz tagt in der Regel einmal im
Jahr, um internationale Konventionen zu beschlieflen, den Haushalt der Organisati-
on zu verabschieden und den Governing Body zu wihlen.*® Viele Regierungsvertreter
auf den Arbeitskonferenzen waren Beamte, die die Arbeits- und Sozialgesetze in ih-
ren Lindern verantworteten, es handelte sich also um Expertendelegationen. Die
Delegierten der Arbeitgeber und Arbeitnehmer wurden in Absprache mit den re-
préasentativsten nationalen Organisationen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer no-
miniert. Der wichtigste Grundsatz der ILO war und ist die parititische Besetzung
der Verfassungsorgane nach einer dreiteiligen Logik: Regierung, Arbeitnehmer und

37 Maul 2019.
38 International Labour Organization 2024b.
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Arbeitgeber sollen sowohl als Delegierte auf den Internationalen Arbeitskonferen-
zen als auch als Mitglieder im Governing Body vertreten sein, wobei die Delegierten
von den nationalen Regierungen nominiert werden und die Mitglieder im Governing
Body von den jeweiligen Statusgruppen auf den Arbeitskonferenzen gewihlt wer-
den.* Die Dreiteilung oder, im Englischen Tripartism, war und ist der fundamen-
tale Grundsatz fiir alle Politikentscheidungen der ILO, die durch die Einbindung
aller drei Parteien in die Entscheidungsprozesse auf den breiten Konsens der Ak-
teure setzte. Durch diesen Konsens sollte »soziale Gerechtigkeit« erreicht werden,
der sich die ILO als Politikziel verschrieb. Der Grundsatz des Tripartismus war aber
kein neues Konzept, er orientierte sich an den Traditionen und Erfahrungen der
Arbeitskimpfe in vielen Lindern. Auch in Argentinien war dieses Konzept bereits
bekannt. Denn schon vor 1919 gab es ein nationales dreigliedriges System mit Poli-
tikern und Verwaltungsautorititen als Mediatoren im Arbeitskampf zwischen Ge-
werkschaften und Arbeitgebern. Auch schon in der Zeit der oligarchischen Republik
vor 1916, als Arbeiter noch keine nennenswerten Reprisentanten in der Politik hat-
ten, gab es diese Mediatoren, die von allen Konfliktparteien respektiert wurden. In
der Stadt Buenos Aires nahm eine solche Mittlerposition beispielsweise der Inten-
dente municipal — der Biirgermeister — ein, und in einigen Fillen sogar Minister der
argentinischen Regierung, um zwischen Unternehmern und Arbeitern zu vermit-
teln.*® Die ILO iibernahm somit ein bereits etabliertes Konzept und baute es inter-
national aus.

Abbildung 2-2 zeigt die inhaltliche und thematische Breite der Verwaltungs-
strukturen des Bureaus mitsamt seinen zahlreichen Subdivisionen mit Stand im
Jahr 1930.* Die Forschungsabteilung nimmt einen wichtigen Teil in der Struktur
ein, genauso wie die Kommunikationsabteilungen und Korrespondenzbiiros, die
als Schnittstelle zu den Mitgliedsstaaten fungierten. In Buenos Aires wurde 1932
das erste Korrespondenzbiiro der ILO auf lateinamerikanischen Boden gegriindet.
Fur einige ausgewdhlte Sozialpolitikbereiche gab es eigene Kommissionen und
Abteilungen wie etwa fiir Migration, Seefahrt, indigene Arbeiter, Arbeitssicherheit
oder Arbeitslosigkeit. Die ersten drei genannten Bereiche unterschieden sich in-
haltlich und strukturell deutlich von der industriellen Erwerbsarbeit und wiesen
spezifische Anforderungen fiir die Ausgestaltung von Arbeitnehmerrechten und
Arbeitsschutz auf, weshalb eigene Verwaltungssektionen eingerichtet wurden. Die
letztgenannten Bereiche kénnen zudem als eigenstindige umfangreiche sozialpo-
litische Bereiche betrachtet werden, auf denen die ILO aktiv war, weswegen auch
hierfiir eigene Arbeitsgruppen eingerichtet wurden. Ebenso bildete die Konferenz

39 International Labour Office, Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 334.
40 Hora2023.
41 Vgl. dazu die Darstellung bei Grandjean 2017.
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der Arbeitsstatistik eine eigene Abteilung und war aufgrund ihres wissenschaftli-
chen Schwerpunkts direkt beim Bureau angesiedelt.

Die vielschichtige und umfassende Struktur der ILO verdeutlicht, dass die Or-
ganisation einen ambitionierteren Anspruch hatte als nur ein Austragungsort fiir
jahrliche Konferenzen zu sein. Vielmehr fungierte sie als zentrale Instanz fiir die
Generierung und Produktion von Wissen iiber Arbeit. Ihr Ziel bestand darin, die
globalen Arbeitsrechte und Bedingungen in simtlichen Sektoren und Branchen zu
verbessern. Dies wurde erreicht, indem die Politik der ILO auf fundierten wissen-
schaftlichen Erkenntnissen basierte und den nationalen Regierungen eine objekti-
ve Arbeitsgrundlage vorgelegt wurde. Auf dieser Grundlage wurden dann politische
Konventionen verabschiedet.

Abbildung 2-2: Verwaltungsstruktur des Bureaus der ILO im Jahr 1930

Quelle: Grandjean 2017, modifizierte Darstellung

Vom Vélkerbund war die ILO aufgrund ihrer unabhingigen und durch die Mit-
gliedslinder legitimierten verfassungsgeben Organe inhaltlich, finanziell und per-
sonell unabhingig. Die Fihrungsfiguren der ILO, namentlich der erste Generaldi-
rektor Albert Thomas konnten diese Autonomie vom V6lkerbund graduell ausbauen,
indem die Abteilungen im Bureau stetig ausgeweitet wurden und die Beziehungen
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zu den Mitgliedsstaaten unabhingig vom Vélkerbund gefiithrt wurden.** Das Ver-
hiltnis zwischen der ILO und dem Vélkerbund war eine Mischung aus Zusammen-
arbeit und Wettbewerb, da beide Organisationen in bestimmten Bereichen dhnliche
Themen abdeckten, wie beispielsweise bei der Gesundheitspolitik oder bei Hilfs-
mafinahmen fiir die Unterstiitzung von Fliichtlingen. Zwar sollten die Ausgaben
des Bureaus und der Internationalen Arbeitskonferenzen nach Artikel 399 der Ver-
trage aus dem Budget des Volkerbundessekretariat finanziert werden, jedoch eta-
blierte sich die Praxis, dass die Budgetplanungen zwischen dem Generaldirektor,
dem Governing Body und einer Finanzkommission des V6lkerbundes ausgehandelt
wurden und schliefilich von der Volkerbundkonferenz gebilligt wurden. Budgetde-
fizite wurden zwischen den Budgets der anderen beiden Organisationen des Volker-
bundes, dem Internationalen Gerichtshof und dem Vélkerbundsekretariat, ausge-
glichen. Uber die Ausgaben der Mittel konnte der Governing Body und das Generaldi-
rektor jedoch unabhingig verfiigen.* Eine wichtige Konsequenz hieraus war, dass
die Mitgliedschaft eines Landes in der ILO unabhingig von der Teilnahme am Vol-
kerbund méglich war, sodass sich die Instabilitit in der Anzahl der Mitgliedsstaa-
ten in den 1920er und 1930er Jahren und das endgiiltige Scheitern des Volkerbundes
im Zweiten Weltkrieg nicht auf die Existenz der ILO auswirkte. So konnte ein Land
auch nur bei der ILO Mitglied sein, ohne dem Vélkerbund beizutreten, wie im Fall
der Vereinigten Staaten, die 1934 Mitglied bei der ILO wurden, ohne jemals Mitglied
des Volkerbundes gewesen zu sein.**

Die erste Internationale Arbeitskonferenz fand im Jahr 1919 in Washington, D.C.
statt, an der auch eine argentinische Delegation teilnahm. Mit Leonidas Anastasi
und Alejandro Unsain an der Spitze der Delegation schickte die argentinische Re-
gierung ausgewiesene Experten aus dem Arbeitsrecht, der sogenannten modernen
Rechtsschule des Nuevo Derecho in die US-amerikanische Hauptstadt. Als Nuevo De-
rechowird in der argentinischen Rechtsgeschichte die neu aufkommende rechtswis-
senschaftliche Praxis im frithen 20. Jahrhundert bezeichnet, in der dem Staat eine
neue regulierende Rolle im Umgang mit der sozialen Frage zugewiesen wurde. Der
Begriff geht weitestgehend auf den Sozialpolitiker Alfredo Palacios zuriick.*

Die ILO war ein innovatives internationales Gebilde, das sich durch die expli-
zite Einbindung von aulereuropiischen Staaten auszeichnete und in Argentinien
die Hoffnung auf neue Partizipationsméglichkeiten weckte.* Der Wille Argenti-
niens zur Partizipation an internationalen Strukturen machte sich auf den ersten

42 Van Ginneken 2006, S. 118f.

43 Oficina Internacional del Trabajo 1946, S. 3ff.
44 Van Ginneken 2006, S.109.

45  Zimmermann 2013, S. 83.

46  Stagnaro 2017, S.119f.
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Konferenzen der ILO bereits bemerkbar. Es verwundert daher nicht, dass Argen-
tinien von der ILO von Beginn an als aktives Mitglied wahrgenommen wurde und
als einziges lateinamerikanisches Land einen Sitz im Governing Body erhielt. Fiir Ar-
gentinien war dies ein Prestigeerfolg. Der Historiker Andrés Stagnaro begriindet
die frithe Einbindung Argentiniens in den Governing Body damit, dass es als einziges
Land aus Lateinamerika eine vollstindige Delegation nach Washington entsandte
und deren Partizipation durch zahlreiche Wortmeldungen und Debattenbeitrige
einen positiven Eindruck bei anderen Delegierten hinterlief3. Zudem war Argenti-
nien das zweitgrofite Land in Lateinamerika mit einer existierenden Industrie und
aufstrebenden Arbeiterschaft.*” Auch der Status als gréfite Okonomie des siidlichen
Teils des Doppelkontinents war ein Grund fiir die Sonderbehandlung Argentiniens
in der ILO. Die Einbindung von souverinen Staaten auflerhalb Europas sollte dem
universellen Anspruch der ILO gerecht werden, den sie mit der Zustandigkeit fiir die
Arbeitsrechte in allen Lindern begriindete. Aber die Organisation fuhr tatsichlich
eine stark auf Europa ausgerichtete Politik, was sich nicht nur in den Politikschwer-
punkten, sondern auch in der Besetzung von Spitzenposten in den Anfangsjahren
widerspiegelte.*®

Im Vorfeld der ersten Arbeitskonferenz 1919 iiberwog in Argentinien allerdings
der Optimismus, Teil einer neuen Weltordnung zu sein. Die argentinische Regie-
rung von Prisident Hipdlito Yrigoyen begann die Zusammenarbeit mit den neu ge-
griindeten internationalen Organisationen in Genf daher mit groflem Enthusias-
mus. In einer Rede vor dem argentinischen Kongress sprach Yrigoyen im Hinblick
auf den Volkerbund und der ILO von einer »[...] Beziehung, mit der sich unsere De-
mokratie mit den anderen Demokratien des Universums vereint.«* Die Hoffnun-
gen Yrigoyens beruhten auf der Erwartung eines Aufbruchs in eine neue Zeitrech-
nung der internationalen Politik, in der Argentinien als demokratische Nation mit
einem modernen Staatswesen eine viel bedeutendere Rolle spielen sollte als je zu-
vor. Die ILO er6ffnete den Argentiniern von Beginn an die Moglichkeit, die Arbeits-
und Sozialpolitik international zu vergleichen und auch die eigenen Fortschritte der
argentinischen Sozialpolitik in Szene zu setzen, zumal die Argentinier ihr Land als
beispiellos in ganz Lateinamerika sahen. Die internationale Perspektive machte die
eigenen progressiven, aber auch defizitiren Gesetzeslagen sichtbar.>® Die argenti-
nische Regierung strebte nach einer neuen weltpolitischen Bedeutung, die sich in
dem historischen Momentum nach 1919 ergab und mit der das Engagement der ar-
gentinischen Regierung erklirt werden kann. Die innenpolitische Bedeutung des
argentinischen Wirkens auf internationaler Bithne verdeutlicht die Karikatur von

47 Ebd., S.121.

48 Maul 2019, S. 73.

49  Yrigoyen 1951, S.164.
50  Stagnaro 2017, S.121.
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Caras y Caretas in Abbildung 2-3. Dargestellt sind Honorio Puyerredén und Elpidio
Gonzaélez, zwei konkurrierende Politiker, die sich Hoffnungen auf eine Kandidatur
im anstehenden Prisidentschaftswahlkampf machten. In der Karikatur steht Puy-
erreddén kurz vor einer Reise nach Europa, die ihn zum Volkerbund und der ILO fiih-
ren wird. Sein Widersacher Elpidio hegt dabei nicht uneingeschrinkte Bewunde-
rung fiir diese Unternehmung, da er selbst versucht, sich auf der nationalen Bith-
ne zu profilieren. Im Hintergrund agiert ein deutlich verichtlicher Gaucho, der als
Sinnbild fiir die argentinische Offentlichkeit steht und die Szenerie kommentiert,
dass die Herren ihre Reisen lediglich aus wahlpolitischen Uberlegungen heraus un-
ternehmen witrden. Die ILO hatte sichtliche Strahlkraft fir Politiker in Argentinien
und das Engagement in der Organisation war mit entsprechend hohen Erwartun-
gen verkniipft.

Abbildung 2-3: Carasy Caretas, 09.10.1920, Nr.
1149

CARAS v CARETAS
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Dies wird umso deutlicher, wenn man bedenkt, dass nach dem Ersten Welt-
krieg in vielen lateinamerikanischen Lindern der politische Gedanke vorherrschte,
dass der Frieden auf dem amerikanischen Kontinent durch ein System des inter-
nationalen Ausgleichs gewihrleistet werden miisse. Und dies sollte durch die all-
gemeine Anerkennung des internationalen Rechts erreicht werden. Der Anspruch,
dendie Lateinamerikaner immer wieder auf internationalen Konferenzen unter Be-
weis stellten, war, internationales Recht stetig, auch im eigenen Sinne, fortzuentwi-
ckeln.

Als erster argentinischer Vertreter nahm im Jahr 1919 der Arbeitsrechtsexper-
te und Sozialpolitiker Le6nidas Anastasi seine Arbeit im Governing Body auf, in der
ersten Sitzung in Washington im Anschluss an die erste Internationale Arbeitskon-
ferenz.* In den folgenden Jahren verlagerte die ILO ihre Versammlungen nach Eu-
ropa, was fir die Argentinier grofRere logistische Herausforderungen bedeutete. Ab
1920 vertrat Marcelo T. de Alvear Argentinien im Governing Body. Alvear, der auch ar-
gentinischer Botschafter in Paris war und einige Jahr spiter Staatsprisident werden
sollte, nahm allerdings nur an den ersten Sitzungen des Gremiums teil, die im Janu-
ar1920in Paris stattfanden. In den darauffolgenden Sitzungen, die im selben Jahr in
London, Genua und Genfabgehalten wurden, war er nicht mehr anwesend oder lief3
sich im Falle der Sitzung in Genua vertreten. Auch in den Jahren 1921 und 1922 nahm
Alvear an keiner Sitzung des Governing Body teil und lief3 sich nur in zwei Fillen ver-
treten, was in dem Gremium einmalig bleiben sollte. Kein anderes Mitglied war sel-
tener anwesend als Alvear. Das dauerhafte Fehlen des Argentiniers bei den Sitzun-
gen ist nicht mit der geografischen Distanz Argentiniens nach Genf zu erkliren, zu-
mal Alvear als Botschafter in Paris residierte. Personlich war Alvear ein ausgespro-
chener Befiirworter der Institution, stand aber damit der offiziellen Regierungsli-
nie von Yrigoyen kontrir gegeniiber, die nach 1920 eine kritische Distanz zum Vol-
kerbund und der ILO pflegte. Alvears Abwesenheit spiegelte somit das schwierige
Verhiltnis der argentinischen Regierung von Yrigoyen zur ILO wie auch zum Vol-
kerbund am Anfang der 1920er Jahre wider. Denn Argentinien war trotz seiner offi-
ziellen Mitgliedschaft bei der ILO nicht auf den Internationalen Arbeitskonferenzen
von 1921 und 1922 vertreten, was auf eine zunehmende Entfremdung der Regierung
mit Genf zuriickzufithren ist.”® Dass die ILO und der Vélkerbund alles andere als
Inszenierungsorte waren, wurde schnell klar. Auch Auflenminister Honorio Puyer-
redén musste diese Erfahrung machen, dass die Institutionen sich nur bedingt fir
eine gute Presse eigneten, wie Caras y Caretas verdeutlichte. Die argentinische Re-
gierung hatte sich in Genf wortwortlich verzettelt (Abbildung 2-4).

51 Carnergie Foundation 1943, S. 11.
52 International Labour Office : Minutes of the Governing Body, November 1919, S.1.
53  Stagnaro und Caruso 2017; Landelius 1965, S. 26.
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Abbildung 2-4: Caras y Caretas, 18.12.1920, Nr.
1159
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Quelle: Biblioteca Nacional de Espafia

Puyerredén sei, so die Kritik in der Karikatur, von Pol zu Pol weltweit unterwegs
und sein Name stiinde in Argentinien synonymhaft fiir den Ort Genf. Doch ein sicht-
lich iiberforderter Puyerredén weif3 sich nicht mehr zu helfen und versinkt unter der
Komplexitit und Schwierigkeiten, die sich in Genf ergaben.

Die Argentinier mussten schnell feststellen, dass das Gravitationszentrum der
internationalen Politik dort lag, wo beide Organisationen ihren Sitz hatten: in Euro-
pa. Dies wurde bereits wihrend der Pariser Friedenskonferenz klar, als Argentinien
und die andere lateinamerikanische Staaten sich weitestgehend in der Zuschauer-
rolle wiederfanden.>* Schnell zeigte sich, dass die Interessen zwischen den europii-
schen Staaten und den aulereuropdischen Staaten auseinanderdrifteten. Prasident
Yrigoyen war durch diese Haltung der Europier derart desillusioniert, dass er die
Vertreter Argentiniens gleich nach der ersten Konferenz nach der Griindung 1920
aus dem Volkerbund wieder zuriickzog und auch der ILO zukiinftig skeptisch ge-
geniiberstand, wo die europiischen Staaten ebenfalls in der grofien Mehrheit wa-

54  Rinke 2015, S. 225.
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ren.”® Diese Erniichterung sollte als »Wilsonianische Enttduschung« oder »decep-
cién wilsonista« in die Geschichte eingehen, da die Hoffnungen zerstért wurden,
mit den USA einen starken Partner fiir das Selbstbestimmungsrecht der Volker zu
haben, alles das — was Prisident Woodrow Wilson versprochen hatte.*® Doch die
Vereinigten Staaten zogen ihr Engagement gleich nach den Pariser Friedenskonfe-
renzen in den neuen Institutionen zuriick und so wurden sie von Europa dominiert,
ohne dass die USA sich daran stérten. Exemplarisch dazu illustrierte die populi-
re argentinische Zeitschrift Caras y Caretas auf ihrer Titelseite im Oktober 1920 das
Machtgefille zwischen Argentinien und den europdischen Staaten innerhalb der
Strukturen des Volkerbundes (Abbildung 2-5). Sichtlich beeindruckt und itberrascht
wirkt dort die Figur des argentinischen Aufienministers Honorio Puyerredén ange-
sichts der schieren GréfRe und Ubermacht der anderen Staaten, die Argentinien ge-
geniiberstehen. Die Karikatur bezieht sich auf die Ablehnung der von der argentini-
schen Delegation eingebrachten Resolution zur Aufnahme aller souverinen Staaten
in die Genfer Institutionen durch die Vélkerbundkonferenz (1920).5” Der Karikatu-
rist bewertete das selbstbewusste Handeln Argentiniens auf der Konferenz mit dem
anschlieffenden Verlassen der Delegation unter Protest als hastig und tiberstiirzt
(»apuros«), hier dargestellt mit einer itberforderten Figur des Honorio Puyerredén,
der mit grofRen Erwartungen, dargestellt als vollgepackte Koffer, zum Volkerbund
gekommen war.

Genauso verhielt es sich mit der ILO, wo die internationalen Krifteverhiltnis-
se dhnlich verteilt waren, wie die Zusammensetzung des Governing Bodys verdeut-
licht. Denn dass einzig Argentinien die lateinamerikanischen Staaten im Leitungs-
gremium der ILO vertrat, rief Missmut hervor. Im Jahr 1920 legte Kuba eine offiziel-
le Beschwerde beim Generaldirektor Albert Thomas ein, in der die Sitzverteilung im
Governing Body als nicht reprisentativ genug und zudem als im Widerspruch zum
Willen der Mitgliedslinder stehend kritisiert wurde. Konkret formulierten die ku-
banischen Beschwerdefiihrer, dass nur einer von 24 Sitzen die Lateinamerikaner re-
prasentierte und zudem die — so wortlich — wichtigen Staaten des Commonwealth
von GrofRbritannien reprisentiert wurden, ohne eigenstindige Reprisentation.*®

55  Simonoff1996.

56  Rinke 2015, S. 230.

57  Sanchez Roman 2015, S. 216; Llair6 und Siepe 1997, S. 99.

58 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 463.
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Abbildung 2-5: Caras y Caretas, 23.10.1920, Nr.
1151
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Quelle: Biblioteca Nacional de Espafia

Die Beschwerde wurde durch zahlreiche lateinamerikanische Staaten, inklusive
Argentinien, sowie weiteren aulereuropiischen Staaten unterstiitzt. Sie bezogen
sich auf eine Resolution der Internationalen Arbeitskonferenz aus dem Jahr 1919,
in der sich die Delegierten zahlreicher Staaten mehrheitlich fiir eine modifizierte
Zusammensetzung des Governing Bodys ausgesprochen hatten, ohne dass dies aller-
dings Konsequenzen hatte.”® Die lateinamerikanischen Staaten dringten auf eine
stirkere Reprisentation, weil der Governing Body ein machtpolitisches Zentrum war,
das federfithrend in der Vorbereitung und Durchfithrung der Konferenzen war. Die
Beschwerde der Lateinamerikaner zeigte Wirkung: Eine Modifikation des Artikels
393 des Vertrages von Versailles, der die Zusammensetzung des Governing Bodys re-
gelte, wurde zwei Jahre nach der kubanischen Beschwerde von der Internationalen
Arbeitskonferenz im Jahr 1922 formell angenommen. Die neue Regelung vergab je-
weils acht Sitze parititisch an Staaten mit sogenannter hoher industrieller Relevanz

59 Ebd., S.464; Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 45, 1920, S.184.
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und an weitere Staaten mit geringerer industrieller Entwicklung, wobei von letzte-
ren sechs Sitze an auflereuropiische Staaten vergeben wurden.® Welche Staaten
zu den sogenannten Staaten mit hoher industrieller Relevanz (»countries of chief
industrial importance«) fielen, wurde vom Rat des Volkerbundes entschieden und
sollte sich an allgemeinen wirtschaftlichen und strukurellen Indikatoren orientie-
ren. Die lateinamerikanischen Linder hatten nun scheinbar ihr Ziel erreicht, denn
diese Modifikation witrde ihnen eine deutlich stirkere Reprisentation als zuvor ga-
rantieren. Es war auch im Interesse Argentiniens, dass der Governing Body eine stir-
kere lateinamerikanische Reprisentation bekam und somit das Gewicht zuguns-
ten der Region verschoben witrde. Denn die Linder Lateinamerikas, insbesonde-
re des Stidkegels, wiesen dhnliche soziodkonomische Strukturen auf, sodass hiu-
fig eine gemeinsame Position zu Arbeits- und Sozialgesetzgebungen bestand und
ein Fehlen des argentinischen Reprisentanten verkraftet werden konnte. Die Repri-
sentation der lateinamerikanischen Staaten im Governing Body folgte nach einem in
der Regel vierjahrigen Rotationsprinzip, an dem Argentinien (1919-1922;1925-1928;
1928-1931), Chile (1922-1925) und Brasilien (1931-1934) teilnahmen.® Die Vertreter
Argentiniens sind in Tabelle 2-1 aufgefiihrt.

Tabelle 2-1: Repriisentation Argentiniens im Governing Body

Zeitraum Vertreter Funktion

1919-1922 Marcelo T. de Alvear Botschafter in Paris

1925-1926 Augustin Araya (Ver- Minister der Finanzen und Landwirtschaft
tretung durch Carlos in der Provincia de Santa Fe; Staatssekretdr
Brebbia) im Landwirtschaftsministerium

19261927 Alejandro Unsain Departamento Nacional del Trabajo; Pro-

fessor fiir Arbeitsrecht an der Universidad
de Buenos Aires

1927-1931 José Maria Cantilo Botschafter beim Vélkerbund

1934-1937 Enrique Ruiz Guifiazd Botschafter beim Volkerbund
(Vertretung durch Carlos
Alberto Pardo)

Quelle: eigene Zusammenstellung, ILO

60 International Labour Office: Record of proceedings of the Internation-al Labour Conference,
4,1922; vgl. weiter: Landelius 1965, S.137.

61  Bureau International du Travail: Représentation des pays de 'Amérique latine au Conseil
d’administration du Bureau international du Travail, 19.12.1935, ILO-HA, L1/8/1.
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Die Auswahl der argentinischen Vertreter im Governing Body zeigt, dass die spe-
zifischen Interessen Argentiniens und Vorstellungen dariiber, wie Sozialpolitik von
der ILO aus gemacht werden sollte, zunehmend die Personalauswahl bestimmten.
Unter Hipdlito Yrigoyens Regierung hatte man lediglich einen Diplomaten in den
Governing Body ohne fachliche Expertise bestellt, namentlich den Botschafter in Pa-
ris Marcelo T. de Alvear. Ausgerechnet Alvear war es, der ab 1922 argentinischer Pra-
sident wurde und eine Professionalisierung hinsichtlich der Personalauswahl vor-
antrieb. Im Gegensatz zu seinem Vorginger Yrigoyen, beschloss Alvear eine voll-
stindige Delegation zur siebten Arbeitskonferenz nach Genf zu schicken. Mit Au-
gustin Araya und Carlos Brebbia wurden zwei Landwirtschaftsexperten in den Go-
verning Body bestellt, was angesichts der gewichtigen Stellung der Landwirtschaft
in Argentinien eine kluge Entscheidung war. Der Nachfolger, Alejandro Unsain, war
wohl der bekannteste argentinische Arbeitsrechtsexperte, der auch nach seiner T4-
tigkeit im Governing Body eng mit der ILO verbunden blieb. Nach dem Intermez-
zo von José M. Cantilo, der Botschafter beim Vélkerbund war und unter der zwei-
ten Prisidentschaft Yrigoyens sowie wihrend der kurzen Zeit der Militirregierung
(1930-1932) der diplomatische Vertreter im Governing Body war, sollte mit Enrique
Ruiz Guifiazt ab 1934 wieder ein ausgewiesener Experte den Posten iibernehmen.
Ruiz Guifiazd war nicht nur Jura-Professor an der Universidad de Buenos Aires, son-
dern auch Mitglied im Vorstand des Museo Social Argentino. Ruiz Guifiazii, Unsain
und Araya waren — anders als Cantilo und Alvear — wirkliche Sozialpolitikexperten,
die Argentinien im Governing Body vertraten. Dies fand wihrend der Regierungszei-
ten von Alvear und spiter von Justo statt, die eine ILO-freundliche Politik fuhren,
wohingegen Yrigoyen nur diplomatische Vertreter in die ILO entsendete. Die Beset-
zung mit Experten vollzog sich erst mit dem politischen Willen, aktiv mit der ILO
zusammenzuarbeiten, wie es Prisident Alvear oder auch die Regierungen von Justo
und Ortiz anstrebten.

Jedoch offenbarte sich ein Widerspruch zwischen Anspruch und Realitit bei
der argentinischen Regierung sowie vielen anderen lateinamerikanischen Lin-
dern. Wie der Bericht des Regierungsdelegierten und Reprasentanten Argentiniens
im Governing Body, Alejandro Unsain, von 1927 zeigt, hatten nur zwei lateiname-
rikanischen Staaten bis zu diesem Zeitpunkt die Resolution zur modifizierten
Zusammensetzung des Governing Bodys ratifiziert, obwohl es genau diese waren —
darunter Argentinien — welche auf der Washingtoner Konferenz vehement protes-
tiert hatten und mehr Mitspracherechte in der Organisation eingefordert hatten.
Lateinamerika sei, so Unsain, gewisse Verpflichtungen gegeniiber dem Bureau und
der ILO eingegangen, denen Argentinien nun nachkommen miisse.®* Erst nach der
achtzehnten Internationalen Arbeitskonferenz 1934 gelang es den entsprechenden

62  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1926, S. 242f.
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Artikel 7 der ILO-Statuten anzuwenden, sodass in der anschlieRenden Periode
1934-1937 mit Argentinien, Brasilien und Mexiko, drei lateinamerikanische Linder
im Governing Body vertreten waren.® Tatsichlich hatte sich die argentinische Re-
gierung unter Hipdlito Yrigoyen trotz der zu Beginn auftretenden Differenzen um
eine rasche Normalisierung und Institutionalisierung der Beziehungen zum Bureau
bemitht. Um die Verbindung zum Bureau zu festigen, richtete die Regierung im
Oktober 1920 im argentinischen Aufenministerium eine stindige Abteilung ein,
die die Kommunikation zum Bureau koordinieren und die argentinischen Delega-
tionen auf die Konferenzen vorbereiten sollte.* Die argentinische Regierung kam
zudem stets ihrer volkerrechtlichen Verpflichtung nach, dem Parlament im Nach-
gang der Internationalen Arbeitskonferenzen die beschlossenen Konventionen und
Empfehlungen zur Ratifikation vorzulegen. Denn jede Konvention musste, um in
einem Land rechtskriftig zu werden, durch die nationalen Parlamente ratifiziert
werden.® Doch dariiber hinaus warb die Regierung Yrigoyen im Parlament explizit
fiir die Ratifikation und Auflenminister Honorio Puyerreddn entgegente im argen-
tinischen Parlament der Sorge einiger Parlamentarier, dass die ILO-Konvention die
argentinische Gesetzgebung aufgrund zu strikter Regelungen aushebeln kénnte.
Puyerredén argumentierte stattdessen, dass die Konventionen die bestehenden
argentinischen Sozialgesetze nicht maf3geblich verindern witrden und wies dabei
auf die Bedeutung fur die Beziehung Argentiniens zur ILO hin. Er appellierte an
die Parlamentarier, welche Ehre es fiir Argentinien sei, neben den zwolf industriell
am fortgeschrittensten Lindern einen Sitz im Governing Body einzunehmen, was
in der raschen Ratifikation der Konvention Beriicksichtigung finden miisse.*® Die
Regierung, allen voran das Aufienministerium, war bestrebt beim Bureau das Bild
eines zuverlissigen und engagierten Mitgliedsstaates abzugeben und wollte dies
durch rasche Ratifikationen der Konventionen unter Beweis stellen. Die nationalen
Parlamente waren zwar nicht dazu verpflichtet die Konventionen zu ratifizieren.
Ein Ausbleiben der parlamentarischen Zustimmung jedoch, so auch die warnende
Einschitzung von Alejandro Unsain, wiirde die Reputation Argentiniens bei der ILO

63  Bureau International du Travail: Représentation des pays de 'Amérique latine au Conseil
d’administration du Bureau international du Travail, 19.12.1935, ILO-HA, L1/8/1.

64  Die Geschichte der Kommunikation in internationalen Organisationen ist recht unerforsch-
tes Gebiet in der Geschichtswissenschaft. Arne Gellrich u.a. haben hier einige wichtige Pio-
nierarbeit geleistet, in dem sie die Kommunikation des Volkerbundes zwischen Diplomatie-,
Kommunikations-, und Kulturgeschichte verorten. Siehe dazu Gellrich et al. 2020.

65 Diesen Mechanismus sahen die Vertrage der ILO vor, um die internationalen Vertrage in na-
tionales Recht zu tberfiihren. Siehe: Informaciones Sociales, 1 (1), 1920, S. 9 sowie Unsain
1925, S. 72.

66  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1921, S.100.
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erheblich beschidigten.®” Die Reputation wurde jedoch auch durch die indifferente
Haltung des Prisidenten Hipdlito Yrigoyens auf die Probe gestellt, der sich — anders
als sein Aufienminister und Vertreter im Departamento Nacional del Trabajo — nach
der Washingtoner Konferenz von 1919 nicht mehr fir ein stirkeres Engagement
Argentiniens in Genf einsetzte. Im Gegenteil, Argentinien entsandte sowohl 1921
als auch 1922 keine Vertreter auf die Internationale Arbeitskonferenzen, was im Bu-
reau mit Sorge betrachtet wurde.®® Daher stimmte der Wechsel im argentinischen
Prisidentenamt nach der Wahl 1922 von Yrigoyen zu Alvear das Bureau zunichst
positiv.

»The election to the Presidency of the Republic of Mr. De Alvear, who attended
the first Session of the Governing Body at Paris and who has always remained an
avowed supporter of the International Labour Office, is a further reason for hop-
ing for a development of the relations between the Office and this important
South American Republic.<*®

In der Tat sollte unter Alvear erstes Tauwetter zwischen der ILO und Argentinien
eintreten. Prisident Alvear machte den Riickzug Argentiniens aus dem Volkerbund
zwar nicht riickgingig, versuchte aber die Beziehungen nicht ganz zu kappen. Die
jahrlichen Budgetzahlungen an Vélkerbund und ILO wurden beibehalten und das
Bureau verwies auf die engen Beziehungen, die zur argentinischen Alvear-Regie-
rung gefithrt wurden, mit der ein regelmifSiger Briefwechsel stattfand. Das Bureau
war sich sicher, dass sich Argentinien unter Alvear wieder starker in der ILO und im
Volkerbund engagieren wiirde, auch wenn seine Vertreter auf der Arbeitskonferenz
von 1922 noch nicht anwesend waren:

»Friends of the League of Nations put great hope in the fact that a man who is
enthusiastically in favour of the League of Nations has come into power in the
Argentine, namely President Alvear.«’°

Die strukturellen Probleme hinsichtlich rechtlich-politischer Fragen blieben jedoch
auch unter Alvear bestehen. In einer diplomatischen Note an Albert Thomas im Jahr
1923 brachte Aufienminister Gallardo die Bereitschaft der argentinischen Regierung
zur Unterstiitzung der ILO-Projekte zum Ausdruck, verwies aber gleichzeitig auf
die ordnungsgemifie Priifung der Konventionen durch den Kongress, die der Rati-

67 Unsain1925, S.72.

68 International Labour Office: Report of the Director General 1922, S. 630.
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70  International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
4,1922, S.160.
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fikationsprozess nehmen musste: »Es gibt einen unterschiedlichen Rhythmus zwi-
schen den Fortschritten der Konferenz und den nationalen Parlamenten.«”

Die formelle Ratifikation des Versailler Vertrages und der damit einschlieRen-
den parlamentarischen Zustimmung zur ILO-Verfassung war eine wichtige Voraus-
setzung dafiir, dass die ILO-Instrumente wie Konventionen in den einzelnen Natio-
nalstaaten Anwendung fanden. Doch die nationalen Parlamente taten sich hiufig
schwer den Empfehlungen ihrer Regierungen nach rascher Ratifikation zu folgen.
Internationale Vertrige wurden zwar schon zuvor geschlossen und durch das Par-
lament in nationales Gesetz gegossen. Die ILO aber als stindige internationale Or-
ganisation mit umfassenden Initiativen war ein vollig neues Element der transna-
tionalen Sozialpolitik, an die sich die Parlamentarier erst gewohnen mussten. Die
rechtwissenschaftlichen Debatten liefen dariiber in Argentinien und in vielen an-
deren Lindern auf Hochtouren. Denn es musste geklart werden, ob eine Ratifikati-
on durch das Parlament ausreiche, um die Konvention automatisch in Kraft zu set-
zen, oder die nationale Gesetzgebung diesbeziiglich geindert werden musste, gera-
de dann, wenn Konvention und nationales Gesetz nicht deckungsgleich waren. Erst
durch die Rechtsprechung des obersten argentinischen Gerichtshofs, der Suprema
Corte, wurde letzteres rechtlich bestitigt, ein nicht unerhebliches Urteil, da dies ei-
ne exakte Priifung fiir eventuelle erneute Gesetzesinderungen bedeutete.’” Ein wei-
teres rechtwissenschaftliches Problem bestand in der sogenannten Ley Olmedo, ein
Gesetz, das vorsah, dass Gesetzesinitiativen nach einer gewissen Zeit ungiiltig wur-
den, wenn keine parlamentarische Abstimmung erfolgte. Die Regierung stellte die
ILO-Konventionen zwar nach den Internationalen Arbeitskonferenzen dem Parla-
ment zur Abstimmung, jedoch kam es vor, dass das Parlament sich nicht rechtzeitig
mit den Konventionen beschiftigte, sodass sie nichtig wurden.”

Dies war kein rein argentinisches Problem, sondern trat in vielen Demokratien
auf, in denen die Zustimmung des Parlamentes bei internationalen Konventionen
notig war. Argentinien war in den 1920er Jahren kein Paradebeispiel fiir eine effekti-
ve Umsetzung der ILO-Konventionen, zumal es Kuba und Chile waren, die als erste
lateinamerikanischen Linder Mitte des gleichen Jahrzehnts bereits eine Reihe von
Konventionen erfolgreich durch die nationalen Parlamente brachten.” Der argen-
tinische Kongress sollte einige Jahre linger brauchen, bis 1933 die ersten ILO-Kon-
ventionen ratifiziert wurden. Noch im Jahr 1925 zeigte sich der argentinische Re-

71 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
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gierungsdelegierte Augustin Araya auf sechsten Internationalen Arbeitskonferenz
optimistisch, dass das argentinische Parlament im selben Jahr tiber die ersten ILO-
Konventionen aus der Washingtoner Konferenz beraten wiirde und diese im dar-
auffolgenden Jahr abgeschlossen sein wiirden. Er wies zudem den Vorwurf zuriick,
dass Argentinien sich zu wenig um Arbeitsschutz und Arbeitsreformen bemithe und
verwies vielmehr auf die Besonderheit Argentiniens hin, ein grofles Land mit einer
kleinen Bevolkerung und Verwaltungsstruktur zu sein, sodass die politischen Insti-
tutionen etwas mehr Zeit bengtigten als in Europa.”™

Um den Ratifikationen in Argentinien niher zu kommen, versuchte die Regie-
rung bei der ILO giinstige Bedingungen in den Konventionen auszuhandeln, mit
denen sich das Parlament moglicherweise einfacher iiberzeugen lief. Exemplarisch
dafiir ist das Ausldsen eines Sonderparagrafen, das der argentinischen Regierung
gemeinsam mit anderen Lindern auf der Konferenz von 1927 gelang. In der Ver-
fassung von 1919 hatte die ILO mit einem wichtigen prozessualen Zusatz iiber die
Anwendung von Konventionen in weniger industriell entwickelten Lindern Zuge-
stindnisse an auflereuropiische Linder gemacht, indem sie regionale Ausnahmen
genehmigte, in denen ILO-Konventionen nicht gelten mussten.”® Mit dem Zusatz
sogenannter »diinn-besiedelter« Linder (»sparsely populated countries«) wurde ei-
ne Ausnahmeregelung getroffen, die besagte, dass Linder die Konventionen auf An-
trag dort nicht umzusetzen hitten, wo die territorialen Gegebenheiten eine effek-
tive Umsetzung gewisser Konventionen nicht méglich machte. Die argentinische
Regierung erwirkte im Jahr 1927 gemeinsam mit Spanien, Siidafrika und Australi-
en diese Ausnahmegenehmigung fiir die Einrichtung von Krankenversicherungen
in ihren Lindern. Die Ausnahme wurde mit der Gréfde von Territorien, mangeln-
der Erwerbsbevolkerung und fehlender Kommunikationskanile begriindet.” Diese
Modifikation der Anwendung sollte eine einfachere Anwendung durch die nationale
Regierung ermoglichen und die Hiirden fiir eine Ratifikation senken, jedoch fihr-
ten die Ausnahmeregelungen auch dazu, dass selektive Diskriminierung begiins-
tigt wurde.” Die Bemithungen der argentinischen Delegation sollten trotz alledem
nicht belohnt werden, denn die Konvention Nr. 24 wurde nie von Argentinien rati-
fiziert.

Ein nicht zu tibersehender Aspekt, der mafigeblich den holprigen Beginn in den
Beziehungen zwischen Argentinien und der ILO erklirt, ist die fehlende Kommu-
nikation. Die ILO hatte es zunichst versdumt, breit aufgestellte Kommunikations-

75  International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
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kanile in den Cono Sur aufzubauen, die iiber die diplomatische Korrespondenz mit
dem Auflenministerium hinausgingen und somit zur Verbreitung des Wissens iiber
die ILO hitten beitragen kénnen. Erst ab 1923 wurde eine spanischsprachige Zeit-
schrift von Seiten des Bureaus herausgegeben, mit dem Spanier Antonio Fabra Ribas
als Herausgeber. Fabra Ribas war ebenso zustindig fiir die Kommunikationskanile
des Bureaus zu Lateinamerika, was nicht unumstritten blieb. Die Kritik der Argen-
tinier und Lateinamerikaner blieb allerdings nicht ungehért. Ab Mitte der 1920er
Jahre verstirkte das Bureau seine Versuche, einen besseren Zugang zu den latein-
amerikanischen Staaten, vor allem den Lindern des Cono Sur, zu erhalten.

Die Reise von ILO-Direktor Albert Thomas 1925 nach Argentinien, Uruguay, Bra-
silien und Chile trug erheblich dazu bei, das Image der ILO in diesen Lindern auf-
zupolieren. Carlos Saavedra Lamas, Auflenminister von 1932 bis 1938, sagte iiber den
Besuch, dass dieser die gleiche Wirkung in der 6ffentlichen Meinung gehabt hitte
wie fiinf oder sechs Jahre »Propagandaarbeit«.” Ziel des Besuchs, der schon hiu-
figer Gegenstand geschichtswissenschaftlicher Forschung gewesen ist, war die Be-
schleunigung der Ratifikationen der Konventionen in den Lindern des Cono Sur.
Der Besuch und auch spitere Besuche von hochrangigem ILO-Personal wird als Ver-
such des Bureaus interpretiert, auf die Kritik des Eurozentrismus zu reagieren, den
sich die ILO nicht nur anfangs, sondern auch noch in den 1930er Jahren ausgesetzt
sah. Die Reisen sollten dem Bureau helfen, ein besseres Verstindnis fiir Lateiname-
rika zu entwickeln.®® Auch wenn der Besuch keinen unmittelbaren Effekt auf die
Ratifikation durch das argentinische Parlament hatte, so trug Thomas’ Reise durch
den Cono Sur doch zu steigendem Ansehen der ILO und der Person Albert Thomas
in Argentinien bei.® José Amuchistegui, Abgeordneter der Regierungspartei Un-
i6n Civica Radical, sprach sehr wohlwollend von dem hohen Besuch von Thomas, den
er als eine der »grofiten zeitgendssischen Personlichkeiten aus dem demokratisch
schlagenden Herz Frankreichs« bezeichnete.®* Beim Besuch sollte dem ILO-Perso-
nal auch gezeigt werden, wie fortschrittlich die Sozialpolitik in Argentinien war, um
den Eindruck entgegenzuwirken, man wiirde sich nicht fir die ILO interessieren.
Amuchdstegui wies beim Besuch von Thomas beispielsweise daraufhin, dass die ar-
gentinische Regierung gemeinsam mit den Vertretern der argentinischen Arbeiter
in den Jahren zuvor bereits grofie Fortschritte in der Arbeitspolitik geleistet hitten
und dies mafgeblich von einer neuen, jungen Politikergeneration ausgegangen sei,
deren Wurzeln in der Arbeiterschaft ligen. Eine neue, progressive Sozialpolitik sei

79 International Labour Office: Report of the Director General 1925, S.171.
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nun moglich, da die Politiker die Néte und Bediirfnisse der Arbeiter viel besser als
zuvor kannten.®® Auch spitere Reisen hochrangiger ILO-Spitzenvertreter wie von
Harold Butler und John Winant sollten, so die einhellige Interpretation der argenti-
nischen Zeitgenossen, zur Verbesserung der Beziehungen beitragen.® Das Ansehen
Argentiniens als progressives Land in Sachen Sozialpolitik wurde, so die Einschit-
zung von Carlos Saavedra Lamas, eindeutig erhsht.®

Die Stirkung der institutionellen Verbindungen trug zu einer verbesserten
Kommunikation in den Folgejahren, insbesondere in den 1930er Jahren bei. Dazu
zihlten der Aufbau eines engen Korrespondentennetzes sowie die Ausrichtung
zweier regionaler internationaler Arbeitskonferenzen in Santiago de Chile (1936)
und Havanna auf Kuba (1939).%¢ Oftmals ging die Initiative dieser institutionel-
len Veranderung von Lateinamerikanern selbst aus. In der Sitzung des Governing
Bodys in Berlin im Oktober 1927 dringten etwa Alejandro Unsain, gemeinsam mit
Vertretern aus Chile und Uruguay auf die Einrichtung von Korrespondenzbiiros
in Lateinamerika, um die Position des Bureaus im Meinungsbild der dortigen Of-
fentlichkeit zu stirken. Denn weiterhin fiel die gesamte Region Lateinamerika in
die Zustindigkeit des spanischen ILO-Mitarbeiters Fabra Ribas, der von Madrid
aus arbeitete. Ein erstes kleines Korrespondenzbiiro in Buenos Aires wurde 1932
mit einem argentinischen Rechtswissenschaftler Ratl Migone besetzt, mit dem
sich das Bureau einen besseren Zugang zum siidlichen Kontinent erhoffte.®” Ein
weiterer Vorstofd war die Idee, die Ausrichtung von Sitzungen des Governing Bodys
in Montevideo stattfinden zu lassen, da die Sitzungen wechselnd in europiischen
Hauptstidten stattfanden, nicht jedoch auferhalb Europas.®® Ein anderer Aspekt
war die Debatte um die Verwendung der spanischen Sprache auf Internationalen
Arbeitskonferenzen, denn viele Lateinamerikaner, gerade aus den Reihen der Ar-
beiterschaft, sprachen ausschlieflich Spanisch und konnten sich nur schwer auf
den franzosisch- oder englischsprachigen Konferenzen verstindigen, bei denen
es lange Zeit keine spanischsprachige Ubersetzung gab.®* Den Forderungen der
Gruppe um Unsain wurde teilweise entsprochen. Zwar rang sich das Bureau nicht
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durch, Sitzungen auf dem siidamerikanischen Kontinent abzuhalten, jedoch wurde
ab der Arbeitskonferenz von 1929 eine Gruppe von spanischen Simultaniibersetzern
eingefiithrt. Der ILO gelang es auch damit, sich insbesondere in den 1930er Jahren
den Lindern des amerikanischen Kontinentes weiter hinzuwenden.*®

Konflikte, Kooperationen und Legitimation transnationaler Politik
Die Beziehungen zwischen der ILO und der argentinischen Regierung

Im Verlauf der 1920er Jahre intensivierte die ILO ihre Bemithungen, spezifische The-
men, die Lateinamerika betrafen, stirker zu beriicksichtigen. Die desillusionierte
Haltung der argentinischen Regierung sowie vieler anderer lateinamerikanischer
Linder und das Ausbleiben von Ratifikationen von ILO-Konventionen erforderten
eine neue Strategie. In diesem Zusammenhang war es zunichst erforderlich, dass
das Bureau die Situation in Argentinien besser verstand, um seine Politik entspre-
chend anzupassen. Daher sammelte das Bureau vermehrt Informationen iiber poli-
tische Entwicklungen und Verhiltnisse in Argentinien, wie aus den Quellen des ILO-
Archivs hervorgeht. Ein konkretes Beispiel hierfiir ist Alejandro Unsain, einer der
engsten Partner der ILO in Argentinien, der das Bureau mit Informationen und Ma-
terial @iber sozialpolitische Entwicklungen in Argentinien versorgte. Dies umfass-
te Gesetzesvorhaben der Regierung sowie personelle Verinderungen in relevanten
Institutionen, wie beispielsweise beim DNT, einschliefilich der Bewertung Unsains
tiber die Auswirkungen auf die Beziehungen zur ILO.”

Nicht nur von der ILO aus gab es Vorst6fe, die Beziehungen zwischen der Or-
ganisation und Argentinien zu intensivieren. Auch die Akteure in Argentinien un-
ternahmen schon frith Anstrengungen, um einen Zugang nach Genf zu erhalten. In
allererster Linie ist das argentinische Aufienministerium zu nennen, das als kom-
munikative Stelle auf formalem Weg zwischen Regierung und Bureau zur transna-
tionalen Vernetzung und zum Austausch itber Sozialpolitik beitrug. Dem Auflenmi-
nisterium kam dabei tiber seine Verantwortung fir alle diplomatischen Beziehun-
gendie Rolle der offiziellen Schnittstellte zwischen Argentinien und der ILO zu. Dies
bedeutete, dass der formal diplomatische Austausch tiber das Ministerium lief, das
die offiziellen Kommunikationskanile zum Bureau unterhielt. Das Auflenministeri-
um war dafiir verantwortlich, dass die rechtlichen Schritte zur Ratifikation von Kon-
ventionen eingeleitet wurden und der Politikprozess ins Laufen kam. Dabei traten
argentinische Politiker auch als energische Befirworter der ILO in Argentinien auf,
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in dem die Auflenminister beispielsweise fiir eine rasche Ratifikation warben, wie
im Fall José Maria Cantilos, der zuvor selbst Delegierter auf den Arbeitskonferenzen
war.”?

Vielmehr noch als den Auflenpolitikern kam den Sozialpolitikexperten in Ar-
gentinien eine entscheidende Rolle zu. Die Herausforderung fiir regierungsnahe
Behérden wie das DNT bestand darin, einen Balanceakt zu vollfithren. Einerseits
agierten sie als Vertreter argentinischer Interessen bei der ILO, wihrend sie an-
dererseits die Politik der ILO innerhalb Argentiniens mit ausfithren mussten. Bei-
spielsweise wurde das DNT vom Auflenministerium damit beauftragt, im Vorlauf
der Konferenzen die sogenannten Questionnaires auszufiillen, in denen der Zustand
gewisser nationaler Sozial- und Arbeitsgesetze abgefragt wurde. Damit sollte si-
chergestellt werden — so im Bericht des Delegierten Alejandro Unsain an den argen-
tinischen Auflenminister festgehalten —, dass dem Bureau eine gute Vorbereitung
fiir die Internationalen Arbeitskonferenzen gelang und die Konventionen méglichst
so formuliert wurden, dass sie universelle Anwendbarkeit finden.” Dariiber hin-
aus oblag es dem DNT, Berichte an die Regierung zu itbermitteln, in denen die von
der Internationalen Arbeitskonferenz verabschiedeten Konventionen und Empfeh-
lungen auf ihre Anwendbarkeit in Argentinien tberpriift wurden.’* Das DNT war
als oberste Verwaltungsbehorde fiir alle arbeits- und sozialpolitischen Fragen in Ar-
gentinien eine wichtige Institution in der wechselseitigen Verarbeitung und Uber-
setzung von Politik in Argentinien und der ILO.

Gerade die in den ILO-Organen beteiligten Akteure wie Alejandro Unsain tra-
ten bereits friih fiir ein starkes Engagements Argentiniens in der Organisation ein.
In Argentinien war Unsain als Prisident des DNT ein anerkannter Experte in der
Arbeits- und Sozialpolitik und galt als Verfechter einer international abgestimmten
Sozialpolitik, was er in zahlreichen Publikationen duflerte, in denen er sich dezidiert
positiv zur ILO positionierte. Damit schloss sich Unsain einer Einschitzung vieler
anderer Sozialpolitikexperten in Argentinien an, die eine internationale Koopera-
tion von Sozialgesetzen befiirworteten, was eine lange Tradition im Denken iiber
Sozialpolitik in Argentinien hatte.” Unsain war in den 1920er Jahren die zentrale
Figur, die sich in der Schnittstelle zwischen Genf und Buenos Aires bewegte. Sein
transnationales Agieren, sei es durch zahlreiche Reisen zu Arbeitskonferenzen, sei-
ne Funktion im Governing Body oder seine zahlreichen Publikationen, zeigt, welchen
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Wert Unsain als Kommunikator sowohl fiir Argentinien als auch fiir die ILO hatte.
Das Bureau schrieb itber Unsain in den Reseignements sur les delegués, dass dieser einen
sehr intensiven Austausch pflegte und das Bureau mit wertvollen sachlichen Infor-
mationen zur Rechtslage der Arbeiter in Argentinien versorgte.’® Aber Unsain war
nicht nur fiir die Informationsbeschaffung unverzichtbar fir das Bureau. Er trug
mafigeblich zum Verstindnis von Argentinien und Lateinamerika als Ganzes bei der
ILO bei. In einem Telegramm dankte ILO-Direktor Harold Butler Unsain, als dieser
1932 aus seiner Funktion im Govering Body ausschied, fiir seinen bewundernswerten
und engagierten Dienst und betonte, dass es in grofRem Maf3e ihm zu verdanken seti,
dass die Beziehungen zu Argentinien so konsequent gut blieben. Er war sich sicher,
dass andernfalls ohne Unsains kluges Handeln die politischen Verinderungen der
letzten Jahre einen nachteiligen Einfluss auf die Beziehungen gehabt hitten. Hier-
mit meinte Butler das Wiedererstarken des Skeptikers Yrigoyen samt des von ihm
betriebenen Protektionismus und politischen Isolationismus in Argentinien am En-
de der 1920er Jahre.

»It is owing to you in a large measure that our relations with Argentina have re-
mained so consistently good and | am sure that but for your wise action they
would have been adversely affected by the political changes of the past few years.
You have also played a considerable part [..] in intensifying our relations with
Latin America as a whole.«”

Dies unterstreicht die Abhingigkeit des Bureaus von nationalen Akteuren, um die
Beziehungen zu Lindern aufierhalb Europas zu verbessern, da das Bureau haupt-
sdchlich mit Europiern besetzt war. Unsain spielte eine entscheidende Rolle bei der
Erklirung der politischen Verhiltnisse und Akteure in seinem Land, um dem Bu-
reau zu ermoglichen, eine geeignete Kommunikationsstrategie zu entwickeln. Auch
nach seiner aktiven Zeit in der ILO war Unsain ein wichtiger Mittler der Organisati-
on in Argentinien. Ein markantes Beispiel hierfiir bildet das Telegramm von Unsain
im Juni 1937 nach Genf. Darin gewéhrte er Einblicke in die hitzigen Parlaments-
debatten iiber die Entsendung der ILO-Delegationen und beleuchtete die preki-
re politische Lage im Land fir das Bureau. Diese Situation war duflerst heikel, da
das argentinische Parlament den Arbeitsgesetzen und der Kooperation mit der ILO
skeptisch gegeniiberstand, was letztendlich zu einer Interpellation des Innenminis-
ters fithrte. In dieser brisanten Lage empfahl Unsain dem Bureau, die Interpellation
nicht als Grundlage fiir Diskussionen mit der argentinischen Regierung zu nutzen,
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um mogliche Missstimmungen zu vermeiden. Stattdessen sollte die Aktion im bes-
ten Fall ignoriert werden.*®

Unsain nahm aber auch fir Akteure in Argentinien die Rolle des Erklirers der
ILO ein, denn er war Konferenzteilnehmer und Vertreter im Governing Body ein ge-
fragter Mann, und zugleich durch seine Positionen als Direktor des DNT und als
Juraprofessor an den Universititen in Buenos Aires und La Plata eine hoch respek-
tierte Personlichkeit war. Stets stach Unsain als Befiirworter und Bewerber der ILO
in Argentinien heraus und versuchte in seiner Argumentation internationale Sozi-
alpolitik mit einer christlich gepragten Mission zu verbinden. Dies war eine bewusst
gewaihlte Strategie, um im katholisch geprigten Argentinien anschlussfihig zu wer-
den, denn es stiitzten sich nicht nur konservative Politiker und auf ihre christlichen
Uberzeugungen bei der Ausiibung von Politik. Beispielsweise wurde in sozialpoliti-
schen Debatten hiufig Bezug auf die pipstliche Enzyklika Rerum Novarum von 1891
genommen, in der Papst Leo XIII. die Grundlagen eines Sozialkatholizismus ent-
warf, der als Gegenentwurf zum Sozialismus gedacht war und die soziale Frage zur
christlichen Mission erhob. Die Argumentation in der Enzyklika nahm einen be-
sonderen Bezug zum Familien- und Frauenbild, das als Losung der sozialen Miss-
stinde prisentiert wurde. In der Fachzeitschrift Revista Juridica verband Unsain im
Jahr 1925 den Status fortschrittlicher Arbeitsgesetze mit der industriellen und zivi-
lisatorischen Entwicklung, in der sich das moderne Argentinien gerade befinde.*
Die christlich-soziale Mission, auf deren Weg Argentinien und andere Linder seien,
wiirde durch ein gemeinsames Handeln von verschiedensten und ehemals verfein-
deten Staaten erfiillt werden.'*®

Das wichtigste Kommunikationsmedium, in dem die Berichte und Artikel von
Unsain in Argentinien verbreitet wurden, war die offizielle Publikation des DNT.
Die ab 1918 monatlich erschienene Crénica Mensual ging auf Initiative des DNT-Di-
rektors Unsain zuriick, der mit dieser Publikation eine breitere Leserschaft fiir alle
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arbeits- und sozialpolitischen Themen in Argentinien gewinnen wollte.”®* Die Crd-
nica war eines der Sprachrohre des DNT, um die Kommunikation zwischen der Re-
gierung und der Offentlichkeit zu unterstiitzen und richtete sich nicht nur an Fach-
experten, sondern wurde auch in 6ffentlichen Bibliotheken, internationalen Orga-
nisationen und Arbeiter-, bzw. Unternehmerverbinden verteilt.'** In regelmiRiger
Abstinden wurde in der Crénica iiber Themen berichtet, die die ILO betrafen und fiir
Argentinien von Interesse waren. Die Publikationen in der Crénica wandelten sich
im Laufe der elf Jahre ihres Erscheinens mafigeblich und spiegeln in gewisser Weise
die Intensitit der Beziehungen Argentiniens zum Bureau wider. Wihrend der ersten
dreiJahre von 1919 bis 1921 wurden die Tagesordnungen und Texte von verabschiede-
ten Konventionen und Empfehlungen der Internationalen Arbeitskonferenzen ab-
gedruckt, ohne darauf weiter einzugehen, was die Startschwierigkeiten zwischen
Argentinien und der ILO verdeutlicht. In einer Ausgabe von 1921 findet sich die Mel-
dung tiber die offizielle Ubermittlung der Konventionen durch die Regierung an das
Parlament.'® Die Anfangsjahre der Beziehungen waren noch geprigtvon der Uner-
fahrenheit der beteiligten Akteure, auch derjenigen aus dem DNT, als noch kaum re-
gelmifige Kommunikationskanile zwischen dem DNT und dem Bureau bestanden.
Im Jahr 1922 sind gar keine Artikel iiber die ILO in der Crénica zu finden, was daran
liegt, dass Argentinien weder an der dritten noch an der vierten Internationalen Ar-
beitskonferenz (1922 und 1923) teilnahm. Dies dnderte sich jedoch im darauffolgen-
denJahr, als erstmals in der Crénica iiber inhaltliche Schwerpunkte und Forderungen
Argentiniens gegeniiber der ILO geschrieben wurde. Mit dem Abdruck des von der
ILO im Vorfeld der Konferenzen zirkulierenden Questionnaires konnten Leserinnen
und Leser der Hefte erstmals erfahren, welche Punkte der argentinischen Regierung
bzw. dem DNT wichtig erschienen und auf der nichsten Internationalen Arbeits-
konferenz diskutiert werden sollten.’** Im weiteren Verlauf der 1920er Jahre sollten

101 Die Publikationen des DNT bildeten auch immer die politischen Schwerpunkte und Agen-
den der Regierungssysteme ab. Das DNT begannimJahr 1907 seine Publikationstatigkeit mit
dem Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, in dem bereits Referenzen zum Arbeits-
recht in anderen Landern getatigt wurden. Ab 1918 erschien die Crénica Mensual del Depar-
tamento Nacional del Trabajo, in der verstarkt Arbeitsstatistiken veroffentlicht wurden. Nach
dem Militarputsch 1930 fanden starkere Verinderungen im institutionellen Gebilde des DNT
statt, was sich auch auf die Publikationen auswirken sollte. Die Crénica wurde eingestellt und
dafir der Boletin Mensual del DNT und spater der Boletin Informativo del DNT herausgegeben,
die sich vor allem auf Gesetzesinitiativen und Projekte beschrinkten und deutlich weniger
Aspekte der internationalen Arbeitspolitik inklusive der Neuigkeiten rund um die ILO be-
inhalteten. Vgl.: Lobato 2007, S.150.

102 Suriano 2018, S.118.

103 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 4 (45),1921.

104 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 6 (?), 1923.
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sich die Berichte tiber die ILO dann quantitativ und qualitativ verbessern. Mit er-
staunlicher Transparenz veroffentlichte das DNT in der Crénica zunehmend interne
Berichte der Delegierten, die strukturelle Probleme in den Beziehungen Argenti-
niens zur ILO ansprachen. In einer Ausgabe im Jahr 1924 berichtete der argentini-
sche Arbeiterdelegierte der Regierung, welche Probleme sich durch die vergleichs-
weise schlecht ausgestatteten Delegationen der lateinamerikanischen Staaten auf
der elften Internationalen Arbeitskonferenz ergaben. So kritisierte der Delegierte,
dass neben Argentinien lediglich Kuba »eine vollstindige und unmittelbare Delega-

tion« entsandt hatte.'®

»Vollstindig« bedeutete, dass neben der Regierung auch Ar-
beitgeber- und Arbeitnehmervertreter anwesend waren, und »unmittelbar« bedeu-
tete, dass die Vertretung nicht an diplomatische Reprisentanten wie Botschafter
oder Konsuln abgetreten wurde. Konkret machte der Delegierte autokratisch regier-
te Linder in Mittelamerika, den sogenannten Bananenrepubliken wie Guatemala,
Honduras und Costa Rica, den Vorwurf, den Ruf der lateinamerikanischen Staaten
zu schaden. Er warf ihnen einen sozialpolitischen Riickstand und mangelndes In-
teresse an der ILO vor.”® Dieser Verweis auf Mittelamerika verdeutlicht auf beein-
druckende Weise, in welchem Mafe eine gemeinsame lateinamerikanische Identi-
tit innerhalb der ILO betont wurde.

Aber auch Argentinien konnte sich vom Vorwurf des Desinteresses nicht frei
machen, denn man hatte im Jahr 1923 lediglich zwei konsularische Reprisentanten
als einzige Vertreter Argentiniens auf die Konferenz geschickt. Die beiden Regie-
rungsvertreter auf der Konferenz, Jacinto Villegas und Bernardo de Speluzzi, waren
Botschafter und Generalkonsul in Genf und alles andere als sozialpolitische Exper-
ten. 1924 beschwerte sich die Gruppe der argentinischen Arbeiterdelegierten iiber
diese unvollstindige argentinische Delegation und forderte die Regierung eindring-
lich auf, vollstindige und thematisch versierte Delegationen auf die Internationa-
len Arbeitskonferenzen zu schicken.’® Diese Beschwerde wurde auch in der Crénica
veroffentlicht und zeigt, wie die Experten im DNT auf eine 6ffentlichkeitswirksame
Reaktion in Bezug auf die Zusammensetzung zukiinftiger Delegationen hofften.

Inden folgenden Jahren und bis zur Einstellung der Zeitschrift im Jahr 1930 wur-
den immer dichtere und inhaltlich detaillierte Berichte iiber die ILO abgedruckt,
was zweifellos an der fachlich versierteren Reprisentation Argentiniens im Gover-
ning Body lag. Mit Augustin Araya war ab 1925 ein (Sozial-)Mediziner und erfahrener
Politiker vertreten und ab 1927 vertrat Alejandro Unsain das Land im Leitungsorgan
der ILO. Ab1927 fithrte das DNT eine eigene Sektion mit dem Namen »Organizacién
Internacional del Trabajo« in jeder Ausgabe ihrer Publikation ein, in der zahlreiche

105 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 7 (82), 1924.
106 Ebd.
107 Ebd.; Stagnaro und Caruso 2017, S. 9.
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interne Berichte und offizielle Korrespondenzen zwischen dem Bureau und Argen-
tinien abgedruckt wurden. Nie zuvor wurden so viele Berichte iiber die ILO in Ar-
gentinien geschrieben und veroffentlicht und nie zuvor hatte Argentinien einen der-
maflen engagierten Sozialexperten wie Unsain bei der ILO vertreten. Im Jahr 1927
analysierte Alejandro Unsain eingehend einen Bericht iiber die Reise des Generalse-
kretirs der ILO, Harold Butler, in die Vereinigten Staaten und iibertrug die darin ge-
machten Aussagen zur Lage der amerikanischen Arbeiterschaft auf die Situation der
Arbeiterinnen und Arbeiter in Argentinien.'®® Ein Anliegen Unsain war es nicht nur
die Kommunikation zwischen der ILO und Argentinien zu stirken, sondern auch
die strukturellen Probleme der Beziehungen des Bureaus zu Lateinamerika anzuge-
hen. In seinem Bericht an den Aufenminister Argentiniens — der auch als Abdruck
in der Cronica erschien — berichtete Unsain beispielsweise davon, dass alle argen-
tinischen Reprisentanten auf der achten Internationalen Arbeitskonferenz in eine
Arbeitsgruppe gewihlt wurden und somit Argentiniens Interessen bestméglich ver-
treten wurden. Unsain legte dar, dass er selbst einen Sitz in der Antragskommission
der Konferenz innehatte, die laut ihm das wichtigste Fachgremium auf der Konfe-
renz sei, weil diese den Ablauf und die Tagesordnung weitestgehend bestimmte.'®
Unsain wies noch daraufhin, dass er spiter den Platz fir den uruguayischen Regie-
rungsvertreter frei machte, um auch Uruguay eine Reprisentation in dem Gremium
zu geben. Unsain versuchte darzustellen, wie intensiv sich die argentinische Dele-
gation nun auf den Arbeitskonferenzen engagierte, um die Interessen des Landes
und des gesamten Kontinents international zu vertreten.

Das Engagement Unsains zahlte sich aus. Die Beziehungen zwischen der ILO
und Argentinien verbesserten sich im Laufe der Jahre merklich. 1927 setzte der ar-
gentinische Innenminister, der reformorientierte Mediziner José Tamborini, eine
ILO-Beratungskommission im Innenministerium ein, die neben Alejandro Unsain
auch Juan Bayetto, einen ehemaligen Konferenzteilnehmer, sowie Daniel Autoko-
letz und Luis C. Garcia aus der Fithrungsebene des DNT umfasste. Die Kommission
sollte neben der Bearbeitung der Questionnaires auch iiber die Konventionen beraten
und deren Anwendbarkeit in Argentinien iiberpriifen, um eine effektivere Zusam-
menarbeit mit der ILO zu gewihrleisten und folglich Ratifikationen zu beschleuni-
gen. Denn noch hatte das Parlament keine einzige Konvention ratifiziert und au-
Rerhalb der involvierten Argentinier im Kosmos der ILO stand fiir viele argentini-
sche Politiker vor der immer noch neuartigen und fremden ILO ein groRes Fragezei-
chen. Transparenz war hier das Stichwort, mit dem versucht wurde, die Arbeit der
ILOverstindlicher zu machen. Uber die Arbeit der argentinischen ILO-Kommission

108 Crdnica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 10 (?), 1927.
109 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1927, S. 233.
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von Tamborini wurde transparent berichtet und das DNT hielt auch interne Streit-
punkte nicht aus der Veréffentlichung zuriick. Ein kontroverser Punkt innerhalb der
Kommission betraf die Frage nach dem rechtlichen Status von ILO-Konventionen in
foderalen Politiksystemen wie Argentinien. Der Prasident des DNT, Luis C. Garcia,
vertrat die Ansicht, dass die Konventionen auf foderaler Ebene lediglich als Emp-
fehlungen an die Provinzregierungen formuliert werden sollten. Dies begriindete er
damit, dass die Gesetzgebungskompetenz in bestimmten Bereichen, wie beispiels-
weise dem Mindestlohn, bei den Provinzen lag, und folglich die foderale Regierung
kein Gesetz zu diesem Thema erlassen konnte."® Auch in den folgenden Jahren hielt
das DNT keine kritischen Berichte zuriick. Diese bezogen sich auf Probleme der
Auswahl von Delegationen auf Arbeitskonferenzen oder verglichen die Ratifikati-
on und Anwendung von ILO-Konventionen in anderen Lindern mit der langsamen
Entwicklung in Argentinien.” Im Jahr 1930, dem letzten Erscheinungsjahr der Cré-
nica vor dem Militdrputsch in Argentinien, waren die Autoren im DNT schliefRlich
so weit, dass der Questionnaire nicht nur abgedruckt, sondern auch die Bedeutung
"2 Die DNT-Funktionire und
andere Arbeitsexperten fithrten das fort, was Unsain begonnen hatte. In den Reseig-

der ILO-Politik fiir Argentinien kommentiert wurde.

nements sur les delegués schrieb das Bureau, dass Alfredo Colmo, Regierungsdelegier-
ter auf zwei Arbeitskonferenzen sowie Universititsprofessor, mehrere ILO-bewer-
bende Artikel veréffentlicht habe und zu einem wichtigen Multiplikator der ILO in
Argentinien wurde.

Die Geschichte der ILO in Argentinien ist ohne die Sozialpolitikexperten wie
Unsain sie als Idealtypus verkorperte, nicht zu erkliren: Es waren die Arbeits- und
Sozialpolitikexperten, die stindig versuchten einerseits auf internationaler Bithne
Argentinien als fortschrittliches Land zu prisentieren und andererseits in Argen-
tinien fiir eine stirkere Einbindung des Landes in internationale Strukturen war-
ben.™ Die argentinischen Sozialpolitikexperten, die Positionen innerhalb der ILO
innehatten zeichneten ein einhellig positives Bild der ILO. Die akribische Arbeit auf
den Konferenzen und der kollektive Wille zum Fortschritt beeindruckte die Argenti-
nier, wie zum Beispiel im Bericht des Regierungsdelegierten und Rechtsprofessors
Juan P. Ramos im Jahr 1932 deutlich wird, in dem er den gemeinsamen Willen un-
ter den Teilnehmerinnen und Teilnehmern der Konferenzen und des ILO-Personals

110 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 10 (?), 1927.

111 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 11 (?), 1928.

112 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, 13 (?), 1930.

113 BureauInternational du Travail: Renseignements divers sur plusieurs délégues de I'Argentine
du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales du travail, 1925, ILO-HA,
CAT 1-25-3b-4.

114 Dieswar nicht nurin Bezug auf die ILO so, sondern das DNT hatte auch in anderen Bereichen
eine dezidiert transnationale Ausrichtung. Siehe dazu: Suriano 2013; Lobato 2007, S. 149.
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hervorhob. Er warnte in Richtung seiner Regierung in Argentinien und andere ame-
rikanische Staaten eindringlich davor, die wertvolle Kooperation mit der ILO durch
das Desinteresse, das ihr aus Lateinamerika teilweise entgegenschlug, zu verspie-
len:

»Wenn man einmal gesehen hat, wie die Kommissionen der Konferenz in Genf
arbeiten, wie die Leitung des Prasidiums ihre Erfahrung und ihre immense Be-
richterstattung in die Debatten einbringt, wie die grofien Probleme erdrtert wer-
den, [..] wieall diesin Entwiirfen und Resolutionen zusammengefasst wird, die ei-
ne Art Gleichgewicht von Gerechtigkeit und Wirklichkeit zwischen auf den ersten
Blick unvereinbaren Interessen sind, wie diese Entwiirfe und Resolutionen nach
und nach in die Debatten einfliefen; wie diese dann nach und nach [..] in die all-
gemeine Gesetzgebung einflieRen; dann wird einem klar, welch schweren Fehler
Amerika begeht, wenn es seine Pflicht zur stindigen Mitarbeit aufgibt und sich

auf eine unzureichend aktive Teilnahme beschriankt.«'

Ramos bezog sich dabei auf die unvollstindigen Delegationen und Fehlbesetzungen
von Experten oder Delegierten durch zahlreiche lateinamerikanische Regierungen,
die eine effektive und effiziente Arbeit fitr das Bureau unmdoglich machten, was be-
reits Jahre zuvor fir Unmut gesorgt hatte. Fiir die Experten wie Ramos stand fest,
dass schlicht und ergreifend die Zusammenarbeit der lateinamerikanischen Staa-
ten mit der ILO grundlegend ernster und professioneller angegangen werden miis-
se, wenn Argentinien eine Rolle in der Weltpolitik spielen wollte.” Es schien, als ob
die Regierung aus den Fehlern der Vergangenheit nicht gelernt habe.

Dennoch gab es in der personellen Besetzung der Posten durch die argentini-
sche Regierung Verinderungen, was auf eine zunehmend ernstere und professio-
nelle Zusammenarbeit hindeutet. So wurden zunehmend bedeutendere Posten im
Bureau mit Experten aus Argentinien besetzt. Carlos Brebbia war Mitte der 1920er
Jahre Stellvertreter im Governing Body und zugleich Mitglied im Permanent Agricultu-
ral Comittee. Das Komitee war einer von zahlreichen thematisch spezifischen Exper-
tenraten, die fiir das Bureau spezielle Untersuchungen in Auftrag gaben und bei Fra-
gen in sozialpolitischen Feldern berieten. Die Landwirtschaft hatte fiir die argenti-
nische Wirtschaft eine essenzielle Bedeutung, sodass es wichtig war, die Interessen
des Landes gegeniiber der ILO hier zu vertreten. Das Landwirtschaftskomitee war
auch nach Brebbias Ausscheiden mit den argentinischen Agrarékonomen Emilio A.
Conu und Carlos C. Benegas stark besetzt. Aber nicht nur im Landwirtschaftskomi-
tee, auch in anderen Bereichen waren fithrende argentinische Experten vertreten,
wie Ismael Urbandt, Prasident des Departamento Nacional de Higiene, der in der Kom-
mission fiir Industriehygiene safs.

115  Revista Internacional del Trabajo, 5 (1), 1932, S. 570.
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Trotz alledem blieb die argentinische und lateinamerikanische Reprisentation
inder ILO hinter den Wiinschen und Erwartungen von Experten wie Ramos und an-
deren auch in den 1930er Jahren zuriick. Denn der Vergleich mit den Vertreterinnen
und Vertretern aus anderen Lindern fithrte Ramos vor Augen, dass andere Regie-
rungen aus Europa oder Nordamerika besser besetzte Vertretungen organisierten
und ihre Priorititen entsprechend setzen konnten. Die Kritik von Juan P. Ramos
an seiner argentinischen Regierung erschien im Juni 1932 in der spanischsprachi-
gen ILO-Zeitschrift Revista Internacional del Trabajo, war aber nicht nur auf die Aus-
wahl der Experten bezogen. Er warf den Regierungen von Argentinien und anderen
Lindern Lateinamerikas vielmehr vor, weiterhin eine zu lapidare und unprofessio-
nelle Auswahl der Personen vorzunehmen, sodass die Interessen der lateinameri-
kanischen Arbeiterinnen und Arbeitern sowie der Unternehmer nicht angemessen
auf den Konferenzen vertreten wiren."” Es war nichts anderes als eine Ignoranz
der innenpolitischen Probleme, die eine internationale Losungen erfoderten. Da-
bei war es fiir das dreigliedrige System der ILO aus Arbeitnehmer-, Arbeitgeber-,
und Regierungsvertretern eminent wichtig, dass alle Parteien adiquat reprisen-
tiert waren. Ramos sprach hiermit ein Problem an, das Argentinien seit Beginn der
Beziehung zur ILO begleitet hatte. Fiir eine funktionierende Organisation war die
paritatische und gleichberechtigte Besetzung der Vertreter der Interessengruppen
wichtig, aber die argentinischen Delegationen erschienen oftmals — ebenso wie al-
le anderen lateinamerikanischen Delegationen — unvollstindig und unzureichend
vorbereitet.

