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Journal fiir Entwicklungspolitik 2, 1991, S. 89 — 95

Heribert Maier
DIE ROLLE DES INTERNATIONAL LABOUR OFFICE (ILO)
IM NORD-SUD-KONFLIKT!

Abstract

The ILO was founded in 1919 as a tripartite organisation which brings together
employers, workers and govemments in a common effort fo protect and promote
human and social rights and to improve conditions of work and life everywhere. Since
1946 the ILO is a specialised agency of the United Nations system. The participation
of worker's and employer’s organisations in the formulation and implementation of
employment and other social policies is of major concern to the ILO.

To achieve its objectives the ILO recurs to standard-setting, technical co-opera-
tion, research and information activities which are closely inter-related. The annual
International Labour Conference adopts International Labour Conventions and Re-
commendations which set basic standards to guide national policy and law in labour
and social affairs. A permanent machinery exists to supervise their application.
Among the most important conventions are those which concern human rights,
notably freedom of association, the elimination of forced labour and discrimination in
employment and occupation.

Technical co-operation programmes are designed to help developing countries to
make full use of their human resources and to promote employment and working
conditions. They are mainly financed by UNDP and multi-bilateral funding with a
world-wide coverage though focal points exist in Africa, Latin America, Asia and
Eastern Europe. Being in close co-operation with other international agencies the ILO
insists on the social and environmental sustainability of structural adjustment policies
in the Third World. It succeeded to include employment issues in the International
Development strategy of the UN for the 1990's. Consequently, the ILO tries to
influence the "social component" of projects executed by other agendcies.

Ich mdachte Rolle und Haltung der Internationalen Arbeitsorganisation im Nord-
Siid-Konflikt verdeutlichen. Bevor ich jedoch auf die Vorstellungen der ILO im
besonderen eingehe, z.B. zur Schuldenproblematik der Dritten Welt und zur Verbes-
serung von strukturellen AnpassungsmafBnahmen, mdchte ich kurz auf die Aufgaben
und Strukturen der ILO eingehen, die sie zu einem exponierten Handlungstriger im
Nord-Siid-Dialog machen.

Ich habe in meinem letzten Satz bewuBt das Wort Konflikt* durch ,Dialog” ersetzt,
weil letzterer fiir das internationale Gespréch so notwendig ist. Die ILO ist aufgrund
ihrer dreigliedrigen Struktur als Teilnehmerin an einem solchen Dialog prédestiniert:

1 Vortrag, gehalten am 3. Dezember 1990 am Institut fir Wirtschafts- und Sozialgeschichte
der Universitdt Wien.
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sie wurde 1919 als ein Forum fiir die Entwicklung gemeinsamer MaBnahmen von
Regierungen, Arbeitgebern und Gewerkschaften zur Férderung der sozialen Gerech-
tigkeit und zur Verbesserung der Lebensbedingungen in aller Welt geschaffen. Sie
ist die einzige Sonderorganisation im Rahmen der Vereinten Nationen, in der
Représentanten der Arbeitgeber und Arbeitnehmer gleichberechtigt mit Regierungs-
veriretern zusammenarbeiten und entscheiden.

Zum gegenwirtigen Zeitpunkt gehéren der ILO 148 Mitgliedstaaten an. Die
Internationale Arbeitsorganisation beschéftigt etwa 2.700 Beamte und Sachverstin-
dige in der Genfer Zentrale und in aller Welt. Die Mitgliedsldnder entsenden Dele-
gierte, Arbeitgeber, Arbeitnehmer und Regierungsbeamte, zu einer jdhrlichen Voll-
versammlung, der Intemationalen Arbeitskonferenz. Jede Delegation eines Mitglied-
staates besteht aus zwei Regierungsvertretern, einem Arbeitgeber- und einem
Gewerkschaftsvertreter, die sich frei aussprechen, und, was nicht selten vor-
kommt, von der Meinung ihrer Regierungen oder ihrer jeweiligen Sozialpartner
abweichen.

Die Konferenz wihlt die Mitglieder des Verwaltungsrats und genehmigt den aus
den Beitrigen der Mitgliedstaaten finanzierten Haushalt der ILO. Dieser bel&uft sich
auf 330 Millionen US-Dollar fiir das Biennium 1990/91. Sie nimmt internationale
Arbeitsnormen an und bietet ein umfassendes Forum zur Ergrterung von Fragen aus
der Arbeits- und Sozialweit.

Der Verwaltungsrat tagt dreimal jéhrlich in Genf und entscheidet Grundsatz- und
Programmfragen. Er wéhit auch den Generaldirektor des Internationalen Arbeitsam-
tes. Er besteht gegenwiirtig aus 56 Mitgliedern (28 Regierungs-, sowie je 14 Arbeit-
geber- und Arbeitnehmervertretern). Zehn Staaten, denen wirtschaftlich die gréBte
Bedeutung zukommt (USA, UdSSR, Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Chi-
na, Indien, ltalien, Japan und Brasilien), entsenden sténdige Vertreter in den Verwal-
tungsrat, wihrend die anderen Vertreter alle drei Jahre von der Internationalen
Arbeitskonferenz gewéhit werden.