Die Beziehungen zwischen der ILO und der argentinischen Arbeiterschaft

Die Nominierungen der argentinischen Regierung fir die erste Internationale
Arbeitskonferenz 1919 in Washington hatten bereits fiir Verstimmungen auf der
Konferenz gesorgt. Die Nominierung des Arbeiterdelegierten Americo Balifio wur-
de von verschiedenen Delegationen anderer Linder beanstandet, da er lediglich
einen begrenzten Sektor der argentinischen Arbeiterschaft vertrat — nimlich die
Eisenbahner und ihre dominierende Gewerkschaft La Fraternidad —, obwohl die
Eisenbahner selbst zwar eine Minderheit darstellten, jedoch auch eine bedeutende
Position in der argentinischen Wirtschaft einnahmen. Eine entschiedene Ableh-
nung erfuhr der Delegierte Balifio und die argentinische Regierung von Seiten des
niederlindischen Gewerkschafters Jan Oudegeest, Mitglied des Arbeiterkomitees
auf der Konferenz, der darauf hinwies, von anderen argentinischen Arbeiteror-
ganisationen Beschwerden erhalten zu haben, die das Privileg der Eisenbahner
als Reprisentanten der argentinischen Arbeiterbewegung nicht akzeptieren woll-
ten. Oudegeest kritisierte, dass die Industriearbeiter als Kernzielgruppe der ILO-

17 Ebd., S.568.
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Politik nicht durch Balifio reprisentiert wiirden, sodass die anderen Delegierten
ihm die Teilnahmeberechtigung entziehen sollten und stattdessen ein Vertreter
der Federacion Obrera Regional Argentina (F.O.R.A.) bestellt werden miisse.™® Diese
offensichtliche Ablehnung des Argentiniers, zumal durch einen anderen Arbei-
terdelegierten, missfiel der argentinischen Delegation. Fiir die argentinische
Regierung war diese offene Zuschaustellung ein Skandal, weil die Kritik sich auch
an die Regierung richtete und implizierte, sie habe nicht im Sinne der Statuten
gehandelt, was einem Absprechen ihrer Kompetenz gleichkam. Beim Streit um
Balifio entwickelte sich gar eine lateinamerikanische Solidaritit unter den Dele-
gierten, weil andere Vertreter des Kontinentes wie beispielsweise aus Uruguay sich
auf die Seite Argentiniens schlugen. Am Ende votierte eine Mehrheit gegen den
Ausschluss Balifios, dennoch blieb ein Schaden fiir die Argentinier bestehen und
die Stimmung zwischen Buenos Aires und Genf war getriibt. Alejandro Unsain
mahnte einige Jahre spiter unter Verweis auf die Ereignisse auf der Washingtoner
Konferenz, dass diese fir die argentinische Regierung hochst peinliche Situation
sich nicht mehr wiederholen diirfe." Der Streit um Balifio zeigt welche Unter-
schiede zwischen Argentinien und Lateinamerika auf der einen und Europa auf
der anderen Seite bestanden. Denn in Argentinien war — anders als in vielen in-
dustrialisierten Staaten — die Arbeiterbewegung noch in ihren Anfingen und in
viele verschiedene Ideologien und Branchen versprengt, sodass es keine zentrale
Organisation gab, die eine breite Masse an Arbeiterinnen und Arbeitern reprisen-
tieren konnte. Selbst Jahre spiter, 1936, sollte ein gesonderter, dem DNT in Auftrag
gegebener Zensus keine gesicherte Erkenntnis tiber die Grof3e der Gewerkschaften
wie auch der Unternehmerverbinde, hervorbringen. Dies lag schlicht daran, dass
es kein Gesetz zur Meldepflicht der sogenannten Asociaciones profesionales (Verban-
de) gab und das DNT die Zahlen und Gréflen nur schitzen konnte.”*® Es bestand
bis 1945 kein Gesetz, das Gewerkschaften offiziell als Arbeitervertreter anerkannte,
sodass die Organisation der Arbeiterschaft diffus blieb.”™ Fest stand jedoch, dass
die Eisenbahner und La Fraternidad zu den wenigen Gewerkschaftsorganisationen
gehorten, die neben der Gewerkschaft der Seeleute (FOM) landesweite Bedeutung
erlangten und zu den politisch einflussreichsten Gewerkschaften gehérten.'” Ins-
gesamt standen La Fraternidad, FOM und die Gewerkschaften sozialkatholischer
Prigung auch der ILO positiv gegeniiber. Der Niederlinder Oudegeest hatte in
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seinem Statement implizit die F.O.R.A. (Federacién Obrera Regional Argentina)
als zustindige reprisentative Arbeiterorganisation gemeint, die anstatt der La
Fraternidad die argentinischen Arbeiter reprasentieren sollte, die aber alles andere
als ILO-freundlich war. Die argentinische Delegation verteidigte entschlossen die
Auswahl fiir La Fraternidad.” Der Streit um den Arbeiterdelegierten Balifio auf der
Arbeitskonferenz 1919 verdeutlicht, dass die Verfassung der ILO in der Praxis auf
Hiirden stiefd, insbesondere dann, wenn die Besonderheiten aus den Lindern der
Siidhalbkugel mit den Gewohnheiten in Europa kollidierten.**

Obwohl sich diese offene Konfrontation zwischen den Delegationen auf den
Konferenzen nicht mehr wiederholen sollte, stritten sich in Argentinien die Ge-
werkschaften weiterhin um das Recht zur Reprisentation. Der Streit um die
Reprisentation verlagerte sich demnach von auflen nach innen, als klar wurde, wel-
chen Wert die ILO fiir Argentinien hatte. Anders als in vielen europdischen Staaten
war es in Argentinien keinesfalls eindeutig, wer die Reprisentation der Arbeiter
einnehmen durfte. Ein emblematischer Fall dieses Problems war die Designation
der Delegierten fiir die Konferenz 1925, als die Regierung der katholischen Arbeiter-
bewegung die Reprisentation zusprach, was auf Widerstand anderer Arbeiter, vor
allem der michtigen Eisenbahngewerkschaften, traf.™ Um zukiinftiges Chaos auf
Konferenzen zu verhindern, schlug das Innenministerium vor, einen Mechanismus
mit einem strengen Zeitplan einzufithren, bei dem das Auflenministerium eng
mit dem Innenministerium und dem DNT zusammenarbeiten sollte. Das DNT
sollte 60 Tage im Vorlauf der Nominierung eine Vorab-Bewertung der wichtigsten
Arbeiter- und Unternehmerverbinde vornehmen, um dem Innenministerium eine
selektive Auswahl vorzulegen. Der Innenminister hatte sich beim Aufienminister
dariiber beschwert, dass zu wenig Zeit fiir die Nominierung eingeplant wiirde, was
vom Auflenministerium wiederum zuriickgewiesen wurde, da man auf die f6rm-
liche Einladung des Bureaus warten miisse, um die Designation der Delegationen
vorzunehmen.”?® Die trigen Prozesse und teils diffusen Zustindigkeiten blieben
ein Problem fiir Argentinien, das es lange Zeit nicht in den Griff bekam. In einem
Interview mit der auflagestarken argentinischen sozialistischen Parteizeitung La
Vanguardia im Jahr 1924 erneuerte Aufienminister Gallardo seine Aussage, dass die
Regierung versuche mit den besten Intentionen und Bemithungen die Auswahl
der Arbeiter- sowie auch der Unternehmerdelegierten vorzunehmen, aber der
Auswahlprozess innerhalb der Verbinde zu lange dauere.””

123 Stagnaro und Caruso 2017, S. 7ff.

124 Dimitrijevic1972, S. 94.

125 Stagnaro und Caruso 2017, S. 10.

126 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1926, S. 21.

127 Informaciones Sociales, 1 (5), 1924, S. 4.



2. Institutionen, Akteure und Koordination der Sozialpolitik zwischen Europa und Amerika

Erst durch den Beschluss des Internationalen Gerichtshof in Den Haag sollte
die Auswahl der Arbeiterdelegierten vorerst geklirt werden, die fortan einem festen
Mechanismus folgte. Die Auswahl der Arbeiterdelegierten hatte sich auch in ande-
ren Lindern konfliktiv herausgestellt, sodass nach der dritten Internationalen Ar-
beitskonferenz 1921 der Internationale Gerichtshof beschloss, dass in Lindern, in
denen die Reprisentation von Arbeitnehmer- und Arbeitgeberorganisationen nicht
offensichtlich geklart sei, jene Vertreter aus Verbinden benannt werden miissen,
die die meisten Gewerkschaften bzw. Einzelverbinde auf sich vereinen konnten.'*®
Auch wenn dies vorerst eine Losung fiir den konfliktreichen Auswahlprozess der Re-
prisentation bedeutete, war dieser Beschluss nicht ohne politische Konsequenzen.
Dennwihrend die Gewerkschaften der Eisenbahner, der Seeleute sowie die Gewerk-
schaften sozialistischer und sozial-katholischer Herkunft der ILO insgesamt positiv
gegeniiberstanden, lehnten die grofien anarchistisch orientierten Gewerkschafts-
blocke, F.O.R.A. und U.S.A. (Unién Sindical Argentina), die ILO ab und boykottier-
ten die Teilnahme sogar, nachdem sie folglich aufgrund ihrer GréRe fir Konferen-
zen nominiert worden waren.' Alejandro Unsain konstatierte bedauernd, dass die
grofiten Gewerkschaften Argentiniens feindlich gegeniiber der ILO eingestellt seien
und kaum als wiirdige Reprasentanten des Landes in Frage kimen.® Auch Albert
Thomas schrieb in seinem Bericht im Nachgang einer Reise durch die Staaten des
Cono Sur, dass die wenigen organisierten Industriearbeiter einem ideologischen
Spektrum angehorten, die die ILO als Organisation grundsitzlich ablehnten und
der Richterspruch aus Den Haag ungliicklich fiir den Fall Argentinien ausgegangen
sei.”™!

Dennoch gab es auch in diesen Bewegungen Akteure, die eine konstruktive Be-
ziehung zum Bureau aufbauen konnten. Luis Lauzet, ein ausgebildeter Drucker und
Gewerkschaftsfunktionir in der F.O.R.A., fungierte 1925 als technischer Berater der
Regierung und Delegierter auf der Konferenz. In seinen Verdffentlichungen tiber
die ILO beschrieb er die neuartigen Einflussmoglichkeiten, die der Arbeiterschaft
bei der Gestaltung von Arbeitsgesetzen durch die ILO erdffnet wurden. Er lehnte
ideologische Debatten, die von einigen Gewerkschaftsfunktioniren gefithrt wur-
den, ab und plidierte fir ein stirkeres Engagement der syndikalistischen Arbeiter-
bewegung in der ILO. Aufgrund seines engagierten Einsatzes iibernahm er ab 1932
sogar die Leitung des ILO-Biiros in Buenos Aires und versorgte das Bureau laufend
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mit Informationen wiber politische Ereignisse, die Gewerkschaften, Unternehmer-
verbinde sowie 6konomischen Entwicklungen Argentiniens.””

Dennoch iiberwog bei den argentinischen Gewerkschaften Misstrauen und In-
differenz, was auch von der Regierung Yrigoyen genidhrt wurde. Diese trat ab 1928
die Nachfolge der Alvear-Administration an und kniipfte in aulenpolitischen Fra-
gen an die erste Regierungszeit von 1916 bis 1922 an. Es bestand auch die Schwie-
rigkeit, dass unter den Arbeitern ein kontroverses Bild iiber den Volkerbund vor-
herrschte, der mitunter als »biirgerlich« bzw. kapitalistisch charakterisiert wurde.
Dies fithrte gelegentlich zu einer Gleichsetzung mit der ILO, was das Personal im
Bureau offensichtlich beunruhigte, das sich stets vom negativen Image des Volker-
bundes abzugrenzen versuchte.” Die ILO musste mehr Anstrengungen unterneh-
men, um sich als Organisation zu zeigen, die den Arbeitern ein wirkliches Mitspra-
cherecht ermdglichte. Als die argentinische Regierung im Jahr 1929 die Teilnahme
Argentiniens an der zwélften Internationalen Arbeitskonferenz absagte, warf die
sozialistische Zeitung La Vanguardia der Gewerkschaftsbewegung vor, sich nicht ge-
niigend fiir die Teilnahme eingesetzt zu haben. Die Zeitung schrieb, dass die passive
Haltung der Yrigoyen-Regierung gegeniiber Genf bekannt sei, aber das Stummblei-
ben der Gewerkschaften doch Zweifel aufwarf. Obwohl es von Seiten der Gewerk-
schaften den Vorwurf gab, die ILO widme sich zu wenig den lateinamerikanischen
Problemen, stelle die Internationale Arbeitskonferenz doch immerhin das wichtigs-
te internationale Forum fiir Debatten und Beschliisse dar, dem sich die argentini-
schen Gewerkschaften nicht verweigern diirften.”*

Daher nahm das Bureau die sich verdichtenden Meldungen iiber einen anste-
henden Zusammenschluss der Arbeiterbewegungen zu einer Konf6deration in Ar-
gentinien interessiert zur Kenntnis. Bereits 1926, als die Planungen eines Gesamt-
verbandes unter den argentinischen Gewerkschaften begannen, fand die Idee Ge-
hor im Bureau, das sich durch die neue Einheit der argentinischen Arbeitern eine
kooperativere und effizientere Zusammenarbeit versprach und auf einen Ausstrah-
lungseffekt auf die Arbeiterbewegung in ganz Lateinamerika hoffte.”®® Denn es war
klar, dass die argentinischen Arbeiter die am besten organisiertesten in ganz Latein-
amerika waren und der Weg zur Kooperation durch grofie reprisentative, womog-
lich gemiRigtere Dachverbinde einfacher werden wiirde. Im Jahr 1930 realisierte
sich dies, als die C.G.T., die Confederacion General del Trabajo, bereits unter der Mi-
litdrdiktatur von General Uriburu gegriindet wurde und die gemafigten Gewerk-
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schaften vereinte. Fortan verlor die anarchistische Bewegung an Bedeutung, auch
weil sie unter der neuen autoritiren Regierung stirkeren Repressionen ausgesetzt

136

war.”® Die CGT vereinte fortan itber 70 Prozent aller organisierten Arbeiter.”” Das

Bureau begriufite die Schaffung eines Dachverbandes, die eine einfachere Auswahl

138 Die Eisenbahner soll-

der Delegierten fiir die Arbeitskonferenzen erwarten lief.
ten weiterhin als die wichtigste argentinische Arbeitergruppe bei der ILO vertreten
sein. Doch auch andere Berufsgruppen waren vertreten, in dem technischen Bera-
ter aus der wichtigen Druckerindustrie und den stidtischen Bediensteten an die
Seite der Delegierten gestellt wurden. Generell stabilisierte und beruhigte die klare
Zustindigkeit der CGT als reprisentative Arbeiterorganisation den Auswahlprozess
von Arbeiterdelegierten fiir die Konferenzen und das Verhiltnis der argentinischen
Arbeiterschaft zur ILO verbesserte sich spiirbar.”® Dies zeigt sich auch in der Be-
rufung von José Negri in den Governing Body im Jahr 1935, der Generalsekretir der
Eisenbahngewerkschaft Confraternidad war und als Delegierter die argentinischen
Arbeiter 1924, 1932, 1934 und 1935 vertrat. Negri wurde von der gesamten Arbeiter-
schaft der Konferenz in den Governing Body gewihlt, sodass erstmals ein Lateiname-
rikaner dafiir verantwortlich war, die Interessen aller Arbeitern dort zu vertreten.
Obwohl die Reprisentation von nicht-europiischen Staaten durch eine Anderung
des Artikels 393 der ILO-Verfassung bereits 1922 beschlossen worden war, konnte
Negri erst nach der Ratifikation der Verfassung durch Argentinien im Jahr 1933 den
neu geschaffenen Sitz im Governing Body antreten.'*°

Ironischerweise war der Militirputsch in Argentinien 1930, der die im Zuge der
Wirtschaftskrise unbeliebt gewordene Yrigoyen-Regierung zu Fall brachte, vorteil-
haft fur die ILO. Denn die Militirregierung unter dem General José Félix Uriburu
veranlasste die Griindung der CGT, um die gemifligten Krifte der Arbeiterbewe-
gung zu stirken und die Anarchisten auszugrenzen und zu unterdriicken. Die Rati-
fikation des Versailler Vertrages durch den 1932 in unfreien Wahlen gewihlten Prisi-
denten, den Militiroffizier Augustin P. Justo, war ein wichtiger auf3enpolitischer Le-
gitimationsschritt fiir die autoritir auftretende Regierungselite, die fortan bis 1943
durch unfreie Wahlen an der Macht blieb. Zwar hielten die Regierungen in der Zeit
zwischen 1931 und 1943, die als Década infame bezeichnet wird, Wahlen ab, bei denen
jedoch manipuliert und korrumpiert wurde. Dass die ILO mit einer undemokrati-
schen Regierung nun besser zurechtkam als mit der zuvor demokratisch gewéihlten
Yrigoyen-Regierung war fiir das Bureau eher ein untergeordnetes Problem, zumal
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die Beamten sowie Delegierten oftmals dieselben wie zuvor waren. Der enge Ver-
traute des Bureaus, Carlos Saavedra Lamas, war von 1932 bis 1938 Auflenminister in
der Regierung Justo. Der Aufstieg von Faschismus und Diktatur in Europa in den
1930er Jahren traf das Friedensprojekt in Genf ins Mark, sodass die sich anbieten-
den alternativen Partner in Amerika mehr als begriif3t wurden. Schliefilich war die
ILO eine Organisation, bei der neben Verwaltungspersonen vor allem Sozialpolitik-
Experten aktiv wurden, wodurch der direkte politische Einfluss begrenzt blieb.

Mit dem Auftreten der CGT, die zwar unter Uriburu gegriindet wurde, aber ih-
re Unabhingigkeit weitestgehend behalten konnte, verbesserte sich die Kommuni-
kation der argentinischen Arbeiterschaft zur ILO spiirbar. Die hauseigene Zeitung
C.G.T. Periédico Semanal de la Confederacion General del Trabajo wurde ab April 1934 her-
ausgegeben und informierte iiber simtliche Nachrichten und Berichte fir Arbei-
terinnen und Arbeitern, darunter Informationen iiber internationale Themen. Ei-
ne ausfithrliche Berichterstattung fand iiber die ILO statt, vor allem im Zuge von
Arbeitskonferenzen. Die Berichte der Generaldirektoren fanden ebenso Eingang in
die Zeitung wie die Berichte der Arbeiterdelegierten, die iiber den Verlauf und die
Ergebnisse der Konferenzen schrieben. Die Delegierten schrieben die Artikel fiir die
CGT selbst, und ein Name, der unter sehr vielen Berichten stand, war Sebastian Ma-
rotta, der an vier Konferenzen teilnahm. Dabei wurden die Leistungen der einzel-
nen Delegierten typografisch stark herausgestellt. So wurde die Rede von José Ne-
gri auf der neunzehnten Konferenz unter folgendem Titel in der CGT abgedruckt:
»Genosse Negri spricht fiir die Arbeiter des Landes. Aus Genf wurde eine radiote-
legrafische Konferenz iibertragen.«'* Die Bezeichnung »unser Delegierter« war ge-
laufig und verlieh den argentinischen Arbeitern, insbesondere durch die Erginzung
»Genf«, eine Anmutung internationaler Wiirde, an der die argentinischen Arbeiter
teilhatten. Die CGT versuchte, die argentinische Reprisentanz bei der ILO in Szene
zu setzen und die Wiirde zu verleihen, die in den vergangenen Jahren vernachlissigt
worden war. Beispielsweise wurde zu Ehren der Delegierten eine Feier mit zahlrei-
chen Teilnehmern ausgerichtet, bevor die Vertreter zur Konferenz fuhren. Die Ge-
biude der ILO in Genf fanden ebenso eine visuelle Darstellung in der CGT-Zeitung.
Fotografien des Konferenz-Plenarsaals, des Saals des Migrationskomitees und ei-
ner Statue zu Ehren von Albert Thomas wurden in die ansonsten textlastige Zeitung
integriert. Auch die argentinischen Delegierten und bedeutende ILO-Personalien,
wie die Generaldirektoren Butler und Winant sowie der Lateinamerika-Verantwort-
liche Ratl Migone wurden in Portraits ausfiihrlich vorgestellt. Die Verwendung von
Fotografien war eine Strategie, um die ILO, die fir viele noch fremd und von eini-
gen skeptisch betrachtet wurde, fiir ein breiteres Publikum nahbarer zu machen.
Zugleich konnte die CGT Riickendeckung aus der Arbeiterschaft fir ihre Arbeit auf
den Konferenzen gewinnen. Dariiber hinaus setzte sich die CGT auch mit kritischen

141 C.G.T. Periédico Semanal de la Confederacién General del Trabajo, 2 (63), 28.06.1935.
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Punkten auseinander, wie dem Verhiltnis des Bureaus zur UdSSR und zum euro-
péischen Faschismus, um immer wieder zu betonen, wie politisch bedeutsam ein
starkes argentinisches Engagement bei der ILO war. Auch gegentiber der argenti-
nischen Regierung wurde Kritik gedufiert, dass Sozial- und Arbeitsgesetze auf der
Strecke blieben.

Die Einigkeit in der Arbeiterbewegung sollte allerdings bald wieder vorbei sein.
1936 spitzte sich ein interner Machtkampf'in der CGT zu, der eine Spaltung in zwei
verfeindete Lager zu Folge hatte. Die argentinischen Delegationen auf den ILO-Ar-
beitskonferenzen 1936 und 1937 mussten infolgedessen ohne Arbeiterdelegierte aus-
kommen, denn in der CGT stritten sich Syndikalisten und Sozialisten um den Kurs,
den die CGT fahren sollte. Das Bureau berichtete nervos, dass es nun auf die Positi-
onder michtigen Eisenbahner ankam, ob sie den Syndikalisten oder den Sozialisten
angehoren wollten, was fiir die Zukunft der Beziehungen ausschlaggebend war.'**
Die Sozialisten unter der Fithrung des Gewerkschaftlers José Domenech standen der
ILO freundlicher gegeniiber als die Syndikalisten. Daher war es fiir das Bureau eine
positive Nachricht, dass die Sozialisten den Machtkampf scheinbar zu ihren Guns-
ten entscheiden konnten.'* Am Ende sollte der Wechsel der Eisenbahner zum Lager
um Domenech ausschlaggebend fiir den Ausgang des Machtkampfes sein. Die Ei-
senbahner als michtige Gruppe entschieden erneut einen bedeutenden Richtungs-
kampf. Fiir die ILO waren das gute Nachrichten.

Nicht ohne Stolz prisentierte die Eisenbahngewerkschaft in ihrer Zeitung La
Fraternidad 1936 Illustrationen und einen ausfithrlichen Bericht iiber den Besuch
des Generaldirektors Harold B. Butler in den Riumlichkeiten der Gewerkschaft, bei
der Butler einen Zwischenstopp einlegte auf seiner Reise zur Regionalkonferenz in
Chile."* Fiir den sozialistischen Arm der CGT war die ILO weiterhin ein wichtiger
Partner, um Arbeitspolitik durchzusetzen. Tragisch fiir die argentinische Arbei-
terschaft, die sich jahrelang von der ILO unberiicksichtigt fithlten, war, dass der
Machtkampf zeitlich mit der ersten ILO-Regionalkonferenz zusammenfiel, die fiir
die lateinamerikanischen Linder in Santiago de Chile ausgerichtet wurde, um den
speziellen Problemen des Kontinents mehr Aufmerksambkeit zu geben. Eine offizi-
elle Delegation konnten die Argentinier daher nicht stellen, sodass argentinische
Konferenzgiste nur den Status als Beobachter einnehmen konnten. In Santiago
sollte sich eine Allianz unter den lateinamerikanischen Arbeiterdelegierten bilden,
die sich zum Ziel setzte, in ihren Lindern verstirkt fiir gemeinsame Positionen
unter der Arbeiterschaft zu werben, um iiber Organe wie die Arbeitskonferenzen
gemeinsamen Druck auf Unternehmer und Regierungen ausiiben zu kénnen.'#
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Doch auch nach 1936 war der Konflikt in der argentinischen Arbeiterbewegung
alles andere als beigelegt. Nachdem der Richtungsstreit in der CGT zunichst zu-
gunsten der Sozialisten entschieden war, sollte ein Machtkampf im Partido Socialis-
ta (PS), der sozialistischen Partei ausbrechen, als junge Parteimitglieder gegen alt-
gediente Parteigranden aufbegehrten. Es folgte ein Kongress, in dem die ideologi-
schen Gegensitze zwischen den gemifigteren alten und radikaleren neuen Kriften
jedoch nicht iiberwunden werden konnten.¢

Trotz alledem, die CGT und die Arbeiterbewegung insgesamt mafRen der ILO
einen viel wichtigeren Stellenwert zu als die Gewerkschaften in den 1920er Jahren,
als die organisierte Arbeiterschaft der ILO noch indifferent, mitunter feindselig ge-
geniiberstand. Umso wichtiger war es, dass sowohl das Bureau als auch die CGT sich
verstirkt fiir eine gegenseitige Verstindigung einsetzten, insbesondere durch das
Engagement einzelner Akteure. Luis Lauzet, der ab 1932 im ILO-Biiro in Buenos Ai-
res arbeitete, war eine Schliisselfigur, da er als Gewerkschaftsfunktionir anderen
Arbeitern glaubwiirdig genug erschien, die Arbeit der ILO gewissenhaft vertreten zu
konnen. Fiir seine Position war es durchaus relevant, dass er Erfahrungen als Konfe-
renzteilnehmer vorweisen konnte und sein franzésischsprachiger Hintergrund ihm
sprachliche Kompetenz verlieh, die vielen argentinischen Gewerkschaftsfunktiona-
ren hingegen fehlte. Nach und nach intensivierte sich der gegenseitige Informati-
onsaustausch zwischen Genf und Buenos Aires, vor allem mithilfe der argentini-
schen ILO-Korrespondenten, die Berichte iiber die ILO und die Internationalen Ar-
beitskonferenzen in Gewerkschaftsblittern platzierten, wie etwa bei »El Tranvia-
rio«.”” Auch andere argentinische Gewerkschaftler, die als Delegierte die ILO ken-
nengelernt hatten, wie der sozialistische Funktiondr Americo Balifio und der Sozial-
katholik Carlos Conci, wurden vom Bureau als wichtige Personen in der Verbreitung
eines positiven Bildes der Organisation innerhalb der Gewerkschaftsbewegung ge-
nannt."® Ratl Migone stellte Kontakte zu den sozialistischen Abgeordneten Enri-
que Dickmann und Juan Antonio Solari her, letzterer als einflussreiche Stimme als
Herausgeber der Zeitung La Vanguardia. Sie fungierten als bedeutende Botschafter
in dem fiir Genf fernen und noch immer unbekannten Land im Cono Sur, weshalb
der Austausch mit ihnen verstirkt wurde. Solari wurde eingeladen, nach Genf zu
reisen, um den Kontakt zu vertiefen und ihn von der ILO mitsamt den reprisentati-
ven Gebiuden und Personen noch stirker zu itberzeugen, was dazu beitragen sollte,
ein positives Echo fiir die ILO in Argentinien zu schaffen. Auch wusste das Bureau
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um die Multiplikationsfunktion von argentinischen sozialistischen Abgeordneten
fiir andere Linder des Kontinentes, beispielsweise Bolivien, die eine weniger starke
sozialistische Bewegung institutionalisiert hatten.”* Ein von Solari verfasster Zei-
tungsartikel mit dem Titel »Die ILO interessiert sich fir die Probleme in Amerika«
anlisslich der Regionalkonferenz der ILO in Havanna im Jahr 1939 wurde von ILO-
Direktor Winant und anderen geschitzt.”°

Das verstirkte Engagement der ILO zeigte seine Wirkung. Ironischerweise war
es Adolf Staal, ein niederlindischer Gewerkschafter in der Position des Arbeiterbe-
auftragten der ILO, der der Gewerkschaft La Fraternidad auerordentlich gute Arbeit
und hochrangige Debatten bescheinigte. Dies geschah Jahre nachdem ein anderer
Niederlinder, Jan Oudegeest, ihr die Reprisentation fiir die argentinischen Arbei-
ter noch vollstindig abgesprochen hatte. Staal attestierte den argentinischen Eisen-
bahnern eine internationale Vorbildfunktion in ihrem Arbeitskampf, die allmihlich
zu verbesserten Gesetzen im Land fithrte.™"

Mit Ausbruch des Zweiten Weltkriegs verkomplizierte sich fiir die ILO die Ar-
beit auf dem europiischen Kontinent weiter. Die Aktivititen wurden daher kriegs-
bedingt temporir nach Montreal auf den Campus der McGill University verlagert.
Auch inhaltlich strebte die ILO verstirkt an, die amerikanischen Linder in ihre Po-
litik einzubeziehen, insbesondere da ihr Einfluss auf dem europiischen Kontinent
wihrend des Krieges praktisch zum Stillstand kam. Das Bureau wandte sich daher
auch an Personen aus dem Netzwerk in Argentinien, wie Solari, um die argentini-
sche Offentlichkeit und die Gewerkschaften verstirke fiir die Aktivititen der ILO zu

52 Dies war nicht zuletzt eine Uberlebensstrategie des Bureaus, um den

gewinnen.
Krieg institutionell zu iiberstehen. Wihrend die ILO in Europa faktisch nicht mehr
aktivwar und der Volkerbund zerfiel, setzten sich die Absetzungstendenzen von der
ILO in einigen lateinamerikanischen Staaten fort, da ihr weiterhin Eurozentrismus
vorgeworfen wurde. Mexiko ging so weit, einen Vorschlag fiir ein eigenes paname-
rikanisches Biiro zu unterbreiten, was auf der ILO-Regionalkonferenz in Havanna
erdrtert wurde.™ Der Vorschlag ging zuriick auf eine Resolution der fiinften Inter-
nationalen Amerikanischen Konferenz im Jahr 1923 iiber die Einrichtung eines ameri-
kanischen Volkerbundes, da der Vorwurf sich erhirtete, dass in Genf die amerika-
nischen Interessen unberiicksichtigt blieben. Dies wurde nun von Teilen der latein-
amerikanischen Staaten auf die ILO iibertragen, denn man befiirchtete, dass mit
dem Eintritt der USA in die ILO ein zu grofRer Fokus auf das nordamerikanische
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Land fiel und die stidlichen Nachbarstaaten weiterhin in der zweiten Reihe spiel-
ten. Auch Teile der lateinamerikanischen Arbeiterbewegung standen einer paname-
rikanischen Organisation ihrer Interessen auch in Abrenzung zu Europa offen ge-
geniiber. Doch nicht alle lateinamerikanischen Staaten gingen so weit, eine Konkur-
renzorganisation zu griinden. Am Ende kam es auf die Position Argentiniens an. Die
argentinische Arbeiterbewegung war gegen eine Panamerikanisierung ihrer Inter-
essen, da sie eine Schwichung der Arbeiterschaft fitrchtete, wenn man sich von den
erfahrenen und wichtigen Gewerkschaftsbiinden in Europa abwandte.”* Auch die
verstirkte Zusammenarbeit zwischen dem Bureau und den argentinischen Akteu-
ren zahlte sich hierbei aus: die Argentinier stellten sich dem Vorschlag von Mexiko
in den Folgejahren klar entgegen und retteten die ILO somit iiber die Kriegsjahre.

Die Beziehungen zwischen der ILO
und der argentinischen Unternehmerschaft

Die Unternehmervertreter aus der Asociacion del Trabajo (AdT), des Verbandes der
argentinischen Arbeitgeber, versuchten frithzeitig ihre Interessen bei der ILO zu
platzieren. Fir ihren agilen Generalsekretir Atilio DellOro Maini hatte die ILO
zwei wichtige Funktionen: Einerseits konnten Wettbewerbsverluste, die nach der
Einfithrung von Arbeitsstandards entstanden wiren, umgangen werden, wenn alle
Staaten die gleichen Mafinahmen trafen. Andererseits konnte die ILO als Legitima-
tionsgrundlage fiir gewisse Sozial- und Arbeitsgesetze in Argentinien dienen. Fiir
die AdT und andere argentinische Industrieverbinde waren die Internationalen
Arbeitskonferenzen nicht nur niitzlich, sondern trugen auch zur globalen Siche-
rung von Fortschritt und Frieden bei. Die Verbinde sahen in ihnen einen Ausdruck
der neuen Weltordnung und des Zivilisationsfortschritts: »Die Konferenzen der
Internationalen Arbeitsorganisation leisten niitzliche Dienste und sind ein echtes
Instrument des Fortschritts und der sozialen Ausséhnung.«'> Die ILO passte gut
in das Konzept der AdT, die darauf abzielte, den radikalen Arbeiterbewegungen
den Wind aus den Segeln zu nehmen. Denn dies war der Anlass der Grindung
der AdT nach den sozialen Unruhen wihrend der Semana tragica 1919 gewesen.
Der Verband strebte an, durch aktive Teilnahme an sozialpolitischen Debatten die
Gefahr eines gesellschaftlichen und politischen Umsturzes durch unzufriedene
Arbeiter zu verhindern. Dabei prisentierte er eine eigene sozialpolitische Perspek-
tive aus Unternehmersicht als Gegengewicht zum Sozialismus, Kommunismus
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und Anarchismus.”® Die AT nahm ein sozialkatholisches Profil ein, welches sie

154  Francisco Pérez Leiros, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.
155 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 3 (65), 1922, S. 475.
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als konservative Alternative zu den Ideen des Sozialismus prisentierte. Fiir die Ar-
gentinier war die Verbindung von Sozialpolitik mit katholischer Soziallehre, so wie
sie DellOro Maini und die AdT verkérperte, von besonderer Bedeutung.”’” Gerade
um Sozialpolitik vom Sozialismus und Anarchismus abzugrenzen, fand man in der
katholischen Sozialtheologie ein verbindendes Element, das als Rechtfertigung fiir
die Einfithrung von Sozial- und Arbeitsgesetzen diente — und auch zum Bindeglied
zur sozialdemokratisch geprigten ILO wurde. Als der argentinische Auflenminister
1939 eine Rede iiber die ILO im argentinischen Radio hielt, beteuerte er, dass die
Arbeit der ILO im Einklang des Geistes aus den pipstlichen Enzykliken stand.™®
Dies wurde auch von DellOro Maini genutzt, um eine konservative Variante der
staatlichen Sozialpolitik vertrat und damit einen wichtigen Bezugspunkt zur ILO
herstellte, die zwar von europiischen Sozialisten und Sozialdemokraten geprigt
war, aber dennoch den Briickenschlag zum Unternehmertum suchte. Er stand der
staatlich verordneten Sozialpolitik und speziell dem Arbeiterschutz grundsitzlich
offen gegeniiber, war aber gleichzeitig ein Vertreter des paternalistischen, sozial-
katholischen, wenn nicht autoritiren Unternehmertypus mit engen Verbindungen
zu hohen militirischen Kreisen in Argentinien.™®

Die AdT unterstiitzte die Politik der ILO, war aber in allererster Linie Vertrete-
rin von Industrieinteressen. Dafiir holte sie sich fiir die Arbeitskonferenzen jeweils
die Expertise aus der entsprechenden Industriebranche ein. In der Vorbereitung der
Arbeitskonferenz von 1921, auf der eine Konvention iiber das Verbot von Bleiweif in
der Malereifarbe zur Diskussion stand, informierte sich die AdT iiber die Interes-
sen der argentinischen Unternehmer, um im Vorfeld eine klare Position gegeniiber
dem Bureau und der Konferenz einzuholen. Die argentinische Industrie verwende-
te seit Jahren kein Bleiweif$ mehr und stand einem offiziellen Verbot auf interna-
tionaler Ebene somit nicht entgegen. Vielmehr begrifite sie die angestrebte Kon-
vention, in dem sie auf die erheblichen Gesundheitsrisiken der Arbeiterinnen und
Arbeiter beim Verwenden von Bleiweif3 hinwiesen und die nur geringfiigigen Vor-
teile des Einsatzes des Stoffes nicht relevant einstuften.'® Interessanterweise fand

157 Fernando Devoto hat sich naher mit Atilio Dell'Oro Maini und seiner sozialkatholischen So-
zialisierung beschaftigt. Siehe dazu weiter: Devoto 2005.

158 Revista Internacional del Trabajo, 10 (1), 1934, S. 54.

159 Nach dem Militarputsch durch General José Félix Uriburu war Dell’Oro Maini ab Februar 1931
fiir ein Jahr lang Interventor federal der Provinz Corrientes. Ein Interventor federal ist laut Ar-
tikel 6 der argentinischen Verfassung die Titelbezeichnung fiir die Fithrungsinstanz einer ar-
gentinischen Provinzregierung, die von der foderalen Regierung im politischen Krisenfall
eingesetzt wird und formell die Autonomie der Provinz und das republikanische foderale
System Argentiniens garantieren soll. Nach dem Militarputsch 1930 durch Uriburu und sei-
ne Mitverschworer kam es 1931 zum politischen und militarischen Widerstand in der Provinz
Corrientes, was Uriburu zum Auslosen des Artikel 6 veranlasste.
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ein reger Austausch zwischen der AdT mit dem Bureau in dieser Frage statt, obwohl
allen Beteiligten im Herbst 1921 bereits klar war, dass die argentinische Regierung
beschlossen hatte, nicht an der dritten Internationalen Arbeitskonferenz teilzuneh-
men. Im Hinblick auf eine spatere mogliche Ratifikation durch Argentinien befand
esdie AdT allerdings klug, die Interessen der argentinischen Industrie trotz des Feh-
lens der Delegation im Vorfeld artikuliert zu haben. Zugleich bedauerte die AdT die
gleichgiiltige Haltung der argentinischen Regierung beziiglich der Konferenz, was
die unterschiedlichen Interessen und Blickwinkel zwischen Politik und Wirtschaft
gegeniiber der ILO verdeutlicht:

»Ungeachtet der Umstinde war es dem Verband ein Anliegen, dass die argentini-
schen Arbeitgeber ihren Standpunkt zum Ausdruck bringen, und er [der Verband]
hatsich, wenn auch inoffiziell an den Beratungen der Internationalen Arbeitskon-
ferenz beteiligt.<'®

Die Yrigoyen-Regierung betrachtete ihren Handlungsspielraum in Genf als duflerst
begrenzt und hielt eine Teilnahme auf der Konferenz daher nicht fiir lohnend.
Dennoch war es den Wirtschaftsvertretern ein Anliegen, ihre Interessen zu vertre-
ten. Sie erkannten die Notwendigkeit, dies zu tun, da sie im Falle einer spateren
Ratifizierung der Konvention die moglichen Auswirkungen tragen miissten. Die
AdT pflegte enge Kontakte zum Bureau und brachte die Interessen der Wirtschaft
sowohl im hauseigenen Boletin als auch in der argentinischen Tagespresse in Genf
wirkungsvoll zur Geltung. Dies zeigte sich auch bei anderen Arbeitskonferenzen.
Vor der dritten Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 1921 erkundigte sich die
AdT beim einflussreichen Agrarverband Sociedad Rural Argentina nach dessen Stand-
punkten beziiglich landwirtschaftlicher Arbeit. Dariiber hinaus wurden alle mit der
AdT verbundenen Unternehmen zu bedeutenden Fragen wie der Reduzierung der
Wochenarbeitszeit konsultiert.”®* Die Eindriicke von der siebten Internationalen
Arbeitskonferenz 1925 veréffentlichte DellOro Maini in einem langen Bericht in
der Tageszeitung La Nacién."® Die Berichte wurden im Bureau gelesen, da Atilio
Dell’'Oro Maini zuvor die Aufmerksamkeit des ILO-Personals erregt hatte. DellOro
Maini wurde als eine bedeutende Vermittlungsperson fiir die ILO-Politik in Argen-
tinien anerkannt. Luis Varlez, ein Mitarbeiter des Bureaus in Genf, iuflerte in einem
Brief an DellOro Maini sein grofies Interesse an den Ausgaben des Boletins der
AdT, dessen Berichte grofen Wert fiir das Bureau hitten.'** Auch von der héchsten
Stelle der ILO, dem Generaldirektor Albert Thomas selbst, wurden die iibersetzten

161  Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 2 (42).

162 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 3 (51), 1922, S. 79.
163 Informaciones Sociales, 4 (6), 1926, S. 70ff.
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Berichte Dell'Oro Mainis im Boletin gelesen, die, so Thomas, zur Wissensbildung
im Bureau iiber Argentinien beitrugen.'® Fiir Thomas und das Bureau war die In-
nenansicht von Dell’Oro Maini iiber Argentinien, die dem europiischen Personal
in Genf fehlte, wertvoll fiir den Umgang und die Zusammenarbeit mit Buenos
Aires. Das Bureau sah in DellOro Maini — analog zu den argentinischen Akteuren
in Politik, Verwaltung und den Gewerkschaften — einen Akteur zur Verbreitung
einer ILO-freundlichen Haltung in Argentinien, die itber massive Informations-
und Aufklirungsarbeit erreicht werden sollte.'*

Nach dem Fernbleiben Argentiniens auf den Arbeitskonferenzen von 1921 und
1922, sowie der nur schwach besetzten Delegation im Jahr 1923, war ein neuer Um-
gang mit Argentinien und auch allen anderen lateinamerikanischen Staaten drin-
gend geboten. Die Anfangseuphorie in Argentinien itber die neue Rolle auf der Welt-
bithne war schnell verflogen. Die Teilnahme an Konferenzen war neben der Ratifika-
tion von ILO-Konventionen fiir das Bureau ein Gradmesser fiir die Kooperation mit
einem Mitgliedsstaat und beides lieR bis zum Jahr 1924 darauf schliefen, dass Ar-
gentinien wenig Interesse daran hatte. Dabei lagen die Probleme auf beiden Seiten.
Fir die vierte Internationale Arbeitskonferenz 1925 setzte die argentinische Regie-
rung wie bereits 1920 Atilio Dell'Oro Maini als Unternehmervertreter ein, und dieser
versuchte die Probleme in der bisherigen Zusammenarbeit zwischen Argentinien
und Genf vor den Delegierten zu erkliren. Er hatte einen wichtigen Hinweis: Die
sozialen Probleme in Amerika seien v6llig andere als in Europa. Sie unterschieden
sich nicht nur im ungleichen Entwicklungsstand der Kontinente, sondern auch in
den Formen der industriellen Produktion. Ein Mangel an Kapital und Arbeitskraf-
ten fithre dazu, dass bestimmte Probleme, die in Europa bestiinden und die sich
in den ILO-Konventionen wiederfinden, in Amerika titberhaupt nicht existierten.
Das Bureau moge sich daher, so DellOro Maini weiter, den speziellen Bedirfnis-
sen und Problemen der amerikanischen Staaten zuwenden und stirker 6ffentlich
in Argentinien auftreten und werben, um die Akzeptanz dieser neuen Institution
zu erhéhen.’” Was genau diese Probleme waren, blieb aber zunichst unklar. Doch
zeigte die Haltung der Lateinamerikaner, nur selten vollstindige und gut vorberei-
tete Delegationen auf die Arbeitskonferenzen zu schicken, dass eine grundsitzliche
Entfremdung zwischen der ILO und dem siidamerikanischen Kontinent bestand.
Dell'Oro Maini versuchte also auf der einen Seite das Bureau fiir die argentinischen

165 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 2 (36),1921, S. 394.

166 Bureau International du Travail: Renseignements divers sur plusieurs délégues de I'Argen-
tine du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales du travail, 1925,
ILO-HA, CAT 1-25-3b-4.

167 Informaciones Sociales, 3 (2), 1925, S. 40; Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo,
7 (143), 1926, S. 8; Bureau International du Travail: Renseignements divers sur plusieurs dé-
légues de I'Argentine du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales
du travail, 1925, ILO-HA, CAT 1-25-3b-4.
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und lateinamerikanischen Interessen zu sensibilisieren, aber auf der anderen Seite
sparte er nicht an Kritik an der argentinischen Regierung, deren fehlendes Engage-
ment und Interesse er ebenfalls problematisierte. Ausgerechnet das Fernbleiben Ar-
gentiniens auf den Konferenzen von 1921 und 1922, auf denen fiir Argentinien wich-
tige Themen wie Landwirtschaft und Migration besprochen wurden, sah Dell'Oro
Maini als grofien Fehler an.

Das Bureau suchte wie in der Politik, Verwaltung und den Gewerkschaften auch
bei den Unternehmern nach regional verwurzelten Unterstiitzern der ILO-Politik,
um die Beziehungen zu dem Land zu verbessern. In DellOro Maini fand das Bureau
einen wichtigen Akteur, der als wechselseitiger Erklirer in Argentinien und Genf ge-
schitzt wurde. Akteure in der AdT und auch im Museo Social Argentino galten als Ver-
steher und Ubersetzer der ILO in Argentinien, indem sie die Institution und ihre In-
strumente in ihren Publikationen vorstellten und fiir die Zusammenarbeit warben.
Das Museo Social Argentino veroftentlichte beispielsweise eine Vielzahl von Artikeln,
in denen die ILO in ihrem Wesen und ihrer Funktionsweise grundsatzlich erklart
wurde: »La Oficina Internacional del Trabajo. Su constitucién y organizacién«'¢®,
Zudem gehorten das Museo Social Argentino und die AdT zu der Fraktion, die eine
rasche Ratifikation von ILO-Konventionen im argentinischen Kongress forderte.'®
Dell’Oro Mainis Engagement fithrte dazu, dass er 1925 zum Mitglied im Governing
Body gewihlt wurde und zum Stellvertreter des argentinischen Arbeitsrechtsexper-

17° Das Bureau ging sogar so weit, dass es die Asociacion del

ten Augustin Araya wurde.
Trabajo nicht als unternehmerischen Lobbyverband sah, sondern auch als Interes-
senverband fiir Arbeiterinnen und Arbeitern zu sehen, da die Organisation sich fiir

internationale Arbeitsrechte stark machte.

»Um die Wahrheit zu sagen, tritt die Asociacion del Trabajo eher als eine Vereini-
gung zum Schutz von Arbeitern [..] auf, denn als eine wirkliche Vereinigung zur
beruflichen Verteidigung der Arbeitgeber.«”'

Der AdT gelang es, sich beim Bureau als Lobbyisten fiir beide Seiten, Unternehmen
und Gewerkschaften, darzustellen, obwohl sie eindeutig ein Unternehmerverband
war. Fiir die argentinische Arbeiterschaft war dies allerdings kein Grund zur Freu-
de. Vielmehr warfen argentinische Gewerkschaftler dem Bureau vor, sich zu sehrvon
»Kapitalisten« vereinnahmen zu lassen. Der Arbeiterdelegierte der achten Interna-
tionalen Arbeitskonferenz Carlos Conci von der katholischen Arbeiterbewegung Cir-

168 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 14 (47—48), 1925, S. 60; Boletin del Museo
Social Argentino, 18 (98), 1930, S. 643.

169 Boletin del Museo Social Argentino, 16 (73-74), 1928, S.161.

170 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 7 (132), 1925, S. 363.

171 Informaciones Sociales, 6 (2), 1925, S.13.
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culos Obreros befiirchtete, dass die ILO unter den argentinischen Arbeitern als kapi-
talistische Institution wahrgenommen werde, die zu sehr den Interessen der Un-

72 Zumal wiirden die ausbleibenden Ratifikationen allen An-

ternehmer nachgibe.
schein nach Anlass dazu geben, der Effektivitit der Organisation zu misstrauen.

Interessanterweise nahm die Asociacion del Trabajo die Machtverhiltnisse inner-
halb der ILO ganz anders war: Die Regierungsvertreter wiirden sich, so Dell'Oro
Maini, auf den Konferenzen zu sehr von den Forderungen der Arbeiterschaft beein-
flussen lassen, sodass von einem konsensualen Ergebnis und einer harmonischen
dreigliedrigen Beziehung keine Rede sein konne. Die angebliche Unausgewogen-
heit der Interessen, die Dell'Oro Maini hier ansprach, sei mitausschlaggebend fiir
die ausbleibenden Ratifikationen durch die Parlamente.'”

Es bleibt festzuhalten, dass die AdT keine unkritische Haltung gegeniiber dem
Bureau einnahm. Im Jahr 1926 wies sie in einem Artikel im Boletin den Vorwurf em-
port zuriick, in Argentinien wiirden Arbeitern schlechtere Bedingungen vorfinden
als in Europa, was von Albert Thomas im Zuge der achten Internationalen Arbeits-
konferenz geduflert worden war. Dell’Oro Maini widersprach bereits auf der Kon-
ferenz Thomas, und die AdT setzte nun erneut an, um den Vorwurf zu entkriften.
Gleichzeitig kritisierte Dell’Oro Maini sichtlich verargert, dass einige Funktionire
im Bureau nach wie vor wenig Bezug zu Lateinamerika hitten. Diese Unkenntnis
manifestiere sich sogar in einer mangelnden geografischen Kenntnis iitber die Lin-
der Siitdamerikas, wobei Linder und Stidte vom ILO-Personal unverstindlicher-
weise oft verwechselt wiirden.”” Die Beobachtung von Dell'Oro Maini verdeutlicht,
dass trotz anderslautender Erklirungen des ILO-Direktors in den 1920er Jahren in
Genf weiterhin eine Vernachlissigung der sitdamerikanischen Linder zu bestehen
schien.

Das Engagement der sozialpolitischen Lobbyisten, sowohl von Unternehmer-
vertretern als auch von Arbeitervertretern, verdeutlicht, mit welchen kommunika-
tiven Mitteln gearbeitet wurde. Dies diente dazu, einerseits die ILO fiir die jeweili-
ge Akteursgruppe in Argentinien zuginglicher und verstindlicher zu machen, und
andererseits die Interessen in Argentinien an das Bureau und den Arbeitskonferen-
zen heranzutragen. Dabei war die Frage der Reprasentation von grofler Bedeutung.
Nicht nur die internen Machtkidmpfe, insbesondere innerhalb der argentinischen
Arbeiterschaft, sondern vor allem die gemeinsame Reprisentation der lateinameri-
kanischen Staaten in der ILO beschiftigte sowohl Gewerkschaften und Unterneh-
mer als auch die Experten, die das Bureau und die argentinische Regierung glei-

172 Bureau International du Travail: Renseignements divers sur plusieurs délégues de I'Argen-
tine du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales du travail, 1925,
ILO-HA, CAT 1-25-3b-4.

173 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 7 (143), 1926, S. 7.

174 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 7 (151), 1926, S. 266.

99



100

Simon Gerards Iglesias: Wissen iber Arbeit in Krisenzeiten

chermafien fiir die schwache Vertretung der Region in Genf verantwortlich mach-
ten. Der ILO aber war es zumindest gelungen zu einem Ort zu werden, an dem die
verschiedenen Akteursgruppen mit eigenen Interessen und Motiven zu einer ge-
meinsamen epistemischen Gemeinschaft wurden, die iiber Sozialpolitik debattier-
te. Dies lag mafigeblich daran, dass die ILO von allen involvierten Akteuren als In-
stitution gesehen wurde, die zwischen den divergierenden Interessen von Unter-
nehmern und Gewerkschaftern vermitteln konnte. Fiir die argentinische Regierung
war die ILO wichtig, um die speziellen Interessen des Landes auf eine internationale
Bithne zu heben und die Schwerpunkte herauszustellen, die fiir Argentinien wichtig
waren. Fiir die Gewerkschaften und Unternehmer war sie ein Vehikel den festgefah-
renen Arbeitskampfim Land zu iiberwinden und sich transnationalen Netzwerken
anzuschliefien.

Dem Bureau dringte sich nun die Frage auf, wie die Politikschwerpunkte so
ausgerichtet werden konnten, dass sich die Lateinamerikaner stirker beriick-
sichtigt fithlten und weiterhin als integrale Bestandteile dieser internationalen
Gemeinschaft blieben. Die entscheidende Uberlegung lag darin, die thematische
Ausrichtung so zu gestalten, dass Argentinien und Lateinamerika sowohl als geo-
grafischer als auch kultureller Raum eine nachhaltige Zukunft innerhalb der ILO
geboten werden konnte.

Bei den argentinischen Unternehmern erfolgte die Reprisentation in der ILO
weniger konfliktreich als bei den Arbeitern. Die beiden groRen politischen Arbeit-
geberverbinde, Union Industrial Argentina (UIA) und Asociacién del Trabajo, wechselten
sich ohne grofiere Streitereien auf den Arbeitskonferenzen ab. Die Kooperation der
beiden Verbinde auf internationaler Ebene wurde 1924 sogar vertraglich festgehal-
ten.'” Die UIAwar als Arbeitgeberverband der Industrie, der seit 1887 bestand, einer
der einflussreichsten Industrievertretungen in Argentinien und stellte auf elf Kon-
ferenzen die Vertretung der argentinischen Arbeitgeber, verstirkt in den 1930er Jah-
ren, als die Industrialisierung voranschritt. Unter den Vertretern waren bekannte
argentinische Unternehmer wie Luis Lamuraglia und Radl Lamuraglia, die vier bzw.
zwei Konferenzen besuchten und zudem beide 1941 im Governing Body vertreten wa-
ren. Torcuato Di Tella, Griinder und Eigentiimer des Maschinenbau- und Automo-
bilherstellers SIAM Di Tella, der ein hohes Ansehen in der argentinischen Offentlich-
keit und Politik genoss, vertrat als Funktionar der UIA 1936 und 1939 die argentini-
schen Unternehmer. Di Tella hatte als Selfmademan als Sohn genuesischer Einwan-
derer eine Ausbildung zum Ingenieur absolviert, konnte nach dem Ersten Weltkrieg
und der fortschreitenden Industrialisierung des Landes mit seiner Firma expandie-
ren und profitierte vom Protektionismus in den 1930er Jahren, der die inlindische
Industrie stirkte. Nach seiner Teilnahme an der Konferenz von 1939 unternahm Di
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Tella kurz vor Kriegsausbruch noch Reisen nach Deutschland und in die Sowjetuni-
on, um sich iiber die unterschiedlichen Konzepte des Arbeiterschutzes und der So-
zialversicherung in zwei grundverschiedenen Lindern zu informieren."”® Die kom-
munistische und faschistische Propaganda, die international Beachtung fand, be-
anspruchte beide die fortschrittlichsten Konzepte der Arbeiterwohlfahrt jeweils fir
sich. Infolgedessen setzte sich die Di Tella intensiv mit den Themen Arbeitsschutz
und Lebensverhiltnisse der Arbeiter auseinander. Ziel war es, eine demokratische
Variante des Arbeitsschutzes zu entwickeln, die mit den Grundsitzen der kapita-
listischen Produktionsweise vereinbar war. Er entwickelte ein Verstindnis fiir die
Notwendigkeit des interventionistischen Staates in den Fragen der sozialen Wohl-
fahrt und der wirtschaftlichen Entwicklung, nicht ohne Eigeninteresse, war aber
auch ein Verfechter der unternehmerischen Selbstverantwortung von betrieblicher
Sozialpolitik. Im Jahr 1943 fithrte Di Tella eine unternehmensinterne Studie durch,
um die Lebens- und Wohnverhiltnisse der Angestellten von SIAM zu untersuchen.
Er pladierte offentlich fir einen besseren Arbeitsschutz und die Verbesserung der
Lebensverhaltnisse von Arbeitern und sah neben dem Staat auch die Unternehmer
und Arbeitgeber selbst in der Pflicht."”” Nach seiner Teilnahme an der Konferenz
von 1939 forderte er in einem Artikel der argentinischen Tageszeitung La Prensa,
dass nach dem Krieg ein Wirtschaftssystem angestrebt werden miisse, das den so-
zialen Frieden sichere, indem Unternehmer mehr Verantwortung fiir den Arbeits-
schutz und die Arbeitsverhiltnisse ihrer Angestellten iibernehmen miissten und Ar-
beitsschutz nicht mehr als kostenintensiv und produktionseinschrankend gewertet
werden diirfte.'”® Die ILO sollte, so die Ansicht Di Tellas, dabei eine zentrale Rolle
spielen, um gleiche Arbeitsbedingungen und Arbeiterrechte in allen Lindern zu ge-
wahrleisten. Allerdings verlangte er auch vom Bureau, Argentinien und Lateiname-
rika grundsitzlich mehr Aufmerksamkeit zu widmen."”?

Trotz aller Kritik von Seiten der argentinischen Politik, der Experten, der Ge-
werkschafter und Unternehmer, blieb die ILO die wichtigste und geeignetste Or-
ganisation zur Durchsetzung von international abgestimmter Sozial- und Arbeits-
politik. Die ILO demokratisierte den internationalen Austausch iiber Sozialpolitik
auf zwei Weisen: Erstens waren Reprisentanten der Arbeiter- und Unternehmer-
schaft am Austausch und der Aushandlung von Konventionen beteiligt sowohl auf
den Konferenzen als auch in den unterschiedlichen Abteilungen des Bureaus und
zweitens waren aulereuropiische Staaten besser vertreten als jemals zuvor in einer
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internationalen Organisation. Die Einbindung der Unternehmer- und der Arbeiter-
schaft als gleichberechtigte Teilnehmer war ein Novum in der Geschichte interna-
tionaler Sozialpolitik.”®® Nicht nur die beteiligten Wissenschaftler waren Sozialpoli-
tikexperten, sondern auch argentinische Politiker, Unternehmer und Gewerkschaf-
ter wurden in die Institution eingebunden und als Experten auf einem jeweiligen
Gebiet eingesetzt. Dies gab den beteiligten Akteuren eine reprisentative Bithne und
beschwor einen gemeinsamen Geist des Fortschritts und der Modernitit. Dies fithr-
te zu einer breiteren Akzeptanz international ausgehandelter Politik in Argentinien,
fiir die die Experten in ihrem Land warben.

180 Maul 2019, S. 42.



3. Zur Messung von Sozialpolitik.
Daten, Statistiken und die Okonomie der Arbeit

»La législation du travail [...] n'est pas un but mais un moyen destiné a obtenir pour I'étre
humain 'harmonie dans les relations entre le capital et le travail. Elle a un but en recher-
chant la popularité des politiciens, mais le bien-étre social désiré par la Gouvernement ne
doit pas excéder les limites des possibilités économiques, ni nuire au progres et au déve-
loppement des industries. «'

»Die Arbeitsgesetzgebung ist kein Ziel, sondern ein Mittel, um fiir den Menschen Harmo-
niein den Beziehungen zwischen Kapital und Arbeit zu erreichen. Sie hat einen Zweck, um
die Popularitdt der Politiker zu steigern, aber das von der Regierung gewiinschte sozia-
le Wohlergehen darf die Grenzen der wirtschaftlichen Moglichkeiten nicht iiberschreiten
und den Fortschritt und die Entwicklung der Industrien nicht beeintrichtigen.«

Carlos Saavedra Lamas, Begriindung der Arbeitsgesetzgebung, 1928

1 Bureau International du Travail: Labour legislation, Labour Laws — Labour code project —
Argentina (M. Saavedra Lamas), ILO-HA, LE 205/4.
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Abbildung 3-1: Scientific Management, 1930er Jahre in Argentinien

Quelle: Mit KI erstellt

Die Sozialpolitikexperten in Argentinien, die sich zunehmend mit transnatio-
nalen Praktiken, internationalen Vergleichen und globaler Regulierung von Arbeits-
und Sozialgesetzen befassten, brauchten eine gemeinsame Sprache, um ihre Ziele
der Standardisierung realisieren zu kénnen. Dies wurde erreicht, indem sie sich auf
eine gemeinsame Wissensgrundlage stiitzten, die einen universellen Charakter hat-
te: Zahlen und Statistiken. Diese wurden zu den entscheidenden politischen Instru-
menten, um soziale Probleme zu identifizieren, internationale Vergleiche herzu-
stellen und entsprechende Losungsansitze zu entwickeln.” Historiker haben bereits
mehrfach argumentiert, dass die statistisch basierte Wissensgrundlage eine Vor-
aussetzung fiir das Entstehen einer (internationalen) epistemischen Gemeinschaft
war, die schlieRlich zur Durchsetzung von Politik fiihrte, insbesondere im Kontext
der Sozialpolitik.?

Im ersten Teil des vorliegenden Kapitels wird untersucht, wie sich die ILO zu ei-
ner globalen Wissensplattform iiber Arbeits- und Sozialpolitik entwickelte und da-

2 Plata-Stenger 2020, S.18; Guthorl 2021.
3 Rodriguez Garcia 2013, S. 18; Berten 2019, S.177; Guthorl 2021, S. 22.
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bei im Austausch mit lokalen Expertinnen und Experten stand. Es ist wichtig zu
betonen, dass die ILO nicht im luftleeren Raum agierte. Bereits vor 1919 fanden in
Lateinamerika Debatten iiber die Standardisierung von Statistiken statt und inter-
nationale Initiativen zur Harmonisierung von Arbeits- und Sozialgesetzen wurden
angeregt. Auf der einen Seite wird in diesem Kapitel gezeigt, welchen Einfluss die
ILO in Argentinien auf Methoden und Techniken von nationalen Arbeitsstatistiken
hatte. Auf der anderen Seite wird das Kapitel auch deutlich machen, wie argenti-
nische Akteure innerhalb der ILO zur Entwicklung von internationalen Standards
beitrugen und wie Argentinien globalpolitische Debatten mit prigte. Insbesondere
wird durch das Beispiel Argentinien deutlich, wie die Perspektive der »semi-peri-
pheren«* auflereuropiischen Staaten, die groftenteils auf der Siidhalbkugel liegen
und heutzutage als Globaler Siiden bezeichnet werden, zum Verstindnis von trans-
nationaler Geschichte beitragen kann. Statistiken hatten dabei mehrere Funktionen
im internationalen Verstindigungsprozess itber Sozialpolitik. Sie waren nicht nur
als wahrheitsgemafier Spiegel einer objektiven Realitit zu sehen, sondern bildeten
Instrumente mit Interpretationsspielraum, der von Akteuren genutzt wurde. Sta-
tistiken vermittelten zwar eine wissenschaftlich fundierte Tatsache, waren aber zu-
gleich Spielball unterschiedlicher und teils divergierender Interessenlagen, natio-
nal und international. Beispielsweise zeigt Alain Desrosiéres in seiner Studie wel-
che Doppelfunktion staatliche Statistiken hatten: Einerseits bildeten sie sozio6ko-
nomische Phinomene auf einer hochst objektiven Grundlage ab, deren Sprache der
Zahlenjederverstand und lediglich Messfehler und unterschiedliche Methodiken zu
verschiedenen Ergebnissen fithrten. Andererseits boten Statistiken Spielraum fiir
Interpretationen, der fiir spezifische Agenden ausgenutzt wurde.’

Die Entwicklung der Statistik hingt eng mit der Geschichte der Sozialwissen-
schaften zusammen. Die Sozialwissenschaft wurde circa seit der Jahrhundertwende
immer stirker als exakte oder positive Wissenschaft betrieben, das heifst empirische
Methoden nahmen verstirkt Einzug und l6sten die normativ orientierte historische
Sozialwissenschaft ab. Reale soziale Probleme wurden durch staatlich erstellte Sta-
tistiken messbar in Zahlen ausgedriickt, die von der empirischen Wissenschaft ver-
arbeitet werden konnten. Aber schon Max Weber wies daraufhin, dass auch die em-
pirische Wirklichkeit einer positiv betriebenen Wissenschaft auf gewissen kulturell
abhingigen Glaubensgrundsitzen fuf’t, sodass es keinen Bewetis fiir eine objektive
Wahrheit geben kann. Nach Max Weber hing

»die Objektivitdt sozialwissenschaftlicher Erkenntnis [...] davon ab, dafd das empi-
risch Cegebene zwar stets auf jene Wertideen, die ihr allein Erkenntniswert ver-
leihen, ausgerichtet, in ihrer Bedeutung aus ihnen verstanden, dennoch aber nie-

4 Scarfiet al. 2023.
5 Desrosiéres 1998.
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mals zum Piedestal fiir den empirisch unmoglichen Nachweis ihrer Geltung ge-
macht wird. Und der uns allen in irgendeiner Form innewohnende Glaube an die
liberempirische Geltung letzter und hochster Wertideen, an denen wir den Sinn
unseres Daseins verankern, schlieft die unausgesetzte Wandelbarkeit der kon-
kreten Cesichtspunkte, unter denen die empirische Wirklichkeit Bedeutung er-
hilt, nicht etwa aus, sondern ein: das Leben in seiner irrationalen Wirklichkeit,
und sein Gehalt an moglichen Bedeutungen sind unausschopfbar, die konkrete
Gestaltung der Wertbeziehung bleibt daher flieftend, dem Wandel unterworfen
in die dunkle Zukunft der menschlichen Kultur hinein.«®

Demnach waren Statistiken keineswegs objektive Zahlen, die einfach die Wahrheit
widerspiegelten. Dennoch bildeten sie eine neue datenbasierte Grundlage fiir die
Legitimierung von Sozialpolitik, die dem Politikfeld eine empirische Beobachtungs-
grundlage erméglichte. Dabei wurden auch Machtgefille zementiert: Die Okono-
min U. Kalpagam zeigt am Beispiel der Kolonialverwaltung in Britisch-Indien, wie
ein westliches Verstindnis iiber Raum, Zeit, technische Messung und Kausalitit in
Indien von Kolonialbeamten verwendet wurde, um Gouvernementalitit herzustel-
len. Soziodkonomische Kennziffern und Statistiken wurden zu wichtigen Hilfsmit-
teln in der Herstellung von Staatlichkeit und der Ausitbung von Macht durch die
Regierung iiber eine Bevolkerung.” Ein weiteres Beispiel ist die Arbeit von Patri-
cia Hongler, die am Beispiel der OECD zeigt, wie die offen ausgetragenen Debatten
iiber Politik auf der Weltbithne mit der technischen, hiufig abseits der Offentlich-
keit stattfindende (statistischen) Wissensproduktion zusammenhingen.®

Die Einfithrung von Zahlen in der Sozialpolitik erméglichte erstmals die Quan-
tifizierung und Messung sozialpolitischer Phinomene sowie die Bewertung der Ef-
fektivitit einzelner Politikinstrumente. Die wissenschaftliche Analyse der Sozial-
politik griff auf Theorien und Methoden der Sozialwissenschaften und politischen
Okonomie zuriick. Historisch betrachtet lassen sich bestimmte Narrative identi-
fizieren, die soziale Verhiltnisse erkliren und eng mit Konzepten der politischen
Okonomie verbunden sind. Im zweiten Teil des Kapitels wird daher die Verflechtung
des Denkens und Wissens iiber Arbeit mit Wirtschaft und Wirtschaftsentwicklung
untersucht. Die Inflation in den 1920er Jahren lenkte die Aufmerksamkeit auf die
Messung und Bestimmung der Lebenshaltungskosten. Ab 1929 verstirkte sich durch
die Weltwirtschaftskrise die Dringlichkeit, schnell messbare Erkenntnisse und Lo-
sungsoptionen fiir soziale Probleme wie Massenarbeitslosigkeit zu finden. Beson-
deres Augenmerk liegt dabei daher auf den neu eingefiihrten statistischen Metho-
den und der Bestimmung von sozialpolitischen Indikatoren.

6 Weber 1904, S. 86.
7 Kalpagam 2014.
8 Hongler 2019.
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Mit dem Ausbruch der Weltwirtschaftskrise wurde deutlich, dass Konjunk-
tureinbriiche und ernsthafte Wirtschaftskrisen zunehmend mit Sozialpolitik
verkniipft waren. Der New Deal unter Prisident Roosevelt in den Vereinigten Staa-
ten verdeutlichte, dass aktive Wirtschaftspolitik Nachfrageeinbriiche bekimpfen
konnte, insbesondere wenn sie mit einer Sozialpolitik verbunden wurde, die Ein-
kommen stabilisierte, sozialen Ausgleich schuf und durch Nachfragestimulierung
die Wirtschaft wieder ankurbelte. Die Wirkung des New Deal beschrinkte sich
nicht nur auf die USA, sondern hatte auch Ausstrahlungseffekte auf andere Linder,
insbesondere auf die lateinamerikanischen Staaten.” In Argentinien wurde die
nordamerikanische Krisenpolitik teils ibernommen, die darauf abzielte, Mas-
senarbeitslosigkeit durch staatlich initiierte Nachfrageschaffung iiber expansive
Fiskal- und Sozialpolitik zu bekimpfen. Dies rief auch die ILO auf den Plan, die
in der Zeit der Weltwirtschaftskrisen einen Paradigmenwechsel in der Sozialpo-
litik beobachten konnte. Sozialpolitik bekam ein schwereres politisches Gewicht
und wurde immer mehr in ihrer 6konomischen Dimension betrachtet. Dies hatte
auch politisch globale Bedeutung, denn wihrend Autoritarismus, Faschismus und
Kommunismus in Europa auf dem Vormarsch waren, mussten die verbliebenen
(aufdereuropiischen) demokratischen Staaten ihrerseits eine Antwort auf die Wirt-
schaftskrise finden. Somit wird im dritten Teil des Kapitels auf die miteinander
verflochtenen Diskurse von Sozialpolitik und Wirtschaftswachstum eingegangen.
Eswird gezeigt, dass die ILO ein grofRes Interesse an wirtschaftswissenschaftlichen
Erkenntnissen hatte und Sozialpolitik zunehmend anhand 6konomischer Theorien
ableitete.

Globales Wissen fiir eine globale Institution

Auf dem Kongress der amerikanischen Sozialwissenschaften in Tucumdn im Jahr
1916 schlug der argentinisch-italienische Mathematiker und Statistiker Hugo Brog-
gi ein Projekt zur Vereinheitlichung von Statistiken in den lateinamerikanischen
Staaten vor. In seinen Studien hatte er zuvor statistische Ahnlichkeiten bei den
Auswirkungen einer ungesunden Arbeitsumgebung von Frauen auf die Kinder-
sterblichkeit in mehreren lateinamerikanischen Staaten festgestellt. Um soziale
Missstinde und Problemlagen in Lateinamerika besser zu verstehen und die Be-
sonderheiten zu beriicksichtigen, setzte sich Broggi fiir den flichendeckenden
Aufbau internationaler statistischer Untersuchungen ein. Das spezifische Wissen
iiber die Bedingungen und Ausprigungen von sozialen Missstinden, wie etwa
der Kindersterblichkeit, sollte dabei aus lateinamerikanischen Quellen stammen,
um gezielt politische Mafinahmen ergreifen zu kénnen. Das Ziel war, adiquate

9 Patel 2017.
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Gesetze zu schaffen, die sich nicht an europiischen, sondern lateinamerikanischen
Besonderheiten und Bedingungen orientierten. Dafiir war die Generierung und die
reziproke Bereitstellung von statistischem Material in Lateinamerika laut Broggi
unabdingbar.’®

Seit Anfang des 20. Jahrhunderts forderten argentinische Experten immer wie-
der den Aufbau flichendeckender und liickenloser Statistiken, die sie als entschei-
dende Voraussetzung fiir eine effektive Sozialpolitik sahen.™ Arbeitsrechtsexperten
und Statistiker aus Lateinamerika waren sich der dringenden Notwendigkeit eines
funktionierenden statistischen Apparates sehr bewusst und verlangten von der Poli-
tik die Einrichtung wissenschaftlicher Abteilungen in den nationalen Behdérden, die
es in den ersten Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts in Argentinien nur rudimentir
gab."” Mit dem Departamento Nacional del Trabajo, DNT, gab es in Argentinien ab 1906
eine solche Stelle, die systematisch Daten erfassen konnte.” Das DNT sollte als rein
wissenschaftliche und technische Institution fungieren, ohne regulative Ordnungs-
kompetenz oder politische Gestaltungskraft, wobei das US-amerikanische Bureau of
Labor, das seit 1884 existierte, als Vorbild diente.* Dennoch war das DNT in Argen-
tinien finanziell und personell weitaus schlechter ausgeriistet als die nordamerika-
nischen oder europiischen Amter.

Fir die ILO war es nichtsdestotrotz vorteilhaft, dass gewisse Strukturen der
Datensammlung und der offiziellen Statistiken in Argentinien bereits bestanden.
Denn mit der Griindung der ILO gelangte zum ersten Mal ein supranationaler
Akteur auf die politische Bithne, der linderspezifisches Wissen zur Arbeits- und
Sozialpolitik auf globaler Ebene abfragte und gewillt war, statistische Messungen
immer tiefgehender und breiter anzulegen, um Informationen iiber die Lebens-
und Arbeitsbedingungen der Arbeiterschaft zu sammeln. Die ILO bildete einen
bislang unerreichten Wissensschatz von beispielloser Reichweite und Umfang, der
die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit Sozialpolitik auf ein neues Niveau
hob. Einerseits konnten Regierungen mit neu verfiigbarem Wissen global versorgt
werden, und andererseits fand ein beidseitiger transnationaler Wissenstransfer
zwischen simtlichen Weltregionen, vor allem auch zwischen Lateinamerika und
Genf statt.” Zweifellos hat die ILO einen wichtigen Beitrag in der wissenschaft-
lichen Beschiftigung mit dem Themenkomplex Arbeit geleistet.”® Die ILO war
erstmalig in der Lage, durch international angelegte Studien und Statistiken eine

10 Ministerio de Justicia e Instruccién Pdblica 1917, S. 949ff.
b8 Bunge 1910b, S. 310f.

12 Siehe dazu Daniel 2012; Otero 2006; Gonzélez Bollo 2007.
13 Auza1987, S.102f.

14  Zimmermann 1995, S.197f.

15 Maul 2019, S. 38; Guthérl 2021, S. 89.

16  Plata-Stenger 2020, S.13.
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neue Dimension des Wissens iiber die Erwerbsarbeit und Arbeits- bzw. Sozialpo-
litik zu produzieren. Dabei waren die transnationalen Netzwerke der Akteure von
groRer Bedeutung, um das generierte Wissen aufzunehmen und fiir den jeweiligen
Kontext in den Lindern verarbeiten zu kénnen."” Das galt auch fiir Lateinameri-
ka.’® Ziel war es, Probleme und Missstinde beobachtbar zu machen, um gesetzliche
Eingriffe zu rechtfertigen und effektiv zu gestalten.

Eine der Kernaufgaben der ILO war es, Informationen itber simtliche weltwei-
te Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeiterschaft zu sammeln und den natio-
nalen Regierungen zur Verfugung zu stellen. In Artikel 394 der Versailler Vertrige
iiber die Funktionsweise der ILO heif’t es, dass die »Sammlung, Verbreitung und
Veroffentlichung von Statistiken und Informationen« zur Arbeit des Bureaus zihl-
ten.” Dazu wurde eigens eine wissenschaftliche Forschungsabteilung eingerichtet.
Die statistische Arbeit nahm dabei einen so grofen Raum ein, dass bereits 1919 ei-
ne eigene Statistikabteilung gegriindet wurde.*® Statistiken itber Lebens- und Ar-
beitsverhiltnisse der Arbeiterschaft waren eminent wichtig fir die Vorbereitung
von Konventionen. Denn allen Konventionen, die auf den Internationalen Arbeits-
konferenzen verhandelt wurden, gingen lange Prozesse der Information und Wis-
sensbildung voraus, die aus den teils mehr und teils weniger grofen Informations-
reservoirs der Mitgliedsstaaten geschépft wurden und vom Bureau zusammenge-
fasstwurden.” Fiir Argentinien war das Bureau daher ein wichtiger Bezugspunket fiir
Informationen iiber globale Entwicklungen von Sozialpolitik, wie etwa das AuRen-
ministerium und auch die Asociacién del Trabajo mehrmals unterstrichen.”* Wie der
Arbeitgeberverband bemerkte, bekam die wissenschaftliche Leistung der ILO, wie
die Erfassung und Erforschung von Daten, deutlich weniger Aufmerksamkeitin der
Offentlichkeit als ihre politische Arbeit. Dabei sei gerade diese breit geficherte und
stetig wachsende Arbeit der ILO von dringender Wichtigkeit, wie die Asociacion del
Trabajo mit Bezug auf die wissenschaftlichen Untersuchungen zur Gewerkschafts-
freiheit, ein in Argentinien konfliktives Thema, verdeutlichte:

»[Die ILO] kann viel dazu beitragen, die vielerorts noch bestehende Unsicherheit
liber Wesen und Inhalt dieser vielschichtigen [Gewerkschafts-]Freiheit zu besei-
tigen. Sie kann den Weg fiir eine Vereinheitlichung der nationalen Gesetze und
zweifellos auch fiir eine internationale Regelung ebnen.«*

17 Guthorl 2021, S. 159.

18  Rodriguez Garcia 2013, S.18.

19 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, November 1919, S. 6.

20 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, January 1920, S. 27.

21 Kott2017,S. 40.

22 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1929, S. 841; Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 9 (195), 1928, S. 109.

23 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 9 (195), 1928, S. 108.
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Bemerkenswert ist, dass der Arbeitgeberverband sich hier offen fir die Gewerk-
schaftsfreiheit zeigt, sofern sie von der ILO erklirt und international geregelt wiir-
de. Dies betont erneut die Einflusskraft, die die internationale Organisation in Ar-
gentinien hatte. Auch der Gewerkschaftsverband CGT erwahnte in seiner Zeitschrift
immer wieder den Wert statistischer Untersuchungen iiber Arbeitsverhiltnisse, die
durch die ILO durchgefithrt wurden. In der Crénica de la CGT wurde betont, dass
die Erfahrungen in Frankreich, durch statistische Daten gestiitzt, klar zeigten, dass
eine 40-Stunden-Woche keineswegs die Produktivitit minderte, entgegen der von
Arbeitgebern vertretenen These. Fiir die ILO bedeute dies, so die CGT, dass an der
Konvention zur Einfithrung der 40-Stunden-Woche festgehalten werden miisse, da
die Statistiken deren arbeitsschiitzende und wirtschaftliche Vorteile belegten.*

Es war keineswegs leicht fur die ILO diesen Anspriichen der wissenschaftli-
chen Autoritit immer gerecht zu werden. Als neu gegriindete Organisation mit
begrenzten finanziellen und personellen Ressourcen hatte sie in den Anfangsjahren
Schwierigkeiten eine systematische Erfassung und Organisation dieser Daten zu
leisten. Die Organisation von Fachliteratur, Studien und statistischen Untersu-
chungen stellten das wissenschaftliche Personal vor eine grofle Aufgabe.”® Das
erklirte Ziel war dabei die Zentralisierung der Bestinde und eine systematische
Organisation einer »usable library« fiir die Verbreitung von Wissen iiber Sozialpo-
litik der einzelnen Linder.*® Die Bibliothek diente Delegierten auf Internationalen
Arbeitskonferenzen sowie dem Fachpersonal dazu, Resolutionen vorzubereiten
und spezielle Anfragen aus Mitgliedslindern zu bearbeiten.”” Thre Bekanntheit
erstreckte sich bis nach Argentinien, wo das argentinische Auflenministerium
berichtete, dass Studierende der Rechtswissenschaft in Argentinien das Angebot
dieser Bibliothek in Anspruch nahmen.*® Die Bibliothek bot einen speziellen Ser-
vice an, indem sie Kopien von Studien versandte. Dies erwies sich als bedeutende
Unterstittzung fiir Linder mit erheblichen geografischen Distanzen nach Genf,
wie beispielsweise Argentinien.” Der Aufbau einer funktionsfihigen Bibliothek
erforderte jedoch zunichst den Erwerb und die Produktion von Studien. Wahrend
der Erwerb in den 1920er Jahren schrittweise erfolgte, verlief die Produktion von
Studien und Statistiken, insbesondere fiir die lateinamerikanischen Staaten, an-
fangs eher schleppend. Fiir die ILO war es jedoch von entscheidender Bedeutung,

24  C.G.T. Periédico Semanal de la Confederacidn General del Trabajo, 5 (229), 29.07.1938, S. 5.

25  Dhermy-Mairal 2017, S. 119f.

26 Ebd., S.120.

27  Ebd., S.115.

28  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1929, S. 842.