Historisch gesehen hat die ILO ihre Wurzeln in den sozialen Ideen des 19.
Jahrhunderts. Die durch die industrielle Revolution geschaffenen Arbeits- und Le-
bensbedingungen der arbeitenden Bevélkerung verlangten nach sozialer Reform
und einer Arbeitsgesetzgebung. Der Schotte Robert Owen erkannte schon damals,
daB durch MaBnahmen zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen in einem Land
oder in einem Wirtschaftszweig die Arbeitskosten erhdht wiirden, was zwangslaufig
einen Wettbewerbsnachteil gegeniiber anderen Landermn oder Branchen nach sich
zieht. Um dies zu verhindern, gingen die Bemiihungen der Sozialreformer dahin,
Arbeitsbedingungen und Arbeitszeiten zum Gegenstand internationaler Vereinba-
rungen zu machen,

Die Mitgliedschaft Osterreichs ist so alt wie die Organisation selbst. Auf ihrer
ersten Sitzung Im Jahre 1919 hatte die ILO beschlossen, unser Land als Mitglied
aufzunehmen. Seitdem haben &sterreichische Arbeitgeber-, Arbeitnehmer- und Re-
gierungsvertreter wertvolle Beitrége in den Gremien der Organisation geleistet. Ich
méchte hier stellvertretend nur den Namen von Dr. Gerhard WeiBenberg nennen.
Bevor er Arbeitsminister wurde, hat er maBgebend die normsetzende Tétigkeit der
ILO beeinfluBt. Internationale Ubereinkommen zur Kranken- und Unfallversicherung
sowle zur Gleichbehandlung von In- und Ausléndern in Fragen der sozialen Sicher-
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heit sind unter seiner Mitwirkung entstanden. 1980 wurde Gerhard WeiBenberg als
erster Osterreicher zum Présidenten der Internationalen Arbeitskonferenz gewéhit.
Ich selbst habe unser Land lange Jahre im Verwaltungsrat der ILO vertreten. Aber
auch Osterreich hat von der ILO Nutzen gezogen. Die in Genf verabschiedeten
Ubereinkommen und Empfehlungen haben die dsterreichische Arbeits- und Sozial-
gesetzgebung nicht unwesentlich beeinfluBt: zum Beispiel im Bereich des Jugend-
arbeitsschutzes und in der Gleichbehandlung in Beschéftigung und Beruf,

Seit 1919 hat die Internationale Arbeitskonferenz 349 internationale Arbeitsurkun-
den, darunter 191 Ubereinkommen und 178 Empfehlungen, angenommen. Oster-
reich hat davon 47 Ubereinkommen ratifiziert. Die Ubereinkommen der ILO erfassen
die gesamte Arbeits- und Sozialwelt, einschlielich der menschlichen Grundrechte
wie Vereinigungsfreiheit, Abschaffung der Zwangsarbeit und Beseitigung von Dis-
kriminierungen in Beschéftigung und Beruf. Sie beriicksichtigen so unterschiedliche
Felder wie Arbeitsverwaltung, Mindestidhne, Arbeitsbeziehungen, Beschéftigungs-
politik, Arbeitsbedingungen, soziale Sicherheit und Arbeitsschutz.

Die Ratifikation eines Ubereinkommens bindet die Mitgliedstaaten doppelt: zum
einen verpflichten sie sich zur Anwendung der Bestimmungen des Ubereinkommens,
zum anderen unterwerfen sie sich in einem gewissen Umfang einer internationalen
Kontrolle. Die Ubereinkommen und Empfehlungen bilden das internationale Arbeits-
gesetzbuch, das die Arbeits- und Sozialgesetzgebung in der ganzen Welt in hohem
MaBe beeinfluB3t hat.

Im Jahre 1946 wurde die ILO die erste Sonderorganisation im Verband der
Vereinten Nationen. Seither arbeitet sie eng mit anderen internationalen Organisa-
tionen zusammen, um die schwerwiegenden Ungleichheiten zwischen den verschie-
denen Weltregionen auszugleichen.

Dabei erfuhr das Programm der ILO fiir die technische Zusammenarbeit einen
gewaltigen Aufschwung. Neben der Normensetzung und einer regen Forschungsté-
tigkeit ist sie eine der drei tragenden Séulen der ILO-Té&tigkeit. GroBte Finanzierungs-
quelle fiir die Entwicklungsprogramme der ILO ist das Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen (EPVN), das 1989 allein 65 von 143 Millionen US-Dollar Gesamt-
ausgaben trug. Weitere gewichtige Geldmittel kommen aus der sogenannten multi-
bilateralen Entwicklungshilfe, bei der von der ILO durchgefiihrte Projekte unmittelbar
durch die staatlichen Institutionen der Entwicklungshilfe der Industrieldnder gefdrdert
werden. Weitere Mittel stammen aus dem ordentlichen Haushalt der ILO, der Welt-
bank und regionalen Entwicklungsbanken.