29  Ebd, S.117.
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im Hinblick auf die Vorbereitung von Konventionen iiber vergleichbare Auswertun-
gen der sozialpolitischen Situation in allen Lindern zu verfiigen. Da die ILO selbst
kaum in der Lage war, flichendeckend statistische Daten zu erheben, war sie auf
die Zusammenarbeit mit nationalen Behdrden angewiesen.*®

Das Hauptziel der Literatur- und Datensammlung des Bureaus bestand darin,
Sozialreformen in den Lindern zu fordern und Regierungen bei der Umsetzung
spezifischer Sozialstaatsmodelle zu unterstiitzen. Der direkte Austausch mit dem
Personal war fiir die Regierungen nicht nur hilfreich, um Sozialreformen effektiver
umzusetzen, sondern bot auch eine Plattform, um nationale Interessen zu artiku-
lieren und international zu prisentieren.” Die Argentinier versprachen sich durch
die finanziellen und personellen Ressourcen der ILO, neue Studien iiber spezielle
Problemzonen der Arbeitspolitik in Argentinien zu ermdglichen, die das DNT al-
lein nicht stemmen konnte. Die argentinischen Experten, darunter Alejandro Un-
sain, setzten sich aktiv fiir ein verstirktes Engagement der ILO in Argentinien ein,
da die nationalen Behdrden aufgrund ihrer begrenzten finanziellen und personellen
Ressourcen keine umfangreichen wissenschaftlichen Untersuchungen durchfithren
konnten. Wihrend in anderen Lindern bereits Arbeitsministerien eine zentralisier-
te Sozialpolitik betrieben, war in Argentinien das DNT die einzige zustindige Be-
hoérde. Diese war jedoch sowohl finanziell als auch personell unzureichend ausge-
stattet und spezialisierte sich hauptsichlich auf Messungen und Erhebungen statis-
tischer Daten, meist beschrinkt auf die Hauptstadt Buenos Aires. Die ILO erkannte,
dass das DNT, das dem Innenministerium unterstellt war, nicht die wirtschaftliche
industrielle Realitit in Argentinien vollstindig abbilden konnte und unbedingt bes-
ser ausgestattet werden miisste:

»The Department [Departamento Nacional del Trabajo] might conceivably be de-
veloped to an extent more in harmony with the remarkable industrial develop-
ment of the country.«*

Das Budget der argentinischen Statistikimter verzeichnete zwischen 1919 und 1930
ein sehr langsames Wachstum. Relativ zum Gesamthaushalt war es sogar riickliu-
fig.*® Das DNT war zudem von anhaltendem Personalmangel betroffen, was eine
Erweiterung seiner Aktivititen unmoglich machte. Die ILO bot hier andere Mog-
lichkeiten, die das knappe Budget des DNT nicht hergab. Dies betraf beispielsweise
den Umgang mit dem sogenannten Trucksystem (proveedurias) in Argentinien. Die-
se noch in einigen entlegenen Regionen in Argentinien und Lateinamerika tibliche

30 Unsain1919,S. 85.

31 Plata-Stenger 2013, S. 156.

32 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, October 1925, S. 86.
33 Conzalez Bollo 2007, S.165f.
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Praktik der Entlohnung durch Waren, insbesondere in der Landwirtschaft, bezeich-
nete der argentinische Delegierte Enrique Forn auf der ILO-Regionalkonferenz in
Santiago de Chile als einen »Missbrauch der Lohnarbeit«.>* Dies miisse, so Forn,
von der ILO unverziiglich untersucht werden. Anders als in Europa war diese ille-
gale Praktik der Ausbeutung auf dem amerikanischen Kontinent kein Randphino-
men, sondern stellte auch die Politik und Behdrden in Argentinien vor Herausfor-
derungen, da Kontroll- und Sanktionssysteme regelmiRig versagten und ein feh-
lender Rechtsrahmen bestand. Bekannt wurde das Problem erstmals in den Aufde-
ckungen im Bericht an die Regierung von Juan Bialet Massé im Jahr 1904.** ILO-Ge-
neraldirektor Harald Butler bezeichnete das Trucksystem und die Bedingungen in
der landwirtschaftlichen Lohnarbeit in Argentinien und auch in anderen Lindern
Lateinamerika als eines der »schwierigsten und weitreichendsten Problemex, die
angegangen werden miissten.*® Der Governing Body griff die Forderung der Sant-
iago-Konferenz auf und dringte das Bureau, die Untersuchungen zum Trucksys-
tem fortzusetzen, insbesondere mit einem Schwerpunkt auf den lateinamerikani-
schen Lindern.*” Dabei stand zentral die Frage nach der effektiven Kontrolle und
Durchsetzung des Arbeitsrechts im Vordergrund, da das Trucksystem weder als le-
gale Praktik galt noch unter Strafe stand.*® Lediglich die Bezahlung in auslindischer
Wihrung war in Argentinien seit 1925 verboten, was auf die Bezahlung in Waren
ausgedehnt werden sollte.* Dafiir brauchte man allerdings einen systematischen
Uberblick iiber das Ausmaf des Problems. Bereits auf der ersten ILO-Konferenz in
Washington, 1919, hatte die argentinische Delegation darauf hingewirkt, dass die
Konferenz sich fiir eine juristische Kontrolle oder Praxis einsetzen mdge, die zur
Uberwachung und Einhaltung von Lohnzahlungen diente. Fiir Linder wie Argenti-
nien, in denen schwach ausgestattete Behorden ein grof3es Territorium zu itberwa-
chen hatten, war dies von immenser Wichtigkeit. Die ILO sollte helfen, Kontrollsys-
teme in ihrer Hiufigkeit und Strenge so anzupassen, dass das Trucksystem nicht
nur nach dem Gesetz, sondern auch in der Realitit verschwand. Dies ist ein Beispiel
dafiir, dass die Experten in Argentinien auf die technischen Méglichkeiten und in-
ternationale Erfahrung des Bureaus setzten, um spezielle Probleme in ihren Lindern
anzugehen.

Sowie maninArgentinien auf die ILO angewiesen war, war auch die ILOvon den
nationalen Statistikimtern abhingig. Die Bereitstellung statistischer Daten durch

34  Oficina Internacional del Trabajo 1936, S. 393.

35 Camara de Diputados 30.06.2017.

36  Oficina Internacional del Trabajo 1936, S. 306.

37 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, April 1936, S. 117.
38  Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 1 (17), 1920, S. 26.

39  Camara de Diputados 30.06.2017.



3. Zur Messung von Sozialpolitik

die nationalen Amter war fiir die ILO unabdingbar. Die Unvollstindigkeit der Da-
ten, die die ILO-Studien teilweise aufwiesen, war zu Teilen fehlender Erhebung, zu
Teilen den verspateten Meldungen der nationalen Behérden geschuldet. Gleich 1919,
das heifdt im ersten Jahr der Datensammlung durch die ILO, wurden Daten iiber
Arbeitslosigkeit, Arbeitszeiten und Frauen- und Kinderarbeit aus Argentinien nicht
rechtzeitig an die ILO tibermittelt, sodass der Hauptbericht der ILO unvollstindig
blieb. Neben Argentinien lieferten auch einige andere lateinamerikanische Lander
wie Guatemala, Nicaragua, Panama, Peru, sowie Griechenland, Japan und Indien
verspitet Daten an die ILO.* Neben den organisatorischen Hiirden stellten die Un-
terschiede in den Methoden das ungleich grofiere Problem dar. Das Kernproblem
lag dabei in der komplizierten Vergleichbarkeit von nationalen Statistiken, die bis-
lang mit unterschiedlichen Methoden und vor allem unterschiedlichen statistischen
Grundgesamtheiten erstellt wurden. Es fehlte an einheitlichen Standards. In ver-
schiedenen internationalen Wissenschaftskongressen wurde bereits lange vor dem
Bestehen der ILO iiber eine Vereinheitlichung von Standards in Statistiken debat-
tiert und 1885 wurde das Internationale Statistische Institut gegriindet, das Rahmen-
standards festlegen sollte.** Gerade fiir kleinere Linder, deren Statistikimter noch
im Aufbau waren, konnten internationale Regelungen eine Hilfe sein, die metho-
disch ausgereiftesten Ansitze zu iibernehmen.* Die ILO konnte hier, als eine den
Nationalstaaten itbergeordnete Steuerungseinheit, Einfluss auf die Standardisie-
rung bestimmter Arbeitsstatistiken nehmen. Die Art der erhobenen Arbeitsstatisti-
ken variierte von Land zu Land erheblich und war abhingig vom Ausmaf} der sozi-
alpolitischen Aktivititen im Land. In Argentinien sammelte das DNT hauptsachlich
Daten itber Arbeitsunfille und Kompensationszahlungen aufgrund eines bedeuten-
den Gesetzes iiber Arbeitsunfille (Ley 9.688 »Accidentes del Trabajo«) aus dem Jahr
1915, das in die Sozialgesetzgebung integriert worden war. Fiir das neuartige Ziel der
ILO, als Organisation sozialpolitische Indikatoren weltweit zueinander in Bezug zu
setzen, musste erst einmal eine praktikable Losung gefunden werden. Das Bureau
stiitzte sich dabei auf die bereits bestehenden Statistiken der einzelnen Staaten und
fasste im Jahr 1933 erstmals die international unterschiedlich verwendeten Indika-
toren itber Erwerbsarbeit und Sozialpolitik in der Untersuchung International Survey
of Social Services in zwei Binden zusammen. Dabei tauchten entscheidende metho-
dische Fragen auf, zum Beispiel, was eigentlich gemessen wurde und wie man mit
den unterschiedlichen Praktiken der Arbeitsstatistiken umgehen sollte. Tatsichlich
war die Survey nichts anderes als eine Zusammenfassung der verschiedenen Sozial-
versicherungssysteme und Methoden der Erhebung von sozialen Indikatoren.

40  Société des Nations 1919.
41 Horstmann 2020, S. 146.
42 Randeraad 2011, S. 60f.
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Bereits an dieser Stelle wird ersichtlich, woran das Projekt der ILO fiir eine ge-
meinsame und einheitliche statistische Basis in den 1920er und 1930er Jahren schei-
terte: an der Abhidngigkeit von der vollstindigen Berichterstattung der nationalen
Statistikbehorden. Im Landerbericht fir Argentinien in der Survey finden sich keine
statistische Angaben tiber die finanzielle Ausstattung der Pensionsfonds oder Daten
von Pensionsanspriichen, obwohl das DNT zu diesem Zeitpunkt iiber Statistiken bei
Arbeitsunfillen und Schadensersatzzahlungen sehr wohl verfiigte.* Die Kommu-
nikationskanile zwischen der ILO und dem DNT im Zuge des Abfassens der Survey
waren unausgereift.

Die Schwierigkeit der Erfassung vergleichbarer Daten wird am Beispiel der
Arbeitslosenzahlen deutlich. Im Jahr 1927 fragte das Bureau bei nationalen Sta-
tistikimtern die jeweiligen Arbeitslosenzahlen ab.** Da in Argentinien erst 1932
der erste umfassende und republikweite Zensus iiber Arbeitslosigkeit stattfand,
musste das DNT improvisieren. Die Behorde leitete die Anfrage an die staatlichen
Arbeitsvermittlungsstellen (Registro nacional de colocaciones) weiter, wo sich Arbeits-
suchende auf der Suche nach einer Anstellung melden konnten. Das System der
Vermittlungsstellen war eine Kombination aus staatlichen und privatwirtschaftli-
chen sowie philanthropisch gefithrten Stellen, aber ohne eine zentrale statistische
Erfassung. Schon jahrzehntelang zuvor hatte es von Seiten einiger sozialistischer
oder sozialkatholischer Politiker wie Alfredo Palacios oder Arturo M. Bas Vorstof3e
gegeben, die Colocaciones bei der nationalen Regierung zu zentralisieren und ge-
setzlich festzuschreiben, um die Arbeitslosenzahlen im gesamten Land zu erfassen,
jedoch ohne Erfolg.* Jede Provinz bestand auf ihre eigenen Arbeitsvermittlungs-
stellen und Arbeitsimter (Departamentos de Trabajo), was es dem DNT erschwerte,
einheitliche Daten an das Bureau zu schicken.*® Die Erhebungsmethoden der auto-
nomen Departamentos del Trabajo der Provinzen unterschieden sich wiederum vom
foderalen DNT, welches lediglich eine koordinierende Funktion ausiibte.*” Zentra-
lisierungsversuche wehrten die Provinzregierungen ab, da dies einen Abzug von
finanziellen Mitteln und Personal nach Buenos Aires bedeutet hitte.*® Dieses de-
zentrale System fithrte zwangslaufig zu unvollstindigen oder zu spit iibermittelten
Daten, was zu mangelnder Zuverlissigkeit der argentinischen Arbeitslosenzahlen
fithrte. Dabei war die fehlende Erfassung von Arbeitslosen in Argentinien lange
Zeit kein Problem gewesen. Obwohl sich bereits seit Ende des 19. Jahrhunderts
Experten mit Arbeitslosigkeit beschiftigten und unter dem sozialreformerischen

43 International Labour Organization 1936, S. 1ff.

44  Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo 10 (116), 1927, S. 2192.

45  Bertolo 2008, S. 188ff.

46  Fur die historische Entwicklung des Systems des Registro de colocaciones siehe ebd., S. 180ff.
47 Daniel 2017, S.168.

48 Ebd., S.174.
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Innenminister Joaquin V. Gonzdlez (1901-1906) der Term paro, Arbeitslosigkeit,
auch erstmals politisch verwendet wurde, gab es eine einheitliche statistische
Erfassungen lange Zeit nicht.*” Die unvollstindigen statistischen Daten wurden
fiir Argentinien erstmals zum Problem, als Massenarbeitslosigkeit wihrend der
Weltwirtschaftskrise auftrat, was als paro forzoso, unfreiwillige Arbeitslosigkeit,
bezeichnet wurde.*® Die prizise Bestimmung von Arbeitslosenzahlen gelang in
der Hektik der Ereignisse nach 1929 kaum auf zufriedenstellende Weise. Einzig
ein eigens iiber Arbeitslose durchgefithrter nationaler Zensus vom DNT im Jahr
1932 gab eine Auskunft iiber das Ausmaf? der Arbeitslosigkeit im Land.* Dies blieb
zunichst eine Momentaufnahme. Alejandro Unsain bezeichnete die mangelnde
statistische Durchdringung im Bereich der Arbeitslosigkeit sogar als Gefahr fiir
die effektive Bekimpfung der Wirtschaftskrise, da die Kriseninstrumente der
Regierung zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit wirkungslos blieben, sofern man
nicht wiisste, an welchen Stellschrauben der Arbeit gedreht werden miisste.*” Diese
Einschitzung teilte auch der Lateinamerika-Experte im Bureau, Enrique Siewers,
der die mangelhaften statistischen Daten zu Arbeitslosigkeit in Argentinien kriti-
sierte.® Die Verpflichtung Argentiniens, die ILO laufend iiber Arbeitslosenzahlen
im Land zu informieren, war nicht zuletzt ein wichtiger Grund, weswegen ab 1934
in Argentinien systematisch mit der Erfassung begonnen wurde.>*

Die ILO fragte neben statistischem Material auch Daten tiber rechtliche Rege-
lungen zur Arbeits- und Sozialpolitik ab. Fiir die ILO hatte die Anforderung dieser
Daten von den Mitgliedsstaaten einen Vorteil: Sie konnte Wissen generieren, das
auch ohne offizielle statistische Erhebungen auskam, da diese in den Mitgliedsstaa-
ten sehr unterschiedlich hiufig und mit qualitativen Unterschieden durchgefithrt
wurden. Zugleich informierte die Abfrage laufend iiber den Status und Fortschritt
von arbeits- und sozialrechtlichen Maffnahmen und diente als Informationsgrund-
lage fur die Schwerpunktsetzung auf Internationalen Arbeitskonferenzen. Den ar-
gentinischen Unternehmerverbinden war die Bedeutung spezifischen Wissens der
ILO fur die Ausgestaltung von Konventionen bereits in frithen Jahren klar. Atilio
Dell’'Oro Maini betonte in einem Bericht an die Regierung die Notwendigkeit ei-
ner prizisen Informationsbereitstellung fir das Bureau, was im ureigenen Interesse
Argentiniens lige. In seinem Brief an die Arbeitgeberverbinde nahm er Bezug auf
die Abfrage des Bureau beziiglich der Sonntagsruhe von Arbeitern und verdeutlich-
te, wie wichtig es sei, die bestehenden argentinischen Gesetze zu Ruhezeitregelun-

49  Dimarco 2018, S. 38.
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gen der ILO detailliert zu erliutern. Der Unternehmerverband war in dieser Frage
nachdriicklich interessiert, weil er darauf setzte, dass die ILO die bestehenden Rege-
lungen in Argentinien anerkennen und so von einer weitaus strengeren Konvention
absehen witrde, die méglicherweise das Ende der Ausnahmen fiir die Sonntagsruhe
in Argentinien bedeutet hitten. Das Spezialwissen iiber die speziellen Bedingungen
in Argentinien bildete eine essenzielle Voraussetzung fiir effektive Konventionen,
deren Ausarbeitung von den verfiigbaren Daten und Statistiken abhing. Es war da-
her fur die ILO wichtig, die nationalen Statistikimter nicht nur zur Kooperation zu
bewegen, sondern auch fiir eine mogliche Standardisierung in ihren Erhebungsme-
thoden zu sensibilisieren.

Die ILO wurde auch aktiv, indem sie auf Anfrage wissenschaftliche Untersu-
chungen durchfiihrte. Im Rahmen der technischen Unterstiitzung (»technical assi-
stance«) bot sie Regierungen an, Gesetzesvorhaben zu iiberpriifen und statistische
Analysen zu spezifischen sozialen Problemen durchzufiithren. Dies wurde von der
argentinischen Regierung beispielsweise genutzt, um das Trucksystem zu unter-
suchen. Die ILO wurde jedoch auch fiir andere Untersuchungen und Gesetzesvor-
haben in Argentinien und anderen lateinamerikanischen Staaten konsultiert. Dies
geht aus den Dokumenten iiber technische Unterstiitzungsleistungen der ILO in
den1930er Jahren fiir die lateinamerikanischen Linder hervor.*® Die Quellen zeigen,
dass ILO-Experten hinzugezogen wurden, um Gesetzesprojekte im Land voranzu-
treiben und sie als Grundlage fiir internationale Konventionen zu nutzen. Adrien
Tixier, Direktor der Sektion fiir Sozialversicherungen im Bureau, reiste auf Einla-
dung der Regierungen aus Argentinien, Brasilien, Chile und Uruguay im Jahr 1935
indie vier Linder, um die Funktionsweise der bestehenden Sozialversicherungssys-
teme zu untersuchen.”” Um die Kooperation hinsichtlich der nationalen Arbeitssta-
tistiken zu verbessern, reiste der Statistikchef Guye 1941 in den Cono Sur und soll-
te dort Informationen zusammentragen, die dem Bureau als Grundlage fiir die zu-
kiinftige Standardisierung der Arbeitsstatistiken dienten.*® In derselben Quelle fin-
det sich der Hinweis, dass die sogenannten »Beratungsmissionen« des technischen
ILO-Personals nach Lateinamerika fiir die ILO wichtig waren, um die Beziehungen
zu den amerikanischen Lindern zu vertiefen. Das ILO-Personal erkundete die Si-
tuationen vor Ort, brachte das daraus gewonnene Wissen ins Bureau ein und wid-
mete sich schliefilich den spezifischen Herausforderungen in Sitdamerika, auch um

55  Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 20 (4), 1921, S. 263.

56  Bureau International du Travail: Collaboration du Bureau en matiere de législation sociale
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Amérique latine, 19.12.1935, ILO-HA, L1/8/1.
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Konventionen auszuarbeiten. Die Reisen des ILO-Personals waren durch ihre per-
sonliche Nihe und den direkten Austausch mit Experten vor Ort von grofiem Wert,
um spezifische Problematiken aus Sitdamerika nach Genf zu iibertragen.

Ein konkretes Beispiel fiir eine dieser Beratungsmissionen findet sich in den De-
batten rund um das Gesetzesprojekt fiir ein argentinisches Arbeitsgesetzbuch (codi-
godel trabajo) aus dem Jahr 1928/1929, das vom Bureau auf Zuruf der Argentinier eva-
luiert werden sollte. Die Initiative fiir ein umfassendes modernes Arbeitsgesetzbuch
kam von Carlos Saavedra Lamas. Sein Ziel war es, das Gesetzesprojekt in Uberein-
stimmung mit den Empfehlungen der ILO fiir Argentinien voranzubringen. Dabei
sollte jedoch Riicksicht auf die 6konomischen und sozialen Bedingungen in Argenti-
nien genommen werden, um den Staat nicht mit itbermifRiger Biirokratie zu iiber-
fordern. Dieses Vorhaben kniipfte an das gescheiterte Gesetzesprojekt des sozial-
reformerischen Innenministers Joaquin V. Gonzélez im Jahr 1905 an und hatte die
Absicht, das DNT zu einem Ministerium aufzuwerten. Saavedra Lamas rief die ILO
an, das Projekt zu begutachten, um dem Anspruch an »Modernitit und Effektivi-
tit«*® gerecht zu werden. Konkret waren die Experten des Bureaus dazu aufgerufen,
erstens das Gesetzesvorhaben mit bestehenden Erfahrungen in anderen Lindern
zu vergleichen und entsprechend méglich bestehender internationaler Regelungen
Anpassungen zu machen; zweitens das Projekt inhaltlich zu bewerten; und drittens
zu priifen, ob es Liicken in den Verweisen auf auslindische Gesetze gab.® Robert
Fuhs, Sozialversicherungsexperte aus Deutschland im Bureau, nahm sich dem Pro-
jekt der Evaluation des argentinischen Gesetzesvorhabens federfithrend an und Al-
bert Thomas bedauerte zugleich, dass Argentinien und andere Linder Siidamerikas
ihre fir ihn teils beeindruckende Sozialgesetzgebung nicht hiufiger mit anderen
Lindern und der Welt teilen wiirden. Argentinien war wichtig fiir die ILO.

»Wir haben manchmal bedauert, dass die Republik Argentinien, wie (ibrigens
auch andere Staaten Siidamerikas, sich nicht mehr darum bemiiht hat, die Welt
von den Werken der Intelligenz und Zivilisation zu iiberzeugen, zu denen sie
fahig ist. Ein Beispiel wie dieses, das unvergleichlich fruchtbar sein wird, kann
uns nur erfreuen.«*'

Die Evaluation itbernahmen pro Paragrafen Experten auf dem jeweiligen Gebiet im
Bureau und zu den einzelnen Artikeln gab es juristische Kommentare und Anmer-
kungen.®* Einige Experten setzten sich intensiv mit juristischen Formulierungen

59  Bureau International du Travail: Labour legislation, Labour Laws — Labour code project —
Argentina (M. Saavedra Lamas), ILO-HA, LE 205/4.

60 Ebd.

61 Ebd.
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auseinander, wiesen auf Unklarheiten hin und schlugen Verbesserungen im Geset-
zestext vor. Allerdings gab es auch Ablehnungen der Evaluation, wie beispielsweise
von Seiten des sozialistischen Rechtswissenschaftlers Edgard Milhaud, der eine ab-
schlieRende Bewertung des Projektes ablehnte, da ihm die tiefergehenden Kennt-
nisse iiber das argentinische Rechtssystem fehlten.

»Es wiirde andererseits eine gewisse Arroganz bedeuten, sich mit dem betref-
fenden Thema befassen zu wollen, ohne das Verwaltungssystem des Landes,
die Grundzuige des Strafgesetzbuches und der Strafprozessordnung zu kennen,
mit denen die Vorschriften dieses [Gesetzes-] Titels in Einklang gebracht werden
sollten.«

Die Selbstkritik hinsichtlich der Unkenntnis der Rahmenbedingungen in Argen-
tinien enthillte das Dilemma, dem sich die ILO gegeniibersah, wenn es um weit
entfernte Linder ging: Einerseits intensivierte sie ihr Engagement in Argentinien
und begriufite die angefragte Expertenmission fiir das Arbeitsgesetzbuch. Ande-
rerseits musste sie sicherstellen, dass die spezifischen Bedingungen in Argentinien
in ihrer Evaluation beriicksichtigt wurden. Dies wurde stets von den Lateinameri-
kanern eingefordert, jedoch war das Wissen iiber die Region in Genf begrenzt. Der
abschlieRende Bericht wurde an Saavedra Lamas zuriickgespielt, der sein Projekt
allerdings zu einem ungiinstigen Zeitpunkt ins Parlament brachte. Nach den Prisi-
dentschaftswahlen und Zwischenwahlen des Parlamentes gingen die Yrigoyenisten
als Sieger hervor und schwichten den ILO-freundlichen Sektor der Sozialisten und
Konservativen. Auch die Partei von Saavedra Lamas verlor massiv, sodass das Geset-
zesprojekt keine realistische Chance auf eine Mehrheit mehr hatte, was vom Bureau
bedauert wurde.® Dennoch legte die Partei des neuen (alten) Prisidenten Yrigoyen
mit ihrer Mehrheit im Parlament im Jahr 1930 ein eigenes Arbeitsgesetzbuch vor,
das zwar Aussichten auf eine parlamentarische Mehrheit gehabt hitte, allerdings
vom Militirputsch von General Uriburu zunichte gemacht wurde. Folglich war
die Einfithrung eines Arbeitsgesetzbuches in Argentinien erneut gescheitert. Fiir
die ILO war dies ein Riickschlag und fithrte eindriicklich vor Augen, wie sehr sie
abhingig war von der Gunst ihrer Unterstiitzer und des politischen Klimas in
Stidamerika.

Die technische Unterstiitzung wurde den Lindern nicht aufgedringt, sondern
vollzog sich oftmals nach konkreten Anfragen von Regierungen. Ein weiteres Bei-
spiel ist der Beschluss der Delegierten auf der zweiten ILO-Regionalkonferenz in

63  Ebd.
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Havanna (Kuba) 1939, das Bureau aufzufordern, ein Modellgesetz iiber Arbeitssicher-
heit in Lateinamerika zu entwerfen.® Dabei gab das Bureau zu, dass das ILO-Perso-
nal nicht immer tiber die nétige Expertise verfiigte, um den Anfragen der Regierun-
gen gerecht zu werden:

»Despite the shortage of staff qualified for this highly responsible work, this part
of the activities of the Office has been well maintained, especially in the field of
social insurance.«®®

Dies galt insbesondere bei dem komplexen Thema der Sozialversicherung, auf dem
das Bureau in Lateinamerika besonders aktiv war. Dabei kooperierte die ILO nicht
nur mit den nationalen Behérden, sondern auch mit anderen Akteuren, wie etwa
Versicherungsunternehmen. Im Jahr 1934 schrieb der Biiroleiter der ILO in Buenos
Aires, Radl Migone, an den Generaldirektor, dass die siidamerikanischen Versiche-
rungskassen und Versicherungsgenossenschaften (mutualidades) grofles Interesse
am Austausch mit der ILO zeigten. Die Reise von Adrien Tixier in den Cono Sur 1934
sollte diesbeziiglich, so die Einschitzung des Biiroleiters, noch lange in positiver Er-
innerung bleiben, weil die technische Expertise und Zusammenarbeit vor Ort sehr
geschitzt wiirden.®” Die ILO bzw. das Bureau schienen hier auf dem richtigen Weg
zu sein, endlich einen besseren Zugang zu den lateinamerikanischen Lindern zu
bekommen, in dem sie mit einer Vielzahl an Akteuren aus Politik, Verwaltung und
Privatwirtschaft in Kontakt trat.

Die Verzahnung von Arbeit und Wirtschaft

Die Produktion von Statistiken iiber Lebenshaltungskosten oder den Arbeitsbedin-
gungen von Arbeitern, wozu vor allem Arbeitszeiten, Arbeitsschutz und Lohne zihl-
ten, zeigt, dass in sozialpolitischen Debatten immer mehr mit Zahlen gearbeitet
wurde. Anders ausgedriickt fand eine »Mathematisierung des Sozialstaats« statt.®®
Zahlen sollten eine internationale Vergleichbarkeit herstellen, um die national un-
terschiedlichen Indikatoren in global einheitliche Mafistibe zu iibersetzen.® Dabei
war es problematisch, wenn einzelne Phinomene noch gar nicht statistisch erfasst
waren. Dies galt nicht nur fir sozial- und wirtschaftspolitisch interessante Phino-
mene wie die Lebenshaltungskosten, sondern auch fiir grundsitzliche Fakten wie
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Arbeitslosigkeit. Die ILO vermerkte in einem Bericht aus dem Jahr 1919, dass es in
Argentinien »keine einzige Behorde gibe, die systematisch die Arbeitslosigkeit er-
fasste und untersuchte«.” Dies lag daran, dass das Problem der Massenarbeitslo-
sigkeit vor Beginn der Weltwirtschaftskrise in Argentinien quasi nicht existent war.
Wie der Stidamerika-Experte Enrique Siewers im Bureau treffend feststellte, wur-
den Behoérden und Politik in Argentinien von diesem Problem, das erst ab 1929 auf-
tauchen sollte, quasi iiberrascht.” Im Jahr 1932 wurde der erste, wenn auch liicken-
hafte Zensus tiber Arbeitslose durchgefithrt und ab 1934 gab es ein Gesetz, das die
periodische Datensammlung iiber Arbeitslosigkeit fithren sollte. Parallel zur Unter-
suchung der Verbraucherpreise und Lebensumstinde der Arbeiterhaushalte zur Be-
kimpfung sozialer Probleme entstand auch ein genaueres Verstindnis der inlindi-
schen Wirtschaft. Der Industriezensus von 1935 war der erste seiner Art, der prizise
Informationen tber die Struktur und Dynamik der Industrie des Landes lieferte,
wobei Erfahrungen aus Kanada und den USA bei der Erstellung genutzt wurden.
Der Zensus umfasste Titigkeiten in Fabriken, Werkstitten und Bergwerken sowie
Aktivititen von Handelsunternehmen und Unternehmen der Produktion von elek-
trischer Energie und Gas. Die Statistik lieferte neben wirtschaftlichen Indikatoren
auch sozialpolitisch bedeutende Informationen, wie Angaben zu Léhnen, Arbeits-
stunden und Heimarbeitsquoten von mehr als 43.000 untersuchten industriellen
Betrieben.”

Um ihrem Kernanliegen niher zu kommen, iiber eine qualitativ und quantitativ
umfassende Datenbank zu verfiigen, entschied sich die ILO ihre Stirke auszu-
spielen, als internationale Organisation Konferenzen einzuberufen, auf denen
verbindliche Standards fir die Mitgliedslinder entwickelt werden sollten. Auf
den sogenannten internationalen Statistikkonferenzen sollten aktuelle Probleme
der statistischen Erhebung und Vergleichbarkeit mit nationalen Expertinnen und
Experten diskutiert werden. Am Ende sollten idealerweise universelle Richtlinien
zur Messung und Berechnung von statistischen Daten verfasst werden, an denen
sich nationale Statistikbehoérden orientieren sollten, um das Chaos der unter-
schiedlichen Berichterstattung zu beenden.” Seit Mitte des 19. Jahrhunderts nahm
weltweit das Interesse an internationalen Wirtschaftsstatistiken zu, um aggre-
gierte und vergleichende Daten iiber wirtschaftliche Strukturen wie Produktion,
Handel, Preise und Konsum zu erhalten, doch erst nach dem Ersten Weltkrieg
wurde zunichst durch den Vélkerbund eine strukturierte und aufwindige Erhe-
bung von internationaler Wirtschaftsstatistik moglich. Das Verstindnis globaler
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Zusammenhinge in der Zwischenkriegszeit spielte dabei eine entscheidende Rol-
le.” Auch fiir die globale Arbeitsstatistik galt dies. Von 1923 bis 1931 lud die ILO zu
insgesamt vier solcher internationalen Konferenzen iiber Arbeitsstatistiken ein. In
den ersten beiden Konferenzen in den Jahren 1923 und 1925 waren kaum aufereu-
ropiische Mitgliedsstaaten mit Delegationen vertreten. Aus Lateinamerika waren
1923 ein brasilianischer Handelsattaché und ein Untersekretir des panamaischen
Bildungsministeriums anwesend, wohingegen Spanien als einziges Land aus dem
iberoamerikanischen Raum bereits eine mehrkopfige Expertendelegation entsand-
te. Auch die Delegierten der anderen Linder wie China, Indien und Siidafrika
waren mit Einmanndelegationen, bestehend aus Diplomaten, vertreten.” Eine
adiquate lateinamerikanische oder aulereuropiische Prisenz war demnach nicht
existent. Expertenwissen wurde von den diplomatischen Vertretern dieser Linder
nicht in die Konferenz transferiert, sondern die Zusammensetzung der Delega-
tionen aus diesen Staaten muss als ein Akt diplomatischer Gepflogenheiten und
Anerkennung der ILO interpretiert werden, ohne dass jegliche Expertise von diesen
Lindern formuliert werden konnte. Die zweite Konferenz im Jahr 1925 war sogar
noch europiischer geprigt, denn neben Japan und Kanada war lediglich Venezuela
mit einem Konsul aus Genf vertreten, was fiir eine voritbergehende Zuspitzung der
eurozentrischen Interessenvertretung innerhalb der ILO spricht.” Die Agenda der
zweiten Konferenz schloss direkt an die der ersten an und bestand aus Beratungen
iiber die Harmonisierung von Statistiken iiber Reallohne, Lebenshaltungskosten,
Arbeitslosigkeit und die Klassifikation von Industrien.”” Die Statistikbehérden der
groflen europiischen Linder wie Grofbritannien, Frankreich und Deutschland,
die im Gegensatz zu Argentinien bereits nationale Arbeitsministerien aufgebaut
hatten, waren hinsichtlich des Budgets und Personals gut aufgestellt, sodass die
ILO einige der etablierten Methoden aus diesen Lindern iibernahm. Beispielhaft
dafiir kann die Statistik des britischen Arbeitsministeriums iber internationale
Reallohnentwicklungen genannt werden, die auf der ersten Statistik-Konferenz als
Referenzmethode fiir die internationale Vergleichbarkeit von Reallohnen diskutiert
wurde.”

Trotz der Nichtteilnahme Argentiniens versuchte die ILO die Umsetzung der
Beschliisse der Statistikkonferenzen in Argentinien zu bewirken, wie aus einem
Brief von Albert Thomas an den argentinischen Auflenminister hervorgeht. In
diesem forderte der Generaldirektor den Minister auf, regelmifige Fortschritts-
berichte iiber die umzusetzenden Mafinahmen und Resolutionen der zweiten
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Statistikkonferenz zu erstellen. Dabei erinnerte er an die Beschliisse zur Berech-
nung der Lebenshaltungskosten, fiir die von allen Lindern Daten aus dem Zeitraum
von 1920 bis 1925 vorliegen sollten. Das erklirte Ziel der ILO, fiir alle Linder ein-
heitliche Regelungen und Empfehlungen fiir die nationalen Statistikbehérden
zu verfassen und diese auf Basis einer emanzipierten Interessensvertretung der
nichteuropiischen Linder zu stiitzen, wurde auf den ersten beiden Konferenzen al-
lerdings nicht erreicht. Denn es fehlten die Expertendelegationen aus Lindern der
Siidhalbkugel, die aufereuropdische Interessen adiquat hitten vertreten konnen.
Dies dnderte sich mit der dritten Konferenz, die 1926 stattfand. Neben Kanada,
Japan und Venezuela, war Argentinien mit dem Arbeitsrechtsexperten und Direk-
tor des DNT Alejandro Unsain erstmalig inhaltlich versiert vertreten. Genauso wie
auf den vorherigen Konferenzen sollte es um die Festsetzung von Prinzipien und
Methoden bei der Erstellung von Arbeitsstatistiken gehen, diesmal fir die spezi-
fischen Themen Lebenshaltungskosten, Klassifikation von Industrien, Statistiken
von Tarifvertrigen und Arbeitskonflikte.”” Alejandro Unsain nutzte seine Expertise
als Direktor des DNT und langjéhriger Regierungsberater, um spezifische Probleme
und Anliegen von Argentinien zum Ausdruck zu bringen. Er intervenierte mehrere
Male in den Diskussionen, um einige Prizisierungen der Formulierungen fiir die
Resolutionen anzuregen. In der Klassifikation von Arbeitskonflikten setzte Unsain
beispielsweise durch, dass auch jene Konflikte von der Statistik erfasst wurden,
die weniger als zehn Tage dauerten, auch wenn diese kurzzeitigen Konflikte von
der ILO eigentlich nicht als Streiks klassifiziert wurden.®® In der Resolution wurde
damit Riicksicht auf das Anliegen des Argentiniers genommen, um die in Argen-
tinien besonders zahlreichen und kurzzeitigen Arbeitskonflikte mit Erhebungen
aus anderen Staaten vergleichen zu konnen. Die Konferenz reagierte damit auf die
Kritik, dass sie nur europdische Belange beriicksichtigen wiirde. Die Einbindung
von auflereuropiischen Experten wie Unsain trug diesmal Friichte, denn das DNT
tibernahm rasch die beschlossenen Empfehlungen zu neuen Methoden. Dies wa-
ren die neuen standardisierten Zihlweisen zu Streiks und die Klassifikation von
Industrien sowie eine vereinheitliche Definition zu Tarifvertrigen.®

Doch auch wenn das DNT einige der Empfehlungen aus der Statistikkonferenz
tibernahm, so bestanden in Lateinamerika noch immer grofRe Unterschiede in der
Messung und Abdeckung von Statistiken, was eine Vergleichbarkeit fiir Argentini-
en mit soziobkonomisch dhnlichen Lindern schwierig machte. Auch auf der vierten
Konferenz im Jahr 1931 war Argentinien mit Alejandro Unsain vertreten. Die Kon-
ferenz stand ganz im Zeichen der Weltwirtschaftskrise und riickte die Frage nach
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der Berechnung von Realléhnen und Lebenshaltungskosten in den Vordergrund.
Anders als auf den vorherigen Konferenzen setzten die Delegierten nicht mehr dar-
auf, eine Vereinheitlichung der Statistiken weltweit durchzusetzen, sondern sie ver-
suchten einen praktikablen Umgang mit der Heterogenitit der Statistiken zu fin-
den. Im Abschlussbericht der Konferenz von 1931 heift es hierzu:

»Perhaps the most significant result of the Conference was the recognition of the
factthat there is no single authoritative index number of real wages for one coun-
try compared with another. Different indices should be given depending on dif-
ferent points of view and different hypotheses.«

Die ILO distanzierte sich nach den Diskussionen auf der vierten Statistikkonferenz
von der Vorstellung einer einheitlichen Berechnungsmethode fiir Reallshne und Le-
benshaltungskosten. Dies geschah aus der Erkenntnis heraus, dass die sozialen und
wirtschaftlichen Strukturen sowie die etablierten Erhebungsmethoden in den ver-
schiedenen Lindern zu heterogen waren, um eine einheitliche Linie zu fahren. Dies
galt insbesondere fiir Lateinamerika, eine Region, die das Bureau stirker beriick-
sichtigen wollte. Die Durchsetzung einer einheitlichen Berechnungsmethode in den
nationalen Statistikimtern war ein Ding der Unméglichkeit. Vielmehr wurde klar,
dass die ILO keine eigenen Erhebungen durchfithren konnte, sondern als interna-
tionale Organisation von der Kooperation und dem Willen einzelner Linder abhin-
gig war.®* Doch Behérden wie das argentinische DNT waren trige Institutionen,
die ihre historisch gewachsenen Prozesse und biirokratischen Strukturen nicht von
heute auf morgen auf die ILO-Standards umstellen konnten.

FiinfJahre nach der vierten Statistikkonferenz im Jahr 1931 stellten die Delegier-
ten aufder Regionalkonferenz der amerikanischen Staaten in Santiago de Chile fest,
dass nur wenige lateinamerikanische Linder die Empfehlungen aus den Statistik-
konferenzen tatsichlich umgesetzt hatten. Die Forderungen der lateinamerikani-
schen Delegierten auf der Regionalkonferenz in Santiago, die ILO moge die Prinzi-
pien der statistischen Erhebung noch einmal auf Grundlage einer spezifischen Stu-
die iiber die amerikanischen Linder iiberarbeiten, entsprang dem Vorwurf, die be-
stehenden Methoden wiirden nicht ausreichend die Besonderheiten der lateiname-
rikanischen Linder bei der Bestimmung der Lebenshaltungskosten beriicksichti-
gen.® Insbesondere die Ermittlung linderiibergreifender Indizes iiber Lebenshal-
tungskosten war den Delegierten auf der Konferenz ein Anliegen, das sie an die ILO
herantrugen. Sie forderten in ihrer Resolution das Bureau auf, doch noch einmal
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Prinzipien fiir die Erhebung von Statistiken festzulegen, sodass die nationalen Sta-
tistikbehdrden auf dem amerikanischen Kontinent nach einem einheitlichen Mus-
ter Daten erheben konnten und eine Vergleichbarkeit gewihrleistet war.

Die exakte Bestimmung der Lebenshaltungskosten von Arbeiterhaushalten
war eine wichtige Voraussetzung fir politische Mafinahmen wie die Bestimmung
von Mindestldhnen oder Hochstpreisen fur Grundnahrungsmittel. Dies waren
Themen, die in vielen lateinamerikanischen Lindern in den 1930er Jahren von
herausragender Bedeutung waren. Die Berechnung der Lebenshaltungskosten war
dabei ein Kern des Problems, um eine reale Auffassung von der Lebenswirklichkeit
der Arbeiterhaushalte zu bekommen. Es war, allgemeiner ausgedriickt, nichts
anderes als ein essenzielles Instrument fiir Regierungen in der Herstellung des
sozialen Friedens. Die Bedeutung dieser Frage wird deutlich, wenn man beachtet,
dass das Thema nicht nur innerhalb der ILO diskutiert wurde, sondern auch eine
zentrale Forderung auf der Interamerikanischen Friedenskonferenz in Buenos Ai-
res 1936 war. Die Schlusserklirung der Konferenz rief dazu auf, eine grofRangelegte
Untersuchung der Lebensstandards und der wirtschaftlichen Kennzahlen in den
unterschiedlichen Lindern durchzufiihren. Das Ziel bestand darin, die erhobenen
Informationen fiir unabhingige wissenschaftliche Studien und Vergleiche zu-
ginglich zu machen, um bedeutende Erginzungen zu den in Genf durchgefiithrten
Untersuchungen beziiglich der Bestimmung von Lebenshaltungskosten zu liefern.

Die Resolution von Buenos Aires 1936 folgte auf die Beratungen, die wihrend
der ILO-Regionalkonferenz im selben Jahr in Santiago de Chile getatigt wurden.
Auf dieser Konferenz der lateinamerikanischen Staaten der ILO referierte Enrique
Forn, Jurist und Nationalokonom im DNT, iiber die Lebenshaltungskosten und hob
dabei die sogenannte »Erndhrungsfrage« hervor. Er sah darin ein dringendes Pro-
blem speziell fir die lateinamerikanischen Linder, in denen ein Grof3teil der Bevol-
kerung nicht ausreichend ernihrt war, sodass die Widerstandsfihigkeit und Stirke
der Nationen verloren gingen.®” Dieses Beispiel zeigt, wie existenziell die Debatte
tiber Mangelernihrung in Argentinien und auch anderen Lindern Lateinamerikas
fiir die Zukunft der Nation gesehen wurde.®® Die Unterernihrung von grofien Be-
volkerungsanteilen wurde als Grund fiir soziale Spannungen identifiziert und trieb
die Sorge um unternihrte Miitter und Kinder an. Die Bedenken um den Fortbe-
stand einer »gesunden« und »widerstandsfihigen« Bevolkerung waren grof3. Ob-
wohl von lateinamerikanischen Experten seit Anfang des Jahrhunderts tiber Man-
gelernihrung diskutiert worden war, blieb eine systematische Erfassung des Phino-
mens lange Zeit aus, nicht nur weil das Thema die offensichtliche Riickstindigkeit
Argentiniens offenlegte, sondern weil die Bestimmung der Lebenshaltungskosten
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erst nach dem Ersten Weltkrieg vorangetrieben wurde, vor allem durch die Einfiih-
rung einer neuen Methodik. Der Nationalokonom Alejandro Bunge hielt in einem
wissenschaftlichen Aufsatz in der ersten Ausgabe der Zeitschrift Revista de Economia
Argentina 1918 fest, dass an argentinischen Universititen keine Lehre stattfand, die
die Methodik der Indizes verwendete, so wie es in europdischen oder nordamerika-
nischen Universititen {iblich war.® Erst als der Wertverlust der Peso-Wihrung und
damit der Verlust an Kaufkraft fiir die Bevolkerung in Argentinien zu einem Problem
wurden, wurde die Methodik der Indizes relevant. Dies trat erst nach 1914 deut-
lich hervor, als aufgrund der wirtschaftlichen und finanziellen Umwilzungen des
Krieges Gold und viele Wihrungen starke Wertschwankungen verzeichneten und
dadurch eine erhebliche Turbulenz bei der Wertbestimmung von Waren verursach-
ten. Durch die Einfithrung von Indizes und die Erfassung von Lohnentwicklungen
und Preissteigerungen konnte Bunge fiir den Zeitraum von 1910 bis 1917 eine Anni-
herung an die realen Lebenshaltungskosten erméglichen. Bei der Bestimmung der
Lebenshaltungskosten war es dem Okonomen wichtig, dem internationalen Stan-
dard zu entsprechen und Indizes zu verwenden, die iiberdies eine bessere zeitliche
Vergleichbarkeit und einfache Lesbarkeit herstellen konnten, um eine Abschitzung
tiber die Preisentwicklung aus der Lebensrealitit der Arbeiter vornehmen zu kon-
nen. Denn, darauf wies Bunge hin, wiesen die Lebensstandards zwischen den Lin-
dern erhebliche Unterschiede auf, die sich aus einer gewissen kulturellen Heteroge-
nitit ergaben.

»Eine sechskopfige Familie, die in einem einzigen Zimmer in einem stadtischen
Mietshaus oderin einer Lehm-und Strohhiitte in einer unbewohnten Gegend lebt,
wiirde weit unter dem Mindestlebensstandard in Deutschland oder England lie-
gen, und ein Brot- und Fleischkonsum, der dem von deutschen, spanischen oder
franzosischen Arbeiterfamilien entspricht, wiirde unter dem Mindeststandard der
unseren liegen.«*°

Aus diesem Grund konnte man den Konsum, in absoluten Werten ausgedriickt,
nicht als adiquaten Mafistab zum Vergleich verwenden. Daher war es wichtig, dass
argentinische Wissenschaftler die Lebensrealititen der argentinischen Arbeiter
kannten und international etablierte Methoden zur Berechnung des Lebensstan-
dards auf die argentinischen Besonderheiten iibertrugen. Ab 1918 publizierte die
Revista de Economia Argentina regelmiRig Indizes iiber den Lebensstandard in Ar-
gentinien, der zu einer wichtigen Quelle fiir die Abschitzung der Inflation wurde.
Als Direktor des nationalen argentinischen Statistikamtes, der Direccion General de
Estadistica de la Nacion, konnte Bunge seine bevorzugte Methode mit Indizes gleich
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institutionalisieren. Dies ermdglichte es, Lebensstandards und Preisentwicklungen
ab Anfang der 1920er Jahre regelmiRig zu schitzen und eine gewisse internatio-
nale Vergleichbarkeit herzustellen. So konnte nachgewiesen werden, dass in der
Zeit zwischen 1914 und 1920 die Lebenshaltungskosten eines durchschnittlichen
argentinischen Arbeiterhaushalts um 86 Prozent angestiegen waren, wihrend sie
in vielen europiischen Lindern sogar um ein Vielfaches mehr gewachsen waren.”
Nach dem Ersten Weltkrieg wurde klar, dass die Kaufkraft der Argentinier zwar
aufgrund der allgemeinen Preissteigerung und weniger stark wachsender Lohne
deutlich abnahm, jedoch nicht so drastisch wie in anderen Lindern. Dies war
darauf zuriickzufithren, dass die argentinische Wihrung weiterhin goldgedeckt
war und dem Land internationales Kapital zufloss. Im Vergleich dazu war der
Riickgang der Kaufkraft in Argentinien deutlich moderater als in europdischen
Staaten ausgefallen, die von den direkten Kriegsfolgen stirker betroffen waren.”
Zwischen 1920 und 1924 inderte sich die Situation, als die internationalen Preise
fur Agrarrohstoffe stark sanken. Dies stellte zwar ein Problem fiir argentinische
Exporte dar, fithrte jedoch gleichzeitig zu einer Senkung der Lebenshaltungskosten
fur Arbeiter, wihrend die Nominallohne stiegen. Das Ergebnis war, dass argenti-
nische Arbeiter Mitte der 1920er Jahre deutlich bessere Lebensbedingungen hatten
als im Jahr 1914.” Dies wurde durch den Index der Lebenshaltungskosten deutlich.
Die Einfihrung von Indizes stellte einen zentralen Baustein fiir die Gewinnung
von Wissen und Erkenntnissen iiber die Lebensrealititen der Bevolkerung dar und
wurde danach weiter zu einem wichtigen Instrument.

Wiahrend auf nationaler Ebene Indizes zur Berechnung des Lebensstandards
und der entsprechenden Lebenshaltungskosten entwickelt wurden, stellte sich fiir
die ILO trotzdem das Problem der internationalen Vergleichbarkeit der Indizes,
da sie verschiedenen Gewichtungen und Datengrundlagen unterlagen. Die ILO
befasste sich seit Anfang der 1920er Jahre mit dem Thema der internationalen Stan-
dardisierung der Lebenshaltungskostenindizes, ohne jedoch wirkliche Fortschritte
in der Vereinheitlichung zu erwirken. Erst der sogenannte Dragoni-Burent-Bericht
konnte internationale Mafistibe setzten und erregte auch in Argentinien Aufmerk-
samkeit, da er zwei fiir das Land bedeutsame Themen - Mangelernihrung und
Lebenshaltungskosten — miteinander verband. Dieser Bericht wurde 1935 von zwei
europiischen Wissenschaftlern im Auftrag des Volkerbunds verfasst und erfuhr
unter lateinamerikanischen Experten breite Beachtung. Die Studie stellte einen
direkten Zusammenhang her zwischen der chronischen Unterernihrung ganzer
Bevolkerungsschichten in Lateinamerika und den hohen Lebenshaltungskosten.
Der Bericht sollte immense Aufmerksamkeit auf die Bedeutung dieses Problems
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lenken, nicht zuletzt deshalb, weil renommierte europiische Wissenschaftler vor
den Gefahren einer chronischen Unterernihrung ganzer Bevilkerungsschichten
warnten, was in Argentinien auf offene Ohren stief.>* Dies fithrte unweigerlich
zu der Frage nach Mindestlohnen, die in mehreren lateinamerikanischen Staaten
Mitte der 1930er Jahre eingefithrt wurden.”

In Argentinien war das Thema dringend. Denn steigende Preise verschlech-
terten die Lage fuir argentinische Arbeiterhaushalte ab Mitte der 193cer Jahre
nach einigen Jahren der Erholung dramatisch.”® Das DNT widmete sich folglich
stirker der Messung und Bestimmung der Lebenshaltungskosten fiir Arbeiter
und Angestellte und fithrte von 1933 bis 1935 erstmals eine grofie Studie durch,
die ein Gesamtbild iiber die Lebenshaltungskosten in Buenos Aires liefern sollte.
Im Vorwort begriindete Innenminister Leopoldo Melo die Notwendigkeit wis-
senschaftlicher Studien zu den Arbeits- und Lebensbedingungen damit, dass die
Aufrechterhaltung sozialer Gerechtigkeit ein klares Verstindnis und eine angemes-
sene Ausrichtung der Lebensbedingungen erfordere. Dadurch solle sichergestellt
werden, dass die Freiheit jedes Einzelnen nicht durch »Unverstindnis, Egoismus
oder die Gleichgiiltigkeit des Staates beeintrichtigt« werde. Daher sei ein »Arbei-
terzensus« (Censo obrero), also eine Studie iiber Lebens- und Arbeitsverhiltnisse
der Arbeiterklasse, der wichtigste Bezugspunkt, um die Auswirkungen sozialer
Missstinde zu bestimmen.®” In der Durchfithrung der Studie orientierten sich
die Statistiker vom Departamento Nacional del Trabajo eng an den Empfehlungen
der zweiten Statistikkonferenzen der ILO von 1925, auf der die vereinheitlich-
te Messung von Lebenshaltungskosten iiber Indizes beschlossen wurde. Durch
die Verwendung von Indizes wurde die Entwicklung von Lebenshaltungskosten
deutlich und international mit anderen Lindern vergleichbar. Zentral dabei war
die Herstellung eines Referenzwertes der Lebenshaltungskosten eines typischen
Haushaltes, der als Durchschnitt von einer Stichprobe genommen wurde. Eine
Umfrage wurde unter einer definierten Anzahl von Haushalten von Arbeitern und
Angestellten durchgefiihrt, wobei diese entsprechend ihrer Einkommensklassen
ausgewihlt wurden, um Daten zu Mengen, Qualitit und Preisen von Konsum-
giitern sowie zu alltiglichen Ausgaben wie Miete und Haushaltsdienstleistungen
zu erfassen. Ein statistischer Warenkorb wurde aus den Durchschnitten gebildet,
um den typischen Konsum einer Arbeiter- bzw. Angestelltenfamilie zu berechnen.
Um einen Vergleichswert fiir eine angemessene Erndhrung zu berechnen, der die
benétigte Kalorienanzahl fir einen gesunden Korper unter Beriicksichtigung von
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Geschlecht und Alter beachtete, wurde eine Vergleichsskala aus Australien verwen-
det. Die Autoren der Studie aus dem DNT argumentierten, dass diese Skala am
besten den Ernihrungsgewohnheiten in Argentinien entspriche, weil eine dhnliche
Sozialstruktur in Australien und Argentinien vorlige. Anschliefiend wurde der in
den Fragebogen erfasste Konsum in argentinischen Haushalten mit dem auf der
Vergleichsskala errechneten Wert verglichen. Um die Ausgaben der Haushalte in
Relation zu ihren Einnahmen zu setzen, wurden Haushaltseinkommensklassen
gebildet. Bei Arbeitern lagen diese zwischen 120 und 230 Pesos monatlich, wihrend
sie bei Angestellten deutlich hoher waren, bis zu 500 Pesos. Dadurch konnte abge-
leitet werden, ob eine Unterversorgung bzw. ein Einkommensdefizit in Haushalten
vorlag, um einen adiquaten Lebensstandard zu erreichen. Tatsichlich zeigten die
Statistiken, dass bei den unteren Einkommensklassen der Arbeiterhaushalte solche
Defizite teils vorlagen. Dies lag auch daran, dass drmere Haushalte deutlich iiber
die Hilfte ihres Einkommens fiir Lebensmittel ausgaben, bis zu 67 Prozent bei einer
Familie mit vier Kindern - deutlich mehr als bei Angestellten, die mit besserem
Gehalt ausgestattet waren und im Durchschnitt unter 50 Prozent fiir Lebensmittel
ausgaben, auch in den unteren Gehaltsstufen.”® Mangelernihrung war, so konnte
aus der Studie gefolgert werden, eine Folge hoher Preise fiir den Lebensunterhalt
von Arbeiterfamilien. Dies 16ste bei Experten und der argentinischen Regierung
Besorgnis aus. In Argentinien wurde die intensive Debatte iiber Lebenshaltungs-
kosten und Mangelernihrung folglich fortgefiihrt. Das Thema war so relevant, dass
in Argentinien im Oktober 1939 die dritte Welternahrungskonferenz ausgerichtet
wurde, an der Vertreter der ILO und des Volkerbundes teilnahmen. Im DNT und im
Museo Social Argentino beschiftigte sich eine Vielzahl von Wissenschaftlern mit dem
Thema und ein enger Austausch mit dem Bureau, der Gesundheitsabteilung des
Vélkerbundes und panamerikanischen Organisationen wurde forciert.”” Die De-
batte iiber Lebenshaltungskosten und Mangelernihrung war nicht ausschlieRlich
ein argentinisches Anliegen, sondern stellte auch die ILO vor Herausforderun-
gen. Insbesondere angesichts der drohenden Kriegsgefahr, welche die weltweite
Lebensmittelversorgung zu beeintrichtigen drohte.

Eine interessante Quelle zur argentinischen Rezeption der ILO-Expertenemp-
fehlungen iiber die Erndhrungsfrage und Lebenshaltungskosten bildet die im Jahr
1943 publizierte Untersuchung des Departamento del Trabajo in der bevolkerungs-
reichsten Provinz Argentiniens, der Provincia de Buenos Aires. Betrachten wurden
die Lebensbedingungen und Lebenshaltungskosten von Arbeiterfamilien. Die Au-
toren stellten den aktuellen Charakter der Studie in den Vordergrund, da gerade
in der durch den Zweiten Weltkrieg hervorgerufenen Wirtschaftskrise die soziale
Not grof? sei und steigende Lebenshaltungskosten ein global dringendes Problem

98 Ebd.,S. 20f.
99  Aguilar2018a, S. 23f.
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seien. Ziel der Untersuchung war es, Daten bereitzustellen, um die Lebenshal-
tungskosten mit frither erhobenen Daten zu vergleichen. Die Studie sollte direkt
anschliefien an die von der ILO ausgegangenen Empfehlungen zur Vollstindigkeit
und analytischen Tiefe von Statistiken. Dabei unterstrichen die Autoren, dass die
Studie nicht nur politischen Entscheidungstrigern als Informationsgrundlage fiir
Gesetze diene, sondern insgesamt den statistischen Apparat in Argentinien refor-
mieren konne.' Der Arbeitsrechtsexperte und Direktor der Behérde, Armando
Spinelli, wandte sich damit konkret an die Regierung von Gouverneur Manuel
Fresco, der sich als konservativer Reformer mit einem sozialkatholischen Profil
prasentierte und unter dessen Regierung eine Modernisierung des Departamento
del Trabajo moglich erschien. Die ILO war fiir Fresco ein Projekt, mit dem er sich
anfreunden konnte, weil es die Moglichkeit eréffnete, die Arbeiterschaft mit der

19l Die Provincia de Buenos Aires hatte dadurch,

konservativen Elite zu vers6hnen.
so die Einschitzung des Bureaus, zeitweise die fortschrittlichsten Arbeits- und
Sozialgesetze in ganz Argentinien.’®* In der Studie des Departamento del Traba-
jo wurde offen tiber die Erkenntnisse internationaler Experten geschrieben, die
als Referenz fur die Einfithrung von Standards in der Provincia de Buenos Aires
dienten. Fiir die technische Umsetzung wurden die neuesten wissenschaftlichen
Erkenntnisse aus der statistischen Forschung tibernommen. Die Wahl der Verfah-
ren und Methoden rechtfertigten die Autoren mit dem Verweis auf international
etablierte Standards.'® Dies war die iibliche Vorgehensweise bei der Durchfithrung
statistischer Untersuchungen Argentinien.’® Der DNT-Prisident José Figuerola
empfahl diese Methode, in dem er auf die internationale Statistikkonferenz der ILO
verwies, die ebenfalls in ihrer Resolution diese Methode der Datenerhebung bevor-
zugte.”® Um die arbeitsrechtlichen Tarifvertrige zu beriicksichtigen, itbernahmen
die Statistiker die Empfehlungen der Statistik-Konferenz und bezogen diese in
die Budgetberechnung mit ein, was eine sehr aufwendige Methode bedeutete.’*®

100 Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires 1943, S. 13ff.

101 Fresco1937,S. 23.

102 Im Gegensatz zu anderen Provinzen und zur nationalen Regierung erkannte die Fresco-Re-
gierung Gewerkschaften und Unternehmervertreter als sogenannte Asocidciones profesionales
an. Das Gesetz von 1937 markierte die staatliche Anerkennung der Repriasentanten der So-
zialpartner erstmals in ganz Argentinien und beendete eine lange Periode ohne staatliche
Anerkennung der Interessenvertretungen. Dadurch wurde die Zustandigkeit der Interessen
klarer und durch ein offizielles Register transparenter. Die offiziellen Vertreter waren nun als
juristische Personen befugt, Tarifvertrage auszuhandeln.

103 Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires 1943, S. 16f.

104 Aguilar2018a, S. 22; Lanata Briones 2020, S. 92.

105 Fresco 1937, S. 23; Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires 1943, S.17.

106 Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires 1943, S. 107; 116.
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Da Streiks zu Lohnausfillen fithrten und Tarifverhandlungen mit Lohnerhdhun-
gen verbunden waren, wurden die Bedingungen und Giiltigkeiten kollektiver
Tarifverhandlungen beriicksichtigt und nach ihrer industriepolitischen Relevanz,
geografischen und temporaren Giiltigkeit, Generositit und ihrem Inklusionsgrad
klassifiziert. Es handelte sich demnach um eine aufwindige Studie, die sich aber
an internationalen Standards orientierte, was fiir ein Departamento del Trabajo einer
argentinischen Provinz, die systematisch unterfinanziert und unterbesetzt waren,
ein anspruchsvolles Projekt war. Die Studie bildete einen bedeutenden Baustein
fur die Modernisierung des Departamento del Trabajo der Provinz unter Manuel
Fresco.'®’

Die Studie war ein wichtiger Meilenstein in der Berechnung der Lebenshal-
tungskosten in ganz Argentinien, dennoch blieben Liicken bestehen. Denn die
Studie hatte wenig Aussagekraft fiir die restlichen Provinzen, auch wenn der
Grofteil der industriellen Betriebe — das zeigte der Industriezensus von 1935 — in
und um die Stidte Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba und Mendoza konzentriert
war.’®® Ganz unproblematisch war die strenge Anlehnung an ILO-Richtlinien zur
Definition von Haushaltseinkommen auch nicht: Insbesondere die Berechnung
des Budgets eines Arbeiterhaushalts anhand des Einkommens eines erwachsenen
Mannes widersprach der sozialokonomischen Realitit in Argentinien. Denn der
Beitrag der Frauen zum Haushaltseinkommen war nicht zu vernachlissigen, wie
das Beispiel aus der Provincia de Buenos Aires zeigt, wo Frauen als Heimarbeiterin-
nen insbesondere in der wichtigen Textil- und Lederindustrie beschiftigt waren.'®
Im argentinischen Industriezensus von 1935 wurden zudem 16.910 Frauen iiber 18
Jahre als weibliche Erwerbstitige in der Industrie in der Provincia de Buenos Aires
aufgefiihrt, die fast zehn Prozent aller fest angestellten Arbeiter ausmachten, aber
deutlich weniger verdienten als Manner." Die meisten Industriearbeiterinnen wa-
ren in der Nahrungsmittel- und Tabakindustrie beschiftigt, die Heimarbeiterinnen

waren fast ausschliefilich in der Textilbranche titig.™"

Dass der Beitrag der Frauen
zum Familieneinkommen nicht beachtet wurde, ist auf zwei Ebenen eklatant.
Zum einen nahm der argentinische Industriezensus keine Aufschlisselung der Ge-
schlechterverhiltnisse bei industrieller Heimarbeit vor, die jedoch typischerweise
von Frauen und auch Jugendlichen oder Kindern verrichtet wurde, die besonders
schutzbediirftig waren. Zum anderen setzte die ILO mit ihrer starren Definition
von Arbeiterhaushalten und deren Einkommen klare Linien fest, die entlang defi-

nierter Familienbilder und europiischer Realititen gezogen wurden. Damit wurde

107 Béjar 2000, S. 156f.

108 Comisién Nacional del Censo Industrial 1938, S. 16.
109 Lanata Briones 2020, S. 94.

110 Ministerio de Hacienda 1938, S.19.
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das durchschnittliche Haushaltseinkommen fir einige Einkommensgruppen in
Argentinien womdglich unterschitzt, da neben dem Mann als Haupternihrer der
Familie, hiufig auch Frauen und nicht selten Kinder einer Voll- oder Teilerwerbs-
arbeit nachgingen. Dies wiederum fiithrte zu anderen, nicht statistisch sichtbaren
Konsequenzen, wie Uberarbeitung und Uberlastung von besonders schutzbediirf-
tigen Gruppen sowie Lohndiskriminierung. Allgemein gesprochen entwickelte die
ILO eine Taxonomie, die vor allem auf die Realititen der westlichen Arbeitswel-
ten zutraf und eine Trennung von Haushalt und Markt strikt durchsetzte."* Die
argentinischen Statistiker zogen eine an internationalen Standards angelehnte
Methodik einer an der argentinischen Realitit angepasste Variante offensichtlich
vor. Dieses Beispiel zeigt, welche Strahlkraft der Blick der Argentinier ins Ausland
hatte, insbesondere dann, wenn sie selbst an der Ausarbeitung dieser Standards
beteiligt waren. Dennoch, die Methoden des DNT wurden nach und nach immer
ausgereifter und gingen einher mit internationalen Fortschritten, vor allem mit
den Empfehlungen der ILO - und das bevor der spitere DNT-Chef und Prasident
Juan Domingo Perén sich diese Politik zu eigen machte.™

Die zunehmende Fiille an Statistiken und Daten iiber die Lebenshaltungskosten
veranlasste das argentinische Innenministerium am Anfang der 1940er Jahre, poli-
tische Mafinahmen zu ergreifen, auch weil angesichts massiver Streiks der politi-
sche Druck stieg."* Es wurde immer offensichtlicher, dass die steigenden Lebens-
haltungskosten eine Last fiir die unteren Einkommensklassen der Arbeiterschaft
darstellten und den sozialen Frieden bedrohten. Angesichts dieser Herausforderun-
gen beschloss das Innenministerium 1943 unter Miguel Culaciati — vor dem Mili-
tirputsch und der Ubernahme des DNT durch Perdn - die Einfithrung von Index-
I6hnen, also eine an den Lebenshaltungskosten gekoppelte Lohnentwicklung.™ Die
Indexl6hne sollten durch eine iiberparteiliche Lohnkommission ausgehandelt wer-
den, die ganz im Stil des vorherrschenden Korporatismus konzipiert wurde. Die
Lohnkommission setzte sich aus einem dreigliedrigen System zusammen, mit dem
Innenminister und dem DNT-Prisidenten an der Spitze, unterstiitzt von 6konomi-
schen Beratern sowie Vertretern von Arbeitnehmern und Arbeitgebern. Bei der Ge-
staltung dieses Systems orientierte man sich an Erfahrungen aus anderen Lindern.
Zum Beispiel wurden in Deutschland wihrend der Hyperinflation von 1923 Index-
I6hne von Arbeitgebern und Arbeitnehmern gemeinsam eingefiihrt, die sich am Le-

112 Wobbe 2019, S.170. Auch Cecilia Lanata Briones hat in ihrem Beitrag tiber offizielle Statisti-
ken von Lebenshaltungskosten in Argentinien gezeigt, dass produzierte Statistiken keines-
wegs apolitisch sind, sondern immer auch eine konstruierte Wirklichkeit widerspiegeln. Sie-
he dazu: Lanata Briones 2020.

113 Departamento Nacional del Trabajo 1943, S. 50.

114  Gaudio und Pilone 1984, S. 267.

115 Departamento Nacional del Trabajo 1943.
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benshaltungskostenindex des Statistikamtes orientierten. Ahnliche Ansitze gab es
auch in Polen, wo nach 6konomischen Regionen differenziert wurde, sowie in Kana-
da, wo auf positive Effekte von Mindestlohnen hingewiesen wurde. Die Aufgabe der
argentinischen Lohnkommission bestand darin, die Lohne in allen Sektoren anzu-
passen, die nicht indexiert waren, also nicht automatisch an die Lebenshaltungs-
kosten angepasst wurden. Hierbei stiitzte man sich auf Statistiken des DNT. Bei
regionalen oder sektoralen Abweichungen von mehr als 10 Prozent wurden Emp-
fehlungen fiir Lohnanpassungen ausgesprochen, insbesondere in Bezug auf funf
definierte wirtschaftliche Zonen. Nach dem Putsch von 1943 musste die Kommis-
sion ihre Arbeit vorerst einstellen. Dennoch wurde das Konzept auch von der neuen
Militarregierung aufgegriffen und spater im Instituto Nacional de las Remuneraciones
institutionalisiert.” Diese Entwicklungen bildeten wichtige Vorliufer der peronis-
tischen Arbeitsmarkt- und Preispolitik. Spiter jedoch verstirkte die peronistische
Regierung ihre staatlichen Eingriffe noch weiter, verlief? sich dabei aber nicht mehr
auf das System des iiberparteilichen Ausgleichs, was den sozialen Frieden auf eine
harte Probe stellte.

Sozialpolitik wird zu Wirtschaftspolitik

Das Bureau stand vor der Herausforderung, die Datensammlung zu erweitern, um
fundierte Einblicke in einzelne soziale Phinomene zu gewinnen und gleichzeitig
internationale Vergleichbarkeit herzustellen. In diesem Bestreben stief? es auf eine
benachbarte Disziplin der Sozialwissenschaften, die bereits in europdischen Lin-
dern sowie den USA eine beeindruckende Fiille an statistischen Daten, Indikatoren
und Methoden entwickelt hatte: die Wirtschaftswissenschaften. Eine dieser wirt-
schaftswissenschaftlichen methodischen Ansitze, fiir die man sich im Bureau be-
sonders interessierte, war die Organisationslehre des Scientific Managements. Die-
se »rationale Arbeitsorganisationg, die von Frederick Taylor Ende des 19. Jahrhun-
derts entwickelt wurde, hatte das Ziel, Produktionsprozesse effizienter zu gestalten.
Das Bureau interessierte sich fiir das Scientific Management, weil es sich dadurch
versprach, Arbeitszeiten fiir die Arbeiter verringern zu kénnen und die Arbeitssi-
cherheit zu erhéhen. Im Bureau diskutierte man bereits Anfang der 1920er Jahre
den Aufbau eines internen Instituts, das den wissenschaftlichen Austausch rund
um den Themenkomplex des Scientific Management férdern sollte. Albert Thomas
ging daher eine Kooperation mit dem sozial progressiven, philanthropisch geprag-
ten US-amerikanischen Unternehmer Edward Filene ein, iiber dessen Stiftung das
Institut finanziert wurde. Thomas’ Biografie zeigt, dass er sich bereits vor der Griin-
dung der ILO intensiv mit den tayloristischen Rationalisierungsmethoden ausein-

116 Gaudio und Pilone 1984, S. 267.
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andergesetzt hatte und die Rationalisierung des industriellen Produktionsprozes-
ses — im Gegensatz zu vielen anderen Sozialisten — durchaus positiv fiir Fabrik-
arbeiter bewertete."” Im Jahr 1927 wurde das International Institute for Scientific Ma-
nagement (im Folgenden ISM) unter dem Dach des Bureaus gegriindet. Es bekam
die Aufgabe, Informationen und Neuigkeiten iiber Erkenntnisse der wissenschaft-
lichen Betriebsfithrung, insbesondere itber Aspekte des Arbeiterschutzes, zusam-
menzufithren.”™ Die Ergebnisse wurden ab 1928 auch regelmiRig in den ILO-Zeit-
schriften, wie Informaciones Sociales, veroffentlicht. Themen waren die Psychotech-
nik in den Arbeitsstitten zur Produktivititssteigerung der Arbeiter, die Rekrutie-
rung und Weiterbildung des Betriebspersonals oder Studien ttber Produktions- und
Entlohnungssysteme.” Hierbei griff das ISM die zeitgendssischen wissenschaft-
lichen Debatten in der Okonomie und der aufkeimenden Betriebswirtschaftslehre
auf und versuchte, die Debatten um die Rationalisierung der Arbeit mit ihren Zie-
len des Schutzes und der Forderung der Arbeiter zu verbinden. Das Scientific Ma-
nagement bildete dabei ein Forschungsfeld, das Erkenntnisse aus der Psychologie,
Humanphysiologie, Okonomie und Industrietechnik zusammenbrachte.

In Argentinien fand das Institut einen fruchtbaren Boden vor. Schon im Jahr
1922 beschiftigte sich der renommierte argentinische Arbeitsrechtler und sozialis-
tische Parlamentsabgeordnete Alfredo Palacios in seinem Werk »La fatiga« (itber-
setzbar als »Erschépfung« oder »Ubermiidung«) intensiv mit dem Taylorismus und
dem Scientific Management. Allerdings zog er dabei kritische Schlussfolgerungen.
Palacios kritisierte damals die Methoden von Taylor, weil sie die Arbeiter lediglich
als Werkzeuge im Produktionsprozess betrachteten und die physiologischen Be-
lastungsgrenzen zu wenig beriicksichtigten. Zudem sah Palacios die Feindseligkeit
Taylors gegeniiber Gewerkschaften als das grofite Problem an. Taylor argumentierte
zudem, dass alle politisch festgelegten Regeln, wie beispielsweise Mindestlohne, die
wissenschaftliche Betriebsfithrung behindern wiirden, da diese ausschlieflich auf
technische Effizienz ausgerichtet seien, offensichtlich ein Problem fiir den Sozia-
listen Palacios.””® Dennoch sah Palacios auch positive Effekte der rationalen Unter-
nehmensfithrung. Er war davon tiberzeugt, dass das Scientific Management weit
mehr als nur die Anwendung tayloristischer Arbeitsprinzipien war. Insbesondere
betonte er die Bedeutung experimenteller Ansitze, wie beispielsweise Studien iiber
den Einfluss von Helligkeit, Luftqualitit und festen Arbeitszeiten auf den Produk-
tionsprozess. Diese Methoden, so stellte Palacios fest, trugen auch wesentlich zur
Erhohung der Arbeitssicherheit bei. In der Crénica des DNT wurde sogar erwartet,

117 Maul 2019, S. 48; Walter-Busch 2006, S. 213.

118 Vgl. Nyland et al. 2014.

119  Boletin del Museo Social Argentino, 18 (94),1930, S. 203.
120 Palacios 1922, S. 81.
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dass das Scientific Management den »industriellen Empirismus« durch ein System
»exakter Organisationsregeln« ablésen wiirde."

Diese Vorstellung einer »exakten« Bestimmung von Produktionsabliufen stand
unter dem Einfluss der klassischen Wirtschaftswissenschaft der Cambridge-
Schule. Diese hatte am Anfang des 20. Jahrhunderts mit der mikrookonomischen
Partialanalyse des britischen Nationalokonomen Alfred Marshall die Vorstellung
von naturwissenschaftlichen Gesetzen in der Okonomie eingefithrt. In den 1920er
Jahren wurden im angelsichsischen Raum Hochschulen gegriindet, an denen zu-
nehmend mathematisch fundierte, an Naturwissenschaft angelehnte Okonomie
gelehrt wurde.”™ Die Ansitze auf der mikrodkonomischen Ebene der klassischen
Okonomie fanden durchaus Anschluss bei anderen Sozialwissenschaftlern, auch
in der ILO. In Argentinien gewann das Konzept der mathematisch exakten Be-
stimmung des Einsatzes von Produktionsfaktoren ab Ende der 1920er Jahre an
Befiirwortern. Auch in der Cronica des DNT wurde das Scientific Management
vorgestellt und dabei explizit vom Konzept der 6konomischen Effizienz abge-
grenzt, da es einen deutlich grofleren Nutzen fir die Arbeitnehmer versprach. Das
Scientific Management war ein Versuch, die zunehmende Komplexitit im indus-
triellen Produktionsprozess mit den verschiedenen wissenschaftlichen Ansitzen
zur Industriearbeit in Einklang zu bringen und erhielt eine ausgesprochen positive
Konnotation.”” Es beschrinkte sich jedoch auf die wissenschaftliche Betriebsfiih-
rung im Produktionsprozess und hatte nur indirekt eine gesamtwirtschaftliche
Bedeutung.

Durch die Griitndung des wissenschaftlichen Instituts ISM legte das Bureau ei-
nen klaren Kurs fest, welche wirtschaftlichen Erkenntnisse zur Férderung von Ar-
beitssicherheit und Arbeitsreformen beitragen sollten. Das ISM sah man als eine
Plattform, die Personen und Institutionen vereinte, welche sich fiir die Rationali-
sierung von Arbeit und Produktion interessierten.”* Es wurde geschaffen, um spe-
zialisiertes Wissen zu generieren und sollte die empirische Basis fiir die prizise
Ausgestaltung zukinftiger Konventionen stirken. Durch Feldforschung und expe-
rimentelle Versuche sollte genuines empirisches Wissen erzeugt werden, das fiir die
Ausgestaltung von internationalen Konventionen, vor allem zur Arbeitssicherheit,
verwendet wurde.” Die Unternehmerschaft aus vielen Lindern begriifite den An-
satz des Bureaus beziiglich des Scientific Managements und des ISM. Die eng mit
den Prinzipien der tayloristischen Arbeitsorganisation vertraute US-amerikanische

121 Crénica Mensual del Departamento Nacional del Trabajo, ?, 1927, S.1994.
122 Nyland et al. 2014, S.1157.
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Unternehmerschaft sah in der ILO folglich eine sinnvolle Organisation, um interna-
tionale Normen durch wissenschaftlichen Erkenntnisgewinn vor allem auch auf3er-
halb der Vereinigten Staaten durchzusetzen.”® Der argentinische Arbeitgeberver-
band Asociacién del Trabajo sah das Scientific Management gar als eine historische
Wende in den Beziehungen zwischen Arbeit und Kapital.””’

Die Arbeit des ISM konzentrierte sich vor allem auf die Linder, in denen die po-
litische Okonomie im frithen 20. Jahrhundert forschungsstark war, wie Grof8britan-
nien, Deutschland und die USA. Zugleich drehte sich das wissenschaftliche Interes-
se um fithrende industrialisierte Regionen und Staaten, in denen das Scientific Ma-
nagementausprobiert und studiert wurde. Auch in Argentinien begann am Ende der
1920er Jahre eine intensive Debatte unter Arbeitgeberverbinden und Gewerkschaf-
ten iiber das Scientific Management und im DNT verfolgte man die Aktivititen des
ISM intensiv. SchlieRlich waren sich die Argentinier bewusst, wie in der Crénica in
einem ausfiihrlichen Bericht aus dem Jahr 1927 bemerkt wurde, dass das in den USA
entstandene Konzept bereits in vielen europiischen Staaten in der 6ffentlichen Mei-
nung tiberwiegend positiv aufgenommen wurde und auch die Arbeiterschaft sich
fiir die wissenschaftlich und technisch fundierten Uberlegungen offener zeigte.'*®
Es war nur eine Frage der Zeit, bis das Scientific Management auch in der aufstre-
benden argentinischen Industrie ankommen wiirde.

In Argentinien konnte die Theorieschule demnach auf einen fruchtbaren Boden
fallen. Denn das am wirtschaftlichen Produktionsprozess orientierte Scientific Ma-
nagement ermdglichte eine wissenschaftlich fundierte und dem Rationalisierungs-
prozess dienende Herangehensweise an Sozialpolitik. Der Ansatz der Rationalitit
mit einer unterstellten Objektivitit, war Mitte der 1920er Jahre, als die Wirtschaft
sich stabilisierte und die Arbeitslosigkeit deutlich zuriickging, ein parteiiibergrei-
fend iiberzeugendes Konzept und fand sowohl bei Arbeitgebern als auch bei Arbeit-
nehmern in Argentinien Zuspruch. Auch die Politik zeigte sich begeistert. So be-
griifite der Gouverneur der Provincia de Buenos Aires, Manuel Fresco die Beschif-
tigung des Bureaus mit dem Scientific Management ausdriicklich und erwartete Er-
kenntnisse fiir eine sozial gerechte Gestaltung der Betriebs- und Produktionspro-
zesse in Fabriken."

Das Interesse von Konservativen und ékonomisch Liberalen am Scientific Ma-
nagement kam nicht tiberraschend. So vermerkte das DNT in der Cronica, dass Un-
ternehmen im stindigen internationalen Wettbewerb stiinden, sodass eine exak-
te Informationslage iiber den optimalen Faktoreneinsatz wichtig sei. Die Erkennt-
nisse aus dem ISM sollten hierbei genutzt werden. Das DNT sah die wissenschaft-

126 Cayet 2009, S. 43.
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liche Betriebsfithrung als ein Feld par excellence fiir die internationale Kooperati-

° Fiir das DNT war das ISM eine Organisation, die

on, die Argentinien anstrebte.
diese komplexe Aufgabe des wissenschaftlich tiefgehenden Verstindnisses, der In-
terdisziplinaritit und vor allem der internationalen Zusammenarbeit iibernehmen

konnte.”

In der Crénica findet sich ein fiir das DNT ungewohnt politischer Ton in
der Aufforderung an die argentinische Regierung, sich mehr fiir das Scientific Ma-
nagement beim Bureau einzusetzen. Fir die noch jungen Industrien in Argentini-
en konnte der neuartige Ansatz eine Chance darstellen, sich besser im internatio-
nalen Wettbewerb zu positionieren, sofern Rationalisierungen durchgefithrt wur-
denund die Arbeitsproduktivitit gehoben werden konnte. Das DNT interpretier-
te den Nutzen des Scientific Management weit iiber die sozial gerechte Gestaltung
der Betriebs- und Produktionsprozesse hinaus. Es sah vielmehr die Moglichkeit ei-
ner globalen Koordinierung von Wirtschaftsaktivititen und politischer Okonomie
hinter dieser effizienten Organisationslehre. Die Idee dahinter war, dass ein glo-
bal agierendes Scientific Management 6konomische und soziale Probleme in einem
austarierten okonomischen Gleichgewicht auflésen wiirde. Die optimale Allokation
von Produktionsfaktoren, zu dem auch der Faktor Arbeit gehérte, wiirde zwangs-
laufig auch die Arbeitsbedingungen verbessern, so die Annahme im DNT. Das DNT
verband mit dem Scientific Management eine Art Globalsteuerung der Okonomie
auf internationaler Ebene, um insbesondere die Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital in ein zu bestimmendes Gleichgewicht zu setzen. Die ILO konnte dabei, so
die Erwartung, durch internationale Konventionen zum besseren Austarieren die-
ses Gleichgewichts beitragen.

Dieses Verstindnis eines globalen Scientific Managements zeigt, welches
Denken im DNT vorherrschte. Der Einfluss der klassischen Okonomieschule ist
unverkennbar und der Glaube an internationale wirtschaftliche Gleichgewichte
entwickelte ein 6konomisches Wissenschaftsverstindnis, das zunehmend im DNT
und in Teilen der ILO Einzug nahm. Anders als zuvor sah man allerdings durch das
Scientific Management die Moglichkeit gekommen, auf soziale und wirtschaftliche
Missstinde mit wissenschaftlichen Erkenntnissen der Organisationslehre zu re-
agieren. Die Tradition eines Laissez-faire-Denkens wurde hier gepaart mit einem
auch fiir Unternehmer ureigenen Interesse, den Produktionsprozess zu optimie-
ren, wihrend die Arbeiterschaft mit besseren Arbeitsbedingungen rechnen konnte.
Daher versprach sich auch der argentinische Arbeitgeberverband Asociacion del Tra-
bajo durch das Scientific Management schnelle und wissenschaftlich legitimierte
Losungen fiir den Produktionsprozess, die von Experten ausgearbeitet wurden.”
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Die Arbeitskimpfe, beispielsweise um Arbeitszeiten, Lohne und anderem, kénn-
ten somit iiberfliissig werden, sobald sie Teil eines von Experten ausgearbeiteten
wissenschaftlichen Produktionsplans waren, der auf dem Scientific Management
beruhte. Zudem war die freiwillige Verpflichtung der Arbeitgeber, durch optimierte
Betriebsfithrung bessere Arbeitsbedingungen zu erreichen, fiir viele Unternehmer
attraktiver als rigide Arbeitsgesetze, an die sie sich halten mussten.

Nach Ausbruch der Weltwirtschaftskrise 1929/30 schienen die Aspekte der Ra-
tionalisierung fiir Unternehmer noch wichtiger zu werden, um Kosten einzusparen
und den industriellen Produktionsprozess effizienter zu machen.”* Doch zugleich
waren Rationalisierungen im Betriebsprozess in Zeiten von Massenarbeitslosigkeit
bei den Gewerkschaften und Arbeitern unpopulir. Das Bureau trat dem zunichst
entgegen. Eine im Auftrag des Bureaus angefertigte Studie aus dem Jahr 1932 soll-
te die Effekte der Rationalisierung auf Lohne, Arbeitszeiten und Arbeitssicherheit
untersuchen. Sie kam zu dem Schluss, dass die Rationalisierung durch das Scien-
tific Management zwar Moglichkeiten zur Verbesserung der Lage von Arbeitern er-
oOffnete, aber nicht das Problem der aus einem Nachfrageschock bedingten Arbeits-
losigkeit lose. Das Scientific Management sollte weitergefithrt werden, allerdings
kam das ISM in Finanzierungsschwierigkeiten. Der US-amerikanische Mazen File-
ne zog sich aufgrund der politischen Umstinde in Europa aus der Kooperation zu-
riick. Das Museo Social Argentino warb noch 1930 in seinem Boletin in Argentinien fir
Spenden und Partnerschaften fiir das Institut, was seine Bedeutung fiir die argen-
tinische Unternehmerschaft noch einmal unterstreicht.”® Der Aufruf nutzte aller-
dings wenig, denn nur einige Jahre spiter, im Jahr 1934, musste das Institut seine
Tore schliefen.’

Das Interesse der ILO an der Nationalokonomie erstreckte sich nicht nur auf
methodische Aspekte, sondern auch auf die inhaltlichen Uberschneidungen der bei-
den Disziplinen. Dem Bureau war klar, dass es die wirtschaftliche Entwicklung im
Auge behalten musste, um soziale Reformen effektiv vorantreiben zu konnen. Das
war in der Weltwirtschaftskrise so, kam aber auch schon vorher auf. Dies betraf ins-
besondere die Erstellung von Arbeitsstatistiken, bei der die wirtschaftlichen Kon-
junkturzyklen von Bedeutung waren. Aus diesem Grund empfahl das Bureau dem
argentinischen DNT beispielsweise, den giinstigen konjunkturellen Zeitraum zwi-
schen 1925 und 1928 fiir die Befragung und Berechnung der Haushaltsbudgets der
Arbeiterhaushalte zu nutzen. Dieser Zeitraum wurde gewihlt, um statistische Ver-
zerrungen aufgrund von Arbeitslosigkeit und Inflation zu minimieren und somit
ein moglichst von 6konomischen Krisen unbeeintrichtigtes Ergebnis zu erzielen.”
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Bereits in den ersten Jahren nach Griindung der ILO besaf} die Genfer Bibliothek
des Bureaus eine umfassende wirtschaftswissenschaftliche Sammlung. 1921 gelang-
te der Privatbestand des dsterreichischen Okonomen sozialistischer Prigung, Otto
Neurath, in den Besitz der Bibliothek.® Es ist nicht iiberraschend, dass die wissen-
schaftliche Privatauswahl eines Okonomen, der gleichzeitig Sozialist war, vom Bu-
reau ibernommen wurde, weil mit Albert Thomas selbst ein sozialistischer Politiker
an der Spitze der ILO stand.”® Zahlreiche Akteure im Bureau und in der ILO insge-
samt vertraten ein sozialistisch geprigtes 6konomisches Denken oder waren sich
zumindest der begrenzten Aussagekraft klassischer wirtschaftswissenschaftlicher
Modelle fiir soziale Probleme bewusst. Auch Carlos Saavedra Lamas, in seiner Funk-
tion als Prisident der Internationalen Arbeitskonferenz 1928, kritisierte die soge-
nannte orthodoxe politische Okonomie, also die vorherrschende klassische Schule
der National6konomie, deren Grundannahme das Gleichgewicht von Angebot und
Nachfrage war. Die Dynamiken der Weltwirtschaft wurden durch die nur schwache
empirische Abdeckung ausgeklammert:

»Zweifellos stellt sich die moderne Welt nicht so dar, wie die klassischen Okono-
men sie sich mit ihren Gleichgewichten ertrdumt haben. Nur in der Konzeption
ihrer Theorien konnten sie sich [die Welt] in einem statischen Gleichgewicht vor-
stellen.«#°

Saavedra Lamas’ Kritik an der politischen Okonomie implizierte ferner, dass der
freie Markt nicht zur Losung der sozialen Probleme iiber ein austariertes Gleich-
gewicht von Angebot und Nachfrage beitrug. Weiter hief? es bei Saavedra Lamas:

»Die Fakten und die Wirtschaftswissenschaft bleiben in stindigem Widerspruch
zueinander und folgen, wie die unabléssige Veranderung der Lage zeigt, den Im-
pulsenihrerinneren Dynamik. Der Fortschritt entwickelt sich wie ein biologisches
Cesetz, ohne sich jemals in einer ganzheitlichen Form zu zeigen, in Form von Kur-
ven mit unterschiedlichen Verldufen, die [konjunkturelle] Schocks abmildern und
Stagnation (iberwinden kénnen.«'¥'

Der Glaube an einen stabilen Zustand der wirtschaftlichen Allokation von Giitern,
sofern das Gleichgewicht zwischen Angebot und Nachfrage erreicht sei, wie von der
klassischen Nationalokonomie vorhergesagt, wurde von Saavedra Lamas nicht ge-
teilt. Vielmehr vertrat er die Auffassung, dass der Fortschritt mit stindigen Vor- und
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Riickschritten zu bewiltigen sei, und das Ziel haben miisse, soziale Konsequenzen
in Krisen abzumildern. Vor diesem Hintergrund war die Beobachtung der konjunk-
turellen Entwicklung fiir das Bureau essenziell, um in wirtschaftlichen Krisenzei-
ten frithzeitig reagieren zu kénnen. Uber die 8konomische Situation in Argentinien
wurde ab dem Jahr 1928 in den Jahresberichten des Generaldirektors berichtet. Da-
bei war die Frage zur Wahrungsstabilitit ein immer wiederkehrendes Thema, das
sich Anfang der 1930er Jahre, wihrend volatiler Wihrungs- und Inflationsdynami-
ken, verstirkte. Uber Wahrungspolitik in Argentinien wurde das Bureau von 1932 bis

42 Im Jahrbuch der Organisation von 1928 wurde erneut die

1940 laufend informiert.
Bedeutung des Okonomischen fiir das Soziale unterstrichen, deren Interdependen-

zen stark seien:

»It is surely no longer necessary to emphasise here the extent to which social
reform is promoted or retarded by economic circumstances. [..] Although the
enquiry into production published by the Office a few years ago called forth a
considerable amount of criticism, it is now unanimously admitted that the two
classes of problems, economic and social, cannot be treated independently.«'*

Okonomische Stabilitit und Prosperitit waren demnach die Motoren von sozialen
Reformen, da das Argument wegfiel, dass die Kosten dafiir aufgrund wirtschaftli-
cher Krisen nicht tragfihig seien. Gleichzeitig wies das Bureau auf die Gefahr hin,
dass die Durchsetzung von sozialen Reformen nicht allein von den ékonomischen
Bedingungen abhingen diirften:

»In fact, the danger may now lie in the other direction: for some minds are
tempted to consider that economic conditions must primarily determine the

extent to which even the most necessary social reforms can be affected.«'**

Das Bureau deutete hiermit auf die immer giiltige Notwendigkeit von sozialen Re-
formen hin, ungeachtet dessen, wie es um die 6konomischen Bedingungen stand.
Grundlegende soziale Reformen mussten immer und itberall durchgesetzt werden
und durften auch in wirtschaftlich schwierigen Situationen nicht vernachlissigt
werden. Trotzdem war auch dem Bureau bewusst, dass makrookonomische Stabi-
litit soziale Reformen durchaus begiinstigen konnte. Daher begriifite das Bureau
auch die Wiedereinfithrung des Goldstandard-Wihrungssystems in Argentinien
und Brasilien am Ende der 1920er Jahre, welches die nationalen Wihrungen an eine
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feste Goldparitit oder eine Konvertibilitit zum goldgedeckten US-Dollar festsetz-
te, was allgemein stabilisierende Effekte durch Ausweitung der Sparneigung, eine
Zunahme der Kreditvergabe fiir Investitionen und fallende Zinsen erwarten lief3.
Und dies wiederum hatte eine preisstabilisierende Wirkung.”*® Vor dem Hinter-
grund der Sorgen um steigende Lebenshaltungskosten war dies ein verstindlicher
Gedanke. Die empirischen Beobachtungen bestitigten dies zunichst. Das Bureau
folgerte aus den wihrungspolitischen Entscheidungen in Siidamerika, dass die
politischen Mafinahmen bis 1928 starke Riickginge in den Arbeitslosigkeitszahlen
bewirkten.™

Der Ausbruch der Weltwirtschaftskrise 1929/30 veridnderte das Denken iiber
Okonomie schlagartig. Die sozialen Verwerfungen der Grofen Depression zeigten
mehr denn je, dass die ILO verstirkt die wirtschaftliche Entwicklung der Linder
im Blick behalten musste. Dieser Perspektivenwechsel wurde moglich durch einen
neuen Kopf an der Spitze der ILO: Mit Harold Butler als neuem Generaldirektor
gewann die ILO an Profil, hin zur stirkeren Beriicksichtigung der 6konomischen
Fragen und auch weg vom Eurozentrismus, der in den 1920er Jahren vorherrsch-
te.”” Im Jahr 1931 unternahm Butler eine Reise durch die USA und beschrieb in
einem ausfihrlichen Bericht, der auch in der Revista Internacional del Trabajo er-
schien, welche Krisen der Welt nach der Grofen Depression bevorstiinden: Die
Krise der Landwirtschaft, die Aussetzung der transatlantischen Migration und
die Massenarbeitslosigkeit. Auf seiner dreimonatigen Reise durch Kanada und die
USA erlebte Butler, wie sehr die Groe Depression simtliche Lebensbereiche der

148 Die Kritik von

Nordamerikaner pragte und welche sozialen Néte sie produzierte.
Butler richtete sich auf das Problem des neuen Phinomens der unfreiwilligen oder
technologischen Arbeitslosigkeit, die durch Rationalisierungsmafnahmen und
Mechanisierung hervorgerufen wurde. Diese Sichtweise iiber den Zusammenhang
von der Rationalisierung der Arbeit und Arbeitslosigkeit stand im Gegensatz zu
den in den vorherigen Jahren getitigten positiven Konnotationen zur Rationa-
lisierung der Arbeit. Die Studien, die das ISM iiber das Scientific Management
verfasste, zeigten ausschliefdlich die positive Wirkung auf den Lebensstandard der
Arbeiter, die eine Rationalisierung der Produktion und das Ende der einténigen
Massenproduktion mit sich zége. Wihrend der Grofien Depression wurde iiber
die Rationalisierung der Arbeit indes ganz anders gedacht, da diese nun verant-
wortlich gemacht wurde fiir Massenentlassungen, Not und Armut. Insbesondere
die Unfihigkeit des Scientific Management, in Krisenzeiten die sogenannte un-
freiwillige Arbeitslosigkeit zu absorbieren, veranlasste die Experten im Bureau zu
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einem Umdenken. Butler schrieb in selbstkritischer Weise in seinem Bericht, dass
die unzihligen Studien tiber die Rationalisierung der Arbeit in den vergangenen
zehn Jahren wohl zu wenig auf die Kehrseite der Medaille geschaut hitten und nun
die Nachteile iiberwdgen.”’ Das Hauptproblem beim Scientific Management war,
so die Schliisse einer ILO-Studie von 1932, dass die Rationalisierung nur positive
Effekte auf den Arbeitsmarkt in 6konomischen Boomphasen hatte, wenn durch
Rationalisierung und héhere Profitraten mehr investiert wurde und somit neue

15° Davon war sowohl die argentinische, als auch

Arbeitsplitze entstehen konnten.
die weltweite Wirtschaft am Anfang der 1930er Jahre weit entfernt. Es mussten
andere Losungen entwickelt werden.

Der Ausbruch der Weltwirtschaftskrise brachte Argentinien massiv ins Wan-
ken. Die totale Kontraktion des Welthandels ab 1930 zerstorte das Wirtschaftsmo-
dell des Landes, das seit Jahrzehnten auf dem Export von landwirtschaftlichen Pri-
margiitern beruhte. So geriet Argentinien in eine verhingnisvolle Spirale von wech-
selseitigen Zollerh6hungen, mit denen die ordnungspolitische Grundlage des frei-
en Handels verloren ging. Zudem sanken die Deviseneinnahmen aus fallenden Ex-
porten und auslindische Kapitalanlagen wurden abgezogen, was eine akute Kapi-
talknappheit verursachte und das goldbasierte Wahrungssystem des Landes stark
unter Druck setzte.” Ausbleibende Kapital- und Goldzufliisse aus den Exporten be-
deuteten fiir Argentinien, dass der Peso nicht mehr seine Goldparitit halten konnte,
infolgedessen die Abwertung der Wihrung in Gang kam und die Inflation deutlich
anheizte, was die Lebenshaltungskosten stark verteuerte. Die ILO war sich dieser
Gefahr fiir die argentinische Okonomie bewusst, weshalb sie 1934 die Wihrungs-
kontrollen der argentinischen Regierung zur Stabilisierung des Pesos und der Preis-
entwicklung zunichst als Notmafnahmen begriiflte.”* Das Bureau warnte gleich-
zeitig vor den Gefahren nationaler Egoismen inmitten der Krise. Angesichts dieser
Bedrohung unterstiitzte das Bureau die Initiative der Dreilinder-Konferenz in Mon-
tevideo 1931. Dort trafen sich die Minister aus Brasilien, Argentinien und Uruguay,
um angesichts der Krise die Idee einer regionalen Wirtschaftszone zu diskutieren.
Diese sollte eine Zollunion umfassen und den gegenseitigen Handel vereinfachen.
Die Berufung aufinternationales Recht und der Ausweitung der internationalen Ko-
operation wurde auf der Konferenz als explizites Gegenmittel gegen die Krise gese-
hen, um den sozialen Frieden zu stirken und Krieg zu verhindern — eine Lektion aus
den schmerzlichen Erfahrungen des Ersten Weltkriegs in Europa. Das vorrangige
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Ziel bestand darin, eine wirtschaftliche Integration der Mirkte von Brasilien, Ar-
gentinien und Uruguay zu erreichen, gestiitzt auf die komparativen Handelsvortei-
le der Region. Die Abschaffung von Zéllen sollte hierbei eine zentrale Rolle spielen,
um die gegenseitige Abhingigkeit vom Aufienhandel anzugehen. Mit europiischen
Lindern, insbesondere dem Vereinigten Kénigreich, verhandelte Argentinien Han-
delserleichterungen (Roca-Runciman-Pakt). Die Wiederbelebung des Handels war
fir Argentinien essenziell, weil das Land als global integrierte Volkswirtschaft von
den internationalen Entwicklungen des Waren- und Kapitalmarktes abhingig war.
Klar war aber auch, dass die Weltwirtschaftskrise einen Bruch im bisherigen Han-
dels- und Globalisierungssystem verursachte, der andere, heterodoxe Losungen er-
forderte und auch das Goldstandard-System hinterfragte. Trotzdem machte es aus
Sicht des Bureaus keinen Sinn, den Goldstandard aufzugeben. Trotz weitgehender
Verabschiedung des Goldstandards in zahlreichen Landern hielt die ILO die Riick-
kehr zu diesem System fiir notwendig und tiber internationale Vertrage fiir durch-
setzbar:

»The breakdown of the gold standard and the prevailing chaos of the exchanges
may eventually suggest that there is no way to recover monetary stability save by
international agreement and no way to maintain it save by international man-
agement, which to be effective must not be subject to the dictation of narrow
national or private interests.«'>

Der Goldstandard war in der Vergangenheit Ausdruck von Stabilitit und Vereinfa-
chung von Handel gewesen, jedoch nur, wenn ein stérungsfreier Warenaustausch
moglich war und das internationale Kapitalsystem laufend die Gold- und Devisen-
zufuhr sicherstellte. Doch das System war am Ende, denn die Schwere der Krise und
die neu gezogenen Zollschranken storten das System und Gold und Kapital wurden

15 Die Folge waren in Argentinien Produktions-

aufinternationalen Mirkten knapp.
riickliufe in simtlichen Wirtschaftsbereichen und Massenarbeitslosigkeit. Elend
und Armut wurden im alltiglichen Leben wieder deutlich spiirbar. In Buenos Aires
entstanden - analog zu den sogenannte Hoovervilles in den Vereinigten Staaten —
Armenviertel, die dort unter dem Namen Villas Desocupacién firmierten und die

soziale Not fiir alle Augen sichtbar machten.” Die wirtschaftliche Krise war im
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kollektiven Bewusstsein mit einer grofRen sozialen Krise verwoben, die politisches
Handeln dringend erforderlich machte. Bis zum Jahr 1930 war Arbeitslosigkeit in
Argentinien praktisch ein Fremdwort, da es immer genug Arbeit fiir ein relativ
diinn besiedeltes Land gab. Doch dies dnderte sich jetzt.

Durch den Arbeitslosenzensus, den Censo Nacional de Desempleo, durchgefiihrt
vom DNT im Jahr 1932, erfuhr das Land erstmals in seiner Geschichte das Ausmaf3
der Arbeitslosigkeit, sowohl sektoral als auch regional spezifisch: Insgesamt wurden
knapp 400.000 registrierte Arbeitslose gezihlt, wobei die tatsichliche Zahl deutlich
hoher lag, da der Zensus liickenhaft war. Die hchste Arbeitslosenquote, gemessen
an der Bevolkerung, wurde in der Andenprovinz San Juan (mehr als vier Prozent
der Bevolkerung als registrierte Arbeitslose) und in der Stadt Buenos Aires (knapp
4 Prozent) verzeichnet. Der Durchschnitt lag bei 2,86 Prozent — eine vergleichswei-
se hohe Zahl, insbesondere im Vergleich zu spateren Krisenjahren. Allein im Grof3-
raum Buenos Aires machten Industriearbeiter 25 Prozent aller Arbeitslosen in Ar-
gentinien aus. 37 Prozent der Arbeitslosen im gesamten Land waren Industriear-
beiter. Landarbeiter bildeten mit 44 Prozent aller Arbeitslosen im gesamten Land
die grofite sektorale Gruppe, doch auch der Dienstleistungssektor war betroffen.
Durch den Zensus hatte man zwar einen Uberblick iiber die Menge und das Aus-
maf der Arbeitslosigkeit, aber nicht iiber das Verhiltnis zur Erwerbsbevolkerung
oder zu den Erwerbstitigen. Diese Informationen wurden erst im Industriezensus
von 1935 verfiigbar. Dennoch konnten sogar einige berufsspezifische Aussagen ge-
macht werden: So war die Arbeitslosigkeit in Buenos Aires im Baugewerbe beson-
ders hoch, insbesondere bei Maurern oder Malern. Berufsiibergreifend waren be-
sonders viele Hilfsarbeiter (Peones) und Tagelohner betroffen (mindestens 15.000),
sowie iiber 7.000 Hafen- und Schiffsarbeiter. Auch Dienstleister wie Chauffeure (al-
lein iiber 2000 in der Stadt Buenos Aires) waren betroffen.

Argentinien stand vor der historisch beispiellosen Herausforderung, eine mas-
sive sektoral tibergreifende Wirtschaftskrise zu tiberwinden, die die Regierung
selbst nicht verursacht hatte, sondern das Ergebnis eines globalen Nachfrage-
schocks war. Uberdies musste die Krisenpolitik von einem Regime organisiert
werden, das am 6. September 1930 den demokratisch gewahlten Prisidenten Yri-
goyen wegputschte, der nicht nur wegen den Auswirkungen der Wirtschaftskrise
auf die Wihrungs- und Preisstabilitit in Argentinien unter Druck stand, sondern
durch interne Machtkimpfe geschwicht war. De facto Prisident General Uriburu
verfolgte ein korporatistisches Gesellschaftsmodell und eine Staatsorganisation
nach den diktatorischen Vorbildern in Italien (Mussolini) und Spanien (Primo de
Rivera, 1923 — 1930). Auch wenn Uriburu schon 1932 das Amt des Staatsprisidenten
an den (in unfreien Wahlen) gewihlten General Augustin P. Justo abtrat, blieb das

schluss der ultraprotektionistischen Handelspolitik ab 1930 als Brandbeschleuniger der glo-
balen Krise interpretiert. Siehe dazu etwa: Hoff 2014; Snitcofsky 2013.
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korporatistische Modell bestehen.'*® Die Krise und vor allem die Massenarbeitslo-
sigkeit mussten bewiltigt werden, sodass dem Regime nichts anderes iibrig blieb,
aktive Krisenpolitik zu betreiben unter Einbezug von Interessengruppen wie der
Gewerkschaften (CGT) und den grofRen Lobbyverbinden (Sociedad Rural, Asocia-
cién del Trabajo) sowie dem bestehenden Verwaltungs- und Politikapparat. Dazu
gehorte auch eine enge Anbindung zur ILO, von der man sich Lésungen versprach.

Von der ILO wurde erwartet, dass durch internationale Koordination der So-
zialpolitik, die inmitten grofier sozialer Not allseits anerkannt wurde, die Sorge
vor Wettbewerbseinbufien, die nationale Maffnahmen bedeutet hitten, geringer
ausfielen. In Argentinien war dies ein immer wiederkehrendes Argument in der
Debatte um Sozialpolitik, was die ILO fur das Land wichtig machte. Die Mei-
nung im Bureau tiber Argentinien war, dass dort ein stindiges Abwigen zwischen
Ausweitung der Sozialgesetze und Beibehaltung der Wettbewerbsfihigkeit der
Industrie beriicksichtigt wiirde, was dem allgemeinen sozialen Fortschritt diene,
wie beispielsweise bei der Einfithrung eines allgemeinen Arbeitsgesetzbuches (das
allerdings erst spater kam):

»Fiir kein Land kénnte ein solches Werk [gemeint ist hier das Arbeitsgesetzbuch,
Anm.] vielleicht fruchtbarer sein als fiir Argentinien. Es wird seine junge und
machtige industrielle Entwicklung vor allen Gefahren bewahren, die aus sozialen
Konflikten entstehen kénnten, die das neue Arbeiterrecht nicht l6sen wiirde«."’

Und dariiber hinaus war Argentinien fiir die ILO ein Land, das Ausstrahlungseftek-
te auf die gesamte Welt hatte, weshalb die ILO die sozialpolitischen Aktivititen und
die Krisenpolitik des Landes beobachtete und unterstiitzte, auch um einen demo-
kratischen Gegenentwurf zur diktatorischen faschistischen und kommunistischen
Krisenpolitik in Europa zu finden.

»Andererseits wird [die argentinische Regierung] den sozialen Fortschritt nicht
nurin ihrem eigenen Land, sondern auch in der iibrigen Welt beschleunigen, in-
dem sie nach der besten Tradition ihrer Geschichte allen [...] Biirgern die sichers-
ten, bewdhrtesten und der Gerechtigkeit und den Notwendigkeiten der industri-
ellen Entwicklung am meisten entsprechenden Méglichkeiten anbietet.«

Auch wenn das vorherige Zitat aus dem Jahr 1928 stammt, somit vor der Weltwirt-
schaftskrise verfasst wurde, wurde den Akteuren in Genf immer klarer, dass Argen-
tinien auf dem Weg war, ein moderner Sozialstaat zu werden, der Ausstrahlungs-
effekte auf ganz Lateinamerika und andere Linder der Stidhalbkugel haben witrde.
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In der Weltwirtschaftskrise schien diese Notwendigkeit noch dringender zu wer-
den. Anders als vorherige Wirtschaftskrisen war die Grofde Depression universell
und global, denn sie betraf jeden und iiberschritt Lindergrenzen durch Interde-
pendenzen im Handel und im Finanzmarkt. Dies habe, so ILO-Generaldirektor Ha-
rold Butler in seinem Bericht iiber seine Reise durch Amerika, zu einem Paradig-
menwechsel im Denken tiber Wirtschafts- und Sozialpolitik in den USA gefiihrr,
wo die restriktive Fiskalpolitik und zuriickhaltende Staatsintervention immer kriti-

158 Butler sah in den USA ein Momentum aufkommen, in dem

scher beiugt witrden.
internationale Kooperation zunehmend als Losungsinstrument respektiert wurde
und internationale Organisationen dadurch wichtiger wurden. Das war fiir die ILO
eine interessante Neuigkeit, denn in Europa standen die Zeichen der Zeit entgegen-
gesetzt: Diktatorische Regime in Europa sowie die unter Druck stehenden republi-
kanischen Regierungen in Spanien, Frankreich und England schwichten die Auto-
ritat der Genfer Institutionen auf dem europiischen Kontinent. In den USA setz-
te sich mit der Administration von Franklin D. Roosevelt ab 1933 ein neues Denken
durch. Wirtschaftspolitik und Krisenpolitik wurde nun mit einer global orientier-
ten Sozialpolitik verbunden. Die Idee dahinter war, dass eine Hebung des Lebens-
standards der Arbeiterschaft in anderen Lindern eine positive Auswirkung auf die
nordamerikanische Okonomie hitte, die abhingig vom Absatz ihrer Produkte auf
dem Weltmarkt war. Deshalb war es auch im Interesse der USA, Sozialreformen in
Lateinamerika zu unterstiitzen, wie auch Butler richtig beobachtete.™

Diese Uberlegungen waren beeinflusst von einer neuen 6konomischen Theo-
rieschule, die Anfang der 1930er Jahre immer bekannter werden sollte: die Ideen
von John Maynard Keynes. Die klassischen 6konomischen Konzepte des zuriick-
haltenden Staates, insbesondere die restriktive Fiskalpolitik in Krisenzeiten, waren
nicht mehr zeitgemif3. Um auf einen Nachfrageschock zu antworten, von dem die
Krise ausgelost wurde, erkannten viele Regierungen an, dass eine aktive nachfra-
georientierte Wirtschaftspolitik zur Uberwindung von Konsumflauten, Massen-
arbeitslosigkeit und Armut beitragen wiirde. Auch das Bureau beschiftigte sich
seit Anfang der 1930er Jahre intensiv mit den Schriften des englischen Okonomen
Keynes."® Seine wichtigsten Grundsitze waren die Férderung staatlicher Arbeits-
beschaffungsmafinahmen und die Anhebung von Lohnen wihrend wirtschaftlicher
Krisen, um den Konsum und damit die Produktion wieder anzukurbeln. Mit dem
Eintritt der USA in die ILO im Jahr 1934 verstirkte sich der Einfluss des keyne-
sianischen Denkens im Bureau. Das Hauptwerk von Keynes, die General Theory of
Employment, Interest and Money von 1936, wurde kurze Zeit nach der Verdffentlichung
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sowohl in der englischen und franzosischen als auch spanischen Ausgabe der In-
ternational Labour Review in einer Kurzform vorgestellt. In dem Beitrag, erschienen
in der Revista International del Trabajo im Dezember 1937, wurde die Kontroverse um
klassische und keynesianische Konzepte aufgenommen und das bisher vorherr-

1 Die theoretischen Konzepte

schende Wirtschaftsdenken zur Disposition gestellt.
von Keynes beziiglich eines intervenierenden Staates wurden unter der Prasident-
schaft Roosevelts im New Deal in die Praxis umgesetzt und entwickelten sich rasch
zu einem wegweisenden Modell demokratischer Krisenbewiltigung, das weltweit
als Vorbild dienen sollte. Endlich schien ein wirksames Mittel gefunden, das die
Krise unter demokratisch-kapitalistischen Grundsitzen bekimpfen konnte. Das
Bureau und die Amerikaner gingen ab 1934 eine fast symbiotische Verbindung ein,

auch weil die ILO in Europa zunehmend in die Defensive geriet.'*>

Abbildung 3-2: Carasy Caretas, 10.06.1933, Nr.
1810

CARASY CARETAS

« EL SEMBRADOR
DE LA'PAZ

Quelle: Biblioteca Nacional de Espafia
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3. Zur Messung von Sozialpolitik

In Argentinien wurde Roosevelt als Held gefeiert, als Siher des Friedens (Ab-
bildung 3-2). Die erste Auslandsreise machte der reisescheue Prisident 1936 in
die argentinische Hauptstadt, anlisslich des Friedensgipfels der amerikanischen
Staaten. Die Ankiindigung Roosevelts in seiner Rede in Buenos Aires, fiir bessere
Arbeits- und hohe Lebensbedingungen in allen amerikanischen Lindern zu sorgen,
stiefd bei den Argentiniern auf Begeisterung.' Die USA versuchten unter Roosevelt
eine bessere Nachbarschaftspolitik zu Siiddamerika zu betreiben, indem sie von der
in Argentinien verhassten Monroe-Doktrin rhetorisch abkehrten und das Selbstver-
stindnis einer panamerikanischen Gemeinschaft stirkten.’** Die Charmeoffensive
stief? bei den argentinischen Gewerkschaften auf positive Resonanz. Roosevelts
New-Deal-Politik war eng mit den Zielen der ILO verbunden, die darauf abzielten,
durch soziale Gerechtigkeit den Weltfrieden zu férdern. Roosevelt iibernahm mit
seiner Fithrungsrolle auch das, wonach sich viele lateinamerikanische Staaten
schon linger sehnten: ein neues selbstbewusstes Auftreten der amerikanischen
Staaten, die sich als demokratische und friedliche Alternative zum Krisenkontinent
Europa sahen und internationale Politik selbst gestalteten. Dabei half, dass die USA
der Monroe-Doktrin scheinbar (und wihrend der dreifliger Jahre auch tatsichlich)
abgeschworen hatten und vielmehr den Panamerikanismus mit gleichberechtigten
Partnern auf dem Doppelkontinent forderten.’*s

Roosevelt konnte mit diesem Ansatz viele Argentinier iiberzeugen.'®® Die Ei-
senbahngewerkschaft La Fraternidad betonte in ihrer Zeitung die Gemeinsamkei-
ten der argentinischen Gewerkschaftsbewegung mit denen der US-amerikanischen
Gewerkschaften und den Zielen des US-amerikanischen Prisidenten. Niemand sei
mehr an einer revolutioniren Umwalzung interessiert, sondern das bestehende So-
zial- und Wirtschaftssystem sollte »von innen heraus« verbessert werden. Der Ka-
pitalismus unter Roosevelt konne, so die Hoffnung, sozialistisch reformiert wer-
den, ohne dass es ein neues System geben miisse.”’ Entscheidend fiir diese Erwar-
tungshaltung waren die von Roosevelt eingefithrten Arbeitsbeschaffungsprogram-
me im Rahmen des New Deal. Mit diesen Programmen verabschiedete er sich von
dem strikten Sparkurs seines Vorgingers Herbert Hoover. Dieser hatte ein ange-
spanntes Verhaltnis zu vielen lateinamerikanischen Staaten gehabt, weil er maf3-
geblich zur Kriseneskalation durch Zollerhéhungen beigetragen hatte.’*® Mit der
National Recovery Agency (NRA) wurde eine Behorde geschaffen, die planerisch in den
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Markt eingriff, um méglichst viele Erwerbslose wieder in Arbeit zu bringen.'® Die-
se Mafinahmen kamen auch in Argentinien gut an. Die Gewerkschaften sahen sich
in ihren Kernforderungen durch Roosevelt bestitigt und verlangten von den argen-
tinischen Arbeitgebern und der Regierung, den gleichen Weg zu gehen.

Auch fir die CGT war Roosevelt ein Hoffnungstriger. In der Crénica berichte-
te der argentinische Gewerkschaftsfithrer Francisco Pérez Leiros von der Interna-
tionalen Arbeitskonferenz 1941, die in New York und Washington stattfand. Pérez
Leiros fand lobende Worte fiir das Ambiente im Weiflen Haus, in das Roosevelt als
Gastgeber fir die Abschlussveranstaltung der Konferenz geladen hatte. Roosevelts
»Parlament der sozialen Gerechtigkeit«, wie er die Internationale Arbeitskonferenz
bezeichnete, und das Versprechen einer »globalen Einigkeit der Arbeiter« fanden bei
Pérez Leiros Gehor."7° Roosevelt verkorperte fiir ihn und fiir einen Grofteil der ar-
gentinischen Arbeiterbewegung einen politischen Fithrer, der den Kapitalismus ver-
andern wollte, um Arbeiterrechte zu stirken. Exemplarisch war auch die Beschrei-
bung des Hindedrucks Pérez Leiros’ mit dem Prasidenten: »Der Prasident driickte
immer noch fest zu, wie wenn man eine briiderliche Hand nimmt und in der Stirke
des Hindedrucks die Gemeinschaft der Ziele zum Ausdruck bringt.«'”* Auch die-
se positiven Erfahrungen in den USA und die Erkenntnis, dass ein kapitalistisches
System von innen heraus reformierbar war, fithrten zur spiteren Entfremdung von
Teilen der argentinischen Gewerkschaftsbewegung um Pérez Leiros mit den radi-
kalen Ansitzen von Perén.

Allerdings stiefSen die neuen Vorstof3e zur gelenkten Wirtschaft durch den Staat
nichtausschliefilich auf Zustimmung. Da sich die wirtschaftliche Lage in den spiten
1930er Jahren erneut verschlechterte, nutzten die argentinischen Unternehmer dies
als Anlass, um gegen staatliche Eingriffe in die argentinische Wirtschaft zu protes-
tieren, die von der Regierung geplant wurden. Auf der Regionalkonferenz der ILO
1939 in Havanna warnte der argentinische Unternehmer Luis Lamuraglia beispiels-
weise vor staatlichen Eingriffen, die sich aufgrund des sich anbahnenden Krieges
in Europa ergeben konnten. In seiner Ansprache zog er Parallelen zur Situation von
1914 und schwor die Vertreterinnen und Vertreter der teilnehmenden Staaten auf
6konomisch schwierige Zeiten ein, die der sich ankiindigende Krieg zwangslaufig
mit sich zoge. Allerdings seien staatliche Lenkungen keine Losung dafiir. Obschon
die Erfahrungen aus dem Ersten Weltkrieg noch nicht lange zuriicklagen, sah La-
muraglia die lateinamerikanischen Okonomien 1939 noch immer in einer von Im-
porten abhingigen Situation, wie 1914. Der Importschock, der durch den Krieg aus-
gelost wurde, witrde so zwangsliufig zu hoheren Preisen fiir Konsumenten fithren.
Zurecht waren fiir Lamuraglia die grofiten Gefahren fiir Argentinien die globalen

169 Siehe dazu weiter Patel 2017.
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Turbulenzen, die sich aufgrund der Abhingigkeit der Wahrung von internationa-
len Stérungen im Handel ergaben. Die Politik setzte allerdings vielmehr Mafinah-
men um, die sich auf die innenpolitische Situation mit Arbeitslosigkeit und hohen
Lebenshaltungskosten konzentrierten. Die argentinische Regierung erlie? 1939 ein
Notstandsgesetz iiber Hochstpreise fir Konsumgiiter, welches an die Forderungen
der ILO im Hinblick auf die Probleme der hohen Lebenshaltungskosten der Arbei-
ter ankniipfte. Die Unternehmer waren naturgemif? gegen dieses Gesetz, da die Re-
gierung keine Ausgleichszahlungen plante. So argumentierte Lamuraglia, dass die
Folgen des Gesetzes — wie auch schon wihrend des Ersten Weltkriegs — Produkti-
onsriickginge und Entlassungen seien und das Gesetz krisenverschirfend wirkte.
Vielmehr fithrten, so Lamuraglia, steigende Preise zu mehr Wohlstand fiir die ar-
beitenden Massen, die stets, so seine Worte, auf intelligente Weise nach einem Aus-
gleich zwischen ihrem tiglichen und ihrem durchschnittlichen Leben suchten.’”*
Lamuraglia zielte hiermit auf das Denken ab, dass sich Arbeiter in einer stindigen
Entscheidungssituation iiber die Menge an geleisteter Arbeit und Freizeit befinden,
was wiederum zu einer gleichgewichtigen Entscheidung mit optimaler Ressourcen-
allokation fithre. Wihrend Lamuraglia die Folgen von Hochstpreisen auf die Pro-
duktion im Blick hatte, versuchte die Regierung und die ILO die ausufernde Inflati-
on in den Griff zu bekommen.

Obwohl es Kontroversen iiber die akuten Mafinahmen in Krisenzeiten gab und
derzunehmend dirigistische argentinische Staatvon Seiten der Unternehmerin der
Kritik stand, fand, wie Harold Butler schrieb, ein Paradigmenwechsel hinsichtlich
Sozialpolitik, auch bei Unternehmern statt. Ein Beispiel dafiir ist der Unternehmer
und ILO-Delegierte Torcuato di Tella, der sich fiir ein aktives Engagement des Staa-
tes in der Sozialpolitik aussprach. Di Tella hatte mehrere Reisen durch Europa und
die USA unternommen und schitzte die obligatorische Sozialversicherung fiir al-
le Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer als wichtigen Beitrag fur die Schaffung
von Wohlstand. Er positionierte sich zugleich gegen das alte klassisch-orthodoxe
Okonomiedenken, das von einem weltweiten Gleichgewicht der Produktionsfakto-
ren ausging, das iiber die Wirkung von Marktkriften erreicht werden konnte. Er
bezeichnete dies stattdessen als unerreichbare Utopie und sah in der Sozialpolitik
einen 6konomischen Sinn, weil sie die Lebenssituation von vielen Arbeitern deut-
lich verbessern konnte, was wiederum einen positiven Effekt auf den Konsum ha-
be.”” Hier wird die Wirkung des keynesianischen Denkens deutlich. Di Tella war
damit vielmehr auf der Linie des Bureaus, als dies bei Lamuraglia der Fall war. Das
Ziel des Bureaus war es, iiber bessere Arbeitsverhiltnisse hohere Lebensstandards
zu erreichen, um die Wirtschaftskrise tiber die Nachfrageseite, also das Anfachen
des Konsums, zu iiberwinden. Vor dem Hintergrund der zahlreichen statistischen
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Untersuchungen und vergleichenden internationalen Studien waren die immensen
Auswiichse in den Lebenshaltungskosten in den lateinamerikanischen Staaten zu
deutlich, als dass eine Laissez-faire-Politik in der Tradition der Neoklassik gerecht-
fertigt gewesen wire. Zudem hatte das Bureau mit Roosevelt einen michtigen Ver-
biindeten auf seiner Seite, der die Idee eines regulativen Staates im keynesianischen
Sinne unterstiitzte.

Einige argentinische Unternehmer versuchten weiterhin dem entgegenzuwir-
ken. Auf der Internationalen Arbeitskonferenz in New York 1941 stellte sich der
argentinische Arbeitgeberdelegierte Ratl Lamuraglia gegen die Pline des Bureaus,
mehr staatlich verordnete Marktregulierungen vorzunehmen, wie etwa die Anhe-
bung von Lohnen. Er betonte, dass die Linder unterschiedliche Voraussetzungen
hitten und eine Standardisierung von Léhnen und Lebensbedingungen aufgrund
struktureller Unterschiede nicht moglich sei.””* Im Folgenden versuchten die ar-
gentinischen Arbeitgeber dem Diskurs eine Wendung zu geben, die zur Abkehr von
keynesianischen Ideen fithren sollte. Lamuraglia versuchte den Keynesianismus als
Vorstufe zum Sozialismus zu prisentieren.”” Die Zeichen der Zeit waren allerdings
gesetzt. Eine Mehrheit der Regierungen inklusive der Vereinigten Staaten betrach-
tete eine Ausweitung staatlicher Eingriffe als unvermeidbar, insbesondere um den
Krieg gegen Hitler gewinnen zu kénnen. Auch die argentinischen Regierungen
unter den Prisidenten Justo und Ortiz erkannten, dass keynesianische Ideen zur
Uberwindung der Weltwirtschaftskrise beitragen konnten. Beide Prisidenten
gehérten der Parteienallianz Concordancia an, die als konservativ verortet wird.”
Die Bekimpfung der Weltwirtschaftskrise war auch in Argentinien durch einen
interventionistischen Staat gelungen und aktive Staatseingriffe in wirtschaftlichen
Krisen bekamen immer mehr Anhinger, auch unter argentinischen Konservati-
ven. Seit 1933 konnten mit dem Konjunkturprogramm »Plan de restablecimiento
econdmico« iiber staatlich finanzierte Infrastrukturprogramme etliche Argenti-
nierinnen und Argentinier in Arbeit gebracht werden und die Binnennachfrage
setzte nach und nach wieder ein. Schnell setzte sich der Begriff »Obras publicas«
(6ffentliche Bauten) als Kriseninstrument durch und es war schwierig, wieder
zu einer Normalitit ohne diese Kriseninstrumente zuriickzukehren, da der Aus-
bruch des Zweiten Weltkriegs erneute Turbulenzen nach Argentinien brachte. Die
staatliche Beschaffung von Arbeit wurde zur modernen Sozialpolitik, die iiberdies
konjunkturell aktivierende Effekte hatte. Die Politik in Argentinien stiefd im Bureau
auf Zustimmung.'”’ Fiir die ILO und die Demokratien Nord- und Siidamerikas
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gab es nun Hoffnungen, die Weltwirtschaftskrise schnell hinter sich zu lassen
und durch eine dirigierte Kriegsdkonomie die sozialen Verwerfungen der wirt-
schaftlichen Ausnahmesituation méglichst gering zu halten. Das Bureau war sich
bewusst, dass sich die Welt in einem wirtschaftlichen Paradigmenwechsel befand.
Der Generaldirektor bewertete in seinem Jahresbericht von 1936 die Mafnahmen
der Politik in Argentinien als ein Beispiel dafiir, dass sich die Staaten von einer
Laissez-faire-Politik abwendeten und die positiven Effekte des lenkenden Staates im

78 Dies war umso bemer-

Wirtschaftsgeschehen zunehmend akzeptiert wiirden.
kenswerter, weil es sich um konservative Regierungen handelte, die - inspiriert
durch die USA - die sozialorientierte Krisenpolitik iibernahmen und die ILO darin
bestarkten.

Allerdings befeuerten die Weltwirtschaftskrise und ihre Nachwirkungen in den
1930er Jahren auch die globale Transformation der politischen und wirtschaftlichen
Ordnung. Wirtschaftliche und politische Gravitationszentren verschoben sich. Und
die ILO befand sich mittendrin. Im Jahr 1938 konstatierte das Bureau, dass die ILO
selbst sich stindig im Wandel der 6konomischen Krifteverhiltnisse befinde und
die Priorititen der Organisation sich an der wirtschaftlichen Kraft und der globa-
len Bedeutung ihrer Mitgliedsstaaten orientiere. Regionen auflerhalb Europas seien
wichtiger geworden und die Linder in Stidamerika wiirden durch ihre starke Aus-
weitung der industriellen Produktion an Relevanz fiir die ILO gewinnen. Argentini-
en gehorte, laut Angaben des Bureaus, zu den zehn bedeutendsten Handelsnationen
der Welt.” Die 1930er und frithen 1940er Jahre waren insgesamt von einer deutli-
chen Zunahme der Kooperation zwischen Argentinien und der ILO gepragt. Einer-
seits konnte die ILO in Europa ihre Arbeit nicht mehr fortsetzen, andererseits spiel-
ten die USA und infolge auch viele lateinamerikanische Staaten eine bedeutendere
wirtschaftliche und politische Rolle fiir die internationale Organisation. Kriegsbe-
dingt verlegte die ILO ihren Sitz von Genf nach Montréal und richtete zahlreiche
Internationale Arbeitskonferenzen auf dem amerikanischen Doppelkontinent aus.
Geografisch waren die ILO und Buenos Aires deutlich niher geriickt. Argentinien
war endlich angekommen in der internationalen Politik und spielte annihernd die
bedeutende Rolle, die sich viele argentinische Politiker stets gewiinscht hatten.
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4. Von der Wissensgenerierung zur Regulierung
der Arbeit. Drei Fallstudien

»[Se] cumple [...] asi uno de los puntos de mi programa de gobierno en lo que ataiie a las
Relaciones Exteriores: asignar a la Repiiblica el puesto que debe ocupar en la obra de coope-
racion internacional que requieren las circunstancias del mundo moderno, de acuerdo con
su tradicion histérica, volviendo a asumir el papel que le corresponde por su conducta y
propésito inmutables de justicia y pacifismo.«’

»Auf diese Weise [...] setzen wir einen der Punkte meines Regierungsprogramms fiir die
Auflenbeziehungen um [...]: der Republik den Platz zuzuweisen, den sie in der Arbeit der
internationalen Zusammenarbeit einnehmen sollte, die die Umstinde der modernen Welt
erfordern, in Ubereinstimmung mit ihrer historischen Tradition, indem sie wieder die Rolle
iibernimmt, die ihr durch ihr unverdnderliches Verhalten und ihr Ziel der Gerechtigkeit
und des Pazifismus entspricht.«

General Augustin P Justo, argentinischer Staatsprdsident (1932—1938)

Justo 1933.
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Abbildung 4-1: Séance d'ouverture de la session de la conférence — Juin 1937

Quelle: ILO Historical Archives

Die internationale Zusammenarbeit mit den Institutionen in Genf stellte fiir
Argentinien einen zentralen Eckpfeiler dar, sowohl fiir die Modernisierung des ar-
gentinischen Staates und seiner Behérden, wie beispielsweise des DNT, als auch fiir
die Ausiibung seines internationalen Einflusses. Wie bereits im Einleitungszitat an-
gedeutet, betrachteten fithrende Politiker Argentiniens ihr Land als einen Verfech-
ter globaler sozialer Gerechtigkeit und Friedensforderung - eine Vision, die sowohl
von sozialistischen als auch konservativen Stromungen geteilt wurde. Ironischer-
weise zeigte die Regierung von General Justo, die nach dem Militdrputsch von 1930
und darauffolgenden manipulierten Wahlen 1931 an die Macht gelangte, ein beson-
deres Wohlwollen gegeniiber der ILO. Die Ratifizierung des Versailler Vertrags im
Jahr 1933 ermdglichte schlieRlich das Inkrafttreten der ersten ILO-Konventionen.
Die politischen Entwicklungen der 1930er Jahre verdeutlichen, dass in Argentinien
keine ideologischen Scheuklappen existierten, zumindest bei der Auswahl interna-
tionaler Partner; vielmehr wurde die ILO als eine willkommene Organisation ange-
sehen, die ihr Engagement in den amerikanischen Lindern verstirken sollte.

In der ILO, insbesondere im Bureau, gab es wenig Berithrungsingste mit dem
in Argentinien stark vertretenen sozialkonservativen bzw. katholischen Lager. Dies
war vor allem im Hinblick auf die Sozialpolitik fiir andere Gruppen als die minn-
lichen Fabrikarbeiter von Bedeutung. In den ersten beiden Jahrzehnten nach der
Griindung der Organisation wurden Konventionen und Regelungen zu verschie-
denen Themenkomplexen entwickelt, die einzelne Industriezweige oder spezielle
Aspekte des Arbeitsschutzes abdeckten. Denn die ILO verfolgte das Ziel, besonders
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vulnerable Gruppen zu schiitzen und auch Bereiche zu regulieren, in denen die all-
gemeinen Mafinahmen der Industriearbeit keine Anwendung fanden.”

Die Frauen- und Kinderarbeit war ein sozialpolitisches Feld, das bereits auf den
ersten Internationalen Arbeitskonferenzen diskutiert wurde. Dies lag an der zen-
tralen Bedeutung des Themas fiir die ILO. Bereits in ihrer Verfassung definierte die
ILO drei Grundprinzipien, die ausschlieflich die Arbeit von Frauen und Kindern be-
trafen. Eines davon verbot Kinderarbeit grundsatzlich und forderte einen strengen
Schutz fiir die Arbeit von Jugendlichen. Ein weiteres Grundprinzip verlangte, dass
Frauen und Minner den gleichen Lohn fiir gleiche Arbeit erhalten sollten und ein
weiteres Prinzip verpflichtete die Regierungen, Frauen als Inspektorinnen in den
Behorden einzustellen.® Die ILO setzte im Bereich der Arbeit von Frauen und Kin-
der frith MaB3stibe, die zu den — durchaus feministischen — Grundiiberzeugungen
der Organisation gehérten. Zumindest hatte die ILO den Anspruch, Frauen in der
Politik und als Akteurinnen in der Organisation einen hohen Stellenwert einzuriu-
men, was sich in den Konventionen widerspiegeln sollte. Aber auch die katholische
Soziallehre war in der ILO prisent und muss als eine wichtige Stromung innerhalb
des Bureaus angesehen werden. Denn schon frith nahmen ILO-Vertreter der katho-
lischen Soziallehre wichtige Posten in der Organisation ein, um insbesondere fiir
katholisch geprigte Linder wie Argentinien anschlussfihig zu sein. In einem Brief
an die Laienorganisation Accién Catolica schrieb der beim Bureau titige katholische
Priester, R.P. Albert Le Roy:

»Es war immer das Anliegen des Bureaus, ein universelles Werk anzustreben und
keine der konstruktiven Krafte auszuschliefRen, die zur Schaffung einer gerechte-
ren Gesellschaftsordnung beitragen. Das Bureau kam nicht herum, sich fiir den
Sozialkatholizismus zu interessieren, und [man braucht] wohl kaum hinzuzufi-
gen, dass die Enzykliken Rerum Novarum und Quadregessimo Anno hier hochste
Wertschatzung genieflen.«*

Das Bureau hielt enge Beziehungen zu den katholischen Kreisen in Argentinien,
insbesondere zur einflussreichen Accién Catdlica. Auf zivilgesellschaftlicher Ebene
suchte das Bureau nach anschlussfihigen Stimmen, um die Agenda der ILO in Ar-
gentinien zu verbreiten und damit ihre politische Handlungsfihigkeit zu erweitern,
um nicht nur von sozialistisch oder sozialdemokratisch orientierten Regierungen
und Gesellschaften abhingig zu sein. Das Thema Frauen- und Kindesschutz schien
dabei wie geschaffen als inhaltliche Briicke. In Argentinien waren Frauen- und
Kinderarbeit, wie viele Studien bereits gezeigt haben, die Bereiche, fiir die die

2 Rodgers et al. 2009, S. 53; Maul 2019, S. 56ff.
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ersten Sozial- und Arbeitsgesetze geschaffen wurden.’ Es ging den argentinischen
Politikern und ihren Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen — oft waren es Frauen -
nicht nur um den Schutz der Frauen vor der ungesunden und gefihrlichen Fabrik-
arbeit, sondern die Gesetze wurden aus der Uberzeugung heraus gemacht, iiber
den Schutz der Frauen auch Schwangere und Kinder zu schiitzen. Die soziale Frage
war zu einem Grof3teil auch eine Frage der Kindheit, da Kinder und Jugendliche
einerseits als besonders schiitzenswert galten und andererseits hiufig in besonders
ungesunder und gefihrlicher Arbeitsumgebung angestellt waren.® Das Bevélke-
rungswachstum konnte nicht nur durch Zuwanderung gesichert werden, sondern
musste auch durch die Senkung der Kindersterblichkeit, die Vermeidung von Ar-
beitsunfillen und die Verlingerung der Lebensarbeitszeit erreicht werden. Dies
waren zentrale Aspekte in der argentinischen Bevdlkerungspolitik in der ersten
Hilfte des 20. Jahrhunderts.”

Die ILO machte auch fiir eine Gruppe von Arbeitern Politik, die nicht in die Ka-
tegorie der Industriearbeiter fiel: die Seeleute. Bereits im Jahr 1920 berief die ILO
eine Konferenz ein, auf der ausschliefRlich Themen iiber die Arbeit der Seeleute ver-
handelt wurden. Zwei weitere Konferenzen sollten bis 1939 noch folgen. Dies zeigt
den Stellenwert, den Arbeiter auf See fiir die ILO hatten. In Argentinien waren die
Seeleute einerseits besonders gewerkschaftlich stark und andererseits besonders
kimpferisch, was die Beschiftigung mit ihnen im Kontext internationaler Sozial-
politik fiir Argentinien interessant machte.® Fiir die ILO war die Regulierung der
Arbeit der Seeleute von grofiem Interesse, weil diese Arbeitsform einen Sonderfall
in der Sozialgesetzgebung bildete. Da Schiffe Seegrenzen iiberquerten und manch-
mal einige Tage oder Wochen in fremden staatlichen Hoheitsgewissern verbrach-
ten, galt es zu regeln, welche Sozial- und Arbeitsgesetze an Bord galten: Die des
Heimathafens oder die des Landes, in dem sich das Schiff gerade aufhielt? Bei den
Seeleuten handelte es sich demnach um echte grenziiberschreitende Arbeit, deren
Regulierung einen explizit transnationalen Charakter hatte.’

Auch fiir eine andere Gruppe, die sich grenziiberschreitend bewegte, zeigte die
ILO Interesse, internationale Abstimmungen zu treffen. Migranten bildeten eine
soziale Gruppe, die hiufig auferhalb staatlichen Schutzes stand, nicht nur wihrend
ihrer Reise oder Flucht, sondern auch als Status des Auslinders bzw. der Auslinde-
rin in einem fremden Staat. Artikel acht der Grundprinzipien der ILO-Verfassung

5 Biernat und Ramacciotti 2011, S.154f. Fiir den Bereich der Kinderarbeit siehe auch: Potthast
und Carreras 2005.

6 Carreras 2005, S.167.

7 Vgl. ebd.; Biernat und Ramacciotti 2011; Idiart 2012.

8 Siehe zur Besonderheit der Gewerkschaften der Seeleute in Argentinien im frithen 20. Jahr-
hundert: Caruso 2011a.

9 Vgl. Maul 2019, S. 65.
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von 1919 besagte, dass die Arbeitsbedingungen und -rechte fiir Auslinderinnen und
Auslinderin einem Land denjenigen der Staatsangehorigen dieses Landes gleichge-
stellt sein mussten.’® Neben der Durchsetzung gleicher Arbeitsrechte ist das Thema
auch aus einer anderen Sichtweise interessant. Die 1920er und 1930er Jahre waren
wirtschaftliche und politische Krisendekaden, in denen eine weitere interdepen-
dente Krise, insbesondere den atlantischen Raum, erfasste: Die Krise der Einwan-
derung. Jahrzehntelang hatten die Linder des amerikanischen Doppelkontinentes,
nicht zuletzt Argentinien, von einer stetigen Einwanderung aus Europa (ferner auch
aus Asien) profitiert, die aber mit Ausbruch des Ersten Weltkriegs plotzlich abriss. In
den 1920er Jahren erreichte die transatlantische Masseneinwanderung nicht mehr
das Vorkriegsniveau und ging in den 1930er Jahren nochmals deutlich zuriick.™ Die
ILO beschiftigte sich intensiv mit dieser Thematik und fiir Argentinien als eines der
klassischen Einwanderungslinder war die Wiederbelebung der europdischen Ein-
wanderung ein zentraler Baustein in der politischen Debatte um Bevolkerungspo-
litik.

In diesem Kapitel sollen die Diskurse in den einzelnen sozialpolitischen Feldern
im transnationalen Raum zwischen Argentinien und der ILO dargestellt und der
Weg von diesen Diskursen zu konkreten Gesetzen und anderen staatlichen Maf3-
nahmen untersucht werden. Ankniipfend an das bereits eingefiihrte theoretische
Konzept der epistemischen Gemeinschaften, soll gezeigt werden, wie die Akteure
miteinander interagierten, welche Themenfelder besetzt wurden und mit welcher
Argumentation Zustimmungen und Ablehnungen zu konkreten Politikvorhaben er-
reicht wurden. Das Konzept der epistemischen Gemeinschaft ist hier hilfreich, da
es sich weitgehend um einen Expertendiskurs handelte, in dem einzelne Positionen
von Interessengruppen ausgehandelt wurden. In diesem Kapitel wird zudem ge-
zeigt, wie die Projekte der ILO mit den politischen Debatten in Argentinien zusam-
menhingen. Eswird deutlich, dass es Bereiche gab, in denen ein rascher Konsens ge-
funden wurde, weil die politischen Mafnahmen der ILO an die innenpolitische De-
batte in Argentinien anschlussfihig waren. Es wird aber auch verstindlich, dass in
einigen Bereichen Dissens bestand zwischen den Vorhaben der ILO und der Innen-
politik Argentiniens. Dies lag an den unterschiedlichen Ebenen der Perspektiven,
da die ILO einen internationalen Ausgleich anstrebte, in der Praxis aber noch stark
von europdischen Sichtweisen gepragt war, die der Realititin Argentinien nicht ent-
sprachen.

Ein weiterer Aspekt, der in diesem Kapitel untersucht wird, ist der Versuch der
argentinischen Akteure, landesspezifische Themen auf die Agenda der ILO zu set-
zen. Es wird gefragt, unter welchen Bedingungen und in welchem Ausmaf3 die ILO
die speziellen Bediirfnisse Argentiniens aufgenommen hat oder ob Argentinien an

10 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 345.
11 Vgl. Devoto 2009, S. 355ff.
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seinen Anspriichen, aktiv an der internationalen Sozialpolitik mitzuwirken, wie im
Eingangszitat hervorgehoben, gescheitert ist.

Arbeitsschutz fiir Frauen

Im Jahr 1943 hielt Francisco ]. Martone, argentinischer Staatssekretir in der
Kommission fiir Hygiene, in der Medizinischen Fakultit in Buenos Aires einen
Vortrag tiber »Despoblacién, iibersetzt etwa als »Entvolkerung« oder »Bevolke-
rungsschwund«. Er referierte iitber den Zusammenhang zwischen wirtschaftlichen
und sozialen Krisen und der riickliufigen Geburtenrate. Martone argumentierte,
dass hohe Lebenshaltungskosten, Inflation und niedrige Lohne eine gemeinsa-
me Ursache hitten: den Feminismus. Dieser fordere einen Individualismus, der
wiederum eine »antigebirfreudige« Mentalitit schaffe. Martone zufolge musste
bei zunehmendem Wohlstand die Geburtenrate sinken, was er zum Anlass nahm,
die Erwerbstitigkeit der Frau anzuprangern, die er als Wurzel allen Ubels der
gegenwirtigen Probleme des Landes sah.” Der Vortrag von Martone war alles
andere als ein Aufreger in der Fakultit. Denn der Referent griff ein Narrativ auf,
das in Argentinien seit Jahrzehnten das Denken iiber Frauenarbeit beeinflusste.
Die Vorstellung, dass Frauen durch ihre Erwerbstitigkeit weniger Kinder gebiren
und sich weniger um die Familie und das Aufziehen der Kinder kiimmern, war weit
verbreitet. Die Historikerin Paula Aguilar schreibt beispielsweise, dass durch die
zunehmende Erwerbsarbeit von Frauen die traditionellen Wertvorstellungen iiber
Weiblichkeit und der Familie in Frage gestellt wurden und eine kollektive Angst
vor familidrer und gesellschaftlicher Unordnung den politischen Diskurs bestimm-
te. Daher lisst sich von einer »sozialen Frage der arbeitenden Mutter« sprechen,
die sich Politikern und Experten in Argentinien stellte und zum Gegenstand von
Debatten um einen spezifischen Arbeitsschutz fiir Frauen wurde.” Es ging dabei
vielen Politikern oder Experten, die als sogenannte Sozialhygieniker medizinische,
soziologische und eugenische Lehren miteinander verbanden, nicht um die Ableh-
nung der Erwerbstitigkeit der Frau an sich. Es ging ihnen vielmehr darum, dass die
sogenannten hiuslichen Pflichten der Frau nicht vernachlissigt werden durften,
um den Geburtenriickgang zu stoppen und somit der Entvolkerung des Landes
entgegenzuwirken.

Die politischen und gesellschaftlichen Debatten um die Erwerbstitigkeit von
Frauen in der Geschichte Argentiniens sind bereits umfassend erforscht worden.
Studien haben mehrfach gezeigt, dass Frauen im Zuge von Industrialisierungspro-
zessen in Argentinien zunehmend in die Erwerbsarbeit eintraten und in der 6ffent-

12 Martone 1943, S. 17ff.
13 Aguilar2014, S. 45.



4. Von der Wissensgenerierung zur Regulierung der Arbeit. Drei Fallstudien

lichen Wahrnehmung als Arbeiterinnen sichtbar wurden.* Die Notwendigkeit der
Regulierung der Frauenarbeit kam vor allem im Zuge eugenisch gepragter Diskurse
iiber die Reproduktionsfihigkeit der Nation am Anfang des 20. Jahrhunderts auf.”
Das katholisch geprigte Bild von Frau und Familie war in den Debatten ein hiufig
verwendetes Argument, um die Einschrinkung der Erwerbstitigkeit der Frauen zu
fordern.’® Immer wieder waren es auch Frauen selbst, die fiir den Schutz von er-
werbstitigen Frauen eintraten, jedoch hiufig nicht aus Ablehnung der Erwerbsar-
beit, sondern um die Frauen einerseits gesundheitlich zu schiitzen und andererseits
ihre Rechte als Arbeiterinnen zu stirken. Feministische Bewegungen und andere
Frauenorganisationen engagierten sich in der Fiirsorge von Frauen und Kindern.
Es gab seit Mitte des 19. Jahrhunderts zahlreiche kirchliche und philanthropische
Frauenorganisationen, die von Frauen aus der Oberschicht gefithrt wurden und ka-
ritative Institutionen fiir Frauen und Kinder waren, zu einer Zeit, als die staatliche
Sozialpolitik noch nicht geniigend Kapazititen in der Sozialfiirsorge aufbrachte.”

Die Debatten um Frauen- und auch Kinderarbeit, die in Argentinien seit Anfang
des 20. Jahrhunderts intensiv gefithrt wurden, fihrten rasch zu Gesetzgebung auf
diesem Feld. Bereits 1907 wurde ein Nachtarbeitsverbot fiir Frauen beschlossen und
weitere Gesetze und Verbote sollten bald folgen. Damit war Argentinien ein Land,
das sehr frith und umfassend den Politikbereich der Frauen- und Kinderarbeit re-
gulierte. Zugleich bildeten diese Gesetze die ersten nationalen sozialpolitischen Ge-
setze in Argentinien.”® Die ILO untersuchte den Themenkomplex intensiv und in
zeitgenossischen Studien trat die weitreichende Regulierung in Argentinien beziig-
lich des Arbeitsschutzes von Frauen und Kindern im Vergleich zu anderen Lindern,
insbesondere zu Europa, hervor. In der ILO nahm der frauenspezifische betreffen-
de Arbeitsschutz einen zentralen Platz in den Konventionen ein und war bereits als
Ziel in der Verfassung der ILO von 1919 verankert."

14 Vgl. etwa Wainerman und Recchini de Lattes 1981; Lavrin 1989; Aguilar 2014, S. 39; Milkman
2016, S.13. Zur Geschichte der Kinder- und Frauenarbeit in Argentinien gibt es eine breite Li-
teraturbasis. Wichtige Forschungsansitze stammen aus transdisziplindr angelegten Studi-
en der Soziologie und Geschichte, die vor allem in den1960er und 1970er Jahren im Zuge der
Geschlechtergeschichte Aufwind erhielten. Siehe zur Entwicklungsgeschichte der Forschung
Vigna et al. 2013, S.188.

15 Vgl. Lavrin1989. Das Forschungsfeld der Eugenik ist ebenfalls ein weit gefasstes Forschungs-
feld. Eine transnationale Perspektive auf den lateinamerikanischen Eugenik-Diskurs liegt
bspw. von Nancy L. Stepan vor, die die Rolle von transnational agierenden Wissenschaftle-
rinnen in der Entwicklung und Verbreitung eugenischer Ideen zwischen Lateinamerika, den
USA und Europa untersucht. Vgl. Stepan 1996.

16  Vgl. Tossounian 2013; Aguilar 2014; Mauro 2014.

17 Lavrin1995, S. 2. Vgl. dazu etwa Guy 2009, S.13—35; Mead 2001; Tossounian 2013.

18 Panettieri 1984.

19 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 345.
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Im Folgenden werden zundichst die in Argentinien kursierenden Frauenbilder
und die Ausprigung der Erwerbsarbeit von Frauen im Land dargestellt. Damit soll
verdeutlicht werden, welches Denken iiber die Erwerbstatigkeit von Frauen in Ar-
gentinien vorherrschte, was die strenge Gesetzeslage erklirt. Dabei wird deutlich,
wie sich ideologisch divergierende Gruppen in der Diskussion um die Erwerbsti-
tigkeit von Frauen anniherten, wenn auch aus unterschiedlichen Motiven. Genau
diese Debatten in Argentinien wurden spater auch im globalen Mafistab mit der
ILO gefiihrt, sodass deutlich wird, wie deckungsgleich ILO-Konventionen mit ar-
gentinischen Gesetzen waren. Hier spielte Argentinien ein Vorbild fiir die interna-
tionale Gesetzgebung. Nahezu alle Konventionen beziiglich der Frauen- und Kin-
derarbeit wurden von Argentinien auch ratifiziert, was die Bedeutung des Themas
fiir das Land unterstreicht (Tabelle 4-1).

Die Kinderarbeit bildete einen Bereich, der in den Debatten zwischen der ILO
und Argentinien sehr eng mit der Regulierung von Frauenarbeit verkniipft war, aber
dennoch eigene Charakteristika aufwies, sodass in einem separaten Abschnitt die-
ses Kapitels darauf eingegangen wird. In den beiden abschlief}enden Abschnitten
wird verdeutlicht, wie die Debatten um Frauen- und Kinderarbeit zum Selbstver-
stindnis Argentiniens als zivilisierter und moderner Staat mit eigener Sozialpoli-
tik beitrugen. Es wird aufgezeigt, wie sich Argentinien gegeniiber der ILO und im
internationalen Vergleich als fortschrittlich und zeitgemif positionieren konnte.
Dariiber hinaus wird die Beteiligung von Frauen als Akteurinnen selbst hervorge-
hoben. Bereits in der Verfassung der ILO war die Vertretung von Frauen in den Gre-
mien der ILO vorgesehen, insbesondere in allen Fragen, die Frauen und Kinder be-
trafen. Tatsichlich aber gilt die Zwischenkriegszeit als eine Periode geringer Betei-
ligung von Frauen im Governing Body. Nur zwei europdische und zwei nordameri-
kanische Frauen waren in der Zwischenkriegszeit im Verwaltungsrat vertreten.>
Anspruch und Wirklichkeit klafften hier weit auseinander.

20  Lubin und Winslow 1990, S.194f.
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Tabelle 4-1: Konventionen und Empfehlungen der ILO beziiglich Frauen und Kinder

Jahr der Ratifikation

Bezeichnung Name und Jahr der Konferenz durch Argentinien

Coo3 Maternity Protection Convention, 1919 1933

Coo4 Night Work (Women) Convention, 1919 (Bern Convention) 1933

Cooé Night Work of Young Persons (Industry) Convention 1919 1933

Coo7 Minimum Age (Sea) Convention, 1920 1933

Cotlo Minimum Age (Agriculture) Convention, 1921 1936

Co1s Minimum Age (Trimmers and Stokers) Convention, 1921 1936

Cots Medical Examination of Young Persons (Sea) Convention, 1936
1921

o33 Minimum Age (Non-Industrial Employment) Convention, 1950
1932

Co41 Night Work (Women) Convention (Revised), 1934 1950

Co4s Underground Work (Women) Convention, 1935 1950

Cos8 Minimum Age (Sea) Convention (Revised), 1936 1955

Cos9 Minimum Age (Industry) Convention (Revised), 1937 -

Coso Minimum Age (Non-Industrial Employment) Convention i
(Revised), 1937

Roo4 Lead Poisoning (Women and Children) Recommendation, 1919

Ro12 Maternity Protection (Agriculture) Recommendation, 1921

Ro13 Night Work of Women (Agriculture) Recommendation, 1921

Ro14 Night Work of Children and Young Persons (Agriculture) Recommendation, 1921

Ro26 Migration (Protection of Females at Sea) Recommendation, 1926

Ro41 Minimum Age (Non-Industrial Employment) Recommendation, 1932

Ro4s Unemployment (Young Persons) Recommendation, 1935

Ros2 Minimum Age (Family Undertakings) Recommendation, 1937

Quelle: ILO
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Frauenarbeit und Frauenbilder in Argentinien

Frauen waren in Argentinien besonders hiufig von Armut betroffen. Obwohl die
fortschreitende Industrialisierung dem Land einen nie gekannten Wohlstand
brachte, mussten breite Bevolkerungsschichten unter schlechten Bedingungen
arbeiten und leben. Zudem traten Ausbeutung und Missbrauch innerhalb dieser
prekiren Arbeitsverhiltnisse auf.”

Ein grof3es strukturelles Problem, dem Frauen und auch Minderjihrige gegen-
tiberstanden, war die fehlende gewerkschaftliche Organisation dieser Gruppe, was
die Biindelung und Vertretung ihrer Interessen erschwerte.”” Staatliches Handeln
war deshalb im Kontext der Frauen- und Kinderarbeit von umso grofierer Bedeu-
tung. Die Grundlage dafiir bildeten Zensuserhebungen und tiefergehende Einzel-
studien iiber die Arbeit und das Leben von Frauen und ihren Familien, die ab An-
fang des 20. Jahrhunderts in Argentinien durchgefiithrt wurden. Volkszihlungen
und amtliche Erhebungen waren die Grundlage fiir zielgerichtetes politisches Han-
deln, indem sie die schlimmsten Missstinde von Arbeits- und Lebensbedingungen
aufdeckten, die hiufig im Verborgenen lagen.”® Wihrend Frauen und Kinder als Er-
werbstitige in den Stidten und Fabriken in der 6ffentlichen Wahrnehmung durch-
aus sichtbar waren, blieb ein grof3er Teil ihrer Arbeit unsichtbar: Die prekiren und
hirtesten Arbeitsbedingungen lagen namlich in der industriellen Heimarbeit, wo
Lebens- und Arbeitssphiren von Frauen und Familien ineinander verschmolzen.
Die industrielle Heimarbeit war in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts in Argen-
tinien eine wichtige Form im Wertschopfungsprozess industrieller Waren, insbe-
sondere bei der Herstellung von Bekleidung und Schuhen. So war es beispielsweise
tiblich, dass der Entwurf, die Modellierung und der Zuschnitt in Fabriken erfolg-
te und das Endprodukt von den Arbeiterinnen in ihren privaten Wohnungen oder
in kleineren Nahwerkstitten angefertigt wurde. Danach wurde das Produkt wieder
in die Fabrik geschickt, wo es fiir Verpackung und Verkauf vorbereitet wurde. Da-
bei waren die Abliufe rationalisiert, das heif3t in einzelne Produktionsschritte un-
terteilt, und es wurden Maschinen fiir die Produktion eingesetzt, die den Arbeite-
rinnen zur Verfiigung gestellt wurden.** Hier fehlte es ganz besonders an Gewerk-
schaften und Interessenvertretungen, die auf die Prekaritit hitten hinweisen kon-
nen und fiir Verbesserungen hitten eintreten kénnen.

Die vom argentinischen Innenministerium am Anfang des 20. Jahrhunderts in
Auftrag gegebenen Studien fithrten Politikern und auch der Offentlichkeit Vorgin-

21 Carreras 2009, S. 231.

22 Aguilar2014, S. 44.

23 Gonzélez Bollo 2007, S. 243; vgl. auch Otero 2006.
24 Vgl. Pascucci und Kabat; Aldonate 2015.

25 Vgl Egan 2019.
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ge vor Augen, die ihnen bis dahin unbekannt waren. Zu den in den wissenschaftli-
chen Studien identifizierten Missstinden gehorten die hohe Arbeitsbelastung und
die geringe Entlohnung bei Frauen. Dazu kam die Beobachtung, dass Frauen ei-
ner gefihrlichen Arbeitsumgebung ausgesetzt waren, denn es wurden Maschinen
und Chemikalien eingesetzt, ohne dass es entsprechende Arbeitsschutzmafinah-
men gab. Ein weiterer Punkt war die verseuchte Luft, die aus der Verwendung toxi-
scher Stoffe resultierte. Gerade fiir Schwangere war dies eine ernste Gesundheits-
gefahr. Die Expertenberichte von Juan Bialet Massé (1904), Juan Alsina (1905), Pablo
Storni (1909) und Augusto Bunge (1910) berichteten erstmals iiber diese Zustinde.*
Einhellig waren auch die politischen Schliisse, die die vier Wissenschaftler aus ih-
ren Studien zogen: Sie warnten angesichts der Missstinde vor einer »Degenerati-
on« der Nation, die ihrer Meinung nach dann eintrete, wenn Frauen weiterhin der
gefihrlichen Arbeitsumgebung in den Fabriken und der industriellen Heimarbeit
ausgesetzt waren. Denn zeitgleich wurden fallende Geburtenraten beobachtet, die
die Wissenschaftler mit der Erwerbstitigkeit der Frauen in engem Zusammenhang
sahen.”

Die Sorge um die Gesundheit von Frauen und den damit verbundenen gesund-
heitlichen Risiken fir Schwangere, Neugeborene und Kinder nahm fortan Einzug
in die Debatte um den speziellen Arbeitsschutz von Frauen und Kindern. Neben ge-
sundheitlichen und demografischen Aspekten warnten die Experten auch vor einem
»Verfall der Moral«, der durch ein Abrutschen junger Frauen in Kriminalitit und
Prostitution hervorgerufen wiirde. Denn die Arbeit in Fabriken, zumal nachts, wur-
de als unsittlich und gefihrlich empfunden. Dagegen wiirden die »sozialen Pflich-
ten« der Frau als Ehefrau und Mutter vernachlissigt. Die Angst vieler Vertreter aus
der politischen Elite vor derartigen diisteren Zukunftsszenarien beeinflusste die so-
zialpolitischen Debatten und prigte mafigeblich den Diskurs und die inhaltliche
Ausrichtung, mit der Frauenarbeitsgesetze in Argentinien beschlossen wurden. Die
Arbeit der Frauen wurde demnach zunehmend mit Debatten verkniipft, in denen
Vorstellungen iiber die Reproduktionsfihigkeit Argentiniens vorherrschten.?® Sie
wurde schlichtweg zu einer existenziellen Frage des Fortbestandes der argentini-
schen Nation.

Diese postulierte Dramatik der Lage, die durch die wissenschaftlichen Berich-
te der Sozialpolitikexperten noch einmal verstirkt wurde, zeigt, dass in Argentini-
en ein breiter Konsens iiber die Notwendigkeit der staatlichen Intervention in der
Frauen- und Kinderarbeit bestand. Der Ausschluss von Frauen von der industriellen
Erwerbsarbeit als mogliche Losung war jedoch umstritten. Im frithen 20. Jahrhun-
dert waren es vor allem politisch engagierte, den Sozialisten nahestehende Frauen,

26  Haidar 2008, S. 60.
27  Vgl. Rodriguez 2009.
28 Queirolo 2017, S. 98; Guy 1989, S. 278f.
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die die 6konomische Unabhingigkeit der Frau hervorhoben, die durch Erwerbsar-
beit erreicht werden kénnte. Dennoch plidierten auch die Feministinnen fiir einen
stirkeren staatlichen Schutz von Frauen, um die Gesundheitsrisiken der Fabrikar-
beit zu reduzieren.” Dabei ging es vor allem um die Regulierung der Arbeit in von
Frauen dominierten Arbeitsdominen, wie beispielsweise in der Heimarbeit. Der
Nationalokonom Pablo Storni bezeichnete in seinem Expertenbericht den Schutz
der Frauen in der Erwerbsarbeit gar als eine der »wichtigsten arbeitsrechtlichen
Fragen der Zeit«.> Stornis Untersuchung basierte auf einer Umfrage von 8.800 La-
den- und Fabrikbesitzern sowie mehr als 1.500 kleinen und kleinsten Unternehmen
und Liden. Insbesondere aus letzteren zog Storni seine Schlitsse zur Heimarbeit, da
hier der Arbeitsplatz einen flieRenden Ubergang zum Wohnort bildete. Den Zusam-
menhang zwischen Arbeit, Gesundheit und Wohnung, den Storni in der Heimarbeit
sah, hatte politische Sprengkraft. Der private Raum wurde zunehmend zum Gegen-
stand 6ffentlichen Interesses, da sich die Uberginge zwischen Privatwohnung und
Arbeitsplatz in der industriellen Heimarbeit tiberlappten. Das Thema Arbeitsschutz
in der industriellen Heimarbeit verband Storni mit gesundheitlichen und eugeni-
schen Aspekten des Fortlebens einer ganzen Nation.*

Auch der 1910 erschienene Expertenbericht von Augusto Bunge, Las Conquistas
de la Higiene Social, riumte der Rolle von Frauen und Kindern einen grof3en Teil der
Analyse ein. Bunge forderte eine Reduzierung der Hochstarbeitszeit fir Frauen
und Jugendliche, das Einstellungsverbot von Frauen, Kindern und Jugendlichen
in sogenannten »ungesunden, »schidlichen« oder »gefihrlichen« Berufen sowie
ein generelles Arbeitsverbot fir Schwangere und fiir Frauen unmittelbar nach der
Geburt ihres Kindes.?* Anders als bei Storni, der die industrielle Heimarbeit von
Frauen und Minderjahrigen grundsitzlich befiirwortete, stand beim Sozialkatho-
liken Bunge die Zuriickdringung der Frauen- und Kinderarbeit im Vordergrund.
Bunge rechtfertigte dies mit dem Argument, dass Behorden nur unzureichend
die Arbeitsbedingungen tiberwachen konnten. Allerdings spielte hier auch Bunges
ideologischer Hintergrund eine Rolle. Denn er war ein konservativer Katholik und
trat als Befiirworter eines traditionellen Familienbilds auf, in dem die Frau idealer-
weise gar keiner Erwerbsarbeit nachging und sich den hiuslichen und familidren
Verpflichtungen widmete. Diese Vorstellungen itber Geschlechter- und Familienrol-
len waren tief in der katholisch geprigten argentinischen Gesellschaft verwurzelt.
Bunge griff damit auf eine gingige Argumentation zuriick, die das Aufkommen
der Frauenerwerbstitigkeit in der Industrie zu Beginn des 20. Jahrhunderts als
einen gesellschaftlichen Wandel charakterisierte, der den traditionellen Werten

29  Lavrin1989, S.95.

30  Storni1909.

31 Ebd,S. 42 sowie Bunge 1910b, S. 304.
32 Bunge1910b, S. 293.
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widersprach. Ein Grundproblem der sozialen Frage aus katholischer Sicht war
demnach immer auch eine gestorte Ordnung der traditionellen Familienrollen.®
Erklirungsmuster zur sozialen Frage wurden mit Geschlechterrollen gefiillt, sodass
die Frage tiber die Frauenerwerbstitigkeit zu einer grundlegenden Frage iiber den
inneren Frieden des Landes wurde.