Der geographische Schwerpunkt der ILO-Programme liegt in Afrika. Osterreich
hat sich dort an ILO-Projekten beteiligt: Schwerpunkte sind die technische Ausbil-
dung, Forderung von Arbeiten der dffentlichen Hand und die Arbeitsinspektion. Fiir
letztere hat sich unser Land mit einer Expertenrolle innerhalb der ILO ausgewiesen.
Wihrend Asien, der pazifische Raum und Laleinamerika fast ebenso stark beriick-
sichtigt werden, sind européische Projekte erst neuerdings im Zuge der mittel- und
osteuropdischen politischen Umgestaltung wieder zahlreicher: zum Beispiel Hilfen
beim Aufbau von Arbeitsverwaltungen und der Griindung von freien Arbeitgeber- und

Arbeitnehmerorganisationen in Mittel- und Osteuropa.

Bei der Ausarbeitung und Durchfiihrung der Projekte werden zunehmend Arbeit-
geber- und Arbeitnehmerverbénde herangezogen. Dies ermdglicht eine gleichmé&Bi-
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ge Berlicksichtigung wirtschaftlicher und sozialer Aspekte bei der Lésung der anste-
henden Probleme. Ein weltweites Netz von Biiros in den einzelnen Regionen und
Staaten berét und unterstiitzt die Regierungen und Entwicklungshilfetrdger vor Ort.
Eine rege Forschungstétigkeit liefert das theoretische Riistzeug, um aktuelle entwick-
lungs- und beschéftigungspolitische Ansétze zu entwickeln. Das 1960 in Genf
gegriindete internationale Institut fiir Arbeitsfragen spielt dabei eine wichtige Rolle.
Zahlreiche Untersuchungen des Instituts stehen in engem Zusammenhang mit
Projekten der technischen Zusammenarbeit. Im Rahmen des Weltbeschaftigungs-
programms leistet die ILO einen Hauptbeitrag zum laufenden Programm der Verein-
ten Nationen fiir das vierte Entwicklungsjahrzehnt.

Seit 1976 zielt die Strategie der ILO vor allem darauf ab, die Grundbediirfnisse
der &rmsten Bevdlkerungsgruppen in der Dritten Welt zu befriedigen. Sie ist bestrebt,
die Bemiihungen nicht nur der Regierungen, Arbeitgeber und Arbeitnehmer, sondern
auch der gesamten, im weltweiten Rahmen mit wirtschaftlichen und sozialen Fragen
befaBten internationalen Gemeinschaft zu koordinieren. In dieser Absicht nahmen
Vertreter von FAO, UNICEF, UNCTAD, der Weltbank, IMF, GATT und der OECD im
November 1987 an einer dreigliedrigen ILO-Tagung zu den Auswirkungen von
Handels-, Finanz- und Wahrungspolitik auf Beschaftigung und Armut teil. Die dabei
angenommenen Empfehlungen verfolgen ein doppeltes Ziel: Neben der Beseitigung
der bestehenden schweren wirtschaftlichen Ungleichgewichte durch strukturelle
AnpassungsmaBnahmen soll die Beschaftigung durch Interventionen auf nationaler
und internationaler Ebene geférdert werden.

Inzwischen steht die vierte Entwicklungsdekade der Vereinten Nationen vor der
Tiir. Ihre Vorgédnger hatten nur sehr begrenzten Erfolg. Das letzte Jahrzehnt war
durch eine wirtschaftliche Stagnation zu Beginn der achtziger Jahre, durch ungtinsti-
ge Bedingungen in Afrika siidlich der Sahara und in Lateinamerika gekennzeichnet.
Die Bemiihungen um Vollbeschéftigung und sozialen Fortschritt erlitten einen schwe-
ren Riickschlag. In den Volkswirtschaften Lateinamerikas geht die Rede vom ,verlo-
renen Jahrzehnt". Selbst in denjenigen Entwicklungsldndern, die anhaltendes
Wachstum erreicht haben, haben die wirtschaftlichen Erfolge héufig den sozialen
Fortschritt tiberholt, so daB groBe Teile der Bevdlkerung nicht in den GenuB der
Vorteile des wirtschatftlichen Aufschwungs kamen.