Dennoch gab es neben dieser Argumentation auch nicht klerikale und einige li-
berale Gruppierungen, die in dieser Frage eine vollig andere Position einnahmen.
Diese Position war unter den Sozialisten verbreitet, denen die feministischen Grup-
pen nahestanden. Hierbei ging es weniger um eine Zuriickdringung der Frau aus
der Erwerbsarbeit als vielmehr um einen besseren Gesundheitsschutz der Frauen,
die gleichzeitig auch in ihrer Rolle als Miitter gesehen wurden. Die Erwerbsarbeit
von Miittern wurde hier etwas ambivalent zwischen 6konomischer Unabhingigkeit
vom Mann und ékonomischer Notwendigkeit fiir die Familie betrachtet.**

Die weitestgehend katholisch geprigte argentinische Gesellschaft und weite
Teile der Politik und Gewerkschaftsbewegung aus dem katholischen Milieu do-
minierten jedoch die Debatte iiber Frauenarbeit in Argentinien und konnten ihre
Vorstellungen auf der politischen Agenda platzieren. Dies gelang nicht zuletzt auch
deswegen, weil sich viele auf eine Instanz beriefen, die in Argentinien lageriiber-
greifend eine hohe Autoritit genoss: den Papst. Die Stimmen des Papstes und
des Vatikans fanden ein starkes Gehor bei vielen Experten und Politikern, was am
Beispiel der katholischen Soziallehre deutlich wird. Die katholische Soziallehre, die
im Zuge der 1891 erschienenen Sozialenzyklika Rerum Novarum von Papst Leo XIII
als Gegenentwurf zum Sozialismus und 6konomischen Liberalismus entwickelt
wurde, erfuhr grofle Rezeption in den Kreisen der argentinischen Gewerkschaften
und Arbeiterverbinden. Auch der ILO war das bekannt.* Der Papst sprach sich
darin grundsitzlich gegen die Erwerbstitigkeit von Frauen aus und forderte eine
Riickbesinnung auf traditionelle Geschlechterrollen, um die Institution der Familie
und deren Zusammenhalt nicht zu gefihrden. Dies war die katholische Antwort
auf die soziale Frage, wurde aber teilweise auch als véllige Ablehnung staatlicher
Fiirsorge interpretiert, die als Einmischung des Staates in die Familie angesehen
wurde. Der Zusammenhalt der Familie mit dem Vater als alleinigem Erwerbstitigen
bildete das Leitbild der sozialkatholischen Gesellschaftsordnung und veranlasste
auch in Argentinien die Erwerbstatigkeit der Frau zu hinterfragen, die im Zuge von
Industrialisierungsprozessen aufgekommen war. Diese Denkmuster sollten die
Vorstellung von Frauen und Frauenarbeit noch fiir Jahrzehnte prigen.

33 Vgl. Bracamonte 2014; Mauro 2014.
34 Lavrin1989.
35  Bureaulnternational duTravail: Relations with Catholics in Argentina, 1937, ILO-HA, RL, 2/4/1.
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Internationale Regelungen zum Schutz von Frauen

Der Arbeitsschutz von Frauen sollte nach Vorstellungen der Experten allerdings
mit Bedacht reguliert werden. Grund dafiir waren 6konomische Bedenken. Denn
restriktive Arbeitsschutzgesetze sollten keinesfalls die internationale Wettbewerbs-
fihigkeit Argentiniens beeintrichtigen. So argumentierte Augusto Bunge bereits
1910 in seinem Expertenbericht, obwohl er sich aus moralischen Griinden gegen die
Frauenerwerbstitigkeit aussprach. Doch ihm waren auch die 6konomischen Rea-
lititen bewusst. Bunge sprach hier von »prophylaktischen Arbeitsschutzgesetzen«
ohne internationale Abstimmung, die die Arbeitskosten in Argentinien einseitig
steigen lieflen und andere Linder, die solche Mafnahmen nicht einfithrten, zu
einem Vorteil verschafft hitten.’* Umso mehr war Bunge davon iiberzeugt, dass
eine internationale Zusammenarbeit im Bereich der Regulierung der Frauen- und
Kinderarbeit sinnvoll sei und verwies auf die Berner Konferenz von 1905, auf der
sieben europiischen Staaten ein Verbot der Nachtarbeit fiir Frauen und Kinder in
der Industrie ausgehandelt hatten.*”

Die beschlossene Konvention wurde als erstes internationales Arbeitsgesetz
gefeiert. Dies lag nicht zuletzt daran, dass es zum ersten Mal gelungen war, einen
abseits von Kriegsfolgen und Handelsinteressen beschlossenen internationalen
Vertrag auszuhandeln, der die Arbeitsbedingungen und Wohlfahrt der Arbeite-
rinnen in den Mittelpunkt stellte.?® Es handelte sich um einen Arbeitsbereich, der
in vielen Lindern auf einem breiten Konsens beruhte. Dies lag daran, dass fast
ausschliefflich Minner an der Entwicklung der Konvention beteiligt waren, die
aus unterschiedlichen Griinden ein Interesse daran hatten, die Arbeit von Frauen
einzuschrinken. So wurden neben der Gesundheit von Frauen auch demografische
und dkonomische Argumente vorgetragen, die das besondere Schutzbediirfnis
von Frauen und Kindern rechtfertigen sollten. Man stiitzte sich dabei auf sta-
tistische Beobachtungen, die einen Zusammenhang zwischen der Nachtarbeit
und bestimmten Pathologien herstellten. Die Hiufung von Tuberkulosefillen und
chronischer Andmie bei Frauen und Kindern wurde mit den besonders harten Ar-
beitsbedingungen und den Schadstoffen in geschlossenen Riumen erklart. Zudem
wiirde es Frauen, so die Schlussfolgerungen der Delegierten in Bern, generell bes-
ser gehen, wenn sie nicht nachts arbeiteten, um ihre vermeintlichen »Pflichten im
familidren Haushalt« nicht vernachlissigen zu miissen.*® Wie auch die zeitgleich
stattfindende Debatte in Argentinien zeigte, waren diese Vorstellungen einer Ver-
nachlissigung der hiuslichen Pflichten zentrale Aspekte in der Berner Konvention.

36  Bunge1910b.

37  Ebd., S.310f.

38  Vgl. dazu International Labour Conference 2001.
39  Ebd.
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Die Konferenzteilnehmer sorgten sich um einen »moralischen Verfall« der Gesell-
schaft, die eine zerriittete Familienordnung hinterlassen wiirde. Die Nachtarbeit
sei demnach auch aufgrund der Gefahr von sexuellen Ubergriffen schidlich fiir die
Frau, die zugleich immer als Mutter und zentrale Figur der Familie gesehen wurde.
Freiwillig eingegangene aufRereheliche Beziehungen von Frauen wurden als un-
sittlich empfunden und erst gar nicht in Betracht gezogen. Ein weiteres Argument
war okonomischer Natur: dass Frauen in der Regel fiir weniger Lohn arbeiteten als
Minner und damit Minner aus ihren angestammten Arbeitsdominen verdringten,
war fur viele minnliche Konferenzteilnehmer ein untragbarer Zustand und eine
Gefahr fiir die kapitalistische Produktionsweise. Um ein Abfallen des Lohnniveaus
zu verhindern, sollten Frauen fortan von der Nachtarbeit ausgeschlossen werden.*
Die Argumentation auf der Konferenz glich der, die zur gleichen Zeit in Argentinien
gefithrt wurde.*

Die ILO iibernahm die Berner Konvention bereits 1919. Das Nachtarbeitsverbot
fiir Frauen und Kinder war in Argentinien indes bereits durch ein Gesetz aus dem
Jahr 1907 kodifiziert worden und ging in einigen Punkten gar iiber den Forderungs-
katalog der Berner Konvention hinaus.* Formell wurde der Beitritt Argentiniens
zur Berner Konvention aber erst 1933 vollzogen und stand somit im Einklang der iib-
lichen Praxis internationaler Sozialpolitik, die immer nur dann funktionierte, wenn
die Staaten auf nationaler Ebene schon entsprechende Regelungen vorweisen konn-
ten. Fiir Argentinien bedeutete die Ratifikation lediglich, dass es sich auch offiziell
zur Linie der ILO bekannte, obwohl dies keine Auswirkungen auf die Gesetze hat-
te. Das Departamento Nacional del Trabajo, DNT, kommentierte unmittelbar nach der
Annahme der Berner Konvention durch die ILO, dass diese fiir Argentinien keine Be-
deutung hitte, weil man bereits zwolf Jahre zuvor ein Nachtarbeitsverbot eingefithrt
hatte.® Das Gesetz 5.291 (»Trabajo de Mujeres y Menores«) von 1907 war ein wegwei-
sendes Frauenarbeitsgesetz, an dessen parlamentarischer Vorbereitung auch Frau-
en beteiligt waren. Gabriela Lasperriére de Coni arbeitete am Gesetzesprojekt ge-
meinsam mit dem Sozialisten Alfredo Palacios mit, der — anders als de Coni — als
Mann Abgeordneter im Parlament war und das Gesetz formell einbringen konnte.*
Neben dem Nachtarbeitsverbot beinhaltete das Gesetz auch Regelungen zum Mut-
terschutz und Stillzeiten wihrend der Arbeitszeit, was erst viel spater auch in ILO-
Konventionen Eingang fand.

Die Berner Konvention ist ein Beispiel dafiir, wie zeitgendssische Akteure in Ar-
gentinien, der ILO und weltweit auf Frauenarbeit blickten. Der akteursiibergreifen-

40 Ebd.

41 Aguilar2018b, S. 260.

42 Aguilar 2014, S. 76, Queirolo 2017, S. 88.

43 Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 45, 1920, S.137.
44 Aguilar 2014, S. 45.
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de Konsens im Bereich der Frauenarbeitspolitik war ein Grund dafiir, dass zu einem
frithen Zeitpunkt sehr schnell Regelungen gefunden und international durchgesetzt
wurden. Denn in Argentinien war eine breite Koalition aus Liberalen, Katholiken,
Sozialisten und Feministen die treibende Kraft hinter der raschen Entwicklung der
argentinischen Arbeitsschutzgesetze fiir Frauen.* Auch auf internationale Ebene
gab es diese Zusammenarbeit. Hier wurde durch eine schnelle Ubernahme der Re-
gelungen in vielen Lindern das Argument des Wettbewerbsverlustes recht einfach
tiberwunden.

Die Debatte um Entlohnung

Die Konvention itber das Verbot der Nachtarbeit war jedoch nicht das einzige Uber-
einkommen zur Frauenerwerbstitigkeit, das auf einen breiten Konsens stief3. Eine
zentrale Forderung, die vor allem von Feministinnen an das Bureau herangetragen
wurde, war die Gewihrleistung von gleichem Lohn fiir gleiche Arbeit. Auch dies war
ein Punkt, den sich die ILO in ihrer Verfassung bereits 1919 auf die Fahnen geschrie-
ben hatte.*® Dies galtinsbesondere fiir Branchen, in denen Frauen iiberproportional
hiufig beschiftigt waren, wie in der Landwirtschaft und in der industriellen Heim-
arbeit. Diese Branchen waren im argentinischen Gesetz von 1907 sogar noch ausge-
nommen.*” Es bestand also Handlungsbedarf, auch in Argentinien.

Die ILO befasste sich ab Mitte der 1920er Jahre verstirkt mit dieser Problema-
tik. Da es jedoch kaum politischen Willen gab, in allen Lindern eine einheitliche
Rechtsgrundlage fiir eine gleiche Entlohnung von Frauen und Minnern zu schaf-
fen, ging das Bureau zunichst einen anderen Weg. Da Frauen grundsitzlich unter-
durchschnittlich entlohnt wurden, konnte ein allgemeingiiltiger Mindestlohn ihre
prekire Situation verbessern, auch wenn die Lohnliicke nicht geschlossen wurde.
Dieser Ansatz wurde auf mehreren Arbeitskonferenzen debattiert, ohne dass es je-
doch zu Losungen kam. Denn die Arbeitgeberdelegationen, inklusive der argenti-
nischen, wehrten sich vehement gegen eine solche Mindestlohn-Konvention, was
auf der Konferenz im Jahr 1928 deutlich wurde. Dabei gab es in Argentinien be-
reits seit 1918 einen geschlechterunabhingigen Mindestlohn fiir die Heimarbeit, der
von einer Kommission aus Arbeitgebern und Arbeitnehmern festgesetzt wurde.*®
Es war einer der wenigen existierenden Mechanismen fiir Lohnfestsetzungen, der
iiberwiegend Frauen zugutekam. Dies wurde auch vom Bureau anerkannt, das den
Mindestlohn in bestimmten Bereichen, wie der Heimarbeit, als ein effektives In-
strument zur Verbesserung der Lage der Frauen sah. Argentinien, so die Einschit-

45  Ebd., S. 41ff. Vgl. auch Tossounian 2013.

46 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 345.
47  Aguilar 2018b, S. 262.

48 International Labour Office 1927b, S. 95ff.
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zung im argentinischen Auflenministerium, konnte hier als Beispiel fiir internatio-
nal giiltige Regelungen voranschreiten.® Der argentinische Delegierte der Arbeit-
geber auf der Konferenz von 1928, Lorenzo Amaya vom Arbeitsgeberverband Aso-
ciacion del Trabajo, sprach sich jedoch gegen eine ILO-weite Regelung zum Mindest-
lohn aus und teilte auch nicht die Einschitzung der Regierung iiber ein scheinbar
mustergiiltiges System in Argentinien. Vielmehr sei diese eine regional spezifische
Regelung, die mit duflerster Vorsicht eingefithrt worden war. Stattdessen forder-
te er die argentinische Delegation auf, dass sich Argentinien als »junges, iibersee-
isches Land« zuriickhalten solle mit der Forderung nach »rigiden, internationalen
Regeln, die es selbst nicht einhalten kénne.>® Auch wenn Argentinien in der zeit-
gendssischen Wahrnehmung eine fortschrittliche Gesetzgebung vorweisen konnte,
wie dieses Beispiel zeigt, nutzte Amaya die angebliche weltpolitische Bedeutungs-
losigkeit Argentiniens als Argument gegen eine Ubernahme der sozialpolitischen
Ideen durch die ILO. Womdéglich ging es Amaya nicht einmal darum, die Situation
von Frauen grundlegend zu verbessern, sondern er wollte mit seiner Aussage noch
rigidere Mindestlohnsysteme, die die ILO beschlossen hitte, verhindern.

Ganz anders duferte sich der Regierungsvertreter und ehemalige DNT-Prisi-
dent Alejandro Unsain einige Jahre spiter auf der Konferenz von Santiago de Chi-
le im Jahr 1936: Die Gesetze iiber Mindestlohne, die gerade den Frauen zuguteka-
men, seien in Lateinamerika dank der spanischen Kolonialgesetze, der Leyes de In-
dias, seit jeher fortschrittlicher und humaner als in Europa. Als im Jahr 1611 in der
Stadt Santiago del Estero im damaligen Vizekdnigreich Peru der Mindestlohn ein-
gefithrt wurde, sei in Europa noch iiber die Systeme eines Hochstlohns gesprochen
worden, so Unsain.”* Fiir Unsain sollten gerade Argentinien und Lateinamerika als
Beispiel fiir Europa und die Welt dienen. Dieses neue Selbstbewusstsein der ame-
rikanischen Staaten, das nicht nur Unsain umgab, stand unter dem Eindruck des
Ersten Weltkriegs. Das vermeintliche Zentrum der Zivilisation, Europa, war unter-
gegangen und Amerika sollte nun die Rolle der zivilisierten Vorreiterstaaten einneh-
men.** Die Einfithrung eines Mindestlohns war daher ein Akt der Humanitit und
des zivilisatorischen Fortschritts, insbesondere zum Schutz der gefihrdeten Grup-
pe der Frauen. Die ILO-Konferenz von 1928 beschloss schlieflich einstimmig eine
Konvention zur Etablierung von Mindestlohnsystemen, die aber nur in Bereichen
eingefithrt werden sollten, wo keine Tarifvertrige bestanden und Léhne besonders
niedrig waren, wie etwa in der industriellen Heimarbeit. Dass dies vor allem Frauen

49  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 205.

50 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
11,1928, S. 383.
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und Jugendliche betraf, nahm die argentinische Regierung anerkennend zur Kennt-
nis, die sich, anders als die argentinischen Arbeitgeber, fiir eine Konvention von
Mindestléhnen zur Verbesserung der Frauenarbeit ausgesprochen hatte.*® Alejan-
dro Unsain hatte dazu einen konkreten Vorschlag, wie hoch dieser Mindestlohn fiir
gewisse Branchen sein sollte: Er sollte keine fixe Hohe haben, sondern vielmehr ei-
ne variable Zahl sein, die sich an den Lebenshaltungskosten einer Arbeiterfamilie
orientierte.* Damit stie} er einen wichtigen Punkt in der Debatte um Frauener-
werbstitigkeit an. Denn die Entscheidung einer Frau, eine Erwerbstitigkeit aufzu-
nehmen, war nicht selten eine 6konomische Notwendigkeit in Argentinien, wo die
Lebenshaltungskosten besonders hoch waren und viele Arbeiterfamilien auf die Er-
werbstitigkeit mehrerer Familienmitglieder angewiesen waren. Unsain wollte die
technische Ausarbeitung dieses Systems der ILO iiberlassen, die dafiir itber die not-
wendige Expertise verfiigte.” Ab Ende der 1920er Jahre beschiftigte sich das Bureau
schlieRlich verstirkt mit Techniken und Methoden der Errechnung von Mindestlh-
nen und kam damit dieser Aufforderung nach.

Wertschopfung und Wertschatzung von Frauenarbeit

Eine Angleichung der Lohne, die durch einen Mindestlohn erreichbar schien,
erschien den argentinischen Sozialpolitikern notwendig, zumal in Argentinien
die Lohnunterschiede zwischen Minnern und Frauen besonders hoch waren, wie
Untersuchungen der ILO zeigten. Denn aus den Statistischen Jahrbiichern der
ILO, die ab 1935 herausgegeben wurden, ging hervor, dass eine Lohnliicke zwischen
Minnern und Frauen in nahezu allen Branchen bestand. 1940 erhielten Frauen in
Buenos Aires einen durchschnittlichen Stundenlohn von 40 Centavos, wohingegen
Minner durchschnittlich 78 Centavos erhielten. Die grofiten Lohnunterschiede
gab es in der Schuhindustrie, wo der Stundenlohn fir Manner mit 1,45 Pesos ver-
gleichsweise hoch war und fast das Dreieinhalbfache des Stundenlohns der Frauen
betrug. Auch im Druckerei- und Papierwesen war die Liicke zwischen Frauen und
Minnern mit 67 Prozent beachtlich.*® Gleichzeitig waren dies Branchen, in denen
Frauen besonders hiufig beschiftigt waren. Das Druckerei- und Papierwesen war
grundsitzlich eine der Branchen mit starker gewerkschaftlicher Organisation.”’
Frauen bildeten hier aber zumeist den nicht-gewerkschaftlich organisierten Teil
der Arbeiterschaft ab. Denn der Grofteil der weiblichen Arbeiterinnen im Papier-

53  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
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und Druckereiwesen war minderjihrig und in diesem Falle nicht berechtigt zur
Mitgliedschaft in einer Gewerkschaft. Laut argentinischem Industriezensus von
1935 waren in der Branche der Papierindustrie itber 3.800 Madchen unter 18 Jah-
ren gegeniiber 334 erwachsenen Frauen beschiftigt. Dazu einige weitere aus dem
Druckereiwesen, wo das Verhiltnis zwar umgekehrt, die Gesamtanzahl der ange-
stellten Arbeiterinnen mit 1.160 aber weitaus geringer war.*® Der Grund der hohen
Lohnunterschiede lag darin, dass nicht-gewerkschaftlich organisierte Frauen und
Minderjihrige schlechter entlohnt wurden, weil ihnen eine Interessenvertretung
von gewerkschaftlicher Seite fehlte.*

Fir die Sozialpolitiker bedeutete dies umso mehr, dass ein staatliches Eingrei-
fen zur Anhebung der Lohne notwendig war. Nicht unbedingt, um die Lohnliicke zu
schliefRen, aber um Frauen aus den prekiren und unzureichenden Entlohnungssys-
temen zu holen. Die von der ILO geforderte Einfithrung eines Mindestlohns konnte
hier Abhilfe schaffen. Dabei war die Haltung des Bureaus keine, die aus reiner Ge-
schlechtergerechtigkeit Mindestl6hne fir Frauen forderte. Aus der Sicht vieler im
Bureau war es — durchaus im Widerspruch zu den Zielen der ILO-Verfassung — we-
der notwendig noch richtig, die Lohnunterschiede zwischen Miannern und Frauen
abzubauen. Dem Bureau ging es vielmehr darum, Frauen in Industrien zu schiitzen,
in denen die gezahlten Lohne nicht die Lebenshaltungskosten einer Arbeiterfamilie
decken konnten. Ein Lohn unter dem Mindestlohn sei ungerecht, weil Unterneh-
men versuchen wiirden, immer niedrigere Lohne zu zahlen, um wettbewerbsfihig
zu bleiben, wie das folgende Zitat aus dem Bureau verdeutlicht.

»When one considers the fact that the acceptance of less than a living wage
means low production costs and unfair competition by that product with others
of the same kind produced in undertakings where better wages are paid, it
is obvious that the only remedy for such a situation is the establishment of a
minimum legal wage for all competing undertakings.«*°

Dariiber hinaus zeigte das Bureau allerdings kein weiteres Interesse am Problem der
unterschiedlichen, geschlechterspezifischen Entlohnung. So hiefd es im Vorwort der
Studie tiber Frauenarbeit Laws Relating to the Work of Women aus dem Jahr 1929, dass
dasZiel sei, einen Uberblick itber die wichtigsten Aspekte der Frauenarbeit zu schaf-
fen, der zur Identifizierung diskriminierender Regelungen und Gesetze fiir Frauen
dienen sollte. Die Lohne und méglicherweise geschlechterdiskriminierenden Lohn-
systeme wurden jedoch nicht berticksichtigt, was explizit damit begriindet wur-
de, dass Lohne das Ergebnis von Tarifverhandlungen und ékonomischen Kriften
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seien und branchenspezifisch einzuordnen seien. Auch wenn die ILO konstatierte,
dass niedrig entlohnte Arbeit hiufig Frauen und Jugendliche betraf und in diesen
Fillen ein Mindestlohnsystem helfen kdnnte, war das Bureau nicht daran interes-
siert, grundsitzlich etwas gegen die grofien Lohnunterschieden zu unternehmen.
Die ILO offenbarte damit ein Frauenbild, das seit Anfang des Jahrhunderts auch in
Argentinien konsensfihig war und auf die traditionelle Rolle von Frauen und Fami-
lien abzielte.

In einer weiteren Studie iiber Frauenarbeit von 1931 wurde argumentiert, dass
ungleiche Lohne zwischen Manner und Frauen sogar gerechtfertigt seien, weil Frau-
en grundsatzlich weniger leistungsfihig seien. Frauen hitten vulnerable reproduk-
tive Organe, die besonderen Gefahren in der Industriearbeit ausgesetzt seien:

»[The] Woman is generally less resistant to physical strain and in any case more
vulnerable in those organs which differentiate her from her male companion, so
that when she engages in manual work, she is exposed to special dangers which
threaten not only herself but also future generations.«*'

Die physiologische Beeintrichtigung des Korpers der Frau bei der Industriearbeit
wurde in einen direkten Zusammenhang mit den Auswirkungen auf die Fruchtbar-
keit und die Zukunft ganzer Generationen gestellt.®* Ahnlich wie in der Debatte um
Frauenarbeit in Argentinien, sah auch die ILO die Frau primir als Mutter, die es zur
Wahrung eines gesunden Bevolkerungswachstums zu schiitzen galt. Denn die Mut-
ter war in den Augen vieler Experten die zentrale Figur der Familie, deren Haupt-
aufgabe die Pflege des Haushalts sei:

»By custom and tradition, she is responsible for the management of the home; in
addition to her occupational task there are a multitude of domestic tasks which
she assumes: housekeeping, the care of children and the repair of clothing for
members of the family.«

Interessanterweise warnte die ILO in dieser Konsequenz vor der Gefahr der Uber-
forderung von Frauen, wenn diese zusitzliche Erwerbsarbeit leisteten. Daher
galt es, besondere Schutzgesetze fiir Frauen zu entwerfen, weil sie innerhalb der
Gewerkschaftsbewegung hiufig weniger Aufmerksamkeit fanden. Hier, so die
Schlussfolgerung, sei der Staat als handelnder Akteur an der Reihe, sich fiir deren
Schutz einzusetzen, um Frauen von der Gewerkschaftsarbeit fernzuhalten.

Der Gesundheitsschutz der arbeitenden Frauen war eines der obersten Gebote
der ILO und iibertraf die Forderung nach gleicher Entlohnung fiir gleiche Arbeit.

61 International Labour Office 1932, S.1.
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Dies geht aus den drei in der ILO-Verfassung definierten Grundprinzipien her-
vor, die seit 1919 die politikleitende Maxime beziiglich der Frauenarbeit bildeten:®*
Erstens sei die Mutterschaft der Frauen zu schiitzen; die ILO sollte fiir Arbeitsbedin-
gungen sorgen, die ihnen die Ausitbung der »miitterlichen Pflichten« ermégliche.
Zweitens waren Frauen von Arbeit mit besonders hohem Gesundheitsrisiko fern-
zuhalten, wie von toxischen Gasen und ungesunder Luft. Drittens miissten auch
die Rechte und Interessen von Frauen verteidigt werden und Nachteile, die sich
aus ihrer 6konomisch prekiren Situation ergeben kénnten, abgebaut werden. Dies
bedeutete, dass spezielle Frauenschutzgesetze iiberall dort notwendig waren, wo
sich die Sozialgesetzgebung noch in einer frithen Entwicklungsphase befand. Denn
von zunehmender Sozialgesetzgebung, so die Sichtweise des Bureaus, wiirden
auch Frauen profitieren, wenn beispielsweise weitere allgemeine Arbeitszeitre-
duktionen beschlossen wurden. Sofern die allgemeinen Gesetze aber noch als zu
unscharf empfunden wurden, mussten spezielle Schutzgesetze fiir Frauen geschaf-
fen werden. Viele Staaten wiesen jedoch noch eine insgesamt rudimentire und
ausbaufihige Arbeits- und Sozialpolitik auf, sodass Frauen besonders geschiitzt
werden mussten.

Die ILO teilte daher die Idee der besonderen Schutzbediirftigkeit der Frau, wie
sie in Argentinien vorherrschte, was Konsequenzen fiir die Ausgestaltung der Kon-
ventionen hatte. In vielen Mitgliedsstaaten der ILO gab es bereits speziell fir Frau-
enarbeit zugeschnittene Gesetze, die Frauen im besonderen Mafie schiitzten und
von einer grundsitzlichen Schutzbediirftigkeit des »Frauenkorpers« in industriel-
ler Arbeit ausgingen. Dies zeigte sich etwa in der weltweit verbreiteten Regelung zur
verpflichtenden Bereitstellung von Sitzgelegenheiten oder Stithlen, die in Geschif-
ten und Betrieben fiir Frauen bereitgestellt werden mussten. Auch in Argentinien
gab es seit dem Gesetz Ley de Trabajo de mujeres y nivios diese gesetzliche Verpflich-
tung, das zur Folge hatte, dass obligatorische Stiihle fiir Frauen (und Kinder) in Fa-
briken zur Verfugung gestellt werden mussten, dessen Tragweite internationalen
Beispielcharakter hatte, wie aus einer ILO-Studie hervorging.®

In Argentinien waren die Arbeitsschutzgesetze, die Frauen betrafen, hiufig
schirfer als in anderen Staaten, vor allem im Vergleich zu Europa. Die Gesetzeslage
im Land wurde im Laufe der 1920er Jahre weiter ausgebaut und ging tiber die
Anforderungen der meisten ILO-Konventionen hinaus. Wegweisend dafir war

64  International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 345; Oficina In-
ternacional del Trabajo 1936, S. 6.

65 International LabourOrganization1929a, S. 25f. Durch das spatere Gesetz Nr.11.317 bezliglich
der Frauen- und Kinderarbeit wurde der Passus zu obligatorischen Stithlen zeitweise aufge-
hoben, weil dieser in ein allgemeines Gesetz ohne Geschlechterspezifikation (Nr.12.205 »Ley
de sillag, 1935) einflieRen sollte.
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das Gesetz Nr. 11.317 von 1924, welches ein sechswochiges Arbeitsverbot fiir Frau-
en nach der Geburt ihres Kindes einfithrte und das Recht auf eine sechswochige
Pause vor der Geburt gewihrte. Es war eine Weiterentwicklung des Gesetzes von
1907, jedoch wurde auch hier kein Lohnausgleich wihrend des Mutterschutzes
garantiert. Unternehmen waren dariiber hinaus verpflichtet, 15-miniitige Stillzei-
ten fiir Miitter mindestens alle drei Stunden zu erlauben und Betriebe mussten
eine Kinderbetreuung einrichten. Feministische Gruppen wie die Unién Feminista
Nacional, deren Vorsitzende die Sozialistin Alicia Moreau de Justo war, hatten die
sozialistische Partei erfolgreich bewegt, firr die Rechte von Frauen und Miittern
einzutreten. Es war maf3geblich der Partido Socialista, der das Gesetz unter dem
Druck der Feministinnen auf den Weg brachte.® Einige Provinzen erlieflen zudem
zusitzliche Dekrete, die das nationale Gesetz in einigen Punkten verschirften. Die
Provinz Cordoba richtete etwa einen Fonds ein, der Frauen wihrend des Mutter-
schutzes einen fiinfzigprozentigen Lohnausgleich garantierte. In Santa Fe wurde
die betriebliche Kinderkrippe in Unternehmen mit mindestens 25 angestellten
Frauen eingerichtet.*’

Diese umfassende Gesetzeslage veranlasste die argentinischen Delegierten
auf den ILO-Konferenzen, bei der Regulierung von Frauenarbeit besonders auf-
zutrumpfen. Beispielsweise setzte sich der argentinische Regierungsdelegierte
auf der ILO-Regionalkonferenz in Havanna 1939 fiir ein Verbot von Entlassungen
verheirateter Frauen ein.®® Heirat, und damit meinten die Delegierten die Mdglich-
keit einer Schwangerschaft, sollte in keinem Fall ein Grund fiir die Entlassung von
Frauen sein. Schliefdlich wurde eine Resolution verabschiedet, die die Elternschaft
aufgrund ihres sozialen Wertes unter besonderen Schutz der Behorden stellte:
»Childbearing [is] a social value of such a lofty nature that it entitled it to parti-
cular care on the part of public authorities.«* Der Zweite Weltkrieg war gerade
ausgebrochen und die ILO befand sich in einer Sinnkrise dariiber, wie sie Rechte
von Arbeitern wihrend eines Weltkriegs schiitzen sollte. Ein unmittelbares Ergeb-
nis aus den Beratungen der Havanna-Konferenz von 1939 war, dass sich die ILO
vermehrt der Frage nach Frauenarbeit und deren Schutz in den lateinamerikani-
schen Lindern widmen wollte.” Die Frauenarbeitspolitik der ILO bildet demnach
ein Beispiel fiir die geografische Interessenverschiebung der ILO zugunsten der
amerikanischen Staaten in den 1930er Jahren.
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Reglementierung der Kinderarbeit

Eng mit der Regulierung der Frauenarbeit verbunden war die Regulierung der
Kinderarbeit, was sich in der zeitgleichen Entwicklung von ILO-Konventionen
widerspiegelte. Eine ganze Reihe von Konventionen, die die ILO auf ihren ersten
Konferenzen beschloss, bezog sich auf das Mindestalter in bestimmten Bran-
chen. Bereits Anfang der 1920er Jahre bestanden internationale Konventionen
iiber das Mindestalter bei Arbeit auf See, in der Landwirtschaft, bei Beschiftig-
ten der Eisenbahn sowie in zahlreichen Dienstleistungs-Branchen. Dazu kamen
Konventionen beziiglich des Nachtarbeitsverbots sowie der obligatorischen medi-
zinischen Tauglichkeitspriifung fir die Arbeit auf See. Interessanterweise wurde
die Industriearbeit zunichst ausgeklammert.

Fir die ILO bildete der Schutz von Kindern einen wichtigen Teilbereich im Ar-
beitsschutz. Dies war fiir Argentinien nicht anders. Mit Enrique Ruiz Guifiazo, Pri-
sident des Instituto Internacional Americano de Proteccion a la Infancia, war ein aner-
kannte argentinischer Experte auf mehreren Arbeitskonferenzen vertreten und zu-
gleich Mitglied im Governing Body von 1934 bis 1937. Das Instituto Internacional America-
no de Proteccion a la Infancia wurde von mehreren lateinamerikanischen Staaten 1927
in Montevideo gegriindet und hatte sich zum Ziel gesetzt, Informationen und Wis-
sen iiber die Arbeit von Kindern sowie die Moglichkeiten fiir deren Schutz zu sam-
meln und alle bestehenden Gesetzeslagen zusammenzutragen. Das Institut war ein
von lateinamerikanischen Experten besetztes Gremium und veranstaltete mehrere
Kongresse auf dem gesamten Kontinent.” Die Reprisentation Argentiniens im Be-
reich des Schutzes der Kinderarbeit war nicht itberraschend. Denn Argentinien war
eines der Linder, die iiber die restriktivsten Regelungen im Bereich Kinderarbeit
verfiigten. Dies wurde insbesondere in einer ILO-Studie von 1927 deutlich. Die Stu-
die Child Labour Legislation: A Comparative Study war die erste umfassende ILO-Stu-
die zur Kinderarbeit und sollte einen Uberblick iiber bestehende Regelungen und
Strukturen der Kinderarbeit geben, um weiterfithrende Reformen zu entwickeln.”

Die argentinische Gesetzeslage beziiglich Kinderarbeit erschien in dieser Stu-
die als umfassend reguliert. Dies erklirten die Autoren im Bericht damit, dass
Argentinien eines der wenigen Linder mit einem umfassenden Gesetz zur Kin-
derarbeit sei.” Grundlage der restriktiven Gesetzeslage in Argentinien war das
Gesetz Nr. 11.317 von 1924, das zunichst nur fiir die Hauptstadt und ab 1925 fur
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ganz Argentinien galt.” Das Besondere an diesem Gesetz war, dass es fiir simtliche
Wirtschaftszweige galt, was sich von vielen anderen Sozialgesetzen unterschied,
die hiufig branchenspezifisch waren. So fanden neben industrieller Erwerbsarbeit
auch die Landwirtschaft, Dienstleistungen in Unterhaltung und Gastronomie,
industrielle Heimarbeit und der Strafenhandel Eingang in das Gesetz.” Dies ver-
deutlicht bereits, dass der Schutz der Kinder ein brancheniibergreifend zentrales
Thema in Argentinien war. Neben Argentinien wiesen lediglich Chile, Brasilien,
Guatemala und Peru dhnliche Regelungen auf, in denen die Kinderarbeit grund-
sitzlich reglementiert wurde.” Die gesetzliche Regulierung von Kinderarbeit war
eine spezifisch lateinamerikanische Angelegenheit.

Der staatliche Schutz von Kindern hat in Lateinamerika eine lange historische
Tradition, die bis in die spanische Kolonialzeit zuriickgeht. Bereits im 17. Jahrhun-
dert wurden Kinder der indigenen Bevélkerung, teils gewaltsam, unter die Obhut
christlicher Missionen genommen und im 18. Jahrhundert nahm sich die Kolonial-
verwaltung dem Problem zahlreicher sogenannter Findelkinder in den Stidten an,
die meist aus ungewollten Schwangerschaften zwischen indigenen Frauen und spa-
nischen Kolonisten hervorgegangen waren.” Vor allem aber wurden Kinder in Ar-
gentinien und Lateinamerika als zukiinftige Rekruten und Arbeitskrifte fiir die Na-
tion gesehen, weshalb der Schutz der Kinder immer mit der Sicherung des Fortbe-
standes der Nation gerechtfertigt wurde.” Hierbei spielte eugenisches Gedanken-
gut erneut eine zentrale Rolle, wenn es um die »richtige« und »gesunde« Erziehung
der Kinder ging.” Ins Zentrum der politischen Debatte in Argentinien riickte die
Arbeit der Kinder dann ab 1900.% Hier waren es Frauen aus der feministischen Be-
wegung, die sich fiir Kinderrechte einsetzten und dafiir die panamerikanische Zu-
sammenarbeit nutzten® So fand der erste Pan American Child Congress 1916 in Buenos
Aires statt, was die Bedeutung Argentiniens in dieser Frage unterstreicht.

Weiteren Nihrboden gewann die Debatte Anfang der 1920er Jahre. Im Jahr 1924
sorgte ein Bericht im Kriegsministerium fiir Aufsehen, denn es wurde festgestellt,
dass dreiflig Prozent der Rekruten einen schlechten Gesundheitszustand vorwie-
sen und nicht wehrfihig waren. Dieser Befund war ein Schock fiir Politiker und vie-
le Experten, weil die militarische Verteidigungsfihigkeit Argentiniens angezweifelt

74  Esersetzte das erste Gesetz 5.291 (iber den Schutz von Kinder- und Frauenarbeit aus dem Jahr
1907, das die Hochstarbeitszeit fiir Kinder unter 16 Jahren auf Achttages- und Achtundvier-
zigwochenstunde festsetzte. Siehe dazu auch: Calegari 2018.
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wurde.®” Jederzeit konnte es in den Grenzregionen zu Chile oder im Norden des
Gran Chaco zu kriegerischen Auseinandersetzungen kommen. Die Erinnerungen
an den Triple-Allianz-Krieg von 1870 lagen nicht allzu weit zuriick. Der Schock itber
die mangelnde Wehrfihigkeit gab der Debatte um Frauen- und vor allem Kinderar-
beit einen Schub. Viele machten ungesunde Lebensweisen von Miittern und Kindern
fiir die schlechte kdrperliche Verfassung der Rekruten verantwortlich.®?

Es war daher umso wichtiger, dass an den restriktiven Gesetzen beziiglich der
Kinderarbeit festgehalten wurde, auch wenn Kinder und Jugendliche fiir die Indus-
trie billige Arbeitskrifte waren und die Unternehmer die Anstellung von Jugendli-
chen hiufig befiirworteten. So warb der Industrieverband Unién Industrial Argentina
noch im Jahr 1937 fiir eine Aufweichung des Gesetzes von 1924, das die Arbeitszeit
fiir Jugendliche unter 18 auf sechs Stunden begrenzte. Der Verband argumentierte,
dass sechsstiindige Schichten ineffizient seien und Jugendliche daher gar nicht erst
angestellt wiirden. Dies fithre allerdings dazu, dass Jugendliche vermehrt einfachen
und prekiren Strafienarbeiten nachgingen, was nicht im Interesse der Politik sein
kénne.®* Dass Fabrikarbeit kérperlich anstrengend und gefihrlicher war als Stra-
Renarbeit, ignorierte der Verband. Die argentinische Regierung ging nicht darauf
ein, sondern blieb bei ihrer restriktiven Auslegung des Arbeitsschutzes fiir Kinder
und Jugendliche, der kontinuierlich verscharft wurde und sich in der Praxis schein-
bar bewihrt hatte. Interessanterweise fielen die Verschirfungen der Gesetze in der
Politik konsensual zwischen Sozialisten und Konservativen aus, weshalb das Argu-
ment eines etwaigen Verlustes der Wettbewerbsfihigkeit kaum bis ins Parlament
durchdrang. Dies lag daran, dass viele lateinamerikanische Linder dhnlich restrik-
tive Gesetze aufwiesen, die nach Einschitzung des DNT weitestgehend deckungs-
gleich mit der argentinischen Gesetzgebung waren. Im Hinblick auf die Ratifika-
tionen der ILO-Konventionen sah das DNT daher auch keine Gefahr fiir eventuelle
Wettbewerbseinbufien, die der Industrie aufgrund zu hoher Kosten aus den Geset-
zen entstehen wiirden. Ein Vorteil, der sich aus bereits bestehenden restriktiven Ge-
setzen ergab.

»Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass das argentinische Cesetz in seiner jet-
zigen Form einem Vergleich mit dhnlichen ausldndischen Gesetzen standhalt und
mit wenigen Anderungen, die die industriellen Interessen des Landes in keiner
Weise beeintrichtigen wiirden, den fortschrittlichsten Gesetzen gleichgestellt
wire.
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Lateinamerika bildete hier, so auch die Interpretation der ILO-Studie von 1927, eine
weltweite Besonderheit. Die Arbeitszeit von Kindern unterlag weltweit in nur weni-
gen Fillen einer besonderen Regelung fiir Kinder und Jugendliche, sodass in vielen
Lindern keine Unterschiede zwischen der Arbeit von Erwachsenen und Jugendli-
chen gemacht wurde. Nicht so in Argentinien, das neben Brasilien eine Ausnahme
bildete und fiir Jungen und Midchen unter 18 Jahren grundsitzlich eine Héchstar-
beitszeit von sechs Stunden téglich vorschrieb. Zudem war Argentinien neben Bra-
silien, Peru und auch Lettland eines der wenigen Linder, in denen Uberstunden
fiir Jugendliche ausnahmslos verboten waren.® Dieser sehr rigide Arbeitsschutz fiir
unter 18-Jihrige sollte spater in der Weltwirtschaftskrise, so die Ansicht des Bureaus
riickblickend 1938, noch zum Problem werden. Denn wie das Bureau argumentier-
te, filhrten die strengen Vorschriften zur Anstellung von Jugendlichen in Fabriken
und industrieller Arbeit dazu, dass ein grofRer informeller Sektor fiir Kinder und
Jugendliche entstand, in dem sie sich als StraRenhindler und Gelegenheitsarbeiter
betatigten. So wurde selbst im Bureau iiber das scheinbare Dilemma nachgedacht,
ob ein rigider Kinderschutz in der Industriearbeit nicht zu einer Ausweitung der
Prekaritit in Krisenzeiten fithre, zumindest so lange, bis noch keine umfassenden
staatlichen Absicherungssysteme vorhanden waren.

Ein weiteres Problem des argentinischen Gesetzes bestand nach Ansicht des Bu-
reaus darin, dass es mit einer tiglichen Arbeitszeit von sechs Stunden nicht gelinge,
qualifizierte Ausbildungsplitze in der Industrie anzubieten und ausgebildete Ju-
gendliche dadurch minder qualifizierte und niedriger entlohnte Arbeiten aufneh-
men mussten.®” Dies war exakt die Argumentation, die vom argentinischen Arbeit-
geberverband Union Industrial Argentina 1939 vorgetragen wurde. Das Bureau schien
hier eine sehr ambivalente Haltung zur Arbeitszeit von Jugendlichen zu haben. Ei-
nerseits konnten rigide Regelungen dafiir sorgen, dass Jugendliche die Schule be-
suchten, anstatt zu arbeiten. Andererseits waren viele Jugendliche in Wirtschafts-
krisen darauf angewiesen, Geld fiir ihre Familien zu verdienen.

Die strikten Regeln zum Mindestalter wurden dagegen klar begriifst. Mit einem
Mindestalter von 14 Jahren in Fabriken und Geschiften hatte Argentinien auch hier
vergleichsweise rigide Regelungen. Das Mindestalter war demnach hoher als in vie-
len europiischen Staaten, deren Sozialgesetze in anderen Bereichen gemeinhin als
Referenz fiir die Mitgliedsstaaten der ILO galten.®® Ein Argument dafiir war, dass
die Schulpflicht fiir unter 14-Jahrige durchzusetzen sei, was auch ein Anliegen der
ILO war.® Auch im Bereich des Arbeitsschutzes waren die Gesetze in Argentinien
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deutlich strenger als in vielen Staaten Europas. Wihrend in Wales 14-jihrige Ju-
gendliche noch in den Kohleminen arbeiteten, war es argentinischen Kindern und
Jugendlichen bis zum Alter von 18 Jahren strikt verboten einer solchen Arbeit nach-
zugehen, so die Erkenntnis im Bureau. Das gleiche Alterslimit galt in Argentinien
fiir die etwas diffuse Kategorie »gefihrliche« Berufe, unter die Arbeitsplitze mit ei-
nem besonderen gesundheitsgefihrdenden Potenzial fielen, etwa durch eine beson-
dere Hiufung von Arbeitsunfillen oder die Exposition gegeniiber giftigen Stoffen.
Im britischen iiberseeischen Verwaltungsgebiet Hongkong lag das Mindestalter fiir
»gefihrliche Berufe« bei nur 12 Jahren. Auch in vielen Bundesstaaten Kanadas gab
es ein niedrigeres Berufseintrittsalter als in Argentinien.*®

Ganz dhnlich galt dies fiir den Strafenhandel, der im ILO-Bericht von 1927 un-
tersucht wurde. Der Straflenhandel sowie Arbeiten, die ohne vertragliche Bindung
informell verrichtet wurden, waren ein Gegenpol zur industriellen Fabrikarbeit,
dem eigentlichen Kern der ILO-Politik. Die Autoren wiesen auf die Komplexitit
und Heterogenitit des Begriffes »Straflenhandel« hin, dessen Semantik zwischen
einzelnen Lindern stark variierte. So konstatierten die Autoren, dass der Stra-
Renhandel von Kindern in Argentinien und Brasilien einerseits eine 6konomische
Notwendigkeit fir viele Jugendliche war und andererseits gesellschaftliche Ableh-
nung erfuhr.”

Argentinien war neben anderen Lindern Lateinamerikas eines der wenigen
Linder, in denen informelle Strafenarbeit iiberhaupt gesetzlich reglementiert war.
Strafdenhandel durfte von Jungen ab 14 Jahren, von Madchen nicht unter 18 Jahren
betrieben werden. Die Besonderheit in Argentinien war, dass Strafien- und Gele-
genheitsarbeiten gerade in Buenos Aires stark verbreitet waren. Dienstleistungen
wie Schuheputzen oder der Zeitungsverkauf waren hiufig von Jugendlichen (und
Kindern) verrichtete Arbeiten, die geduldet wurden, weil sie aus der Not heraus
entstanden.”” Dennoch war das Urteil vieler Experten in Argentinien, dass diese
Arbeiten ein Abgleiten in die Kriminalitit erleichtere, sodass Jugendliche spater zu
einer Gefahr fiir die Gesellschaft wiirden.” Gerade deswegen strebten die Experten
an, auch diesen Bereich gesetzlich zu regeln, um Jungen und Madchen vor einer kri-
minellen oder auch sexuell-ausbeuterischen Gefahr auf der Strafe zu schiitzen.**
Straflenhandel, insbesondere wenn er von Kindern oder Jugendlichen betrieben
wurde, fand auch in anderen Lindern strikte Ablehnung. In Argentinien und an-
deren amerikanischen Staaten jedoch, gab es eine ganz spezielle Regulierung, die
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diese unerwiinschte Arbeitssphire aufgrund gewachsener Strukturen nicht verbot,
aber unter strenge Regeln stellte.”

Die ILO beschiftigte sich auf der ILO-Konferenz 1932 mit dem Problem der
StrafSenarbeit. Es wurde eine Konvention vereinbart, die auch nicht-industrielle
Arbeiten, insbesondere Dienstleistungen und Gelegenheitsarbeiten fiir Minder-
jahrige stark einschrinkte. Damit sollte vor allem auch die Schulpflicht fir Kinder
durchgesetzt werden. Argentinien sollte diese Konvention erst viel spiter, im Jahr
1950 ratifizieren, aber Mitte der 1930er Jahre gab es regionale Gesetze, die iiber
die Konvention hinausgingen. In der bevolkerungsreichen Provincia de Buenos
Aires war es Jugendlichen unter 18 Jahren nur mit einer speziellen behérdlichen
Genehmigung gestattet, Straflenhandel zu betreiben, denn diese Arbeit wurde als
ein moralisch gefihrlicher Ort bezeichnet.*®

Argentinien als Vorreiterland?

Die internationale Vorreiterrolle Argentiniens in den Arbeitsschutzgesetzen fiir
Frauen und Minderjihrige schien offensichtlich. Mehrmals wurde im Governing
Body auf die besonderen gesetzlichen Regelungen in Argentinien verwiesen, wie
etwa auf das Arbeitsschutzgesetz tiber das Maximalgewicht von Waren, das von
Frauen und Minderjihrigen auf der Arbeit getragen werden durfte.”” Eine grofRe
Aufmerksambkeit erregte die Einrichtung einer Abteilung fir Mutterschaft und
Kinder in der obersten nationalen Gesundheitsbehorde in Argentinien, die Di-
reccion General de Maternidad e Infancia, was im Bureau ausdriicklich begrifdt wurde.
Denn das Bureau wies darauf hin, dass die Institutionalisierung des Schutzes von
Miittern und Kindern fiir die ILO eine wesentliche Voraussetzung war, um lang-
fristige Untersuchungen und wissenschaftliche Studien itber dringende rechtliche
und administrative Probleme im Kontext des Mutterschutzes und Kindeswohles
durchfithren zu kénnen.® Interessant ist hierbei die institutionalisierte Verbin-
dung von Arbeitsschutz mit Gesundheitsschutz. Ganz explizit, so fithrte Alejandro
Unsain auf der Regionalkonferenz in Havanna 1939 aus, sollte das Heranwachsen
zukiinftiger Generationen durch staatliche Firsorge von Miittern und Kindern
gesichert werden, in dem etwa Heim- und Betreuungsplitze angeboten wurden.”
Der Mutterschutz war in Argentinien zur zentralen politischen Botschaft gewor-
den, die nach auflen getragen wurde, weil sich das Land in diesem Bereich sehr
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fortschrittlich sah und eine Vorreiterrolle in der Politik des Mutterschutzes ein-

199 1934 wurde mit dem

nehmen konnte, wie auch vom Bureau konstatiert wurde.
Gesetz Nr. 11.933 zur Miitterrente und zum Mutterschutz ein wichtiger Schritt zur
spateren Sozialversicherung gemacht, die fiir die ILO stets als oberstes Ziel von

°! Doch fiir einen Grof3teil der argentinischen Frauen, die

Sozialgesetzgebung galt.
informell beschiftigt waren, hatte dies keine Bewandtnis.
Nicht ohne Grund veréffentlichte die argentinische Confederacion General del Tra-

bajo in ihrer Zeitschrift im Juni 1934 den Bericht des Generaldirektors Harold Butler,

102

der die fortschrittlichen Gesetze in Argentinien lobte. So sei das Nachtarbeitsverbot
fiir Frauen bereits von 28 Staaten ratifiziert worden, darunter waren auch latein-
amerikanische Staaten wie Argentinien, das die Konvention ein Jahr zuvor ratifi-
ziert hatte. Der argentinische Gewerkschaftsverband CGT schien beeindruckt von
der Hervorhebung Argentiniens im Bericht von Butler, da Argentinien nun als Re-
ferenz fiir ganz Lateinamerika und die Welt genannt wurde. Weiterfithrend hief? es
in dem Artikel, dass Butler nach seiner Riickkehr von einer Reise nach Argentinien
noch weitere Regelungen beziiglich der Frauenarbeit auf die Agenda der Interna-
tionalen Arbeitskonferenzen setzen wollte, weil in vielen anderen Teilen der Welt
die Arbeit der Frauen weniger reguliert sei als in Argentinien. Beispielsweise soll-
te ein Arbeitsverbot im U-Bahnbau durchgesetzt werden, das in Argentinien lingst
bestand, nicht aber in Europa.'®® Das Projekt itber das Arbeitsverbot im U-Bahnbau
war fir die Delegierten auf der Regionalkonferenz in Chile allerdings ein Spiegelbild
dafir, dass sich die ILO im Bereich der Frauenarbeit an den Riickstinden europii-
scher Staaten orientierte, wohingegen man in Lateinamerika weiter sei. Dennoch
wiinschten sich die Delegierten vom Bureau ambitioniertere Projekte, die dem Ar-
beitsschutz von Frauen in Lateinamerika weiter geholfen hitten. Denn alle Konven-
tion, die bisher von der ILO beschlossen wurden, lagen oft weit unter den nationalen
Regelungen in Lateinamerika.'**

Woriiber sich die Lateinamerikaner und das Bureau allerdings einig waren, war
die Frage, wer eigentlich Gesetze fur Frauen machte. Denn sowohl das Bureau als
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lich waren laut argentinischen Zensus von 1935 immerhin 90 Arbeiterinnen im Abbau von
Edelmetallen, in Steinbriichen oder Bergwerken beschéftigt, und in der Erdél- und Kohlefor-
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auch die Delegation in Santiago de Chile waren fast ausnahmslos mit Mdnnern be-
setzt, die iiber Frauenarbeit diskutierten, was nicht unkritisch blieb. Albert Thomas
riigte die argentinische Regierung fiir die geringe Partizipation von Frauen in den
Delegationen des Landes und forderte, dass Argentinien mehr Frauen auf die Kon-
ferenzen schickte, insbesondere wenn es um »frauenrelevanten« Themen ging. Die
argentinische Regierung setzte allerdings fast durchgingig auf minnliche Delega-
tionen bei den ILO-Konferenzen. Eine einzige Ausnahme bis 1945 war eine Mitarbei-
terin der Delegation auf der Konferenz von 1941: Ofelia Sierra Victoria, Mitglied ei-
ner Schneider-Gewerkschaft aus dem katholischen Arbeiterspektrum.’ Eine wei-
tere Ausnahme fiir Reprisentation lateinamerikanischer Frauen in der ILO war Ali-
cia Moreau de Justo, die als Reprasentantin Argentiniens im Jahr 1935 einen Platz im
Expertenausschuss fiir Frauenarbeit einnahm. Sie war die einzige Reprisentantin
im Komitee, die aus einem Land auf der Siidhalbkugel kam. Alicia Moreau de Justo
war eine der wenigen frithen Absolventinnen der medizinischen Fakultit in Buenos
Aires, die sich mit dem Thema Sozialhygiene beschiftigten. Sie war eine Pionierin
der experimentellen Psychologie bei Kindern und pladierte fir eine antiklerikale Er-
ziehung in dem streng katholischen Land. Sievertrat einen Feminismus, in dem sich
Frauen vom dominanten katholischen Frauen- und Familienbild emanzipieren soll-
ten, aber das Muttersein trotzdem als zentralen Bestandteil des Lebens sehen soll-
ten. Sie sah keinen Widerspruch zwischen der Rolle als Mutter und als Arbeiterin,
sodass sie sich gegen eine Geschlechtertrennung auf dem Arbeitsplatz aussprach
und vielmehr staatliche Unterstiitzung fiir Miitter und Kinder forderte. Damit ent-
sprach sie aber weitestgehend der Linie der Regierung, die die hybride Funktion der
»arbeitenden Mutter« unterstiitzte.'®

Die strukturelle Unterreprisentation von Frauen bei der ILO, die nicht nur Ar-
gentinien betraf, fithrte dazu, dass Themenbereiche iibergangen wurden, die fiir
Frauen relevant waren. Denn ein grundsitzliches Problem in der Frauenarbeitspo-
litik der ILO bestand darin, dass vornehmlich Branchen reguliert wurden, in denen
die Anzahl von beschiftigten Frauen eine eher untergeordnete Rolle spielten. Die
Arbeitsdominen, in denen Frauen in Argentinien hauptsichlich beschiftigt waren,
kamen in den betreffenden Konventionen der ILO nicht vor. Auf der Regionalkonfe-
renz in Santiago de Chile 1936 stellten die Delegierten beispielsweise fest, dass sich
das Bureau zu wenig um die Rechte von Arbeiterinnen in der Landwirtschaft ge-
kitmmert hitte, ein Bereich, der fiir Lateinamerika viel bedeutete. Zudem beklag-
ten die Delegierten, dass simtliche Bereiche, in denen der Grof3teil der Frauen be-
schiftigt war, von den bestehenden Konventionen ausgeklammert waren. Dies wa-
ren etwa Beschiftigte im nicht-industriellen Gewerbe, Krankenschwestern, Lehre-

105 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 205.
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rinnen, Hausangestellte und Angestellte in der Unterhaltungsbranche, der Gastro-
nomie oder Hotellerie."”” Es galt, daritber waren sich die Delegierten auf der Re-
gionalkonferenz einig, dieses Defizit zu beheben. Auf der zweiten ILO-Regional-
konferenz in Havanna drei Jahre spiter initiierte der argentinische Regierungsde-
legierte eine Resolution, die eine stirkere Beriicksichtigung der Frauenarbeit in den
nationalen Statistiken forderte.’®® Schliefflich waren die Statistiken weiterhin defi-
zitdr, was den Umgang mit dem Anteil weiblicher Arbeiterinnen betraf, selbst in den
selbsternannten fortschrittlichen lateinamerikanischen Staaten.

Die argentinische Regierung hatte aber gar keinen Grund zur Selbstzufrieden-
heit. Denn die Lage fiir arbeitende Frauen in Argentinien war trotz der Gesetze alles
andere als zufriedenstellend. Ein Hauptproblem bestand in fehlenden Kontrollsys-
temen des DNT und Unternehmern, die gesetzliche Verbote systematisch umgin-
gen. Dies war beispielsweise mit Blick auf das Nachtarbeitsverbot der Fall. Die ILO
hatte sich mit der Konvention Nr. 41 im Jahr 1934 mit den Delegierten auf eine Aus-
nahme des Nachtverbots fiir Frauen geeinigt, sodass Frauen in Fithrungspositionen
von der Regelung ausgenommen werden sollten, was dank den Forderungen von fe-
ministischen Gruppen erreicht wurde. Die Feministinnen intendierten damit, dass
Frauen grundsitzlich auch leitende Positionen einnehmen konnten, die teilweise
auch nachts zu verrichten waren.'® Fiir Argentinien hatte diese Ausnahmeregel je-
doch auch kontraproduktive Konsequenzen, denn die Instrumente der Inspektion
und Uberwachung, die fiir diese Ausnahmen notwendig waren, griffen nicht. Wie
die CGT klagte, wiirden gesetzliche Regelungen von Seiten der Arbeitgeber bereits
unabhingig von der Konvention laufend missbraucht werden. Rigide Arbeitsgeset-
ze wiirden umgangen, umgedeutet oder ignoriert. Die CGT befiirchtete, dass Unter-
nehmer das Nachtarbeitsverbot mit der neuen Konvention Nr. 41 weiter untergra-
ben kénnten, denn sie konnten unter dem Deckmantel der Weiterbildung, Frauen
in scheinbar leitende Positionen einsetzen, nur um lingere Arbeitszeiten durchset-
zen."°

Die CGT lag in ihrer Einschitzung nicht falsch. Denn faktisch klaffte zwischen
den Gesetzen und der Realitit der Arbeiterinnen eine Liicke. Die Statistiken aus den
Jahrbiichern der ILO zeigten, dass Frauen in den meisten Branchen sogar mehr ar-
beiteten als Mianner, und damit die besonderen Arbeitszeitverkiirzungen fiir Frauen
nicht griffen: Die durchschnittliche Wochenarbeitszeit von Frauen lag in Argentini-
enim Jahr1940 bei 45,62 Stunden und bei Mannern bei 45,58. Besonders grof waren
die Unterschiede in der Holzproduktion (5,4 Prozent) und im Papier- und Drucke-
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" Die Hauptproblematik bestand auch hier in der perso-

reigewerbe (10,8 Prozent).
nell und finanziell nicht gut ausgestatteten Inspektionsbehérde im DNT. In Argen-
tinien gab es, anders als etwa in den USA oder auch Australien, keine spezialisierten
Inspekteure fiir Frauen- und Kinderarbeit, was eine effektive Kontrolle deutlich er-

schwerte, weil die Behérden iiberlastet waren.™
Strenge Gesetze aber keine Ratifikationen

Das argentinische Auflenministerium war sich im Jahr 1925 sicher, dass die Kon-
ventionen beziiglich der Erwerbsarbeit Minderjihriger und Frauen relativ schnell
durch das argentinische Parlament ratifiziert wiirden und signalisierte dem Bureau
eine baldige zu erwartende Zustimmung des Parlaments. Da es fiir die drei Konven-
tionen zum Mindestalter bereits eine entsprechende Regelung im argentinischen
Gesetz gab, sollte es diesmal keine Probleme mit der Ratifikation geben, so die An-
nahme im Ministerium."™ Aber der argentinische Kongress sollte nicht vor 1933 mit
der Ratifikation der ersten ILO-Konventionen beginnen, worunter auch die Kon-
ventionen zur Frauen- und Kinderarbeit sowie dem Mutterschutz (Nr. 3, 4, 5, 6, 7)
fielen. Weitere Konventionen zum Schutz von Kindern, die 1921 beschlossen wurden
(Nr. 10, 15, 16), wurden erst 1936 ratifiziert.

Die argentinische Regierung tiberwies die zu ratifizierenden Konventionen dem
Parlament in der Regel unmittelbar nach den Konferenzen. Das Bureau der ILO ver-
folgte den Ratifikationsprozess der Konventionen in ihren Mitgliedsstaaten minu-
tids und fithrte die Linder je nach Konvention in verschiedenen Kategorien auf, die
den aktuellen Stand der Ratifikation wiedergaben. Argentinien fiel fast dreizehn
Jahre lang in die Kategorie »C: States which have officially declared that they have
submitted the Convention to the competent authority«. Fiir viele im Bureau war dies
unverstindlich, da Argentinien bereits umfassende eigene Regelungen vorweisen
konnte. Der stockende Ratifizierungsprozess passte nicht mit den Auflerungen und
Versprechungen der Argentinier auf den Konferenzen zusammen. Obwohl es vie-
len Akteuren eindeutig erschien, dass Argentinien aufgrund seiner umfassenden
Gesetzeslage im Bereich Arbeitsschutz von Frauen und Kindern die Konventionen
ratifizieren wiirde, war der Prozess mithselig. Andere lateinamerikanische Staaten
konnten dagegen einen weitaus schnelleren Ratifikationsprozess durchfiithren, wie
beispielsweise Chile und Kuba, die die Konventionen Nr. 3, 5 und 6 iiber das Min-
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destalter bereits Mitte der 1920er Jahre ratifizierten."* Das Hauptproblem in Ar-
gentinien bestand darin, dass der Versailler Vertrag bis 1933 nicht ratifiziert worden
war, was die Ubernahme der ILO-Konventionen rechtlich problematisch machte.™
Doch auch nach der Ratifikation des Versailler Vertrages gab es Vorbehalte gegen
eine Umsetzung der Konventionen.

Es bestand demnach eine grofRe Differenz zwischen den Plinen der Regierung,
als Vorzeigeland in diesem Themenbereich schnelle Ratifikationen vorzuweisen,
und dem Parlament, das wenig mit internationalen Vertrigen anfangen konnte.
Die Regierung entsandte Vertreter auf die ILO-Konferenzen und stand mit dem
Auflenministerium im regelmifiigen Austausch mit dem Bureau. Im Parlament
hingegen verblieben gewisse Vorbehalte gegeniiber internationalen Vertrigen, was
deren Ratifikation erschwerte, auch dann, wenn es um die konsensfihige Frauen-
und Kinderarbeit ging. Insbesondere fehlte es den Parlamentariern an Wissen um
den Sinn und die Funktionalitit internationaler Vertrige, wie die parlamentari-
sche Aussprache tiber die Berner Konvention zeigte, die 1935 stattfand. Diese sah
neben einem Nachtarbeitsverbot fiir Frauen auch ein Verbot der Produktion von
Phosphor in der Ziindholzherstellung vor, das als Zusatz zur Konvention gehorte.
Die Ziindholzherstellung war eine der aufstrebenden Branchen fiir Massenproduk-
te seit dem spiten 19. Jahrhundert. Eine einfache Verfahrenstechnik erlaubte es
vielen Unternehmen Produktionsstitten aufzubauen, sodass auch in Argentinien
Fabriken zur Ziindholzproduktion errichtet wurden, um die immense Nachfrage
des Massenproduktes zu bedienen. In Argentinien waren es Grofiunternehmen,
wie die Compaiiia General de Fosforos, die in die Produktion einstiegen und unter
schlechten Arbeitsbedingungen und Hygiene vor allem auch Frauen und Kinder
als Arbeitskrafte anstellte. Die besonders toxischen Stoffe verseuchten die Arbeits-
umgebung, die durch mangelnde Hygiene und Ventilation gekennzeichnet war."
In Argentinien war der Einsatz von Phosphor in der Ziindholzherstellung bereits
vor einem offiziellen Verbot produktionsbedingt uniiblich geworden, wie aus dem
Bericht des Bureau hervorging." Es ging also bei der Ratifikation der Berner Kon-
vention, die von der ILO empfohlen wurde, um eine symbolische Handlung, die
den Bezug von Argentinien zu internationalen Regelwerken der ILO beweisen
sollte. Fiir die Regierung war es ein wichtiger Schritt in den diplomatischen Bezie-
hungen. Das entsprechende Gesetz, das die Produktion, Einfuhr und den Verkauf
von Zindholzern mit Phosphor verbot, sollte gemeinsam mit der Konvention im
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Parlament beschlossen werden. Es ging darum, so der Abgeordnete Augusto Bun-
ge, auch den letzten verbliebenen »skrupellosen« Unternehmern den Einsatz des
Giftstoffes zu verbieten. Zugleich wollte man den internationalen Verpflichtun-
gen nachgehen, denn die argentinische Delegation hatte sich auf der Konferenz
in Washington 1919 fiir diese ILO-Regelung ausgesprochen.”® Der konservative
Abgeordnete Eduardo Arana meldete wihrend der Parlamentsdebatte Zweifel an
der Rechtmifiigkeit der Konvention an. Er argumentierte, dass der argentinische
Auflenminister dem Parlament die Konvention als internationalen Vertrag besser
erliutern miisse, weil die Gefahr bestiinde, dass Argentinien dann Gesetze nicht
ohne die Zustimmung von anderen Lindern modifizieren konnte. Es folgte eine
lebhafte Diskussion zwischen dem Abgeordneten und Léonidas Anastasi, einem
Arbeits- und Sozialrechtsexperten und Teilnehmer an ILO-Konferenzen, der den
Abgeordneten erfolglos versuchte zu itberzeugen, dass das argentinische Gesetz
bereits viel umfassendere Regelungen vorsah als die Berner Konvention. »Die Ber-
ner Ubereinkunft, Herr Abgeordneter, legt geringere Verpflichtungen fest, als der
argentinische Staat durch das gerade verabschiedete Gesetz auferlegt bekommen
hat.«*”” Das Beispiel verdeutlich die Vorbehalte, die einige Parlamentarier ohne
auflenpolitische Erfahrung gegeniiber internationalen Konventionen hatten. Trotz
dieses Widerstandes konnte die Konvention 1935 durch das Parlament gebracht
werden.”” Doch das hief nicht, dass es in Argentinien zuvor keine Regelungen
gab. Ganz im Gegenteil, eine Ratifikation der internationalen Konventionen hatte
oftmals kaum Einfluss auf eine Verbesserung der Lage im Land, sondern war ein
Ausdruck dafiir, dass Linder schon gewisse Standards etabliert hatten.™

Die Teilnahme und Aktivitit der argentinischen Delegationen auf den ILO-Kon-
ferenzen hatte wenig Einfluss darauf, wie schnell die Konventionen durch das Par-
lament ratifiziert wurden. Die argentinische Delegation war auf den ersten beiden
Konferenzen 1919 und 1920 noch vollstindig erschienen und war durch rege Betei-
ligung an den Beratungen beziiglich der Frauenarbeit aufgefallen. Dagegen fehlte
sie 1921 und 1922 vollstindig auf den Konferenzen, wo auch itber Konventionen zum
Mindestalter und Frauenarbeitsschutz verhandelt wurde, die von Argentinien aber
ratifiziert wurden. Das Engagement der Delegationen war demnach kein prima-
rer Faktor, der die Legitimitit von Konventionen im nationalen Parlament erh6h-
te oder verringerte, zumal der zeitliche Abstand zwischen Beschluss auf der ILO-
Konferenz und Ratifikation durch das Parlament hiufig mehrere Jahre betrug. Zu-
dem wurden von der argentinischen Regierung simtliche Konventionen zur Ratifi-
kation vorgelegt, unabhingig davon, ob Argentinien an der entsprechenden Konfe-
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renz teilgenommen hatte oder nicht. Das DNT wertete die Konventionen im Nach-
gang der Konferenzen aus und priifte als zustindige Beh6rde deren Anwendung auf
die argentinischen Gesetze. Der Prasident des DNT, Alejandro Unsain, der zugleich
als Delegierter oder Berater auf fiinf ILO-Konferenzen anwesend war, war selbst
Berichterstatter fiir das Parlament und empfahl in den meisten Fillen eine Rati-
fizierung. Dabei pladierte er interessanterweise auch fiir die Ratifikationen jener
Konventionen, die eine etwas restriktivere Regelung als die argentinische Rechtsla-
ge vorsahen. Dies wird am Beispiel der Konvention iiber die obligatorische irztli-
che Untersuchung von Kindern und Jugendlichen auf Schiffen deutlich: »Da es sich
um eine einfache Vorschrift handelt, die die Gesundheit der Besatzungen gewihr-
leisten soll, ist nichts dagegen einzuwenden, ihre Ratifizierung zu beantragen.«, so
Unsain.”” In der Vorlage fir das Parlament hief es hierzu weiter, dass diese Ma3-
nahme zwar kein expliziter Bestandteil des argentinischen Gesetzes Nr. 11.317 sei,
aber dieser Passus dem »Geist« und der eigentlichen Zielsetzung des Gesetzes, dem
Gesundheitsschutz, entspriache. Das Argument des Gesundheitsschutzes verfing in
der Parlamentsdebatte, die iiber die Konvention allerdings erst zehn Jahre spiter,
1935, verhandelte.” Die Rechtslage war jedoch dieselbe. Die Konvention hob in die-
sem Fall die Standards in Argentinien an. Insbesondere in Bezug auf Frauen und
Kinder war dies in Argentinien ein Konsens, der es erlaubte, internationale Kon-
ventionen auch dann zu iibernehmen, wenn sie etwas restriktiver waren als die na-
tionalen Gesetze. Zudem war das Parlament nach 1933 vertrauter mit den ILO-Kon-
ventionen, was deren Ratifikation erleichterte.

Arbeiter auf hoher See

Fiir den argentinischen Okonomen Luis Ario Russo hatte die Handelsschifffahrt ei-
ne viel grofiere Bedeutung als nur ein Transportmittel fitr Menschen und Waren zu
sein. Die moderne Schifffahrt machte die Eroberung des Meeres durch den Men-
schen moglich und bedeutete den Sieg der modernen Technik — mit modernen Na-
vigationsinstrumenten oder neuartigen Dieselmotoren — iiber die wilden, unbere-
chenbaren Naturgewalten des Ozeans. Fiir Russo war die Handelsschifffahrtsflot-
te eines Landes ein Beweis fiir den zivilisatorischen Fortschritt eines Landes, sodass
er ihr eine hohe politische Bedeutung zuschrieb. Denn die Flotte, so Russo, verbin-
de die Metropole mit der Peripherie, versorge sie wechselseitig mit Menschen und
Waren und kénne zur 6konomischen Unabhingigkeit eines Landes beitragen, so-
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dass der moralische Zusammenbhalt des Vaterlandes (»la unidad moral de la patria«)
gesichert wiirde.””

Die Handelsmarine war fir Russo und seine Zeitgenossen folglich ein wichti-
ges Projekt einer modernen, selbstbewussten Nation, deren Souveranitit eben auch
von einer funktionierenden Handelsflotte abhing. Vor diesem Hintergrund erkann-
te Russo aber auch die strukturellen Schwachstellen Argentiniens, die es zu iiber-
winden galt. Denn trotz einer Kiistenlinge von fast 5.000 Kilometern verfiigte Ar-
gentinien iiber einen Meereszugang von de facto nur 1.500 Kilometern, was im Ver-
gleich zu Lindern dhnlicher Grofe relativ wenig war.'® Die stiirmischen Meere des
Stdatlantiks sowie ein sehr starker Gezeitenunterschied machten die Nutzung na-
tiirlicher Hifen in geschiitzten Buchten fast unméglich. Umso bemerkenswerter sei
es, so Russo, dass es in Argentinien gelungen sei, grofle und kostspielige Hifen in
Buenos Aires, La Plata, Mar del Plata, Quequén sowie Bahia Blanca zu bauen.' Die-
se Hifen, sowie die Binnenhifen auf den grofRen Fliissen Rio Parani und Rio Uru-
guay (Rosario, Santa Fe), waren der ganze Stolz der Nation und das Tor zur Welt des
internationalen Handels.

Die Lage Argentiniens im siidlichen Atlantik machte den Uberseetransport
nach Europa langwierig und teuer. Mit Dampfschiffen dauerte die transatlantische
Uberfahrt von Buenos Aires nach Europa um die Jahrhundertwende mit 18 bis 20
Tagen deutlich linger als von New York nach Europa mit 10 bis 12 Tagen."® GrofRe
Reedereien aus Europa dominierten den transatlantischen Fracht- und Passagier-
verkehr.”™ Der Schiffsverkehr unter argentinischer Flagge war zu Beginn des 20.
Jahrhunderts daher weitgehend von Kiisten- und Binnenschifffahrt geprigt. Die
Schiffe legten dabei meist kiirzere Strecken bis zu den Nachbarlindern zuriick
und dienten dem Handel mit diesen Lindern oder steuerten Binnenhifen an.
Dies dnderte sich auch in den folgenden Jahrzehnten nicht. Im Jahr 1940 fielen 98
Prozent aller registrierten Schiffe unter argentinischer Flagge in die Kategorien
kleinerer und mittlerer GréRenordnung.”® Neben den Schiffen waren die Hifen ein
wichtiger Wirtschaftsfaktor in dem Land, dessen nationale Wirtschaftskraft fast
zur Hilfte aus dem Export landwirtschaftlicher Produkte bestand. Die Ubersee-
und Binnenhifen steigerten ihre Tonnagezahlen mit Unterbrechung wihrend des
Ersten Weltkriegs und der unmittelbaren Zwischenkriegszeit stetig, wobei die Bin-
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nenhifen deutlich an Bedeutung gewannen und 1925 mit iiber 17 Millionen Tonnage
die Menge des Warenumschlags der Uberseehifen tibertrafen.”

Die Bedeutung dieses Wirtschaftssektors machte die Arbeiter auf den Schiffen
und in den Hifen zu wichtigen Ridchen in der Maschinerie, was ihnen aber auch ei-
ne strategisch machtvolle Position einbrachte. Die Arbeit der Seeleute grenzte sich
aufgrund ihrer Besonderheiten auf See grundsitzlich von der industriellen Fabrik-
arbeit ab. Die ILO gliederte die maritime Arbeit als eigenstindigen Bereich aus den
allgemeinen Beratungen iiber die Industriearbeit aus, weil sie die Seeleute mit ih-
rer speziellen Arbeitsumgebung als besonders schutzbediirftig ansah.”® Denn die
Einhaltung von Arbeitsbedingungen und Arbeitsschutzstandards war schwerer zu
kontrollieren und wenn Schiffe maritime Hoheitsgebiete iiberquerten, musste ge-
klart werden, welchen Arbeitsgesetzen das Schiffspersonal unterlag. Diese Fragen
machten eine internationale Koordination im Bereich der Arbeit der Seeleute beson-
ders relevant.* Allerdings waren es auch die Gewerkschaftsvertreter der Seeleute
selbst, die sich auf der Versailler Friedenskonferenz fiir eine stirkere Eigenbetrach-
tung ihrer Interessen eingesetzt hatten.

Obwohl die maritime Arbeit eine wichtige Stellung innerhalb des ILO-Kosmos
einnahm, ist dieses Themenfeld in der geschichtswissenschaftlichen Forschung
itber die ILO lange Zeit nicht zentral behandelt worden. Arbeiten iber die ILO
schneiden das Thema zwar in ihrer Analyse hiufig an, nicht zuletzt, weil die Kon-
ventionen iiber maritime Arbeit bereits im ersten Jahrzehnt von der ILO beschlossen
wurden (Tabelle 4-2). Erst in jiingerer Zeit sind vereinzelt Beitrige erschienen, die
sich dem Forschungsgegenstand der Regulierung maritimer Arbeit durch die ILO
aus einer historisch kontextualisierenden Perspektive nihern. Genannt werden
kann beispielsweise die Studie von Ribes Moreno, die allerdings nur sehr bedingt
auf die Anfangszeit zwischen 1919 und 1939 eingeht.”
Leon Fink ist eine methodisch sehr differenzierte Untersuchung, da sie tiber die

Eine andere Studie von

institutionenhistorische Aufarbeitung hinausgeht. Ihre Stirke liegt in der Ver-
bindung der geopolitischen Umbruchsprozesse in der Zwischenkriegszeit mit
den Aushandlungsprozessen auf den verschiedenen Plattformen internationaler
Politik.?’

132 Bungeetal. 1929, S. 454.

133 Caruso 2017, S.135.

134 Baumler 2020, S. 3.
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Tabelle 4-2: Konventionen und Empfehlungen der ILO beziiglich der Arbeit der Seeleute

Jahr der Ratifikation
Bezeichnung Name undJahr der Konferenz durch Argentinien
Coo7 Minimum Age (Sea) Convention, 1920 1933
Coo8 Unemployment Indemnity (Shipwreck) Convention, 1933
1920
Coo9 Placing of Seamen Convention, 1920 1933
Co16 Medical Examination of Young Persons (Sea) Conven- 1936
tion, 1921
Co22 Seamen's Articles of Agreement Convention, 1926 1950
Coz23 Holidays with Pay (Sea) Convention, 1936 1950
Cos4 Sickness Insurance (Sea) Convention, 1936 -
Cos6 Hours of Work and Manning (Sea) Convention, 1936 -
Roo7 Hours of Work (Fishing) Recommendation, 1920
Roos Hours of Work (Inland Navigation) Recommendation, 1920
Roog National Seamen’s Codes Recommendation, 1920
Ro10 Unemployment Insurance (Seamen) Recommendation, 1920
Ro26 Migration (Protection of Females at Sea) Recommendation, 1926
Ro27 Repatriation (Ship Masters and Apprentices) Recommendation, 1926
Ro28 Labour Inspection (Seamen) Recommendation, 1926
Ro48 Seamen’s Welfare in Ports Recommendation, 1936
Ro49 Hours of Work and Manning (Sea) Recommendation, 1936
Quelle: ILO

Inderargentinischen Historiografie stechen die Arbeiten von Laura Caruso her-
aus. Der Historikerin gelingt es, die nationalen innenpolitischen Akteurskonstella-
tionen zwischen der Arbeiterbewegung, der Regierung und den Unternehmern mit
138 Thre Studien sind wichti-
ge Beitrige, um den Prozess zu erforschen, wie sich argentinische Akteure in einem
fiir sie besonders wichtigen Themenbereich innerhalb der ILO positionieren konn-
ten. Zudem hebt Caruso die besonders konfliktreiche Beziehung zwischen den Un-

den internationalen Entwicklungen in Bezug zu setzen.

ternehmern und den Gewerkschaften der Seeleute hervor, was erhebliche Auswir-
kungen auf Fragen beziiglich der Reprisentation Argentiniens bei der ILO hatte.”®

138 Caruso 2011b, 2017.
139  Caruso 2016.
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Daran wird hier angekniipft. Von zentraler Bedeutung ist hierbei die Rolle der
argentinischen Delegationen auf den drei Internationalen Arbeitskonferenzen tiber
Seearbeit zu untersuchen. Denn Vertreter von Arbeitgebern und Arbeitnehmern
versuchten ihre unterschiedlichen Anliegen auf den Konferenzen vorzutragen und
ihre Interessen mit Hilfe internationaler Unterstiitzung in Argentinien durchzu-
setzen. Mehr als bei den anderen Themenbereichen, die in dieser Studie untersucht
wurden, standen sich die Sozialpartner in der Handelsschifffahrt zunichst deut-
lich konfrontativer gegeniiber, was den Kompromiss auf internationaler Ebene
erschwerte. Dariiber hinaus wird deutlich, wie Argentinien versuchte, sich auf
internationaler Bithne gegen eine sehr eurozentrisch aufgestellte ILO durchzu-
setzen. Im Bereich der Arbeiterrechte fiir die Seeleute hatte Argentinien eines
der progressivsten Gesetze, weshalb die argentinischen Akteure versuchten, eine
internationale Fithrungsrolle einzunehmen.

Der transnationale Charakter der Seefahrt

Fiir den Okonomen Luis Russo war nicht nur die Handelsschifffahrt an sich der Stolz
einer ganzen Nation, sondern auch die an Deck arbeitenden Minner stilisierte er zu
Helden, die den Unberechenbarkeiten und den Gefahren des Meeres trotzten und
dem Land einen Dienst erwiesen. Es war, laut Russo, der Geist der Manner des Mee-
res (»hombres de mar«) — Mut, Loyalitit und Kameradschaft — der die Seeleute zu

14° Die Beschreibung der Seeleute

einer besonderen Gruppe von Arbeitern machte.
durch Russo war nicht nur eine Fremdzuschreibung, sondern auch eine Selbstwahr-
nehmung der Seeleute, die die Besonderheitihrer Arbeit zu artikulieren wussten. So
bildeten sich in Argentinien bereits am Ende des 19. Jahrhunderts Arbeiterorganisa-
tionen unter Seeleuten, die schnell zu einer der wichtigsten und gréfieren Arbeiter-
gruppen wurden, die parallel zum Boom der Handelsschifftahrt in Argentinien ent-

standen.'*

Die Notwendigkeit fiir eine organisierte Arbeiterschaft in der Branche
lag aber auch an den besonders harten Bedingungen, unter denen Seeleute arbeiten
mussten. Niedrige Lohne, lange Arbeitszeiten und ausbeuterische Rekrutierungs-
systeme waren Anlisse fiir die Aufnahme von Streiks und Arbeitskimpfen.'** Der
Grund fir die schlechten Arbeitsbedingungen lag am besonders starken interna-
tionalen Wettbewerbsdruck, dem Schifffahrtsunternehmen unterlagen.**® Die Auf-
nahme von Schifffahrtsverbindungen von Argentinien nach Europa und spiter nach
Nordamerika wuchs sowohl im Bereich der Frachtschiffe als auch bei Passagier-

schiffen, die hiufig als hybride Transportschiffe fiir Menschen und Waren genutzt

140 Russo1938,S.12.

141 Caruso 2012, S.92.

142 Ebd., S. 93f.

143 Siehe dazu Caruso 2016.
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wurden. Dies geht aus einer statistischen Untersuchung der Schifffahrt in Argenti-
nien durch die ILO hervor. Von insgesamt 144 Handels- und Passagierschiffen, die
1935 unter argentinischer Flagge verkehrten, waren 34 hybride Schiffe fiir den Per-
sonen- und Warenverkehr gelistet.'** Der Transport von Waren und Personen iiber
den Atlantik von Europa nach Argentinien hatte sich im Laufe des 19. und frithen
20. Jahrhunderts durch neue Antriebe und Kapitalinvestitionen massiv verbilligt.
Um in diesem Wettbewerb zu bestehen, mussten Schifffahrtsgesellschaften kosten-
sparend agieren, was hiufig zum Nachteil des Schiffspersonals wurde. Die Trans-
portkosten variierten nicht stark pro Tonnage, sondern setzten sich aus der Entfer-
nung, der Transportzeit und vor allem den Lohnkosten zusammen."* Zudem war
der Arbeitsort des Schiffs schon immer eine Umgebung besonders harter Arbeits-
bedingungen gewesen, da es sich um einen sehr engen und geschlossenen Raum mit
langen Arbeitszeiten und wenig Ruhepausen handelte. Auflerdem unterstanden die
Angestellten in einem sehr hierarchischen System dem Kommandanten, wodurch
es hiufig zu Missbrauch der Lohnarbeit kam.™

Allerdings gehérten die Schiffe, die unter argentinischer Flagge fuhren, in
den 1920er Jahren zum allergréfiten Teil zur Schifffahrt der »Cabotage«. Dies wa-
ren Schiffe der Kiisten- und Binnenschifffahrt, die die argentinische Kiiste und
groflere Fliisse befuhren, aber keine Atlantikitberquerung vollzogen. Hifen in
Uruguay, Paraguay, Brasilien und im siidlichen, vereisten Feuerland wurden eben-
falls angesteuert.'” Von 84 argentinischen Frachtschiffen zihlten 70 zu Schiffen
der Cabotage und von 34 hybriden Schiffen verkehrten 27 ausschliefilich in der
Kistenschifffahrt. Die meisten der wenigen iiberseeischen Verbindungen besaf}
Argentinien in der Schiffskategorie der Tanker, die fiir den Erdolexport eingesetzt
wurden. Im Jahr 1907 wurden Erdélvorkommen nahe der Kiistenstadt Comodoro
Rivadavia in der Provinz Chubut entdeckt, von wo aus direkt der Export erfolgte.
Neben den niedrigen Lohnen und den oft ungeregelten Arbeitszeiten war vor allem
das Fehlen von Arbeitsvertrigen kennzeichnend fiir die Arbeitsverhiltnisse an Bord
all dieser Schiffe.™®

Am Ende des Ersten Weltkriegs hatte die Moral der Seeleute einen vorliufigen
Tiefstand erreicht: Sinkende Schiffsverkehrsfrequenzen schmailerten die Umsitze
der Schifffahrtsgesellschaften, sodass die Lohne zwischen 1914 und 1918 in der Bran-
che durchschnittlich um zehn Prozent gekiirzt und viele Entlassungen ausgespro-
chen wurden.'® Nicht nur die Nominalldhne sanken, sondern die Reallshne san-

144 International Labour Office 1936, S.160.
145  Pinilla und Rayes 2019, S. 457.
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ken noch stirker, da gleichzeitig die Lebenshaltungskosten wihrend des Krieges in
die Hohe schnellten. Die Reduktion des Personals hatte verlingerte Arbeitszeiten
fiir die verbliebenen Arbeiter zur Folge, was den Unmut iiber die Arbeitsbedingun-
gen auf See weiter schiirte.” Die prekire Situation der Seeleute an Bord erregte
bald das Interesse der Presse, die die Regierung und Unternehmer als Verantwort-
liche fiir die Misere der Seeleute anprangerte.” Die Notwendigkeit, die Arbeits-
bedingungen der Seeleute zu verbessern, war unbestritten, und die argentinische
Regierung hoffte, das Dilemma zwischen Wettbewerbsdruck und Verbesserung der
Arbeitsbedingungen durch international abgestimmte Losungen l6sen zu konnen.
Entsprechend engagiert trat die argentinische Delegation auf der ersten ILO-Kon-
ferenz iiber die Arbeit der Seeleute auf. Sichtbar wurde dies in den Redebeitrigen
der argentinischen Delegierten. Auch die schnelle Empfehlung der argentinischen
Regierung zur Ratifizierung der Ubereinkommen unmittelbar nach der Konferenz
zeigt, wie wichtig der Regierung dieses Thema war. Dariiber hinaus war die ILO eine
besonders geeignete Plattform, um strengere Gesetze fiir Seeleute durchzusetzen.
Denn damit die Arbeitsschutzbestimmungen auch tatsichlich durchgesetzt werden
konnten, mussten geniigend Staaten die Ubereinkommen ratifizieren.”* Handels-
schiffe aufinternationalen Gewissern unterlagen grundsitzlich den Gesetzen jener
Linder, unter deren Flagge sie fuhren. Dieser transnationale Charakter der Arbeit
der Seeleute veranlasste die ILO, diese Fragen gleich zu Anfang aufzugreifen.'?

Konferenzen iiber maritime Arbeit

Die Arbeit der Seeleute wurde von der ILO bereits in den ersten Jahren zum Gegen-
stand internationaler Beratungen gemacht. Ihr wurde eine eigene Kommission in
der ILO zuerkannt, und es wurden gesonderte Konferenzen einberufen, um inter-
nationale Konventionen zu entwickeln, die ausschliefSlich die Arbeit der Seeleute be-
traf. Die erste Konferenz dieser Art fand 1920 in der italienischen Hafenstadt Genua
statt und zwei weitere Konferenzen iiber maritime Arbeit wurden in den Jahren 1926
und 1936/37 in Genf abgehalten. Die Einberufung der Konferenzen war, so konsta-
tierte das Bureau, auch dem Druck der maritimen Arbeiterverbinde geschuldet.”*
Denn die Gewerkschaftsbewegung war gerade in dieser Branche besonders stark,
wie die zahlreichen Streiks unter den Seeleuten am Anfang des Jahrhunderts zeig-
ten. Aber auch die argentinischen Unternehmerverbinde waren an der Konferenz
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tiber maritime Arbeit interessiert und wollten hochrangig vertreten sein, wie im Bo-
letin der Asociacién del Trabajo geschrieben wurde.”® Denn die Gefahr aus Sicht der
Unternehmer war, dass die gut organisierten Arbeiterverbinde auf internationaler
Ebene umfassende Regelungen beziiglich Arbeitszeiten oder Mindestléhnen durch-
setzen konnten, was die argentinischen Unternehmer vor vollendete Tatsachen ge-
stellt hitte. Daher war es fiir die Unternehmerverbande wichtig, vor Ort prisent zu
sein, um Einfluss auf die internationale Regelung nehmen zu kénnen, der die Un-
ternehmen spiter unterliegen kénnten.

Als die Konferenz in Genua von Generaldirektor Albert Thomas erdffnet wur-
de, war die argentinische Delegation jedoch zunichst nicht anwesend. Dies lag an
dem andauernden Streik der Arbeiter bei der argentinischen Reederei Mihanovich in
Buenos Aires. Erstim letzten Moment hatte der Reprisentant der Gewerkschaft, der
Schiffskapitin und gebiirtige Genovese Pedro Dicuatro, seine Teilnahme zugesagt,
wahrend im Hafen von Buenos Aires der Arbeitskonflikt zwischen Mihanovich und
der Belegschaft weiterging. Die Wahl des Arbeitnehmervertreters Dicuatro hatte
sich als konfliktreich erwiesen, da sich die Seeleutegewerkschaft FOM zunichst ge-
weigert hatte, mitten in einem konfliktreichen Arbeitskampf an der Seite von Regie-
rungs- und Arbeitgebervertretern nach Genua zu reisen.™ Die Regierung legte je-
doch grofien Wert darauf, in Genua mit einer umfassenden Delegation vertreten zu
sein, um vor der ILO ein positives Image zu vermitteln. Schlieflich erkannten auch
die Arbeiter die Bedeutung, ihre Anliegen auf internationaler Bithne vorzubringen
und die Solidaritit der europiischen Gewerkschaften zu suchen, was Dicuatro da-
zu veranlasste, mit etwas Verspitung die Reise nach Genf anzutreten.” Die Start-
bedingungen waren aber alles andere als optimal.’®
die Genua-Konferenz, wie auch alle anderen ILO-Konferenzen in den frithen 1920er
Jahren, eine von Europa dominierte Konferenz war. Dies fithrte dazu, dass sich die

Dies wog umso schwerer, weil

Schwerpunkte der Verhandlungen an den europiischen Bediirfnissen orientierten
und es Delegationen aus Lateinamerika schwer hatten, eigene Akzente zu setzen.
Der Grund dafiir war, dass die Teilnahme vollstindiger Delegationen auf den Kon-
ferenzen alles andere als selbstverstindlich war. In den Anfangsjahren wie auch auf
der Genua-Konferenz war Argentinien als einziges lateinamerikanisches Land mit
einer vollstindigen Delegation aus Arbeiter-, Unternehmer-, und Regierungsver-
tretern erschienen, allerdings mit Alejandro Unsain als einzigem Akteur mit fachli-
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cher Expertise aus der Regierungsdelegation. Mit vier Personen war die argentini-
sche Delegation insgesamt diinn besetzt."’

Die Ergebnisse der Genua-Konferenz waren aus Sicht der argentinischen Teil-
nehmer ambivalent. Sowohl der Arbeitgebervertreter Atilio Dell'Oro Maini als auch
der Arbeitervertreter Pedro Dicuatro lobten einerseits die beschlossenen Konven-
tionen zum Mindestalter, zur Arbeitslosenversicherung sowie zur Arbeitsvermitt-
lung fiir Seeleute. Andererseits meldeten Dicuatro und der Regierungsvertreter Al-
fredo Colmo Bedenken hinsichtlich der Effektivitit der Konventionen und ihrer fak-
tischen Anwendung in Argentinien an.’*® Tatsichlich war es ein Anliegen der ge-
samten argentinischen Delegation, ein international einheitliches Arbeitsgesetz fiir
Seeleute zu schaffen, auch um den internen Konflikt bei Mihanovich zu entschirfen.
Die argentinischen Delegierten sahen es als wenig zielfithrend an, nur vereinzelte
Regelungen zu treffen, da dies Regierungen die Moglichkeit gab, selektiv vorzuge-
hen und sich lediglich die fiir sie giinstigsten Regelungen herauszupicken. Dell'Oro
Maini und Dicuatro argumentierten aber mit unterschiedlichen Motiven fiir eine
umfassende ILO-Konvention zur Arbeit der Seeleute. So sah Dell'Oro Maini durch
international standardisierte Arbeitsbedingungen die Beziehungen zwischen Ar-
beitern und Unternehmern verbessert, sodass der Einfluss der Gewerkschaften be-
grenzt werden konnte; auf der anderen Seite befirwortete Dicuatro die grundsitz-
liche Entscheidung der Konferenz, sowohl Gewerkschaften fir Schiffsbesatzungen
als auch fiir Offiziere zuzulassen, da dies ein zentraler Punkt im Arbeitskonflikt bei
Mihanovich gewesen war.'*"

Vor dem Hintergrund der Konfliktsituation mit den Seeleuten in Argentinien,
versuchte die Regierung ein international verbindliches Seemannsstatut durchzu-
setzen, das den Arbeitskampfin Argentinien hitte entschirfen kénnen.'** Denn die
argentinischen Reedereien waren erst bereit fiir Zugestindnisse, wenn internatio-
nal einheitliche Regelungen beschlossen wurden, sodass keine Wettbewerbsverluste
zu beftirchten waren. Alejandro Unsain, Teilnehmer der argentinischen Delegati-
on in Genua, berichtete nachfolgend, wie auf der Konferenz im Geiste der Zusam-
menarbeit zwischen Gewerkschaftern, Unternehmern und Regierungen konkrete
Ergebnisse erzielt wurden, die prinzipiell in jedem Land umsetzbar erschienen. Der
Anspruch der ILO, Sozialpolitik im Zusammenspiel mit 6konomischen Uberlegun-
gen zu entwickeln, war fiir Unsain eine wertvolle Eigenschaft, um einheitliche und
faire Regeln international und fiir alle Parteien akzeptabel durchzusetzen.'*
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Auch in Argentinien war die Arbeitsgesetzgebung fiir die Seeleute nach wie vor
unzureichend. Die argentinische Regierung hatte dem Bureau zuvor den tiblichen
Fragebogen zur Abfrage bestehender Arbeitsgesetze iibermittelt, in dem festgestellt
wurde, dass es in Argentinien keine speziellen Arbeitsschutzregelungen fiir Seeleu-
te gab. Fiir sozialpolitische Regelungen fand in dieser Branche der Cédigo de Comercio
Anwendung, das Handelsgesetzbuch. Fiir die Arbeiter einer so bedeutenden Bran-
che in Argentinien war das unzureichend. Weder gab es einen flichendeckenden
Achtstundentag noch existierte ein System der Arbeitsvermittlung, das die unab-
hingigen, und damit sehr ausbeuterischen Rekrutierungspraktiken der Reederei-
en hitte ersetzen kénnen.®* Zudem kam es hiufig zu Missbrauch der Arbeitssi-
tuation, da entsprechende Kontrollmechanismen des DNT versagten. Das Abhin-
gigkeitsverhiltnis der Matrosen von ihren Kapitinen, die auf See absolute Loyali-
tit und Gehorsam verlangten, machten das System anfillig fir Missbrauch. Aufler-
dem mussten die meisten Angestellten eine Vielzahl von Aufgaben verrichten, bei
denen die korperliche Anstrengung in der Regel hoch war, dazu kamen unregelma-
Rige Arbeitszeiten.'® Das Handelsgesetzbuch bot keine ausreichenden Antworten
auf Fragen der Arbeitsrechte und des Arbeitsschutzes, da es noch aus dem Jahr 1858
stammte, einer Zeit vor der Griindung des modernen argentinischen Nationalstaa-
tes, als es kaum Reedereien mit mehreren Schiffen und angestelltem Personal gab.
Die neue Struktur der Branche erforderte auch neue Gesetze, das war auch der Re-
gierung und den Arbeitgebern bewusst. Eine zentrale Frage fiir die Gewerkschaften
war die Einfithrung eines Achtstundentages fiir Arbeiter auf Schiffen.'¢®

Der Achtstundentag wurde auf der Konferenz in Genua auch zu einem breit
diskutierten Themenfeld, da dies in mehreren Lindern ein wichtiger Streitpunkt
war. Bereits zu Beginn der Beratungen stimmte die Konferenz fiir eine Empfeh-
lung, die ein Arbeitszeitregime von acht Tagesstunden und vierzig Wochenstunden
(kurz: 8/40) fiir die Arbeit der Seeleute vorsah. Dies schloss direkt an die Konventi-
on zur Arbeitszeit fiir Industriearbeiter an, die bereits auf der ersten Internationa-
len Arbeitskonferenz in Washington beschlossen wurde. Wihrend der Diskussionen
hielt der argentinische Regierungsvertreter Alfredo Colmo, Rechtsprofessor an der
Universidad de Buenos Aires, fest, dass es in der Praxis des Rechts unmdéglich sei,
gleichzeitig zwei Gesetze fiir Arbeit an Land und auf See zu haben. Zuvor hatten die
Delegierten dariiber nachgedacht, die Arbeitszeit auf Schiffen, die in Binnengewis-
sern fuhren, getrenntvon denen zu regeln, die auf dem offenen Meer fuhren. Colmo
betonte jedoch, insbesondere in Argentinien sei eine solche Unterscheidung nicht
moglich, da die Schiffe tiglich die Hifen von La Plata und Buenos Aires entlang des
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Rio de la Plata passierten und sowohl in den offenen Ozean als auch ins Landesin-
nere fuhren. Der Ubergang zwischen Fluss und Meer war — im wahrsten Sinne des
Wortes - flieflend. Daher konnte und sollte bei Arbeitszeiten nicht unterschieden
werden, in welchen Gewissern sich das Schiff gerade befand.'®’

Die argentinischen Arbeitgeber lehnten die rechtliche Fixierung der 8/40-
Stundenarbeit lange Zeit indessen kategorisch ab. Der Vertreter der Reeder, Atilio
Dell’'Oro Maini, berichtete im Bulletin des Arbeitgeberverband Asociacién del Trabajo
iiber seine Eindriicke von der Konferenz. Uber die Beratungen des Achtstundenta-
ges schrieb er, dass sich die argentinischen Reeder mit dem Arbeitspersonal bereits
auf freiwilliger Basis auf die Praxis des Achtstundentages geeinigt hitten, ohne
dass eine staatliche Normsetzung notwendig gewesen wire.'*® Dies war jedoch eine
verkiirzte Darstellung, da sich diese vertragliche Vereinbarung auf das Personal im
Maschinenraum der Schiffe beschrinkte und als Prizedenzfall aus einem Streik
bei der Reederei Mihanovich im Jahr 1916 hervorging und von einigen anderen Ree-
dereien iibernommen wurde. Fiir den Rest des Personals galt demnach zunichst
kein Achtstundentag. Fiir Dell'Oro Maini war dies nichtsdestotrotz ein Beispiel fiir
die »harmonische Beziehungs, die zwischen »Arbeit und Kapital« in Argentinien
herrschte.

Die vermeintliche Harmonie 6ffentlich zu betonen war daher auch ein bewusst
eingesetztes Mittel der argentinischen Arbeitgeber. Es ging schlieflich darum,
einen sozialen Frieden zu propagieren, der staatliche Eingriffe iiberfliissig machte.
Dies sollte der in Argentinien stirker werdenden Gewerkschaftsbewegung den
Wind aus den Segeln nehmen.’®® Denn der Achtstundentag war seit jeher neben
Lohnerhdhungen ein zentrales Anliegen der Gewerkschaftsbewegung, wie aus
einem Bericht von Augusto Bunge, Las Conquistas de la Higiene Social, hervorgeht.'”°
Auch in den Statistiken des DNT iiber die Streikgriinde der argentinischen Arbeiter
stand die Arbeitszeit an dritter Stelle.””" Die argentinischen Unternehmerverbinde
ahnten bereits, dass der Achtstundentag in Argentinien frither oder spiter auf
Druck der Gewerkschaften eingefiithrt wiirde. Deswegen trat Dell’Oro Maini auch
auf der zweiten ILO-Konferenz iiber maritime Arbeit im Jahr 1926 dafiir ein, dass
dieser bereits vorher aufinternationaler Ebene kodifiziert wurde. Kime die ILO der
argentinischen Regierung einer Regelung zuvor, miissten argentinische Reedereien
keine Wettbewerbseinbufen fiirchten, so das Kalkiil. Denn Atilio DellOro Maini
konstatierte, dass argentinische Schifffahrtsunternehmen der Konkurrenz aus
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Europa und Nordamerika vollig unterlegen waren, und zwar deshalb, weil Argen-
tinien bereits die fortschrittlichsten Arbeitsschutzgesetze fiir Seeleute anwendete.
Der Achtstundentag galt tatsichlich bereits fiir einige Seeleute in Argentinien,
wurde aber in anderen wichtigen Reedereinationen wie Grof3britannien nicht

7 Dies wurde in Argentinien als ungerecht empfunden. Gleichzeitig

angewandt.
beschwichtigte Dell'Oro Maini die Bedenkentriger aus anderen Lindern, die einen
Achtstundentag fiir grundsitzlich unékonomisch hielten. Er erklirte, dass der
Achtstundentag in Argentinien lingst eine gingige Praxis war und Uberstunden
sowieso nur in besonders produktionsintensiven Zeiten vorkimen. Dell'Oro Maini
prasentierte sich auf der Konferenz als ein Befiirworter des Achtstundentages, aber
er versuchte gleichzeitig alles, um ein Gesetz zur flichendeckenden Einfithrung
des Achtstundentages in Argentinien hinauszuzégern. Auf der Konferenz war es
dementsprechend der Arbeiterdelegierte Pedro Dicuatro, der den vorangegange-
nen Auflerungen von Dell’Oro Maini widersprach und ihm zugleich vorwarf, dass
alle seine kooperativen Anniherungsversuche reine Rhetorik seien und nicht die
Realitit widerspiegelten. Dicuatro war davon tiberzeugt, dass die meisten Schiff-
fahrtsunternehmer mit ihren sozialbetrieblichen Avancen lediglich versuchten,
die Gewerkschaftsbewegung zu untergraben und somit echten sozialen Fortschritt
verhinderten.'”

Tatsichlich gelang es DellOro Maini und den Arbeitgebern die Debatte in
Argentinien zu ihren Gunsten zu lenken. Auch wenn sie kurz nach dem Streik bei
Mihanovich die Forderungen der FOM anerkennen mussten, konnten sie kurz dar-
auf ihre machtvolle Stellung zuriickerobern: Instabile Machtverhiltnisse innerhalb
und zwischen den Gewerkschaften schwichten deren inneren Zusammenhalt."*
Die Arbeitgeberverbinde konnten in den Folgejahren erfolgreich Argumente gegen
den Achtstundentag sammeln. In einem Bericht im Bulletin der Asociacién del Tra-
bajo erlduterte DellOro Maini die finanzielle und organisatorische Belastung fiir
die Schifffahrtsunternehmer, die durch die Einfithrung des Achtstundentages ent-
stiinden. Er betonte, dass ein rigides Arbeitszeitregime nur 6konomisch sei, wenn
das Frachtaufkommen pro Schiff erh6ht wiirde, also Schiffe entweder groRer oder
der Stauraum zulasten der Matrosen ausgeweitet wiirde. Andernfalls wiirde eine
Reihe von argentinischen Reedereien im internationalen Wettbewerb nicht mehr
bestehen.” Damit traf DellOro Maini einen Nerv, weil die Schiffe unter argenti-
nischer Flagge keinesfalls nur zu grofen Unternehmen wie Mihanovich gehorten,
sondern vor allem kleine und selbststindige Unternehmen waren, bei denen die

172 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 7 (183), 1927, S. 343f.

173 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
2,1920, S. 518f.

174 Del Campo 2012, S. 43; Caruso 2011b, S. 41.

175 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 24 (1), 1921, S. 4.
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Schiffseigner noch selbst zur See fuhren. Im Bericht des Répertoire statistique mari-
time der ILO von 1936 hatten fast 90 Prozent der Frachtschiffe (»navires chercheurs
de fret«) unter argentinischer Flagge eine Frachtkapazitit von unter 2.000 Tonnen
und fast 60 Prozent der Schiffe verfiigten iiber Kapazititen von weniger als 1.000

Tonnen.'7¢

Zudem war der Anteil an Selbststindigen in der Branche besonders
hoch, wie der Bericht des Sozialpolitikers Léonidas Anastasi zeigte."””

Fir die Arbeitgeber kam die 8/40-Stundenarbeit daher nur dann in Frage, wenn
eine ausreichende Anzahl anderer Staaten dhnliche Gesetze und Verpflichtungen
hatte. Entweder wurde ein internationaler Standard gefunden, der ein internatio-
nales Seemannsstatut gewesen wire, oder es gab keinen sozialen Fortschritt, so die
Meinung der Arbeitgeber. Dell'Oro Maini berichtete im Nachgang der Genua-Kon-
ferenz, dass er fiir eine einheitliche internationale Regelung des Achtstundentages
bzw. der Vierzigstundenwoche eingetreten sei, indem er die Abschaffung des soge-
nannten sabado inglés, des werktitigen Samstages, vorschlug und sich fir eine ent-

178 Die ILO, so Dell'Oro Maini, war eine Plattform,

sprechende Konvention einsetzte.
die iiber nationale Grenzen hinweg als einzige in der Lage war, internationale Ar-
beitszeitverkiirzungen auf gleichem Niveau zu koordinieren. So stellte er die ILO
als eine wichtige, gar unabdingbare Organisation dar, ohne die es keine Fortschrit-
te geben kdnnte, schon gar nicht auf nationaler Ebene.””” Die internationale Lisung
tiber die ILO war auch ein Versuch der argentinischen Arbeitgeber, Sozialreformen
in Argentinien zuzulassen, die von den Gewerkschaften mitgetragen werden konn-
ten. Gleichzeitig musste dann weniger um den Verlust von Wettbewerbsfihigkeit
gefuirchtet werden. Dies war insbesondere fiir die Reedereien als wettbewerbsinten-
sive Branche von grofRer Bedeutung. Das Bureau kritisierte Argentinien dafiir, dass
es zwar fir die Konvention von Washington iiber die Einfithrung des Achtstunden-
tages gestimmt habe, die gesetzliche Umsetzung jedoch immer noch auf sich warten
lasse. Im Protokoll des Governing Body findet sich dazu die Bemerkung, dass Argenti-
nien zwar bereits auf der Konferenz in Washington im Jahr 1919 fitr den allgemeinen
Achtstundentag gestimmt hatte, aber die Konvention noch nicht ratifiziert hitte.'°
Allerdings hatten bereits die meisten Provinzregierungen Argentiniens eigene Re-
gelungen verabschiedet, sodass vielerorts der Achtstundentag bereits galt. Dies war

176 International Labour Office 1936, S. 161.

177 Oficina Internacional del Trabajo 1939, S. 683.

178 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 14 (1), 1920, S. 1; International Labour Offi-
ce: Record of proceedings of the International Labour Conference, 2, 1920, S.368. Der Name
sabado inglés war im spanischsprachigen Raum die giangige Bezeichnung fiir den werktatigen
Samstag, an dem Ublicherweise bis mittags gearbeitet wurde. Der halbtitige Werktag wur-
de in England bereits Mitte des 19. Jahrhundert eingefiihrt und in Lateinamerika rezipierte
man diese Arbeitszeitpraxis mit diesem Begriff.

179 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 7 (183),1927, S. 344.

180 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, May/June 1928, S. 20.
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allerdings nicht fiir sogenannte féderale Territorien, wie die Hauptstadt Buenos Ai-
res und grof3e Flitsse der Fall, sodass die Seeleute hier zum Grofteil ausgeklammert
waren. Es sollte noch bis zum Jahr 1931 dauern, bis der Achtstundentag in Argenti-
nien auf nationaler Ebene gesetzlich verankert wurde.™

Einige Historikerinnen und Historiker bewerten die Anfangszeit der Beziehun-
gen zwischen ILO und Argentinien als eine Periode der Entfremdung, die auch auf
den Konferenzen iiber maritime Arbeit greifbar wurde.®* Obschon die Argentinier
mit groflem Elan gestartet waren, konnten sie ihre Interessen nicht wirklich durch-
setzen und wurden von den zahlenmiRigen gréferen und einflussreicheren euro-
péischen Staaten, die eigene Interessen hatten und vielfach geringere Standards
forderten, iibertrumpft. Die Europier verfuigten iiber die entscheidende Stimmen-
mehrheit und hielten Schliisselpositionen inne. Von den 27 Staaten, die an der Kon-
ferenz in Genua teilnahmen, waren nur acht auflereuropiische Staaten vertreten,
darunter vier siidamerikanische Staaten (Argentinien, Chile, Uruguay und Vene-
zuela). Die Delegationsstirke vieler europdischer Staaten iibertraf um ein Vielfaches
die der lateinamerikanischen Staaten, sodass die inhaltliche Vorbereitung der Kon-
ventionen und Prisenz in Arbeitsgruppen von Europiern dominiert wurde. Kon-
ventionen iiber den Achtstundentag sowie das Projekt eines internationalen See-
mannstatuts, das auf der Genua-Konferenz diskutiert und von der argentinischen
Delegation unterstiitzt wurde, scheiterten vor allem am Widerstand der europii-
schen Nationen. Fir die internationale Wettbewerbsfihigkeit der argentinischen
Reedereien blieb das ein Problem.

Wissenschaftliche Untersuchungen der Seeschifffahrt

Die Ablehnung des Achtstundentags auf der Konferenz von Genua war fiir das Bu-
reau untragbar. Das Bureau zeigte sich enttiuscht dariiber, dass im Gegensatz zur
Industriearbeit fiir die Seeleute keine bindende Konvention iiber die Arbeitszeit be-
schlossen wurde.' Der Achtstundentag war eine der Kernforderungen der Gewerk-
schaften und auch der ILO, sodass Generaldirektor Albert Thomas nach der verfehl-
ten Mehrheit fiir die Konvention in Genua einen Kompromissvorschlag ausarbei-
tete. Dieser sah vor, dass zumindest alle willigen Staaten an der Umsetzung des
Achtstundentages fiir Seeleute weiterarbeiten sollten, sofern noch kein Konsens al-
ler Mitgliedsstaaten erzielt werden konnte.'® Anstelle einer bindenden Konventi-
on trat nun die Freiwilligkeit der Mitgliedsstaaten in den Vordergrund. Eine dieser

181  DasGesetz Nr.11.544 liber die Arbeitszeitreduktion auf maximal 8 Tagesstunden bzw. 48 Wo-
chenstunden tratim Jahr 1931 in Kraft.

182 Siehe etwa Caruso 2017 oder Caruso und Stagnaro 2019.

183  Maul 2019, S. 55. Siehe auch die Schrift: Thomas 1926.

184 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 1 (24), S. 31.



4. Von der Wissensgenerierung zur Regulierung der Arbeit. Drei Fallstudien

Empfehlungen war die Ausarbeitung nationaler Seemannsgesetze oder Cédigos del
trabajo maritimo.

Eine der zentralen Aufgaben des Bureaus und der dort angesiedelten Experten-
kommission fiir maritime Arbeit war es, die wissenschaftliche Basis zu legen, die fir
die Ausgestaltung von Konventionen und Empfehlungen zentrale Bedeutung hatte.
Im Zuge einer von der Genua-Konferenz beschlossenen Resolution, sammelte das
Bureau samtliche Informationen tiber bereits erfolgte und noch ausstehende MaR3-
nahmen im Bezug eines nationalen Seemanngesetzes und veroffentlichte die Ergeb-
nisse in einer Informationsbroschiire fiir die Mitgliedsstaaten. Das Bureau identifi-
zierte funf zentrale Punkte, die ein nationales Seemannsgesetz unbedingt beinhal-
ten sollte:

. erstens den kollektiven Arbeitsvertrag,

. zweitens Sanktionsmechanismen bei Vertragsverletzung,

. drittens die Unterbringung der Seeleute an Bord,

. viertens Schlichtungsmechanismen zwischen den Seeleuten und ihren Arbeit-
gebern,

. fiinftens die Sozialversicherung der Seeleute.'’

Die Delegationen der Linder waren zwar fiir die Entscheidungen tiber die Konven-
tionen verantwortlich, jedoch lag es in der Verantwortung des Bureaus, vorab Sta-
tistiken und Informationen iiber die Sachverhalte bereitzustellen und aufzuberei-
ten. Das Vorhandensein dieser Daten war entscheidend fir die Zustimmung der
Mitgliedsstaaten zu den Konventionen. Selbst wenn es auf den Konferenzen nicht
gelang, signifikante Fortschritte zu erzielen, war das Bureau dennoch in der Lage,
weiterzuarbeiten und auf spitere Zustimmung der nationalen Delegationen hinzu-
arbeiten. Dies wurde iiber die Bereitstellung von Informationen und statistischem
Wissen iiber die Situation in verschiedenen Lindern erreicht und neue Erkenntnis-
se iiber mogliche Folgen eines Gesetzes wurden klarer. So konnte etwa eine verglei-
chende Darstellung von nationalen Gesetzen anhand einzelner Kriterien Druck auf
einzelne Regierungen ausiiben, auf hohere Standards hinzuarbeiten, die in ande-
ren, vergleichbaren Lindern bereits bestanden. Seine Aufgabe sah das Bureau expli-
zit nicht darin, »Regierungen gewisse Entscheidungen aufzuzwingen, sondern sie
zusammenzubringen, um zusammenzuarbeiten und eine Einigung zu erzielen«.'

Mit dem Ausschuss fiir Arbeit im Seeverkehr, der Joint Maritime Commission, wur-
deein eigener Bereich auf den ILO-Konferenzen eingerichtet, der die Fortschritte in
diesem sozialpolitischen Bereich iiberpriifte. Zudem sollte der Ausschuss als Exper-
tengruppe die notwendige wissenschaftliche Basis fir die Ausarbeitung der Kon-

185 Bureau International du Travail 1930, S. 17f.
186 Ebd.,S. 42.
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ventionen bereitstellen. Es handelte sich um eine dreifligkdpfige Kommission aus
parititisch besetzten Vertretern der Seeleute und der Schiffseigentiimer, die teil-
weise auf den ILO-Konferenzen gewihlt und vom Governing Body ernannt wurden.'®”
Die Zusammensetzung dieser Kommission wurde ab 1926 linderspezifisch diverser,
indem in ihr mehrere nicht-europiische Staaten vertreten waren.’®® Konkret erar-
beitete die Kommission Konventionen aus, die inhaltlich besser vorbereitet wurden,
um ein positives Votum auf den Internationalen Arbeitskonferenzen zu begiinsti-
gen. Dies war etwa der Fall bei der Konvention tiber die medizinische Versorgung an
Bord von Schiffen. Sie wurde zu einer der erfolgreichsten Konventionen, wenn man
die Anzahl von Ratifizierungen als Gradmesser fiir den Erfolg nimmt. Die Konven-
tion Nr. 16 war im Jahr 1942 bereits von mehr als 16 Staaten, inklusive Argentinien,
ratifiziert wurden, was eine héhere Zahl war als die der Konventionen aus der Ge-
nua-Konferenz von 1920."®° Die Kommission trug mit ihrer inhaltlichen Vorarbeit
mafigeblich zu einer besseren Verstindigung der Delegierten auf den Konferenzen
bei, da auch verstirkt objektiv-wissenschaftliche Studien in die Beratungen mit ein-
flossen und beide Parteien, Arbeitnehmer und Arbeitgeber, frith in die Ausarbeitung
einbezogen wurden.

Mit zwei weiteren ILO-Konferenzen in den Jahren 1926 und 1929 wurden inner-
halb von neun Jahren insgesamt drei Konferenzen zur maritimen Arbeit abgehal-
ten, zudem verstirkte die ILO den wissenschaftlichen Austausch iiber maritime Ar-
beitspolitik. Durch eigene Publikationen formte und forderte sie das Wissen iiber
die Arbeitsbedingungen der Seeleute und konnte dank ihrer internationalen Per-
spektive erstmals einen globalen Blick auf die Sozialpolitik der Seeleute werfen und
Unterschiede zwischen den Lindern sichtbar machen. Die Publikationen erschie-
nen zunichst nur auf Englisch und Franzésisch, was eine Rezeption in Argentinien
erschwerte. In den Anfangsjahren wurden lediglich einige Artikel itber maritime Ar-
beit in den Informaciones Sociales auf Spanisch abgedruckt. Im Jahr 1930 wurde eine
Publikation veréffentlicht, in der die ILO in einer kritischen Bestandsaufnahme den
Fortschritt in der Arbeits- und Sozialpolitik fir Seeleute bewertete. Zu Beginn stell-
ten die Autoren fest, dass insbesondere in Bezug auf die Frage der 8/40-Stundenar-
beit bisher keine zufriedenstellenden Ergebnisse fiir das Bureau erzielt wurden. Ob-
wohl auf der Konferenz von 1929 eine Losung erarbeitet worden war, fand diese keine

1% Das Bureau stellte zudem fest, dass es vor allem den maritimen Ge-

Anwendung.
werkschaften zu verdanken sei, dass das Thema der Arbeitszeitreduktion itberhaupt

weiterverfolgt worden sei, obwohl es seit 1920 gleich mehrere gescheiterte Versuche

187 International Labour Office 1929.

188 Bureau International du Travail 1930, S. 14.
189 International Labour Office 1942, S. 55.
190 Bureau International du Travail 1930, S. 6.



4. Von der Wissensgenerierung zur Regulierung der Arbeit. Drei Fallstudien

gegeben hatte, den Achtstundentag fiir die Seeleute einzufiihren. Glicklicherwei-
se, so das Bureau, trotzten die Befirworter den verbalen Angriffen der Gegner des
Achtstundentags weiterhin.”*

Es vergingen aber noch sechs weitere Jahre, bis das Bureau erstmals eine breit
angelegte statistische Untersuchung durchfithrte, das Répertoire statistique mari-
time. Das Bureau beabsichtigte mit der mehrjihrigen Studie einen neuen Anlauf
fiir den Achtstundentag vorzunehmen. Vor allem angesichts des andauernden
Problems der Arbeitszeiten auf See und dem Missbrauch der Lohnarbeit erkannte
die ILO dringenden Handlungsbedarf. Da bislang keine bindende Konvention
verabschiedet worden war, sah das Bureau in der wissenschaftlichen und objektiven
Erhebung der Lage eine wichtige Basis fiir zukiinftige Konventionen, was zumin-
dest bei der Konvention Nr. 16 bereits funktioniert hatte. Die Untersuchung stellte
einen linderiibergreifenden Vergleich mittels Statistiken her, der zur kollektiven
Wissensbildung bei der Entwicklung der Konvention beitragen sollte. Neben den
Arbeitszeiten fiir Seeleute sah die ILO die Studie auch als Basis zur Wissensbildung
iiber angrenzende Fragen wie den bezahlten Urlaub.”*

Das Répertoire hatte fiir Argentinien eine wichtige Auswirkung auf die Veror-
tung der nationalen Schifffahrt im internationalen Vergleich. Die Verhiltnisse in
den Lindern liefSen sich erst dadurch besser einordnen und bewerten, was wieder-
um zur Ausgestaltung von Resolutionen und Konventionen beitrug. Die Studie fand
grofRe Beachtung und untermauerte die Argumente fiir eine internationale Rege-
lung, da in Argentinien eine recht fortschrittliche Arbeitszeitpraxis herrschte und
die Schifffahrt gleichzeitig unter extremem Wettbewerbsdruck stand.™?

Neben dem Répertoire erreichten auch andere Publikationen am Ende der
1930er Jahre zunehmend die lateinamerikanischen Staaten, nicht zuletzt wegen
der zahlreichen spanischen Ubersetzungen, die nun vorlagen. Auferdem spielten
Publikationen des spanischsprachigen ILO-Personals eine Rolle. Dies betraf alle
Fragen rund um die maritime Arbeit, deren Rezeption in Lateinamerika insgesamt
zunahm. Auf der zweiten Regionalkonferenz in Havanna 1939 wurde festgestellt,
dass die Resolution der vorherigen Regionalkonferenz in Santiago de Chile — das
Bureau zu mehr spanischsprachigen Publikation zu bewegen — bereits umgesetzt
worden war. Zudem lag nun auch eine weitaus grofiere Anzahl von Lateinamerika
betreffenden Untersuchungen und Publikationen vor, die auch maritime Arbeit
behandelten. Auch sei es dem Bureau gelungen, eine technische Arbeitsgruppe
einzuberufen, die in spanischsprachigen und portugiesischsprachigen Zeitungen
und Zeitschriften verdffentlichten und zugleich das Bureau laufend iiber die Ent-

191  Ebd, S.29.
192 Siehe die Einleitung in: International Labour Office 1936.
193 Oficina Internacional del Trabajo 1939, S. 227f.
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wicklungen in Lateinamerika informierten.” Das Bureau schien hier auf einem
guten Weg zu sein, die Interessen der Lateinamerikaner bei der Gesetzeslage der
maritimen Arbeit stirker zu beriicksichtigen.

Die umfassende Studie der ILO iiber die maritime Arbeit, das Répertoire statis-
tique maritime, auf das sich die Delegierten auf den Regionalkonferenzen jeweils be-
zogen, bestand aus drei Abschnitten, in denen jeweils — sofern die Datenlage dies
erlaubte — die Situation der Handelsschifffahrt in einzelnen Lindern in den 1930er
Jahren abgebildet wurde. Die Daten wurden von den nationalen Behorden zur Ver-
fiugung gestellt, was zwangslaufig zu Liicken fithrte, da nicht alle Daten einheitlich
erhoben wurden. Fiir Argentinien fehlten beispielsweise Daten zu Lohnen und Ar-
beitszeiten. Das Land lieferte jedoch wichtige und vollstindige Daten zu den beiden
anderen Kategorien, der Anzahl des Schiffspersonals und der allgemeinen Struk-
tur der Handelsflotte. Insbesondere der dritte Abschnitt tiber die Grofe der Han-
delsflotte ermoglichte es, die argentinische Handelsflotte in einen Zusammenhang
mit den Flotten dhnlich grofer Linder zu stellen und die Sozialpolitik dieser Linder
zu vergleichen. Dem unterschiedlichen Entwicklungsstand und der Wettbewerbs-
fahigkeit der Handelsflotten — ein wichtiges Gegenargument bei der Einfithrung
neuer Gesetze — konnte somit besser Rechnung getragen werden.

Unter den 37 untersuchten Lindern fand sich Argentinien mit einer Flotte von
tiber 141 Schiffen mit einer jeweiligen Frachtkapazitit von mindestens 400 Tonnen
an achtzehnter Stelle hinter Australien wieder.” Hinsichtlich der Frachtkapazitit
lag es an neunzehnter Stelle hinter Jugoslawien und vor Hongkong, somit befand
sich Argentinien im Mittelfeld der weltweit gréf3ten Handelsflotten und besaf’ nach
Brasilien die zweitgr6fte Handelsflotte in Lateinamerika. Nimmt man die Fracht-
kapazitit und die Anzahl an Schiffen als gemeinsamen Indikator, war Argentiniens
Flotte vergleichbar grof mit den Flotten von Australien, Brasilien und Chile. Aller-
dings hielt die Statistik auch zweifelsfrei fest, dass zwischen den gréfiten und den
mittleren Handelsflotten ein grofier Unterschied bestand. Denn der Mittelwert der
Frachtkapazititen der Flotten lag bei iiber 1,4 Millionen Tonnage und der Mittelwert
der Schiffsanzahl bei itber 396 und somit sehr deutlich iiber den Zahlen fiir Argenti-
nien. Dieslag an dem grofRen Vorsprung von Lindern wie den USA, Grof3britannien,
Deutschland, Japan und anderen industriell fortgeschrittenen Staaten, deren Flot-
ten erheblich gréfier waren als die der meisten anderen (und siidlichen) Linder."®

Die ILO-Statistik unterschied zudem zwischen den verschiedenen Arten des
Schiffsverkehrs. Argentinien wies mit den drei vergleichbar grofen Lindern — Aus-
tralien, Brasilien, Chile — Ahnlichkeiten beziiglich des hohen Anteils der Kiisten-

194 Oficina Internacional del Trabajo 1938, S.151.

195 Auch abhingige Linder und Cebiete wie Indien, Niederlandisch-Indien und Curagao wurden
aufgrund der Grofie ihrer Flotten separat aufgefiihrt.

196 International Labour Office 1936, Tableau I.
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oder Binnenschifffahrt auf und war auch beziiglich der Kapazitit der einzelnen
Schiffe mit ihnen vergleichbar.”” Dies war fiir die Arbeitsbedingungen der Seeleute
insofern von Bedeutung, als in den Beratungen der Konferenz von Genua noch Un-
einigkeit dariiber bestand, ob fiir die Binnenschifffahrt und die Hochseeschifffahrt
unterschiedliche Arbeitsregelungen zugelassen werden sollten. Die argentinische
Delegation war strikt dagegen. Dennoch wurden nach der Konferenz von Genua in
einigen Landern Unterschiede zwischen See- und Binnenschifffahrt gemacht, was
sich auf spitere Ubereinkommen auswirkte. Auffallend grof§ war in Argentinien
die Anzahl von sogenannten »navires chercheurs de fret«, sinngemdf3 »Fracht suchen-
de Schiffe«, die je nach Auftragslage zeitlich unregelmifig Hifen ansteuerten.
Mehr als vier Fiinftel dieser Schiffe wurden ausschliefllich in der Kiisten- bzw.
Binnenschifffahrt eingesetzt. Dagegen war die Anzahl von argentinischen Schiffen
niedrig, die im Linienverkehr mit gréfieren Frachtkapazititen verkehrten.'®

Betrachtet man die Zahlen zum Personal fillt fiir Argentinien der hohe Anteil
an Kapitinen und Personen in leitenden Positionen auf. Von den insgesamt iiber
16.000 auf den Schiffsbriicken beschiftigten Personen waren iiber 4.500 oder 28
Prozent Kapitine, Offiziere und andere leitende Angestellte. Der grofite Posten
mit iiber 4.000 Personen fiel auf die Kategorie »patrons«, was mit »Schifffithrer«
gleichzusetzen ist. Auch in der separat gefithrten Kategorie der Maschinenfiihrer
waren leitende Beschiftigte mit mehr als 6.000 von iiber 9.000 Gesamtbeschiftig-
ten in der Mehrheit. Die Berufsbezeichnung »Conducteurs (moteur)«, also »Fahrer/
Motorfithrer«, stach hier mit fast 4.900 Beschiftigten heraus. Dies lag an der
besonders hohen Anzahl von dieselmotorbetriebenen Schiffen in Argentinien. In
vielen anderen Lindern wurden meist noch dampfbetriebene Schiffe mit Kohle
als Brennstoff eingesetzt. So auch in Brasilien, Chile und Australien. Argentinien
besa’ als eine der wenigen aufstrebenden Wirtschaftsnationen keine eigenen
Kohlevorkommen, und griff deswegen auf den Antrieb mit Diesel zuriick.

All diese Zahlen bedeuteten, dass die Handelsflotte in Argentinien zum groflen
Teil aus kleinen und mittelgrofien Schiffen der Kiisten- und Binnenschifffahrt be-
stand und zudem viele Schiffe von ihren Eigentiimern selbst gefahren wurden, was
den hohen Anteil an »patrons« erklirt. Die Wettbewerbsverhiltnisse fielen demnach
klar zugunsten der grofRen industrialisierten Linder aus, die weitaus groRere Schif-
fe mit groflerem Frachtaufkommen vorweisen konnten. Es waren — mit Ausnahme
der USA - auch die industrialisierten Linder, die relativ frith die ersten drei Kon-
ventionen beziiglich der maritimen Arbeit ratifizierten.” Aber auch Argentinien
konnte mit der Ratifikation der Konvention Nr. 8 iiber die Arbeitslosenversicherung

197 Ebd., Tableau lll.

198 Ebd,, S.160, Tableau IV.

199 Ratifikationen der Konvention Coo7 zum Mindestalter: Grof3britannien (1921), Deutsch-
land (1929), Japan (1924), Norwegen (1927); Coo8 Arbeitslosenversicherung fiir Seeleute: GB
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fir Seeleute im Jahr 1933 eine frithere Annahme der internationalen Regelung als
Japan und Norwegen vorweisen. Dies war umso bemerkenswerter, weil die argen-
tinische Flotte die strukturellen Wettbewerbsnachteile kompensieren musste. Fiir
Argentinien bot es sich vielmehr an, sich vor allem mit Lindern zu messen, die ei-
ne dhnliche GréfRe und Frachtkapazitit aufwiesen, wie etwa Brasilien, Chile oder
auch Australien. Gleichzeitig bildete diese Lindergruppe eine Referenz hinsicht-
lich dhnlicher sozio6konomischer Entwicklung, da sie wie Argentinien traditionelle
Agrarexportnationen und Einwanderungslinder waren, was sich auf die Struktur
der Schifffahrt auswirkte. Daher verfiigten diese Linder auch iiber vergleichsweise
viele sogenannte hybride Schiffe fiir den Personen- und Warenverkehr.**® Aber auch
hinsichtlich des hiufig eingesetzten Antriebs durch Diesel, kostspieliger als Kohle,
hatte Argentinien einen strukturellen Nachteil nicht nur gegeniiber den Industrie-
staaten, sondern auch gegeniiber Brasilien, Chile und Australien. In Bezug auf diese
Linder war Argentinien tatsichlich das erste Land, das die drei Konventionen rati-
fizierte und eine Vorreiterrolle einnahm.**

Die Daten aus Argentinien im Répertoire statistique stammten aus dem Jahr 1934.
Der Beginn der Weltwirtschaftskrise lag also bereits finf Jahre zuriick, und in der
argentinischen Wirtschaft begannen nach einem tiefen, aber kurzen Schock jene
Strukturverinderungen, die auch die Schifffahrtsbranche betrafen. Der Historiker
Mateo Oviedo hat dies anhand der sich verindernden Wirtschaftsbeziehungen ei-
nes Hafens in Quequén, Provincia de Buenos Aires, gezeigt. Am Beispiel des Uber-
seehafens zeigt er anschaulich, dass die Anzahl der ablegenden und ankommen-
den Schiffe von bzw. nach Ubersee von 1929 bis 1936 anstieg und nicht rapide fiel.
Vielmehr kam aber der innerargentinische Handel an diesem Hafen fast vollstindig
zum Erliegen. Wichtigste Handelspartner waren amerikanische Linder, vor allem
Brasilien und Uruguay.”** Auch wenn diese Fallstudie nicht alle argentinischen Ha-
fen gleich abbilden kann, korrespondiert diese Beobachtung doch mit der beson-
ders hohen Zahl von Schiffen unter argentinischer Flagge, die in der Kiistenschift-
fahrt eingesetzt wurden. Insbesondere der besonders starke Riickgang nationaler
Cabotage ist der Spezialisierung des Hafens auf den Export von Hafer zuriickzu-
fithren und spiegelt nicht die gesamte argentinische Entwicklung wider. Zwischen
Zielen mit kiirzeren Strecken gab es die hiufigsten Verbindungen und diese wurden
im Laufe der 1930er Jahre wichtiger als europiische Ziele. Es war demnach fir Ar-

(1926), D (1930), Japan (1955), Norwegen (1936); Co09 Arbeitsvermittlung: GB (keine Ratifika-
tion), D (1925), Japan (1922), Norwegen (1921). Vgl. International Labour Organization 2024a.

200 International Labour Office 1936, Tableau Ill.

201 Die Ratifikationen der Konventionen fanden in folgenden Jahren statt: Australien (1935), Bra-
silien (1936, nur Coo7), Chile (1935), International Labour Organization 2024a.

202 Mateo Oviedo 2014, S. 239ff.
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gentinien wichtig, dass die internationalen Konventionen mit diesen strukturellen
Voraussetzungen zusammenpassten.

Das Répertoire lieferte zwar einen Uberblick iiber die Strukturen der argentini-
schen Schifffahrtsbranche, aber wichtige Kennzahlen, vor allem hinsichtlich der Ar-
beitszeiten und Lohne, fehlten darin. Das Bureau erhielt die Daten von den jeweili-
gen Regierungsstellen und das machte deutlich, wie schwierig es war, mit unter-
schiedlichen Datengrundlagen eine einheitliche Ubersicht zu schaffen. Am ehesten
gelang dies noch fiir strukturelle Fragen der Schifffahrt, da sich die Zahl verschiede-
ner Schiffstypen und ihre Frachtkapazititen einheitlich und leicht darstellen lieRen.
Dementsprechend wurde diesem Vergleich in der Studie viel Raum zugestanden.
Den Argentiniern zeigte die Studie, dass sie bereits eine vorbildliche Nation beziig-
lich der Arbeitsrechte fiir Seeleute waren und trotz starken internationalen Wettbe-
werbs eine Vorreiterrolle in einigen bestehenden Arbeitsgesetzen einnahmen.

Argentinien sorgte in einem Punkt sogar fiir ein internationales Novum. Denn
im Jahr 1931 trat in Argentinien ein Gesetz in Kraft (Ley 11.544 »Jornada del Trabajo«),
das den Achtstundentag und die Achtundvierzigstundenwoche einfiihrte. Dies war
fiir die argentinischen Gewerkschaften ein wichtiger Teilerfolg im Ringen fiir die
Vierzigstundenwoche, die ja auch von der ILO fiir die Seeleute angestrebt wurde. In-
ternational war dies beispiellos. Die argentinischen Seeleute waren damit ungleich
bessergestellt als ihre Kompagnons unter chilenischer Flagge, fur die die ILO eine
noch viel lingere Wochenarbeitszeit von 56 Stunden auf See und 48 Stunden im Ha-
fen angab.?®® Argentinien war im internationalen Vergleich beziiglich gesetzlicher
Arbeitsschutzregelungen sehr viel weiter als Linder mit vergleichbaren Strukturen
und teilweise sogar weiter als traditionelle Schifffahrtsnationen wie Japan oder Nor-
wegen.

Arbeitsgesetze und das Problem der Kontrolle

Auch wenn das Gesetz Nr. 11.544 iiber die Arbeitszeitregelung nicht die Vierzigstun-
denwoche einfiithrte, wie sie Gewerkschaften und ILO forderten, stellte das Gesetz
einen wichtigen Schritt in der Reglementierung der Arbeitszeit auf nationaler Ebe-
ne dar, weil es zumindest den Achtstundentag kodifizierte. In der Begriindung des
Gesetzes im Parlament findet sich ein expliziter Verweis auf die ILO-Konventionen
tiber den Achtstundentag, der das Gesetz Nr. 11.544 inspiriert habe. Die Notwen-
digkeit des Achtstundentages sei, wie auf der Washingtoner Konferenz von 1919 ar-
gumentiert, nicht eine Frage des Arbeitslohnes, sondern vielmehr eine Frage der
Gesundheit der Arbeiter, die vom Gesetzgeber unbedingt zu schiitzen sei.”** Dabei

203 International Labour Office 1936, S. 21.
204 Congreso de la Nacién Argentina: Diario de sesiones de la Cimara de Diputados, Actas de las
Sesiones, 1930, S. 228.
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hatte das Gesetz die Beschiftigten der Seefahrt zunichst aufien vor gelassen, was
prompt durch das Bureau kritisiert wurde.*® Kurz darauf trat jedoch ein Dekret in
Kraft, das die 8/48-Stundenregelung auch auf die Branche der Seeleute und Hafen-
arbeiter ausweitete und auf die Kritik aus Genf Riicksicht nahm. Das Dekret um-
fasste ferner die Arbeitszeitregulierung auf allen Schiffen unter argentinischer Flag-
ge, die sich nicht in argentinischen Gewissern befanden oder in einem auslindi-
schen Hafen vor Anker lagen. Dort galt die Arbeitszeitregelung aber nur, wenn es in
den auslindischen Hifen entsprechende Arbeitszeitregelungen gab, da die Reeder
sonst gegeniiber den auslindischen Unternehmen benachteiligt waren. Das Dekret
setzte hier auf Reziprozitit, die eine ILO-Konvention hitte herstellen kénnen, die es
aber noch nicht gab. In Artikel 10 des Dekrets wurde definiert, dass diese Regelung
auch fir alle leitenden Positionen galt, also Kapitine, Schiffsfihrer und simtliche
Offiziere. Artikel 11 regelte die Uberstundenzeit, die maximal vier Stunden tiglich
und vierundzwanzig Stunden wochentlich betragen durfte.>*®

Was dieses neue Gesetz fiir die argentinischen Behérden bedeutete, zeigt ein
Blick auf das Departamento Nacional del Trabajo. Dieses hatte die Aufgabe, die Ein-
haltung simtlicher gesetzlicher Regelungen zu iiberwachen, indem es die einzel-
nen »Arbeitsbiicher« der Schiffe abzeichnen musste. Um die Uberstunden zu iiber-
priifen, musste, so wortlich, tiglich ein sichtbarer Aushang auf dem Schiff ange-
bracht werden.**” Die Einhaltung von Gesetzen war demnach ausdriicklich zu iiber-
wachen. Dennoch blieb die Frage offen, wie das DNT mit seinen sehr begrenzten
personellen Ressourcen die Inspektionen iberhaupt durchfithren konnte. Das DNT
hatte nicht den Rang eines Ministeriums, sondern war dem Innenministerium un-
terstellt und war fiir die Aufgaben, die sich ihm stellten, unterfinanziert und per-
sonell unterbesetzt. Laut dem Bulletin des DNT wurden im Bereich der Hafen- und
Schifffahrtsunternehmen seit dem Jahr 1934 monatliche Kontrollen durchgefiihrt.
Allerdings waren die Kontrollen lasch. Monatlich wurden durchschnittlich lediglich
acht Inspektionen durchgefithrt und es wurden keine Verstofie gegen das Arbeits-
zeitgesetz gemeldet. Im Jahr 1935 wurden im Schnitt sogar nur drei Unternehmen
inspiziert, allerdings kam es in einem Fall nachweislich zum Verstof} gegen das Ge-
setz 11.544. Im folgenden Jahr 1936 wurden die Kontrollen wieder erhoht und auf
durchschnittlich sieben Inspektionen monatlich aufgestockt.>*® Auch wenn es laut
offizieller Stelle kaum Verst6RRe gab, liefd nicht nur das problematische Inspektions-
system des DNT weitere Fragen offen. Die strukturellen Probleme bei den Inspek-

205 Revista Internacional del Trabajo, 1 (1-2), 1930, S. 635.

206 Congreso de la Naci6én Argentina: Diario de sesiones de la Camara de Diputados, Actas de las
Sesiones, 1930, S. 228.

207 Ebd.

208 Siehe die Ausgaben des Boletin Informativo del Departamento Nacional del Trabajo 1934,
1935 U. 1936.
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tionen waren brancheniibergreifend vorhanden. Auch Korruption verhinderte eine
effektive und neutrale Inspektion durch das DNT.**

Es war immer noch fraglich, ob Arbeitszeiten auch korrekt und prazise er-
fasst wurden. Aus diesem Grund beklagten die Gewerkschaften die Umgehung
des Achtstundentages durch die Arbeitgeber. Fehlende Kontrollen und einige
kontraproduktive Dekrete, die Gesetze teilweise nichtig machten, waren politi-
sche Realititen in den 1930er Jahren, denen sich Arbeiter und Gewerkschaften
gegeniibersahen.”® Nicht ohne Grund versuchte die argentinische Regierung
iiber die ILO eine standardisierte Regelung zu den Arbeitsinspektionen auf See
durchzusetzen. Das DNT war tiberfordert und eine internationale Behorde unter
Aufsicht der ILO hitte, so die Erwartung der Regierung, die wichtigen Fragen der

* Denn durch eine

Arbeitszeitregelung auf Schiffen besser kontrollieren kénnen.
Zentralisierung der Kontrollsysteme bei internationalem Schiffsverkehr hitten die
Ablege- und Anlegehifen auf die gleichen Kontrollmechanismen und Inspekti-
onsmethoden zuriickgreifen kénnen, was die Durchsetzung von internationalen
Regelungen deutlich effektiver gestaltet hitte.

Die Kontrollmechanismen waren auf See schlieRlich noch schwieriger durch-
zusetzen als auf Schiffen, die in Hifen lagen, was auch die ILO dazu veranlasste,
sich diesem Thema auf der zweiten ILO-Konferenz iiber die Seeleute im Jahr 1926
zu widmen. In der Studie, Rapport sur les principes généraux de Pinspections du travail
des gens de mer, fithrte die maritime Kommission der ILO im Vorfeld der Konferenz
eine Studie durch, um die dringendsten Probleme in den einzelnen Lindern iden-
tifizieren zu kénnen. An der Untersuchung nahm Argentinien als einziges Land auf
der Siidhalbkugel teil und war neben Kuba als einziges lateinamerikanisches Land
auf der Konferenz vertreten. Argentinien wollte eine Regelung durch die ILO be-
wirken, weshalb das Land eine regelmiRige Bestandsaufnahme durch das Bureau
befiirwortete, um internationale Vergleichbarkeit in den Inspektionsmechanismen
herzustellen.** So plidierte die argentinische Regierung fiir eine Schaffung einer
internationalen, spezialisierten Behorde, die mit den Inspektionen auf Schiffen ver-
antwortet wiirde.*” Somit wiirde die Inspektion auf See zentralisiert und die Uber-
wachung von Arbeitsgesetzen auf die internationale Behorde tibertragen werden,
was dem tiberforderten und personell unterbesetzten DNT zugutegekommen wi-
re.

Wie sich die tatsichlichen Arbeitszeiten folglich entwickelten, zeigen die statis-
tischen Untersuchungen der ILO. Diese wurden vom Bureau ab 1935 veréffentlicht,

209 Siehe dazu weiter: Soprano 2010.

210 Siehe dazu Del Campo 2012; Matsushita 2012.
211 Bureau International du Travail 1926a, S. 81f.
212 Ebd,, S. 43f.

213 Ebd,, S.35.
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um eine noch bessere und vor allem periodisch wiederkehrende Vergleichbarkeit
durch statistische Daten bereitzustellen. Vor allem wurden Zahlenreihen fiir mo-
natliche und jahrliche Entwicklungen der Konsumpreise, Haushaltsausgaben, Loh-
ne, Arbeitszeiten, Arbeitslosenzahlen bis hin zu Migrationszahlen und Wihrungs-
schwankungen in den Jahrbiichern abgebildet. Ab 1940 finden sich erstmals auch
Zahlen der Arbeitszeiten fiir Seeleute in Argentinien in den Biichern wieder. Im sel-
ben Jahr erschienen die Jahrbiicher zum ersten Mal dreisprachig, denn neben eng-
lischen und franzosischen Ausgaben lagen Statistiken nun auch auf Spanisch vor,
sodass die Reichweite der Publikation ausgedehnt werden konnte und in Argentini-
en auch stirker rezipiert wurde. Die Statistiken fanden besonders hiufig Eingang
in die Revista Internacional del Trabajo und wurden auch im DNT gelesen.

Fir die Arbeitszeiten der Seeleute zeigte sich hier, ob die Gesetze auch wirk-
lich Anwendung fanden. Die Statistiken zeigten, dass die Arbeitszeit fiir Seeleute
in Argentinien bis zum Jahr 1940 offenbar kontinuierlich gefallen war. Mit durch-
schnittlich iiber 46 Wochenstunden lag die Arbeitszeit der Seeleute dennoch leicht
iber dem nationalen Durchschnitt aller Branchen in Argentinien aber unter den ge-
setzlich festgelegten 48 Hochstarbeitsstunden.** Ungliicklicherweise kam die von
der ILO beabsichtigte Offenlegung simtlicher statistischer Daten aber nur stiick-
weise voran.?”® Das Problem bestand darin, dass die nationalen Behérden mit un-
terschiedlichen Indikatoren arbeiteten und fehlende Normierungen die Aussage-
kraft der Statistiken in den Jahrbiichern begrenzten. Ferner gab es grofie Liicken
bei den Daten einzelner Linder. So begann das DNT erst im Laufe der 1930er Jah-
re die Arbeitszeiten der argentinischen Seeleute systematisch im Boletin Informativo
zu erfassen. Mit zunehmender gesetzlicher Regulierung der Branche entstand in
Argentinien aber auch ein wachsendes Interesse an diesen statistischen Daten, die
das DNT sammelte. Nicht zuletzt, weil Statistiken zeigen konnten, ob Gesetze ein-
gehalten wurden und wo eventuell nachjustiert werden musste, waren diese Daten
auch fir die Politik von Bedeutung.

Die Qualitit der statistischen Daten wurde mit zunehmender gesetzlicher Re-
gulierung auf dem jeweiligen arbeitspolitischen Feld Stiick fiir Stiick besser. Die sta-
tistische Sektion der ILO sowie das DNT zeigten Lernfortschritte in der Aufberei-
tung und Bereitstellung von statistischem Wissen. Sobald bestimmte Gesetze ver-
abschiedet wurden, wie z.B. 1931 der Achtstundentag fiir Seeleute, wurden im statis-
tischen Apparat des DNT Ressourcen fiir statistische Untersuchungen bereitstellt.
Diese Daten hatten einen qualitativ hoheren Wert als anlassbezogene abgefragte
Daten iiber Fragebogen, die jeweils nur eine einzelne zeitliche Momentaufnahme
wiedergeben konnten. Hier wird deutlich, dass es fir eine globale Vergleichbar-

214 International Labour Office: Yearbooks of Statistics 1940, Fifth Year, S.74; S. 81.
215 Plata-Stenger 2020, S.126.
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keit von Statistiken regelmif3ig wiederkehrende und einheitliche Datengrundlagen
brauchte, die die nationalen Behorden aber auch liefern mussten.

Eurozentrische Konventionen

Die statistischen Untersuchungen in den Studien sowie die statistischen Jahrbiicher
der ILO waren Instrumente zur kollektiven Wissensbildung tiber die Arbeit der See-
leute auf globaler Ebene. Nach der gescheiterten Konvention zum Achtstundentag
fiir Seeleute auf der Genua-Konferenz verstirkte das Bureau seine wissenschaftli-
chen Studien im Bereich der maritimen Arbeit, um fiir zukiinftige Konferenzen bes-
sere Datengrundlagen bereitstellen zu kdnnen. Denn eine objektive Datengrundla-
ge erleichterte in der Regel die Ausarbeitung von Konventionen, die fiir méglichst
viele Linder tragbar waren. Die Gesetze beziiglich des Arbeitsschutzes der Seeleute
und ihrer Rechte waren in Europa und Nordamerika meist schwicher ausgeprigtals
in Argentinien. Die ILO versuchte folglich vor allem, Mindeststandards zu etablie-
ren, die die Situation in Europa und Nordamerika verbesserten, in Argentinien aber
oft sogar Gesetze unterliefen. Die ILO-Konventionen mussten einen Mittelweg ge-
hen, der dadurch aber faktisch nur die Situation in den Lindern mit den niedrigsten
Standards verbesserte. Daher waren die Priorititen fiir die ILO auf den Konferenzen
der maritimen Arbeit klar gesetzt.

Bereits auf der zweiten maritimen Arbeitskonferenz im Jahr 1926 duflerte sich
der argentinische Arbeiterdelegierte Viola zur Ungleichbehandlung der Staaten,
die er auf der Konferenz wahrnahm. Die argentinischen Gesetze, so Viola, ent-
sprichen in nahezu allen Punkten den diskutierten ILO-Konventionen. Dies bezog
sich auf geplante Konventionen beziiglich des Arbeitsvertrags fiir Seeleute, der
Repatriierung der Seeleute sowie des Verbots von korperlicher Ziichtigung und
andere Strafen durch Offiziere und Kapitine. Viola berichtete, dass all diese Punkte
bereits in Argentinien umgesetzt wiirden und keine Neuerungen fir das Land
seien.”® Er verlangte, dass sich die Konferenz und auch die groflen europiischen
Staaten sich mehr um die Belange und spezifischen Probleme in Lateinamerika
kitmmern sollten und zielte dabei auf die strukturellen Unterschiede in der See-
fahrt ab: Fir die Cabotage-Schifffahrt, wie sie in Argentinien vorherrschte, war
die Konvention Nr. 22 iiber die Riickfithrung gestrandeter Seeleute beispielsweise
vollkommen irrelevant.?”” Die Konventionen kritisierte er als zu schwach, da sie
nur die Probleme in Europa adressieren witrden und die argentinischen Arbeiter
der Marine aufler Acht lassen witrde. Die Arbeiter in Argentinien verlangten nach
»Gerechtigkeit« und diese sei in der kapitalistischen Klassengesellschaft, so Viola,
nur mit itbergeordneten Regelungen, wie effektiven internationalen Konventionen

216 Informaciones Sociales, 5 (3), 1926, S. 25.
217  Ebd.

Al



Simon Gerards Iglesias: Wissen idber Arbeit in Krisenzeiten

zu erreichen. Die Konferenz widmete sich allerdings ausschliefdlich Themen, die
die Europier betrafen.”® Fiir Argentinien eine erneute Enttiuschung.

Das Ungleichgewicht zwischen Argentinien einerseits und Europa und Nord-
amerika andererseits, ging aber weiter. Erst auf der dritten Internationalen Arbeits-
konferenz beziiglich maritimer Arbeit im Jahr 1936 wurde die vom Bureau herbei-
gesehnte Konvention tiber den Achtstundentag fiir Seeleute verabschiedet. Mit der
Konvention Nr. 57 »Hours of Work and Manning (Sea)« gab es nun eine bindende Re-
gelung zur Einfithrung eines Achtstundentags und einer Achtundvierzigstunden-
woche, sechzehn Jahre nach dem gescheiterten ersten Anlaufin Genua. Die Konven-
tion galt fiir Personal auf Schiffen iiber 700 Tonnen Frachtkapazitit und zusitzlich
gab es eine 8/56-Stundenregelung fiir Schiffe iiber 2.000 Tonnen Frachtkapazitit.*”
Es zielte also auf grofie Schiffe ab, die fast ausschlieflich unter europiischer, nord-
amerikanischer oderjapanischer Flagge fuhren. Allerdings wurde diese Konvention
folglich nur von den Vereinigten Staaten, Bulgarien und Belgien ratifiziert. Obwohl
in Argentinien bereits seit 1931 das Gesetz Nr. 11.544 in Kraft war, das die 8/48-Stun-
denregelung vorsah, kam es hier nicht zu einer Ratifizierung, was aber gleichzeitig
auch die Erklirung dafir ist. Denn fir Argentinien hatte eine separate, nur auf See-
leute bezogene Regelung, keinen Wert, da mit dem Gesetz Nr. 11.544 grundsitzlich
die 8/48-Stundenregelung brancheniibergreifend fir alle Arbeiter galt.

Die dritte Konferenz fir maritime Arbeit 1936 hatte noch geringere Effekte fiir
Argentinien als die Konferenzen in den 1920er Jahren. Sie war nach der ILO-Regio-
nalkonferenz in Santiago de Chile und einer weiteren ILO-Konferenz in Genf die
dritte internationale Konferenz innerhalb des Jahres 1936. Anders als in Santiago de
Chile und Genf waren die argentinischen Arbeitgeber auf der Konferenz fiir mariti-
me Arbeit nicht vertreten. Damit war die argentinische Delegation allerdings auch
nicht stimmberechtigt, obwohl die Arbeiter mit einem Delegierten und zwei techni-
schen Beratern von der FOM-Gewerkschaft stark vertreten waren. Carlos Saavedra
Lamas, argentinischer Auflenminister und als Prisident der Generalversammlung
des Volkerbundes zur Konferenz geladen, hob in seiner Rede trotz alledem die Wich-
tigkeit der maritimen Arbeit fiir Argentinien hervor. Denn die maritime Arbeit — so
Saavedra Lamas — witrde unmittelbar auch die Themen des internationalen Handels
und der internationalen Zusammenarbeit betreffen.?*® Saavedra Lamas implizier-
te damit den transnationalen Charakter der maritimen Arbeit. Er war ein Verfech-
ter der internationalen Kooperation. Umso schwerer wog das Fehlen der argenti-
nischen Arbeitgeber auf der Konferenz, obwohl das Thema fiir Argentinien doch so

218 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
9,1926, S.122.

219  ILO-Konvention Nr. 57, Artikel 2. Siehe: International Labour Organization 2024a.

220 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
22 (Maritime), 1936, S. 24.
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relevant erschien.?” Die bisherigen Erfahrungen Argentiniens auf den Konferen-
zen hatten jedoch gezeigt, dass dort vor allem fiir Europder und Nordamerikaner
relevante Themen verhandelt wurden.

Die Beratungen blieben folglich auch weit hinter den Erwartungen der kleinen
argentinischen Delegation zuriick, insbesondere was die Ergebnisse iiber den Acht-
stundentag anging. Obwohl sich die Delegierten auf eine Konvention iiber die Ar-
beitszeitreduktion geeinigt hatten, hitte eine Ratifikation durch Argentinien kei-
ne Verbesserung der Arbeitsverhiltnisse fiir argentinische Seeleute bedeutet. Der
Delegierte Manuel Gallardo, Mitglied der FOM, duflerte sich kritisch zur Konven-
tion Nr. 57 iber Arbeitszeiten, die er als unzureichend empfand. Er driickte seine
tiefe Enttduschung dariiber aus, dass die Konvention grofie Teile des Schiffsperso-
nalsvon der Regelung ausnahm und keinen Fortschritt in Richtung einer 8/40-Stun-
denarbeitsregelung brachte. Vielmehr blieb die Konvention weit hinter den Bestim-
mungen des argentinischen Gesetzes Nr. 11.544 aus den Jahren 1930/31 zuriick und
untergrub somit bestehende Regelungen in Argentinien. Insbesondere wies Gallar-
do auf die Klausel hin, die Kiistenschifffahrt und bestimmte Schiffsklassen von der
Konvention ausnahm, was dazu fithren wiirde, dass im Falle einer Ratifikation durch
Argentinien faktisch alle Schiffe ausgenommen wiren. Hier zeigt sich, wie das Ré-
pertoire den Delegierten in der Debatte eine wichtige empirische Basis lieferte.

Erneut wurde die Diskrepanz zwischen den Erwartungen der Delegierten an die
ILO und der Wirklichkeit auf den Konferenzen deutlich. Wie auch schon auf den
vergangenen ILO-Konferenzen zeigte sich die argentinische Delegation enttduscht:
Die Konventionen waren Regelungen, die den argentinischen Akteuren, allen voran
den Gewerkschaften, aber letztlich auch den Regierungs- und Unternehmerdele-
gierten nicht weit genug gingen. Die Konventionen hatten keine Kraft, in Argenti-
nien auf Verbesserungen hinzuwirken. Auf der Konferenz setzten sich ein weiteres
Mal die europdischen Staaten durch, deren Interessen stirker wogen als die der Ar-
gentinier und anderer Lateinamerikaner. Es waren auch die neu der ILO beigetrete-
nen Vereinigten Staaten von Amerika, die ihren Vorstellungen Nachdruck verliehen
und ihre Bedingungen bei der Konvention Nr. 57 verwirklichen konnten. Interes-
sant dabei ist, dass die Handelsflotten der Europier und Nordamerikaner weitaus
grofler und kompetitiver waren als die der lateinamerikanischen und diese Staaten
trotzdem weniger fir die Rechte und den Schutz der Arbeiter taten. Hierbei wird
deutlich, wie stark der Einfluss der argentinischen Gewerkschaften in der Branche
war, deren Druck auf die Unternehmer und Regierung zu den Gesetzesverschirfun-
gen erheblich beigetragen hatte.

Trotz des fiir Argentinien enttiuschenden Konferenzverlaufes stimmte die ge-
samte argentinische Delegation fiir die Annahme der Konvention Nr. 57. Der ar-
gentinische Regierungsdelegierte, Alberto Peffabet rechtfertigte dies mit dem »gu-

221 Ebd,S. 62.
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ten Willen fiir die internationale Kooperation, die ein solches Votum unter Beweis
stellte.?”* In gleicher Weise rechtfertigte er seine Zustimmung in Bezug auf die Kon-
vention iiber den Arbeiterschutz der Seeleute bei Unfillen und Krankheit. Mit Hin-
weis auf das wegweisende argentinische Gesetz Nr. 9.688 zu Arbeitsunfillen aus
dem Jahr 1915 wies Peffabet auf bereits seit langem in Argentinien existierende Re-
gelungen hin, die sogar itber den Forderungskatalog der Konvention hinausgingen.
Trotzdem sei die Zustimmung der argentinischen Delegation zum Konventionsent-
wurfwichtig, um »ein Zeichen des Geistes der internationalen Zusammenarbeit« zu
setzen und um eine weiterfithrende Beschiftigung mit dieser Frage anzuregen.**

Tatsichlich stellten die Konferenzen iiber maritime Arbeit fiir die Argentinier
trotz der Enttiuschung iiber die Konventionen wichtige Plattformen zur Interes-
sensartikulation dar. Auf den beiden Konferenzen itber maritime Arbeit 1920 und
1926 zeigte die argentinische Delegation ihre Expertise und ihr Interesse am The-
ma. Auch trat sie mit vielen Wortmeldungen hervor. Wortlich sagte der argentini-
sche Arbeiterdelegierte Viola, seine Delegation konne sehr wohl etwas zur Debatte
beitragen, sofern man ihr aber auch zuhére.”** Als einziges lateinamerikanisches
Land entsandte Argentinien vollstindige Delegationen nach Genua und Genf. Ar-
gentinien — so wurde deutlich — gab sich nicht mit einer Nebenrolle zufrieden.