In Afrika sank das Pro-Kopf-Einkommen zwischen 1980 und 1988 um 20% — im
kommenden Jahrzehnt wird es bestenfalls auf diesem Niedrigstniveau stehenblei-
ben. Die Héilfte bis drei Viertel der Bevdlkerung lebt in den meisten afrikanischen
Léndern in Armut. Der Hauptgrund fiir die Massenarmut ist das Fehlen von ausrei-
chenden Einkommensmadglichkeiten. Es konnten keine neuen Arbeitspldtze im 6f-
fentlichen Dienst und in den Zukunftsindustrien geschaffen werden, die Reallhne
sinken dramatisch und die Arbeitslosigkeit in den Stddten nimmt zu. Der informelle
Sektor nimmt inzwischen 60% der Arbeitskréfte in den Stédten auf. Allein in der
Landwirtschaft zeigt sich neuerdings ein positiver Trend in der Beschéftigung,

In Lateinamerika fiel das Pro-Kopf-Einkommen zwischen 1980 und 1987 um 10%,
die L6hne sanken im gleichen Zeitraum sogar um fast 28%. Mitte der achtziger Jahre
fand sich Lateinamerika auf dem Stand der beginnenden siebziger Jahre wieder. Fiir
1990 sind 10 Millionen Arbeitslose und 78 Millionen Unterbeschéftigte prognostiziert.
45 Millionen Menschen werden in den neunziger Jahren neu in den siidamerika-
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nischen Arbeitsmarkt eintreten. 89 Millionen neue Stellen wiren ndtig, um Arbeitslo-
se, Unterbeschaftigte und Neulinge auf dem Arbeitsmarkt unterzubringen. Dazu wire
eine jéhrliche neunprozentige Wachstumsrate auf dem Stellenmarkt ndtig — eine
Unmdglichkeit. Selbst der Erhalt des status quo des Jahres 1980 verlangt eine
jéhrliche Steigerung von 4,8% des Stellenangebots fiir das kommende Jahrzehnt.

In Asien zeichnet sich ein glinstigeres Bild ab. Die meisten Linder konnten
vergleichsweise hohe Wachstumsraten selbst in der Rezession der friihen achtziger
Jahre aufweisen. Es konnten neue Arbeitspldtze geschaffen werden, wobei man
allerdings nicht iibersehen darf, daB mehr als ein Viertel der Arbeitskrifte in Stidasien
und manchen ASEAN-Staaten unterbeschiftigt ist. Fiir die Zukunft wird jedoch eher
mit fallenden Wachstumsraten gerechnet. RationalisierungsmaBnahmen bremsen
die Nachfrage nach Arbeitskréften.

Der deutliche Riickgang des Wirtschaftswachstums in den meisten Léndern der
Dritten Welt lieB diese Staaten in einem Geflecht aus Verschuldung, unausgegliche-
nen Zahlungsbilanzen und untragbaren sozialen Verhéltnissen zuriick. Kurzfristige
Stabilisierungsversuche gingen an der Mehrheit der Bevdlkerung vorbel, deren
wirtschaftliche und soziale Situation sich eher verschlechterte. In der Zwischenzeit
wird deshalb den sozialen Kosten von strukturellen AnpassungsmaBnahmen mehr
Beachtung geschenkt: Der wirtschaftliche Aufschwung soll allen am Wirtschafts- und
Erwerbsleben Beteiligten zugute kommen. Dies setzt einen breitangelegten wirt-
schaftlichen, sozialen und institutionellen ReformprozeRB voraus.

Kernpunkte dieses Prozesses sind eine beschéftigungsorientierte Wachstumspo-
litik und die Stabilisierung der Exportmérkte. Die Schaffung von Arbeitsplétzen bietet
eine léngerfristige Losung fiir die Verringerung der Armut und die Anhebung des
Lebensstandards. Beschiftigungspolitik bedeutel im wesentlichen, daB die beschif-
tigungsbezogenen Auswirkungen anderer politischer MaBnahmen voll erkannt und
berticksichtigt werden. Sie muB sich daher im politischen Planen und Handeln zu
Bevdlkerungsfragen, in Bildung und Ausbildung, industrieller und Il&ndlicher Entwick-
lung sowie in der Lohn- und Einkommenspolitik widerspiegeln.

Es istdas Verdienst der ILO, Fragen der Beschiftigung in das Strategiepapier der
Vereinten Nationen fiir das vierte Entwicklungsjahrzehnt eingebracht zu haben. Das
Papier erwéhnt durchgéngig die Rolle, die produktive Beschéftigung fiir das Wirt-
schaftswachstum und die Bekdmpfung der Armut spielt. Ahnliches |48t sich iiber die
Notwendigkeit von Aus- und FortbildungsmaBnahmen sagen. Die Aussagen des
Strategiepapiers zu Menschenrechten, Umweltschutz und Gleichberechtigung ent-
sprechen den Vorstellungen der ILO.

Die Existenz und die Achtung grundlegender Menschenrechte und Freiheiten sind
nach wie vor wichtige Vorbedingungen fiir den wirtschaftlichen und sozialen Fort-
schritt. Die in den internationalen Arbeitsnormen der ILO verankerten Grundsitze der
Vereinigungsfreiheit, Chancengleichheit und Gleichbehandlung, sowie das Verbot
der Zwangsarbeit milssen eingehalten werden. Es muB ein BewuBtsein geschaffen
werden, daB Arbeitsschutz, soziale Sicherheit, Mindestihne und geregelte Arbeits-
Zeiten nicht nur Kosten verursachen, sondern letztlich unabdingbar sind fiir die
Produktivitét der Wirtschaft und den sozialen Frieden.