Die Prisenz Argentiniens auf der Konferenz blieb aber auch den europiischen
Lindern nicht verborgen, die Argentinien bald als wichtigsten Referenzstaat fiir
ganz Lateinamerika wahrnahmen.*” Alle drei auf der Genua-Konferenz beschlos-
senen Konventionen wurden von Argentinien im Jahr 1933 ratifiziert, zudem trat
1936 eine weitere, spezifisch die Seeleute betreffende Konvention aus der Konferenz
von 1921 in Kraft. Diese vier Regelungen betrafen den Schutz von Minderjahrigen
(Konventionen Nr. 7 und Nr. 16), Arbeitslosenzahlungen nach Schiffbruch (Nr. 8) so-
wie Arbeitsvermittlung (Nr. 9). Die Ratifikation der letztgenannten Konvention Nr.
16 sollte vorerst die letzte Ratifikation einer ILO-Konvention durch den argentini-
schen Kongress vor Ende des Zweiten Weltkriegs sein. Alle weiteren Konventionen
tiber die Seearbeit, wie die Konventionen Nr. 22 iiber den Heuervertrag und Nr.
23 iiber Repatriierung, die auf der Konferenz im Jahre 1926 beschlossen wurden,
ratifizierte Argentinien erst im Jahr 1950.

Die Enttiuschung tiber die Konventionen iiber maritime Arbeit wog in Argenti-
nien umso stirker, weil dieses Themenfeld in dem Land eine besondere Bedeutung
hatte und man sich von der ILO weitere Fortschritte versprochen hatte. Im Jahr 1920
war etwa eine gesamte Ausgabe des Bulletins des Departamento Nacional del Trabajo

222 Ebd., S.136.

223 Ebd,,S.79.
224 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
9,1926, S.122.

225 Caruso 2017, S.141.
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ausschlieflich der Genua-Konferenz gewidmet worden.** Zu keinem anderen Zeit-
punkt sollte in den folgenden zwei Jahrzehnten eine ILO-Konferenz eine so grof3e
Aufmerksambkeit in der argentinischen Politik und Verwaltung erfahren wie in die-
sen ersten Jahren der Zusammenarbeit. Die ILO konnte in dieser Sache den Erwar-
tungen der Argentinier nicht entsprechen.

Eine Sozialversicherung fiir Seeleute

Die Enttiuschung der Argentinier dariiber, dass auf den Internationalen Arbeits-
konferenzen iiber maritime Arbeit vor allem Konventionen verhandelt wurden, die
die Staaten auf der Nordhalbkugel betrafen, bedeutete jedoch nicht, dass Argenti-
nien itberhaupt nicht von der Arbeit der ILO auf diesem Gebiet profitiert hitte. Im
Gegenteil, das Beispiel der Einfithrung einer nationalen Renten- und Pensionskas-
se fiir Seeleute im Jahr 1939 zeigt, wie wichtig der Austausch Argentiniens mit der
ILO war. Der Gesetzentwurf zur Schaffung einer Renten- und Pensionskasse fiir die
argentinische Handelsmarine kam von dem Sozialpolitiker Léonidas Anastasi, der
als Delegierter der argentinischen Regierung 1919 an der ersten ILO-Konferenz in
Washington teilgenommen hatte und sich im Laufe der Jahre zu einem Beftrwor-
ter weitreichender sozialer Reformen entwickelte. In den Personenakten des Bure-
aus wird Anastasi als ein wichtiger Reformer mit weit reichendem Einfluss in der
argentinischen Politik genannt.**’

Der Gesetzentwurf fiir eine Rentenkasse der Seeleute ist zudem ein Beispiel fiir
die graduelle Einfithrung eines Sozialversicherungssystems in Argentinien. Im Lau-
fe der 1930er Jahre wurde das Netz von sozialversicherten Arbeitern immer engma-
schiger. Wie in anderen Lindern auch, wurden nach und nach Versicherungsmo-
delle nach Branchen und Akteursgruppen eingefiihrt, anstatt ein umfassendes und
universelles Sozialversicherungssystem zu entwickeln, wie es z.B. in den USA mit
dem Social Security Act von 1934 der Fall war.**® Der argentinische Weg der Einfiih-
rung nach Berufsgruppen ist interessant, weil in der Debatte um die Einfithrung
der Versicherung fiir Seeleute ein starker Bezug zur ILO hergestellt wurde. Die ILO
selbst trat zwar stets fiir die Einfithrung eines universellen Sozialversicherungssys-
tems nach dem Beveridge-Modell ein, erkannte aber auch die Notwendigkeit zur Dif-
ferenzierung zwischen den Branchen.*” Daher begriifite das Bureau den Gesetzent-

226 Siehe dazu: Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 47, 1920.

227 Bureau International du Travail: Renseignements divers sur plusieurs délégues de I'Argen-
tine du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales du travail, 1925,
ILO-HA, CAT 1-25-3b-4.

228 Vgl.Jensen 2011.

229 Guthorl 2021, S. 34. Der Beveridge Plan geht auf den Abgeordneten im britischen Unterhaus
William Henry Beveridge zuriick, der ein Modell einer gesetzlichen Krankenversicherung
entwarf, das grundsitzlich vorsah, alle Beschéftigte in die Versicherungspflicht zu fiithren.
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wurf von Anastasi iiber die Einfithrung einer Sozialversicherung fiir die Seeleute.
Zuvor verfugten andere Berufsgruppen in Argentinien bereits iiber eigene Sozial-
versicherungen. Beispielsweise bestand ein Versicherungssystem fiir Beamte be-
reits seit 1904, fiir die Eisenbahner seit 1915, fiir Angestellte im 6ffentlichen Dienst
und in Staatsunternehmen seit 1921 sowie fiir Bankangestellte seit 1923.7%°

Die Ausweitung auf die Seeleute sollte aber Diskussionen nach sich ziehen.
Denn einigen Politikern galt das Vorhaben als zu kostspielig und als Gefahr fiir den
Wettbewerbsstandort. Auf der einen Seite bedeutete das System des Flickentep-
pichs aus Sozialversicherungen fiir simtliche Berufsgruppen hohe administrative
Kosten, was bereits von verschiedenen zeitgendssischen Beobachtern kritisiert
wurde, auch mit Bezug auf die ILO, die ein universelles System favorisierte.”*" Auf
der anderen Seite war die graduelle Einfithrung einzelner Sozialversicherung aus
Sicht von Anastasi aber der einzig praktikable Weg, um einen moglichst hohen
Inklusionsgrad von Arbeitern und Angestellten zu gewihrleisten. Dies sei schlief3-
lich, so Anastasi, in keinem anderen Land gelungen, auch wenn der Social Security
Act diesem bereits sehr nahekam. Der Weg zum seguro general, der allgemeinen
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Sozialversicherung fur alle Arbeiter, sei hingegen noch weit.?** Die Einfithrung
eines Versicherungssystems fiir die Seeleute war, angesichts der Bedeutung der
Branche fiir das Land, ohnehin zu lange hinausgezogert worden. Fiir die Eisenbah-
ner, eine ebenso wichtige Arbeitergruppe in Argentinien, bestand bereits seit 1915
ein verpflichtendes Versicherungssystem, aber bei den Seeleuten hatte dies bislang
keine Rolle gespielt.

Die Finanzierung der Beitrige im Falle der Renten- und Pensionskasse fiir ma-
ritime Arbeiter war im Gesetzesprojekt von Anastasi auf ein dreiteiliges System hin
angelegt, in dem die Arbeitnehmer vier Prozent ihres Bruttogehaltes beisteuerten
und die Arbeitgeber sowie ein Staatszuschuss die Beitrige abdeckten.”®® Laut der
vonder ILO herausgegebenen Studie iiber die Sozialversicherungssysteme der ame-
rikanischen Linder bestand somit ein dhnliches Pensionssystem fiir Arbeiter der
Handelsmarine in Chile. Im Gegensatz zum argentinischen Modell wurden die chi-
lenischen Arbeiter aber mit zehn Prozent ihres Einkommens ungleich stirker belas-
tet, dazu kamen weitere Zulagen. Auch die Unternehmer wurden mit Beitrigen von
fiinf Prozent stirker belastet als die argentinischen Unternehmer, wohingegen der

Dies war ein Vorlaufer der allgemeinen Sozialversicherungspflicht, die sich nach dem Zwei-
ten Weltkrieg in Europa durchsetzen sollte. Vgl. Jensen 2011, S. 230.

230 Presa 2019, S. 348f.

231 Congreso de la Nacidn Argentina: Diario de sesiones de la Cimara de Diputados, 71, 1939,
S. 688.

232 Ebd, S.684.

233 International Labour Organization 1945, S. 33f. Auf die Arbeitgeber verfielen vier Prozent des
Bruttolohns des Arbeitnehmers und der Staatsbeitrag lag bei zwei Prozent des Wertes, die
durch umgeschlagene Frachtzolle erbracht wurden.
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Beitrag aus dem Staatshaushalt mit 0,5 Prozent der Zolleinnahmen aus den um-
geschlagenen Giitern deutlich geringer ausfiel.?** Hier zeigt sich erneut, dass der
Blick bei der Entwicklung der Sozialgesetze in ein Land erfolgte, das iiber eine ver-
gleichbar grofRe Handelsflotte verfiigte und zudem einen dhnlichen sozio6konomi-
schen Entwicklungsstand hatte. Anders aber als in Chile sollte es in Argentinien ei-
ne Versicherungspflicht geben. Diese war bereits in einem wegweisenden Gesetz
fiir Seeleute und Hafenarbeiter in Kuba im Jahr 1929 eingefithrt worden, auf das die
ILO verwies und fiir Anastasi zum Vorbild wurde.?* Das Bureau erreichte zu diesem
Thema mehrere Anfragen aus Argentinien zur Auskunft itber Sozialversicherungs-
systeme in anderen Lindern. Die Anfragen von Tragern der argentinischen Renten-
kassen zur Sozialversicherung an das Bureau zeigen, wie sehr man sich in Argenti-
nien mit internationalen Renten- und Pensionssystemen, etwa dem kubanischen
Modell, auseinandersetzte. So gab es beispielsweise die Anfrage der Caja nacional de
jubilaciones y pensiones civiles im Vorfeld der Ausarbeitung der Pensionskasse fiir ma-
ritime Arbeiter. Das System in Kuba war dabei ein wichtiges Referenzmodell, was
auch in den Beratungen auf den ILO-Regionalkonferenzen in Santiago de Chile und

Havanna sichtbar wurde.?¢

Es zeigt sich, dass im Bereich der maritimen Arbeit, die
Linder auf der globalen Siidhalbkugel - zu denen ferner das nicht industrialisierte
Land Kuba auch zihlt - fiir Argentinien die mafigebliche Referenz waren und nicht
die europiischen oder nordamerikanischen Linder.

In der Parlamentsdebatte rechtfertigte Anastasi die Versicherungspflicht mit
Bezug auf die Einschitzung des Bureaus zu diesem Thema, das hier einen klaren
Standpunkt vertrat und die Versicherungspflicht als 6konomisch rational ansah.
Zudem hatte Argentinien bereits im Jahr 1933 die Konvention Nr. 8 ratifiziert, die
eine Arbeitslosenversicherung fir Seeleute erforderte. In Bezug auf das Répertoire
statistique von 1936 argumentierte Anastasi zudem, dass bereits iiber dreiflig Linder
verschiedene Sozialversicherungssysteme mit obligatorischer Beitragsplicht einge-
fithrt hatten und Zweifel an der 6konomischen Realisierbarkeit nicht zeitgemif} sei-
en.”” Das Argument, das die Arbeitgeberverbinde, die gegen das Projekt waren, im
Vorfeld vortrugen, war deckungsgleich mit dem, was die Arbeitgebervertreter auf
den Internationalen Arbeitskonferenzen vertraten. Es wurde argumentiert, dass es
den Unternehmen gerade in wirtschaftlich schwierigen Zeiten nicht moglich sei,
den Pflichtbeitrag fiir alle Arbeitnehmer zu zahlen, zumal sich die argentinischen

234 Ebd., S.107.

235 International Labour Review, 44 (1), 1941, S.11.

236 Bureau International du Travail: Collaboration du Bureau en matiére de législation sociale
avec les Etats de 'Amérique latine et missions ac-complies par des experts du Bureau en
Amérique latine, 19.12.1935, ILO-HA, L1/8/1.

237 Congreso de la Nacidn Argentina: Diario de sesiones de la Cdmara de Diputados, 71, 1939,
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Schifffahrtsunternehmen, allen voran die der Cabotage, in einer strukturellen Exis-
tenzkrise befinden.*®

Dieses Argument, das lange Zeit die Einfithrung von umfassenden Sozialver-
sicherungssystemen in Argentinien verhindert hatte und gegen das die Arbeitge-
berverbinde geniigend Parlamentarier mobilisieren konnten, galt 1939 nicht mehr.
Dabei half Anastasi der Verweis auf die internationale gegenteilige Erfahrung, dass
gerade in Krisenzeiten Sozialversicherungen ihren Dienst erweisen konnten. Dies
lieferten die Ergebnisse aus Chile, wo trotz kriselnder Wirtschaft die Sozialversi-
cherung erfolgreich eingefithrt wurde. Dartiber hinaus zeigte die Erfahrung in Ar-
gentinien, dass andere Sektoren, wie z.B. die Eisenbahn, Banken und sogar staatli-
che Unternehmen, nach der Einfithrung von Sozialversicherungen nicht in Konkurs
gegangen waren.”” Die Argumentation stand ganz im Zeichen des neuen Denkens
tiber Sozialpolitik in den 1930er Jahren. Die Konzeption des Keynesianismus, dass
soziale Sicherheit durch steigenden Konsum zu Wirtschaftswachstum fihrt, fand
nun praktische Umsetzung in konkreter Politik. Die Erfolge des New Deal und des
Social Security Act in den USA hatten fiir Anastasi und andere eindrucksvoll bewie-
sen, wie eine staatliche Sozialpolitik ein Land aus einer schweren Wirtschaftskrise,

die aus einem Nachfrageeinbruch resultierte, fithren konnte.**

Auch in Argentini-
en erkannte man den Zusammenhang von sozialer Sicherheit und 6konomischer
Prosperitit.

Anastasi sah daher in der Argumentation der Verbinde ein Ausweichmandgver,
das der empirischen Evidenz in vielen anderen Lindern widerspreche. Zudem stell-
te er die Weigerung einiger Arbeitgeber, Versicherungsbeitrige zu zahlen, als Bruch
des internationalen Rechts dar: »Der Grundsatz des Arbeitgeberbeitrags wurde von
der Internationalen Arbeitskonferenz ohne Widerspruch als Erginzung zum Bei-
trag des Versicherten akzeptiert.«** Er zitierte hier aus dem ILO-Bericht, dass die-
ses Prinzip international weitgehend akzeptiert sei und simtliche Versicherungs-
regime auf den Beitrigen der Arbeitgeber basierten. Auflerdem diirfte, so Anastasi,
laut einer ILO-Empfehlung die Quote der Arbeitnehmer grundsitzlich nicht héher
sein als die der Arbeitgeber. Im vorliegenden Gesetzentwurf sei aber Riicksicht auf
die tatsichlich schwierige 6konomische Situation der argentinischen Schifftahrts-
unternehmen genommen worden, so dass die Arbeitgeberquote geringer ausfiel als
die Arbeitnehmerquote.***

238 Ebd., S.684.

239 Ebd, S.68s.

240 Siehe dazu weiterfithrend Patel 2017.

241 Congreso de la Nacién Argentina: Diario de sesiones de la Cimara de Diputados, 71, 1939,
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Ein anderer strittiger Punkt in der Debatte um das Gesetz war der Staatsbeitrag
zur Sozialversicherung. Auch hier argumentierte Anastasi mit geltenden ILO-Kon-
ventionen, die bei allen Sozialversicherungssystemen einen Beitrag des Staates vor-
sahen. Uberdies sei es ein Merkmal eines modernen Sozialstaates, dass sich Beitri-
ge des Staates zur Sozialversicherung stets erhohen wiirden, wie die Haushaltspos-
ten fur die Sozialversicherung in England, den USA, Frankreich und Deutschland
zeigten. Mit Hinweis auf die grofiten Industrienationen intendierte Anastasi in die-
sem Fall die Vorbildrolle, die Industrienationen fiir Argentinien hatten, da sich das
Land schlieRlich auf diesem Weg wihnte. Trotz der schwierigen Lage des argenti-
nischen Staatsaushalt mit hoher Verschuldung, witrden die eingeplanten zwei Pro-
zent des Staates unumginglich fiir das Funktionieren der Rentenkassen sein.** Sei-
ne Rede schloss Anastasi mit Dankesworten an die Gewerkschaften der argentini-
schen Schifffahrtsbranche: Sie triigen den Kompromiss zum Beitragssystem mit, da
sie sich der schwierigen Situation der argentinischen Reedereien durchaus bewusst
seien, die im starken Wettbewerb zu anderen auslindischen Reedereien standen.***
Und damit waren die Gewerkschaften am Ende der 1930er Jahre in einer ganz ande-
ren Rolle als noch am Anfang des Jahrhunderts, als sie und die Unternehmer sich
sehr konfrontativ gegentiberstanden, wenn man an den Konflikt bei Mihanovich zu-
riickdenkt. Angesichts des drohenden Krieges 1939 standen der Branche schwierige
Zeiten bevor. Aber ein Mindestmaf? an sozialer Sicherheit war nicht mehr wegzu-
denken.

Am 30. September 1939 wurde das Projekt schlieRlich zum Gesetz. Das gesamte
Personal und simtliche Angestellte, die in irgendeiner Form in der argentinischen
Handelsschifffahrt titig waren, wurden nun sozialversichert. Die vorangegangenen
Konventionen der ILO, die wissenschaftliche Aufbereitung von Daten und der aus-
geiibte politische Druck waren entscheidende Faktoren in der Realisierung dieses
politischen Projektes. Das Beispiel zeigt, wie die ILO als Legitimationsgrundlage
fiir nationale Sozialreformen genutzt wurde. Mit Verweis auf internationale Rege-
lungen und Einigungen, denen auch Argentinien zugestimmt hatte, wurden natio-
nale Gesetze in ein internationales Normensystem eingebettet. Dies vereinfachte
deren politische Realisierung. Die Handelsmarine war in 6konomischer und sozia-
ler Hinsicht eine bedeutende Branche und nicht zuletzt der Stolz der Nation, der
auch internationale Strahlkraft besaf. Trotz der vielen Riickschlige, die argentini-
sche Akteure in den Beratungen mit der ILO tiber maritime Arbeit erlebten, war die
ILO dennoch eine von vielen Seiten respektierte Institution. Politiker und Funktio-
nire aus dem DNT und den Verbinden waren mitunter von den Ergebnissen der
ILO-Konferenzen enttiuscht worden. Aber trotzdem sahen sie die ILO als wertvolle

243 Ebd,, S. 687f.
244 Ebd.,S.688.
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und woméglich einzige Moglichkeit an, um Arbeits- und Sozialreformen im eigenen
Land anzutreiben und dem Verlust an Wettbewerbsfihigkeit zu entgehen.

Migration und Sozialpolitik

Wihrend der 1920er und 1930er Jahre breitete sich unter vielen Experten und Poli-
tikern in Argentinien eine grofRe Sorge aus. Nach dem Ende des Ersten Weltkriegs
kam die europiische Einwanderung, die in den Jahrzehnten zuvor Argentinien ei-
nen kontinuierlichen Zustrom an Arbeitskriften gesichert hatte, nur schleppend
voran. Die argentinischen Statistikbehérden meldeten immer kleinere Einwande-
rungszahlen. Begriffe wie »Despoblacién« und »Crisis de inmigracién« fanden Ein-
gang in politische Debatten und bildeten fortan die Basis von Uberlegungen fiir eine
Politik, die Losungsansitze fiir das riickliufige Bevolkerungswachstum suchte.”*
Fiir Argentinien, das als klassisches Einwanderungsland eines der wichtigsten Ziel-
linder der transatlantischen Migration war, bedeutete der fortschreitende Rick-
gang groferer Einwanderungszahlen ein eklatantes Problem fiir das Wirtschafts-
modell. Bereits das Jahr 1914 — spitestens aber 1929 — sollte als Zdsur das Ende der
grofRen transatlantischen Migrationsbewegungen markieren.**

Diese migrationshistorische Entwicklung von globaler Dimension, die nicht nur
Argentinien, sondern auch andere lateinamerikanische Staaten betraf, rief die ILO
auf den Plan. Bis 1945 verabschiedete die ILO insgesamt vier Konventionen und finf
Empfehlungen zum Themenkomplex der Migration (Tabelle 4-3).

245 Biernat 2005, S. 221.
246 Maurizio 2006; Devoto 2009.
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Tabelle 4-3: Konventionen und Empfehlungen der ILO beziiglich Migration

Jahr der Ratifikation
Bezeichnung Titel und Jahr der Konferenz durch Argentinien
Equality of Treatment (Accident Compensation)
Co19 . 1950
Convention, 1925
Co21 Inspection of Emigrants Convention, 1926 1950
Coss Maintenance of Migrants' Pension Rights Convention,
1935 )
Co66 Migration for Employment Convention, 1939 -
Roo2 Reciprocity of Treatment Recommendation, 1919
Ro19 Migration Statistics Recommendation, 1922
Ro26 Migration (Protection of Females at Sea) Recommendation, 1926
Roé61 Migration for Employment Recommendation, 1939
Ro62 Migration for Employment (Co-operation between States) Recommendation,
1939
Quelle: ILO

Die historische Rolle der ILO in diesem Themenkomplex wurde in der Forschung
trotz ihrer Bedeutung bislang nicht angemessen gewiirdigt. Eine der wenigen frii-
hen Untersuchungen iiber die Migrationspolitik der ILO liegt von Guy Perrin aus
dem Jahr 1982 vor und ist damit eine der Innensichten dieses Themas, da Perrin
selbst lange Zeit Mitarbeiter im Bureau war.**’ Neuere historische Untersuchungen
tiber die ILO unter Beriicksichtigung der Migration stellen iiberwiegend die The-
men der Sozialversicherung in den Mittelpunkt. So zeigt Sandrine Kott anhand der
bilateralen Vertrige zwischen europiischen Staaten in den frithen 1920er Jahren,
wie erste Versuche unternommen wurden, grenziiberschreitende Abstimmungen
im Bereich der Sozialversicherung zu titigen. Unter dem Stichwort »social diploma-
cy« argumentiert die Historikerin, dass das Bureau eine aktive Rolle fiir den Schutz
von Grenzarbeitern spielte, indem es Vertrige zwischen den Staaten unterstiitz-
te.*® Ein wichtiger Meilenstein war die ILO-Konvention zur Reziprozitit bei Ar-

247 Perrin 1980-1981. Diese Publikation reiht sich in die Arbeiten ein, die van Daele als »Innen-
sichten« des Personals der ILO bezeichnet hat, die selbst die ILO-Politik untersuchen. van
Daele 2010, S.15.

248 Kott 2014, S.177f.
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beitsunfillen im Jahr 1925, nach der Staatsangehérige und migrantische Arbeiter
grundsitzlich gleichbehandelt werden sollten.**? Auch Christoph Rass zeigt am Bei-
spiel der europiischen Grenzarbeiter die transnationale Dimension von Sozialpoli-
tik speziell fir Migranten, die durch die ILO unterstiitzt wurde.”*® Die bilateralen
Vertrage zwischen Frankreich und Italien iiber die Abwicklung von Unfallversiche-
rungen als Vorliufer der ILO-Konvention sind Gegenstand einer weiteren historio-
grafischen Studie von Del Giudice und Francisci auf diesem Gebiet.>"

In diesem Abschnitt wird der Stellenwert der Migration in Bezug auf die ILO
und Argentinien untersucht. Neben dem Thema der Arbeitsrechte von Migranten
werden auch die Entwicklungen der transatlantischen Migration in den 1920er und
1930er Jahren beleuchtet, die immer wieder zu einem wichtigen Gegenstand der De-
batten und des Austauschs zwischen Argentinien und der ILO wurden. Im Kontext
dazu miissen die wirtschaftlichen und sozialen Krisen der 1920er und 1930er Jahre
beachtet werden. Das Hauptaugenmerk dieses Kapitels liegt darauf zu verstehen,
wie eine aktive Einwanderungspolitik als Losung fiir wirtschaftliche Krisen ange-
sehen wurde. Dabei spielten Vorstellungen tiber globale (Un-)Gleichgewichte von
Produktionsfaktoren eine Rolle und beeinflussten die politischen Entscheidungen.
Auflerdem war Sozialpolitik mit Einwanderungspolitik eng verkniipft. Einwande-
rungslinder in Stidamerika nutzten sozialpolitische Instrumente, um attraktiver
fiir Einwanderer zu werden, wie Huhle am Beispiel Uruguay und Gerards Iglesi-

as am Beispiel Argentinien bereits gezeigt haben.>*

Um diesen Zusammenhang zu
verdeutlichen, wird zunichst auf die historischen Strukturen der européischen Ein-
wanderung in Argentinien eingegangen. Dabei wird die besondere Bedeutung der
Einwanderung fiir Argentinien herausgestellt und analysiert, mit welchen Erwar-
tungen und Vorstellungen argentinische Akteure an die ILO herantraten, und wel-
che sozialpolitischen Initiativen von Argentinien selbst ausgingen. Dariiber hinaus
wird untersucht, welche politischen Strategien und Praktiken in Bezug auf die Wie-
derbelebung der transatlantischen Einwanderung nach dem Ersten Weltkrieg zwi-
schen Argentinien und der ILO ausgehandelt wurden. Hierbei ist die sozialpoliti-
sche Debatte untrennbar mit der wirtschaftspolitischen Dimension der Einwande-
rung in Argentinien verbunden. Herausfordernd war in diesem Kontext die Migra-
tionskrise, die sich in den 1930er Jahren zuspitzte und fiir die in Argentinien sowie
im Bureau nach Losungen gesucht wurde.

249 Francisci 2023.

250 Rass2012.

251 Del Giudice und Francisci 2020.
252 Huhle 2022; Gerards Iglesias 2023.
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Die europaische Einwanderung in Argentinien

Die Geschichte der Einwanderung in Argentinien ist eines der besonders gut er-
forschten Themen der Historiografie itber Argentinien.”* In der Geschichtswissen-
schaft gibt es einen breiten Konsens dariiber, dass die europiische Einwanderung
in der zweiten Hilfte des 19. und der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts mafigeblich
zur Herausbildung des politischen, wirtschaftlichen und sozialen Systems des mo-
dernen argentinischen Staates gefiihrt hat und simtliche Politikbereiche beriihr-
te.”* Die Forderung der Einwanderung wurde seit jeher von argentinischen Regie-
rungen als unerlisslich angesehen. In seiner Schrift iiber die Organisation des ar-
gentinischen Staatenwesens hatte einer der Griinderviter der argentinischen Nati-
on, Juan Bautista Alberdi, im Jahr 1852 mit dem Satz »gobernar es poblar«, oder »Re-
gieren heif’t Bevolkern«, das Mantra der argentinischen Migrationspolitik vorge-
geben. Einwanderung und Kolonisierung der lindlichen Territorien sah Alberdi als
grundlegende Voraussetzung fir den wirtschaftlichen Fortschritt und die kulturelle
Herausbildung der argentinischen Nation an.””® Dieses Denken wurde schnell zum
Selbstverstindnis der argentinischen Eliten, die ein Staatsbild vor Augen hatten,
in dem europiischstimmige Menschen die Mehrheitsgesellschaft bildeten und In-
digene, die Ureinwohner des argentinischen Territoriums, sowie afrikanisch- oder
asiatischstimmige Eingewanderte keinen Platz hatten. Genihrt wurde dieses Den-
ken durch die Vernichtung grofier Teile der indigenen Bevdlkerung durch militi-
rische Feldziige in der Pampa und in Patagonien. Die Namen der argentinischen
Generile Adolfo Alsina und Julio A. Roca sind untrennbar mit dieser Verantwortung
verbunden. Die Vernichtungsfeldziige fanden zwischen 1870 und 1890 statt und gin-
gen als Camparias del desierto (Wiistenfeldziige) in die Geschichte ein. Dabei wurde
von den Chronisten bewusst eine euphemistische Konnotation gewihlt, die die Bru-
talitit des Krieges verschleiern sollte. Die Bezeichnung »Wiiste« fiir La Pampa und
Patagonien, die im Gegensatz zu dem, was der Begriff suggeriert, von geologischer
Vielfalt geprigt sind, wurde von den Chronisten gewihlt, um den Raum als men-
schenleer und lebensfeindlich darzustellen, in dem kaum gréRere indigene Grup-
pen leben konnten, was jedoch der historischen Realitit widersprach.?*

Der Lebensraum Argentiniens war demnach frei fiir die europiische Kolonisie-
rung, die fortan forciert wurde und zu einem grofRen Teil ein Projekt der konserva-

253 Ohne Zweifel ist Fernando Devotos Studie eines der wichtigsten Beitrage; Devoto 2009. Ein
wichtiges Werk ber die langfristige Bevélkerungs- und Einwanderungsentwicklung ist Rec-
chini de Lattes/Lattes (1975).

254 Vgl dazu etwa Halperin Donghi 1987, S.189—238. Fiir einen Uberblick iiber die Entwicklung
derargentinischen Migrationsforschungin der Ceschichtswissenschaft siehe Domenech und
Pereira 2017.

255 Alberdi1852, S.37.

256 Siehe dazu Escolar et al. 2015.
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tiven Elite Argentiniens war. Die Griinderviter des modernen argentinischen Staa-
tes, die Generacion del 80, verfolgten die Idee einer konservativen politischen Ord-
nung in Verbindung mit einem liberalen Wirtschaftsmodell, das auf europiischer
Masseneinwanderung basierte.”” Die europiische Einwanderung war in Argentini-
en jedoch alles andere als unumstritten. Dies war insbesondere in wirtschaftlichen
und sozialen Ausnahmesituationen der Fall. Denn so sehr europdische Migranten
ein wesentliches Element fiir die Konstitution und das Selbstverstindnis der Na-
tion waren, war der explizite Ausschluss bestimmter Gruppen und die Identifizie-
rung von unerwiinschter Zuwanderung ebenfalls ein fester Bestandteil der elitiren
Wahrnehmung der argentinischen Gesellschaft.?s®

Die politische Stimmung zur Einwanderung drehte sich zu Beginn des 20. Jahr-
hunderts, als die soziale Frage immer stirker in den Vordergrund riickte. Politiker
machten zunehmend die unkontrollierte Einwanderung fiir die wachsenden so-

259 Diese

zialen Spannungen in Buenos Aires und anderen Stidten verantwortlich.
Angst vor einem Umsturz war nicht ganz unbegriindet, da die ersten Gewerkschaf-
ten von europdischen Einwanderern gegriindet wurden und die Einwanderer sich
zu einer dominierenden Gruppe innerhalb der Arbeiterschaft herausbildeten.®®
In der Folgezeit wurde die Einwanderungspraxis in Argentinien restriktiver und
es traten strengere gesetzliche Regelungen in Kraft. Ein wichtiges Aufenthaltsge-
setz (Ley Nr. 4144 »Ley de residencia«) aus dem Jahr 1902 erlaubte den Behérden,
unerwiinschten Auslindern die Einreise zu verbieten und gleichzeitig Auswei-
sungsbefehle gegen unerwiinschte Personen zu erlassen. Dies markierte einen
Wendepunkt in der argentinischen Migrationspolitik.*** Zuvor war diese jahrzehn-
telang praktisch unreguliert gewesen, entwickelte sich nun jedoch zunehmend
selektiver und restriktiver. Nicht nur politisch als Sozialisten, Kommunisten und
Anarchisten eingestufte Personen wurden zu personae non gratae erklirt. Unter
dem Vorwand des Gesundheitsschutzes wurden bestimmte Gruppen systema-
tisch von der Einwanderung ausgeschlossen und nur gesunde und leistungsfihige

Migranten ins Land gelassen.*®*

Wenn Einwanderungswillige zum Beispiel an
Tuberkulose, Lepra oder einer Augenkrankheit litten, wurde ihnen die Einreise
verweigert, weil sie arbeitsunfihig waren, und aus demselben Grund wurden
auch sogenannte »Irre« und »Bettler« ausgeschlossen.*®® Trotz solcher selektiven

Einwanderungsprogramme blieb Argentinien in den ersten Jahrzehnten des 20.

257 Imelnizky 2003.

258 Ferras 2003.

259 Domenech 2015.

260 Mesa-Lago 2008.

261 Pacecca 2003; Sinchez-Alonso 2013.
262 Di Liscia und Ferndndez Marrén 2009.
263 International Labour Organization 1922.



4. Von der Wissensgenerierung zur Regulierung der Arbeit. Drei Fallstudien

Jahrhunderts ein wichtiges Ziel fiir viele Europder, und die ILO definierte das Land
als eines der wichtigsten Einwanderungslinder, nachdem der Erste Weltkrieg die
transatlantische Einwanderung praktisch zum Erliegen gebracht hatte.>**

Im 19. Jahrhundert beruhte das Einwanderungssystem Argentiniens auf einer
Mischung aus Laissez-faire und gezielter staatlicher Forderung. Obwohl die gezielte
Anwerbung von Einwanderungswilligen in Europa durch teils staatlich organisier-
ter, teils auf Privatinitiative beruhender Anwerbeprogramme in Europa betrieben
wurde, litt das Einwanderungs- und Kolonisationsregime in Argentinien an feh-
lender gesetzlicher Absicherung, mangelnden finanziellen Ressourcen der staatli-
chen Behérden und weiteren strukturellen Problemen.*® Ein solches strukturel-
les Hemmnis waren beispielsweise die hiufig unerschwinglichen Bodenpreise, die
den Erwerb von Grund und Boden fiir viele Siedler unmoglich machte. Aber ein
Gesetz zur Bodenreform, die den Erwerb von Bodeneigentum fitr Migranten er-
leichtert hitte, war politisch aufgrund der michtigen Position der argentinischen
Grofdgrundbesitzer nicht durchsetzbar. Die politische Bewegung des Radicalismo,
seit 1916 unter Fithrung von Hipdlito Yrigoyen in der Regierung, suchte einen Aus-
gleich zwischen den Anliegen der Grofigrundbesitzer und den neuen aufstrebenden
Industrien, aber lehnte grofRe Reformen in den Eigentumsverhiltnissen der Boden
ab.?%® Die Verhiltnisse im Bodenbesitz waren noch geprigt vom spanisch-kolonia-
len Prinzip der Latifundien. Riesige Flichen, die vor der Unabhingigkeit Argentini-
ens als Eigentum der spanischen Krone verpachtet wurden, waren in der Zeit des
frithen Nationalstaates in Privatbesitz iibergegangen.?®” Uber Jahrzehnte hinweg
gelang es der argentinischen Politik nicht, einen Konsens hinsichtlich der Bodenre-
form und einer einheitlichen Einwanderungs- und Kolonisationspolitik zu erzielen.
Auch den Regierungen des Radicalismo, die sich selbst als modern und biirgerlich be-
zeichneten, fehlte es an politischer Kraft dazu. Leicht durchzusetzende Gesetzes-
inderungen liefen ins Leere. Einige prisidentielle Dekrete betrafen biirokratische
Regelungen zum Bodenerwerb, welche nicht der Zustimmung des Parlaments be-
durften. In der Praxis fithrten sie jedoch zu widerspriichlichen Zustindigkeiten von
foderalen und regionalen Behérden.?*® Es oblag einmal mehr der ILO, Argentinien
darin zu unterstiitzen, die Paradoxien ihrer Gesetze und Rechtspraxis aufzulésen.

264 Cook-Martin und Fitzgerald 2010.

265 Fernandez 2017; Cerards Iglesias 2019
266 Adelman 1995, S. 217; Hora 2009, S. 172.
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Einwanderung und Arbeiterrechte

Die ILO war seit Beginn ihrer Tatigkeit in Migrationsfragen involviert. Einerseits
sollte die ILO als internationale Organisation die Migrationsbewegungen zwischen
den Staaten koordinieren und konkrete Probleme, wie das Aussetzen des transat-
lantischen Migrationssystems nach dem Ersten Weltkrieg, angehen. Andererseits
setzte sie sich auch fiir den Schutz und die Rechte der Migranten selbst ein, die be-
sonderen Gefahren und Schwierigkeiten in der Arbeitswelt ausgesetzt waren:

»Difficulties and dangers beset the migrants before their departure, during their
voyage, and after arrival in the country of destination, and steps have been taken
in practically all countries to protect and assist them. It is, however, of importance
that these measures should be examined from an international point of view,
because migrants necessarily touch a number of countries during their journey
from their place of origin to their destination.«*®®

Das Zitat verdeutlicht die Weitsicht der ILO in den Fragen der Migration, denn sie
verschrieb sich dem Schutz der Migranten nicht nur in den Ziellindern, sondern
auch auf dem Weg dorthin, der im Falle der atlantischen Migration mehrere Wochen
dauerte. In den Ziellindern dringte die ILO bei den Staaten darauf, dass gleiche Ar-
beitsrechte fiir In- und Auslinder galten. Bereits in der Verfassung der ILO von 1919
waren unter Artikel 427 die Garantien fiir gleiche Arbeitsbedingungen und Arbeits-

rechte, unabhingig von der Staatsangehérigkeit, festgeschrieben.*”®

Dasargentini-
sche Gesetz garantierte fir alle juristisch anerkannten Einwanderer gleiche Rechte.
Der Terminus »Inmigrante« (Einwanderer) war allerdings auch ein juristischer Be-
griff, der im Gesetz von 1876 fest definiert war und den politisch erwiinschten Kri-
terien der Migranten entsprach. In dem Fragebogen, der vom Bureau im Vorlauf der
achten Internationalen Arbeitskonferenz 1926 an die argentinische Regierung ver-
schickt wurde, berief sich die Regierung auf die Definition des Einwanderers in Ar-

tikel 12 des Gesetzes von 1876:

»Als Einwanderer gilt jeder ausldndische Tageléhner, Handwerker, Industrielle,
Landwirt oder Lehrer, der unter 60 Jahre alt ist und seine Sittlichkeit und Eignung
unter Beweis gestellt hat und mit Dampf- oder Segelschiffen in die Republik
kommt, um sich dort niederzulassen, wobei er die Passage zweiter oder dritter
Klasse bezahlt oder die Reise von der Nationalregierung, den Provinzen oder
den privaten Gesellschaften zum Schutz der Einwanderung und der Kolonisation
bezahlt wird [...].<*”"

269 International Labour Office 1927¢, S. 1.
270 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 345.
271 Presidencia de la Naci6n 1928, S. 350.
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Ein Einwanderer hatte im juristischen Sinne demnach spezielle Charakteristika
aufzuweisen, die sich an den produktiven Bediirfnissen orientierten, um die sozia-
len Rechte wie den Zugang zu Arbeits- und Sozialgesetze wahrzunehmen. Fielen
Menschen aus diesem Raster heraus, blieben ihnen Einreise und Biirgerrechte
verwehrt. Nichtsdestotrotz war die in der argentinischen Verfassung kodifizierte

*72 1n den

Gleichbehandlung von Auslindern aus Sicht des Bureaus beispielhaft.
internationalen Konventionen galt grundsitzlich diese Gleichbehandlung, weil
keine Unterscheidung zwischen den Rechten von Staatsangehdrigen eines Lan-
des und Auslindern gemacht wurde.*” Argentinien war in diesem Punkt bereits
fortschrittlicher als viele andere Lander.

Allerdings erkannte die ILO schon frith die besondere Schutzbediirftigkeit von
Migranten. Auf der vierten Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 1922 wur-
den erstmals Fragen beziiglich der Rechte von Migranten auf die Tagesordnung
gesetzt.”’* Die Empfehlung zur Gleichbehandlung von Auslindern und Staatsan-
gehorigen eines Landes wurde 1923 in eine verbindliche Konvention umgewandelt,
die speziell auf die Behandlung von Arbeitern nach Arbeitsunfillen abzielte. Der
Zuschnitt der Konvention auf Arbeitsunfille war vorgenommen worden, um eine
Durchsetzung der Konvention zu vereinfachen, denn eine Reihe von Staaten hatte
bereits bilaterale Vertrige in diesem Bereich beschlossen. Langfristig sollten auch
alle anderen Arbeits- und Sozialgesetze eine Gleichbehandlung garantieren.””” Die
Konvention Nr. 19 »Equality of Treatment (Accident Compensation)« wurde auf
der siebten Internationalen Arbeitskonferenz 1925 beschlossen und basierte auf
den Abschluss von bilateralen Vertrigen, um die grenziiberschreitenden Renten-
zahlungen nach Arbeitsunfillen zu regeln.*”®
Vertrage seit Anfang des 20. Jahrhunderts abgeschlossen, iiblicherweise zwischen
Nachbarstaaten, die eine hohe Fluktuation von Saisonarbeitern aufwiesen.?””

In Europa wurden diese bilateralen

Unfallversicherungen bildeten in vielen Staaten die ersten umfassenden Sozialver-
sicherungen und wurden daher als Grundlage fiir bilaterale Vertrage verwendet. So
auch in Siiddamerika. In Argentinien gab es seit 1915 ein Gesetz (Ley Nr. 9.688 »Acci-
dentes de Trabajo), das Arbeitern nach Arbeitsunfillen grundsitzlich das Recht auf
Schadenersatzanspriiche zusprach. Argentinien und Brasilien schlossen als einzige
nicht-europiische Linder mehrere solcher bilateraler Abkommen mit europiischen

278

Staaten ab, um den Status der transatlantischen Migranten zu regeln.””® Denn die

272 Bureau International du Travail 1926b, S. 20.

273 Battistella 2009, S. 48.

274 International Labour Review, 6 (6), 1922, S. 965.

275 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, January/February 1923, S. 42f.

276  Artikel 1, Absatz 2, sowie Artikel 2 der Konvention Nr. 19 »Equality of Treatment (Accident
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Migration nach Argentinien war, dhnlich zu der in grenznahen Riumen Konti-
nentaleuropas, geprigt von saisonalen oder temporiren Migrationsbewegungen,
allerdings tiber den Atlantik, wodurch grenziiberschreitende Arbeitsrechtsfragen
in den Fokus von Sozialpolitik riickten.?”” Zum Beispiel waren die Rentenanspriiche
von Personen zu regeln, die in Argentinien einen Arbeitsunfall erlitten hatten, aber
nicht mehr in Argentinien lebten. Dies traf auf eine Vielzahl von Migranten zu,
denn die Riickwanderungsquoten waren generell hoch.**°

Im Jahr 1921 ratifizierte der argentinische Kongress unabhingig von der ILO
die entsprechenden bilateralen Abkommen mit Spanien und Italien, die den an-
spruchsberechtigten Biirgern beider Linder eine Entschidigung fir Arbeitsunfille,
die sich im Ausland ereigneten, garantierte. Dadurch erhielten diese Personen das
grundsitzliche Recht auf Entschidigungszahlungen aus der argentinischen Ren-
tenkasse— selbst wenn die entsprechenden Personen oder ihre Nachkommen das
Land verlieflen.”® Die Vertrige schlossen ein Schlupfloch, das dazu gefiihrt hatte,
dass Menschen ihr Recht auf Entschidigungszahlungen verloren, wenn sie das
Staatsgebiet verlief3en. Der erste Schritt zum Abschluss eines solchen bilateralen
Abkommens mit Argentinien wurde von europiischer Seite unternommen, wie
die diplomatische Korrespondenz zwischen Belgien und Argentinien zeigt. Die
Verhandlungen itber diesen Vertrag begannen auf Initiative Belgiens im Jahr 1922.
Wihrend der Verhandlungen empfahl der zustindige argentinische Staatssekretir
seinem Auflenminister, auf die Belastungen der Rentenkasse zu achten, deren
Reserven durch zu groRziigige Regelungen schnell aufgebraucht witrden. Konkret
sollten seiner Meinung nach Vertrige nur mit Staaten geschlossen werden, die
das Rechtsprinzip des ius soli anerkennen, oder alternativ Bedingungen ausgehan-
delt werden, die Argentinien nicht benachteiligen wiirden, wenn es Vertrige mit
Staaten des ius sanguinis-Prinzips abschloss.**

Der Staatssekretir versuchte demnach, in den Vertrigen eine Junktimklausel zu
integrieren, eine juristische Bestimmung, die vorsieht, dass eine Verordnung nur in
Verbindung mit einer anderen Verordnung Giiltigkeit erlangen kann. Das Ziel war
es, Reziprozitit zwischen den Staaten zu etablieren, obwohl es sich in diesem Fall
eher um eine symbolische Handlung handelte. Moglicherweise strebte er im Aus-
tausch fiir Zugestindnisse bei den Unfallrenten, die er als zu grof3ziigig ansah, an,

279 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1929, S. 841. Den Begriff »modern« verwendete das argentinische Auenministerium
selbst in Bezug auf diese bilateralen Vertrige.

280 Balderas und Creenwood 2010, S.1303.

281 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
32,1949, S.7.

282 Departamento de Relaciones Exteriores y Culto, Bélgica S/Convenio accidentes del trabajo,
Archivo Histérico de la Cancilleria, AH 0130.
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bei anderen Rechten der Argentinier in den europdischen Lindern Zugestindnis-
se auszuhandeln. Fiir den Staatssekretir stellte das ius soli, welches die argentini-
sche Staatsbiirgerschaft fiir jede in Argentinien geborene Person garantierte und
damit automatische Anspriiche auf Sozialleistungen gewahrte, eine ungiinstige Be-
dingung fir solche bilateralen Vertrige dar.

Dies lag daran, dass Kinder argentinischer Eltern, die in Europa geboren
wurden, aufgrund des dort geltenden ius sanguinis nicht automatisch die Staatsbiir-
gerschaft erwerben konnten und auch keinen Zugang zu Sozialleistungen hatten.
Auch wenn die Zahl der argentinischen Staatsbiirger in Europa weitaus geringer
war als umgekehrt, war die Reziprozitit der Vertrage wichtig, um eine ausgewoge-
ne Wahrnehmung der sozialen Rechte in beiden Lindern sowie eine ausgewogene
Belastung der Sozialkassen zu gewihrleisten. Dennoch fand die Intervention des
Beamten nicht den Weg in die Gesetzgebung. Die Signalwirkung der Vertrige
schien dem zustindigen Minister zu wichtig. Im Ratifizierungsprozess vor dem
Parlament warb der argentinische Auflenminister Angel Gallardo ausdriicklich fiir
das Abkommen mit Belgien, dessen GroRziigigkeit er als Garant fiir eine giinstige
Entwicklung der Einwanderung nach Argentinien sah.?®® Das garantierte Recht
auf Unfallentschidigung fiir Auslinder sollte Argentinien als Land fiir potenzielle
Einwanderer attraktiver machen. Gallardo war sich bewusst, dass die Migranten
darauf vertrauten, dass die oft als »junge Republik« mit »jungen Institutionen«
bezeichnete argentinische Nation den Migranten einen fairen Schutz und an-
gemessene soziale Sicherheit bieten wiirde, um sie dauerhaft in Argentinien zu
halten.

Dies war nicht unbegriindet. Im Gegensatz zu den Vereinigten Staaten strebten
europdische Migranten in Argentinien weniger hiufig die Staatsbiirgerschaft an,
was teilweise auf biirokratische Hiirden und zum Teil auf die ausgeprigte Skepsis
der Migranten gegeniiber dem argentinischen Staat zuriickzufithren war.®* In der
Rolle als Einwanderungsland war Argentinien darauf angewiesen, der Entfremdung
der Migranten gegeniiber dem Staat entgegenzuwirken, sowohl durch das ius soli-
Prinzip als auch durch die Einfithrung grof3ziigiger Regelungen in der Sozialpolitik,
selbst wenn dies auf Kosten der argentinischen Sozialkassen geschah. In den fol-
genden Jahren schloss Argentinien dhnliche Abkommen mit anderen europiischen
Lindern: mit Osterreich, Dinemark, Schweden, Jugoslawien, Polen, der Tschecho-
slowakei, Litauen, dem Vereinigten Kénigreich sowie Bulgarien und Ungarn.
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Migration als globaler Produktionsfaktor

Neben den Grundsitzen von Gleichberechtigung und Arbeitsrechten beschiftigte
sich die ILO mit der wissenschaftlichen Untersuchung der globalen Migrationsstro-
me. Das Bureau hatte das Ziel, Statistiken iiber die weltweite Migration zu erstel-
len, um dem nach eigenen Aussagen »unbekannten Forschungsfeld« eine neue Be-
deutung zu geben. Am Anfang der 1920er Jahre gab es weder eine umfassende in-
ternationale Statistik iiber Migration noch gab es einheitliche Kategorien des Be-
griffes der »internationalen Migration«.?®> In Zusammenarbeit mit dem US-ame-
rikanischen National Bureau of Economic Research verdffentlichte das Bureau 1929 eine
historische Untersuchung weltweiter Wanderungsstatistiken, die als erste ihrer Art
gelten kann. Dabei wiesen die Verfasser des Berichtes gleich zu Beginn darauf hin,
dass die nationalen Statistiken mitunter widerspriichlich seien, was an verschiede-
nen Traditionen der Erhebung von Daten und den unterschiedlichen Definitionen
von Ein- bzw. Auswanderern lige — kein unbekanntes Problem in Argentinien.?%
Die Komplexitit des Themas machte die Erfassung von Migrationssalden und glo-
balen Wanderungsbewegungen umso wichtiger, da die Sozialpolitik immer auch
mit Bevolkerungspolitik verbunden war. Die ILO war als internationale Organisa-
tionin der Lage, beide Perspektiven, die Ein- und Auswanderung gleichermafen zu
betrachten. Die neue wissenschaftliche Kategorie der »internationalen Migration«,
ein Begriff, der zuvor nicht verwendet wurde, stellte eine neue, den Nationalstaaten
iberstehende, supranationale Perspektive dar.

Argentinien gehorte zu den Lindern, fiir die Migrationsfragen von besonderer
Bedeutung waren, und zeigte daher auch Interesse an der wissenschaftlichen Erfor-
schung und statistischen Erfassung von Migration, wie der Umgang mit der ILO-
Empfehlung Nr. 19 tiber Migrationsstatistiken von 1922 zeigt. Obwohl eine offizielle
Annahme der ILO-Empfehlung zunichst ausblieb, lieferte die argentinische Behor-
de bereits Mitte der 1920er Jahre Berichte und Zahlen an das Bureau.?®” Dies ver-
deutlicht einmal mehr, in welchem Spannungsverhiltnis sich die Beziehungen zwi-
schen Argentinien und der ILO befanden. Argentinische Experten, wie das Personal
im DNT oder in diesem Fall in der Direccién General de Inmigracion kooperierten mit
dem Bureau, wohingegen es der argentinischen Regierung zunichst nicht gelang,
das Parlamentvon der Annahme bzw. Ratifikation der ILO-Empfehlungen und Kon-
ventionen zu iiberzeugen. Dabei ist es erstaunlich, dass Argentinien, das so sehrvon
der Einwanderung abhing, kein nachvollziehbares Registrierungssystem der ein-
und ausgewanderten Personen fithrte. Beispielsweise wurden aufgrund fehlender
offizieller Migrationsstatistiken die Passagierlisten aller an- und ablegenden Schiffe
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als Datengrundlage verwendet, was allerdings nicht nur eine Praxis in Argentinien,
sondern auch in anderen Staaten war.

Die ILO hatte den Anspruch, die nationalstaatlichen Kategorien zu iiberwin-
den und wollte sowohl den Interessen der Auswandererlinder als auch denen der
Einwandererlinder gerecht werden.*®® Die technische Expertise erhielt das Bureau
durch die Zusammenarbeit mit US-amerikanischen Experten, obwohl die USA
in den 1920er Jahren noch nicht ILO-Mitglied waren. In einem spiter verfassten
Bericht konstatierte das Bureau riickblickend, dass die Fragen der Sozialpolitik in
den vorherigen Jahrzehnten immer komplexer geworden seien und interdepen-
denter mit Fragen der sozio-6konomischen Bedingungen zusammenhingen. Dabei
wurde darauf hingewiesen, dass die Fragen der Bevolkerungsentwicklung eine
unwidersprochene internationale Dimension hitten und daher gemeinsame, lin-
deriibergreifende Steuerungs- und Regulierungsmechanismen entwickelt werden
miissten. Zuallererst jedoch war das Zusammentragen von Daten und Statistiken
iiber Ein- und Auswanderung ein zentrales Aufgabenfeld, dem sich das Bureau
annehmen wollte.”®

Der Grund fir das gesteigerte Interesse der ILO an den Fragen der Migrations-
entwicklungen in den spiten 1920er Jahren war eine global anhaltende »Krise der
Einwanderungs, von der unter anderem in Argentinien berichtet wurde. Tatsichlich
befanden sich Argentinien und andere Linder um 1930 herum in einer »Einwan-
derungskrise«, weil immer weniger europdische Migranten an der siidamerikani-
schen Kiiste eintrafen. Allerdings war dieser Trend bereits einige Jahre vor 1930 und
der Weltwirtschaftskrise beobachtbar gewesen. Die Nettoeinwanderung in Argen-
tinien, also die Differenz zwischen Ein- und Ausgewanderten, stieg zwar nach dem
Ersten Weltkrieg leicht an, jedoch erreichte sie nie wieder das Niveau von 1913.°
Der Ausbruch der Weltwirtschaftskrise 1929 beendete dieses kurzzeitige Migrati-
onswachstum wieder abrupt. Neben den 6konomischen Faktoren, wie den steigen-
den Lebenshaltungskosten, wurden rechtliche Hiirden implementiert, die die Ein-
wanderung nach Argentinien erschwerten.”' Uberhaupt wurde die Migration in Ar-
gentinien seit Ausbruch des Ersten Weltkriegs stirker reguliert und in den 1920er
und 1930er Jahren restriktiver ausgelegt als je zuvor, wie auch das Bureau feststellen
musste. Dies war ein Grund, weshalb die ILO sich verpflichtet fithlte, die interna-
tionale Kooperation beziiglich der Migrationsfrage zu fordern.*?

Das Bureau bewertete die restriktiven Einwanderungsgesetze und die aus-
bleibende Einwanderung als schwere soziale Folgen und Verstirker der Weltwirt-
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schaftskrise. Die Migration witrde durch die GroRe Depression in vielen Lindern
Amerikas unter anderen Vorzeichen stehen als zuvor: strenge Migrationsgesetze
seien aus Angst vor zu hoher Arbeitslosigkeit erlassen worden, da Migranten zu-
nehmend als Biirde fiir die Sozialsysteme galten. Viele ehemalige Ausgewanderte
kehrten in ihre Heimatlinder zuriick oder wurden sogar ausgewiesen, was zu ei-
nem Kollaps des transatlantischen Migrationssystems fithrte, wie Generaldirektor
Harold Butler 1934 feststellte: »As a consequence, the tide of migration has been
completely reversed.«*”

Der Erste Weltkrieg hatte bereits eine Zasur in der transatlantischen Migration
gesetzt und 1929 wurde diese Zasur noch deutlicher, denn alle Hoffnungen, dass die
Migrationsbewegungen in Friedenszeiten wieder an die Zeit von vor 1914 ankniipfen
wiirden, wurden enttduscht. Dies galt insbesondere fir die klassischen Einwander-
erlinder in Amerika. Denn die grofe Welle der Einwanderung aus Europa, die seit
1870 Bestand hatte, endete mit dem Ausbruch der Weltwirtschaftskrise.?** Fiir die
ILO war die Masseneinwanderung nach Nord- und Sitdamerika noch in den 1930er
Jahren ein unersetzbarer Baustein fiir die wirtschaftliche Entwicklung der Lander,
und zugleich wurden die als »itbervolkert« gebrandmarkten europiischen Arbeits-
markte entlastet und ein »natiirliches weltweites Gleichgewicht« wurde wiederher-
gestellt, wie das folgende Zitat aus dem Bureau verdeutlicht:

»Without it, the rapid expansion of North and South America could not have been
achieved. The prospects of better employment overseas relieved the congestion
in the overcrowded countries of Europe and at the same time enabled the natural
resources of the American and Australian continents to be developed.«**

Insbesondere wihrend der Zeit der Weltwirtschaftskrise fand die in dem Zitat im-
plizierte Annahme tiber ein weltweites Marktungleichgewicht der Produktionsfak-
toren Eingang in die Debatte itber Migration und Bevolkerungswachstum. Der La-
teinamerika-Experte im Bureau, Enrique Siewers, sah Argentinien als ein Land, das
durchaus zur »Absorption von Arbeitskriften« und zum »Gleichgewicht des welt-

2% Die Vorstellung eines globalen Marktungleich-

weiten Arbeitsmarktes« beitriige.
gewichtes zwischen Arbeitsnachfrage und Arbeitsangebot war fest im Denken der
ILO-Experten verankert und kniipfte an die damalige Lehrmeinung der neoklassi-
schen politischen Okonomie an (Kapitel 3). Danach sollte ein allgemeines Gleichge-
wicht der Produktionsfaktoren einen effizienten Zustand bilden, was auch fiir den

Markt von Arbeitskriften galt. Eduardo J. Bullrich, Prisident des DNT duflerte sich
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auf der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 1933 dhnlich: Thm zufolge wiirde
das Ausbleiben von Einwanderung nach Argentinien im Zuge der Weltwirtschafts-
krise die weltweite Zirkulation der Produktionsfaktoren massiv stren. Angesichts
des Uberflusses an natiirlichen Ressourcen, ein unbeweglicher Produktionsfaktor,
in Argentinien im Vergleich zu anderen Lindern, wurde die Uberlegung angestellt,
dass nur die ILO in der Lage sein konnte, korrektive Mafinahmen zu ergreifen, um
die Zirkulation der beweglichen Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital wieder in
ein globales Gleichgewicht zu fithren.*’

Fiir die ILO war klar, dass der Ausfall der Massenmigration keine voriibergehen-
de Erscheinung war, sondern ein strukturelles Problem darstellte, das sich durch die
Weltwirtschaftskrise und die nachfolgenden politischen Entscheidungen verschirf-
te. Dabei war die relativhohe Arbeitslosigkeit in den Einwanderungslindern wie Ar-
gentinien ein entscheidender Grund, der zu einer ablehnenden politischen Haltung
gegeniiber Einwanderung fithrte:

» [...] it may be anticipated that the experience of unemployment during the last
few years will have considerably reinforced the opposition to wholesale immigra-
tion which has been growing during the past decade in most of the countries of
immigration.«*®®

Das Bureau wollte aber gerade in wirtschaftlichen Krisenzeiten die Einwanderung
wieder fordern, da sie die Migrationsfrage untrennbar mit der Wiederherstellung
des weltweiten Gleichgewichtes der Produktionsfaktoren sah.” Interessanterwei-
se verabschiedete sich die ILO in ihren Denkmustern bei Migration nicht von der
neoklassischen Annahme weltweiter Gleichgewichte — ganz im Gegenteil bei der
Bewertung von Sozial- und Wirtschaftspolitik — und sah daher keine Alternative
zur Wiederherstellung des transatlantischen Migrationsregimes. Eine weitere
Moglichkeit, die spiter Realitit werden sollte, ein Wirtschaftsmodell in Argentini-
en zu unterstittzen, das ohne weitere Migration auskidme, wurde zunichst nicht
verfolgt. Dazu kam, dass aus Argentinien kaum Stimmen zu vernehmen waren,
die dies gefordert hitten. Es bestand in den 1930er ein weitestgehender Konsens
dariiber, dass Argentinien langfristig nicht ohne die europiische Einwanderung
auskommen wiirde, auch wenn parallel dazu Debatten um hohere (endogene)
Reproduktionsraten langsam an Fahrt aufnahmen.**°

Auch bei den Delegierten auf der ILO-Regionalkonferenz in Santiago de Chi-
le 1936 herrschte das Denken iiber ein herrschendes Ungleichgewicht der Produk-
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tionsfaktoren vor. Der brasilianische Delegierte Bandeira de Mello formulierte es
so: Das Problem der Arbeitslosigkeit in Lateinamerika sei keineswegs auf ein Uber-
angebot an Arbeitskriften zuriickzufithren, sondern auf eine fehlende biirokrati-
sche Organisation, die Arbeitsangebot und -nachfrage zusammenbringe. Auch Ale-
jandro Unsain argumentierte, dass ein funktionierendes globales Vermittlungssys-
tem die Arbeitslosigkeit verringern wiirde und sprach damit eine Sichtweise an, die
auch im Bureau geteilt wurde.>** Vielmehr sahen die Akteure die Verschirfung der
Weltwirtschaftskrise in Europa und Asien als ein Resultat verhinderter Auswande-
rung, sodass in Europa und Asien ein Arbeitskriftetiberschuss bestand. Bandeirade
Mello bezog sich dabei auf historische Erfahrungen, in dem er argumentierte, dass
in fritheren Krisen die grofien Auswanderungswellen nach Nordamerika, Brasili-
en und Argentinien ein Ventil der Ubervélkerung in Europa waren.*®* Argentinien,
Brasilien und Uruguay waren die Kornkammern der Welt, aber um die Produktion
von landwirtschaftlichen Giitern in Gang zu bringen, mussten Arbeitskrifte die B6-
den bewirtschaften. Die Weltwirtschaftskrise war demnach nur zu lésen, wenn die
europdische Auswanderung nach Siidamerika, speziell in den Cono Sur, wieder in
Gang kime, so die allgemeine Einschitzung.

Einwanderungspolitik in der Krise

Die ILO zeigte zunehmend Interesse an der Bewiltigung der Einwanderungskri-
se in Argentinien und anderen siidamerikanischen Lindern, da der wirtschaftliche
Charakter internationaler Migration immer deutlicher in den Vordergrund riickte
und damit die Bedingungen fiir Sozialpolitik beeinflusste. Die transatlantische Mi-
gration sollte nicht nur in Gang gebracht werden, sondern konkret mit spezifischer
Arbeitskraftnachfrage verkniipft werden. Argentinien war weiterhin ein agrarisch
geprigtes Land mit unterbewirtschafteten, jedoch fruchtbaren Boden, die produk-
tiv genutzt werden sollten, um Argentiniens Beitrag zum weltweiten wirtschaftli-
chen Aufschwung zu maximieren. Bereits im Mai 1927 veranstaltete das Bureau eine
internationale Wirtschaftskonferenz in Genf, bei der auch die Kolonisierung durch
Siedler in Sitdamerika diskutiert wurde:

»Argentina takes a keen interest in questions of colonisation and immigration,
and recent official documents have shown how much the authorities regret that
an excellent and very varied territory, where all [agri-]cultures and industries can
be practised, and where all races can prosper, has a population of only some ten
million inhabitants, when a hundred million could be at home there.«*%
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Argentinien bat zu diesem Zweck um internationale Unterstiitzung, um die wirt-
schaftliche und territoriale Entwicklung der lindlich geprigten Provinzen voran-
zutreiben. Ein grofRes Problem war jedoch die fehlende Rechtssicherheit fiir Kolo-
nisten und Siedler in Argentinien. Auferdem fehlte ein Gesetz, das eine rechtsver-
bindliche und staatlich organisierte Kolonisierung durch Einwanderung ermoglicht
hitte.>** Die Forderung von Einwanderung und Kolonisierung blieb lange Zeit eine
weitgehend leere politische Hiille. Umso wichtiger war es, dass die Regierung ver-
suchte, iiber die ILO Losungen zu finden, um die Einwanderung durch international
koordinierte Aktionen zu férdern. Denn die argentinische Einwanderungs- und An-
siedlungspolitik war widerspriichlich und gescheitert. Die Wanderungsbewegun-
gen zeigten eine klare Tendenz nach unten: Die Einwanderung aus Ubersee lag 1927
bei 161.000 Personen, sank bis 1930 kontinuierlich auf nur noch jahrlich 133.000 und
sollte im Jahr 1933 den Tiefpunkt mit nur noch 29.900 Personen erreichen.’® Die
Zahlen zeigen, dass die Einwanderung nach Argentinien 1933 im Vergleich zu 1927
um mehr als achtzig Prozent einbrach. Zugleich blieb die Auswanderung von ehe-
mals nach Argentinien eingewanderten Personen konstant auf einem moderaten
Niveau, sodass zeitweise in den Jahren 1932 und 1933 mehr Personen aus- als ein-
wanderten. Die sogenannte Nettoeinwanderung fiel auf -11.592 (im Jahr 1932) bzw.
-10.382 (im Jahr 1933).3% Das einstige Einwanderungsland Argentinien war Anfang
der 1930er Jahre kurzzeitig zu einem Auswandererland geworden, was viele Zeitge-
nossen alarmierte. Die Lage zeichnete ein dramatisches Bild der Situation.

Zweifellos stand der Riickgang der Einwanderung in Argentinien in einem
Zusammenhang mit der Weltwirtschaftskrise. Vor allem die fehlenden finanziellen
Mittel hielten europaische Migranten zunehmend von einer transatlantischen Fahrt
ab und veranlassten, dass ehemals Eingewanderte aus Mangel an Perspektiven zur
Riickwanderung in ihre europiischen Heimatlinder aufbrachen, wo sie hiufig bei
Familien unterkamen.*” Umso entscheidender war es diesmal, die Auswanderung
durch staatliche Hilfe und Unterstiitzung durch die ILO in Gang zu setzen, ein
Novum in der Geschichte der transatlantischen Migration, die seit itber einem
Jahrhundert fast stérungsfrei und ohne grofle staatliche Eingriffe funktioniert
hatte.

Dass die Krise allgegenwirtig war, zeigen die Redebeitrige der Argentinier auf
den Konferenzen. Auf der Internationalen Arbeitskonferenz von 1933 unterstrich
neben Eduardo Bullrich, Prisident des DNT, auch der Arbeiterdelegierte Serafin
Grosso die Bedeutung des Exportes landwirtschaftlicher Primirgiiter fiir die ar-
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gentinische Wirtschaft, die hart von der Weltwirtschaftskrise betroffen war.>°®

Eine wichtige Voraussetzung dafiir war fiir die Argentinier die Wiedereinsetzung
der transatlantischen Migration, die von der ILO gefordert und stimuliert werden
sollte. Und auch ein Jahr spiter forderte der argentinische Delegierte Gregorio
Beschinsky die ILO auf, die wirtschaftspolitischen Versuche der Wiederherstellung
eines globalen Gleichgewichts der Arbeitskrifte und Kapitalverteilung mit den
Fragen der Migration und Kolonisation zu verkniipfen.>*

Die Zeiten der Einwanderung nach Argentinien wurden nicht besser. Die
Statistiken Mitte der 1930er Jahre in Argentinien zeigten, dass sich die Einwan-
derungszahlen nach den Schockjahren etwas zu erholen schienen, jedoch kamen
sie nicht tiber eine jihrliche Gesamtzahl von 41.469 im Jahr 1937 hinaus. Dies war
lediglich ein Zehntel des Vorkrisenniveaus 1929 und kurz darauf wurde im Jahr 1939,
unter anderem wegen des Ausbruchs des Zweiten Weltkriegs, ein neuer Tiefpunkt
erreicht: Nur 14.506 Immigranten kamen nach Argentinien, von denen lediglich
knapp 4.000 langfristig blieben.’”® Klar war, dass die Einwanderungskrise nicht
mehrausschlieRlich auf die Auswirkungen der GrofRen Depression zuriickzufithren
waren. Folglich duferten die Delegierten auf der zweiten ILO-Regionalkonferenz
der amerikanischen Staaten in Havanna 1939 erneut die Sorge vor der Despoblacion,
der Entvolkerung. Der argentinische Delegierte Victor Pinto, Staatssekretir im
Landwirtschaftsministerium, zitierte in seiner Rede auf dem Kongress in Havanna
den argentinischen Prisidenten Ortiz:

»Die Herausforderung, die Bevolkerung des Landes zu vergrofiern und in kiirzes-
ter Zeit einen Bevdlkerungsstrom zu erzeugen, der der Fliche und der Produkti-
onskapazitit des Landes angemessen wire, ist nach wie vor eines der schwerwie-
gendsten und dringlichsten Probleme Argentiniens, sowohl in sozialer als auch in
wirtschaftlicher Hinsicht, und kann nicht allein durch natiirliches Bevélkerungs-
wachstum gelést werden, dessen Indizes einen spiirbaren Riickgang erleiden.«"

Pinto rechtfertigte zugleich die strikten Einwanderungsregelungen, die in Argenti-
nien bestanden, indem er auf die Unterschiede der Migranten hinwies, die in den
1930er Jahren einwanderten und jenen, die vor 1914 ins Land kamen. Denn es wa-
ren zunehmend Fliichtlinge, die aus politischen Griinden aus ihren Heimatlindern
fliehen mussten und die nicht alle die klassischen Charakteristika des rechtlichen
Terminus »Einwanderer« aufwiesen, der vor allem auf die Evaluierung der Arbeits-
fahigkeit der Migranten abzielte. Daher miisse die Regierung die Einwanderung
zwangslaufig stirker reglementieren. Zwei Prinzipien sollten dementsprechend die
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Leitlinien argentinischer Einwanderungspolitik bilden: »fomento y seleccidn, also
die Férderung der Einwanderung und eine selektive Auswahl nach Notwendigkeit
bzw. produktiver Nittzlichkeit fiir das Land. Die gewiinschte »moralischen und phy-
sischen Normalitit«, die Migranten vorweisen mussten, korrespondierte mit der
juristischen Kategorie der »moralischen und physischen Fihigkeit« im Einwande-
rungsgesetz von 1876. Die Fihigkeit zur landwirtschaftlichen Arbeit, der sogenann-
ten »aptitud para el trabajo rural«, wurde hierbei explizit neu hervorgehoben. Pin-
to betonte, dass die restriktiven Einwanderungsbeschrinkungen sich aufgrund der
besonderen Notlage der Weltwirtschaftskrise ergeben hitten und keinesfalls im Wi-
derspruch zur liberalen und langen Einwanderungstradition in Argentinien stiin-
den.*?
Dieses Selbstverstindnis als Einwanderungsland, das die landwirtschaftliche
Besiedlung und Kolonisation hervorhob, prallte allerdings mit der historischen
Wirklichkeit aufeinander. Auch aus Sicht der ILO war das Verhalten Argentiniens
beziiglich Migration ambivalent. Im Governing Body wurde kritisiert, dass den euro-
paischen Migranten keine gleichwertigen Arbeitsstandards gewihrt wurde und dies
als Grund fiir das Ausbleiben der Migranten in Argentinien angesehen wurde.*"
Auch Albert Thomas kritisierte bereits 1928, dass es in Argentinien und Brasilien
eine Tendenz zu einer selektiven Einwanderungspolitik gibe, die bestimmte so-
ziale Gruppen als unerwiinschte Personen von der Einwanderung systematisch
ausschloss, was eigentlich im Gegensatz zu den Interessen der Linder stand.*™* In
Argentinien wurde einerseits der wirtschaftlichen Notwendigkeit der Einwande-
rung nicht widersprochen, aber andererseits dominierten zunehmend politische
Bedenken hinsichtlich der Einwanderung, da sie vermehrt auch als politische Be-
drohung wahrgenommen wurde. Die Verschirfungen in der Einwanderungspolitik
in Argentinien wurden aus Angst vor einer drohenden Massenarbeitslosigkeit
beschlossen, weil die argentinische Regierung die Situation in den USA und Euro-
pa vor Augen hatte. Die Regierung in Argentinien stand Anfang der 1930er Jahre
unter Legitimationsdruck und musste einen 6konomischen und sozialen Ausnah-
mezustand gleich zu Beginn der Regierungszeit verhindern. Die Verschirfungen
duferten sich in der Schaffung von biirokratischen und administrativen Voraus-
setzungen, die Migranten erfiillen mussten, welche im internationalen Vergleich
jedoch noch moderat ausfielen.”

Doch war vielen Akteuren in Argentinien gleichzeitig bewusst, dass die Einwan-
derung eine grundlegende Siule der wirtschaftlichen Struktur des Staates bleiben
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musste, solange das Agrar-Exportmodell als das vorherrschende Wachstumsmo-
dell in Argentinien verfolgt wurde. Wie Enrique Siewers richtigerweise beobach-
tete, war die europdische Einwanderung im kollektiven Gedachtnis in Argentini-
en unumstdfilich mit wirtschaftlicher Entwicklung verbunden und ein inhirenter
Bestandteil der nationalen Identitit.*® Die 6konomischen Bedingungen fiir einen
ideologischen Wandel hin zu einem Wachstumsmodell ohne Einwanderung waren
noch nicht gegeben.

Von besonderer Bedeutung war die Einwanderung nach wie vor fir die do-
minante Landwirtschaft. Im August 1930 forderten eine Reihe von argentinischen
Landwirtschaftsverbinden und Kooperativen, in denen Landwirte kleinerer und
mittelgrofer Flichen organisiert waren, in der Provinz Santa Fe eine grundle-
gende Reform der Agrarpolitik in Argentinien, in dem sie ein faires Pachtsystem,
Enteignungen von grofRen auslindischen Eigentiimerfirmen sowie ein Ende der
Bodenspekulation forderten.*”” Der in der Tageszeitung La Nacion verdffentlichte
und in der Revista Internacional del Trabajo rezipierte Artikel sprach die strukturellen
Probleme an, denen die argentinische Landwirtschaft schon lange ausgesetzt sei,

38 Rufe nach neuen

die aber erst durch die weltweite Agrarkrise sichtbar wiirden.
radikaleren Gesetzen und Regulation kamen auf und staatliche Eingriffe schienen
als neue Politikmafinahme durchaus denkbar. Die Wiederherstellung eines konti-
nuierlichen Einwandererstromes, der fiir die Erntezeit gebraucht wurde, war dabei
zentral.

Die Einwanderung in Argentinien wurde schon seit lingerem kontrovers und
ambivalent diskutiert und zeigte auch in den 1920er und 1930er Jahren ihre Janus-
kopfigkeit. Einerseits sah sich Argentinien angesichts der Abhingigkeit vom Export
landwirtschaftlicher Giiter dazu gezwungen, die Einwanderung von Arbeitern zu
fordern, und andererseits erschwerte man die individuelle Einwanderung zuneh-
mend. Die Einwanderungskrise erhielt einen verstirkenden Effekt durch die hohen
(Wieder-)Auswanderungszahlen am Anfang der 1930er Jahre, was die Regierung da-
zu veranlasste, ab 1934 ein Auswanderungsregister einzufithren. Dies war ein weite-
rer Schritt zur politischen Verstetigung und Biirokratisierung der Migrationsfrage,
in der Statistiken die Grundlage allen Wissens lieferten. Denn das Register sollte
dazu beitragen, die Ursachen der Auswanderung zu erkliren.*™ Verlissliche Zahlen
wurden immer wichtiger, um in der Krise der Einwanderung effektiv zu reagieren.

Auch das Bureau versuchte einen Beitrag zu leisten, um die dringenden Fra-
gen und Probleme beziiglich der Migration in Siidamerika zu l6sen. Auch, weil die
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ILO zunehmend Konkurrenz durch alternative Organisationen bekam. Insbesonde-
re die Staaten auf der Siidhalbkugel waren mit den Entscheidungen und Leistungen
der ILO in der Migrationsfrage unzufrieden, sodass zunehmend nach alternativen
Organisationsformen gesucht wurde. Das Bureau hatte sich zwar mit den Rechten
von Migranten in den 1920er Jahren ausfithrlich beschiftigt, aber leistete nach An-
sicht einiger Reprisentanten in Siidamerika zu wenig bei der wissenschaftlichen
Untersuchung des Themas. Es schien, als sei das Bureau lange Zeit nicht interessiert
genug gewesen, um sich mit den spezifischen Fragen der transatlantischen Ein-
wanderung, insbesondere nach Sitdamerika, zu beschiftigen. Daher schlossen sich
einige Staaten unter Einbezug Argentiniens zusammen, um in Eigenregie wissen-
schaftliche Untersuchungen beziiglich Fragen zu Migration und Demografie durch-
zufithren. Im Jahr 1928 wurde in Baltimore die Internationale Union for the Scientific
Study of Population gegriindet, in der fiir Argentinien das Museo Social Argentinovertre-
ten war. In dieser Organisation sollten Experten interdisziplinir zu soziologischen,
medizinischen, 6konomischen und politischen Fragen von Demografie und Migra-
tion arbeiten und den wissenschaftlichen Austausch dariiber intensivieren.’*° Die
International Association for Social Progress, die 1925 gegriindet worden war und deren
Sitz sich in Genf befand, beschiftigte sich ebenfalls abseits der ILO mit Fragen der
Migration.*” Dennoch war allen Beteiligten klar, dassletztendlich nur die ILO in der
Lage war und iiber die Ressourcen sowie das Netzwerk verfiigte, iber Lindergren-
zen hinweg kontinuierliche Studien tiber Ein- und Auswanderung durchzufithren,
da sie bereits iiber eine ausgeprigte Datensammlung verfiigte und eventuell auch
Konventionen zur Férderung der Migration anregen konnte.>*

Ein halbes Jahr nachdem sich auf der ILO-Regionalkonferenz in Santiago de
Chile die Delegierten der amerikanischen Staaten versammelt hatten und ihre Un-
zufriedenheit iiber das Bureau geduflert hatten, brach Fernand Maurette, Vizedirek-
tor der ILO, mit Unterstiitzung von Enrique Siewers, dem ILO-Experten fiir Latein-
amerika, im Juni 1936 fiir eine dreimonatige Reise nach Siiddamerika auf. Sie woll-
ten neue wissenschaftliche Studien durchfithren und dabei die Bedingungen und
Moglichkeiten der Einwanderung und Kolonisierung in Argentinien, Brasilien und
Uruguay erortern. Auf der Reise trafen die ILO-Experten mit hochrangigen Politi-
kern zusammen und berieten sich in Argentinien mit Aufenminister Carlos Saave-
dra Lamas, Innenminister Ramén Castillo sowie Landwirtschaftsminister Miguel
Angel Cércano.’” Das Treffen mit dem Landwirtschaftsminister zeigt, dass in Ar-
gentinien die Frage der Migration inhirent mit der landwirtschaftlichen Arbeit zu-
sammenhing und diese Themenkomplexe untrennbar miteinander verwoben wa-
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ren. Das Bureau hatte verstanden, dass es bei diesem Thema den Lindern des Co-
no Sur eine grofiere Aufmerksambkeit schenken musste und handelte dementspre-
chend. Auf der Reise durch den Cono Sur berieten sich die ILO-Experten mit der
argentinischen Regierung dariiber, wie die Kolonisierung der noch nicht bewirt-
schafteten Regionen Argentiniens durch europiische Einwanderer geférdert wer-
den konnte.