Zum Gedanken der sozialen Vertretbarkeit von Entwicklungshilfe und struktureller
Anpassung tritt der des Respekts des 6kologischen Gleichgewichts. Programme und
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Projekte bediirfen nicht nur einer Priifung ihrer Sozial-, sondern auch ihrer Umwelt-
vertréglichkeit. Es besteht kein Zweifel daran, daB Umweltschutz bestimmte Arbeits-
plétze gefihrden kann: Es ist aber ebenso sicher, daB er neue Arbeitsmoglichkeiten
schafft und viele der bestehenden Arbeitsplétze sichert. Umweltschaden sind oft die
Folge individueller Uberlebensstrategien — auf der anderen Seite gefahrden sie auf
Dauer das Erbe der Menschheit an natiirlichen Ressourcen. Die Palitik sieht sich hier
vor die Aufgabe gestellt, die sozialen Lebensbedingungen so zu gestalten, dai
solche umweltschidigenden, oft aus Armut und Arbeitslosigkeit geborenen Verhal-
tensweisen uberfliissig werden.

Die ILO kann mit ihrer dreigliedrigen Struktur dabei helfen, den notwendigen
sozialen Rahmen zu schaffen, der die mdglichen negativen Folgen von Strukturan-
passungsmaBnahmen aufféngt. Der soziale Fortschritt muB zum integralen Bestand-
teil der Entwicklungspolitik werden. Der Katalog von Bedingungen, der an die
Gewihrung von Entwickiungshilfe durch internationale Organisationen wie die Welt-
bank und den Internationalen Wihrungsfonds gekniipft wird, muB erweitert werden.
Eine gesunde Wirtschafts- und Wahrungspolitik allein reicht nicht aus, wenn sie nicht
von einer entsprechenden Sozialpolitik gegen Hunger, Untererndahrung und Arbeits-
losigkeit begleitet wird.

Die wichtigsten politischen Verdnderungen, die zur Zeit in einigen Regionen
stattfinden, spiegeln das wichtige und zunehmende Erkennen der Tatsache wider,
daB Entwicklungsstrategien, die eine effektive Teilhabe der Bevdlkerung ignorieren
oder ausschlieBen, nutzlos sind. Diejenigen Strategien hingegen, die auf der umfas-
senden Beteiligung von Gewerkschaften und Arbeitnehmerorganisationen beruhen,
bieten ein betrichtliches Potential fiir sozialen und wirtschaftlichen Fortschritt.

Die erfolgreiche Durchfiihrung dieser politischen Strategien erfordert jedoch gro-
Bere Mittel als die, die zum Beispiel den afrikanischen Staaten zur Verfiigung stehen.
Die internationale Gemeinschaft muB stérker als bisher auf einen SchuldenerlaB fiir
die &rmsten Lénder hinwirken und daflir Sorge tragen, daB sich die Weltmérkte den
Exporten der Entwicklungslédnder weiter &ffnen. Eine wirtschaftliche und soziale
Gesundung ist aber ebensowenig denkbar ohne eine angemessene Beschaftigungs-
politik. Im Teufelskreis von Arbeitslosigkeit und Armut ist langerfristig auch kein
Wirtschaftswachstum mdglich.

Entscheidend fiir die Zukunft ist die enge Zusammenarbeit zwischen den intema-
tionalen Organisationen. Die Internationale Arbeitsorganisation sucht und aktiviert
sie zunehmend. Zur Weltbank bestehen seit langem enge Beziehungen, was die
Finanzierung und gemeinsame Durchfiihrung von Projekten der technischen Zusam-
menarbeit angeht. So hat die ILO das ,Social Dimensions of Adjustment Programme*
(SDA) angeregt, das einen festen Platz in den Strukturen der Weltbank gefunden
hat. Die ILO versucht auf diesem Weg, die ,soziale Komponente® der Weltbank-Pro-
jekte zu beeinflussen. Mit dem Weltwéhrungsfonds bahnt sich eine ahnliche Zusam-
menarbeit an, bereits jetzt findet ein reger Informationsaustausch statt.

Jede der intemationalen Organisationen hat den ihr zugewiesenen Aufgabenbe-
reich, ihre Identitét, ihre eigenen Strukturen, Methoden und Ziele. Diese Heterogeni-
tdt muB nicht Schwiiche sein, wenn wir auf internationaler Ebene die gleiche
Kohérenz und Abstimmung des Planens und Handelns in Fragen der Wirtschaft, des
Sozialen und der Menschenrechte erreichen, wie sie auf nationaler Ebene angestrebt
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werden. Dazu benétigen wir einen gemeinsamen Bestand an Werten und Zielen. Der
sich aus diesen ergebende Handlungsansatz versthnt die Notwendigkeit einer
rigorosen wirtschaftlichen Stabilitédtspolitik mit den nicht minder wichtigen Forderun-
gen nach sozialer Ausgewogenheit und Gerechtigkeit, sowie dem Respekt der
grundlegenden Menschenrechte. Nur wenn wir dies beherzigen, kénnen wir verhin-
dern, daB Entwicklungsprogramme in einem wirtschaftspolitischen oder sozialen
Vakuum scheitern.