Die Kontakte nach Argentinien wurden im Anschluss an die Reise intensiver.
Insbesondere manifestierte sich ein verstirkter Dialog mit der argentinischen Ent-
wicklungsbank, dem Banco Hipotecario, einer Institution, die sich auf die Bereitstel-
lung von Finanzierungen fiir sozialen Wohnraum sowie landwirtschaftliche Kolo-
nien spezialisiert hatte. Dieser Dialog erfuhr eine Intensivierung nach der Berufung
des neuen Bankdirektors, Tomas Amadeo, der bereits itber ausgeprigte Verbindun-
gen nach Genfverfiigte. In dieser Hinsicht erwartete Alejandro Unsain als Vertreter
des Bureaus eine stirkere Zusammenarbeit zwischen den Schliisselakteuren in Ar-
gentinien und den Experten der ILO. Das erklirte Ziel dieser Zusammenarbeit be-
stand darin, die finanzielle Unterstiitzung fiir die Ansiedlung und Entwicklung von
Kolonien in lindlichen Gebieten zu férdern.*** ILO-Direktor Harold Butler wandte
sich dafiir personlich an Amadeo, um sich mit ihm iiber gemeinsame Projekte wie
die Griindung landwirtschaftlicher Kolonien durch Einwanderer und die Aufnahme
von Krediten fiir den Aufbau solcher Agrarkolonien auszutauschen.?” Fiir Amadeo,
das wurde deutlich, war die private Initiative fundamental, da von staatlicher Sei-
te keine grof3e Unterstiitzung zu erwarten sei, ein Befund, der allerdings fir ganz
Amerika galt. Ein Fehler der bisherigen Anwerbungs- und Ansiedlungspolitik Ar-
gentiniens sei es gewesen, dass zu wenig systematisch vorgegangen worden sei und
unrealistische Ziele zu hohen Erwartungen an die Wiederbelebung der Einwande-
rung durch Agrarkolonisierung gefithrt hitten. Die 6konomische Rationalitit, so
Amadeo, sei zukurz gekommen. Private Initiative kime allerdings nicht ohne staat-
liche oder internationale Unterstiitzung aus, hiermit verwies er auf den Volkerbund
und die ILO. Nétig sei eine Ausrichtung der argentinischen Entwicklungsbank auf
Kolonisierungsprojekte, die auf fihige Einwanderer zihlen konnte, und vor allem
von internationalen Kapitalgebern finanziell gestiitzt wurde. Amadeo unterstrich
den expliziten internationalen Charakter von Migration und landwirtschaftlicher
Kolonisierung, um die globale Zirkulation international mobiler Produktionsfakto-
ren wieder in Gang zu bringen. In Argentinien mangelte es an Kapital und Einwan-
derern, jedoch nicht an fruchtbarem Boden. Die ILO, so die Erwartung, war einzig
in der Lage, das Scheitern der Nationalstaaten zu tiberwinden und gemeinsam mit

324 Bureau International du Travail: Relations with Dr. Lazaro Trevisan, Banco Hipotecario Na-
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privaten Kapitalgebern diese Entwicklung in Gang zu setzen. Viel konnte aus den
Ideen in den folgenden Jahren aber nicht mehr entstehen. Der Zweite Weltkrieg un-
terbrach endgiiltig jegliche Versuche, die transatlantische Einwanderung wieder in
Gang zu setzen. Ganz im Gegenteil ereigneten sich humanitire Katastrophen durch
Vertriebene und Fliichtlinge aus Diktaturen und Krieg, die oftmals vergeblich einen
sicheren Hafen in Amerika suchten.

Migrationspolitik zwischen Anspruch und Wirklichkeit

Die Diskrepanz zwischen Anspruch und Wirklichkeit der Migrationspolitik in
Argentinien wurde bereits in mehreren Studien erdrtert. Maria Bjerg zeigt, wie
die bis auf wenige Ausnahmen weitgehend gescheiterte Massenkolonisation der
landlichen Regionen in Argentinien dennoch eine konstituierende Funktion fiir das
Selbstverstindnis der Nation hatte. Die Migranten, die sich als Agrarkolonisten
niederliefRen, wurden zu einem der groflen Mythen einer »argentinidad« nach

326 Es war

dem Vorbild der sozio6konomischen Entwicklungen in Nordamerika.
daher auch eine Idealvorstellung der argentinischen Regierung, die wirtschaftliche
Wiederbelebung durch europiische Migranten voranzutreiben. Doch sie sollte an
den strukturellen Bedingungen und der Widerspriichlichkeit der argentinischen
Einwanderungspolitik scheitern. Das zeigt der Bericht von Enrique Siewers und
Fernand Maurette aus dem Jahr 1936 im Anschluss an ihre Siiddamerikareise. Darin

hiefS es:

»In Argentina [..] land is fully developed in every part of the country capable of
economic exploitation, and the inevitable consequence has been the adoption of
methods of cultivation that conduce to production for sale and hardly at all for
any other purpose. If an emigrant is to have any chance of becoming an owner
of land, he must therefore possess a working capital of several thousand pesos (1
Argentine peso = about 0.85 gold franc) [...]. There is no need to say that among
prospective emigrants those possessing so much capital are even fewer today
than they were before the depression.«3*’

Die Ausfithrungen zeigen, wie unrealistisch es war, dass sich in Argentinien in kiir-
zerer Zeit Auswanderer im grofRen Stil niederliefRen und das Land bevélkerten, weil
es schlichtweg zu kostspielig und kompliziert war. Im Gegensatz zu den deutlich
gunstigeren Voraussetzungen in Brasilien sahen Maurette und Siewers in Argenti-
nien keine positiven Zeichen fiir eine Wiederbelebung der Einwanderung. Die ho-
hen Bodenpreise und die strikteren Einreisepraktiken, die seit 1930 verstirkt betrie-
ben wurden, seien die grofiten Probleme in Argentinien und dazu kam, dass Aus-

326 Bjerg2016.
327 International Labour Review, 35 (3), 1937, S. 352f.
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wanderungswillige in Europa wahrend der Krise itber noch weniger finanzielle Re-
serven verfiigten als vorher. Lediglich Familienangehdrige von bereits Eingewan-
derten sowie Personen, die entweder einen Arbeits- oder Pachtvertrag oder iiber ei-
ne Bargeldsumme von mindestens 1.500 Pesos verfiigten, wurden nach 1931 noch ins
Land gelassen. Die verringerte die Anzahl an potenziellen Immigranten deutlich.?*®

Die strukturellen Probleme des Landerwerbs und der Einreise blieben bestehen
und verhinderten eine Entwicklung der Einwanderung, wie sie sich viele Politiker in
Argentinien gewiinscht hitten. Auch die Statistiken der Einwanderung zeigten in
eine entgegengesetzte Richtung: Neben den negativen Migrationssaldi am Anfang
der 1930er Jahre, fand parallel eine grofRe Landflucht in vielen Provinzen Argenti-
niens statt. Auf der nationalen Konferenz tiber Arbeitslosigkeit und lindliche Ent-
wicklung im Marz 1939 in der argentinischen Andenstadt Mendoza, die vom Wein-
anbau lebte, wurde sogar von einem »lindlichen Exodus« gesprochen, was die Dra-
matik der Situation in den Provinzen verdeutlicht** Auch auf der ILO-Regional-
konferenz in Havanna im November 1939 zeigte sich, wie sehr sich die Krise der
Einwanderung in den 1930er Jahren verstirkt auf die Probleme der argentinischen
Landwirtschaft auswirkte, der Arbeitskrifte fehlten. Das argentinische Landwirt-
schaftsministerium versuchte durch Appelle an die Regierung und ILO auf die exis-
tenziell bedeutende Krise in der Landwirtschaft Argentiniens hinzuweisen und ver-
trat die Auffassung, dass eine grundlegende Reform der Eigentumsstruktur und des
Pachtwesens ndtig sei:

»Die Forderung der landwirtschaftlichen Immigration setzt eine Agrarstruktur
voraus, die es den Immigranten ermoglicht, sich auf dem Land anzusiedeln und
sich auf einer soliden Grundlage niederzulassen. Dies setzt auch die Schaffung
einer entsprechenden Behdrde voraus, die mit ausreichender Verwaltungs-
und Finanzautonomie ausgestattet ist, um eine wirksame Siedlungspolitik zu
entwickeln.«*°

Der Vorschlag, der aus diesem Zitat hervorging, war demnach die Einrichtung ei-
ner finanziell gut ausgestatteten Behorde. Die Idee des Consejo Agrario Nacional war
der Versuch, durch eine Zentralisierung dafiir zu sorgen, dass die strukturellen Pro-
bleme der Einwanderungsverteilung und des Bodenerwerbs endlich tiberwunden
werden konnten. Victor Pinto, Staatssekretir im argentinischen Landwirtschafts-
ministerium erklirte, dass die Organisation und Biirokratie an den Consejo delegiert
werden miisse, um eine wirkliche Verbesserung der Lage zu erreichen und forderte

328 Ebd.
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zugleich eine enge Anbindung des Consejos an die ILO, um das Thema der Einwan-
derung nicht zu vernachlissigen. Denn die Verbindung dieser Frage mit der Migra-
tion wurde erneut auf der Konferenz in Havanna aufgeworfen und es zeigte sich,
dassdie Vertreter der argentinischen Landwirtschaft zu den lautesten Beftirwortern
der Wiederbelebung der Einwanderung nach Argentinien zhlten, um die argenti-
nische Landwirtschaft vor ihrem Ende zu retten. Der Consejo Agrario Nacional wurde
kurz darauf im Jahr 1940 durch ein Gesetz (Ley 12.636) ins Leben gerufen. Die Be-
hérde ist ein Beispiel fiir den neuen starken Staat in Argentinien, der Wirtschafts-
und Sozialpolitik durch eine organisierte Biirokratie besser steuern konnte und zu
wichtigen Wegbereitern der spiteren peronistischen Politik wurde.**'

Die argentinische Landwirtschaft war in einer existenziellen Bedrohung und
von der ILO wurde erwartet, Losungen zu finden. Die internationale Kooperation
sollte verstirkt werden.*** Dabei ging es auch um die finanzielle Férderung der Aus-
wanderungswilligen durch die Entsendestaaten, die auch ein Interesse daran hat-
ten, das vielfach erwihnte weltweite Gleichgewicht der Produktionsfaktoren wie-
derherzustellen. Der Ruf der Argentinier nach internationaler Kooperation und Ko-
ordinierung der Migrationswege durch die ILO war ein Weg, der selektive Einwan-
derung erméglichen sollte, bei gleichzeitiger Beibehaltung des restriktiven Einwan-
derungsregimes. Denn, obwohl die argentinische Landwirtschaft nach Arbeitskraf-
ten verlangte und die Landflucht diese Probleme in den 1930er Jahren deutlich ver-
schlimmerte, hielt die argentinische Regierung an der strikten Einwanderungspoli-
tik fest, bzw. verstirkte sie sogar. Um die sogenannte »illegale Immigration« durch
Migranten aus den Nachbarstaaten, vor allem aus Bolivien, Paraguay und Brasi-
lien, zu unterbinden, setzte die Regierung zunehmend auf die Uberwachung der
Grenzen und Zuriickweisung der Migranten sowie die Zusammenarbeit mit den
Grenzbehorden der angrenzenden Linder.*® Dies sollte allerdings faktisch unmég-
lich werden, denn die Landgrenzen waren zu lang und durchlissig, um eine eftekti-
ve Kontrolle herstellen zu konnen.*** Dennoch war die Ankiindigung dieser Kontrol-
len ein wichtiger politischer Zug, um den Blick auf die europiische Einwanderung
nicht zu verlieren. Dabei setzte die Regierung auch auf europiische Fliichtlinge, die
Victor Pinto etwa in Folge des gerade ausgebrochenen Krieges in Europa prognos-
tizierte:

»Die Tatsache, dass der Krieg den Strom der européischen Einwanderung voriiber-
gehend unterbrochen hat, hat das Problem der Einwanderung nach Amerika in
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keiner Weise weniger relevant gemacht. Im Gegenteil, es ist fiir die amerikani-
schen Lander dringender denn je, fiir eine angemessene Organisation zu sorgen,
die esihnen erméglicht, die grofien Vertreibungen [von Menschen aus Europa] zu
bewiltigen und [Flicchtlinge] aufzufangen, die nach Beendigung des gegenwar-
tigen Konflikts infolge der wirtschaftlichen Schwachung und des daraus resultie-
renden sozialen Elends [in Europa] mit Sicherheit stattfinden werden.«**

Pinto forderte demnach, dass sich die Staaten auf dem amerikanischen Kontinent
mit Hilfe der ILO nun verstirkt auf Auswanderungswillige und Fliichtlinge aus Eu-
ropa konzentrierten, die vor dem dort gerade ausgebrochenen Krieg flohen. Die
transatlantischen Migrationszahlen, die wihrend des gesamten vergangenen Jahr-
zehnts niedrig geblieben waren, wiirden aufgrund des Krieges wieder anziehen, so
die Vermutung von Pinto. Dies lag im Interesse der Linder wie Argentinien. Da-
bei hatte das Land bereits Erfahrung mit der Aufnahme von Fliichtlingen gemacht.
Wihrend der Verhandlungen tiber die Aufnahme tausender russischer und armeni-
scher Flichtlinge, die im Nachgang des Ersten Weltkriegs aus dem zerfallenden rus-
sischen Zarenreich und dem Osmanischen Reich geflohen waren, hatte sich die ar-
gentinische Regierung bereit erklirt, in Kooperation mit dem Volkerbund und dem
Internationalen Roten Kreuz mehrere zehntausende Fliichtlinge aufzunehmen. Der
Volkerbundrat richtete im Juni 1921 die Abteilung des Hochkommissars fiir Fliicht-
linge und Migration ein, um die Fliichtlingsrouten zu koordinieren und die Rechte
und Lebensbedingungen der Fliichtlinge in den Aufnahmelindern zu kliren.* In
den folgenden Jahren wurden durch die Vermittlung des Hochkommissars und mit
Unterstittzung verschiedener Regierungen und des Internationalen Roten Kreuzes
Fliichtlingsrouten aus der Sowjetunion und der Tiirkei nach Stidamerika organi-
siert. Spater wurden iiber dieses Netzwerk auch politisch Verfolgte aus Spanien und
Deutschland sowie Jildinnen und Juden aus den von den Nazis besetzten Gebieten
geschleust.®”

Mit der Ankunft dieser Flicchtlinge in Siidamerika kam jedoch die Frage nach
deren rechtlichen Status auf, woraufhin der Volkerbundsrat die Zustindigkeit
an die ILO abtrat.?*® Die politische Frage der Fliichtlinge wurde somit zu einer
arbeitsrechtlich relevanten Frage, was sich in dieser Kompetenzverschiebung
niederschlug.’® Denn es galt die zahlreichen Fliichtlinge aus Europa, denen die
Staatsangehorigkeit hiufig entzogen worden war, auch in Arbeit zu bringen. Dies
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war das erklirte Ziel der Argentinier, auch im Hinblick auf den Nutzen, den eu-
ropdische Fliichtlinge fir das Land haben kénnten. In diesem Zusammenhang
plidierte die gesamte ILO-Konferenz von Havanna fir die Aufnahme von Hun-
derttausenden von Fliichtlingen aus Europa nach Lateinamerika. Der chilenische
Vertreter betonte, dass sich darunter etwa 200.000 Flichtlinge aus dem Spani-
schen Biirgerkrieg befinden, die »Fleisch von unserem Fleisch, Blut von unserem
Blut« seien.** In den lateinamerikanischen Arbeiterkreisen hatte sich eine grofRe
Solidaritit mit den republikanischen Kriften im spanischen Biirgerkrieg gebildet.
Uber den Biirgerkrieg wurde in den argentinischen Medien ausfiihrlich berichtet,
und insbesondere in Zeitungen der Arbeiterbewegung, wie der Crénica de la C.G.T.,
wurde iiber die Ereignisse in Spanien kontinuierlich, beinahe tiglich und detailliert
berichtet. Freiwillige aus Argentinien dienten in den internationalen Brigaden
auf der republikanischen Seite. Aufgrund dieser starken Aufmerksambkeit fiir den
Biirgerkrieg wurde den Flichtlingen aus Spanien in Lateinamerika besondere
Aufmerksambkeit zuteil, obwohl zu dieser Zeit eine grofie Anzahl von politischen
Fliichtlingen aus Europa, nicht zuletzt Jiidinnen und Juden aus Nazideutschland,
nach Siiddamerika fliichteten.

Die Resolution von Havanna zielte auf die Aufnahme von mehr politischen
Fliichtlingen aus Europa ab, was wiederum von konservativen Politikern in Ar-
gentinien kritisiert wurde, weil die Fliichtlinge aus dem spanischen Biirgerkrieg
zur Opposition der Sozialisten, Kommunisten und Anarchisten gehdrten, denen
man vorwarf, keinen produktiven Wert fiir die argentinische Wirtschaft zu ha-

ben, sondern den sozialen Frieden zu gefihrden.?*

Die argentinische Regierung
empfing die europiischen Flichtlinge nicht mit so offenen Armen, wie sie sich in
Havanna présentierte. Vielmehr verfolgten die einzelnen Ministerien unterschied-
liche Strategien.>** Entgegen den Auerungen der argentinischen Vertreter auf der
internationalen Konferenz, verfolgte das konservativ gefithrte Aufienministerium
einen strikten Kurs gegen die Aufnahme von Fliichtlingen, wihrend das liberale
Landwirtschaftsministerium an Vertrigen zur Ansiedlung jidischer Emigranten
als Kolonisten arbeitete. Dieser Widerspruch fithrte dazu, dass zwar einige poli-
tische Fliichtlinge aus Europa in den 1930er Jahren nach Argentinien kamen, ihre
Zahljedoch geringer war als in anderen Lindern.*** Gegeniiber der ILO und auf der
internationalen Bithne prisentierte sich Argentinien als zivilisierter und humani-
tirer Staat, der einen Zufluchtsort inmitten der Unruhen in Europa darstelle. Ende
der 1930er Jahre beschloss die argentinische Regierung jedoch immer strengere
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Einwanderungsregeln und stattete die Einwanderungsbehérde mit mehr Befug-
nissen und Personal aus, unter der Organisation von drei Ministerien, dem Innen-,
Aufen- und Landwirtschaftsministerium. Am 18. September 1941, fast zwei Jahre
nach der Konferenz in Havanna, auf der Argentinien noch eine offene Einwande-
rungspolitik befirwortete, wurde per Dekret eine neue Einwanderungsbehorde
geschaffen, der Consejo de Inmigracion, die den politisch gewollten restriktiven Kurs
administrativ umsetzen und itberwachen sollte.*** Damit sollte das administrative
Chaos beendet und gleichzeitig das restriktive Einwanderungsregime institutio-
nalisiert werden. Letztlich war die Schaffung des Consejo eine Mafinahme, die der
Haltung der Argentinier auf den ILO-Konferenzen zuwiderlief. Der janusképfige
Charakter der argentinischen Migrationspolitik blieb bestehen. Und die ILO blieb
machtlos.

344 Revista Internacional del Trabajo, 24 (6), 1941, S. 743.



5. Enttauschte Erwartungen oder erfolgreiche

Krisenbewaltigung?
Argentinien in der komplexen Welt
der Nachkriegsjahre

»The purpose behind the large Argentine delegation to the ILO conference is reportedly
to spread propaganda. It is not believed to be a counter move by Peron against anti-Peron
Argentines in Uruguay. The information that the primary mission of the large Argentine
delegation is to spread Peronista propaganda has been confirmed by a source in Buenos
Aires. Vast amounts of such propaganda were sent to Montevideo ahead of the Argentine
delegation.<'

CIA Information Report, 5 May 1949, Possible Exploitation of ILO Conference in Montev-
ideo by Either Peron or Anti-Peron Exiles in Uruguay

1

CIA CREST Database 1949.
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Abbildung 5-1: Eva Duarte de Perén und Juan Domingo Peron
(Priisident Argentiniens, 1946-1955 u. 1973—1974)

Gemeinfrei*

Argentinien und die ILO nach 1945

Jede bedeutende globale Krise markiert einen weltpolitischen Wendepunkt, der oft
die Grundlage fiir eine neue Weltordnung schafft. Diese basiert auf den Erfahrun-
gen aus den erlittenen Katastrophen und zielt darauf ab, kollektive Sicherheitssys-
teme zu entwickeln, um zukiinftige Katastrophen zu verhindern. Dies gelang in der
Weltgeschichte mal mehr und mal weniger erfolgreich. So war der Anlass der Briis-
seler Konferenz von 1874 itber humanitire Regeln im Krieg die Bombardierung des

2 Entnommen aus: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Evita_y_Per%C3%B3n.jpg
[31.03.2024].
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chilenischen Valparaisos durch die spanische Flotte, die viele zivile Opfer forderte.
Die Haager Friedenskonferenzen 1899 und 1907 bauten darauf auf und standen im
Kontext des Wettriistens auf dem europiischen Kontinent, dem durch internatio-
nale Regelwerke Einhalt geboten werden sollte. Das Verhindern der folgenden Welt-
kriege gelang damit zwar nicht, jedoch legten die Konferenzen Regeln im Umgang
mit Zivilisten in Kriegen fest und sorgten dafiir, dass Krieg nicht als rechtsfreier
Raum angesehen wurde. Nach dem Ersten Weltkrieg sollte der Volkerbund ein in-
ternationales Sicherungssystem etablieren, um dieses System zu stirken und be-
vorstehende Kriege durch Schiedsverfahren zu verhindern. Gleichzeitig wurde von
der ILO erwartet, die weltweit grassierende soziale Frage zu adressieren und L6-
sungen fiir soziale Krisen zu entwickeln. Nach dem erneuten Zivilisationsbruch in
Europa durch den Zweiten Weltkrieg und den Holocaust stand hingegen die Neu-
griindung eines internationalen Sicherheitssystems im Fokus, diesmal unter dem
Dach der Vereinten Nationen und der Formulierung der Allgemeinen Erklirung der
Menschenrechte. Auch nach dem Zweiten Weltkrieg war der Frieden eng mit der so-
zialen Dimension und sozialer Gerechtigkeit verkniipft. Die parallel stattfindende
Griindung des Internationalen Wihrungsfonds, der Weltbank und des GATT riickte
weltwirtschaftliche Ausgleichsmechanismen und Handelsinstitutionen in den Vor-
dergrund. Dies war eine Reaktion auf die Erfahrungen in der Weltwirtschaftskri-
se, als Staaten in nationale Egoismen verfielen und damit den Weg fiir Faschismus
und Krieg bereiteten. Die ILO iiberstand - anders als der Vélkerbund - den Zweiten
Weltkrieg, doch wandelte sich ihre Aufgabe und ihr Selbstverstindnis. Mit der De-
claration of Philadelphia gab sich die ILO 1944 eine neue Verfassung, die eine Charta
fiir die Nachkriegsordnung vorsah, die Menschenrechte stirker akzentuierte und
Arbeitsrechte breiter definierte. Unter dem Dach der Vereinten Nationen begann
1946 eine neue Zeitenrechnung fiir die ILO.?

Daher dnderten sich auch die Beziehungen Argentiniens zur ILO nach 1945.
Dies war auch dem Militirputsch im Jahr 1943 geschuldet, bei dem Teile des Mi-
litirs unter Beteiligung des Brigadegenerals Juan Domingo Perén die Regierung
von Ramoén Castillo stiirzten. Perdn itbernahm die Fithrung des DNT und nutzte
diese Position, um seinen Weg zur Prisidentschaft zu ebnen. Schlieflich wurde er
nach einem Machtkampf zwischen den Militirs 1946 zum Prisidenten der Republik
gewahlt. Obwohl Perén den Schulterschluss mit der Arbeiterbewegung suchte und
gemeinsam mit seiner Ehefrau Eva Duarte insbesondere in den drmeren Bevol-
kerungsschichten zu Nationalhelden stilisiert wurde, lehnte die ILO das Regime
Perén ab.* Dabei hatte sich Per6n 6ffentlich den Mantel der sozialen Gerechtigkeit
iibergestreift, die er in Argentinien herstellen wollte.® Eigentlich war er dadurch

3 Maul 2019, S. 111.
4 Siehe dazu Plotkin 2002.
5 Del Campo 2012, S.177.
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ein natiirlicher Verbiindeter der ILO. Gleich in der ersten Amtszeit, dem ersten
Peronismus, wurden bedeutsame gesellschaftliche und soziale Fortschritte erzielt,
die zur Popularisierung des Peronismus maflgeblich beitrugen. Dazu gehorte ganz
besonders eine rechtliche Stirkung und offizielle Anerkennung der Gewerkschaf-
ten, die Einfithrung von Arbeitsgerichten, flichendeckende Sozialversicherungen,
die Einfithrung des Frauenwahlrechts und die Verfassungsreform von 1949, in der
soziale Gerechtigkeit und Arbeitsrechte als verfassungsgemifie Staatsziele kodi-
fiziert wurden. Per6n verstand sich als Revolutionir auf dem Gebiet der sozialen
Gerechtigkeit und der Emanzipation der Arbeiterklasse, war aber selbst unter
den Gewerkschaften nicht unumstritten.® Er verstand sich als derjenige, der das
anpackte, woran die vorherigen Regierungen gescheitert waren. So gab es bereits
zuvor Versuche, das Problem der Lebenshaltungskosten fiir Arbeiter anzugehen.
Perén versprach jedoch flichendeckende Lohne, die eins zu eins an die Inflation
angepasst werden mussten, andernfalls drohte er mit der Einfithrung von Héchst-
preisen.” Zwar waren diese Konzepte nicht neu, jedoch trug Perdn sie mit einer
ungewohnten Radikalitit und Rhetorik vor. Fiir Per6n war diese Radikalitit die
Legitimation fiir seine Anhinger, doch damit begab er sich auf Konfrontations-
kurs zu den Fraktionen, die fiir die Stabilitit des Wirtschaftssystems standen und
den autoritdren Stil inklusive des Personenkults ablehnten. Zu diesen Fraktionen
zihlten nicht nur Unternehmer und biirgerliche Politiker, sondern auch grofie Teile
der CGT, die in den 1930er Jahren erfolgreich fiir Reformen innerhalb des Systems
gekampft hatten und den autoritiren Stil, den caudillismo, sowie die Anbandung an
faschistische Methoden des Systems Perdn ablehnten. 1943 war die argentinische
Arbeiterschaft tief in ein antiperonistisches und peronistisches Lager gespalten.®
Fiir die ILO war das eine kritische Situation. Denn sie hatte in den 1930er Jah-
ren eine ausgezeichnete Beziehung zu den biirgerlichen Regierungen gepflegt, und
es waren deutliche Fortschritte in der Ubernahme von internationalen Konventio-
nen und der Kooperation erkennbar. Daher reagierte die ILO nicht positivauf Perdn,
dereinen eigenen, personenkultartigen Stil verfolgte. Insbesondere seine autoritire
Art, Kritiker zum Schweigen zu bringen und Gegner mit Repressalien zu begegnen,
widersprach der Idee der ILO, Reformen im Konsens zu erreichen. Zudem grenzte
sich die ILO durch die Declaration of Philadelphia scharf vom Faschismus, insbeson-
dere vom Nationalsozialismus, ab und betonte dabei die Bedeutung von Menschen-
und Biirgerrechten. Diese Erklirung wurde vor dem Hintergrund des noch wiiten-
den Zweiten Weltkriegs verfasst.” Per6n aber war ein Bewunderer des italienischen

Vgl. dazu Di Tella 2002.
Perén 1946, S. 53.

Di Tella 2002, S. 39.
Hahs 2022b.
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(und ferner deutschen) Faschismus.™ Er versuchte das Potenzial der Massenmobi-
lisierung, das in Nazideutschland und im faschistischen Italien funktioniert hatte,
auf Argentinien zu iibertragen, wo er die Arbeiterbewegung fiir sich gewinnen woll-
te.

Doch 1945 war eine Potenzierung von 1919. Der besiegte Faschismus war eine
Ideologie, die fiir die Sieger des Krieges aus der Welt verbannt werden sollte. Fiir
jegliche Sympathisanten war kein Platz, was die argentinische Regierung spiiren
sollte, die lange Zeit gezdgert hatte, Deutschland und Japan den Krieg zu erkliren.
Auch trotz Kriegserklirung 1944 gegen Deutschland bzw. 1945 gegen Japan konnte
sich Argentinien nicht vom Image des Opportunisten befreien. Perén und die
Militirs waren in Augen der internationalen Offentlichkeit eine Kontinuitit von
Hitler und Mussolini. Die neue argentinische Militirregierung wurde als sitdame-
rikanischer Ableger des gerade besiegten Faschismus in Deutschland und Italien
betrachtet, und die argentinische Arbeiterbewegung war mittendrin. Seit 1942 gab
es in der CGT einen offenen Richtungsstreit, der sich mit dem Putsch 1943 inten-
sivierte, als abgespaltete CGT-Gewerkschafter Kontakte zur Militirregierung und
Perén suchten und zu engen politischen Verbiindeten wurden. Auf der Konferenz in
Philadelphia 1944 kam es zu einer offenen Konfrontation von Peronisten und Anti-
Peronisten.” Als die peronistische Arbeiterkoalition die Oberhand im Machtkampf
erringen konnte, wurde sie international isoliert. Auf der Internationalen Arbeits-
konferenz 1945 kam es dann zu einem beispiellosen Skandal: Die argentinische
Delegation wurde kurzerhand nach Eréffnung der Konferenz von den iibrigen
Konferenzteilnehmern unter Einstimmigkeit rausgeschmissen, was vor allem auf
Druck der antiperonistischen argentinischen Arbeiterbewegung geschah.” Den
designierten Arbeiterdelegierten Juan Rodriguez und Manuel Pichel wurde ab-
gesprochen, eine wiirdige Reprisentanz fir die argentinische Arbeiterschaft zu
sein, weil sie eine Regierung reprisentierten, der erhebliche Menschenrechtsver-
stoRe vorgeworfen wurde. Stellvertretend fir die lateinamerikanischen Arbeiter
bezeichnete der kubanische Arbeiterdelegierte Carlos Fernindez, der fiir den
Weltgewerkschaftsbund arbeitete, Perén als Uberbleibsel des internationalen
Faschismus.

»We notice that the delegation appointed by the Fascist Government of Argentina
has not yet appeared at this Conference, but, if it does so, the worker’s delegates
of Latin America demand that it should be expelled, for in a democratic assem-
bly such as ours there can be no place for representatives of States which are still
tainted with Fascism, representatives who have acted as the advance guard of

10  Siehe dazu beispielsweise Schembs 2017.
11 Radl Lamuraglia, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.
12 Francisco Pérez Leiros, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.
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Hitlerism in America. [..] The military dictatorship of Peron is a dangerous sur-
vival of international Fascism, and its representatives should not be given a seat
in this assembly.«

Diese heftige Reaktion im Jahr 1945 muss vor dem Hintergrund des gerade beende-
ten Zweiten Weltkriegs interpretiert werden. Als Perdn 1946 in freien Wahlen zum
Staatsprasidenten gewihlt wurde und die Reihen der Arbeiterbewegung sich hinter
ihm langsam schlossen, konnte die ILO und die internationale Gewerkschaftsbewe-
gung die Legitimation der neuen argentinischen Regierung nicht mehr absprechen.
Nach den Entfremdungen zwischen Perén und der ILO zu Beginn seines Wirkens,
konnten die Beziehungen in den Folgejahren daher etwas normalisiert werden, auch
wenn die europiischen und nordamerikanischen Gewerkschaften auf Distanz zu
Perén blieben.™ Doch musste ein praktikabler Umgang gefunden werden, zumal die
ILO bewiesen hatte, dass sie durchaus mit diversen Regimen und politischen Rich-
tungen zurechtkam. Die CGT wurde zunehmend nicht mehr als durch eine Militir-
regierung kooptierte Gewerkschaft wahrgenommen, zumal bemerkenswerte sozia-
le Fortschritte in Argentinien erreicht wurden.” Die Angst vor einem faschistischen
siidamerikanischen Land war fast verflogen.

Doch darf nicht aufler Acht gelassen werden, dass ab 1945 die internationalen
Beziehungen, auch die Aktivititen der ILO, im Lichte des Kalten Krieges standen.
Einige internationale Organisationen wurden durch die Blockbildung zwischen Ost
und West stirker gelihmt als die ILO, in der weiterhin eine wechselseitige Wis-
senszirkulation iiber Arbeit méglich war und auch Argentinien als blockfreier Staat
davon profitierte.”® Das Engagement Argentiniens in der ILO verstirkte sich unter
Perén Ende der 1940er und Anfang der 1950er Jahre weiter und fithrte zur Ratifika-
tion vieler ILO-Konventionen aus den vergangenen Jahrzehnten. Dennoch versuch-
ten peronistische Gewerkschaftsvertreter auf den Arbeitskonferenzen, die Ideologie
des Peronismus — den Justicialismo — und die Struktur der CGT als politisch eng ori-
entierter Gewerkschaftsbund international zu verbreiten, was bei einigen Akteuren
Irritationen ausléste."” Dass eine neue Zeitrechnung angefangen hatte, die vom Kal-
ten Krieg gezeichnet war, verdeutlicht der CIA-Bericht vom 5. Mai 1949, der im Ein-
gang dieses Kapitels zitiert wurde. Darin warnte die CIA, dass die ILO-Konferenz in
Montevideo zu einer Propagandaschlacht zwischen Anhingern Peréns und Anti-Pe-
ronisten im uruguayischen Exil werden konnte. Es bestand die Gefahr, dass die In-

13 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
27,1945, S.51.

14  Francisco Pérez Leiros, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.

15 Stagnaro 2020.

16  Ebd.; Kott 2011.

17 Stagnaro 2020.
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ternationale Arbeitskonferenz als Plattform fiir innenpolitische Konflikte in Argen-
tinien missbraucht werden kénnte, was die Organisation lihmen und ihrem Anse-
hen schaden wiirde. Die zunehmende Polarisierung und Aggressivitat, mit der poli-
tische Interessen auf internationaler Bithne vertreten wurden, wurde durch ideolo-
gische Verhirtungen, insbesondere vor dem Hintergrund des Ost-West-Konflikts,
verstirkt. 1945 war ganz anders als 1919, daher endet die vorliegende Untersuchung
in der Phase der unmittelbaren Nachkriegszeit. Die Geschichte der (transnationa-
len) Sozialpolitik in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts muss separat betrachtet
werden. Dies gilt insbesondere fiir Argentinien, das nach 1945 radikale Neuanfinge
erlebte, allen voran durch die Politik des Peronismus.

AbschliefRend bleibt es, die Zeit zwischen 1919 und 1945 bzw. 1950 kurz zu
wiirdigen. Nach dem Ersten Weltkrieg gab es den Versuch, die Welt zu demo-
kratisieren, insbesondere durch das Handeln der ILO. Es wurde versucht, die
Linder der Siidhalbkugel, insbesondere Argentinien, stirker in den Mittelpunkt
des politischen Geschehens zu riicken, vor allem durch die Férderung einer inter-
national koordinierten Sozialpolitik. Diese Bemithungen waren eine Reaktion auf
die Verwerfungen des Ersten Weltkriegs, der mit der sozialen Frage in Verbindung
gebracht wurde. Der Zweite Weltkrieg unterbrach die Entwicklung einer neuen
Weltordnung, in der Argentinien und andere Staaten des amerikanischen Doppel-
kontinents eine groflere Souverinitit erlangen konnten und der einseitige Fokus
auf Europa in wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Fragen, der bis
1914 vorherrschte, endgiiltig aufgegeben wurde. Tragischerweise dominierte der
aufziehende Kalte Krieg und die Blockbildung zwischen Ost und West nach 1945
die neue Weltordnung und haftete auch an den internationalen Institutionen. Im
Jahr 1950 erreichte Argentinien den vorliufigen Héhepunkt seiner wirtschaftlichen
Entwicklung, verlor jedoch allmihlich an Einfluss auf der internationalen Bithne.
Obwohl die peronistische Nachkriegsregierung bedeutende Fortschritte in der So-
zialpolitik erzielte und breite soziale Rechte schuf, gelang es ihr nicht, international
an Profil zu gewinnen, da die Bedeutung globaler Sozialpolitik in Zeiten der Block-
bildung abnahm und andere Priorititen, wie die Stirkung der Wirtschaftssysteme
in Entwicklungslindern, in den Fokus der internationalen Politik riickten. Nach
1950 begann fiir Argentinien ein fataler Abstieg, der zunichst wirtschaftlich durch
die Abkehr vom landwirtschaftlichen Exportmodell und eine staatlich verordnete,
aber ineffiziente Industrialisierung gekennzeichnet war. Spater verschirften po-
litische Krisen diese Entwicklung, die schliefilich in Diktaturen gipfelte und tiefe,
dunkle Spuren in der argentinischen Geschichte hinterlief. Die Chance, die die
ILO nach 1919 bot und die vielversprechenden Fortschritte in der Sozialpolitik vieler
Linder, auch Argentiniens, gerieten fast — zu Unrecht — aufgrund der Verdichtung
von Geopolitik und Krisen in Vergessenheit. Fiir unsere Gegenwart sollte dies ein
Lehrbeispiel dafiir sein, wie wertvoll transnationale Kooperation ist und welche
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positiven Impulse von einer gemeinsamen Idee ausgehen kénnen, vorausgesetzt,
man ist geduldig in ihrer Umsetzung.

Die transnationale Dimension von Sozialpolitik

Diese Studie begann mit einer Bestandsaufnahme der grofRen politischen, wirt-
schaftlichen und sozialen Transformation, die in Argentinien am Anfang des 20.
Jahrhunderts stattfand und dem Land seinen Ruf wahlweise als Kornkammer der
Welt oder als Schweiz Stiidamerikas erbrachte. Mit Verweis auf eine zeitgendssische
Karikatur aus dem Jahr 1919 (Abbildung 1-3) wurde der fortwihrende Konflikt zwi-
schen »Arbeit« und »Kapital« veranschaulicht, der als »soziale Frage« im Zentrum
der politischen Debatten stand, wihrend eskalierende Arbeitskimpfe zu gewalt-
titigen Konflikten im Land fithrten. Die argentinische Regierung versuchte mit
staatlich organisierter Sozialpolitik die soziale Frage zu beantworten, sodass zu
Anfang des 20. Jahrhunderts Arbeits- und Sozialgesetze erlassen wurden, die die
Rechte von Arbeiterinnen und Arbeitern branchenspezifisch oder zielgruppen-
spezifisch stiickweise ausbauten. Transnationale Einfliisse spielten eine zentrale
Rolle bei der Entwicklung der Sozialpolitik und insbesondere bei der Generierung
spezifischen Expertenwissens iitber Arbeit. Vor dem Ersten Weltkrieg war Europa
nahezu ausschliefilich die Hauptreferenz, wihrend die hemisphirischen Nachbarn
von geringerer Bedeutung waren. Der Blick auf andere Linder diente jedoch nicht
nur der Imitation oder Adaption von Gesetzen und Mafinahmen. International
abgestimmte Sozialpolitik war bedeutsam, um die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit argentinischer Unternehmen zu gewihrleisten. Denn national verordnete
Sozialpolitik stand in der Initialphase staatlicher Sozialpolitik immer unter dem
Gesichtspunkt eines moglichen Wettbewerbsverlustes fiir Unternehmen, die ho-
here Kosten zu stemmen hatten, die aus den verschirften Regeln im Arbeitsschutz
oder der Einfithrung von Renten- und Sozialkassen entstanden. Daher war es
argentinischen Politikern und Experten ein zentrales Anliegen, Sozialpolitik in-
ternational zu koordinieren und abzustimmen. Einerseits konnten dadurch die
befiirchteten Wettbewerbsnachteile umgangen werden und andererseits bildeten
internationale Regelungen, die von einer internationalen und als politisch neutral
angesehenen Organisation wie der ILO kamen, eine Legitimationsgrundlage fiir die
Einfithrung nationaler Politik. Die argentinische Arbeiterschaft konnte ihre Positi-
on gegeniiber Arbeitgebern und der Regierung mit Hilfe der ILO in vielen Bereichen
stirken, in dem sie den Handlungsdruck auf die Politik verstirkte. Die Alternative
fiir die Unternehmer, keine Prisenz bei der ILO zu zeigen, wurde vermieden, um
inhaltliche Mitsprache nicht den Gewerkschaften allein zu iiberlassen.

Um die Einfithrung von Gesetzen und Mafinahmen in den Nationalstaaten zu
erleichtern, entwickelte die ILO rechtlich bindende Konventionen, sodass iiberall
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und zeitgleich sozialpolitische Mafnahmen griffen und somit 6konomische Wett-
bewerbsnachteile abgewendet wurden. Die Griindung der ILO stand zudem im
Schatten des Ersten Weltkriegs und hatte zum Ziel, weltweit fir sozialen Frieden
zu sorgen. Dies sollte dazu beitragen, die Gefahr kommunistischer oder anarchis-
tischer Umstiirze, die die etablierte Herrschaftsordnung bedrohten, abzuwenden.
Die Oktoberrevolution in Russland stellte ein globales Bedrohungsszenario dar,
und es galt zu verhindern, dass dieser Funke auf andere Linder iibersprang. Durch
die internationale Koordination sollte ein System geschaffen werden, in dem demo-
kratisch verfasste Staaten kooperativ und konsensual itber Sozialpolitik berieten
und gemeinsam internationale Standards, allen voran im Bereich der Erwerbsar-
beit, entwickelten. Argentinien verpflichtete sich dabei, an globalen Debatten und
Politikentscheidungen teilzunehmen, um den nationalen Stillstand in der Sozial-
politik zu iberwinden, der durch harte Arbeitskimpfe, Streiks und gewaltsame
Auseinandersetzungen festgefahren schien.

Die vorliegende Arbeit hat sich das Ziel gesetzt, aus einer transnationalen
Perspektive die Sozialpolitik in Argentinien zu untersuchen. Es ging in der vorlie-
genden Studie darum, Denkfiguren und Entscheidungsprozesse nachzuzeichnen,
die zu spezifischen Ausprigungen sozialpolitischen Handelns gefiithrt haben. Da-
bei wurde die These aufgestellt, dass die ILO als neu gegriindete internationale
Organisation eine zentrale Rolle in der Generierung und Interpretation von So-
zialpolitik in Argentinien einnahm. Neben dem Einfluss der ILO auf nationale
Gesetzesprojekte, stand in dieser Arbeit die Bedeutung der ILO im Wissensbil-
dungsprozess iiber Sozialpolitik im Vordergrund. Es wurde argumentiert, dass
es erst mit der ILO mdglich wurde, in Argentinien systematisch iiber globale So-
zialpolitik nachzudenken, da lokales Wissen durch die Organisation zentralisiert
wurde und zwischen den Akteuren zirkulieren konnte. Zwar waren bereits vor 1919
Wissenschaftskongresse und internationale Konferenzen ausgerichtet worden, auf
denen internationale Konventionen ausgehandelt wurden, aber die ILO hob die
Moglichkeit der internationalen Kooperation auf ein neues Niveau: Erstens, weil die
ILO in der internationalen Ordnung ein dauerhaftes Gebilde war, das sich volker-
rechtlich im Versailler Vertrag konstituierte und eine eigene Rechtspersonlichkeit
bildete, die iiber ein eigenes, unabhingiges Budget verfiigte. Und zweitens, weil die
Partizipation von Lindern auflerhalb Europas auf der Siidhalbkugel, wie Argentini-
en, stirker war als je zuvor. Insbesondere Argentinien nutzte die neue Moglichkeit
zur Partizipation, um sich als modernes, aufstrebendes Land zu prisentieren, das
ein Mitspracherecht in der internationalen Ordnung beanspruchte.

Die internationale Kooperation in der Sozialpolitik hatte dabei zwei Effekte: Auf
der einen Seite konnte das Wissen iiber Sozialpolitik, das in der ILO von argen-
tinischen und internationalen Akteuren entwickelt wurde, zur Weiterentwicklung
nationaler Politik in Argentinien fithren, etwa in Form von Gesetzen und anderen
Mafinahmen wie der Stirkung sozialpolitisch relevanter Behérden wie dem Depar-
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tamento Nacional del Trabajo. Auf der anderen Seite stellte sich auch die ILO als eine
lernende Organisation heraus, die versuchte, die Besonderheiten des Raumes Ar-
gentinien und Lateinamerika zu verstehen, um Ldsungen fiir regional spezifische
Problemlagen mitentwickeln zu kénnen und Defizite in Gesetzeslagen und insbe-
sondere in der statistischen Erfassung von arbeits- und sozialpolitisch relevanten
Variablen zu beheben.

Im ersten Verfassungstext der ILO im Vertrag von Versailles wurden neun zen-
trale Leitlinien verfasst, an denen sich die Arbeit der ILO orientieren sollte. Diese
betrafen beispielsweise Grundsitze itber den besonderen Schutz von Frauen- und
Kindern oder die Gleichbehandlung von In- und Auslindern, die von der ILO und
ihren Mitgliedsstaaten anzustreben waren. In beiden Bereichen war Argentinien
gut aufgestellt, denn sowohl die Regelungen in Bezug auf Kinder- und Frauener-
werbstatigkeit als auch der Grundsatz der Gleichbehandlung von Auslindern wa-
ren im argentinischen Rechtssystem fest verankert. Zudem erwies sich das Prin-
zip der konsensualen Einbindung aller Interessengruppen als effektiv. Das System
des Tripartismus, der parititischen Einbindung von Arbeitgebern, Arbeitnehmern
und der Regierung, war in Argentinien eine wichtige Legitimationsgrundlage fir
die Durchsetzung von Politik, die von der ILO ausging. Die innerhalb der ILO dis-
kutierten Konventionen und Mafnahmen, an denen die drei Akteursgruppen betei-
ligt waren und deren Ergebnis mehr oder weniger konsensual erreicht wurde, fithrte
dazu, dass sich die beteiligten Akteure fiir deren Umsetzung in Argentinien einsetz-
ten. Die Akzeptanz der ILO als neutrale und vermittelnde Instanz war eine wichtige
Legitimationsgrundlage fiir den Einfluss der Organisation in Argentinien.

Der Prozess der Generierung und Interpretation von Wissen iiber Sozialpolitik
wurde erst in Gang gesetzt, als die ILO eine gewisse Autoritit iiber die Akteure in
Argentinien ausitben konnte. In den Theorien des Neuen Institutionalismus wird
diese Autoritit einer Institution erklirt, indem zunichst postuliert wird, dass alle
Strategien, Interessen und Priferenzen der Akteure in soziale Strukturen eingebet-
tet sind."® Internationale Organisationen entstehen daher endogen in einem sozia-
len Umfeld mit dhnlichen Sitten und Gebriuchen der Akteure.” Eine wichtige Folge
davon ist die sogenannte Normkaskade internationaler Politik: Je mehr Staaten eine
neue internationale Norm akzeptieren, desto stirker wird ihre Akzeptanz.*® Auch
dies wurde in Bezug auf die Debatten in Argentinien deutlich.

Die Ausiibung der Autoritit iiber argentinische Entscheidungstriger gelang der
ILO wesentlich auf drei Wegen: Erstens iiber die delegierte Autoritit, denn ihr vol-
kerrechtlich verbrieftes Recht sicherte ihr eigene Rechtsinstrumente zu; zweitens
iibte sie eine moralische Autoritit aus, indem sie sich auf das Ideal der weltweiten

18 Vgl. dazu Schieder 2017.
19 Hall und Taylor 1996, 950.
20  Finnemore und Sikkink 1998; Hahs 2022a.
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sozialen Gerechtigkeit berief; drittens hatte sie eine fachliche-technische Autoritit
inne, die sie itber ihren Anspruch als wissenschaftliche Organisation herstellte.”
Dies ermdglichte der Organisation ein Eigenleben, das sie zu einem Ort der koope-
rativen Interessenaushandlung werden lief3, an dem sich unterschiedliche Parteien
verstindigen konnten, da sie eine gemeinsame Sprache sprachen. Diese Sprache
bestand aus Statistiken und Zahlen, die eine wissenschaftliche Grundlage bildeten,
welche die ILO zur Basis aller Politikitberlegungen machte. Diese wissenschaftli-
chen Erkenntnisse wurden erst in den 1920er und 1930er Jahren verstirkt im Be-
reich der Sozialpolitik genutzt. Die ILO wurde dadurch als Vermittlerin im Konflikt
zwischen »Arbeit« und »Kapital« respektiert, und die beteiligten Akteure konnten
sich darauf'einigen, gemeinsam auf'ein Ziel hinzuarbeiten. Dieses Ziel bestand dar-
in, auf wissenschaftlichen Erkenntnissen basierende internationale Sozialpolitik zu
gestalten und Sozialreformen im Konsens mit Regierungen, Unternehmern und Ge-
werkschaften anzustof3en und umzusetzen.

Die erste Sdule der Autoritit der ILO, die delegierte Autoritit, hatte allerdings
bereits eine fragwiirdige Stabilitit in Bezug auf Argentinien: Die Konventionen
wurden zwar von den Delegierten auf den Internationalen Arbeitskonferenzen ge-
meinsam verabschiedet und sollten im unmittelbaren Nachgang der Konferenzen
in nationales Recht iiberfithrt werden. Dies stellte sich jedoch als komplizierter
Prozess heraus. Der argentinische Kongress lief} sich viel Zeit, um tber die neu-
artigen Konventionen zu beraten, auch weil einige Parlamentarier dem Mehrwert
von internationalen Konventionen, die wenig Auswirkung auf nationale Gesetze
hatten, wenig abgewinnen konnten. Anders als fiir die argentinischen Vertreter bei
der ILO, hatten die ILO-Konventionen fiir einen Grofsteil der Parlamentarier keine
Prioritdt, sodass die ersten Ratifikationen mehr als 14 Jahre nach Verabschiedung
auf der Konferenz auf sich warten liefien. Dies lag auch daran, dass die meisten
Konventionen, die ratifiziert werden sollten, kaum tatsichliche Gesetzesinde-
rungen nach sich zogen, denn die argentinischen Gesetze entsprachen oftmals
bereits den Konventionen oder gingen sogar iiber deren Regelungen hinaus. Denn
die scheinbare Stirke der ILO-Konventionen, durch hiufig vage Formulierungen
einen Interpretationsspielraum zuzulassen, war gleichzeitig ihre Schwiche. Die
Konventionen nahmen oft keine Riicksicht auf Linderspezifika, die aber von Argen-
tinien und anderen lateinamerikanischen Staaten gefordert wurden. Die Anzahl
an ratifizierten Konventionen war fiir das Bureau jedoch ein Gradmesser der Ko-
operation eines Landes mit der ILO, was den argentinischen Vertretern bei der ILO
durchaus bewusst war. Fiir die Regierung waren die Ratifikationen diplomatische
Akte, um die Beziehungen zur ILO zu verbessern und als fortschrittliches Land
dazustehen. Rasche Ratifikationen der Vertrige waren fiir das Bureau indes nicht
nur wichtig, um Arbeitsreformen in Argentinien durchzusetzen oder Gesetze zu

21 Vgl. dazu die Theorien des Institutionalismus bei Schieder 2017.
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verschirfen. Vielmehr war Argentinien fir das Bureau ein strategisches, zentrales
Land in Lateinamerika, was vor allem an der GrofSe des Landes, am industriellen
Fortschritt und auch an der als europiisch geltenden Prigung lag. Das Kalkiil
war, dass von Argentinien eine Signalwirkung auf andere Linder des Kontinentes,
vor allem auf die benachbarten kleineren Linder Stidamerikas, ausgehen konnte.
Denn im Laufe der 1920er Jahre tat sich das Bureau sichtlich schwer damit, einen
intensiven Austausch mit den lateinamerikanischen Lindern zu pflegen. Mit der
Ratifikation von ILO-Konventionen in den Jahren 1925 und 1928 kamen sogar zwei
lateinamerikanische Linder, Kuba und Chile, den selbstbewussten Argentiniern,
die eine Fithrungsrolle beanspruchten, zuvor.”* Die lange Zeit ausgebliebenen
Ratifikationen durch Argentinien wurden in den 1920er Jahren zu einer sichtlichen
Belastung der Beziehung zur ILO, die an der Zuverldssigkeit der argentinischen
Regierung Zweifel hegte. Dies war auch aus einem anderen Grund der Fall. Denn im
Vergleich zu den Delegationen anderer Linder auf den Konferenzen, insbesondere
zu den europdischen, waren die argentinischen Delegationen deutlich kleiner und
oft nur mit diplomatischen, aber nicht mit wissenschaftlich versiertem Personal
besetzt. Der selbst formulierte Anspruch Argentiniens, in der ILO in der ersten
Reihe zu stehen und die Reprisentation fiir den lateinamerikanischen Kontinent
zu itbernehmen, traf auf eine Wirklichkeit, in der die argentinische Regierung die
Priorititen anders setzte.

Allerdings sollte hier nicht der Eindruck erweckt werden, dass diese Probleme
ausschlieflich zwischen der ILO und Argentinien auftraten. Viele andere Staaten
entsandten ebenfalls wiederholt keine Delegationen zu den internationalen Konfe-
renzen, darunter besonders viele aus Lateinamerika sowie Neuseeland und Austra-
lien. Ein wichtiger Grund dafiir lag neben fehlenden Priorititen auch in der erheb-
lichen geografischen Distanz nach Genf, welche die Reise fiir diese Staaten aufwin-
diger und kostspieliger machte als fiir europiische Linder.”® Aber nicht nur geo-
grafisch lag Argentinien weit weg von Genf, auch inhaltlich schien die ILO meistens
eurozentrisch aufgestellt zu sein, ohne dass Argentinien daran etwas dndern konn-
te.

Trotz der Schwierigkeiten in den Beziehungen, die weitestgehend in den 1920er
Jahren bestanden und sich danach verbesserten, gelang es der ILO, eine moralische
Autoritit gegeniiber den argentinischen Akteuren auszuiiben, der zweiten erwihn-
ten Sdule der Autoritit der Institution. Nach den Schrecken des Ersten Weltkriegs
verkorperte die ILO den Aufbruch in das moderne Industriezeitalter unter Beriick-
sichtigung des sozialen Ausgleichs, und das industriell aufstrebende Argentinien
wollte daran mitwirken. Die ILO versprach zudem, den auflereuropiischen Staa-
ten grundsitzlich eine Stimme zu geben, auch wenn es ihr insbesondere anfangs

22 International Labour Organization 2024a.
23 Landelius196s, S. 25.
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nur mifig gelang, dieses Versprechen einzul6sen. Trotz anfinglicher Entfremdung
hielten argentinische Akteure, die das Innenleben der ILO kannten, an der Zusam-
menarbeit mit der Organisation fest. Es bestand ein kollektives Identifikationspo-
tenzial zahlreicher argentinischer Experten, Unternehmer und Gewerkschafter mit
der ILO, vor allem bei denjenigen, die selbst als argentinische Vertreter bei der ILO
involviert waren. Daher wurden sie in dieser Arbeit als epistemische Gemeinschaft
bezeichnet. Fiir einen Teil der Argentinier blieb die ILO lange Zeit ein fernes, un-
bekanntes Gebilde, dessen Mehrwert sich erst zeigen musste. Es war hier die Auf-
gabe des Bureaus, durch eine stirkere Beschiftigung mit dem siiddamerikanischen
Kontinent fiir Vertrauen zu werben und kommunikativ nachzubessern. Dies wurde
beispielsweise mit spanischsprachigen Publikationen oder mit dem Einsetzen la-
teinamerikanischer Experten in den ILO-Gremien versucht.

Die dritte Sdule der Autoritat war die fachliche-technische Autoritit. Ein zen-
trales Instrument zur Ausiibung dieser Autoritit war die Fahigkeit der ILO, spezi-
fisches Expertenwissen iiber globale Sozialpolitik zu generieren und zu zentralisie-
ren. Dies war nétig, um einerseits linder- und brancheniibergreifende Probleme in
der Arbeitswelt zu identifizieren und daraus allgemeingiiltige Konventionen fir al-
le Linder ableiten zu kénnen. Andererseits war die Beachtung regionalspezifischer
Besonderheiten ebenfalls wichtig, um Verbesserungen auch regionalspezifisch zu
erreichen und die Arbeit der ILO in Argentinien verstindlicher zu machen. Trotz
dervermeintlich schwierigen 1920er Jahre herrschte in diesem Zeitraum keineswegs
Funkstille zwischen Argentinien und der ILO. Denn neben den offiziellen diploma-
tischen Beziehungen bestand ein enger Draht zu Expertenkreisen, auch wenn die
Regierung die Zusammenarbeit 6ffentlich vermied. Das Departamento Nacional del
Trabajo fithrte die Kooperation zum Bureau, vor allem im Bereich Statistik, kontinu-
ierlich weiter. Auch andere Interessenverbinde und Institutionen wie der Arbeitge-
berverband Asociacién del Trabajo, das Museo Social Argentino und der Banco Hipotecario
unterhielten einen engen Austausch zum Bureau und bedauerten die Jahre, in denen
die Regierung Argentiniens keine Vertreter zu den Konferenzen entsandte.

Der wissenschaftliche Austausch zwischen Genf und Buenos Aires war insbe-
sondere zwischen dem Bureau und dem DNT intensiv und wechselseitig. Dabei er-
folgte der Transfer von Wissen nicht nur in eine Richtung. Denn das Bureau war auf
die Daten und Informationen, die aus Argentinien kamen, angewiesen, um dem
Anspruch einer globalen Wissensorganisation gerecht zu werden. Dariiber hinaus
hing die Qualitit der Beziehung zwischen der ILO und Argentinien stets von der
Effektivitit der Kommunikation zwischen den Fachstellen ab. Denn erst als argen-
tinische Akteure fiir gewisse Schwerpunktsetzungen bei der ILO plidierten (zum
Beispiel als die Argentinier 1936 forderten, die ILO moge sich mit dem Thema der in-
ternationalen Migration stirker befassen) wurden die Interessen Argentiniens nicht
nur artikuliert, sondern auch ernsthaft von der ILO beachtet. Die Koordination der
Interessenvertretung auf internationalen Konferenzen sowie die Bereitstellung von
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Statistiken und Daten durch das DNT trugen dazu bei, argentinische Interessen auf
internationaler Ebene zu positionieren. Die ILO ermdglichte zudem einen besseren
Austausch Argentiniens mit anderen Lindern auf gewissen Gebieten der Sozialpo-
litik. Dies fithrte dazu, dass die Zirkulation von Wissen zunehmend auch zwischen
Argentinien und anderen Lindern der siidlichen Hemisphire stattfand. In vielen
Politikbereichen, die speziell Lateinamerika betrafen, traten nun Nachbarlinder der
Stidhalbkugel als Referenzpunkte auf, anstelle von Europa, das vor dem Ende des
Ersten Weltkriegs das Maf} aller Dinge fiir Argentinien gewesen war.

Die vorliegende Arbeit hat gezeigt, dass die ILO fiir Argentinien in der Bereit-
stellung von Wissen viel bedeutsamer war als in der Effektivitit internationaler
Konventionen, die oftmals die nationalen Gesetze nicht wirklich verschirften.
Aber zur Entwicklung von Spezialwissen iiber Sozialpolitik, das neue Ideen und
ein neues Denken iiber Sozialpolitik anregte, trug die ILO zwischen den 1920er
und 1940er Jahren erheblich bei. Dies wurde am Beispiel des Einflusses wirt-
schaftswissenschaftlicher Theorien gezeigt. Die Untersuchung von konomischen
Kennzahlen und Arbeitsstatistiken fithrte dazu, dass Sozialpolitik fortan brei-
ter gedacht wurde als zuvor. Durch die Rezeption wirtschaftswissenschaftlicher
Zusammenhinge wurden Interdependenzen der Sozialpolitik mit anderen Poli-
tikbereichen betont. Der dezidiert wissenschaftliche Ansatz an Sozialpolitik, der
durch die ILO forciert wurde, wirkte sich auch auf Argentinien aus, wo das neue
Verstindnis iiber Sozialpolitik durchdrang. Dieser Wandel im Denken iiber Sozial-
politik war auch methodisch relevant. Niemals zuvor war es gelungen, ein globales
und brancheniibergreifendes Wissenssystem iiber Statistiken und Daten der Ar-
beits- und Lebensbedingungen der Arbeiterschaft aufzubauen, das Regierungen
sowie Unternehmer- und Arbeitervertretern weltweit zur Verfigung stand. Die
Methoden und Techniken aus den Wirtschaftswissenschaften standen hier Modell
fur die Quantifizierung der (industriellen) Erwerbsarbeit. In Bezug auf Argentinien
wurde klar, welchen unschitzbaren Wert Statistiken, insbesondere Arbeits- und
Wirtschaftsstatistiken, fiir die Debatte itber Sozialpolitik hatten. Vor allem bei der
Feststellung und Bewertung von Lebenshaltungskosten sowie den daraus resul-
tierenden politischen Mafinahmen wie dem Mindestlohn wurde ihre Bedeutung
deutlich. In diesem Zusammenhang brachte die ILO tatsichlich einen Schub in der
Modernisierung der nationalen Statistikimter mit sich. Gemeinsam legten sie die
wissenschaftlichen und technischen Grundlagen fiir zukiinftige sozialpolitische
Entscheidungen des Landes.

Die geopolitische Bedeutung von globaler Sozialpolitik

Nach dem Ersten Weltkrieg war die ILO die wichtigste internationale Organisati-
on, die viel stirker als der Volkerbund die neue Weltordnung abbildete und Wir-
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kung entfalten konnte. Der ILO gelang es durch die Ausiibung der drei beschrie-
benen Autorititen — delegierter, moralischer und technischer Art — bei einer brei-
ten Fraktion unter den argentinischen Akteuren ein kollektives Identifikationspo-
tenzial zu aktivieren. Experten, Unternehmer-, und Arbeitervertreter wuchsen zu
einer epistemischen Gemeinschaft zusammen. Wichtig zur Etablierung dieser Au-
toritit gegeniiber den Akteuren war die Flexibilitit der ILO, auf neue geopolitische
Konstellationen rasch zu reagieren. Die ILO kann dahingehend als lernende Orga-
nisation charakterisiert werden. Die 1920er Jahre waren schwierige Zeiten in den
Beziehungen zu Argentinien, denn die Organisation war tatsichlich sehr eurozen-
trisch in ihrem Personal und der inhaltlichen Ausrichtung aufgestellt. Die Beset-
zung wichtiger Personalposten und Themen wurde von Europa dominiert. In den
1930er Jahren setzte dann ein spiirbarer Wandel ein. In Europa verschirfte sich das
politische Umfeld fiir die ILO durch den Aufstieg faschistischer Regime in Italien,
Deutschland und Spanien, die alle nach und nach die Organisation verliefRen (bis
sie ihr nach 1945 wieder beitraten). Auf der anderen Seite des Atlantiks trat mit den
USA im Jahr 1934 ein politisches und wirtschaftliches Schwergewicht der Organi-
sation bei. Zudem verlange die Weltwirtschaftskrise nach neuen Losungsansitzen,
bspw. Wirtschaftspolitik vermehrt mit Sozialpolitik zu verbinden. Als Folge erhiel-
ten die amerikanischen Staaten mehr Aufmerksambkeit seitens der ILO, insbeson-
dere durch das Bureau, das einen intensiveren kommunikativen Austausch pfleg-
te, regionale Konferenzen einberief und spezifisch (latein-)amerikanische Themen
auf die Tagesordnungen setzte. Ein Beispiel dafiir war die Berechnung der Lebens-
haltungskosten, ein Anliegen, das Argentinien und anderen lateinamerikanischen
Staaten wichtig war, um ihre statistischen Messungen zu verbessern. Diese Neu-
ausrichtung in den 1930er Jahren verdeutlicht, dass die Politik und Schwerpunkte
der ILO einem stetigen Wandel unterlagen. Die 1930er Jahre zeigen, dass geopoli-
tische Verschiebungen auch zu Verinderungen in den Priorititen der ILO fithrten.
Die lateinamerikanischen Staaten hatten zeitweise eine Deutungshoheit gegentiber
Europa, was wiederum die Autoritit der ILO in Argentinien stirkte. Dies wurde in
dieser Studie einerseits an den Debatten iiber die Arbeit von Frauen- und Kindern
sowie Migranten besonders deutlich. Andererseits hat das Beispiel der Seeleute ge-
zeigt, dass Argentinien keinesfalls immer die Deutungshoheit errang, auch wenn
das Thema fiir das Land wichtig erschien. War die Position Argentiniens zu isoliert
und der Block der Linder mit divergierenden Interessen zu grof3, orientierte sich
die ILO nicht an den Bediirfnissen des geopolitisch kleineren Landes.

Die Fallstudien itber Frauen- und Kinder, Seeleute und Migranten haben ge-
zeigt, wie die ILO und Argentinien auf drei besonderen Politikfeldern interagier-
ten, die abseits des herkémmlichen und naheliegendsten Themas der ILO, der In-
dustriearbeit, lagen. Einerseits hat sich an den Beispielen gezeigt, dass die ILO ein
Monopol iiber das Wissen der globalen Zusammenhinge hatte. Internationale Ver-
gleiche, die iiber Statistiken méglich wurden, konnte tatsichlich nur die ILO durch-
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fithren. Argentinien konnte dies nutzen, um sich mit anderen Lindern zu verglei-
chen, was auch den Druck zur raschen Ratifizierung erhdhen konnte. Andererseits
boten diese drei Themenbereiche auch politische Projektionsflichen fiir Argentini-
en, um sich als moderner, progressiver Staat international darzustellen, insbeson-
dere in Abgrenzung zu Europa. Vor allem iiber die Gesetze des Arbeitsschutzes von
Frauen und Kindern gelang es Argentinien, seine speziellen Vorstellungen von Sozi-
alpolitik in diesem Bereich mit demografischen Argumenten zu rechtfertigen. Die
restriktiven Regelungen, etwa beziiglich der Arbeitszeiten und des Berufsverbots,
waren vor dem Hintergrund eines erwiinschten traditionellen, katholisch geprig-
ten Frauen- und Familienbildes entstanden. Bei der ILO war dies anschlussfihig,
denn dort wurde ein dhnliches Familienbild geteilt — nicht zuletzt wegen der engen
Verbindungen zu katholischen Arbeiterbewegungen und dem Vatikan — und Argen-
tinien galt hier als Vorreiterland.

Auch hinsichtlich der Arbeit der Seeleute stellte sich Argentinien international
als besonders fortschrittlich dar. Die Seeleute waren eine der am besten organisier-
testen und starksten Gewerkschaftsgruppen in Argentinien. Sie konnten bereits Er-
folge im Arbeitskampf vorweisen, wie die Durchsetzung des Achtstundentages als
Gewohnheitsrecht, obwohl es bis 1931 keinen Rechtsanspruch in Argentinien dar-
auf gab. Die argentinische Regierung und Arbeitgebervertreter prasentierten dies
jedoch insbesondere im Vergleich zu anderen Lindern als fortschrittliche und gro3-
ziigige Praxis und betonten, dass Argentinien keine allgemeine internationale Kon-
vention iiber den Achtstundentag benétige. Diese Darstellung erwies sich jedoch
als triigerisch, denn der Achtstundentag war das Ergebnis eines hart ausgetrage-
nen Arbeitskampfes, der aus internationalen politischen Griinden als Beispiel fiir
die Fortschrittlichkeit Argentiniens uminterpretiert wurde.

Schlielich bildete auch die Politik auf dem Gebiet der Migranten ein Themen-
feld, auf dem sich Argentinien profilieren konnte. Fiir Argentinien als klassisches
Einwanderungsland war die Frage nach den Rechten von Migranten einfach zu be-
antworten: bereits im Einwanderungsgesetz von 1876 war die Gleichbehandlung von
Auslindern und Inlindern ein verbrieftes Recht, worauf die Argentinier mehrfach
hinwiesen, insbesondere um die Unterschiede zu Europa zu verdeutlichen. Auch der
Versuch Argentiniens, europiische Flichtlinge und andere Migranten mit Hilfe der
ILO aufzunehmen, diente dem Anspruch des Landes, eine vom Humanismus ge-
pragte Nation zu sein, die sich scharf abgrenzte zu den alten europiischen Staaten,
wo sich die nichste zivilisatorische Katastrophe in Form des Zweiten Weltkriegs be-
reits ankiindigte. Doch zwischen der Rhetorik auf internationaler Bithne und tat-
sichlicher Politik klaffte in der Migrationspolitik eine grofRe Liicke.

Die ILO war fur Argentinien eine Projektionsfliche, um internationalen Ein-
fluss auszuiiben, durchaus mit einem zivilisatorischen Auftrag. Oder, um es mit den
Worten des Okonomen Augusto Bunge zu sagen, »internationale Organisationen
waren in der Lage, alle Menschen in Reichweite des zivilisierten Lebens und seiner
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Wohltaten zu bringen«.** Den Begriff des zivilisatorischen Fortschritts, der durch
internationale Organisationen erméglicht wurde, griff auch Carlos Saavedra Lamas
auf. Die ILO war in seinen Augen eine Institution »purer Ideale und héchster Mo-
ral«.? Die Nationalstaaten fanden 1919 zusammen, um Frieden zu stiften: nicht nur
zwischen ehemalig verfeindeten Staaten, sondern im alltiglichen Streben von Ar-
beitern um bessere Lebensbedingungen. Damit war fiir Saavedra Lamas die ILO ein
Garant fiir eine bessere Zukunft, die nach den Schrecken des Krieges aktiv durch
Argentinien mitgestaltet werden sollte.

Doch der Grad der Mitgestaltung an globaler Politik und an der Aushandlung
von internationalem Recht war immer auch eine Frage des geopolitischen Gewichts.
Die vorliegende Studie hat den integrativen Charakter der ILO fiir Argentinien und
andere Lander der Siidhalbkugel aufgezeigt, der mal stirker, mal weniger stark aus-
gepragt war. Letztlich hing es jedoch - niichtern betrachtet — immer davon ab, wie
stark die Hegemonialmichte, zuerst Europa und spiter die USA, waren und wie
stark ihre Interessen innerhalb der Organisation wogen oder wie gering ihr Inter-
esse an den Anliegen der ILO ausfiel. Fiir Argentinien eroffnete sich stets eine Mog-
lichkeit zur Einflussnahme, wenn die ILO in Europa keine Fortschritte machte und
sich die amerikanischen Staaten zu einer Einheit zusammenschlossen.

Einzelpersonen aus auflereuropiischen Staaten bekleideten bedeutende Posi-
tionen bei der ILO, die es ermdglichten, die Interessen kleinerer Linder anzuspre-
chenund aufder internationalen Agenda zu verankern.*® Dabei miissenjedoch auch
institutionelle Schranken beachtet werden, die die Handlungsoptionen der Akteu-
re eingrenzten. Denn bei der Aushandlung von internationalem Recht gilt, wie der
Volkerrechtler Gerry Simpson feststellt, folgendes:

»At every turn, then, global law is a negotiation among the competing claims of
hegemony, sovereignty, and institutionalism within an international society at
once both universalist in tone, ambition, and sometimes institutional design, and
exclusionary and anti-pluralist in some of its most deeply ingrained practices.«*’

Tatsichlich bestand trotz der Existenz einer transnationalen epistemischen Ge-
meinschaft ein starkes geopolitisches Machtgefille, das iiberwiegend zulasten
der lateinamerikanischen Nationalstaaten ausfiel und ihre Handlungsspielriume
begrenzte, dhnlich wie auch spiter bei der Griindung der UN.?® Der Vertrag von
Versailles war ein von den transatlantischen alliierten Siegermichten dominiertes

24  Bunge1910a, S. 6.

25  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 696.

26  Rodriguez Garcia 2013, S. 22.

27  Simpson 2017, S. 278.

28  Siehe zur UN: Speich Chassé 2014, S. 27.
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Konstrukt einer Weltordnung, in der de-facto die europdische Hegemonie iiber
die Institution ILO kodifiziert und legalisiert wurde. Das war 1919 genauso der
Fall, wie bei der Neugriindung der ILO unter dem Dach der Vereinten Nationen
nur wenige Jahrzehnte spiter im Jahr 1946.”° Die beiden Jahre bilden Zisuren,
in denen alte Michte verschwanden und neue Staaten nach Souverinitit streb-
ten und internationale Kooperation dafiir nutzten.** Fiir die Staaten, die bislang
auflerhalb des globalen politischen Zentrums standen, er6ffnete sich in solchen
geopolitischen Nullstunden wie 1919 oder 1945 die Moglichkeit, die eigene Position
global zu stirken. Dies verdeutlicht den neuen Aufbruch, der von Lateinamerika
nach dem Ersten Weltkrieg ausging, nachdem der Schock des Ersten Weltkriegs
in Frage gestellt hatte, Europa weiterhin als zivilisatorisches Zentrum der Welt
zu sehen.” Die Hoffnung vieler Eliten in Lateinamerika war, dass die Linder des
amerikanischen Doppelkontinentes sich einen Platz auf der Weltbithne sicherten,
um den zivilisatorischen Fortschritt der Welt nach amerikanischen Vorstellungen
zu beschreiten. Eine neu gegriindete internationale Organisation wie die ILO, die
sich iiber die Eigeninteressen der Nationalstaaten stellte und sich einer gemeinsa-
men Fortschrittsperspektive in einer neuen Weltordnung verschrieb, bot dafiir den
passenden Rahmen. Entsprechend hoch waren die Erwartungen in Argentinien,
wo das Land lange Zeit als peripherer Staat betrachtet wurde und nun endlich
verbriefte globale Mitspracherechte und Gestaltungsmoglichkeiten besaf2.

Wie ist die Beziehung zwischen Argentinien und der ILO abschlieRend zu be-
werten? Uberwogen die Enttiuschungen nach den hohen Erwartungen an die neue
Weltordnung nach dem Ersten Weltkrieg oder bewiltigten Argentinien und die ILO
die Krisendekaden der 1920er bis 1940er Jahre recht erfolgreich? Die vorliegende
Studie hat einerseits verdeutlicht, wie transnationale Sozialpolitik konkret entstand
und wie wichtig internationale Kooperation in Zeiten von Krisen dabei war, insbe-
sondere fiir demokratische Regierungen, die einen Gegenentwurf zu den propagan-
distisch aufgeladenen Massenmobilisierungen der Arbeiterschaft im Kommunis-
mus und Faschismus suchten. Tatsichlich ist der Erfolg des Systems der ILO eher
im Hintergrund zu finden: Die Beziehungen zu Argentinien haben gezeigt, dass in-
ternationale Kooperation in der Sozialpolitik hilfreich fiir die Durchsetzung und
Weiterentwicklung nationaler Sozialpolitik war und vor allem in der Produktion
von Wissen iiber Arbeit grofe Bedeutung hatte. Argentinien lernte sich selbst iiber
die ILO besser unter sozial-6konomischen Gesichtspunkten kennen. Internationa-
le Best-Practice-Strategien wurden moglich und férderten die Weiterentwicklung
von Sozialpolitik in Argentinien. Die Fahigkeit der ILO, konsensbildend und partei-
tibergreifend zu wirken, war eine der wichtigsten Eigenschaften der Organisation,

29  Maul 2019, S. 4.
30 Ebd,S.s.
31 Rinke 2015, S. 261.
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um vor allem Skeptiker von Sozialpolitik zu iiberzeugen. Dies gelang nur durch eine
internationale Organisation und das System des Tripartismus.

Die Enttiuschungen, die es zweifellos gab, sind darauf zuriickzufithren, dass
zwischen den 1920er und 1940er Jahren entscheidende Momente stattfanden, die
historische Wendepunkte in der Geschichte Argentiniens markierten und die eine
effektive Entfaltung der gemeinsamen Politik mit der ILO verhinderten. Dazu ge-
hort die schicksalhafte Beziehung Argentiniens zur Sozialpolitik, die in der Zeit der
Industrialisierung und der Herausbildung der Arbeiterschaft ihren Anfang nahm.
Der Sozialstaat in Argentinien entstand in einer Phase, in der sich das Land 6kono-
misch auf einem Wachstumspfad befand und den Aufstieg des Landes in die Riege
der industrialisierten und weitentwickelten Staaten erwarten lief3. Doch politische
Turbulenzen und institutionelle Defizite waren Barrieren, die Argentinien von sei-
nem urspriinglich geplanten Pfad abbrachten und zu eigenen fatalen Pfadabhin-
gigkeiten fithrten. Der Militirputsch gegen den demokratisch gewihlten Prisiden-
ten Hipdlito Yrigoyen im Jahr 1930 markiert einen dieser schicksalhaften Wende-
punkte, denn er schwichte die demokratischen Institutionen massiv und liutete
eine Ara der jahrzehntelangen politischen Instabilitit in Argentinien ein, die weite-
re sechs Putsche (und weitere gescheiterte Putsche) zur Folge haben sollte.’> Durch
den Militdrputsch wurde die Verabschiedung eines zentralen sozialpolitischen Pro-
jekts, des allgemeinen Arbeitsgesetzbuches, verhindert, das dem Sozialstaat in Ar-
gentinien moéglicherweise einen entscheidenden Schub gegeben hitte. So hinkte die
Sozialgesetzgebung in den 1930er und frithen 1940er Jahren immer noch hinterher
und konnte nur punktuelle, beispielsweise branchenspezifische Fortschritte erzie-
len. Dies war entscheidend fiir die Selbstwahrnehmung und Dringlichkeit der An-
liegen der Arbeiter- und Gewerkschaftsbewegung, was spiter den Boden fiir Perén
bereiten sollte. Auch die Anpassung der Lohne an die steigende Inflation und die
Einfithrung von Indexl6hnen, die der Peronismus fiir sich reklamierte, war ein Pro-
jekt, das bereits vor dem Putsch 1943 von Innenminister Miguel Culaciati initiiert
worden war.

Auch der Zweite Weltkrieg war eine Katastrophe und Zisur fiir Argentinien,
auch wenn das Land nicht aktiv am Kriegsgeschehen beteiligt war. Der Krieg fithr-
te zu einem Bruch in der Entwicklung der Staaten auf dem amerikanischen Dop-
pelkontinent, nachdem die Linder nach 1919 zum demokratischen und zivilisato-
rischen Zentrum aufgestiegen waren, in dem Demokratie und Kapitalismus ver-
eint moglich erschienen. Die Rettung der demokratisch und kapitalistisch geprig-
ten Ordnung wurde durch den New Deal ermoglicht, der auch in Stidamerika und
Argentinien eine enorme Strahlkraft besaf3. Argentinien befand sich auf einem viel-
versprechenden Weg, den Sozialstaat behutsam auszubauen und durch ein korpo-
ratistisches Modell die allgemeine Akzeptanz fiir eine Ausweitung des Sozialstaats

32 Llach und Lagos 2016, S.12.
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zu gewinnen. Doch der Weltkrieg verschirfte die weltwirtschaftlichen Verwerfun-
gen, erhohte die sozialen Spannungen und férderte wahrnehmbare soziale Dispari-
titen, was zu einem Vertrauensverlust und politischer Instabilitit fithrte. Die Unge-
duld der Massen wuchs und dies begiinstigte einen erneuten Putsch in Argentinien
im Jahr 1943 und infolgedessen wurde unter Perdn ein radikaler Neuanfang gewagt,
der das politische und gesellschaftliche Klima vergiftete.

Bis heute zehrt Argentinien vom Erbe des Peronismus, dessen sozialpolitisches
Programm bis heute polarisiert. Leider verengt die Dominanz dieses Themas den
Blick auf die erfolgreichen Versuche und Wege, die Argentinien vor allem in der
Zeit davor beschritten hat. Die internationale Zusammenarbeit war dabei ein Ga-
rant fir die Weiterentwicklung des Staates. Die Adaption des Peronismus als po-
litisches Konzept in der Gegenwart greift ebenso zu kurz wie der Verweis auf ei-
ne vermeintlich blittenweifle Zeit davor. Die argentinische Geschichte ist gepragt
von erfolgreichen Versuchen und Wegen, aber auch von tragischen Ereignissen und
Riickschritten, die eine Pfadabhingigkeit geschaffen haben, aus der man sich nur
sehr mithsam befreien kann.
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