) Das weltpolitische Klima ist fiir eine Belebung des Nord-Siid-Dialogs vielleicht so
giinstig wie nie zuvor. Die Lehren, die wir aus der Entwicklung in Mittel- und
Osteuropa — auch hier ist die ILO sehr aktiv tdtig — ziehen kdnnen, betreffen nicht
nur diese Lénder selbst, sondern die ganze Welt. Sie verweisen zum einen auf die
Uberlegenheit einer markiwirtschaftlichen Ordnung, zeigen aber zum anderen, wie
sehr diese neue Wirtschaftsordnung sozialer Sicherungsnetze sowie unabhéngiger
Gewerkschaften und Arbeitgeberorganisationen und eines gut organisierten Sy-
stems der Arbeitsverwaltung bedarf. Wenn es der internationalen Gemeinschatt
gelingt, dieses Ordnungsmodell behutsam, aber erfolgreich nach Siiden zu exportie-

ren, kann der Ost-West-Entspannung bald eine solche zwischen Nord und Siid
folgen.

Heribert Maier, Deputy Director General ILO, 4, route des morillons,
CH-1211 Geneve 22
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Antonis N. Malagardis, Ein ,Konkursrecht* fiir Staaten? Zur Regelung von
Insolvenzen souverdner Schuldner in Vergangenheit und Gegenwart, Nomos
Universitatsschriften, Baden-Baden, 1990

S —————

Ausgangspunkt dieser interessanten Arbeit, die im Wintersemester 1989/20 an
der FU Berlin als Dissertation vorgelegt wurde, ist die These, daB kein Kreditsystem
auf Dauer ohne Insolvenzregelungen funktionsféhig ist. Ebenso wie Unternehmen
und Privatschuldner kénnen auch Staaten zahlungsunféhig werden, doch fehlt es in
diesem Bereich noch immer an adéquaten, insolvenzrechtlichen Regelungsmecha-
nismen. Souverdne Schuldner sind — so der Autor — noch immer der Willkiir und
Improvisation der Gléubiger unterworfen, und auch das Verhéiltnis der Glédubiger unter-
einander ist ungeregeit, wenngleich sich in der Praxis allméhlich gewisse Verhaltenswel-
sen einspielen. Jedoch deute noch nichts darauf hin, daf sich eine allseits befriedigende
Lésung der Verschuldungskrise rasch herausbilden wilrde.,

Auf interdisziplindrer Basis behandelt Malagardis die Frage, wie ein geordnetes
Verfahren das Problem souveréner, zahlungsunfihiger Schuldner 8konomisch sinn-
voll und wirtschaftlich akzeptabel rechtlich 16sen soll. Dabei erhebt der Autor nicht
den Anspruch eine optimale Lésung zu prisentieren, sondern will durch das Nach-
zeichnen bereits bestehender, interessengerechter Ansédtze machbare L&sungen
aufzeigen. Nur durch ein Insolvenzverfahren fir Staaten 148t sich ein durch den

its outstanding short-term indebtedness and even to provide those basic services
assential to the health, safety and welfare of its inhabitants ...“

Im Gegensatz zu Peripherieldndern wird bei Schuldnern mit Staatsgewalt in den
USA die Aufrechterhaltung sozialer Standards vor das berechtigte Gldubigerinteres-
! se an Riickzahlung gestellt, eine Einstellung, die sich auch im Kapitel 9 — das leider
von Malagardis etwas zu kurz behandelt wurde — immer wieder findet.

i
= §8c6082L 54 o {
= %.) . g § 2 ”;"E g8 S o2 £ :3: Zinseszinsmechanismus stets weiter anwachsender Berg unbezahlbarer Schulden
= E c Il S £8S 5’? & = % ] i einddmmen, der sonst schlieBlich die Wirtschaft, das Sozialgeflige, die Entwicklung
é’ § QO © o BEEE = g8 § £356 S und die Demokratie in Schuldnerldndern erdriicken wiirde.
F mf‘E,E -— Q @ ~ . . s o I - -
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85882856 § q:"j.-é € 588 l Act for the City of New York (S. 68, Hervorhebung K.R.):
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i
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Das vierte Kapitel des Buches bietet eine historische, liberblicksartige Darstellung
des Umgangs mit Schuldnern vor dem Zweiten Weltkrieg. Prézise arbeitet Malagar-
dis die Spezifika der damals iiblichen Anleiheverschuldung heraus: typischerweise
erreichte nur ein Drittel des Nominales einer englischen Anleihe im Zeitraum 1822 —
1826 tatséchlich den lateinamerikanischen Schuldnerstaat, da vorher diverse Ge-
biihren (commissions, fees) und Zinszahlungen abgezogen wurden, dariiber hinaus
auch die Ausgabe nicht selten mit hohem Disagio erfolgte. Rekordverdéchtig diirfte
die Kreditvergabe an Griechenland im Jahre 1825 sein: nur 13,75% des Nominales
von 10 Mio. Pfund, das mit einem Disagio von 43,5%(!) ausgezahlt wurde, erreichte
Griechenland tatséchlich. Schon im Jahr davor war im Rahmen eines pompdsen
Banketts unter Vorsitz des Lord Mayor in der Londoner Guildhall ein Nominalkredit
von 4 Mio. zu 5% mit einem Disagio von 41% vergeben worden. Betrachtet man die
tatséchliche Schuldenlast in Relation zu den vom Schuldner erhaltenen Betrédgen,
So muB man dem Autor zustimmen, daB eine véllige Riickzahlung wohl gar nicht
erwartet wurde, zumal Kiirzungen des Schuldennominales (z.B. 25% In den obigen
Féllen) mit der Riickzahlung von mehr als der tatséchlich ausbezahiten Kreditsumme
bestens vereinbar waren. In Analogie zum modernen Sprachgebrauch kénnte man
die Auslandsanleihen des 19. Jahrhunderts die junk bonds ihrer Periode nennen.

Tatséchlich kam es in dieser Zeit neben Militédrinterventionen zur Erzwingung von
Zahlungen, immer wieder zu — teilweise bedeutenden — Schuldennachlissen.
Malagardis fiihrt dies auch darauf zuriick, daB die privaten Anleihegldubiger nicht
immer geniigend Druck erzeugen konnten. Anders ausgedriickt: es fehite ihnen die
Schiitzenhilfe des IWF bzw. der ,Weltbank®, die in den Achtzigerjahren auch die
Bedienung jener urspriinglich privaten Schulden durch Entwicklungslénderregierun-
gen erzwangen, deren ex post Ubemahme diesen von manchen Gléubigerbanken
aufgezwungen worden war. Etwas zu rosig sieht der Autor allerdings die Rolle des
Vélkerbundes als Finanzkontrollor, der — beispielsweise im Falle Osterreichs
1922 — sowohl Schuldner- als auch Glaubigerinteressen wahrgenommen habe. Ob
sich solche Ausgewogenheit im Falle Griechenlands tatséchlich nachweisen 14Bt,
kann ich nicht beurteilen, doch zumindest im Falle Osterreichs wuBte der Vélkerbund-
kommissér allféllige Regungen, Schuldnerinteressen zu schiitzen, exzellent zu tar-
nen. Malagardis weist darauf hin, daB die Vélkerbundkontrolle sich von den offen-
sichtlichen Verletzungen der Souverénitéit der Schuldnerlénder durch Interventionen
der USA oder européischer Glaubigerstaaten unterschied. Der sich hier, ebenso wie
bel der behaupteten Vertretung der Schuldnerinteressen, aufdréingende Vergleich
mit den Bretton Woods Zwillingen wird jedoch leider nicht gemacht.

Sehr schén werden Uberlegungen zum ,Staatsbankrott* und Analogien zwischen
privater und &ffentlicher Insolvenz in Theorie und Praxis herausgearbeitet. Insbeson-
dere die Darstellung der Fille Agyptens nach 1876, sowie Mexikos nach 1914 — in
dem der US-amerikanische Botschafter und sein Marineattaché recht vehement fiir
ein offizielles Insolvenzvertahren eintraten — sind lesenswert. Der Autor hétte seine
Argumentation zwingender gestalten kénnen, wenn er auch die endgiiltige Regelung
beschrieben hiitte, die den Glaubigem weniger als 10% ihrer Nominalforderungen
zugestand und somit de facto als Ausgleichsergebnis angesehen werden muB. Sehr
interessant ist die kurze Darstellung der ~groBziigigen Behandlung* GroBbritanniens
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in den Jahren 1945/46, ein SchuldenerlaB seitens der USA, der sich an der Zahlungs-
féhigkeit des Landes orientierte. =

Im Unterschied zur Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg sieht der Autor die Zeit danach
durch das ,gldubigerfreundliche” Fundament von Bretton Woods gekennzeichnet.
Eine mogliche Erkldrung hierfiir finde Malagardis auch in der britischen Verschul-
dung: von den USA abhéngig wollte das Foreign Office seinen Gldubiger nicht dur::h
hartnéickiges Bestehen auf den schuldnerfreundlicheren Ideen J. M. Keynes' verar-
gern. So betrachtet lieBe sich die groBziigige Behandlung der Briten auch als quid
pro quo erkléren.

Aber auch die geéinderte Struktur der Privatglédubiger ist ein wichtiger Faktor:
waren es vor dem Krieg hauptséchlich mehr oder weniger begiiterte Privatpersonen,
die ihr Geld in Anleihen steckten, wéahrend die Banken sich weitgehend darauf
konzentrierten, die ansehnlichen Geblihren einzustreifen, so sind es nun die trans-
nationalen Banken selbst, die ihr Kapital einsetzen. Diese Konzentration der Gldubi-
ger und ihr groBer EinfluB bei bedeutenden Regierungen — deren Mitglieder laut
Medienberichten gelegentlich selbst Aktionédre stark exponierter Banken sein sol-
len — ist ein Faktor, dessen EinfiuB auf die bisherige, einseitige Bevorzugung der
Gléaubiger zu untersuchen wére. _

In der sehr umfassenden Darstellung des Schuldenmanagements in Kapitel 5
nehmen die Fille Deutschland und Indonesien, die man als de facto Ausgleichsver-
fahren bezeichnen muB, zu Recht einen prominenten Platz ein, doch werden auch
weniger bekannte Félle, wie Ghana 1974, erwéhnt. Recht genau werden die Glaubi-
gerabsicherungsklauseln syndizierter Kreditverirége erldutert. Im sechsten und letz-
ten Kapitel wird schlieBlich eine internationale Insolvenzordnung als Korrektur zur
Gléubigerfreundlichkeit des derzeitigen Systems und als Lésungsrahmen t'l.er Ve_r-
schuldungskrise empfohlen. AuBerdem wird ein ausgezeichneter Uberblick iiber die
bis Ende 1989 verdffentlichten Vorschldge eines internationalen Ausgleichsverfah-
rens geboten. Als ersten Schritt bei der Implementierung einer internatior]alen
Ausgleichsregelung empfiehlt der Autor den Ausbau eines internationalen Schieds-
verfahrens, wobeli er das bei der Internationalen Bank fiir Wiederaufbau und Entwick-
lung angesiedelte ICSID (International Centre for the Settlement of Invesfmgnl
Disputes) als ,sehr niitzlichen Mechanismus* empfiehit. Wegen des Naheverhaitnis-
ses des ICSID zu einer Institution, die nicht nur politisch und dem Stimmrecht nach
von den Gldubigernationen dominiert wird, sondern auch selbst ein bedeute_pdar
Glédubiger ist und beim Schuldenmanagement in der Peripherie bislang keine tber-
zeugenden Erfolge aufweisen konnte, erscheint mir dieser Vorschlag nicht optimal.
Ein nach vélkerrechtiichem Usus durch Gldubiger und Schuldner paritétisch besetz-
tes Schiedsgericht wére wohl ein besserer Garant fiir eine unbefangene Entschei-
dungsfindung. o

Ein Problemkreis, den das Buch, insbesondere wegen Malagardis’ Sympathie fiir
das US Recht, kurz behandeln hétte sollen, ist die Entstehung dieser schuldner-
freundlichen Insolvenzregelungen und ihre wirtschaftsgeschichtliche Bedeutung. Ein
nicht unwesentlicher Teil der Entwicklung der USA, insbesondere im Bereich ihrer
Verkehrsinfrastruktur, wurde durch Insolvenzen finanziert. Dies ist sicherlich ein
wichtiger Grund fiir die Schuldnerfreundlichkeit des US-Rechtssystems. Wéhrend
europdische Gléubiger auf diese Weise den Bau US-amerikanischer Eisenbahnen
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finanzierten, verwehren die Industrielénder, insbesondere die US Regierung, heute
den ,Entwicklungsldndern® diese Finanzierungsmdglichkeit. Hieraus ergébe sich die
grundsétzliche Frage ob und inwieweit Entwicklung ohne Gralisfinanzierung — sei
@s in Form von Insolvenzen oder offiziellen Geschenken — (iberhaupt mdglich ist.
Der Hinweis auf die enormen Summen, die aus politischen Griinden als Entwick-
lungshilfe nach Taiwan und Korea geflossen sind, wiirde die Relevanz dieser
Fragestellung noch deutlicher hervartreten lassen.

SchlieBlich sei eine kleine, dem Rezensenten jedoch nicht unwichtige, Klarstel-
lung erlaubt. Raffer (1989) wird im Zusammenhang mit der Aussage erwahnt, da
das US Ausgleichsverfahren fiir Firmen (Kapitel 11) ,zur Anwendung beim Umgang
mit souverdnen Schuldnern am besten geeignet” (S. 182) sei. Dies ist wohl darauf
zuriickzufiihren, daB im zitierten Artikel meine Meinung, Kapitel 9 sei fiir Staaten noch
geeigneter, von mir nicht deutlich genug herausgestrichen wurde, .

Das Buch bietet einen exzellenten Uberblick {iber das Problem staatlicher Uber-
schuldung und behandelt dieses Thema in interessanter, liberzeugender und gelun-
gener Weise. Die erfolgreiche Verschmelzung der Beitrdge einzelner Wissenschaf-
ten, wie etwa der Jurisprudenz oder der Wirtschaftsgeschichte, zu einem konsisten-
ten, filissig geschriebenen und iliberzeugend argumentierten Gedankenstrang ver-
dient besondere Hervorhebung. Ein Index hétte den Wert des Buches als Arbeitsun-
terlage noch erhoht. Die Bibliographie ist umfassend und kann allen am Thema
Interessierten als wertvolle Hilfe empfohlen werden. Malagardis’ Arbeit solite in keiner
einschlédgigen Bibliothek fehlen.

Kunibert Raffer
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